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Skarga kasacyjna

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie sygn. akt II SA/Wa
2143/16 z dnia 23 czerwca 2017 r., doreczonego w dniu 9 sierpnia 2017 r.

Dziatajagc z upowaznienia Wojewody Mazowieckiego (pelnomocnictwo w zalgczeniu),
na podstawie art. 173 § 11 174 pkt 112 oraz art. 177 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjn&mi (Dz. U. z 2017 r., poz. 1369 z pézn.
zm. zwana dalej p.p.s.a), zaskarzam w calosci wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie sygn. akt II SA/Wa 2143/16 z dnia 23 czerwca 2017 I.,
oddalajacy skarge Wojewody Mazowieckiego na uchwate Nr XVII/211/2016 Rady Miejskiej
w Lomijankach z dnia 30 czerwca 2016 r. w sprawie organizacji wspdlnej obstugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej gminnych jednostek organizacyjnych

zaliczonych do sektora finanséw publicznych.



Zaskarzonemu wyrokowi zarzucam:

W trybie art. 174 pkt 1 ustawy p.p.s.a.:

1. naruszenie prawa materialnego poprzez bledna wyktadnie art. 19 ust. 2 ustawy
z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1881)
w zakresie, w jakim Sad przyjat, ze zmiany jakie wprowadzono kwestionowang
uchwalg nie majg zwigzku z zadaniami zwigzkéw zawodowych;

2. naruszenie prawa materialnego poprzez bledng wyktadnie art. 10a i 10b w zw. z art.
40 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2016
I. poz. 446 z pézn. zm.), w zakresie, w jakim Sad przyjal, ze uchwata wywotuje
jedynie skutki wewnetrzne odmawiajagc jej tym samym przymiotu prawa

miejscowego;

w trybie art. 174 pkt 2 p.p.s.a:

1. naruszenie art. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez wadliwe wykonanie funkcji kontrolnej
polegajace na niewyjasnieniu podstawy prawnej rozstrzygniecia w zakresie, w jakim
Sad nie zbadat i nie uzasadnil, czy zmiany, jakie wprowadzono kwestionowana
uchwata, nie maja zwigzku z zadaniami zwiazkéw zawodowych;

2. naruszenie art. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez wadliwe wykonanie funkcji kontrolnej
zwigzane z wewnetrzng sprzecznoscia wyroku przejawiajace si¢ w tym, ze Sad przyj at
W uzasadnieniu, ze uchwala posiada jedynie charakter wewnetrzny, jednoczednie
pozostawiajgc ja w obrocie prawnym jako akt prawa miej scowego;

3. naruszenie art. 134 § 1 ustawy p.p.s.a. poprzez niezbadanie w pelnym zakresie
zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu, co miato istotny wplyw na tresé¢ wydanego

orzeczenia.

Wskazujgc na powyzsze, wnosze o:

1. uchylenie zaskarzonego wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

sygn. akt I SA/Wa 2143/16 z dnia 23 czerwca 2017 r., w calosci;



2. opcjonalnie, o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie spawy do ponownego
rozpoznania Wojewoédzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie na podstawie

art. 185 § 1 ustawy p.p.s.a.;

3. zasadzenie kosztow postepowania, w tym kosztéw zastgpstwa procesowego wedtug norm

przepisanych;

Zrzekam sig przeprowadzenia rozprawy.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 czerwea 2016 r. Rada Miejska w Lomiankach, podjeta uchwate
Nr XVII/211/2016 w sprawie organizacji wspolnej obshugi administracyjnej, finansowej
i organizacyjnej gminnych jednostek organizacyjnych zaliczonych do sektora finanséw
publicznych.

W dniu 5 pazdziernika 2016 r. Wojewoda Mazowiecki ztozyl, za posrednictwem Rady
Miasta f.omianki, do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie skarge na
uchwale Nr XVII/211/2016 w sprawie organizacji wspolnej obstugi administracyjnej,
finansowej i organizacyjnej gminnych jednostek organizacyjnych zaliczonych do sektora
finanséw publicznych. Wojewddzki Sad Administracyjny przychylit si¢ do argumentéw
strony przeciwnej i wyrokiem z dnia 23 czerwca 2017 r. sygn. akt II SA/Wa 2143/16
oddalit skarge.

