Naczelny Sad Administracyjny
00-011 Warszawa, ul. Boduena 3/5
Izba Gospodarcza

WYDZIAL 1]

Dnia 28 listopada 2017 .
Sygn. akt Il GSK 3514/15

W odpowiedzi nalezy podac

sygnature akt Sadu
Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska
w Warszawie
ul. Ursynowska 22/2
02-605 Warszawa
Sekretariat Wydziatu 1l izby Gospodarczej Naczelnego Sadu

Administracyjnego przesyta odpis wyroku z dnia 19 wrzesnia 2017 r., sygn. akt Il
GSK 3514/15, w skargi kasacyjnej Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska — Watchdog
Polska w Warszawie od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z
dnia 3 sierpnia 2015 r. sygn. akt |l SA/kd 627/15 w sprawie ze skargi Rady Gminy
Druzbice na rozstrzygniecie Wojewody tédzkiego z dnia 5 maja 2015 r. nr PNK-
[.4131.258.2015 w przedmiocie siwierdzenia niewaznosci uchwaly w sprawie
ustalenia kierunkow dziatania Waéjta Gminy Druzbice.

Zatgczone orzeczenie jest ostateczne i nie podlega zaskarzeniu.
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67'34}[1 (20l
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Zat.:

- odpis wyroku z dnia 19 wrzes$nia 2017 r,
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 19 wrzesnia 2017 r.

Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczgcy Sedzia NSA Mirostaw Trzecki

Sedzia NSA Zbigniew Czarnik

Sedzia del. WSA Dorota Dabek (spr.)
Protokolant Anna Wazbinska- Dudzinska

po rozpoznaniu w dniu 19 wrzesnia 2017 .

na rozprawie w lzbie Gospodarczej

skargi kasacyjnej Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska w
Warszawie

od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi

z dnia 3 sierpnia 2015 r. éygn. akt Il SA/kd 627/15

w sprawie ze skargi Rady Gminy Druzbice

na rozstrzygniecie Wojewody t.édzkiego

z dnia § maja 2015 r. nr PNK-1.4131.258.2015

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaly w sprawie ustalenia

kierunkéw dziatania Wéjta Gminy Druzbice

1. oddala skarge kasacyjna;
2, zasgdza od Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska w

Warszawie na rzecz Wojewody Lodzkiego kwote 120 (sto dwadziescia)

zlotych tytutem kosztow p /fstem nia kasacyjnego.
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 3 sierpnia 2015r., sygn. akt 1l SA%d 627/15
Wojewodzki Sgd Administracyjny w t.odzi (zwany dalej takze: Sad lub Sad | instancji)
oddalit skarge Rady Gminy Druzbice (zwane] dale] takze: Skarzgca) na
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody todzkiego z dnia 5 maja 2015r. nr PNK-
1.4131.258.2015 w przedmiocie stwierdzenia niewaznoSci uchwaly w sprawie
ustalenia kierunkow dziatania Wéjta Gminy Druzbice.

Powyzszy wyrok Sadu | instancji zapadt w nastepujacych
okolicznosciach faktycznych i prawnych:

Rada Gminy Druzbice w dniu 31 marca 2015r., na podstawie art, 18 ust.
2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym {Dz. U. z 2013 r. poz.
594 ze zm., zwanej dalej u.s.g.), podjeta uchwate nr VI/39/2015 w sprawie ustalenia
kierunkow dziatania Wajta Gminy Druzbice dotyczgcych zwiekszenia przejrzysiosci
wydatkowania $rodkdw pienieznych, poprzez wprowadzenie elektronicznego rejestru
zawieranych umow. W § 1 ust. 1 tej uchwaty Rada Gminy ustalita kierunki dziatania
Wiajta Gminy Druzbice polegajace na zwiekszeniu przejrzystosci wydatkowania
srodkdw publicznych, zas w § 1 ust. 2 za zasadniczy cel dziatan okreslonych w ust. 1
uznata wprowadzenie elektronicznego rejestru umoéw zawieranych przez Gmine
Druzbice. W § 2 natomiast zobowigzata Wajta Gminy Druzbice do przedstawiania
Radzie Gminy rocznych sprawozdan z realizacji uchwaty do 31 stycznia kazdego
roku za rok ubieglty. W uzasadnieniu tej uchwaly Rada Gminy stwierdzita, ze
publikowanie informacji o wydatkach gminy poprzez podawanie informacji o
zawartych umowach, w co najmniej podstawowym zakresie jak: numer umowy, data
zawarcia, okres obowigzywania, dane podmiotu, z ktérym umowa jest zawarta, kwota
umowy, przedmiot umowy staje sie pozgdang praktykg z punktu widzenia
transparentnosci  finanséw  publicznych, a w szczegdlnosci w  zakresie
zaangazowania mieszkancow w debate o rozwoju gminy. Rada Gminy stwierdzita, ze
przepisy ustawy o finansach publicznych przesgdzajg w zasadzie o jawnosci
gospodarki finansowej w sferze publicznej oraz wskazata na wynikajgca z art. 8 ust.
3 ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz § 11 ust. § lit. b rozporzgdzenia
Ministra Wewnetrznych i Administracji w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej z

