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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 2 pazdziernika 2018 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skfadzie:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Barbara Adamiak (spr.)
Sedziowie Sedzia NSA Zdzistaw Kostka
{ Sedzia del. WSA Piotr Korzeniowski

Protokolant asystent sedziego Aneta Kolarz-Kucieba

po rozpoznaniu w dniu 2 pazdziernika 2018 r.

na rozprawie w Izbie Ogélnoadministracyjne;j

sprawy ze skargi kasacyjnej Wojewody Kujawsko-Pomorskiego

od wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Bydgoszczy
z dnia 19 grudnia 2017 r. sygn. akt Il SA/Bd 1076/17

w sprawie ze skargi Powiatu Wabrzeskiego

na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego

z dnia 5 lipca 2017 r. nr 80/2017

w przedmiocie niewaznosci uchwaty w sprawie przyjecia Karty Samorzadnosci

1. oddala skarge kasacyjna;
2. zasgdza od Wojewody Kujawsko-Pomorskiego na rzecz Powiatu Wabrzeskiego
kwote 240 (dwieScie czterdzieSci) ztotych tytutem kosztébw postepowania

kasacyjnego.
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UZASADNIENIE

Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy wyrokiem z 19 grudnia 2017 r.
sygn. akt Il SA/Bd 1076/17 w sprawie ze skargi Powiatu Wabrzeskiego na
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 5 lipca 2017 r. nr
80/2017 w przedmiocie niewaznosci uchwaty w sprawie przyjecia Karty Samorzadnosci,
uchylit zaskarzone rozstrzygniecie.

Wyrok zapadt w nastepujgcym stanie sprawy:

Rada Powiatu w Wabrzeznie w dniu 25 maja 2017 r. podjeta uchwate nr
XXIV/121/2017 w sprawie przyjecia Karty samorzgdnosci.

Wojewoda Kujawsko - Pomorski rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 5 lipca
2017 r. nr 80/2017, znak WNK.DT.IV.4131.26.2017 stwierdzit niewazno$¢ ww. uchwaty
Rady Powiatu.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Bydgoszczy wskazat, ze przedmiotem sporu
pomiedzy organem nadzoru — Wojewoda, ktéry wydat zaskarzone rozstrzygnigcie
nadzorcze, a Powiatem jest kwestia oceny, czy Rada Powiatu podejmujgc uchwate w
sprawie przyjecia Karty Samorzadnosci dziatata na podstawie przepisow prawa i w
granicach okreslonej prawem kompetenciji. Kryteria sprawowania nadzoru i przestanki
wydawania rozstrzygnie¢ nadzorczych okrelone zostaly w ustawie o samorzadzie
powiatowym i akcie normatywnym wyzszej rangi tj. w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r. Zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP dziatalnoé¢ samorzadu terytorialnego
podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Ustawa o samorzadzie powiatowym w
art. 77 stanowi za$, ze nadzér nad wykonywaniem zadan powiatu sprawowany jest na
podstawie kryterium zgodnosci z prawem. Organami nadzoru sg Prezes Rady Ministrow
i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa (art. 76
ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym). Ponadto, jak okreéla art. 76 ust. 2 ustawy o
samorzadzie powiatowym organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatalnos¢ powiatu tylko
w przypadkach okreslonych ustawami. Regulacje te sg analogiczne jak w ustawie o
samorzadzie gminnym (art. 85 - 87 ustawy o samorzadzie gminnym). Z brzmienia
przytoczonego wyzej przepisu art. 77 ustawy o samorzadzie powiatowym wynika, ze
ocena dziatalnoéci jednostki samorzadu terytorialnego zostata nakazana Wojewodzie
wylgcznie z punktu widzenia kryterium zgodnosci z prawem. Organ nadzoru nie moze
wiec dokonywaé tej oceny z innych punktéw widzenia tj. sprawnosci, celowosci

