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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131. 206 .2024
WOJEWODY LUBELSKIEGO

z dnia 6 czerwca 2024 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr XL VII1/314/2024 Rady Gminy Rybczewice z dnia 25 marca 2024r.
w sprawie przyjecia Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnoS$ci
zwierzat na terenie Gminy Rybczewice w 2024 roku.

Na podstawie art. 91 ust. 1 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2024r.
poz. 609)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XLVIII/314/2024 Rady Gminy Rybczewice z dnia 25 marca 2024r. w sprawie przyjecia
Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy
Rybczewice w 2024 roku.

Uzasadnienie
Uchwata Nr XLVIII/314/2024 zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 16 maja 2024 r.

Przedmiotowa uchwata podjeta zostala na podstawie art. [1aust. 1 12 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 1. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2023 1. poz. 1580, z p6zn. zm.). Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1  ustawy,
rada gminy wypetniajac obowigzek, o ktérym mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do
dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat.
Program ten, jak stanowi art. 11a ust. 2 ustawy, obejmuje w szczego6lnosci:

1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat;

2) opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie;

3) odlawianie bezdomnych zwierzat;

4) obligatoryjna sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat;

5) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat;

6) usypianie $lepych miotow;

7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich;

8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat.
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Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi zawiera¢ ma rowniez wskazanie wysokosci srodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania tych srodkow, do czego
zobowigzuje art. 11a ust. 5 ustawy. Dodatkowo, program moze obejmowac plan znakowania zwierzat w gminie
oraz plan sterylizacji lub kastracji zwierzat w gminie, przy pelnym poszanowaniu praw wtascicieli zwierzat lub
innych osob, pod ktorych opieka zwierzeta pozostaja (art. 11a ust. 3a  ustawy).

Powotane wyzej przepisy ustawy okreslaja zagadnienia powierzone gminie do uregulowania
w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Ta czesé
programu, o ktorej mowa w art. 11a ust. 215 ustawy, jest obligatoryjna i nie moze zosta¢ przez rad¢ gminy
pomini¢eta. Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze powotane wyzej przepisy ustawy, poza wskazaniem zagadnien
powierzonych gminie do uregulowania w programie, okreslaja rowniez granice kompetencji prawotworczej,
przyznanej w tym zakresie organowi stanowigcemu gminy.

Organ stanowigcy gminy, wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta w upowaznieniu
ustawowym, jest obowigzany dziala¢ $ci§le w granicach tego upowaznienia. Organ nie jest upowazniony do
regulowania tego, co juz zostato uregulowane, ani tez do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego
(wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 listopada 2015r., sygn. akt [V SA/Wa 1773/15).

Analizujac charakter prawny uchwaly podejmowanej przez rad¢ gminy w sprawie programu opieki
nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat Naczelny Sad Administracyjny uznat,
ze: ,uchwala rady gminy - program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzqt jest aktem prawa miejscowego. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze akt ten ma zroznicowany charakter
normatywny, gdyz zawiera normy o mieszanym abstrakcyjno-konkretnym charakterze. Z jednej strony tego typu
uchwata musi by¢ zaliczona - jako "program” do aktow planowania, co oznacza, ze jej charakter, jako aktu
powszechnie obowiqzujgcego moze by¢ dyskusyjny. Program przede wszystkim konkretyzuje sposoby dziatania
gminy w celu nalezytego wypetnienia jej obowigzkow wynikajgcych z ustawy o ochronie zwierzqt. Tres¢
programu  stanowiq zatem plany, prognozy izasady postgpowania w okreslonych sytuacjach, ktorych
realizacja stanowi zadania wlasne gminy. Do istotnych cech programu trzeba jednak zaliczy¢ to, ze obok
postanowien indywidualno-konkretnych, zawiera postanowienia o charakterze generalno-abstrakcyjnym. To,
ze Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt uchwalany przez
rade gminy zawiera postanowienia jednostkowe i konkretne, nie pozbawia takiego aktu mocy prawnej
powszechnie obowigzujgcego prawa. W orzecznictwie sqdow administracyjnych ugruntowato sie stanowisko, ze
wystarczy, aby chociaz jedna norma uchwaly miala charakter generalno-abstrakcyjny, by caly akt mial
przymiot aktu prawa miejscowego. Z wyraznie wyartykutowanej woli ustawodawcy program ma regulacyjny
charakter. Biorgc pod uwage materig programu, skierowanego do nieokreslonego kregu odbiorcow
realizujgcych zadania w zakresie opieki nad bezdomnymi zwierzetami oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt
oraz powszechnos¢ obowigzywania uznaé nalezy, ze taka uchwala stanowi akt prawa miejscowego.
W okreslonym przedmiotowo zakresie rozstrzyga erga omnes o prawach i obowigzkach podmiotow tworzqcych
wspolnote samorzgdowq. Konkretyzuje natomiast sposoby dziatania gminy w celu nalezytego wypetnienia jej
obowigzkow wynikajgcych z art. 1la ust. 2 ustawy o ochronie zwierzqt. Tres¢ programu stanowiq
generalne zasady postgpowania w okreslonych normatywnie sytuacjach, ktorych realizacja stanowi zadania
wiasne gminy” (z uzasadnienia wyroku z dnia 10 pazdziernika 2016 r., sygn. akt 1T OSK 3245/14).

