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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 36/16
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 30 marca 2016 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Matgorzata Malinowska-Grakowicz
(sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Magdalena Jankowska-Szostak

Sedzia WSA Tomasz Swietlikowski

Protokolant Katarzyna Kiermacka

po rozpoznaniu w Wydziale 111 na rozprawie w dniu 17 marca 2016 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Okregowego w Swidnicy

na uchwate Rady Miejskiej w Zabkowicach Slaskich

z dnia 28 grudnia 2004 r. nr X\//70/2004

w przedmiocie ustanowienia honorowej odznaki ,,Zastuzony dla

Gminy Zabkowice Slaskie”, ustalenia jej wzoru, zasad i trybu nadawania

stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.

Uzasadnienie

Prokurator Okregowy w Swidnicy na podstawie art. 50 § 1, art. 53 § 3 i art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 roku Prawo o0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (tj. Dz. U. 2012 nr 270 z p6zn. zmianami)
oraz na podstawie art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy zdnia 20 czerwca 1985 roku o prokuraturze (Dz.U. z 2011
nr 270 poz. 1599 z pézn. zmianami) wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
na uchwale Rady Miejskiej w Zabkowicach Slaskich nr XV/70/2004 z dnia 28 grudnia 2004 roku w sprawie
ustanowienia honorowej odznaki ,,Zastuzony dla Gminy Zabkowice Slaskie", ustalenia jej wzoru, zasad i trybu
nadawania domagajac si¢ stwierdzenia jej niewaznosci.
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Zaskarzonej w calo$ci uchwale Prokurator Okregowy zarzucit istotne naruszenie prawa, tj.:

- art.3ust. Liart. 6 ust. 1ustawy zdnia 21grudnia 1978 roku o odznakach imundurach (Dz.U.
nr 31 poz. 130 z pézn. zm.),

- art. 13 pkt. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 roku 0 ogtoszeniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r. nr 197 poz. 1172 z pézn. zm.),

- art. 21 ust. Lustawy zdnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2013 poz. 594
Z pdzn. zm.).

Ponadto Prokurator wnidst o:
1. zasadzenie od organu zwrotu kosztéw postgpowania wedlug norm przypisanych;
2. nieobcigzanie skarzacego kosztami procesu.

W uzasadnieniu skargi Prokurator wskazal, ze na sesji w dniu 28 grudnia 2004 roku Rada Miejska
w Zabkowicach Slaskich podjeta uchwate nr XV/70/2004 w sprawie ustanowienia honorowej odznaki
,Zashuizony dla Gminy Zabkowice Slaskie". Ponadto Rada uchwalita w formie zatacznikow wzor wniosku
0 nadanie odznaki (zalacznik nr 1), wzor odznaki (zatacznik nr 2) i wzoér dyplomu (zatacznik nr 3).

W § 11 przedmiotowej uchwaty Rada postanowita, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Prokurator podniost w skardze, ze zzapisu § 11 ma wynikaé, iz zaskarzona uchwata jest aktem
wewnetrznym dlatego tez, gdyby tak istotne bylo prokurator nie mogiby jej zaskarzy¢ z uwagi na uptyw
ustawowego terminu okreslonego w art. 53 §3 u.p.p.s.a. W ocenie skarzacego kwestionowana uchwata
jest aktem prawa miejscowego, dlatego tez termin 6 miesiecy od dnia wejScia w zycie tej uchwaty
nie ma zastosowania.

Dalej Prokurator uzasadnial, ze badajac legalno$¢ zaskarzonego aktu, w zwiazku ze zgloszeniem jednego
Z mieszkancow, brat przede wszystkim pod uwage fakt, czy zostal on wydany w granicach kompetencji
przyznanych radzie gminy oraz jaki ma on charakter prawny albowiem od tego jest uzalezniony tryb jego
wejscia w zycie. I tak skarzacy przede wszystkim uznat, ze Rada Miejska w Zabkowicach Slaskich nie mogta
ustanowi¢ odznaki honorowej ,,Zastuzony dla Gminy Zabkowice Slaskie", gdyz jak wynika z przepisu
art. 18 ust. 2 pkt. 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o0 samorzadzie gminnym, instytucja honorowego
obywatelstwa jest gtdwng ijedyng formg wyrdzniania osob fizycznych za ich zastugi dla gminy. W przepisie
tym brak jest co prawda okreslenia formy nadania takiego wyrOznienia, ale nie przewiduje
on ustanawiania odr¢bnej odznaki jak stato si¢ to w przypadku kwestionowanej uchwaty.

Sprawe odznak i uprawnien do ich nadawania reguluja przepisy ustawy o odznakach i mundurach. W mysl
jej art. 4 sposrdd jednostek samorzadu terytorialnego, tylko wojewodztwa w drodze uchwaty Sejmiku, moga
ustanawia¢ honorowe odznaczenia za zashugi w dziatalno$ci panstwowej lub spotecznej na rzecz okreslonego
wojewodztwa. Oznacza to ze, ani rada miejska, ani rada powiatu nie moze ustanowi¢ odznak honorowych
za zastugi dla gmin lub powiatow.

