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DORECZENIE ODPISU WYROKU

W wykonaniu zarzgdzenia z dnia 06 lutego 2013 r. sekretariat Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego dorecza — jako organowi administracji — odpis wyroku z dnia 23
stycznia 2013 r. wraz z uzasadnieniem.
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 23 stycznia 2013 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Magdalena Jankowska-Szostak
(sprawozdawca)

Sedziowie Sedzia NSA Jézef Kremis
Sedzia NSA Anna Moskata

Protokolant Katarzyna Dziok

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 23 stycznia 2013 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslgskiego

na § 37 ust. 2 pkt 6; § 51 ust. 3 we fragmencie ,w Biurze Rady”; § 61 ust. 5 we
fragmencie ,w Biurze Rady”, § 63; § 64 pkt 6; § 69 ust. 2 we fragmencie ,za
posrednictwem Biura Rady” § 80 ust. 2 pkt 3 i pkt 6: § 83 ust. 1 we fragmencie ,w
Biurze Rady” oraz § 83 ust. 2 uchwaty Rady Miejskiej w Miliczu

z dnia 29 czerwca 2012r.  nr XXVI/116/2012

W przedmiocie uchwalenia Statutu Gminy Milicz

. stwierdza niewazno$¢ § 37 ust. 2 pkt 6; § 51 ust. 3 we fragmencie ,w
Biurze Rady”; § 61 ust. 5 we fragmencie ,w Biurze Rady”; § 63; § 64 pkt
6; § 69 ust. 2 we fragmencie ,,za posrednictwem Biura Rady”; § 80 ust. 2
pkt 3 i pkt 6; § 83 ust. 1 we fragmencie ,,w Biurze Rady” oraz § 83 ust. 2
uchwaty Rady Miejskiej w Miliczu nr XXV1/116/2012 z dnia 29 czerwca
2012r.;

Il. okresla, ze zaskarzona uchwata w czesci opisanej w punkcie | nie
podlega wykonaniu do dnia prawomocnosci wyroku;

M. oddala wniosek stroqyakafgqgej 0 zasadzenie kosztéw postepowania.

WSA/wyr.1 — sentencja wyroku s W i ; < n
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UZASADNIENIE

Wojewoda Dolnoslaski wniést skarge na uchwate nr XXVI/116/2012 Rady
Miejskiej w Miliczu z dnia 19 czerwca 2012 r. w sprawie uchwalenia statutu Gminy
Milicz domagajac sie stwierdzenia niewaznosci

1) § 37 ust. 2 pkt 6),

2) 51 ust. 3 we fragmencie ,w Biurze Rady", § 61 ust. 5 we fragmencie , w
Biurze Rady" , § 83 ust. 1 we fragmencie ,w Biurze Rady”, § 69 ust. 2 we
fragmencie , za posrednictwem Biura Rady’, § 63

3) § 64 pkt 6),

4) § 80 ust. 2 pkt 6,

S5) § 80 ust. 2 pkt 3 tej uchwaty.

Organ nadzoru wskazat, ze w swietle art. 18 ust 2 pkt 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 Nr 142, poz.1591
ze zm.), zwane] w dalszej czesci uzasadnienia w skrocie u.s.g ,Do wytacznej
wiasciwosci rady gminy nalezy uchwalanie statutu gminy, natomiast zgodnie z art. 3
ust. 1 u.s.g. , O ustroju gminy stanowi jej statut”, tym samym udzielona Radzie
norma kompetencyjna ma do$¢ w szeroki zakres, co w opinii organu nie oznacza
jednak dowolnosci w zakresie ustalania statutu gminy. Zgodnie z art. 7 Konstytugji
RP — organy wtadzy publicznej dziatajg granicach i na podstawie prawa. Oznacza to,
iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych
przepiséw ustawy. Organ nadzoru przywotat treéé art. 94 Konstytucji RP i podkreslit,
ze podejmujac akty prawa miejscowego w oparciu o norme ustawowg organ
stanowigcy musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu. Wedtug
Wojewody w nauce prawa oraz w orzecznictwie ugruntowat sig poglad, ze naczelng
zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji, a normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane scisle, literalnie. Obowigzuje zakaz
wyktadni  rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Na te okolicznos¢ organ powotat teze wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K'25/99, OTK 2000/5/141).

