SLASKI URZAD WOJEWODZKI Katowice, 29-04-2015
W KATOWICACH
Wydzial Nadzoru Prawnego
40-032 Katowice. ul. Jagiellonska 25

NPI1.4131.1.178.2015

Zawiadomienie
0 Wszczeciu postegpowania

Zawiadamia si¢, ze zgodnie z art. 61 § 4 Kodeksu postgpowania administracyjnego
(tekst jedn. Dz. U. z 2013r. poz. 267) w zwiazku z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013r. poz. 594 z pézn. zm.) zostalo wszczete
postepowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly nr V/96/2015 Rady
Miasta Gliwice z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie procedury rozpatrywania skarg i wnioskow
przez Rade¢ Miasta Gliwice, w calosci, jako niezgodnej z art. 7 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

Przedmiotowg uchwala Rada Miasta w Gliwicach uchwalila procedure rozpatrywania
skarg i wnioskow przez Rade Miasta Gliwice.

W toku kontroli legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil, ze
przedmiotowa uchwala narusza obowigzujace przepisy prawa, w szczegdlnosci art. 7
Konstytucji RP, gdyz zostala podj¢ta bez podstawy prawnej. Art. 18 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym stanowi bowiem tylko ogdlng norm¢ kompetencyjna dla rady gminy
w zakresie stanowienia prawa w sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady
gminy. Przepis ten uzupelnia jedynie upowaznienie ustawowe do stanowienia uchwal.
Badajac przedmiotowa uchwal¢ organ nadzoru uznal, ze nie istnieje przepis prawa stanowiacy
delegacje dla rady gminy do podjecia uchwaly w tym temacie.

Nalezy réwniez zauwazve, ze procedurg rozpatrywania skarg i wnioskow reguluja
przepisy dziatu VIII Kodeksu postgpowania administracyjnego oraz przepisy Rozporzadzenia
z dnia 8 stycznia 2002 r. Rady Ministrow w sprawie organizacji przyjmowania
1 rozpatrywania skarg i wnioskow (Dz.U. z 2002 r. Nr 5, poz. 46).

Zaznaczy¢ nalezy takze, ze § 2 uchwaly jest sprzeczny z art. 231 kodeksu
postgpowania administracyjnego.

Majac na wzgledzie wyzej wskazane okolicznosci wszczgcie postgpowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci ww. uchwaly nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Termin na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego uplywa z dniem 7 maja 2015 r.

Pouczenie:

Stronie przystuguje prawo zlozenia wyjasnien w sprawie.

Z upowaznienia Wojewody Slaskiego

Zastgpca Dyrektora Wydzialu

Iwona Andruszkiewicz

Dokument podpisany elektronicznie.
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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz. U. z 2013r., poz. 594 ze zm. )

stwierdzam niewaznos$¢

uchwatly nr V/96/2015 Rady Miasta Gliwice z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie procedury
rozpatrywania skarg i1 wnioskow przez Rade Miasta Gliwice, w calosci, jako niezgodnej z art.
7 Konstytucji RP w zwiazku z przepisami dziatu VIII ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postgpowania administracyjnego oraz przepisami rozporzadzenia z dnia 8 stycznia 2002 r. Rady
Ministrow w sprawie organizacji przyjmowania irozpatrywania skarg iwnioskow (Dz.U.
22002 r. Nr 5, poz. 46).

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 26 marca 2015 r. Rada Miasta Gliwice podjela uchwale nr V/96/2015 Rady
Miasta Gliwice w sprawie procedury rozpatrywania skarg iwnioskéw przez Radg Miasta
Gliwice. Uchwala wptynela do Wojewody Slaskiego w dniu 7 kwietnia 2015 r.

Organ nadzoru badajac przedmiotowa uchwale stwierdzil, ze zostata ona podjeta z naruszeniem
prawa.

