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WYROK NR SYGN. AKT III SA/LU 259/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W LUBLINIE

z dnia 19 lipca 2012 1.

w sprawie ze skargi Wojewody Lubelskiego na uchwal¢ Rady Gminy Sosnowica z dnia 16 czerwca 2011
r. nr VII/53/11 w przedmiocie wprowadzenia zmian w Statucie Gminy Sosnowica

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Marek Zalewski

Sedziowie : Sedzia WSA Ewa Ibrom (sprawozdawca), Sedzia WSA Jadwiga Pastusiak

Protokolant: Stazysta Aleksandra Fraczkiewicz

po rozpoznaniu w Wydziale III na rozprawie w dniu 19 lipca 2012 r.

sprawy ze skargi Wojewody Lubelskiego

na uchwate Rady Gminy Sosnowica

z dnia 16 czerwca 2011 r. nr VII/53/11

w przedmiocie wprowadzenia zmian w Statucie Gminy Sosnowica

L. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w § 1 pkt 71 §;

II. okresla, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu w czgsci objetej punktem I wyroku.
Na oryginale witasciwe podpisy; za zgodnosc z oryginatem.

UZASADNIENIE

Uchwatg Nr VII/53/11 zdnia 16 czerwca 2011 r. Rada Gminy Sosnowica wprowadzila zmiany
w Statucie Gminy Sosnowica stanowiacym zalacznik do uchwaly Nr V/28/03 Rady Gminy Sosnowica
z dnia 31 stycznia 2003 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Sosnowica.

Pismem zdnia 5 kwietnia 2012 r. Wojewoda Lubelski wnioést do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie skarge na powyzsza uchwate domagajac si¢ stwierdzenia jej niewaznosSci
w czesci obejmujacej § 1 pkt 71 8.

Wojewoda podal, ze uchwala Nr VII/53/11 znowelizowano Statut Gminy Sosnowica w ten sposob, ze
zwigkszono limit osobowy niezbedny do utworzenia klubu z trzech do pigciu 0s6b (,,Klub liczy co najmniej
pigciu radnych” - § 1 pkt 7 uchwaly) i wprowadzono wymog rozwigzania klubu gdy liczba czlonkow
spadnie ponizej pigciu (,,Klub ulega rozwigzaniu gdy liczba ich czlonkow spadnie ponizej pigciu” - § 1 pkt
8 uchwaty). W ocenie Wojewody, powyzsze uregulowania zostaty podjete z istotnym naruszeniem art. 58
ust. 1 Konstytucji RP i art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001
r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), dalej: u.s.g.
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Wojewoda wskazat, Zze zgodnie z art. 23 ust. 2 u.s.g. radni mogg tworzy¢ kluby radnych dziatajace na
zasadach okreslonych w statucie gminy. Z przytoczonego przepisu wyraznie wynika upowaznienie rady
gminy do uregulowania w statucie zasad dziatalnosci klubu radnych. Wolno$¢ zrzeszania si¢ jest
konstytucyjng zasadg (art. 58 ust. 1 Konstytucji RP), ktéra w odniesieniu do rady gminy nalezy rozumiec¢
jako wolno$¢ zakladania klubow i wolno$¢ zrzeszania si¢ w nich przez radnych. Okres$lenie pigciu radnych
jako minimalnej liczby radnych tworzacych klub, przy ustawowym sktadzie rady wynoszacym 15 radnych,
w istotny sposob ogranicza mozliwo$¢ zrzeszania si¢ formie klubow wszystkich radnych wchodzacych
w skltad rady. Na potwierdzenie tego stanowiska Wojewoda przytoczyl orzeczenia sadow
administracyjnych. Podkreslit rowniez, ze podwyzszenie limitu osobowego kluboéw radnych w trakcie
kadencji doprowadzito do konieczno$ci rozwigzania funkcjonujgcego klubu trzyosobowego i pozbawito
radnych zrzeszonych w tym klubie uprawnienia do zrzeszania si¢ wedlug wczesniej przyjetych kryteriow.
Wojewoda zwrdcit uwage, ze ograniczenie prawa radnych do zrzeszania si¢ w dowolnie tworzonych
klubach wplywa réowniez na sktad komisji rewizyjnej. Przepis art. 18a ust. 2 u.s.g. stanowi, ze w sklad
komisji rewizyjnej wchodzg radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Sosnowica wniosta o oddalenie skargi. W uzasadnieniu
podniesiono, ze ustalenie minimum cztonkéw klubu na pie¢ osob w radzie pietnastoosobowej jest zgodne
z obowigzujagcymi przepisami prawa. W ocenie Rady Gminy Sosnowica ustawodawca nie okreslit w tym
zakresie jakiegokolwiek limitu dla rady gminy, dajac tym samym organowi stanowigcemu legislacyjna
swobode. W ocenie Rady Gminy, przepis art. 23 ust. 2 u.s.g. nalezy interpretowac przez pryzmat przepisu
art. 6ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktory gwarantuje jednostkom samorzadu
terytorialnego swobodg okre§lania w granicach ustaw swoich struktur wewnetrznych. Stanowisko
Wojewody godzi w zasade samodzielno$ci gmin. Statut moze normowa¢ wszystkie zagadnienia ustrojowe
gminy nie normowane wyraznie w ustawie, byleby nie byl sprzeczny z przepisami ustawowymi.