Odnosnie zakwestionowanego § 37 ust. 2 pkt 5 i 6 uchwaty , organ wskazat,
ze Rada Miejska regulujgc kompetencje cztonkéw zespotu kontrolnego Komis;ji

Rewizyjnej wskazata, ze do skorzystania z porad, opinii i ekspertyz oséb
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posiadajacych wiedze fachowa w zakresie zwigzanym z przedmiotem kontroli, w
przypadku gdy skorzystanie z tychze $rodkéw wymaga zawarcia odrebnej umowy i
dokonania wyptaty ze $rodkéw komunalnych, przewodniczacy Komisji Rewizyjne;
przedstawia sprawe na posiedzeniu Rady w celu podjecia uchwaty zobowigzujacej
Burmistrza do zawarcia stosowne; umowy. Przytoczone postanowienie § 37 ust. 2
pkt 6 statutu zobowigzujace Burmistrza Gminy Milicz do zawarcia umowy w celu
skorzystania z porad, opinii i ekspertyz oséb posiadajacych wiedze fachowg w
zakresie zwigzanym z przedmiotem kontroli oraz zobowigzanie do dokonania wyptaty
wynagrodzenia ze $rodkéw komunalnych osobom Zaangazowanym wtasciwie w
charakterze biegtego, zdaniem organu nadzoru, stanowi przekroczenie kompetencji
postugujacej Radzie Miejskiej. W opinii Wojewody przedmiotowe sprawy nalezg
bowiem do wytacznej kompetencji Burmistrza Miasta (wojta, prezydenta). Zgodnie z
art. 15 ust. 1 u.s.g. organem stanowiacym i kontrolnym w gminie jest rada gminy. Z
kolei zgodnie z art. 26 ust. 1 tejze ustawy wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest
organem wykonawczym. Do zadar organu wykonawczego gminy nalezy m. in.
wykonywanie uchwat organu stanowigcego - rady oraz innych zadan gminy
okreslonych w przepisach szczegolnych (art. 30 ust. 1 u.s.g.) Natomiast zgodnie z
art. 30 ust. 2 pkt 2 tej ustawy to wojt okresla sposob wykonywania uchwat. Wojt
gospodaruje takze mieniem komunalnym (art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g.).Skoro materia
przedmiotowej regulacji nalezy do kompetencji wojta, to sprawa ta nie moze byé
regulowana uchwatg rady gminy, a dziatanie rady stanowi ingerencje w ustawowo
okreslone kompetencije wéjta. Organ nadzoru wyjasnit, ze Wéjt (burmistrz, prezydent
miasta) kieruje biezacymi sprawami gminy i reprezentuje jg na zewnatrz (art. 31
u.s.g.), wojt, burmistrz, (prezydent miasta) jest organem reprezentujgcym gmine w
stosunkach cywilnoprawnych (np. w przypadku gdy gmina wystepuje w obrocie
prawnym jako wiasciciel) i sktadania oéwiadczen woli w zakresie umow dotyczacych
np. zbywania, nabywania lub obcigzania mienia komunalnego. Wojewoda zaznaczyt,
ze oswiadczenia woli w zakresie zarzadu mieniem skiada jednoosobowo woijt lub
dziatajgcy na podstawie jego upowaznienia zastgpca wojta samodzielnie albo z inng
upowazniong przez wojta osoba (art. 46 ust. 1 us.g.). w tym art. 46 ust. 3 u.s.g.
przewiduje, iz w przypadkach gdy czynnosé prawna moze spowodowaé powstanie
zobowigzan pienieznych po stronie gminy, wéwczas do jej skutecznosci niezbedna
jest kontrasygnata skarbnika lub osoby przez niego upowaznionej. Wojewoda
podkreslit, ze realizujgac swoje wytaczne kompetencije woijt gminy jest w petni
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samodzielny, a rada gminy nie moze udziela¢ mu w tym zakresie zalecen, ani
zobowigzywa¢ do podejmowania czynnosci prawnych z okreslonymi osobami. W
ocenie organu nadzoru, takie sformutowanie narusza w sposoéb istotny takze art. 7
Konstytucji, zgodnie z ktérym organy wiadzy publicznej zobowigzane sa do dziatania
na podstawie i w granicach prawa.

Organ przywotat tres¢ § 51 ust. 3, § 61 ust. 5, § 63, § 69 ust. 2 oraz § 83
zakwestionowanego statutu i wskazat, ze w zacytowanych wyzej przepisach uchwaty
Rada wypowiedziata sie w kwestii komérki organizacyjnej Urzedu Miejskiego - Biura
Rady, przypisujac jej w poszczegllnych przepisach statutu rézne obowigzki. W
ocenie organu nadzoru regulacje § 51 ust. 3 we fragmencie: ,w Biurze Rady", § 61
ust. 5 we fragmencie: ,w Biurze Rady", § 63, § 69 ust. 2 we fragmencie: ,za
posrednictwem Biura Rady" oraz § 83 ust. 1 we fragmencie: ,w Biurze Rady" oraz §
83 ust. 2 statutu nie znajduje uzasadnienia w normie kompetencyjnej upowazniajace;
Rade do podjecia przedmiotowe; uchwaty oraz naruszajg w sposob istotny
uprawnienia Burmistrza wynikajace z art. 33 ustawy o samorzadzie gminnym.
Wojewoda dla poparcia swojego stanowiska wskazat na tresé art. 7 pkt 3 ustawy z
dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz.
1458), zgodnie z ktérym czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy za jednostki,
o ktorych mowa w art. 2, z zastrzezeniem art. 8 ust. 2,art. 9Qust. 2i 3 oraz art. 10 ust.
2 i 3, wykonuja: wéjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszatek wojewodztwa
W urzedzie jednostki samorzadu terytorialnego - wobec pozostatych pracownikéw
urzedu oraz wobec kierownikow samorzadowych jednostek organizacyjnych innych
niz wymienione w pkt 1 i 2. Wojewoda Zaznaczyt, ze ewentualnie utworzone w
Urzedzie Gminy Biuro Rady zawsze wchodzi w skiad aparatu pomocniczego
Burmistrza, jakim jest Urzad Miejski w Miliczu, przy pomocy ktérego Burmistrz
wykonuje zadania. Biuro Rady Miejskiej nie wchodzi w skiad Rady Miejskiej. Z tego
powodu w opinii organu nadzoru nie mozna zatem przypisywac¢ Radzie kompetenciji
do naktadania na pracownikow Biura okre$lonych zadan.