Po pierwsze podkresli¢ nalezy, ze w opinii organu nadzoru, powotany w podstawie prawnej
przepis art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie moze stanowic¢ samoistnej podstawy do
podjecia uchwaly przez rad¢ gminy. Przepis art. 18 ust. 1 ustawy, stanowigcy ze do wlasciwosci
rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy
nie stanowig inaczej, wprowadza domniemanie wlasciwosci rady gminy we wszystkich sprawach
pozostajacych w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej. ,, Oznacza to, iz
poza stanowigcymi kompetencjami rady gminy znajdujg si¢ sprawy lokalne o znaczeniu
publicznym, ktore z mocy ustawy samorzgdowej lub innych ustaw nalezg do wilasciwosci innych
organow samorzgdowych lub panstwowych. Z przepisu art. 18 ust. 1 ustawy w zadnym razie
nie wynika wigc, aby stanowigce (prawotworcze) kompetencje rady gminy mialy nieograniczony
charakter. Moze ona bowiem czynié¢ z nich uzytek tylko i wylgcznie o tyle, o ile przepisy innych
ustaw nie stanowiq inaczej .” (wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Lublinie z dnia
8 lutego 2007 r. sygn. akt Il SA/Lu 25/07).

Jak podkresla si¢ w doktrynie iorzecznictwie (por. Cz. Martysz "Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz " ABC 2010, komentarz do art. 18) - ,, artykut 18 ust. 1 u.s.g. zasadniczo
nie stanowi samodzielnej podstawy do wydawania aktow ogolnie obowigzujqcych o charakterze
normatywnym (wladczym), te bowiem muszq znalezé umocowanie w przepisach materialnego
prawa administracyjnego. Przepis ten natomiast upowaznia rade gminy do podejmowania
dziatan niewladczych (np. o charakterze programowym, intencyjnym), ale pozostajgcych
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w granicach zadan gminy przewidzianych w przepisach prawa. Przepis art. 18 ust. 1 tej ustawy
nie zawiera szczegolnej normy kompetencyjnej. Inaczej wmujgc — na tle art. 18 ust. I u.s.g.
radzie gminy przystuguje domniemanie wlasciwosci, lecz wytgcznie do tej kategorii spraw, ktore
nie sq ustawowo przypisane innym organom . Przepis ten zatem uzupetnia jedynie upowaznienie
ustawowe do stanowienia uchwal, w zwigzku z tym nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy
prawne] do podjecia uchwaly, jak to mialo miejsce w rozpatrywanej sprawie. Okreslajac
podstawe prawna podjecia uchwaly Rada Miasta powinna zatem wskaza¢ konkretny przepis
prawa materialnego upowazniajacy do wydania tego aktu normatywnego. Niedopuszczalne jest
powolanie si¢ wylacznie na norme¢ ogolna z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Brak
wskazania konkretnej podstawy prawnej nalezy uznaé za istotne naruszenie prawa skutkujace
niewaznoscig uchwaty.

Organ nadzoru podkre$la, iz jedng z podstawowych zasad dzialania organow administracji
publicznej jest zasada praworzadnosci, to jest dziatania tych organéw na podstawie 1 w granicach
prawa. Jest to zasada rangi konstytucyjnej (art. 7 Konstytucji RP), zktorej wynika
w szczegolnosci zakaz domniemywania kompetencji organu wiadzy publicznej, a tym samym
nakaz by wszelkie dzialania organu wladzy publicznej byly oparte na wyraZznie okreslonej normie
kompetencyjnej. Organ wladzy publicznej ma = obowigzek wykaza¢ istnienie normy
kompetencyjnej, uprawniajacej go do dzialania, niedopuszczalne jest bowiem poprzestawanie
tylko na stwierdzeniu braku zakazu takiego dzialania w normach zawierajacych jego kompetencje
ogolne (postanowienie 7 sedzidéw SN z 18 stycznia 2005 r., sygn. akt WK 22/04, OSNKW 2005,
nr 3, poz. 29). Oznacza to, ze w panstwie praworzadnym wszelka dziatalnos¢ wladcza wymaga
podstaw prawnych, tzn. legitymacji w prawnie nadanym upowaznieniu do dziatania. Sposob
wykorzystywania kompetencji przez organy panstwowe nie jest wyrazem arbitralnosci ich
dzialania, lecz wynikiem realizacji przekazanych im uprawnien. Dzialania wykraczajace poza
ramy tych uprawnien sgpozbawione legitymacji. Nie ma tu wigc pola dla swobody
w dziatalno$ci organu wladzy publicznej. Kazde przekroczenie granic okreslonych przez
Konstytucje, pozbawia taki organ legitymacji dzialania (B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 57). W doktrynie zasadnie podkresla
si¢, ze w panstwie przyjmujgcym zasadg panstwa prawnego kompetencje organdéw panstwowych
powinny wyraznie wynika¢ z obowigzujacych przepiséw inie mozna ich domniemywa¢ lub
tworzy¢ za pomocg wyktadni. W panstwie prawa nie jest dopuszczalne uzurpowanie sobie przez
jakikolwiek organ kompetencji nieprzyznanych mu wyraznie w normie prawnej [por. B.
Banaszak, Proceduralne i materialnoprawne normy konstytucji (w:) J. Trzcinski (red.), Charakter
i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 121] (por. wyrok WSA w Gdansku z dnia
7 listopada 2013 r. sygn. akt III SA/Gd 583/13, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych).

Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze przepis art. 226 k.p.a. upowaznil Rad¢ Ministrow do
wydania, w drodze rozporzadzenia, przepisdw o organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg
i wnioskow. Wykonujac t¢ delegacje ustawowa Rada Ministrow wydata rozporzadzenie z dnia
8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow (Dz. U.
z2002r. Nr 5, poz. 46). Rozporzadzenie to reguluje organizacj¢ przyjmowania oraz
rozpatrywania skarg iwnioskéw, skladanych do organéw panstwowych, organdw jednostek
samorzgdu terytorialnego oraz organdéw samorzgdowych jednostek organizacyjnych - § 1 ust.
1 rozporzadzenia. Procedurg rozpatrywania skarg i wnioskow reguluja takze przepisy dziatu VIII
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Za niezgodne z prawem uzna¢ nalezy powtarzanie
bgdz modyfikowanie przepisdow wyzszego rzedu w aktach nizszego rzg¢du. Naczelny Sad
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Administracyjny w wyroku zdnia 14 pazdziernika 1999r. (syg. Il SA/Wr 1179/98, OSS
2000/1/17) trafmie zauwazyl, ze ., uchwala organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze regulowacé jeszcze raz tego, co zostato zawarte w obowiqzujqcej ustawie.
Taka uchwalta, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym, ze
powtorzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaly, w ktérej go powtérzono, co
moze prowadzic do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy .”

Przedstawione stanowisko znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej linii orzeczniczej, zgodnie
z ktora ,, problematyka objeta zakwestionowang uchwalq — rozpatrywanie skarg przez organ
samorzqgdowy — jest uregulowana w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego oraz
rozporzqdzenia z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania
skarg i wnioskow (Dz. U. 2002 r. Nr 5, poz. 46). Wskazaé nalezy, ze przepisy art. 18 u.s.g., ani
przepisy rozporzqdzenia zdnia 8 stycznia 2002 r. wsprawie organizacji przyjmowania
i rozpatrywania skarg i wnioskow, czy kodeksu postepowania administracyjnego, nie dajq radzie
gminy kompetencji do ponownego regulowania kwestii dotyczqcej procedury rozpatrywania
skarg .” (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 3 lutego
2012 r. sygn. akt [IT SA/Wr 694/11)

Podkreslenia wymaga réwniez fakt, ze niektore regulacje uchwaty nr V/96/2015 Rady Miasta
Gliwice stoja w sprzecznosci z obowiazujagcym prawem. [tak § 2 uchwaly jest sprzeczny
zart. 231 k.p.a. Rada Miasta postanowila bowiem w przedmiotowej uchwale, z¢ to
Przewodniczacy Rady dokonuje wstepnej kwalifikacji skargi i wniosku, i te, dla ktorych Rada
nie jest organem wiasciwym do ich rozpatrzenia przekazywane sa przez Przewodniczacego Rady
organowi wlasciwemu. Tymczasem zgodnie zart. 231 k.p.a. .,jezeli organ, ktory otrzymal
skarge, nie jest wlasciwy do jej rozpatrzenia, obowigzany jest niezwlocznie, nie pézniej jednak niz
w terminie siedmiu dni, przekazaé jg wlasciwemu organowi, zawiadamiajgc rownoczesnie o tym
skarzgcego, albo wskazaé mu wlasciwy organ ™. Organem, o ktérym mowa w cytowanym wyzej
przepisie jest Rada Miasta i tylko Rada Miasta jest whasciwa do tego, aby dokona¢ kwalifikacji
skargi 1 przekazad ja organowi wlasciwemu do rozpatrzenia. Sam Przewodniczacy Rady, jako ze
nie jest organem, o ktérym mowa w przepisach k.p.a. nie ma prawa dokonywac tych czynnosci.

