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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 694/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 3 lutego 2012 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Jerzy Strzebinczyk
Sedziowie Sedzia WSA Bogumita Kalinowska
Sedzia WSA Maciej Guzinski (sprawozdawca)

Protokolant Ewa Pasiek

po rozpoznaniu w Wydziale 11l na rozprawie w dniu 3 lutego 2012 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej w Gluszycy

z dnia 12 wrzeénia 2011 r. nr XIV/70/2011

w przedmiocie procedury rozpatrywania skarg przez Rad¢ Miejska w Gluszycy

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci;
II. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu.

Uzasadnienie

Ocenie Sadu podlega legalnos¢ uchwaty nr XI1VV/70/2011 Rady Miejskiej w Gluszycy z dnia 12 wrze$nia
2011 r. w sprawie procedury rozpatrywania skarg przez Rade Miejska w Gluszycy. Wojewoda Dolnoslaski,
jako organ nadzoru, zarzucit Radzie Miejskiej w Gluszycy podjgcie powyzszej uchwaty z istotnym narusze-
niem art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172) w zwiazku z art. 22 ustawy z dnia 8 marca 1980 o samorzadzie
gminnym (Dz. 2001 Nr 142, poz. 1591 ze zm.), a takze podjgcie § 2 uchwaty z istotnym naruszeniem art. 229
pkt. 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98,
poz. 1071 ze zm.) i wniodst o stwierdzenie jej niewaznosci.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda Dolnoslaski wskazal, ze w podstawie prawnej przedmiotowej uchwaty
Rada Miejska w Gluszycy powotata si¢ wylacznie na art. 18 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Zdaniem
organu nadzoru, powyzsza uchwata z uwagi na przedmiot dotyczacy organizacji wewnetrznej i trybu pracy
organdéw gminy w zakresie procedury rozpatrywania skarg przez Rade Miejska w Gluszycy, jest prawnie do-
puszczalna jako podjgta w ramach normy kompetencyjnej okreslonej w art. 22 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie
gminnym, zgodnie z ktéorym organizacj¢ wewngtrzng oraz tryb pracy organdow gminy okresla statut gminy.
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Przedmiot wskazanej uchwaty dotyczy bowiem spraw powierzonych decyzja ustawodawcy do regulacji
w formie aktu prawa miejscowego — statutu gminy, okreslajacego ustrdj gminy. W tej sytuacji istotnym jest, ze
warunkiem wejscia w zycie takze aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji).
Konstytucja wyklucza mozliwos$¢ wejscia w zycie aktu prawnego o charakterze normatywnym bez ogloszenia
go w ustawowo przewidzianym trybie. Przepis art. 41 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stanowi, iz akty
prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty, za$ zasady i tryb oglaszania aktow prawa miej-
scowego okresla powotana wyzej ustawa o oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektorych innych aktéw praw-
nych (art. 42 ustawy).

Zgodnie z art. 13 pkt 2 tej ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych w wojewddzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢: min. akty prawa miejscowego
stanowione przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu
i gminy. Ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowiazkowe (art. 2 ust. 1 ustawy
0 oglaszaniu aktoéw normatywnych). Akty normatywne wchodza wzycie w terminie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy (art. 4 ust. 1 tej ustawy).

Natomiast Rada Miejska w Gluszycy, podejmujac uchwate w sprawach dotyczacych trybu i organizacji
pracy organu stanowiacego Gminy — w zakresie wskazanym uchwata — posiadajaca charakter aktu prawa miej-
scowego okreslita w § 12 uchwaly moment jej wejscia w zycie pomijajac skierowanie do publikacji w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym, co jest koniecznym warunkiem wejscia w zycie uchwaly tej kategorii.
W ocenie organu nadzoru niedopetnienie tego warunku stanowi istotne naruszenie art. 13 pkt 2 ustawy o ogla-
szaniu aktow normatywnych w zwiazku z art. 22 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Dodatkowo organ nadzoru wskazat, ze w § 2 uchwaly Rada Miejska w Gluszycy zapisata, ze Rada Miej-
ska w Gluszycy rozpatruje skargi na dziatalno$¢: 1) Burmistrza Gluszycy, 2) kierownikow gminnych jednostek
organizacyjnych. Podejmujac powyzszy zapis Rada uznata si¢ za upowazniona do rozpatrywania wszelkich
skarg dotyczacych dziatalnosci Burmistrza oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych. Tymcza-
sem, zgodnie z art. 229 pkt. 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, or-
ganem wiasciwym do rozpatrzenia skarg dotyczacych zadan lub dziatalnosci organow wykonawczych jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz kierownikéw powiatowych stuzb, inspekc;ji, strazy i innych jednostek orga-
nizacyjnych w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, organem wlasciwym
jest wojewoda lub organ wyzszego stopnia.