dnia 18 stycznia 2007r. mozliwo$¢ udostepniania informacji, ktérych publikacja lezy w
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interesie publicznym, zaspokaja potrzeby obywateli i ich wspdlnot, wspiera rozwdj
spoleczenstwa obywatelskiego [ub przyczynia sie¢ do polepszenia dziatalnosci
podmiotu udostepniajgcego informacje. Zdaniem Rady Gminy stworzenie i
upublicznienie takiego rejestru zwolni gmine 2z obowigzku kazdorazowego
udostepniania takich informacji na wniosek.

Rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 5 maja 2015r. Wojewoda tédzki,
na podstawie art. 91 ust. 11 3 u.s.g., stwierdzit niewaznos¢ § 1 ust. 112 oraz § 2 tej
uchwaly. Organ nadzoru wskazat, iz przywotany w podstawie prawnej uchwaly art. 18
ust. 2 pkt 2 u.s.g. nie moze by¢ podstawg prawng do jej podjecia, gdyz na podstawie
tego przepisu nie mozna wkracza¢ witadczo w zakres kompetenciji przystugujgcych
wojtowi z mocy przepiséw powszechnie obowigzujgcych. Rozstrzygniecie o
kierunkach dziatania wéijta" jest bowiem z istoty rzeczy rozstrzygnieciem o pewnej
strategii dziatania woéijta. Zdaniem Wojewody btédzkiego, okreslenie kierunkow
dziatania powinno wskazywaé hierarchie priorytetow w zakresie realizacji celow i
zadann mieszczacych sie w zadaniach gminy, a nie wkraczaé wprost w zakres
dziatania poszczegodlnych organdéw gminy. Ustawodawca upowaznit bowiem rade
gminy do stanowienia o kierunkach dziatania wojta, a nie do okreslania form
dziatania. Zdaniem Wojewody t.6dzkiego, uchwata rady gminy winna mie¢ wytgcznie
charakter programowy, czyli intencyiny, wytyczajacy ogolne zasady postepowania.
Tymczasem uchwata w istocie zobowigzuje Wojta Gminy‘Drquice do konkretnego
zachowania, jakim jest wprowadzenie elektronicznego rejestru umdw zawieranych
przez Gmine Druzbice. Oznacza to, ze wykracza poza zakres upowaznienia
ustawowego okreslonego w art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.

W skardze na to rozstrzygnigcie nadzorcze Rada Gminy Druzbice
wniosta o jego uchylenie, zarzucajgc mu razgce naruszenie przepisow prawa
materialnego, tj.:

1) art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. polegajgce na btednym uznaniu, ze rada gminy nie
miata prawa do podjecia uchwaly w sprawie ustalenia kierunkéw dziatania Wojta
Gminy Druzbice dotyczgcych zwiekszenia przejrzystosci wydatkowania $rodkow
pienieznych, poprzez wprowadzenie elektronicznego rejestru zawieranych umow
oraz zobowigzanie wéjta do przedstawiania radzie gminy rocznych sprawozdan z
realizacji uchwaty, a co za tym idzie w ramach tych kierunkow wykonania pewnej

kategorii zadan,;
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2) art. 91 ust. 1§ 3 u.s.g., poprzez jego zastosowanie pomimo braku podstaw
faktycznych i prawnych;

3) art. 91 ust. 3 u.s.g., poprzez sporzadzenie uzasadnienia rozstrzygniecia
nadzorczego w sposob ogélny, w ktérego tresci nie znajduje sie odniesienie do
przedmiotu zakwestionoWanej uchwaty.