Dlatego tez Rada Miejska w Zabkowicach Slaskich nie miata podstaw do podjecia zaskarzonej uchwaty.

W ocenie skarzacego gdyby nawet dopusci¢ wuprawnienie do ustanowienia takiej odznaki,
to w podstawie prawnej uchwaly nalezalo wskaza¢ art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie gminnym,
anie jak to uczyniono art. 18 ust. 1 tej ustawy, ktéry nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy do podjecia
przedmiotowej uchwaty, gdyz ma on charakter jedynie organizacyjny i nie zawiera delegacji do stanowienia
jakiegokolwiek prawa. Jako podstaweg prawng kwestionowanej uchwaty Rada wskazata wytacznie art. 18 ust. 1
ustawy o0 samorzadzie gminnym. Przepis ten stanowi jednak ogodlng norme¢ kompetencyjng dla organu
uchwatodawczego gminy i uzupetnia jedynie upowaznienie, ktore musi wynikac¢ z przepisu rangi ustawowej
i powinno by¢ wyrazne, a nie tylko wynikajace posrednio z ustawy. Ponadto musi wskazywa¢ organ wlasciwy
do wydania danego aktu normatywnego, gdyz istnienia upowaznienia ustawowego do stanowienia prawa
miejscowego nie mozna domniemywac¢ (wyrok WSA w Gdansku z 7 listopada 2013 roku Il SA GD
583/13).Prokurator podniost, ze tres¢ zaskarzonej uchwaly wskazuje, ze Rada postanowila o nadaniu
jej charakteru wylacznie aktu wewnetrznego, a hie prawa miejscowego.

Tymczasem uchwata ta zawiera wswej tresci normy o charakterze generalnym oraz abstrakcyjnym.
O generalnosci uchwaty, jak wynika z ugruntowanego orzecznictwa sadéw administracyjnych decyduje fakt,
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7ze na brzmienie przepisOw uchwaly bedzie mogl si¢ powotaé zaré6wno kazdy podmiot uprawniony
do zglaszania kandydata, jak iosoba zgloszona do takiego uhonorowania. Uchwala ta przyznaje
wigc nieokreslonemu kregowi podmiotow okreslone prawo podmiotowe ireguluje zasady oraz tryb jego
uzyskiwania. Z kolei abstrakcyjnos¢ przepisow tej uchwaty wynika z mozliwosci wielokrotnego stosowania
jej przepiséw co powoduje, ze nie konsumuje si¢ ona po jednokrotnym zastosowaniu.

Natomiast art. 88 ust 1 Konstytucji RP okresla, ze warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen
oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Z kolei na co wskazuje art. 13 pkt 2 ustawy 0 ogloszeniu
aktow normatywnych w Wojewodzkim Dzienniku Urzgdowym oglasza si¢ akty prawa miejscowego,
co w przypadku zaskarzonej uchwaly si¢ nie stato gdyz wjej § 11 okreslono, ze wchodzi w zycie z dniem
podjecia.

Dlatego tez w ocenie Prokuratora zaskarzona uchwata w sposob istotny narusza przepis art. 13 pkt 2 ustawy
z dnia 20 lipca 2000 roku o ogtaszaniu aktoéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U.
z 2011 r. nr 147 poz. 1172 z pézn. zm.).

Powyzsze uzasadnia wnioskowanie o stwierdzenie jej niewazno$ci w calosci.

Ponadto skarzacy wywodzit w skardze, jezeli przyjac¢, ze Rada Miejska mogla uchwali¢ ten akt prawny,
to w podstawie prawnej nalezato dodatkowo przywotac¢ art. 3 ust. 1 ustawy o odznakach i mundurach. Fakt
niewskazania w podstawie prawnej przedmiotowej uchwaly wiasciwych regulacji prawnych o odznakach
i mundurach oraz traktowanie ustanowionej odznaki ,,Zastuzony dla Gminy Zabkowice S1." wytacznie w celach
promocyjnych nie oznacza, ze ustawa o odznakach i mundurach nie znajdowata zastosowania przy podjeciu
zaskarzonej uchwaly. Wzor takiej odznaki musi by¢ ustanowiony w zgodzie z zasadami heraldyki,
weksykologii i z miejscowsg tradycjg historyczng, o czym stanowi art. 3 ust 2 cyt. ustawy a ponadto jak wynika
zart. 3ust. 3tej ustawy winna zosta¢ zaopiniowana przez ministra wilasciwego do spraw administracji
publicznej. Natomiast jak ustalono organ o taka opini¢ nie wystgpowat.

