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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR %/ /2017

Na podstawie przepisu art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 446 z p6zn. zm.)
orzekam

o niewaznosci uchwaty Nr XXIX/23/2017 Rady Miasta Wioctawek z dnia 27 lutego 2017 r.
W sprawie ustalenia kierunkéw dzialania Prezydenta Miasta Wloctawek w  zakresie
ksztaltowania pozytywnych wzorcéw na rynku pracy oraz stosowania klauzul spolecznych

w zamoOwieniach publicznych.
UZASADNIENIE

W dniu 27 lutego 2017 r. Rada Miasta Wioclawek podjeta uchwate Nr XXIX/23/2017
W sprawie ustalenia kierunkéw dzialania Prezydenta Miasta Wioctawek w zakresic
ksztaltowania pozytywnych wzorcéw na rynku pracy oraz stosowania klauzul spolecznych
w zamOwieniach publicznych.

Zasady udzielania zamoéwien publicznych z zastosowaniem klauzul spotecznych

stanowig zatacznik do uchwaty.
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Przedmiotowa uchwala wplynela do organu nadzoru w dniu 6 marca 2017 r.

Zawiadomieniem z dnia 22 marca 2017 r., znak: WNK.DW.4131.11.2017 organ
nadzoru wszczat postgpowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznodci uchwaly.

Przewodniczacy Rady Miasta Wloctawek w pismie z dnia 29 marca 2017 r.
znak: BRM.0008.10.2017 udzielil odpowiedzi na =zarzuty stawiane w zawiadomieniu,
przedstawiajac argumenty, ktérych organ nadzoru nie podziela.

Jak wczesniej wskazano podstawe prawng powyzszej uchwaly stanowi przepis art. 18
ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Stosownie do brzmienia art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym
do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy ustalanie wynagrodzenia wojta, stanowienie
o kierunkach jego dziatania oraz przyimowanie sprawozdan z jego dzialalnosiéi.

Wymieniony przepis okresla sposdb i zakres wplywania przez organ stanowigcy
gminy na organ wykonawczy przewidujac, iz rada gminy ma uprawnienie do stanowienia
o kierunkach dzialania wéjta. Uchwata rady w powyzszym zakresie powinna mie¢ jednak
wylacznie charakter programowy (intencyjny). Powyzsza regulacja prawna - bedac
samodzielng podstawg do dziatania rady gminy — upowaznia ja do wydawania aktow w sferze
wewnetrznej dzialania organéw gminy. Akty te winny jednak zawieraé wylacznie wytyczne,
zalecenia lub wskazowki dla organu wykonawczego. W ramach stanowienia o kierunkach
dzialania wojta rada gminy nie moze jednak wzywaé czy zobowigzywac organu
wykonawczego do dokonania okreslonej czynnosei w indywidualnych sprawach.

Jeéli natomiast chodzi o realizowanie funkeji kontrolnej, to — jak wynika z art. 18 a
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym — organ ten kontroluje dziatalnoé¢ wojta, gminnych
jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powoluje
komisje rewizyjng. Zasady i tryb dziatania tej komisji — stosownie do art.18 a ust. 5 ustawy —
okresla statut gminy. Nalezy zauwazyé, ze pomimo uczynjenia rady gminy organem
kontrolnym, ustawodawca nie wyposazy! tego organu w srodki o charakterze nadzorczym,
w ramach ktorych radzie przystugiwaloby uprawnienie do imperatywnego wzywania organu
wykonawczego do okreslonego zachowania, do ktérego to wezwania organ wykonawczy
mialby obowigzek zastosowac si¢.