W odpowiedzi na skarge Wojewoda todzki wnidst o jej oddalenie,
podtrzymujgc stanowisko zajete w zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W piSmie z dnia 27 lipca 2015r. swo] udziat w sprawie zglosito
stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska z siedziba w Warszawie.
Uczestnik postepowania, przytgczajgc sie do zarzutdéw sformutowanych w skardze,
stwierdzit, ze przyjecie niemozliwosci kreowania po stronie organu uchwatodawczego
kierunkow dziatan poprzez okreslenie priorytetdow w wybranych obowigzkach
dziatania organu wykonawczego prowadzitoby do wypaczenia roli i istoty dziatania
organéw uchwatodawczych. Rozdzielnos¢ kompetencji obu organdéw nie oznacza
bowiem, Ze organ uchwatodawczy, ktérego uchwaly ma wykonywaé organ
wykonawczy, nie moze wyznaczy¢ priorytetow. Zdaniem uczestnika postepowania,
uchwata nie wyznaczata konkretnych czynnosci, kidre nalezatoby podjg¢, a jedynie
okreslata cel ~ zwigkszenie jawnosci — ktéry moze by¢ osiggniety przez rejestr umow.
Konstrukcja uchwaly nie tworzy zamknietego i okreslonego katalogu wytycznych dla
organu wykonawczego.

Oddalajac skarge Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi w pierwsze]
kolejnosci stwierdzit, ze zaskarzone rozstrzygniecie odpowiada wymogom art. 91 ust.
3 u.s.g. (zawiera uzasadnienie faktyczne i prawne) chociaz organ nadzoru,
uzasadniajac to rozstrzygniecie, nie odniést sie w sposéb szczegdtowy do
postanowien uchwaty, ktorych niewaznos¢ stwierdzit. Zdaniem Sadu | instangii,
okoliczno$¢ ta nie miata jednakze jakiegokolwiek wplywu na wynik sprawy, gdyz z
uzasadnienia tego wynika w sposob jasny, jakimi wzgledami kierowat sie organ
podlejmujqc zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze.

W ocenie Sadu | instancji rada gminy mogla w uchwale podjetej na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 us.g. zaleci¢ samo zwigkszenie -,,przejrzystoéci
wydatkowania $Srodkéw publicznych", jednakze nie byla uprawniona do
zobowiazywania woijta do realizacji tego celu w opisany w uchwale i jej uzasadnieniu
sposob, gdyz z tego przepisu nie wynika uprawnienie rady gminy do podjecia

uchwaly tej tresci. W ocenie Sadu | instancji, postanowienia § 1 ust. 1i2 oraz § 2
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uchwaty z dnia 31 marca 2015r. stanowig nieuprawniong ingerencje w sfere
zastrzezong dia wdjta, co oznacza, ze rada gminy w tym zakresie bez podstawy
prawnej wkroczyta w jego kompetencje. Zdaniem WSA w f.odzi, Rada Gminy btednie
dostrzegta w art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. ustawowe upowaznienie uznajac, ze w tym
wypadku ma swobode. Kompetencji organéow gminy nie zmieniajg w tej kwestii ani
przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013r.
poz. 885 ze zm., zwanej dalej u.f.p.), ani przepisy ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001r. o
dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 r. poz. 782 ze zm., zwane| dalg]
u.d.i.p.). W ustawach tych brak jest bowiem podstawy prawnej do podjgcia przez
rade gminy uchwaly zobowigzujgcej organ wykonawczy do realizacji zasady
jawnosci, udostepniania informaciji publicznej w $cisle okreslony sposéb, przy uzyciu
konkretnego narzedzia, ktére speinia okreslone wymaogi.

Zdaniem Sgdu | instancji, zasadnie organ nadzoru uznal, ze w
powyzszym zakresie uchwata z dnia 31 marca 2015r. wykracza poza zakres
upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. Skoro bowiem
wykonanie uchwaty nalezy do kompetencji wojta (art. 30 ust. 1 u.s.g.), to organ ten
musi mie¢ zapewniong mozliwo$¢é samodzielnego doboru niezbednych Srodkéw
stuzgcych do jej realizacji w ramach zasobow, kidrymi dysponuje przy wykonywaniu
zadan tym bardziej, ze przystuguje mu prawo do zaciggania zobowigzan majgcych
pokrycie w ustalonych w uchwale budzetowej kwotach w ramach upowaznien
udzielonych przez rade gminy (art. 60 ust. 2 pkt 1 u.s.g.).