Ponadto zdaniem prokuratora Rada Miejska wydajac kwestionowang uchwate dopuscita si¢ rowniez innych
istotnych naruszen przepiséw prawa.

| tak w § 5 pkt 3 okreslono, ze wnioski o nadanie odznaki rozpatruje Kapituta odznaczenia w skiadzie: -
Burmistrz  Zabkowic = Slaskich (przewodniczacy) -Przewodniczacy statych komisji Rady Miejskiej
W Zabkowicach Slaskich.

Tak wiec skarzony organ ustanawiajac Kapitule zdecydowal o wejsciu w jej sklad oséb spoza Rady
do czego nie byt uprawniony, gdyz ust. 21 pkt 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym okres$la, ze rada gminy moze
powota¢ ze swojego grona state i dorazne komisje do okreslonych zadan, ustalajac przedmiot ich dziatania
i sktad osobowy.

Dlatego Rada Migejska w Zabkowicach Slaskich powotujac Kapitule bezpodstawnie zdecydowata o udziale
W niej osoby spoza rady.

W ocenie Prokuratora stwierdzi¢ nalezy, ze zaskarzona uchwala wydana zostata z szeregiem istotnych
naruszen prawa, ktore winny stanowi¢ podstawe do uniewaznienia kwestionowanej uchwaty i wyeliminowania
jej z obrotu prawnego.

W odpowiedzi na skarge Gmina wniosta o jej oddalenie oraz zasadzenie od skarzacego zwrotu kosztow
postepowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego.

Na wstepie odpowiedzi Gmina podniosta, iz podjeta w 2004 r. uchwata jest aktem wewnetrznym,
anie aktem prawa miejscowego i w zwiazku z uptywem okreslonego w art. 53 § 3 terminem skarga winna
zosta¢ oddalona. Skarzacy nie wykazat dlaczego, przedmiotowa uchwata ma by¢ traktowana jako akt prawa
miejscowego.

W uzasadnieniu pisma Gmina wskazala, ze podstawa prawng wydania zaskarzonej uchwaty byl przepis
art. 18 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, anie przepis art. 18 ust. 2 pkt 14 niniejszej  ustawy,
ktory stanowi, ze do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy nadawanie honorowego obywatelstwa gminy.
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Przedmiotowa uchwata nie moze by¢ traktowana jako uchwata w sprawie nadawania honorowego
obywatelstwa gminy, gdyz taka uchwale¢ Rada Miejska podjeta w dniu 28 czerwca 2007 r. w sprawie
ustanowienia tytutlu ,,Honorowy Obywatel Zabkowic Slaskich" oraz okreslania zasad i trybu nadawania tytutu.

Poza tym przepis art. 18 ust. 2 pkt 14 ustawy samorzadzie gminnym wypowiada si¢ o mozliwosci
nadawania "honorowego obywatelstwa", bez blizszego okreslenia tego pojecia, tym niemniej ze wzgledu
na pozytywne znaczenie pojg¢cia "honoru" nalezy niewatpliwie uznaé, iz chodzi tu wiasnie o mozliwosé
wyroznienia przez rade gminy. Owa mozliwo$¢ wyrdzniania tytulem "honorowego obywatela" nie moze
odnosi¢ si¢ do czlonkéw danej wspdlnoty gminnej, gdyz zsamego faktu przynaleznosci do wspdlnoty
s oni nie tyle "obywatelami honorowymi" gminy, ile "obywatelami rzeczywistymi". Przyjecie w tej sytuacji,
iz rada gminy ma mozliwo$¢ wyr6zniania, ze wzgledu na zastugi dla wspolnoty, ale tylko podmiotéw spoza
wspolnoty, prowadzitoby do wniosku, iz art. 18 ust. 2 pkt 14 u.s.g. pozostaje w sprzeczno$ci z samg istota
gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego - podmiotu o korporacyjnym charakterze.

Tym samym w ocenie Gminy nalezy uznaé, ze przyznawanie honorowego obywatelstwa gminy
na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 14 u.s.g. nie wyklucza przyznawania innych gminnych tytutéw honorowych,
przy czym podstawg ich ustanowienia jest art. 3 ust.1 w zwigzku z art. 6 i art. 18 ust. 1 u.s.g.

Ponadto powszechnie w statutach gmin lub odrgbnych uchwatach reguluje si¢ mozliwo$¢ przyznawania
réznego rodzaju tytutdw, odznaczen i medali, ktore nie sa okreslonym w ustawie 0 samorzadzie gminnym
"honorowym obywatelstwem gminy". Akty te wypelniajg istniejagca luke prawng w zakresie stanowienia
i przyznawania odznaczen iwyrdznien za zashugi gminy. Potwierdza to wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 marca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1527/08), z ktérego wynika,
ze Gmina jest wspodlnota, a wigc podmiotem o korporacyjnym charakterze, dlatego tez nalezy uznaé, ze relacja
pomig¢dzy gming, a jej cztonkiem (tj. cztonkiem wspolnoty) dotyczy wewnetrznego ustroju gminy, w zakresie
tego typu relacji (wspolnota - cztonek wspolnoty) pozostaje ewentualna mozliwo§¢ wyrdzniania przez gmine
cztonka wspolnoty gminnej za jego zastugi wzgledem gminy tytutem "zastuzony dla gminy" oraz ustanowienie
procedury przyznawania takiego tytutu.

