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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 31 stycznia 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
w skiadzie nastepujgcym:

Przewodniczgey Sedzia WSA Stanistaw Nitecki

Sedziowie Sedzia WSA Teresa Kurcyusz-Furmanik (spr.)
Sedzia WSA Marzanna Satuda
Protokolant Katarzyna Lisiecka-Mitula

PO rozpoznaniu na rozprawie w dniu 31 stycznia 2018 r.
sprawy ze skargi Wojewody Slaskiego

na uchwate Rady Miasta Mikotowa

z dnia 29 wrzesnia 2015 r. nr XI1/276/2015

w przedmiocie statutu Miasta Mikotowa

1) stwierdza niewaznoéé zatgcznika nr 1 zaskarzonej uchwaty w zakresie § 38 ust.
1 zdanie 2, ust. 2 zdanie 2, § 43 ust. 1 § 48 ust. 4-6;
2) w pozostatym zakresie oddala skarge.
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UZASADNIENIE

Rada Miejska Mikotowa wydata uchwate nr X11/276/2015 z dnia 29 wrzesnia
2015 r. w sprawie Statutu Miasta Mikotowa. W podstawie prawnej wskazano art. 18
ust. 2 pkt 1 oraz art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(t.]. Dz. U. 22013 r. poz. 594 ze.zm., dalej u.s.g.).

W § 38 ust. 1 zdanie 2 zatgcznika nr 1 do uchwaty wskazano, ze w przypadku
niemoznosci zwotania posiedzenia przez przewodniczgcego komisji, uprawnienie do
zwolania posiedzenia przekazuje si¢ Przewodniczacemu Rady, W ustepie 2 tego
przepisu wskazano, Ze na wniosek Przewodniczacego Rady. Burmistrza lub co
najmniej Y sktadu komisji, jej przewodniczacy zobowigzany jest zwotaé posiedzenie
komisji w ciggu 7 dni od zlozenia wniosku. W przypadku niemoznosci zwotania
posiedzenia przez przewodniczacego komisji w tym trybie, posiedzenie moze zwotaé
Przewodniczacy Rady.

W § 43 ust. 1 uchwaly stwierdzono, ze radny powinien byé cztonkiem co
najmniej dwdch komisji.

W § 48 ust. 4-6 okreslono kwestie wytgczenia cztonkéw Komisji Rewizyjnej od
dziatan w tej Komisji. Jako przyczyne wytgcznia wskazano podejrzenie o
stronniczos$¢ i bezinteresownose.

W § 61 ust. 1 uchwaly zawarto otwarty katalog powinnosci radnego jakie
wynikajg z obowigzku utrzymywania state] wigzi z czlonkami lokalnej wspolnoty
samorzadowej, zas w § 75 ust. 1- 10 ustalone zostaty kwestie konsultacji
spotecznych, wnioskow, skarg, petycji i protestéw.

Ponadto w uchwale zawarty zostat spis tresci.

W skardze skierowanej do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Gliwicach Wojewoda Slgski, dziatajgc na podstawie art. 93 ust. 1 u.s.g. wnidst o
stwierdzenie niewazno$ci wskazanych wyzej paragraféw uchwaty Rady Miejskiej
Mikotowa jako sprzecznych z przepisami u.s.g. —odpowiednio -art. 19 ust. 2 (§ 38
ust. 1 zdanie 2 i ust. 2), art. 24 (§43 ust. 1), art. 18 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 25a (§ 48
ust. 4-6), art. 23 ust. 1 (§ 61 ust. 1).

Nadto Wojewoda stwierdzit, ze § 75 ust. 1- 10 jest sprzeczny z art. 2
Konstytucji RP w zwigzku z przepisami uchwaty nr XIV/247/2011 Rady Miejskiej
Mikolowa z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu
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przeprowadzania konsuitacji spotecznych z mieszkancami Gminy Mikotdw.
Wojewoda Slaski wskazat réwniez, ze spis tresci zatacznika nr 1 do uchwatly jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji RP.

Uzasadniajgc kolejno postawione zarzuty organ nadzoru podniést, ze § 38 ust.
1 zdanie 2 oraz ust. 2 Statutu jest sprzeczny z art. 19 ust. 2 u. s .g. Zgodnie z tym
przepisem zadaniem przewodniczgcego rady jest wytgcznie organizowanie pracy
rady oraz prowadzenie obrad rady. W ocenie Wojewody statut gminy powinien
precyzowac zadania przewodniczgcego, lecz nie powinien naktadaé¢ na niego innych
obowigzkow ani przyznawa¢ mu innych kompetencji niz te, ktore wynikajg z ustawy,
a wigc kompetencji niemieszczgcych sig w pojeciu ,organizowanie pracy rady i
prowadzenie obrad rady”.

Z kolei § 43 ust. 1 jest zdaniem organu nadzoru sprzeczny z art. 24 u.s.g. Na
mocy tego przepisu radny jest obowigzany bra¢ udziat w pracach rady gminy i jej
komisji oraz innych instytucji samorzadowych, do ktérych zostat wybrany lub
desygnowany. Oznacza to, ze radny ma prawo, a nie obowigzek bycia cztonkiem
komisji. Natomiast uzycie w § 43 ust. 1 Statutu stowa ,powinien” w polaczeniu z
bezokolicznikiem jest réwnoznaczne z obowigzkiem pedjecia okreslonego dziatania,
ktore jest zachowaniem pozgdanym, oczekiwanym, spodziewanym.