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, iz uchwala w przedmiocie uchwalenia programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat jest aktem prawa miejscowego. Zawiera
ona normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, odnosi si¢ bowiem do pewnej kategorii potencjalnych
adresatow oraz moze by¢ wykorzystywana

w nieograniczonej liczbie przypadkow w przysztosci.
Tymczasem w § 3 uchwaty Rada Gminy postanowita, ze ,,uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia”.

Taki termin wejScia w zycie uchwaly istotnie narusza art. 4 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. 22019 r. poz. 1461).

W mysl art. 4 ust. 1 ww. ustawy, akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace,
oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ogloszenia, chyba ze
dany akt normatywny okresli termin dtuzszy.

Z kolei przepis art. 13 ustawy okresla katalog aktow prawnych podlegajacych ogloszeniu w wojewddzkim
dzienniku urzgdowym, ktory obejmuje m. in. akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy (pkt 2).



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Lubelskiego -3- Poz. 3169

W konteks$cie powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze przedmiotowa uchwata Rady Gminy Rybczewice, jako akt
prawa miejscowego, co do zasady, powinna wejs¢ w zycie po uplywie 14 dni od daty jej publikacji
w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Niespetnienie wymogéw publikacji aktu prawa miejscowego,
wynikajacych z przepisu art. 4 oraz art. 13 pkt 2 ustawy

o oglaszaniu aktow normatywnych iniektorych innych aktow prawnych, stanowi naruszenie prawa
1 powoduje, ze uchwata nie nabywa mocy prawnej i nie staje si¢ prawem obowigzujacym.

Zgodnie bowiem z przepisem art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, warunkiem wej$cia w zycie ustaw, rozporzadzen
oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Konstytucja wyklucza mozliwos¢ wejscia w zycie aktu
prawnego o charakterze normatywnym bez ogloszenia go w ustawowo przewidzianym trybie.

Ustawa o0 oglaszaniu aktéw normatywnych iniektérych innych aktoéw prawnych w przepisie
art. 2 ust. 1 stanowi za$, ze ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowiazkowe.

Skoro przedmiotowa uchwata jest aktem prawa miejscowego, to podlega ona publikacji w dzienniku
urzedowym. Zaniechanie takiej publikacji przesadza o naruszeniu art. 2 ust. 1 wzw. z art. 13 pkt 2 ustawy
0 oglaszaniu aktow normatywnych iniektdérych innych aktow prawnych istanowi samoistng podstawe do
stwierdzenia niewaznosci tej uchwaty w catosci (por. m. in. wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 marca 2018r.,
I SA/Kr 131/18).

Przedmiotowa uchwata obarczona jest wadami prawnymi innego jeszcze rodzaju.

W § 1 pkt 6 i pkt 7 Programu, stanowigcego zatacznik do przedmiotowej uchwaly Rada Gminy zamiescita
definicje pojec ,,zwierzeta bezdomne™ i ,,zwierzeta domowe”.