Poza tym zgodnie z art. 6 ustawy 0 samorzadzie gminnym do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Jezeli ustawy
nie stanowia inaczej, rozstrzyganie w tych sprawach nalezy do gminy. Zdaniem strony, Gmina moze w tych
ogolnie zakreslonych ramach ustawowych zalatwia¢ sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, wedlug
nastgpujacych zasad: gmina wykonuje lokalne zadania publiczne okreslone ustawowo, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotdéw; gmina moze tez sama okre§la¢ swe zadania oraz podejmowaé
si¢ ich wykonywania.

W zwiazku z tym, w ocenie Gminy uhonorowanie okre§lonych podmiotow za ich zastugi dla gminy, czyli
terytorialnej wspodlnoty samorzadowej (art. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym), jest sprawa publiczng
0 znaczeniu lokalnym. Formy takiego uhonorowania nie majg charakteru zamknietego do nadawania
obywatelstwa honorowego, ograniczonego podmiotowo do 0sob fizycznych.

W ramach swobody okreslania swych zadan, umocowanej w art. 6 tej ustawy, 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 sluzy wykonywaniu zadan gminy, okre§lonych w art.7 ust. 1 ustawy,
czyli wspieraniu i upowszechnianiu idei samorzadowej (pkt 17) oraz promocji gminy (pkt 18). Zgodnie
z art. 18 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, organem wilasciwym do przyjmowania nowych zadan i form
realizacji jest rada gminy, ktdra uchwala stosowne przepisy.

W niniejszej sprawie Rada Miejska okreslita w granicach dopuszczonych obowigzujgcym prawem w trybie
zaskarzonej uchwaly nowe zadanie gminy polegajace na ustanowieniu honorowej odznaki "Zashuzony
dla Gminy Zabkowice Slagskie" oraz przyjeta zasady i tryb jej nadawania.

Takie przepisy organ gminy stosuje w trybie uznaniowym inikt nie ma roszczenia o ich przyznanie,
za$ Rada Miejska wprowadzajac zaskarzong uchwatg honorowa odznake "Zastuzony dla Gminy Zabkowice
Slaskie" dziatata w ramach swych kompetencji, okreslonych w ustawie 0 samorzadzie gminnym iw Zaden
sposOb nie wykroczyla tez poza dopuszczalne granice tej regulacji, wyznaczone jej ustrojowoprawnym
charakterem.
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Majac na uwadze powyzsze nie mozna podzieli¢ stanowiska wnoszacego skarge, iz zaskarzona uchwala
zostata wydana bez podstawy prawne;.

Odnoszac sie do zarzutu skarzacego, ze Rada Miejska nie mogta ustanowi¢ odznaki honorowej ,,Zashuzony
dla Gminy Zabkowice Slaskie" gdyz jak wynika z art 4 ustawy o odznakach i mundurach tylko wojewédztwa
W drodze uchwaly sejmiku moga ustanawia¢ honorowe odznaczenia, a wigc gmina nie miata podstaw
prawnych do podejmowania zaskarzonej uchwaly, to majac na uwadze powyzszy stan prawny taki zarzut,
zdaniem strony, jest catkowicie nie uzasadniony. Podobnie jak nieuzasadniony jest zarzut naruszenia
art. 3 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1 ustawy o odznakach i mundurach.

Strona podniosta ponownie, ze sprawa wyrdzniania cztonkéw gminnej wspolnoty samorzadowej ze wzgledu
na zastugi dla gminy nalezy do spraw wewngtrznego ustroju gminy, a wigc ma charakter sprawy o znaczeniu
lokalnym - gminnym. Powotana  przez  skarzacego ustawa o odznakach i mundurach
w art. 2 ust. 1 pkt 1 wskazuje, ze "odznaki honorowe" stanowig wyroznienie za zastugi potozone:

a) w dziatalnosci panstwowej lub spotecznej stanowiacej istotny wktad w rozwoj catego kraju, w rozwoj
okreslonej dziedziny gospodarki lub administracji panstwowej, w rozwoj okreslonego wojewodztwa
albo w rozwoj okreslonej organizacji gospodarczej,

b) w dziatalnosci statutowej organizacji spotdzielczych lub organizacji spotecznych.