Rada Gminy podkreslita, ze jedynym motywem podwyzszenia minimalnej liczby cztonkéw zdolnych do
utworzenia klubu byla konieczno$¢ dostosowania prac klubow do dziatania rady gminy, tak by
funkcjonowanie klubow radnych bylo celowosciowo powiazane z pracami rady gminy.

Wojewodzki Sad Administracyjny Lublinie zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do przepisu art. 1 § 2 ustawy z 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 zpo6zn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej. Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. Nr 270), dalej: p.p.s.a., kontrola ta obejmuje orzekanie, mi¢dzy
innymi, w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego.

W mysl art. 147 § 1 p.p.s.a., sad administracyjny uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych
mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6, stwierdza niewaznos$¢ takiego aktu lub uchwaty w catosci Iub w czgsci albo
stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wytacza stwierdzenie ich
niewazno§ci.

Skarga zastluguje na uwzglgdnienie, bowiem zawarty w niej wniosek o stwierdzenie niewaznos$ci
zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej § 1 pkt 7 i 8 jest uzasadniony.

W mysl art. 23 ust. 2 u.s.g. radni moga tworzy¢ kluby radnych dziatajace na zasadach okreslonych
w statucie gminy.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych przewaza poglad, ktoéry Sad w rozpoznawanej sprawie
podziela, ze przepis art. 23 ust. 2u.s.g. dotyczy materii ustrojowej iwinien by¢ interpretowany
W powigzaniu z innymi przepisami o charakterze ustrojowym. Kluby radnych $cisle zwigzane sa
z funkcjonowaniem rady i stad radzie przyznana zostala kompetencja okreslenia zasad dziatania klubow
radnych, jednak zasady te nie moga stwarza¢ przeszkod w korzystaniu przez radnych z prawa zrzeszania si¢
w klubach wedlug okreslonych kryteriow spoteczno-politycznych. Podkresla si¢, ze wprowadzajac regulacje
o charakterze ustrojowym, rada nie moze narusza¢ przepisow Konstytucji i ustaw. Przy ustaleniu zasad
dziatania klubéw radnych, powinna mie¢ na wzgledzie art. 58 ust. 1 Konstytucji RP, ktory kazdemu
zapewnia wolno$¢ zrzeszania si¢. Zasade nalezy rozumie¢ jako wolno$¢ zaktadania klubow i zrzeszania sig
w nich przez radnych. Konstytucyjng zasade wolno$ci zrzeszania si¢ potwierdza art. 23 u.s.g., ktory
przyznaje radnym prawo tworzenia klubow i nie wprowadza w tej materii zadnych dodatkowych wymogow
ani ograniczen. Okres$lajac zasady dziatania klubow, rada nie moze wiec wprowadzaé ograniczen, ktore nie
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pozwalalaby na korzystanie przez radnych z prawa zrzeszania si¢ w klubach wedtug okreslonych kryteriow,
najczesciej politycznych lub spolecznych (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 maja
2005 r., sygn. akt OSK 1616/04; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 28
czerwca 2004 r., sygn. akt I[II SA/ Kr 349/04; wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt
1T SA/Kr 342/07; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 6 kwietnia 2004 r., sygn. akt II SA/Ol 1560/03; wyrok
NSA zdnia 28 listopada 1996 r., sygn. akt I SA 910/96 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15
pazdziernika 2008 r., sygn. akt IIl SA/Wr 337/08, niepubl.).

