ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.59.2013.AHor

z dnia 26 marca 2013 r.

Rada Miejska w Rzepinie

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001r.,
Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stwierdzam niewaznos$¢ § 13 Uchwaty Nr XXIX/235/2013 Rady Miejskiej w Rzepinie
z dnia 21 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomno$ci zwierzat na terenie Gminy Rzepin w 2013 r.

Uzasadnienie

W dniu 21 lutego 2013 r. Rada Miejska w Rzepinie podjela Uchwate Nr XXIX/235/2013 w sprawie
przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie
Gminy Rzepin w 2013 r. Przedmiotowa uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 27 lutego 2013 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze przedmiotowa uchwata w czesci § 13 istotnie narusza
prawo, tj. art. 4ust. 1 w zw. zart. 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.).

Naruszeniem obowigzujgcego prawa jest zapis § 13 uchwaty, zgodnie z ktorym ,,Uchwata wchodzi w Zycie po
uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Lubuskiego”. Okreslenie takiego
terminu oznacza, ze Rada zakwalifikowala przedmiotowg uchwate do kategorii aktow prawa miejscowego, ktorego
wejscie w zycie uzaleznione jest od ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Tymczasem w ocenie
organu nadzoru uchwaly w sprawie przyjecia programéw opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat nie stanowig aktow prawa miejscowego.

Stanowienie aktow 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
prawa miejscowego musi posiada¢ ceche¢ powszechnego obowigzywania na obszarze dziatania organéw, ktore go
ustanowity. Nalezy zatem zwrdci¢ uwage na istotne cechy przepisOw powszechnie obowigzujacych, a szczeg6lnie
na to, ze: 1) sa one adresowane iobowigzuja okre§lone ogdlnie kategorie podmiotdw, 2) okreslajg zasady
zachowania si¢ okreslonych kategorii adresatow, a wigc 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 obowiazujaca
musi mie¢ jednoczesnie 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 - sa wydawane na podstawie prawa iw jego granicach przez ustawowo
upowaznione do tego organy, jednak nie majg charakteru aktow zewngtrznych. Tak wigc akt wewnetrzny odrdznia
od aktu prawa miejscowego przede wszystkim zakres podmiotowy jego obowigzywania, ktory jest ograniczony do
0soOb 1 jednostki organizacyjnej podleglej organowi wydajacemu akt, czyli do podmiotow okre§lonego pionu
administracyjnego. Dlatego akty wewnetrzne nie moga by¢ kierowane do podmiotéw pozostajacych poza struktura
organizacyjng, w ramach ktorej akt ten obowigzuje (wyrok WSA w Opolu z dnia 13 wrzesnia 2011 r., sygn. akt
11 SA/Op 324/11).

W ocenie organu nadzoru uchwata podjeta przez Rade Miejska w Rzepinie 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 osiggnigcia celow ustawowych. Stanowisko to
potwierdzil Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wlkp. w wyroku z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt
IT SA/Go 487/12. Identyczny podlad zaprezentowat Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w uzasadnieniu
do wyroku z dnia 7 sierpnia 2012 r., sygn. III SA/Lu 463/12, w ktorym wskazat, iz ,,uchwata okreslajaca program

Id: E0826C66-1F05-4B82-9711-0DBBE7C9C6AS. Podpisany Strona 1



opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat jest aktem kierownictwa
wewngtrznego, skierowanym do organdéw gminy oraz podporzadkowanych gminie podmiotow, nie zawiera
natomiast norm abstrakcyjnych, generalnych, adresowanych do podmiotow znajdujacych si¢ poza struktura
organizacyjng organdéw gminy”’.

Zgodnie z tre$cia 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 obowigzek o ktorym mowa w art. 11 ust. 1, okresla, w drodze uchwatly,
corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat. Program, o ktorym mowa wust. 1, obejmuje: 1)zapewnienie bezdomnym zwierzgtom miejsca
w schronisku dla zwierzat; 2) opieke nad wolno zyjacymi kotami, wtym ich dokarmianie; 3) odtawianie
bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryjng sterylizacj¢ albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat;
5) poszukiwanie wilascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie $lepych miotéw; 7) wskazanie gospodarstwa
rolnego wcelu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich; 8)zapewnienie catodobowej opieki
weterynaryjnej w przypadkach zdarzen drogowych z udzialem zwierzat (ust. 2). Program ten zawiera réwniez
wskazanie wysokos$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 sposdb ogdlny. Nie majg one réwniez wigzagcego charakteru, tj. nie zawieraja
sankcji za ich niezrealizowanie. TreScig programu sg zapisy majace charakter prognoz, planow i zasad polityki jaka
majg prowadzi¢ organy wykonawcze, wtym przypadku Burmistrz Rzepina. Nie s3a to natomiast przepisy
o charakterze normatywnym.

