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DORECZENIE ODPISU WYROKU

W wykonaniu zarzadzenia z dnia 13 lutego 2019 r. sekretariat Wojewodzkiego

Sadu Administracyjnego dorecza Panu/Pani — Jako petnomocnikowi strony— odpis

wyroku z dnia 5 lutego 2019 r. wraz z uzasadnieniem.

WSA/dor.1 - dorgczenie odpisu wyroku z uzasadnieniem



Sygn. akt Il SA/Rz 1185/18

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 5 lutego 2019 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy SWSA Magdalena Jozefczyk
Sedziowie NSA Matgorzata Wolska
WSA Krystyna Jozefczyk /spr./

Protokolant specjalista Anna Mazurek - Ferenc

pO rozpoznaniu na rozprawie w dniu 5 lutego 2019 1.

sprawy ze skargi Wojewody Podkarpackiego

na uchwate Rady Miejskiej Ustrzyki Dolne

z dnia 8 czerwca 2018 r. nr XLIX/618/18

w przedmiocie przeprowadzenia konsultacji spotecznych w sprawie Miodziezowego

Budzetu Obywatelskiego

ke stwierdza niewaznos$é zaskarzonej uchwaly w czgsci dotyczacej § 2 ust.
3iust.4oraz §4 ust. 1;

. zasadza od Rady Miejskiej Ustrzyki Dolne na rzecz strony skarzacej

Wojewody Podkarpackiego kwote 480 zt /stownie: czterysta

osiemdziesiat ztotych/ tytutem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.

“WOD >

WSA/wyr.1 - sentencja wyroku
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UZASADNIENIE

Przedmiotem skargi Wojewody Podkarpackiego jest uchwata Rady Miejskiej w
Ustrzykach Dolnych z dnia 8 czerwca 2018 r. nr XLIX/618/18 w sprawie
przeprowadzenia na terenie gminy Ustrzyki Dolne konsultacji spotecznych w sprawie
Mtodziezowego Budzetu Obywatelskiego jako czesci budzetu gminy Ustrzyki Dolne
na 2019 r. Uchwate podjeto na podstawie art. 5a ust. ustawy z dnia 8 marca 1990r. o
samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz.U. z 2018r. poz. 994, dalej ,u.s.g.").

Uchwata zostata przedtozona Wojewodzie Podkarpackiemu 14 czerwca
2018r.

W skardze na uchwale opisana powyzej Wojewoda Podkarpacki,
reprezentowany przez profesjonalnego petnomocnika zaskarzajgc ja w catosci
zazadat stwierdzenia jej niewaznosci oraz zasadzenia kosztow postgpowania wedtug
norm przepisanych. Organ wyjasnit, ze na tej samej sesji, na ktorej podjeto
zaskarzong uchwate, tj. w dniu 8 czerwca 2018r. Rada Miejska w Ustrzykach
Doinych podjeta uchwate Nr XL1X/617/18 w sprawie przeprowadzenia na terenie
gminy Ustrzyki Dolne konsultacji spotecznych w sprawie Budzetu Obywatelskiego
jako czesci budzetu gminy Ustrzyki Dolne na 2019r. (Dz.Urz. Woj. Podkarpackiego z
2018r. poz.2970). Zdaniem organu nadzoru ww. uchwata jako czesci budzetu gminy
Ustrzyki Dolne na 2019r. ma sastosowanie do wszystkich mieszkancow gminy
Ustrzyki Dolne, bez wzgledu na wiek. W konsekwencji stwierdzi¢ nalezy, ze brak jest
podstaw prawnych do podejmowania dwoch odrebnych uchwat: jednej - w sprawie
Budzetu Obywatelskiego oraz drugiej - W sprawie Miodziezowego Budzetu
Obywatelskiego.

Skarzacy podniost, ze zaskarzona uchwata w § 2 ust. 3 przewiduje, ze
propozycje zadan moga by¢ zgtaszane przez grupe co najmniej 5 0sob, ktore w dniu
zgtoszenia: a) sa mieszkancami gminy Ustrzyki Dolne lub sg mieszkancami innej
gminy, ale uczg si¢ w szkotach gimnazjalnych lub $rednich majacych siedzibge na
terenie Ustrzyki Dolne, b) nie ukonczyty 20 roku zycia (podobny zapis znajduje sig w
zatgczniku nr 1 do uchwaty w § 4). W § 4 uchwaly okreslono, ze uprawnionymi do
udziatu w konsultacjach sa osoby, ktore sa mieszkancami gminy Ustrzyki Dolne i nie

ukonczyly 20 roku zycia oraz osoby zamieszkate poza gming Ustrzyki Dolne uczace



si¢ w szkotach gimnazjainych lub srednich majacych siedzibe na terenie gminy
Ustrzyki Dolne.

