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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.352.2015
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 30 wrze$nia 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz.U. z 2013r. poz. 594 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr XIII/117/15 Rady Miejskiej w Pszczynie z dnia 20 sierpnia 2015r. w sprawie okreslenia zasad
i trybu przeprowadzania Konsultacji spotecznych zwigzanych z przygotowaniem Pszczynskiego Budzetu
Obywatelskiego 2016 — w catosci jako niezgodnej z art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000r. 0 ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2011r. Nr 197, poz. 1172 ze zm.) oraz
z art. 5a ust. 2 w zw. z art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Uzasadnienie

Przedmiotowg uchwala Rada Miejska w Pszczynie ustalita zasady itryb przeprowadzania konsultacji
spotecznych zwigzanych z przygotowaniem Budzetu Obywatelskiego 2016, w brzmieniu okreslonym
w zalgczniku, stanowigcym integralng czg$¢ uchwaly. Uchwata opublikowana zostata w Dzienniku
Urzedowym Wojewédztwa Slaskiego z dnia 24 sierpnia 2015r. poz. 4317. Jako podstawe prawng do podjecia
niniejszego aktu wskazano m.in. art.5a ust.1i 2 ustawy o0 samorzadzie gminnym, stanowigce iz:
"1. W wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy mogg by¢
przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy. 2. Zasady itryb przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami gminy okre$la uchwata rady gminy".

Przepisem § 4 uchwaty Rada postanowita, ze ,,1. Uchwala podlega publikacji w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Slaskiego. 2. Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od daty ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego”. Okreslenie takiego terminu oznacza, ze Rada zakwalifikowata niniejsza
uchwate do kategorii aktow prawa miejscowego, ktorych wejscie w zycie uzaleznione jest od ogloszenia we
wskazanym publikatorze. Tymczasem w ocenie organu nadzoru uchwala ta nie Stanowi aktu prawa
miejscowego.

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzagdowej na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dziatania tych organow. Konstytucyjna przestanka ustanowienia przez nie aktu
prawa miejscowego jest wyrazne upowaznienie ustanowione w akcie rangi ustawy. Ustawowa norma
kompetencyjna upowazniajgca do dziatania nie jest jednak jedynym kryterium kwalifikujacym dany akt jako
akt prawa miejscowego. Przyjmuje sie, ze normy powszechnie obowigzujgce to normy o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, kreujace prawa i obowiazki po stronie obywateli. Cecha generalnosci oznacza, iz
ta norma skierowana jest do nieoznaczonego blizej kregu adresatow. W ocenie organu nadzoru uchwata podjeta
przez Rad¢ Miejska w Pszczynie pozbawiona jest drugiej z wyzej wymienionych cech, mianowicie cechy
abstrakcyjnosci. Cecha ta wyraza si¢ tym, iz norma prawna begdzie wielokrotnie stosowana, o ile tylko
zaistniejg przestanki faktyczne warunkujace jej zastosowanie. Tymczasem kwestionowana uchwata Rady
Miejskiej w Pszczynie okresla zasady konsultacji spotecznych zwigzanych z przygotowaniem konkretnego
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budzetu, tj. Pszczynskiego Budzetu Obywatelskiego na 2016 rok. Moc obowigzywania tego aktu ustanie po
zakonczeniu przedmiotowych konsultacji.

Wobec braku podstaw do zastosowania w przedmiotowej uchwale trybu wejscia w zycie okre§lonego
w art. 4 ust. 1 ustawy 0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych zasadne jest
stwierdzenie, iz uchwata ta razaco narusza przepis art. 13 tej ustawy. Nie ulega watpliwosci, iz publikacji
w wojewodzkim dzienniku urzedowym podlegaja wylacznie: uchwaty zakwalifikowane do aktéw prawa
miejscowego oraz uchwaty nie bgdace prawem lokalnym — jednakze wylacznie w przypadku, gdy przepisy
szczegOlne tak stanowig. Tymczasem, omawiana uchwata nie miesci si¢ w katalogu aktow prawnych,
podlegajacych ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzgdowym na podstawie wymienionego art. 13 ustawy.

Stanowisko organu nadzoru, odnos$nie kwestionowanej uchwaly, nie oznacza, iz w jego ocenie uchwatly
podejmowane na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym, nie beda posiadaty waloru aktow
prawa miejscowego. Walor aktu prawa miejscowego beda mialy jedynie te uchwaty, ktorych regulacje nie beda
ograniczaty si¢ do konkretnych konsultacji, ale z woli organu stanowigcego mozliwe bedzie ich wielokrotnie
stosowane w nieograniczonej przestrzeni czasowej.

