2025.03.24 10:02:15

WSA w Gliwicact

Signer:

. akt Il SA/GI 5/25

-y

O=Wojewodzki Sad A¢myinis
2.5.4.97:VATPL46311§88]

CN=WSA w Gliwicach{(f}
Public key:
RSA/4096 bit:

C=Polska

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 6 lutego 2025 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Krzysztof Wuijek (spr.)

Sedziowie Asesor WSA Adam Pawlyta
Sedzia WSA Adam Gotuch
Protokolant Specjalista Izabela Maj-Dziubanska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 6 lutego 2025 r.
sprawy ze skargi Gminy Porgbka

na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego

z dnia 31 pazdziernika 2024 r. nr NPI1.4131.1.861.2024

w przedmiocie nieuznania whniesionych pism za petycje

1) uchyla zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze,
2) zasadza od Wojewody Slaskiego na rzecz strony skarzacej 480 (czterysta

osiemdziesiat) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postgpowania sagdowego.

WSA/Mwyr.1 — sentencja wyroku
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Uzasadnienie

Gmina Porgbka zaskarzyta rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z
31 pazdziernika 2024 r. o numerze NPI1.4131.1.861.2024. Rozstrzygnieciem tym
Wojewoda stwierdzit niewazno$¢ uchwaty Rady Gminy Porgbka z 26 wrzeénia 2024
r., nr VI1/49/2024 o treéci:

.1 Nie uznaje sie za petycje i pozostawia bez rozpatrzenia:

1) pismo z dnia 8 wrzesnia 2024 r. (data wptywu 9 wrzeénia 2024 r.) —w
sprawie, cyt. ,.... uchwalenia regulaminu wzorcowego przebiegu uroczysto$¢ dozy-
nek wiejskich w Gminie Poragbka...”,

2) pismo z dnia 8 wrzesnia 2024 r. (data wptywu 9 wrzesnia 2024 r.) - w
sprawie, cyt. ,...opracowania regulaminu wymiany kadr w Gminie Porgbka...".

Zdaniem Wojewody, uchwata ta narusza przepisy: art. 18b ust. 1 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. w Dz.U. z 2024 r., poz. 1465), art.
7, art. 11 ust. 3 i art. 12 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 870) oraz art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Wojewoda uznat, ze uchwata ta narusza prawo w sposob istotny, poniewaz
Rada Gminy Porgbka zadziatata bez podstawy prawnej. Zaden przepis prawa nie
przewiduje kompetencji rady gminy do nieuznawania pism za petycje i pozostawiania
ich z tego powodu bez rozpatrzenia. Z ustawy o petycjach wynika, ze przypadki, kie-
dy rada moze pozostawi¢ petycje bez rozpatrzenia sg w niej wymienione w katalogu
zamknietym. Nie ma tam przypadku ,hieuznania pisma za petycje”. Ponadto, uchwa-
fa tego typu powinna by¢ nalezycie uzasadniona nie tylko pod wzgledem faktycznym,
ale i prawnym. Warunkéw tych uchwata objeta rozstrzyghieciem nadzorczym nie
spetnia. W przypadku natomiast uznania zadan za niemozliwe do zrealizowania z
uwagi na brak ich powiazania z kompetencjami organu administracji publicznej (co
dotyczy uchwaty Rady Gminy Porgbka) wtasciwym rozstrzygnieciem jest uznanie
zadan zawartych w petycji za niemogace podlega¢ uwzglednieniu, a nie pozostawie-
nie ich bez rozpatrzenia.

Ponadto, pisma kierowane do organdéw wiadzy publicznej powinny by¢ kwalifi-
kowane nie wedtug ich nazwy, a tresci, zatem Rada powinna rozpatrzy¢ mozliwos¢
potraktowania pism jako wnioskow, o jakich mowa w Dziale Vill k.p.a.

