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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 22 wrzesnia 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
w sktadzie nastepujgcym :

Przewodniczacy Sedzia NSA Tadeusz Michalik (spr.)
Sedziowie Sedzia WSA Beata Kalaga - Gajewska

Sedzia WSA Teresa Kurcyusz - Furmanik
Protokolant Monika Rat

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 22 wrzeénia 2015 r.

sprawy ze skargi Gminy Gliwice

na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego

z dnia 7 maja 2015 r. nr NPI1.4131.1.178.2015

w przedmiocie procedury rozpatrywania skarg i wnioskéw przez Rade Miasta Gliwice

oddala skarge.
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UZASADNIENIE

W dniu 26 marca 2015 r, Rade Miasta Gliwice dziatajgc na podstawie art. 18
ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2013 r,,
poz. 594 ze zm.) podjeta uchwate Nr V/96/2015 w Sprawie procedury

rozpatrywania skarg i wnioskow przez Rade miasta Gliwice.

Uchwata ta wptyneta do Wojewody Slgskiego w dniu 07 kwietnia 2015 r., a
nastgpnie zawiadomieniem z dnia 29 kwietnia 2015 r. Wojewoda Slaski wszczgt
postepowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej

uchwaty.

Rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 07 maja 2015 r. Nr NPI1.4131.1.178.2015
Wojewoda Sigski dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 08 marca
1990 roku o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2013r., poz. 594 ze zm.) — w
skrocie - u.s.g. - stwierdzit niewaznosé uchwaty 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 catosci, jako niezgodnej z art. 7
Konstytucji RP w zwigzku z przepisami dziatu VIl ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego oraz przepisami
rozporzadzenia z dnia 08 stycznia 2002 r. Rady Ministréw w sprawie organizacji

przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz.U. z 2002 r. Nr 5, poz. 46).

W' uzasadnieniu Wojewoda Slgski wskazat, ze w opinii organu nadzoru,
powotany w podstawie prawnej przepis art. 18 ust. 1 ustawy o samorzgdzie
gminnym nie moze stanowié samoistnej podstawy do podjecia uchwaty przez
rade gminy. Przepis art. 18 ust. 1 ustawy, stanowigcy ze do wilasciwosci rady
gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajgce w zakresie dziatania gminy, o ile
ustawy nie stanowig inaczej, wprowadza domniemanie wiasciwosci rady gminy
we wszystkich sprawach pozostajgcych w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy
nie stanowig inaczej. ,Oznacza to, iz poza stanowigcymi kompetencjami rady
gminy znajdujg sie sprawy lokalne o znaczeniu publicznym, ktore z mocy
ustawy samorzgdowej lub innych ustaw nalezg do wiadciwosci innych organéw
samorzadowych lub paristwowych. Z przepisu art. 18 ust. 1 ustawy w zadnym
razie nie wynika wiec, aby stanowigce (prawotworcze) kompetencje rady gminy
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miaty nieograniczony charakter. Moze ona bowiem czyni¢ z nich uzytek tylko i
wytacznie o tyle, o ile przepisy innych ustaw nie stanowig inaczej’. (wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 08 lutego 2007 r.
sygn. akt Il SA/Lu 25/07).

Wojewoda podkreslit, ze w doktrynie i orzecznictwie wskazuje sie, iz (Cz.
Martysz "Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz " ABC 2010, komentarz
do art. 18) - , artykut 18 ust. 1 u.s.g. zasadniczo nie stanowi samodzielnej
podstawy do wydawania aktéow ogolnie obowigzujgcych o© charakterze
normatywnym (wfadczym), te bowiem muszg znalez¢ umocowanie Ww
przepisach materialnego prawa administracyjnego. Przepis ten natomiast
upowaznia rade gminy do podejmowania dziatan niewladczych (np. ©
charakterze programowym, intencyjnym), ale pozostajacych w granicach
. zadan gminy przewidzianych w przepisach prawa. ‘Przepis art. 18 ust. 1 tej
ustawy nie zawiera szczegolnej normy kompetencyjnej. Inaczej ujmujgc — na
tle art. 18 ust. 1 u.s.g. radzie gminy przystuguje domniemanie wiasciwosci, lecz
wytgcznie do tej kategorii spraw, ktére nie sa ustawowo przypisane innym

organom ".

W opinii Wojewody przepis ten uzupetnia jedynie upowaznienie ustawowe do
stanowienia uchwat, w zwigzku z tym nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy
prawnej do podjgcia uchwaty, jak to miato miejsce w rozpatrywanej sprawie.
Okreslajgc podstawe prawng podjecia uchwaty Rada Miasta powinna zatem
wskazaé konkretny przepis prawa materialnego upowazniajgcy do wydania tego
aktu normatywnego. Niedopuszczalne jest powotanie si¢ wytgcznie na norme
ogolng z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Brak wskazania
konkretnej podstawy prawnej nalezy uznaé za istotne naruszenie prawa

skutkujace niewaznosécig uchwaty.

Dalej organ nadzoru podkresli, iz jedng z podstawowych zasad dziatania
organéw administracji publicznej jest zasada praworzgdnosci, to jest dziatania
tych organéw na podstawie i w granicach prawa. Jest to zasada rangi
konstytucyjnej (art. 7 Konstytucji RP), z ktorej wynika w szczegolnosci zakaz
domniemywania kompetencji organu wiadzy publicznej, a tym samym nakaz by
wszelkie dziatania organu wtadzy publicznej byty oparte na wyraznie okreslone]

normie kompetencyjnej. Organ wiadzy publicznej ma obowigzek wykazac
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istnienie normy kompetencyjne;j, uprawniajgcej go do dziatania, niedopuszczalne
jest bowiem poprzestawanie tylko na stwierdzeniu braku zakazu takiego
dziatania w normach zawierajgcych jego kompetencje ogdine (postanowienie 7
sedziéw SN z 18 stycznia 2005 r., sygn. akt WK 22/04, OSNKW 2005, nr 3, poz.
29). Oznacza to, ze w panstwie praworzgdnym wszelka dziatalno$¢ wtadcza
wymaga podstaw prawnych, tzn. legitymacji wprawnie nadanym upowaznieniu
do dziatania. Sposob wykorzystywania kompetencji przez organy panstwowe nie
jest wyrazem arbitralnosci ich dziatania, lecz wynikiem realizacji przekazanych
im uprawnien. Dziatania wykraczajgce poza ramy tych uprawnien sg pozbawione -
legitymacji. Nie ma tu wiec pola dla swobody w dziatalnosci organu wiadzy
publicznej. Kazde przekroczenie granic okreslonych przez Konstytucje,
pozbawia taki organ legitymacji  dziatania (B. Banaszak, Konstytucja

Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 57).

Wojewoda zaznaczyt, iz w doktrynie zasadnie podkresla sie, ze w panstwie
przyjmujagcym zasade panstwa prawnego kompetencje organéw panstwowych
powinny wyraznie wynika¢ z obowigzujgcych przepiséw i nie mozna ich
domniemywaé [ub tworzy¢ za pomocg wyktadni. W panstwie prawa nie jest
dopuszczalne uzurpowanie sobie przez jakikolwiek organ kompetenciji
nieprzyznanych mu wyraZnié w normie prawnej [por. B. Banaszak, Proceduralne
i materialnoprawne normy konstytucji (w:) J. Trzcifiski (red.), Charakter i
struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 121] (por. wyrok WSA w Gdarnisku
z dnia 07 listopada 2013 r. sygn. akt [l SA/Gd 583/13, publ. Centralna Baza

Orzeczen Sgdow Administracyjnych).