Dodatkowo organ nadzoru zauwaza, ze w § 1 uchwaly Rada Miasta Gliwice postanowila, ze:
,Rada Miasta Gliwice (...) rozpatruje:

1) skargi dotyczace dziatalnosci Prezydenta Miasta Gliwice
2) skargi dotyczace dzialalnosci kierownikéw miejskich jednostek organizacyjnych

3) wnioski dotyczace spraw zastrzezonych do wylacznej kompetencji Rady pozostajace w jej
wlasciwosci na podstawie kodeksu postgpowania administracyjnego”.

Podejmujac powyzszy zapis Rada uznala si¢ za upowazniong do rozpatrywania wszelkich
skarg dotyczacych dzialalnosci Prezydenta oraz kierownikow miejskich jednostek
organizacyjnych. Tymczasem, zgodnie zart. 229 pkt. 2 k.p.a, organem wiasciwym do
rozpatrzenia skarg dotyczacych zadan lub dzialalnosci organdw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji, strazy iinnych
jednostek organizacyjnych w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej jest wojewoda lub organ wyzszego stopnia, za$ zgodnie z art. 229 pkt
3 k.p.a organem wlasciwym do rozpatrzenia skarg dotyczacych zadan lub dziatalnosci wdjta
(burmistrza lub prezydenta miasta) ikierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych,
z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 2 - rada gminy. Podejmujac § 1 uchwaly Rada Miasta
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zmodyfikowala wiec przepis ustawowy. Powyzsze wskazuje bowiem, ze rada gminy jest
wlasciwa do rozpoznawania skarg na dziatalnos¢ wojta (burmistrza lub prezydenta miasta)
1 kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych, z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt
2 — nalezacych do zadan zleconych zzakresu administracji rzadowej. Tymczasem w §
| uchwaty Rady Miasta postanowiono, ze Rada Miasta Gliwice rozpatruje skargi na
dzialalnos$é: Prezydenta Miasta 1 kierownikow miejskich jednostek organizacyjnych, bez
wydzielenia kategorii sprawa nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej.

Jednocze$nie zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 22 ust. | ustawy o samorzadzie gminnym
organizacje wewnetrzng i tryb pracy organow gminy okresla statut (w tym przypadku statut
Miasta Gliwice). Tym samym organizacja i zasady dziatania wladz gminy podlegaja regulacji
przez rad¢ gminy wytgcznie w statucie. Podstawe do uregulowania zasad funkcjonowania
przewodniczacego, rady i komisji, takze w zakresie rozpatrywania skarg, oczywiscie zgodnie
z przepisami k.p.a. 1rozporzadzenia, stanowi¢ moga przepisy art.18 ust. 2pkt. 11
art. 22 ustawy o samorzadzie gminnym.

