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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 27 czerwca 2019 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Opolu

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Daria Sachanbinska
Sedziowie Sedzia WSA Ewa Janowska

Sedzia NSA Jerzy Krupinski (spr.)
Protokolant St. inspektor sagdowy Joanna Szyndrowska

PO rozpoznaniu na rozprawie w dniu 27 czerwca 2019 .
sprawy ze skargi Wojewody Opolskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Wotczynie

z dnia 26 wrzesnia 2018 r., Nr XLIX/333/2018

w przedmiocie zmiany statutu gminy

1) stwierdza niewaznosc § 1 zaskarzonej uchwaty w czesci odnoszacej sie do § 13
ust. 1 uchwaly zmienianej w zakresie stow: ,lub Wiceprzewodniczacy Rady.
W przypadku nieobecnosci przewodniczacego rady, obowiazki przewodniczacego
obejmuje wiceprzewodniczacy” oraz w cze$ci odnoszacej sie do § 19 ust. 2
zmienianej uchwaly w zakresie stéw: ,lub z jego pisemnego upowaznienia
- Wiceprzewodniczacy”,

2) zasadza od Gminy Wotczyn na rzecz Wojewody Opolskiego kwote 480
(czterysta osiemdziesigt) ziotych, tytulem zwrotu kosztéw zastepstwa
procesowego.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi wniesionej do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Opolu przez Wojewode Opolskiego jest czes¢ zapisoéw, jakie znalazty sie w uchwale
Rady Miejskiej w Wofczynie z dnia 26 wrzesnia 2018 r., nr XLIX/333/2018
w przedmiocie zmiany uchwaty w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Wotczyn.

Wspomniang uchwatg zmieniono w § 1 uchwate Rady Miejskiej w Wotczynie
z dnia 20 czerwca 2003 r., nr X/102/2003 (Dz. Urz. Wojewodztwa Opolskiego nr 63,
poz. 1213) w zakresie obejmujacym § 11, 13, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 22, 25, 30, 33, 36,
37 38, 39, 40, 41, 43, 44, 48 i 62b. W § 2 wykonanie uchwaty powierzono Burmistrzowi
Wo#cﬁzyna, natomiast w § 3 wskazano, ze uchwata wchodzi w zycie z po uptywie 14 dni
od dnia jej ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Opolskiego.

Wojewoda domagat sie stwierdzenia niewaznosci § 1 pkt 2 lit. a uchwaty,
nadajgcego nowe brzmienie § 13 ust. 1 zmienianego Statutu w zakresie stow ,lub
Wiceprzewodniczgcy Rady. W przypadku nieobecnosci przewodniczacego rady,
obowigzki przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy” oraz § 1 pkt 7 uchwaty,
nadajacej nowe brzmienie § 19 zmienianego Statutu w zakresie stow ,lub z jego
pisemnego upowaznienia — Wiceprzewodniczacy”.

Whidst ponadto o zasgdzenie na jego rzecz kosztow postepowania sgdowego.

W uzasadnieniu podniést, ze zakwestionowanymi zapisami przyznano
wiceprzewodniczacemu rady kompetencje, ktdrych nie przewidujg przepisy art. 19 ust.
2 i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z2019r., poz. 506), zwanej dalej: ,u.s.g.”. Wojewoda przypomniat, ze art. 19 ust.
2 ustawy wskazuje, ze zadaniem przewodniczacego jest wytacznie organizowanie
pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Przewodniczgcy moze wyznaczy¢ do
wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego. W przypadku nieobecno$ci
przewodniczgcego [ niewyznaczenia wiceprzewodniczacegdo, zadania
przewodniczgcego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem. Tymczasem
Rada Miejska w Wotczynie przyznata kompetencje do organizowania i prowadzenia
prac rady na rowni przewodniczgcemu i wiceprzewodniczgcemu. Taki zapis jest
w ocenie  Wojewody sprzeczny z przywofanym  wyzej przepisem, gdyz
wiceprzewodniczgcy moze organizowac i prowadzi¢ prace rady gminy wylgcznie —
w sytuacji gdy przewodniczacy jest obecny i moze sam wykonywac swoje obowigzki —
jezeli upowazni on wiceprzewodniczacego do wykonania okreslonego rodzaju zadan,