Zgodnie z tymi postanowieniami, ilekro¢ w programie jest mowa o: ,,zwierzetach bezdomnych, nalezy przez
to rozumie¢ zwierzgta domowe lub gospodarskie, ktore uciekty, zabtakaty si¢ lub zostaly porzucone przez
cztowieka, a nie ma mozliwosci ustalenia ich wlasciciela lub innej osoby, pod ktérej opieka trwale dotad
pozostawaty”; ,,zwierzetach domowych, nalezy przez to rozumie¢ zwierzeta tradycyjnie przebywajace wraz
z cztowiekiem w jego domu lub odpowiednim pomieszczeniu, utrzymywane przez czlowieka w charakterze
jego towarzysza”; ,,kotach wolno zyjacych”, nalezy przez to rozumie¢ koty urodzone lub zyjace na wolnosci

W ocenie organu nadzoru powyzsze postanowienia nie mieszczg si¢ w granicach upowaznienia udzielonego
Radzie Gminy w art. 11a ustawy o ochronie zwierzat.

Pojecia  ,,zwierzeta bezdomne” i,zwierzeta domowe”  zostaly zdefiniowane odpowiednio
w art. 4 pkt 16 1 pkt 17 ustawy o ochronie zwierzat.

Ponadto w § 1 pkt 8 Programu Rada Gminy Rybczewice wprowadzita inng niz w ustawie o ochronie
zwierzat, definicj¢ ,.kotow wolno zyjacych”, zgodnie z ktora sg to ,koty urodzone lub Zyjace na wolnosci”.
Tymczasem, w mysl art.4 pkt21 ww. ustawy, zwierzetami wolno zyjacymi (dzikimi) sg zwierzeta
nieudomowione zyjace w warunkach niezaleznych od czlowieka. Do takich zwierzat nalezy réwniez zaliczy¢
koty wolno zyjace.

Brak upowaznienia Rady do definiowania poje¢ w uchwalanym Programie oznacza zaréwno zakaz
tworzenia w programie na jego potrzeby wlasnych definicji pojge¢ (przez co rozumie¢ nalezy przepisy
ustawowe zmodyfikowane na uzytek uchwaty), w tym ustalania znaczenia okreslen ustawowych, jaki ido
powtarzania w nim definicji ustawowych.

Powyzsze stanowisko znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadow administracyjnych. W wyroku
z dnia 31 stycznia 2018 r. (sygn. akt II SA/Kr 1474/17) Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie
wskazal, ze: ,,Rada Gminy (...), w zakresie w jakim powtorzyla w tresci zalgcznika zaskarzonej uchwaty tj. w §
I pkt1lit. d ilit. e zdefiniowane w art. 4 pkt 16, 17i 18 u.o.z. pojecia "zwierzeta bezdomne", "zwierzeta
domowe" wykroczylta poza przyznang jej kompetencje normodawczq, naruszajgc tym samym postanowienia
art. 11a ust. 2 u.o.z. W konsekwencji, wobec powyzszych ustalen, zdaniem Sqdu, tres¢ § 1 ust.1 lit. d ilit. e
zatgcznika zaskarzonej uchwaly stanowi przejaw istotnego naruszenia prawa’.

Zgodnie z§ 12 Programu, wstepne s$rodki finansowe na realizacje¢ zadan okreslonych w Programie
zabezpieczone s3 zgodnie z wydatkami ujetymi w budzecie Gminy na 2024r. - Uchwata Nr XLV1/294/2023
Rady Gminy Rybczewice z dnia 38.12.2023r. (ust. 1). Zadania oraz $rodki finansowe planowane do realizacji
Programu wyszczegolnione sa w tabeli stanowigcej zatacznik do Programu (ust. 2).
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Z tabeli zatytulowanej Wysokos¢ i sposob wydatkowania srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje
Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzqt na terenie gminy
Rybczewice w 2024r. stanowigcej zatacznik do Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy Rybczewice w 2024r. wynika, ze kwotg 29156,00 zt
Rada przeznaczyta na:

- odtawianie i przekazywanie bezdomnych pséw do schroniska — 16000,00 zt,

- zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z udzialem zwierzat
bezdomnych — 4000,00 zt,

- sprawowanie opieki nad kotami wolno zyjacymi oraz psami bezdomnymi w tym ich dokarmianie
sterylizacje¢ i kastracje - 2656,00 zt,

- usypianie §lepych miotow kotow wolno zyjacych i zwierzat bezdomnych — 200,00 zt,
- utrzymanie zwierzat gospodarskich odebranych wtascicielowi — 4500,00 zt.

