DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA MAZOWIECKIEGO

Warszawa, dnia 05 stycznia 2021 r. Podpisany przez:

Slawomir Ryszard Parys
Data: 2021-01-05 16:00:27

Poz. 44

Rozstrzygniecie nadzorcze Nr WNP-1.4131.238.2020.AJS
Wojewody Mazowieckiego
z dnia 4 stycznia 2021 r.

dotyczy uchwaly Rady Miasta Pruszkowa Nr XXX.303.2020 z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie zasad

i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Miasta Pruszkowa.
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Warszawa, 04 stycznia 2021 r.

WOIJEWODA MAZOWIECKI .

WNP-1.4131.238.2020.AJS
Rada Miasta Pruszkowa
ul. J6zefa Ignacego Kraszewskiego 14/16

05-800 Pruszkow

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713, z pdzn. zm.)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Rady Miasta Pruszkowa Nr XXX.303.2020 z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami Miasta Pruszkowa.

Uzasadnienie

Rada Miasta Pruszkowa w dniu 26 listopada 2020 r. podjeta uchwate Nr XXX.303.2020
w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami Miasta Pruszkowa.

Uchwata zostata doreczona do organu nadzoru 7 grudnia 2020 r.

W podstawie prawnej uchwaty wskazany zostat przepis art. 5a ust. 1 i 2 oraz art. 18
ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzgdzie gminnym, zwanej dalej ,,u.s.g.”. Zgodnie z przywotanymi
przepisami do wytacznej witasciwosci rady gminy nalezy stanowienie w innych sprawach
zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy. W wypadkach przewidzianych ustawg
oraz w innych sprawach waznych dla gminy mogg by¢ przeprowadzane na jej terytorium
konsultacje z mieszkancami gminy, a zasady i tryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy z zastrzezeniem ust. 7. ktéry odnosi sie do
szczegoblnej formy konsultacji spotecznych, jaka jest budzet obywatelski.

Z zestawienia tresci powyzszych przepiséw wynika zatem, iz art. 5a ust. 2 u.s.g. stanowi
upowaznienie dla rady gminy do okreslenia w drodze uchwaty jedynie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, wszelkie zas$ postanowienia wykraczajgce poza
te kwestie nalezy uzna¢ za podjete z przekroczeniem upowaznienia ustawowego,
a w konsekwencji z istotnym naruszeniem prawa. W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym,
wskazuje sie, ze w uchwale wydanej na podstawie art. 5a ust. 2 ww. ustawy rada gminy
zobligowana jest do okreslania m.in. podmiotdéw inicjujgcych konsultacje, sposobu i formy
konsultacji, czasu i miejsca ich przeprowadzenia, regut ustalania wynikow oraz sposobu
przekazania tych wynikow do wiadomosci spotecznosci lokalnej (vide: wyrok WSA
w Warszawie z 14 listopada 2019 r. sygn. akt VIl SA/Wa 604/19, wyrok WSA w Olsztynie
z 10 grudnia 2015 r. sygn. akt | SA/OIl 661/15, wyrok WSA w Gliwicach z 14 stycznia 2014 r.
sygn. akt | SA/Gl 1291/13). Przyjmuje sie ponadto, ze przez zasady nalezy rozumiec
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unormowania zawierajgce w swej tresci reguty rzgdzace instytucjg konsultacji, tezy, w ktérych
tresci zawarte jest prawo rzgdzace jakimi$ procesami, podstawe, na ktérej cos sie opiera,
fundamenty funkcjonowania konsultacji w gminie, za$ z pojeciem trybu wigze sie sposob
postepowania konsultacyjnego, procedure umozliwiajacg proces konsultacji (vide: wyrok WSA
w Warszawie z 14 listopada 2019 r. sygn. akt VIIl SA/Wa 604/19, wyrok WSA we Wroctawiu
z 10 maja 2013 r. sygn. akt Ill SA/Wr 140/13, wyrok WSA w Opolu z 13 czerwca 2006 r. sygn.
akt I SA/Op 213/06).