Odnoszac sig do § 48 ust. 4 Statutu, ktdry stanowi, ze ,Czionkowie Komisji
Rewizyjnej podlegajg wytaczeniu od udzialu w dziataniach Komisji Rewizyjnej w
sprawach, w ktérych moze powstaé podejrzenie o ich stronniczo$é lub
interesownos$¢”, Wojewoda wskazat na art. 25a u.s.g. Wyjasnit, ze regulacja
ustawowa zawiera zakaz, skierowany do wszystkich radnych, brania udzialu w
glosowaniu w radzie i komisji rady, jezeli dotyczy ono ich interesu prawnego. Organ
nadzoru zaznaczyt, ze niedopuszczalne jest ponowne unormowanie tej kwestii w
Statucie, z jednoczesng modyfikacja przepiséw ustawowych.

Ponadto Wojewoda wyjasnit, ze uzyte w art. 25a u.s.g. okreslenie ,interes
prawny” jest pojeciem obiektywnym, w odroznieniu od zapisu ,podejrzenie o
stronniczos¢ lub interesownos¢”, ktdére ma charakter subiektywny. Organ nadzoru
uznat, ze czlonkami komisji rewizyjnej nie powinni byé radni, co do ktérych
kwalifikacji i postawy moralne] mogty byé formutowane jakiekolwiek zastrzezenia.
Natomiast w przypadku dokonania wyboru radnego do skiadu tej komisji nie sa

mozliwe jakiekolwiek czasowe wylaczenia od udziatu w jej pracach czy to na mocy
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uchwaty Komisji Rewizyjnej, ani tez uchwaly rady, chyba e rada podejmie decyzje o
zmianie skiadu osobowego komisji rewizyjnej.

Biorac powyzsze pod uwage Wojewoda Slgski uznat, ze konsekwencja
stwierdzenia niewaznoéci § 48 ust. 4 Statutu powinno by¢ stwierdzenie niewaznosci
§ 48 ust. 4- 5, ktory reguluje procedurg wytaczenia cztonka Komis;ji Rewizyjnej od
udziatu w dziataniach Komisji Rewizyjnej oraz odwotania od decyzji o powyzszym
wytgczeniu.

Kolejnym uchybieniem, na ktére Wojewoda zwrécit uwage, to postanowienia
§ 61 ust. 1 Statutu regulujgce kwestie dotyczacg obowigzku utrzymywania przez
Radnych statej wigzi z cztonkami lokalnej wspéinoty samorzadowej. Regulacja ta, w
jego ocenie, jest sprzeczna z art. 23 ust. 1 u.s.g. okreslajgcym status prawny
radnego, poniewaz kwestie te zostaty w wyczerpujacy sposéb uregulowane w
ustawie.

Wyjasniajgc swoje stanowisko zajete w stosunku do przepiséw § 75 ust. 1- 10
Statutu Wojewoda Slgski zauwazyt, Ze sg one niezgodne z art. 2 Konstytucji RP w
zwigzku z przepisami uchwaty nr XIV/247/2011 Rady Miejskiej Mikofowa z dnia 20
grudnia 2011 r. w sprawie okreslania zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
spofecznych z mieszkaricami Gminy Mikolowa. Organ nadzoru podkreslit, ze w dniu
podjgcia przedmiotowej uchwaly obowigzywata juz wskazana wyzej uchwata z dnia
20 grudnia 2011 r., w ktére;j wyczerpujgco uregulowano wszystkie kwestie dotyczace
zasad | trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkaficami Gminy. Ponowne
uregulowanie przez Rade Miejskg Mikotowa materii wskazanej w innej uchwale
spowodowato naruszenie przez Rade zasad poprawnego prawotwdrstwa i jasnosci
prawa. Niedopuszczalne jest, zdaniem Wojewody, by w tym samym czasie, na
terenie tej samej gminy funkcjonowaty przepisy dwoch aktéw prawnych tej samej
rangi, tj. aktow prawa miejscowego, regulujgcych tg samg materie.

W ocenie organu nadzoru réwniez ,Spis tresci” Zatgcznika nr 1 do uchwaty
jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, gdyz za naruszenie regut poprawnego
prawotworstwa nalezy uzna¢ wprowadzenie do tekstu prawnego wypowiedzi, ktére
nie stuzg wyrazaniu norm prawnych, a spis tre$ci do tego typu wypowiedzi nalezy.

Na koniec Wojewoda zasygnalizowat btedng numeracje zatgcznikéw do
uchwaty.
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W odpowiedzi na skarge Burmistrz Mikotowa (dalej: organ) wniést o jej
oddalenie.

Odnoszgc sie do zarzutu niezgodno$ci z prawem § 38 ust. 1 zdanie 2 oraz
ust. 2 Statutu organ podnidst, Zze zwofanie posiedzenia komisji przez
przewodniczgcego rady nalezy ocenia¢ w kategoriach organizacji pracy rady, gdyz
komisje bedgce wewnetrznymi podmiotami organu stanowigcego realizujg liczne
zadania i kompetencje okreslane przez rade, co wynika z art. 21 u.s.g. Zdaniem
organu w sytuacji, gdy posiedzenia komisji nie moze zwofa¢ jej przewodniczacy,
pozadanym jest aby takg mozliwos¢ posiadat przewodniczagey rady. Jednoczesnie
podkreslono, Zze zwotanie posiedzenia jest jedynie czynnoscig materialno-
techniczng, ktéra nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych. Dodatkowo zaznaczono,
ze kompetencja przewodniczacego rady miejskie] w zakresie dotyczacym zwotania
posiedzenia komisji moze mie¢ zastosowanie jedynie w $cile okreslonej sytuacji, tj.
w przypadku niemoznosci zwotania posiedzenia przez przewodniczacego komisji.

