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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.60.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 3 lutego 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
7 2023 r. poz. 40)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaly Nr LXXIII/1025/22 Rady Miejskiej w Zawierciu z dnia 28 grudnia 2022 r. w sprawie uchylenia
Uchwaty nr XLI/393/13 w sprawie nadania Statutu Osiedla Zerkowice, w caloici, jako sprzecznej
z art. 35 ust. | wzw. zart. 5 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz. U. z2019 .
poz. 1461), dalej jako ,ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych”, w zwiazku z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 21997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako
»Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 grudnia 2022 r. Rada Miejska w Zawierciu podjeta uchwate Nr LXXIII1025/22
w sprawie uchylenia Uchwaly nr XL1/393/13 w sprawie nadania Statutu Osiedla Zerkowice. Uchwala zostata
dorgczona organowi nadzoru w dniu 4 stycznia 2023 r.

Jako podstawg¢ prawna do podjecia uchwaty Rada wskazala art. 35 oraz art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy
o samorzadzie gminnym w zwigzku z § 32 ust. 1 Statutu Miasta Zawiercie, stanowigcego zalacznik do uchwaty
Rady Miejskiej nr LXIV/875/22 z dnia 29 czerwca 2022 r. W czgéci wstepnej uchwaly podano, Zze zostata
podjeta na wniosek radnych.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, iz uchwata jest niezgodna
Z prawem.

Odnoszac si¢ do wskazanych w podstawie prawnej przepisow prawa nalezy wskazaé, ze przywolany
§ 32 ust. 1 Statutu Miasta nie ma w sprawie zastosowania. Zgodnie z tym przepisem: Z inicjatywq tworzenia,
tqczenia, podziatu i znoszenia jednostki pomocniczej wystgpi¢ moze Rada Miejska z wlasnej inicjatywy lub na
wniosek co najmniej 1/10 mieszkancow obszaru, na ktorym ma byé utworzona jednostka pomocnicza,
uprawnionych do udziatu w referendum gminnym. Przedmiotowa uchwata nie dot. bowiem utworzenia,
polaczenia, podziatu ani tez zniesienia jednostki pomocniczej, poniewaz w jej treSci Rada wypowiedziala si¢
w sprawie statutu tej jednostki. Jednakze uchybienie to nalezy potraktowac jako nieistotne naruszenie prawa,
jako ze istnieje przepis ustawowy upowazniajacy Rade Miejska do podejmowania uchwat w sprawach statutow
jednostek pomocniczych. Jest nim art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepis ten stanowi,
ze Organizacje izakres dzialania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. Z kolei, art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym, na
ktory rowniez powotala si¢ Rada, przewiduje wylaczna kompetencj¢ rady gminy do stanowienia aktoéw prawa
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miejscowego w zakresie wewnetrznego ustroju gminy i jednostek pomocniczych. Nie ulega watpliwosci,
ze uchwata w sprawie statutu jednostki pomocniczej ma wtasnie taki charakter.

Zgodnie zprzyjetymi regutami stanowienia prawa w Rzeczpospolitej Polskiej przepis zawierajacy
upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego jest co do zasady przepisem uprawniajacym do
dokonywania— przez organ wlasciwy — zmian w tych aktach, a takze do ich uchylania. Tratnie podsumowuje
to G. Wierczynski: Podstawowq zasadqg tworzenia prawa jest to, ze kompetencje prawodawcze majg charakter
wylgczny i obejmujq nie tylko uprawnienie do wydania danego aktu, ale rowniez uprawnienie do jego
uchylenia. Dlatego jesli przepis szczegdlny nie stanowi inaczej, dany akt moze uchyli¢ tylko ten organ, ktory
jest upowazniony do jego wydania. (Komentarz do rozporzadzenia w sprawie Zasad techniki prawodawczej
w: Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych Komentarz wyd. II pub. WK 2016). Prawodawca
nie wprowadza wiec w przepisach ustawowych odrebnych delegacji do podejmowania uchwat zmieniajagcych
i uchylajacych. Podstawa stanowienia prawa miejscowego jest wiec w takich sytuacjach przepis uprawniajacy
do podjecia tzw. uchwaty pierwotnej. Powszechnie przy tym akceptowang w doktrynie prawniczej oraz
orzecznictwie sagdowym zasadg jest, ze wymogi proceduralne stawiane podjeciu uchwaly realizujacej
upowaznienia ustawowe muszg by¢ stosowane rowniez dla dokonania w takiej uchwale zmian, czy tez dla jej
uchylenia. Dotyczy to miedzy innym obowiazku zastosowania przewidzianych prawem form
wspotuczestnictwa. W przedmiotowej sprawie — przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami.