dziatania, gospodarnoéci. Nadzor sprawowany nad dziatalnoécig powiatu przez
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Wojewode obejmuje wszystkie aspekty funkcjonowania samorzadu terytorialnego, ale
réwnoczeénie organ nadzoru moze wkraczaé w dziatalnosé gminy tylko w przypadkach
okreslonych w ustawie. W doktrynie zwraca sie uwage, ze pojecie "prawo" jest pojeciem
szerszym od pojecia "ustawa" i, ze ingerencja nadzorcza nie moze opiera¢ sie na
wyktadni rozszerzajacej, a organ nadzoru zawsze powinien wskaza¢ konkretny przepis
prawa, ktory zostat przez organ powiatu naruszony. Powotujgc sie na art. 7 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa, organ nadzoru stwierdzit, ze rada powiatu moze wypowiada¢ sie tylko w zakresie
spraw pozostajacych w jej kompetencjach ti. w sprawach lokalnych o charakterze
ponadgminnym, a brak jest przepisu, ktory upowazniatby ten organ do wypowiadania
sie w sprawach o zasiegu ogélnokrajowym. Zdaniem Wojewody przepis mogacy by¢
podstawg do wydania takiej uchwaly jak zakwestionowana jego rozstrzygnieciem
nadzorczym, musiatby w sposéb wyrazny przewidywac takg mozliwos$¢. Za taki przepis
nie mozna uznaé ani art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, ani § 15 ust. 2
Statutu Powiatu Wabrzeskiego. Dodatkowo w odpowiedzi na skarge Wojewoda
podkreslit, ze przedmiotowa uchwata Rady Powiatu nie moze by¢ kwalifikowana jako akt
o charakterze niewtadczym, a na rozprawie uznat, ze Rada Powiatu bezpodstawnie
dopuscita sie¢ kreowania prawa. Skarzacy Powiat wskazuje natomiast na
nieuwzgledniony przez Wojewode charakter podjetej uchwaty (uchwata niewtadcza)
oraz zwigzany z tym brak wymogu wyraznego upowaznienia ustawowego do jej
podjecia - mozliwo$é uznania za podstawe prawng uchwaty przepisu
ogodlnokompetencyjnego.

Wojewodzki Sad  Administracyjny w Bydgoszczy wskazat, ze wszelkie
dopuszczalne prawnie dziatania powiatu i jego organéw moga by¢ zwigzane przepisami
w wiekszym lub mniejszym stopniu. O ile sg to dziatania wiadcze o charakterze
zewngtrznym, tzn. wkraczajgce w sfere uprawnien podmiotéw niepodporzgdkowanych
organizacyjnie i stuzbowo, to formy i granice takiej ingerenciji powinny wyraznie wynikaé
z ustawy. Nie wystarczy w tym przypadku ogdlna norma zawarta w art. 4 ust. 1 i art. 9
ust.1 ustawy o samorzadzie powiatowym. Nie kazda jednak uchwala rady powiatu musi
by¢ uchwatg podejmowang w ramach witadczych uprawnien i z zakresu administraciji
publicznej. Rada moze podejmowaé tez inne uchwaty m.in. zajmujac stanowisko w
jakiej$ kwestii, deklarujgc okreslone intencje, pozytywnie albo negatywnie oceniajac
jakie$ zjawisko spoteczne. W odniesieniu do dziatar niewtadczych, gdy nie wkracza sie
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w sfere praw i obowigzkéw innych podmiotéw prawa wystarczajacg podstawg prawng
jest norma kompetencyjna.

