ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.160.2013.ABej

z dnia 5 czerwca 2013r.
Rada Gminy Zary

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U.
z2013r., poz. 594) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr XXIX/300/13 Rady Gminy Zary z dnia 25 kwietnia
2013r. w sprawie przyj¢cia Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat na terenie Gminy Zary na rok 2013, w czedei, tj.: § 2 i §4 uchwaty oraz w zataczniku do uchwaty §1
pkt2-7, § 2 ust. 2 pkt 7, § 4 pkt 31 §13.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 25 kwietnia 2013r. Rada Gminy Zary podjeta uchwate w sprawie przyjecia Programu opieki
nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Zary na rok 2013.
Uchwale dorgczono organowi nadzoru w dniu 6 maja 2013r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwala istotnie narusza prawo, tj. art. Ha ust.
2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U, z 2003 r. Nr 106, poz. 1002 ze zm.), art. 4 ust.
1w zw. zart. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz. U. z2011 r., Nr 197, poz. 1172 zp6zn. zm.) oraz § 115 w zw. z § 143, § 137, § 149
zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej" (Dz. U. z 2000 r. Nr 100, poz. 908).

Stosownie do art. 11a ust. 11 2 ustawy o ochronie zwierzat rada gminy wypelniajac obowigzek, o ktorym
mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierz¢tami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Program, o ktéorym mowa wust. 1, obejmuje:
zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat; opieke nad wolno zyjacymi kotami,
w tym ich dokarmianie;odtawianie bezdomnych zwierzat; obligatoryjng sterylizacje albo kastracj¢ zwierzat
w schroniskach dla zwierzat;poszukiwanie wlascicieli dla bezdomnych zwierzat;usypianie $§lepych miotow;
wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; zapewnienie
catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat.

Delegacja ustawowa obliguje wiec rade gminy do corocznego uchwalania Programu, jako aktu
obowiazujacego w danym roku kalendarzowym, brak wigc podstawy do formulowania w uchwale zapiséw
0 utracie mocy poprzednio uchwalonego Programu ( § 2 uchwaty), gdyz jego zapisy przestaty obowigzywaé na
terenie Gminy Zary z koficem 2012 roku.

Naruszeniem obowigzujgcego prawa jest zapis § 4 uchwaty, zgodnie z ktorym uchwata wchodzi w zycie po
uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia, a takze wskazanie publikatora -Dziennika Urzedowego Wojewodztwa
Lubuskiego. Okreslenie takiego terminu i sposobu publikacji oznacza, ze Rada zakwalifikowata przedmiotowa
uchwale do kategorii aktow prawa miejscowego, ktorego wejscie wzycie uzaleznione jest od ogloszenia
w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Tymczasem w ocenie organu nadzoru uchwaly w sprawie przyjecia
programoéw opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat nie stanowig aktow
prawa miejscowego. Takie stanowisko zostalo zaprezentowane takze przez sady administracyjne w wyrokach
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 7 sierpnia 2012r., Sygn. akt III SA/Lu 463/12
1 Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 6 grudnia 2012r., sygn. akt II SA/Wr 686/12 (
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

Stanowienie aktoéw 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
przyshuguje prawo stanowienia aktdéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Jednakze
przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie zawierajg legalnej definicji aktow prawa miejscowego, a wigc
kwalifikacja danego aktu do kategorii aktow prawa miejscowego powinna by¢ poprzedzona badaniem cech
danego aktu. Akt prawa miejscowego musi posiadac¢ ceche powszechnego obowigzywania na obszarze dziatania
organéw, ktére go ustanowily. Nalezy zatem zwrdci¢ uwage na istotne cechy przepisow powszechnie
obowiazujacych, a szczegélnie na to, ze: 1) sa one adresowane iobowiazuja okreslone ogdlnie kategorie
podmiotéw, 2) okreslaja zasady zachowania si¢ okreslonych kategorii adresatow, a wiec ich prawa i obowiazki,
3) akty te nie mogg konsumowa¢ 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 okre$la¢ adresatéw przez
wskazanie ich cech, a nie przez wymienienie z nazwy. W opozycji do aktdw prawa miejscowego stawia si¢ akty
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wewnetrzne, ktore - podobnie jak akty powszechnie obowigzujace - sa wydawane na podstawie prawa i w jego
granicach przez ustawowo upowaznione do tego organy, jednak nie majg charakteru aktow zewnetrznych. Tak
wigc akt wewnetrzny odroznia od aktu prawa miejscowego przede wszystkim zakres podmiotowy jego
obowigzywania, ktory jest ograniczony do o0sob i jednostki organizacyjnej podleglej organowi wydajacemu akt,
czyli do podmiotéw okre§lonego pionu administracyjnego. Dlatego akty wewnetrzne nie moga by¢ kierowane
do podmiotdéw pozostajacy cli poza strukturg organizacyjng w ramach ktorej akt ten obowiazuje (wyrok WSA
w Opolu z dnia 13 wrze$nia 2011 1., sygn. akt U SA/Op 324/11).

W ocenie organu nadzoru uchwala podjeta przez Rade Gminy Zary nie zawiera cech, ktére umozliwityby
zakwalifikowanie tej uchwaly do kategorii aktow prawa miejscowego. Nie rozstrzyga ona bowiem o prawach
i obowigzkach podmiotéw tworzacych wspolnote samorzadowa lecz jest aktem kierownictwa wewnetrznego,
konkretyzujacym sposoby dziatania gminy zmierzajace do osiagni¢cia celow ustawowych.