Na sesji w dniu 28 grudnia 2022 r. Rada Miejska podjeta 17 uchwat w sprawie uchylenia podjetych przez
ten organ uchwat w sprawie nadania statutow jednostkom pomocniczym.

Pismem z dnia 13 stycznia 2023 r., skierowanym do Prezydenta Miasta Zawiercie, a do wiadomosci
Przewodniczacej Rady Miasta, organ nadzoru na podstawie art. 88 ustawy o samorzadzie gminnym, zwrocit si¢
o udzielenie wyjasnien: czy stosownie do art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym przed podjeciem
ww. uchwal przeprowadzono konsultacje z mieszkancami, zgodnie z postanowieniami uchwaly Rady
ustalajacej zasady itryb ich przeprowadzania (pkt 1) oraz czy w ww. jednostkach pomocniczych zostaty
wybrane 1 funkcjonujg organy uchwatodawcze i wykonawcze tych jednostek (pkt 2).

W odpowiedzi zdnia 16 stycznia 2023 r. znak: WOU.L033.4.2023 Prezydent Miasta Zawiercie
przedstawil wyjasnienia, w ktorych podal, ze w stosunku do podjetych uchwat nie przeprowadzono konsultacji
spotecznych oraz ze jednostkach pomocniczych nie przeprowadzono ponownych wyborow.

Z kolei w pi$mie z dnia 16 stycznia 2023 r. Przewodniczaca Rady Miejskiej w Zawierciu przedstawila
stanowisko odnoszace si¢ do zniesienia jednostki pomocniczej, regulacji statutowych w zakresie tworzenia,
laczenia oraz dokonywania podzialu jednostki pomocniczej i postanowien ustawy o samorzadzie gminnym
w przedmiocie przeprowadzania konsultacji spotecznych. W piSmie tym wskazano, ze Ani z art. 35, ani
z art. 5 ust. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym nie wynika obowigzek przeprowadzania konsultacji w przypadku
znoszenia jednostki pomocniczej. Art. 5 ust. 2 mowi wylgcznie o przeprowadzaniu konsultacji spotecznych tylko
w przypadku tworzenia jednostki pomocniczej. W przypadku Zawiercia taki obowiqzek istnial w przesziosci
i wynikal wylqcznie z przepisow Statutu. Obecnie nie istnieje Zaden obowigzek konsultacji w przypadku
znoszenia jednostki pomocniczej. (...) Kazda z jednostek pomocniczych wskazanych w pismie tworzona byla
poprzez nadanie jej odrebnego statutu.

Nie ulega watpliwosci, iz prawidlowa pod wzgledem prawnym uchwala musi speia¢ niezbgdne
wymagania zaré6wno w aspekcie materialnym, jak rowniez i formalnym. Z powyzszego wynika, ze tres¢
uchwaty musi by¢ zgodna z przepisami prawa, a ponadto tryb jej podjecia musi odpowiadaé okre$lonym
procedurom.

W konsekwencji, organ nadzoru stwierdza, ze przedmiotowa uchwala podjeta zostata bez uwzglednienia
obowigzujacego w Gminie trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, a tym samym — z naruszeniem
art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. W dniu podejmowania kwestionowanej uchwaty w Gminie
Zawiercie obowigzywata, podjeta na podstawie art. 5a ustawy, uchwata 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 (Dz. Urz. Woj. Sl. z dnia 10 stycznia 2022 r. poz. 241). Przed podjeciem przedmiotowej
uchwaty winny zatem zosta¢ przeprowadzone konsultacje w oparciu o jej przepisy.