wtym takze prowadzenia obrad rady. Takie upowaznienie powinno zostac
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sformutowane na pisSmie i doktadnie okre$la¢ zakres zadan, ktére zostaty przekazane
wiceprzewodniczgcemu do wykonania. W przypadku, gdy przewodniczacy jest
nieobecny i nie wyznaczyt wiceprzewodniczacego do wykonywania zadan, zadania
przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem. Wojewoda
podkreélit, ze Rada nie miata kompetencji do modyfikacji zapiséw ustawowych, a mimo
to uregulowata sporng kwestie w ten sposob, ze zréownata kompetencje
przewodniczacego | wiceprzewodniczgcego. Na podstawie tych zapisow
wiceprzewodniczacy moégtby samowolnie, bez upowaznienia przewodniczgcego
prowadzi¢ i organizowac¢ prace rady. W skrajnym przypadku mogtoby to doprowadzi¢
nawet do paralizu prac rady. Dodat, ze z literalnej wyktadni przepisu art. 20 ust. 1 u.s.g.
wynika, ze wytgczne prawo do zwotywania sesji rady gminy ma jej przewodniczacy.
Jedynie w sytuacji, gdy nie moze on zwota¢ sesji rady, czynnos¢ ta moze zostac
wykonana W jego zastepstwie przez  wyznaczonego przez hiego
wiceprzewodniczacego. Uchwaty podjete na sesji zwotanej przez osobe nieuprawniong
moga zosta¢ uznane za niewazne. Tymczasem 'Rada Miegjska w Wotczynie data
Przewodniczgcemu mozliwosé upowaznienia w kazdym czasie Wiceprzewodniczacego
do zwotywania sesji. Taki zapis stanowi bezprawng subdelegacje kompetencji i stanowi
istotne naruszenie prawa. W konsekwencji, poprzez zbyt szerokie uregulowanie
okreslonej materii, skarzgcy, bedacy jednoczeénie organem nadzoru, uznat, ze doszto
do naruszenia udzielonego przez ustawe upowaznienia w zakresie tworzenia przepisow
wykonawczych, konkludujac, ze wydajac akty bedace zrodtem powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczpospolitej Polskiej na obszarze danej gminy (art. 87 ust.
2 Konstytucji RP) organ stanowiacy gminy musi respektowac¢ zakres delegacji zawartej
w aktach prawnych wyzszego rzedu.

Gmina Wotczyn wnosita o oddalenie skargi oraz zasadzenie na jej rzecz
kosztéw postepowania, podnoszac w uzasadnieniu, ze z § 10 ust. 3 Statutu Gminy
Wotczyn wynika, ze Rada Miejska wybiera tylko jednego Wiceprzewodniczgcego, co
powoduje, ze zaskarzone zapisy powinny by¢ tak interpretowane, ze nie wytaczajg
stosowania art. 19 ust. 2 u.s.g.,, co oznacza, ze spetniajg tez zasady poprawnej
legislacji. Zakwestionowany zwrot z § 13 ust. 1 Statutu odpowiada tresci § 19 ust.
2 u.s.g. i oczywistym jest, ze Wiceprzewodniczacy Rady jest uprawniony do
organizowania i prowadzenia obrad rady tylko w przypadku nieobecnosci
Przewodniczacego Rady albo w przypadku, gdy zostat do tego upowazniony przez
Przewodniczacego. W przypadku obecnosci Przewodniczacego stosuje sie art. 19 ust.

2 u.s.g., a kierowanie pracami Rady nalezy wytgcznie do niego i nie moze w tym
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zakresie dojs¢ do jakiejkolwiek kolizji uprawnien. Rowniez w ocenie organu poprawny
jest kwestionowany zapis § 19 ust. 2 Statutu, gdyz art. 19 ust. 2 u.s.g. wyraznie stanowi
w zdaniu drugim, ze przewodniczgcy ma prawo przekazania swoich zadan
wiceprzewodniczgcemu rady gminy. Odnosi sie to tez do zwolywania sesji rady.
Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Opolu zwazyt, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. 2018 poz. 1302 ze zm.) dalej
w skrécie ,P.p.s.a.”, w zwigzku z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sgddéw administracyjnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2188 ze zm.), sady administracyjne
wiasciwe sg do kontroli zgodnosci z prawem aktdw prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdw administracji rzadowej;.

Na zasadzie art. 147 § 1 P.p.s.a., sad uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu
w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegodlny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci. Odnosnie aktéw organow
gmin, przepis ten pozostaje w zwigzku z art. 91 ust. 1 zd. pierwsze cyt. wyzej ustawy
zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, nadal zwanej w skrécie u.s.g.,
stosownie do ktérego uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg
niewazne.

O niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub
zarzgdzenia, w trybie okreslonym w art. 90 u.s.g. (art. 91 ust. 1 zd. drugie u.s.g.).
Nadzor nad dziatalnoscig gminna sprawuje Wojewoda na podstawie kryterium
zgodnosci z prawem (art. 85 i art. 86 u.s.g.). Stosownie do tresci art. 93 ust. 1 u.s.g.,
wydanie rozstrzygniecia nadzorczego przez organ nadzoru w zakresie stwierdzenia
niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia organu gminy, nie jest dopuszczalne po uptywie
ustawowego terminu 30 dni od dnia ich doreczenia. Uptyw tego terminu nie wytgcza
jednak badania legalnosci takiej uchwaty lub zarzadzenia. Wojewoda moze bowiem
zaskarzy¢ je do sgdu administracyjnego, ktéry dokona ich kontroli co do zgodnosci
z prawem. Wnoszgc skarge do sadu administracyjnego, organ nadzoru nie jest przy tym
ograniczony terminem zaskarzenia, o ktorym mowa w art. 53 § 1 P.p.s.a.