Uzasadniajac wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 64 pkt 6 uchwaty o
tresci: ,Rada moze oprécz uchwat podejmowaé przepisy porzadkowe | Wojewoda
wyjasnit, ze Rada Miejska przekroczyta przypisana jej kompetencje do stanowienia
statutu gminy i dokonata modyfikacji przepisu rangi ustawowej art. 40 ust. 3 u.s.g., w
ktérym prawodawca przewidziat przepisy porzadkowe moga by¢ wydawane, jezeli
wystapig kumulatywnie dwie przestanki: 1) powstanie sytuacja zagrozenia Zycia lub
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zdrowia obywateli lub konieczno$é zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego, 2) brak uregulowania tej materii w odregbnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujacych. Zdaniem organu tak skonstruowane zapisy
modyfikujace przepisy zawarte w powszechnie obowigzujacym prawie naruszajg
prawo w sposob istotny.

Podobnie, zdaniem Wojewody, tresé § 80 ust. 2 pkt 6 statutu ,Do zadan
Burmistrza nalezy w szczegolnoéci wydawanie przepisow porzadkowych w formie
zarzadzen” w istotny sposob zmodyfikowata przepis ustawowy bowiem ustawodawca
w art. 41 ust. 2 us.g. postanowit jedynie, ze organ wykonawczy posiada
przedmiotowg kompetencie w przypadku niecierpigcym zwioki, ustawodawca
zadecydowat, ze zarzadzenie wydane przez woéjta ma ograniczony czas
obowigzywania - obowigzuje do najblizszej sesji rady gminy (art. 41 ust. 3 ustawy), a
w sytuacji nieprzedstawienia do zatwierdzenia Iub odmowy zatwierdzenia
zarzadzenia, rada gminy powinna okresli¢ termin utraty jego mocy obowigzujgcej
(art. 41 ust. 4 ustawy). Tres¢ § 80 ust.2 pkt 6 jako modyfikujace przepisy zawarte w
powszechnie obowigzujgcym prawie, naruszajg prawo w sposob istotny.

W § 80 ust. 2 pkt 3 uchwaty Rada postanowita, ze do zadan Burmistrza nalezy
w szczegolnosci sktadanie o$wiadczen woli w imieniu Gminy w zakresie zarzadu i
gospodarowania mieniem. Organ podkreslit ze z mocy samego prawa Burmistrz
Gminy Milicz jest zobowigzany do gospodarowania mieniem komunalnym oraz
uprawniony do reprezentowania gminy w stosunkach cywilnoprawnych Uzasadniajac
powyzsze twierdzenie Wojewoda i przywotat tre$é art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g., 46 ust.
1, ust. 2 us.g. i podkreslit, ze ustawodawca sam dokonat upowaznienia organ
wykonawczy gminy w przedmiotowym zakresie i tym samym nie upowaznit rady
gminy do decydowania o powyzszych uprawnieniach wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) .

Wojewoda Dolnoslaski w skardze zasygnalizowat, ze nalezy zwréci¢ uwage
na tres¢ § 68 ust. 2 statutu, w ktérym Rada okresdlita, ze ,Uchwaty podawane sg do
wiadomosci publicznej poprzez ogtoszenie na tablicy ogtoszeri Urzedu Miejskiego,
zamieszczenie w BIP oraz podlegaja publikacji w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Dolnoslaskiego na podstawie przepiséw szczegdinych. W odpowiedzi
na skarge gmina wniosta o jej oddalenie.