Wedlug strony z powyzszego wynika, iz ustawa z dnia 21 grudnia 1978 r. nie obejmuje kwestii wyrdznienia
ze wzgledu na zashugi polozone tylko i wylacznie w dzialalnosci ograniczajacej si¢ do granic gminy. Ustawa
ta przewiduje bowiem badz honorowanie ze wzgledu na zastugi badz przekraczajace ramy obszaru gminy
(wojewodztwo, caty kraj), badz tylko ze wzgledu na okreslong formg¢ dziatalnosci (gospodarka
lub administracja panstwowa), badz w ramach innego niz wspdlnota gminna sposobu organizowania
si¢ obywateli (organizacje gospodarcze, spotdzielcze, spoteczne). Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy o odznakach
i mundurach - odznaki powinny ksztaltem i wymiarami wyraznie odrozniac si¢ od orderéw, odznaczen i medali
ustanawianych na podstawie odrebnych przepisow.

Odznaki zatem s3 nie tylko formg wyrdznienia za innego rodzaju dziatalno$¢ niz dziatalno$¢ w obrgbie
gminy, ale tez sg formg wyrdznienia, ktora wymaga szczego6lnego rodzaju przejawdw zewngtrznych.

O ile zatem gmina nie przewiduje honorowania zashug ponadgminnych i nie zastrzega takich form
uhonorowania zastug, ktore moglyby by¢ mylone z odznakami - nie mozna czyni¢ jej zarzutu naruszenia
przepisdbw ustawy o odznakach i mundurach. Zgodnie z opinig doktryny i orzecznictwa Gmina ma prawo
ustanawia¢ medal czy odznake (np. za zastugi dla gminy), mimo szczegdlnej regulacji w ustawie o odznakach
i mundurach bez konieczno$ci uzyskiwania opinii wlasciwego ministra do spraw administracji publicznej
z uwagi na lokalny charakter odznaczenia.

Z zaskarzonej uchwaty wynika, iz odznaczenie "Zastuzony dla Gminy Zabkowice Slaskie" stanowi
zaszczytne honorowe wyroznienie za dokonane osiggnigcia, ktore w istotny sposob przyczynily si¢ do rozwoju
Gminy Zabkowice Slaskie, do integracji spotecznosci lokalnej, do rozwigzywania spraw waznych
dla spotecznosci lokalnej i mogg stanowi¢ przyktad dla nich.

Tymczasem ustawa z dnia 21 grudnia 1978 r. 0 odznakach i mundurach nie obejmuje kwestii wyrdznienia
ze wzgledu na zastugi potozone tylko i wylacznie w dziatalno$ci ograniczajacej si¢ do granic gminy.

Skoro Rada nie przewidziata honorowania zastug ponadgminnych i nie zastrzega takich form uhonorowania
zastug nie mozna czyni¢ jej zarzutu naruszenia przepisow ustawy o odznakach i mundurach.

Odnoszac sie do zarzutu Prokuratora, ze uchwata zawiera w swojej tresci normy o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, a wigc warunkiem jej wejscia w zycie jest jej ogloszenie zgodnie z ustawa o oglaszaniu aktow
normatywnych iniektorych innych aktéow prawnych, strona zwrdcita uwage, Zze na podstawie
art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 40 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym rada gminy
jest legitymowana do wydawania aktow prawa miejscowego tylko wowczas i tylko w takim zakresie, ktory
bezposrednio wynika z woli ustawodawcy wyrazonej w upowaznieniu ustawowym.

Zaskarzona uchwata ma charakter wylacznie aktu wewnetrznego, weszta w zycie z dniem podjecia
i nie mozna jej czyni¢ zarzutu naruszenia art. 13 pkt 2 ustawy 0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych.
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Dalej w odpowiedzi na skarge Gmina podniosta, ze nie mozna rowniez zgodzi¢ si¢ z zarzutem naruszenia
art. 21 ustawy o0 samorzadzie gminnym poprzez ustanowienie Kapitulty, w sktad ktorej wchodzg osoby spoza
Rady Miejskiej. Wedlug strony btedne jest stanowisko skarzacego w kwestii zakwalifikowania Kapituty
jako organu bedacego sktadnikiem struktury organéw samorzadu gminnego. Nie nalezy jej bowiem sytuowaé
w strukturze organizacyjnej gminy. Nie posiada ona, bowiem kompetencji rozstrzygajacych, jest jedynie
pomocniczym cialem kolegialnym o sktadzie ustalonym w § 3 uchwaly. Zadania Kapituty nie wykluczaja tego,
aby Rada Gminy podejmowata okreslone dziatania w zakresie zadan powierzonych Kapitule.

Kapituta nie posiada wigec cech organu gminy, ajedynie jest organem doradczym nienaruszajgcym
ustawowych kompetencji organow samorzadu terytorialnego.