Tymczasem w § 5, 7 i 13 uchwaty uregulowano obowigzek Prezydenta polegajacy na
prowadzeniu rejestru konsultacji spotecznych i zawartos¢ rejestru:
»8 5. Prezydent Miasta Pruszkowa tworzy w Biuletynie Informacji Publicznej rejestr konsultacji
spotecznych, ktory zawiera:
a) date wptywu wniosku, uchwaty Rady Miasta bqgdZz zarzgdzenia;
b) dane wnioskodawcy;
c¢) przedmiot i cel prowadzenia konsultacji;
d) tres¢ ztozonego wniosku;
e) ostateczna tresc¢ poddana pod konsultacje spoteczne;
f) odmowe przeprowadzenia konsultacji wraz z uzasadnieniem;
g) opinie Rady Spotecznej;
h) termin rozpoczecia i zakoriczenia prowadzenia konsultacji;
i) metody przeprowadzenia konsultacji;
j) sprawozdanie z przeprowadzonych konsultacji.
Rejestr jest uzupetniany na biezgco.
§ 7. 1. Prezydent Miasta Pruszkowa publikuje w rejestrze, o ktorym mowa w § 5 informacje:
1) o pozostawieniu wniosku bez rozpoznania w terminie 21 dni od daty jego wptywu;
2) o odmowie przeprowadzenia konsultacji spotecznych wraz uzasadnieniem w terminie 45 dni
od daty wptywu wniosku spetniajgcego wymogi formalne.
2. Wnioskodawcom, ktdrych wniosek pozostawiono bez rozpoznania lub odmdwiono ich
przeprowadzenia przystuguje prawo do ztoZenia skargi na takg czynnosc¢ Prezydenta Miasta
Pruszkowa zgodhnie z przepisami odrebnymi.
§ 13. Prezydent Miasta Pruszkowa przedstawia Radzie Miasta Pruszkowa wyniki konsultacji
w postaci sprawozdania wraz ze stanowiskiem rozstrzygniecia sprawy nie poZzniej niz w ciggu
14 dni od zakoriczenia konsultacji. Sprawozdanie oraz stanowisko Prezydenta Miasta sq
publikowane w rejestrze konsultacji.”.

W ocenie organu nadzoru tak szczegétowe ustalenie obowigzku prowadzenia rejestru
nie miesci sie w delegacji art. 5a ust. 2 u.s.g. oraz przekracza delegacje z art. 18 ust. 2 pkt 2
u.s.g., ktéry upowaznia rade gminy do stanowienia o kierunkach dziatania wdjta, a nie do
okreslania form dziatania. Przepis ten zezwala radzie gminy jedynie na ,stanowienie
o kierunkach dziatania wdjta”, a wiec zawiera upowaznienie do wydawania aktow
kierunkowych, wskazujgcych jedynie cele, priorytety dziatania wojta, ale nie przesadzajgcych
w jaki sposéb i w jakich formach i w jakim terminie ma to dziatanie by¢ przez wdijta
podejmowane (vide: wyrok NSA z 19 wrze$nia 2017 r. sygn. akt Il GSK 3514/15). Podejmowane
na podstawie tego upowaznienia uchwaty mogg mie¢ zatem jedynie charakter wewnetrzny
oraz zawieraé wytyczne lub zalecenia dla organu wykonawczego. Moga one okreslaé ogdlnie
strategie dziatania wéjta, wskazywac hierarchie priorytetow w zakresie realizacji celéw i zadan
mieszczacych sie w zadaniach gminy, ale nie moga wkracza¢ wprost w zakres dziatania
poszczegdlnych organdéw gminy (vide: wyrok WSA w Poznaniu z 8 marca 2018 r. sygn. akt
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IV SA/Po 1053/17). Akty te winny zawiera¢ wytgcznie wytyczne, zalecenia lub wskazéwki dla
organu wykonawczego. Nie mogg natomiast naktada¢ na niego konkretnych obowigzkdw,
badZ nakazywac stosowania konkretnych rozwigzan prawnych (vide: wyrok WSA w Opolu
z dnia 26 listopada 2009 r. sygn. akt Il SA/Op 356/09; wyrok WSA w Lublinie z 20 stycznia
2011 r. sygn. akt Il SA/Lu 454/10, powotane w wyroku WSA w todzi z 30 sierpnia 2013 r. sygn.
akt Il SA/td 627/13).

Jesli wiec przyjac¢ koncepcje, iz uchwata w tym zakresie miata stanowi¢ tzw. akt
kierownictwa wewnetrznego, to nalezy przyjgé, ze zostata podjeta z przekroczeniem ram dla
kierunkéw dziatania organu wykonawczego.