Za watpliwy Sad | instancji uznal wskazany w uzasadnieniu uchwaty z
dnia 31 marca 2015r. cel jej podjecia, ktérym miata by¢ kontrola wydatkéw gminy (a
w istocie wodjta gminy), gdyz obowigzujgcy system prawny przewiduje do$é
rozbudowane instrumenty kontroli dziatalnosci wojta, w tym w zakresie biezgcego
zarzadu mieniem komunalnym i wydatkowania $rodkéw publicznych i to takze przez
rade gminy. Zaréwno u.s.g., jak i u.f.p., przewidujg konirole dziatalnosci wdjta w
sposob w tych ustawach okreélony. Jakkolwiek art. 2 pkt 2 w zw. z art. 37 u.f.p.
nakfada na wojta obowigzek upublicznienia wskazanych tam informaciji, okreslajac
jednoczesnie terminy ich podawania do publiczne] wiadomosci, to jednak u.fp. nie
okresla sposobu upublicznienia tych danych. Dopuszczalna jest wiec kazda forma
upublicznienia danych pod warunkiem, ze zasada jawnosci gospodarki finansowej
srodkami publicznymi wyrazona w art. 33 ust. 1 u.f.p. zostanie zachowana. Warunek

podania do publicznej wiadomosci speinia ogtoszenie danych w Biuletynie Informacji
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Publiczne] urzedu gminy. Dopuszczalne jest réwniez publikowanie w sposoéb
zwyczajowo przyjety na terenie danej jednostki samorzadowej. Decyzje w tym
zakresie podejmuje wéjt. Obowigzek udostepnienia w Biuletynie Informacji Publicznej
informacji publicznych o majatku gminy, w tym w zakresie zarzadu majgtkiem,
obcigza w rownym stopniu wojta i rade gminy, jako organy wladzy publicznej (art. 4
ust. 1 pkt 1 wzw. zart. 6 ust. 1 pkt 2 lit. fipkt 5 lit. c w zw. z art. 8 ust. 2 u.d.i.p.).

Zdaniem Sadu | instancji, rada gminy chcac zwiekszy¢ przejrzystosé
wydatkowania Srodkow pienieznych i udostepnia¢ informacije publiczne w Biuletynie
Informacji Publicznej w'szerszym zakresie niz zobowigzuje do tego u.d.i.p. (art. 8 ust.
3), nie moze narzuca¢ organowi wykonawczemu sposobu realizacji tego celu.
Wskazowki co do strukiury strony podmiotowej BIP okreslone zostaty w rozdziale 3
rozporzgdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 stycznia
2007r. w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej (Dz. U. nr 10, poz. 68). W ocenie
Sadu, Rada Gminy Druzbice nie dostrzega tego, Ze na gruncie art. 8 ust. 3 u.d.i.p.
kazdy organ wtadzy publicznej, a wiec i wéjt, ma swobode upubliczniania w BIP —
poza podlegajgcymi na podstawie art. 6 u.d.i.p. obligatoryjnemu ujawnianiu -
informacji w zakresie realizowanych przez nie kompetencji. Zakwestionowana
uchwata w przyjetym ksztaicie ingeruje wiec w te swobode. Organ nadzoru
prawidtowo stwierdzit zatem niewaznos$¢ § 1 ust. 1 i 2 oraz § 2 uchwaly z dnia 31
marca 2015r., gdyz istotnie naruszata ona art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.

Od powyzszego wyrcku Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w
todzi skarge kasacyjng wniosto stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska,
domagajgc sie jego uchylenia i rozpoznania skargi na mocy art. 188 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002r, Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. nr
183 poz. 1270 z pdzn. zm., zwanej dalej p.p.s.a.}, wzglednie jego uchylenia i
przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia Sgdowi | instancji, a w kazdym z
tych przypadkéw takze zasgdzenia kosztow postepowania. Wyrokowi Sadu | instancji
zarzucono, na podstawie art. 174 pki 1 p.p.s.a., naruszenie prawa materialnego, tj.
art. 18 ust. 2 u.s.g. w zakresie w jakim stanowi o wy{élcznej wiasciwosci rady gminy
do | ustalania kierunkdéw dziatania wojta, poprzez niewtasciwe zastosowanie,
polegajgce na przyjeciu w niniejszej sprawie, ze Rada Gminy Druzbice wykroczyia
poza zakres tego przepisu poprzez przyjecie uchwaty z dnia 31 marca 2015r,

