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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.116.2022
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 2 lutego 2022 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2021 r.
poz. 1372 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr LVII/721/21 Rady Miejskiej w Zawierciu z dnia 29 grudnia 2021 r. w sprawie zasad 1itrybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Zawiercie w czgsci okreslone;j:

- § 2 uchwaty, w zakresie w jakim przesadza on o utracie mocy obowigzujacej uchwaty Nr XXVII/298/20
Rady Miejskiej w Zawierciu z dnia 30 kwietnia 2020 r. w sprawie zmiany Uchwaly Nr XXI1/274/20 Rady
Miejskiej w Zawierciu zdnia 29 stycznia 2020 r. w sprawie zasad itrybu przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami Gminy Zawiercie, jako sprzecznej z art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, dalej jako
"ustawa" w zwiazku z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP;

- § 3, § 8ust. 1 pkt 6 w zakresie wyrazoéw: "posiadajacych czynne prawa wyborcze do Rady Miejskiej
w Zawierciu z uwzglednieniem zasad okreslonych w odrgbnej uchwale" zatacznika do uchwaly, jako
sprzecznej z art. S5a ust. 2 ustawy,

- § 10 ust. 3 pkt 2 zatgcznika do uchwaty, jako sprzecznej z art. 5a ust. 1 i 2 ustawy,

- § 10 ust. 3 pkt 5 zalagcznika do uchwatly, jako sprzecznej z art. Sa ust. 112 w zwigzku z art. 30 ust. 2
pkt 2 ustawy.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 29 grudnia 2021 r. Rada Miejska w Zawierciu podjeta uchwate Nr LVII/721/21
w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Zawiercie.

Wskazana uchwata zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 3 stycznia 2022 r.

Na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze w ocenie organu nadzoru dziatanie Rady wynikajace z tre$ci § uchwaty,
w zakresie w jakim przesadza ona o utracie mocy obowiazujacej uchwaty Nr XXVII/298/20 Rady Miejskiej
w Zawierciu z dnia 30 kwietnia 2020r. w sprawie zmiany Uchwaty Nr XXII/274/20 Rady Miejskiej
w Zawierciu z dnia 29 stycznia 2020 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
Gminy Zawiercie, jest niedopuszczalne w $wietle zasad demokratycznego panstwa prawnego, ktorych
elementem jest zasada prawidtowej legislacji.

Nalezy podnies$¢, ze zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym w doktrynie i orzecznictwie (por. wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 20 wrzesnia 2012 r., sygn. akt IIl SA/Wr 317/12), przepisy zmieniajace majg
charakter niesamodzielny - nie stuzg bezposrednio do wyrazania norm prawnych, lecz do wprowadzania zmian
w obowiazujacych przepisach merytorycznych. Jedynym ich zadaniem jest modyfikacja tresci normatywnej
aktu nowelizowanego. Niesamodzielny charakter przepisow nowelizujacych oznacza rowniez, ze majg one
charakter jednorazowy (por. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz). Ich
normatywny skutek wyczerpuje si¢ w momencie ich wejscia w zycie w postaci zmian, ktére one dokonuja
(zob. postanowienie TK zdnia 20 pazdziernika 2008 r., K 21/07, OTK-A 2008 r. Nr8, poz. 149).
Nowelizowane przepisy otrzymuja nowe brzmienie i od tej chwili samodzielnie reguluja okreslone stosunki
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spoteczne. Stwierdzi¢ mozna nawet, Ze przepis zmieniajacy — po wejsciu w zycie 1 wywarciu skutku prawnego
W postaci zmiany innych przepisow — ulega tzw. skonsumowaniu. Oznacza to, ze sam w sobie przestaje by¢
elementem systemu prawa. Jego tres¢ ulega bowiem ,,przeniesieniu” do tekstu przepisu zmienianego. Sg to tzw.
»~metaprzepisy” ijedng zich cech szczegodlnych jest to, ze one same w sobie nie podlegaja ,,stosowaniu”
w klasycznym rozumieniu tego stowa. Jak trafnie to ujat TK w wyroku z dnia 12 grudnia 2005 r., SK 20/04,
OTK-A 2005, nr 11, poz. 133: ,,to nie przepis nowelizujgcy (ergo ustawa, ktorej jest elementem) podlega
stosowaniu rozumianemu jako wynik subsumcji, lecz przepis nim zmieniony”. Skoro za$§ przepisy zmieniajace
nie podlegaja bezposrednio stosowaniu, to nie mogg si¢ do nich odnosi¢ zadne przepisy uchylajace. Uchylenie
przepisow zmieniajacych po ich wejsciu w zycie nie powoduje automatycznie ,,wycofania” zmian, ktére one
wprowadzily, ani nie przywraca mocy przepisom przez nie uchylonym (abrogata lege abrogante non reviviscit
lex abrogata). Tylko uchylenie przepiséw zmieniajacych w okresie ich vacatio legis powoduje, ze przepisy te
nie dochodza do skutku. Z powyzszych powoddéw - przesadzanie o utracie przez nie mocy obowigzujacej po
dniu ich wejscia w zycie, a tym bardziej przy jednoczesnym postanowieniu o utracie mocy obowiazujacej
uchwaly pierwotnej (uchwaty Nr XXII/274/20 Rady Miejskiej w Zawierciu z dnia 29 stycznia 2020 r.
w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Zawiercie) jest bezprzedmiotowe
1 niedopuszczalne.