Jednoczesnie Wojewoda zaakcentowat, ze przepis art. 226 K.p.a. upowaznit
Rade Ministréow do wydania, w drodze rozporzgdzenia, przepisow o organizacji
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow. Wykonujac te delegacje
ustawowg Rada Ministréw wydata rozporzgdzenie z dnia 08 stycznia 2002 r. w
Sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz. U. z
2002 r. Nr 5, poz. 46). Rozporzadzenie to reguluje organizacje przyjmowania
oraz rozpatrywania skarg i wnioskéw, sktadanych do organow panstwowych,
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz organéw samorzgdowych
jednostek organizacyjnych - § 1 ust. 1 rozporzgdzenia. Procedure rozpatrywania
skarg i wnioskow regulujg takze przepisy dziatu VIII Kodeksu postepowania
administracyjnego. Za niezgodne z prawem uznaé nalezy powtarzanie badz
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modyfikowanie przepisow wyzszedgo rzedu w aktach nizszego rzedu. W opinil
Wojewody, Naczeiny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 pazdziernika
1999r. (syg. Il SA/Wr 1179/98, 0SS 2000/1/17) trafnie zauwazyl, ze , uchwata
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowac
jeszcze raz tego, co sostato zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwata,
jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ sig z tym,
ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w konteksécie uchwaty, w ktorej go
powt6rzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czegsciowe] zmiany intenciji

prawodawcy .

Zatem — zdaniem Wojewody - przedstawione stanowisko  znajduje
odzwierciedlenie w utrwalonej linii orzeczniczej, zgodnie z ktorg problematyka
objeta zakwestionowang uchwatg — rozpatrywanie skarg przez organ
samorzadowy - jest uregulowana w przepisach kodeksu postepowania
administracyjnego oraz rozporzadzenia z dnia 08 stycznia 2002 r. w sprawie
organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow (Dz. U. 2002 r. Nr 5,
poz. 46).

Przy tym organ nadzoru wskazat, ze przepisy art. 18 u.s.g., ani przepisy
rozporzadzenia z dnia 08 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i
rozpatrywania skarg i wnioskow, czy kodeksu postepowania administracyjnego,
nie dajg radzie gminy kompetencji do ponownego regulowania kwestii
dotyczacej procedury rozpatrywania skarg (wyrok Wojewbddzkiego Sgdu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 03 lutego 2012 r. sygn. akt 1l SA/Wr
694/11).

Ponadto Wojewoda podkreslit, iz niektére regulacje uchwaty Nr W96/2015 Rady
Miasta Gliwice stojq w sprzecznosci z obowigzujgcym prawem. | tak § 2 uchwaty
jest sprzeczny z art. 231 k.p.a. Rada Miasta postanowita bowiem W
przedmiotowej uchwale, ze to Przewodniczacy Rady dokonuje wstepnej
kwalifikacji skargi i wniosku, i te, dla ktérych Rada nie jest organem wiasciwym
do ich rozpatrzenia przekazywane sg przez Przewodniczgcego Rady organowi
wiaéciwemu. Tymczasem zgodnie z art. 231 k.p.a. ,jezeli organ , ktory otrzymat
skarge, nie jest wlasciwy do jej rozpatrzenia, obowigzany jest niezwtocznie, nie
pozniej jednak niz w terminie siedmiu dni, przekazac jg wtagciwemu organowi,
zawiadamiajac réwnoczesnie o0 tym skarzgcego, albo wskazaé mu wiasciwy

organ “. Organem, O kiorym mowa w cytowanym wyzej przepisie jest Rada
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Miasta i tylko Rada Miasta jest wiasciwa do tego, aby dokona¢ kwalifikacji skargi
i przekaza¢ jg organowi wiasciwemu do rozpatrzenia. Sam Przewodniczacy
Rady, jako ze nie jest organem, o ktorym mowa w przepisach k.p.a. nie ma

prawa dokonywac tych czynnosci.

Dodatkowo organ nadzoru zauwazyt, ze w § 1 uchwaty Rada Miasta Gliwice

postanowita, ze: ,Rada Miasta Gliwice (...) rozpatruje:
1)skargi dotyczgce dziatalnosci Prezydenta Miasta Gliwice

2)skargi  dotyczace  dziatalnosci kierownikow  miejskich jednostek

organizacyjnych

3)wnioski dotyczace spraw zastrzezonych do wytgcznej kompetencji Rady
pozostajgce w jej wiasciwosci na podstawie kodeksu postepowania
administracyjnego".
W opinii Wojewody - podejmujac powyzszy zapis Rada uznata sie za
upowazniong do rozpatrywania wszelkich skarg dotyczacych dziatalnosci
Prezydenta oraz kierownikow miejskich  jednostek organizacyjnych.
Tymczasem, zgodnie z art. 229 pkt. 2 k.p.a, organem wlasciwym do
rozpatrzenia skarg dotyczgcych zadan lub dziatalnosci organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekciji, strazy i innych Jednostek organizacyjnych w sprawach nalezacych do
zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej jest wojewoda lub organ
wyzszego stopnia, za$ zgodnie z art. 229 pkt 3 k.p.a organem wtasciwym do
rozpatrzenia skarg dotyczgcych zadan lub dziatalnosci wojta (burmistrza lub
prezydenta miasta) i kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych, z
wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 2 - rada gminy. Podejmujac § 1 uchwaty
Rada Miasta zmodyfikowata wiec przepis ustawowy.
Powyzsze — zdaniem Wojewody -- wskazuje, ze rada gminy jest wiasciwa do
rozpoznawania skarg na dziatalno$é¢ wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) i
kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych, =z wyjatkiem spraw
okreslonych w pkt 2 - nalezacych do zadan zleconych z zakresu administraciji
rzadowej. Tymczasem w§ 1 uchwaly Rady Miasta postanowiono, ze Rada
Miasta Gliwice rozpatruje skargi na dziatalno$é: Prezydenta Miasta i
kierownikéw miejskich jednostek organizacyjnych, bez wydzieienia kategorii

spraw nalezgcych do zadar zleconych z zakresu administracji rzgdowe;.
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Jednoczesnie organ nadzoru zauwazyt, ze zgodnie z art. 22 ust. 1 ustawy 0O
samorzgdzie gminnym organizacje wewnetrzng i tryb pracy organdw gminy
okresla statut (w tym przypadku statut Miasta Gliwice). Tym samym organizacja
zasady dziatania wiadz gminy podlegaja regulacji przez rade gminy wytgcznie w
statucie. Podstawe do uregulowania zasad funkcjonowania przewodniczgcego,
rady i komisji, takze w sakresie rozpatrywania skarg, oczywiscie zgodnie Z
przepisami k.p.a. i rozporzadzenia, stanowi¢ mogg przepisy art. 18 ust. 2 pkt.1

i art. 22 ustawy o samorzadzie gminnym.