W sumie, Rada Gminy Porgbka zadziatata bez podstawy prawnej, co zawsze

jest istotnym naruszeniem prawa, ktére nie moze by¢ tolerowane w demokratycznym
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panstwie prawnym, stad rozstrzygniecie nadzorcze podjete na podstawie przepisu
art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Skarzac rozstrzygniecie nadzorcze do Sadu Gmina Porabka zarzucita Woje-
wodzie naruszenie art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Stwierdzita, ze pisma, ktére staty sie przedmiotem uchwaly, nie sg petycjami,
poniewaz nie spetniajg wymienionych w art. 2 ust. 1 i ust. 3 ustawy o petycjach kryte-
ri6w uznania ich za petycje. Zawarte w nich zadania nie mieszczg sie w zakresie za-
dan i kompetencji jakiegokolwiek organu administracji publicznej. Wskazane przez
Wojewode w rozstrzygnieciu nadzorczym, jako naruszone uchwatg, przepisy art. 7,
art. 11 ust. 3 i art. 12 ustawy o petycji nie byly stosowane przez Rade Gminy. Z tej
samej przyczyny nie mozna byto zastosowa¢ do nich przepisow Dziatu Vill k.p.a., bo bez
wzgledu na to, jakg procedure by do nich nie zastosowaé, nie zmieni to faktu, ze za-
warte w nich zadania lezg poza kompetencjami administracji publicznej. To, ze pismo
nie spetnia wymogdw petycii, jest stwierdzeniem faktu, a nie wynikiem rozstrzygnie-
cia. Stanowisko Wojewody, zgodnie z ktorym Rada Gminy powinna odmowi¢
uwzglednienia zawartego w pismach zadania, bytoy rozstrzygnigciem sprawy co do
istoty, pomimo tego, ze nie mamy do czynienia z petycjg. Wojewoda nie uzasadnit w
swym rozstrzygnieciu na czym polegato naruszenie przez Rade Gminy przepisu art.
18b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Nie wskazat przepisu, ktory zobowigzy-
watby rade gminy do merytorycznego rozpatrywania pism, ktore nie spetniajg wymo-
géw jakiegokolwiek $rodka prawnego kierowanego do organu administracji publicz-
nej, a byloby to dziatanie bez podstawy prawnej, a wigc z naruszeniem art. 7 Konsty-
tuciji. ‘

Dalej Gmina zwrécita uwage na to, ze wystepujace w art. 91 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym okreslenie ,uchwata sprzeczna z prawem” wymaga wykaza-
nia, ze owa sprzecznoéé jest istotna, oczywista i bezposrednia. Nie ma tej oczywisto-
sci wowczas, gdy rozstrzygniecie przyjete w uchwale nie jest wyraznie zakazane
prawem lub miesci sie w granicach uznania. W przypadku nieistotnych, mniej donio-
slych naruszen prawa, nie ma podstaw do ingerencji organu nadzoru w samodziel-
nosci gminy.

W koncowej czesci skargi Gmina stwierdzita, ze nie mozna zarzuci¢ jej naru-
szenia normy z art. 7 Konstytuciji, poniewaz jest to norma o charakterze klauzuli ge-
neralnej i nie moze by¢ stosowana bezposrednio jako samoistna podstawa rozstrzy-

gniecia nadzorczego.



Sygn. akt Il SA/GI 5/25

Wojewoda wnidst o oddalenie skargi. Podniost, ze oceniajgc legalno$¢ uchwa-
ly rady gminy nie jest zwigzany wskazang w niej podstawg prawng, a uwzglednia
catosciowo stan prawny. Zarzucit Gminie Porgbka naruszenie przepisow art. 11 ust.
3, art. 12 ustawy o petycjach, poniewaz sg to przypisy, z wytgcznie ktorych wynika
uprawnienie do pozostawienia petycji bez rozpatrzenia. Warunki te nie zachodzity w
przypadku uchwaly objetej rozstrzygnieciem, co jest rownoznaczne z naruszeniem
tych przepisow. Ponadto, pisma kierowane do organéw wiadzy publicznej powinny
byé kwalifikowane nie wedtug ich nazwy, a tresci, zatem Rada powinna rozpatrzy¢
mozliwo$¢é potraktowania pism jako wnioskéw, o jakich mowa w Dziale Vill k.p.a. Ra-
da Gminy Porgbka podjeta dziatanie nieznajdujgce jakiejkolwiek podstawy prawne;j.
Jedynym dopuszczalnym rozwigzaniem byto tu nieuwzgledn'ienie petycji i wyjasnienie
powodu takiego rozstrzygniecia.

W tym stanie powotanie w rozstrzygnieciu nadzorczym przepisu art. 18b ust.1
ustawy o samorzgdzie gminnym jest uzasadnione. Przepis ten obliguje rade gminy
do rozpatrywania skargi na dziatania woéjta i gminnych jednostek organizacyjnych;
wnioskow oraz petycji sktadanych przez obywateli. Rada Gminy Porabka odstgpita
od tego obowiazku i podjeta uchwate o treéci nieznanej obowigzujgcym przepisom
prawa.

Wojewoda odrzucit zawarty w skardze poglad, jakoby nie byto mozliwe powo-
lanie sie w rozstrzygnieciu nadzorczym na art. 7 Konstytucji. Podniost w tym zakre-
sie, ze podejmowanie dziatan przez organy wtadzy publicznej musi mie¢ oparcie w
przepisach prawa, a jesli go nie ma, to jest to zawsze istotne naruszenie prawa. Co
wiecej, jest to naruszenie oczywiste, wyrazne i dajgce podstawe do powotania normy
z art. 7 Konstytuciji.

