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Przewodniczacy

Rada Miejska Wroclawia

Wroctaw, 18 sierpnia 2022 r.

WSS-WB0.152.23.2022
Nr ewid,: 00095432/2022/W

Szanowny Panie Przewodniczgcy,

w nawigzaniu do Pana pisma o sygnaturze BRM-DPP.152.13.2022.AW z dnia 27 czerwca
2022 r. zawierajacego prosbe o przedstawienie stanowiska odnosnie zadania petycji
ztozonej do Rady Miejskiej Wroctawia przez w sprawie podjecia
przez Rade Miejskg Wroclawia uchwaty w przedmiocie ustalenia kierunkow dziatan
Prezydenta Wroctawia w zakresie ochrony i rozwoju praw pracowniczych, w szczegdlnosci
poprzez powotanie pelnomocnika ds. praw pracowniczych przy Prezydencie Wroctawia,
ponizej przesytam stanowisko przygotowane przez Zespdt Radcow Prawnych Urzedu
Miejskiego Wroctawia:

Punktem wyjscia do udzielenia odpowiedzi na powyzsze pytanie powinien by¢ art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (zwanej dalej Konstytucja
RP), ktéry stanowi ze organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Oznacza to, ze w polskim systemie prawnym obowigzuje zasada legalizmu mowigca, ze
wszystkie organy wiadzy publicznej powinny dziata¢ na podstawie prawa i w jego granicach.
Dotyczy to takie organow samorzadu terytorialnego (we Wroclawiu odpowiednio Rady
Miejskiej Wroctawia i Prezydenta Wroctawia), ktore w zwigzku z tym podejmowac moga
dziatania jedynie wtedy, gdy przepisy prawa im na to zezwalajg lub nakazujg. ,Kompetencji
do dziatania nie mozna domniemywaé, konstruuja jg przepisy o réinym charakterze
(przepisy materialne, proceduralne, ustrojowe).” M. Florczak-Wator [w:]Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 7.

Nalezy zauwazyc, ze jest to sytuacja odwrotna do tej, w ktdrej znajdujg sie cbywatele.
Wobec nich stosuje sie zasade, Ze dozwolone jest to co nie jest zabronione. Organow
samorzadu terytorialnego to jednak nie dotyczy ze wzgledu na brzmienie przepisu art. 7
Konstytucji RP. Taka interpretacje potwierdzajg takize M. Zubik i W. Sokolewicz,
stwierdzajac, ze: Obywatelom wolno czyni¢ to wszystko, co nie jest zabronione przez
prawo, wladzom - tylko to, co jest im dozwolone i przez prawo zaliczone do ich kompetencji
i zadan. Kompetencja organu wiladzy publicznej moze byé¢, w zaleznoéci od charakteru
sprawy, okreslona bardziej lub mniej szczegbtowo, lecz jej prawna podstawa stanowi
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niezbedng przestanke podjecia dziatania przez dany organ.” (Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. II, red. L. Garlicki, Warszawa 2016, art. 7.)

Takie stanowisko znajdujemy takze w orzecznictwie sadowym, w tym: Wyrok NSA
z 6.10.2021 r., III OSK 3984/21, LEX nr 3340436, Wyrok NSA w Warszawie z 2.10.1996 r.,
111 SA 963/95, LEX nr 3024537, Wyrok WSA w Szczecinie z 19.12.2019 r., [ SA/Sz 654/19,
LEX nr 2763234,

W tym miejscu nalezy jeszcze wspomnieé¢ art. 164 ust. 3 Konstytucji RP, ktory brzmi
nastepujace: Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone
dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Niepogtebiona interpretacja art. 164 ust. 3 Konstytucji RP, moze prowadzi¢ do mylnego
wniosku, Zze organy gminy moga wykonywacé wszystkie zadania nie zastrzezone dla innych
organow, czyli niejako samemu je sobie ustanawiaé, o ile mieszczg sie w kategorii spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym (art. 6 ust 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, dalej okreslang skrotem: u.s.g.), a w szczegdlnosci dotyczg
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty (art. 7 ust. 1 u.s.g.).

