ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.143.2012.ABej
z dnia 10 maja 2012 r.
Rada Miasta Zagan

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 XX/22/2012 Rady Miasta Zagan z dnia 30 marca 2012
r. w sprawie : okreslenia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat
na terenie gminy Zagan o statusie miejskim.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 marca 2012 r. Rada Miasta Zagan podjeta uchwate w sprawie : okre$lenia programu opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy Zagan o statusie
miejskim.Uchwata dor¢czona zostata organowi nadzoru w dniu 10 kwietnia 2012 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwala istotnie narusza prawo, tj. art. 11a ust. 2 i
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. 4ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172 z p6zn. zm.).

Naruszeniem obowigzujgcego prawa jest zapis § 9 uchwaty, zgodnie z ktorym uchwata wchodzi w zycie po
uptywie 14 dni od jej ogloszenia w dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Lubuskiego. Okreslenie takiego terminu
oznacza, ze Rada zakwalifikowatla przedmiotowg uchwate do kategorii aktow prawa miejscowego, ktorego wejscie
w zycie uzaleznione jest od ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Tymczasem w ocenie organu
nadzoru uchwaly w sprawie przyjecia programdéw opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat nie stanowig aktow prawa miejscowego.

Stanowienie aktow prawa miejscowego przez organy gminy zostalo uregulowane przepisami ustawy
o samorzadzie gminnym i stosownie do art. 40 ust. 1 tej ustawy na podstawie upowaznien ustawowych gminie
przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Jednakze przepisy
ustawy o samorzadzie gminnym nie zawieraja legalnej definicji aktéw prawa miejscowego, a wigc kwalifikacja
danego aktu do kategorii aktow prawa miejscowego powinna by¢ poprzedzona badaniem cech danego aktu. Akt
prawa miejscowego musi posiada¢ cechg powszechnego obowigzywania na obszarze dziatania organéw, ktore go
ustanowity. Nalezy zatem zwrdci¢ uwage na istotne cechy przepisow powszechnie obowigzujacych, a szczegdlnie
na to, ze: 1) s3 one adresowane iobowiazuja okre§lone ogodlnie kategorie podmiotow, 2) okreslaja zasady
zachowania si¢ okreslonych kategorii adresatow, a wiec ich prawa i obowiazki, 3) akty te nie moga konsumowac
si¢ przez jednorazowe zastosowanie (musza by¢ powtarzalne), 4) dzialanie przepisow powszechnie
obowigzujacych zabezpieczone jest mozliwoscig stosowania sankcji. Ponadto norma powszechnie obowigzujaca
musi mie¢ jednoczes$nie generalny charakter, tzn. musi okresla¢ adresatow przez wskazanie ich cech, a nie przez
wymienienie z nazwy. W opozycji do aktow prawa miejscowego stawia si¢ akty wewnetrzne, ktore - podobnie jak
akty powszechnie obowigzujace - s3 wydawane na podstawie prawa iw jego granicach przez ustawowo
upowaznione do tego organy, jednak nie majg charakteru aktow zewngtrznych. Tak wigc akt wewngtrzny odroznia
od aktu prawa miejscowego przede wszystkim zakres podmiotowy jego obowigzywania, ktory jest ograniczony do
0soOb 1 jednostki organizacyjnej podleglej organowi wydajacemu akt, czyli do podmiotéw okre$lonego pionu
administracyjnego. Dlatego akty wewnetrzne nie moga by¢ kierowane do podmiotdow pozostajacych poza struktura
organizacyjng, w ramach ktorej akt ten obowigzuje (wyrok WSA w Opolu z dnia 13 wrzeénia 2011 r., sygn. akt II
SA/Op 324/11).

W ocenie organu nadzoru uchwala podjeta przez Rade Miasta Zagan nie zawiera cech, ktore umozliwityby
zakwalifikowanie tej uchwaty do kategorii aktow prawa miejscowego. Nie rozstrzyga ona bowiem o prawach
i obowigzkach podmiotow tworzacych wspolnote samorzadows, lecz jest aktem kierownictwa wewnetrznego,
konkretyzujacym sposoby dziatania gminy zmierzajace do osiagni¢cia celoéw ustawowych.

