WOJEWODA MAZOWIECKI
Warszawa, dnia 12 lutego 2016 1.

LEX-1.4131.17.2016

Rada m.st. Warszawy
Pl Defilad 1
00 - 901 Warszawa

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2015 1. poz. 1515, poz. 1045 i poz. 1890)

stwierdzam niewaznos§¢

uchwaly Nr XXII/562/2016 Rady m.st. Warszawy z dnia 14 stycznia 2016 r. w sprawie
stwierdzenia niewaznoSci uchwat Rady Dzielnicy Bialoleka m.st. Warszawy.

Uzasadnienie

Rada miasta stotecznego Warszawy w dniu 14 stycznia 2016 r. pojeta uchwate
Nr XXII/562/2016 w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwat Rady Dzielnicy Biatoleka
m.st. Warszawy. Rada m.st. Warszawy stwierdzita rzeczong uchwala niewazno$¢ uchwat
Rady Dzielnicy Biatot¢ka z dnia 26 listopada 2015 r.:

1) w sprawie odwolania Przewodniczacego Rady Dzielnicy Biatoleka
m.st. Warszawy,

2) w sprawie wyboru Przewodniczacego Rady Dzielnicy Biatoteka.

Podstawe prawna do wydania przedmiotowej uchwaty stanowil § 64 ust. 3 w zwiazku
zust. 11§ 62 ust. 1 Statutu Dzielnicy Bialoleka m.st. Warszawy, stanowiacego zatacznik nr 2
do uchwaly Rady m.st. Warszawy nr LXX/2182/2010 z dnia 14 stycznia 2010 r. w sprawie
nadania statutéw dzielnicom miasta stotecznego Warszawy (Dz. Urz. Woj. Maz. Nr 32,
poz. 453, z pézn. zm. — zwanego dalej ,,Statutem™), w zwigzku z art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 1515 z pozn. zm. —
zwanej dalej ,,usg”).



W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze § 64 ust. 3 Statutu okresla organ wiasciwy
do wydania aktu stwierdzajacego niewazno$¢ uchwaty Rady Dzielnicy w catosei lub czesei,
ktorym jest Rada m.st. Warszawy; za§ w ust. 1 precyzuje kryteria dajace podstawe
do stwierdzenia takiej niewaznosci (t.j. zgodnosci z prawem, celowosci, rzetelnosci
i gospodarno$ci). Z kolei § 63 ust. 1 Statutu okresla termin skladania przez Burmistrza
Dzielnicy do Prezydenta m.st. Warszawy uchwat organéw Dzielnicy, za$ art. 35 ust. 3
pkt 5 usg daje asumpt do wskazania, ze powotane regulacje Statutu, w tym kwestie nadzoru
organéw gminy nad dziatalnoscia organéw jednostki pomocnicze] maja umocowanie
ustawowe. Podkreslenia wymaga, ze Dzielnice m.st. Warszawy sa obowiazkowymi
jednostkami pomocniczymi m.st. Warszawy - art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r.
0 ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. z 2015 r. poz. 1438).

Analizujac Zalacznik do uchwaty Nr XXI1/562/2016 Rady m.st. Warszawy z dnia
14 stycznia 2016 r. stanowiacy uzasadnienie do uchwaty Rady m. st. Warszawy w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci uchwat Rady Dzielnicy Biatotgka m.st. Warszawy, uznaé¢ nalezy,
iz Rada m.st. Warszawy przyjela, ze podjete uchwaty Dzielnicy Biatoleka m.st. Warszawy
naruszajg kryterium zgodnosci z prawem, gdyz naruszajg § 15 ust. 7 oraz § 30 ust. 1 Statutu.
Zarzut dotyczacy naruszenia § 17 ust. 1 Statutu jest wtérny wobec wyzej wskazanych i odnosi
sic wiasciwie jedynie do drugiej uchwaty Rady Dzielnicy Bialolgka m.st. Warszawy
— powotujacej jednego z radnych na stanowisko Przewodniczacego Rady Dzielnicy Biatotgka
m.st. Warszawy.

Organ nadzoru, zawiadamiajac o wszczeciu postgpowania nadzorczego zwrécil si¢
do m.st. Warszawy o przekazanie dokumentéw dotyczacych dziatania Rady Dzielnicy
Biatoteka m.st. Warszawy na sesjach od X do XIV.