Ponadto podejmowane przez rade gminy na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. nie
mogg wkracza¢ w zakres kompetencji naleznych organowi wykonawczemu z mocy ustawy,
naruszaftoby to bowiem ustawowy podziat kompetencji pomiedzy organami gminy. W art. 30
ust. 2 pkt 2 u.s.g. przewidziano, ze do zadan waéjta nalezy w szczegdlnosci okreslanie sposobu
wykonywania uchwat rady gminy. Okreslenie przez organ wykonawczy sposobu wykonania
uchwaty rady obejmowaé moze wskazanie srodkéw rzeczowych koniecznych do wykonania
uchwaty, ustalenie harmonogramu jej realizacji, wyznaczenie oséb odpowiedzialnych za
wykonanie uchwaty lub poszczegdlnych jej elementéw itp. A zatem do kompetencji wdjta
nalezy podejmowanie decyzji: przez kogo, w jakich terminach i za pomocg jakich srodkéw oraz
w jakim trybie majg by¢ realizowane zadania wynikajgce z uchwaty rady. Tymczasem
w uchwale narzucono sposoéb jej wykonania — wprowadzono wymég prowadzenia rejestru
o okreslonej szczegdtowo tresci.

Nie mozna takze uznaé, ze prowadzenie rejestru konsultacji spotecznych, w formie
i zakresie okresSlonym przez rade, miesci sie w pojeciu sposobu przekazania wynikéw
konsultacji do wiadomosci spotecznosci lokalnej. Sposdb przekazania informacji to metoda,
Sciezka przekazania informacji.

Nadto stosownie do § 11 ust. 2 Statutu Miasta Pruszkowa dokumenty zawierajgce
informacje publiczng udostepniane s3 w Biuletynie Informacji Publicznej albo poprzez
wytozenie lub wywieszenie na tablicach ogtoszen w siedzibie Urzedu lub jednostek
organizacyjnych. Tym samym wskazanie, jako jedynej metody upublicznia, rejestru konsultacji
spotecznych w Biuletynie Informacji Publicznej, zaweza ogdlng zasade statutowa.

Natomiastw § 4, 6, 8,9, 10, 15i 16 uchwaty uregulowano instytucje Rady Spotecznej,
wymog zasiegniecia opinii Rady Spotecznej, sktad Rady, sposdb jej powotywania, sposdb
odwotywania jej cztonkéw, kadencje Rady, tryb jej pracy, zadania Rady oraz termin powotania
i zwofania pierwszej Rady.

Zaden przepis ustawy nie przewiduje obowigzku powofania rady spotecznej. Organ
nadzoru dokonat kwerendy w zakresie powofania tego typu podmiotu na terenie i kraju
i stwierdzit powotanie Rady Spotecznej w Toruniu, na mocy uchwaty Nr 835/18 Rady Miasta
Torunia z dnia 22 marca 2018 r. zmieniajgcej uchwate w sprawie Regulaminu konsultacji
spotecznych, przy czym Rada ta ma wytgcznie charakter doradczy.

Nawet, jezeli przyja¢, ze w pojeciu zasad i trybu przeprowadzania konsultacji miesci sie
mozliwo$é powotania Rady Spotecznej jako ciata opiniodawczo — konsultacyjnego, to brak jest
podstaw prawnych do zawezenia uprawnien Prezydenta do odmowy zarzadzenia konsultacji
spotecznych tylko w przypadku negatywnej opinii Rady Spotecznej (§6 ust. 4 uchwaty).

Brak jest tez podstaw do naktadania na Rade Spoteczng obowigzku opracowania
katalogu dobrych praktyk (§ 16 uchwaty), ktére majg by¢ obligatoryjnie stosowane na terenie
Miasta Pruszkowa (§ 10 ust. 1 pkt 4 i § 12 uchwaty). Ustalenie wigzacego trybu i zasad
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konsultacji spotecznych nalezy do Rady Miasta, a nie do Rady Spotecznej. Przyjecie zatem,
ze konsultacje przeprowadza sie z zachowaniem dobrych praktyk, ktérych tres¢ nie jest znana
a takze nie jest wigzaca, ze wzgledu na przyjecie ich odrebnie od aktu prawa miejscowego
i przez podmiot nieuprawniony, nie znajduje oparcia w obowigzujgcych przepisach prawa.

