Biatystok, 19 kwietnia 2016 r.
WOJEWODA PODLASKI
15-213 Bialystok, ul. Mickiewicza 3
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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2016 1. poz. 446),

stwierdzam niewaznos¢

uchwaly Nr X1/88/2016 Rady Gminy Zawady z dnia 14 marca 2016 r. w sprawie przyjecia
programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat

z terenu Gminy Zawady na rok 2016.

UZASADNIENIE

W dniu 14 marca 2016 r. Rada Gminy Zawady podjela uchwate Nr XI/88/2016
w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat z terenu Gminy Zawady na rok 2016 .

Przedmiotowa uchwata wptynela do organu nadzoru w dniu 21 marca 2016 r.
1 z urzedu poddana zostata kontroli legalnosci.

Przeprowadzona analiza wykazata, iz uchwata podj¢ta zostata z istotnym naruszeniem
prawa, w zwigzku z czym tut. organ nadzoru 31 marca 2016 r. wszczat postgpowanie
nadzorcze. Zgodnie bowiem z trescig art. 91 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata organu
gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czesci
orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jej dorgczenia.

Podnies¢ nalezy, iz w § 3 przedmiotowej uchwaty organ stanowiacy gminy przyjat:
,Uchwala wchodzi w zycie z dniem podjecia". Tym samym, przewidziano wejscie w zycie
niniejszej uchwaly bez koniecznosci jej publikacji w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa
Podlaskiego.

Rada okreslajac w ten sposob wejscie w zycie badanego aktu prawnego, potraktowata
powyzsza uchwate, jako akt kierownictwa wewnetrznego. Majac na uwadze aktualnie
prezentowane stanowisko sadéw administracyjnych w przedmiotowym zakresie, nalezy

przyja¢, iz kwestionowany akt prawny posiada cechy wlasciwe dla aktow prawa
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miejscowego. Tym samym, warunkiem koniecznym do wejscia 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 iniektorych innych aktow prawnych
(Dz. U. 22016 r. poz. 296). Nie wykonanie tego obowiazku jest rOwnoznaczne z istotnym
naruszeniem prawa. Akt, ktory nie zostal opublikowany (ogloszony) zgodnie z obowiazujaca
procedura i we 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 Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 29
wrzesnia 2015 r., sygn. akt II SA/Op 253/15). Warunkiem wej$cia w zycie aktow prawa
miejscowego jest ich publikacja w sposob okreslony w art. 4 ust. 1 w zwiazku z art. 13 pkt 2
ww. ustawy. Zgodnie z regulacjami prawnymi przyjetymi w powolywanych przepisach,
uchwaly rad gmin bgdace aktami prawa miejscowego sg oglaszane w wojewodzkim dzienniku
urzedowym i wchodza w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany
akt normatywny okresli dtuzszy termin.

W aspekcie merytorycznym nalezy podnie$¢, iz przepisy ustaw samorzadowych
nie zawierajg legalnej definicji aktow prawa miejscowego, a wigc kwalifikacja danego aktu
do kategorii aktow prawa miejscowego powinna by¢ poprzedzona badaniem cech danego
aktu. Akt prawa miejscowego musi posiadaé ceche powszechnego obowigzywania
na obszarze dzialania organdéw, ktore go ustanowily. Nalezy zatem zwroci¢ uwage na istotne
cechy przepisOw powszechnie obowigzujacych, a szczeg6lnie na to, ze: 1) sg one adresowane
i obowigzuja okreslone ogodlne kategorie podmiotdw, 2) okreslaja zasady zachowania
si¢ okreslonych kategorii adresatow, a wigc ich prawa i obowiazki, 3) akty te nie moga
konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie (musza by¢ powtarzalne). Ponadto norma
powszechnie obowigzujgca musi mie¢ jednocze$nie generalny charakter, tzn. musi okresla¢
adresatow przez wskazanie ich «cech, a nie przez wymienienie 2z nazwy
(wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 28 kwietnia 2014 r., sygn.
akt II SA/Op 96/14).

Organ nadzoru zwraca rowniez uwage na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 13 marca 2013 r. (sygn. akt II OSK 37/13), w ktéorym zebrany sktad
orzekajacy zaliczyl program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi do aktow planowania,
wyjasniajac ze, cyt.: "Akty planowania maja zréznicowany charakter prawny. Najczesciej,
cho¢ nie zawsze, akty planowania majg charakter aktow prawa wewngtrznego. Niektore akty
planowania s3 ustawowo wprost okreslane jako akty prawa miejscowego, czasem taki
charakter danego aktu nalezy wyprowadzi¢ w drodze wykladni. 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.
Okoliczno$¢, ze okreslony program (akt planowania) uchwalany przez rad¢ gminy zawiera

postanowienia jednostkowe i1 konkretne 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 miato charakter generalno-
abstrakcyjny by caty akt miat przymiot aktu prawa miejscowego."