Przy tym Wojewoda zauwaiy%, ze wprawdzie pismem Z dnia 06 maja 2015 r. Nr
BPR.0012.17.1.2015 Gmina skorzystata z przystugujacego jej prawa i ztozyta
wyjasnienia do zawiadomienia © WSZzCzCiu postepowania nadzorczego,
jednakze organ nadzoru nie podziela przedstawionej we wskazanym pismie
argumentacji. Organ nadzoru zaznaczyt, ze powotany W pismie wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 22 kwietnia 2009 r.
sygn. akt Il SA/Po 24/09 zostat uchylony wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 wrzesnia 2009 r. sygn. akt I OSK 1077/09. W
wyroku tym Naczelny Sad Administracyjny zwrocit uwage na postanowienia
Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej" z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz.U. Nr 100, poz. 908), zgodnie z
ktorym ,przepis §118, zawarty w Dziale V - "Projekt aktu wykonawczego
(rozporzadzenia)” powotanego wyzej rozporzadzenia, zakazuje powtarzania w
rozporzadzeniu przepisdw ustawy upowazniajgcej oraz przepisow innych aktow
normatywnych, za$ § 137zamieszczony w Dziale VI - "Projekty aktow
normatywnych o charakterze wewnetrznym (uchwal i zarzadzen)" stanowi, iz w
uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza sie przepiséw ustaw, ratyfikowanych umow
miedzynarodowych i rozporzgdzen. Jednoczesnie § 116 rozporzgdzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej"' zabrania w rozporzadzeniu zamieszczaé przepisow niezgodnych
z ustawg upowazniajacg lub z innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, chyba ze przepis upowazniajacy wyraznie na to zezwala,
a § 136 zakazuje zamieszczania w uchwale i zarzadzeniu przepisow
prawnych niezgodnych z ustawg, na podstawie kiorej sg one wydawane, oraz

- an e

innymi ustawami i ratyfikowanymi umowaini | miedzynarodowyi,

W)

przepisow prawnych niezgodnych z rozporzgdzeniami. Niedopuszczalnose

6




Sygn. akt IV SA/GI 685/15

powtorzen “zewnetrznych" jest tym bardziej oczywista, ze zasady techniki
prawodawczej przewidujg instytucje odestan (S. Wronkowska, M. Zielinski:
Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997, Wydawnictwo
Sejmowe, s. 25). Powyzsze zasady techniki prawodawczej, wyrazone w dziale
VI i w dziale V rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" ( Dz. U. Nr 100, poz. 908)
powinny znalez¢ odpowiednie zastosowanie takze na gruncie stanowienia
przepiséw gminnych (por. § 143 tegoz rozporzadzenia). Podobne stanowisko
prezentowat Naczelny Sad Administracyjny na gruncie uchwaty -nr 147 Rady
Ministréw z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (
M.P. Nr 44, poz. 310). " ( wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 30
wrzesnia 2009 r. sygn. akt Il OSK 1077/09).

Ponadto Wojewoda podkreslit, ze Naczelny Sad Administracyjny podniést, ze ,
W utrwalonym  orzecznictwie sgdowoadministracyjnym uznaje sie, ze
powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja i uzupetnienie przez
przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji. Uchwala rady gminy nie
moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie.
Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze bowiem
tego rodzaju powtérzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz
obowigzuje, jak tez jest dezinformujgce. Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym, ze
powtérzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go
powtérzono, co moze prowadzié do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji
prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania adekwatnosci. Uchwata organu
gminy nie powinna zatem powtarza¢ przepiséw ustawowych, jak tez nie moze
zawiera¢ postanowier sprzecznych z ustawg (por. wyroki NSA: z dnia 14
pazdziernika 1999 r.. Il 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 - niepublikowany;
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 5 stycznia 2001 r., Il RN 40/00, OSNP
2001/13/424). " - (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30
wrzesnia 2009 r. sygn. akt I| OSK 1077/09).

Podsumowujgc organ nadzoru wskazat, ze w $wietle powyzszych uwag, nalezy
uznac, ze uchwata nr \VV//96/2015 Rady Miasta Gliwice z dnia 26 marca 2015 r. w

sprawie procedury rozpatrywania skarg i wnioskéw przez Rade Miasta Gliwice
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zostata podijeta z istotnym naruszeniem prawa, Cco uzasadniato stwierdzenie jej

niewazno$ci w catosci.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego skarzaca Gmina Gliwice
zaskarzyta rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 07 maja 2015
r., Nr NPI11.4131.1.178.2015, stwierdzajace niewaznosc uchwaty Nr W96/2015
Rady Miasta Gliwice z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie procedury rozpatrywania

skarg i wnioskow przez Rade Miasta Gliwice.

Aktowi nadzoru zarzucono razace naruszenie przepisow prawa materialnego, a
to: '

1. art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym -
poprzez jego bfedng wykladnie w zakresie rozumienia terminu
,sprzeczno$¢ uchwaly z prawem" i W konsekwencji przyjecie, ze
sprzeczno$¢ z prawem jest tozsama z powtdérzeniem zapiséw ustaw czy
rozporzadzen lub ich uzupetnieniem nawet w sposo6b, ktory daje sie
pogodzi¢ z ich trescia, podczas gdy termin ten nalezy rozumie¢ jako

niezgodnos¢ uchwaty z aktami prawa powszechnie obowigzujacymi;

o

art. 7 Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej:
Konstytucja RP) - poprzez jego btedng wyktadnig polegajaca na przyjeciu,
ze przepis ten wyklucza regulacje procedury przyjmowania oraz
rozpatrywania skarg i wnioskow w drodze norm o charakterze techniczno-
organizacyjnym, podczas gdy dziatanie takie nie narusza wyrazonej w art.

7 Konstytucji RP zasady legalizmu;

_art. 18 ust. 1 u.s.g. - poprzez jego btedng wyktadnig polegajacg na

(U9}

przyjeciu, ze przepis ten nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy do
podjecia uchwaly przez rade gminy, podczas gdy stanowi on ogo6ing

norme kompetencyjng dla organu;

4. art. 229 pkt 2) i 3) ustawy z dnia 14 czerwca 2003 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267 ze zm., dalej: kp.a) -
poprzez jego btedng wyktadnie polegajaca na uznaniu § 1 uchwaty Nr
W96/2015 Rady Miasta Gliwice z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie
procedury rozpatrywania skarg i wnioskow przez Rade Miasta Gliwice za

modyfikacje ww. przepisu, podczas gdy wymieniony przepis uchwaty
8
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nalezy interpretowaé w zgodzie z pozostatymi jej postanowieniami, ktére
nie  wytaczajg  stosowania przepisow  Kodeksu postepowania

administracyjnego

wn

art. 231 k.p.a. - poprzez jego bfedng wykiadnie przejawiajgcg sie w
uznaniu § 2 uchwaty Nr W96/2015 Rady Miasta Gliwice z dnia 26 marca
2015 r. w sprawie procedury rozpatrywania skarg i wnioskéw przez Rade
Miasta Gliwice za sprzeczny z ww. przepisem, podczas gdy podany
przepis uchwaty nalezy interpretowac jako norme techniczng, stanowigca
uszczegotowienie odpowiednich przepiséw Kodeksu postepowania

administracyjnego;

6. art. 22 ust. 1 u.s.g. - poprzez jego btedng wyktadnie polegajgcg na
przyjeciu, ze sprawy zwigzane z organizacjg wewnetrzng i trybem pracy
organdéw gminy, ktére winny by¢ uregulowane w jej statucie, obejmujg
poza normami ustrojowymi, réwniez normy o charakterze porzadkowym i
kancelaryjnym, podczas gdy przedmiotem materii statutowej powinny byé

wytgcznie normy o charakterze ustrojowym.
Wskazujge na powyzsze uchybienia skarzgca wnicsta o:
1. uchylenie w catos$ci zaskarzonego aktu nadzoru;

2. zasagdzenie od organu administracyjnego Wojewody Slgskiego na rzecz
skarzgcej Gminy Gliwice zwrotu kosztéw postepowania w sprawie, w tym

kosztow zastepstwa procesowego, wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skarzgca podniosta, ze stanowisko organu nadzoru jest btedne,
a przedmiotowa uchwata Rady Miasta Gliwice nie narusza prawa.

