WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 25 kwietnia 2024 r.
WP-0.4131.1.2024

Rada Miasta Mlawa

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqgdzie

gminnym (Dz. U. z 2024, poz. 609)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty nr XLI/801/2024 Rady Miasta Mtawa z dnia 26 marca 2024 r. w sprawie odmowy

zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym.
Uzasadnienie

W dniu 26 marca 2024 r. Rada Miasta Mlawa podjeta uchwate nr XLI/801/2024

w sprawie odmowy zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym.

Uchwata powyzsza zostata dor¢gczona Wojewodzie Mazowieckiemu, jako organowi
nadzoru nad dziatalno$ciag gminng, w dniu 4 kwietnia 2024 r. Jako podstawe¢ prawng uchwaty
Rada Miasta wskazata art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym

(Dz. U. z 2023 r., poz. 40, z p6zn. zm.).



Pismem z dnia 23 kwietnia 2024 r. Wojewoda Mazowiecki zawiadomit Rad¢ Miasta
Mtlawa o wszczeciu postepowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty

nr XLI/801/2024.

W ocenie Wojewody Mazowieckiego, jako organu nadzoru nad dziatalno$cig gminna,

uchwata nr XLI/801/2024 istotnie narusza prawo, zgodnie z argumentacja okreslong ponize;j.

Uchwata nr XLI/801/2024 Rada Miasta Mlawa odmowita zgody na rozwigzanie
stosunku pracy z radnym Panem Wojciechem Krajewskim, zatrudnionym na stanowisku
Kierownika Biura Powiatowego w Mtawie Mazowieckiego Oddzialu Regionalnego Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (§ 1) oraz zobowigzata Przewodniczacego Rady
Miasta Mlawa do przestania niniejszej uchwaty ,, Pracodawcy Dyrektora Mazowieckiego
Oddziatu Regionalnego Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa” oraz radnemu
Panu Wojciechowi Krajewskiemu (§ 2). W lakonicznym, dwuzdaniowym uzasadnieniu Rada
Miasta Mlawa powotata si¢ na art. 25 ust. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym, wskazujac,
ze rozwigzanie stosunku pracy z radnym wymaga uprzedniej zgody rady gminy, ktorej jest
cztonkiem. Nastepnie Rada Miasta stwierdzita: W postanowieniu z 7 pazdziernika 2020 r.
Il PK 145/19 Sqd Najwyzszy uznal, ze zgoda rady jest jej uprawnieniem dyskrecjonalnym,

niewymagajgcym uzasadnienia.

Pismem z dnia 9 kwietnia 2024 r. Wojewoda Mazowiecki, dziatajac jako organ nadzoru
nad dziatalno$cig gminng, na podstawie art. 88 w zwigzku z art. 86 ustawy o samorzgdzie
gminnym, wystapit do Przewodniczacego Rady Miasta Mtawa o przedtozenie: protokotu z sesji
Rady Miasta Mtawa z dnia 26 marca 2024 r. w zakresie dotyczacym debaty i glosowania
w sprawie ww. uchwaly, pisma pracodawcy (Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa) dotyczacego zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym Panem Wojciechem
Krajewskim, wraz z przedstawiong w tej sprawie argumentacjg oraz korespondencji Miasta
Mtlawa z pracodawca, jezeli byla prowadzona, pozostatej dokumentacji oraz informacji
dotyczacych ww. sprawy, pomocnej w analizie zgodnosci z prawem ww. uchwaty. Ponadto
w przypadku, gdyby kwestia dotyczaca rozwigzania stosunku pracy z radnym byla
przedmiotem obrad komisji Rady Miasta Mtawa, organ nadzoru zwrocit si¢ o przedstawienie
protokotéw z obrad komisji, w zakresie dotyczacym ww. sprawy. W przypadku gdyby projekt
ww. uchwaly przedstawiony radnym zawierat uzasadnienie, réwniez zwrdcono si¢ o0 jego

przedstawienie.



