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. WYROK NR SYGN. AKT 111 SA/WR 20/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 29 kwietnia 2011 .

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Matgorzata Malinowska-Grakowicz

Sedziowie Sedzia WSA Maciej Guzinski (sprawozdawca)
Sedzia NSA Jerzy Kremis

Protokolant Katarzyna Dziok

po rozpoznaniu w Wydziale 111 na rozprawie w dniu 29 kwietnia 2011 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale¢ Rady Gminy Olszyna

z dnia 18 czerwca 2003 r. nr 1\V//29/2003

w przedmiocie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkafcami gminy

I. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly;
I1. okresla, Ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu do dnia prawomocnos$ci wyroku

Uzasadnienie

Przedmiotem zaskarzenia jest uchwata nr 1VV/29/2003 Rada Gminy w Olszynie z dnia 18 czerwca 2003 r.
w sprawie: okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy. W skardze wniesionej
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu Wojewoda Dolnoslaski jako organ nadzoru wniost
0 stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty w caloéci oraz zasadzenie kosztow postgpowania wedtug
norm przepisanych.

Skarzacy zarzucit uchwale Rady Gminy Olszyna naruszenie art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 oraz art. 13 pkt 2
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U.
2010 r. Nr 17, poz. 95) w zwiazku z art. 5a ustawy 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. 2001 r. Nr 142, poz. 1591
ze zm.) oraz art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 02 kwietnia 1997 roku (Dz. U. 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

W uzasadnieniu skargi podniesiono, ze w § 3 tej uchwatly wskazano, iz akt wchodzi w zycie z dniem jego
ogloszenia poprzez wywieszenie na tablicach ogloszen w miejscach zwyczajowo przyjetych na terenie gminy.
Zdaniem organu nadzoru, Rada Gminy Olszyna dokonata btednej kwalifikacji zaskarzonej uchwaly jako nie
nalezacej do kategorii aktow normatywnych zawierajacych przepisy powszechnie obowiazujace. W ocenie
organu przedmiotowa uchwata zawiera hormy prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, tj. skierowa-
ne do pewnej kategorii potencjalnych adresatow — mieszkancoOw gminy oraz nie podlegajace skonsumowaniu
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przez jednokrotne zastosowanie. W zwiazku z powyzszym, jako akt prawa miejscowego podlega publikacji
W wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Brak publikacji w/w aktu we wlasciwym trybie stanowi istotne naru-
szenie prawa stanowiace podstawe do stwierdzenie niewaznosci.

Ponadto w uzasadnieniu skargi wskazano, iz w pkt 5 zatacznika do przedmiotowej uchwaty dokonano nie-
dopuszczalnego zawgzenia kregu mieszkancow gminy uprawnionych do udziatu w konsultacjach do osob po-
siadajacych czynne prawo wyborcze. W ocenie organu nadzoru, kompetencja do ustalania kategorii podmiotow
uprawnionych do udzialu w konsultacjach nie miesci si¢ w granicach delegacji ustawowej, gdyz zgodnie
z art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym, rada gminy jest upowazniona jedynie do okre$lania zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji. W tym zakresie organ powotal si¢ na orzeczenia NSA z dnia 26 lipca
2002 r., w ktérym wskazano, iz ,,(...) wsrod zasad i trybu przeprowadzania konsultacji nie miesci si¢ okreslenie
praw podmiotowych decydujacych o prawie jednostki do udziatu w konsultacjach (...)”.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Gminy Olszyna wnidst o umorzenie postgpowania w przedmiotowej
sprawie. W uzasadnieniu podniodst, iz brak publikacji za-skarzonej uchwaty w wojewddzkim dzienniku urze-
dowym byl nastepstwem wytycznych Wojewody Dolnoslaskiego sformutowanych w pismie z 7 marca 2001 r.
(sygn. akt PN.11.0918-3/8/01) skierowanym m.in. do Rady Gminy w Olszynie. W tresci przedmiotowego pisma
okreslono zamknigty katalog samorzadowych aktow prawnych, ktore podlegaja publikacji w dziennikach urze-
dowych. Nie objeto nim uchwat rady gminy dotyczacych okreslania zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
Z mieszkancami gminy. W zwiazku z powyzszym, uchwata nr 1V//29/2003 z dnia 18 czerwca 2003 roku nie
zostata zakwalifikowana przez Rad¢ Gminy Olszyna do publikacji w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym.