Zasada prawidlowej legislacji ma donioste znaczenie w systemie prawa ijej wage niejednokrotnie
podkreslano w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Sklada si¢ na nia szereg dyrektyw zlaczonych pod
wzgledem aksjologicznym (stuza one ochronie wspolnych wartosci, jakimi sa zaufanie obywateli do panstwa
i prawa oraz pewnos$¢ prawa) oraz funkcjonalnym (stanowig dyrektywy kierowane do prawodawcy i odnosza
si¢ do procesu tworzenia prawa). Zasada prawidlowej legislacji zostata uksztattowana jako ,,system $cisle ze
soba powigzanych dyrektyw adresowanych do prawodawcy, wskazujacych jak nalezy dokonywaé zmian prawa
w panstwie prawnym” (K. Dziatocha, T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji jako podstawa kontroli
konstytucyjnosci prawa, Przeglad Legislacyjny 2006, nr 3, s. 6-7). Wskazane w § 2 uchwaly naruszenie prawa,
dokonane przez Rade Miejska w Zawierciu, godza w ,rudymentarne kanony techniki prawodawczej”
(postanowienie TK z dnia 27 kwietnia 2004 r., P 16/03, LEX nr 107520), a zatem konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci uchwaty w tej czesci, jako istotnie naruszajacej art. 2 i art. 7 Konstytucji RP.

Zgodnie z przepisem art. 5a ust. 1 - ust. 3 ustawy - W wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych
sprawach waznych dla gminy mogq by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy.
Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwala rady gminy, z zastrzezeniem
ust. 7. Szczegolng formq konsultacji spolecznych jest budzet obywatelski.

Organ nadzoru podkresla, iz przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego, a organ
wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ Scisle
w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wiladzy publicznej dziataja w granicach ina
podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wiezi miedzy podmiotami administracji publicznej sg uregulowane
prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujagc przystugujace mu kompetencje
powinien $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypelnienie przez Rade przy podejmowaniu uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscig uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono
przyznane kompetencje albo w catosci.

W § 3 zalaczniku do uchwaty Rada Gminy W konsultacjach mogg bra¢ udziat wszyscy mieszkancy
Gminy Zawiercie, chyba, ze przepisy prawa stanowiq inaczej.

Z art. 5a ustawy o samorzgdzie gminnym wprost wynika, ze zakresem podmiotowym konsultacji sa
objeci tylko 1wylacznie mieszkancy gminy. Oznacza to, ze w uchwale okreslajacej zasady 1itryb
przeprowadzania konsultacji z mieszkaficami nie mozna stanowi¢ przepisow, ktore by wyznaczaly zakres
podmiotowy konsultacji. Kragg osob uprawnionych do udziatu w konsultacjach zostat okreslony przez samego
ustawodawce. Sa nimi mieszkancy gminy, czyli osoby zamieszkujagce w miejscowosci potozonej na jej
obszarze z zamiarem statego pobytu (por. wyrok WSA w Opolu z dnia 13 czerwca 2006 r., Il SA/Op 213/06).
Z powyzszym stanowiskiem koresponduje wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia
31 maja 2012 r. (sygn. akt III SA/Lu 236/12). W wyroku tym Sad stwierdzil, iz uprawnienie rady gminy do
okreslenia zasad 1itrybu przeprowadzania konsultacji oznacza, iz rada gminy w drodze uchwaly powinna
okresli¢ m.in. sposob a takze termin i miejsce ich przeprowadzenia, reguty ustalania wynikow i forme¢ ich
przekazania do wiadomosci spotecznos$ci lokalne;.
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W pojeciu  zasad itrybu przeprowadzania konsultacji nie miesci si¢ natomiast doprecyzowanie
postanowieniami uchwaty rady gminy kategorii 0s6b uprawnionych do udziatu w konsultacjach.

