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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 31 maja 2022 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie
w skladzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Jerzy Marcinowski
Sedziowie Sedzia WSA Jerzy Drwal (sprawozdawca)
Sedzia WSA Anna Strzelec

po rozpoznaniu w Wydziale III w dniu 31 maja 2022 r.

na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym

sprawy ze skargi Wojewody Lubelskiego

na uchwale Rady Gminy Siennica R6zana

z dnia 29 pazdziernika 2003 r.

w przedmiocie przyjecia Regulaminu przyznawania Statuetki ,,Zastuzony dla Gminy Siennica R6zana”

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.

Na oryginale wiasciwe podpisy; za zgodnosc z oryginatem.
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Sygn. akt: III SA/Lu 82/22
Uzasadnienie

Pismem z 20 stycznia 2022 r. Wojewoda Lubelski (dalej Jako ,,Wojewoda” lub ,,organ nadzoru”) wniost do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie skarge na uchwale Rady Gminy Siennica Roézana
w sprawie przyjecia Regulaminu przyznawania Statuetki ,,Zastuzony dla Gminy Siennica R6zana”. Regulamin
zostat przyjety jednoglosnie w glosowaniu jawnym na sesji Rady Gminy Siennica Rézana w dniu
29 pazdziernika 2003 r. w pkt 8 porzadku obrad, utrwalonym w protokole Nr VIII/2003. Przedmiotowa
uchwala zostala przekazana Wojewodzie wraz z pismem wyjasniajacym Wojta Gminy Siennica Rézana z 18
listopada 2021 r., nr Or.1510.2.2021.

W skardze Wojewoda podniost, ze uchwata wtej sprawie nie przyjeta formy odrgbnego dokumentu,
natomiast zostata ujawniona w protokole Nr VIII/2003. Na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 22021 r., poz. 1372 ze zm., dalej jako ,u.s.g.”) Wojewoda wniost
o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty podnoszac, ze:

- protokot z posiedzenia obrad Rady Gminy Siennica Rozana Nr VIII/2003 z dnia 29 pazdziernika 2003 r.
w czesci decydujacej o przyjeciu Regulaminu stanowi de facto o przyjeciu uchwaly, mimo, ze uchwata
nie przybrala formy odrebnego dokumentu, ani nie zostala ogloszona w trybie przewidzianym
w art. 42 u.s.g.,

-uchwala jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie nadawania honorowych tytutdéw, wyrdznien
1 odznaczen stanowi akt prawa miejscowego,

- uchwata zostata podjeta bez podstawy prawnej, bowiem obowigzujacy w dacie podjgcia uchwaty przepis
art. 4 ust. 3 ustawy z 21 grudnia 1978 r. o odznakach i mundurach (Dz. U. z 1978 r., Nr 31, poz. 130, dalej
jako ,,u.0.i.m.”), nie zezwalat jednostkom samorzadu gminnego na przyjecie Regulaminu w takiej sprawie,

- zmiana stanu prawnego w tym wzgledzie nastgpita w zwigzku z wejSciem w zycie art. 2 ustawy z 23
stycznia 2009 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w organizacji ipodziale zadan
w administracji publicznej w wojewodztwie (Dz. U. z 2009 r., Nr 92, poz. 753) inastgpita od 1 sierpnia
2009 r. Moca tej ustawy zmieniony zostat art. 4 ust. 3 u.s.g..

