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ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR PN-II.4131.109.2023 

z dnia 20 marca 2023 r. 

stwierdzające nieważność uchwały Nr XLVII/295/2023 Rady Gminy Sułów z dnia 27 lutego 2023 r. 
w sprawie przyjęcia Programu opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności 
zwierząt na terenie Gminy Sułów w 2023 roku, w części obejmującej § 12 Programu, stanowiącego 

załącznik do uchwały 

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. 
poz. 40) 

stwierdzam nieważność 

uchwały Nr XLVII/295/2023 Rady Gminy Sułów z dnia 27 lutego 2023 r. w sprawie przyjęcia Programu 
opieki nad zwierzętami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierząt na terenie Gminy Sułów w 2023 
roku, w części obejmującej § 12 Programu, stanowiącego załącznik do uchwały. 

Uzasadnienie  

Uchwa ła Nr XLVII/295/2023 zosta ła doręczona organowi nadzoru w dniu 2 marca 
2023 r.  

Przedmiotowa uchwa ła zosta ła podję ta na podstawie art .  11a ust .  1 ustawy z dnia 
21 sierpnia 1997 r .  o ochronie zwierzą t  (Dz. U. z 2022 r .  poz.  572, ze zm.).  

Zgodnie z tym przepisem, rada gminy wype łniając obowiązek, o którym mowa 
w art .  11 ust .  1 tej  ustawy, okreś la,  w drodze uchwa ły, corocznie do dnia 31 marca,  
program opieki nad zwierzę tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomności zwierzą t  
(ust .  1).  

Program, o którym mowa w ust .  1,  obejmuje w szczególności:  

1) zapewnienie bezdomnym zwierzę tom miejsca w schronisku dla zwierzą t ;  

2) opiekę  nad wolno żyjącymi kotami,  w tym ich dokarmianie;  

3) od ławianie bezdomnych zwierzą t ;  

4) obligatoryjną  s terylizację  albo kastrację  zwierzą t  w schroniskach dla zwierzą t ;  

5) poszukiwanie w łaścicieli  dla bezdomnych zwierzą t ;  

6) usypianie ś lepych miotów; 

7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzą t  
gospodarskich; 
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8) zapewnienie ca łodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzeń  drogowych 
z udzia łem zwierzą t  (ust .  2).  

Program, o którym mowa w ust .  1,  może obejmować  plan znakowania zwierzą t  w gminie 
oraz plan sterylizacji  lub kastracji  zwierzą t  w gminie,  przy pe łnym poszanowaniu praw 
w łaścicieli  zwierzą t  lub innych osób, pod których opieką   zwierzę ta  pozostają   
(ust .  3 i  3a).   Realizacja  zadań ,   o których mowa w ust .  2 pkt 3-6,  może zostać  powierzona 
podmiotowi prowadzącemu schronisko dla zwierzą t  (ust .  4).  Program, o którym mowa 
w ust .  1,  zawiera wskazanie wysokości środków finansowych przeznaczonych na jego 
realizację  oraz sposób wydatkowania tych środków. Koszty realizacji  programu ponosi 
gmina (ust .  5).  

Przytoczone przepisy ustawy okreś lają  obligatoryjne (ust .  2 i  ust .  5) oraz fakultatywne 
(ust .  3 i  ust .  3a) elementy uchwalanego przez radę  gminy programu opieki nad zwierzę tami 
bezdomnymi. 

W aktualnym orzecznictwie sądów administracyjnych przyjmuje się ,  że uchwa ła 
podejmowana na podstawie art .  11a ust .  1 ustawy o ochronie zwierzą t  s tanowi akt prawa 
miejscowego, zawiera bowiem - obok postanowień  indywidualno-konkretnych -  
postanowienia o charakterze generalno-abstrakcyjnym (por.   np.   wyrok  NSA  z dnia  
12 października 2016 r . ,  sygn. akt II  OSK 3245/16).  