Normy zawarte w Programie okre$laja konkretne cele do wykonania, nie okreslajac przy tym sposobu ich
realizacji, badz okreslajac je tylko w sposob ogédlny. Nie majg one rowniez wigzacego charakteru, tj.
nie zawieraja sankcji za ich niezrealizowanie. Trescig programu sg zapisy majace charakter prognoz, planow
i zasad polityki jaka maja prowadzi¢ organy wykonawcze, w tym przypadku Wojt Gminy Zary. Nie s3 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 rowniez z przepisow
szczegblnych. W zwigzku z powyzszym, omawiana uchwala nie miesci si¢ w katalogu aktéw prawnych,
podlegajacych ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzgdowym na podstawie art. 13 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych. Redakcja wymienionego przepisu nie pozostawia
watpliwosci, iz w odniesieniu do aktow wyrazajacych wolg organu stanowigcego gminy, publikacji
w wojewodzkim dzienniku urzedowym podlegaja wylacznie: uchwaly zakwalifikowane do aktow prawa
miejscowego oraz uchwaly nie bedace prawem lokalnym - jednakze wylacznie w przypadku, gdy przepisy
szczegolne tak stanowia.

Rada Gminy Zary w § 1 zalacznika do przedmiotowej uchwaty wprowadzita stowniczek pojeé. Zdaniem
organu nadzoru Rada w punktach 2-7 istotnie naruszyta art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat oraz przepisy
§ 115 wzw. z§ 143 oraz § 149 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie Zasad techniki prawodawcze;j.
Wynikajacy zart. 1laust. 2 ustawy o ochronie zwierzat zakres upowaznienia okreslajacy zagadnienia
polegajace regulacji w programie nie obejmuje bowiem uprawnienia rady gminy do formutowania w programie
poje¢ zwrotdw zdefiniowanych badz uzywanych przez prawodawce. Naruszenie to dotyczy definicji : zwierzat
bezdomnych - definicja legalna wart. 4 pkt 16 ustawy o ochronie zwierzat, zwierzat domowych - definicja
legalna wart. 4 pkt 17 ustawy o ochronie zwierzat, zwierzat gospodarskich - definicja legalna w art. 4 pkt 18
ustawy o ochronie zwierzat, schroniska dla zwierzat -definicja legalna w art. 4 pkt 25 ustawy o ochronie
zwierzat.

Nadto Rada sformutowata wlasna definicj¢ ,, kotow wolno zyjacych" i,, miejsca pobytu tymczasowego".
Brak upowaznienia rady w tym zakresie oznacza zarowno zakaz tworzenia w regulaminie znaczenia okreslen
ustawowych, jak 1 powtarzania w nim definicji ustawowych. Zakaz ten wynika takze ze wskazanych przepisow
zalacznika do rozporzadzenia w sprawie Zasad techniki prawodawczej. Zgodnie zich trescia w uchwale
zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujgce sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym
(§115), ponadto w akcie normatywnym niZszym rangg niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje
si¢ definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegdlnosci w akcie wykonawczym
nie formutuje si¢ definicji, ktore ustalaltyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie upowazniajacej (§ 149).
Niezgodnos¢ z prawem dokonywania powtorzen w regulaminie definicji ustawowych, jest ponadto uzasadniona
okoliczno$cia ze interpretacja takiego pojecia w kontekscie uchwaty, w ktorej go powtorzono, moze prowadzi¢
do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy (wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn.
akt II SA/Wr 1179/90; wyrok NSA z dnia 10 listopada 2009 r., sygn. akt Il OSK 1256/09; wyrok NSA z dnia
7 kwietnia 2010 r., sygn. akt. II OSK 170/10 ; dostepne na stronach nsa. gov. pi). Definiujac w akcie prawnym
okreslone pojecia prawodawca daje wyraz temu, ze zamierza przypisa¢ definiowanym zwrotom nie tylko inne
znaczenie niz w jezyku potocznym, ale takze inne znaczenie niz powszechnie przyjmuje si¢ to w innych aktach
prawnych. Zatem w przypadku powtérnego zdefiniowania pojgcia ustawowego w uchwale rady gminy istnieje
realna mozliwos¢, ze jego interpretacja w oderwaniu od aktu pierwotnego spowoduje zmiang¢ znaczeniowo-
prawng danego poj¢cia przyjetag w ustawie.

Niedopuszczalng regulacja jest takze zapis § 4 pkt 3 zalacznika do uchwaty , w ktorej Rada powtdrzyla
i zmodyfikowata regulacj¢ zawartg w art. 11 ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat.

Regulacje § 2 ust. 2 pkt 71 § 13 zatagcznika do uchwaty dotyczace edukacji mieszkancow w zakresie opieki
nad bezdomnymi zwierz¢tami, odpowiedzialnej iwlasciwej opieki nad zwierzgtami, ich humanitarnego
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traktowania, propagowania sterylizacji 1ikastracji, czipowania, atakze adopcji zwierzat bezdomnych
przekraczaja natomiast delegacje ustawowa. Kwestia edukowania mieszkancéw nie wchodzi w zakres
programu, o ktorym mowa w art. 11a ust. 2 ustawy, a co za tym idzie nie moze by¢ regulowana w drodze
omawianego programu.

Nadto organ nadzoru wskazuje na nieprecyzyjne okreslenie zawarte w § 12 zatacznika do uchwaty, gdzie
Rada wymienita miejscowosci, w ktorych znajduja si¢ gospodarstwa rolne gotowe do przyjecia zwierzat
gospodarskich, w mysl art. 11 a ust. 2 pkt 7 ustawy. W ocenie organu nadzoru zasadnym byltoby dookreslenie
gospodarstw poprzez podanie ich adresow, bez konieczno$ci podawania danych osobowych mieszkancow.

Majac na uwadze powyzsze orzeczono jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wielkopolskim, w terminie 30 dni od daty dorgczenia rozstrzygnigcia, za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 92 ust.l ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosSci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objgtym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru
1 Kontroli

Teresa Kaczmarek
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