W ocenie organu nadzoru zaskarzona uchwala narusza przepis art. 5a u.s.g.
w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 11 art. 94 Konstytucji RP. Uchwata ta pozostaje
w sprzecznosci z regulacjg ustawowa, zgodnie z ktorg w wypadkach przewidzianych
ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na
jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy, a zasady i tryb przeprowadzania
konsultacji z mieszkanncami gminy okresla uchwata rady gminy. Rada gminy jest
zatem upowazniona do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji, ale
konsultacje te majg odbywac si¢ z mieszkaricami. Zakres podmiotowy konsultacji nie
moze by¢ w zaden sposob modyfikowany postanowieniami aktu prawa miejscowego
stanowionego przez gmine. Pojecie zasad i trybu odnosi sie wytacznie do okreslenia
procedury konsultacyjnej, a wigc opisu sposobu przeprowadzania tych konsultacji, z
uwzglednieniem obowigzujacych uregulowan aktow wyzszego rzedu.

Rada nie posiada kompetencji do odbierania komukolwiek prawa do
wyrazenia opinii w ramach udziatu w konsultacjach spotecznych, przewidzianych
przez postanowienia zawarte w art. 5a u.s.g. W szczegolnosci niedopuszczalne jest
ograniczanie prawa do wziecia udziatu w konsultacjach w oparciu o cenzus wieku.
Wprowadzone w zaskarzonej uchwale regulacje przewidujace mozliwosé zgtaszania
propozycji zadan oraz udziatu w konsultacjach osobom, ktére nie ukonczyly 20 lat
stanowi pozbawienie czesci mieszkaricow gminy, ktérzy sg ustawowo uprawnieni do
wzigcia udziatu w konsultacjach mozliwosci realizacji tego prawa. W ocenie organu
nadzoru, regulacja przedmiotowej uchwaty dopuszczajaca do udziatu w
konsultacjach osoby zameldowane poza gming Ustrzyki Dolne, ale uczace sie w
szkotach gimnazjalnych lub $rednich majacych siedzibe na ternie gminy Ustrzyki
Dolne wykracza poza zakres, w ktorym Gmina moze realizowac swe kompetencje.

Postanowienia w tym zakresie naruszajg podstawowa zasade podejmowania
aktow prawa miejscowego, ktore - zgodnie z art. 94 Konstytucji RP - stanowione jest
na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego.

Konsultacie maja wytacznie charakter opiniodawczy, nie kreujg prawa i nie
wigzg organéw gminy w odroznieniu od instytucji referendum gminnego czy
wyborow, dlatego zupetnie inaczej uregulowana zostata legitymacja do udziatu w
referendum lokalnym oraz w wyborach. Konsultacje maja jedynie na celu zapoznanie

si¢ z opiniami (zyczeniami, oczekiwaniami) spotecznymi na dany temat. W
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konsekwencji w ocenie organu nadzoru Rada Miejska w Ustrzykach Dolnych
okreslajac zakres podmiotowych konsultacji poprzez odwotanie sig do okreslonego
wieku (do ukonczenia 20 roku zycia), oraz uczeszczania do szkot na terenie gminy
bez wzgledu na zamieszkanie, odwotata sie do kryteriow, ktorych nie mozna
wyprowadzi¢ z upowaznienia zawartego w art. 5aust. 2u.s.g.

Dodatkowo stosownie do tresci art. 5b. u.s.g. gmina podejmuje dziatania na
rzecz wspierania | upowszechniania ide samorzadowe] wérod mieszkancow gminy,
w tym zwilaszcza wsérod mtodziezy. Rada gminy na wniosek zainteresowanych
srodowisk moze wyrazi¢ zgode na utworzenie mtodziezowej rady gminy majacej
charakter konsultacyjny, zas katalog spraw bedacych przedmiotem konsultacji jest
wyznaczony zakresem zadan gminy. Organy gminy moga zasiegaC konsultacji
mtodziezowej rady gminy m.in. w zakresie budzetu obywatelskiego.

Koncowo nalezy wskazac, iz w kilku zapisach uchwaty mowa jest o szkotach
gimnazjalnych, gdy tymczasem po reformie oswiaty przeprowadzonej w 2017 r. na
terenie miasta Ustrzyki Dolne nie funkcjonuje ani jedna szkota gimnazjalna.

