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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 25 czerwca 2019 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gliwicach
w sktadzie nastepujgcym:
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Sedziowie Sedzia WSA Beata Kozicka
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Protokolant Katarzyna Czabaj
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UZASADNIENIE

Zaskarzong uchwatg Nr XIX/473/2016 z 8 wrzeénia 2016 r. w sprawie
upowaznienia do zatatwiania spraw indywidualnych z zakresu administracji
publicznej, dziatajgc na wniosek Prezydenta Miasta Gliwice, na podstawie art. 39
ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym (tj. Dz. U. z 2016 r., poz.446, dalej usg) Rada
Miasta Gliwice, w § 1 upowaznita Komendanta Centrum Ratownictwa Gliwice z
siedzibg w Gliwicach - jednostki organizacyjnej miésta na prawach powiatu, do
zafatwienia indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej okreslonych w
przepisach, o ktérych mowa w § 7 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z 11
czerwca 2010 r. w sprawie zakazéw lub ograniczeri lotéw na czas dtuzszy niz 3
miesigce (Dz. U. nr 106, poz.678, Dz. U. z 2011 r. nr 251, poz.1507, dalej

rozporzgdzenie) w zakresie:

1) wnioskowania do Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego o wydanie zgodny na

wykonywanie lotéw w strefach R nad Gliwicami:

2) akceptacji wnioskéw innych podmiotow ubiegajgcych sie o wydanie zgody na

wykonywanie lotéw w strefach R nad Gliwicami;

3) uzgadniania lotéw bezzatogowych statkéow powietrznych w strefie R nad
Gliwicami, stosownie do decyzji administracyjnej Prezesa urzedu lotnictwa

cywilnego;

4) realizacji czynnosci materialno — technicznych we wszystkich sprawach

zwigzanych z zakresem niniejszego upowaznienia.

W § 2 wykonanie uchwaty powierzono.Prezydentowi Miasta Gliwice, a w §3
wskazano, ze wchodzi ona w zycie 14 dni od dnia ogtoszenia w Dzienniku
Urzgdowym Wojewbdztwa Slgskiego, gdzie opublikowano jg 8 wrzesnia 2016 r., pod
poz. 4714.

Skarge na powyzszg uchwate do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w
Gliwicach wniést Wojewoda Slaski, domagajgc sie stwierdzenia jej niewaznosci w

catosci, jako sprzecznej z art. 39 ust. 4 usg w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP.
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Uzasadniajgc swoje stanowisko organ nadzoru wskazat, ze w podstawie
prawnej kwestionowanej uchwaty Rada upowaznita Komendanta Centrum
Ratownictwa do zatatwiania spraw, ktore nie sg indywidualnymi sprawami z zakresu
administracjl pubiicznej, a tyiko cafaiwiciie tzldsl mo¥e goodowal na kisrownika
gminnej jednostki organizacyjnej. Zgodnie z art. 39 ust. 4 usg, ktory wskazano W
podstawie prawnej podjete; uchwaty, do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu
administracji publiczhej rada gminy moze upowaznié¢ réwniez organ wykonawczy
jednostki pomocniczej oraz organy jednostek i podmiotéw, 0O ktorych mowa w art. 9
ust. 1. Przepis ten stanowi, ze W celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢
jednostki organizacyjne, a takze zawieraé umowy Z innymi podmiotami, W tym z
organizacjami pozarzadowymi. Rada gminy jest wigc wladna podja¢ uchwate
upowazniajgcg organy podmiotow wymienionych w tym przepisie do zatatwiania
okreslonych indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej rozumianych
jako decyzje, akty, czynnoéci materialno - techniczne prowadzace do ustalenia
(odmowy), stwierdzenia (odmowy), czy tez potwierdzenia (odmowy) uprawnienia lub
obowigzkow okreslonych w przepisach prawa administracyjnego. Ponadto Rada
Miasta Gliwice przywotata przepis § 7 rozporzadzenia W sprawie zakazow lub
ograniczen lotow na czas dtuzszy niz 3 miesigce, ktory nie stanowi o dziataniu
wiadczym (zatatwieniu sprawy), ani tez czynnosci materialno- technicznej. Wniosek
Prezydenta inicjuje postepowanie, cO powoduje, ze Prezydent Miasta Gliwice nie
dziata jako organ administracji publicznej ale jest stronom postepowania. Prezydent
moze jedynie w formie upowaznienia/peinomocnictwa do dziatania w jego imieniu
scedowaé swoje uprawnienia na Komendanta. Podkreslono, ze sporna uchwata
ceduje na Komendanta uprawnienia Prezydenta i od jej opublikowania dziata on we
wtasnym imieniu. Nadto akceptacja wnioskow innych podmiotow wystepujacych o
wyrazenie zgody na wykonywanie lotow nie miesci sie w pojeciu zatatwienia
indywidualnej sprawy z sakresu administracji publicznej, gdyz rozporzadzenie nie
precyzuje formy wyrazenia akceptacji. Podkreslono takze, ze uzgadnianie lotow
bezzatogowych nie nalezy do zadan prezydenta miasta okreslonych w innych

