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Opinia prawna

sporzadzona na zlecenie Burmistrza Gminy Jawor z dnia 21 sierpnia 2025 roku

Do:

Od:
Data:

Temat:

Emilian Bera — Burmistrz miasta Jawora;

Urzad Miejski w Jaworze

Kancelaria Adwokacka Adw, dr Krzysztof Kukuryk (- Kancelaria")
25 sierpnia 2025 r.

Ocena zgodnosci z prawem:

1.

uchwaty nr X1V/123/2025 Rady Miejskiej w Jaworze (,Uchwala nr
XIV/123/2025 Rady Miejskiej w Jaworze”);

projektu uchwaly Rady Miejskiej w Jaworze ,.w sprawie wyrazenia
negatywnego stanowiska w przedmiocie ewentualne go lokowania

na terenie Miasta Jawora imigrant6w, ktérzy nielegalnie przekroczyli
granice Rzeczypospolitej Polskiej i Unii Europejskiej (»Projekt
uchwaly™);

mozliwoéci skiadania przez Burmistrza miasta Jawora o$wiadczen
wWymaganych na ctapic wnioskowania o Srodki unijne oraz
podpisywania uméw o dofinansowanie, w przypadku podjecia przez

Rade Miejska obu przedmiotowych uchwat.




Szanowni Panstwo,

- zgodnie z Panstwa zleceniem z dnia 21 sierpnia 2025 L., ponizej przedstawiamy

analiz¢ prawng dotyczgcg zgodnosci z prawem uchwaly nr XIV/123/2025 Rady
Miejskiej w Jaworze, projektu uchwaty Rady Miejskiej w Jaworze »W sprawie
wyraZenia negatywnego stanowiska w Przedmiocie ewentualnego lokowania

na terenie Miasta Jawora imigrantéw, ktérzy nielegalnie przekroczyli granice
Rzeczypospolite; Polskiej i Unii Europejskiej oraz mozliwosci sktadania przez
Burmistrza miasta Jawora oswiadczenh wymaganych na etapie wnioskowania o $rodkj
unijne, oraz podpisywania uméw o dofinansowanie, w przypadku podjecia przez

Rade Miejska obu przedmiotowych uchwat.

Whioski
Uchwala nr XIV/123/2025 Rady Miejskicj w Jaworze narusza Konstytucje RP,
ustawg o samorzadzie gminnym, prawo UE (TFUE, KPP UE, dyrektywy
antydyskryminacyjne) oraz prawo migdzynarodowe (EKPC, MPPOIP), poniewaz
z gory wyklucza migrantéw Jjako grupe, co stanowi dyskryminacje ze wzgledu na
narodowos¢ i status prawny.
Projekt uchwaty Rady Miejskiej w Jaworze »W sprawie wyrazenia negatywnego
stanowiska w przedmiocie ewentualnego lokowania
na terenie Miasta Jawora imigrantéw, ktérzy nielegalnie przekroczyli granice
Rzeczypospolitej Polskiej i Unij Europejskicj jest Sprzeczny z obowiqzujqcym
porzadkiem prawnym. Jest aktem podjetym bez kompetencii ustawowej, narusza
przepisy prawa unijnego i mi¢dzynarodowego oraz moze zostaC uznany za przejaw
dyskryminacji wobec okreslonej grupy oséb, zwlaszcza w kontekscie art. 9 yst. 3
rozporzadzenia nr 2021/1060.
Projekt uchwaty, w wypadku przyjecia, harazony jest na stwierdzenie niewaznosci w
trybie nadzoru oraz stanowi ryzyko prawne i finansowe dla gminy.
Skiadanie przez Burmistrza miasta Jawora o$wiadczen Wwymaganych na etapie
wnioskowania o srodki unijne oraz podpisywania umow o dofinansowanie, w
przypadku podjecia przez Rad¢ Miejska w Jaworze obu przedmiotowych uchwat
naraza Burmistrza miasta Jawora na odpowiedzialnosé karng przewidziang w art, 233

§ 1 Kodeksu karnego, a podpisanie oswiadezen wbrew uchwatom mogtoby narazié
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III.
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Burmistrza miasta Jawora na odpowiedzialnos¢ prawng i finansowa, w tym za

ztozenie nieprawdziwego o$wiadczenia wobec instytucji zarzadzajace;.

REKOMENDACJE

Majac na uwadze ponizsze, rekomenduije sie:

- Podjgcie dziatan zmierzajacych do uchylenia uchwaty nr XIV/123/2025 Rady

Miejskiej w Jaworze, jako aktu sprzecznego z Konstytucjg RP, ustawg o samorzadzie
gminnym, prawem Unii Europejskiej oraz zobowiazaniami migdzynarodowymi.
Zaniechanie procedowania projektu uchwaty dotyczacego wyrazenia negatywnego
stanowiska wobec lokowania imigrantow, ktorzy nielegalnie przekroczyli granice RP
i UE. Cho¢ projekt ten ma charakter deklaratywny, réwniez pozostaje poza zakresem
kompetencji rady gminy i moze zostaé uznany za przejaw dyskryminacji, ostabiajac
wiarygodno$¢ gminy w relacjach z instytucjami zarzadzajacymi funduszami
unijnymi.