W niniejszej sprawie, w opinii organu nadzoru, na dziefi podjgcia uchwaty nie istniaty
przepisy prawa, ktére zawieralyby upowaznienie dla organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego do podjecia uchwaty w zakresie zobowiazania Prezydenta Miasta
Wioclawek do podjecia czynnosci prawnych okreslonych przepisami § 2 i § 3 przedmiotowej

uchwaly. Oznacza to, ze uchwata Rady podjeta zostala bez podstawy prawnej. Rada, moca



§ 21 § 3 uchwaly, uregulowata sprawy nie lezace w jej ustawowych kompetencjach,
co oznacza, z¢ takim dziataniem naruszyta okreslona w art. 7 Konstytucji zasade legalizmu.
Zasada ta wymaga, by decyzja podjeta przez dany organ — w tym wypadku Rade Miasta
Wloclawek — odpowiadala wymogom legalnosci, Rada musi wigc posiadaé ustawowo
okreslong kompetencje do dzialania w danym zakresie a tre$é jej postanowienia musi byé
zgodna z odpowiednimi normami prawa materialnego zawartego w ustawie. Z tresci przepisu
art. 7 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze organy administracji publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa, wynika bezsprzecznie, iz organy administracji publicznej obowiazuje
zasada: ,,co nie jest prawem dozwolone jest zakazane”. Organom jednostek samorzadu wolno
bowiem jedynie to, na co zezwalajg przepisy prawa i moga dziata¢ tam i o tyle, o ile prawo
je do tego upowaznia (vide: W. Skrzydlo, Konstytucja RP, Komentarz, Zakamycze 1990 r.,
str. 15). Jezeli zatem organ administracji publicznej podejmie dzialanie w sprawie,
co do ktdrego przepis prawa wyraznie lub posrednio nie wskazuje jego whasciwosci, dzialanie
takie stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady legalizmu.

Zawarte w ninigjszej uchwale regulacje zaczynajace si¢ od slow: ,,zaleca sig”,
~rekomenduje si¢”, ,,pozadanym rozwiazaniem jest” zawieraja w dalszej tresci polecenia
wykonania konkretnych czynnosci prawnych przez Prezydenta. Nalezy nadmienié, ze stowo
~rekomenduje si¢” zgodnie ze Slownikiem Jezyka Polskiego PWN oznacza polecenie
okreslonego zachowania.

W ocenie organu nadzoru tytul uchwaly po wyrazie ,oraz” od stow: ,w sprawie
stosowania klauzul spolecznych w zamdwieniach publicznych” — wykracza poza
upowaznienie wynikajace z art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzgdzie gminnym.

W zakresie stanowienia przez Radg o kierunkach dzialania Prezydenta nie mieszcza
si¢ sprawy zatrudnienia na umowe o prace pracownikéw samorzgdowych w jednostkach
budzetowych, zakladach budzetowych, miejskich osobach prawnych i spélkach, wskazane
w § 2 ust. 1 - 3 uchwaly. W mys$l przepisow ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. z 2016 r., poz. 902), zatrudnienic na umowe o0 prace
pracownikéw zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych, w tym kierowniczych
stanowiskach urzedniczych, doradeéw i asystentéw oraz na stanowiskach pomocniczych
obstugi odbywa si¢ w trybie i na zasadach w niej okreslonych. Czynnosci w zakresie prawa
pracy w stosunku do pracownikéw urzedu oraz kierownikéw miejskich jednostek
organizacyjnych wykonuje Prezydent Miasta. Zgodnie z art. 33 ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym Prezydent Miasta jest zwierzchnikiem sluzbowym  pracownikéw urzedu

i kierownikow miejskich jednostek organizacyjnych. W zwigzku z tym wylacznie Prezydent




posiada kompetencje w zakresie nawigzywania, zmieniania tresci i rozwigzywania stosunkow
pracy z pracownikami zatrudnionymi w urzedzie oraz z kierownikami miejskich jednostek
organizacyjnych. Jedyne ograniczenie w tym zakresie dotyczy skarbnika, ktory jest
powolywany i odwolywany przez organ stanowiacy na wniosek organu wykonawczego
(art. 18 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym),

Rada Miasta nie jest réwniez uprawniona do zobowiazania Prezydenta do wydawania
polecen okreslonej tresci swym pracownikom. Natomiast kwestia zatrudnienia pracownikow
w gminnych jednostkach organizacyjnych uregulowana jest we wskazanej wyzej ustawie
o pracownikach samorzadowych i stanowi wylaczng kompetencj¢ dyrektora danej jednostki.

Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (Dz. U. z 2016 1.,
poz. 1666 z pézn. zm.) ,,pracodawcy jest jednostka organizacyjna, chocby nie posiadata
osobowosci prawnej, a takze osoba fizyczna, jezeli zatrudniajg pracownikow”. W przypadku
spotek prawa handlowego w imieniu pracodawcy wystgpuje Zarzad, ktéry zgodnie
z postanowicniami art. 3' § 1 Kodeksu pracy wykonuje czynnosci w sprawach z zakresu
prawa pracy. Ponadto, na podstawie art. 201 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks
spolek handlowych (Dz. U. z 2016 1., poz. 1578) oraz postanowief umow spotek, organem,
ktory prowadzi sprawy spolki i reprezentuje je na zewnatrz, a tym samym wykonuje wszelkie
czynnosci z zakresu prawa pracy w stosunku do pracownikow spolki, jest Zarzad spoiki.
Takze biezaca odpowiedzialno§¢ za zgodne z prawem dzialanie spoiki ponosi Zarzad.
Zawarta wiec w tym zakresie regulacja w uchwale Rady Miasta Wioctawek stanowi
przekroczenie kompetencji organu stanowigcego.

Brak jest takze podstawy prawnej do nakladania obowiazku na Prezydenta Miasta
Wioclawek postanowieniami § 2 ust. 5 1 § 3 ust. 3 uchwaly przedstawiania w terminie
do 31 marca kazdego roku Radzie Miasta Wioclawek okreslonych tymi przepisami
informacji. Nalezy podkreslié, iz Rada Miasta Wloctawek nie moze wkracza¢ w zakres
kompetencji przystugujgcych Prezydentowi Miasta Wiloclawek z mocy ustawy, nie moze
w zaden sposéb narzucaé okreslonych zachowan, czy tez przymuszac do okreslonych dzialan,
a zwlaszeza nakazywaé mu konkretnego sposobu zalatwienia konkretnej sprawy. Stanowisko
takie potwierdza ugruntowane orzecznictwo administracyjne (vide: wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 3.06.2014 r., sygn. akt III SA/Wr 910/13, publ.
Centralna Baza Orzeczehi Sadéw Administracyjnych, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie z dnia 7.04.2011 r., sygn. akt IIT SA/Lu 98/11, publ. Centralna
Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie z dnia 20.01. 2011 r., sygn. akt IIl SA/Lu 454/10, publ. Centralna Baza Orzeczen




Sadéw Administracyjnych, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia
3.08.2015 r., sygn. akt III SA/Ld 627/15, publ. Centralna Baza Orzeczen Saddéw
Administracyjnych, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia
26.11.2009 r., sygn. akt II SA/Op 356/09 publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw
Administracyjnych, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia
8.10.2015 r., sygn. akt Il SA/Op 317/15, publ. LEX nr 1844688, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 10.11.2010 r., sygn. akt I1 SA/Bd 1200/10).

W ocenie organu nadzoru, Rada nie moze zobowigza¢ Prezydenta do wykonania
konkretnych czynnosci i podjgcia okreslonych dzialan, ktére naleza do sfery wykonawczej,
gdyz byloby to naruszeniem konstytucyjnej zasady podziatu organéw gminy na stanowiace
1 wykonawcze (B. Dolnicki, Pozycja prawna woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) wobec
rady gminy ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 50; wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 maja 2014 r., I OSK 274/14 publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Opolu z dnia 14 lipca 2008 r., IT SA/Op 184/08 publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych). Prezydent wykonuje uchwaly rady miasta i zadania okrelone
przepisami prawa (art. 30 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym). Zadania prezydenta
wymienia przepis art. 30 ust. 2 cytowancj ustawy. Prezydent odpowiada takze za prawidtowa
gospodarke finansowa miasta (art. 60 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym). Natomiast rada
miasta decyduje w zakresie bezposrednio i wprost przekazanym przez ustawe.

