ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.104.2019.ASzc
z dnia 16 maja 2019 .
Rada Miejska w Kargowej

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity Dz.U.2019.506) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr 0007.34.2019 Rady Miejskiej
w Kargowej z dnia 15 kwietnia 2019 r. w sprawie zasad i1 trybu przeprowadzania konsultacji
spotecznych z mieszkancami Gminy Kargowa.

Uzasadnienie

Na sesji 15 kwietnia 2019 r. Rada Miejska w Kargowej podjeta uchwale Nr 0007.34.2019
w sprawie zasad 1 trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami Gminy Kargowa
(dalej uchwata).

Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru 19 kwietnia 2019 r.

Rada Miejska w Kargowej podjeta uchwate na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym zasady i tryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy, z zastrzezeniem ust. 7. Rada Miejska w
Kargowej wypelniajac ustawowa delegacje zawartg w tym przepisie, winna w swojej uchwale okresli¢
zasady 1 tryb przeprowadzania konsultacji spolecznych, a wigc to, kto inicjuje konsultacje,
sposob 1 forme konsultacji, czas 1 miejsce ich przeprowadzenia, reguly ustalania wynikdéw oraz sposob
przekazania tych wynikéw do wiadomosci spotecznosci lokalne;.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze przedmiotowa uchwala istotnie
narusza prawo, tj. art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 1 art. 13 pkt 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst
jednolity Dz.U.2017.1523 ze zm., dalej u.0.a.n.), art. 5a ust. 2 i art. 30 ust. 1 1 ust. 2 pkt 2 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz.U.2019.506, dalej u.s.g.) oraz § 54
ust. 2 uchwaty Nr 0007.147.2012 Rady Miejskiej w Kargowej z dnia 26 marca 2012 r. w sprawie
statutu Gminy Kargowa (dalej Statut).

Przechodzac do oceny prawnej badanej uchwaty organ nadzoru wskazuje, ze uchwata podj¢ta na
podstawie art. 5a ust. 2 u.s.g. jest aktem prawa miejscowego. Tymczasem badana uchwata w ogole nie
zawiera przepisu, ktory stanowitby o obowiazku jej ogloszenia w dzienniku urz¢gdowym
wojewodztwa, jak réwniez nie wskazuje terminu jej wejscia w zycie. Stosownie do przepisu art. 88
ust. 1 Konstytucji RP warunkiem wejsScia w zycie aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie.
Jednocze$nie art. 2 ust. 1 u.o.a.n. stanowi, ze ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku
urzegdowym jest obowiazkowe. Stosowanie do art. 13 pkt 2 u.0.a.n. w wojewodzkim dzienniku
urzedowym oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy, a stosownie do art. 4
ust. 1 u.o.a.n. akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace (a taki charakter ma
akt prawa miejscowego), ogtoszone w dziennikach urzgdowych, wchodza w zycie po uptywie 14 dni
od dnia ich ogloszenia, chyba Zze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy (w uzasadnionych
przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz czternascie dni,
a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejsScia w zycie aktu normatywnego i
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejsScia w zycie
moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzegdowym — por. art. 4 ust. 2 v.o.a.n.).

Skutkiem nieogloszenia aktu prawa miejscowego w wojewodzkim dzienniku urzedowym jest
brak mozliwo$ci wywotania przez ten akt skutkow prawnych w nim zamierzonych. Podkreslenia
wymaga, ze urzedowe ogloszenie aktu prawa miejscowego jest warunkiem jego wejscia w zycie oraz
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jest jednym z istotnych elementow systemu zapewniajacego jawnos¢ norm prawnych w
spoleczenstwie, a co za tym idzie, stuzy zapewnieniu zasady praworzadnosci. W orzecznictwie
zgodnie podnosi si¢, ze uchwala bedaca aktem prawa miejscowego, ktora podlega obowigzkowi
ogloszenia, a ktora nie zostaje przekazana do ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym, jest
w calo$ci niewazna. Jest to spowodowane tym, Ze niewazno$¢ uchwaly stanowiacej akt prawa
miejscowego dotyczy nie tylko postanowien sprzecznych z przepisami, ale catosci uchwaty jako aktu
prawa miejscowego - gdyz z powodu jej nieogltoszenia w wojewddzkim dzienniku urzgdowym nie
moze ona wywola¢ skutkow prawnych w niej zamierzonych (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 3 listopada 2010 r., sygn. akt I OSK 1213/10, LEX nr 744957, por.
wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 14 wrzesnia 2016 r., sygn. akt IV
SA/Po 486/16, LEX nr 2355401).

