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W zwiazku z Pani interpelacja z dnia 28.11.2023 r. w zataczeniu przesytam odpowiedz

Burmistrza Solca Kujawskiego.
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W odpowiedzi na Pani interpelacjg z dnia 27 listopada 2023 r. przedktadam opini¢ prawna radcy
prawnej Matgorzaty Szalewskiej. Jednoczesnie wyjasniam, ze przywolywany przyktad Torunia odnosit
si¢ do podjelej, w ramach procedowanego tam budzetu obywatelskiego na rok 2024, decyzji o
odrzuceniu projektu Kociniec — Koci sierociniec, z uzasadnieniem ,,Miasto zapewnia opieke nad
zwierz¢tami  bezdomnymi poprzez Miejskie Schronisko dla Bezdomnych Zwierzat.
Nieracjonalne gospodarowanie $rodkami publicznymi.”(https://www.torun.pl/pl/budzet-

obywatelski-2024-ws-o?order=field numer _projektu&sort=desc)



OPINIA PRAWNA

Zadania gminy z zakresu opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi jako zadania

podejmowane w ramach budzetu obywatelskiego;

Zagadnienie: czy przedmiotem zadania procedowanego w ramach budzetu obywatelskiego
moze by¢ dokarmianie kotéw wolnozyjacych i/lub zapewnienie im schronienia poprzez

rozmieszczenie na terenie gminy ,,domkéw dla kotéw”.

Odpowied:: opieka nad wolno iyjgcymi kotami, w tym ich dokarmianie stanowi zadanie
wlasne gminy, bedgce obligatoryjnym elementem programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzgt i jako takie nie moze by¢ przedmiotem

konsultacji spolecznych w ramach budietu obywatelskiego.

Podstawa prawna: Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (t.j. Dz. U. z 2023 r.
poz. 1580), Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz.

40 7 pé7n, zm.).

UZASADNIENIE

1) Istota budzetu obywatelskiego:

Zgodnie 7 art. 5a ust. 3 i 4 usg budzet obywatclski jest szczegdlng forma konsultacii
spolceznych W ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim glosowaniu
dccyduja corocznie o czgsci wydatkéw budzetu gminy. Zadania wybrane w ramach budzetu
obywatelskiego zostajg uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Rada gminy w toku prac
nad projektem uchwaty budzetowej nie moze usuwaé lub zmieniaé w stopniu istotnym zadan
wybranych w ramach budzetu obywatelskiego. W doktrynie prawa administracyjnego
wskazuje sig, e budzet obywatelski shuzy angazowaniu mieszkancéw w proces podejmowania
decyzji, ktére zadania publiczne w okreSlonym roku budzetowym powinny zostaé
zrealizowane, a co za tym idzie — sfinansowane ze $rodkéw publicznych. W literaturze

przedmiotu budzet obywatelski najczesciej definiowany jest w ujeciu funkcjonalnym, jako



forma wspotudziatu mieszkancow danej spolecznosci lokalncj w podcjmowaniu decyzji o
przeznaczeniu okreslonej puli srodkéw publicznych. Bywa on takze przedstawiany jako forma
wspotuczestniczenia mieszkancow gminy, dzielnicy, osiedla lub sotectwa w projektowaniu
lokalnych wydatkéw. W ten sposob zapewnia on mieszkancom prawo do podejmowania
wigzacych decyzji co do tworzenia czgsei budzetu i okreslania jego wydatkéw. Zdaniem B.
Jaworskiej-Debskiej jego istota jest mozliwos¢ decydowania przez mieszkancow o
mieszczacych si¢ w perspektywie jednorocznej (czyli roku budzetowego) zadaniach
publicznych nalezacych do zakresu dziatania danej jednostki samorzadu terytorialnego, ktore
powinny by¢ w danym roku finansowane ze srodkéw publicznych (B. Jaworska-Debska,
Normatywne podstawy spolecznego dialogu w samorzqdzie terytorialnym [w:] Prawne
problemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B.
Jaworska-Dgbska, R. Budzisz, Warszawa 2016, s. 60.) W ocenie M. Augustyniak budzet
obywatelski polega na przyznaniu mieszkanicom wspélnoty lokalnej mozliwosci przeznaczenia
srodkéw publicznych ($rodkéw pochodzacych z budzetu danej jednostki) na realizacje zadan
uznanych przez tych mieszkancow za istotne. Pula srodkéw wyodrebnionych w budzecie danej
jednostki powinna zosta¢ jednoznacznie okreslona, tak by mieszkancy mogli zglaszac
propozycje wydatkow przez przygotowanie konkretnych projektow, precyzyjnie okre$lonych i
wycenionych (Augustyniak M., (2014) Budzet partycypacyjny jako instrument uczestnictwa
mieszkancow w sprawowaniu wladzy na poziomie lokalnym - wnioski i postulaty [w:] Niznik-
Dobosz L., (red.), Zastosowanie idei public governance w prawie administracyjnym, Warszawa:

Wydawnictwo Difin).

2) Opieka nad zwierzgtami bezdomnymi jako zadanie wiasne gminy:

Zgodnie z art. 11 uoz, zapobieganie bezdomnosci zwierzat i zapewnienie opieki
bezdomnym zwierzetom oraz ich wylapywanie nalezy do zadan wiasnych gmin. Sposéb
uregulowania zakresu tego zadania ulegat na przestrzeni lat (1997-2023) istotnej ewolucji.
Poczatkowy, dos¢ lakoniczny zapis przy loczony powyzej zostul sprecyzowuny poprzez dodanie
do ustawy art. 11a. Przepis ten, dodany do ustawy w 2002 r., w swym pierwotnym brzmieniu
stanowit, ze ,,1.Rada gminy moze w drodze uchwaly przyjaé program zapobiegajacy
bezdomnosci zwierzat obejmujacy w szczegdlnosci: 1) sterylizacje albo kastracje zwierzat, 2)
poszukiwanie nowych wiascicieli dla zwierzat, 3) usypianie $lepych miotéw. 2. Koszty
realizacji programu, o ktérym mowa w ust. 1, ponosi gmina.” Jak wynika z tresci tego przepisu,

program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi miat pierwotnie charakter fakultatywny, a jego



tres¢ obejmowala zaledwie trzy elementy skladajace sic na zakres zadania opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi i zapobiegania bezdomnosci zwierzat: 1) sterylizacje albo kastracje
zwierzat, 2) poszukiwanie nowych wiascicieli dla zwierzat, 3) usypianie slepych miotéw. Stan
ten ulegt daleko idacej zmianie w 2012 r., na skutek kolejnej nowelizacji ustawy o ochronie
zwierzat. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 1la ust. 1 uoz ,Rada gminy wypelniajac
obowigzek, o ktérym mowa w art. 11 ust. 1, okre$la, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31
marca, program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat.” Przede wszystkim od 2012 r. program opieki nad zwierzetami stat sie obligatoryjng
formg realizacji zadania opieki nad zwierzetami bezdomnymi. Ustawodawca expressis verbis
powigzat coroczny obowiazek uchwalenia programu ze zdefiniowanym w art. 11 uoz zadaniem
gminy w tym zakresie. W ust. 2 art. 11a zostal przez ustawodawce szczegdtowo okreslony
zakres programu. Zgodnie z tym przepisem (w brzmieniu nadanym w 2012 r.) ,,Program, o
ktérym mowa w ust. 1, obejmuje: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w
schronisku dla zwierzat; 2) opiekg¢ nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3)
odfawianie bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat w
schroniskach dla zwierzat; 5) poszukiwanie whascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie
slepych miotéw; 7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat
gospodarskich; 8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen
drogowych z udzialem zwierzat. Ponadto ustawodawca wprowadzit do ustawy regulacje
zgodnie z ktérymi — 1) Program, o ktorym mowa w ust. 1, zawiera wskazanie wysokosci
srodkéw finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposéb wydatkowania tych
srodk6éw. Koszty realizacji programu ponosi gmina, 2) Projekt programu, o ktérym mowa w
ust. 1, przygotowuje wojt (burmistrz, prezydent miasta), 3) Projekt programu, o ktérym mowa
w ust. 1, wojt (burmistrz, prezydent miasta) najpdzniej do dnia 1 lutego przekazuje do
zaopiniowania: wlasciwemu powiatowemu lekarzowi weterynarii, organizacjom spotecznym,
ktorych statutowym celem dziatania jest ochrona zwierzat, dziatajacym na obszarze gminy oraz
dzierzawcom lub zarzadcom obwodow towieckich, dzialajacych na obszarze gminy. Kolejna
zmiana analizowanego przepisu (art. 11a uoz) dokonana zostata w 2017 r. i polegala, przede
wszystkim, na poprzedzeniu wyliczenia elementéw programu, okreslonych w art. 11a ust. 2
uoz, zwrotem ,,w szczegolnosci”. Ponadto dodano ust. 3a, zgodnie z ktérym ,,Program, o
kiorym mowa w ust. 1, moze obejmowac plan slerylizacji lub kastracji zwierzgt w gminie, przy
pelnym poszanowaniu praw wlascicieli zwierzat lub innych os6b, pod ktérych opieka zwierzeta