Odstapienie przez Burmistrza od podpisywania o$wiadczeri wymaganych przy
aplikowaniu o $rodki unijne oraz przy zawieraniu uméw o dofinansowanie, w
przypadku pozostawania w mocy ktérejkolwiek z analizowanych uchwat. Podpisanie
takich oswiadczen moze narazié Burmistrza na odpowiedzialnos¢ karng z art. 233 § 1
W zw. z art. 233 § 6 Kodeksu karnego oraz odpowiedzialnosé finansowa z tytulu
ztozenia nieprawdziwego o$wiadczenia wobec instytucji zarzadzajacej $rodkami

unijnymi.

PODSTAWY PRAWNE
Konstytucja RP (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.);
TFUE ((Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 z p6zn. zm.);
Karta Praw Podstawowych UE (Dz. U. UE. C. 22007 ¢. N¢ 303, str. | z pdzn. zm.);
Europejska Konwencji Praw Cziowieka (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z pdzn.
zZm.);
Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz. U. z 1977 r. Nr 38,
poz. 167)
Konwencja genewska z 1951 r. o statusie uchodzcéw (Dz. U. z 1991 r. Nr 119, poz.
5135);
Dyrektywa 2000/43/W (Dz. U. UE. L. z 2000 r. Nr 180, str. 22);
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Dyrektywa 2013/32/UE w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony
migdzynarodowej (Dz. U. UE. L. z 2013 r. Nr 180, str. 60);

Dyrektywa 2013/33/UE ustanawiajgca normy przyjmowania 0sob ubiegajgcych sie o
azyl (Dz. U. UE. L. z 2013 r. Nr 180, str. 96);

Rozporzadzenie ramowe Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 2021/1060 z dnia
24 czerwca 2021 roku (Dz. U. UE. L.z 2021 r. Nr 231, str. 159 z pdzn. zm.);

- Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz.U. 1994 Nr 124, poz. 607);
12,
13.

Ustawa o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153);
Kodeks karny (Dz.U. z 2025 r. poz. 383).

Ocena zgodnosci z prawem uchwaly nr XIV/123/2025 Rady Miejskiej

w Jaworze.
W dniu 27 maja 2025 roku Rada Miejska w Jaworze podjeta uchwale nr
X1V/123/2025 o nastepujacej tresci:
§ 1. Rada Miejska w Jaworze wyraza sprzeciw wobec przyjmowania migrantéw w
trybie przymusowej relokacji na terenie Gminy. Sprzeciw ten obejmuje wszystkie
nieruchomosci nalezqce do Gminy Jawor, w tym takze te, ktére Gmina otrzymata w
uzyczenie oraz wynajeta innym podmiotom, niezaleznie od Jormy prawnej ich
uzytkowania.
$ 2. Rada Miejska zobowiqzuje Burmistrza Gminy Jawor do uzycia mu
przystugujgcych wszelkich narzedzi prawnych, aby nie dopuscié do utworzenia na
terenie Miasta Jawor jakichkolwiek osrodkéw dla migrantow. (...)
Rozporzadzenie ramowe Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 2021/1060 z dnia
24 czerwca 2021 roku (,,Rozporzadzenie (UE) 2021/1060”) okresla wspélne zasady
wdrazania wielu unijnych funduszy, takich Jjak Fundusz Azylu, Migracji i Integracji,
Europejski Fundusz Spoteczny Plus, czy Funduszu Spéjnosci.
Zgodnie z art. 9 ust. 3 Rozporzadzenia (UE) 2021/1060, panstwa czionkowskie i
Komisja podejmujg odpowiednie kroki w celu zapobiegania wszelkiej dyskryminacji
ze wzgledu na ple¢, rase lub pochodzenie etniczne, religi¢ lub $wiatopoglad,
niepetnosprawnos¢, wiek lub orientacj¢ seksualng podczas przygotowywania,
wdrazania, monitorowania, sprawozdawezogei i ewaluacji programéw (...).
Dostgp do funduszy unijnych oraz mozliwosé realizacji programéw i projektow
wspotfinansowanych  ze  érodkéw  Unii Europejskiej uwarunkowane sg

poszanowaniem zasady réwnosci i niedyskryminacji, a wiec kazda uchwala



dowolnego organu samorzadu terytorialnego, ktora wprowadza rozwigzania sprzeczne
z tymi zasadami, stanowi naruszenie prawa unijnego o charakterze bezposrednio
obowigzujacym. Przedmiotowa uchwala Rady Miejskiej w Jaworze, poprzez
wprowadzenie generalnego zakazu przyjmowania migrantéw i tworzenia o$rodkéw
dla tej grupy osob, prowadzi do ich uprzedniego i automatycznego wykluczenia z
mozliwo$ei korzystania z infrastruktury, zasobéw oraz ustug na terenie gminy. Jest to
dziatanie, ktére nie tylko nie realizuje wynikajacego z art. 9 ust. 3 Rozporzadzenia
(UE) 2021/1060 obowigzku podejmowania aktywnych krokéw w celu zapobiegania
dyskryminacji, lecz wprost ustanawia mechanizm dyskryminacyjny oparty na
kryterium pochodzenia etnicznego i narodowego.