Za podjety z istotnym naruszeniem prawa nalezy uzna¢ przepis § 6 ust. 1 uchwaly w czesci:
»dostarczonych mieszkancom Gminy droga pocztowa”. Nalezy zauwazy¢, ze przepis art. 5a ust.2
u.s.g. przyznaje radzie gminy kompetencje do okreslenia ,,zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z
mieszkancami gminy”, nie upowaznia natomiast do wkraczania w kompetencje zastrzezone ustawowo
dla organu wykonawczego gminy (wykonywanie uchwat oraz okreslanie sposobu ich wykonywania
nalezy — zgodnie z art. 30 ust. 1 1 ust. 2 pkt 2 u.s.g. — do wojta). Organ nadzoru wskazuje, ze w Swietle
ww. przepisow okreslenie sposobu dore¢czenia mieszkancom ulotek lezy w gestii Burmistrza
Kargowej, do ktorego bedzie nalezata decyzja, czy dostarczy je droga pocztowa, czy tez w inny
sposoOb (np. poprzez gonca).

Niezaleznie od powyzszego, organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z § 54 ust. 2 Statutu projekt
uchwaly powinien zosta¢ przedlozony Radzie wraz z uzasadnieniem, w ktorym nalezy wskazac
potrzebe podjecia uchwaly oraz informacje o skutkach finansowych, spotecznych, gospodarczych jej
realizacji. W niniejszej sprawie uzasadnienie do projektu uchwaty nie zawiera informacji o skutkach
finansowych — pomimo, ze wykonanie uchwaty bedzie takie skutki wywolywato. Organ nadzoru
przypomina, ze Statut nalezy do przepisOw gminnych powszechnie obowigzujacych na terenie gminy,
a zatem wigzacych réwniez organy gminy. Postanowienia statutu sa prawem, ktdrego naruszenie
przez uchwate organu gminy uzasadnia stwierdzenie jej niewaznosci (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 kwietnia 1996 r., sygn. akt II SA 3174/95, LEX 29215).

W ocenie organu nadzoru Rada Miejska w Kargowej przekroczyla norme¢ kompetencyjna
stanowigc w zakresie nie objetym upowaznieniem ustawowym — dotyczy to przepiséw § 6 ust. 2 oraz
§ 7 uchwaty - co nalezy zakwalifikowa¢ jako istotne naruszenie prawa.

Zgodnie z § 6 ust. 2 uchwaly wnioskodawca konsultacji moze zaproponowac¢ projekt informac;ji.
W wypadku, w ktorym projekt stanowi dzieto w rozumieniu przepisOw o prawie autorskim, jego
wykorzystanie do konsultacji wymaga stosownej zgody autora dzieta i innych 0s6b upowaznionych z
tytulu praw do dzieta.

Organ nadzoru zwraca uwagg, ze zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie
autorskim 1 prawach pokrewnych (tekst jednolity Dz.U.2018.1191 ze zm., dalej u.p.a.p.p.)
przedmiotem prawa autorskiego jest kazdy przejaw dziatalnosci twoérczej o indywidualnym
charakterze, ustalony w jakiejkolwiek postaci, niezaleznie od wartosci, przeznaczenia i sposobu
wyrazenia (utwor). Ustawodawca w ust. 2 zawarl typowe przyktady utwordw, przy czym katalog ten
nie ma charakteru zamknigtego. Z kolei stosownie do przepisu art. 17 u.p.a.p.p. tworcy przystuguje
wylaczne prawo do korzystania z utworu i rozporzadzania nim na wszystkich polach eksploatacji oraz
do wynagrodzenia za korzystanie z utworu. Nalezy podkresli¢, ze majatkowe prawo autorskie jest
cywilnym prawem podmiotowym o charakterze bezwzglednym. Kwestie zwigzane z wyrazeniem
zgody przez autorow na wykorzystanie ich utworow jest regulowane przepisami ww. ustawy. Zgoda
na korzystanie z utworu nastgpuje w drodze umowy cywilnoprawnej (por. art. 41 u.p.a.p.p.). W
swietle powyzszego, za niedopuszczalne nalezy uznaé regulowanie przez Rad¢ Miejska w Kargowej
materii, ktéra — zastrzezona dla prawodawcy krajowego — zostala przez niego juz uregulowana.
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Z kolei, zgodnie z § 7 uchwaty w konsultacjach spotecznych moga uczestniczy¢ przedstawiciele
mediow, a dyskusja publiczna moze by¢ rejestrowana. W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja
stoi w sprzeczno$ci z normag kompetencyjng wynikajaca z art. 5a ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktorg
zakresem podmiotowym konsultacji sg objeci tylko 1 wylacznie mieszkancy gminy. W uchwale
okreslajacej zasady i tryb przeprowadzania konsultacji nie mozna zatem umieszczac przepisow, ktore
w odmienny sposdb wyznaczalyby krag uprawionych do udziatu w konsultacjach. Oznacza to, ze
zakresem podmiotowym takiej uchwaty nie moga zosta¢ objete podmioty nie nalezace do kategorii
mieszkancow danej gminy. Wprowadzenie w uchwale regulacji, ktora poszerza o przedstawicieli
mediow okreslony przez ustawodawce krag podmiotéw uprawnionych do udziatu w konsultacjach,
stanowi zdaniem organu nadzoru istotne naruszenie prawa. Stanowisko organu nadzoru nie wylgcza
natomiast mozliwos$ci informowania przez media o toczacych si¢ konsultacjach spotecznych.