Przekazanie pewnych spraw do kompetencji rady miasta jest wyjatkiem, ktory musi
by¢ interpretowany $cisle i nie moze prowadzi¢ do swobodnego przejmowania przez radg
do rozstrzygania w drodze uchwat wszystkich spraw waznych z punktu widzenia gospodarki
jedhostki samorzagdowej (wyrok WSA w Podzi dnia 3 sierpnia 2015 r., sygn. akt 11T SA/E.d
627/15 publ. Centralna Baza Orzeczeri Sgdéw Administracyjnych).

Na szczegolne podkresienie zastuguje fakt, iz pomi¢dzy radg miasta a jej organem
wykonawczym nie istnieje stan podporzadkowania instancyjnego, w zwiazku z czym Rada
Miasta moze udziela¢ Prezydentowi jedynie wytycznych co do sposobu zalatwienia sprawy
majacych charakter zalecen, nie moze wydawaé polecen badZ tez nakazywaé zalatwienia
sprawy w okreslony przez siebie sposob. Rada Miasta Wloctawek nie ma mocy, by wymusié
(zobowiazac) na Prezydencie okreslone dzialania w kwestiach wskazanych w tresci § 2 i §3
uchwaly Nr XXIX/23/2017. W okresleniu kierunkéw dziatania Prezydenta nie miesci si¢

zatem wydawanie polecen organowi wykonawczemu co do podjecia okreslonych dziatan,



Ponadto wskazany w przedmiotowej uchwale sposéb zatatwienia przez Prezydenta
pewnych spraw wykracza réwniez przedmiotowo poza zakres kompetencji Rady, gdyz
okreslona kategoria dziatan nalezy do sfery cywilnoprawnych kwestii zwiazanych
z zawieraniem uméw cywilnoprawnych, ktére to czynnosci pozostajg w gestii organu
wykonawczego. Podobny poglad wyrazit Naczelny Sgd Administracyjny we Wroctawiu
w wyroku z dnia 20 kwietnia 1999 r., sygn. akt I SA/Wr 364/99 publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych.

Z przepisu art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym nie wynika uprawnienie
Rady Miasta Wioctawek do podjecia uchwaly tej tresci. Zdaniem organu nadzoru
postanowienia § 2 i § 3 uchwaty z dnia 27 lutego 2017 r. stanowig nieuprawniong ingerencj¢
w sfere zastrzezong dla Prezydenta, co oznacza, ze Rada Miasta w tym zakresie bez podstawy
prawnej wkroczyta w jego kompetencje.

Nalezy podkreslic, iz w przypadku gdy przepis ustawy przyznaje kompetencje
do dziatania organowi wykonawczemu, podjecie przez Rade Miasta Wioctawek w tej sprawie
uchwaly jest dzialaniem z naruszeniem prawa.

Majac na wzgledzie powyzsze, w ocenie organu nadzoru Rada Miasta Wloctawek
podejmujac w dniu 27 lutego 2017 r. uchwale Nr XXIX/23/2017 w sprawie ustalenia
kierunkéw dziatania Prezydenta Miasta Wloclawek w zakresie ksztattowania pozytywnych
wzorcOw na rynku pracy oraz stosowania klauzul spotecznych w zamdéwieniach publicznych,

naruszyla w sposéb istotny wskazane wyzej normy prawne.

W tym stanie rzeczy nalezalo orzec jak na wstepie.

Rozstrzygniecie nadzorcze jest ostateczne.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy wul. Jana Kazimierza 5, 85-035 Bydgoszcz,

za posrednictwem Wojewody Kujawsko-Pomorskiego w Bydgoszezy, Delegatura

we Wioctawku, ul. Brzeska 8, 87-800 Wloctawek w terminie 30 dni od daty jego otrzymania.
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