W pierwszej kolejnosci strona skarzgca wskazata, ze organ nadzoru wychodzi z
catkowicie btednego zafozenia, iz uchwata bedgca przedmiotem postepowania
nadzorczego reguluje materie wnoszenia skarg, wilasciwo$é organéw,
organizacje przyjmowania i rozpatrywania skarg uregulowang juz w ustawie z
dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego oraz
rozporzadzeniu Rady Ministréow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizagji
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw. Przedmiotowa uchwata nie
dotyczy bowiem kwestii uregulowanych przepisami dziatu VIII Kodeksu
postgpowania administracyjnego oraz ww. rozporzadzenia, a stanowi

uszczegotowienie procedury postepowania Rady Miasta Gliwice ze skargami i
9
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wnioskami, wskazujac na czynnosci dokonywane w celu zbadania i rozpatrzenia
skarg i wnioskdw, ktorych ustawodawca nie uregulowat w ww. aktach. Uchwata
zawiera zatem normy wytgcznie techniczno-organizacyjne, ktorych uchwalanie
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego nie wychodzi poza zakres
legitymacji przyznanej im przez powszechnie obowigzujgce przepisy prawa.
Powyzsze sygnalizuje przy tym sarn organ nadzorczy, wskazujgc, ze ustawa
dopuszcza regulacje organizacji wewnetrznej i trybu pracy organow gminy. W
statucie odzwierciedlenie winny znalez¢ natomiast wyigcznie normy o
charakterze ustrojowym, a nie porzadkowym badz kancelaryjnym, jak w
przypadku przedmiotowej uchwaty. Nie mozna zatem uznaé, ze uchwala objeta
rozstrzygnieciem nadzorczym, zawierajgca normy techniczne i organizacyjne,
jest sprzeczna z normami O charakterze proceduralnym badz materialnym,
skoro reguluje odmienny, niz wskazany przez organ nadzoru, zakres czynnosci
organéw jednostek samorzgdu terytorialnego.

Skarzaca podkreslita, ze nawet jednak uznanie, ze przedmiotowa uchwata w
istocie wkracza w zakres zagadnien regulowany ustawg badz rozporzadzeniem,
nie pozwala na stwierdzenie jgj niewaznosci. Zgodnie z art. 7 Konstytucii
Rzeczypospolitej Polskiej: ,Organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie | w
granicach prawa" Stosownie zas do art. 6 k.p.a.: ,Organy administracji
publicznej dziatajg na podstawie przepisoéw prawa." Wyrazone w ww. przepisach
zasady legalizmu i praworzgdnosci oznaczajg co prawda, ze organy
administracji wiadzy publicznej nie moga normowaé procedury przyjmowania
oraz rozpatrywania skarg i wnioskow w sposdb odmienny od przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego i wydanych na jego podstawie rozporzadzen,
nie wskazujg natomiast, ze regulacja tej procedury jest w ogodle
niedopuszczalna. Zaden przepis prawa nie zabrania radzie gminy uregulowania
wewnetrznej procedury rozpatrywania skarg i wnioskow w drodze norm o
charakterze techniczno-organizacyjnym. Nie ma zatem racjonalnych
argumentéw przemawiajgcych za pozbawieniem gmin takiej mozliwosci, a zatem
nie narusza to zasady legalizmu wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP. Podobny
poglad, cho¢ w odmiennym stanie faktycznym, wyrazi Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 12 pazdziernika 2007 r., sygn. akt

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jest to, by dziatania gminy nie byly
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sprzeczne z prawem. Jezeli za$ przepisy prawa nie zabraniajg radzie gminy
podejmowania okreslonych uchwat, ktérych przedmiot lezy w zakresie dziatania
gminy i pozostaje w zwigzku z wykonywaniem zadan publicznych, to uchwata ta
nie narusza art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Dalej strona skarzaca nadmienita, iz zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tj. Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z pozn.
zm., dalej: u.s.g.): ,Uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem
sg niewazne." Na mocy art. 91 ust. 4 ww. ustawy: ,W przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty Ilub
zarzgdzenia, ograniczajgc sie do wskazania, iz uchwale lub zarzgdzenie wydano
z naruszeniem prawa." Skarzgca wskazata, ze do uzytego w art. 91 ust. 1 u.s.g.
terminu ,sprzecznos¢”, odnidst sie Wojewddzki Sgd Administracyjny w
Warszawie w wyroku z dnia 21 marca 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2296/086,
wskazujgc, ze: ,Sprzeczno$¢ uchwaly lub zarzgdzenia organu gminy z prawem
musi by¢ oczywista i bezposrednia; nie ma tej sprzecznosci, jezeli okreslone
rozstrzygniecie podjete przez ten organ nie jest wyraznie zakazane przez
ustawodawce miesci sie w granicach swobodnego uznania". W wyroku z dnia 29
listopada 2006 r, sygn. akt | OSK 1287/06, Naczeiny Sgd Administracyjny
stwierdzit nétomiast, iz przez ,sprzeczno$¢ z prawem" nalezy rozumiec
niezgodno$¢ uchwaty =z aktami prawa powszechnie obowigzujgcymi.
Niezgodno$¢ nie jest za§ tozsama z powtdrzeniem zapiséw ustaw czy
rozporzgdzen lub ich uzupetnieniem w sposoéb, ktéry daje sie pogodzi¢ z ich

tredcig.

Za sprzeczng z prawem nalezatoby w zwigzku z powyzszym uznaé uchwate o
charakterze normatywnym, stanowigcg akt prawa miejscowego, wprowadzajgca
odmienne uregulowanie nie dajgce sie pogodzi¢ z powszechnie obowigzujgcymi
przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego oraz wydanego na jego
podstawie rozporzgdzenia Rady Ministrow. Uchwata nr VV/96/2015 Rady Miasta
-Gliwice z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie procedury rozpatrywania skarg i
wnioskéw przez Rade Miasta Gliwice nie ma za$ charakteru prawotworczego,

nie stanowi akitu prawa miejscowego, a jej zapisy nie wytgczajg stosowania

przepiséw Kodersu posigpowania administracyjnege | |

powszechnie obowigzujgcych w tym zakresie. Przepisy uchwaty stanowig
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wytyczne w sprawach przyjmowania i nadawania biegu skargom i wnioskom, co
przesadza o jej wewnetrznym charakterze oraz celu podjecia, jakim jest
usprawnienie dziatan Rady Miasta Gliwice. Skarzgca podkresla przy tym
koniecznoéé rozrdznienia dziatan administracji ukierunkowanych na zewnatrz i
wewnatrz przyjmujac, iz w kwestiach stricte wewngtrznych nalezy oddac
swobode decydowania samorzadowi w takim zakresie, w jakim nie jest to

sprzeczne z prawem powszechnie obowigzujacym.