Nastepnie w § 10 uchwaly Rada Miejska w Kargowej wskazata, ze konsultacje spoteczne majg
charakter opiniodawczy, a ich wyniki nie sg wigzace, chyba Ze ustawa stanowi inaczej.

Odnoszac si¢ do powyzszej regulacji nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 87 Konstytucji RP
zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrodtami powszechnie obowiazujacego
prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania organdow, ktore je
ustanowity. W $wietle tych przepisow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktow
prawnych organow jednostek samorzadu terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej
zamkniety katalog zrddet prawa skonstruowany jest w oparciu o zasadg¢ hierarchicznosci. Z zasady tej
wynika, Ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rz¢du musi wynikaé z aktow wyzszego rzedu,
przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzgdu nie mogg naruszac przepisOw zamieszczonych w
aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy
interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w
akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Akt
wydany przez organ gminy na podstawie upowaznienia ustawowego nie moze stanowi¢ podstawy
prawnej obowiazywania ustaw (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z
5 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Wr 81/12, LEX nr 1275232). Z przyczyn wskazanych powyzej §
10 uchwaty w czgsci ,,chyba Ze ustawa stanowi inaczej” istotnie narusza prawo.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze konsultacje spoteczne sg formg zorganizowanego uczestnictwa
osOb trzecich w szeroko pojetym procesie decyzyjnym. Celem konsultacji spotecznych jest
wspomaganie podmiotu zobowigzanego do wydania rozstrzygniecia poprzez dostarczenie
decydentowi wiedzy specjalistycznej lub opinii 0séb bezposrednio zainteresowanych trescia
rozstrzygnigcia. Bezspornym zarowno w orzecznictwie, jak i w doktrynie prawa administracyjnego
jest, ze konsultacje spoteczne maja zawsze charakter opiniodawczy oraz niewigzacy (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 1 lutego 2001 r., sygn. akt IT SA 2817/00, LEX
nr 54153; J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2015, s.
380; R. Marchaj, Samorzqdowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016, s. 93-96).

Niezaleznie od powyzszego, w ocenie organu nadzoru badana uchwata zawiera zapisy, ktére
moga powodowac¢ trudno$¢ w jej stosowaniu. Dotyczy to zwlaszcza wprowadzenia w § 5 ust. 3
uchwaty warsztatow projektowych. Regulacja w tym zakresie jest nieprecyzyjna - uchwala nie okresla
bowiem, kto mialby podja¢ decyzje o ich przeprowadzeniu, przez kogo oraz w jaki sposob te
warsztaty projektowe mialyby by¢ zorganizowane — zostal wskazany wytacznie ich cel. W ocenie
organu nadzoru brak jest podstaw do przyjecia, ze kazdorazowo wilasciwy w tym zakresie jest organ
wykonawczy gminy, zwlaszcza wowczas, gdy nie jest inicjatorem konsultacji.

Na marginesie organ nadzoru wskazuje na btedy redakcyjne (por. § 5 ust. 4 uchwaty w czegsci
»Zarowno” oraz § 6 ust. 1 uchwaty w czesci ,,w dwodch lub kilku z nastgpujacych form”, podczas, gdy
wskazane zostaty wylacznie trzy formy), ktére mogg utrudnia¢ zrozumienie tre§ci uchwaty.
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Odnoszac si¢ do stwierdzonych naruszen prawa nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 7
Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa, a w oparciu o
art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowe;j,
na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw. Podejmujac akt prawa miejscowego w oparciu o
norme¢ ustawowa, organ stanowigcy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezalo orzec jak na wstepie.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru
niewazno$ci uchwaly rady gminy wstrzymuje jej wykonanie w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Od niniejszego rozstrzygnigcia stluzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie WIlkp. w terminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru i Kontroli

Pawel Witt
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