Z analizy przedtozonych dokumentéw wynika, ze wniosek o odwotlanie
Przewodniczacej Rady Dzielnicy Biatotgka m.st. Warszawy byl skladany juz na sesji X
w dniu 15 wrze$nia 2015 r. (protokét z X sesji). Ponadto, wniosek ten byt zglaszany
na obrady sesji XII, XIII i XIV. Przedmiotowa sesja XIV zostala zwolana na wniosek
10 radnych Dzielnicy Biatoleka m.st. Warszawy na podstawie § 22 ust. 1 i 4 Statutu, zgodnie
z ktérym na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego sktadu Rady Dzielnicy, przy ustawowym
sktadzie Rady Dzielnicy Bialoleka m.st. Warszawy 23 radnych, Przewodniczacy Rady
Dzielnicy zwotuje sesje na dzief przypadajacy w ciagu 7 dni od dnia ztozenia tego wniosku.
Whiosek zostal ztozony w dniu 19 listopada 2015 r., za§ sesja zostala zwotana
przez Przewodniczaca na dzien 26 listopada 2015 r. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze zalaczony
do zawiadomienia o zwotlaniu sesji porzadek obrad, wbrew porzadkowi przedlozonemu
przez wnioskodawcéw, nie obejmuje punktu dotyczacego odwotania Przewodniczacej Rady
Dzielnicy. Zgodnie z § 18 ust. 1 Statutu, to Przewodniczacy Rady Dzielnicy ustala porzadek
obrad Rady Dzielnicy przed kazda sesja, przy czym pkt 5 tego postanowienia wyraznie
wylacza mozliwos¢ ustalania porzadku w przypadku zwotywania sesji na wniosek podmiotow
wskazanych w § 22 ust. 4 Statutu.

Jak wynika z protokotu XIV sesji Rady Dzielnicy Biatolgka m.st. Warszawy w dniu
26 listopada 2015 r. Przewodniczaca Rady o godz. 18:00 otworzyla obrady sesji. Sprawdzita
obecno$¢ radnych na Sali i stwierdzita kworum (na sali byto 22 radnych). Nastgpnie



Przewodniczaca udzielita glosu jednemu 2z radnych, ktory zlozyl wniosek
o zarzadzenie przerwy w obradach. Przewodniczaca przychylila si¢ do wniosku i zarzadzita
przerwe. W tym zakresie podnies¢ nalezy, ze zgodnie z § 31 ust. 1 pkt 2 Statutu, podczas sesji
moga by¢ zglaszane wnioski formalne, ktére poddaje si¢ pod glosowanie natychmiast
po ich zgloszeniu, przy czym wniosek formalny moze dotyczyé zarzadzenia przerwy
w obradach. Wazne jest w tym miejscu zwrdcenie uwagi na fakt, iz zarzadzenie przerwy
w obradach wymaga gtosowania Rady natychmiast po jego zgloszeniu. W niniejszej sprawie
przyja¢ nalezy, ze wniosek zgloszony przez radnego nie zostal poddany pod glosowanie,
a zatem nie doszto do formalnego zarzadzenia przerwy w obradach.

Dokonujac oceny obowiazkéw przewodniczacego w zakresie prowadzenia sesji
na podstawie § 18 i § 31 Statutu, a takze kierujac si¢ wykladnig celowosciowg uznaé nalezy,
ze zarzadzenie przerwy w obradach bylo bezskuteczne. Stad sam fakt otwarcia sesji,
a nastgpnie wygloszenie przez przewodniczacego swojego oswiadczenia, nieprzeprowadzenie
glosowania nad wnioskiem o zarzadzenie przerwy, jak tez nad zadnym punktem porzadku
obrad, prowadzi do wniosku, ze celem dziatania przewodniczacego bylo obejscie prawa.
Doszto bowiem do czynnosci pozornej, ktérej skuteczno$é niweczytaby skutki § 22 ust. 4
Statutu (analogicznie do art. 20 ust. 3 usg) przewidujacego obowiazek zwolania sesji
nadzwyczajnej. W konsekwencji, gdyby uzna¢ takie zarzadzenie przerwy w  sesji
za skuteczne, mogloby to prowadzi¢ do naruszenia idei samorzadnosci. Podobny $rodek
moglby by¢ bowiem przez przewodniczacego rady stosowany kazdorazowo, gdyby w gre
wchodzily negatywnie oceniane przez niego uchwaty. Oznaczaloby to, ze o mozliwosci
realizowania funkcji rady decydowatby wylacznie jej przewodniczacy. '

Majac na uwadze powyzsze, dalsze dziatania radnych byly w pelni uzasadnione
prawnie. Najstarszy Wiceprzewodniczacy Rady oglosit wznowienie obrad Rady Dzielnicy
Biatolgka m.st. Warszawy. Stwierdzil on, ze ..(...) przerwa zostala ogloszona niezgodnie
z przepisami statutu dzielnicy (...)” (protokot z XIV sesji). Z § 17 ust. 3 Statutu wynika,
ze w przypadku nieobecnosci Przewodniczqcego Rady Dzielnicy i niewyznaczenia
przez Przewodniczqcego Rady Dzielnicy Wiceprzewodniczqcego Rady Dzielnicy do pelnienia
Jjego obowiqzkdéw, obowiqzki te wykonuje najstarszy wiekiem Wiceprzewodniczqcy Rady
Dzielnicy.