Warto réwniez - zwrdécic Auwage, 7e nie kazda sprzeczno$¢ uchwaty lub
zarzadzenia z prawem jest podstawg do stwierdzenia niewaznosci aktu
prawnego przez organ nadzoru. Do wydania takiego rozstrzygniecia
nadzorczego wymagane jest istotne naruszenie prawa (oczywiste i
bezposrednie). Nie mamy do czynienia z istotnym naruszeniem prawa w
rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g, jezeli rozstrzygniecie zawarte w uchwale lub
zarzadzeniu nie jest wyraznie zakazane przez ustawodawce (tak: Wojewodzki
Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 13 sierpnia
2014 r., sygn. akt Il SA/Go 532/14). Majac na uwadze wskazany wyzej
kancelaryjny i porzadkowy charakter norm uchwaty, bedgcej przedmiotem
postepowania nadzorczego, trudno stwierdzi¢, ze ewentualna sprzecznosc
postanowien uchwaty z przepisami prawa miata charakter istotny. Obowigzujgce
przepisy prawa nie zakazujg uszczegoétawiania bgdz uzupetnienia odpowiednich
przepiséw prawa, ani nie zabraniajg radzie gminy podejmowania okreslonych
uchwat, ktérych przedmiot lezy w zakresie dziatania gminy i pozostaje w
zwigzku z wykonywaniem zadan publicznych. Z istotnym naruszeniem prawa
mamy do czynienia, jezeli pocigga ono za sobg negatywne skutki dla
okreslonego podmiotu lub znaczaco wptywa na stosunki spoteczne. Jezeli
miatyby cne zostaé w widoczny sposdb zdeformowane w wyniku zachowania
mocy przez niezgodny z prawem akt, to stanowi on istotne naruszenie prawa.
Chodzi zatem o naruszenie o powaznym cigzarze gatunkowym. Przedmiotowa
uchwata nie tylko nie wywiera jakichkolwiek skutkow w sferze zewnetrznej, ale
rowniez nie wptywa na wynik konkretnych postepowar w sprawie ziozonych
skarg i wnioskéw. Uchwata ma na celu usprawnienie przebiegu procedury, a

pozytywnych efektdw jei stosowania i w
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zaden sposob nie narusza uprawnieri badz obowigzkéw podmiotéw wnoszacych
skargi bgdz wnioski.

Dalej strona skarzgca - odnoszac sie do zarzutu w zakresie braku podstawy
prawnej do wydania przedmiotowej uchwaty - wskazata, iz art. 18 ust. 1 u.s.g.
stanowi ogding norme kompetencyjng dla rady miasta. Zakres upowaznienia
winien byC za$ w kazdej sytuacji ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego. Powotanie sie zatem na ww. przepis w
sytuacji, w ktorej kwestie uregulowane materia uchwaty mogtyby z
powodzeniem funkcjonowaé na zasadzie zwyczaju, nalezy uzna¢ za
wystarczajgce. Bez watpienia przy tym procedura oraz sprawy techniczne i
organizacyjne zatatwiania skarg i wnioskow, ktérych rozpatrywanie lezy w gestii
rady miasta, mieszczg sie¢ w zakresie pojecia ,spraw pozostajgcych w zakresie
dziatania gminy". Konieczno$¢ wskazania konkretnego przepisu prawa
materialnego, stanowigcego delegacje dla rady gminy do podjecia uchwaty w
temacie procedury i rozpatrywania skarg i wnioskéw, bytaby aktualna wytgcznie
w przypadku uchwaty o charakterze prawotwdrczym, ktérego, jak wskazano
powyzej, nie mozna przypisa¢ uchwale objetej niniejszym postepowaniem
~nadzorczym. Takg interpretacje potwierdza wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 06 pazdziernika 2008 r., sygn. akt IV
SA/G1 487/08, zgodnie z ktérego tezg: Artykut 18 ust. 1 u.s.g. zasadniczo nie
stanowi samodzielnej podstawy do wydawania aktdéw ogolnie obowigzujgacych o
charakterze normatywnym (wfadczym), te bowiem muszg znalez¢ umocowanie
w przepisach materialnego prawa administracyjnego. Natomiast przepis ten
upowaznia rade gminy do podejmowania dziatan niewtadczych (np. o
charakterze programowym, intencyjnym), ale pozostajgcych w granicach zadan
gminy przewidzianych w przepisach prawa." Podobny poglgd wyrazit Naczelny
Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 28 kwietnia 2011 r., sygn.
akt Il OSK 269/11, w tresci ktérego stwierdzono, iz przepis art. 18 ust. 1 u.s.g.
daje podstawe do podjgecia uchwaty przez rade gminy, gdy sprawa dotyczy
_materii niemajgcej charakteru normatywnego.

Zdaniem strony skarZapej, z tresci uchwaty Rady Miasta Gliwice bezpoSrednio
wynika, ze nie jest to akt o charakierze generalnym i abstrakcyjnym. Badana

smlaig

. L. H S N 1 4 - . . . 5
uCnwara e usSw@inawia nakazZow Tzy zakazéw. Jgj unormowania nie mala

zastosowania do podmiotéw pozostajacych poza strukturami gminy. Jest aktem
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wladztwa wewnetrznego, majgcym za zadanie uporzadkowanie procedur
wewnetrznych dotyczacych rozpatrywania skarg i wnioskow, ktdéra to regulacja
nie wplywa na uprawnienia i obowigzki skarzgcych i wnioskodawcow. Btedem
byloby wobec powyZzszego przyjecie, ze ocena legalnosci przedmiotowej
uchwaty winna by¢ dokonywana w oparciu o te same zasady, ktore dotyczg

aktow prawa miejscowego.

W zakresie zarzutu sprzecznoéci § 2 uchwaty z art. 231 k.p.a., strona podnosi, iz
zapis ten nie zmienia w zaden sposob obowigzujgcego prawa powszechnego.
Zgodnie z art. 231 k.p.a. jezeli organ, ktory otrzymat skarge, nie jest wiasciwy do
jej rozpatrzenia, obowigzany jest niezwiocznie, nie pézniej jednak niz w terminie
siedmiu dni, przekazac¢ jg wlasciwemu organowi, zawiadamiajgc rownoczesnie o
tym skarzacego, albo wskaza¢ mu wiasciwy organ." § 2 ust. 1 uchwaty wyraznie
wskazuje przy tym, iz Przewodniczacy Rady, po dokonaniu okreslonych
czynnosci o charakterze technicznym, nadaje skardze lub wnioskowi dalszy bieg
zgodnie z przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego. § 2 ust. 2
uchwaly jest wylgcznie uszczegoOtowieniem art. 231 k.p.a. w zakresie
organizacyjnym i porzadkowym. Regulacji tej nie mozna uznac za sprzeczng z
ww. przepisem, skoro art. 19 ust. 2 u.s.g. wprost przewiduje, iz do zadan
przewodniczagcego rady gminy nalezy organizowanie pracy rady, tj. m.in.
podejmowanie okreslonych czynnosci materialno-technicznych. § 2 ust. 2
uchwaty normuje kwestie przekazywania skarg lub wnioskéw do rozpatrzenia
wlasciwemu organowi wiasnie w rozumieniu czynnos$ci organizacyjnych i
technicznych, a nie poprzez ingerencjg w zakres wiasciwoséci zainteresowanych

organow.

Nie sposob réwniez zgodzi¢ sie z zarzutem sprzecznoéci § 1 uchwaty z art. 229
pkt 2 i 3 k.p.a. § 1 uchwaty nalezy bowiem rozpatrywa¢ w zgodzie z pozostatymi
jej postanowieniami. Stosownie za$ do treéci § 2 ust. 2 uchwaty skargi lub
whnioski, dla ktérych rada nie jest organem wiasciwym do ich rozpatrzenia,
przekazywane sg organowi wiasciwemu. Uchwata nie wytgcza zatem regulacji
zawarte] w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego. § 1 uchwaly

mn mm mmlis tamlesammia seadal] H . H i ]
ma na celu wylgcznie ustalenie zakresu, w jakim kolejne nermy porzadkowe
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znajdujg zastosowanie, co w zaden sposob nie modyfikuje obowigzujgcego
prawa powszechnego.