W uzasadnieniu skargi kasacyinej stowarzyszenie wyrazito poglad, ze

art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.g. nie wyklucza wskazania w tresci tzw. uchwaly kierunkowej
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priorytetow, kiorymi organ wykonawczy musi sie kierowa¢ podczas wykonywania
uchwaly. Takie stanowisko wypaczaloby bowiem istote tzw. uchwat kierunkowych, a
tym samym sprawitoby, ze stosowanie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. nie miatoby prawnej i
faktycznej doniosfosci. Trescig uchwaty Rady Gminy Druzbice z dnia 31 marca
2015r. nie byta limitacja kompetencji woijta, ale wskazanie priorytetéw przyjetych
czynnoéci, ktére mialy kluczowe znaczenie dla realizacji celu przyjetego
rozstrzygniecia. Wskazanie zas kwestii technicznych ograniczyto sie do kilku
kluczowych rozwigzan, majacych istotne znaczenie z punktu widzenia zamierzonego
celu. Nie mozna wiec uznaé, ze w ten sposéb Rada Gminy Druzbice okreslita sposdb
wykonania uchwaly przez wdjta. Zdaniem skarzgcego kasacyjnie, szczegodtowe
wskazanie w tresci uchwaty proponowanych rozwiazan technicznych miato charakter
gwarancyjny i zabezpieczajacy zrealizowanie celu uchwaty kierunkowej, a nie miato
na celu ograniczenia kompetencji wojta. Ponadio uchwata kierunkowa w tym
przypadku nie zmierzata do wtadczego rozstrzygniecia, a jedynie petniejszej realizagii
prawa do informacji publicznej. Skarzgce kasacyjnie stowarzyszenie stwierdzito, Zze
jezeli rada gminy, ktéra ma kompetencje uchwatodawcze i kontrolne, pozbawiona
bytaby takiej mozliwosci - wskazywania kierunkow dziatan (nie majgcych zwigzku, co
raz jeszcze podkreslono, z wiadczym rozstrzyganiem spraw administracyjnych), to w
zasadzie rola rady gminy bytaby znaczgco ograniczona. Uchwala kierunkowa ma
wiec umozliwié radzie gminy kreowanie kierunkéw polityk publicznych, w tym
jawnosci, tym bardziej, ze to wiasnie organ wykonawczy prowadzi strony
internetowe, a zatem jest to dziatanie réwniez w interesie samej rady, ktéra
pozbawiona w tym wypadku takiego uprawnienia bytaby w zasadzie bezradna.
Zdaniem skarzgcego kasacyjnie, analiza tresci uchwaly z dnia 31 marca 2015 r.
skiania do konstatacji, ze wojtowi zostawiono mozliwos¢ wyboru wykonania uchwaty,
bowiem kwestie, do ktérych sie odniesiono, mialy charakter wyjgtkowy, incydentalny i
sg uzasadniane celem podjgtej uchwaty.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Wojewoda todzki wnidst o jej
oddalenie oraz zasgdzenie kosztow postepowania. Zdaniem Wojewody tédzkiego,
uzasadnienie dokonane przez Sad | instancji w sposéb wyczerpujgcy wskazuje
przyczyny podjetego rozstrzygniecia, a zarzuty podniesione w skardze kasacyjnej nie

sg zasadne.
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Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 718,
cyt. dalej jako p.p.s.a.), Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w
granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod uwage niewaznosé
postepowania. W niniejszej sprawie nie wystepujg przestanki niewaznosci
postepowania sadowoadministracyjnego enumeratywnie wyliczone w art. 183 § 2
p.p.s.a. Z tego wzgledu Naczelny Sad Administracyjny przy rozpoznaniu sprawy
zwigzany byt granicami skargi kasacyjnej. Granice te sg wyznaczone wskazanymi w
niej podstawami, kiorymi - zgodnie z art. 174 p.p.s.a. - moze by¢;

1) naruszenie prawa materialnego przez bftedng jego wykiadnie lub
niewtasciwe zastosowanie:

2) naruszenie przepisow postgpowania, jezeli uchybienie to mogto miec
istotny wptyw na wynik sprawy.