Wojewédzki Sad Administracyjny zajat w tej sprawie nastepujace stano-
wisko.

Skarga jest uzasadniona. Sad podzielit argument Gminy Poragbka o narusze-
niu przez Wojewode przepisu art. 91 ust. 1 w zw. z ust. 4 ustawy 0 samorzadzie
gminnym przez stwierdzenie niewaznosci uchwaty Rady tej Gminy w sytuacji, w kto-
rej nie bylo ku temu podstaw w postaci istotnego naruszenia prawa.

Przed rozwinieciem tej mys$li konieczne sg uwagi natury ogolnej o tym, jak Sad
widzi istote nadzoru nad dziatalno$cig gminna.

Stwierdzenie w trybie nadzoru niewaznosci uchwaty organu samorzadu teryto-

rialnego wymaga uznania, Ze zaskarzona uchwata narusza prawo w stopniu istot-
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nym, co wynika z art. 91 ‘ust. 4 tej ustawy, zgodnie z ktérym W przypadku nieistotne-
go naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly lub zarzg-
dzenia, ograniczajgc sie do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naru-
szeniem prawa.

Jako utrwalony w orzecznictwie sadéw administracyjnych nalezy uznac po-
glad, zgodnie z ktérym do istotnych naruszen przepiséw prawa nalezy zaliczyC naru-
szenie tych przepiséw, ktore wyznaczajg kompetencje do podejmowania uchwat,
podstawe prawng podejmowania uchwat, przepisy prawa ustrojowego, przepisy pra-
wa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepiséw regulujgcych proce-
dure podejmowania uchwat, a skutki naruszenia prawa sg tego rodzaju, ze nie moga
by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawa. Sg to tezy trwale wystepujace w
orzeczeniach sadoéw administracyjnych, ktére sad rozstrzygajgcy niniejsza sprawe
przyjmuje do oceny zasadno$ci skargi (poréwnaj wyrok NSA z 18 pazdziernika 2016
r., sygn. akt Il GSK 1650/16, wyrok WSA w Krakowie z 21 listopada 2013 r., sygn. akt
Il SA/Kr 648/13 i powotane tam orzeczenia sadéw administracyjnych, wyrok WSA w
Gdansku z 29 marca 2018 r., sygn. akt Il SA/Gd 125/18).

Tak uksztattowane orzecznictwo sgdéw administracyjnych zmierza do ochrony
zasady samodzielnosci gminy jako jednej z podstawowych zasad ustroju samorzadu
terytorialnego w Polsce. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji Samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu witadzy publicznej. Przystugujgcg mu w ramach ustaw
istotng cze$¢ zadar publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wiasng
odpowiedzialno$é. Zgodnie za$ z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP Samodzielno$¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sgdowej. W odniesieniu do samo-
rzadu gminnego zasada ta znalazta wyraz w art. 2 ust. 1 i ust. 3 ustawy o samorzg-
dzie gminnym (Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialno$é. Samodzielno$¢ gminy podlega ochronie sgdowey.).

Sg to uwagi natury ogdinej, z ktdrymi, jak sadzi¢ po tresci skargi i odpowiedzi
na skarge, obie strony postepowania zgadzajg sie. Pora odnie$¢ je do stanu niniej-
szej sprawy. Ot6z Sad nie podziela twierdzenia, ze Rada Gminy Porgbka zadziatata
bez podstawy prawnej. Podstawe prawng do podjecia spornej uchwaty stanowi prze-
pis art. 18b ust 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym Rada gminy
rozpatruje skargi na dziatania wdéjta i gminnych jednostek organizacyjnych; wnioski
oraz petycje sktadane przez obywateli; w tym celu powotuje komisje skarg, wnioskow