Wiceprzewodniczacy sprawdzit ponownie liste obecnosci i stwierdzit kworum
(13 radnych obecnych); zgodnie z § 19 ust. 7 kworum stanowi co najmniej polowa
ustawowego skltadu Rady Dzielnicy. W toku dalszych czynnosci Rada Dzielnicy Bialoteka
m.st. Warszawy podjeta uchwate sanujaca, a odnoszaca si¢ do porzadku obrad, a nastepnie
uchwaty o odwolaniu jednego i powotaniu drugiego radnego na Przewodniczacego Rady
Dzielnicy.

Na tym tle zarzut Rady m.st. Warszawy naruszenia § 15 ust. 7 Statutu wskazujacego,
ze sprawy osobowe, dotyczqce radnego, Rada Dzielnicy rozpatruje w obecnosci
zainteresowanego, chyba ze ten, skutecznie zawiadomiony, nie przybyt na posiedzenie Rady

zielnicy i nie usprawiedliwil wezesniej swojej nieobecnosci, nalezy rozpatrywaé w oparciu
o konkretny stan faktyczny.

' Tak WSA w Warszawie z dnia 2 kwietnia 2004 r., I SA 2255/03.



W pierwszej kolejnosci podnies¢ nalezy, ze § 15 ust. 7 Statutu odnosi si¢ do ,,spraw
osobowych dotyczacych radnego”. Pojgcie ,,spraw osobowych” odnosi¢ moze si¢ do spraw
dotyczacych bezposrednio radnego i jego stosunkow osobistych, nie za$ kwestii
wykonywania funkcji w organie jednostki pomocniczej gminy. Przewodniczacy Rady
Dzielnicy nie jest organem tej Dzielnicy; dotyczy to rdwniez jego zastepcéw. Pelni on funkcje
organizacyjna organu kolegialnego, jakim jest Rada Dzielnicy. Jego pozycja w sensie
ustrojowym nie r6zni si¢ od pozostatych radnych; jest on primus inter pares - pierwszym
wéréd rownych. Nie ma on przypisanych ustawowo kompetencji, za$ przypisane mu zadania
realizuje w formie czynno$ci materialno-technicznych. Do przewodniczacego nalezy
wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie jej obrad® (stosowne postanowienia
Statutu - § 17 i § 18). Zatem zastosowanie § 15 ust. 7 Statutu bylo catkowicie
bezprzedmiotowe. Niezaleznie od powyzszego, nawet jesli przyjaé, iz ,,sprawy osobowe
dotyczace radnego” obejmujg roéwniez kwestie pelnienia funkcji w Radzie, to majac
na uwadze fakt, ze Przewodniczaca zostala prawidlowo zawiadomiona o przedmiocie
uchwaly- otrzymata wniosek o zwolanie sesji wraz z porzadkiem obrad i projektem uchwaly,
jak tez to, ze jej nieobecno$¢ spowodowana byta nieprawidlowym dziataniem
jako organizatora prac Rady w trakcie sesji, uzna¢ nalezy, Ze zostala skutecznie
zawiadomiona, a jej nieobecno$¢ jest nieusprawiedliwiona. Przy ocenie zachowania
Przewodniczacej nalezy wzia¢ pod uwage rowniez fakt, ze wniosek o odwotanie byl sktadany
kilkukrotnie poczawszy od 15 wrzesnia 2015 r.

W tym kontekscie zarzut Rady m.st. Warszawy co do naruszenia § 15 ust. 7 Statutu
przez podjecie przedmiotowych uchwat jest niezasadny.