Podejmujac § 2 uchwaty Rada Miejska w Gluszycy zmodyfikowata wigc przepis ustawowy. Akty prawa
miejscowego nie moga by¢ natomiast sprzeczne z przepisami ustawowymi.

Strona przeciwna odpowiadajac na skarge wniosta o jej oddalenie. W uzasadnieniu podniesiono, ze organ
nadzoru przyjat btedne zatozenie, Zze zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego. Natomiast zaskarzona
uchwata nie jest uchwata przyjmujaca statut. W konsekwencji nie podlega publikacji w wojewodzkim dzienni-
ku urzgdowym. Rowniez odnosnie naruszenia art. 229 pkt 2 Kodeksu postgpowania administracyjnego, organ
nadzoru btednie przyjat jako punkt odniesienia art. 229 pkt 2 Kpa a nie zauwazyt tresci pkt 3 tegoz artykutu,
stanowiacego podstawe przyjetego w zaskarzonej uchwale zapisu, a ktory stwierdza: ,,Jezeli przepisy szczegol-
ne nie okreslaja innych organéw wiasciwych do rozpatrywania skarg, jest organem wilasciwym do rozpatrzenia
skargi dotyczacej zadan lub dziatalno$ci: 3) wojta (burmistrza lub prezydenta miniasta) kierownikow gminnych
jednostek organizacyjnych, z wytaczeniem spraw okreslonych w pkt 2 — rada gminy”. Wskazuje to, ze Rada
Miejska, przyjmujac paragraf 2 uchwaty nie dokonata modyfikacji przepisu ustawowego.

Wojewédzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Wyjasni¢ na wstepie trzeba, ze zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow
administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci
migdzy innymi przez kontrolg dziatalnos$ci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzglg-
dem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy).

Stosownie do art. 3§ 1w zwiazku zart. 3§ 2 pkt 5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., zwanej dalej w skrocie
,»p-p-s.a.”), zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawie skarg na akty prawa
miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow administracji rzadowej oraz inne akty
organdw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow podejmowane w sprawach z zakresu administracji
publicznej. Kryterium legalno$ci umozliwia sadowi administracyjnemu uwzglgdniajacemu skargg na uchwatg
lub akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a., stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci albo stwierdzenie, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza
stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).
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Godzi sie dodatkowo podkresli¢, iz — stosownie do art. 134 § 1 p.p.s.a. — rozstrzygajac w granicach spra-
wy, sad nie jest jednak zwiazany zarzutami i wnioskami skargi, ani powotana w niej podstawa prawna.

Przestanki niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy ustala art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej takze u.s.g.), wedtug ktérego
uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. Zgodnie zart. 91 ust. 4 u.s.g.,
w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci, ograniczajac si¢ do
wskazania, ze uchwalg lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g.
wyrdzniaja wigec dwie kategorie wad prawnych uchwat lub zarzadzen organdéw gminy: istotne oraz nieistotne
naruszenie prawa. Podstawa rozstrzygnigcia nadzorczego stwierdzajacego niewaznos$¢ uchwaty lub zarzadzenia
organu gminy moze by¢ tylko istotne naruszenie prawa. Wedtug pogladow literatury przedmiotu oraz ustalone-
go orzecznictwa sadow administracyjnych, istotnym naruszeniem prawa jest naruszenie przez organ gminy
podejmujacy uchwate lub zarzadzenie przepisdéw o wiasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej
czy wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawa prawna podjecia aktu.

