Sygn. akt Il SA/Ke 536/21

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 14 wrzesnia 2021 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Krzysztof Armariski (spr.)

Sedziowie Sedzia WSA Jacek Kuza
Sedzia WSA Dorota Pedziwilk-Moskal
Protokolant Starszy sekretarz sadowy Joanna Nowak

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 14 wrzesnia 2021 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Sandomierzu

na uchwate Rady Gminy Wilczyce
z dnia 10 listopada 2014 r. nr XXX11/192/2014

w przedmiocie uchwalenia statutu gminy

stwierdza niewaznos$é § 69 zaskarzonej uchwaly.

WSA/wyr.1 — sentencja wyroku
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|
UZASADNIENIE

W dniu 10 listopada 2014 r. Rada Gminy w Wilczycach, dziatajac na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 1 i art. 22 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (Dz.
U.z 2013 r, poz. 594 ze zm.), dalej ,u.s.9.", podjeta uchwate nr XXXIli1/192/2014 w
sprawie uchwalenia Statutu Gminy Wilczyce (dalej rowniez jako ,Statut”). W przepisie §
68 tego aktu przyjeto, ze radni moga tworzy¢ kluby radnych. Z kolei w § 69 wskazano,
ze klub tworzy co najmniegj 5 radnych.

Skarge na powyzszg uchwate wnidst do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Kielcach Prokurator Rejonowy w Sandomierzu, zarzucajac razace naruszenie prawa,
a mianowicie art. 23 ust. 3 u.s.g. poprzez wprowadzenie minimalnego progu liczby
radnych wymagane] dla utworzenia klubu radnych w liczbie 5, wbrew przepisom
obowigzujacej ustawy, | wnoszac w zwigzku z tym o stwierdzenie niewaznosci § 69
Statutu.

W uzasadnieniu skargi Prokurator podnidst, ze kwestionowany zapis jest
niezgodny z § 23 ust. 3 u.s.g., ktéry stanowi, iz klub radnych stanowi co najmniej 3
radnych. Ustawodawca nie pozostawit samorzadom mozliwosci wprowadzenia w
statutach zasad ani bardziej, ani mniej restrykcyjnych. Zgodnie z uzasadnieniem do
projektu ustawy noWeIizujacej, ustawowe okreslenie liczby radnych niezbednej do
utworzenia klubu ma zapobiegaé potencjalnym, restrykcyjnym regulacjom miejscowym
w omawianym zakresie, ktére ograniczatoby |wolnoé*.(: zrzeszania sie radnych w klubach.
W orzecznictwie sadowym juz kilka lat temu|wyksztatcita sie jednolita linia orzecznicza,
zgodnie z ktérg ,okreslenie w Statucie pieciu radnych jako minimalnej liczby radnych
tworzgcych klub, przy ustawowym sktadzie R|ady Gminy {...) wynoszacym 15 radnych, w
istotny sposob ogranicza mozliwos¢ zrzeszania sie w formie klubow wszystkich radnych
wchodzacych w skiad tej Rady. Wprowadzenie takiego rozwigzania powoduje brak
mozliwosci zatozenia klubu radnych, bo zatozenia statutowe, czyli wysoka liczba
radnych okreslona w statucie, dyskryminuje ugrupowania majgce matg reprezentacje w
radzie, pozostajace w opozycji (...) W ocenie Sadu postanowienie to jest niezgodne z
prawem.” (wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 14 listopada 2017 r., I
OSK 427/16). Majac na uwadze powyzsze, zdaniem Prokuratora uzna¢ nalezy, ze
ustawowy prog trzyosobowy dla utworzenia klubu radnych znajduje swoje uzasadnienie
w gminach malych i $rednich, gdzie liczba radnych nie przekracza 20 osob. Niezaleznie

od oceny regulacji, wprowadzajacej sztywny prog liczby radnych niezbednych do
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utworzenia klubu, wskazaé nalezy, ze ma ona okreslone konsekwencje prawne dla
organizacji i funkcjonowania gminy i jej organdw. Wejscie w zycie regulacji rodzi po
stronie gmin obowigzek dostosowania ich statutdéw do ustawowych zasad tworzenia
klubéw radnych. Pomimo nowelizacji Statutu uchwatami Nr XXXV1/229/2018 z dnia 23
pazdziernika 2018 r. oraz Nr 111/20/2018 z dnia 28 grudnia 2018 r. nie dostosowano § 69
Statutu do obowiazujacych regulacji. W dniu 18 sierpnia 2020 roku Prokurator Rejonowy
w Sandomierzu wnidst o uchylenie stanu niezgodnego z prawem, jednakze w
odpowiedzi poinformowano tut. jednostke, ze Rada Gminy Wilczyce w glosowaniu
jawnym odrzucita wniosek o dostosowanie Statutu Gminy do ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym. Wobec faktu, iz akty podustawowe nie moga
powtarza¢ zapisébw ustawowych, zasadne jest uchylenie § 69 zaskarzonej uchwaty -
jako niezgodnej z prawem.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej uwzglednienie wskazujac, ze po