Kolejnym zarzutem postawionym uchwatom Rady Dzielnicy Bialolgka m.st. Warszawy
z dnia 26 listopada 2015 r. przez Rad¢ m.st. Warszawy jest naruszenie § 30 ust. 1 Statutu
Dzielnicy, zgodnie z ktérym ,podjete uchwatly opatruje si¢ kolejnym numerem i datg”.
Uchwaly Rady Dzielnicy Biatoleka m.st. Warszawy nie zostaly opatrzone numerem.
Jak ustalit organ nadzoru — Wojewoda Mazowiecki, od momentu podjecia uchwat do dnia
wyslania przez Burmistrza Biatoteki przedmiotowych uchwat do Prezydenta m.st. Warszawy
zgodnie z § 63 ust. 1 Statutu, podmiotem odpowiedzialnym za nadanie numeru jest Referat
Obstugi Rady. W tym konteks$cie, majac na uwadze fakt, iz nadanie numeru jest w istocie
czynnos$cia kancelaryjna, brak numeru uchwaty nie moze by¢ traktowany jako naruszenie
prawa, a powolywanie si¢ przez organ nadzoru m.st. Warszawy na ten zarzut jest sui iuris
naduzyciem prawa.

W konsekwencji, uznanie za zgodne z prawem odwotlanie Przewodniczacego Rady
Dzielnicy Biatoleka m.st. Warszawy skutkuje niezasadno$cig zarzutu naruszenia § 17 ust. 1
Statutu, a to w zwiazku z tym, ze nie zaistniata wada, o ktérej mowa w uzasadnieniu uchwaty
Rady m.st. Warszawy, wyboru dwoch Przewodniczacych Rady Dzielnicy.

% Zob. wyrok NSA z 7 sierpnia 2013 r., Il OSK 1458/13.



Na zakonczenie nalezy poczyni¢ pewne uwagi natury ogdlnej, dotyczace przedmiotu
badania uchwal w ramach procedury nadzorczej i w konsekwencji wydawania rozstrzygnieé
nadzorczych.

W polskim systemie prawnym brak jest wyrazonego wprost wymogu uzasadniania
uchwal organéw samorzadu terytorialnego. Z drugiej strony wywie$¢ nalezy,
ze brak uzasadnienia uchwaly, jak tez catkowity brak w aktach sprawy jakichkolwiek
informacji dotyczacych merytorycznych powodow podjecia danego aktu przez organ gminy
powoduja, ze taka uchwata uchyla si¢ spod kontroli administracyjnej czy sadowo-
administracyjnej, gdyz nie jest mozliwym dokonanie jej oceny pod wzgledem legalnosci.

W doktrynie przyjmuje sig, ze obowiazek uzasadnienia uchwaty (tam, gdzie obowiazek
ten nie jest wyraznie okreslony ustawowo) wynika z ogélnej zasady ustrojowej zwigzania
organ6w administracji prawem, obowigzku odwolywania si¢ do prawa oraz z kompetencji
sadoéw administracyjnych i organéw nadzoru, ktre — w ramach sprawowanej kontroli - musza
zna¢ motywy, jakimi kierowata si¢ rada gminy, powiatu chy sejmik, a takze z zasady
demokratycznego panstwa prawnego i zasad szczegélowych, w tym zasady zaufania

do panstwa i stanowionego przez nie prawa czy zasad "dobrej legislacji"’.

Podobnie w orzecznictwie sadowoadministracyjnym podnosi sig, ze "w procesie
interpretacji kompetencji witadzy publicznej przepis art. 7 Konstytucji RP, stanowiacy,
ze organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa, wiaze sie z zasada
zaufania do Panstwa, wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji). Dzialanie organu wiadzy publicznej, mieszczace sie w jego prawem
okreslonych kompetencjach, ale noszace znamiona arbitralnosci i niepoddajace sie kontroli
1 nadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem. Obowiazek dziatania na podstawie
prawa, w polaczeniu z zasada zaufania, stwarza po stronie organéw wiadzy publiczne;
obowiazek uzasadniania jej rozstrzygnigé. Obowiazek taki jest zaliczany do standardow
demokratycznego panstwa prawnego. Obowiazek uzasadniania uchwal rady gminy

jest tez elementem zasady jawnosci dziatania wtadzy publicznej"*.

