DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA SLASKIEGO

Katowice, dnia 3 czerwca 2015 r. Elektronicznie podpisany przez:

KRZYSZTOF NOWAK; Slaski Urzad Wojew6dzki
Data: 2015-06-03 08:28:08

Poz. 3039

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.191.2015
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 29 maja 2015 r.

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o0samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U. z 2013r., poz. 594 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 107/X/2015 Rady Miejskiej w Sosnowcu z dnia 24 kwietnia 2015r. w sprawie utworzenia Rady
Seniorow Miasta Sosnowca oraz nadania jej statutu w catosci — jako sprzecznej z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
20 lipca 2000r. o0 oglaszaniu aktow normatywnych iniektorych innych aktow prawnych (tekst jedn.
Dz.U.z2011r., Nr 197, poz. 1172 zpézn. zm.) oraz zart. 5c ust. 4 oraz ust. 5 ustawy 0 samorzadzie
gminnym.

Uzasadnienie

Przedmiotowa uchwata Rada Miejska w Sosnowcu utworzyta Rade Seniorow Miasta Sosnowca oraz nadata
jej statut. Integralng czgsécig uchwaty jest zatagcznik nr 1 przyjmujacy statut Rady Senioréw Miasta Sosnowca.
Jako podstawe prawng podjecia przedmiotowej uchwaly wskazano przepis art. 5¢ ust. 2 i ust. 5 ustawy
0 samorzadzie gminnym, dalej jako ,,ustawa”.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil, iz zostala ona podjeta
z istotnym naruszeniem prawa. Przede wszystkim, w ocenie organu nadzoru uchwata rady gminy podj¢ta na
podstawie przepisu art. 5¢ ustawy ma charakter aktu normatywnego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Uchwala ta jest wydana na podstawie iw granicach upowaznienia zawartego
W ustawie, co stanowi konstytucyjny warunek uznania uchwaly organu gminy za akt prawa miejscowego.
Ponadto normy w niej zawarte nosza w sobie cechy generalno$ci i abstrakcyjno$ci, a poprzez swoj charakter
ksztattuja sytuacje prawna adresatow. Adresatami uchwaty ustawodawca uczynit osoby starsze — senioréw oraz
przedstawicieli podmiotéw dziatajacych na rzecz osob starszych, badz reprezentujacych interesy takich osob.
Jest ona wiec adresowana do ogolnie okreslonej grupy obywateli i dotyczy ich praw i obowigzkéw. Uchwata
zapewnia bowiem osobom starszym — w sposob bezposredni, badz posredni - czynny udzial w wykonywaniu
zadan publicznych przez gming, poprzez mozliwo$¢ doradzania jej organom, wystepowania do nich z okreslong
inicjatywa, czy tez konsultowania, badZ opiniowania projektow aktow przez nich wydawanych. Celem tej
uchwaty jest obywatelska aktywizacja powyzszej grupy spolecznej. Podejmowana jest, aby poprzez okreslone
formy dziatania, wzbudzi¢ czy zwigkszy¢ zainteresowanie tej grupy sprawami publicznymi, jak rowniez
wyksztatci¢ postawy $wiadomosci samorzadowej i odpowiedzialnosci za losy zbiorowosci lokalnej wsrod
srodowisk senioralnych.
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Uchwata ta wigc bedzie dotyczy¢ niecokre$lonego kregu adresatow, obejmujgcego wskazane wyzej podmioty,
bedzie tez niewatpliwie - poprzez umozliwienie tym podmiotom wspotdecydowania o sprawach lokalnych,
a tym samym poprzez zapewnienie im wpltywu na lokalng polityke samorzadowa — ksztaltowac ich sytuacje
prawng. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze akt ten posiada wszelkie cechy pozwalajace uznaé¢ go za akt normatywny
i powszechnie obowiazujacy. Nalezy wskaza¢, iz kazdy akt prawny zawierajacy normy o charakterze
generalnym oraz abstrakcyjnym, wydany przez ustawowo upowazniony do tego organ administracji publicznej,
w granicach tego upowaznienia, staje si¢ aktem powszechnie obowigzujacym - aktem prawa miejscowego.

