ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.47.2014.AHor
z dnia 29 kwietnia 2014 r.

Rada Miejska w Szlichtyngowej

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U.z2013r., poz. 594 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ § 3 Uchwaly Nr XL/265/14 Rady Miejskiej
w Szlichtyngowej z dnia 25 marca 2014 r. w sprawie przyj¢cia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Gminy Szlichtyngowa w 2014 roku.

Uzasadnienie

W dniu 25 marca 2014 r. Rada Miejska w Szlichtyngowej podjeta Uchwate Nr XL/265/14 w sprawie
przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie

Gminy Szlichtyngowa w 2014 roku. Przedmiotowa uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu
31 marca 2014 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze § 3 przedmiotowej uchwatly istotnie narusza
prawo, tj. art. 11a ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz.
856) w zw. z art. 4 ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172 ze. zm.).

Zgodnie z trescig art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (dalej jako ustawa) rada
gminy wypehiajac obowiazek o ktorym mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwaty, corocznie do dnia
31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnoS$ci zwierzat. Program,
o ktérym mowa w ust. 1, obejmuje: 1) zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat;
2) opieke nad wolno zyjacymi kotami, wtym ich dokarmianie; 3)odtawianie bezdomnych zwierzat;
4) obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat; 5) poszukiwanie wiascicieli
dla bezdomnych zwierzat; 6)usypianie S$lepych miotéw; 7) wskazanie gospodarstwa rolnego w celu
zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8) zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej
w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem zwierzat (ust. 2). Zgodnie za$ z ust. 3 program moze obejmowac
plan znakowania zwierzat w gminie. Program ten zawiera rowniez wskazanie wysokosci §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
ogolny. Nie majg one rowniez wigzacego charakteru, tj. nie zawierajg sankcji za ich niezrealizowanie. Trescig
programu sg zapisy majace charakter prognoz, plandow izasad polityki jaka maja prowadzi¢ organy
wykonawcze, wtym przypadku Burmistrz Miasta i Gminy Witnica. Co do zasady niesa to przepisy
o charakterze normatywnym, nie moga wi¢c naklada¢ na mieszkancéw gminy obowigzkéw. Przepis art. 11a
ustawy okre$la elementy obligatoryjne (ust. 21 5) jak i fakultatywne programu opieki nad zwierzgtami
bezdomnymi (ust. 3). Oznacza to, ze wuchwale rada gminy nie powinna zamieszcza¢ postanowien, ktore
wykraczaja poza tre$¢ art. 11a ust. 2 ustawy, a jednocze$nie musza znalez¢ si¢ w nim postanowienia odnoszace
si¢ do wszystkich punktow. Przedmiotowy program, uchwalony na podstawie powolanego przepisu, musi
formutowaé postanowienia w granicach upowaznienia ustawowego, regulujac kwestie, ktore wynikaja
z delegacji ustawowe;j.

