WOJEWODA
ZACHODNIOPOMORSKI

Szczecin, 31 grudnia 2020 r.

P-1.4131.387.2020.K

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U.z 2020 ., poz. 713, poz. 1378)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XL/302/2020 Rady Miasta Swinoujécie z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie
apelu do Prezesa Rady Ministrow.

Uzasadnienie

W dniu 26 listopada 2020 r. Rada Miasta Swinoujécie podjeta uchwate
Nr XL/302/2020 w sprawie apelu do Prezesa Rady Ministréw. Do Zachodniopomorskiego
Urzedu Wojewodzkiego w Szczecinie akt ten wptynat w dniu 3 grudnia 2020 r.

Materialnprawng podstawe podjecia ww. aktu stanowi art. 18 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym do wtasciwosci rady gminy nalezq wszystkie sprawy
pozostajqce w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowiq inaczej oraz §38 ust. 1 litc
uchwaty Nr LII/428/2009 Rady Miasta Swinoujécie z dnia 26 marca 2009 r. w sprawie
Statutu Gminy Miasto Swinoujsciel. W mys$l ww. regulacji Rada obraduje na sesjach
i rozstrzyga sprawy nalezqce do zakresu jej dziatania w formie uchwat, podejmowanych w trybie
gtosowania. Forma ta ma réwniez zastosowanie do apeli - zawierajgcych formalnie niewiqzgce
wezwania adresatow zewnetrznych do okreslonego postepowania, podjecia inicjatywy, czy
zadania.

W kwestionowanej uchwale Rada Miasta Swinoujécie uznala, iz powyzsze przepisy
daja jej delegacje do zwrdcenia sie do Prezesa Rady Ministrow z apelem w sprawie
glosowania za przyjeciem Wieloletnich Ram Finansowych Unii Europejskiej na lata 2021 -
2027 oraz Funduszu Odbudowy (jego tre$¢ stanowi zatgcznik do ww. uchwaty).

Zdaniem organu nadzoru uczynita to z istotnym naruszeniem prawa, bowiem
powyzsze unormowania, nie upowazniaja organu stanowigcego Gminy Miasto Swinoujscie
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do podejmowania dowolnych apeli, czy zajmowania stanowisk w kazdej sprawie. Dyspozycja
§38 ust. 1 lit. ¢ Statutu Miasta Swinoujécie nie moze by¢ bowiem interpretowana
w oderwaniu od norm ustanowionych przez polskiego prawodawce w aktach wyzszego
rzedu.

Przede wszystkim nalezy mie¢ na uwadze, Zze oceny zgodnos$ci z prawem tresci apelu
zawartego w kwestionowanej uchwale trzeba dokonywac z uwzglednieniem art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej?, ktéry stanowi, ze organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie
i w granicach prawa. Oznacza to, ze organy wtadzy publicznej moga podejmowac tylko
te dziatania, na ktoére zezwala im prawo. Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z dnia 27 maja 2002 r., sygn. akt K 20/01(0OTK-A 2002 r., z. 3, poz. 34), norme zawartg w art. 7
Konstytucji RP nalezy odczytywac¢ jako zakaz domniemywania kompetencji organu, a wiec
nakaz, dyrektywe "interpretacji przepiséw kompetencyjnych w sposoéb Scisty i z odrzuceniem
w odniesieniu do organéw wtadzy publicznej zasady: co nie jest zakazane, jest dozwolone”.
A zatem, rada gminy jako organ administracji publicznej, chcac podjac jakie§ dziatanie, musi
znaleZ¢ norme prawng wyraznie zezwalajaca na takie dziatanie, ktéra okresla kompetencje,
zadania i tryb postepowania, wyznaczajgc tym samym granice jej aktywnosci.