Ponadto uzycie sformutowania "chyba, ze inne przepisy stanowig inaczej" bez wskazania o jakie
konkretnie przepisy chodzi powoduje, iz przedmiotowy przepis jest niejasny i nieprecyzyjny. Moze bowiem
chodzi¢ o przepisy ustaw irozporzadzen, jednak majac na uwadze zasadg¢ hierarchiczno$ci aktéw, takie
zastrzezenie w uchwale rady w sposob istotny narusza prawo. Przepisy ustaw i rozporzadzen obowigzujg bez
odwotan do nich w ustawie. Przytoczone powyzej sformulowanie zawarte w uchwale moze rowniez odnosi¢ si¢
do innych uchwal, przy czym nalezy zauwazy¢, iz jak wskazywano wcze$niej organ uchwatodawczy nie jest
wiladny w zadnej uchwale zmieni¢ kregu podmiotowego konsultacji, gdyz ten wskazany jest ustawowo.

Tym samym przepis § 3 uchwaly nalezy uzna¢ za niezgodny z prawem, z racji przekroczenia granic
upowaznienia ustawowego.

W konsekwencji powyzszego za niezgodny z prawem nalezy réwniez uznaé przepis § 10 ust. 3 pkt 2
zatacznika do uchwaty. Zgodnie z § 10 ust. 3 zalagcznika do uchwaly Rada postanowita, iz: Zarzqdzenie
Prezydenta Miasta o przeprowadzeniu konsultacji powinno zawiera¢: 1) przedmiot konsultacji, 2) zasieg
terytorialny konsultacji, 3) formy konsultacji, 4) termin rozpoczecia konsultacji i czas ich trwania, 5) komorke
organizacyjng Urzedu Miejskiego odpowiedzialng za przeprowadzenie konsultacji.

Jak wynika zprzytoczonego wyzej art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w wypadkach
przewidzianych ustawag oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej
terytorium konsultacje z mieszkancami gminy. Z kolei zgodnie zart. 5a ust. 2 tej ustawy, zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy. Tymczasem przyznanie
przepisem § 10 ust. 3 pkt 2 zatacznika do uchwaly Prezydentowi Miasta Zawiercie prawa do okreslenia zasiggu
terytorialnego konsultacji, moze prowadzi¢ do samodzielnego i nieuprawnionego zawezenia przez Prezydenta
Miasta zakresu podmiotowego uprawnionych do konsultacji wszystkich mieszkancéw Gminy Zawiercie, a tym
samym do istotnego naruszenia powyzszych przepisow. Jednoczesnie nalezy wskazaé, iz z przepisu art. Sa
ust. 2 ustawy nie wynika upowaznienie do podzialu terenu Miasta na czgsci w postaci jednostek pomocniczych
lub grup jednostek pomocniczych. Taki podzial moze mie¢ miejsce jedynie na podstawie przepisu art. Sa
ust. 6 w przypadku konsultacji dotyczacych budzetu obywatelskiego.

Zgodnie zprzepisem § 8ust. 1 pkt 6 Rada postanowita, iz Konsultacje mogg by¢ przeprowadzone
z inicjatywy grupy co najmniej 300 0sob posiadajgcych czynne prawa wyborcze do Rady Miejskiej w Zawierciu
z uwzglednieniem zasad okreslonych w odrebnej uchwale.

W ocenie organu nadzoru powyzej przytoczona regulacja w zakresie wyrazoéw: "posiadajacych czynne
prawo wyborcze do Rady Miejskiej w Zawierciu" w sposob istotny narusza prawo. Niewatpliwie, pojecie
mieszkanca nie jest tozsame z pojeciem osoby posiadajacej czynne prawo wyborcze. Okoliczno$¢ pozbawienia
mieszkanca gminy praw wyborczych nie jest za§ jednoznaczna z pozbawieniem go prawa do udziatu
w konsultacjach, wtym uczestnictwa w inicjatywie dotyczacej podjecia konsultacji z mieszkancami.
Ograniczenie zatem przez Rade Miejska kregu osob uprawnionych do uczestniczenia w inicjatywie
uchwatodawczej przekracza granice delegacji ustawowej, zawartej w art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Natomiast w odniesieniu do wyrazéow "z uwzglednieniem zasad okreslonych w odrebnej uchwale" nalezy
zauwazyC, iz regulacja ta jest niejasna i nieprecyzyjna. W ocenie organu nadzoru moze ona spowodowac
sytuacje, w ktorej przepis § 8 ust. 1 pkt 6 zostanie uznany za podstawg do podjecia odrgbnej uchwatly
okreslajacej zasady przeprowadzania konsultacji zinicjatywy mieszkancow. Jednakze to przedmiotowa
uchwata powinna regulowa¢ kompleksowo te materig.