\W  uzasadnieniu odpowiedzi na skarge, ustosunkowujac sie wniosku
Wojewody o stwierdzenie niewaznosci § 37 ust. 2 pkt 6, gmina wskazata, ze
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regulacja ta nie narusza kompetencji Burmistrza do wykonywania uchwat czy tez
gospodarowaniem mieniem komunalnym, nie daje réwniez podstaw do zobowigzania
organu wykonawczego do podijecia okre$lonej czynnosci prawnej. Wskazuje jedynie,
ze w sytuacji gdy podczas kontroli wyniknie potrzeba skorzystania z opinii
fachowcow, rada powezmie uchwate, w ktérej stosownie do stanu faktycznego danej
sprawy wskaze na rodzaj czynnosci, jakie majg by¢ przez owego specjaliste podjete.
Odnoszac si¢ do zarzutdéw organu nadzoru dotyczacych § 51 ust. 3 we fragmencie
,W Biurze Rady", § 61 ust. 5 we fragmencie , w Biurze Rady" , § 83 ust. 1 we
fragmencie ,w Biurze Rady”, § 69 ust. 2 we fragmencie , za posrednictwem Biura
Rady”, § 63 gmina wskazata, ze zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym w literaturze
przedmiotu zarzut Wojewody, jakoby Rada Miejska wypowiadajac sie w kwestii
»Biura Rady” zmienita porzadek kompetencyjny okreslony w art. 33 ust. 2 u.s.g., jest
catkowicie chybiony, natomiast te regulacje sg niezbedne dla prawidtowego
funkcjonowania i realizowania zadan gminy i sg niczym innym, jak zbiorem celéw
| zadan, jakie powinny by¢ zapewnione gminie, by jej organy dziataty sprawnie,
a powierzone obowigzki realizowane byty efektywnie. Rozwigzania te, w opinii gminy
nie przesgdzajq o organizacji i zasadach funkcjonowania Urzedu Miejskiego.
Pozostaje to w kompetencji Burmistrza - ktory wedtug swojego uznania - moze
wyodrebni¢ jedng lub wiecej komérek do realizacji tych zadan.

Odpierajac  wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 64 pkt 6 statutu gmina
wyjasnita, ze nie modyfikuje on tresci art. 40 ust. 3 u.s.g. bowiem brak jest, w tresci
zaskarzonego paragrafu  definicji  pojecia przepisow  porzadkowych, w
przeciwienstwie do pozostatych aktow wymienionych w tym paragrafie, bowiem w
tym zakresie Rada Gminy siega do tresci art. 40 ust. 3 u.s.g., a § 64 statutu
sygnalizuje jedynie jakiego rodzaju akty rada moze uchwalaé, natomiast
kazdorazowo organ ten bedzie musiat, ktory z wymienionych aktéw bedzie mozliwy
do zastosowania.

Wskazujgc na zarzut organu nadzoru dotyczacy tresci § 80 ust. 2 pkt 6 u.s.g.
gmina nie zgodzita sig, ze ten paragraf modyfikuje art. 41 ust. 1 u.s.g.. Powyzsze
uregulowanie statutowe wskazuje jedynie przykfadowo jakie zadania ma organ
wykonawczy, podobnie § ust. 2 pkt 3 u.s.g. nie stanowi upowaznienia nadajgcego
Burmistrzowi uprawnienia nieuregulowane w ustawie o samorzgdzie gminnym.
Przeciwnie wskazuje jedynie, ze to Burmistrz jako organ wykonawczy reprezentuje
gming w stosunkach cywilnoprawnych. Jest to, zdaniem gminy, przepis, ktory
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przyktadowo wymienia zadania Burmistrza, szczegotowo okreslone w ustawie o
samorzgdzie gminnym oraz innych akta prawnych.

Gmina powotujac sie na stanowiska orzecznictwa | literatury przedmiotu
jednoznacznie wskazuje, ze rada gminy ustanawiajgc statut, winna uksztatowaé
ustréj gminy tak, by jak najlepiej realizowaé powierzone przez przepisy zadania.
Zaskarzona uchwata wprowadza wiasnie tego typu regulacje. Pewne powtérzenia
ustawy o samorzadzie gminnym majg na celu przekazanie mieszkaricom gminy i
cztonkom jej organéw jak najpetniejszego i przejrzystego obrazu funkcjonowania

gminy.

Odnoszac sig do sygnalizacji Wojewody, do tresci § 68 ust. 2 statutu gmina
wyjasnita, ze uzycie w tekscie prawnym okreslenia .Przepisy szczegolne" stanowi
przepis odsytajacy do innych niz przedmiotowy akt norm prawnych, tym samym § 68
ust, 2 statutu odsyta nie tylko do ustawy z dnia 20 lipca 2000 r, o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektérych aktéw prawnych (Dz. U z 2011 Nr 197, poz. 1172 ze zm.)
ale réwniez do innych przepiséw uregulowanych w odrgbnych aktach prawnych.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w rozwazaniach
nad stanem faktycznym i prawnym sprawy przyjai co nastepuije.