Ponadto podniesiono, ze w nastgpstwie wniesionej skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu Rada podejmie nowa uchwale w przedmiotowych zakresie, zgodnie z uwagami organu nadzoru
i uchyli zaskarzony akt. W pismie z 17 lutego 2011 r. Burmistrz przestat uchwate nr 111/11/2011 Rady Miej-
skiej w Olszynie z dnia 10 lutego 2011 r. uchylajaca zaskarzona uchwata nr 1V/29/2003 z dnia 18 czerwca
2003 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy.

W odpowiedzi na powyzsze, Wojewoda Dolnoslaski podtrzymat zadanie stwierdzenia niewaznosci za-
skarzonej uchwaty argumentujac, ze jest to niezbedne dla usunigcia z moca wsteczna wywolanych przez nia
skutkow prawnych.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasni¢ na wstepie trzeba, ze zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow
administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci
migdzy innymi przez kontrolg dziatalnos$ci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgle-
dem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy).

Stosownie do art. 3§ 1 w zwiazku zart. 3§ 2 pkt 5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., zwanej dalej w skrocie
,»p.p.s.a.”), zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawie skarg na akty prawa
miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej oraz inne akty
organdw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow podejmowane w sprawach z zakresu administracji
publicznej. Kryterium legalno$ci umozliwia sadowi administracyjnemu uwzgledniajacemu skargg na uchwate
lub akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a., stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci albo stwierdzenie, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza
stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Godzi si¢ dodatkowo podkresli¢, iz — stosownie do art. 134
§ 1 p.p.s.a. — rozstrzygajac w granicach sprawy, sad nie jest jednak zwiazany zarzutami i wnioskami skargi, ani
powotlana w niej podstawa prawna.

W ocenie Sadu skarga Wojewody Dolnoslaskiego zasluguje na uwzglednienie.

Odnoszac si¢ do wniosku Burmistrza o umorzenie postgpowania w sprawie z uwagi na uchylenie zaskar-
zonej uchwaty — co nastapito uchwata nr 111/11/2011 Rady Miejskiej w Olszynie z dnia 10 lutego 2011 r. —
wskaza¢ nalezy, iz nie zasluguje na uwzglednienie. Zgodnie z powszechnie obowiazujacym pogladem utrwalo-
nym w doktrynie i orzecznictwie, uchylenie aktu prawnego nie oznacza, ze przestaje on ksztatltowa¢ stosunki
prawne istniejace nadal po dacie owego uchylenia. Zmiana lub uchylenie zaskarzonej uchwatly przed wydaniem
wyroku nie implikuje stwierdzenia, iz rozpoznanie skargi na przedmiotowy akt staje si¢ bezprzedmiotowe.
Uchylenie zaskarzonej uchwaly nie jest bowiem tozsame z uwzglednieniem skargi, a skutki stwierdzenia nie-
waznosci uchwaly polegajace na orzeczeniu o jej niewaznosci od daty jej podjgcia sa dalej idace niz uchylenie
uchwaty wywierajace skutki od daty uchylenia (zob. min. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
22 marca 2007r. sygn. akt 1l OSK 1776/06 publ. LEX nr 327767).

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze organ nadzoru trafnie podniost, iz zaskarzona uchwata,
cho¢ nie pozostajaca w obrocie prawnym w dacie orzekania, wywotata konkretne skutki prawne, a zatem
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w przypadku stwierdzenia przez sad istotnego naruszenia prawa istnieje koniecznos$¢ jej wyeliminowania
Z obrotu prawnego ze skutkiem wstecznym (ex tunc), tj. od chwili jej podjecia.

Istota sporu w rozpatrywanej sprawie sprowadza si¢ do ustalenia charakteru prawnego podjctej w dnia
18 czerwca 2003 r. przez Rad¢ Gminy Olszyna uchwaty (Nr IV/29/2003) w sprawie okreslenia zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy.