Zgodnie z tre$cig art. 1la ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z2003 r.
Nr 106, poz. 1002 ze zm.) rada gminy wypelniajac obowigzek o ktorym mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze
uchwaly, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat. Program, o ktérym mowa w ust. 1, obejmuje: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzgtom
miejsca w schronisku dla zwierzat; 2) opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie; 3) odlawianie
bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryjng sterylizacj¢ albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat;
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5) poszukiwanie wilascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie $lepych miotéw; 7) wskazanie gospodarstwa
rolnego wcelu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienie calodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych zudzialem zwierzat (ust.2). Program ten zawiera réwniez
wskazanie wysokos$ci §rodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ 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 rowniez wiazacego charakteru, tj. nie zawierajg sankcji za ich
niezrealizowanie. Trescig programu sa zapisy majace charakter prognoz, plandéw izasad polityki jaka maja
prowadzié¢ organy wykonawcze, w tym przypadku Burmistrz Zagania. Nie sa to natomiast przepisy o charakterze
normatywnym.

Kwestionowana uchwata 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 réwniez z przepisoOw szczegdlnych.
W zwigzku z powyzszym, omawiana uchwala nie miesci si¢ w katalogu aktow prawnych, podlegajacych
ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzgdowym na podstawie art. 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektérych innych aktow prawnych. Redakcja wymienionego przepisu nie pozostawia watpliwosci, iz
w odniesieniu do aktéw wyrazajacych wole organu stanowigcego gminy, publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym podlegaja wylacznie: uchwaly zakwalifikowane do aktéw prawa miejscowego oraz uchwaly nie
bedace prawem lokalnym — jednakze wytacznie w przypadku, gdy przepisy szczegdlne tak stanowig.

Uchwata ta, jako niespelniajaca wymogdw z przepisu art. 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych, nie
moze by¢ ogloszona w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Wskazany art. 1la ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat okresla obligatoryjny zakres przedmiotowy uchwaty
stanowigcej program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat. W zakresie
tym ustawodawca przewidzial regulacje dotyczace usypiania §lepych miotéw ( art. 11a ust. 2 pkt 6 ustawy).
W przedmiotowej uchwale nie zawarto zadnych zapisow regulujacych ten zakres przedmiotowy programu. Rada
podejmujac uchwale z pominieciem regulacji dotyczacych usypiania $lepych miotéw nie wyczerpata delegacji
ustawowej okreslonej w art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat, co stanowi istotne naruszenie prawa.

Ponadto stosownie do art. 11a ust. 7 ustawy o ochronie zwierzat projekt programu, o ktorym mowa w ust. 1,
wojt (burmistrz, prezydent miasta) najpozniej do dnia 1 lutego przekazuje do zaopiniowania: 1) wlasciwemu
powiatowemu lekarzowi weterynarii; 2) organizacjom spotecznym, ktorych statutowym celem dzialania jest
ochrona zwierzat, dzialajagcym na obszarze gminy; 3) dzierzawcom lub zarzadcom obwodow lowieckich,
dziatajacych na obszarze gminy.

W toku przeprowadzonego postgpowania wyjasniajacego organ nadzoru ustalit, iz wymog zasiegniecia opinii
wskazanych wyzej podmiotéw do projektu uchwaty nie zostal zachowany. Zgodnie z wyjasnieniami przekazanymi
z upowaznienia Burmistrza przez Naczelnika Wydzialu Rozwoju, Gospodarki Komunalnej i Nieruchomosci
Urzedu Miasta Zagania projekt przedmiotowe] uchwaly zostat przekazany do zaopiniowania przez Powiatowego
Lekarza Weterynarii w Zaganiu. Organ wykonawczy wystapil do Starostwa Powiatowego w Zaganiu o informacje
,» CZy W rejestrze organizacji pozarzadowych dzialajacych na terenie powiatu zaganskiego znajdujg si¢ organizacje,
ktorych statutowym celem dziatania jest ochrona zwierzat”. Starosta Zagafski udzielit na to zapytanie odpowiedzi,
w ktorej stwierdzil, ze nie posiada w rejestrze stowarzyszen oraz w wykazie stowarzyszen zarejestrowanych
w Krajowym Rejestrze Sadowym takich stowarzyszen, ktdrych statutowym celem jest ochrona zwierzat. Burmistrz
Zagania nie wystgpil wiec do Zadnej organizacji spotecznej, ktorej statutowym celem dzialania jest ochrona
zwierzat.