przepisach prawa.
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Wojewoda wskazat, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
organy wifadzy publicznej, do ktérych zaliczane sg réwniez organy jednostek
samorzgdu terytorialnego, dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to. ze
kazde dziatanie organu wtadzy publicznej musi znajdowa¢ uzasadnienie w przepisie
aktu prawnego wyzszego rzedu. Dotyczy to réwniez organow jednostek samorzadu
terytorialnego. Ponadto akty prawa stanowione przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego powinny regulowa¢ tylko te kwestie, ktére wynikajg z normy
kompetencyjnej. Takiego umocowania do podjecia uchwaty nie stanowi art. 39 ust. 4

usg.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Gliwice wniosta o oddalenie skargi.
Uzasadniajgc to zgdanie podkre$lita, ze sporna uchwata stanowi akt prawa
miejscowego, poniewaz przekazuje kompetencje wiadczego dziatania organowi
upowaznionemu, wywotuje takze skutki na zewnatrz administracji, wigze
nieckreslony krag osob, potencjalnych stron postepowania administracyjnego danej
kategorii spraw, wskazujgc ich inny niz okre$lony w ustawie organ wiasciwy do ich

zatatwienia spraw indywidualnych

W istocie zatem spér dotyczy wyktadni art. 39 ust. 4 usg, ktéry to przepis
upowaznia rade gminy do podjecia aktu powszechnie obowigzujgcego na obszarze
jej dziatania (art. 94 Konstytucji RP), skierowanego do nieokreslonego kregu
adresatow, na podstawie ktoérego rada decyduje o organie wtasciwym (rzeczowo,
miejscowo, funkcjonalnie) do zaftatwiania indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej. W szczegdlnosci pojecia ,indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej”. Powoduje to, ze organ dotychczasowy okreslony wprost w

ustawie do zatatwiania tych spraw, traci te kompetencije.

Dalej przywotano brzmienie § 7 rozporzgdzenia i wskazano, ze Centrum
Ratownictwa jest jednostkg organizacyjng dziatajgcg na podstawie statutu nadanego
uchwatg rady, ktéry okresla jego zadania z zakresu ratownictwa, utrzymania
porzgdku publicznego i bezpieczer’istwa. Centrum kieruje Dyrektor (aktualna nazwa

stanowiska) powotywany przez Prezydenta Miasta.

Na rozprawie strony pozostaty przy swoich stanowiskach i przedstawionych w

nich argumentach.
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Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyt, co nastepuje:
Skarga okazata sig zasadna.

Siusowiie ait. 1 ustawy z dniz 25 lipca 2007 v Prawo 0 USirojn sadow
administracyjnych (tj. Dz. U. z 2016 r., poz. 1066), sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod
wzgledem zgodnosci z prawem. Sady te badajg zatem prawidtowos¢ zastosowania
przepiséw prawa w odniesieniu do istniejgcego w sprawie stanu faktycznego oraz
trafno$é wyktadni tych przepiséw dokonang przez organy administracji publicznej.
Sprawujgc tak rozumiang kontrole legalnosci, zgodnie z art. 134 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z
2017 r. poz. 1369; zwanej dalej ppsa), sad administracyjny nie jest zwigzany
sarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawng. Zakres dziatan
administracji publicznej objgtych kontrolg sgdow administracyjnych wyznaczony
sostat w tresci art. 3 § 2 ppsa, ktory w pkt S przewiduje skarge na akty prawa
miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow

administracji rzagdowe;j.

Art. 147 § 1 ppsa stanowi, ze uwzgledniajgc skarge sad administracyjny
stwierdza niewaznoéé zaskarzonej uchwaty w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze
sostata ona wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytgcza
stwierdzenie jej niewaznosci. Przywotany przepis art. 147 § 1 ppsa pozostaje w
scistym w zwigzku z art. 91 ust. 1 usg, stosownie do ktérego niewazna jest uchwata
organu gminy sprzeczna z prawem. Na podstawie argumentacji a contrario do
postanowien art. 91 ust. 4 powotanej ustawy stanowigcego, ze w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty,
ograniczajac sie¢ do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa, nalezy
przyjaé, ze tylko "istotne naruszenie prawa" oznacza niewaznos¢ uchwaty organu
gminy (por. T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska: "Postepowanie

sadowoadministracyjne", Wyd. Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 310).