W § 12 Programu opieki nad zwierzę tami,  stanowiącego za łącznik do przedmiotowej 
uchwa ły, Rada Gminy Su łów postanowi ła,  że: 

„1. Środki f inansowe przeznaczone na realizację  zadań  w 2023 roku wynikających 
z Programu ,  zosta ły zabezpieczone w budżecie Gminy w wysokości 20 000,00 z ł ,  
wed ług poniższego zestawienia:  

a) od ławianie i  zapewnienie schroniska bezdomnym zwierzę tom – 5 000,00 z ł ,   

b) opieka i  obs ługa weterynaryjna – 6 000,00 z ł ,   

c) sterylizacja i  kastracja bezdomnych kotów i  psów, usypianie ś lepych miotów – 
7 000,00 z ł ,  

d) dokarmianie kotów wolno żyjących – 2 000,00 z ł .  

2. Środki f inansowe wydatkowane będą  poprzez zlecanie:  

a) zadań  publicznych wraz z udzielaniem dotacji ,  zgodnie z ustawą  z  dnia 24 kwietnia 
2003 r.  o dzia łalności pożytku publicznego i  wolontariacie (Dz.  U. z  2022 r.  
poz.  1327 ze zm.),  

b) świadczenia us ług i  dostaw, zgodnie z  ustawą  z  dnia 11 września 2019 r.  -  Prawo 
zamówień  publicznych (Dz. U. z  2022 r.  poz.  1710 ze zm.)”. , 

W ocenie organu nadzoru regulacja § 12 Programu nie wype łnia dyspozycji  art .  11a 
ust .  5 ustawy o ochronie zwierzą t .  

Zgodnie z ukszta ł towanym w orzecznictwie sądowoadministracyjnym stanowiskiem 
przepis art .  11a ust .  5 ustawy o ochronie zwierzą t  bezwzględnie wymaga, by rada gminy 
w sposób szczegó łowy i  wyczerpujący okreś l i ła wysokość  środków finansowych 
przeznaczonych na realizację  programu oraz sposób wydatkowania tych środków poprzez 
egzemplifikację  zadań  wykonywanych w ramach programu oraz okreś lenie środków na 
realizację  poszczególnych zadań  (por.  m.in.  wyrok NSA z dnia 22 września 2020 r . ,  sygn. 
akt II  OSK 1087/20).  

Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 29 l ipca 2020 r . ,  sygn. akt II  OSK 
997/20 wywiód ł :  „Użyte przez ustawodawcę  okreś lenie: "sposób wydatkowania" środków 
finansowych, oznacza przedstawienie w programie,  jako obligatoryjnego elementu,  sposobu 
rozdysponowania puli  środków finansowych przeznaczonych na poszczególne cele 
i  za łożenia przyję te w programie.  Czym innym jest  wskazanie sposobów realizacji  celów 
programu, a czym innym konkretne i  jednoznaczne ustalenie w ramach przewidzianych 
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środków sposobów ich wydatkowania,  które z oczywistych względów powinny być  zgodne 
z celami i  przyję tymi za łożeniami programu. Przez okreś lenie sposobów wydatkowania 
należy rozumieć  wskazanie konkretnych form ich wykorzystania,  ukierunkowanych na 
osiągnięcie celów programu”.  (por.  także wyrok NSA z 14 czerwca 2017 r . ,  sygn. II  OSK 
1001/17; a także m.in.  wyroki WSA w Bydgoszczy: z 29 stycznia 2019 r . ,  sygn. akt II  
SA/Bd 1280/18, wyroki WSA w Krakowie z 30 marca 2021 r . ,  sygn. akt II  SA/Kr 104/21,  
wyrok  WSA w  Szczecinie  z  21  kwietnia  2021 r . ,  sygn. akt II  SA/Sz 69/21;  wyrok  
WSA w Warszawie z 31 stycznia 2021 r . ,  sygn. akt IV SA/Wa 2572/19, wyrok WSA w  
Poznaniu  z  7  grudnia  2022 r . ,   sygn. akt IV SA/Po 712/22,  wyrok  WSA w Bia łymstoku 
z dnia 29 l istopada 2022 r.  sygn. akt II  SA/Bk 700/22).  