Takie uksztaltowanie tresci uchwaly pozostaje w jawnej kolizji z normami prawa
unijnego, ktore stosowane sg z pierwszefistwem wobec prawa krajowego i obowigzujg
bezposrednio w porzadku wewnetrznym panstw cztonkowskich. Z punktu widzenia
zasady pierwszenstwa prawa UE oznacza to, ze nawet w przypadku braku ingerencji
organéw nadzoru krajowego, uchwata jako sprzeczna z regulacjami unijnymi nie
moze wywolywac skutkéw prawnych.

Przyjecie i utrzymywanie w obrocie prawnym aktu naruszajgcego zasade
niedyskryminacji naraza gmine nie tylko na zarzut uchybienia zobowigzaniom
traktatowym, ale takze na wymierne konsekwencje finansowe. Wskaza¢ nalezy, ze
Komisja Europejska posiada bowiem instrumenty prawne pozwalajace na
wstrzymanie lub ograniczenie wyplat z funduszy strukturalnych i inwestycyjnych w
przypadku, gdy jednostki organizacyjne panstwa cztonkowskiego dopuszczajg sie
dzialan sprzecznych z podstawowymi wartodciami i zasadami UE, w tym zasadg
rownego traktowania. W praktyce oznacza to, ze realizacja przez gmine Jawor
programéw finansowanych ze $rodkéw unijnych moze zostaé zakwestionowana, a
srodki — wstrzymane lub cofnigte. Tym samym uchwala ta nie tylko stanowi przejaw
dyskryminacji, lecz réwniez realnie zagraza stabilnosci finansowej gminy oraz jej
mozliwosci korzystania z funduszy europejskich w przysztosci.

Wskaza¢ nalezy na dalsze naruszenia przepiséw prawa przedmiotowej uchwaty.

Po pierwsze, w $wietle Konstytucji RP, uchwata narusza art. 32, ktéry gwarantuje
zasadg rownosci wobec prawa i zakaz dyskryminacji w zyciu politycznym,
spofecznym i gospodarczym. Powyzszy przepis gwarantuje te prawa nie tylko
obywatelom, ale i réwniez osobom przebywajgce na terytorium Polski, niezaleznie od

obywatelstwa. Ponadto, przedmiotowa uchwata jednoczesnie pozostaje w
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sprzecznosci z art. 37 ust. 1 i 2, ktory stanowi, ze cudzoziemey przebywajacy legalnie
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej korzystaja z wolnosci i praw
konstytucyjnych, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Uchwata wprowadzajgca
generalny zakaz przyjmowania migrantdw na terenie gminy nie ma podstawy
ustawowej, a zatem stanowi akt ultra vires — wydany z przekroczeniem kompetencji

rady gminy.

- Po drugie, uchwata narusza ustawg o samorzgdzie gminnym, a w szczeg6lnosei art. 7

i art. 18, okreslajace zakres zadan i kompetencji gminy. Polityka migracyjna, a takze
kwestie zwiazane z prawem pobytu cudzoziemcéw, pozostaja w gestii organéw
wiladzy panstwowej, nie za$ Jednostek samorzadu terytorialnego. Podejmujac uchwate
W tej materii, rada gminy wkroczyla w sfere kompetencji zastrzezonych dla
ustawodawcy oraz organdw centralnych panstwa.

Po trzecie, uchwata pozostaje w sprzecznoéci z prawem Unii Europejskiej. Art. 18
TFUE ustanawia zakaz dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, a art.
21 Karty Praw Podstawowych UE rozwija ¢ zasadg, obejmujac ochrong rowniez
pochodzenie narodowe i etniczne. Ponadto dyrektywa 2000/43/WE wprowadza zakaz
dyskryminacji rasowej i etnicznej w dostepie do débr i ustug, w tym mieszkaf, co
pozostaje w bezposrednic; kolizji z trescia uchwaty, ktéra wytacza migrantow z
mozliwosci korzystania z zasobdw lokalnych.

Po czwarte, uchwala narusza réwniez zobowigzania miedzynarodowe Polski. Art. 14
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka zakazuje dyskryminacji przy korzystaniu z
praw i wolnosci gwarantowanych Konwencja, a Protokét nr 12 do EKPC wprowadza
zakaz dyskryminacji o charakterze ogolnym, Podobnie art. 26 Migdzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych gwarantuje wszystkim osobom réwnogé
wobec prawa i zakaz dyskryminacji. Przyjecie aktu prawnego wykluczajacego
migrantéw jako grupe z mozliwosci korzystania z ustug gminnych pozostaje w
Sprzecznosci z powyzszymi normami.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla si¢, Ze zgodnie z art. 16 ust. 2
Konstytucji samorzad uczestniczy w sprawowaniu wiladzy publicznej, a przystugujaca
mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i
na wilasng odpowiedzialno$é. Zasada ta koreluje z zasadg sformutowang w art. 15 ust,
I Konstytucji, ktéra stanowi, Ze ustréj Rzeczypospolitej Polskie] zapewnia
decentralizacje whadzy publicznej. Regulacje zawarte w Konstytucji w rezultacie

