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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.36.8.2015.MC
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 19 maja 2015 r.

Dziatlajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22013 r. poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ lust.3, §2ust.3oraz §5ust. 4 pkt 2we fragmencie: o jakich mowa w §2 ust. 3 zalacznika do
uchwaty Nr VIII/34/2015 Rady Miejskiej w Jaworze z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie okreslenia zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych

Uzasadnienie

Rada Miejska w Jaworze na sesji w dniu 29 kwietnia 2015 r. podjeta uchwate Nr VII/34/2015 w sprawie
okres$lenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych, zwang dalej uchwatg. Uchwata wplyneta
do organu nadzoru w dniu 4 maja 2015 .

W toku badania legalnosci aktu organ nadzoru stwierdzit podjecie:
1) § 1 ust. 3 zatacznika do uchwaty z istotnym naruszeniem art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym,

2) §2ust. 3 zalacznika do uchwaty =z istotnym naruszeniem art. 1 ust. 1 oraz art. 5a ust. 2 ustawy
0 samorzgdzie gminnym,

3) §5ust. 4 pkt 2we fragmencie: o jakich mowa w §2 ust. 3 zalacznika do uchwaly z istotnym
naruszeniem art. 1 ust. 1 oraz art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Rada Miejska w Jaworze, podejmujgc przedmiotowg uchwate, dziatata w oparciu o przepis art. 5a ustawy
0 samorzadzie gminnym. Stosownie do jego tresci w wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych
sprawach waznych dla gminy mogq by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami
gminy (ust. 1). Zasady itryb przeprowadzania konsultacji z mieszkanicami gminy okresla uchwata rady
gminy (ust. 2).

Lokalny normodawca w §1 ust. 3 uchwaty postanowil, ze: Konsultacje spoleczne przeprowadza sie
W sprawach uznanych za wazne dla gminy. Ustawodawca tymczasem w przepisie art. 5a ustawy
0 samorzadzie gminnym przewidzial dwie przestanki przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy —
wypadki przewidziane ustawg oraz inne sprawy wazne dla gminy. W kwestionowanym przepisie Rada
pomingta wigc sytuacje, w ktorych zmocy przepisow ustawowych przeprowadza si¢ konsultacje
z mieszkancami gminy. Przykladem moze by¢ ustawowy obowigzek przeprowadzania konsultacji
Z mieszkancami gminy w sSprawach organizacji izakresu dziatania jednostki pomocniczej (art.
35 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym). W ocenie organu nadzoru §1 ust. 3 uchwaly nie mozna
interpretowac w ten sposob, ze w sprawach uznanych za wazne dla gminy zawieraja si¢ rowniez wypadki
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przewidziane ustawg. OkreSlenie sprawy uznane za wazne dla gminy ma bowiem charakter subiektywny,
W poszczegolnych gminach rézne sprawy moga by¢ wazne. Natomiast sformutowanie w wypadkach
przewidzianych ustawg mozna interpretowac tylko i wylacznie w sposdb obiektywny.

Z uwagi na powyzsze nalezy wigc uzna¢, iz Rada Miejska w Jaworze w przepisie §1 ust. 3 uchwaly
dokonata modyfikacji przepisu rangi ustawowe;.

W § 2 ust. 3 zatacznika do uchwaty Rada przyjeta, ze w konsultacjach mogg braé¢ udzial wylgcznie

mieszkancy gminy posiadajqcy czynne prawo wyborcze do rady gminy na terenie gminy objetym
konsultacjami.

Nalezy podkresli¢, iz wyznaczony przez art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym zakres kompetencji
prawodawczej Rady Miejskiej nie pozwala na uznanie przywotanego powyzej postanowienia uchwaty za
prawidlowe wypekienie przyznanego upowaznienia. W granicach delegacji ustawowej nie mieSci si¢
bowiem ustalanie kregu podmiotow uprawnionych do udziatu w konsultacjach. Kompetencja zawarta
w art. 5a ust. 2 tej ustawy upowaznia Rad¢ jedynie do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji.
Pojecie owych zasad i trybu odnosi si¢ wylgcznie do okreslenia procedury konsultacyjnej, a wigc opisu
sposobu przeprowadzenia tych konsultacji, z uwzglgdnieniem obowigzujacych uregulowan aktow wyzszego
rzedu.

Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 26 lipca 2002 r. (sygn. akt Il SA/Wr
1116/02) wsrod zasad itrybu przeprowadzania konsultacji nie miesci sie okreslenie praw podmiotowych
decydujgcych o prawie jednostki do udziatu w konsultacjach. Wszyscy sqg rowni wobec prawa i WSZysCy
majg prawo do rownego traktowania przez wiladze publiczne (art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej). Ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moze byé¢ ustanowione
tylko wustawie (art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Stqd tez przyjgé nalezy, iz
ograniczenie liczby osob uprawnionych do wzigcia udziatu w konsultacjach wylqcznie do tych co posiadajg
czynne prawo wyborcze stanowi naruszenie powyzszych zasad konstytucyjnych.