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Siennica Rdzana wniosta o jej odrzucenie ewentualnie oddalenie.
Uzasadniajgc wniosek o odrzucenie podniosta, ze organ nadzoru otrzymat Regulamin 20 listopada 2021 r.,
a skarge wniost 1 lutego 2022 r., a wiec z uchybieniem 30-dniowego terminu do jej wniesienia, w zwigzku
z czym skarga podlega odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 329, dalej jako ,,p.p.s.a.”).
Natomiast uzasadniajac wniosek o oddalenie skargi Rada Gminy wskazata, ze Regulamin nie jest aktem prawa
miejscowego. W ocenie Rady Regulamin jest aktem wewnetrznym, ktéry nie kreuje praw, ani obowigzkdw, jak
tez nakazéw czy zakazoéw, aponadto ze wzgledu na przedmiot nie miesci si¢ w zakresie regulacji
art. 40 ust. 2 u.s.g.. Odnosnie do podstawy prawnej przyjecia Regulaminu Rada Gminy powotata si¢ na
art. 7 u.s.g., ktory stanowi, ze do zadan gminy nalezy takze wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej
i promocja gminy. Zdaniem Rady do ,statuetki” nie majg zastosowania przepisy ustawy o odznakach
i mundurach, gdyz statuetka jest rzezba, a nie odznaka noszong przez osoby nig uhonorowane.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga podlega uwzglednieniu, gdyz zaskarzona uchwata zostala wydana z naruszeniem prawa skutkujgcym
koniecznos$cig stwierdzenia jej niewaznosci.

W pierwszej kolejnosci nalezalo odnies¢ si¢ do wniosku organu o odrzucenie skargi. Wniosek ten
nie zastugiwal na uwzglednienie, poniewaz organ nadzoru (Wojewoda Lubelski) nie jest zwigzany terminem
zaskarzenia wskazanym w przepisach art. 53§ 1-3 p.p.s.a. Termin 30-dniowy, oktorym mowa
wart. 91 ust. 1 u.s.g. wigze organ nadzoru tylko w zakresie dopuszczalnos$ci stwierdzenia niewaznosci aktu
(uchwaly lub zarzadzenia) we wilasnym zakresie. Natomiast termin ten nie wigze organu nadzoru co do
dopuszczalno$ci wniesienia skargi do sgdu administracyjnego. Zgodnie z art. 93 ust. 1 u.s.g., po uplywie
terminu wskazanego wart. 91 ust. 1, organ nadzoru nie moze tylko we wlasnym zakresie stwierdzi¢
niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate
lub zarzadzenie do sgdu administracyjnego. Z powyzszych unormowan wynika wniosek, ze uchwata organu
gminy niezgodna z prawem moze zostac¢ zaskarzona do sagdu administracyjnego w kazdym czasie, gdyz przepis
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art. 93 ust. 1 nie zakresla terminu, w jakim organ nadzoru powinien wnie$¢ skarge do sagdu administracyjnego.
Wobec tego kompetencja organu nadzoru moze by¢ wykonywana bez wzgledu na uptyw czasu od daty
podjecia uchwaty.

Z powyzszych wzgledoéw nie zachodzg podstawy do uwzglednienia wniosku o odrzucenie skargi.

Sad zauwaza, ze forma uchwaly jest wadliwa. Uchwata nie przybrala bowiem postaci odrgbnego
dokumentu, a jedynie forme¢ zapisu w protokole Nr VIII/2003 na sesji Rady Gminy Siennica R6zana w dniu
29 pazdziernika 2003 r. w pkt 8 porzadku obrad. W punkcie tym Rada Gminy jednomys$lnie, w glosowaniu
jawnym, przyjela Regulamin przyznawania Statuetki ,,Zastuzony dla Gminy Siennica Rézana”. Podniesé¢
nalezy, ze protokol jest jedynie dokumentem utrwalajacym przebieg procedury glosowania nad uchwatami
organu kolegialnego. Z tego wzgledu zastosowana w tej sprawie przez Rade Gminy praktyka umieszczenia
uchwaly wytacznie w protokole, a nie w postaci odrgbnego dokumentu jest zdecydowanie wadliwa. Zwroci¢
nalezy rowniez uwage na to, ze uchwala nie zostata ogloszona w trybie przewidzianym w art. 42 u.s.g.
Jednakze wadliwo$¢ formy nie wptywa na charakter i moc prawna podjetej uchwaty i nie wyklucza mozliwosci
poddania takiej uchwaty weryfikacji pod katem zgodnosci z prawem.

Sad uznal, Ze zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego, na co wskazuje charakter norm prawnych
w niej ujetych. Zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 40 ust. 2 u.s.g., na podstawie niniejszej ustawy organy
gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie:

1) wewnegtrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych;

2) organizacji urzedow i instytucji gminnych;

3) zasad zarzadu mieniem gminy;

4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publiczne;j.

