ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.79.2013.AHor

z dnia 16 kwietnia 2013 r.

Rada Miejska w Witnicy

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
z 2001r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ §7 ust.4,§9,§12 pkt 1 co do stowa: ,,obowigzkowe”, §
14ust. 2 oraz § 16 Uchwaty Nr XLI/217/2013 Rady Miejskiej w Witnicy z dnia 14 marca 2013 r. w sprawie
okreslenia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat w Gminie
Witnica.

Uzasadnienie

W dniu 14 marca 2013 r. Rada Miejska w Witnicy podjeta Uchwate Nr XXIX/217/2013 w sprawie
okreslenia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat w Gminie
Witnica. Przedmiotowa uchwala zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 20 marca 2013 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze przedmiotowa uchwata w czgsci §7 ust.4, §9.§ 12 pkt
1 co do stowa: ,,obowigzkowe™ oraz § 14 ust. 2 istotnie narusza prawo, tj. art. 11a ust. 2 i ust. 5 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2003 r. Nr 106, poz. 1002 ze zm.), a w czesci § 16 istotnie narusza
art. 4ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172 ze. zm.).

Naruszeniem obowigzujgcego prawa jest zapis § 16 badanej 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 zakwalifikowata przedmiotowa uchwate do kategorii aktow prawa
miejscowego, ktorego wejscie w zycie wuzaleznione jest od ogloszenia w wojewodzkim dzienniku
urzedowym. Tymczasem w ocenie organu nadzoru, a takze ugruntowanego orzecznictwa sgdowoadministracyjnego
uchwaty w sprawie przyjecia programow opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat nie stanowig aktow prawa miejscowego sg one aktami wewng¢trznymi, skierownymi do podmiotow
realizujacych program.

Stanowienie aktow 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
przystuguje prawo stanowienia aktdéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Jednakze przepisy
ustawy o samorzadzie gminnym nie zawieraja legalnej definicji aktow prawa miejscowego, a wigc kwalifikacja
danego aktu do kategorii aktoéw prawa miejscowego powinna by¢ poprzedzona badaniem cech danego aktu. Akt
prawa miejscowego musi posiadaé¢ ceche powszechnego obowigzywania na obszarze dziatania organow, ktore go
ustanowity. Nalezy zatem zwroci¢ uwagg na istotne cechy przepisoéw powszechnie obowigzujacych, a szczegdlnie
na to, ze: 1) sg one adresowane iobowigzuja okreslone ogolnie kategorie podmiotow, 2) okreslaja zasady
zachowania si¢ okreslonych kategorii adresatow, a wigc ich prawa i obowigzki, 3) akty te nie moga konsumowac
si¢ przez jednorazowe zastosowanie (musza by¢ powtarzalne), 4) dziatanie przepisOw powszechnie
obowigzujacych zabezpieczone jest mozliwoscig stosowania sankcji. Ponadto norma powszechnie obowigzujaca
musi mie¢ jednoczesnie generalny charakter, tzn. musi okre$la¢ adresatow przez wskazanie ich cech, a nie przez
wymienienie z nazwy. W opozycji do aktow prawa miejscowego stawia si¢ akty wewnetrzne, ktore - podobnie jak
akty powszechnie obowigzujace - sa wydawane na podstawie prawa iw jego granicach przez ustawowo
upowaznione do tego organy, jednak nie maja charakteru aktow zewngtrznych. Tak wigc akt wewnetrzny odréznia
od aktu prawa miejscowego przede wszystkim zakres podmiotowy jego obowigzywania, ktory jest ograniczony do
0soOb 1 jednostki organizacyjnej podleglej organowi wydajacemu akt, czyli do podmiotéw okre$lonego pionu
administracyjnego. Dlatego akty wewnetrzne nie moga by¢ kierowane do podmiotow pozostajacych poza struktura
organizacyjng, w ramach ktorej akt ten obowiazuje (wyrok WSA w Opolu z dnia 13 wrze$nia 2011 r., sygn. akt II
SA/Op 324/11).
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W ocenie organu nadzoru uchwata podjeta przez Rade Miejska w Witnicy nie zawiera cech, ktore umozliwityby
zakwalifikowanie tej uchwaty do kategorii aktow prawa miejscowego. Nie rozstrzyga ona bowiem o prawach
i obowiazkach podmiotow tworzacych wspolnote samorzadowa, lecz jest aktem kierownictwa wewnetrznego,
konkretyzujacym sposoby dziatania gminy zmierzajace do osiggnigcia celow ustawowych. Stanowisko to
potwierdzil Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wlkp. w wyroku z dnia 11 lipca 2012 r., sygn. akt 11
SA/Go 487/12. Identyczny poglad 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 okreslajagca program
opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat jest aktem kierownictwa
wewnetrznego, skierowanym do organow gminy oraz podporzadkowanych gminie podmiotéw, nie zawiera
natomiast norm abstrakcyjnych, generalnych, adresowanych do podmiotow znajdujacych si¢ poza strukturg
organizacyjng organow gminy”’.