O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w calosci lub w czgsci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuz-
szym niz 30 dni od dnia dorgczenia mu uchwaty w trybie okreslonym w art. 90 u.s.g. Wedtug art. 93 ust. 1
u.s.g., po uptywie 30-dniowego terminu organ nadzoru nie moze juz we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaz-
no$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy. Moze je tylko zaskarzy¢ do sadu administracyjnego. Z uwagi na
to, ze w rozpatrywanej sprawie uptynat ten ustawowy 30-dniowy termin, organ nadzoru zaskarzyt uchwate¢ do
Sadu.

W ocenie Sadu skarga Wojewody Dolnoslaskiego zastuguje na uwzglednienie.

Zaskarzona uchwata nr X1V/70/2011 Rady Miejskiej w Gluszycy z dnia 12 wrzes$nia 2011 r. w Sprawie
procedury rozpatrywania skarg przez Rade Miejska w Gluszycy, jako podstawe prawna wskazuje wylacznie
art. 18 ust. 1 u.s.g.

Zdaniem Sadu, art. 18 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym jest klauzula generalna, gdzie uznano rade
gminy wiasciwa we wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie dziatania gminy. Ta ogdlna norma kompe-
tencyjna nie moze jednak stanowi¢ samoistnej podstawy do podjgcia uchwaty przez rade, gdyz uprawnienie do
podjecia uchwaty musi wynika¢ z przepisu szczegdlnego. Rada gminy nie moze zatem w oparciu o art. 18
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym podejmowac dziatan witadczych, tj. rozstrzyga¢ w takich publicznych
sprawach lokalnych, gdzie przepis prawa zastrzega mozliwo$¢ dziatania przez inny podmiot. Co wigcej, roz-
strzyganie w formie wladczej (a wigc wilasciwej dla organu administracji) wymagatoby oparcia na wyraznym
przepisie prawa, w mysl okreslonej w art. 7 Konstytucji RP zasady, iz organy wtadzy publicznej dziataja na
podstawie i w granicach prawa. Norma okreslona w art. 18 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym daje podsta-
we do podjecia uchwaty przez organ stanowiacy tylko w sytuacji, gdy istnieje konkretny przepis prawa mate-
rialnego zobowiazujacy do wydania takiej uchwaty lub sprawa dotyczy materii nie majacej charakteru norma-
tywnego, czyli uchwata zawiera og6élna inicjatywe badz intencje.

Problematyka objeta zakwestionowana uchwatga — rozpatrywanie skarg przez organ samorzadowy — jest
uregulowana w przepisach kodeksu postgpowania administracyjnego oraz rozporzadzenia z dnia 8 stycznia
2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow (Dz. U. 2002 r. Nr 5, poz. 46).
Wskaza¢ nalezy, ze przepisy art. 18 u.s.g., ani przepisy rozpOrzadzenia z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie
organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow, czy kodeksu postgpowania administracyjnego, nie
daja radzie gminy kompetencji do ponownego regulowania kwestii dotyczacej procedury rozpatrywania skarg.

Kwestionowana uchwata zatytutlowana w sprawie procedury rozpatrywania skarg przez Radg¢ Miejska
Gluszycy, w $ 1 stanowi, ze ustala organizacje przyjmowania skarg i wnioskow przez Radg¢ Miejska. Powyzsze
wskazuje, jak podniést organ nadzoru, ze postanowienia kwestionowanej uchwaty dotycza zagadnien ustrojo-
wych, trybu (procedury) rozpatrywania skarg przez organ gminy. Natomiast zgodnie z art. 22 ust. 1 u.s.g., or-
ganizacje wewngtrzng oraz tryb pracy organow gminy okresla statut gminy. W obrgbie kompetencji objgtej
norma art. 22 ust. 1 u.s.g. mieszcza si¢ niewatpliwie sprawy ustalenie procedury (organizacji, trybu) rozpatry-
wania skarg przez Rade¢ Miejska. Nie zasadne w tym konteksScie jest stanowiska Rady Miejskiej, zawarte
w dopowiedzi na skargg, ze przedmiotowa uchwata nie ma charakteru prawa miejscowego, bo nie zmienia sta-
tutu. Skoro przedmiot wskazanej uchwaly obejmuje sprawy powierzone decyzja ustawodawcy regulacji statu-
towej, dotyczy wigc spraw objetych materia statutowa. Nalezy wiec przedmiotowa uchwale zaklasyfikowac do
kategorii aktow ustrojowych o charakterze statutowym a wigc regulacji ustalanej w formie aktu prawa miej-
scowego.