W mys$l konstytucyjnej zasady legalizmu, czynno$¢ organu samorzadu terytorialnego
w sytuacji, gdy brak jest normy ustawowej konkretnie i wprost upowazniajacej go do jej
podjecia, musi nieuchronnie prowadzi¢ do wniosku, ze dziatanie to jest oczywiScie sprzeczne
z prawem, albowiem nie znajduje umocowania prawnego.

W ugruntowanym orzecznictwie sgdéw administracyjnych podkresla sie nielegalno$¢
uchwat i innych aktéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wykraczaja poza zadania
powierzone im w ustawie i to niezaleznie od nazwy wydanego aktu, badzZ jego normatywnego,
czy pozanormatywnego charakteru. Przyktadowo, w wyroku z dnia 7 grudnia 2009 r.,
sygn. akt I OSK 716/09, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzajac niewaznos$¢ uchwaty
wyrazajgcej zaniepokojenie dzialaniami Prokuratury wobec woéjta, zaakcentowat,
ze - wynikajaca z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - wtasciwos$¢ rady gminy,
a wiec organu o charakterze kolegialnym, ,we wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie
dziatania gminy” nalezy rozumie¢ przez pryzmat art. 15 ust. 1 ww. ustawy, tj. jako dziatalno$¢
polegajaca na stanowieniu prawa miejscowego i dziatalno$¢ kontrolng, co generalnie nie
wyklucza dziatan o charakterze intencyjnym, pod jednym wszakze warunkiem - Ze pozostaje
ono w granicach zadan gminy przewidzianych w przepisach prawa. Z kolei, na ograniczony
zakres ustawowych kompetencji rady gminy i brak jej umocowania do podejmowania uchwat
w dowolnym przedmiocie wskazat Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z dnia
28 kwietnia 2011 r., sygn. akt: II OSK 269/11, podnoszac, ze art. 18 ust. 1 u.s.g. (...) ustala
zakres i przedmiot stanowiqcych kompetencji rady gminy. Formutuje on zasade domniemania
wtasciwosci rady przekazujqc do jej rozstrzygniecia wszystkie sprawy pozostajqce w zakresie
dziatania gminy, jezeli ustawy nie stanowiq inaczej. (..) norma kompetencyjna zawarta
w omawianym przepisie okresla jedynie ogdlnqg wtasciwos¢ przedmiotowq rady gminy
we wszystkich sprawach pozostajqcych w zakresie jej dziatania, jezeli ustawy nie stanowiq
inaczej. (...) Wynika z tego, ze art. 18 ust. 1 u.s.g. daje podstawe do podjecia uchwaty przez rade
gminy tylko wéwczas, gdy istnieje konkretny przepis prawa materialnego zobowiqzujqgcy
do wydania takiej uchwaty lub sprawa dotyczy materii niemajqcej charakteru normatywnego.
Przepis ten - zdaniem Sqdu w obecnym sktadzie - upowaznia rade gminy do podejmowania
dziatan niewtadczych np. o charakterze programowym, intencyjnym, pozostajqcych w granicach
zadan gminy przewidzianych w przepisach prawa.
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A zatem, kazda czynno$¢ organu jednostki samorzadu terytorialnego musi sie mie$cic¢
w ramach jego ustawowo okreslonego zakresu dziatania, wedtug przypisywanej mu z mocy
prawa wiasciwosci. Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym do zakresu
dziatania gminy nalezq wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw. S3 to sprawy wynikajace z przepiséw prawa,
naktadajacych na wtadze publiczne okreSlone uprawnienia lub obowigzki o charakterze
wykonawczym, ktorych realizacja nastepuje na obszarze podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego (tak T. Moll, komentarz do art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym, System
Informacji Prawnej LEX). Z kolei, w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym prawodawca
wskazal, Ze do zadan witasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspoélnoty,
wymieniajgc jednoczesnie sfery objete zadaniami wiasnymi gminy.