Przy niewielkiej liczebnosci ustawowego skladu rady, ustalenie w statucie gminy wysokiego progu
liczbowego tworzenia klubu radnych stanowi istotne naruszenie art. 23 ust. 2 u.s.g. (por. wyrok NSA z dnia
28 listopada 1996 r., sygn. akt II SA 910/96). Nie mozna tak interpretowaé przepisu art. 23 ust. 2 u.s.g., aby
wolno$¢ zrzeszania si¢ radnych w klubach formalnie gwarantowaé, ale w praktyce w sposob sprzeczny
ztym przepisem, atakze zart. 58 ust. 11 zart. 2 Konstytucji RP, ogranicza¢. Ustanawianie progoéw
liczbowych umozliwiajacych tworzenie i funkcjonowanie klubéw radnych, na bardzo wysokim poziomie -
a tak jest w przypadku, gdy ustanawia si¢ go na poziomie 1/3 sktadu rady - w praktyce dezawuuje wolnos¢
zrzeszania si¢, rozumiang w kontek$cie rozpoznawanej sprawy, jako wolno$¢ zakladania klubow przez
radnych (por. uzasadnienie wyroku NSA z dnia 23 maja 2005 r., sygn. akt OSK 1616/04)).

W orzecznictwie wyrazony zostal rowniez poglad, ze organy gminy mogg ksztattowaé swoje wewngtrzne
organizacje, czyli kluby ikomisje, w sposéb samodzielny iniezalezny. Zwrdocono jednak jednoczesnie
uwage, ze statut gminy moze normowa¢ wszelkie zagadnienia ustrojowe gminy nie normowane wyraznie
w ustawie, ale nie moze by¢ sprzeczny z przepisami ustawowymi (por. wyrok NSA z dnia 8 Iutego 2005 r.,
sygn. akt OSK 1122/04; wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 marca 2004 r., sygn. akt II SA/Kr 3167/03).

Podzielajac przewazajacy w orzecznictwie poglad, ze rada gminy nie moze pozbawia¢ radnych prawa
tworzenia klubow ani wprowadza¢ takich rozwigzan, ktore w znacznie ograniczajg prawo zrzeszania si¢
radnych w klubach, stwierdzi¢ nalezy, ze zaskarzona uchwala naruszyta w sposob istotny przepis art. 23 ust.
2 u.s.g., przyznajacy radnym prawo tworzenia klubow. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze podwyzszajac limit
osobowy klubow radnych (z trzech do pieciu radnych) i wprowadzajac t¢ zmiane w trakcie kadencji, Rada
Gminy Sosnowica doprowadzita do konieczno$ci rozwigzania juz funkcjonujgcego klubu trzyosobowego,
pozbawiajac w ten sposéb radnych zrzeszonych dotychczas w tym klubie uprawnienia do zrzeszenia si¢
wedlug wczesniej przyjetych izaaprobowanych kryteriow. Ustalajac progi liczbowe uprawniajace do
utworzenia klubu rada powinna mie¢ na wzgledzie wystepujace realia, w tym liczebno$¢ rady oraz
wytworzony w niej uktad spoteczno-polityczny. Nalezy si¢ zatem zgodzi¢ z Wojewoda, ze okreslenie pigciu
radnych jako minimalnej liczby radnych tworzacych klub, przy ustawowym sktadzie rady wynoszacym 15
radnych, w istotny sposob ogranicza mozliwos¢ zrzeszania si¢ w formie kluboéw wszystkich radnych
wchodzacych w sktad rady.

Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze na gruncie art. 23 ust. 1 u.s.g. mandat radnego klasyfikowany jest
jako mandat wolny. Prawo radnych do tworzenia réznorodnych klubow w istotny sposob wzmacnia
mozliwosci wykonywana przez radnego wolnego mandatu. Grupa tworzaca klub zawigzujac formalne
porozumienie, wyodrgbnia iwzmacnia swoja pozycje w radzie. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze
uzasadnione jest stosowanie do wolnego mandatu radnego, ogoélnej reguly porzadku prawnego
minimalizowania ingerencji prawodawczej: tak dtugo jak, nie jest to konieczne, nie nalezy ograniczaé
przepisami bezwzglednie obowigzujacymi mandatu radnego. Chodzi wigc o zapewnienie utworzenia klubu
przez (w miar¢ mozliwosci) kazde ugrupowanie polityczne radnych (por. wyrok WSA w Krakowie z dnia
28 czerwca 2004 r., sygn. akt III SA/Kr 349/04).

Trafnie rowniez organ nadzoru wskazal, na zwigzek pomigdzy regulacja dotyczacg liczebnosci klubow
a prawem klubu delegowania swego przedstawiciela do komisji rewizyjnej. Zgodnie z art. 18a ust. 2 u.s.g.
w sktad komisji rewizyjnej wchodza radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow. Z powotanego
przepisu wynika, ze w sktad komisji moga rowniez wchodzi¢ radni niezrzeszeni, nie mniej jednak kluby
majg niewatpliwie uprzywilejowana pozycje w ksztaltowaniu sktadu osobowego komisji rewizyjnej (por.
wyrok NSA zdnia 25 maja 2005 r., sygn. akt OSK 1616/04). Kazdy klub musi mie¢ bowiem swojego
przedstawiciela, a jak juz wczesniej zaznaczono, sita oddziatywania klubow w radzie jest niewatpliwie
wigksza niz radnych niezrzeszonych. Ta okoliczno$¢ ma za$ istotne znaczenie, jes$li zwazy¢ na istotng role
jaka komisja rewizyjna odgrywa przy kontroli organu wykonawczego gminy (np. procedura corocznego
udzielania absolutorium). Zatem ograniczenie prawa radnych do zrzeszania si¢ w dowolnie tworzonych
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klubach, rzutuje réwniez na mozliwos¢ wykorzystania w komisji rewizyjnej owej uprzywilejowanej pozycji
klubow, a w efekcie na realizacj¢ uprawnien zwigzanych z udziatem w komisji rewizyjne;j.

Zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne.
Stwierdzenie niewaznosci uchwaly uzasadnione jest wystapieniem istotnego naruszenia prawa (por. art. 91
ust. 4).

Z tych wszystkich wzgledow Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie uznat, ze uchwata Rady
Gminy Sosnowica z dnia 16 czerwca 2011 r., Nr VII/53/11, w czeséci obejmujacej § 1 pkt 71 8, zostata
podjeta z istotnym naruszeniem art. 23 ust. 2 u.s.g. i art. 58 ust. 1 Konstytucji RP ina podstawie art. 147 §
1 oraz art. 152 p.p.s.a. orzekt jak w sentencji.

Na oryginale wiasciwe podpisy; za zgodnosc z oryginatem.
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