W ocenie Gminy zaskarzona uchwata nie narusza prawa, co winno skutkowa¢ oddaleniem skargi
Prokuratora.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.
Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Na wstepie wskazaé trzeba, ze stosownie do tre$ci art. 3§ 2 pkt5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi), zwanej dalej p.p.s.a., kontrola dziatalnosci
administracji publicznej, wykonywana przez sady administracyjne, obejmuje rowniez orzekanie w sprawach
skarg na akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego podejmowanych w sprawach z zakresu
administracji publicznej. Kontrola ta, w mysl art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadow
administracyjnych, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowiag inaczej.
Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. tylko w przypadku naruszen prawa, okre§lonych w art. 145§ 1 tej samej
ustawy, sad moze stwierdzi¢ niewaznos$¢ lub niezgodnos¢ z prawem zaskarzonego aktu w catosci lub w czgsci.
Odnos$nie aktow organéw gmin, przepis ten pozostaje w zwigzku z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1591 ze zm.), stosownie do ktérego niewazna jest uchwata
organu gminy sprzeczna z prawem. Na podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym stanowigcego, iz w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru
nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa,
nalezy przyja¢, ze kazde '"istotne naruszenie prawa" uchwalg organu gminy oznacza jej niewazno$¢
(por. T. Wos [w:] T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska: "Postepowanie sagdowoadministracyjne”,
Wyd. Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 310).

Pojecie istotnego naruszenia prawa nie zostato zdefiniowane w Zadnej z ustaw samorzadowych, tak samo
zreszta jak pojecie sprzecznos$ci z prawem. Ustalajac znaczenie pojecia "sprzeczno$¢" mozna odwolaé
si¢ do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 sierpnia 1990 r. (sygn. akt SA/Gd 796/90, opubl.
ONSA 1990 nr 4, poz. 1), w ktorym wyrazono poglad, ze rozstrzygniecie o stwierdzeniu niewaznosci uchwaty
organu gminy przez wojewode moze by¢ wydane tylko wtedy, gdy uchwata pozostaje w wyraznej sprzecznos$ci
z okreslonym przepisem prawnym i wynika to wprost z tresci tego przepisu. Oznacza to, ze sprzeczno$é musi
by¢ oczywista ibezposrednia, anie ma jej, jezeli okre$lone rozstrzygnigcie podjete przez organ gminy
nie jest wyraznie zakazane przez ustawodawce imiesci sie w granicach swobodnego uznania. Zatem
dla stwierdzenia niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia wystarczy istotne naruszenie prawa (oczywiste
i bezposrednie), nie jest za$ konieczne naruszenie razace, stanowigce okreslong w art. 156 § 1 pkt 2 in fine
Kodeksu postepowania administracyjnego przestanke stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnych,
ale rowniez nie wystarcza naruszenie nieistotne. Doprecyzowanie przestanek okreslajacych kompetencje sadu
administracyjnego do podjecia jednego ze wskazanych rozstrzygnie¢ zostato dokonane m. in. w art. 5 ustawy
zdnia 20.06.1995r. o prokuraturze (t.j. Dz.U. 2011 r., nr 270, poz. 1599 ze zm.) stanowiacym, ze jezeli
uchwata organu samorzadu terytorialnego albo rozporzadzenie wojewody sa niezgodne z prawem, prokurator
zwraca sie do organu, ktory je wydal oich zmiang lub uchylenie albo kieruje wniosek o ich uchylenie
do whasciwego organu nadzoru. W wypadku uchwaty organu samorzadu terytorialnego prokurator moze takze
wystgpi¢ o stwierdzenie jej niewaznosci do sgdu administracyjnego.

Powolane wyzej przepisy wyrdzniajg zatem dwie kategorie wad uchwatl lub zarzadzen organdéw gminy:
istotne naruszenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa. To rozgraniczenie kategorii wad ma znaczenie
prawne dla dopuszczalno$ci stwierdzenia niewaznosci tych aktéw. Do istotnych wad, prowadzacych
do skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza si¢ miedzy innymi
naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury
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podejmowania uchwat [por. M. Stahl, Z. Kmieciak: "Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego
(w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny)", Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-102].

Sad administracyjny kontrolujac dziatalno$¢ administracji publicznej pozostaje zgodnie z art. 134 § 1 ppsa
zwigzany granicami sprawy, anie granicami skargi. Nie bedac zwigzany granicami skargi, sad
jest zobowigzany do wzigcia pod uwage z urzgdu wszelkich naruszen prawa i wszystkich przepisow, ktore
winny znalez¢ zastosowanie w sprawie, niezaleznie od zadan i zarzutow podniesionych w skardze.

Z uwagi na zakres regulacji zawartej w zaskarzonej uchwale nalezy przyja¢, ze akt ten nalezy
zakwalifikowac¢ jako akt z zakresu administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.

Whiesienie skargi przez Prokuratora trzeba uzna¢ zatem za dopuszczalne pod wzgledem formalnoprawnym.
Kwestionowana uchwata jest aktem prawa miejscowego, dlatego tez termin 6 miesigcy od dnia wejscia w zycie
tej uchwaty okreslony w art. 53 §3 .p.p.s.a nie ma zastosowania.