Sad | instancji wskazat, ze zakwestionowana przez Wojewode uchwata Rady
Powiatu sktada sie z trzech paragraféw. Paragraf pierwszy stanowi: "Przyjmuje sie
Karte samorzadnosci, jako wyraz poparcia dla zbioru warto$ci, na jakich zbudowany jest
samorzad terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej, stanowigcg zatgcznik do Uchwaty."
Paragraf drugi stanowi, ze wykonanie uchwaty powierza sie Zarzadowi Powiatu,
natomiast paragraf trzeci — ze uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia. Stanowigca
zatgcznik do uchwaty "Karta samorzadnosci" zawiera: 1) stwierdzenia co do roli i
znaczenia samorzgdu terytorialnego (akapit pierwszy), 2) ocene "obecnie
proponowanych" zmian w ustawach "dotyczacych podstaw polskiego samorzadu"
(akapit drugi) — poprzez stwierdzenie ze "mogg podwazy¢ ustroj panstwa", 3) w akapicie
trzecim: a) ocene - poprzez wyrazenie "spowoduje [to] zahamowanie rozwoju lokalnego,
zgodnego z oczekiwaniami mieszkancow" dziatan okre$lanych jako "ograniczenie prawa
wyborczych obywateli, pozbawienie przedstawicieli mieszkancédw gmin samodzielnosci
w realizacji zadan publicznych, swobody w gospodarowaniu ich wspdélnych majatkiem,
wolnosci we wspotdziataniu z innymi jednostkami'; b) ocene — poprzez stwierdzenie "to
odejscie od demokracji" dziatan opisanych jako "odbieranie kompetencji gminom,
powiatom i wojewddztwom, przekazywanie ich administracji centralnej, oddalonej od
obywateli i poddanej ich kontroli" c) akapit konczy zdanie "Stanowczo sie temu
sprzeciwiamy". Czwarty akapit zawiera zdanie "Domagamy sie, aby rzadzgcy i
stanowigcy prawo przestrzegali i szanowali konstytucyjne zasady ustroju naszego
panstwa, ktére przypominamy w niniejszej Karcie". Po tym zdaniu nastepuje 17 punktow
formutujgcych owe "zasady ustroju”, pogrupowanych w czesSciach zatytutowanych:
"Mieszkancy" (pkt 1 — 2), "Jednostki samorzadu terytorialnego" (pkt 3- 5), "Finanse
samorzadowe" (pkt 6 — 9), "Majatek" (pkt 10), "Organizacja i wspétdziatanie" (pkt 11 —
14), "Granice i terytoria spotecznosci lokalnych i regionalnych" (pkt 15-16),
"Konsultowanie" (pkt 17).

W ocenie Sadu | instancji, analiza catej tresci uchwaty Rady Powiatu potwierdza,
ze jest ona uchwatg nienormatywna, aktem niewtadczym, wyrazajgcym stanowisko w
sprawie. Swiadczy o tym zaréwno wskazanie w § 1 uchwaly, iz jest ona "wyrazem
poparcia dla zbioru wartosci", nazwanie przedstawionego przez Rade stanowiska "Kartg
samorzgdnosci”’, jak tez brak w samym akcie zwrotéw, ktérym mozna by przypisac

charakter nakazu czy zakazu odno$nie dziatania podmiotow zewnetrznych,
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niepodporzadkowanych organizacyjnie i stuzbowo, wkraczajgcych w sfere ich
uprawnien. Wbrew stanowisku Wojewody z wypowiedzia o charakterze wiladczym w
przedmiotowym przypadku nie mozna utozsamiaé takich wyrazen jak "Domagamy sie,
aby rzadzacy i stanowigcy prawo przestrzegali i szanowali konstytucyjne zasady ustroju
naszego panstwa (...)". Domaga¢ si¢ oznacza "usilnie dopominaé sie o co$, zgdad,
wymagac" np. domagaé sie ukarania winnych (Uniwersalny stownik jezyka polskiego"
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003). "Domaganie sie" mozne mie¢ rézny
charakter. Domagac¢ sie ukarania winnych moze zaréwno prokurator w akcie oskarzenia
skierowanym do sadu, jak tez dziennikarz w artykule prasowym opisujgcym jakie$
zdarzenie w jego ocenie niezgodne z prawem. W pierwszym przypadku "domaganie
sie" oparte jest na przepisach prawa $cisle wskazujgcych nie tylko kompetencje, ale
takze tryb dziatania organéw panstwa jak tez obowigzek dziatania sadu w odpowiedzi
na przedtozony mu akt oskarzenia. W drugim przypadku "domaganie sie" takze jest
oparte na przepisach prawa, tyle ze okreslajacych wolnoéé stowa i wolnoéé prasy (art.
54 ust. 1 i art. 14 Konstytucji RP) — co samo w sobie nie oznacza, ze owo "domaganie
sie" jest dziataniem wtadczym. Stanowisko Wojewody w przedmiotowej sprawie — takze
co do prawotwdrczego charakteru uchwaty Rady Powiatu — pomija analize catosci tej
uchwaty, a opiera sie wytgcznie na wyrwanych z kontekstu jej fragmentach. Tymczasem
cata tres¢ uchwaty Rady Powiatu $wiadczy o tym, ze mamy do czynienia uchwata z
uchwatg nienormatywna, jak tez z uchwatg, ktéra nie zostata podjeta w sprawie z
zakresu administracji publicznej. W istocie Rada jedynie, w obliczu postrzegalnych
powszechnie préb ustawodawcy majacych na celu naruszenie zasad jakie lezaty u
podstaw budowy i funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce przedstawita
publicznie swoje stanowisko deklarujgc che¢ uczestnictwa w dyskusji publicznej
dotyczacej rezimu prawnego, w ktérym samorzady terytorialne muszag funkcjonowag.
Uznanie, ze uchwata zakwestionowana przez Wojewode zaskarzonym rozstrzygnieciem
nadzorczym ma charakter niewtadczy oznacza — co Wyzej juz zaznaczono, ze
wystarczajgcg podstawg prawng do jej podjecia jest norma o charakterze
kompetencyjnym, ktdrg jest tez wskazany w uchwale art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym. Zdaniem Sadu | instancji btednie Wojewoda kwestionuje § 15 ust. 2
Statutu Powiatu Wabrzeskiego jako podstawe prawng przedmiotowej uchwaty Rady
Powiatu. Zgodnie z tym przepisem rada powiatu, w formie uchwat, wyraza opinie i
zajmuje stanowisko w sprawach zwigzanych z realizacjg kompetencji stanowigcych i