Rozpoznajgc skarge kasacyjng w zakreslonych granicach, stwierdzié¢ nalezy,
Ze nie zostata ona oparta na usprawiedliwionych podstawach i z tego powodu nie
zostata przez Naczelny Sgd Administracyjny uwzg[ednioné.

W skardze kasacyjnej podniesiono wylgcznie zarzut dotyczacy naruszenia
przepisu prawa materialnego, tj. art. 18 ust. 2 u.s.g. poprzez jego niewlasciwe
zastosowanie, kioérego skarzace kasacyjnie stowarzyszenie upatruje w przyjeciu w
niniejszej sprawie, ze Rada Gminy Druzbice wykroczyla zaskarzong uchwatg poza
zakres tego przepisu.

Podkreslenia wymaga, Ze skarga kasacyjna jest sformalizowanym $rodkiem
prawnym, co oznacza, ze sposdb ujecia jej zarzutdw wyznacza granice
rozpoznawania sprawy przez Naczelny Sad Administracyjny. Naruszenie prawa
materialnego moze przejawia¢ sie w dwoéch postaciach: jako btedna wykiadnia albo
jako niewlasciwe zastosowanie okreslonego przepisu prawa. Podnoszac zarzut
naruszenia prawa materialnego przez jego niewlasciwe zastosowanie, wykazaéd
nalezy, ze sad stosujgc przepis popemit btad subsumcji, czyli ze niewtadciwie uznat,
iz stan faktyczny przyjety w sprawie nie odpowiada stanowi faktycznemu zawartemu
w hipotezie normy prawnej zawartej w przepisie prawa. Zeby to uczyni¢, niezbedne
jest precyzyjne wskazanie, ktory przepis wediug skarzaceg kasacyjnie zostat bfednie

zastosowany. Autor skargi kasacyjnej wskazaé przy tym powinien, jak w jego ocenie
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powinien by¢ rozumiany stosowany przepis prawa, czyli jaka powinna by¢ jego
prawidtowa wyktadnia.

Whiesiona w rozpoznawanej sprawie skarga kasa'cyjna tych wymogdw nie
spetnia. |

Skarzace kasacyjnie stowarzyszenie podniosto zarzut naruszenia art. 18 ust. 2
u.s.g. Przepis ten dzieli sie na kilkanascie dalszych jednostek redakcyjnych (punktow
i podpunktow), w skardze kasacyjnej nie podano jednak doktadnie jednostki
redakcyjnej tego przepisu, ktérej naruszenie zarzucono, wskazujac jedynie, ze chodzi
o ten przepis W zakresié w jakim stanowi o wylgcznej wiasciwosci rady gminy do
ustalani kierunkéw dziatania wéjta”. Naczelny Sad Administracyjny, rekonstruujac
tres¢ tak sformutowanego zarzutu zgodnie z uchwatg NSA z dnia 26 pazdziernika
2009r, (sygn. akt 1 OPS 10/09, ONSAIWSA 2010, nr 1, poz. 1) nakazujaca
uwzglednianie zaréwno samego sformutowania zarzutu w skardze kasacyjnej, jak i
tresci uzasadnienia tej skargi, uznal, ze skarzace kasacyjnie stowarzyszenie
zarzucito Sadowi | instancji niewtasciwe zastosowanie w tej sprawie art. 18 ust. 2 pkt
2 u.s.g. w czesci, w jakiej przepis ten przewiduje, ze do wylgcznej wlasciwosci rady
gminy nalezy stanowienie o kierunkach dziatania wojta.

Wadliwa konstrukcja podniesionege w skardze kasacyjnej zarzutu polega
rowniez na nieuwzglednieniu przez skarzace kasacyjnie stowarzyszenie tego, ze
istotg postepowania kasacyjnego przed Naczelnym Sadem Administracyjnym jest
ocena zaskarzonego wyroku, a nie rozpoznanie istoty sprawy administracyjnej. Skoro
tak, to Sad | instancji nie mégt naruszyé powotanych w zarzucie skargi kasacyjnej
przepisow materialnych, bo sgdy administracyjne co do zasady nie rozstrzygaja
spraw administracyjnych, a tylko kontrolujg sposéb rozstrzygniecia sprawy przez
organy administracji publicznej. Zatem w zakresie naruszen prawa materialnego Sgd
| instancji mogt naruszyé przepisy tego prawa tylko w ten sposdb, Ze dokonat
wadliwej oceny sposobu wykladni lub stosowania przez organ przepisow
wskazanych w zarzutach. A jesli tak, to skarga kasacyjna powinna wskazywac jakie
przepisy zostaty naruszone przez Sad | instancji, a wiec te przepisy, ktére ten Sad
stosowat i ktore objete sg procedurg wiasciwg dla tego Sadu.

