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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 57/2015
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 10 czerwca 2015 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U.
22013 ., poz. 594 ze zm.)

orzekam

0 niewaznosci uchwaty Nr 1V/35/2015 Rady Gminy Dobrcz z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie okreslenia
zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy Dobrcz.

Uzasadnienie

W dniu 28 kwietnia 2015 r. Rada Gminy Dobrcz, dziatajac na podstawie art. 5a ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (zwanej dalej ustawg), podjeta uchwate w sprawie okreslenia zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy Dobrcz.

Badana uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 11 maja 2015 .

Zawiadomieniem z dnia 19 maja 2015 r. (sygn.. WNK.IV.4131.71.2015.KB) organ nadzoru wszczat
postepowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewazno$ci przedmiotowej uchwaty informujac, ze zawiera
ona uregulowania sprzeczne z obowigzujgcymi przepisami prawa. Woéjt Gminy Dobrcz — w pismie z dnia
27 maja 2015 r. — poinformowal, ze projekt ww. uchwaty zostat oparty na analizie podobnych aktow
wydawanych przez rady gmin w wojewddztwie kujawsko-pomorskim, wobec ktorych nie stwierdzono
naruszenia prawa. Argumentacja taka, aczkolwiek logiczna, nie moze prowadzi¢ do usankcjonowania
wadliwych zapisow przedmiotowej uchwaty, bowiem kazdy akt prawny organu stanowiacego gminy podlega
indywidualnej ocenie prawnej. Organ nadzoru podtrzymuje wigc stanowisko wyrazone w zawiadomieniu
0 wszczeciu postepowania nadzorczego.

Zgodnie z art. 5a ustawy 0 samorzadzie gminnym: w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych
sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy
(ust. 1). Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy (ust. 2).

Przywotany przepis naktada wigc na rad¢ gminy obowigzek ustanowienia zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami gminy. W kontekscie przedmiotowej regulacji, pod pojeciem ,,zasady” nalezy
rozumie¢ tezy, w ktorych tresci zawarte jest prawo rzadzace jakimi$ procesami, podstawa na ktorej co$ si¢
opiera, natomiast z pojeciem ,,trybu” wiaze sie okre$lony sposob postepowania (por. wyrok WSA w Opolu
z 13 czerwca 2006 r., sygn. akt II SA/Op 213/06). Rada powinna zatem okresli¢ w uchwale m.in.: kto inicjuje
konsultacje, sposob i forme¢ konsultacji, czas i miejsce ich przeprowadzenia, reguty ustalania wynikoéw oraz
sposob przekazania tych wynikéw do wiadomosci spotecznos$ci lokalnej.

Dokonujgc analizy przedmiotowej uchwaty, nalezy zwroci¢ uwage ha zapis jej § 2: ,,Konsultacje
z mieszkancami, zwane dalej konsultacjami przeprowadza si¢ w wypadkach przewidzianych ustawa oraz
w innych sprawach waznych dla Gminy w celu poznania opinii mieszkancow, co do sposobu rozstrzygnigcia
sprawy poddanej konsultacji”. Powyzsza regulacja stanowi modyfikacj¢ przepisu ustawy. W orzecznictwie
sadow administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja, powtorzenie badZz uzupelnienie
przepisow ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa — ze wzgledu na mozliwos¢ odmiennej czy sprzecznej
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z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany badz
powtorzony przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, CO moze
prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko
modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych przepisoéw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
uzna¢ za niedopuszczalne.

W § 3 ust. 1 pkt 8 uchwaly Rada Gminy Dobrcz postanowita, ze konsultacje spoteczne moga by¢
przeprowadzane réwniez w formule: ,,innych form uzasadnionych potrzebami i celami konsultacji”. Organ
nadzoru zauwaza, ze dla wprowadzenia regulacji dopuszczajacej stosowanie innych, nieprzewidzianych
w uchwale form konsultacji powinna istnie¢ podstawa w postaci przepisu ustawowego. Rada stanowigc
w zakresie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy zobowigzana jest do ich
okreslenia W sposob kompletny i wyczerpujacy. Wprowadzenie w uchwale zapisu dopuszczajacego stosowanie
innych, niesprecyzowanych form przeprowadzania konsultacji narusza w sposob istotny art. 7 Konstytucji RP,
zgodnie z ktorym organy witadzy publicznej zobowigzane sa do dziatania na podstawie i w granicach prawa.
Realizujac swoje kompetencje organ stanowigcy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu
ustawowym. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym
a ustawa, CO z reguly Sstanowi istotne naruszenie prawa.