Kwestionowana uchwata nie podlega zatem publikacji jako akt prawa miejscowego, o ktérym mowa w przepisie
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wymog publikacji nie wynika roOwniez z przepisoOw szczegdlnych.
W zwigzku z powyzszym, omawiana uchwata nie miesci si¢ w katalogu aktow prawnych, podlegajacych
ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym na podstawie art. 13 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych. Redakcja wymienionego przepisu nie pozostawia watpliwosci, iz
w odniesieniu do aktow wyrazajacych wole organu stanowigcego gminy, publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym podlegaja wytacznie: uchwaty zakwalifikowane do aktow prawa miejscowego oraz uchwaty nie
bedace prawem lokalnym — jednakze wylacznie w przypadku, gdy przepisy szczeg6lne tak stanowia.

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

Ponadto stosownie do art. 11a ust. 7 ustawy o ochronie zwierzat projekt programu, o ktérym mowa w ust. 1,
wojt (burmistrz, prezydent miasta) najpézniej do dnia 1 lutego przekazuje do zaopiniowania: 1) wlasciwemu
powiatowemu lekarzowi weterynarii; 2) organizacjom spotecznym, ktérych statutowym celem dzialania jest
ochrona zwierzat, dzialajacym na obszarze gminy; 3) dzierzawcom Iub zarzadcom obwoddéw lowieckich,
dziatajacych na obszarze gminy. W toku przeprowadzonego postgpowania wyjasniajgcego organ nadzoru ustalil, iz
wymog zasiggniecia opinii wskazanych wyzej podmiotow do projektu uchwaty zostat zachowany.

Na marginesie organ nadzoru zwraca uwage Radzie, ze regulacje zawarte w przedmiotowym programie
dotyczace odtawiania bezdomnych zwierzat oraz opieki nad wolno zyjacymi kotami w tym ich dokarmiania sg zbyt
ogoblnikowe. W ocenie organu nadzoru, mimo iz programy opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomno$ci zwierzat sg aktami kierownictwa wewngtrznego, powinny jednak zawiera¢ zapisy, ktore
wskazywalyby kierunek dzialania organu wykonawczego gminy. Wlasciwym wydaje si¢ zatem umieszczenie
w programie bardziej szczegotowych zapisow dotyczacych odtawiania bezdomnych zwierzat np. czy odlawianie
bedzie prowadzane stale czy sezonowo. Podobnie rzecz ma si¢ z dokarmianiem wolno zyjacych kotow —
w uchwale powinien znalez¢ si¢ zapis kto 1 na jakich zasadach moze sta¢ si¢ opiekunem wolnozyjacych kotow i na
jakich zasadach bgdzie mu wydawana karma; kiedy i gdzie bgeda dokarmiane koty. Podkresli¢ bowiem nalezy, iz
wprowadzona z dniem 1 stycznia 2012 r. nowelizacja art. 11a ustawy o ochronie zwierzat nalozyla na rady gmin
obowigzek corocznego podejmowania uchwaty w sprawie programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Ratio legis bylo wzmocnienie odpowiedzialno$ci gmin za generowang przez
ich mieszkancoéw bezdomno$¢ zwierzat. Ustawodawca chcial doprowadzi¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego
"martwych" zapisow, ktore takimi stawaly si¢ z uwagi na nieobowigzkowe - jak do tej pory - regulacje rad gmin
w tym zakresie. Tym samym, zgodnie z obecnym brzmieniem przepisow, podejmowany na podstawie art.1la
w/w ustawy program ma na celu konkretyzacje dziatan organéw gminy badz jednostek im podporzadkowanych.
Zamieszczenie w uchwale zapisow, ktore stanowig jedynie powtdrzenie przepisow ustawy w zakresie tego co
program obejmuje nie prowadzi do wyeliminowania z obrotu prawnego "martwych" zapiséw, a jedynie ich
powielanie.
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Nalezy rowniez wskazaé, iz zgodnie z ust. 5 art. 11 w/w ustawy program zawiera wskazanie wysokosci srodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacj¢ oraz sposob wydatkowania tych srodkow. W § 10 Rada wskazat
jedynie wysoko$¢ tych srodkow. Natomiast sposéb wydatkowania srodkow Rada wskazata jedynie posrednio
w poszczegdlnych przepisach uchwaly poprzez wskazanie, ze gmina ,,zawiera umowg¢”. W ocenie organu nadzoru
regulacja ta powinna wskazywac takze w jakim trybie gmina zamierza zawiera¢ umowy, czy bedzie stosowata tryb
zamoOwien publicznych czy tez bedzie zawierala umowy cywilnoprawne, oraz ile srodkéw zamierza przeznaczy¢ na
okreslony cel.

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.

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 niewazno$ci, z dniem
doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru
1 Kontroli

Teresa Kaczmarek
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