przesadzaja o ksztalcie prawnym samorzadu terytorialnego. Samorzad ma znaczgce
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miejsce w systemie wladzy wykonawczej RP. Istotna czg$¢ zadan publicznych jest
bowiem realizowana nie tylko przez administracj¢ rzadowa, ale i administracje
samorzgdowa. Wiadza publiczna, a zatem takze samorzadowa, jest sprawowana w
oparciu o konstytucyjng zasade praworzadnosci nakazujgca organom wiadzy
publicznej dziatanie na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Organ
samorzadowy moze podejmowaé jakiekolwiek dziatania wiadeze ze skutkiem
prawnym, jedynie w przypadku, gdy przepis ustawy na to wyraznie zezwala.
Jednostki  samorzadu terytorialnego sg podmiotami  zdecentralizowanymi,
samodzielnymi, samorzadnymi w  swoich dziataniach, ale w granicach
obowigzujacego powszechnie porzadku prawnego, zatem nie autonomicznymi i nie
suwerennymi poza panstwowym porzadkiem prawnym. Samorzad terytorialny
wykonuje jedynie zadania przekazane mu ustawowo i nie ma prawa do
samodzielnego kreowania dla siebie zadan publicznych. Dziata przede wszystkim w
interesie wiasciwych korporacji terytorialnych. Jego sytuacj¢ determinuja wzgledy
wiasciwe dla dobra wspdlnego i interesu publicznego, odnoszacego si¢ do panstwa i
zasad jego ustroju wyréznionych w Konstytucji (zob. wyrok TK z dnia 8 kwietnia
2009 r., K. 37/06, OTK-A 2009 r., nr 4, poz. 47).

Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 2 wrze$nia 1994 r. sygn. W 10/93 (OTK
1994 r., nr 2, poz. 46) stwierdzil, ze: , Wykonywane przez samorzad terytorialny
zadania - wlasne i zlecone maja charakter funkcji panstwa rozumianego jako
powszechna organizacja wladzy publicznej i dlatego powinny podlegaé rygorom
przewidzianym przez Konstytucje dla wykonywania funkcji pafistwowych. Musza w
szczegolnosci pozostawaé w zgodnoscei z fundamentalng zasada demokratycznego
panstwa prawnego, co oznacza, ze realizujac swoje zadania dziataé powinny nie tylko
»W ramach ustaw” [...], lecz ponadto - zgodnie z elementarng zasadg legalizmu
uzupetniajacg i konkretyzujaca zasade demokratycznego pafistwa prawnego ,na

podstawie przepiséw prawa”[...]”.

-Z uwagi na to, ze samorzad terytorialny Jest powolany do wykonywania zadan z

zakresu administracji publicznej w formach wiasciwych dla tej administracji,
wszelkie akty stanowione przez organy samorzadu nalezy kwalifikowaé jako akty z
zakresu administracji publicznej (por. postanowienia NSA z dnia 2 lipca 2021 r.:
sygn. Il OSK 3353/21, LEX nr 3193519 i sygn. Ill OSK 3682/21, LEX nr 3193497
oraz z dnia 18 listopada 2021 r., sygn. Il OSK 5249/21, LEX nr 3273199). Zrédtem

istnienia i odrgbnosci samorzadu terytorialnego jest pozytywne unormowanie prawne
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wynikajace z normy konstytucyjnej i ustawowe;j. Samorzad jest forma ustrojowa
zdecentralizowanej administracji publicznej. Poszczegélne korporacje terytorialne LF:]
adresatami norm prawnych, sytuujacych je jako wyodrebnione podmioty prawa
publicznego w strukturze organizacyjnej pafstwa. Zasadniczo samorzad terytorialny
stanowi element wladzy wykonawczej paristwa. Wykonuje on bowiem cze$é zadan
nalezacych do tej wladzy. Podstawa takiego stanowiska jest: a) przedmiot dzialania
samorzadu (sprawy stanowiace zakres dzialania samorzadu naleza do dziedziny
wladzy wykonawczej); b) stosowane $rodki dziatania (s3 to $rodki administracyjne, a
nie ustawodawcze, czy sadowe); c) samorzad nie dziata suwerennie, lecz tylko na
podstawie ustaw i w ramach przez nie wytyczonych, a zgodnos¢ jego dziatania z
prawem podlega nadzorowi organéw panstwowych oraz d) systematyka konstytucji,
W ktorej dotyczace go przepisy sa usytuowane bezposrednio po przepisach
okreslajacych zasady i zakres dzialania naczelnego organu wykonawczego - Rady
Ministréw (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 listopada 2005 r., sygn.
P 16/05, Z. U. 2005, nr 10A, poz. 119. Trzeba przy tym zaznaczyé, ze zadania i
kompetencje organdw samorzadu terytorialnego nie sg klasyfikowane wedtug zasady
tréjpodziatu wladz. W postanowieniu z dnia 2 lipca 2021 r., sygn. III OSK 3353/21
NSA stwierdzil, ze: ,,Dzialanie samorzadu terytorialnego nie znajdujace umocowania
W wyraznej podstawie prawnej, a dokonywane wylacznie z powotaniem sig¢ na zasade
Jjego samodzielno$ci nie spetnia wymogow dziatania legalnego. [...] kazda bowiem
uchwata - niezaleznie od jej tresci, w tym tego, czy zawiera normy konkretne,
generalne, czy tez nie zawiera norm prawnych, moze i musi stanowié¢ przejaw
wykonywania zadan publicznych w takim zakresie, w jakim zdecydowat o tym
ustawodawca, a tym samym znajdowaé oparcie w konkretnej normie prawnej
umocowujgcej do okreslonego dziatania. [...] Oznacza to, ze skoro nie istnieje inna
sfera dziatalno$ci organéw jednostek samorzadu terytorialnego niz wyznaczona jej
zadaniami publicznymi, to kazda aktywnos¢ organéw jednostek samorzadu
terytorialnego jest aktywnoscia zdeterminowang kategorig zadan publicznych.
Kwestia prawidlowosci odczytania przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
tresci tych zadan oraz kwestia prawidtowosci realizacji tych zadan podlega badaniu
sagdowoadministracyjnej legalnogci zaskarzonego aktu”.