W mysl art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269), sad administracyjny sprawuje wymiar
sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Wedtug art. 1 § 2
powotanej wyzej ustawy kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z
prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
O postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tj. Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze
zm.) zwanej dalej w skrécie ,p.p.s.a.", nie wprowadza innych kryteriow anizeli
zgodno$¢ z prawem uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Rowniez
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22001 r. Nr 142
poz. 1591 ze zm.) nie wprowadza innych kryteridbw anizeli kryterium zgodnosci z
prawem uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Zakres kontroli
administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego (art.3 §2 pkt 5 p.p.s.a.).
Wedtug art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych
mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a., stwierdza niewaznoséé tej uchwaty lub aktu w
catosci lub czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa jezeli
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przepis szczegdliny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci. Przytoczony przepis art.
147 § 1 p.p.s.a. nie okresla jednak jakiego rodzaju naruszenia prawa sg podstawg
stwierdzenia przez sad niewaznosci uchwaty. Doprecyzowanie przestanek
okreslajgcych kompetencje sadu administracyjnego w tym wzgledzie nastepuje w
ustawach samorzadowych. Podstawy niewaznosci aktu organu gminy okresla art. 91
ust. 1 u.s.g., wedtug ktérego uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z
prawem sg niewazne. Zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty, ograniczajgc
si¢ do wskazania, ze uchwafte Iub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa.
Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g. wyrozniajg zatem dwie kategorie wad uchwat
lub zarzadzen organéw gminy: istotne naruszenie prawa i nieistotne naruszenie
prawa. Podstawg rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajgcego niewaznosé uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy moze by¢ tylko istotne naruszenie prawa. Zgodnie ze
stanowiskiem doktryny oraz z ustalonym orzecznictwem sadow administracyjnych,
do istotnego naruszenia prawa nalezy zaliczy¢ naruszenie przez organ gminy
podejmujacy uchwate lub zarzadzenie przepisow o wiasciwosci, podjecie takiego
aktu bez podstawy prawnej, wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawg
prawng podjgcia aktu. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci
orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty
lub zarzadzenia w trybie okreslonym w art. 90 u.s.g.

Artykut 93 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze po uptywie 30-dniowego terminu organ
nadzoru nie moze juz we wiasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia organu gminy. Moze jedynie zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do
sadu administracyjnego. Z uwagi na to, ze w rozpatrywanej sprawie uptynat ow
ustawowy 30-dniowy termin stwierdzenia niewaznosci uchwaty, organ nadzoru
zaskarzyt jg do Sadu.

Badana uchwata rady gminy jest aktem prawa miejscowego. Z art. 94
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wynika, ze organy samorzadu terytorialnego
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organow na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Reguta ta
jest takze zawarta w art. 40 us.g., wedtug ktérego na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego

obowigzujacych na obszarze gminy (ust. 1); na podstawie ustawy o samorzgdzie
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gminnym gminy moga wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie wewnetrznego
ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych (ust. 2 pkt 1).

Sad podkresla, ze organ nadzoru stusznie stwierdzit, ze granice swobody
prawodawczej rady gminy zakreslone $q przez przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym.

Oceniajac zgodno$¢ z prawem § 37 ust. 2 pkt 5 i pkt 6 uchwaty Rady
Miejskiej w Miliczu z dnia 29 czerwca 2012 r. w sprawie uchwalenia statutu Gminy
Milicz w mysl, ktérego cztonkowie zespotu kontrolnego Komisji Rewizyjnej majg
prawo do korzystania z porad, opinii, ekspertyz fachowcow z dziedziny zZwigzanej z
przedmiotem kontroli i w przypadku gdy skorzystanie z wiedzy specjalistow wymaga
zawarcia odrgbnej umowy i wyptaty ze $rodkéw komunalnych, przewodniczacy
Komisji przedstawia sprawe na posiedzeniu Rady w celu podjecia uchwaty
zobowigzujacej, Burmistrza do zawarcia stosownej umowy trzeba mieé¢ na uwadze
art. 169 ust. 1 Konstytugji Rzeczpospolitej Polskiej, wedtug ktérego jednostki
samorzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania za posrednictwem organéw
stanowigcych i wykonawczych, za$ ustrd] wewnetrzny jednostek samorzadu
terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce. Skoro
ustawodawca konstytucyjny powotat organy stanowiace i wykonawcze, jako organy
jednostek samorzadu terytorialnego, to jako zasade nalezy przyjac, ze przyznane
ustawami kompetencje jednemu organowi gminy nie mogg byé realizowane przez
inny organ tej jednostki. Rozrézniajac organy wykonawcze i stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego, Konstytucja pozostawia tymze jednostkom kompetencje
do ksztattowania ich ustroju wewnetrznego w granicach okreslonych przez ustawy.