Organ zwrécit réwniez uwage, ze nie tylko art. 19 ust. 2 u.s.g. okresla zadania
przewodniczacego rady, czego dowodem jest art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzadowych, przyznajgcy przewodniczgcemu rady gminy
prawo do dokonywania czynnosci z zakresu prawa pracy wobec wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), zwigzanych z nawia_ianiem i rozwigzaniem stosunku pracy.

Odnosnie § 43 ust. 1 Statutu organ zauwazyt, ze sformutowanie ,powinien”
oznacza ,dobrze bytoby gdyby". Zwrot ,powinien” nie moze byé utozsamiany z
natozeniem obowigzku czy obligatoryjnosciag okreslonego zachowania badz podjecia
dziatania, oznacza bowiem jedynie zalecenie. Gdyby wolg uchwatodawcy
samorzgdowego byto nalozenie na radnego obowigzku uzytby zwrotu ,ma
obowigzek”.

Dalej organ nie zgodzit sie z zarzutem niezgodnosci § 48 ust. 4 - 6 Statutu z
art. 25a u.s.g. Jego zdaniem, Wojewoda nietrafnie stawia znak réwnosci pomigdzy
interesem prawnym, o jakim mowa w art. 25a ustawy o samorzadzie gminnym, a
potencjalng stronniczo$cig lub interesownoscia, o ktérej stanowi § 48 ust. 4 Statutu
Miasta Mikotowa. O ile bowiem mozna przyjgé, e interes prawny, o ktérym mowa w
ustawie na ogdt pozostaje w zwigzku ze stronniczo$cig lub interesownoscia, o tyle
relacja taka niekoniecznie zachodzi w drugg strone, tj. nie zawsze potencjalna

interesownos$¢ czy stronniczo$é musi byé potaczona z interesem prawnym.
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Btedny réwniez w ocenie organu jest zarzut niezgodno$ci z prawem § 61 ust.
1 Statutu, poniewaz Wojewoda Slaski pomija zasadniczy cel jaki przy$wiecat
ustawodawcy samorzadowemu przy — wyposazaniu jednostek samorzadu
terytorialnego w konstytucyjne prawo do stanowienia o swoim ustroju w uchwalanych
statutach, tj. dookreslenie | dostosowanie norm ustawowych do warunkéw, w ktdrych
majg obowigzywac, a takZe do adresatéw, ktérzy bedg ich odbiorcami. Majac na
wzgledzie powyzsze organ stwierdzit, ze § 61 ust. 1 Statutu Miasta Mikotowa stanowi
skonkretyzowanie i dookreslenie tej normy poprzez podanie przyktadowych form
realizacji ustawowego obowigzku radnego, jakim jest wynikajgcy z art. 23 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym obowigzek utrzymywania statej wiezi 2z
mieszkaricami. Organ podkreslit przy tym, ze uzyte w § 61 ust. 1 Statutu Miasta
Mikotowa sformutowanie ,w szczegodlnosci® przesgdza o tym, ze dokonane w tej
normie wyliczenie stanowi jedynie otwarty wykaz mozliwych zachowan radnego w
zakresie utrzymywania wiezi z mieszkancami, w zadnym razie niezamykajgcy
prawnej dopuszczalnosci innych sposdb realizacji tego obowigzku.

W kwestii § 75 ust. 1 - 10 Statutu organ podniést, Zze uregulowanie
problematyki konsultacji spofecznych w odrebnej uchwale przez Rade Miejskg
Mikotowa nie wytgcza mozliwosci uregulowania tej tematyki w Statucie. Nadto organ
zaznaczyt, ze Wojewoda Slaski nie rozwazyl, czy postanowienia § 75 ust - 10 Statutu
Miasta Mikotowa oraz uchwaty Nr XI1V/247/2011 Rady Miejskiej Mikotowa z dnia 20
grudnia 2011 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
spotecznych z mieszkaricami Gminy Mikolowa, sg ze sobg sprzeczne i czy
wzajemnie sie wykluczaja.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje.

Stosownie art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (tj. Dz. U. z 2017r., poz. 2188), sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod
wzgledem zgodnosci z prawem. Sady te badajg zatem prawidlowosé zastosowania
przepisow prawa w odniesieniu do istniejgcego w sprawie stanu faktycznego oraz
trafnos¢ wyktadni tych przepiséw dokonang przez organy administracji publiczne;.
Sprawujgc tak rozumiang kontrolg legalno$ci, zgodnie z art. 134 § 1 P.ps.a, sad
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administracyjny nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotana
podstawa prawna.

Zakres dziatan administracji publiczne] objetych kontrolg  sadow
administracyjnych wyznaczony zostat w tresci art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz.
1369) zwanej dalej w skrdcie jako "P.p.s.a.". W art. 3 § 2 pkt 5 P.p.s.a. przewidziano
skarge na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i
terenowych organdw administracji rzgdowe;.