Podkresli¢ nalezy, ze skoro statut jednostki pomocniczej okresla w szczegdlnosci organizacje i zadania
organow jednostki pomocniczej, zakres zadan przekazywanych tej jednostce przez gming oraz sposob ich
realizacji, oczywistym jest, ze jego przyjecie, wprowadzenie zmian, czy tez uchylenie winno poprzedzaé
obligatoryjne przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami. Celem takich konsultacji jest zapewnienie
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rzeczywistego omowienia z mieszkancami proponowanych regulacji, a co najistotniejsze, umozliwienie tym
mieszkancom wyrazenia opinii i zgloszenia uwag. Rada Miejska w Zawierciu jednak decyzje o uchyleniu
statutu jednostki pomocniczej podjeta arbitralnie — z pominigciem wymaganej przepisami prawa procedury, co
potraktowac¢ nalezy jako istotne naruszenie prawa.

Odnoszac si¢ do przepisOw merytorycznych zawartych wtreSci przedmiotowej uchwaty, nalezy
zauwazyC€, ze ograniczaja si¢ one wylgcznie do uchylenia uchwaty nr XLI/393/13 w sprawie nadania Statutu
Osiedla Zerkowice, o czym stanowi § 1 uchwaly. W przekonaniu organu nadzoru taki zabieg legislacyjny
w przypadku istniejacej jednostki pomocniczej jest niedopuszczalny.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na tre$¢ art. 5 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepis ten
stanowi, ze jednostke pomocniczq tworzy rada gminy, w drodze uchwaly, po przeprowadzeniu konsultacji
z mieszkancami lub z ich inicjatywy. Uchwala ta stanowi akt erekcyjny danego solectwa, osiedla lub dzielnicy.
Z zalozenia jest wiec aktem jednorazowym, ktorego skutkiem jest dokonanie zmian w ustroju danej gminy,
poprzez wydzielenie na jej terytorium jednostki pomocniczej. Z kolei organizacja oraz zakres dzialania takiej
jednostki pomocniczej regulowana jest odrgbng uchwata, podejmowang na podstawie art. 35 ust. 1 ustawy
tj. uchwala w sprawie statutu. Oczywistym jest zatem, ze dopdki jednostka pomocnicza nie zostanie skutecznie
zniesiona dziala ona w oparciu o okreslajacy jej ustrdj statut. Podobnie jak gmina, takze jej jednostka
pomocnicza nie moze funkcjonowaé bez swojego statutu. Z tego tez wzgledu uchylenie uchwaty w sprawie
nadania jednostce pomocniczej statutu mozliwe jest wytacznie pod warunkiem, ze réwnocze$nie zostanie jej
nadany nowy statut. Tak zreszta Rada postapita kiedy podejmowata uchylang obecnie uchwale
z 30 pazdziernika 2013 r. w sprawie nadania statutu jednostce pomocnicze;.

Reasumujac te czgs¢ wywodow, w przekonaniu organu nadzoru uchylenie statutu istniejacej jednostki
pomocniczej, w sposob, w jaki dokonata tego Rada Miejska w Zawierciu stanowi naruszenie art. 35 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry wymaga, by kazda jednostka posiadata swoj statut — nadany jej przez

rade gminy.

Wreszcie, zdaniem organu nadzoru Rada Miejska w nieprawidtowy sposob okreslita date wejscia
w zycie przedmiotowej uchwaty.

Przepis § 3 ww. uchwaly stanowi, ze Uchwala wchodzi w zZycie 14 dni po ogloszeniu w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Slgskiego.

