Sygn. akt Il SA/Wr 153/09
WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

dnia 8 lipca 2009 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA  Maciej Guzinski (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia NSA Jozef Kremis

Sedzia WSA  Marcin Miemiec
Protokolant Ewa Bogulak

po rozpoznaniu w Wydziale lll na rozprawie w dniu 8 lipca 2009 r. sprawy ze skargi Wojewody Dolnosla-
skiego na uchwate Rady Miejskiej w Bardzie z dnia 27 wrzesnia 2005 r. nr XXV/217/05 w przedmiocie
ustanowienia Odznaczenia Zastuzonych dla Miasta i Gminy Bardo

l. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwalty;
ll. okresla, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu do dnia prawomocnosci wyroku.

UZASADNIENIE

Przedmiotem skargi Wojewody Dolnoslgskiego jest uchwata Rady Miejskiej w Bardzie
nr XXV/217/05 z dnia 27 wrze$nia 2005 r. w sprawie ustanowienia Odznaczenia Zastuzony dla Miasta
i Gminy Bardo, wydana na podstawie art. 18 ust. 1 i ust. 2 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samo-
rzagdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm., dalej u.s.g. lub ustawa o samorzadzie gmin-
nym). W przedmiotowe] uchwale Rada ustanowita wyroznienie honorowe pod nazwg ,Odznaczenie"
Zastuzony dla Miasta i Gminy Bardo i regulamin jego nadania.

Na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, organ nadzoru wnidst o stwierdze-
nie niewaznosci powyzszej uchwaty Rady Miejskiej w Bardzie z powodu istotnego naruszenia art. 7 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.)
oraz art. 18 ust. 1 i ust. 2 pkt 14 ustawy o samorzadzie gminnym.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazat, ze wedle art. 7 Konstytucji organy wtadzy pu-
blicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Jest to jedna z podstawowych zasad polskiego sys-
temu prawnego. Oznacza ona, ze organy wtadzy publicznej moga dziata¢ tylko na podstawie prawnej,
a normy prawne okreslajg ich kompetencje, zadania i tryb postepowania, wyznaczajac jednoczesnie ra-
my ich dziatania. Oznacza to, ze podstawg do wydania aktu prawnego w postaci uchwaty i zamieszcze-
nia w niej uregulowan o okreslonej tresci jest wyrazne upowaznienie ustawowe wynikajgce z ustawy
szczegOlnej lub ustawy o samorzadzie gminnym.

Natomiast, zdaniem organu nadzoru, art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie mogt by¢
podstawg podjecia przedmiotowej uchwaty, albowiem ogdélna norma kompetencyjna w nim zawarta nie
moze stanowi¢ zrodta umocowania do podjecia jakiejkolwiek uchwaty, jezeli uprawnienie to nie wynika
z przepisu szczegodlnego. W omawianym przypadku zaden przepis szczegolny ustawy nie przyznaje Ra-
dzie Miejskiej w Bardzie upowaznienia do nadawania tytutu ,,Zastuzony dla Miasta i Gminy Bardo"”. Sko-
ro zatem rada gminy nie moze nadawac takiego tytutu, to tym bardziej nie moze okresla¢ procedur jego
nadawania.

Organ nadzoru podniést, ze jedyny tytut jaki przewiduje ustawa o samorzadzie gminnym dla
osob, ktére gmina pragnie wyrozni¢ w szczegolny sposéb, to honorowe obywatelstwo gminy. Kompe-
tencje do nadawania honorowego obywatelstwa gminy przewiduje art. 18 ust. 2 pkt 14 ustawy o samo-
rzgdzie gminnym. Przepis ten nie zawiera jednak upowaznienia do nadawania jakichkolwiek innych wy-
roznien. Nie dajg takiego umocowania takze pozostate regulacje ustawy o samorzgdzie gminnym, jak
rowniez innych ustaw. Zgodnie z ustawg z dnia 21 grudnia 1978 r. o odznakach i mundurach (Dz. U.
Nr 31, poz. 130, ze zm.), jedynym organem samorzadowym, ktoéry ustawa upowaznia do przyznania od-
znaki, jest sejmik wojewodztwa.