W art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tJ. Dz. U. z
2013r. poz. 594 ze zm.) - dotychczas zwane] u.s.g. - ustawodawca upowaznit
wojewode do wykonywania nadzoru nad dziatalnoécig gminna 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 mozliwodci 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 samorzgdu
terytorialnego przez organ nadzoru, ze wzgledu na szczegdlny charakter
postepowania nadzorczego, nie zostato przez ustawodawce ograniczone zadnym
terminem (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2005 r.
sygn. akt OSK 1575/04, publ. OSS 2005/3/70). Wykonywanie nadzoru nad
dziatalnoscig gminy w drodze skargi skierowanej do wojewddzkiego sadu
administracyjnego, tak jak w przypadku wydawania aktéw nadzoru, musi przede
wszystkim uwzgledniaé fakt, ze granice mozliwosci interwencji organéw nadzoru s3
ograniczone, wyznacza je kryterium legalnosci, o czym mowa w art. 171 ust. 1
Konstytucji RP, a co powtdrzono w art. 85 u.s.g. Jakiekolwiek inne kryterium nadzoru
sprawowanego przez wojewode wobec dziatari organéw samorzgdéw terytorialnych
niz kryterium legalno$ci pozostawatoby w sprzecznosci nie tylko z przywotana norma
rangi konstytucyjnej i art. 85 u.s.g. ale takze z zasadg wyrazong w tresci jej art. 91
ust. 1. Naruszatoby tym samym gwarantowang konstytucyjnie samodzielnoéé gminy.
Samodzielno§¢ gminy gwarantuje zaréwno Konstytucja RP (artykuty 16, 164, 165 i

171), Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (artykuty 4, 8 i 11), jak i ustawa o
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samorzgdzie gminnym. Samodzielnosé ta podlega ochronie sadowej (art. 165 ust. 2
Konstytucji RP).

Bezspomie samodzielnosé ta nie jest jednak absolutna, gdyz gmina
uprawniona jest do realizacji powierzonych jej zadan w granicach wynikajgcych z
ustaw. W panistwie praworzadnym wszelka dziatalno$é wiadeza wymaga podstaw
prawnych, tzn. legitymacji w prawnie nadanym upowaznieniu do dziatania. Sposéb
wyKorzystywania kompetencji przez organy panstwowe nie jest wyrazem
arbitralnoéci 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 legitymacii
dziatania (por. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzadzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1997, s. 66: Z. Niewiadomski » Prawo administracyjne. Czesé
ustrojowa, Warszawa 2002, s. 127). Gmina nie moze zatem wykraczaé poza to, do
Czego wyraznie upowaznia j3 prawo i to w formach | trybie prawem przewidzianych.
Przepis art. 94 Konstytucji RP stanowi bowiem, ze organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracii rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organéw. Przyjmuje sie jednak, ze w art. 94
Konstytucji RP", brak jest wyraznie Zaznaczonego obowigzku ,wykonywania ustaw”,
zatem akty prawa miejscowego nie muszg mie¢ charakteru $cisle wykonawczego
(por. wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1999 r., sygn. akt Ill SA 1721/99, publ.CBOSA).
Upowaznienie oparte o art. 94 Konstytucji RP, stanowigce podstawe do
samodzielnego uregulowania przez organ stosunkéw prawnych, nie rodzi takiego
uzaleznienia dla obowigzywania aktéw prawa miejscowego, jak upowaznienie dla
wydania rozporzadzen okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Powigzanie aktéw
prawa miejscowego z ustawg moze by¢ bardziej luzne niz w przypadku
rozporzadzen, chyba ze przepis upowazniajgcy okresla wyraznie zakres spraw
przekazanych do regulacji w drodze aktu prawa miejscowego oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu.

Postepowanie sadowe zZmierzajace do kontroli uchwaty Rady Miejskiej
Mikotowa nr XI1/276/2015 z dnia 29 wrzesnia 2015r. w sprawie Statutu Miasta

Mikotowa zainicjowane zostato skarga Wojewody Slaskiego. Nie znajdujac
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formalnoprawnych  przeszkéd do rozpoznania skargi Wojewddzki Sad
Administracyjny, byt zatem zobligowany rozstrzygna¢ czy w istocie Radzie Miejskiej
Mikotowa mozna przypisa¢ wykroczenia poza wyznaczone ustawg upowaznienia do
stanowienia prawa, a w konsekwencji uzna¢ zakwestionowane regulacje statusowe
za pozbawione cech legalnosci.

Wyznacznikiem kryterium legalnoéci jest art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej stanowigcy, ze organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa, co wigze si¢ z zasadg =zaufania do Panstwa, dziatajgcego jako
demokratyczne panstwo prawa (art. 2 Konstytuciji).

Przechodzgc do merytorycznych rozwazan Sad zwraca uwage na tresé art.
147 § 1 P.p.s.a. zezwalajgcy, uwzgledniajgcemu skarge sadowi administracyjnemu,
na stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catoéci lub w czesci albo
stwierdzenie, Ze zostata ona wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegoiny
wytacza stwierdzenie jej niewaznosci. Przywotany przepis art. 147 § 1 P.p.s.a.
pozostaje w scistym w zwigzku z art. 91 ust. 1 u.s.g., stosownie do ktérego niewazna
jest uchwata organu gminy sprzeczna z prawem. Na podstawie argumentacji a
contrario do postanowien art. 91 ust. 4 powotanej ustawy o samorzadzie gminnym,
stanqwiacego, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie
stwierdza niewaznosci uchwaty, ograniczajgc si¢ do wskazania, ze uchwate wydano
z naruszeniem prawa, nalezy przyjaé, ze tylko "istotne naruszenie prawa" oznacza
niewaznos¢ uchwaty organu gminy (por. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romariska:
"Postgpowanie sgdowoadministracyjne”, Wyd. Prawnicze LexisNexis, Warszawa
2004, s. 310).

Powotana ustawa o samorzadzie gminnym nie okre$la rodzaju naruszen
prawa, ktére mogg by¢ klasyfikowane w kategorii istotnege naruszenia prawa. Brak
ustawowego zdefiniowania okreslenia ,istotne naruszenie prawa" stwarza wiec
konieczno$¢ siegniecia w tym miejscu do stanowiska wypracowanego w
pi$miennictwie prawniczym i judykaturze, a w konsekwencji przyjecie, ze sg to takie
naruszenia prawa jak podjgcie uchwaly przez organ niewlasciwy, brak podstawy
prawnej do podjecia uchwaty o okreslonej treéci, niewtasciwe zastosowanie przepisu
prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaty, czy odstapienie od upowaznienia
ustawowego, wzglednie naruszenie procedury podjecia uchwaly (por. ustawa o
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samorzadzie gminnym, Komentarz pod red. B. Dolnickiego; ABC 2010 i przywotane
tam orzecznictwo).