Organ Nadzoru pragnie takze zauwazyC, iz z przepisow ustawy o samorzadzie gminnym wynika
odmienne traktowanie przez prawodawce konsultacji spotecznych od innych form uczestnictwa
W wyrazaniu swoich opinii wramach demokracji bezposredniej. W ewidentny sposéb ukazuje to
zestawienie tre$ci przepisu art. 5ust. 2 ustawy (j ednostke pomocniczq tworzy rada gminy, w drodze
uchwaty, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami lub z ich inicjatywy) z unormowaniem zawartym
w 36 ust. 2 ustawy (soltys oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sq w glosowaniu tajnym, bezposrednim,
sposrod nieograniczonej liczby kandydatow, przez stalych mieszkancow sotectwa uprawnionych do
glosowania). Powyzsze obrazuje, iz wola ustawodawcy byto, by katalog oséb majacych prawo do udzialu
W konsultacjach spotecznych byt szerszy niz w klasycznej formie demokracji bezposredniej, jaka jest
glosowanie w wyborach na sottysa czy tez na cztonkow rady soteckie;j.

Ustawa 0 samorzadzie gminnym zastrzega, ze konsultacje przeprowadza si¢ z mieszkancami gminy.
Whprowadzenie w uchwale regulacji, ktora w jakikolwiek sposob zaweza okreslony przez ustawodawce krag
0s0b uprawnionych do udziatu w konsultacjach, stanowi istotne naruszenie art. 5a ust. 2 ustawy, w zwigzku
z przekroczeniem zakresu normy kompetencyjnej wyrazonej w tym przepisie. Z przywotanego przepisu
jednoznacznie bowiem wynika, ze jedynym kryterium uprawnienia do uczestnictwa w konsultacjach jest
fakt pozostawania mieszkancem gminy. Powyzsze stanowisko Organu Nadzoru potwierdzit Wojewddzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 29 kwietnia 2011 r. (sygn. akt 111 SA/Wr 20/11).

Z uwagi na powyzsze nie moze by¢ pozostawiony w obrocie prawnym rowniez przepis § 5 ust. 4 pkt
2 uchwaly w brzmieniu: liste osob o jakich mowa w § 2 ust. 3 popierajgcych wniosek, zawierajgcq: imie,
nazwisko, adres i podpis. Przedmiotowy przepis nalezy pozostawi¢ w ksztatcie, w ktorym brak bedzie
odwotania do kwestionowanego § 2 ust. 3 uchwaty, atym samym lista 0s6b popierajacych wniosek
nie bedzie ograniczona do 0s6b posiadajacych czynne prawo wyborcze do rady gminy.

Odnoszac si¢ do wskazanych wyzej naruszen prawa nalezy mie¢ na uwadze, ze w Swietle
art. 2 Konstytucji  RP  Rzeczpospolita  Polska  jest demokratycznym  panstwem  prawnym
urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Pochodng zasady demokratycznego panstwa
prawnego jest art. 7 ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym organy witadzy publicznej dziataja w granicach
i na podstawie prawa. Nalezy wskazaé, ze zawarcie w akcie organu stanowigcego gminy przepisow, ktore
wykraczajg poza przyznang temu organowi kompetencje uchwatodawczg, narusza zasade legalizmu,
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wyrazong w wymienionym wyzej art. 7 Konstytucji RP. Dzialanie organu administracji publicznej
uprawnionego do wydania aktu prawa miejscowego, polegajace na wprowadzeniu do tresci aktu elementow
regulacji prawnej wykraczajacych poza granice okreslone w upowaznieniu ustawowym prowadzi do stanu
wadliwosci takiego aktu normatywnego i do pozbawienia go mocy obowigzujacej w zakwestionowanym
zakresie. Zgodnie bowiem z art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sg ustanawianie na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Nalezy pamigtac¢, ze upowaznienie do stanowienia prawa
powinno by¢ szczegdlowe w zakresie podmiotowym (okresla¢ jednoznacznie organ, ktéremu przyznano
kompetencje) i przedmiotowym (okresla¢ rodzaj spraw przekazanych do unormowania i zakres regulacji).
Réwnie szczegdtowa musi by¢ interpretacja przepisOw zawierajacych upowaznienie do stanowienia aktéw
prawa miejscowego. Normy kompetencyjne powinny by¢ zatem interpretowane w sposob $cisty i literalny.
Niedopuszczalne jest odczytywanie takich norm w drodze analogii badZz wyktadni rozszerzajacej. Zgodnie
z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.: Opierajgc si¢
na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢, mozna wskazac¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba
zaliczy¢é do istotnych, skutkujgcych niewaznosci uchwatly organu gminy. Do nich nalezy naruszenie
przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwai, podstawy prawnej podejmowania
uchwai, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego — przez wadliwg ich wykiadnie —
oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat (I SA/Wr 1798/99).

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na przepisy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002r. wsprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U., Nr 100, poz. 908), gdzie wedtug
§ 115 w zwigzku z § 143 zalacznika do tego aktu, w uchwale rady gminy zamieszcza si¢ tylko przepisy
regulujgce sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajgcym (upowaznieniu ustawowym).
W swietle tresci § 1161 § 136 w zwigzku z § 143 ,,Zasad techniki prawodawczej” narusza obowigzujacy
porzadek prawny zmodyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy bez wyraznie
przewidzianego upowaznienia ustawowego (w akcie takim nie zamieszcza si¢ bez upowaznienia
ustawowego przepisOw niezgodnych zustawg). Zgodnie z § 137 zasad, w uchwale nie powtarza si¢
przepisow ustaw, ratyfikowanych uméw migdzynarodowych i rozporzadzen. Rada gminy nie ma zatem
prawa powiela¢ i modyfikowa¢ uregulowan ustawy upowazniajace;.

W zwigzku z powyzszym nalezato orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru - Wojewody Dolnos$laskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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