kontrolnych. Zgodnie z obowigzujacym Statutem Powiatu istniata zatem mozliwosé
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podjecia przez Rade uchwaly przedstawiajgcej stanowisko Rady odnosnie kwestii
dziatan ustawodawcy, ktére odnoszg sie takze do spraw objetych kompetencja powiatu
jako jednostki samorzadu terytorialnego. Istniata zatem w ocenie Sadu podstawa
prawna do podjecia przedmiotowej uchwaty. Nie ma tez norm, ktére ograniczatyby
Radzie w sensie przedmiotowym tematyke takich uchwat.

Sad | instancji wskazat, ze ani ustrojodawca, ani ustawodawca nie zakazat
organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego wystepowania z deklaracjg
czy apelem. Uchwata jest nie jedyna, lecz gtéwng forma uzewnetrzniania woli rady. W
praktyce organ stanowigcy podejmuje takze apele, wnioski, rezolucje, stanowiska itp.
Takie apele czy deklaracje, mieszczg sie w majacej kilkaset lat tradycji prawa do petyciji
Statut powiatu jest aktem prawa miejscowego (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP i art. 12 pkt
1 ustawy o samorzgdzie powiatowym). Materia statutowa nie zostata ujeta w sposob
kazuistyczny w przepisach ustaw samorzadowych. Mimo rozbieznosci w doktrynie i
orzecznictwie, uprawnione obecnie pozostaje przyjecie przewazajgcego pogladu,
zgodnie z ktérym pozytywne upowaznienie do ksztattowania treéci statutu jest
generalne, a nie kazuistyczne. Milczenie ustawodawcy nie oznacza zakazu
wypowiadania sie na dany temat w statucie. W ramach konstytucyjnie chronionej
samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, wspélnoty samorzadowe posiadajg
autonomie statutowg, gdyz sprawy te okreSlane sg przez nie "w granicach ustaw".
Wskazany wyzej przepis Statutu, nie ograniczajacy tematyki uchwat zawierajgcych
stanowisko rady powiatu, nie moze by¢ uznany za niezgodny z przepisami prawa, a tym
samym nie mogacy by¢ podstawg podjecia uchwaty — stanowiska przez rade powiatu.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy wskazat, ze wbrew stanowisku
Wojewody, deklaracja badz apel nie musi dotyczyé wytgcznie spraw publicznych o
znaczeniu ponadlokalnym, zastrzezonych ustawami na rzecz powiatu - w
przeciwienstwie do dziatan wiadczych, ktére musza by¢é oparte na normach prawa
materialnego. Przedmiotowa uchwata uznajgca za wiasne stanowisko Rady Powiatu
stanowisko okreslone w Karcie samorzadnosci dotyczy sfery autonomii samorzadu
terytorialnego, ktéra jest istotna dla organéw stanowigcych i wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 1 Konstytucji RP) i moze by¢ przedmiotem ich
troski takze w zakresie spraw publicznych o znaczeniu lokalnym czy ponadlokalnym.
Skoro uchwata w sprawie przyjecia Karty samorzadnosci nie jest ani aktem prawa
miejscowego, ani innym prawnym aktem indywidualnym, ktérym Rada ingerowataby w