Sad oceniajac zatem Czy zakwestionowane regulacje statutowe naruszajg
prawo, jednoczesnie zobowigzany byt rozwazy¢, czy sg to naruszenia istotne.

W rozpoznawanej sprawie Zasadniczy spor migdzy stronami Sprowadza sie do
Oceny zgodnosci regulaci prawnych Statutu Miasta Mikolowa z dnia 29 wrzesnia
2015r. z przepisami art. 19 ust. 2, art. 24, art. 23 ust, 1, art. 18 ust. 2 pkt 1 w zw. 2
art. 25a ustawy o Samorzadzie gminnym (dalej ,u.s.g."), a takze z art. 7 iart. 2
Konstytucji RP.

Jednym =z podstawowych  aktéw ustrojowych  jednostki samorzgdu
terytorialnego, obok Konstytugji, ustaw i rozporzadzen, sg statuty. Wraz z innymi
aktami o charakterze powszechnie obowigzujgcym, stanowia one podstawe
dziatania, organizacji i funkcjonowania Zzarowno gminy, jak i jej jednostek
pomocniczych lecz tylko w takim zakresie, w jakim nie przesgdzajg tej kwestii
przepisy wyzszego rzedu. Statut jest prawem miejscowym, o Czym przesgdza art. 40
ust. 2 pkt 1 u.s.g. Analiza normatywna tego przepisu upowazniajgcego rade gminy do
uchwalenia statutu wskazuje, ze jest on uchwalany na podstawie ustawowe;j,
generalnej klauzuli delegacyjnej. Zgodnie z Przepisami ustawy o samorzgdzie
gminnym statut powinien okre$la¢ jej zadania, sposoby procedowania - miedzy
innymi ustroj gminy (art. 3 ust, 1 ustawy o samorzadzie gminnym), zasady tworzenia,
taczenia, podziatu oraz Znoszenia jednostek pomocniczych (art. 5 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym), zasady dostepu do dokumentéw | korzystania z nich (art.
11b ust. 3 ustawy o Samorzadzie gminnym), zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej
(art. 18a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym), organizacje wewnetrzng oraz tryb
pracy organow gminy (art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), a takze Zasady
dziatania klubow radnych (art. 23 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym).

W statucie gminy dozwolone jest uszczegdtowienie rozwigzan ustrojowych
Zawartych w ustawach badz uzupetnienie kwestii, ktére w ustawach nie znalazly
prawnych rozwigzan, o ile ustawa tworzy podstawe do takiej regulaciji. Jak przyjeto w
wyroku Sgdu NajwyZzszego z dnia 5 stycznia 2001 r. 11l RN 40/00 /TOSNAPU 2001 nr
13 poz. 424/ statut gminy jako akt prawny pochodny i kompiementarny wzgledem
ustawy z dnia 8 marca 1990 f. O samorzadzie gminnym nie moze zawieraé

postanowien z nig Sprzecznych ani tez jego postanowienia nie mogg byé
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interpretowane w sposéb sprzeczny z przepisami tej ustawy a takze nie powinien
powtarzac jej przepisow.

Ograniczenia swobody statutowej gminy, gwarantowanej jej zardwno
Konstytucjg RP, Europejskg Karta Samorzadu Lokalnego jak i ustawg o samorzadzie
gminnym, beda zatem polegaty na zakazie uregulowania szczegdtowych kwestii
ustrojowych odmiennie, niz czynig to przepisy u.s.g., zakazie powtarzania rozwigzan
ustrojowych przyjetych w przepisach ustawowych, obowigzku uregulowania w
statucie zagadnien ustrojowych, do ktérych uregulowania w drodze statutu zostata
gmina upowazniona przez wyrazny przepis ustawy. Pamigta¢ bowiem nalezy, ze akty
prawa miejscowego to zawsze akty podustawowe, ktére ze swej istoty nie mogg
wprowadza¢ szerszych uprawnien, wzglednie ograniczen niz dopuszczone przez
ustawe, stajgc sie tym samym samodzielnym zrédtem prawa i naruszajgc w ten
sposéb granice upowaznienia ustawowego (por. odpowiednio wyrok TK z dnia 6
marca 2000r., P 10/99, OTK 2000, nr 2, poz. 56).

Jak stanowi art. 21 u.s.g. rada gminy moze ze swego grona powotac state i
dorazne komisje do okreslonych zadan, ustalajgc przedmiot dziatania tych komisji i
ich sktad osobowy. Komisje podlegajg radzie gminy. W kontrolowanym przez Sad
statucie, do zwolywania komisji uprawniono, obok przewodniczgcego komisji, takze
przewodniczacego rady. Organ nadzoru zakwestionowat takie rozwigzanie jako
naruszajgce art. 19 ust. 2 u.s.g..