Zgodnie z tre$cig 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 wypetniajac obowigzek o ktorym mowa w art. 11a ust. 1, okresla, w drodze uchwaty,
corocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat. Program, o ktérym mowa wust. 1, obejmuje: 1) zapewnienie bezdomnym zwierz¢tom miejsca
w schronisku dla zwierzat; 2) opiecke nad wolno zyjacymi kotami, wtym ich dokarmianie; 3) odlawianie
bezdomnych zwierzat; 4) obligatoryjng sterylizacje¢ albo kastracje zwierzat w schroniskach dla zwierzat;
5) poszukiwanie wtascicieli dla bezdomnych zwierzat; 6) usypianie $lepych miotow; 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 rowniez
wskazanie wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania tych
kosztow (ust. 5). Powyzsze normy okreslaja konkretne cele do wykonania, nie okreslajagc przy tym sposobu ich
realizacji, badz okreslajac je tylko w sposob ogdlny. Nie majg one réwniez wigzacego charakteru, tj. nie zawieraja
sankcji za ich niezrealizowanie. Trescig programu sa zapisy majgce charakter prognoz, planow i zasad polityki jaka
majg prowadzi¢ organy wykonawcze, w tym przypadku Burmistrz Miasta i Gminy Witnica. Nie sa to natomiast
przepisy o charakterze normatywnym, nie moga wigc przyznawaé mieszkancom gminy okreslonych praw lub
naktada¢ na nich obowiazkéw. Jest tak rowniez w sytuacji gdy program zgodnie z art. 11a ust. 3 w/w ustawy
obejmuje plan znakowania zwierzat w gminie.

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 przepisow szczegdlnych.
W zwigzku z powyzszym, omawiana uchwata nie miesci si¢ w katalogu aktow prawnych, podlegajacych
ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzgdowym na podstawie art. 13 ustawy o ogltaszaniu 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 wylacznie w przypadku, gdy przepisy szczegdlne tak stanowig. Uchwata ta,
jako niespetniajagca wymogoéw z przepisu art. 13 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych, nie moze by¢
ogloszona w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Istotnym naruszeniem prawa byto rowniez wprowadzenie w programie mozliwosci pokrycia kosztow sterylizacji
lub kastracji psow bedacych w posiadaniu osob fizycznych (§7 ust.4) oraz mozliwosci uspienia §lepego miotu na
koszt gminy przez kazdego mieszkanca (§9) oraz nalozenie przez Rade w § 12 pkt 1 na wilascicieli psow
obowigzku ich znakowania. Rada wskazal wtym przepisie, iz plan znakowania zwierzat w Gminie jest
realizowany przez obowigzkowe, bezptatne znakowanie pséw nalezacych do mieszkancow Gminy Witnica (...).
Jak wskazano wyzej program opieki nad zwierzg¢tami bezdomnymi nie ma charakteru normatywnego, a co za tym
idzie nie moze przyznawa¢ mieszkancom gminy okreslonych praw lub naktada¢ na nich jakiekolwiek obowigzkow.
Organ nadzoru nie kwestionuje prawa ustalenia przez rade zasad dofinasowania okreslonych zabiegéw na rzecz
wlascicieli zwierzat, ale powinna to uchyni¢ aktem normatywnym a nie programowym. Podobne stanowisko zajat
WSA we Wroclawiu w wyrokach z dnia 6 grudnia 2012 r. sygn.akt SA/Wr 686/12 iz dnia 11 grudnia 2012 r.
SA/Wr 570/12.Poza tym zapis dot. obowigzkowego znakowania stanowi przekroczenie delegacji ustawowej, gdyz
zaden przepis ustawowy nie upowaznia rady gminy do natozenia na wlasciciela psa obowigzku oznakowania go
poprzez wszczepienie mikrochipa. Problematyka obowigzku znakowania pséw 1irejestrowania danych ich
wlascicieli byta juz kilkukrotnie rozpatrywana przez sady administracyjne. Przykladowo mozna wskaza¢ wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 marca 2012 r., sygnatura akt II OSK 2599/11, w ktérego
uzasadnieniu Sad wskazal, iz nalozenie takiego obowiazku w drodze uchwaly rady miasta jest niezgodne
z obowiazujacym prawem.
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Konieczne byto rowniez stwierdzenie niewaznosci § 14 ust. 2, w ktorym Rada postanowita, iz ,,w zakresie
dotyczacym zwierzat gospodarskich koszty transportu zwierzat do gospodarstwa, leczenia oraz utrzymania
zwierzat pokrywane sa z chwila odbioru zwierzat przez wiascicieli albo z dochodéw uzyskanych ze sprzedazy
zwierzat”. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z ust. 5 art. 11a ,,Program, o ktérym mowa w ust. 1, zawiera wskazanie
wysokosci $rodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposob wydatkowania tych $rodkow.
Koszty realizacji programu ponosi gmina”. Skoro program obligatoryjnie obejmuje zapewnienie bezdomnym
zwierzgtom miejsca w schronisku dla zwierzat 1 wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla
zwierzat gospodarskich, a koszty realizacji programu ponosi gmina, to brak jest podstaw do przerzucenia
w programie tego obowiazku na wilasciciela zwierzecia gospodarskiego, ktore uciekto lub si¢ zablgkato. Poza tym,
jak juz wskazano wyzej, w akcie wewnetrznym nie mozna naktada¢ obowigzkéw na mieszkancoéw gminy.

Ponadto stosownie do art. 11a ust. 7 ustawy o ochronie zwierzat projekt programu, o ktérym mowa w ust. 1,
wojt (burmistrz, prezydent miasta) najpdzniej 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 Ilub zarzadcom obwodoéw lowieckich,
dziatajacych na obszarze gminy. W toku przeprowadzonego postepowania wyjasniajgcego organ nadzoru ustalil, iz
wymog zasiggniecia opinii wskazanych wyzej podmiotow do projektu uchwaty zostat zachowany.

Majac na uwadze powyzsze nalezalo orzec jak na wstepie.
Pouczenie:

Na niniejsze rozstrzygnigcie stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie WIlkp. w terminie 30 dni od daty doreczenia rozstrzygni¢cia. 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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