ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.132.2012.AHor
z dnia 25 kwietnia 2012 r.
Rada Miejska w Rzepinie

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. z 2001 r.,
Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ Uchwaty Nr XVIII/151/2012 Rady Miejskiej w Rzepinie z dnia
22 marca 2012 r. w sprawie ,,Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci
zwierzat na terenie gminy Rzepin w 2012 roku”.

Uzasadnienie

W dniu 22 marca 2012 r. Rada Miejska w Rzepinie podjeta Uchwate Nr XVIII/151/2012 w sprawie
»~Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie gminy Rzepin
w 2012 roku”. Przedmiotowa uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 28 marca 2012 r.

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

Zgodnie z art. 11a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat rada gminy wypetniajagc obowigzek o ktérym mowa
wart. 11 ust. 1 (zapewnianie opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wylapywanie), okre§la w drodze uchwaty,
corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci
zwierzat. W mysl ust. 2 tego artykutu ,,Program, o ktérym mowa w ust. 1, obejmuje: 1) zapewnienie bezdomnym
zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat , 2) opieke nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie;
3) odtawianie bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryjna sterylizacje albo kastracj¢ zwierzat w schroniskach dla
zwierzat; 5) poszukiwanie wilascicieli dla bezdomych zwierzat; 6) usypianie S$lepych miotéw; 7) wskazanie
gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia migjsca dla zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienie calodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych zudzialem zwierzat”. Natomiast wust. 4 ustawodawca
wskazal, ze ,Realizacja zadan, o ktérych mowa wust. 2 pkt 3-6, moze zosta¢ powierzona podmiotowi
prowadzacemu schronisko dla zwierzat”. Uzycie przez ustawodawce w art. 11 a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat
zwrotu "obejmuje" oznacza, ze wszystkie wskazane w delegacji ustawowej elementy programu muszg zostac
okreslone w programie opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat.

W § 4 badanej uchwaty Rada Miejska w Rzepinie postanowita, iz Gmina zapobiega bezdomnosci zwierzat
poprzez: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat, 2) opiek¢ nad wolno
zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie, 3) wykonywanie obligatoryjnej sterylizacji lub kastracji zwierzat
w schronisku dla zwierzat, 4) przeprowadzanie dodatkowej akcji sterylizacji lub kastracji w ilosci limitowane;j
wysoko$cig srodkow przeznaczonych w budzecie Gminy w danym roku budzetowym, a oglaszanej w sposob
zwyczajowo przyjety, 5) poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat ze schroniska dla zwierzat,
6) usypianie $§lepych miotow w schronisku dla zwierzat, 7) zapewnienie miejsca dla zwierzat gospodarskich
w schronisku dla zwierzat, 8) zapewnienie catlodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych
z udziatem zwierzat, 9) odlawianie bezdomnych zwierzat. Natomiast w § 5 Rada wskazata, ze ,,Realizacja zadan,
o ktorych mowa w § 4 pkt 11 3 — 8 powierzona zostaje schronisku dla zwierzat w miejscowosci Glinno 115 D,
64-300 Nowy Tomys$l — Hotel Dla Zwierzat Osrodek Szkolenia Pawel Brzozowski, z ktérym to schroniskiem
Gmina podpisata odpowiednig umoweg”.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, iz wprowadzona z dniem 1 stycznia 2012 r. nowelizacja art. 11a ustawy
o ochronie zwierzat natozyta na rady gmin obowigzek corocznego podejmowania uchwalty w sprawie programu
opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Ratio legis bylo wzmocnienie
odpowiedzialnosci gmin za generowang przez ich mieszkancéw bezdomnos$¢ zwierzat. Ustawodawca chciat
doprowadzi¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego "martwych" zapisow, ktore takimi stawaly si¢ z uwagi na
nieobowigzkowe - jak do tej pory - regulacje rad gmin w tym zakresie. Tym samym, zgodnie z obecnym
brzmieniem przepiséw, podejmowany na podstawie art.11a ww. ustawy program ma na celu konkretyzacje dziatan
organd6w gminy badz jednostek im podporzadkowanych. Zamieszczenie w uchwale zapisow, ktdre stanowig
jedynie powtorzenie przepisOw ustawy w zakresie tego co program obejmuje nie prowadzi do wyeliminowania
z obrotu prawnego "martwych" zapiséw, a stanowi jedynie ich powielanie.

W pierwszej kolejnosci organ nadzoru pragnie zauwazy¢, ze przedmiotowa uchwata nie zawiera wszystkich
obligatoryjnych elementdéw, o ktéorych mowa w art. 11a ust. 2 pkt 1 - 8 wskazanej wyzej ustawy. Uchwatodawca
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zupehie pomingl kwesti¢ opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie. Rada powielita jedynie zapis
z ustawy, nie konkretyzujac, cho¢by jednozdaniowo, na czym opieka i dokarmianie miatyby polegac.