Zauwazy¢ nalezy, ze wprawdzie pismem z dnia 6 maja 2015r. nr BPR.0012.17.1.2015
Gmina skorzystala z przystugujacego jej prawa izlozyla wyjasnienia do zawiadomienia
0 wszczeciu postgpowania nadzorczego, jednakze organ nadzoru nie podziela przedstawione)
we wskazanym pismie argumentacji. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze powotany w pismie wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 22 kwietnia 2009 r. sygn. akt III
SA/Po 24/09 zostal uchylony wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
30 wrzesnia 2009 r. sygn. akt Il OSK 1077/09. W wyroku tym Naczelny Sad Administracyjny
zwrocil uwage na postanowienia Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,.Zasad
techniki prawodawcze]" zdnia 20 czerwca 2002 r. (Dz.U. Nr 100, poz. 908), zgodnie
zktorym ,, przepis § 118, zawarty w Dziale V — "Projekt aktu wykonawczego
(rozporzgdzenia)" powolanego wyzej rozporzgdzenia, zakazuje powtarzania w rozporzqdzeniu
przepisow ustawy upowazniajgcej oraz przepisow innych aktow normatywnych, zas
§ 137 zamieszczony w Dziale VI -"Projekty aktow normatywnych o charakterze wewnetrznym
(uchwal i zarzqdzen)" stanowi, iz w uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw,
ratyfikowanych umow miedzynarodowych i rozporzgdzen. Jednoczesnie § 116 rozporzgdzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej"
zabrania w rozporzqdzeniu zamieszczac przepisow niezgodnych z ustawq upowazniajgcq lub
z innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi, chyba ze przepis
upowazniajgcy wyraznie na to zezwala, a§ 136 zakazuje zamieszczania w uchwale
i zarzqdzeniu przepisow prawnych niezgodnych z ustawg, na podstawie ktorej sq one
wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a takze
przepisow prawnych niezgodnych z rozporzqdzeniami. Niedopuszczalnos¢ powtdrzen
"zewnetrznych" jest tym bardziej oczywista, ze zasady technmiki prawodawczej przewidujq
instytucje odestan (S. Wronkowska, M. Zielinski: Zasady techniki prawodawczej. Komentarz,
Warszawa 1997, Wydawnictwo Sejmowe, s. 25). Powyzisze zasady techniki prawodawczej,
wyrazone w dziale VI i w dziale V rozporzqdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" ( Dz. U. Nr 100, poz. 908 ) powinny znalez¢
odpowiednie zastosowanie takie na gruncie Sstanowienia przepisow gminnych (por.
§ 143 tegoz rozporzgdzenia). Podobne stanowisko prezentowat Naczelny Sqd Administracyjny
na gruncie uchwaly nr 147 Rady Ministrow z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad
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techniki  prawodawczej ( M.P. Nr 44, poz. 310).” ( wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 wrzesnia 2009 r. sygn. akt [l OSK 1077/09).

Jednoczesnie Naczelny Sad Administracyjny podniost, ze ., w utrwalonym orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym uznaje si¢, ze powtorzenie regulacji ustawowych bqgdZ ich
modyfikacja iuzupelnienie przez przepisy gminne jest niezgodne zzasadami legislacji.
Uchwatla rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte
w obowiqzujgcej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna.
Zawsze bowiem tego rodzaju powtorzenie jest normatywnie zbedne, gdvz powtarzany przepis
juz obowigzuje, jak tez jest dezinformujgce. Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtorzony
przepis bedzie interpretowany w kontekScie uchwaly, w ktorej go powtorzono, co moze
prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy, a wige do naruszenia
wymagania adekwatnosci. Uchwala organu gminy nie powinna zatem powtarzac przepisow
ustawowych, jak tez nie moze zawierac¢ postanowien sprzecznych z ustawq (por. wyroki NSA:
z dnia 14 pazdziernika 1999 r., [I SA/Wr 1179/98; z dnia 16 czerwca 1992r., Il SA 99/92 -
ONSA 1993/2/44; z dnia 20 sierpnia 1996 r., SA/Wr 2761/95 - nie publikowany; wyrok Sqdu
Najwyzszego zdnia 5 stycznia 2001 r., Il RN 40/00, OSNP 2001/13/424).” — (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 wrzesnia 2009 r. sygn. akt IT OSK 1077/09).

W swietle powyzszego uzasadnienia nalezy uzna¢, ze uchwala nr V/96/2015 Rady Miasta
Gliwice z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie procedury rozpatrywania skarg 1 wnioskow przez
Rade Miasta Gliwice =zostala podjeta zistotnym naruszeniem prawa, co uzasadnia
stwierdzenie jej niewazno$ci w catosci.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze sluzy skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni
od dnia dorgczenia rozstrzygniecia.

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie
objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

zup. WOJEWODY
SLASKIEGO

Dyrektor Wydziatlu

Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak
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