W ocenie organu nadzoru za niezgodne zprawem nalezy takze uznaé unormowanie § 10 ust.3
pkt 5 zatacznika do uchwaly, zgodnie z ktorym: Zarzqdzenie Prezydenta Miasta o przeprowadzeniu konsultacji
powinno zawierac:(...) 5) komorke organizacyjng Urzedu Miejskiego odpowiedzialng za przeprowadzenie
konsultacji.

Kompetencja zawarta w przepisach art. 5a ust. 112 ustawy upowaznia rad¢ gminy do okreSlenia zasad
1 trybu przeprowadzania konsultacji. Tym samym przez zasady nalezy rozumie¢ og6lne reguly, w tresci ktorych
zawarty jest sposob postepowania przy przeprowadzaniu konsultacji. Oznacza to, ze rada gminy w takiej
uchwale powinna okresli¢ miedzy innymi: kto inicjuje konsultacje, sposob i forme¢ konsultacji, czas i miejsce
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ich przeprowadzenia, reguly ustalania wynikow oraz sposob przekazania tych wynikéw do wiadomosci
spotecznosci lokalnej.

Zdaniem organu nadzoru kwestionowany przepis zalagcznika do uchwaly wykracza poza zakres
upowaznienia ustawowego zawartego w art. Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Rada, stanowiac, ze
Prezydent w zarzadzeniu w przedmiocie przeprowadzenia konsultacji spotecznych, powinien wskaza¢ komorke
organizacyjng Urzedu Miejskiego odpowiedzialng za przeprowadzenie konsultacji, wkroczyta w sfere
kompetencji organu wykonawczego gminy.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze wedtug art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, do uchwatodawczej
wlasciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy
nie stanowig inaczej. Z kolei art. 15 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze organem stanowiacym i kontrolnym jest rada
gminy. Zgodnie z art. 26 ust. 1 ustawy, organem wykonawczym jest natomiast wojt (burmistrz, prezydent
miasta), ktory wykonuje uchwaly rady gminy, a do jego zadan nalezy w szczegdlnosci okreslanie sposobu
wykonywania uchwat (art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym).

Zgodnie z orzecznictwem okreslenie sposobu wykonania uchwaty obejmuje migdzy innymi wskazanie
srodkow finansowych i rzeczowych koniecznych do wykonania uchwaty, ustalenie harmonogramu jej realizacji
oraz wyznaczenie 0osob odpowiedzialnych za wykonanie uchwaty lub jej poszczegdlnych elementéw. Oznacza
to, ze do zadan wojta nalezy decydowanie przez kogo i za pomocg jakich srodkéw oraz w jakim trybie maja
by¢ zrealizowane zadania wynikajace zuchwaly. Stanowisko to =zostalo potwierdzone w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 stycznia 2010 r. (sygn. akt
11 SA/Go 1011/09).

Skoro sprawa wykonywania uchwatl, w tym takze ustalenia sposobu realizacji takich aktow, nalezy
wylacznie do wdjta, zasadne jest zatem twierdzenie, ze okreslenie przez rade gminy sposobu wykonywania
uchwaty przez wojta stanowi istotne naruszenie art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Istotno$¢
naruszenia prawa przez Rade polega na braku podstawy prawnej do tego, aby organ stanowiacy gminy narzucat
Prezydentowi Miasta, ze zadanie polegajace na przeprowadzeniu konsultacji spotecznych, ma on
przeprowadzi¢ przy pomocy komorki organizacyjnej Urzedu Miejskiego odpowiedzialnej za przeprowadzenie
konsultacyi.

W oparciu o powyzsze nalezy zatem stwierdzi¢, ze regulacja zawarta w kwestionowanym § 10 ust. 3
pkt 5 zatacznika do uchwaly stanowi istotne naruszenie prawa nie tylko dlatego, ze Rada wyszla poza
kompetencje wynikajace z art. Sa ust. 2 ustawy, ale rowniez ztego powodu, ze bezpodstawnie wkroczyta
w sfer¢ przyznang organowi wykonawczemu w art. 30 ust. 2 pkt 2 tej ustawy.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaly Nr LVII/721/21 Rady Miejskiej
w Zawierciu z dnia 29 grudnia 2021 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
Gminy Zawiercie - w czg$ci wskazanej powyzej nalezy uznac za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej
wykonanie z mocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak
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