Rada Miejska w Ustrzykach Dolnych, w odpowiedzi na skarge wniosta 0
oddalenie skargi w cafosci jako bezzasadnej oraz zasadzenie na rzecz organu
kosztow postepowania wedtug norm prawem przepisanych.

W ocenie Organu przepisy prawa nie wytaczaja mozliwosci podjecia przez
Rade Miejska dwoch odrebnych uchwat - jednej w sprawie Budzetu Obywatelskiego
a drugiej w sprawie Miodziezowego Budzetu Obywatelskiego. Organ nadzoru nie
popart swojego stanowiska zadnym konkretnym przepisem ustawy ani orzeczeniem
sagdowym, ktore wykluczatoby taka mozliwosé. Art. 5a u.s.g. okresla jaka winna byc¢
tresé uchwaty organu stanowiacego gminy w sprawie konsultacji spotecznych,
a ustawodawca pozostawit radzie gminy swobodg decydowania o zasadach i
trybie przeprowadzania konsultacji. Okreslenie w § 2 ust. 3 zaskarzanej uchwaty,
ze propozycje zadan moga by¢ zgtaszane przez grupg co najmniej 5 osob. ktore w
dniu zgtoszenia sa mieszkancami gminy Ustrzyki Doine lub sa mieszkancami innej
gminy, ale ucza si¢ W szkotach gimnazjalnych lub srednich majacych siedzibe na
terenie Ustrzyki Dolne i nie ukonczyty 20 roku zycia w sposéb prawidtowy ksztatftuje
krag osob uprawnionych do sktadania propozycji. Rowniez § 4 przedmiotowe)
uchwaty odnoszacy si¢ do os6b uprawnionych do wziecia udziatu w konsultacjach
spotecznych zostat sformutowany w sposob prawidtowy. Powyzsze stanowisko

potwierdza wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 13
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kwietnia 2017 r., sygn. akt Il SA/Ke 38/17, ktéry jednoznacznie mowi o tym, ze
,organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego posiada kompetencje
dyskrecjonalng w zakresie decyzji o wyborze sposobu regulowania zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami (na podstawie - odpowiednio - art. 5a
ust. 1i 2 u.s.g., art. 3d ust. 2 u.s.p., art. 10 a ust. 2 u.s.w.). Ma on mozliwo$é podjecia
jednej uchwaly, na podstawie ktérej w danej jednostce samorzadu terytorialnego
beda przeprowadzane wszystkie konsultacie z mieszkaricami. Mozliwe jest takze
ustanowienie uchwaty okreslajgcej zasady | elementy trybu przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami wspolne dla wszystkich konsultacji, ktére beda
uzupetniane regulacjami odrebnych uchwat zawierajgcych zasady i elementy trybu
swoiste tylko dla konkretnych konsultacji. Kolejna mozliwoscig jest stanowienie
zasad i trybu przeprowadzania kazdych konsultacji odrebng uchwatg”.

Ponadto intencja Rady Miejskiej w Ustrzykach Dolnych byto okreslenie,
zgodnie z przyznang jej kompetencjg, kregu podmiotow, ktore faktycznie
decydowatyby o wykorzystaniu $rodkéw Mtodziezowego Budzetu Obywatelskiego,
ktdry to budzet kierowany jest do odrebnej od ogotu mieszkancow grupy adresatow.
Nie dochodzi zatem w istocie do ograniczen podmiotowych, o ktérych pisze organ
nadzoru, bowiem konsultacje Budzetu Obywateiskiego odbeda si¢ bez jakichkolwiek
wytaczen podmiotowych. Niezasadne i nielogiczne byloby - zgodnie z zasadg
legalno$ci i gospodarnosci sprawowania wiadzy publicznej - organizowanie
konsultacji spotecznych z osobami, ktére w mys| zaskarzonej uchwaty nie bedg w
tym przypadku dysponentami $rodkow publicznych. Rozszerzenie kregu
uprawnionych do wziecia udziatu w konsultacjach dotyczacych Mtodziezowego
Budzetu Obywatelskiego o osoby spoza gminy Ustrzyki Dolne, a uczace sie w
placowkach gminnych, jest uzasadnione faktem, ze zadania realizowane w ramach
miodziezowego budzetu obywatelskiego dotyczyé moga budowy lub modernizacii
obiektow o charakterze edukacyjnym, kulturalnym czy sportowym, ktére to obiekty
stuzy¢ beda ogdlowi uczniéw, nie zaé uczniom zamieszkujacym wytacznie na terenie
gminy. Tym samym przedmiotowa uchwata nie zawezita, a poszerzyla krag
podmiotéw uprawnionych do sktadania propozycji oraz udziatu w
konsultacjach dotyczacych Mtodziezowego Budzetu Obywatelskiego.