W ocenie organu nadzoru, przepis art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym upowaznia rad¢ gminy do
podejmowania uchwatl ustalajacych tryb i zasady przeprowadzania konsultacji odrebnie (indywidualnie) dla
kazdej sprawy. Potrzeba taka moze wystgpi¢ ze wzgledu na specyfike konsultowanego problemu lub inne
szczeg6lne okoliczno$ci sprawy. Jednakze taka uchwata pozbawiona bedzie waloru aktu prawa miejscowego.
Powyzszy przepis daje takze prawo normowania tych spraw w sposob ogoélny, wyznaczajacy reguly
postepowania, ktore beda stosowane zawsze wtedy, gdy zaistnieje potrzeba przeprowadzenia konsultacji, bez
wzgledu na ich przedmiot. Wowczas taka uchwata miesci¢ si¢ bedzie w kategorii aktow prawa miejscowego.

Roéznica bowiem pomigdzy uchwaly zwykla a aktem generalnym, wyraza¢ si¢ bedzie m.in. w tym, iz
uchwata zwykta regulowa¢ bedzie prawne stosunki w indywidualnym przypadku, akt generalny natomiast
ustala normy postgpowania w pewnych, z reguty powtarzalnych, okolicznosciach, nie za§ w jednej konkretnej
sytuacji. W sytuacji uprzedniego podjecia aktu prawa miejscowego nalezy pamigtaé, iz akty tego rodzaju
zajmuja w naszym porzadku prawnym szczegdlng pozycje, wigzac nie tylko obywateli ale rowniez organy je
uchwalajgce. Oznacza to, iz niezgodnym z prawem byloby podjecie uchwaty ,,zwyktej”, normujacej kwestie,
wczesniej unormowane w akcie prawa miejscowego.

Niezaleznie od powyzszego, wskaza¢ nalezy, iz przyznane radzie gminy kompetencje do uchwalenia
omawianego aktu, ograniczone zostaly do ustalenia §cisle okre§lonego zakresu spraw. Ustawodawca upowaznit
rade gminy do okreslenia szczegotowych zasad postgpowania oraz trybu dokonywania poszczegdlnych
czynnosci podczas przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy w sprawach waznych dla tej jednostki
samorzadu terytorialnego. Zakres uregulowan wymagajacych uszczegotowienia przez rad¢ gminy zostat zatem
wyraznie okreslony.

Katalog spraw przekazanych do uregulowania uchwata rady gminy jest zamknigty irada gminy moze
dokonywa¢ regulacji prawnych tylko w takim zakresie, w jakim zostala do tego upowazniona. Podkresli¢
nalezy, iz ze wzgledu na wyczerpujacy charakter przywotanej regulacji, nie jest dopuszczalna wyktadnia
rozszerzajaca zastosowania tego przepisu w odniesieniu do innych kwestii, ktore nie zostaly w nim
wymienione. Koniecznos$¢ uszczegdlowienia ogoélnych zapisow ustawowych nie moze prowadzi¢ do objgcia
regulacjag podustawowa kwestii, do ktorych upowaznienia wynikajgcego z przepisdw ustawy organ gminy
nie posiada. Tymczasem Rada Miejska w Pszczynie, normujac w rozdziale 3 zatacznika do uchwaly zasady
i tryb zglaszania projektéw do Pszczynskiego Budzetu Obywatelskiego 2016, wskazata w § 10 tego zatacznika,
iz "propozycje¢ projektu do zrealizowania w ramach Pszczynskiego Budzetu Obywatelskiego 2016 moze zgtosi¢
kazdy mieszkaniec gminy Pszczyna, ktory w dniu zgloszenia ukonczyt 15 lat”. Podobnie uregulowano
w rozdziale 5 zatacznika do uchwaly zasady wyboru projektow zgtoszonych do Pszczynskiego Budzetu
Obywatelskiego 2016 stanowiac w § 19 ww. zatacznika, iz "wyboru projektow zgtoszonych do Pszczynskiego
Budzetu Obywatelskiego 2016 dokonuja mieszkancy, ktorzy ukonczyli 15 lat”.