Jak trafnie wskazat organ nadzoru, warunkiem wejscia w zycie takze aktow prawa miejscowego jest ich
ogloszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji). Konstytucja wyklucza mozliwos¢ wejscia w zycie aktu prawnego
0 charakterze normatywnym bez ogloszenia go w ustawowo przewidzianym trybie. Stosownie do postanowien
art. 41 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwa-
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ly, za$ zasady i tryb oglaszania aktow prawa miejscowego okresla powotana wyzej ustawa o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (art. 42 ustawy). Zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, w wojewodzkim
dzienniku urzedowym oglasza sig: min. akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ
powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy. Ogloszenie aktu normatywnego
w dzienniku urzgdowym jest obowiazkowe (art. 2 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych). Akty
normatywne wchodzg wzycie w terminie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny
okresli termin dtuzszy (art. 4 ust. 1 tej ustawy).

Rada Miejska w Gluszycy, podejmujac przedmiotowa uchwatg¢ — posiadajaca charakter aktu prawa miej-
scowego, okreslita w § 12 uchwaly moment jej wejscia w zycie pomijajac skierowanie do publikacji
W wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Stanowi to, jak zauwazyt organ nadzoru, istotne naruszenie art. 13
pkt 2 ustawy 0 ogtaszaniu aktow normatywnych w zwiazku z art. 22 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Ponadto zasadny jest zarzut o modyfikacji przez postanowienia uchwaty przepisu ustawowego.

Zgodnie z art. 229 kpa, jezeli przepisy szczegdlne nie okreslaja innych organow witasciwych do rozpatry-
wania skarg, jest organem wilasciwym do rozpatrzenia skargi dotyczacej zadan lub dzialalno$ci: 2) organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego oraz kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji, strazy
i innych jednostek organizacyjnych w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzado-
wej — wojewoda lub organ wyzszego stopnia, 3) wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) i kierownikow
gminnych jednostek organizacyjnych, z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 2 — rada gminy.

Powyzsze wskazuje, ze rada gminy jest wiasciwa do rozpoznawania skarg na dziatalno$¢ wojta (burmi-
strza lub prezydenta miasta) i kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych, z wyjatkiem spraw okreslo-
nych w pkt 2 — nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Tymczasem w § 2 uchwaty
Rady Miejskiej w Gluszycy postanowiono, ze Rada Miejska w Gluszycy rozpatruje skargi na dziatalnosc:
1) Burmistrza Gluszycy, 2) kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych, bez wydzielenia kategorii
sprawa nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;j.

To rozwazanie wskazuje, ze przedmiotowa uchwata zawiera przepis niezgodny z przepisami kodeksu po-
stepowania administracyjnego. Natomiast zaden przepis prawa na takie rozwiazanie nie zezwala. Takie mody-
fikowanie przepiséw ustawy stanowi niewatpliwie istotne naruszenie prawa.

W tym stanie faktycznym i prawnym sprawy, skoro zaskarzona uchwata podjgta z razacym naruszeniem
prawa, nalezato stwierdzi¢ jej niewazno$¢.

Z powotanych wzgledow na mocy art. 147 § 1 p.p.s.a. Wojewddzki Sad Administracyjny orzekt jak
w pkt. 1 wyroku. Orzeczenie w pkt 2 znajduje uzasadnienie w art. 152 p.p.s.a.
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