W rozpoznawanej sprawie zaskarzona uchwata Rady Miejskiej w Wotczynie
z dnia 26 wrze$nia 2018 r. stanowi niewatpliwie akt organu jednostki samorzgdu
terytorialnego bedgcy prawem miejscowym, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 P.p.s.a.
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Nie zostata ona objeta rozstrzygnieciem nadzorczym. Skarga zostata wniesiona do
Sadu w trybie cyt. art. 93 ust. 1 u.s.g. Z tego tez wzgledu skarge Wojewody Opolskiego
uznac nalezato za dopuszczalna.

Odnosnie do zasadno&ci skargi dotyczacej uchwaty w sprawie przyjecia zmian
Statutu Sad zwazyt, ze z tresci art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g. wynika, iz przestanka
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu gminy jest istotna sprzeczno$¢ z prawem. Na
podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 tej ustawy,
stanowigcego, iz w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie
stwierdza niewaznosci uchwaty, ograniczajgc sie do wskazania, ze uchwate wydano
Z naruszeniem prawa, nalezy przyjac, ze kazde ,istotne naruszenie prawa” uchwatg
organu gminy oznacza jej hiewaznosg.

Pojecie ,istotne naruszenie prawa” nie zostato zdefiniowane w zadnej z ustaw
samorzgdowych, tak samo jak i pojecie ,sprzeczno$é z prawem”. W literaturze
przedmiotu wypracowano poglad, aprobowany w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych do skutkéw, ktére nie
mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza sie miedzy innymi
naruszenie przepiséw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw
regulujgcych procedury podejmowania uchwat.

Sprzecznos¢ z prawem uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego
zachodzi w sytuacji, gdy doszto do jej wydania z naruszeniem przepiséw
wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawne;
podejmowania uchwat, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego
przez wadliwg ich wyktadnie, a takze z naruszeniem przepiséw regulujgcych procedure
podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak ,Akty nadzoru nad dziatalnoscig
samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA i poglgdéw doktryny”, Samorzad
Terytorialny, 2001, z. 1-2, s. 101-102).

W rozpoznawanej sprawie, Sad zobowigzany byt do zbadania przede
wszystkim, czy zaskarzona uchwata zostata wydana na podstawie delegacji ustawowej,
poniewaz ustanowiona w art. 7 Konstytucji RP zasada legalnosci oznacza, ze kazde
dziatanie organu wtadzy publicznej musi mie¢ oparcie w obowigzujacych przepisach
prawa. Organy jednostek samorzadu terytorialnego muszg scisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu ustawowym. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z regu’ry‘ stanowi
istotne naruszenie prawa. Zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie ugruntowat sie

poglad dotyczgcy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym, wskazujacy,
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iz naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb $cisty, literalny.
Jednoczes$nie zakazuje sie dokonywania wyktadni rozszerzajgcej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Racje ma organ nadzoru i nie kwestionuje tego tez skarzona Gmina, ze
w Swietle przepisow ustawy o samorzadzie gminnym, a to m.in. art. 3 ust. 1, art. 5 ust.
3, art. 18a ust. 5, art. 22 ust. 1, art. 23 ust. 2, art. 37a i art. 51 ust. 3, zakres
przedmiotowy statutu obejmuje gtéwnie zagadnienia ustrojowe, a wigc sprawy zwigzane
z ustrojem gminy, organizacja wewnetrzng, czy tez trybem pracy jej organow.
Zauwazyé przy tym nalezy, ze kwestie zwigzane z organizacjg i funkcjonowaniem
organéw zostaly uregulowane w przepisach u.s.g. i w zasadzie nie wymagajg
dostosowania w przepisach statutu. Z uwagi jednak na koniecznos¢ zapewnienia
pewnej spdjnosci i przejrzystosci (czytelnosci) mozliwe i dopuszczalne jest
zamieszczenie w statucie tych regulacji ustawowych, pod warunkiem jednak, ze nie
zostanie zmienione ich brzmienie w sposéb uniemozliwiajagcy badz utrudniajacy ich
rozumienie, albo w sposdb dopuszczajacy taka ich wyktadnie, ktéra- bytaby sprzeczna
z zasadniczg trescig regulacji ustawowej.