W kwestii obowigzku objecia organizacji wewnetrznej i trybu pracy organéw
gminy statutem, skarzgca podniosta, ze przedmiotem regulacji statutowej,
zgodnie z art. 3 ust. 1 u.s.g., jest ustroj gminy. W statucie winny zatem znalezé
odzwierciedlenie wyigcznie normy o charakterze ustrojowym, co skarzgca
podkreslata juz na wstepie niniejszej skargi. Sprawy organizacji wewnetrznej
oraz trybu pracy organéw gminy, ktérych zamieszczenia w statucie wymaga art.
22 ust. 1 u.s.g., muszg zatem byc¢ intepretowane w obrebie tak rozumianej
materii statutowej. Statut nie powinien w zwigzku z powyzszym zawiera¢ norm o
charakterze kancelaryjnym, porzadkowym i technicznym. Przedmiotowa uchwata

nie narusza zatem ww. przepiséw ustawy o samorzgdzie gminnym.

Podsumowujgc strona skarzgca wskazata, ze z catosci powyzszych uwag
wynika, ze sprzeczno$¢ uchwaty organu gminy z aktami prawa powszechnie
obowigzujgcego uzasadniajgca stwierdzenie jej niewaznosci zachodzi wytgcznie
wowczas, gdy uchwata ta narusza prawo, a naruszenie to ma charakter istotny.
Sprzeczno$¢ taka nie zachodzi natomiast, gdy ureguiowanie podjete przez
organ gminy nie jest wyraznie zakazane, a jednoczes$nie miesci sie w zakresie
swobody dziatania rady. miasta w sprawie, ktéra nalezy do ogdlnej kompetencii
tego organu. Nadto, biorgc pod uwage charakter uchwaty, ktéra nie zawiera
norm generalnych i abstrakcyjnych, wystarczajgce jest powotanie, jako podstawy
prawnej jej wydania, art. 18 ust. 1 u.s.g. Watpliwosci nie budzi takze zgodnos¢ §
2 uchwaty z art. 231 k.p.a. oraz § 1 uchwaty z art. 229 pkt 2 i 3 k.p.a. - przepisy
te nie wykluczajg sie, a uzupetniajg w zakresie porzadkowym i organizacyjnym.
Postanowienia uchwaly nie wylgczajg réwniez stosowania powszechnie
obowigzujgcych przepisbw prawa, w tym w szczegolnosci Kodeksu
postepowania administracyjnego.

Stad tez w ocenie skarzacej, nalezy uzna¢, ze Rada Miasta Gliwice podejmujgc
_uchwate Nr W96/2015 z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie procedury
rozpatrywania skarg i wnioskéw przez Rade Miasta Gliwice, dziatata w granicach
przyznanego jej upowaznienia, co czyni bezzasadnym twierdzenie Wojewody
Slaskiege o naruszeniu art. 7 Konstytucii RP w zwigzku z przepisami dziatu VIII

L S = sy

ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
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oraz przepisami rozporzadzenia z dnia 08 stycznia 2002 r. Rady Ministrow w

sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow.

W odpowiedzi na skarge Wojewoda Slaski wniést o oddalenie skargi jako
bezzasadnej, odkres$lajac, ze w catoéci podtrzymuje stanowisko zawarte w
zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym.

Organ nadzoru nie zgodzit sie ze stanowiskiem strony skarzacej, uznajac
argumentacje zawartg w skardze za nieprawidtowa. Ustosunkowujgc sie do
zarzutow wskazanych w skardze przedstawit nastepujgcg argumentacje w
sprawie.

Nie sposéb zgodzi¢ sie ze skarzacg, ze uchwata zawiera normy wytgcznie
techniczno -organizacyjne, ktorych uchwalanie przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego nie wychodzi poza zakres legitymacji przyznanej im
przez powszechnie obowigzujace przepisy prawa. Myli sig rbwniez strona
skarzaca twierdzac, ze obowigzujace przepisy prawa nie zakazujq
uszczegdtawiania badz uzupetnienia odpowiednich przepisow prawa, ani nie
zabraniajg radzie gminy podejmowania okreslonych uchwat, ktorych przedmiot
lezy w zakresie dziatania gminy i pozostaje w zwigzku z wyKonywaniem zadai
publicznych.

W ocenie organu nadzoru, zawarty w podstawie prawnej uchwalty art. 18 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym stanowi norme kompetencyjng, ktéra okresla
jedynie ogdlng wiasciwos¢ rady gminy we wszystkich sprawach pozostajgcych
w zakresie dziatania gminy. Podstawe natomiast do podjgcia dziatan przez rade
odnalezé mozna jedynie w przepisach prawa materialnego. Powyzsze oznacza,
ze przywotany w podstawie prawnej przepis art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym daje podstawe do podjecia przez radg uchwaty tylko wowczas, gdy
istnieje konkretny przepis prawa materialnego upowazniajgcy do wydania takiej
uchwaly, za§ sam ten przepis nie moze jednak stanowic wystarczajgcej
podstawy do podjecia przedmiotowej uchwaly, jak miato to miejsce w
przedmiotowej sprawie.

Wojewoda zazhaczyt, ze w wyroku z dnia 07 listopada 2013 1. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gdansku (sygn. akt Ill SA/Gd 583/13, CBOSA) stwierdzit, ze
,przepis art. 18 ust. 1 stanowi ogdlna norme kompetencyjng dla organu

uchwatodawczego gminy w zakresie stanowienia prawa Ww sprawach
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zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy. Uzupetnia on jedynie
upowaznienie, ktdre musi wynikaC z przepisu rangi ustawowej, przy czym
upowaznienie to musi by¢ wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajace z ustawy."
W tym wyroku Sad roéwniez popart poglad wyrazony w wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 12 marca 2013 r., sygn. akt Il SA/OI
80/13, ,iz dla podjecia przez organ konkretnych dziatani wiadczych niezbedny
jest przepis upowazniajgcy do podjecia takich dziatan, czyli przepis
kompetencyjny. Przepisy kompetencyjne zawarte $g Z reguty w ustawach
zaliozénych do prawa ustrojowego i materialnego. Przepis kompetencyjny
wskazuje, w jakiej formie prawnej organ moze dziataé w powierzonej sprawie (M.
Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 35; zob. szerzej na temat pojgcia kompetencji w
prawie administracyjnym M. Matczak, Kompetencja organu administracji
publicznej, Krakow 2004; tenze (w:) R. Hauser. Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), System Prawa Administracyjnego, t. L, Instytucje  prawa
administracyjnego, Warszawa 2010, s. 359in.)."

Tym samym - W ocenie organu nadzoru - przyjecie kwestionowanej uchwaty
stanowi naruszenie zasady iegaiizmu wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP. Zasaaga
ta wymaga, by decyzja podjeta przez dany organ - w tym wypadku uchwata rady
gminy - odpowiadata wymogom legalnosci. Rada musi wiec posiadac ustawowo
okreslong kompetencje do dziatania w danym zakresie, a tresé jej postanowienia
musi by¢ zgodna z odpowiednimi normami prawa materialnego zawartego w
ustawie. Z tresci przepisu art. 7 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze organy
administracji publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa, wynika
bezsprzecznie, iz organy administraciji publicznej obowiazuje zasada: ,C0 nie jest
prawem dozwolone jest zakazane". Organom jednostek samorzgdu
terytorialnego wolno bowiem jedynie to, na co zezwalajg przepisy prawa i mogg
dziata¢ tylko tam i o tyle, o ile prawo je do tego upowaznia (por. W. Skrzydto,
Konstytucja RP. Komentarz. Zakamycze 1999 r., s. 15). Norme zawartg w tym
przepisie nalezy odczytywac jako zakaz domniemywania kompetencji organu, a
wiec nakaz, dyrektywe _interpretaciji przepisow kompetencyjnych w sposob Scisty
i 7 odrzuceniem w odniesieniu do organdow wiadzy publicznej zasady: co nie jest
zakazane, iest dozwolone” (cytat z wyroku Trvbunatu Konstytucyjnego z dnia 2.7

L <

maja 2002 r., K 20/01, OTK-A 2002 r., Z. 3, poz. 34). Wskazana zasada
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legalizmu, zdaniem organu nadzoru, dotyczy wszystkich aktow podejmowanych
przez rade gminy, a nie tylko aktow prawa miejscowego.