Podobna uchwata dotyczagca Miodziezowego Budzetu Obywatelskiego
obowigzywata w gminie w latach poprzednich, a Wojewoda Podkarpacki je} nie

kwestionowat.



Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co nastepuje:

Zakres sadowoadministracyjnej kontroli dziatalnosci administracji publicznej,
dokonywane] wedtug kryterium legalnosci, wyznaczajg przepisy ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z
2018 r., poz. 1302 ze zm., dalej jako "p.p.s.a."). Zgodnie z art. 3 § 2 p.p.s.a. kontrola
ta obejmuje miedzy innymi orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego | terenowych organow administracji
rzadowej (pkt 5), a takze akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkow inne niz w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji
publicznej (pkt 6). Na mocy art. 147 § 1 p.p.s.a. sad, uwzgledniajgc skarge na
uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewaznosc¢ tej
uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostalty wydana z
naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.
Przepis powyzszy stosowac nalezy wraz z art. 91 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktorym
niewazna jest uchwata organu gminy sprzeczna z prawem. W mys| art. 91 ust. 4
u.s.g.. w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewaznosci uchwaly, a ogranicza sie do wskazania, ze uchwale wydano z
naruszeniem prawa. Oznacza to, ze tylko w przypadku istotnego naruszenia prawa,
sad administracyjny uprawniony jest do stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu
gminy na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.

Granica niewaznosci uchwaly jest zatem ustalenie, ze doszio do istotnego
naruszenia prawa.

Wykonawczy charakter aktu prawa miejscowego oraz zasada prymatu nad
nim ustawy w hierarchii zrodet prawa obligujg organ realizujgacy ustawowg norme
kompetencyjng w zakresie tworzenia aktu prawa miejscowego do wydawania tych
aktow wylacznie w granicach upowaznienia ustawowego, celem uszczegotowienia
zapisow ustawowych. Regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majg na celu
jedynie uzupetnienie przepisow powszechnie obowigzujgcych rangi ustawowe,
ksztattujgcych prawa i obowiazki ich adresatow (por. wyrok WSA w Bydgoszczy z

dnia 24 listopada 2010 r., sygn. akt || SA/Bd 1183/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

W omawianym przypadku zakres spraw przekazanych do uregulowania w
uchwale podjete] w sprawie przeprowadzenia na terenie gminy konsultacji

spotecznych w sprawie Miodziezowego Budzetu Obywatelskiego, jako czesci
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budzetu gminy wyznacza art. 5a. Zgodnie z przepisami tego unormowania w
brzmieniu obowigzujacym na dzien podjecia zaskarzonej uchwaty: W wypadkach
przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢

przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy (pkt 1); Zasady

i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwala rady

gminy, z zastrzezeniem ust. 7. (pkt 2); Szczegoing forma konsultacji spotecznych jest
budzet obywatelski. (pkt 3); W ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy w
bezposrednim gtosowaniu decyduja corocznie o czesci wydatkow budzetu gminy.
Zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego zostaja uwzglednione w
uchwale budzetowej gminy. Rada gminy w toku prac nad projektem uchwaty
budzetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w
ramach budzetu obywatelskiego. (pkt 4); W gminach bedacych miastami na prawach
powiatu utworzenie budzetu obywatelskiego jest obowigzkowe, z tym ze wysokosc
budzetu obywatelskiego wynosi co najmniej 0,5% wydatkéw gminy zawartych w
ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu. (pkt 5); Srodki
wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga byé dzielone na pule
obejmujgce cato$¢ gminy i jej czesci w postaci jednostek pomocniczych lub grup
jednostek pomocniczych. (pkt 6); Rada gminy okresla w drodze uchwaty wymagania,
Jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu obywatelskiego, w szczegolnosci: 1) wymogi
formalne, jakim powinny odpowiada¢ zgtaszane projekty; 2) wymagana liczbe
podpisow mieszkancoéw popierajacych projekt, przy czym nie moze by¢ ona wigksza
niz 0,1% mieszkancow terenu objetego pulg budzetu obywatelskiego, w ktorym
zgtaszany jest projekt; 3) zasady oceny zgtoszonych projektéw co do ich zgodnosci z
prawem, wykonalnosci technicznej, spetniania przez nie wymogéw formalnych oraz
tryb odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do gtosowania: 4) zasady
przeprowadzania gtosowania, ustalania wynikow i podawania ich do publiczne;
wiadomosci, biorgc pod uwage. ze zasady przeprowadzania gtosowania musza
zapewniac rownosc | bezposrednio$¢ glosowania. (pkt 7).