Zatem uchwala dotyczaca relacji pomiedzy jednostka samorzadu terytorialnego ajej czlonkami ma
statutowy charakter. Tej ,,statutowej” materii dotyczy rowniez kompetencja do wyrdzniania zastuzonych dla
gminy o0sob, nie tylko poprzez instytucje honorowego obywatelstwa, ale takze poprzez nadawanie innych
tytutlow honorowych, odznak, statuetek, itd. (por. wyrok NSA z 27 czerwca 2017 r., I OSK 1862/16, LEX nr
2343292).

W przedmiotowej sprawie w ramach tej ,,statutowej” materii uchwata powotuje Kapitute Statuetki, okresla
zasady jej powolywania i sktad (§ 3 Regulaminu). Kapituta Statuetki jest wiec de facto organem (jednostka/
instytucja pomocnicza) funkcjonujacym w ramach wewnetrznych struktur organizacyjnych Gminy Siennica
Roézana, majacym okreslone zadania (wybodr oséb zastuzonych dla gminy) i dziatajagcym wedtug ustanowionych
w Regulaminie zasad. Za stanowiskiem, ze przedmiotowa uchwata ma charakter aktu prawa miejscowego
przemawia réwniez fakt zamieszczenia w niej postanowien o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Przy
czym podkres§lic nalezy, ze generalny charakter uchwaly wyraza si¢ wtym, ze jest adresowana do
nicoznaczonej liczby adresatow, ajej charakter abstrakcyjny w tym, Zze normy w niej zawarte podlegaja
wielokrotnemu zastosowaniu. Taki charakter ma § 6 ust. 1 Regulaminu, ktéry stanowi o prawie kazdego
mieszkanca gminy posiadajacego czynne prawo wyborcze, jak rdwniez organizacji spotecznych i stowarzyszen
dzialajacych na terenie gminy do zglaszania kandydatow do przyznania statuetki, jak tez § 2 Regulaminu
stanowigcy o krggu osob, ktorym statuetka jest przyznawana, nieograniczonym ze wzgledu na miejsce
zamieszkania na terenie gminy. Mozliwo$¢ wielokrotnego stosowania przepisOw uchwaly zostata natomiast
uwidoczniona w tresci § 6 ust. 1 in fine, gdzie mowa jest o terminie zglaszania kandydatéw do przyznania
statuetki (koniec maja kazdego roku) oraz w§ 51§ 6 ust. 2 stanowigcym o prawie przyznawania przez
Kapitute Statuetki takiego wyrdznienia raz w roku. Przedmiotowa uchwala nie ma wigc jednokrotnego
zastosowania, ani charakteru jedynie wewnetrznego, sprowadzajacego si¢ do relacji miedzy organami gminy.
Skoro uchwata przyznaje nieokreslonemu krggowi podmiotow okreslone prawo podmiotowe, reguluje zasady
itryb jego uzyskania, a takze reguluje status podmiotéw zewnetrznych w stosunku do organdow gminy, jest
wiec aktem prawa miejscowego. Jak si¢ podkresla w orzecznictwie, w przypadku uznania, ze uchwata zawiera
przynajmniej jedng norme postgpowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, jest ona aktem prawa
miejscowego (por. wyrok WSA w Poznaniu z 12 kwietnia 2018 r., IV SA/Po 1212/17, LEX nr 2482342, wyrok
NSA z 18 lipca 2006 r., I OSK 669/06, LEX nr 275445).

Nalezy przyzna¢ racj¢ organowi nadzoru, ze zaskarzona uchwata zostata podjeta bez podstawy prawne;.
Podkresli¢ trzeba, ze dziatanie Rady Gminy w Siennicy Rozanej w zakresie zaskarzonej uchwaty jest sprzeczne
z zasada legalizmu okreslong art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktora organy witadzy publicznej moga dzialaé
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jedynie w granicach prawa ina jego podstawie. W odniesieniu do wiladzy publicznej zasada legalizmu
nie oznacza, ze dozwolone jest wszystko, co niejest prawem zakazane, jak w przypadku podmiotow
prywatnych. W demokratycznym panstwie prawa wszystkie dzialania organow panstwa musza znajdowac
upowaznienie w przepisach prawa. Zgodnie z zasadg praworzadnos$ci organy administracji publicznej moga
robi¢ jedynie to, na co prawo wyraznie im zezwala.