Ze stanowiskiem prezentowanym przez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie nie sposéb sie zgodzié.

Kwestionowana uchwata zostala podjeta na podstawie przepisu 10a, art. 10b ust. 1
oraz ust. 2, art. 10c, art. 18 ust. 2 pkt 15 oraz art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Na mocy art. 10a u.s.g. gminy moga zapewnié wspdlng obstuge, w szczegdlnosei
administracyjng, finansowa i organizacyjna jednostkom organizacyjnym gminy zaliczanym
do sektora finanséw publicznych, gminnym instytucjom kultury oraz innym zaliczanym do
sektora finanséw publicznych gminnym osobom prawnym utworzonym na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw,
instytutéw badawczych, bankéw i spétek prawa handlowego. Rada Miejska w L omiankach na

podstawie wskazanego wyzej przepisu, powierzyla wspélng obshuge administracyjna,
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finansowa i organizacyjng gminnych jednostek organizacyjnych: przedszkoli, szkét oraz
Osrodka Pomocy Spolecznej w Eomiankach, Integracyjnemu Centrum Dydaktyczno —
Sportowemu.

Jak wynika z pisma NSZZ ,,Solidarno$é” Region Mazowsze, projekt kwestionowanej
uchwaly nie przeszed procedury przewidzianej w przepisie art. 19 ust. 2 ustawy z dnia
23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz.U. z 2015 r., poz.1881), a konsultacje ze
zwigzkami zawodowymi planowano jedynie na etapie wreczania wypowiedzen uméw o prace
(pismo Burmistrza L.omianek z dnia 8 sierpnia 2016 r. znak B.0123.1.2016).

Zdaniem skarzacego jest to brak proceduralny stanowiacy istotne naruszenie prawa
skutkujace koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci uchwaty.

Takiej argumentacji nie podzielit Wojewddzki Sad Administracyjny wskazujac,
w skarzonym wyroku, ze zmiany wprowadzone kwestionowang uchwata nie maja zZwiazku .
z zadaniami zwigzkéw zawodowych, a ,,Ocena zmian zasad funkcjonowania w zakresie
obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjne] wymienionych w spornej uchwale
dziewigciu jednostek organizacyjnych, nie nalezy do zakresu zainteresowania zZwigzkow
zawodowych. Przedmiotowe zmiany, nie powoduja bowiem bezposrednich skutkéw w sferze
zatrudnienia w gminnych jednostkach organizacyjnych”.

W tym miejscu nalezy podkreslié, ze zacytowane stanowisko Sadu nie zostato w zaden
sposob uzasadnione, brak jakiejkolwiek argumentacji przemawiajacej za przyjeciem takiego
pogladu, co w znaczacy sposéb ogranicza mozliwoéé polemiki z rozstrzygnieciem Sadu.
Zdaniem skarzacego kasacyjnie Sad nie wyjasnit podstawy prawnej rozstrzygniecia, co
stanowl naruszenie art. 141 § 4 p.p.s.a.

Przepis art. 19 ustawy o zwigzkach zawodowych stanowi, ze organizacja zwigzkowa,
reprezentatywna w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego
1 innych instytucjach dialogu spotecznego (Dz. U. z 2015 r., poz. 1240), ma prawo
opiniowania zatozen i projektéw aktéw prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw
zawodowych. Organy wladzy i administracji rzagdowej oraz organy samorzadu terytorialnego
kierujg zalozenia albo projekty aktéw prawnych, o ktérych mowa w art. 19 ust. 1 ustawy
o zwigzkach zawodowych, do odpowiednich wiadz statutowych zwiazku.