W § 3 badanej uchwatly Rada postanowita, iz ,,Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od daty
ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lubuskiego”. Okreslenie takiego terminu oznacza, ze Rada
zakwalifikowata przedmiotowa uchwale do kategorii aktow prawa miejscowego, ktoérego wejscie w zycie
uzaleznione jest od ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzegdowym. Jak wskazuje si¢ w najnowszym
orzecznictwie sagdow administracyjnych program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat w pewnych sytuacjach moze zosta¢ uznany za akt prawa miejscowego. Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie w uzasadnieniu do wyroku zdnia 13 marca 2013 r., sygn. II OSK 37/13,
podkreslit ze ,,(...) tego typu uchwata musi by¢ zaliczona (co wynika wprost takze z ustawowego okreslenia jej
jako "programu") do aktow planowania. Charakter zaskarzonej uchwaty jako aktu prawa miejscowego
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powszechnie obowigzujacego moze by¢ zatem dyskusyjny. Akty planowania maja zréznicowany charakter
prawny. Najczesciej, cho¢ nie zawsze, akty planowania majg charakter aktow prawa wewnetrznego. Niektore
akty planowania sg ustawowo wprost okreslane jako akty prawa miejscowego, czasem taki charakter danego
aktu nalezy wyprowadzi¢ w drodze wyktadni. Do istotnych cech aktow planowania nalezy zaliczy¢ to, ze w ich
tresci obok postanowien o generalno-abstrakcyjnym charakterze znajduja si¢ postanowienia o charakterze
indywidualno-konkretnym. Okolicznos¢, ze okreslony program (akt planowania) uchwalany przez rade gminy
zawiera postanowienia jednostkowe ikonkretne sama przez si¢ nie pozbawia takiego aktu charakteru aktu
prawa miejscowego. W orzecznictwie sadow administracyjnych utrwalone jest stanowisko, ze wystarczy aby
cho¢ jedno postanowienie uchwaly mialo charakter generalno-abstrakcyjny by caly akt mial przymiot aktu
prawa miejscowego. Nie ma zatem racji skarzacy wywodzac, ze zamieszczenie w treSci uchwaty w sprawie
okreslenia programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi postanowien o konkretnym charakterze,
wskazujacych indywidualnie oznaczone podmioty jako zobowigzane do realizowania okre§lonych zadan,
pozbawi przedmiotowa uchwale charakteru aktu prawa miejscowego. Zamieszczenie Ww programie
zapobiegajacym bezdomnosci zwierzat takich indywidualno-konkretnych postanowien wynika wprost z art. 11a
ust. 2 pkt 71 ust. 4 ustawy o ochronie zwierzat”. Natomiast jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 5 kwietnia 2002 r. (sygn. akt I SA 2160/01) ,.kwalifikacja danego aktu prawa powszechnie
obowiazujgcego musi by¢ przeprowadzona przy uwzglednieniu jego cech materialnych i formalnych. Z samego
faktu podjecia uchwaly przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna jeszcze
wywodzi¢, ze mamy do czynienia zaktem prawa miejscowego. Jedynie charakter norm prawnych
i ksztaltowania przez te normy sytuacji prawnej adresatdow majg przesadzajace znaczenie dla kwalifikacji
danego aktu, jako 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 aktow prawa miejscowego, a wigc
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 szczegblnie 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 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 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 majg 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 podmiotow okreslonego pionu administracyjnego. Dlatego akty wewnetrzne nie moga by¢ kierowane
do podmiotéw pozostajacych poza strukturg organizacyjna, w ramach ktorej akt ten obowiazuje.

W ocenie organu nadzoru uchwata podjeta przez Rade Miejska w Szlichtyngowej nie zawiera cech, ktore
umozliwityby zakwalifikowanie tej uchwaty do kategorii aktow prawa miejscowego. Nie rozstrzyga ona
bowiem o prawach iobowigzkach podmiotow tworzacych wspdlnote samorzadowa, lecz jest aktem
kierownictwa wewnetrznego, konkretyzujacym sposoby dziatania gminy zmierzajace do osiagnigcia celow
ustawowych (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z dnia 11 lipca 2012 r.,
sygn. akt II SA/Go 487/12; wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 4 grudnia
2013 r., sygn. akt II SA/Wr 649/13 oraz z dnia 22 pazdziernika 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 478/13). Rada
Miejska w Szlichtyngowej formulujac przepisy o wejsciu w zycie badanej uchwaly naruszytla wigc
art. 4ust. | w zw. zart. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych 1iniektorych innych aktow
prawnych. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 w/w ustawy ,,akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie
obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy”. Natomiast w wojewodzkim dzienniku
urzedowym oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz
organ gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy (art. 13 pkt 2 ustawy).
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Zdaniem organu nadzoru wtresci programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnos$ci zwierzat na terenie Gminy Szlichtyngowa w 2014 roku Rada dopuscila si¢ naruszen art. 11a
ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat, ktore nalezy zakwalifikowac jako nieistne naruszenia prawa.