Kwalifikacja danego aktu do aktow prawa powszechnie obowigzujacego musi by¢ przeprowadzona przy
uwzglednieniu jego cech materialnych i formalnych. Z samego faktu podjecia uchwaty przez organ stanowiacy
jednostke samorzadu terytorialnego nie mozna jeszcze wywodzié, ze mamy do czynienia z aktem prawa miej-
scowego. Jedynie charakter norm prawnych i ksztaltowania przez te normy sytuacji prawnej adresatow maja
przesadzajace znaczenie dla kwalifikacji danego aktu, jako aktu prawa miejscowego. Innymi stowy, jezeli akt
prawotworczy (uchwata rady gminy), zawiera co najmniej jedng normg post¢gpowania o charakterze general-
nymi abstrakcyjnym, to jest to akt prawa miejscowego. (wyrok NSA z dnia 05.04.2002r., sygn. |SA
2160/01Lex nr 81756).

Zdaniem sktadu orzekajacego, zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego, gdyz zawiera normy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, skierowane do podmiotow zewngtrznych wobec Gminy, a ponadto
zawiera regulacje o charakterze normatywnym, okreslajac uprawnionych do udziatu w konsultacjach. Powyz-
sze ustalenie prowadzi do konstatacji, ze warunkiem wejscia w zycie przedmiotowego aktu jest jego ogloszenie
w wojewodzkim dzienniku urzedowym, zgodnie z art. 88 ust. 1-2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
art. 2 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktow norma-
tywnych i niektorych innych aktéw prawnych ((Dz. U. 2010 r. Nr 17, poz. 95). Brak publikacji ww. aktu
we wlasciwym trybie stanowi istotne, kwalifikowane naruszenie prawa stanowiace podstawe¢ do stwierdzenia
jego niewaznosci.

Niezaleznie od powyzsze wskaza¢ nalezy, ze zaskarzona uchwata narusza art. 5a ust. 2 ustawy o samorza-
dzie gminnym (Dz. U. 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Zgodnie z art. 5a ustawy 0 samorzadzie gminnym, w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych spra-
wach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy
(ust.1). Zasady i tryb ich przeprowadzania okresla uchwata rady gminy (ust. 2).

W ocenie Sadu, powyzsza kompetencja organu gminy nie obejmuje okreslania praw podmiotowych wa-
runkujacych uprawnienie mieszkancéw gminy do udziatu w konsultacjach. Istotnym jest, iz krag os6b upraw-
nionych do udzialu w konsultacjach spotecznych zostat okreslony przez samego ustawodawcg. Sa nimi miesz-
kancy gminy, czyli osoby zamieszkujace w miejscowosci potozonej na jej obszarze z zamiarem statego pobytu.
Pojecie mieszkanca nie jest tozsame z pojgciem osoby posiadajacej czynne prawo wyborcze. Fakt pozbawienia
praw publicznych, praw wyborczych czy tez ubezwlasnowolnienie mieszkanca gminy nie jest jednoznaczne
Z pozbawieniem go prawa do udzialu w konsultacjach.

W delegacji art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminy, nie mieSci si¢ ustalanie kategorii podmiotow
uprawnionych do udziatu w konsultacjach. Kompetencja zawarta w tym przepisie upowaznia rady gminy jedy-
nie do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji. Nalezy zgodzi¢ si¢ z organem nadzoru, ze przez
zasady nalezy rozumieé tezy, w ktérych tresci zawarte jest prawo rzadzace jakimi§ procesami, podstawa,
na ktorej co$ si¢ opiera, a z pojeciem trybu wiaze sig¢ sposob postgpowania. Rada gminy, ograniczajac krag
0s6b uprawnionych do udziatu w konsultacjach przekroczyta granice delegacji ustawowej. Zgodnie natomiast
z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow.

Majac na uwadze powyzsze, Sad w oparciu o art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzil niewazno§¢ zaskarzonej
uchwaty w caloéci. Z uwagi na okolicznos¢, iz w dacie orzekania przez sad zaskarzona uchwata miata juz status
aktu prawnego nieobowiazujacego sad zaniechat orzekania o wstrzymaniu jej wykonania.
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