Podzieli¢ rowniez nalezy shuszno$¢ zajgtego stanowiska przez Wojewodzki Sad
Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 16 wrzesnia 2014 r., sygn. akt I SA/Op 335/14,
ktéry wprost odnosi si¢ do podstawy prawnej badanego Programu, orzekajac, iz ,.celem
Programu jest okreslenie w sposéb konkretny zasad dzialania gminy co do nalezytego
wypelnienia obowigzkéw natozonych przez ustawodawce. Program ma istotne znaczenie
informacyjne dla mieszkancow, ktoérzy moga si¢ dowiedzie¢ z niego, kto na terenie gminy
prowadzi schronisko, gospodarstwo rolne, czy tez jest podmiotem zobowigzanym
do catodobowej opieki weterynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych. Stad tez systemowo
poprawna, a celowosciowo jedynie wlasciwa, jest taka wyktadnia przepisu art. 11a ustawy
o ochronie zwierzat, ktora odczytuje zawarte tam upowaznienie jako kompetencje rady gminy
do podjecia uchwaty w formie aktu prawa miejscowego. (por. J. Bobrowicz, "Kwalifikacja
aktu normatywnego jako aktu prawa miejscowego - na przykladzie uchwaly w sprawie
programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi i zapobiegania bezdomnosci zwierzat",
Administracja, Teoria, Dydaktyka, Praktyka - z 2012 r., nr 4, s. 44)”.

Oceniajac przedmiotowa uchwate w kontekscie zaprezentowanych wyzej kryteridw,
stwierdzi¢ nalezy, ze stanowi ona akt prawa miejscowego. Wywie$§¢ mozna z niej normy nie
tylko skierowane do wymienionych z nazw podmiotéw znajdujacych si¢ wewnatrz
administracji, ale rowniez do niezindywidualizowanego kregu adresatow zewnetrznych
(np. organizacje pozarzadowe, ogdt mieszkancéw gminy), a zatem normy o charakterze
generalnym. Ponadto normy te nie s3 "konsumowane" poprzez jednokrotne zastosowanie,
lecz moga zosta¢ wykorzystane w nieograniczonej liczbie przypadkow w przysziosci.

W przypadku uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego, niespelnienie wymagan
formalnych w zakresie nalezytej publikacji, jak i zachowania odpowiedniego vacatio legis,
stanowi istotne naruszenie wskazanych wcze$niej przepisOw ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Wadliwy zapis § 3 uchwaty ma wptyw
na waznos¢ catej uchwaty, gdyz nie moze ona wejs¢ w zycie w sposob przewidziany
ww. ustawg. Stanowisko takie potwierdza orzecznictwo sagdowo-administracyjne, np. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 listopada 2010 r. (sygn. akt
I OSK 1213/10), z ktérego wynika ze, nie promulgowanie aktow prawa miejscowego jest
istotnym naruszeniem prawa powodujacym stwierdzenie ich niewazno$ci. Akty normatywne
niepublikowane nie wchodza w zycie zatem nie wigza podmiotéw do ktorych zostaly
skierowane.

Przedmiotowa uchwata skierowana jest do szerokiego krggu adresatow,
tj. do mieszkancéw gminy oraz podmiotéw realizujacych okreslone w Programie zadania.

W konsekwencji jej postanowienia maja charakter generalny, gdyz okres§lenie podmiotéw



realizujagcych Program pozwala mieszkancom zachowac si¢ w okre$lony sposob - odda¢
zwierz¢ do wlasciwego schroniska lub zawiez¢ poszkodowane w wypadku drogowym
do lekarza weterynarii wskazanego w Programie.

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

W $wietle dokonanych w odniesieniu do badanej uchwatly ustalen, stwierdzenie
jej niewaznosci, jest w petni uzasadnione.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznos$ci uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie

objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje Gminie skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Biatymstoku za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie

30 dni od dnia jego doreczenia.

Otrzymuje:
Rada Gminy Zawady

Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

Aneta Kuberska
Dyrektor
Wydzialu Nadzoru i Kontroli
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