Jednakze w swietle obowigzujacych przepiséw i orzecznictwa sadowego - jest fo
interpretacja nieprawidtowa.

Klarownie wyjasnia to Wojewoddzki Sad Administracyjny w Poznaniu stwierdzajac: ,Gminny
samorzad terytorialny jest upowazniony do zatatwiania lokalnych spraw publicznych, ktére
zostaly ustawowo wilaczone do zakresu jego dziatania, jak réwniez do zatatwiania takich
zadan i kompetenciji, ktdrych ustawy nie przekazaly zadnemu podmiotowi, a ktére mieszczg
sie w zakresie zadan i kompetencji samorzadowych o charakterze lokalnym. Nie moga to
by¢ jednak dowolnie wykreowane przez samorzad gminny zadania publiczne, a jedynie
takie ktére majg charakter zobiektywizowany, to jest znajduja podstawe prawna, lecz brak
wyraznie wskazanego przez ustawodawce podmio‘::u wtadnego do ich realizacji.” (Wyrok
z 12.06.2008 r., IV SA/Pc 146/08, LEX nr 566760).

Wobec powyzszego nalezy zbadaé czy zadanie zawarte w petycji, a w szczegdlnosci zadania
okreslone w projekcie uchwaly stanowiacej zatgcznik do niej, znajduje sie wsrdéd zadan
wyznaczonych Miastu Wroctaw przez ustawy.

Miasto Wroclaw jest miastem na prawach powiatu, co oznacza zgodnie z art. 92 ust.2
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (dalej zwana u.s.p.), ze jest
gming wykonujaca zadania powiatu na zasadach okreslonych w tej ustawie. Wykonuje wiec
zadania zaréwno gminy jak i powiatu.

Zadania powiatu okreslajg przepisy art. 4 - 4b u.s.p. Jezeli chodzi o sprawy dotyczace rynku
pracy, moéwi o nim art. 4 ust. 1 pkt 17) u.s.p. stanowiac, ze powiat wykonuje okreslone
ustawami zadania publiczne o charakterze ponad gminnym w zakresie przeciwdziatania
bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy.

Zadania te powiat wykonuje na podstawie ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia i instrumentach rynku pracy, a wyrazem czego jest m.in. prowadzenie
powiatowego urzedu pracy (art. 9 ust 2 powyzszej ustawy). Miasto Wroctaw w wykonaniu
tych obowiazkéw przyjeto Uchwate Nr LIV/1567/10 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia
9 wrzesnia 2010 r. w sprawie nadania statutu Powiatowemu Urzedowi Pracy we Wroctawiu.
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Odnoszac sie do zadania zawartego w przedmiotowej petycji nalezy zauwazyc, ze nie ma
ono odzwierciedlenia w zadaniach powiatu, z czym zresztg zgadza sie Wnoszacy petycje
stwierdzajac w uzasadnieniu do projektu uchwaly, ze: ,powiat realizuje bowiem te zadania
w ramach scisle wyznaczonych ustawg z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promaocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy, gdzie nie stypizowano takich dziatan jak proponowane
w projekcie niniejszej uchwaty”.

Zakres dziatania i zadania gminy okresla Rozdziat 2 u.s.g., w ktérym znajduje sie m.in. art.
7 u.s.g. zawierajgcy w ust. 1 przyktadowy katalog zadan gminy. Nie ma jednak
w powyzszym katalogu zadan, ktére dotyczytyby zadan okreslonych w petycji ztozonej
przez Zauwaza to takze Skiadajacy petycje stwierdzajac, ze
«~promocja ochrony i rozwoju praw pracowniczych nie zostata ujeta bezposrednio w katalogu
zadan gminy w art. 7 ust. 1 u.s.g., ale wyliczenie to ma charakter otwarty, co ustawodawca
wyrazi poprzez uzycie zwrotu ,w szczegdlnosci”.