W odpowiedzi na skarge, Gmina Bardo wniosta o oddalenie skargi w catosci. W uzasadnieniu
wskazano, powotujac sie na orzecznictwo sgdow administracyjnych, ze organ nadzoru dokonat zaweza-
jacej wyktadni przepisu art. 18 ust 2 pkt 14 ustawy o samorzadzie gminnym. Jesli art. 18 ust. 2 pkt 14
u.s.g. przyznaje radzie gminy prawo do nadawania honorowego obywatelstwa gminy i nie definiuje
tego pojecia, to tym samym, pozostajgc w sferze struktury wewnetrznej gminy ksztattowanej statutem
i uchwatami "statutowymi", rada gminy moze nadawa¢ obok honorowego obywatelstwa takze inne tytu-
ty honorowe zastuzonego dla gminy, jak odznaczenie ,Zastuzony dla Miasta i Gminy Bardo”.

Wskazano w odpowiedzi na skarge, ze w zakresie spraw o charakterze korporacyjnym samo-
dzielno$¢ gminy musi by¢ wieksza. Interpretacja przepiséw ustawowych okreslajacych kompetencije
w tym zakresie powinna uwzglednia¢ takze istote samorzgdu, cele dla ktorych samorzad zostat powota-
ny i pozostawaé¢ w zgodzie z wartosciami, ktére ma realizowa¢, a takze, a moze przede wszystkim, z za-



sadg subsydiarnosci. Za powyzszg wyktadnig przemawia nie tylko korporacyjny charakter gminy, ale
takze sposoéb okreslenia jej zadan i kompetencji w art. 6 u.s.g.

Podniesiono rowniez, ze art. 3 ustawy o odznakach i mundurach stanowi, ze jednostki samorza-
du terytorialnego moga ustanawia¢ w drodze uchwaty organu stanowigcego danej jednostki wtasne
herby, flagi, emblematy oraz insygnia i inne symbole. Natomiast z wyktadni jezykowej przepiséow art. 2
i art. 3 tej ustawy jednoznacznie wynika, iz "odznaka" miesci sie w pojeciu szerszym i do tego wielo-
znacznym, jakim jest symbol.

W odpowiedzi Gminy podniosta takze, ze zaskarzona uchwata nie jest aktem prawa miejscowe-
go, nie zawiera norm generalnych i abstrakcyjnych. Wobec powyzszego wnosi o oddalenie skargi
w catos$ci; a z ostroznos$ci procesowej o stwierdzenie jej niezgodnosci z prawem a nie stwierdzenie nie-
waznosci, gdyz skarga zostata ztozona po uptywie roku od dnia jej podjecia, a nie uchybiono terminowi
do jej przekazania skarzagcemu.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Wyijasnié na wstepie trzeba, ze zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustro-
ju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269, ze zm.), sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwos$ci miedzy innymi przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta spra-
wowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 tej usta-
wy).

Stosownie do art. 3 8 1 w zwigzku z art. 3 8 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm., zwanej dalej w skro-
cie ,p.p.s.a.”), zakres kontroli administracji publicznej obejmuje réowniez orzekanie w sprawie skarg
na akty prawa miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji
rzagdowej oraz inne akty organéw jednostek samorzgdu terytorialnego i ich zwigzkéw podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej. Kryterium legalnosci umozliwia sadowi administracyj-
nemu uwzgledniajagcemu skarge na uchwate lub akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a.,
stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdzenie, ze zostaty wy-
dane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1
p.p.s.a.).