Sad podziela stanowisko organu, ktéry dopatrzyt sie tego rodzaju
nieprecyzyjnoéci uchwatodawczej we wskazanych regulacjach znowelizowanego
Statutu, w zakresie w jakim odnosi sie on do podziatu kompetencji pomigdzy
Przewodniczgcym a WiceprzeWodnicza,oym Rady Gminy w Wotczynie.

| tak w zmienionym § 13 ust. 1 jego tres¢ ujeto w dwéceh zdaniach. Zdanie
pierwsze od drugiego wyraznie oddzielono. Tre$¢ tego zapisu przybrata brzmienie:
,Prace Rady Miejskiej organizuje oraz prowadzi jej obrady Przewodniczacy Rady lub
Wiceprzewodniczacy Rady. W przypadku nieobecnosci przewodniczgcego rady,
obowiagzki przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy”. Zapis ten, podobnie jak
kazda inna regulacja aktu prawa miejscowego ma wymiar normatywny, a nie jedynie
informacyjny. Skoro dla czytelnosci aktu Rada zdecydowata si¢ na powtorzenie
regulacji ustawowych, to zatem powinna dazy¢ do tego, by przyjeta treS¢ przepisu
powtarzajgcego te regulacje nie mogta by¢ wyktadana odmiennie niz wynika to
z przepisow ustawy. Przy literalnym odczytaniu spornego przepisu Statutu nie mozna
bytoby wydedukowad, tak jak chce tego organ, ze organizacja pracy rady i prowadzenie
obrad naleza do wiceprzewodniczgcego pod warunkiem wyznaczenia go do tych zadan
przez przewodniczgcego. Zmiehia to w sposéb istotny tre$¢ regulacji ustawowej, ktora

takiego upowaznienia w art. 19 ust. 2 zd. drugie jednoznacznie wymaga.
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Wywdd odpowiedzi na skarge, ze regulacje § 13 ust. 1 statutu nalezy
odczytywa¢ w powigzaniu z odpowiednim zapisem u.s.g. nie moze sie ostaé, gdyz
przepisy statutu takiego odwotania sie w tym zakresie nie zawierajg, a odestanie z § 80
Statutu dotyczy tylko spraw nieuregulowanych w Statucie. Kwestia organizacji pracy
rady i prowadzenia jej obrad zostata w § 13 Statutu uregulowana, a wobec tego
odestanie z § 80 nie moze tu mie¢ bezposredniego zastosowania.

W § 19 ust. 2 uregulowano sprawe zwotywania sesji Rady, przyjmujac, ze
,Sesje zwotuje Przewodniczacy Rady, lub z jego pisemnego upowaznhienia -
Wiceprzewodniczacy”. Pominigto w tym zakresie przewidziany przepisem art. 19 ust.
2 zd. trzecie przypadek nieobecnosci przewodnicz'qcego rady, ktéry zresztg zostat
zaakcentowany w § 13 ust. 1 zd. drugie Statutu w odniesieniu do organizacji pracy
Rady i prowadzenia jej obrad. Trafnie organ nadzoru zauwazyt, ze omawiana regulacja
pomija przypadek, w ktorym Przewodniczacy jest nieobecny i nie zostat przez niego
wyznaczony Wiceprzewodniczgcy do wykonywania zadan Przewodniczacego (art. 19
ust. 2 u.s.g.), co zreszta nie jest rbwnoznaczne z upowaznieniem (§ 19 ust. 2 Statutu),
ktére moze mie¢ ograniczony zakres.

Zauwazy¢ nalezy rowniez, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wielokrotnie przypominano, ze w mys$| art. 94 Konstytucji RP, ustawa stanowi zaréwno
podstawe wydania aktu prawa miejscowego, jak i okresla jego granice przedmiotowe.
Konsekwentnie tez akcentowano, iz upowaznienie nie moze opiera¢ sie na
domniemaniu objecia swym zakresem materii w nim niewymienionych i nie podlega
wyktadni rozszerzajgcej ani celowosciowej. Oczywiste jest takze, ze akt prawa
miejscowego nie moze by¢ sprzeczny z aktem ustawodawczym, z ktérego wynika
delegacja i na podstawie ktérego zostat wydany. Kierujac sie powyzszg normg
konstytucyjng oraz wskazaniami Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie prawidtowego
wykonania delegacji ustawowej, nalezy dojs¢ do wniosku, ze zawarcie w uchwale
stanowigcej akt prawa miejscowego przepiséw, ktdre nie sg dostatecznie jednoznaczne
| nie opieraja sie wprost na brzmieniu odpowiednich przepisow ustawy, moze stanowic
podstawe stwierdzenia wadliwosci naruszajgcej w sposoéb istotny prawo i powodujgcej
koniecznosc¢ stwierdzenia niewaznosci tego rodzaju zapisow kontrolowanej uchwaty.

Z przedstawionych wyzej wzgledéw, na mocy art. 147 § 1 P.p.s.a., orzeczono
jak w punkcie 1 wyroku.
zepisy art. 200 w zw. z art. 205
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