Z uwzglednieniem przywotanych regulacji dotyczacych obszaru zadan wiasnych gminy
nalezy zatem analizowac zakres uprawnien jej organu stanowigcego. Na takie rozumienie
kompetencji rady gminy wskazuje przywotane powyzej brzmienie art. 18 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym. Swiadczy o tym réwniez okreslony w ust. 2 tej regulacji zakres
spraw zastrzezonych do wylacznej wtasciwosci rady gminy, ktéry odnosi sie do dziatan
przypisanych ustawowo gminie.

Nie ulega watpliwosci, Ze w Swietle przywotanych przepiséw ustawy o samorzadzie
gminny poza granicami wtasciwosci gminy, a wiec rowniez jej organoéw, znajduja sie sprawy
unijne, ogdlnokrajowe, czy nalezace na mocy ustaw szczegélnych do wiasciwosci innych
organéow samorzadowych, panstwowych lub organizacji spotecznych (por. wyroki:
Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 27 wrze$nia 2017 r., sygn. akt I OSK 1066/17,
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 lipca 2020 r., sygn. akt VIII
SA/Wa 42/20).

Przy ocenie zgodnosci z prawem uchwaty Nr XL/302/2020 Rady Miasta Swinoujscie
z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie apelu do Prezesa Rady Ministrow kontek$cie
powyzszych rozwazan niezbedne staje sie siegniecie do jej zatacznika, stanowigcego tres¢
tego apelu. Czytamy w nim, Ze ,Rada Miasta Swinoujscie z niepokojem obserwuje pojawiajqce
sie informacje o mozliwosci zawetowania budzetu Unii Europejskiej i wnosi o przyjecie
wynegocjowanej kwoty dla Polski ujetej w wieloletnim budZzecie Unii Europejskiej na lata 2021 -
2027 oraz Funduszu Odbudowy. Zwracamy sie do Pana Prezesa Rady Ministréw
o wyrazenie poparcia w gtosowaniu dla tego budzetu oraz funduszu (...)".

W Swietle powotanych w niniejszym rozstrzygnieciu rozwazan dotyczacych cigzacego
na radzie gminy, podobnie jak na kazdym organie administracji publicznej, obowigzku
kierowania sie w swej dziatalnoSci zasadg legalizmu, jak tez przyznanych jej przez
ustawodawce uprawnien, nie moze budzi¢ watpliwosci, Zze ani w zawartym w art. 7 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym wykazie zadan wtasnych gminy, ani w jej art. 18 ust. 1,
czy tez w katalogu kompetencji rady gminy okreslonym w art. 18 ust. 2 tego aktu nie miesci
sie sprawa, ktéra jest przedmiotem zaskarzonego apelu Rady Miasta Swinoujécie. Akt ten
odnosi sie bowiem do przepisow dotyczacych prawodawstwa Unii Europejskiej (tutaj -
wieloletniego budzetu Unii Europejskiej na lata 2021 - 2027 oraz Funduszu Odbudowy).
Tymczasem, w zadnym przepisie powszechnie obowigzujgcego prawa ustawodawca nie
upowaznit organu stanowigcego gminy do podejmowania apeli, wyrazania opinii czy
stanowiska w sprawach, ktdére nie mieszczg sie w zakresie jej dziatania.