W ocenie Sadu, na akceptacje zastluguje stanowisko zaprezentowane przez Prokuratora Okregowego,
ze zaskarzona uchwata narusza tre§¢ wskazanych przez skarzacego przepisow, przy czym naruszenie to ocenic
trzeba jako istotne.

W dniu 28 grudnia 2004 roku Rada Miejska w Zabkowicach Slaskich na podstawie art. 18 ust.1 ustawy
zdnia 08 marca 1990r o samorzadzie gminnym podj¢ta uchwale nr XV/70/2004 w sprawie ustanowienia
honorowej odznaki ,,Zastuzony dla Gminy Zabkowice Slaskie"", ustalenia jej wzoru, zasad i trybu nadawania.

W § 2 Rada postanowita, ze odznaka jest zaszczytnym honorowym wyrdznieniem i moze by¢ nadawana
organizacjom pozarzagdowym, zorganizowanym grupom spolecznym a takze poszczegbélnym osobom
za dokonane osiagnigcia, ktore w istotny sposob przyczynily sie do rozwoju gminy Zabkowice Slaskie,
do integracji spotecznoéci lokalnej, do rozwigzania spraw waznych dla spotecznosci lokalnej i mogg stanowié
przyktad dla innych. Odznaka moze by¢ nadana tylko raz. W § 3 - odznake¢ nadaje Rada Miejska w formie
uchwaty. W § 5 Rada ustalita tryb dokonania wyboru, m.in. w pkt 3 postanowita, ze wnioski 0 nadanie odznaki
rozpatruje Kapitula odznaczenia w sktadzie: - Burmistrz (przewodniczacy) - Przewodniczacy stalych komisji
Rady Miejskiej. Ponadto Rada uchwalita w formie zatacznikéw wzor wniosku o nadanie odznaki (zatgcznik
nr 1- § 4), wzor odznaki (zatgcznik nr 2- § 6) i wzor dyplomu (zalagcznik nr 3- § 8). W § 11 przedmiotowej
uchwaty Rada postanowita, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Badajac legalno$¢ zaskarzonego aktu o przytoczonej tresci nalezato przede wszystkim rozwazy¢, czy zostat
wydany w granicach przyznanych radzie ustawowych kompetencji oraz jaki ma charakter prawny albowiem
od tego uzalezniony jest tryb jego wejécia w zycie.