Analizujgc dostrzezone przez organ nadzoru uchybienie Sad zauwaza, ze w
panstwie przyjmujagcym zasade panstwa prawnego kompetencje organéw
panstwowych powinny wyraznie wynika¢ z obowigzujgcych przepisdw i nie mozna
ich domniemywaé. W parnstwie prawa nie jest dopuszczalne uzurpowanie sobie
przez jakikolwiek organ kompetencji nieprzyznanych mu wyraznie w normie prawnej
(B. Banaszak, Proceduralne i materialnoprawne normy konstytucji J. Trzcinski,
Charakter i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 121). W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie zwracano uwage, ze ,w przypadku, gdy
normy prawne nie przewidujg wyraznie kompetencji organu panstwowego, czynnosci
tego organu sg dotkniete niewaznoscig". Przepis kompetencyjny ,podlega zawsze
Scistej wyktadni literalnej, a domniemanie objecia upowaznieniem materii w nim nie
wymienionych nie moze wchodzi¢ w rachube (por. uchwata TK z 10 maja 1994, W.

7/94, OTK 1994, cz. |, s. 211-212 i cytowane tam orzeczenia K. 5/86, P. 2/86, U.
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6/87, K. 1/89, U 3/92, K, 11/93). Stanowisko to nalezy stosowaé takze w odniesieniu
do organu samorzgdu terytorialnego, Ktorego kompetencje musi okresla¢ prawo, a w
Przypadku braku takiego okreslenia nalezy przyjaé brak takie] kompetancji.

Sad zwraca uwage, ze zadaniem przewodniczacego rady, przyznanym na
mocy art. 19 ust. 2 u.s.g. Jest wylgcznie organizowanie prac rady oraz prowadzenie
jej obrad. Przepis ten jednoznacznie ksztattuje ustugowy charakter funkgji
przewodniczacego w stosunku do rady gminy, przez co nie jest dopuszczalna zadna
jej zmiana (por. wyrck NSA z dnia 17 stycznia 2001r. sygn. akt Il SA 1525/00 publ.
CBOSA). Zadania Przyznane przewodniczacemu rady mocg art. 19 ust. 2 u.s.g.
polegajg wylacznie na czynnosciach technicznych. Reprezentuje on rade wyltgcznie
w stosunkach wewnetrznych. Przyznano mu nadto, jak stusznie zauwaza sie w
odpowiedzi na skarge, uprawnienie do wykonywania czynnosci z zakresu prawa
pracy wobec woijta (burmistrza, prezydenta miasta), zwigzane z nawigzaniem |
rozwigzaniem stosunku pracy. Uprawnienie to wynika jednak wprost z art. 8 yst. 2
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. O pracowniach samorzadowych (Dz. U. z 2016 .
poz. 802), a nie jest domniemywane.

Nie budzi zatem watpliwesci Sgdu, ze zakwestionowana przez organ regulacja
zawarta w § 38 ust. 1 zdanie 2 | ust. 2 Statutu pozostaje w Sprzecznoséci z materig
ustawowsg. Kompetencje Przewodniczacego rady gminy zostaty enumeratywnie
wyliczone w art. 19 ust, 2 us.g.iwart 8 ustawy o pracownikach samorzgdowych |
zaden z tych przepiséw nie pozwala przewodniczacemu na zZwotywania posiedzen
komisji rady gminy. Przyznanie na mocy statutu gminy szerszych uprawnien niz
dopuszczone przez ustawe powoduje, ze statut ten traci swoj wykonawczy charakter,
stajgc sie samodzielnym Zrédiem prawa i naruszajgc w ten Sposéb granice
upowaznienia Przyznanego radzie gminy.

Rowniez trafnie wskazuje Wojewoda, ze uregulowanie zawarte w § 48 ust. 4
Statutu stanowi niedopuszczalna modyfikacje przepisu ustawowego, a to art. 253
u.s.g.

W Statucie miasta Mikotowa okreslono, ze czionkowie Komisji pcdlegajg
wytgczeniu od udziatu w dziataniach komisji, w sprawach, w ktérych moze powstaé
podejrzenie o ich stronniczosci lub interesownosci. Natomiast w mys| art. 25a u.s.g.
radny nie moze braé udziaty w glosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono

jego interesu prawnego. Przepis ten nie zezwala na odsunigcie radnego od pracy w
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komisji. Zgodnie z art. 25a ustawy o samorzadzie gminnym zakaz dziatania radnego
obejmuje jedynie udziat w gtosowanie, natomiast nie obejmuje innych form udziatu w
danej sprawie, takich jak dyskusja nad sprawa, dostarczanie argumentéw na rzecz
konkretnego stanowiska komisji. O braku mozliwosci gtosowania radnego nad dang
sprawg, zgodnie z wolg ustawodawcy, przemawia¢ ma jego interes prawny
rozumiany bardzo szeroko. Nie ma znaczenia czy jest to interes z zakresu prawa
cywilnego, administracyjnego, gospodarczego czy karnego. Kazdy z nich uruchamia
ten zakaz. Ma tu znaczenie czysto materialny prawny aspekt pojecia interesu
prawnego. W odréznieniu od art. 28 K.p.a. czy art. 189 K.p.c. przepis art. 25a u.s.g.
nie chroni tego czyj jest interes prawny lecz chroni gmine (por. Komentarz do ustawy
0 samorzadzie gminnym, str. 314 wyd. 3 LexisNexis).

Dostrzezone przez organ uchybienie, stanowi istotne naruszenie prawa
zezwalajgce na wkroczenie w gwarantowang samodzielnosé organdéw samorzadu
gminy.

Przechodzgc do kolejnego, zakwestionowanego uregulowania statutowego,
Sad réwniez podziela stanowisko organu nadzoru, co do istotnego naruszenia prawa
poprzez wprowadzenie w §43 ust. 1 zaskarzone] uchwaly obowigzku radnego
polegajacego na jego czlonkostwie w co najmniej dwdoch komisjach. Zgodnie bowiem
z regulacjg ustawowg zamieszczona w art. 24 u.s.g. radny jest zobowigzany brac
udziat w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji, do ktérych zostat
wybrany. Natozenie na radnego obowigzku wykraczajgcego poza obowigzki
przypisane mu ustawg czyni akt wykonawczy samodzielnym Zrodtem prawa.