Zgodnie z przepisem art. 1 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych: zwigzek
zawodowy jest dobrowolng i samorzadng organizacja ludzi pracy, powotang do
reprezentowania i obrony ich praw, intereséw zawodowych i socjalnych. Obszar dziatalnosci
zwigzkéw zawodowych skupia si¢ generalnie na poziomie wspélpracy z pracodawcg i na

obronie praw oraz intereséw pracowniczych. Uprawnienia wynikajace z przepisu art. 19 ust.



2, pozwalajace zwigzkom zawodowym na opiniowanie zatozen projektéw aktéw prawnych
majg znaczenie spoleczne i prawne, gdyz na etapie tworzenia prawa pozwalaja zwigzkom
wplywaé na tres¢ i kierunek proponowanych rozwigzan prawnych. Nieuzasadnione jest zatem
twierdzenie Sadu, ze zmiany wprowadzone uchwatg nie powodujg bezposrednich skutkéw
w sferze zatrudnienia w gminnych jednostkach organizacyjnych. Jak wynika bowiem
z cytowanego wyzej pisma Burmistrza Lomianek ,W dniu 19 lipca 2016 r. Burmistrz
Lomianek realizujgc uchwate wystosowat (...) pisma do dyrektoréw podlegtych szkot
1 przedszkoli informujgce, iz likwidacii podlegaja wszystkie etaty gtéwnych ksiegowych,
kadrowych, stanowiska techniczne (kierownik administracyjno - gospodarczy/gospodarczy,
pracownik gospodarczy, dozorca, konserwator, informatyk) oraz stanowiska sprzataczek
i woznych. Poinformowano réwniez dyrektorow, ze ww. zadania w calosci zostang przejete
< z dniem 1 listopada 2016 r. przez Integracyjne Centrum Dydaktyczno - Sportowe, ktére na
mocy podjetej uchwaty bedzie swiadczyé powyzsze ushugi.” Dodatkowo w ww. pi$mie
wskazano na konieczno$¢ wystgpienia przez dyrektoréw do zwigzkéw zawodowych
zaznaczajac, ze procedura konsultacji ze zwigzkami zawodowymi jest przeprowadzana na
etapie wreczania wypowiedzefi uméw o prace. Zdaniem skarzgcego kwestionowana uchwata
odnosi si¢ wprost do dzialalnosci zwiazkéw zawodowych, ktére reprezentujg i bronig praw
1 intereséw zawodowych i socjalnych ludzi pracy, dotyczy zaréwno pracownikéw jednostek
obstugiwanych jak i jednostki obshigujacej, prowadzi bowiem do wypowiedzenia uméw
0 pracg oraz wypowiedzenia warunkdw pracy i ptacy. W zwiazku z powyzszym bark podstaw
do przyjecia, jak zrobit to w skarzonym wyroku Sad, ze zmiany wprowadzone uchwata nie
powodujg bezposrednich skutkéw sferze zatrudnienia. Z samej tresci uchwaly wynika
bowiem, ze zadania zostang przejete przez Centrum Dydaktyczno - Sportowe co
w konsekwencji prowadzi do reorganizacji i zwolnien w jednostkach obstugiwanych.

W tym miejscu nalezy podkreslié, ze w orzecznictwie przyjeto, na gruncie ustawy
o zwigzkach zawodowych, szerokie rozumienie pojgcia aktu prawnego. Zgodnie z uchwata
NSA z 29 listopada 2010 r. I OPS 2/10 nie nalezy pojecia aktéw prawnych podlegajacych
zaopiniowaniu przez zwiazki zawodowe ogranicza¢ jedynie do aktéw generalno-
abstrakcyjnych czyli do aktéw powszechnie obowigzujacych. ,,W przepisach art. 19 ust. 112
ustawy o zwigzkach zawodowych jest mowa o zatozeniach albo projektach aktow prawnych,
oznacza to, zgodnie z utrwalong w doktrynie i w orzecznictwic wyktadnig literalna, ze
opiniowaniu poddane by¢ moga zatozenia uchwat, jesli takowe s3 przewidziane badz, z uwagi
na takg potrzebe, projekty uchwat albo i zatozenia i projekty. Z takiej regulacji nie wynika by