Jednoczeénie powotana ustawa o samorzadzie gminnym nie okresla rodzaju
naruszen prawa, ktore moga by¢ klasyfikowane w kategorii istotnego naruszenia
4
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prawa. Brak ustawowego zdefiniowania okreslenia “istotne naruszenie prawa"
stwarza wiec konieczno$c¢ siegniecia w tym miejscu do stanowiska wypracowanego
W piSmiennictwie prawniczym i judykaturze, a w konsekwencji przyjecie, ze sg to
takie naruszenia prawa jak podjecie uchwaty przez organ niewfasciwy, brak
podstawy prawnej do podjecia uchwaly o okreélonej tresci, niewtasciwe
zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawg podjecia uchwaty, wzglednie
naruszenie procedury podjecia uchwaty (por. Ustawa o samorzadzie gminnym,

Komentarz pod red. B. Dolnickiego; ABC 2010 i przywotane tam orzecznictwo).

Wskaiac’: nalezy, ze w art. 86 usg ustawodawca upowaznit wojewode do
wykonywania nadzoru nad dziatalno$cig gminng przyznajac mu kompetencje do
stwierdzania niewaznosci wszystkich wydanych przez organy gminy uchwat bez
wzgledu na ich przedmiot, za wyjgtkiem przypadku, o ktérym mowa w jej art. 91 ust.
2a. Kompetencja ta zostata jednak ograniczona w czasie, bowiem po uptywie 30 dni
od dorgczenia aktu samorzadu terytorialnego organowi nadzoru nie posiada on juz
mozliwosci samodzielnego stwierdzenia jego niewaznosci. W tym przypadku organ
nadzoru moze natomiast zaskarzy¢ taki akt do sadu administracyjnego, a
uprawnienie do wniesienia skargi na akt organu samorzadu terytorialnego przez
organ nadzoru, ze wzgledu na szczegdlny charakter postepowania nadzorczego, nie
zostato przez ustawodawce ograniczone zadnym terminem (por. wyrok NSA z dnia
13.01.2005 r. sygn. akt OSK 1575/04, publ. CBOS). Jednakze w art. 94 ust. 1 usg
ustawodawca ograniczyt mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy
do jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi jej
przedfozenia wojewodzie w terminie 7 dni od daty podjecia (art. 90 ust. 1), albo jezeli

sg one aktem prawa miejscowego.

Sadowa kontrola legalnosci uchwaty Rada Miasta Gliwice nr XIX/473/2016 w
sprawie upowaznienia do zatatwienia indywidualnych spraw z zakresu administraciji
publicznej zostata zainicjowana skargg Wojewody Slgskiego, ktéra spetnia wymogi

formalnoprawne i podlega rozpoznaniu merytorycznemu.

W tym miejscu przypomnie¢ trzeba, ze Wojewoda domagat sie stwierdzenia
niewaznosci uchwaty w catosci jako sprzecznej z art. 39 ust. 4 usg i z § 7

rozporzadzenia.
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Sad orzekajagcy w sprawie prezentuje poglad, ze wydane na podstawie
delegacji ustawowej, art. 119 ust. 4 pkt 1 ustawy z 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze (ij.
dz. U. z 2006 r., nr 100, poz.696) rozporzadzenie jest regulacja szczegodlng w
stosunku do ustawy o samorzadzie gminnym. Innymi stowy art. 39 ust. 4 usg jest
nrzenisem oadlnvm, ktoreqo zastosowanie w sprawie jest wytgczone przepisem
szczegoblnym, jakim jest § / rozporzadzenia. Przepis ten nadaje pIEZydeitowi miasta
szczegblne uprawnienia do sktadania wniosku albo akceptacji wniosku innego
podmiotu, o wyrazenie zgody przez Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego na
wykonywanie lotow w strefach R, o ktérych mowa w zatgczniku do rozporzgdzenia.
Whiosek ten uruchamia postepowanie administracyjne prowadzone przez inny organ
zgodnie z wymogami kodeksu postepowania administracyjnego, ktorego prezydent
miasta jest stronom. Zatem cedujgc swoje uprawnienia na Komendanta Centrum
Ratownictwa w trybie art. 39 ust. 4 usg, zaistniataby sytuacja uniemozliwiajgca
wszczecie takiego postepowania, gdyz wniosek pochodzitby od innego podmiotu niz

wskazany w rozporzadzeniu lub bytby pozbawiony jego akceptacii.