Termin ,powinien” wyraza oczekiwanie, spodziewanie sie realizacji tego co
wyraza bezokolicznik. Odnosi sie do powinnosci stuzbowych, obywatelskich czy
natury moralnej oznaczajgc ,petnienie swojej powinnosci® (por. Stownik jezyka
polskiego PWN z 1979 r, str. 870). Odmienna interpretacja wskazanej regulaciji,
poprzez traktowanie terminu ,powinien” jako niewigzgcego zalecenia, przedstawiona
w odpowiedzi na skarge nie jest wykluczona. Jednak przypomnie¢ trzeba ponownie,
ze jednym z podstawowych aktéw ustrojowych jednostki samorzadu terytorialnego,
obok Konstytucji, ustaw i rozporzgdzen, sg statuty. Wraz z innymi aktami o
charakterze powszechnie obowigzujgcym stanowig one podstawe dziatania,
organizacji i funkcjonowania zaréwno gminy, jak i jej jednostek pomocniczych. Statut

jest prawem miejscowym, o czym przesadza art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g. przewidujacy,
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ze na podstawie tej ustawy organy gminy mogq wydawac akty prawa miejscowego
miedzy innymi w zakresie wewnetrznego ustroju jednostek pomocniczych gminy.
Akty prawa miejscowego, jako konstytucyjne zrédia prawa, winny spetnia¢ wszelkie
wymogi stawiane przepisom ksztattujgcym prawa i obowigzki adresatéw tych
przepisow. Normy prawne w oparciu, o kitére ma funkcjonowaé jednostka
pomocnicza powinny by¢ sformutowane w sposab, czytelny, niebudzgcy zadnych
watpliwosci co do traéci natozonych nimi uprawnien i realizowanych przez nie zadan.
Obowigzek tworzenia jasnych i czytelnych sformutowan uzytych w tresci przepiséw
prawa  miejscowego wynika z podstawowych zasad praworzadnosci.
Niezamieszczenie w statucie czytelnie sformutowanych regulacji, wymagajacych
doszukiwania sie ich w drodze wyktadni stanowi o braku nalezytego wypetnienia
upowaznienia ustawowego, zaprzecza czytelnosci statutu i stanowi istotne
naruszenia zasady poprawnej legislacji wywodzonej z zasady demokratycznego
panstwa prawa ujetej w art. 2 Konstytucji RP. Akt uchwalony przez gmine nie
powinien bowiem zawiera¢ przepiséw Zredagowanych w sposéb niezrozumiaty,
niejasny lub budzacy watpliwosci interpretacyjne.

Kolejne  uchybieniem, na ktére Wojewoda  zwrdcit uwage, to
powtdrzenie w § 61 ust. 1 Statutu kwestii wyczerpujgco uregulowanych w ustawie.

Bezspornie, zgodnie z § 137 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016r. poz. 45),
w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza sie przepisow ustaw oraz przepiséw innych
aktéw normatywnych.

Ugruntowane jest stanowisko i judykatury i pi$miennictwa prawniczego w tym
zakresie, Ze powotywanie sie na zasady techniki prawodawczej moze mieé miejsce
zwiaszcza wtedy, kiedy zakres powtdrzen przepisow ustaw, w tym definicji
ustawowych, bedzie rozlegty albo kiedy postanowienia aktu prawa miejscowego
bgdg powodowaty zmiane postanowien ustaw (por. m. in. T. Bakowski, "Sadowa
kontrola legislacji administracyjnej pod wzgledem zgodnosci z zasadami techniki
prawodawczej. Legislacja administracyjna. Teoria. Orzecznictwo. Praktyka", pod red.
M. Stahl, Z. tuniewskiej, W-wa 2012, s. 37-46: G. Wierczyniski "Konsekwencje
nieprzestrzegania zasad techniki prawodawczej"; T. Bakowski, P. Uziebto, G.
Wierczyiski  "Zarys legislacji administracyjnej. Uwarunkowania i Zasady

13
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prawotworczej dziatalnosci administracji publicznej”, pod red. T. Bakowskiego,
Gdansk 2011, s. 86-87).

Nie kwestionujgc w zadnym razie przedstawionego stanowiska, Sad podziela
jednak takze poglad, w mysl ktérego zakaz normatywnych powtdrzen wyrazony w §
118 przywotanego wyzej rozporzadzenia nie ma charakteru absolutnego. Wyjatkowo
mogg zdarzy¢ si¢ bowiem takie sytuacje, ze potrzebny jest przepis =Zapowiadajgcy”
dalsze unormowania, bez ktérego unormowania te sprawiatyby wrazenie wyrwanych
z kontekstu, lub nietworzacych zamknigtej catosci czy niewystarczajgco
komunikatywnych. Dopuszczalno$é wyjgtkowego powtarzania przepiséw ustawy
dotyczy zwiaszcza takich aktéw, jak statuty czy regulaminy. Akty tego rodzaju s3
czesto dla pewnego kreggu odbiorcéw podstawowym Zrodtem informacji i dlatego
nalezy dazyc, by informacja ta byta mozliwie petna, co moze wymagaé powtérzenia
przepisow ustawy (por. S. Wronkowska, M. Zielifiski, Komentarz do zasad techniki
prawodawczej, Warszawa 2004, s. 239). Podobne tez stanowisko odnalezé mozna w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny stwierdzat
bowiem, ze przepis aktu wykonawczego zawierajgcy powtdrzenie przepisu
ustawowego nie wprowadza do obowigzujgcego systemu prawnego nowej normy,
bgdz regulujgcej zagadnienie pozostajgce poza prawng reglamentacia, badz
regulujgcej to zagadnienie w sposéb odmienny od dotychczasowego, a to oznacza,
ze jest to wyrazne superfluum prawodawcy, ktére bedgc uchybieniem w technice
legislacyjnej, nie moze by¢ jednak ocenione jako naruszenie przepisu stanowigcego
delegacje ustawowg (por. G. Wierczyniski "Konsekwencje nieprzestrzegania zasad
techniki prawodawczej", s. 630 i tam przywotane orzeczenia TK w szczegdlnosci
orzeczenie z dnia 15 stycznia 1991r. sygn. U 8/90 publ. OTK 1991/1/8)