pojecie aktéw prawnych mozna bylo sprowadzaé do pojecia aktow generalnych i to



0 charakterze normatywnym, powszechnie obowigzujacym. Przeczy temu bowiem takze
uzyte dla okreslenia zakresu funkeji opiniodawczych okreslenie "zalozenia albo projekty
aktéw prawnych", bo z natury rzeczy zalozenia majg charakter jedynie informacyjny,
wyjasniajacy.”(...) NSA przyjal, ze wszystkie uchwaty organéw samorzadu terytorialnego,
muszg by¢ uznane za akty prawne, bowiem organy samorzadu jako organy wiadzy publicznej
dzialaja na podstawie i w granicach prawa, akty te wydane sg przez organ ustawowo do
podj¢cia takiej uchwaly upowazniony, na podstawie okreSlonych przepiséw prawa
materialnego i w trybié okreslonym ustawowo. NSA wytaczyt z zakresu opiniowania uchwaty
o charakterze indywidualnych aktéw administracyjnych — decyzji, a takze uchwaty
podejmowane w regulowanych przepisami prawa materialnego sprawach nie objetych
zadaniami zwigzkéw zawodowych, jak réwniez uchwaly o charakterze personalnym,
statutowym, czy inne uchwaly o charakterze stricte wewngtrznym 1 organizacyjnym. -
Analogiczne stanowisko zajgt WSA w Warszawie w wyroku z dnia 18 kwietnia 2013 r. sygn.
akt Il SA/Wa 91/13, w ktérym uznat, Ze wymog konsultacji z reprezentatywna organizacjg
zwigzkowa, o ktérym mowa w art. 19 ust. 2 ustawy o zwigzkach zawodowych dotyczy
podejmowania uchwal i zarzadzen o charakterze aktu generalnego.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy uznaé, ze opinii wymagaja wszelkie akty
prawne nie, tylko akty posiadajace charakter aktu prawa miejscowego.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze Rada Miejska w Lomiankach, wprowadzajac
§ 3 uchwaly, zapis ze wchodzi ona w zycie w terminie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Mazowieckiego, tym samym zakwalifikowata g0
jako akt prawa miejscowego.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze skoro opiniowaniu podlegajg wszelkie uchwaty
bedace aktami prawnymi, ktére majg charakter generalny oraz regulujg materie zbiezng
z zakresem dzialania zwiazkéw zawodowych to.tym bardziej opinii takie] wymagajg akty
0 charakterze generalnym i abstrakcyjnym stanowiace prawo miejscowe, a lezace w zakresie
zainteresowania zwigzkéw zawodowych. A taki charakter niewatpliwie posiada
kwestionowana przez skarzacego uchwata w sprawie organizacji wspdlnej obstugi
administracyjnej, finansowej 1 organizacyjnej jednostek organizacyjnych zaliczonych do
sektora finanséw publicznych. Nie ulega réwniez watpliwosci, ze uchwata ta rodzi konkretne
skutki prawne w sferze pracowniczej dla pracownikéw obstugi administracyjnej, finansowej
1 organizacyjnej gminnych jednostek organizacyjnych, co moze w konsekwencji prowadzié
do zmiany warunkéw pracy i placy, a nawet redukeji zatrudnienia. Dotyka ona bezposrednio
pracownikéw jednostek obstugiwanych jak i jednostki obshigujacej. W ramach wspolne;