wnikliwe] analizie przestanek uzasadniajacych skarge, podziela zawarty w niej zarzut.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 oraz art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz.
2325 ze zm.), zwanej dalej p.p.s.a., wojewbdzkie sady administracyjne sprawujg
kontrolg dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, przy
czym uwzgledniajgc skarge na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organéw administracji rzgdowej, sad stwierdza niewaznosé
tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z
naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Nie ulega watpliwosci, Zze  zaskarzona uchwata, podjgta na
podstawie powyzszego przepisu, jest aktem prawa miejscowego. Stosownie do art. 40
ust. 1us.g., na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo
stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Akty prawa
miejscowego jako akty prawa powszechnie obowigzujacego (art. 87 ust. 2iart.
94 Konstytucji RP) majg charakter generalny i abstrakcyjny i obejmujg swoim zasiegiem
wszystkie podmioty funkcjonujgce na obszarze swojego obowigzywania (w tym

przypadku na terenie gminy). Wobec powyzszego tres¢ art. 94 ust. 1u.s.g. nie
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sprzeciwia sig stwierdzeniu niewazno$ci tej uchwaly w catosci lub czesci przez sad
administracyjny w razie stwierdzenia, ze jest sprzeczna z prawem — niezaleznie od
czasu, jaki uptynat od daty jej uchwalenia.

Jak wynika z art. 91 ust. 114 u.s.g. przestankg stwierdzenia niewaznosci uchwaty
organu samorzadu gminnego jest istotna sprzeczno$¢ uchwaly z prawem. Za "istotne"
naruszenie prawa uznaje sie uchybienie prowadzace do skutkow, ktére nie mogag byé
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza sie miedzy innymi
naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow
regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru
nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego w Swietle orzecznictwa NSA i pogladow
doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-102). W judykaturze za istotne
naruszenie prawa, bedace podstawg do stwierdzenia niewaznosci aktu, uznaje sie
takiego rodzaju naruszenia prawa jak: podjqcie uchwaly przez organ niewtasciwy, brak
podstawy do podjecia uchwaly okreslonej ;treéci, niewtasciwe zastosowanie przepisu
prawnego bedgcego podstawg podjgcia uchwaty, naruszenie procedury podjecia
uchwaty. '

Nie ulega watpliwosci, ze rada gminy obowigzana jest przestrzega¢ zakresu
upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktéw
prawa miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze
wkraczaé w materie uregulowana ustawa. Uchwata rady gminy musi bowiem
respektowac unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu, a prawo miejscowe moze
by¢ stanowione w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 87 ust. 2iart.
94 Konstytucji).

Przede wszystkim podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z 0goina regutg kontroli sgdowej
aktow administracyjnych sad dokonuje kontroli zaskarzonej uchwaty pod wzgledem
zgodnoéci z prawem obowigzujgcym na dzien jej uchwalenia, zatem stan prawny
istniejacy w czasie orzekania nie moze mie¢ wptywu na ocene tego aktu. Zauwazyc¢
zatem trzeba, ze w dacie podejmowania zaskarzonej uchwaty (10 listopada 2014 r.)
tres¢ art. 23 u.s.g. byta inna niz ta, na ktéra powotuje sie Prokurator w uzasadnieniu
skargi, wywodzac z niej sprzecznos¢ z prawem kwestionowanego zapisu. Mianowicie
nie obowigzywat wowczas, wprowadzony dopiero ustawg z 11 stycznia 2018 r. o
zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz.
130) ust. 3 artykutu 23, ktéry na mocy te] ustawy zaczat obowigzywa¢ od dnia 31



Il SA/Ke 536/21

stycznia 2018 r. Zgodnie z jego trescia klub radnych tworzy co najmniej 3 radnych.
Whbrew twierdzeniu Prokuratora nie mozna zatem czyni¢ zarzutu sprzecznosci § 69
Statutu z tym wtasnie przepisem.