Z odpowiedzi Przewodniczacego Rady Miasta Mtawa, ktora wptyneta do organu
nadzoru w dniu 18 kwietnia 2024 r., wynika, ze ww. kwestia rozwigzania stosunku pracy
z radnym nie byla przedmiotem debaty podczas sesji Rady Miasta w dniu 26 marca 2024 r.
ani przedmiotem obrad komisji. Nie przedtozono réwniez uzasadnienia do projektu
ww. uchwaty. Przewodniczacy Rady Miasta przestat wyciag z protokotu nr LX1/2024 z sesji
Rady Miasta Mlawa z dnia 26 marca 2024 r. oraz pismo Dyrektora Oddziatu Regionalnego
Agencji Restrukturyzacji 1 Modernizacji Rolnictwa (ARiMR) nr OR07-120.98846.2024
z dnia 18 marca 2024 r., skierowane do Przewodniczacego Rady Miasta Miawa. W ww. pismie
Dyrektor Oddzialu wnidst o wyrazenie zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym
Wojciechem Krajewskim, petlnigcym funkcje¢ Kierownika Biura Powiatowego w Miawie.
Stwierdzit ponadto, ze przyczyng odwotania Wojciecha Krajewskiego nie s3 zdarzenia
zwigzane z wykonywaniem mandatu radnego, oraz wskazal na swoje prawo do doboru

pracownikow w sposob zapewniajacy najlepsze wykonywanie realizowanych zadan.

Z uzyskanych informacji wynika, ze nie sformutowano na jakimkolwiek etapie
procedowania ww. uchwaly przestanek jej podjecia, w tym uzasadnienia faktycznego

1 prawnego ww. uchwaty.

Zgodnie z art. 25 ust. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym: Rozwiqzanie z radnym stosunku
pracy wymaga uprzedniej zgody rady gminy, ktorej jest czlonkiem. Rada gminy odmowi zgody
na rozwigzanie stosunku pracy z radnym, jezeli podstawq rozwigzania tego stosunku

sq zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez radnego mandatu.

Na mocy przytoczonego powyzej unormowania, rady gmin podejmuja uchwaty
w zakresie wyrazenia zgody badz braku zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym.
Powyzszy przepis obliguje ponadto rad¢ gminy do odmowy zgody na rozwigzanie stosunku
pracy z radnym, gdy podstawg tego rozwigzania sg zdarzenia zwigzane z wykonywaniem

mandatu radnego.

Nie ulega watpliwosci, ze uchwata podjeta na podstawie art. 25 ust. 2 ustawy
o samorzqdzie gminnym obligatoryjnie powinna zawiera¢ uzasadnienie. Jego brak nie daje
bowiem mozliwo$ci organowi nadzoru badZ sadowi administracyjnemu dokonania oceny,
czy wystapita sytuacja obligatoryjnej odmowy zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym,
a tym samym oceny zgodnosci tej uchwaly z art. 25 ust. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym.

Ponadto rada gminy ma obowigzek zbadania motywoéw dziatania pracodawcy radnego i



utrwalenia przeprowadzonych ustalen w formie uzasadnienia do uchwaty. Wprawdzie
obowigzek uzasadnienia nie wynika expressis verbis z unormowan prawnych, jednakze,
jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny: mozna go wyprowadzi¢ w drodze wykiadni
celowosciowej. W demokratycznym panstwie prawa nie istnieje kategoria "swobodnego
uznania" administracji, kazde rozstrzygniecie organow administracji publicznej powinno by¢
oparte na konkretnej podstawie prawnej oraz zosta¢ wydane po rozwazeniu calego materiatu
dowodowego w danej sprawie (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 maja