Przenosząc powyższe na grunt przedmiotowej sprawy należy stwierdzić ,  iż  Rada Gminy 
Su łów uchwalając przedmiotowy program opieki nad zwierzę tami nie okreś l i ła w sposób 
wyczerpujący kwesti i  sposobu finansowania realizacji  zadań  przewidzianych w programie.  

Rada Gminy w § 12 Programu ograniczy ła się  do przedstawienia ogólnej kwoty środków 
przeznaczonych na realizację  programu – 20 000,00 z ł  (ust .  1) oraz wskazania zadań ,  na 
jakie środki te zostaną  przeznaczone w li t .  a-d.  

W przyję tych postanowieniach pominię to okreś lenie wysokości środków na realizację  
zadań  okreś lonych w art .  11a ust .  2 pkt 5 i  pkt 7 ustawy o ochronie zwierzą t  -  
poszukiwanie w łaścicieli  dla bezdomnych zwierzą t  oraz zapewnienie miejsca dla zwierzą t  
gospodarskich w gospodarstwie rolnym. 

Za ujęcie w sposób wyczerpujący kwesti i  sposobu finansowania zadań  przewidzianych 
w programie nie można również  uznać  okreś lenia kwoty łącznej dla zadań  okreś lonych 
jako: „od ławianie i  zapewnienie schroniska bezdomnym zwierzę tom” (§ 12 ust .  1 l i t .  a) ,  
„sterylizacja i  kastracja bezdomnych kotów i  psów, usypianie ś lepych miotów” (§ 
12 ust .  1 l i t .  c) .  Takie zapisy są  nieczytelne dla przecię tnego odbiorcy norm prawnych. 

W żaden sposób nie wynika bowiem z nich,  w jakiej  wysokości będą  f inansowane 
poszczególne zadania programowe okreś lone w art .  11a ust .  2 ustawy o ochronie zwierzą t  
t j .  zapewnienie bezdomnym zwierzę tom miejsca w schronisku dla zwierzą t  (pkt 1),  
od ławianie bezdomnych zwierzą t  (pkt 3),  obligatoryjna sterylizacja albo kastracja zwierzą t  
w schroniskach dla zwierzą t  (pkt 4) oraz usypianie ś lepych miotów (pkt 6).  

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi w wyroku z dnia 25 sierpnia 2021 r.  sygn. akt 
II  SA/Łd 535/21 orzek ł :  „w pe łni należy podzielić  zarzut skargi,  co do naruszenia art .  11a 
ust .  5 u.o.z.  Jak wynika bowiem z treści § 18 pkt 2 programu wysokość  środków 
przeznaczonych na realizacje programu w roku 2021 wynosi 27.000 z ł .  Natomiast w myś l  
§ 18 pkt  3 programu wysokość  środków dla poszczególnych zadań  kszta ł tuje się  
następująco: 1) utrzymywanie zwierzą t  bezdomnych w schronisku oraz ich od ławianie 
i  sterylizację  – 24.000 z ł . ;  2) wyżywienie,  materia ły – 3.000 z ł .  W ocenie Sądu tak 
okreś lony sposób wydatkowania środków przeznaczonych na realizacje programu 
nie odpowiada wymogom powo łanego wyżej art .  11a ust .  5 u.o.z.  Wskazując w zasadzie 
jedynie wysokość  środków przeznaczonych na realizację  programu Rada Miejska w Pią tku 
wykona ła tylko częściowo ciążący na niej  obowiązek,  wynikający z przywo łanej normy 
prawnej.  Pominęła natomiast kwestię  sposobu wydatkowania tych środków, poprzez 
wskazanie sposobu rozdysponowania puli  środków finansowych przeznaczonych na 
poszczególne cele i  za łożenia przyję te w programie,  i  to nie tylko na cel  dokarmiania 
wolno żyjących kotów, jak podnosi strona skarżąca, ale również  odnośnie pozosta łych 
celów programu, wymienionych w § 2.  W ocenie Sądu tylko powiązanie uchwalonej kwoty 
środków finansowych, przeznaczonych na realizację  programu, z  konkretnym sposobem ich 
wydatkowania pozwala przyjąć ,  że nie jest  on f ikcją  i  umoż l iwia faktycznie wykonanie 
poszczególnych zadań ,  zgodnie z przyję tymi w uchwale priorytetami” .  