Nie mozna sie jednak zgodzi¢ z argumentacja, ze zwrot ,w szczegolnosci” zawarty w art. 7
ust. 1 u.s.g. oznacza, ze o ile dane zadanie zalicza sie do zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty i nie jest wykonywane przez inne jednostki samorzadu terytorialnego to moze je
wykonywac gmina. Wniosek ten wynika z przedstawionych powyzej rozwazan i dodatkowo
potwierdzajg to M. Augustyniak, T. Moll piszgc: ,Rada gminy nie moze samodzielnie, wedtug
wiasnego uznania realizowaé spraw wynikajacych z przyktadowego wyliczenia zawartego
w art. 7 ust. 1, nie jest rowniez wtadna do samodzielnego kreowania okreslonych przez nig
zadan, co zostato dobitnie podkreslone w orzecznictwie.”

(Ustawa o samorzadzie gminnym. Koméntarz, wyd. III, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021,
art. 7.)

Reasumujac, z analizy obowigzujacych na terenie Rzeczypospolitej Polskiej przepisow oraz
zwigzanego z nimi orzecznictwa i stanowiska doktryny wynika, ze zadania ktore zawarte sg
w przedmiotowej petycji nie mieszcza sie w zadaniach Gminy Wroctaw.

Nie sposdb odnalezé ich w obowigzujacych przepisach, nie wskazat ich takie sam
Sktadajacy petycje.

Poza zakresem zadan wykonywanych przez Miasto Wroclaw na podstawie obowiazujagcych
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej przepisdéw istotna jest tez inna - niejako proceduralna -
kwestia dotyczaca wnoszonej petycji.

Dotyczy ona interpretacji art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g., ktory stanowi, ze o wytacznej
wiasciwosci rady gminy nalezy stanowienie o kierunkach dziatania Prezydenta Miasta.

Powyiszy przepis Wnoszacy petycje wskazuje jako podstawe dla Rady Miejskiej Wroctawia
dla wyznaczenia Prezydentowi Miasta Wroctawia, jako organowi wykonawczemu, Kierunku

dziatann w zakresie realizacji zadan wtasnych gminy i sposobu jego realizacji.

Co do zasady nalezy zgodzi¢ sie z tym, ze powyzszy przepis przyznaje radzie miejskiej
kompetencje do ustalaniu wytycznych dotyczacych celéw | priorytetéw dziatalnosci
prezydenta miasta, a takze sposobdw ich realizacji. Na podstawie powyzszego przepisu rada

miejska moze podja¢ uchwate okreslajaca wytyczne o ogdliniejszym charakterze,
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zawierajgcg takze zalecenia czy wskazowki odnoszace sie do okreslonej kategorii zadan
prezydenta miasta czy nawet konkretnych zadarn tego organu.

Watpliwosci opiniujacego budzi jednak brzmienie § 2 projektu uchwaty w sprawie: ustalenia
kierunkéw dziatan Prezydenta Miasta Wroctawia w zakresie promocji ochrony i rozweoju praw
pracowniczych w szczegdlnosci poprzez powotanie petnomocnika ds. praw pracowniczych
przy Prezydencie Wroclawia, zgodnie z ktérym: Prezydent Miasta Wroctawia dziatalnosé
wskazana powyzej zobowigzany jest wykonac poprzez powotanie petnomocnika przy
Prezydencie Miasta Wroctawia ds. promocji, ochrony i rozwoju praw pracowniczych.

Jakkolwiek ustalanie przez rade miejska wytycznych lub zalecen dla organu wykonawczego,
okreslanie strategii dziatan, wskazywanie hierarchii priorytetéw w zakresie realizacji celéw
i zadan mieszczacych sie w zadaniach gminy nie budzi watpliwoéci (tak tez Wojewodzki Sad
Administracyjny w Opolu z 9.11.2021 r., II SA/Op 382/21, LEX nr 3278777), tak
wskazywanie konkretnej formy wykonywania tych zadan wydaje sie wykracza¢ poza zakres
kompetencji przyznanej radzie miejskiej przepisem art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.