W Swietle orzecznictwa sadéw administracyjnych charakter prawny aktu powinien
by¢ rozpatrywany materialnie tj. na podstawie jego tresci i skutkéw, a nie nazwy lub

tytutu, réwniez nie na podstawie intencji radnych. Bez znaczenia dla tej oceny
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pozostaje wigc, ze celem radnych byto jedynie zajecie stanowiska Zawarte w uchwale
sformutowania $wiadczg o wiadczym charakterze aktu, gdyz wyznaczaja dyrektywy
dziatania, skierowane do organu wykonawczego oraz podlegtych gminie jednostek
organizacyjnych. Stanowig Wytyczne stosowania prawa, co jest wystarczajacg
podstawg do uznania uchwaty za akt whadezy (por. wyrok NSA z dnia 1 lutego 2017
r, sygn. akt I OSK 2779/16, LEK nr 2226615). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
chociaz wykonaniu uchwaty w catosci powierzono burmistrzowi, to poszczegdlne
dyspozycje w niej wyrazone skierowane s3 takze do innych podmiotéw (np.
zarzagdzajacych mieniem miejskim). To juz nie jest deklaracja ideowa, a zapowiedz
dzialan praktycznych. Taka uchwata jest juz stanowieniem o kierunkach dzialan
organu wykonawczego Gminy na mocy art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.

Prawo do wolnego wyrazania swoich pogladdw z art. 54 ust. 1 Konstytucji przynalezy
takze wspdlnocie samorzadowej, ktora wypowiada sie przez swoje organy. Wyrazenie
takich pogladéw, jakie wynikaja z uchwaty byloby zwyklym udziatem w debacie
publicznej, bez mozliwosci zaklasyfikowania go jako naruszenie art. 54 ust. |
Konstytucji, gdyby nie fakt, ze przybrato forme¢ uchwaty organu wiadzy publicznej
majacej charakter wladczy.

Art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. nie moze natomiast stanowi¢ samoistnej podstawy podjecia
przez rad¢ gminy jakiejkolwiek uchwaly. Zgodnie z art. 18 ust, 1 u.s.g. do
wiasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajagce w zakresie dziatania
gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej. Norma wynikajaca z tego przepisu jest
0gdIng kolizyjng norma kompetencyjna, ktéra nie moze stanowic podstawy prawnej
do wkraczania, ani w sfere ustawowych kompetencji organéw panstwowych, ani w
sferg praw os6b prywatnych i to zaréwno w formie aktu prawa miejscowego, jak tez
W drodze innego aktu prawnego (indywidualnego). Przepis art. 18 ust, | zasadniczo
nie stanowi samodzielnej podstawy do wydawania aktéw ogdlnie obowigzujacych o
charakterze normatywnym(tj. wladczym), te bowiem muszg znalezé umocowanie w
przepisach materialnego prawa administracyjnego. Upowaznia natomiast rade gminy
do podejmowania dziatan niewladezych (np. o charakterze programowym,
intencyjnym), ale pozostajagcych w granicach zadafi gminy przewidzianych w
przepisach prawa (por. wyrok NSA z dnia 18 marca 2003 r., sygn. IT SA/Wr 2928/02,
OwSS 2004/1, poz. 10) W judykaturze ugruntowato si¢ stanowisko, ze charakter
wladezy moga mieé nie tylko akty prawa miejscowego, ale tez akty o charakterze