Organ nadzoru dokonal analizy i oceny prawnej Uchwaly Nr XXII/562/2016 Rady
m.st. Warszawy z dnia 14 stycznia 2016 r. w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwatl Rady
Dzielnicy Bialotgka m.st. Warszawy, w oparciu o jej zasadnicza tre$é, jak tez zatacznik
do niej w postaci uzasadnienia, oraz materialy zgromadzone w ramach postepowania
nadzorczego. W tym tez zakresie odni6st si¢ do naruszenia prawa badz jego braku.
W szczegdlnoscei organ nadzoru uznal, ze Rada m.st. Warszawy postawita zarzuty naruszenia
prawa przez przedmiotowe uchwaly Rady Dzielnicy Bialoleka wylacznie w zakresie
wskazanym w uzasadnieniu do uchwaty, uznajac tym samym, ze rzeczone uchwaly dzielnicy
nie naruszaja prawa w innym zakresie. Z kolei organ nadzoru badajac zgodnos$¢ z prawem
uchwat Rady m.st. Warszawy byt zobowiazany do kompleksowej analizy uchwat podjetych

3 por.. M. Stahl: Samorzad terytorialny w orzecznictwie sadowym. Rozbieznosci i watpliwosci, Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego, rok II, nr 6 (9), 2006, s. 45.

! Por. wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2006 r., II OSK 410/06, wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2009 r., II OSK
1468/08, LEX 490933, wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011 r., Il OSK 2420/10, LEX nr 1071215, wyrok NSA
z dnia 5 marca 2009 r., I OSK 1824/08, LEX nr 597395, wyrok NSA z dnia 23 maja 2013 r., I OSK 240/13.



przez Rade Dzielnicy Biatolgka m.st. Warszawy, w tym w zakresie zwolywania sesji
iich przebiegu.

Ponadto, zauwazy¢ jednak nalezy, ze w przypadku dziatan nadzorczych wykonywanych
przez Rade m.st. Warszawy w odniesieniu do dziatalno$ci Rady Dzielnicy Biatolgka, Rada
m.st. Warszawy podjeta 2 uchwaty w dniu 14 stycznia 2016 r. Poza uchwalg bedaca
przedmiotem niniejszego rozstrzygnigcia, przedmiotem wszczgtego w dniu 1 lutego 2016 r.
postepowania nadzorczego byla takze uchwata Rady m.st. Warszawy Nr XXI1/561/2016
w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci uchwat Rady Dzielnicy Bialolgka m.st. Warszawy.
W odniesieniu do tej uchwaty, Rada m.st. Warszawy uznata, ze doszto do naruszenia
przepiséw Statutu w zakresie § 19 ust. 1 i § 22, czego organ nadzoru nie podziela,
oraz § 17 ust. 4 z ktérego wynika, ze ,,(...) wniosek o odwolanie przewodniczqcego rady
dzielnicy jest rozpatrywany na sesji nastgpnej po tej sesji, na ktorej zgloszono wniosek.
Chodzi tu, zatem o sytuacje, kiedy jedna sesja zakoniczyla sie i zwolana zostala kolejna”.
Jak wskazuje Rada m.st. Warszawy uchwaly podj¢te przez Rade Dzielnicy Biatolgka
m.st. Warszawy na XII sesji — w szczegdlnosci uchwata Nr X11/43/2015 z dnia 6 pazdziernika
2015 r. — nie wypelia dyspozycji § 17 ust. 4. Takiego zarzutu, zreszta stusznie,
nie postawiono w odniesieniu do uchwat objetych nadzorem Rady m.st. Warszawy
w przedmiotowej sprawie. )

Rekapitulujac dotychczasowe rozwazania wskaza¢ nalezy, iz Rada m.st. Warszawy
podjeta uchwate Nr XXII/562/2016 z dnia 14 stycznia 2016 r. z naruszeniem przepisOw
§15ust. 7, § 17 ust. 1, § 30 ust. 1, § 64 ust. 3 wzw. z ust. 11 § 62 ust. 1 Statutu poprzez
nieprawidlowe ustalenie stanu faktycznego i bledna subsumcje, a przez to naruszenie art. 7
iart. 2 wzw. z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP poprzez podjecie uchwaty z przekroczeniem
kompetencji i poza granicami prawa, naruszajac zasad¢ zaufania do Pafstwa, wynikajaca
z zasady demokratycznego panstwa prawnego.

W $wietle powyzszego, uznajac, iz uchwaly Rady Dzielnicy Bialoleka z dnia
26 listopada 2015 r. w sprawie odwotania Przewodniczacego Rady Dzielnicy Biatol¢ka
m.st. Warszawy, oraz w sprawie wyboru Przewodniczacego Rady Dzielnicy Bialoleka
sa zgodne z prawem, stwierdzenie niewaznosci uchwaly nr XXII/562/2016 Rady miasta
stolecznego Warszawy z dnia 14 stycznia 2016 r. w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci uchwat
Rady Dzielnicy Biatoteka m.st. Warszawy jest w pelni uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Miastu przystuguje skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doreczenia, wnoszona
za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

Informuje, ze rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa,
z dniem jego dorgczenia.