Niemnie} jednak, na co zwrécit uwage takze skarzgcy, jeszcze zanim art. 23 ust. 3
zostat wprowadzony do ustawy, w orzecznictwie przyjmowano, a Sad w skiadzie
orzekajgcym to stanowisko podziela, ze przy niewielkiej liczebnosci ustawowego skfadu
rady ustalenie w statucie wysokiego limitu osobowego, od ktérego spetnienia
uzaleznione jest utworzeniu klubow radnych, stanowi istotne naruszenie
postanowien art. 23 ust. 2 u.s.g., pozwalajagcych na niczym nieskrepowane tworzenie
wsréd radnych klubow radnych (wyrok NSA z 28 listopada 1996 r., sygn. Il SA 910/96).
W innym wyroku NSA podkreslit, ze ustalajac progi liczbowe uprawniajgce do
utworzenia klubu rada powinna mie¢ na wzgledzie wystepujace realia, w tym liczebnosé
rady oraz wytworzony w niej uktad spoteczno-polityczny. Okreslenie pieciu radnych jako
minimalnej liczby radnych tworzacych klub, przy ustawowym skfadzie rady wynoszacym
15 radnych (a zatem tak jak to ma miejsce w niniejszym przypadku), w istotny sposob
ogranicza mozliwos$¢ zrzeszania sig¢ w formie klubow wszystkich radnych wchodzacych
w skiad rady. Nie mozna tak interpretowac przepisu art. 23 ust. 2 u.s.g., aby wolnoéé
Zrzeszania sie radnych w klubach formalnie gwarantowac, ale w praktyce — w sposob
sprzeczny z tym przepisem, a takie z art. 58 ust. 1 i z art. 2 Konstytucji RP — w istocie
ograniczat. Ustanawianie progéw liczbowych umozliwiajgcych tworzenie i
funkcjonowanie klubéw radnych na bardzo wysokim poziomie — a tak jest w przypadku,
gdy ustanawia sie go na poziomie 1/3 sktadu rady — w praktyce dezawuuje wolnosé
zrzeszania sig, rozumiang w kontek$cie rozpoznawanej sprawy, jako wolnosé
zaktadania klubow radnych (por. m.in. wyrok NSA z 22 sierpnia 2013 r., sygn. Il OSK
1619/13; wyrok NSA z 14 listopada 2017 r., sygn. |l OSK 427/16, wyrok NSA z 26
listopada 2019 r., sygn. Il OSK 2736/19, wyrok NSA z 23 maja 2005 r., sygn. OSK
1616/04; por. tez B. Dolnicki [red.], ,Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz”, wyd.
I, WKP 2021).

Dla oceny kwestionowanego zapisu nie bez znaczenia pozostaje réwniez i to, ze
na gruncie art. 23 ust. 1 u.s.g. mandat radnego klasyfikowany jest jako mandat wolny.
Prawo radnych do tworzenia réznorodnych klubéw w istotny sposéb wzmachia
mozliwosci wykonywana przez radnego wolnego mandatu. Grupa tworzaca klub
zawigzujac formalne porozumienie, wyodrebnia | wzmacnia swojg pozycje w radzie. W

orzecznictwie wskazuje si¢, Zze uzasadnione jest stosowanie do wolnego mandatu

-



Il SA/Ke 536/21

radnego ogoinej reguly porzadku prawnego minimalizowania ingerencji prawodawcze,
tak diugo, jak nie jest to konieczne, nie nalezy zatem ogranicza¢ przepisami
bezwzgiednie obowigzujgcymi mandatu radnego. Chodzi wigc o0 zapewnienie
utworzenia klubu przez (w miare mozliwosci} kazde ugrupowanie polityczne radnych
(por. wyrok WSA w Olsztynie z 7 marca 2017 r., sygn. Il SA/Ol 40/17, wyrok WSA w
Krakowie z 28 czerwca 2004 r., Hl SA/Kr 349/04, wyrok WSA we Wroctawiu z 15
pazdziernika 2008 r., {li SA/Wr 337/08).

Majac na uwadze powyzsze Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach orzekt
jak w sentencji wyroku, stwierdzajac w oparciu o art. 147 § 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 91
ust. 1i art. 94 ust. 1 u.s.g. niewaznos¢ kwestionowanej w skardze regulacji, tj. § 69

zaskarzonej uchwaty.

e podpIsy na oryginaie
3 1q0Gnosc z ofyginatem Swisdczy.
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