Podstawy prawnej zaskarzonej uchwaty nie mozna wywies$¢ z przepiséw ustawy o odznakach i mundurach,
poniewaz w dacie podjecia uchwaty przepisy ustawy nie dawaty takich kompetencji radom gmin, a jedynie
sejmikom wojewodztw (art. 4 ust. 3 ustawy). Zmiana stanu prawnego w tym wzgledzie nastgpita dopiero
w zwigzku z wejsciem w zycie art. 2 ustawy z 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze
zmianami w organizacji i podziale zadan w administracji publicznej w wojewodztwie (Dz. U. z 2009 r., Nr 92,
poz. 753) i nastgpita od 1 sierpnia 2009 r.

Podstawy prawnej zaskarzonej uchwaty nie mozna takze wyprowadzi¢ z przepisow ustawy o samorzadzie
gminnym. Nie pozwala na to art. 7 ust. I pkt 18 u.s.g. wskazujagcy na zadania wlasne gminy w zakresie
promocji. Zauwazy¢ nalezy, ze zadania z zakresu promocji naleza do kategorii zadan przydzielonych
jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy ustrojowych ustaw samorzadowych. Zadania wlasne obejmuja
réozne dziedziny, ustawodawca w art. 7 ust. 1 pkt 18 u.s.g. wymienia m.in. promocje gminy (pkt 18).
Ustawodawca, ani w tych ustawach, ani w ustawach odrebnych, nie okre$la jednak, na czym realizacja tego
zadania ma polegac. W celu ustalenia, czy dane dzialanie miesci si¢ w ramach zadan realizujacych zadania
wlasne z zakresu promocji gminy, nalezy wiec odwola¢ si¢ do poczatkowej tresci przepisu art. 7 u.s.g., ktory
w ust. 1 stanowi, ze zaspokajanie potrzeb zbiorowych wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. Zatem dla
okreslenia, czy dana dziatalno$¢ stanowi realizacje zadania wlasnego gminy, nalezy kazdorazowo okresli¢, czy
spetnia ona przestanke zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty. Sad podziela w tym wzgledzie stanowisko
wyrazone w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 grudnia 2000 r., I SA/Gd 2038/99 (publik. OSP
2001/11, poz. 158), zgodnie z ktérym w kwestii oceny, czy dane dzialanie zwigzane z promocjg realizuje
warunek zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancow danej wspolnoty, nalezy wzig¢ pod uwage korzysci,
jakie wspdlnota odniesie, na skutek owego dziatania, np. wspdlnota samorzadowa osiagnie wymierne korzysci
z naptywu dodatkowej liczby turystow. W przedmiotowej sprawie przestanka zaspokajania potrzeb zbiorowych
wspolnoty gminnej jako zadania wlasnego gminy polegajacego na promocji gminy, nie zostata spelniona.
Przyznanie statuetki danej osobie fizycznej, czy tez organizacji jest forma jej wyrdznienia, a wigc korzysc¢
osigga dana jednostka. Tym samym nie mozna uznaé, ze takie dziatanie stanowi realizacj¢ zadania gminy
z zakresu promocji, bowiem nie zaspokaja zbiorowych potrzeb wspolnoty. W ramach funkcji polegajacej na
promocji gminy, czyli na propagowaniu jej waloréw (turystycznych, przyrodniczych, kulturalnych, itp.)
nie miesci si¢ nadawanie osobom (instytucjom) wyréznienia w formie statuetki (por. wyrok NSA z 20 marca
2009 r., I OSK 1477/08, LEX nr 525883).