W rozpoznawane] sprawie najistotniejszy jest podziat kompetencji
przeprowadzony w ustawie o samorzadzie gminnym. ,Wyodrebnienie obok »zadar«
rowniez »kompetencji« jako form pranych realizacji zadan ma przede wszystkim to
znaczenie, ze kompetencje rozumiane jako prawne formy dziatania sg
»nienaruszalne«, chyba ze ustawa wyraznie na to zezwala. Zastrzezone do
wiasciwosci rady nie moga by¢ realizowane przez zarzad [obecnie wojta, burmistrza,
prezydenta miasta — przyp. Sadu], zastrzezone dla zarzadu [zob. uwaga
wczesniejsza — przyp. Sadu] - nie moga by¢ realizowane przez jego
przewodniczacego: burmistrza czy wéjta, chyba ze ustawa na to pozwala [...]. W
przeciwnym przypadku prowadzitoby to do chaosu organizacyjnego i braku
klarownego podziatu kompetenciji* (Z. Leonski, Ustréj samorzadu terytorialnego w
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RP, Poznan 1991, s. 31). Podziat organow gminy na stanowigce i wykonawcze,
znajdujgcy podstawe prawng w art. 169 Konstytucji RP, zostat rozwiniety i
uszczegotowiony w rozdziale 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. u.s.g. Wedle obecnie
obowigzujacych w tym zakresie przepisow, organem stanowigcym jest rada gminy
(art. 15 ust. 1 u.s.g.), organem wykonawczym za$ wojt [burmistrz, prezydent
miasta](art. 26 ust 1 u.s.g.). Woéjt [burmistrz, prezydent miasta] kieruje biezgcymi
sprawami gminy i reprezentuje jq na zewnatrz (art. 31 u.s.g.), o$wiadczenia woli w
imieniu gminy w zakresie zarzadu mieniem skiada jednoosobowo wéjt, albo
dziatajgcy na podstawie jego upowaznienia zastepca wojta samodzielnie albo wraz z
inng upowazniong przez wojta osobg (art. 46 ust.1), jezeli czynno$é prawna moze
spowodowac powstanie zobowiazan pienieznych, do jej skutecznosci potrzebna jest
kontrasygnata skarbnika gminy lub osoby przez niego upowaznionej (art. 46 ust.3
u.s.g.). Norme kolizyjng stanowi art. 18 ust. 1 ustawy, zgodnie z ktérym, do
wiasciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajgce w zakresie dziatania
gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Domniemanie wasciwosci rady ,we
wszystkich sprawach pozostajgcych w zakresie dziatania gminy” oznacza, ze rada
gminy — jako organ kolegialny — podejmuje dziatania zwigzane ze stanowieniem (art.
15 ust. 1 u.s.g.) lub kontrolg (art. 18a ust. 1 u.s.g.). Stosownie za$ do dyspozyciji art.
18 ust. 2 u.s.g.), rada gminy jest uprawniona do podejmowania uchwat w sprawach
majatkowych gminy, przekraczajgcych zakres zwyktego zarzadu. Natomiast zgodnie
z trescig art. 30 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wojt wykonuje uchwaty rady
gminy i zadania gminy okreslone przepisami prawa. Do zadan wojta nalezy w
szczegodlnosci przygotowywanie projektéw uchwat rady gminy (art. 30 ust. 2 pkt 1
u.s.g.), okreslanie sposobu wykonywania uchwat (art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.g.). Sad w
sktadzie orzekajacym w tej sprawie zgadza sie ze stanowiskiem Andrzeja Szewca
wyrazonym w komentarzu do art. 30 u.s.g., ze okreslenie sposobu wykonywania
uchwat jest pierwszym etapem jej realizacji, obejmuje m. in. wskazanie $rodkéw
finansowych i rzeczowych koniecznych do wykonywania uchwaty, ustalenie
harmonogramu jej realizacji oraz wyznaczanie o0s6b odpowiedzialnych za
wykonywanie uchwaty lub poszczegéinych jej elementow W tym wzgledzie
oznacza to, ze do zadan wojta nalezy zdecydowanie przez kogo, w jakich terminach
iza pomocy jakich $rodkéw, w jakim trybie maja by¢ zrealizowane zadania
wynikajace z uchwaty” (por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28
stycznia 2010, sygn. akt IISA/Go 1011/09, LEX nr 584170). Sprawa wykonywania
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uchwat w ten sposéb rozumiana nalezy wytgcznie do woéjta (art. 30 ust, 2 pkt 2
u.s.g.), biorac pod uwage tre$é art. 18 ust. 1 u.s.g. okreslenie przez Rade Miejska w
Miliczu sposobu wykonania uchwaty przez Burmistrza jest istotnym naruszeniem
przepisu art. 30 ust. 1 i ust. 2 okt 2 u.s.g.