Innymi stowy — w opinii Wojewody - jezeli organ administracji publicznej
podejmuje dziatanie w sprawie, co do ktorej przepis prawa wyraznie Ilub
posrednio nie wskazuje jego wiasciwosci, dziatanie takie stanowi naruszenie
konstytucyjne; zasady legalizmu, a to z kolei stanowi istotne naruszenie prawa.
Jednocze$nie Wojewoda Zaznaczyt, ze zgodnie z orzecznictwem sgdow
administracyjnych ,za “istotne" naruszenie prawa uznaje sig uchybienie
prowadzace do skutkow, ktére nie mogg byc¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Do nich zalicza sig¢ miedzy innymi naruszenie przepisoéw
prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujgcych
procedury podejmowania uchwat. W judykaturze za istotne naruszenie prawa
uznaje sig¢ takiego rodzaju naruszenia jak: podjecie uchwaly przez organ
niewtasciwy, brak podstawy prawnej do podjecia uchwaty okreslonej tresci,
niewtasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedgcego podstawg podjecia
uchwaly, naruszenia procedury podjecia uchwaty." (por. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 lipca 2013 r. sygn. akt Vil
SA/Wa 319/13, publikowane w CBOSA).

Podsumowujgc w ocenie organu nadzoru, strona skarzgca w zaden sposéb nie
podwazyta legalnosci zaskarzonego aktu nadzoru i skarga jako bezzasadna

winna by¢ oddalona.
Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (Dz. U. z 2014 r., poz. 1647), sady administracyjne sprawujg,
wymiar sprawiedliwosci miedzy innymi przez kontrole dziatalnosci administracji
publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem,

jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy).

Stosownie do art. 3§ 1w zZwigzku z art. 3§ 2 pkt5i6 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm. - w skrécie "p.p.s.a."). zakres kontroli administracji publicznej

obejmuje réwniez orzekanie w sprawie skarg na akty prawa miejscowego
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jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracii
rzadowej oraz inne akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkéw podejmowane W sprawach z zakresu administracji publiczne;.
Kryterium legalnosci umozliwia sgdowi administracyjnemu uwzgledniajgcemu
skarge na uchwate lub akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a.,
stwierdzenie niewaznosci tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo
stwierdzenie, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny
wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Przy tym,
stosownie zapisu art. 134 § 1 p.p.s.a. — rozstrzygajac w granicach sprawy, sad
nie jest jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi, ani powotang w niej
podstawg prawng.

Przestanki niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy ustala art. 91 ust.
1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2013 r. , poz.
594 ze zm.), 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, ograniczajac sig¢ do wskazania, ze uchwate
jub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa.

Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g. wyrdzniajg wiec dwie kategorie wad
prawnych uchwat lub zarzgdzen organéw gminy: istotne oraz nieistotne
naruszenie prawa.

Zatem tylko i wytacznie, podstawg rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajgcego
niewaznoéé uchwaty lub zarzadzenia organu gminy moze by¢ tylko istotne
naruszenie prawa.

W opinii doktryny i orzecznictwa sgdow administracyjnych, istotnym -
naruszeniem prawa jest naruszenie przez organ gminy podejmujacy uchwate lub
zarzadzenie przepisow o wiasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy
prawnej czy wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawg prawng
podjecia aktu.

O niewaznoéci uchwaty lub zarzgdzenia W catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia mu uchwaty w

trybie okreslonym w art. 90 u.s.g.
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Wedtug art. 93 ust. 1 u.s.g., po uptywie 30-dniowego terminu organ nadzoru nie
moze juz we witasnym zakresie stwierdzié niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia
organu gminy. Moze je tylko zaskarzy¢ do sgdu administracyjnego.

Z uwagi na to, ze w rozpatrywanej sprawie nie uptynat ten ustawowy 30-dniowy

termin, organ nadzoru byt uprawniony do wydania rozstrzygniecia nadzorczego.
W ocenie Sadu skarga nie zastuguje na uwzglednienie.

Pozq sporem pozostaje, ze zaskarzona uchwata Nr V/96/2015 Rady Miejskiej w
Gliwicach z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie procedury rozpatrywania skarg i
wnioskow przez Rade Miejskg w Gliwicach, jako podstawe prawng wskazuje
wytgcznie art. 18 ust. 1 u.s.g.

Zdaniem Sadu, art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym jest klauzulg
generalng, gdzie uznano rade gminy witasciwg we wszystkich sprawach
pozostajgcych w zakresie dziatania gminy. Ta ogodlna norma kompetencyjna nie
moze jednak stanowié samoistnej podstawy do podjecia uchwaty przez rade,
gdyz uprawnienie do podjecia uchwaty musi wynika¢ z przepisu szczegoblnego.
Przeto tez, rada gminy nié moze zatem w oparciu o art. 18 ust. 1 ustawy ¢
samorzgdzie gminnym podejmowaé dziatan wtadczych, fj. rozstrzygaé w takich
publicznych sprawach lokalnych, gdzie przepis prawa zastrzega mozliwosé
dziatania przez inny podmiot. Co wigcej, rozstrzyganie w formie wladczej (a wiec
wtasciwej dla organu administracji) wymagatoby oparcia na wyraznym przepisie
prawa, w mys| okreslonej w art. 7 Konstytucji RP zasady, iz organy wiadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Norma okreslona w art. 18
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym daje podstawe do podjecia uchwaly przez
organ stanowigcy tylko w sytuacji, gdy istnieje konkretny przepis prawa
materiainego zobowigzujacy do wydania takiej uchwaty lub sprawa dotyczy
materii nie majacej charakteru normatywnego, czyli uchwata zawiera ogéing

inicjatywe badz intencje.

Problematyka objeta zakwestionowang uchwatg — rozpatrywanie skarg przez
organ samorzgdowy - jest uregulowana w przepisach kodeksu postepowania
administracyinego oraz rozporzadzenia z dnia 08 stycznia 2002 r. w sprawie

organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz. U. 2002 r. Nr 5,
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poz. 46). Wskaza¢ nalezy, ze przepisy art. 18 us.g., ani przepisy
rozporzadzenia z dnia 08 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i
rozpatrywania skarg i wnioskow, czy kodeksu postgpowania administracyjnego,
nie dajg radzie gminy kompetencji do ponownego regulowania kwestii
dotyczacej procedury rozpatrywania skarg.

Kwestionowana uchwata zatytutowana w sprawie procedury rozpatrywania skarg
przez Rade Miejskg Gliwicach w samej rzeczy ustala organizacje przyjmowania
skarg i wnioskéw przez Rade Miejska. Powyzsze wskazuje, jak podnidst organ
nadzoru, ze postanowienia kwestionowanej uchwaty dotyczg zagadnien

ustrojowych, trybu (procedury) rozpatrywania skarg przez organ gminy.

W tym migjscu godzi sig zaznaczyC, ze zgodnie z art. 22 ust. 1 us.g.,

organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy organow gminy okresla statut gminy.