i petycji. Przepis ten jest oczywistg podstawa do tego, by Rada Gminy Porgbka zaje-
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ta sie pismami nazwanymi ,petycja”. Postgpowanie uregulowane ustawg o petycjach
ma charakter wnioskowy, w tym sensie, ze wszczyna si¢ je wytgcznie na wniosek
(ztozenie petycji) przez podmiot wnoszgcy. Nie ma mozliwoéci, by organ wszczaf to
postepowanie z urzedu. To wnoszgcy pismo okresla jego charakter i w niniejsze;
sprawie nie moze by¢ watpliwosci, ze wnoszacy petycie wybrat wiasnie ten tryb.
Skierowat do organu dwa pisma, kazde nazwane ,Petycja do Rady Gminy Porgbka”.
Pisma te zawierajg ponadto oznaczenie podmiotu wnoszgcego, oznaczenie adresata
petycji, wskazanie przedmiotu petycji. Usitowanie zaklasyfikowania tych pism jako
innego rodzaju $rodka prawnego, np. jako wniosku, o jakim mowa w Dziale VliI
k.p.a., mogtoby spotka¢ sie z zarzutem nierozpatrzenia petycji zgodnie z wyrazng
wolg wnoszgcego. Ponadto, zarzucajgc organowi nierozwazenie charakteru tych
pism Wojewoda nie wskazat, co miatoby $wiadczy¢ o ich innym charakterze niz ten,
ktory wynika z ich tresci. Dlaczego miatby to by¢ wniosek. Przepis art. 3 ustawy o
petycjach (O tym, czy pismo jest petycja, decyduje tre$¢ zgdania, a nie jego forma
zewnetrzna.) dotyczy takich sytuaciji, w ktorych pismo, pomimo jego wadliwego ozna-
czenia, jest petycja. W tej sprawie przepis ten nie znajduje zastosowania, bowiem
wnoszacy pisma jasno wyrazit wole wniesienia petycji.

Tak wiec zgodnie z przepisem art. 18b ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym
pisma te trafity pod obrady Rady Gminy zgodnie z jej kompetencjami, nie miato miej-
sca naruszenie prawa ustrojowego, Rada Gminy nie przejeta kompetencji innego
organu. Procedowanie nad podjeciem uchwaty byto prawidtowe, nikt nie zgtasza za-
rzutéw pod tym katem. Dalszy spér migdzy Gming a Wojewodg dotyczy sposobu ich
zatatwienia, czy to ma byé pozostawienie ich bez rozpatrzenia, czy, jak twierdzi Wo-
jewoda, uznanie, ze pisma te nie podlegajg uwzglednieniu. Kwestia tego typu jest juz
typowym sporem terminologicznym, bo bez wzgledu na to, czy przyjmiemy wersjg
Rady Gminy, czy Wojewody - efekt pozostaje ten sam. Petycja nie zostaje uwzgled-
niona. W przypadku stanowiska Rady Gminy dlatego, ze wnioski petycji nie mieszcza
sie w zakresie zadan i kompetencji Rady Gminy Porabka i nie ma innego organu,
ktéremu mozna by przekazaé petycje zgodnie z przepisem art. 6 ustawy 0 petycjach,
a w przypadku stanowiska Wojewody - rowniez. Stanowisk.o Rady Gminy wyrazone
w uzasadnieniu jej uchwaty wskazuje na to, ze Rada rozwazyla wniesione petycje
uznajac, ze kwestie te nie naleza do jej wtasciwosci. Roéznice dotyczg uzytego sfor-
mutowania, co nie przekfada sie na pozycje prawng wnoszgcego przez roznicowanie

$rodkoéw odwotawczych.
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Sad nie widzi koniecznosci roztrzgsania tych kwestii, poniewaz, zgodnie z tym,
co tu zostato nadmienione o charakterze nadzoru nad dziatalno$cig gminng, nie jest
to powodd do wkraczania przez wtadze wykonawczg w samodzielnos¢ organu stano-
wiacego gmin, w samorzadnos¢. Nie ma tu, juz choéby z uwagi na terminologiczny
charakter sporu, tak istotnego naruszenia prawa, ktérego skutki godzityby w zasady
konstytucyjne i bylyby nie do przyjecia w demokratycznym panstwie prawa, co jest
powaznym stwierdzeniem. Przymierzanie tego rodzaju skutkéw do uchwaly objetej
nadzorem jest ponad miarowe. Postepowanie nadzorcze nie moze byé prowadzone
w sposéb wrasciwy postepowaniu odwotawczemu w trybie instancyjnym przewidzia-
nym w k.p.a., jest rodzajowo innym postgpowaniem, w ktérym poszanowanie dla sa-
morzgdno$ci gmin musi by¢ uwzglednione.

Sumujac, Sad nie podzielit pogladu Wojewody, w my$l ktérego uchwata Rady
Gminy Porgbka zostata podjeta z istotnym naruszeniem prawa, ktére dawatoby pod-
stawe do stwierdzenia jej niewaznoséci na podstawie przepisu art. 91 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym i dlatego uchylit to rozstrzygniecie na podstawie przepisu art.
148 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (t.j. w Dz.U. z 2024 r., poz. 935).

Orzeczenie o kosztach postepowania sgdowego zostato wydane na podstawie

przepisu art. 200 w zw. z art. 205 § 2 tej ustawy.
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