Przedmiotem skargi objete zostaty takze przepisy § 51 ust. 3 we fragmencie
W Biurze Rady", § 61 ust. 5 we fragmencie , w Biurze Rady" , § 83 ust. 1 we
fragmencie ,w Biurze Rady’, § 69 ust. 2 we fragmencie , za pos$rednictwem Biura
Rady”, § 63 spornej uchwaty, w ktérym wskazano, ze , Obstuge Rady i jej organow
zapewnia Biuro Rady, wchodzace w sktad Urzedu Gminy". Zgodnie z trescig art. 33
ust. 2 u.s.g. organizacje i zasady funkcjonowania urzgdu gminy okresla regulamin
organizacyjny nadany przez wéjta w drodze zarzadzenia. Wojt ma wiec wytaczna
kompetencje do nadania regulaminu organizacyjnego urzedowi gminy. Rowniez do
wojta, burmistrza prezydenta miasta jako do osoby zarzadzajacej urzedem nalezy
wprowadzenie regulaminu pracy w urzedzie co za tym idzie okre$lenie praw i
obowigzkow pracownikéw (art. 33 ust. 5w zw z art. 3 ze zn. 1 ,art. 104 § 1, art. 104
ze zn. 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks Pracy ( Dz. U. tekst jedn. z 1998 r.
Nr 21, poz. 94 ze zm.,) W $wietle powyzszych przepiséw nalezy zgodzi¢ sie ze
stanowiskiem Wojewody, ze ewentualne utworzenie wchodzacego w skfad urzedu
biura rady, do ktérego nalezatoby zapewnienie obstugi rady i jej organéw lezy w
gestii wojta gminy. Zdaniem Sadu Rada gminy nie jest pracodawcg wobec oséb
zatrudnionych w urzedzie gminy, nie ma wigc uprawnien do okreslania ich
obowigzkéw pracowniczych (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 marca 2010 r. ,
sygn. akt Il SAANr 857/09, LEX nr 574897). Wkraczanie przez Rade Miejskg w
kompetencje burmistrza jest dziataniem z naruszeniem prawa. Tym samym nie
mozna zgodzi¢ sie z twierdzeniem gminy jakoby regulacje te byty niezbedne dla
prawidtowego funkcjonowania i realizowania zadan gminy i byty wytacznie zbiorem
celéw i zadan, jakie powinny byé zapewnione gminie, by jej organy dziataty sprawnie.

W dalszej kolejnosci Wojewoda w skardze zakwestionowat § 64 pkt 6
uchwaty, zgodnie z ktérym Rada moze oprocz uchwat podejmowadé przepisy
porzadkowe jako naruszajgce w sposob istotny tres¢ art. 40 ust. 3 u.s.g. ,W zakresie
nieuregulowanym w odrebnych ustawach Iub innych przepisach powszechnie
obowigzujacych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to
niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczerstwa publicznego.” Sad podzielit stanowisko organu nadzoru,
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ze Rada Miejska dokonata spornym zapisem statutu dokonata modyfikacji przepisu
rangi ustawowej, gdyz z tresci § 64 pkt 6 uchwaty wynika wprost, ze Rada Miejska w
Miliczu moze wydawaé przepisy porzgdkowe wytacznie na podstawie wiasnego
uznania nie biorgc pod uwage ograniczen jakie w tym zakresie naktada na nig
przepis ustawy. Oczywistym jest, ze akty prawa organéw jednostek samorzadu
terytorialnego nie moga by¢ sprzeczne z postanowieniami ustaw jako aktéw
prawnych wyzszego rzedu. Dodatkowo Sad w petni zgadza sie ze stanowiskiem
przyjetym w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, ze przepis art. 40 ust. 3 u.s.g. i
wynikajace dla niego upowaznienie dla rady gminy (stanowienia przepisow
porzadkowych) nie podlega wyktadni rozszerzajacej, co znaczy, ze przepisy
porzadkowe moga by¢ wydawane tylko w wyjatkowych, $cisle okreslonych przez
analizowang regulacje okolicznosciach (por. wyrok NSA z dnia 11 marca 2006 r. .
sygn. akt Il GSK 68/06 orzeczenia .nsa.gov.pl, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8
grudnia 2010 r., sygn. akt IV SA/Po 793/10, LEX nr 821207).