Watpliwosci organu nadzoru budzi rowniez zapis § 4 ust. 1 pkt 2 uchwaty, zgodnie z ktorym konsultacje
spoteczne mogg by¢ przeprowadzone na podstawie zarzadzenia Wéjta Gminy Dobrcz. W tym miejscu zasadna
wydaje sie analiza przepisu kompetencyjnego (art. 5a ust. 1): ,,W wypadkach przewidzianych ustawa oraz
w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢é przeprowadzane na jej terytorium konsultacje
z mieszkancami gminy". Powyzszy przepis konstytuuje instytucje konsultacji spotecznych na poziomie
gminnym poprzez wskazanie ich zakresu przedmiotowego (w wypadkach przewidzianych ustawa oraz
w innych sprawach waznych dla gminy), terytorialnego (na jej terytorium) oraz podmiotowego
(z mieszkancami gminy). Kwesti¢ szczegotowego okreslenia zasad i trybu konsultacji ustawodawca pozostawit
do rozstrzygnigcia radom gmin w formie stosownej uchwaty (art. 5a ust. 2).

Przyjete przez rad¢ gminy zasady i tryb przeprowadzania konsultacji, moga zawiera¢ sformutowania
o0 charakterze ogolnym, bedace wyznacznikiem do podejmowania przez wojta szczegdtowego trybu
postepowania przy przeprowadzeniu konsultacji w konkretnej sprawie — w ramach wykonywania uchwaty rady
gminy (art. 30 ustawy) — i w tym wylacznie przedmiocie wojt posiada uprawnienie do wydania zarzadzenia.
Uzycie przez ustawodawce W art. 5a ust. 2 ustawy terminu o charakterze kategorycznym ,,okre$la” oraz
wskazanie konkretnej formy ,,uchwata rady gminy” powoduje, ze kwestia ta nie moze zosta¢ uregulowana
w drodze zarzadzenia wojta. W zwigzku z tym brak jest delegacji ustawowej dla organu wykonawczego do
podejmowania decyzji w sprawie przeprowadzenia badz odmowy przeprowadzenia konsultacji spotecznych
(por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 3 wrzesnia 2014 r., sygn.
P.11.4131.2.122.14).

Zgodnie z art. 169 Konstytucji RP, jednostki samorzadu terytorialnego (w tym gminy) wykonuja swoje
zadania za posrednictwem organdéw stanowigcych i wykonawczych. Uszczegotowieniem tej konstytucyjnej
zasady sg przepisy art. 15 ust. 1 oraz art. 26 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, jednoznacznie rozdzielajace
funkcje rady gminy i wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Rozdzielenie funkcji organu stanowiacego
i wykonawczego oznacza brak uprawnienia do wkraczania w kazda z tych sfer bez wyraznego upowaznienia
ustawowego. Organ wykonawczy posiada sprecyzowany ustawowo zakres kompetencji, ktorego winien
przestrzega¢ przy wykonywaniu swoich obowigzkow. Nalezy zatem przyjaé, ze wojt nie moze regulowaé
zarzadzeniem tych kwestii, ktore mocg przepisow powszechnie obowigzujacych (art. 5a ust. 2 ustawy) zostaty
powierzone kompetencji rady gminy, jako organowi stanowigcemu.

Dlatego tez — zdaniem organu nadzoru — podjecie decyzji o przeprowadzeniu lub odmowie przeprowadzenia
konsultacji nalezy do wytacznej kompetencji rady gminy i przyjmuje forme¢ uchwaty (podobne stanowisko
prezentuje m.in. prof. Malgorzata Ofiarska w monografii: ,Partycypacja spoteczna w samorzadzie
terytorialnym” pod redakcja prof. Bogdana Dolnickiego, LEX 2014).