pozostajg.”



W ten sposob uksztaltowana zostata obowigzujaca w chwili obecnej koncepcja normatywna
zadania gminy w zakresie opieki nad zwierzetami bezdomnymi. Kluczowym instrumentem
realizacji tego zadania jest obowigzek uchwalenia corocznego programu opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi, na ktéry skladaja sie elementy obligatoryjne expressis verbis
wymienione w art. 11a ust. 2 i 5 oz, oraz elementy fakultatywne (art. 11a ust. 3 i 3a uoz). W
zakresie elementéw obligatoryjnych, rada gminy jest zobowigzana do wyczerpania zakresu
upowaznienia ustawowego przez uregulowanie wszystkich kwestii uznanych przez
ustawodawce za istotne, a uregulowanie to musi by¢ dokonane w sposéb kompleksowy, a
zarazem precyzyjnie i konkretnie (Wyrok WSA w Rzeszowie z 11.05.2023 r., II SA/Rz
1470/22, LEX nr 3579166). Uzasadniajac koniecznos¢ wprowadzenia zmian do systemu
prawnego opieki nad zwierzgtami bezdomnymi ustawodawca wskazywal na wymogi
humanitarnego traktowania zwierzat, z jednej strony, z drugiej na stwierdzane w praktyce
nieprawidtowosci w realizacji przez gminy przekazanych im w tym zakresie zadan. Celem
zmian prawa bylo przede wszystkim ,,wymuszenie” na gminach pelnej, kompleksowej i
planowej realizacji zadania opieki nad zwierze¢tami bezdomnymi. Cel ten ma zostaé osiggniety
poprzez nalozenie na gming obowigzku corocznego uchwalenia programu obejmujacego
obligatoryjne elementy wymienione w art. 11a ust. 2 uoz. Przygotowanie programu powinno
by¢ kazdorazowo poprzedzone zdefiniowaniem i przeanalizowaniem potrzeb sktadajacych sie
na pelna 1 efektywna realizacj¢ zadania gminy. Przyjecie programu opieki nad zwierzetami nie
jest warto$cig samag w sobie; program kazdorazowo wyznacza szczegdlowy zakres dzialan
skladajacych si¢ na przypisane gminie zadanie. Dziatania te sg zdeterminowane trescig art. 11a
ust. 2 uoz. Poprzez ustawowe okreslenie szczegétowych elementow programu ustawodawca w
sposob celowy ograniczyl swobod¢ gmin co do mozliwosci samodzielnego dookreslania

niezbednych sktadowych realizacji zadania opieki nad zwierzgtami bezdomnymi.