sfere praw badz obowigzkéw czy to organéw panstwowych, czy samorzadowych, badz
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jakiejkolwiek instytucji Powiatowi podlegtej, czy oséb fizycznych, badz prawnych - brak
byto zatem podstaw do zgdania, by taka uchwata musiata by¢ oparta na normie prawa
materialnego, koniecznych dla dziatan Rady w sferze prawotwdrczych uprawnien
samorzadu terytorialnego. Stanowisko jest bowiem aktem o charakterze niewtadczym.
Karta samorzadnosci jako apel rady powiatu nie stanowi skierowanego do witadzy
wykonawczej i ustawodawczej zgdania (ktéremu odpowiada obowigzek tej wiadzy), aby
przestrzegata i szanowata konstytucyjne zasady ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, lecz
stanowi forme wyrazenia przekonan konkretnego powiatu posiadajgcego na mocy art.
165 ust. 1 zd. 1 Konstytucji osobowo$é prawna, w sprawach dotyczacych tego powiatu,
ktéremu wobec tego przystuguje - tak jak kazdej osobie prawnej - prawo do
wystgpowania w obrocie, w tym wyrazania swoich pogladéw, a dzieje sie to poprzez
organy powiatu, w szczegélnosci rade powiatu. W zaden sposéb stanowisko (apel) rady
powiatu nie prowadzi do skutkéw, ktére nie mogag byé tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Przestankg stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu powiatu jest
istotna sprzeczno$¢ uchwaty z prawem (art. 79 ust. 1 i 4 ustawy o samorzgdzie
powiatowym). Orzeczenie o stwierdzeniu niewaznosci uchwaty organu powiatu przez
wojewode moze by¢ wydane tylko wtedy, gdy uchwata pozostaje w wyrazne;
sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym i gdy wynika to wprost z tresci tego
przepisu, a takiego w tej sprawie brak. Wskazane w przedmiotowej uchwale Rady
Powiatu przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym oraz Statutu Powiatu stanowity
podstawe prawng do podjecia uchwaly, a wiec czyniony przez Wojewode zarzut
naruszenia art. 7 Konstytucji jest niezasadny.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgosczczy uchylit zaskarzone
rozstrzygnigcie nadzorcze na podstawie art. 148 ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski wniést skarge kasacyjng zaskarzajgc wyrok w
catosci. Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit naruszenie:

1) przepiséw postepowania, ktére miaty istotny wptyw na wynik sprawy - art. 141§ 1
4 oraz art. 148 p.p.s.a. przez btedne ustalenie:
a) ze ,z wypowiedzig o charakterze wtadczym w przedmiotowym przypadku nie
mozna utozsamia¢ takich wyrazen jak ,Domagamy sie aby rzadzacy i stanowigcy
prawo przestrzegali i szanowali konstytucyjne zasady ustroju naszego panstwa”,
gdyz wyraz domagac sie ma wiele znaczern i ma rézny charakter, co nie pozwala na
ustalenie przyjetych przez Sgd motywéw rozstrzygniecia;
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b) ze brak jest okreslonego przepisu, ktory bytby naruszony w niniejszej sprawie w
Swietle art. 79 ust. 1 i 4 ustawy;
2) naruszenie przepisOw prawa materialnego poprzez btedng wyktadnie:

a) art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (Dz.
U.z2016 r. poz. 814 z pézn. zm.) w zw. z art. 7 i art. 163 Konstytucji RP przez
przyjecie, ze rada powiatu na ich podstawie moze formutowa¢ apele dotyczace
praworzgdnego dziatania w sprawach ustroju Panstwa, skierowane do organéw
wiadzy publicznej znajdujacych sie poza wiasciwoscig organéw powiatu;

b) § 15 ust.2 Statutu Powiatu Wabrzeskiego przez przyjecie, ze rada powiatu na
ich podstawie moze formutowaé apele dotyczace praworzgdnego dziatania w
sprawach ustroju Panstwa, skierowane do organéw wiadzy publiczne;]
znajdujacych sie poza wiasciwoscig organéw powiatu.