Z tego samego powodu nalezy zakwestionowac przepis § 5 ust. 2 przedmiotowej uchwaty stwierdzajacy, ze
konsultacje, ktorych obowigzek przeprowadzenia wynika z ustaw, przygotowuje i przeprowadza Waojt Gminy
Dobrcz w trybie i na zasadach okreslnych w tych ustawach.

W sprzecznosci z przytoczong powyzej zasada podziatu kompetencji stoi takze przepis § 5 ust. 1 uchwaty
stanowigcy, ze rozpatrzenie wniosku o przeprowadzenie konsultacji nastepuje w drodze zarzadzenia wdjta,
ktore zawiera:

1) wskazanie celu i przedmiotu konsultacji;
2) ustalenie terminu rozpoczecia i zakonczenia konsultacji;
3) oznaczenie zasiggu terytorialnego konsultacji;
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4) wskazanie formy oraz podmiotow bioracych udziat w konsultacjach;
5) wskazanie komorki organizacyjnej Urzedu Gminy w Dobrczu odpowiedzialnej za prowadzenie konsultacji;
6) informacje¢ 0 sposobie dostgpu do dokumentacji dotyczacej przedmiotu konsultacji.

Podobnie przepis § 5 ust. 3 uchwaty, w ktorym Rada okreslita, co powinno zawiera¢ ogloszenie Wojta
0 przeprowadzeniu konsultacji.

W ocenie organu nadzoru powyzsze regulacje wykraczaja poza kompetencje wyznaczone trescig art. 5a
ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym. W zakresie upowaznienia ustawowego do okreslenia przez rade gminy
zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy nie miesci si¢ zobowigzanie organu
wykonawczego do wydawania zarzadzenia O treci narzuconej przez organ stanowigcy gminy. Zobowigzanie
Wojta do uwzglgdnienia W ogloszeniu enumeratywnie wymienionych elementéw dotyczacych sposobu
wykonania uchwaty stanowi niedopuszczalng ingerencj¢ organu stanowigcego W sfer¢ kompetencji organu
wykonawczego.

Do zadan wojta (burmistrza, prezydenta miasta), jako organu wykonawczego gminy nalezy wykonywanie
uchwat rady gminy (art. 30 ust. 1 ustawy), w szczeg6lnos$ci poprzez ,,okreslenie Sposobu wykonywania
uchwat” (art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy). Jako trafny nalezy uznaé¢ poglad judykatury, ze okreslenie sposobu
wykonywania uchwaty obejmuje m.in. wskazanie s$rodkéw finansowych i rzeczowych koniecznych do
wykonywania uchwaty, ustalenie harmonogramu jej realizacji oraz wyznaczenie osob odpowiedzialnych za
wykonanie uchwaty lub jej poszczegélnych elementow. Wywiesé z powyzszego mozna, ze ,,do zadan wdjta
nalezy zdecydowanie przez kogo, w jakich terminach i za pomoca jakich $rodkow, w jakim trybie maja by¢
realizowane zadania wynikajace z uchwaty” (vide: wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 stycznia
2010 ., sygn. akt 11 SA/Go 1011/09).

Nalezy wiec podzieli¢ poglad, ze okreslenie przez radg gminy sposobu wykonywania uchwaty przez wojta
stanowi istotne naruszenie przepisu art. 30 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 ustawy (vide: uchwata RIO w Bydgoszczy
z 2 lutego 2011 r., IV/5/2011; wyrok WSA we Wroctawiu z 10 maja 2013, sygn. akt 111 SA/Wr 140/13).

Majgc na wzgledzie powyzsze — W ocenie organu nadzoru — Rada Gminy Dobrcz podejmujgc w dniu
28 kwietnia 2015 r. uchwate Nr 1\V/35/2015 w sprawie okresSlenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami gminy Dobrcz, naruszyta w sposob istotny wskazane wyzej normy prawne.

Rozstrzygniecie nadzorcze jest ostateczne.

Na niniejsze rozstrzygnigcie przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy (ul. Jana Kazimierza 5, 85-035 Bydgoszcz) w terminie 30 dni od dnia jego
doreczenia — za posrednictwem Wojewody Kujawsko-Pomorskiego.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski
Ewa Mes
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