Jednym z elementéw programu, o ktérym mowa w art. 11a ust. 2 pkt 2 uoz jest opieka
nad wolnozyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie. W orzecznictwie sgdowym podkresla sie ,
ze kwestia opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmiania, zostala zaliczona do
elementéw obligatoryjnych wskazanej uchwaty. Zauwazy¢ nalezy, ze program opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy
uchwalany jest na jeden rok, a w konsekwencji musi byé dostosowany do warunkéw i
okoliczno$ci wystepujacych oraz przewidywanych w danym roku, i nie mozna mu nadawaé
charakteru ogdélnych ram, ktére wymagataby dalszej konkretyzacji. Pogram stanowi bowiem

podstawe realizacji okreslonych zadan i koniecznym jest skonkretyzowanie sposobu ich



realizacji. ,.Z tresci u.0.z. wynika, ze kwestia opieki nad kotami, jako zwierzetami zyjgcymi w
stanie wolnym na terenie gminy, zostala objeta przez ustawodawcg expressis verbis w tresci
przepisu dotyczacego plandéw opieki nad zwierzetami wolno zyjacymi. Wobec tego nalezy
jednoznacznic wskaza¢, ze opieka ta uregulowana musi byé w tresci uchwaly w sposéb
uchwytny, calosciowy i precyzyjny, a jednoczesnie jasny i czytelny dla odbiorcdéw, bez
zawierania odniesien nieostrych czy niedostatecznie wyczerpuiacych.” (Wyrok WSA w Lodzi

27.03.2023 r., Il SA/Ld 1042/22, LEX nr 3511886).

3) Whnioski koncowe

Procedura budzetu obywatelskiego, stanowiacego forme konsultacji spolecznej, odnosi si¢
do uspolecznionego procesu wyboru realizacji zadafi gminy na dany rok. W ujeciu
funkcjonalnym jest to forma wspotudziatu mieszkanicéw danej spolecznosci lokalnej w
podejmowaniu decyzji o przeznaczeniu okreslonej puli $rodkéw publicznych. Z istoty budzetu
obywatelskiego wynika, zc mozc on znalczé zastosowanie wylgeznie do tych zadaf gininy co
do ktérych istnieje w ogole sfera wyboru, do tych zadan, w ktérych gmina dziata
dyskrecjonalnie. Zadaniem takim nie jest opieka nad zwierzgtami bezdomnymi, w tym opieka
nad kotami wolnozyjacymi. Na skutek ewolucji przepiséw prawa ustawodawca uszczegdtowit
zakres wykonywanego przez gmine zadania, dookreslajac szczegolowo elementy skiadowe
tego zadania, zdeterminowane trescia, corocznie uchwalanego, gminnego programu opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi. Gmina ma ustawowy obowigzek zapewnienie opieki nad kotami
wolnozyjacymi i obowiazek ten, a w konsekwencii Jego realizacja, nie podlega konsultacji
ukierunkowanej na podjgcie decyzji co do jego wykonania. Obowigzek ten z mocy prawa musi
by¢ realizowany w sposob celowy, kompleksowy, pelny i planowy. Poddanie elementéw
sktadowych realizacji tego zadania (np. opieki nad bezdomnymi kotami) procedurze wyboru,
bedace;j istota budzetu obywatelskiego, wprowadza ryzyko zwolnienia si¢ gminy z obowigzku
realizacji zadania lub jego okreslonych elementéw z powolaniem si¢ na rozstrzygniecia podjete
w ramach budzetu obywatelskiego. Innymi stowy, poddanie obligatoryjnych elementow
zadania opieki nad zwierzgtami bezdomnymi procedurze budzetu obywatelskiego, wprowadza
element niepewnosci co do wyniku dokonanego wyboru, ktéry w przypadku opieki nad

zwierzgtami bezdomnymi jest ustawowo wykluczony.
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