Zaskarzona uchwala nie ma rowniez podstawy prawnej w art. 18 ust. 2 pkt 14 u.s.g., odnoszacym si¢
do nadawania honorowego obywatelstwa gminy. Czym innym jest bowiem instytucja honorowego
obywatelstwa nadawana osobom fizycznym, a czym innym wyrdznienie w formie statuetki przyznawane
nie tylko osobom fizycznym, ale réwniez instytucjom, organizacjom, stowarzyszeniom (statuetke Gmina
przyznata np. Zespotowi Piesni i Tanca ,,Jawor” Akademii Rolniczej w Lublinie).

Nie ulega watpliwos$ci, ze aby ustanowi¢ inadawac odznaczenie/wyrdznienie dla osoby zastuzonej dla
gminy musi istnie¢ odpowiednie uregulowanie (podstawa prawna) i to o charakterze ustawowym, za$ w dacie
podjecia zaskarzonej uchwaty, takiej podstawy prawnej nie byto.

Niezasadny jest argument Gminy Siennica Rdézana, ze do zaskarzonej uchwaty nie ma zastosowania ustawa
0 odznakach i mundurach, ze wzgledu na to, Ze przyznawane w formie statuetki wyroznienie jest rzezbg, a nie
odznakg. Jak bowiem wynika z ustawy z art. 2 ust. 2 tej ustawy, odznakami mogg by¢ emblematy, godta,
barwy, herby miast lub wojewddztw i inne przedmioty, jezeli sposob ich sporzadzenia i uzywania wskazuje na
to, ze pelniag funkcje wyrdznienia za zashugi w dzialalno$ci panstwowej lub spotecznej. Niewatpliwie statuetka
»Zashuzony dla Gminy Siennica Rézana” jest w rozumieniu powotanego przepisu ,,innym przedmiotem”, ktory
petni funkcje wyrdznienia osob, organizacji, czy instytucji posiadajacych zashugi dla tej gminy.

Koncowo zauwazy¢ nalezy, ze przedmiotowa uchwata jako akt prawa miejscowego powinna by¢
przedtozona organowi nadzoru w terminie okreslonym art. 90 ust. 1 u.s.g., jak rowniez ogloszona na zasadach
okreslonych w art. 42 u.s.g., a wigc zgodnie z ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych w wersji obowiazujacej w dacie jej podjecia (Dz. U. z 2000 r., Nr 62,
poz. 718 ze zm.). W stosunku do aktéw prawa miejscowego przepis art. 13 pkt 2 tej ustawy przewidywat
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obowigzek publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Zaniechanie powyzszych obowigzkow
prawnych, stanowi w ocenie Sadu istotne naruszenie prawa. Brak publikacji uchwaly w wojewddzkim
dzienniku urzegdowym spowodowal, ze nie wigze ona adresatow zawartych w niej norm prawnych i nie
wywoluje skutku prawnego.

Zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt prawa miejscowego, stwierdza
niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub czgséci albo stwierdza, ze zostalty wydane z naruszeniem prawa,
jezeli przepis szczeg6lny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci. Takim przepisem szczegdlnym jest
art. 94 ust. 1 u.s.g., ktory stanowi, ze nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po
uplywie jednego roku od dnia ich podjgcia, chyba, ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub
zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego. Zatem jezeli
uchwata rady gminy stanowi akt prawa miejscowego, albo nie zostata przedtozona wojewodzie w terminie
okreslonym art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (7 dni od daty jej podjecia), to w kazdym czasie
dopuszczalne jest stwierdzenie jej niewaznoSci.

W przedmiotowe] sprawie zaszly obie, wymienione powyzej, przestanki stwierdzenia niewaznoSci.
Zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego, jak to wyjasniono juz we wstgpnej czgéci rozwazan Sadu.
Ponadto przedtozenie uchwaty organowi nadzoru nastapito po uptywie kilkunastu lat od daty podjecia uchwaty
(dopiero w odpowiedzi na pismo organu), w zwigzku z czym uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwatly
w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1 u.s.g.

Majac powyzsze na uwadze, Sad byl zobligowany, na podstawie art. 147§ 1 p.p.s.a. wzwiazku
z art. 94 ust. 1 u.s.g., do zastosowania wobec uchwaty sankcji niewaznosci.

Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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