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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.15.2016.DM
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 10 lutego 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1515 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr XV/168/2015 Rady Miejskiej w Suwatkach z dnia 29 grudnia 2015 r. w sprawie przyjecia
Programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Miasta
Suwatk na 2016 rok.

UZASADNIENIE

W dniu 29 grudnia 2015 r. Rada Miejska w Suwatkach podje¢ta uchwate nr XV/168/2015 w sprawie
przyjecia Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat
na terenie Miasta Suwatk na 2016 rok.

Przedmiotowa uchwata wplyngta do organu nadzoru w dniu 11 stycznia 2016 r. iz urzgdu poddana
zostata kontroli legalnosci.

Przeprowadzona analiza wykazala, iz uchwala podj¢ta zostata z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku
z czym tut. organ nadzoru w dniu 25 stycznia 2016 r. wszczal postgpowanie nadzorcze. Zgodnie bowiem
Z trescig art. 91 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna.
O niewaznosci uchwaty w cato$ci lub w czg$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni
od dnia jej dorgczenia.

Wskazaé nalezy, iz w § 3 przedmiotowej uchwaty organ stanowigcy gminy przyjat: ,,Uchwata wchodzi
W zycie z dniem 1 stycznia 2016 r.”. Tym samym, przewidziano wejscie w zycie niniejszej uchwaty
bez koniecznosci publikacji w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Podlaskiego.

Rada okreslajac w ten sposdb wejscie w zycie, potraktowata powyzsza uchwale, jako akt kierownictwa
wewnetrznego. Majac na uwadze aktualnie prezentowane stanowisko sadoéw administracyjnych
w przedmiotowym zakresie nalezy przyjaé, iz kwestionowany akt prawny posiada cechy wilasciwe
dla aktéw prawa miejscowego. Tym samym, warunkiem koniecznym do wejs$cia w zycie tej kategorii aktow
prawnych jest ich ogloszenie na zasadach i w trybie przewidzianym w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r.
o ogloszeniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1484
z pozn. zm.). ,,Nie wykonanie tego obowigzku jest rownoznaczne z istotnym naruszeniem prawa. Akt, ktory
nie zostal opublikowany (ogloszony) zgodnie z obowiazujaca procedurg iwe wlasciwym trybie
- Jak w niniejszej sprawie - nie moze wigza¢ adresatow utworzonych w nim norm prawnych i nie odnosi
skutku prawnego. Tym samym, taki akt nie ma mocy obowigzujacej” (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 29 wrze$nia 2015 r., sygn. akt II SA/Op 253/15). Warunkiem wejscia
w zycie aktow prawa miejscowego jest ich publikacja w sposob okreslony w art. 4 ust. 1 w zwiazku z art. 13
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pkt 2 ww. ustawy. Zgodnie z regulacjami prawnymi przyjetymi w powoltywanych przepisach, uchwaty rad
gmin bedgce aktami prawa miejscowego sg oglaszane w wojewddzkim dzienniku urz¢gdowym i wchodza
w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba Zze dany akt normatywny okresli dtuzszy termin.

W aspekcie merytorycznym nalezy podnies¢, iz przepisy ustaw samorzadowych nie zawierajg legalnej
definicji aktow prawa miejscowego, a wiec kwalifikacja danego aktu do kategorii aktéw prawa
miejscowego powinna by¢ poprzedzona badaniem cech danego aktu. Akt prawa miejscowego musi posiadac
ceche powszechnego obowiazywania na obszarze dziatania organow, ktore go ustanowily. Nalezy zatem
zwrdci¢ uwagg na istotne cechy przepisOw powszechnie obowiazujacych, a szczegdlnie na to, ze: 1) sa one
adresowane i obowigzuja okre$lone ogolne kategorie podmiotéw, 2) okreslaja zasady zachowania
si¢ okreslonych kategorii adresatow, a wigc ich prawa i obowiazki, 3) akty te nie mogg konsumowac
si¢ przez jednorazowe zastosowanie (musza by¢ powtarzalne). Ponadto norma powszechnie obowiazujaca
musi mie¢ jednocze$nie generalny charakter, tzn. musi okresla¢ adresatow przez wskazanie ich cech, a nie
przez wymienienie z nazwy (wyrok WSA w Opolu z dnia 28 kwietnia 2014 r., sygn. akt 11 SA/Op 96/14).