Zgodnie z art. 39 usg decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej wydaje wojt, o ile przepisy szczegblne nie stanowig inaczej
_(ust. 1). Wojt moze upowazni¢ swoich zastepcow lub innych pracownikéw urzedu
gminy do wydawania decyzji administracyjnych, o ktorych mowa w ust. 1, w imieniu
wojta (2). Do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej
rada gminy moze upowazni¢ réwniez organ wykonawczy jednostki pomocniczej oraz
organy jednostek i podmiotow, o kiérych mowa w art. 9 ust. 1 (4). Analiza
przytoczonych przepisbw, w zakresie istotnym dla rozstrzygnigcia wskazuje, ze na
podstawie art. 39 ust. 2 usg wojt moze upowaznic swoich zastepcoéw lub innych
pracownikéw  urzedu gminy do wydawania decyzji administracyjnych w
indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, w imieniu woijta;
natomiast na podstawie art. 39 ust. 4 usg rada gminy do zatatwiania indywidualnych
spraw z zakresu administracji publicznej moze upowazni¢ kierownika gminnej
jednostki organizacyjnej. W przypadku upowaznienia wojta nie dochodzi do zmiany
organu, gdyz decyzje sg wydawane w imieniu wojta przez jego zastepcow lub innych
pracownikow gminy. W przypadku okreslonym w art. 39 ust. 4 usg dochodzi do

przekazania kompetenciji orzeczniczych na rzecz innego podmiotu, ktory jest

6
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jednostkg pomocniczg gminy albo jednostkg za pomocsg, ktorej gmina realizuje swoje
zadania wifasne lub zlecone. Nie jest zatem mozliwe przekazanie uprawnien
orzeczniczych prezydenta miasta na podmiot funkcjonujgcy poza strukturg
organizacyjng gminy skoro kompetencje w tym zakresie traci organ dotychczasowy.
Organ jednostek upowaznionych wydaje decyzje we wtasnym imieniu i decyzje te sg

rozstrzygnieciem organu, ktéry przejat kompetencije.

Oznacza to, ze udzielenie upowaznienia w rozumieniu art. 39 ust. 4 usg nie
jest rbwnoznaczne z umocowaniem danego podmiotu do dziatania w imieniu organu
gminy. Jego skutkiem jest natomiast przypisanie kompetencji do zatatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej organowi jednostki
pomocniczej bgdz organom jednostek i podmiotéw wyliczonych w art. 9 ust. 1 usg. Z
chwilg udzielenia upowaznienia przez rade gminy wskazany przez nig podmiot
"przejmuje funkcje administracji i wydaje decyzje we wiasnym imieniu, a nie w
imieniu wéjta czy tez rady gminy" (zobacz wyrok WSA we Wroctawiu z 23.04.2015 r.,
I SAMr 2477/14, CBOS). Innymi stowy samo wykonywanie funkgcji orzeczniczych nie
czyni z nich organéw administracji, bedg nimi natomiast w zakresie wydawania
decyzji administracyjnych objetych zakresem upowaznienia, dlatego tez w
wydawanych przez siebie decyzjach — w miejscu wskazujgcym na oznaczenie
organu wydajgcego decyzje — mogg wpisaé swoja nazwe. Jedynie podpis pod
decyzjg bedzie $wiadczyt o tym, ze nie jest to decyzja ,wtasna” prezydenta miasta,
lecz wydana przez inny podmiot. Jest to sytuacja odmienna niz uregulowana w art.
268a kpa (por. Fleszer Dorota. Zasady udzielania upowaznienia do wydawania
decyzji administracyjnych w $wietle ustawy o samorzgdzie gminnym, (ST 2012
12/5/66-79). Roéwniez z Przegladu orzecznictwa sgdowego w zakresie prawnych
podstaw i form decentralizacji kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) do
zatatwiania spraw indywidualnych (opr. Szlachetko J. ,GSP-Prz.Orz. 2015/5/3/11-26)
wynika, ze art. 39 ust. 4 usg stanowi dekoncentracje kompetenciji prezydenta miasta
przede wszystkim do wydawania decyzji administracyjnych, a takze zatatwiania
spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej. Przekazane uchwatg rady
kompetencje prezydenta miasta podmiot wskazany w art. 9 ust. 1 usg czyni we
wiasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢. Stad uchwata kompetencyjna jest

aktem prawa miejscowego, gdyz stanowi zrodto przyznania kompetencji do
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zatatwienia spraw indywidualnych nieokreslonej liczby podmiotow, ktorzy winni o tym
byé¢ poinformowani. Weskazaé tez nalezy na uchwate 7 sedzidw NSA z 19 grudnia
2016 r. Il FPS 3/16, w ktorej wyrazono poglad o wytgczeniu stosowania przepisu art.
39 ust. 4 usg w sprawach optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi przez
preepis art. 8g ust. 1 ystawy z 199 r o ufrzyimAniu W GZyStosci i POTZGGaRU W
gminach. Argumentacja przedstawiona w tej uchwale znajduje zastosowanie rowniez

w niniejszej sprawie.