Przyjmujgc zatem, ze zakaz powtérzen regulacji ustawowych w akcie prawa
miejscowego nie skutkuje automatycznie istotnym uchybieniem prawa, a w
konsekwencji niewaznosci przepisu ,powtarzajgcego”, Sad uznat, ze w przypadku
zamieszczenia w statucie gminy powtdrzenia ustawowego dotyczacego obowiazku
radnego nie stanowi istotnego naruszenia prawa skutkujacego koniecznoscig
usuniecia z obrotu prawnego kontrolowanej regulacii.

Przechodzac natomiast do przepiséw § 75 ust. 1- 10 Statutu, ktére Wojewoda
Slaski uznat za niezgodne z art. 2 Konstytucji RP w zwigzku z przepisami uchwaty nr

XIV/247/2011 Rady Miejskie] Mikotowa z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie
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okreslania zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spofecznych z mieszkancami
Gminy Mikolowa Sad reprezentuje catkowicie odmienne od organu nadzoru
stanowisko.

Istotnie, w dniu podjecia przedmiotowej uchwaty, ktére; zatgcznikiem nr 1 jest
kontrolowany obecnie Statut, obowigzywata juz uchwata z dnia 20 grudnia 2011 r., w
ktdrej wyczerpujgco uregulowano wszystkie kwestie dotyczace zasad | trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy. Ponowne uregulowanie przez
Rade Miejskg Mikolowa materii wskazanej w inne] uchwale jest jednak
dopuszczalne. Nadto dopuszczalne jest zamieszczenie regulaci dotyczgcych zasady
i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy w statucie tej gminy. W
art. 5a u.s.g. ustawodawca nie precyzuje, czy rada powinna okreslad tryb i zasady
przeprowadzania konsultacji w sposdb generalny, czy ma w kazdym przypadku
podejmowaé odrebng uchwate w tym przedmiocie. Przyjmuje sie zatem, skoro
ustawa tego nie zabrania, ze dopuszczalne sg rézne mozliwe rozwigzania:

- uchwalenie uchwaly o charakterze ogdlnym w sprawie trybu i zasad
przeprowadzania konsultacji, zatem stosowanej w kazdym przypadku konsultacii,

- uregulowanie materii w statucie gminy,

-podejmowanie  odrgbnych  uchwat, okreslajgcych  zasady i tryb

przeprowadzania konsultacji, kazdorazowo przy koniecznosci ich przeprowadzenia,
- W przypadku istnienia ogdinej regulacji — przyjmowanie uchwat o przeprowadzeniu
konsultacji wraz z ewentualng modyfikacjg zasad ogdinych, np. jezeli specyfika
rozstrzyganej sprawy tego wymaga (por. A. Szewe, G, Jyz, Z. Ptawecki, Samorzad
Gminny, Komentarz, Dom Wydawniczy ABC 2005, wyd. ).

Rada Miejska Mikotowa zadecydowata o umieszczeniu materii dotyczgcej
trybu i zasad przeprowadzania Konsultacji w statucie. Z chwila uchwalenia i wejscia w
zycie tych przepiséw zastosowanie posiada nowy stan prawny normujacy dang
problematyke. Nie istnieje niebezpieczenstwo, o jakim mowa w skardze organu
nadzoru, a wiec niebezpieczenstwo funkcjonowania w tym samym czasie, na terenie
tej samej gminy przepiséw dwéch aktow prawnych tej samej rangi, tj. aktéw prawa
miejscowego, regulujgcych ta sama materie. Zapobiega temu jedna z najstarszych i
najczesciej przywotywanych przez prawnikow regut wyktadni lex posterior derogat
legi priori (por. J. Nowacki, Z. Tobor. Wstep do prawoznawstwa. Katowice 1999 r. s.

156).
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Sgd rozwazyt rowniez podnoszony przez organ nadzoru zarzut naruszenie
przez Radg zasad poprawnego prawotwdrstwa i jasnosci prawa. W kontrolowanych
przepisach § 75 ust. 1- 10 Statutu nie zawarto bowiem przepiséw derogacyjnych co
mozna uzna¢ za sprzeczne z § 40 ust.1 w zwiazku z § 132 zatgcznika do
rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwea 2002 r. w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej" (t.j. Dz.U. z 2016.poz. 283). Majgc jednak na wzgledzie
przywotang wczesniej zasade stanowigca, ze przepis pdzniejszy uchyla przepis
wczesniejszy, Sad uznat uchybienie to za nieistotne.

Tak tez nalezato oceni¢é zamieszczenie w Statucie spisu tresci,
zakwestionowanego przez Wojewode Slaskiego.

W tym stanie rzeczy orzeczono jak w sentencji na podstawie art. 147 § 1 i art.
151 P.p.s.a. AT )
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