Organ nadzoru zwraca rowniez uwage na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 13 marca 2013 r. (sygn. akt 1T OSK 37/13), w ktorym zebrany sktad orzekajacy zaliczyt program
opieki nad zwierzetami bezdomnymi do aktéw planowania, wyjasniajac ze, cyt.: ,,Akty planowania maja
zroznicowany charakter prawny. Najczesciej, cho¢ nie zawsze, akty planowania majg charakter aktow
prawa wewnetrznego. Niektore akty planowania sa 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 znajdujg si¢ postanowienia o charakterze indywidualno-konkretnym. Okolicznos¢, ze okre§lony
program (akt planowania) uchwalany przez rade gminy zawiera postanowienia jednostkowe i konkretne
sama przez si¢ nie pozbawia takiego aktu charakteru aktu prawa miejscowego. W orzecznictwie sagdow
administracyjnych utrwalone jest stanowisko, ze wystarczy aby cho¢ jedno postanowienie uchwaty miato
charakter generalno-abstrakcyjny by caty akt miat przymiot aktu prawa miejscowego.”.

Oceniajac przedmiotowa uchwale w kontekscie zaprezentowanych wyzej kryteriow, stwierdzi¢ nalezy,
ze stanowi ona akt prawa miejscowego. Wywie$¢ mozna z niej normy nie tylko skierowane
do wymienionych z nazw podmiotow znajdujacych si¢ wewnatrz administracji, ale rowniez
do niezindywidualizowanego kregu adresatow zewngtrznych (np. organizacje pozarzadowe, ogot
mieszkancéw gminy), a zatem normy o charakterze generalnym. Ponadto normy te nie sg ,,konsumowane”
poprzez jednokrotne zastosowanie, lecz mogg zosta¢ wykorzystane w niecograniczonej liczbie przypadkow
W przysztosci.

W przypadku uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego niespetnienie wymagan formalnych
w zakresie nalezytej publikacji, jak i zachowania odpowiedniego vacatio legis, stanowi istotne naruszenie
wskazanych wcze$niej przepisoOw ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych. Wadliwy zapis § 3 uchwaly ma wplyw na waznos¢ calej uchwaty, gdyz nie moze ona wejs¢
w zycie w sposOb przewidziany ww. ustawa. Stanowisko takie potwierdza orzecznictwo sadowo-
administracyjne, np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 listopada 2010 r.
(sygn. akt 1 OSK 1213/10), z ktorego wynika ze, cyt.: ,,Nie promulgowanie aktow prawa miejscowego jest
istotnym naruszeniem prawa powodujacym stwierdzenie ich niewaznosci. Akty normatywne
niepublikowane nie wchodzg w Zycie zatem nie wigza podmiotow do ktorych zostaly skierowane”.

Przedmiotowa uchwata skierowana jest do szerokiego kregu adresatow, tj. do mieszkancoOw gminy oraz
podmiotow realizujgcych okreslone w Programie zadania. W konsekwencji jej postanowienia maja
charakter generalny, gdyz okreslenie podmiotow realizujagcych Program pozwala mieszkancom zachowac
si¢ w okreslony sposob - odda¢ zwierzg do wlasciwego schroniska lub zawiez¢ poszkodowane w wypadku
drogowym do lekarza weterynarii wskazanego w Programie.

Majac na uwadze powyzsze stanowisko oraz aktualnie prezentowane orzecznictwo sgdow
administracyjnych, nalezy uznaé, iz badana uchwata Rady Miejskiej w Suwalkach powinna by¢ ogloszona
w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Podlaskiego i wejs¢ w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje na nieprecyzyjne, mogace wprowadza¢ w btad adresatow uchwaly,
wskazanie w § 15 ust. 1 niniejszego Programu podmiotu zobowigzanego do zapewnienia calodobowe;j
opieki weterynaryjnej w przypadku wystapienia zdarzen drogowych z udziatem zwierzat poprzez zawarcie
zapisu, iz jest to ,,podmiot wyloniony przez Miasto Suwatki”.
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W  konsekwencji, dokonujgc interpretacji § 15 pkt 1 Programu, bez bezposredniego odestania
do § 2 pkt 4 Programu wskazujgcego konkretne Schronisko dla zwierzat, nie jest mozliwe w sposob nie
budzacy watpliwosci ustalenie wprost podmiotu zobowigzanego do podjecia ustawowo przewidzianych
zadan, co stoi w sprzecznosci ze standardami stanowienia norm w aktach normatywnych, ktore powinny by¢
sformutowane w sposdb jasny, precyzyjny i jednoznaczny. Nakaz respektowania przez prawodawce
lokalnego zasad przyzwoitej legislacji stanowi element zasady demokratycznego panstwa prawnego,
a zasady przyzwoite] legislacji obejmujg miedzy innymi wymaganie okreslonosci przepisow, ktére musza
by¢ formutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny (vide: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00).

W $wietle dokonanych w odniesieniu do badanej uchwaty ustalen, stwierdzenie jej niewaznosci, w czesci,
jest w pelni uzasadnione.

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

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje Gminie skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku za pos$rednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.
Z up. Wojewody Podlaskiego

Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Aneta Kuberska
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