Jednoznaczne i nie budzace watpliwosci brzmienie art. 5a pkt 1, pkt 2 i pkt 4
u.s.g. wymusza zastosowanie wytgcznie literainej wyktadni tego przepisu, bez
koniecznosci odwotywania sig do innych regut interpretacji przepisow, stosowanych
w razie zaistnienia watpliwosci co do interpretacii. Argumentacja Organu przytoczona
dla uzasadnienia rozszerzenia kregu 0s6b uprawnionych do wyrazania swojej opinii

w ramach konsultacji spotecznych do mieszkancow innej gminy, ale uczacych sie w
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szkotach gimnazjalnych lub $rednich, majacych siedzibe na terenie gminy Ustrzyki
Dolne z uwagi na fakt, ze zadania realizowane w ramach mtodziezowego budzetu
obywatelskiego dotyczy¢ mogg budowy lub modernizacji obiektow o charakterze
edukacyjnym, kulturalnym czy sportowym, ktore stuzy¢ beda ogdtowi ucznidw, a nie
uczniom zamieszkujacym wylacznie na terenie gminy, w Zaden sposob nie
uzasadnia odstapienia od literalnego brzmienia powyzszej regulacji. Obok wybordw i
referendum konsultacje stanowia istotny filar zarzadzania gmina, ktory wzmacnia
aktywno$¢ obywatelska. Sieganie w tym przypadku do form demokracj
bezposredniej ma zapewni¢ wtadzom lokalnym potwierdzenie badz dezaprobate ich
dziatan. (M. Augustyniak, R. Marchaj, (w) B. Dolnicki (red.), R. Cybulska, J.
Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, C. Martysz, A.Matan, T.Moll, A. Wierzbica, Ustawa o
samorzadzie gminnym. Komentarz do art. 5a, wyd. Il WKP 2018). Zatem wzgledy
uzytecznosci obiektow finansowanych z budzetu gminy dla osob nie bedacych
mieszkancami gminy nie moga stanowi¢ uzasadnienia dla wyboru kregu osob
uprawnionych do udziatu w konsultacjach. Taka interpretacja przepisu art. 5a u.s.g.
stoi w sprzecznosci z rola, jaka maja spetnia¢ konsultacje spoteczne. W literaturze
przedmiotu budzet obywatelski najczesciej definiowany jest w ujeciu funkcjonalnym,
jako forma wspotudziatu mieszkancow danej spotecznosci lokalnej] w podejmowaniu
decyzji o przeznaczeniu okreslonej puli srodkéw publicznych. Bywa on takze
przedstawiany jako forma wspotuczestniczenia mieszkancow gminy, dzielnicy,
osiedla lub sotectwa w projektowaniu lokalnych wydatkow. W ten sposob zapewnia
on mieszkancom prawo do podejmowania wigzacych decyzji co do tworzenia czesci
budzetu i okreslania jego wydatkéw. (M. Augustyniak, R. Marchaj, (w) B. Dolnicki
(red.) R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, C. Martysz, A.Matan, T.Moll, A.
Wierzbica, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz do art. 5a, wyd. || WKP
2018). Interpretujac przepis art. 5a u.s.g. trzeba miec zatem na wzgledzie, ze
instytucja budzetu obywatelskiego =zostala wprowadzona do us.g. w celu
zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania |
kontrolowania niektorych organéw publicznych. Budzet obywatelski stuzy
angazowaniu mieszkancéw w proces podejmowania decyzji, ktore zadania publiczne
w okreslonym roku budzetowym powinny zostac zrealizowane, a co za tym idzie —
sfinansowane ze s$rodkéw publicznych. Decydentami w powyzszym zakresie nie
moga by¢ zatem osoby nie bedace mieszkancami gminy.

Pozostate zarzuty skargi nie zastugujg na uwzglednienie.



Konkludujac, ustalone przez Sad uchybienia, uzasadniaja stwierdzenie
niewaznosci zaskarzone] uchwaty w czescl dotyczacej § 2 ust. 3. ust. 4, oraz § 4 ust.
1, okreslonej w sentencji, uchwaty na podstawie art. 147 § 1 P.p.sa wWzw. Z art. 5a
ust. 1 i ust. 4 us.g. O kosztach orzeczono na podstawie art. 200 i art. 205 § 2

Ppsa.