Nadto w § 12 uchwaty Rada okreslita otwarty katalog form przeprowadzania
konsultacji. W pojeciu zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami miesci sie
obowigzek prawny okreslenia form konsultacji spotecznych. Rada winna zatem okresli¢
katalog wszelkich form konsultacji i to bez odwotania do dobrych praktyk, jako dokumentu
opracowanego przez Rade Spoteczng, niemajgcego charakteru powszechnie wigzgcego.
Pozostawienie katalogu otwartego w powigzaniu z dobrymi praktykami, ktére zostang
okre$lone przez Rade Spoteczng, powoduje, ze w istocie formy konsultacji nie zostaty
wyczerpujgco okreslone w uchwale i bedzie o nich decydowat podmiot odrebny od Rady
Miasta — Rada Spoteczna. W § 3 ust. 2 Rada wskazata, ze wnioskodawca moze ztozyé
propozycje form przeprowadzenia konsultacji, co potwierdza dowolnosé w tym zakresie i brak
kompleksowej regulacji na poziomie uchwaty. Wnioskodawca mégtby oczywiscie wskazywac
proponowang forme konsultacji, ale sposréd from okreslonych przez Rade Miasta w uchwale.
Ponadto zaden przepis ustawy nie daje podstaw do wprowadzania zasad sktadania skarg na
Prezydenta i to przez okreslenie podmiotéw uprawnionych do ztozenia skargi i przedmiotu
skargi w drodze uchwaty (§ 7 ust. 2). Przepisy dotyczace skarg znajdujg sie w ustawie z dnia 14
czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256, z pdzn.
zm.), zwanej dalej ,k.p.a.”, i w sposdb wyczerpujacy regulujg kwestie podmiotu uprawnionego
do ztozenia skargi skargowe i przedmiotu skargi. Stosownie do art. 221 k.p.a. prawo sktadania
skarg i wnioskdw zagwarantowane jest kazdemu i realizowane jest na zasadach okres$lonych
przepisami Dziatu VIII k.p.a. Na mocy art. 227 k.p.a. przedmiotem skargi moze by¢
w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wtasciwe organy albo
przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub intereséw skarzgcych, a takze
przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw. Tym samym brak jest podstaw do
regulowania kwestii skargowych w uchwale o zasadach i trybie przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami.

Za istotnie naruszajgcy prawo nalezy uznac takze § 14 uchwaty, ktéry wskazuje, ze
wyniki konsultacji winny byé brane pod uwage przy rozstrzygnieciach podejmowanych
w sprawie stanowigcej przedmiot konsultacji. Konsultacje spoteczne przeprowadzane na
podstawie art. 5a ust. 12 u.s.g. majg opiniotwdrczy i niewigzacy charakter, w przeciwienstwie
chociazby do budzetu obywatelskiego. Inaczej niz referendum lokalne, nie stuzg one
rozstrzyganiu spraw publicznych, lecz organizowaniu procesu podejmowania decyzji w taki
sposéb, aby w jego trakcie umozliwi¢ decydentowi zapoznanie sie z opiniami osdb trzecich.
W tym sensie proces konsultacji zawsze ma charakter subsydiarny w stosunku do
podstawowego dziatania organdéw wypracowujgcych rozstrzygniecia. Ponadto w znaczeniu
spotecznym konsultacje majg na celu umozliwienie cztonkom wspdlnoty samorzgdowe;j
wypowiedzenia swojej opinii in gremio na okreslony temat bedacy przedmiotem konsultacji.
Dlatego tez nie mogg mie¢ one charakteru wigzacego. Z delegacji art. 5a. ust. 1 i 2 nie wynika
takze uprawnienie dla Rady do ustalenia stopnia zwigzania konsultacjami, a jedynie
uprawnienie do ustalenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami gminy.
Nadto w § 10 ust. 1 pkt 2 znajduje sie odwotanie do § 13 ust. 2, za$ § 13 nie dzieli sie na ustepy.

Ze wzgledu rodzaj i ilos¢ istotnych naruszen prawa, wzajemne wewnetrzne powigzania
miedzy poszczegdlnymi paragrafami, w tym odnoszacymi sie do Rady Spotecznej oraz rejestru
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konsultacji spotecznych, a takze niewypetnienie delegacji ustawowej w odniesieniu do
otwartego katalogu form konsultacji w powigzaniu z dobrymi praktykami przyjmowanymi
w ramach uprawnien Rady Spotecznej, organ nadzoru uznaje, ze koniecznym i uzasadnionym
jest stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty w catosci.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Miastu przystuguje skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doreczenia, wnoszona
za posrednictwem organu, ktdry skarzone orzeczenie wydat.

Informuje, ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa,
z dniem jego doreczenia.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki
/podpisano elektronicznie/
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