Nie jest to jednak jedyny mankament badanej uchwaly. Nie sposob przyja¢, ze Rada Miejska w Rzepinie
prawidtowo wypehita delegacje ustawowa z art. 11a ust. 11 2 ustawy o ochronie zwierzat. Po dokonaniu analizy
badanej uchwaty nalezy bowiem stwierdzi¢, ze program uchwalony przez Rad¢ Miejskg w Rzepinie jest zbyt
og6lny, a wiekszos¢ jego punktow to powtdrzenia inieznaczna modyfikacja zapisow ustawowych. Rada
uregulowata jedynie kwesti¢ odlawiania bezdomnych zwierzat. Pozostale obligatoryjne elementy programu nie
zostaly w zasadzie uregulowane.

Z przywolanych wyzej przepisow badanej uchwaty wynika, Zze zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca
w schronisku dla zwierzat, wykonywanie obligatoryjnej sterylizacji lub kastracji zwierzat w schronisku dla
zwierzat, poszukiwanie witascicieli dla bezdomnych zwierzat ze schroniska dla zwierzat, usypianie §lepych miotow
w schronisku dla zwierzat, zapewnienie miejsca dla zwierzat gospodarskich w schronisku dla zwierzat,
zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych zudzialem zwierzat Rada
powierzyla do wykonania schronisku dla zwierzat w miejscowo$ci Glinno 115 D, 64-300 Nowy Tomysl — Hotel
Dla Zwierzat Osrodek Szkolenia Pawet Brzozowski. Z § 5 kwestionowanej uchwaty wynika, ze Gmina Rzepin
podpisata z tym podmiotem odpowiednia umowe¢ na wykonie tych zadan juz przed uchwaleniem programu.
Jednakze po przeprowadzeniu postgpowania wyjasniajacego organ nadzoru stwierdzil, ze Gmina podpisata umowe
z firmg Hotel Dla Zwierzat Osrodek Szkolenia Pawet Brzozowski jedynie na odlawianie bezdomnych psow.
W odpowiedzi na pismo Wojewody Lubuskiego z dnia 16 kwietnia 2012 r. wzywajace m.in. do uzupetnienia
dokumentéw w celu dokonania pelnej oceny zgodno$ci w prawem Uchwaly Nr XVIII/151/2012, z Urzedu
Miejskiego w Rzepinie zostala przestana jedynie umowa z dnia 15 marca 2012 r. na wylapywanie pozostawionych
bez opieki bezdomnych psow w Gminie Rzepin. Z wyjasnien zlozonych podczas postgpowania nadzorczego
wynika, ze do zawarcia innej umowy pomi¢dzy Gming Rzepin a Panem Pawlem Brzozowskim nie doszto. Nie
sposob wiec przyjac, ze Rada wypetnita obowiazek ustawowy z art. 11 a ustawy o ochronie zwierzat. Poza tym
z przywotanego juz ust. 4 art. 11a wynika wprost, ze jedynie odtawianie bezdomnych zwierzat, obligatoryjna
sterylizacja albo kastracja zwierzat w schroniskach dla zwierzat, poszukiwanie wlascicieli dla bezdomnych
zwierzat oraz usypianie $lepych miotéw gmina moze powierzy¢ podmiotowi prowadzacemu schronisko dla
zwierzat. Natomiast z badanej uchwaty wynika, ze Rada chciata rdwniez powierzy¢ osobie fizycznej prowadzacej
schronisko — cho¢ jak wskazano wyzej faktycznie do tego nie doszlo — takze realizacje zapewnienia miejsca dla
zwierzat gospodarskich w schronisku dla zwierzat oraz zapewnienie calodobowej opieki weterynaryjnej
w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat.

Podkreslenia wymaga rowniez fakt, iz przepis art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat wylicza enumeratywnie
elementy programu opieki nad zwierzetami, ktore stanowig jednocze$nie katalog zamkniety. Naczelng zasada
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob Scisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej
przepiso6w kompetencyjnych oraz wprowadzania kompetencji w drodze analogii. Zatem uregulowanie w uchwale
w§ 6pkt 11, ze ,ztapane zwierzg zostanie wydane osobie potrafigcej udowodni¢ swoje prawo wilasnosci do
zwierzgeia, pod warunkiem pokrycia poniesionych przez Gming kosztow transportu, przetrzymywania
i niezbednego leczenia zwierzecia” stanowi przekroczenie delegacji ustawowej. Poza tym brak jest podstawy
prawnej do uzaleznienia wydania wlascicielowi zwierzecia od zwrotu poniesionych przez gming kosztow,
zwlaszcza w sytuacji gdy wylapywanie bezdomnych zwierzat nalezy do zadan wtasnych gminy.