Podobne stanowisko zajął  Wojewódzki Sąd Administracyjny w Poznaniu   w wyroku 
z dnia 23 l istopada 2022 r .  sygn. akt IV SA/Po 650/22, w którym podkreś l i ł ,  że: „Zdaniem 
Sądu zapis § 14 Uchwa ły nie wype łnia delegacji  ustawowej,  a więc pozostaje w istotnej 
sprzeczności z  treścią  i  celem art .  11a ust .5 u.o.z.  Rada nie wskaza ła w nim bowiem, jaka 
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konkretnie kwota przeznaczona będzie na każde z poszczególnych zadań  i  czy 
w konsekwencji  rzeczywiście każde z tych zadań  będzie f inansowane, a nie pozostanie 
jedynie f ikcją ,  a więc jakie środki powinny zostać  przeznaczone przyk ładowo na od ławianie 
bezdomnych zwierzą t ,  usypianie ś lepych miotów czy poszukiwanie miejsca dla bezdomnych 
zwierzą t .  Oznacza to,  że w istocie rozdzia ł  tych środków zosta ł  pozostawiony do uznania 
organu wykonawczego gminy,  a zakres pozostawionej organowi wykonawczemu gminy 
w wykonaniu swobody w zakresie wydatkowania zabezpieczonych na realizację  zadań  
obję tych programem środków jest  nadmierny.  Rada pozostawi ła bowiem w tym zakresie 
ca łkowitą  dowolność  organowi wykonawczemu. Wbrew zatem przepisowi art .  11a 
ust .  5 u.o.z.  zaskarżona uchwa ła nie uregulowa ła w wyczerpujący,  ca łościowy sposób 
kwesti i  f inansowania realizacji  zadań  przewidzianych w programie,  a Rada -  
nie okreś lając konkretnego sposobu wydatkowania środków - nie wype łni ła delegacji  
ustawowej (por.  wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 lutego 2022 r. ,  IV SA/Po 57/22, LEX nr 
3317865).  W ocenie Sądu, należa ło przyjąć ,  że pominięcie okreś lenia konkretnej wysokości 
środków przeznaczonych na konkretne cele i  w konsekwencji  brak wskazania sposobu 
wydatkowania tych środków na realizację  poszczególnych celów Programu stanowi istotne 
naruszenie prawa tj .  art .11a ust .5 u.o.z. ,  które przesądza o wadliwości tego zapisu 
skutkującego koniecznością  wyeliminowania go z obrotu prawnego. Kwestia okreś lenia 
sposobu wydatkowania kwot na poszczególne zadania obję te Programem ma bowiem 
zasadnicze znaczenie dla jego realizacji”.  

W świetle przedstawionej wyżej wyk ładni należy uznać ,  że rozwiązanie przyję te w § 12 
Programu, przyję tego przedmiotową  uchwa łą  Rady Gminy Su łów nie stanowi wype łnienia 
upoważnienia wynikającego z art .  11a ust .  5 ustawy o ochronie zwierzą t ,  a w konsekwencji  
uchwa ła Nr XLVII/295/2023 jest  obarczona istotną  wadą  prawną .  

Należy wskazać ,  iż   s tanowisko organu nadzoru w powyższej  kwesti i  zosta ło 
przedstawione organom wykonawczym gmin w pismach z dnia 23 l ipca 2021 r . ,  znak: PN-
II.40.37.2021 oraz z dnia 20 stycznia 2022 r . ,  znak: PN-II.40.3.2022. 

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie nieważności uchwa ły Nr XLVII/295/2023 we 
wskazanym zakresie jest  uzasadnione.  

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze przys ługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Lublinie,  z łożona za moim pośrednictwem, w terminie 30 dni od daty 
jego doręczenia.  

   

   

WOJEWODA LUBELSKI 
 
 

Lech Sprawka 

Otrzymują :  

1) Wójt  Gminy Su łów 

2) Przewodniczący Rady Gminy Su łów 
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