Formutujgc w skardze kasacyjnej zarzut kwestionujgcy niewlasciwe
zastosowanie prawa materialnego w tej sprawie, nie sprecyzowano tez dostatecznie
na czym polegato niewtasciwe zastosowanie i jaki powinien by¢ prawidtowy sposob

zastosowania tego przepisu.
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Powyzej wskazane uchybienia w konstrukcji zarzutu skargi kasacyjnej
utrudniajg precyzyjne ustalenie granic rozpoznawanej skargi kasacyjnej, niezbedne
ze wzgledu na wymaganie okreslone w art, 183 § 1 zd. 1 p.p.s.a., ktdbremu ma czyni¢
zado$¢ kontrola dokonywana przez Naczelny Sad Administracyjny. Biorgc jednakze
pod uwage samo sformufowanie zarzutu w skardze kasacyjnej, jak i tresc
uzasadnienia tej skargi, uwzgledniong przez NSA przy rekonstrukcji petnej tresci
zarzutu zgodnie z powotana powyZej uchwafg NSA z dnia 26 pazdziernika 2009r.,
nalezy uznac, ze skarzacy kasacyjnie uwaza, ze przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.
stanowit wystarczajacg podstawe prawng dla rady gminy do podjecia zaskarzonej
uchwaly i zarzucit, Ze organ nadzoru stwierdzajgc jej niewaznosé dopuscit sie
naruszenia tego przepisu jako materialnoprawnej podstawy swojego rozstrzygniecia
nadzorczego poprzez jego niewlasciwe zastosowanie, co zostalo zaakceptowane
przez Sad.

Tak zidentyfikowany zarzut naruszenia prawa materialnego stanowit przedmiot
rozpoznania przez Naczelny Sad Administracyjny.

Oceniajgc zasadnosé tego zarzutu nalezy uznac, ze w rozpoznawanej sprawie
nie doszto do zarzucanego skargg kasacyjna naruszenia prawa materialnego. Przepis
art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. upowaznia rade gminy do stanowienia o kierunkach
dziatania wojta, a nie do okreslania form dziatania. Przepis ten zezwala radzie gminy
jedynie na ,stanowienie o kierunkach dziatania wéjta”, a wiéc stanowi upowaznienie
do wydawania aktéw kierunkowych, wskazujacych jedynie cele, priorytety dziatania
wdijta, ale nie przesgdzajgcych w jaki sposéb i w jakich formach ma to dziatanie byé
przez woéjta podejmowane. Stanowione na podstawie tego upowaznienia uchwaty
mogg mie¢ zatem jedynie charakter wewnetrzny, zawierajac wytyczne lub zalecenia
dla organu wykonawczego. Mogg one okresla¢ ogéinie strategie dziatania wajta,
wskazywac hierarchie priorytetow w zakresie realizacji celow | zadan mieszczacych
sie w zadaniach gminy, ale nie moga wkracza¢ wprost w zakres dziatania
poszczegbinych organdw gminy, Podejmowane przez rade gminy na podstawie art.
18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. uchwaly nie mogg wiec wkracza¢ w zakres kompetencji
naleznych ustawowo wajtowi z mocy ustawy, naruszatoby to bowiem ustawowy
podziat kompetencji pomiedzy organami gminy. W art. 30 ust. 2 pkt. 2 u.s.g.
przewidziano, ze do zadan wojta nalezy w szczegdlnosci okreslanie sposobu
wykonywania uchwat rady gminy. Okreslenie przez organ wykonawczy sposobu