Wskazujac na powyzsze zarzuty wnidést o uchylenie zaskarzonego wyroku i
oddalenie skargi, ewentualnie wniést o uchylenie w catosci zaskarzonego wyroku i
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania. Ponadto wniést o zasgdzenie kosztow
postepowania kasacyjnego.

Zwigzek Powiatow Polskich z siedzibg w-Warszawie w odpowiedzi na skarge
kasacyjng wni6st o oddalenie skargi kasacyjnej w catosci i zasgdzenie od skarzgcego
kasacyjnie na jego rzecz kosztow postepowania.

Powiat Wabrzeski w odpowiedzi na skarge kasacyjng wnidst o oddalenie skargi
kasacyjnej w catosci i zasgdzenie od skarzgcego kasacyjnie na jego rzecz kosztéw
postepowania.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1302), Naczelny Sad
Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej bierze jednak z
urzedu pod rozwage niewazno$¢ postepowania. W sprawie nie wystepujg
enumeratywnie wyliczone w art. 183 § 2 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, przestanki niewaznosci postepowania sgdowoadministracyjnego. Z
tego wzgledu, przy rozpoznaniu sprawy Naczelny Sad Administracyjny zwigzany byt
granicami skargi kasacyjne;j.

Skarga kasacyjna nie zostata oparta na usprawiedliwionych podstawach. Zarzut
naruszenia przepisow postepowania oraz przepiséw prawa materialnego nie jest

zasadny. Wedtug art. 148 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
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administracyjnymi, sad administracyjny uwzgledniajgc skarge jednostki samorzadu
terytorialnego  na  rozstrzygniecie nadzorcze, uchyla rozstrzygniecie. Sad
administracyjny wtaéciwy jest do kontroli zgodnosci z prawem zaskarzonego
rozstrzygniecia nadzorczego. Artykut 148 ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi nie okre$la rodzaju naruszenia przepisbw prawa, ktére
uzasadnia uchylenie rozstrzygniecia nadzorczego. Podstawg do wyprowadzenia jest
regulacja w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tj. Dz.U. z 2017 r.
poz. 1868 ze zm.). Wedtug art. 79 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym “Uchwata
organu powiatu sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewaznosci uchwaty w cato$ci
lub w czeéci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jej
doreczenia organowi nadzoru”. Artykut 79 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym nie
reguluje rodzaju naruszenia przepiséw prawa bedacych podstawg zastosowania sankcji
niewaznosci uchwaty, a jedynie wyznacza granice jej stosowania, stanowigc w art. 79
ust. 4, ze “W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewaznoéci uchwaly, organiczajgc sie do wskazania, iz uchwate wydano z
naruszeniem prawa”. W doktrynie i orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie, ze jednym z
rodzajow naruszenia przepiséw prawa uzasadniajgcym stwierdzenie niewaznosci jest
podjecie przez rade powiatu uchwaty bez podstawy prawnej. Dziatanie bez podstawy
prawnej to dziatanie w sferze nie objetej regulacjg prawna, dziatanie zastrzezone do
wtasciwosci innego organu wiadzy publicznej, do innej formy dziatania. Ten wymog
dziatania na podstawie prawnej wynika z konstytucyjnej zasady praworzadnosci.
Wedtug art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie] “Organy wtadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa”. To zwiazanie dziatania na podstawie i w granicach
prawa wyznacza zakres wifasciwosci organéw wiadzy publicznej wykonywania zadan
publicznych. Zwigzanie zasadg praworzadnosci nie pozbawia wiadzy publicznej
zdolnosci do uczestniczenia w zyciu publicznym, w tym wyrazania stanowiska w
sprawach publicznych. Odnie$¢ to nalezy nie tylko do samorzgdéw zawodowych,
zwigzkow zawodowych, ale réwniez do jednostek samorzadu terytorialnego. Ma to
podstawy w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktora w art. 15 ust. 1 stanowi o tym,
ze ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wiadzy
publicznej oraz w art. 16 ust. 2 stanowi o tym, ze samorzad terytorialny uczestniczy w
sprawowaniu wiadzy publicznej. Uczestniczenie w sprawowaniu wiadzy publicznej to
wykonywania zadan publicznych w ramach wyznaczonych ustawami. Wykonywanie