W przyjetych postanowieniach pomini¢to okreslenie wysokosci §rodkdéw na realizacj¢ zadan okreslonych
wart. 11a ust. 2 pkt 115 ustawy o ochronie zwierzat, tj. zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca
w schronisku dla zwierzat i poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat.

Zgodnie ze stanowiskiem uksztattowanym w orzecznictwie sgdow administracyjnych przepis art. 11a
ust. 5 ustawy o ochronie zwierzat bezwzglednie wymaga, by rada gminy w sposob szczegdtowy 1 wyczerpujacy
okreslita wysokos¢ srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje programu oraz sposéb wydatkowania
tych $rodkow poprzez egzemplifikacje zadan wykonywanych w ramach programu oraz okreslenie srodkow na
realizacj¢ poszczegdlnych zadan (por. m.in. wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 2020 r., sygn. akt [T OSK 1087/20).

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 29 lipca 2020 r., sygn. akt II OSK 997/20 wywiodt: ,, Uzyte
przez ustawodawce okreslenie: "sposob wydatkowania" Srodkow finansowych, oznacza przedstawienie
w programie, jako obligatoryjnego elementu, sposobu rozdysponowania puli srodkow finansowych
przeznaczonych na poszczegolne cele i zatozenia przyjete w programie. Czym innym jest wskazanie sposobow
realizacji celow programu, a czym innym konkretne ijednoznaczne ustalenie wramach przewidzianych
srodkow sposobow ich wydatkowania, ktore z oczywistych wzgledow powinny by¢ zgodne z celami i przyjetymi
zatozeniami programu. Przez okreslenie sposobow wydatkowania nalezy rozumie¢ wskazanie konkretnych form
ich wykorzystania, ukierunkowanych na osiggnigcie celow programu”. (por. takze wyrok NSA z 14 czerwca
2017 r., sygn. II OSK 1001/17; a takze 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 Il 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 2022r., sygn. akt IV SA/Po
712/22, wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 29 listopada 2022 r. sygn. akt II SA/Bk 700/22).

Jak wywiedziono w wyroku WSA w Poznaniu z 26 pazdziernika 2022 r., (sygn. IV SA/Po 515/22):
"pominigcie okreslenia konkretnej wysokosci Srodkow przeznaczonych na realizacje (sfinansowanie)
poszczegolnych celow wskazanych w uchwalonym (...) programie, a w konsekwencji brak wskazania sposobu
wydatkowania tych srodkow na realizacje tego programu, stanowi istotne naruszenie prawa, poniewaz kwestia
okreslenia sposobu wydatkowania kwot na poszczegolne zadania objete programem ma zasadnicze znaczenie
dla realizacji programu". W konsekwencji bowiem brak jest gwarancji, czy rzeczywiscie kazde zzadan
wymienionych w programie, bedzie realizowane iw jakim zakresie finansowane. Dopiero powigzanie
uchwalonej kwoty $rodkéw finansowych, przeznaczonych na realizacje programu wraz z okre§lonym
sposobem ich wydatkowania pozwala przyja¢, ze niejest on fikcja iumozliwia faktycznie wykonanie
poszczegdlnych zadan.

Dziatajac w zakresie ustawowej delegacji, rada gminy zobowigzana jest do jej wypelnienia, co winno
nastgpi¢ na drodze uregulowania wszystkich kwestii uznanych przez ustawodawce za istotne w sposob
cato$ciowy i maksymalnie precyzyjny, tak aby stworzy¢ adresatom programu pewne warunki jego realizacji.

Wskaza¢ nalezy, iz analogiczne wady prawne uzasadnialy wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego z dnia
19 kwietnia 2022r., znak: PN-11.4131.170.2022, stwierdzajacego niewaznos$¢ uchwaty Nr XXVIII/185/2022
Rady Gminy Rybczewice z dnia 16 marca 2022r. w sprawie przyjecia Programu opieki nad zwierzgtami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Rybczewice w 2022 roku.

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr XL VIII/314/2024 jest uzasadnione.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Lubelskiego -5- Poz. 3169

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie, ztozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego doreczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Krzysztof Komorski

Otrzymujg:
1) Wojt Gminy Rybczewice
2) Przewodniczacy Rady Gminy Rybczewice
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