wykonania uchwaly rady obejmowa¢ moze wskazanie $rodkéw finansowych i
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rzeczowych koniecznych do wykonania uchwaly, ustalenie harmonogramu jej
realizacji, wyznaczenie o0séb odpowiedzialnych za wykonanie uchwaly lub
poszczegdlnych jej elementow itp. A zatem do kompetencji wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) nalezy podejmowanie decyzji przez kogo, w jakich terminach i za
pomocg jakich srodkéw oraz w jakim trybie majg by¢ realizowane zadania wynikajgce
z uchwaly rady. Podejmowana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. tzw. uchwata
kierunkowa moze bowiem wskazac priorytety, ktdérymi organ wykonawczy powinien
sie kierowa¢ podczas wykonywania uchwaly. Na podstawie tego upowaznienia
ustawowego rada gminy nie moze natomiast nakazywaé organowi wykonawczemu
stosowania konkretnych rozwigzan prawnych ani tez narzucaé sposobu zatatwienia
konkretnej sprawy. Tego rodzaju uchwaly nie mogg zatem nakazywaé organowi
wykonawczemu okreslonych konkretnych zachowar, ani tez obligowaé go do
okreslonych konkreinych dziatan. _

W rozpoznawane] sprawie Rada Gminy Druzbice, powotujgc sig art. 18
ust. 2 pkt 2 u.s.g. podjeta uchwate w sprawie ustalenia kierunkow dziatania Wojta
Gminy Druzbice dotyczgcych zwiekszenia przejrzysto$ci wydatkowania srodkow
pienieznych, jednakze tres¢ tej uchwaly wykracza poza dopuszczalng tresc tzw.
uchwaty kierunkowej. W uchwale narzucono bowiem wojtowi sposéb jej wykonania ~
wprowadzono wymaog prowadzenia elektronicznego rejestru zawieranych uméw. Co
wiecej, w uzasadnieniu tej uchwaly nakazano wojtowi nie tylko prowadzenie takiego
elektronicznego rejestru, ale takze sprecyzowano co ma on zawierac (podawanie
informacji o zawartych umowach, w co najmniej podstawbwym zakresie jak: numer
umowy, data zawarcia, okres obowigzywania, dane podmiotu, z ktérym umowa jest
zawarta, kwota umowy, przedmiot umowy), a takze nakazano jego upublicznienie.
Tres¢ zakwestionowanej przez organ nadzoru uchwaly znaczgco przekracza
dopuszczalny zakres tzw. uchwatly kierunkowej. Rada Gminy nie tylko bowiem
ustalita Wéjtowi Gminy Druzbice kierunek dziatania polegajgcy na zwigkszeniu
przejrzystoéci wydatkowania $rodkdw publicznych, ale tez w sposéb niedozwolony
doprecyzowata, jak ten cel ma byc realizowany, poprzez natozenie na Wéjta Gminy
Druzbice obowigzku wprowadzenia elektronicznego rejestru uméw zawieranych
przez Gmine Druzbice, doprecyzowanie tego, co miatby on obejmowaé | jak miatby
byé udostepniony do publicznego wgladu, a takze ~zobowigzujgc Woéjta do

przedstawiania Radzie rocznych sprawozdan z realizacji tej uchwaty.
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W tym stanie rzeczy nalezy uznaé, ze podniesiony w skardze kasacyjnej
zarzut niewlasciwego zastosowania art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. jest merytorycznie
niezasadny. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego Sad | instancji zasadnie
uznat za prawidlowe stanowisko organu nadzoru, ze Rada Gminy Druzbice
nakazujac organowi ‘wykonawczemu w tzw, uchwale kierunkowej siworzenie |
upublicznienie tego rodzaju elektronicznego rejestru zawieranych umow, wykroczyla
poza zakres upowaznienia ustawowego zawartego w art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.

Skoro zatem skarga kasacyjna nie ma usprawiedliwionych podstaw, podlegata
ona oddaleniu na podstawie art. 184 p.p.s.a.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 204 pkt 1
p.p.s.a. w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a. i art. 209 p.p.s.a. oraz w zwiazku z § 14 ust.
-2 pkit 2 lit. b rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzeSnia 2002r. w
sprawie optat za czynno$ci radcéw prawnych oraz ponoszehia przez Skarb Panstwa
kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez radce prawnego
ustanowionego z urzedu (t.j.: Dz.U. z 2013r., poz. 490), ktory znajduje w sprawie
zastosowanie ze wzgledu na tres¢ § 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z
dnia 23 stycznia 2013r. zmieniajgcego powyzsze rozporzgdzenie (Dz. U. Nr 163,
poz. 1349 ze zm.).

.
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