Wymaga podkreslenia, ze uchwata organu stanowiacego gminy w przedmiocie statutu jednostki
pomocniczej zaliczana jest do kategorii aktow prawa miejscowego, ktorych wejscie w zycie uzaleznione jest od
publikacji w dzienniku urzgdowym. Przedmiotowa uchwata ma charakter generalny, powszechny oraz
abstrakcyjny. Te cechy przemawiaja za uznaniem jej za akt prawa miejscowego, ktorej obowigzywanie —
w Swietle art. 88 Konstytucji RP — zalezy od jej ogloszenia w ww. publikatorze. Natomiast z przepisu
art. 4 ust. 1 ustawy wynika, ze: Akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowiqgzujgce, oglaszane
w dziennikach urzedowych, wchodzq w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany
akt normatywny okresli termin diuzszy. Zkolei na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy: W uzasadnionych
przypadkach akty normatywne mogq wchodzi¢ w Zycie w terminie krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny
interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w Zycie aktu normatywnego izasady demokratycznego
panstwa prawnego nie stojq temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu
w dzienniku urzedowym.

Powyzsze oznacza, ze w przypadku aktow prawnych zawierajacych przepisy powszechnie obowigzujace,
ustawodawca co do zasady przewiduje konieczno$¢ zachowania 14-dniowego vacatio legis. Kazde odstepstwo
od tej zasady, polegajace badz na skroceniu okresu vacatio legis na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy, badz nawet
nadaniu aktowi prawnemu wstecznej mocy obowigzujacej, w oparciu o art. 5 ustawy, rodzi po stronie gminy
obowigzek wykazania, Ze nastgpily szczegdlne okolicznosci, uzasadniajgce odstepstwo od zasady 14-dniowego
vacatio legis.

Tymczasem przywotane wyzej postanowienie uchwaly dotyczace daty jej wejscia w zycie nie odpowiada
ww. wymogom. Regulacja przewidujaca nabycie przez uchwale mocy obowigzujacej w terminie 14 dni od
ogloszenia w urzgdowym publikatorze pozwala jej zaistnie¢ w obrocie prawnym w kazdym dniu 14-dniowego
okresu vacatio legis — nawet juz od pierwszego dnia po ogloszeniu uchwaty. Nalezy zatem stwierdzié,
ze przepis § 3 uchwaly, ktory w sposob nieuzasadniony nie przewiduje wymaganego prawem okresu vacatio
legis, jest sprzeczny z art. 4 ust. 112 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych, a w konsekwencji takze z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP. Brak odpowiedniego okreslenia terminu
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wejscia w zycie aktu prawnego narusza réwniez art. 2 Konstytucji RP, a w szczeg6lnosci wyprowadzang z tego
przepisu zasade przyzwoitej legislacji.

Trybunat Konstytucyjny rowniez wskazat, ze: Postuzenie si¢ odpowiedniq vacatio legis ma znaczenie
ochronne dla adresatow norm prawnych. Gwarantowaé¢ ma przewidywalnos¢ dziatalnosci prawodawczej,
atym samym zapewniaé bezpieczenstwo prawne jednostki, stanowigce jeden z podstawowych elementow
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Podstawowq funkcjg vacatio legis jest umozliwienie
adresatom norm prawnych zapoznanie si¢ z nowymi regulacjami oraz dostosowanie si¢ do zmieniajgcego stanu
prawnego. Pozwala to na odpowiednie rozeznanie wlasnej sytuacji oraz zaplanowanie dziatan
z uwzglednieniem wszystkich zwigzanych z tym skutkow prawnych (zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 2 grudnia 2014 r., sygn. akt P 29/13, LEX nr 155).

Na marginesie organ nadzoru zwraca uwage nha pojawiajace sie¢ watpliwosci, co do rzeczywistego
zamiaru Rady Miejskiej w Zawierciu w zwigzku z podjgciem przedmiotowej uchwaty. W tresci uzasadnienia
do uchwaly wskazano lakonicznie, ze Rada Miejska bedzie kontynuowac prace zmierzajgce do wprowadzenia
zmian w zakresie zasad funkcjonowania jednostek pomocniczych. Natomiast ztreS§ci wyjasnien
Przewodniczacej Rady Miejskiej w Zawierciu, o ktorych byta mowa wyzej, mozna wnioskowac, ze wola Rady
Miejskiej w Zawierciu bylo zniesienie jednostki pomocniczej. W tresci tego pisma znalazlo si¢ bowiem —
nie znajdujace oparcia w przepisach prawa - stwierdzenie, ze Zniesienie jednostki nastegpuje poprzez uchylenie
uchwaty w przedmiocie nadania statutu, gdyz prawny skutek zniesienia jednostki jest konsekwencjq uchylenia
Statutu.