Warunkiem wejscia w zycie aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie, przy czym zasady i tryb
oglaszania aktéw normatywnych reguluje ustawa (art. 88 ust. 1i 2 Konstytucji RP). Jak za$§ stanowi
art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych, akty normatywne,
zawierajace przepisy powszechnie oglaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w Zycie po uplywie
czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba Ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy.
W literaturze podkresla sig, ze ,.takie rozwigzanie petni dwie wazne funkcje: - zabezpiecza ono obrot prawny
przed sytuacjami, w ktorych akt prawny nie zawieratby przepisu o tym, kiedy wchodzi w zycie (...), - wyraza
zasade (skierowang glownie do organow wydajacych akty wykonawcze), w mysl ktorej data wejscia w zycie
danego aktu powinna by¢ tak wyznaczona, by pomigdzy ogloszeniem danego aktu, a jego wejSciem w zycie
mijato przynajmniej 14 dni.” (Grzegorz Wierczynski, Komentarz do art.4 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéow prawnych, Lex). W art. 4 ust. 2 ustawy okreslone zostaty wyjatki od
stosowania standardowego okresu vacatio legis, zgodnie z ktorymi w uzasadnionych przypadkach akty
normatywne, z zastrzezeniem art. 4 ust. 3 ustawy, moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz czternascie
dni, ajezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien
ogloszenia tego aktu w dzienniku urzgdowym.

Tymczasem Rada Miejska w Sosnowcu, podejmujac przedmiotowa uchwale okreslita w § 4, ze ,,Uchwata
wchodzi w zycie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Slaskiego”. Ustalenia
Rady dotyczace wejscia w zycie uchwaly nie odpowiadaja wymogom okreslonym w przepisach ustawy
0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Uzycie sformutowania ,,wchodzi
w zycie 14 dni od ogloszenia” jest niezgodne z ustawg. Nalezy bowiem przyjaé, iz zarbwno sposob jak i termin
wejscia w zycie uchwaty powinien by¢ w uchwale wyraznie okre§lony (nie powinien by¢ dorozumiany), tak by
kazdy mieszkaniec gminy mogt wyczytaé z jej tresci, gdzie dana uchwata zostata opublikowana i od kiedy
bedzie obowigzywac.

W demokratycznym panstwie prawnym jedng z podstawowych zasad okres$lajacych stosunki mig¢dzy
obywatelem a panstwem jest zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Zasada ta opiera si¢ na pewnos$ci prawa, rozumianej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jako pewien
zespot cech przyshugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne. Niewatpliwie jedna
zistotnych dyrektyw stuzacych realizacji zasady pewnos$ci prawa i bezpieczenstwa prawnego jest nakaz
przestrzegania regut przyzwoitej legislacji, rozumiany migdzy innymi jako stanowienie norm nienagannych
z punktu widzenia techniki legislacyjnej. Zgodnie z tym wymogiem przepisy stanowionego prawa powinny
odpowiada¢ powszechnie uznawanym regutom postepowania legislacyjnego - powinny wigc by¢ odpowiednio
skonstruowane, zawiera¢ jasng i zrozumialg tres¢, powinny by¢ umieszczone w odpowiednim miejscu aktu
normatywnego, powinny by¢ prawidtowo i nalezycie ogloszone.

Niewatpliwie, regulacja okreslajaca termin wejscia w zycie, jest istotnym elementem tresci aktu prawnego.
Wejscie w zycie oznacza nadanie mocy obowigzujacej danemu aktowi normatywnemu. Przepis o wejsciu
W zycie ma szczegolny charakter, jest to bowiem normg, za pomocg ktérej mozna identyfikowaé poczatek
obowigzywania aktu normatywnego. Istnieje zatem moment czasowy, poczawszy od ktorego dana norma staje
si¢ elementem systemu prawa, atym samym zrodlem praw iobowigzkow podmiotow, do ktorych jest
kierowana. Niejasne lub nieprecyzyjne sformulowanie przepisu prawnego okreslajacego ten moment lub
tez catkowity brak takiego przepisu rodzi niepewnos$¢ jego adresatow, co do chwili powstania praw, czy
obowigzkoéw wynikajacych z podjetego aktu. Niezbedne jest zatem zawarcie takiego przepisu w uchwale,
albowiem z uwagi na skutki, jakie moze ona rodzi¢, moment uzyskania przez nig mocy obowigzujgcej nie moze
by¢ domniemywany (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 sierpnia 2008r., sygn. akt IV SA/GI 78/08,
CBOSA).

