ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
z dnia 26 kwietnia 2012 r.
Nr NK-1.4131.130.2012.MGrz
Rada Miejska w Zbaszynku

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr XVII/20/2012 Rady Miejskiej w Zbaszynku
z dnia 29 marca 2012 r. w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat na terenie gminy Zbaszynek w 2012 roku.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 marca 2012 r. Rada Miejska w Zbaszynku podjeta uchwate w sprawie przyjecia programu
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie gminy Zbaszynek
w 2012 roku.

Uchwata dor¢czona zostata organowi nadzoru w dniu 6 kwietnia 2012 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwata istotnie narusza prawo, tj. art. 11a ust.
7 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2003 r. Nr 106, poz. 1002 ze zm.) oraz
art. 4 ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172 z p6zn. zm.).

Naruszeniem obowigzujacego prawa jest zapis § 3 uchwaty, zgodnie z ktérym "uchwata wchodzi w zycie po
uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Lubuskiego". Okreslenie takiego
terminu oznacza, ze rada zakwalifikowata przedmiotowa uchwale do kategorii aktdéw prawa miejscowego,
ktérego wejscie w zycie uzaleznione jest od ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Tymczasem
w ocenie organu nadzoru uchwaly w sprawie przyjecia programow opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat nie stanowig aktow prawa miejscowego.

Stanowienie aktoéw prawa miejscowego przez organy gminy zostalo uregulowane przepisami ustawy
o samorzadzie gminnym i stosowanie do art. 40 ust. 1 tej ustawy na podstawie upowaznien ustawowych gminie
przyshuguje prawo stanowienia aktdéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Jednakze
przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie zawierajg legalnej definicji aktoéw prawa miejscowego, a wiec
kwalifikacja danego aktu do kategorii aktow prawa miejscowego powinna by¢ poprzedzona badaniem cech
danego aktu. Akt prawa miejscowego musi posiada¢ cech¢ powszechnego obowigzywania na obszarze dzialania
organéw, ktore go ustanowily. Nalezy zatem zwrdci¢ uwage na istotne cechy przepisow powszechnie
obowiazujacych, a szczegdlnie na to, ze: 1) sa one adresowane iobowigzuja okreslone ogdlnie kategorie
podmiotow, 2) okreslaja zasady zachowania si¢ okre§lonych kategorii adresatow, a wigc ich prawa i obowiazki,
3) akty te nie mogg konsumowac¢ si¢ przez jednorazowe zastosowanie (muszg by¢ powtarzalne), 4) dziatanie
przepisow powszechnie obowigzujacych zabezpieczone jest mozliwoscig stosowania sankcji. Ponadto norma
powszechnie obowigzujaca musi mie¢ jednoczesnie generalny charakter, tzn. musi okresla¢ adresatéw przez
wskazanie ich cech, a nie przez wymienienie z nazwy. W opozycji do aktow prawa miejscowego stawia si¢ akty
wewnetrzne, ktore - podobnie jak akty powszechnie obowigzujace - sa wydawane na podstawie prawa i w jego
granicach przez ustawowo upowaznione do tego organy, jednak nie maja charakteru aktow zewnetrznych. Tak
wiec akt wewnetrzny odréznia od aktu prawa miejscowego przede wszystkim zakres podmiotowy jego
obowigzywania, ktory jest ograniczony do osob i jednostki organizacyjnej podleglej organowi wydajacemu akt,
czyli do podmiotéw okreslonego pionu administracyjnego. Dlatego akty wewngtrzne nie mogg by¢ kierowane
do podmiotdéw pozostajacych poza struktura organizacyjng, w ramach ktorej akt ten obowigzuje (wyrok WSA
w Opolu z dnia 13 wrzeénia 2011 r., sygn. akt Il SA/Op 324/11).

W ocenie organu nadzoru uchwala podjeta przez Rade Miejska w Zbaszynku nie zawiera cech, ktore
umozliwityby zakwalifikowanie tej uchwaly do kategorii aktéw prawa miejscowego. Nie rozstrzyga ona
bowiem o prawach iobowigzkach podmiotéw tworzacych wspolnote samorzadowa, lecz jest aktem
kierownictwa wewnetrznego, konkretyzujacym sposoby dzialania gminy zmierzajace do osiggnigcia celow
ustawowych.
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Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2003 r.
Nr 106, poz. 1002 ze zm.) rada gminy wypekniajac obowiazek o ktéorym mowa w art. 11 ust. 1, okredla,
w drodze uchwaly, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Program, o ktorym mowa w ust. 1, obejmuje: 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 wlascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie $lepych miotow; 7) wskazanie
gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienie catodobowe;j
opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych zudzialem zwierzat (ust.2). Program ten zawiera
rowniez wskazanie wysoko$ci $rodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob
wydatkowania tych kosztow (ust. 5).