Podkreslié nalezy, ze art. 39 ust. 4 usg dopuscit ogolnie udzielanie przez rady
gmin upowaznien do zatatwiania spraw indywidualnych z zakresu administracji
publicznej, bez kategoryzacji ich przedmiotu. Nie oznacza to jednak, ze w kazdym
przypadku istnieje mozliwosé przekazania kompetencji. Przyjmujac zatozenie
racjonalnosci prawodawcy konsekwentnie przyjaé trzeba, ze w systemie prawa mogg
pojawi¢  sie przepisy ograniczajgce zakres uprawnien rady do opisanego
przesuwania kompetencji, a wyktadnia systemowa (w analizowanym przypadku,
zewnetrzna) pozwala na wyeliminowanie sprzecznosci  za posrednictwem
klasycznych regut kolizyjnych stosowanych w przypadku odkodowania tekstow

jezyka prawnego. Nadto nie mozna przekazac kompetencii, ktérych si¢ samemu nie

posiada w zakresie zatatwienia spraw indywidualnych.

Takim przepisem, ktorego funkcjonowanie w systemie prawa trzeba
uwzglednic przy interpretacii art. 39 ust. 4 u jest wskazany § 7 ust. 2 rozporzgdzenia,
kftérym umocowano prezydenta miasta do okreslonych w nim kompetencii, ktore nie
majg charakteru orzeczniczego i nie konczg sig wydaniem decyzji w indywidualnej
sprawie administracyjnej ani innego aktu. Kompetencje w tym zakresie nalezg do
innego organu (ULC), co powoduje, ze nie mogg by¢ SCedqwane na inny podmiot w
trybie art. 39 ust 4 usg. Natomiast przekazanie kompetenciji przyznanych
rozporzgdzenie mozliwe jest w trybie upowaznienia, gdy podmiot umocowany bedzie
dziatat w imieniu i na rzecz prezydenta miasta. Wskazana wyzej regulacja stanowi
przejaw woli ustawodawcy do realizacji zasady wylgcznosci kompetencii i checig
dochowania odpowiednich standardow. Nie stanowi réwniez poszerzenia katalogu

zadan wiasnych gminy, okreslonego w art. 617 usg.

Przenoszac powyzsze na stan faktyczny‘ kontrolowanej sprawy nalezy

wskazaé, ze kompetencje okreslone dla prezydenta miasta we wskazanym § 7 ust. 2
8
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rozporzgdzenia nie stanowig kompetencji orzeczniczych ani zatatwienia w inny
sposob sprawy indywidualnej z zakresu administracji publicznej, tym sam nie moga
zostac przeniesione przez rade w trybie art. 39 ust. 4 usg na inny podmiot nawet

wskazany w art. 9 ust. 1 tej ustawy.

W tym stanie rzeczy udzielenie upowaznienia Komendantowi Centrum
Ratownictwa Gliwice do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej okreslonych w przepisach, o ktérych mowa w § 7 ust. 2 rozporzgdzenia
stanowi razgce naruszenie tego przepisu prawnego poprzez jego nieuprawnione
zastosowanie do materii wytgczonej z jego zakresu, mocg przepisu szczegolnego.
Zatem Rada podejmujgc sporng uchwate naruszyta oba przepisu w sposéb razgcy,
co - skutkuje niewaznosci uchwaty w catosci (por. wyrok WSA w Gliwicach z
22.11.2017 r. IV SA/GL 482/17, z 16.10.2014 r. IV SA/GL 1311/13, publ. CBOS)

Podsumowujgc w tym zakresie Sad stwierdza, ze udzielajac
przedmiotowego upowaznienia na podstawie art. 39 ust. 4 usg organ stanowigcy
dziatat bez podstawy prawnej. Podstawe prawng do udzielenia upowaznienia przez
prezydenta miasta do dziatania w jego imieniu dla realizacji wskazanego wyzej

uprawnienia moze stanowic¢ art. 268a kpa.

W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 ustawy ppsa, orzekt jak

w sentencji.

Na oryginale wiasclwe podpisy
Za 2godnosé z aryginalem
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