wewnetrznym, zobowigzujace w  stosunku do innych organéw i jednostek



organizacyjnych, w szczegdlnosci podporzadkowanych organowi wydajacemu akt.
Uchwata moze by¢ wigc kwalifikowana Jako wladcza, nawet jesli nie ustanawia praw
i obowigzkéw podmiotow prywatnych, ale jesli zawiera dyspozycje dziatania dla
innych podmiotéw w ramach aparatu administracji publicznej (por. wyroki NSA: z
dnia 1 lutego 2017 ., sygn. akt I OSK 2779/ 16, op. cit. oraz z dnia 27 wrzegnia 2017
r, sygn. akt I OSK 1066/17, LEX nr 2371162, w ktérych za wiladcze uznano
stanowiska organéw stanowigcych deklarujace, ze beda stosowaé sie do
nieopublikowanych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego). W tych orzeczeniach
NSA przyjat tez, ze dyspozycje nic musza by¢ wyrazone szczegdlowo i konkretnie,
Nie kwestionujagc prawa organéw jednostek  samorzadu terytorialnego do
podejmowania deklaracji ideowych, ani ich kompetencji do decydowania o sprawach
lokalnych (niezastrzezonych ustawowo dla innych podmiotéw), nalezy stwierdzi¢, ze
w ramach tego wiadztwa organ samorzadu moze tylko czyni¢ wszystko, co jest mu
prawnie dozwolone. Zgodnie z zasadg legalizmu organ wiadzy publicznej moze
dziala¢ tylko na podstawie prawa i w granicach tych kompetencji, ktére prawo mu
przyznaje (zasada praworzadnosci formalnej). Dziatajac nawet jako glos wspdlnoty
samorzadowej, w oparciu o swoista wolnos¢ wypowiedzi organu, ktora zgodnie z
orzecznictwem NSA przystuguje organom samorzagdowym jako pochodna wolnosci
wypowiedzi wszystkich mieszkaficow danej wspolnoty samorzadowej, rada gminy

pozostaje organem wiladzy publiczne;j.

- Zwigzanie zasada legalizmu stanowi, wige nieprzekraczalng granice swoistej

wolnosci wypowiedzi organu jednostki samorzadu terytorialnego. Chociaz w kazdym
wypadku, réwniez w odniesieniu do podmiotéw prywatnych, wolno$¢ stowa nie ma
charakteru absolutnego, w przypadku organow wladzy publicznej zakres tej wolnosci
jest wyraznie wezszy. W $wictle powyzszych rozwazan przedmiotowa uchwata
miesci si¢ w granicach wolnosci wypowiedzi organu wiladzy publicznej -
wyznaczonych przez zasade legalizmu, a w odniesieniu do rady gminy, szczeg6towo
przez art. 6 u.s.g. Zgodnie z tym przepisem do zakresu dziatania gminy naleza
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw. W petni zgodne z powyzszym przepisem pozostajg tez
postanowienia EKSL, z ktérych wynika, ze spotecznosci lokalne majg - w zakresie
okreslonym prawem - pelng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest
wylaczona z ich kompetencji lub nie wehodzi w zakres kompetencji innych organéw

wiladzy. Jednakze takie kwestie jak program nauczania w szkofach, zasady realizacji
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zadan edukacyjnych, czy zasady dziatania przedsiebiorcéw nie maja charakteru
lokalnego s3 bowiem sprawami ogolnokrajowymi. Rada Miasta przekroczyla zatem
swoje ustawowe kompetencije, podejmujac uchwale w sprawach wykraczajacych poza
sprawy lokalne, a jednoczesnie ingerujac w zakres kompetencji innych podmiotow.
(zob. wyroki NSA sygn: IIT OSK 3746/23, Il OSK 4240/21, I11 OSK 4041/21)

Wobec powyzszego, przedmiotowa uchwata nr X1V/123/2025 Rady Miejskiej w
Jaworze narusza Konstytucje RP, ustawg o samorzadzie gminnym, prawo UE (TFUE,
KPP UE, dyrektywy antydyskryminacyjne) oraz prawo mig¢dzynarodowe (EKPC,
MPPOIP), poniewaz z géry wyklucza migrantéw jako grupe, co stanowi

dyskryminacje ze wzgledu na narodowoscé i status prawny.

Ocena zgodno$ci z prawem projektu uchwaly Rady Miejskiej w Jaworze ,,w
Sprawie wyrazenia negatywnego stanowiska w przedmiocie ewentualnego
lokowania na terenie Miasta Jawora imigrantéw, ktérzy nielegalnie
przekroczyli granice Rzeczypospolitej Polskiej i Unii Europejskiej.
Projekt uchwaly Rady Miejskiej w Jaworze w sprawie wyrazenia negatywnego
stanowiska w przedmiocie ewentualnego lokowania na terenie Miasta Jawora
imigrantéw, ktérzy nielegalnie przekroczyli granice Rzeczypospolitej Polskiej i Unii
Europejskiej zaktada przyjecie uchwaly o nastepujacej tresci:
§ 1. Rada Miejska w Jaworze wyraza negatywne stanowisko wobec ewentualnego
lokowania na terenie Miasta Jawora imigrantdw, ktérzy nielegalnie przekroczyli
granicg Rzeczypospolitej Polskiej i Unii Europejskiej.
$ 2. Wykonanie uchwaly powierza sie Burmistrzowi Miasta Jawora. (..)
Projekt uchwaty Rady Miejskiej w Jaworze, cho¢ rézni sie od poprzedniej w zakresie
swojego brzmienia, nadal pozostaje aktem wadliwym z punktu widzenia przepiséw
prawa. W odroznieniu od pierwszej wersji uchwaly, ktéra wprowadzata generalny
zakaz przyjmowania migrantéw na terenie gminy oraz nakfadala na burmistrza
obowigzek podejmowania wszelkich dzialan w celu uniemozliwienia tworzenia
osrodkéw dla cudzoziemcow, obecny projekt ogranicza sig Jedynie do wyrazenia
»fNegatywnego stanowiska” wobec lokowania imigrantéw, ktérzy nielegalnie
przekroczyli granice Rzeczypospolitej Polskiej i Unii Europejskiej. Ma zatem
charakter deklaratywny, a nie normatywny. Nie zmienia to jednak faktu, ze tres¢
uchwaty wykracza poza kompetencje rady gminy okreslone w ustawie 0 samorzadzie