Powyzsze normy okreslaja konkretne cele do wykonania, nie okreslajac przy tym sposobu ich realizacji, badz
okreslajac je tylko w sposob ogdlny. Nie maja one réwniez wigzacego charakteru, tj. nie zawierajg sankcji za
ich niezrealizowanie. Tre$cig programu sg zapisy majace charakter prognoz, plandéw i zasad polityki jaka maja
prowadzi¢ organy wykonawcze, wtym przypadku Burmistrz Zbgszynka. Nie sg to natomiast przepisy
o charakterze normatywnym.

Kwestionowana uchwala nie podlega zatem publikacji jako akt prawa miejscowego, o ktorym mowa
w przepisie art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wymog publikacji nie wynika rowniez z przepisow
szczegolnych. W zwiazku z powyzszym, omawiana uchwala nie miesci si¢ w katalogu aktow prawnych,
podlegajacych ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym na podstawie art. 13 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektoérych innych aktow prawnych. Redakcja wymienionego przepisu nie pozostawia
watpliwosci, iz w odniesieniu do aktow wyrazajacych wol¢ organu stanowigcego gminy, publikacji
w wojewodzkim dzienniku urzedowym podlegaja wylacznie: uchwatly zakwalifikowane do aktéw prawa
miejscowego oraz uchwaly nie bedace prawem lokalnym — jednakze wylacznie w przypadku, gdy przepisy
szczegoblne tak stanowia.

Uchwala ta, jako niespelniajaca wymogow z przepisu art. 13 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych, nie
moze by¢ ogloszona w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Ponadto stosownie do art. 11a ust. 7 ustawy o ochronie zwierzat projekt programu, o ktorym mowa w ust. 1,
wojt (burmistrz, prezydent miasta) najpdzniej do dnia 1 lutego przekazuje do zaopiniowania: 1) wlasciwemu
powiatowemu lekarzowi weterynarii; 2) organizacjom spolecznym, ktorych statutowym celem dziatania jest
ochrona zwierzat, dziatajacym na obszarze gminy; 3) dzierzawcom lub zarzagdcom obwodow towieckich,
dzialajacych na obszarze gminy.

W toku przeprowadzonego postepowania wyjasniajacego organ nadzoru ustalit, iz wymog zasiggnigcia opinii
wskazanych wyzej podmiotow do projektu uchwaly nie zostal zachowany. Zgodnie z wyjas$nieniami
Przewodniczacego Rady Miejskiej projekt przedmiotowej uchwaly zostat przekazany do zaopiniowania przez
Powiatowego Lekarza Weterynarii w Swiebodzinie oraz Koto Lowieckie "Knieja" Rogoziniec. Przewodniczacy
wyjasnil rowniez, ze na terenie Gminy Zbaszynek nie dziatajg organizacje spoteczne, ktorych statutowym celem
dziatania jest ochrona zwierzat, stad brak opinii ww. organizacji.

W ocenie organu nadzoru organ wykonawczy gminy nie wypehit obowiazku przekazania do zaopiniowania
projektu przedmiotowej uchwaty okreslonym podmiotom. Nie jest wystarczajacy argument, iz na terenie gminy
nie dziala zadna organizacja spoteczna, ktoérej statutowym celem dziatania jest ochrona zwierzat, stad tez
uchwata ta nie zostala zaopiniowana. Nalezy bowiem pamigtac, iz istnieja organizacje spoleczne o zasiegu
ogolnopolskim, ktére obejmuja zasiggiem swojego dziatania rowniez Gmine Zbaszynek. Dla przyktadu mozna
wskaza¢ Towarzystwo Opieki nad Zwierzgtami w Polsce. Zgodnie z § 2 Statutu tego stowarzyszenia "terenem
dziatania Towarzystwa jest obszar Rzeczypospolitej Polskiej, a siedzibg jego wtadz naczelnych miasto stoteczne
Warszawa". Zdaniem organu nadzoru w przypadku braku informacji o dziatalnosci takich organizacji dla
wypetnienia obowigzku przedstawienia do zaopiniowania wystarczytoby umiesci¢ projekt takiej uchwaty na
stronie internetowej Urzedu Miejskiego w Zbaszynku lub w Biuletynie Informacji Publicznej z informacja
0 mozliwosci zaopiniowania w okreslonym terminie.