Podstawy niewaznosci aktu organu gminy okresla art. 91 ust. 1 u.s.g., wedtug ktérego uchwata
organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. Zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotne-
go naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty, ograniczajac sie do wskazania,
ze uchwate wydano z naruszeniem prawa. Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g. wyrdzniajg zatem dwie
kategorie wad uchwat organéw gminy: istotne naruszenie prawa i nieistotne naruszenie prawa. Podsta-
wa rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajagcego niewazno$¢ uchwaty organu gminy moze by¢ tylko
istotne naruszenie prawa. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny oraz z ustalonym orzecznictwem sadéw
administracyjnych, do istotnego naruszenia prawa nalezy zaliczy¢ naruszenie przez organ gminy podej-
mujgcy uchwate przepiséw o wtasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej, wadliwe zasto-
sowanie normy prawnej bedacej podstawg prawng podjetego, naruszenie procedury podejmowania
uchwaty.

Godzi sie dodatkowo podkreslié, iz — stosownie do art. 134 8 1 p.p.s.a. — rozstrzygajac w grani-
cach sprawy, sad nie jest jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi, ani powotang w niej podstawg
prawna.

Majac na uwadze powyzsze zasady, w ocenie Sgdu skarga Wojewody Dolnoslaskiego zastuguje
na uwzglednienie, ale z innych powodéw niz wskazanych w jej uzasadnieniu.

Istotnym zagadnieniem w sprawie jest kwestia zakresu samodzielno$ci gminy w rozstrzyganiu
spraw dotyczacych wewnetrznego ustroju gminy, taki bowiem charakter majg sprawy zwigzane z nada-
niem przez rade honorowego obywatelstwa gminy (a zdaniem Sadu, takze inne formy uhonorowania
za zastugi dla gminy). Powstaje wigc zagadnienie, czy w ramach samodzielnosci gminy w tym zakresie,
moze ona stanowié o wyrdznieniu os6b w inny sposéb niz to przewidziano wprost w art. 18 ust. 2 pkt 14
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tj. przez nadawanie ,honorowego obywatela
gminy”.

Kwestia zakresu podstawy prawnej zaskarzonej uchwaty wymaga wiec odniesienia sie do ele-
mentarnych zasad dotyczacych samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Nalezy zatem podkresli¢,
ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej, wykonujac przystugujaca
mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢
(art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Samorzad terytorialny wykonujac te zadania w zakresie okreslonym pra-
wem, ma swobode dziatania w kazdej sprawie, ktdra nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow
witadzy (art. 163 Konstytucji RP). Ustroj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg,
w granicach ustaw, ich organy stanowigce (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP).

Powyzsze wskazuje, ze gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego, zostata obdarzona moz-
liwoscig samodzielnego okreslania swego ustroju wewnetrznego (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP). Gmina
jako wspdlnota jest podmiotem o charakterze korporacyjnym, tym samym relacje pomiedzy gming
a jej cztonkiem (cztonkiem wspolnoty) dotycza wewnetrznego ustroju gminy. W zakresie tych relacji
(wspélnota — cztonek wspolnoty) pozostaje niewatpliwie ewentualna mozliwo$é wyrézniania przez gmi-
ne cztonka wspolnoty gminnej za zastugi wzgledem gminy.



O ustroju gminy stanowi jej statut uchwalany przez rade (art. 3 ust.1 ustawy o samorzgdzie
gminnym). Oznacza to, ze materia odnoszgca sie do relacji pomiedzy jednostkg samorzadu terytorialne-
go a jej cztonkami ma statutowy charakter, dotyczy jej wewnetrznego ustroju, a sam statut ma, m.in.
z uwagi na zewnetrzny charakter wielu niezbednych w nim postanowien, charakter aktu prawa miejsco-
wego.

Tej ,statutowej” materii dotyczy wiec réwniez kompetencja do wyrdzniania zastuzonych zda-
niem rady gminy oséb, nie tylko poprzez instytucje honorowego obywatelstwa, ale takze poprzez nada-
wanie innych wyrdznien honorowych, podkreslajgcych zastugi dla konkretnej jednostki samorzadowej,
mieszczgcych sie w zakresie pojeciowym instytucji honorowego obywatelstwa.