Niewatpliwie, samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej,
o czym przesadza art. 16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jednak na podstawie
art. 163 ww. aktu samorzqd terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wtadz publicznych. Brzmienie tego przepisu ustala
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generalne domniemanie zadan w zakresie zadan publicznych. Oznajmujacy tryb zawarty
w tresci art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,wykonuje” zamiast ,moze
wykonywac¢” $wiadczy o natozeniu przez ustawodawce konstytucyjnego obowigzku dziatania
w zakresie tych zadan. Regulacja za$ art. 146 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
przesadza, Ze to Rada Ministréow prowadzi polityke wewnetrznqg i zagranicznq Rzeczypospolitej
Polskiej. Negocjacje dotyczace uchwalenia budzetu Unii Europejskiej i Funduszu Odbudowy
toczyty sie pomiedzy podmiotami prawa miedzynarodowe, jakimi sg panstwa cztonkowskie w
ramach procedur organizacji miedzynarodowej jaka jest Unia Europejska,
co w sposOb oczywisty przesadza, Ze s3a wyrazem realizacji polityki zagranicznej
poszczegbdlnych panstw w tym réwniez Rzeczypospolitej Polskiej. Nie mozna réwniez nie
zauwazy¢, ze stanowiska poszczeg6lnych panstw prezentowane na arenie miedzynarodowej
w trakcie rzeczonych negocjacji, byly konsekwencja realizacji takze zalozen polityki
wewnetrznej, ktérej prowadzenie w Polsce nalezy do kompetencji Rady Ministrow. Nie budzi
zatem watpliwosci, Ze sprawa poruszona w kwestionowanej uchwale nie nalezy do tych
kwestii, w ktérych moze wypowiada¢ sie organ stanowigcy gminy, bowiem zaréwno
prowadzenie polityki zagranicznej, jak tez polityki wewnetrznej, zastrzezone jest dla Rady
Ministrow.

W niniejszej sprawie - dla oceny zgodno$ci z prawem kwestionowanej uchwaty -
pozostaja motywy, jakimi kierowata sie Rada Miasta Swinoujscie podejmujac ten akt. Nawet
jesli jej intencja byto jedynie zaakcentowanie woli wiekszosci radnych w tej sprawie,
to z pewnoscig, celu tego Rada nie powinna osigga¢ w trybie i w formie do tego
nieprzeznaczonej.

Nalezy mie¢ takze na uwadze, Ze nadrzednym celem organéw samorzadu
terytorialnego, jest zaspokajanie potrzeb zbiorowych wspoélnoty, ktérych nie mozna
utozsamiac ze zbiorem indywidualnych potrzeb jednostek. Aktywnos$¢ uchwatodawcza rady
miasta, niezaleznie od tego, czy przyjmie forme apelu, stanowiska czy uchwaty - powinna by¢
nakierowana na osiggniecie tego wtasnie celu.

Reasumujgc, organ nadzoru nie kwestionuje co do zasady uprawnienia Rady Miasta
Swinoujécie wynikajacego z §38 ust. 1 lit. ¢ Statutu Gminy Miasta Swinoujécie do wydawania
apeli w okreslonej kwestii, lecz moze to nastgpi¢ wytgcznie wowczas, gdy istnieje konkretny
przepis prawa materialnego upowazniajacy ja do podjecia uchwaty dotyczacej danego
zagadnienia, a takiego przepisu w rozpoznawanej sprawie nie sposob sie dopatrzyc¢.

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze Rada Miasta Swinoujscie nie byta
upowazniona do podjecia uchwaty Nr XL/302/2020 z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie
apelu do Prezesa Rady Ministréw. Dziatajac bez podstawy prawnej Rada Miasta Swinoujscie
razaco naruszyla prawo, w szczego6lnosci art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
art. 6, art. 7 ust. 1 i art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym.

Majac na wzgledzie przedstawiong w niniejszym rozstrzygnieciu argumentacje,
stwierdzi¢ nalezy, ze ww. akt w sposob istotny narusza obowigzujacy porzadek prawny,
a tym samym stwierdzenie jego niewaznosci jest konieczne i w petni uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Szczecinie. Skarge wnosi sie do Sadu za posrednictwem Wojewody
Zachodniopomorskiego, w terminie 30 dni od dnia otrzymania przedmiotowego
rozstrzygniecia. Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ
nadzoru niewazno$ci uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa



w zakresie objetym stwierdzeniem niewazno$ci z dniem doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego.

Otrzymujg:
1. Rada Miasta Swinoujscie,

2. aa.

Wojewoda Zachodniopomorski

Zbigniew Bogucki
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