gminnym. Nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 7 i art. 18 ustawy o samorzgdzie



gminnym, rada gminy moze podejmowaé uchwaty wylacznie w granicach swoich
zada  wiasnych. Polityka migracyjna, w tym kwestie zwigzane z pobytem
cudzoziemcéw, nalezg do kompetencji wiadz pafstwowych, a nie jednostek
samorzadu terytorialnego.

Po drugie, cho¢ Projekt uchwaty odnosi si¢ jedynie do imigrantow, ktorzy nielegalnie
przekroczyli granicg, a wiec o0séb formalnie nieuprawnionych do pobytu na
terytorium RP, nalezy mie¢ na uwadze, ze prawo unijne i prawo migdzynarodowe
gwarantujg takim osobom podstawowe prawa, w tym prawo do ubiegania si¢ o
ochrong migdzynarodowa. Dyrektywa 2013/32/UE w sprawie wspdlnych procedur
udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej oraz dyrektywa 2013/33/UE
ustanawiajgca normy przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o azyl nakladaja na
pafistwa cztonkowskie obowigzek zapewnienia odpowiednich warunkéw dla oséb,
ktére wystapily z wnioskiem o ochrong, niezaleznie od sposobu ich wjazdu. Uchwata
rady gminy, ktora z géry wyklucza mozliwosé lokowania takich osdb na terenie
gminy, moze zosta¢ zinterpretowana jako utrudnianie wykonywania przez panstwo
zobowiazan wynikajacych z prawa unijnego.

Po trzecie, Projekt uchwaly nie narusza art. 9 ust. 3 Rozporzadzenia nr 2021/1060,
wprost — bo nie dyskryminuje beneficjentow programéw unijnych ze wzgledu na rase
czy etnicznos¢, tylko odnosi sie do statusu prawnego osob, ktore nielegalnie
przekroczyly granicg. Nalezy jednak wskazaé, ze moze jednak posrednio kolidowaé z
obowiazkami wynikajacymi z prawa UE i prawa migdzynarodowego — zwlaszcza jesli
Jej skutkiem byloby wykluczanie oséb ubiegajgcych si¢ o azyl lub 0sob w procedurze
uchodzczej, ktére w $wietle prawa UE muszg by¢ traktowane jak osoby uprawnione
do okres$lonej ochrony.

Po czwarte, Projekt uchwaly narusza zaréwno art. 14 Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, jak i art. 26 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych zakazujy dyskryminacji przy korzystaniu z praw gwarantowanych w
tych aktach. Zgodnie z art. 31 ust. 1 i 2 konwencji genewskiej z 1951 r. o statusie
uchodzeéw, umawiajace sie Pafistwa nie beda nakladaty kar za nielegalny wjazd lub
pobyt na uchodzcéw przybywajacych bezposrednio z terytorium, na ktérym ich zyciu
lub wolnosci zagrazato niebezpieczenstwo w rozumieniu artykulu 1, i weszli lub
przebywaja na ich terytorium bez zezwolenia, pod warunkiem, ze zgloszg sie
bezzwlocznie do wiladz i przedstawig wiarygodne przyczyny swojego nielegalnego

wjazdu lub pobytu. Ponadto, umawiajgce si¢ Pafstwa nie beda nakfadaly na
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poruszanie si¢ takich uchodzcéw ograniczen poza tymi, ktére sg niezbgdne;
ograniczenia takie beda stosowane tylko dopoty, dopdki status tych uchodzcow w
panstwie nie zostanie uregulowany lub dopoki nie zostang przyjeci w innym panstwie.
Umawiajgce sie Panstwa przyznaja uchodzcom odpowiedni czas, jak réwniez
wszystkie niezbedne utatwienia dla uzyskania prawa przyjecia w innym panistwie.

6. Reasumujac, choé Projekt uchwaty przybiera tagodniejsza forme i ogranicza sie do
Wyrazenia negatywnego stanowiska, to nadal pozostaje sprzeczny z obowigzujgcym
porzadkiem prawnym. Jest aktem podjetym bez kompetencji ustawowej, narusza
przepisy prawa unijnego i migdzynarodowego oraz moze zosta¢ uznany za przejaw
dyskryminacji wobec okreslonej grupy oséb, zwlaszcza w kontekscie art. 9 ust. 3
Rozporzadzenia nr 2021/1060.

7. W zwigzku powyzszym, Projekt uchwatly, w wypadku przyjecia, narazony jest na
stwierdzenie niewaznosci w trybie nadzoru oraz stanowi ryzyko prawne i finansowe

dla gminy.

VL. Ustalenie mozliwosci podpisywania o$wiadczen wymaganych na etapie
wnioskowania o $rodki unijne oraz podpisywania umoéw o dofinansowanie, w
przypadku podjecia przez Rade Miejska obu przedmiotowych uchwal.