Podkreslié¢ nalezy, ze w literaturze wyrazany jest poglad, akceptowany przez Sad, ze szczegotowa
regulacja prawna honorowego obywatelstwa gminy (a zdaniem Sadu, takze inne formy uhonorowania
za zastugi dla gminy) powinna by¢é unormowana w statucie gminy, ewentualnie w specjalnej uchwale
rady gminy (zob. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym. Komen-
tarz, Warszawa 1999, s. 173; A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzad gminny, Komentarz, Dom Wydaw-
niczy ABC 2005, s. 173, 174).

Tym samym wyktadnia przepisu art. 18 ust. 2 pkt 14 u.s.g. nie moze by¢ zawezajaca (zob. wyrok
NSA z dnia 20 marca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1527/08). W zakresie bowiem spraw o charakterze korpo-
racyjnym samodzielno$¢ gminny musi by¢ wieksza. Interpretacja przepisow ustawowych okres$lajacych
kompetencje w tym zakresie powinna uwzgledniac¢ takze istote samorzadu, cele dla ktorych zostat powo-
tany samorzad i pozostawaé¢ w zgodzie z wartosciami, ktére ma realizowaé. W tej sytuacji, jezeli art. 18
ust. 2 pkt 14 ustawy o samorzgdzie gminnym przyznaje radzie gminy prawo do nadania honorowego
obywatela gminy i nie definiuje tego pojecia, to tym samym, pozostajgc w sferze struktury wewnetrznej
gminy ksztattowanej statutem i uchwatami “statutowymi”, rada gminy moze nadawac¢ obok honorowe-
go obywatelstwa takze inne wyréznienia i tytuty honorowe. W sprawie: odznaczenie: ,Zastuzony dla
Miasta i Gminy Bardo”. Przemawia za taka niezawezajgcqg wyktadnia nie tylko podkreslany juz korpora-
cyjny charakter gminy, ale takze sposodb okreslenia jej zadan i kompetencji w art. 6 ustawy o samorza-
dzie gminnym.

Nadawanie obywatelstwa honorowego gminy nalezy bezspornie do zadan wtasnych gminy.
Problem zakresu tych zadan jest uregulowany w przyktadowym katalogu zawartym w art. 7 ust. 1 u.s.g.
Poza tym wyliczeniem, zgodnie z art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym, do zakresu dziatania gminy
nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw. Jezeli ustawy nie stanowig inaczej, rozstrzyganie w tych sprawach nalezy do gminy. We-
dtug zgodnych pogladéw doktryny oraz ustalonego orzecznictwa sagdowego, gmina moze w tych ogol-
nie zakreslonych ramach ustawowych zatatwia¢ sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, wedtug naste-
pujacych zasad: gmina wykonuje lokalne zadania publiczne okre$lone ustawowo, niezastrzezone usta-
wami na rzecz innych podmiotdéw; gmina moze tez sama okresla¢ swe zadania oraz podejmowac sie ich
wykonywania. Taka mozliwo$¢ ustalania zadan publicznych jest dopuszczalna tylko w gminie. Powiat
oraz samorzagd wojewodztwa moze bowiem wykonywaé tylko zadania okreslone ustawowo.

Uhonorowanie okreslonych os6b za ich zastugi dla gminy, czyli terytorialnej wspélnoty samo-
rzagdowej (art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), jest sprawg publiczng o znaczeniu lokalnym. Formy
takiego uhonorowania nie majg charakteru zamknigtego do nadawania obywatelstwa honorowego,
ograniczonego podmiotowo do oso6b fizycznych. W ramach swobody okres$lania swych zadan, umoco-
wanej w powotanym art. 6 ustawy o samorzgdzie gminnym, gmina moze tworzy¢ nowe formy prawne
w badanym zakresie, obejmujace nie tylko osoby fizyczne, ale takze twory organizacyjne, w tym osoby
prawne, zastuzone dla gminy. Przyjmowanie takich form stuzy z pewnoscig wykonywaniu zadan gminy,
okreslonych w art. 7 ust. 1 wskazanej ustawy, czyli wspieraniu i upowszechnianiu idei samorzadowej
(pkt 17) oraz promocji gminy (pkt 18).

Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, organem wtasciwym do przyjmowania
nowych zadan i form ich realizacji jest rada gminy, ktéra uchwala stosowne przepisy w statucie gminy
badz w odrebnej uchwale o charakterze ustrojowym. Takze kwestia uchwalenia regulaminu nadawania
wyréznienia nie moze budzi¢ watpliwosci, gdyz uchwata ta ma charakter statutowy i podstawe zawartg
w przepisach ustrojowych

Sad podziela poglad organu nadzoru o zakazie domniemania kompetencji, nakazie interpretacji
norm kompetencyjnych w sposob $cisty, zakazie wyktadni rozszerzajgcej przepiséw kompetencyjnych
oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Stanowisko to nie ma wszakze zastosowania
do rozpatrywanej sprawy.

W rozpatrywanej sprawie, wtasciwy organ gminy w osobie Rady Miejskiej okreslit bowiem
w granicach dopuszczonych obowigzujagcym prawem w trybie zaskarzonych przepiséw uchwaty nowe
zadanie gminy polegajgce na ustanowieniu honorowego odznaczenia , Zastuzony dla Miasta i Gminy

Rada Miejska w Bardzie wprowadzajac zaskarzong uchwatg honorowe wyrdznienie w formie od-
znaczenia dziatata zatem w ramach swych kompetencji, okreslonych w ustawie o samorzadzie gminnym.
Nie wykroczyta tez poza dopuszczalne granice tej regulacji, wyznaczone jej ustrojowo-prawnym charak-
terem i nie naruszyta ustawy o odznakach i mundurach (zob.: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 paz-
dziernika 2008 r. sygn. Il SA/Wr 302/08; wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 14 lipca 2008 r. sygn. llI
SA/Wr 210/08; wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 27 maja 2008 r. sygn. lll SA/Wr 126/08; wyroku WSA
w Bydgoszczy z dnia 3 wrze$nia 2008 r. sygn. [I SA/Bd 462/08; wyroku WSA w Bydgoszczy z dnia
10 wrzesnia 2008 r. sygn. Il SA/Bd 553/08).



Jak juz wskazano wczes$niej, szczegotowa regulacja prawna honorowego obywatelstwa gminy,
a takze inne formy uhonorowania za zastugi dla gminy moze by¢ unormowana w statucie gminy, ewen-
tualnie w specjalnej uchwale rady gminy - jak w rozpatrywanej sprawie. Ponadto przepis art. 18 ust. 2
pkt 14 ustawy o samorzadzie gminnym ma charakter kompetencyjny. Okresla wtasciwos$¢ rady gminy
w sprawie nadawania honorowego wyréznienia gminy. Moze by¢ wiec podstawg regulacji o charakterze
statutowym, czy innej regulacji o charakterze ustrojowym, ktéra ma charakter aktu prawa miejscowego.
Wymébg podstawy prawnej do wydania aktu prawa miejscowego o charakterze statutowym spetnia na-
tomiast norma ustrojowo-prawna. Zaskarzona uchwata ma statutowy charakter i podstawe zawartg
w przepisach ustrojowych, ma wiec charakter prawa miejscowego (art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g.).

Kwalifikacja zaskarzonej uchwaty do kategorii aktéw prawa miejscowego pocigga za sobg ko-
nieczno$¢ jej publikacji zgodnie z prawem. Zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogta-
szaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. 2007 r. Nr 68, poz. 449, ze zm.),
akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy, w tym statut gminy, ogtasza sie w wojewo6dz-
kim dzienniku urzedowym.

Zaskarzona uchwata w § 8 stanowi, ze wchodzi w zycie z dniem 27 wrzesnia 2005 r., tj. z dniem
uchwalenia. Nie zostata ogtoszona w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Niespetnienie w tym zakresie
wymagan wynikajgcych z art. 42 u.s.g. i oraz art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktdw normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych jest istotnym naruszeniem prawa
Z powotanych wzgledéw na mocy art. 147 § 1 p.p.s.a Wojewoddzki Sgd Administracyjny orzekt jak
w pkt 1 wyroku. Orzeczenie jak w pkt 2 znajduje wsparcie w art. 152 p.p.s.a.