Watpliwosci te zdaja sie potwierdzaé M. Augustyniak, T. Moll stwierdzajac, ze ,Stanowienie
o kierunkach dziatalnosci wojta nie obejmuje natomiast podejmowania przez rade gminy
uchwat, w ktorych to wydaje sie polecenie dotyczace konkretnego sposcbu zalatwienia
danej sprawy przez wéijta (...)", (Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. III,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 18.). Zacytowany powyzej fragment odnosi sie
konkretnie do wydawania decyzji administracyjnych, ale zdanie opiniujacego moze by¢
trafny takze w powyzszej sprawie.

Nakazanie Prezydentowi Wroctawia powotania swojego petnomocnika jest niewatpliwie
precyzyjnym wskazaniem w jaki sposdb majg by¢ prowadzone sprawy sygnalizowane przez
Rade Miejska Wroctawia i wkracza w wytaczng kompetencje Prezydenta Miasta bedacego
kierownikiem urzedu miasta (art. 33 u.s.g.). Potwierdzeniem powyz2szego jest fakt, ze
petnomocnicy powotywani sg przez Prezydenta Wroctawia na podstawie Regulaminu
Organizacyjnego Urzedu Miejskiege Wroctawia, nadanego zgodnie z art. 33 ust. 2 u.s.g.
przez niego samego w drodze zarzadzenia.

Podobne watpliwosci prezentuje K. Wlazlak podnoszac, ze uchwata rady o kierunkach
dziatania wéjta nie moze tez ogranicza¢ samodzielnosci organu wykonawczego w realizacji
przyznanej mu ustawowo kompetencji, w tym przez przepisy prawa materialnego,
zwlaszcza poprzez formutowanie polecel czy nakazow konkretnego sposobu zalatwienia
danej sprawy (Ustawa o samorzgadzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2013, art. 18.).

Watpliwosci te znajdujemy takze orzeczeniach sadow: ,Przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.
stanowi upowaznienie do wydawania aktow kierunkowych, wskazujgcych jedynie cele,
priorytety dziatania wéjta, ale nie przesadzajgcych w jaki sposob i w jakich formach ma to
dziatanie by¢ przez wojta podejmowane. Stanowione na podstawie tego upowaznienia
uchwaly moga miec¢ zatem jedynie charakter wewnetrzny zawierajac wytyczne lub zalecenia
dla organu wykonawczego.” (Wyrok NSA z 11.07.2022 r., III OSK 4043/21, LEX nr
3369665.).
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~Podejmowana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. tzw. "uchwala kierunkowa" moze
wskazywac priorytety, ktérymi organ wykonawczy powinien sie kierowaé podczas
wykonywania uchwaty, zawiera¢ wytyczne dla tego organu, a nie zobowigzania do
okreslonego w nich dziatania. (Wyrok WSA w Opolu z 9.11.2021 r., IT SA/Op 382/21, LEX
nr3278777).

W normie prawnej zawartej w art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. nie miesci sie nakazanie
stosowania konkretnych rozwigzan prawnych ani tez zatatwienie konkretnej sprawy.”
(Wyrok WSA w Opolu z 26.11.2009 r., II SA/Op 356/09, LEX nr 589195).

Stanowisko judykatury wydaje sie w tym wzgledzie zdecydowane i konsekwentne.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania dotyczgce petycji z 24 czerwca 2022 r. nalezy uznac,
ze zakres zadania przedstawionego w petycji wykracza poza zadania przyznane Gminie

Wroctaw obowigzujacymi na terenie Rzeczypospolitej Polskiej przepisami.

Ponadto zobowigzanie przez Rade Miejska Wroctawia Prezydenta Wroctawia do powotania
petnomocnika wskazanego w§ 2 projektu uchwaty ,w sprawie: ustalenia kierunkow dziatan
Prezydenta Miasta Wroctawia w zakresie promocji ochrony i rozwoju praw pracowniczych
w szczegolnosci poprzez powotanie petnomocnika ds. praw pracowniczych przy Prezydencie
Wrociawia”, bytoby wykroczeniem poza zakres uprawnien przyznanych Radzie Miejskiej
przepisem art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.

Z powazaniem,

Otrzymuja:
1. Adresat,
2. aa.
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