W ocenie organu nadzoru organ wykonawczy gminy nie wypekil obowigzku przekazania do zaopiniowania
projektu przedmiotowej uchwaty okreslonym podmiotom. Nie jest wystarczajacy argument, iz na terenie gminy nie
dziata Zadna organizacja spoteczna, ktorej statutowym celem dziatania jest ochrona zwierzat, stad tez uchwata ta
nie zostata zaopiniowana. Nalezy bowiem pamigtac, iz istnieja organizacje spoleczne o zasiegu ogdlnopolskim,
ktére obejmuja zasiegiem swojego dziatania rowniez Gmine Zagaf o statusie miejskim. Dla przyktadu mozna
wskaza¢ Towarzystwo Opieki nad Zwierzgtami w Polsce. Zgodnie z § 2 Statutu tego stowarzyszenia "terenem
dziatlania Towarzystwa jest obszar Rzeczypospolitej Polskiej, a siedziba jego wtadz naczelnych miasto stoteczne
Warszawa". Zdaniem organu nadzoru w przypadku braku informacji o dziatalnosci takich organizacji dla
wypeienia obowigzku przedstawienia do zaopiniowania wystarczytoby umiesci¢ projekt takiej uchwaty na stronie
internetowej Urzedu Miasta Zagan lub w Biuletynie Informacji Publicznej zinformacjg o mozliwosci
zaopiniowania w okre§lonym terminie.

Organ nadzoru ponadto zwraca uwage Radzie Miasta, iz regulacje zawarte w przedmiotowym programie sg
bardzo ogdlne. Dla przyktadu mozna w tym miejscu przytoczy¢ zapis § 5 ust. 1 lit a), ¢) d) i f), moca ktoérych Rada
postanowita, ze zapewnienie opieki bezdomnym zwierzetom realizowane bedzie poprzez: odtawienie bezdomnych
zwierzat, ktore prowadzone bedzie przez Straz Miejska, stuzby weterynaryjne Iub specjalistyczne firmy,
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poszukiwanie nowych wilasdcicieli dla zwierzat bezdomnych przebywajacych w tymczasowym przytulisku dla
zwierzat przy ulicy Miodowej, wskazywanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat
gospodarskich, finansowanie ze srodkow budzetu miasta kosztow zapewnienia catlodobowej opieki weterynaryjne;j
w przypadkach zdarzen drogowych zudzialem zwierzat bezdomnych, a koordynatorem akcji zapewnienia
catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat jest Komendant Strazy
Miejskiej w Zaganiu. W ocenie organu nadzoru, mimo iz programy opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat sg aktami kierownictwa wewnetrznego, powinny jednak zawiera¢ zapisy, ktore
wskazywalyby kierunek dziatania organu wykonawczego gminy. W tym miejscu podkreslenia wymaga, iz
wprowadzona z dniem 1 stycznia 2012 r. nowelizacja art. 11a ustawy o ochronie zwierzat nalozyta na rady gmin
obowiazek corocznego podejmowania uchwaly w sprawie programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Ratio legis bylo wzmocnienie odpowiedzialno$ci gmin za generowang przez
ich mieszkancow bezdomnos¢ zwierzat. Ustawodawca chciat doprowadzi¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego
"martwych" zapiséw, 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 dzialan = organdéw  gminy badz  jednostek im
podporzadkowanych. Zamieszczenie w uchwale zapisow, ktore stanowia jedynie powtérzenie 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 uchwaty 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 uchwaty jest pierwszym
etapem jej wykonania obejmujacym wskazanie $rodkéw finansowych koniecznych do wykonania uchwaty,
ustalenie sposobu jej realizacji oraz wyznaczenie 0s6b odpowiedzialnych za wykonanie calosci lub czg¢sci zadan
wynikajacych z uchwaty. Podkreslenia wymaga takze, iz okreslenie sposobu wykonania konkretnej uchwaty zalezy
od tre$ci danej uchwaty, jak rowniez od tego wjakim zakresie uchwala wymaga wykonania (wyrok WSA
w Kielcach z dnia 8 listopada 2011 r., sygn. akt Il SA/Ke 567/11). Powyzsze rozwazania WSA w Kielcach mozna
rowniez przenie§¢ na grunt niniejszej sprawy. Podjecie uchwaly w sprawie przyjecia programu opieki nad
zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy i powierzenie jej wykonania
Burmistrzowi, otwiera dopiero droge dla organu wykonawczego do podjecia dziatan faktycznych i prawnych
zmierzajacych do doprowadzenia do wykonania tej uchwaly, wtym w szczegdlnosci wyboru podmiotu
prowadzacego schronisko izawarcie znim umowy na warunkach okreslonych przez strony, w zgodzie
z obowiazujacymi przepisami prawa przy uwzglednieniu przewidywanych srodkow publicznych zaplanowanych na
ten cel w budzecie gminy. Dlatego wazne jest aby uchwata rady gminy zawierata zapisy wskazujace kierunek
dziatania organu wykonawczego gminy, ktére ma na celu doprowadzenie do wykonania takiej uchwaty.

Wobec powyzszego nalezato orzec jak na wstepie.

Pouczenie:

Na niniejsze rozstrzygnigcie stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od daty dorgczenia rozstrzygnigcia. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem
doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru
i Kontroli

Teresa Kaczmarek
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