Abstrahujac od wyzej opisanych uchybien organ nadzoru wskazuje, ze Rada Miejska w Rzepinie formutujac
przepisy o wejsciu w zycie badanej uchwaly naruszyla art. 4 ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2011 r., Nr 197, poz.
1172 ze zm.). W § 10 ust. 11 2 Rada wskazata bowiem, ze ,,Uchwata podlega opublikowaniu w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Lubuskiego™ oraz, iz ,,Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lubuskiego”. Okreslenie takiego terminu oznacza, ze Rada
zakwalifikowata przedmiotowsg uchwale do kategorii aktow prawa miejscowego, ktorego wejScie w zycie
uzaleznione jest od ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Tymczasem w ocenie organu nadzoru
uchwaty w sprawie przyjecia programow opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat nie stanowig aktOw prawa miejscowego.

Stanowienie aktdw prawa miejscowego przez organy gminy zostalo uregulowane przepisami ustawy
0 samorzadzie gminnym i stosowanie 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 zawierajg legalnej definicji aktéw prawa miejscowego, a wigc kwalifikacja
danego aktu do kategorii aktow prawa miejscowego powinna by¢ poprzedzona badaniem cech danego aktu. Akt
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prawa miejscowego musi posiada¢ ceche¢ powszechnego obowigzywania na obszarze dziatania organéw, ktére go
ustanowity. Nalezy zatem zwrdci¢ uwage na istotne cechy przepisOw powszechnie obowigzujacych, a szczegdlnie
na to, ze: 1) sg one adresowane iobowigzuja okre$lone ogodlnie kategorie podmiotow, 2) okreslaja zasady
zachowania si¢ okreslonych kategorii adresatow, a wiec ich prawa i obowiazki, 3) akty te nie mogg konsumowac
si¢ przez jednorazowe zastosowanie (musza by¢ powtarzalne), 4) dzialanie przepisow powszechnie
obowiazujacych zabezpieczone jest mozliwoscia stosowania sankcji. Ponadto norma powszechnie obowigzujaca
musi mie¢ jednocze$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 wewngtrzne, ktore - podobnie jak
akty powszechnie obowigzujace - s3 wydawane na podstawie prawa iw jego granicach przez ustawowo
upowaznione do tego organy, jednak nie maja charakteru aktow zewnetrznych. Tak wiec akt wewnetrzny odrdznia
od aktu prawa miejscowego przede wszystkim zakres podmiotowy jego obowigzywania, ktory jest ograniczony do
osoOb 1 jednostki organizacyjnej podleglej organowi wydajacemu akt, czyli do podmiotow okreslonego pionu
administracyjnego. Dlatego akty wewngtrzne nie moga by¢ kierowane do podmiotdw pozostajacych poza strukturg
organizacyjng, w ramach ktorej akt ten obowigzuje (wyrok WSA w Opolu z dnia 13 wrzesnia 2011 r., sygn. akt
IT SA/Op 324/11).

W ocenie organu nadzoru uchwata podjeta przez Rade Miejska w Rzepinie nie zawiera cech, ktore umozliwityby
zakwalifikowanie tej uchwaly do kategorii aktow prawa miejscowego. Nie rozstrzyga ona bowiem o prawach
i obowigzkach podmiotow tworzacych wspolnote samorzadowsa, lecz jest aktem kierownictwa wewnetrznego,
konkretyzujacym sposoby dziatania gminy zmierzajace do osiggnigcia celow ustawowych. Przepisy art. 11a ustawy
o ochronie zwierzat zdaniem Wojewody Lubuskiego okres$laja konkretne cele do wykonania, nie okreslajac przy
tym sposobu ich realizacji, badz okreslajac je tylko w sposob ogolny. Nie majg one rowniez wigzacego charakteru,
tj. nie zawieraja sankcji za ich niezrealizowanie. Tre$ciag programu sg zapisy majgce charakter prognoz, planow
izasad polityki jaka majg prowadzi¢ organy wykonawcze, wtym przypadku Burmistrz Rzepina. 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 roéwniez z przepisoOw szczegdlnych.
Uchwata ta, jako niespetniajagca wymogow z przepisu art. 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych, nie moze
by¢ ogloszona w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Majac na uwadze powyzsze 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 rozstrzygniecia. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego. Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewazno$ci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru
1 Kontroli

Teresa Kaczmarek
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