W obrebie kompetencji objetej normg art. 22 ust. 1 u.s.g. mieszczg si¢
niewatpliwie sprawy ustalenie procedury (organizaciji, trybu) rozpatrywania skarg
przez Rade Miejska. Nie zasadne w tym kontekscie jest stanowisko Rady
Miejskiej, zawarte w odpowiedzi na skarge, ze przedmiotowa uchwata nie ma
charakteru prawa miejscowego, a zawiera jedynie normy techniczno -
organizacyjne. W bpinii Sadu - skoro przedmiot wskazanej uchwaty obejmuje
sprawy powierzone decyzjg ustawodawcy regulacji statutowej, dotyczy wiec
spraw objetych materig statutowa. Organizacja i zasady dziatania wtadz gminy
podlegajg regulacji przez rade gminy wytacznie w statucie. Podstawe do
uregulowania zasad funkcjonowania przewodniczacego, rady i komisji, takze w
zakresie rozpatrywania skarg, oczywiscie zgodnie z przepisami k.p.a. i
rozporzadzenia, stanowi¢ moga przepisy art. 18 ust. 2 pkt.1 i art. 22 ustawy 0
samorzgdzie gminnym. .

Nalezy wiec przedmiotowg uchwate zaklasyfikowaé do kategorii aktow
ustrojowych o charakterze statutowym, a wigc regulacji ustalanej w formie aktu
prawa miejscowego. Warunkiem za$ wejscia w zycie aktow prawa miejscowego
jest ich ogtoszenie (art. 88 ust. 1 Kohstytucji). Konstytucja wyklucza mozliwos¢
wejécia w zycie aktu prawnego o charakterze normatywnym bez ogtoszenia go

w ustawowo przewidzianym trybie.
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Stosownie do postanowien art. 41 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, akty
prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty, zas zasady i tryb
ogtaszania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (art. 42 ustawy). Zgodnie z
art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych, w wojewddzkim dzienniku urzedowym
ogtasza sig: min. akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa,
powiatu i gminy. Ogtoszenie aktu hormatywnego w dzienniku urzedowym jest
obowigzkowe (art. 2 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych). Akty
normatywne wchodzg w Zycie w terminie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia,
chyba ze dany akt normatywny okresli termin dituzszy (art. 4 ust. 1 tej ustawy).

Rada Miejska w Gliwicach, podejmujgc przedmiotowg uchwate - posiadajacg
charakter aktu prawa miejscowego, okreslita w § 5 pkt 4 uchwaty moment jej
wejscia w zycie pomijajac skierowanie do publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Stanowi to — w opinii Sgdu - istotne naruszenie art. 13 pkt 2 ustawy
0 ogtaszaniu aktow normatywnych w zwigzku z art. 22 ustawy o samorzgdzie

gminnym.

Nadto w ocenie Sadu zasadny jest zarzut o modyfikacji przez postanowienia
uchwaty przepiséw ustawowych.

Trzeba zgodzi¢ sie z Wojewodg, ze § 2 uchwaty jest sprzeczny z art. 231 k.p.a.
Rada Miasta postanowita tamze, ze to Przewodniczacy Rady dokonuje wstepnej
kwalifikacji skargi i wniosku, i te, dla ktérych Rada nie jest organem wifasciwym
do ich rozpatrzenia przekazywane sg przez Przewodniczacego Rady organowi
wtasciwemu. Tymczasem zgodnie z art. 231 k.p.a. ,jezeli organ , ktory otrzymat
skarge, nie jest wiasciwy do jej rozpatrzenia, obowigzany jest niezwiocznie, nie
pozniej jednak niz w terminie siedmiu dni, przekazac¢ jg wtasciwemu organowi,
zawiadamiajgc rownoczesnie o tym skarzgcego, albo wskazaé mu wtasdciwy
organ ". Organem, o ktérym mowa w cytowanym wyzej przepisie jest Rada
Miasta i tylko Rada Miasta jest wtasciwa do tego, aby dokona¢ kwalifikacji skargi
i przekaza¢ jg organowi whlasciwemu do rozpatrzenia. zatem Przewodniczacy
Rady, jako ze nie jest organem, o ktérym mowa w przepisach k.p.a. nie ma

prawa dokonywac tych czynnosci.
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W ocenie Sgdu prawidtowo organ nadzoru zauwazyt, ze w § 1 uchwaty Rada

Miasta Gliwice postanowita, ze: ,Rada Miasta Gliwice (...) rozpatruje:
1. skargi dotyczace dziatalno$ci Prezydenta Miasta Gliwice

2. skargi dotyczgce dziatalnosci kierownikéw miejskich jednostek

organizacyjnych

3. wnioski dotyczgce spraw zastrzezonych do wytgcznej kompetencji Rady
pozostajgce w jej witasciwosci na podstawie kodeksu postepowania

administracyjnego”.

Z zapisu tego wynika, ze Rada uznata sie za upowazniong do rozpatrywania
wszelkich skarg dotyczacych dziatalno$ci Prezydenta oraz kierownikéw
miejskich jednostek organizacyjnych. Tymczasem, zgodnie z art. 229 pkt. 2
k.p.a, organem witasciwym do rozpatrzenia ékarg dotyczgcych zadan lub
dziatalnosci organdéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego oraz
kierownikdw powiatowych stuzb, inspekcji, strazy i innych jednostek
organizacyjnych w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu
administracji rzgdowej jest wojewoda lub organ wyzszego stopnia, za$ zgodnie z
art. 229 pkt 3 k.p.a organem wiasciwym do rozpatrzenia skarg dotyczacych
zadan lub dziatalnosci wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta) i kierownikéw
gminnych jednostek organizacyjnych, z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 2 -

rada gminy.

Trafnie zatem organ nadzoru wskazat, ze podejmujgc § 1 uchwaty Rada Miasta
zmodyfikowata wiec przepis ustawowy, albowiem rada gminy-jest wiasciwa do
rozpoznawania skarg na dziatalno$¢ wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta) i
kierownikébw gminnych jednostek organizacyjnych, z wyjgtkiem spraw
okreslonych w pkt 2 - nalezgcych do zadan zleconych z zakresu administragcji
rzgdowej. W § 1 uchwaty Rady Miasta postanowiono wprost i wyraznie, ze
Rada Miasta Gliwice rozpatruje skargi na dziatalno$¢: Prezydenta Miasta i
kierownikow miejskich jednostek organizacyjnych, bez wydzielenia kategorii
spraw nalezgcych do zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowe;j.

Trafnie organ nadzoru wskazat, ze w utrwalonym orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym uznaje sie, ze powtdrzenie regulacji ustawowych badz
ich modyfikacja i uzupetnienie przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami

legislacji. Uchwala rady gminy nie moze regulowac¢ jeszcze raz tego, co jest juz
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zawarte w obowigzujgcej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajaca
prawo, jest niewazna. Zawsze bowiem tego rodzaju powtdrzenie jest
normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowigzuje, jak tez jest
dezinformujgce.

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze trzeba bowiem liczy¢ sig¢ z tym, ze
powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go
powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intenciji
prawodawcy, a wigc do naruszenia wymagania adekwatnosci. Uchwata organu
gminy nie powinna zatem powtarza¢ przepiséw ustawowych, jak tez nie moze
zawieraé postanowien sprzecznych z ustawa,.

Powyzsze przemawia za tym iz, przedmiotowa uchwata zawiera przepisy
niezgodne z przepisami kodeksu postepowania administracyjnego. Natomiast
zaden przepis prawa na takie rozwigzanie nie zezwala. Takie modyfikowanie

przepisow ustawy stanowi niewatpliwie istotne naruszenie prawa.

W tym stanie faktycznym i prawnym sprawy, skoro zaskarzona uchwata podjeta

z razacym naruszeniem prawa, nalezato stwierdzi¢ jej niewaznosc.

Z powotanych wzgledéow na mocy art. 151 p.p.s.a. Wojewddzki Sad

Administracyjny orzekt jak w wyroku.
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