W przypadku aktow wydawanych przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego okreslenie
daty wejscia w zycie tego aktu ma szczegdlne znaczenie i jest wrecz konieczne. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze
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uchwaty podejmowane przez te organy mogg mie¢ rézny charakter, przez co mogg podlega¢ réznym trybom
uzyskiwania mocy obowiazujacej, a tym samym moga wchodzi¢ w Zycie w réznym czasie. Moga to by¢
bowiem uchwaty zwykle, ktore beda wchodzi¢ w zycie z dniem podjgcia (lub z innym terminem wskazanym
w tych uchwatach). Mogg to by¢ tez uchwaty stanowiace akt prawa miejscowego, ktore z tego powodu, na
mocy art. 4 ust. 1 ustawy o0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych, beda
ogloszone w wojewodzkim dzienniku urzedowym i bedg wchodzi¢ w zycie — co do zasady - po uptywie 14 dni
od tego ogloszenia. Wreszcie moga to by¢ uchwaty, ktore beda ogloszone w wojewddzkim dzienniku
urzedowym na mocy przepisu szczeg6lnego, ale jako uchwaty zwykte, wobec czego nabycie przez nie mocy
obowigzujacej nie bedzie uzaleznione od publikacji. Przecigtny adresat danej uchwaty za$ nie jest w stanie sam
ocenié¢, jaki charakter ona posiada, a tym samym jednoznacznie stwierdzi¢, w jakim terminie wejdzie ona
W zycie.

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze termin wejscia w zycie przedmiotowej uchwaly zostat
okreslony w sposob nieprawidlowy, co skutkuje uniewaznieniem przedmiotowej uchwaty w catosci.

Niezaleznie od powyzszego, w ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata razgco narusza roéwniez
przepis art. 5¢ ust. 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Statut Rady Senioréw Miasta Sosnowca, stanowigCy
zatacznik nr 1 do przedmiotowej uchwaly (dalej jako ,,Statut”), w § 3 ust. 1 rozdziatu 2 przewiduje, iz w sktad
Rady Senioréw wchodzi 20 osob, przy czym wskazane jest, aby przynajmniej '2 skltadu Rady Seniorow
tworzyly osoby, ktore ukonczyly 60 rok zycia. Takie okreslenie sktadu Rady Seniorow jest zdaniem organu
nadzoru niezgodne z wolg ustawodawcy.

Zdaniem organu nadzoru przepisem art. 5¢c ust. 4 i ust. 5 ustawodawca nie upowaznia Rady do okreslania
»wieku” osob starszych. Z tresci tego przepisu ustawy wynika, iz uchwata podjeta na tej podstawie ma za
zadanie — po pierwsze unormowac procedur¢ powolywania cztonkéw w sktad gminnej rady seniorow, po
drugie natomiast okresli¢ zasady jej funkcjonowania. Rada okreslajac tryb wyboru gminnej rady senioréw
powinna zwrdci¢ uwage, iz o mozliwosci uczestniczenia okreslonych oséb w pracach rady seniorow
rozstrzygnal sam ustawodawca. Zastrzegl on konieczno$¢ powolywania w sktad gminnej rady seniorow
zardwno przedstawicieli osob starszych, jak i przedstawicieli podmiotéw dziatajacych na rzecz oséb starszych,
W szczegolnosci przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz podmiotow prowadzacych uniwersytety
trzeciego wieku. Osoby te sa zatem obligatoryjnymi cztonkami gminnej Rady Senioréw. Tym samym
tworzenie takiego katalogu ponownie, dodatkowo w drodze aktu nizszego rzedu i w sposob sprzeczny z ustawa
nalezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa. Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z ustawa w sktad Rady Senioréw maja
wchodzi¢ przedstawiciele - zar6wno osob starszych, jak i organizacji dziatajacych na rzecz osob starszych -
ktoérzy niekoniecznie przeciez musza by¢ osobami starszymi. Mogloby si¢ bowiem zdarzy¢, ze osoba
ubiegajgca sie o kandydature w Radzie Senioréw - zpowodu np.. sprawowania przedstawicielstwa
W organizacji pozarzadowej dziatajacej na rzecz osob starszych — mimo, Ze spelnia przestanki ustawowe —
nie mogtaby - z powodu braku odpowiedniego wiecku wymaganego uchwata (aktem podustawowym) - w sktad
tej Rady by¢ powotang.

Z kolei w § 3 ust. 2 Statut, Rada okreslita, iz ,,Cztonkowie Rady Senioréw sg powolywani przez Prezydenta
Miasta sposrod: 1) przedstawicieli seniorow (przy czym przez Seniora nalezy rozumie¢ osoby powyzej 60 roku
zycia — rozdziat 1 pkt. 1 ppkt 2 Statutu), 2) przedstawicieli organizacji pozarzadowych zrzeszajacych osoby
starsze, atakze dziatajacych na rzecz osob starszych; 3) przedstawicieli innych podmiotow zajmujacych si¢
problemami 0s6b starszych

— CO pozostaje W wyraznej sprzecznos$ci z przepisem art. 5¢ ust. 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym, zgodnie
z ktérym ,,Gminna rada seniorow sktada si¢ z przedstawicieli 0sob starszych oraz przedstawicieli podmiotow
dzialajacych na rzecz osob starszych, w szczegoélnosci przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz
podmiotow prowadzacych uniwersytety trzeciego wieku”.