I. Burmistrz jako organ wykonawezy gminy (art. 30 ust. | ustawy o samorzadzie
gminnym) dziala w imieniu gminy na zewnatrz i reprezentuje ja przy sktadaniu
wnioskéw o dofinansowanie oraz przy podpisywaniu uméw z instytucjami
zarzadzajacymi funduszami UE. W tych procedurach zawsze wymagane Jjest zlozenie
o$wiadczen, potwierdzajgcych, ze projekt jest zgodny z prawem krajowym i unijnym,
a beneficjent przestrzega zasad réwnosci szans, niedyskryminacji i zakazu
wykluczenia okreslonych grup (art. 9 ust. 3 Rozporzadzenia nr. 2021/1060).

2. Odnoszge sie do uchwaly nr XIV/123/2025 Rady Miejskiej w Jaworze nalezy
wskazaé, ze przedmiotowa uchwala ma charakter dyskryminacyjny i pozostaje w
Sprzecznosci zaréwno z przepisami prawa krajowego, jak i unijnego. Uchwata ta,
poprzez swoje generalne brzmienie, stanowi przejaw wykluczenia migrantéw jako
okreslonej grupy spotecznej, co wprost narusza zasade réwnosdci i zakaz
dyskryminacji wynikajace z art, 32 Konstytucji RP, a takze z art. 18 TFUE, art. 21
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej oraz art. 9 ust. 3 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060. W konsekwencji obowiazywanie

uchwaly prowadzitoby do sytuacji, w ktérej Gmina Jawor pozostawalaby w
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oczywistej sprzecznosci z obowigzkiem zapewnienia rownego traktowania oraz
przeciwdziatania dyskryminacji, stanowigeym podstawowa zasade horyzontalng w
procesie ubiegania si¢ o i realizacji projektow wspétfinansowanych ze $rodkéw Unij
Europejskiej. Z tej przyczyny Burmistrz Miasta Jawora nie mogtby w sposéb zgodny
ze stanem faktycznym i prawnym podpisa¢ oswiadczeri wymaganych na etapie
wnioskowania o $rodki unijne oraz zawierania uméw o0 dofinansowanie, gdyz tre$é
uchwaly wprost zaprzeczataby spefnieniu przez gming zasady niedyskryminacji.
Ponadto, w przypadku zlozenia takiego o$wiadczenia przez Burmistrza, narazony
bytby on na odpowiedzialnosé karng przewidziang w art. 233 § 1 Kodeksu karnego, a
wige podpisanie o$wiadczen wbrew uchwale mogloby narazié¢ burmistrza na
odpowiedzialno$¢ (prawna i finansows), w tym za zlozenie nieprawdziwego
o$wiadczenia wobec instytucji zarzadzajgcej.

Odnoszac sig do Projektu uchwaty Rady Miejskiej w Jaworze »W Sprawie wyrazenia
negatywnego stanowiska (...)”, nalezy podkresli¢, ze choé projekt ten nie ma
charakteru normatywnego w sensie nakazowym lub zakazowym, lecz ogranicza si¢
do deklaracji stanowiska politycznego, to jego tresé w dalszym ciggu budzi
watpliwosci prawne. W szczeg6lnosci nalezy zauwazy¢, ze polityka migracyjna oraz
kwestie zwigzane z prawem pobytu cudzoziemcow pozostajg wylaczng kompetencia
wiladz pafistwowych, a nie jednostek samorzadu terytorialnego. Nadto, mimo z¢
uchwata odnosi si¢ wylgcznie do imigrantéw, kt6rzy nielegalnie przekroczyli granice,
jej brzmienie moze by¢ interpretowane jako wyraz niechgci i uprzedniego
wykluczenia tej kategorii oséb, w tym réwniez os6b ubiegajacych si¢ o ochrone
migdzynarodows, ktére w $wietle prawa Unii Europejskiej korzystaja z gwarancji
proceduralnych oraz ochrony przed dyskryminacjg. Tego rodzaju stanowisko moze
pozostawac w sprzecznosci z zasadami horyzontalnymi wynikajacymi z art. 9 ust. 3
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 oraz z art. 18
TFUE i art. 21 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, a takze z
migdzynarodowymi zobowiazaniami Polski w zakresie ochrony praw cztowieka i
uchodzeéw. Z tego wzgledu, choé¢ formalnie Burmistrz Miasta Jawora mogtby ztozy¢
oswiadczenia wymagane na etapie wnioskowania o $rodki unijne oraz podpisywania
uméw o dofinansowanie, to tredé projektowanej uchwaly mogfaby ostabi¢
wiarygodno$¢ tych oswiadczen i moglaby skutkowaé zakwestionowaniem zgodnosci
dziatan gminy z zasadg niedyskryminacji przez instytucje zarzadzajace funduszami

unijnymi. W konsekwencji  przyjecie przedmiotowej uchwaly, mimo jej
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deklaratywnego charakteru, stwarzatoby ryzyko prawne i finansowe zaréwno dla
gminy jak i Burmistrza.

adwé Krzyszto Kukuryk
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