zadan publicznych wymaga wyznaczenia ustawami zakresu przedmiotowego tej wtadzy,
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form jej wykonywania. Nie wyczerpuje to uczestniczenia przez jednostki samorzadu
terytorialnego w sprawach publicznych. Oznacza to, ze nie mozna wykluczyé
wypowiedzi organow jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach publicznych, w
tym co do kierunku zmian regulacji prawnych. Takie wypowiedzi formutowane przez
organy samorzadu nie majg waloru aktu prawnego, nie majg zatem mocy rodzacej
obowigzek ustosunkowania si¢ przez wiasciwy organ panstwowy, w tym wiadze
ustawodawczg. Nawet =zatem nadanie wypowiedzi brzmienia kategorycznego
“domagamy sig¢” nie ma mocy $rodka prawnego, ktéry wigze organ panstwowy. Objeta
rozstrzygnieciem nadzorczym uchwata nie stanowi aktu wykonywania zadan
publicznych, a jest wypowiedzig co do kierunku zmian regulacji prawnych. W
zaskarzonym wyroku Sgd w petni zasadnie wywidédt co do charakteru uchwaty jako
wypowiedzi, stanowiska w sprawach autonomii samorzadu terytorialnego. Nie stanowi
zakwestionowana uchwata aktu prawa miejscowego, ani tez uchwaty ingerujgcej w sfere
praw badz obowigzkow czy to organéw panstwowych, czy samorzgdowych, jak i praw
lub obowigzkéw o0s6b fizycznych czy prawnych. Podejmowanie w takim przedmiocie
uchwat jak wypowiedzi w sprawach publicznych nie wymaga podstawy prawnej w
przepisie prawa, a tym samym nie zostajg podjete z .naruszeniem prawa. Nie mozna
zatem zarzuci¢, ze uchwata zostata podjeta z naruszeniem prawa. Zastosowanie wobec
takich uchwat sankcji niewaznosci rozstrzygnieciem nadzorczym stanowi naruszenie
prawa, a tym samym wypetnia podstawe prawng zastosowania $rodka prawnego przez
sad administracyjny na mocy art. 148 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Nie zostat zatem naruszony art. 79 ust. 1 i ust. 4 ustawy o
samorzgdzie powiatowym wyznaczajgcy podstawy prawne do zastosowania sankcji
niewazno$ci uchwaty. Tym samym nie zostat naruszony art. 148 ustawy — Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym w zwigzku z art. 7 i art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
regulacja § 15 ust. 2 Statutu Powiatu Wabrzeskiego. Samorzad terytorialny uczestniczy
w zyciu publicznym, a to oznacza, ze poza wykonywaniem zadan publicznych w
granicach i na podstawie przepiséw prawa nie jest pozbawiony uczestniczenia w zyciu
publicznym w formach pozaprawnych wypowiedzi, apeli. Zajmowanie stanowiska w
sprawach publicznych nie wymaga podstawy prawnej, nie rodzi bowiem po stronie
organéw wiasciwych obowigzku ich rozpoznania, a tym bardziej rozstrzygniecia
uwzgledniajacego.
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W tym stanie rzeczy, skoro skarga kasacyjna nie zostata oparta na
usprawiedliwionych podstawach, na mocy art. 184 ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, Naczelny Sad Administracyjny orzekt jak w sentenciji.

Na podstawie art. 204 pkt 2) ustawy —Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, Naczelny Sad Administracyjny orzekt o kosztach postepowania
kasacyjnego.