Nadajac Radzie Seniorow Statut Rada Miejska w Sosnowcu nie wypetnita rowniez delegacji ustawowe;j
wynikajacej z przepisu art. 5¢ ust. 5 ww. ustawy w zakresie trybu wyboru cztonkow tej Rady. W § 3 rozdziatu
2 Statutu postanowila jedynie, iz cztonkowie Rady Senioréw sa powotywani przez Prezydenta Miasta, i ze
,»nabor przedstawicieli organizacji pozarzadowych odbywa si¢ na podstawie publicznego ogloszenia
zamieszczonego na miejskich stronach, tablicach informacyjnych w Urzedzie Miejskim oraz ogloszenia
W miejscowej prasie”. Zdaniem organu nadzoru regulacja ta jest powierzchowna i czgstkowa, a co za tym idzie
nie wypehia delegacji ustawowej w zakresie okreslenia "trybu wyboru cztonkéw” Rady Seniorow okreslonej
przepisem art. 5¢ ust. 5 ustawy. Zdaniem organu nadzoru taka modyfikacja ustawy moze prowadzi¢ do
watpliwosci interpretacyjnych i stanowi naruszenie zasad poprawnej legislacji. Zapis § 3 rozdziatu 2 Statutu
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nie precyzuje jak zostanie przeprowadzony nabor, a przede wszystkim jak zostang ustalone wyniki tego
naboru. Co wiegcej organiczna krag podmiotow uczestniczacych w naborze tylko iwytacznie do
»przedstawicieli organizacji pozarzadowych”. Jest to istotny brak, ktory nie wypetia dyspozycji upowaznienia
do okreslenia "trybu wyboréw", co stanowi naruszenie ustawowe] wytycznej zart. 5¢ ust. 5 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Rada Miejska w Sosnowcu naruszyta obowiagzek realizacji upowaznienia w sposob
wyczerpujacy i ustalenia regulacji z zachowaniem warunku dostatecznej okreslono$ci prawa tj. wymogow
wyprowadzonych z art. 2 Konstytucji RP.

Watpliwosci organu nadzoru budzi réwniez zapis § 1 rozdziatu 1 Statutu Rady Senioréw Miasta Sosnowca,
okreslajacy cele i zadania tego organu. Z przepisu art. 5¢ ust. 5 ustawy wyraznie wynika, iz Statut powinien
okresla¢ wyltacznie tryb wyboru czlonkéw Rady Seniorow i zasady jej dziatania. Okre§lenie zatem w Statucie
zadan i celow dzialania tego organu jest przekroczeniem delegacji ustawowej wynikajacej z wyzej powolanego
przepisu ustawy. Co wigcej, sam ustawodawca okreslit juz w art. 5¢ ust. 3 ustawy, iz: ,,gminna rada senioréw
ma charakter konsultacyjny, doradczy i inicjatywny.” Zgodnie zutrwalong linig orzecznicza powtoérzenie
regulacji ustawowych badz ich modyfikacja iuzupelnienie przez przepisy prawa miejscowego jest
niedopuszczalne (por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2003r., sygn. Il SA/Ka 1831/02, niepublikowany; wyrok
NSA zdnia 19 sierpnia 2002r., sygn. Il SA/Ka 508/02, niepublikowany). Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999r. (syg. I SA/Wr 1179/98, OSS 2000/1/17) trafnie zauwazyl, ze
,uchwata organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowac jeszcze raz tego, co
zostato zawarte w obowiazujacej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba
bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekScie uchwaty, w ktorej go
powtdrzono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy.”

W $wietle powyzszego stwierdzi¢ nalezy, iz Uchwata Nr 107/X/2015 Rady Miejskiej w Sosnowcu z dnia
24 kwietnia 2015r. w sprawie utworzenia Rady Senioréw Miasta Sosnowca oraz nadania jej statutu zostata
podjeta zistotnym naruszeniem obowiazujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewaznosci w catosci
uzasadnianym koniecznym.

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

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej
wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.

z up. WOJEWODY SLASKIEGO
Dyrektor Wydzialu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak

Otrzymujg:
1) Rada Miasta Sosnowiec

- za zwrotnym potwierdzeniem odbioru
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