Powyzsze uzasadnienie odnosi sie takze do zakwestionowanego przez organ
nadzoru przepisu § 80 ust. 2 pkt 6 uchwaty, w ktérym wskazano, ze do zadan
Burmistrza nalezy wydawanie przepisow porzadkowych w formie zarzadzen. W tym
miejscu uzasadnienia nalezy przywotaé tre$¢ art. 41 ust, 2,ust. 3iust. 4usg. : W
przypadku niecierpigcym zwioki przepisy porzadkowe moze wydaé wojt w formie
zarzadzenia. (ust.2) Zarzadzenie, o ktérym mowa w ust. 2, podlega zatwierdzeniu na
najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc w razie odmowy zatwierdzenia badz
nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady. (ust.3) W razie
nieprzedstawienia do zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia zarzadzenia rada
gminy okresla termin utraty jego mocy obowigzujacej. (ust4) Sad podzielit
stanowisko Wojewody, ze niezgodne z prawem jest dziatanie organu realizujacego
delegacje ustawowsa, ktére polega na modyfikacji wigzacych norm o charakterze
powszechnie obowigzujacym. W tresci § 80 ust. 2 pkt 6 uchwaty Rada Miejska nie
wskazata, zadnych ograniczen dla wydawania przez Burmistrza przepisow
porzadkowych pozostawiajac  ocene potrzeby ich wydawania jego uznaniu.
Regulacja ta pozostaje w sprzecznosci z trescig przywotanego art. 41 ust. 2, ust.3,
ust.4 u.s.g. ktéry zezwala Burmistrzowi na ogtaszanie ww. przepiséw wytacznie w
przypadku niecierpigcym zwioki dodatkowo wyraznie wskazuje, ze przedmiotowe
zarzgdzenia majg charakter tymczasowy.
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W § 80 ust. 2 pkt 3 uchwaty Rada przyjeta, ze do zadan Burmistrza nalezy w
szczegoblnosci skfadanie os$wiadczen woli w imieniu Gminy w zakresie zarzadu i
gospodarowania mieniem. Natomiast zgodnie z trescig art. 46 u.s.g. o$wiadczenia
woli w imieniu gminy w zakresie zarzadu mieniem sktada jednoosobowo wdjt, albo
dziatajgcy na podstawie jego upowaznienia zastepca wéjta samodzielnie albo wraz z
inng upowazniong przez wojta osobg (art. 46 ust.1), jezeli czynnoS¢ prawna moze
spowodowaé powstanie zobowigzan pienieznych, do jej skutecznosci potrzebna jest
kontrasygnata skarbnika gminy lub osoby przez niego upowaznionej (art. 46 ust.3).
Statut gminy jako akt prawa miejscowego jest zrodtem prawa obowigzujgcym na
obszarze catej gminy (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP) musi zatem respektowac
unormowania zawarte w aktach prawych wyzszego rzedu. Odnoszac tres¢ § 80 ust.
2 pkt 3 uchwaty do przywotanej tresci art. 46 u.s.g. stwierdzi¢ nalezato ze sporny
paragraf swoimi uregulowaniami wkraczat w obszar regulacji ustawowej i dokonat jej
modyfikacji pomijajac w swojej tresci przepis art. 46 ust. 3 u.s.g. Powyzsza wada
uzasadniata stwierdzenie niewaznosci spornego paragrafu.

Wszczete skargg Wojewody postepowanie sgdowe wykazato naruszenie
prawa wyszczeg6lnionymi przepisami uchwaty nalezato wiec stwierdzi¢ ich
niewaznos¢. Sad nie zgodzit sie ze stanowiskiem gminy, ze powtérzenia ustawy o
samorzadzie gminnym majg na celu przekazanie mieszkarncom gminy i cztonkom jej
organéw jak najpetniejszego i przejrzystego obrazu funkcjonowania gminy. Sg
podkre$la bowiem, ze kazde wkraczanie aktéw prawa lokalnego w uregulowania
ustawowe niesie za sobg niebezpieczenstwo ich modyfikacji, ktére niewatpliwie
powodujg batagan legislacyjny utrudniajgcy, a czasem nawet uniemozliwiajgcy
prawidtowe stosowanie sie do przepiséw prawa. Powyzsze niebezpieczenstwo
uzasadnia ingerencje w prawotwoérczg dziatalnos¢ gminy. Zgodnie z trescig art. 4 ust.
2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz.1107)
spotecznosci lokalne majg — w zakresie okreslonym prawem — swobode dziatania w
kazdej sprawie, ktéra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organéw wtadzy.

Odnoszac sie natomiast do sygnalizacji Wojewody, do tresci § 68 ust. 2
statutu w opinii Sadu gmina trafnie wyjasnita, ze uzycie w tekscie prawnym
okreslenia ,przepisy szczegolne" stanowi przepis odsytajacy do innych niz
przedmiotowy akt norm prawnych, tym samym § 68 ust, 2 statutu odsyta nie tylko do

ustawy z dnia 20 lipca 2000 r, o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych aktow
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prawnych (Dz. U z 2011 Nr 197, poz. 1172 ze zm.) ale réwniez do innych przepisow
uregulowanych w odrebnych aktach prawnych. Nawet jezeli przyjac, ze
sformutowanie ,przepisy szczegéine” mozna by zastapié pojeciem ,inny przepis’ to
nalezy stwierdzié, ze ten paragraf uchwaty nie prowadzi do catkowitej lub czesciowe]
zmiany intencji ustawodawcy, ktéra uzasadniataby jego wyeliminowanie z porzadku
prawnego.

Biorac powyzsze pod uwage, Wojewodzki Sad Administracyjny uznat, ze
skarga jest uzasadniona i podlega uwzglednieniu. W tym stanie rzeczy, na podstawie
art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi  (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), Wojewodzki Sad
Administracyjny orzekt jak w punkcie | sentencji wyroku O wstrzymaniu wykonania
zaskarzonego aktu orzeczono w mysl| art. 152 tej ustawy, zas rozstrzygniecie o
kosztach uzasadnione jest okolicznoscia, ze Wojewoda Dolnoslgski sprawuje nadzor
nad dziatalnoscia gminng na podstawie przepisow ustawy o samorzadzie gminnym

wykonujac obowigzki natozone na niego jako organ nadzoru przez ustawe.
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