W ocenie organu nadzoru kompetencja do ustalania kategorii podmiotow uprawnionych do udziatu
w konsultacjach nie miesci si¢ w granicach delegacji ustawowej do podjecia przedmiotowego aktu. Przepis
art. 5a ust. 2 ustawy o0 samorzadzie gminnym nie upowaznia bowiem rady gminy do okreslenia kregu
podmiotéw uprawnionych do udziatu w konsultacjach, uczynit to juz bowiem sam ustawodawca wskazujac, ze
uprawnionymi do udzialu w nich sg mieszkancy gminy (por. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
we Wroctawiu zdnia 29 kwietnia 2011r., sygn. akt III SA/Wr 20/11; wyrok Wojewddzkiego Sqdu
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Administracyjnego w Opolu z dnia 13 czerwca 2006 r., sygn. akt II SA/ Op 213/06, Centralna Baza Orzeczen
Sqdow Administracyjnych). Wszelkie modyfikacje w powyzszym zakresie, skutkujace zawgzeniem grona osob
umocowanych do glosowania, sg niedopuszczalne. Nalezy zatem przyjaé, iz kwestionowane postanowienia
zatacznika do uchwaty: § 10 w zakresie wyrazow ,.ktory w dniu zgtoszenia ukonczyt 15 lat” i § 19 w zakresie
wyrazoéw ,ktorzy ukonczyli 15 lat” wykraczajg poza zakres delegacji wynikajacej z Ww. przepisu ustawy.
Jednoczesnie wskazane regulacje stanowig nieuprawniong modyfikacj¢ przepisu ustawowego, naruszajac tym
samym art. 7 Konstytucji RP. Organ nadzoru podkresla, iz jedng z podstawowych zasad dzialania organéw
administracji publicznej jest zasada praworzadnosci, to jest dziatania tych organéw na podstawie i w granicach
prawa. Jest to zasada rangi konstytucyjnej, zktorej wynika w szczegdlnosci zakaz domniemywania
kompetencji organu wiadzy publicznej, a tym samym nakaz by wszelkie dzialania organu wiadzy publicznej
byly oparte na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej. Organ wladzy publicznej ma obowiazek wykazaé
istnienie normy kompetencyjnej, uprawniajacej go do dziatania, niedopuszczalne jest bowiem poprzestawanie
tylko na stwierdzeniu braku zakazu takiego dziatania w normach zawierajacych jego kompetencje ogdlne
(postanowienie 7 sedziow SN z 18 stycznia 2005 r., sygn. akt WK 22/04, OSNKW 2005, nr 3, poz. 29).
Oznacza to, ze w panstwie praworzadnym wszelka dzialalno$¢ wladcza wymaga podstaw prawnych, tzn.
legitymacji w prawnie nadanym upowaznieniu do dziatania. Sposob wykorzystywania kompetencji przez
organy panstwowe nie jest wyrazem arbitralno$ci ich dziatania, lecz wynikiem realizacji przekazanych im
uprawnien. Dzialania wykraczajace poza ramy tych uprawnien sa pozbawione legitymacji. Nie ma tu wigc pola
dla swobody w dziatalnosci organu wiadzy publicznej. Kazde przekroczenie granic okreslonych przez
Konstytucje, pozbawia taki organ legitymacji dziatania (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 57). W doktrynie zasadnie podkre$la si¢, ze w panstwie przyjmujacym zasade
panstwa prawnego kompetencje organdéw panstwowych powinny wyraznie wynika¢ z obowigzujacych
przepiséw inie mozna ich domniemywac lub tworzy¢ za pomoca wyktadni. W panstwie prawa nie jest
dopuszczalne uzurpowanie sobie przez jakikolwiek organ kompetencji nieprzyznanych mu wyraznie w normie
prawnej [por. B. Banaszak, Proceduralne i materialnoprawne normy konstytucji (w:) J. Trzcinski (red.),
Charakter i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 121] (por. wyrok WSA w Gdarisku z dnia 7 listopada
2013 r. sygn. akt Il SA/Gd 583/13, publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdow Administracyjnych).

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, iz uchwata nr XIII/117/15 Rady Miejskiej w Pszczynie z dnia
20 sierpnia 2015r. zostala podjeta z istotnym naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej
niewaznosci — W catosci — uzasadnionym i koniecznym.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie
objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz

Otrzymuja:
1) Rada Miejska w Pszczynie

- za zwrotnym potwierdzeniem odbioru,
2) ala
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