Organ nadzoru ponadto zwraca uwage Radzie Miejskiej, iz regulacje zawarte w przedmiotowym programie
sg bardzo ogoélne. Dla przyktadu mozna w tym miejscu przytoczy¢ zapis § 5 Programu (zalacznika Nr 1 do
uchwaly), mocg ktoérego Rada postanowita, ze zapewnienie opieki bezdomnym zwierz¢tom z terenu gminy
Zbaszynek bedzie realizowane poprzez: 1) przyjmowanie zwierzat bezdomnych do miejsca przetrzymywania
wylapanych zwierzat przed przewiezieniem ich do schroniska; 2) wskazanie gospodarstwa rolnego,
zapewniajacego miejsce dla zwierzat gospodarskich; 3) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej
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w przypadku zdarzen drogowych zudzialem zwierzat poprzez zawarcie odpowiedniego porozumienia
z lekarzem weterynarii. W ocenie organu nadzoru, mimo iz programy opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat sa aktami kierownictwa wewngetrznego, powinny jednak zawiera zapisy,
ktore wskazywatyby kierunek dzialania organu wykonawczego gminy. Uchwalony przez rade program
powinien obejmowaé zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat. Wiasciwym
wydaje si¢ zatem umieszczenie w programie zapisu, w ktorym rada zobowiazuje organ wykonawczy do
zawarcia stosownej umowy ze schroniskiem, do ktorego beda przyjmowane zwierzeta. Nalezatoby réwniez
zwroci¢ uwage na zapis pkt 7 art. 1laustawy o ochronie zwierzat, zgodnie zktérym program obejmuje
wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich. W ocenie organu
nadzoru nalezatoby tutaj wskaza¢ konkretne gospodarstwo rolne lub wskaza¢, ze umowa w tej materii zostanie
zawarta.

W tym miejscu podkreslenia wymaga, iz wprowadzona z dniem 1 stycznia 2012 r. nowelizacja art. 11a
ustawy o ochronie zwierzat natozyta na rady gmin obowigzek corocznego podejmowania uchwaty w sprawie
programu opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Ratio legis bylo
wzmocnienie odpowiedzialno$ci gmin za generowang przez ich mieszkancow bezdomno$¢ zwierzat.
Ustawodawca chciat doprowadzi¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego "martwych" zapisoéw, ktore takimi
stawaly si¢ z uwagi na nicobowigzkowe - jak do tej pory - regulacje rad gmin w tym zakresie. Tym samym,
zgodnie z obecnym brzmieniem przepisow, podejmowany na podstawie art.11a ww. ustawy program ma na
celu konkretyzacje dziatan organow gminy badz jednostek im podporzadkowanych. Zamieszczenie w uchwale
zapisow, ktore stanowig jedynie powtdrzenie przepisOw ustawy w zakresie tego co program obejmuje nie
prowadzi do wyeliminowania z obrotu prawnego "martwych" zapisow, a jedynie ich powielanie.

Ponadto zgodnie z art. 30 ust. 11 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym wojt wykonuje uchwaly rady
gminy. Skoro zatem organ wykonawczy gminy wykonuje uchwaly rady gminy to do jego zadan nalezy
w szczegolnosci okreslanie sposobu wykonania uchwat. Okreslenie sposobu wykonania uchwatly jest pierwszym
etapem jej wykonania obejmujacym wskazanie srodkow finansowych koniecznych do wykonania uchwaty,
ustalenie sposobu jej realizacji oraz wyznaczenie osoéb odpowiedzialnych za wykonanie catosci lub czgéci zadan
wynikajacych z uchwaly. Podkreslenia wymaga takze, iz okres$lenie sposobu wykonania konkretnej uchwaty
zalezy od tresci danej uchwaly, jak rowniez od tego w jakim zakresie uchwata wymaga wykonania (wyrok
WSA w Kielcach zdnia 8 listopada 2011 r., sygn. akt II SA/Ke 567/11). Powyzsze rozwazania WSA
w Kielcach mozna réwniez przenie$¢ na grunt niniejszej sprawy. Podjecie uchwaly w sprawie przyjecia
programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy
Zbaszynek w 2012 roku ipowierzenie jej wykonania Burmistrzowi, otwiera dopiero drogg dla organu
wykonawczego do podjecia dziatan faktycznych i prawnych zmierzajacych do doprowadzenia do wykonania tej
uchwaty, wtym w szczegdlnosci wyboru podmiotu prowadzacego schronisko izawarcie znim umowy na
warunkach okreslonych przez strony, w zgodzie z obowigzujacymi przepisami prawa przy uwzglednieniu
przewidywanych $rodkow publicznych zaplanowanych na ten cel w budzecie gminy. Dlatego wazne jest aby
uchwata rady gminy zawierata zapisy wskazujace kierunek dziatania organu wykonawczego gminy, ktéore ma na
celu doprowadzenie do wykonania takiej uchwaty.

Wobec powyzszego nalezato orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygni¢cia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru
1 Kontroli

Teresa Kaczmarek
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