2010 r. sygn. akt I OSK 1074/10, zrodto: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Na obowiazek uzasadnienia odmowy wyrazenia zgody na rozwigzanie stosunku pracy
z radnym wskazywat wielokrotnie Naczelny Sad Administracyjny, miedzy innymi
w wyrokach: z dnia 18 stycznia 2018 r. (sygn. akt I OSK 3015/17) oraz z dnia 27 lipca 2017 r.
(sygn. akt II OSK 1454/17). W pierwszym z tych wyrokow, zapadtym w zwiagzku
z rozstrzygnigciem nadzorczym Wojewody Mazowieckiego, Naczelny Sad Administracyjny
orzekl, ze jedynie uzasadnienie wyczerpujace i przekonujace czyni zado$¢ wymogom
prawidtowego uzasadnienia takiej uchwaly. Z kolei w wyroku z dnia 18 grudnia 2020 r. orzekl,
ze uchwata rady gminy podjeta na podstawie art. 25 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym:
winna [...] by¢ uzasadniona w sensie obiektywnie weryfikowalnych argumentow oraz miec
oparcie w Stanie faktycznym dotyczqcym powodow  rozwigzania stosunku pracy
(sygn. akt IT OSK 2620/20, Lex 3113441). Przytoczone orzecznictwo kwalifikuje brak takiego

uzasadnienia jako istotne naruszenie prawa.

Doktryna prawa potwierdza ww. stanowisko sadow administracyjnych: Obecne, liczne
juz orzecznictwo sqgdowe jest rowniez jednolite w kwestii koniecznosci zaopatrzenia uchwaty
rady w stosowne uzasadnienie faktyczne i prawne uwzgledniajgce wszystkie znane radzie racje,
zarowno z uwagi na obowiqzujgce wymogi, uchybienie ktorym moze spowodowac aktywnosé
nadzorczq wojewody, jak i z uwagi na to, iz w skrajnych sytuacjach odmowa rady moze by¢
uznana za sprzeczng z art. 8 k. p. Musi zatem by¢ weryfikowalna (P. Chmielnicki, Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Lex 2022, komentarz do art. 25 tej ustawy). A takze:
pomimo braku przepisu nakazujgcego organowi stanowigcemu uzasadnienie stanowiska
w przedmiocie rozwigzania stosunku pracy, motywy, jakimi kierowata sie rada gminy
przy wyrazeniu bqgdz odmowie wyrazenia zgody na rozwiqzanie stosunku pracy, powinny by¢
wyrazone wprost, w formie umozliwiajqcej takze pozniejsze powolywanie si¢ na te motywy,
chociazby dla celow dowodowych. Koniecznos¢ ujawnienia przyczyn okreslonego sposobu
dziatania organu stanowigcego wynika przede wszystkim z konstytucyjnej zasady nakazujgcej
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organom wiadzy publicznej dziataé w granicach i na podstawie prawa (Ustawa o samorzqdzie

gminnym. Komentarz, pod. red. B. Dolnickiego, wydanie I1I, WKP 2021, komentarz do art. 25
tej ustawy).

Potrzebe uzasadnienia uchwaty w ww. sprawie mozna wywies¢ rowniez z ogélnych
zasad konstytucyjnych i zasad prawa administracyjnego. W wyroku z dnia 1 lutego 2016 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie orzekt o obowigzku uzasadnienia uchwat
organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego: W doktrynie obowigzek
uzasadnienia uchwaly (tam, gdzie obowigzek ten nie jest wyraznie okreslony ustawowo)
wyprowadzany jest z ogolnej zasady ustrojowej zwiqzania organow administracji prawem,
obowiqzku odwolywania si¢ do prawa oraz z kompetencji sgdow administracyjnych i organow
nadzoru, ktore — sprawujgc kontrole — muszq zna¢ motywy, jakimi kierowata sie rada gminy,
powiatu czy sejmik, a takie z zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasad
szczegotowych, w tym zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa czy zasad
"dobrej legislacji" (por.: M. Stahl: Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sqgdowym.
Rozbieznosci i wgtpliwosci, Zeszyty Naukowe Sqgdownictwa Administracyjnego, rok II, nr 6 (9),
2006, s. 45). Rowniez w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podnosi sie, Ze "w procesie
interpretacji kompetencji wiladzy publicznej przepis art. 7 Konstytucji RP, stanowigcy,
ze organy wladzy publicznej dzialajq na podstawie i w granicach prawa, wigze si¢ z zasadg
zaufania do Panstwa, wynikajgcq z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji). Dziatanie organu wladzy publicznej, mieszczqce si¢ w jego prawem
okreslonych kompetencjach, ale noszqce znamiona arbitralnosci i niepoddajgce si¢ kontroli
i nadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem. Obowiqzek dzialania na podstawie
prawa, w polqczeniu z zasadq zaufania, stwarza po stronie organow wiladzy publicznej
obowigzek uzasadniania jej rozstrzygnie¢. Obowigzek taki jest zaliczany do standardow
demokratycznego panstwa prawnego. Obowigzek uzasadniania uchwat rady gminy jest tez
elementem zasady jawnosci dziatania wtadzy publicznej" (por. wyrok NSA z dnia 8 czerwca
2006 r., Il OSK 410/06, wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2009 r., Il OSK 1468/08, LEX 490933,
wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011 r., II OSK 2420/10, LEX nr 1071215, wyrok NSA z dnia
S marca 2009 r., Il OSK 1824/08, LEX nr 597395) (sygn. akt III SA/Kr 1137/15, zrédto:

orzeczenia.nsa.gov.pl).

W $wietle opisanego powyzej jednolitego stanowiska doktryny prawa i orzecznictwa

sagdow administracyjnych, postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika 2020 r.
(sygn. akt II PK 145/19) przytoczone przez Rad¢ Miasta w uchwale nr XL1/801/2024, nalezy
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uzna¢ za stanowisko odosobnione i incydentalne. Doktryna prawa zwraca uwage na fakt,
7e powyzsze postanowienie, wzoruje si¢ na wykladni dotyczacej art. 32 ustawy z dnia
23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz. U. 22022 r. poz. 854), gdzie sformutowano brak
obowigzku uzasadniania stanowiska zwigzku zawodowego w przypadku zgody na zwolnienie
pracownika. Tymczasem w przypadku zgody lub braku zgody rady gminy na rozwigzanie
stosunku pracy z radnym, mamy do czynienia z radnym jako funkcjonariuszem publicznym,
a stanowisko rady jest stanowiskiem organu wtadzy publicznej, wymagajacym uzasadnienia.
Obowigzek ten ma na celu ograniczanie zakresu swobodnego uznania (arbitralnosci,
dyskrecjonalnosci) w dziatalno$ci organdw administracji publicznej (zrédto: P. Chmielnicki,

Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, WKP 2022, komentarz do art. 25 tej ustawy).

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze uchwata nr XLI1/801/2024, z uwagi na brak
uzasadnienia pozwalajacego na zbadanie okolicznosci jej podjecia, istotnie narusza art. 25
ust. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym w zwiazku z art. 2 1 7 Konstytucji Rzeczpospolitej

Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.).

Art. 91 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym stwierdza: Uchwata lub zarzqdzenie
organu gminy sprzeczne z prawem sq niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia
w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia
doreczenia uchwalty lub zarzqdzenia. Zgodnie ze stanowiskiem orzecznictwa i doktryny prawa
istotnym naruszeniem jest nieprawidlowos¢ oczywista i bezposrednia, ktora prowadzi do takich
skutkow, ktore nie moga by¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Do istotnych naruszen zalicza si¢ miedzy innymi: podjecie aktu bez podstawy prawnej,
podjecie aktu na podstawie normy prawnej uznanej za niekonstytucyjna, powtarzanie w akcie
normatywnym tresci przepisow ustawowych, brak pelnej realizacji zakresu ustawowego
upowaznienia, podjecie unormowan trudnych do jednoznacznego odczytania i interpretacji
(vide: G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Lex 2012,

Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018).

Biorac pod uwage opisane powyzej okolicznosci faktyczne i1 prawne Wojewoda
Mazowiecki stwierdza, ze uchwata Rady Miasta Mtawa nr XLI/801/2024 istotnie narusza

prawo 1 jako sprzeczna z prawem, jest w catosci niewazna.

Na niniejsze rozstrzygnig¢cie nadzorcze Miastu przystuguje skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia, ktorg nalezy

wnies¢ za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego.



Informuje, Ze rozstrzygnigcie nadzorcze, z dniem jego dorgczenia, wstrzymuje

wykonanie uchwaty, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z mocy prawa.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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