W tre$ci uchwaly Rada wypowiedziata si¢ jedynie co do statutu jednostki pomocniczej, niezaleznie wigc
od zamiaréw i intencji Rady, podjeta przez nig uchwata wywota¢ moze jedynie skutek, wynikajacy wprost
z tresci jej przepisow. I to te przepisy podlegaly ocenie organu nadzoru.

Dla zniesienia jednostki pomocniczej konieczne jest natomiast podje¢cie odrgbnej uchwatly. Cytowany juz
art. 5 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi wprawdzie jedynie wprost o podejmowaniu przez rade
gminy uchwaly o utworzeniu jednostki pomocniczej, jednak nie moze ulega¢ watpliwosci, ze réwniez
zniesienie takiej jednostki miesci si¢ w wylacznych kompetencjach organu stanowiacego. Uchwala podjeta
w tej sprawie begdzie bezsprzecznie stanowita akt prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy
gminnej, jako, ze podjeta zostanie w zakresie wewngtrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych.

Organ nadzoru w pelni aprobuje nastgpujace stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego: Przepis
art. 5 ust. 3 ustawy o samorzqdzie gminnym przewiduje, ze zasady znoszenia jednostki pomocniczej winny
zostacé okreslone w statucie gminy. Skoro ustawodawca przewidzial mozliwos¢é zniesienia jednostki pomocniczej
na zasadach okreslonych przez rade gminy w statucie gminy (podobnie jak tworzenia, tgczenia, podziatu),
to w braku regulacji statutowej — przy uwzglednieniu wyktadni zarowno historycznej, jak i systemowej — nalezy
przyjmowac, zZe rada, ktora moze utworzyé jednostke pomocniczg, mozZe jg rowniez znieS¢ na zasadach
podobnych do okreslonych w art. 5 ust. 2 i na podstawie tego przepisu. Przyjecie odmiennej interpretacji
prowadzitoby do prymatu statutu nad przepisami ustawy i naruszatoby zasade, wedtug ktorej akt nizszej rangi
nie moze by¢ stosowany w zakresie, w jakim jest sprzeczny z ustawg (por. wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2005 r.
sygn. akt I OSK 325/05 pub. CBOSA).

Omowione powyzej naruszenia prawa nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa.
W doktrynie za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkoéw, ktére nie moga byc
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisow
prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-102). Z kolei w orzecznictwie za istotne
naruszenie prawa, bgdace podstawa do stwierdzenia niewaznosci aktu, uznaje si¢ takiego rodzaju naruszenia
prawa jak: podjecie uchwaty przez organ niewlasciwy, brak podstawy do podjecia uchwatly okreslonej tresci,
niewlasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawg podjecia uchwaty, naruszenie procedury
podjecia uchwaty (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 grudnia 2022 r. sygn. I OSK
1057/20 publ. CBOSA).

Przedmiotowa uchwatg Rada naruszyla zaréwno przepisy proceduralne — nie przeprowadzajac
konsultacji projektu uchwaty z mieszkancami Miasta oraz wadliwie ustalajgc dat¢ wej$cia w zycie uchwaty, jak
iprzepisy prawa materialnego — niewlasciwie realizujagc upowaznienie zawarte w art. 35 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, nie uchwalajac nowego statutu jednostki pomocniczej w miejsce uchylanego.
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Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w cato$ci lub w cze$ci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaly Nr LXXIII/1025/22 Rady Miejskiej
w Zawierciu z dnia 28 grudnia 2022 r. w sprawie uchylenia Uchwaty nr XLI/393/13 w sprawie nadania Statutu
Osiedla Zerkowice — w cato$ci, nalezy uznaé¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dor¢czenia rozstrzygniecia nadzorczego.

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

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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