Przedmiotowy program winien zawiera¢ tresci dotyczace sposobu realizacji kazdej z kwestii wskazanych
w art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat. Wynika to bezposrednio z samego charakteru prawnego programu
(o czym byla mowa powyzej). Powierzchowne uregulowanie poszczegélnych czesci programu niweczy
podstawowy cel, dla jakiego jest on podejmowany, awi¢c ustalenia pewnych kierunkéw i sposobu
wykonywania zadania wlasnego gminy, jakim jest zapewnianie opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich
wylapywanie na terenie Gminy Szlichtyngowa. Podkresli¢ nalezy, 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 odpowiedzialnosci gmin za generowang przez ich mieszkancow bezdomno$é
zwierzat. Ustawodawca chciat doprowadzi¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego "martwych" zapisow, ktore
takimi stawaly si¢ z uwagi na nieobowigzkowe - jak do tej pory - regulacje rad gmin w tym zakresie. Tym
samym, zgodnie z obecnym brzmieniem przepisow, podejmowany na podstawie art.11a ww. ustawy program
ma na celu konkretyzacje dziatan organéw gminy badz jednostek im podporzadkowanych. Zamieszczenie
w uchwale zapisow, ktore stanowig jedynie powtdrzenie przepisOw ustawy w zakresie tego co program
obejmuje nie prowadzi do wyeliminowania z obrotu prawnego "martwych" zapiséw, a stanowi jedynie ich
powielanie. Uchwalony przez Rad¢ Miejska w Szlichtyngowej program formalnie wypelnia delegacje ustawowa
z art. 11a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat a przedmiotowa uchwata nie narusza prawa w takim stopniu aby
nalezato stwierdzi¢ jej niewaznos¢ w catosci. Jednakze zapisy w nim zawarte sg zbyt ogdlnikowe. Mimo iz
programy opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat sg aktami
kierownictwa wewnetrznego, powinny jednak zawiera¢ zapisy, ktore wskazywalyby kierunek dziatania organu
wykonawczego gminy. Wiasciwym wydaje si¢ zatem umieszczenie w programie bardziej szczegdétowych
zapisow dotyczacych usypiania $lepych miotéw, np. kto i gdzie moze przynies¢ §lepe mioty i kto ina jakich
zasadach dokona ich uspienia. Podobnie rzecz ma si¢ z odtawianiem bezdomnych zwierzat, z uchwaly powinno
wynika¢ co najmniej czy odlawianie bgdzie prowadzane stale czy sezonowo. Rowniez regulacja dotyczaca
obligatoryjnej sterylizacji albo kastracji zwierzat w schroniskach dla zwierzat jest niewystarczajgca.

Jak juz wskazano wyzej program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci
zwierzat jest aktem o charakterze wewngtrznym skierowanym do organdéw gminy oraz podporzadkowanych
gminie podmiotéw. Jak sama nazwa wskazuje, dotyczy wylacznie przygotowania i realizacji zadania wtasnego
gminy, jakim jest opieka nad zwierzetami bezdomnymi. Normy prawne zamieszczone w programach musza
mie¢ zatem posta¢ norm wyznaczajacych zadania (norm zadaniowych). Sa to przepisy, ktore stanowia
przelozong na jezyk prawa pewng polityke dziatania, obrazujaca og6lna tre$¢ ikierunek przedsiewzigé
szczegotowo niewskazanych (J. Bo¢, E. Samborska-Boé, Ochrona Srodowiska, Wroctaw 2000, s. 129).
Wykonawcg programu jest wojt, burmistrz, prezydent miasta. Zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym woéjt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okre§lone przepisami prawa. Tak wigc to do
organu wykonawczego gminy nalezy wykonanie uchwaly w sprawie programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy Szlichtyngowa w 2014 roku oraz
okreslenie wykonawcow programu. Stad w programie nie mozna wskazywac jako realizatorow poszczegolnych
jego punktow podmiotow, ktore nie sa w zaden sposdb podporzadkowane gminie, pomimo iz organ
wykonawczy gminy zawart juz z nimi umowy cywilnoprawne na wykonywanie przez nie uslug. Realizacje
wykonywania poszczegdlnych zadan programu zapewnia wdjt, burmistrz, prezydent poprzez zawarcie umow
z odpowiednimi, posiadajagcymi stosowne uprawnienia w danych zakresie podmiotami, ktére przez fakt
zawarcia umowy nie staja si¢ realizatorami programu. Jednakze w zwigzku z tym, ze jak wynika z dokumentacji
przestanej wraz z pismem Burmistrza z dnia 9 kwietnia 2014 r. Gmina Szlichtyngowa zawarla umowy na
realizacj¢ poszczegdlnych zadan programu jeszcze przed podjeciem uchwaly Nr XI1./265/14 przez Rade,
niezasadne iniecelowe zdaniem organu nadzoru byloby stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty
w catosci, skoro program jest juz faktycznie wykonywany w zakresie w jakim przewiduje to ustawa o ochronie
zwierzat.

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 rozstrzygnigcia. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosSci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewazno$ci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru
i Kontroli

Teresa Kaczmarek

Id: EOBFFA80-1D95-4F05-A8C4-A1168D56DI1EF. Podpisany Strona 4