Zauwazy¢ wypada, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej, wykonujac
przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czg$¢ zadan publicznych w imieniu wilasnym ina wlasng
odpowiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP), co oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych
do Kkierowania i zarzadzania zasadnicza czgécig spraw publicznych na ich wilasng odpowiedzialnos¢
oraz w interesie ich mieszkancow ( art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego). Spotecznos$ci
lokalne maja wigc — W zakresie okreslonym prawem - petng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktora
nie jest wylaczona zich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw wiadzy
(art. 163 Konstytucji RP w zwigzku z art. 4 ust.2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego). Z konstytucyjnej
zasady praworzadnosci, zapisanej w art. 7 Konstytucji RP wynika wymog by w akcie rangi ustawowej zawarte
byto upowaznienie dla lokalnego prawodawstwa, czyli tzw. delegacja. Upowaznienie to musi by¢ przy tym
wyrazne, anie tylko posrednio wynikajace z przepisow ustawowych, nie jest bowiem dopuszczalne
domniemywanie kompetencji prawodawczych i wskazywa¢ winno organ administracji publicznej wiasciwy
do wydania danego aktu normatywnego. W wykonywaniu zadan publicznych, ktore sa okreslane ustawowo,
gmina ma samodzielno$¢ (art. 2 u.s.g.). Ustawa 0 samorzadzie gminnym jednoznacznie przy tym okresSla
katalog aktoéw prawa miejscowego, stanowiac, ze rada moze wydawacé akty prawa miejscowego w sprawach:
wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych, wymagajacych uregulowania w statucie, zasad
zarzadu mieniem, zasad itrybu Korzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej,
porzadkowych (art. 40 ust 1,2 ,3). Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty (art. 41).
Zasady itryb oglaszania aktow prawa miejscowego okresla ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych. (art.42 u.s.g.).
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Odnosnie nadania honorowych tytulow, generalnie mozna uznac istnienie kompetencji rady do stanowienia,
0 ile przestanki do przyznania nagrody czy tytulu honorowego mieszczg si¢ w zakresie zadan wlasnych gminy.
W orzecznictwie podkres$lono, ktore to poglady Sad w skladzie orzekajacym podziela, ze uchwata
0 przyznawaniu nagrod i honorowych tytutléw, odznak, medali powinna by¢ zaklasyfikowana do kategorii
aktow ustrojowych o charakterze statutowym i powinna by¢ ogtoszona jako akt nalezacy do kategorii prawa
miejscowego W wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Zaskarzona w niniejszej sprawie uchwata, regulujaca
szczegodtowo tryb przyznawania honorowego wyroznienia - odznaki w formie medalu honorowego, dyplomu,
jak stusznie zarzucit Prokurator zawiera w swej tresci normy, ktorym niewatpliwie nalezy przypisa¢ charakter
ustrojowy oraz takze generalny i abstrakcyjny, poprzez ustanowienie szczegdtowych regulacji
co do obowigzujacej w tej mierze procedury (ocena formalna wnioskoéw, uzupetnianie ich brakéw formalnych,
opiniowanie, powiadamianie o0 decyzjach, przyjety sposob wreczania). W tej sytuacji trzeba przyjac,
ze powinna wejS¢ w zycie w trybie przewidzianym dla aktéw prawa miejscowego i podlega¢ publikacji
w wojewodzkim dzienniku urzgdowym (art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o0 ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych). Niespelnienie wymagan formalnych co do aktu prawa
miejscowego W zakresie nalezytej publikacji jest istotnym naruszeniem prawa, powodujacym konieczno$é
stwierdzenia jego niewaznosci w calo$ci. Akt normatywny, ktory nie zostat opublikowany (ogloszony) zgodnie
Z obowigzujgca procedurg i we wilasciwym trybie nie moze wigza¢ adresatdéw utworzonych w nim norm
prawnych inie odnosi skutku prawnego, nie ma mocy obowigzujacej. Dotyczy to calego zakresu
normatywnego tego aktu, czyli wszystkich norm prawnych w nim zamieszczonych, a zatem nalezato stwierdzié
niewazno$¢ przedmiotowej uchwaly w catosci. Zasadnie w powyzszym $wietle Prokurator zarzucit istotne
naruszenie art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktow (tekst jednolity: Dz. U. 2010 r. nr 17 poz. 95) w zwigzku z art. 88 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Zaskarzona uchwata w §11 stanowi, ze wchodzi w zycie zdniem jej podjecia. Nie zostala ogloszona
W wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Niespetienie w tym zakresie wymagan wynikajacych z art. 42 u.s.g.
ioraz art. 13 pkt 2 ustawy o0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych jest
istotnym naruszeniem prawa. Rada, podejmujac zaskarzona uchwale w sprawie ustanowienia honorowej
odznaki ,Zastuzony dla Gminy Zabkowice Slaskie" wskazata jako podstawe swego dzialania przepis
art. 18 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Jednak w tre$ci tejze uchwaly zawarte zostaly rowniez
unormowania dotyczace ustalenia jej wzoru, zasad itrybu nadawania. W zwigzku ztym zaakcentowania
wymaga, ze upowaznienia ustawowego dla inicjatywy uchwalodawczej w tym zakresie nalezy upatrywac
w przepisie art. 18 ust. 2 pkt 14 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
sagdowoadministracyjnym, wynikajace ztego unormowania uprawnienie rady do nadawania honorowego
obywatelstwa gminy oraz uchwalenia regulaminu w tym zakresie nie budzi watpliwosci, gdyz uchwata taka
majgca statutowy charakter i podstawe zawartg w przepisach ustrojowych, ma charakter prawa miejscowego
(art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym ). Natomiast pojecie honorowego obywatelstwa nie moze
by¢ interpretowane przy zastosowaniu wyktadni zawezajacej, wobec czego, pozostajac w sferze struktury
wewnetrzne] gminy, ksztaltowanej statutem iuchwalami "statutowymi", rada gminy moze nadawac¢ obok
honorowego obywatelstwa takze tytul honorowy zastluzonego dla gminy (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 20 marca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1527/08 oraz 11 OSK 1477/08).

Ponadto nalezy podzieli¢ stanowisko strony skarzacej, ze zapisy § 5 pkt3uchwaty dotyczace sktadu
Kapituly zostaly podjete zistotnym naruszenie art.21 ustawy o samorzgdzie gminnym, jak roéwniez
stanowisko, ze Rada ustanawiajac odznake honorowa ,,Zastuzony dla Gminy Zabkowice Slaskie" w formie
medalu., zobowigzana byta do uwzglednienia regulacji ustawowych okreslonych w tym zakresie w art. 1, art. 3
ust.1, art.4 ust. 3,art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 21 grudnia 1978r. o odznakach i mundurach (Dz.U. Nr 31,
poz. 130 ze zm.).

Z powyzszych wzgledow, Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty
i orzekt jak w sentencji wyroku.

W ocenie Sagdu w niniejszej sprawie stronie skarzacej nie przystuguje zadany zwrot kosztow postgpowania
sgdowego. Sktadajac skarge na uchwate Rady, Prokurator dziatal ,,pro publico bono”.
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