obstugi powierzono jednostce obstugujacej m.in. obstuge finansowo - ksiegowg Zaktadowego
Funduszu Swiadczer Socjalnych jednostek obstugiwanych, obstuge placowg w tym m.in.
sporzgdzanie i organizowanie wyptat dla pracownikéw obstugiwanych jednostek, potracanie
podatku dochodowego od oséb fizycznych i rozliczanie z Urzedem Skarbowym.
Z powyzszych zapisow wynika, ze jednostka obstugujaca przejmuje niektére uprawnienia
pracodawcy w stosunku do pracownikéw jednostek obstugiwanych, a wiec wywotuje skutki
prawne wobec 0s6b trzecich, niezaleznie od woli pracodawcow i pracownikow. Z podjeciem
uchwaty, ustawa o samorzadzie gminnym wigze okreslone skutki prawne, w tym w zakresie
wgladu w dokumentacje i przetwarzania danych osobowych (Art. 10b ust. 4 i 5 i art. 10d
ustawy). Nalezy przyjg¢, ze uchwata ta ma charakter aktu generalnego. Przy ocenie, czy
dany akt powinien podlegaé opiniowaniu przez zwiazki zawodowe nalezy przede wszystkim
- badag, czy przedmiot uchwaty dotyczy spraw publicznych o istotnym znaczeniu spolecznym
1 miesci si¢ w zakresie dziatania zwigzkow zawodowych. Jesli przedmiotem uchwaly jest
okreslone rozwigzanie organizacyjne o charakterze wewnetrznym, nie majace zwigzku
z zadaniami zwigzkéw zawodowych, to nie ma obowigzku poddawania go opiniowaniu. Jesli
natomiast zamierzone zmiany organizacyjne mialyby zwigzek z zadaniami zwigzkéw
zawodowych i wywotywatyby skutki zewngtrzne, to nalezy jej poddawaé opiniowaniu.

Skoro zatem skarzona uchwala ma charakter aktu generalnego, dotyczacego sfery
dziatalnosci zwigzkéw zawodowych, czyli jest aktem prawa, o ktérym mowa w art. 19 ust. 2
ustawy o  zwigzkach zawodowych, to organ miat obowigzek skonsultowania projektu
uchwaly z NSZZ Solidarno$é Region Mazowsze Jjako organizacjg reprezentatywna.

Dodatkowo nalezy wskaza¢ na niekonsekwencje Sadu prowadzaca do wewngtrznej
sprzecznosci wyroku. Sad uznal, ze nie wywotuje ona skutkéw zewnetrznych, nie jest
skierowana do niedookreslonego, czy wzglednie szerokiego kregu odbiorcéw, a jedynie do
scisle okreslonych w uchwale dziewieciu podmiotéw. Uznat, ze jest to uchwata o charakterze
organizacyjnym, dotyczaca obshugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej gminnych
jednostek organizacyjnych. Tymeczasem uchwata ta zostata przez Rade Gminy uznana za akt
prawa miejscowego, weszla bowiem w zycie 14 dni od ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Mazowieckiego. Interpretacja powyzszego pogladu Sadu prowadzi do
wniosku, ze uchwale tej posrednio odméwiono przymiotu aktu prawa miejscowego. W tym
miejscu nalezy wskazaé, ze Sad nie wypowiedziat si¢ wprost co do charakteru tego aktu,
wskazujgc na jej jedynie organizacyjny charakter i jednoczesnie pozostawil ja w obrocie

prawnym jako akt prawa miejscowego.



Zgodnie z przepisem art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2017 r. poz.1523)
w wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢ m.n. akty prawa miejscowego
stanowione przez rady gmin, ktére zawieraja przepisy powszechnie obowigzujace. Skoro
podjeta uchwata nie jest prawem miejscowym, a przepis powolanego art. 13 ustawy
0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, ani Inny przepis
szczegllny nie przewiduje publikacji tego rodzaju uchwat w dzienniku urzedowym, to zapis
§ 3, ktéry moéwi, ze uchwata wchodzi w zycie w terminie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego, powinien przez Sad zostaé uznany,
jako sprzeczny z prawem, za niewazny. Co w konsekwencji, z uwagi na brak okreslenia
terminu wejscia w zycie uchwaty, prowadzitoby do koniecznosci stwierdzenia niewaznosci
calej uchwaty.

W tym miejscu nalezy podkreslié, ze skarzacy kasacyjnie nie kwestionuje stanowiska
Miasta w zakresie miejscowego charakteru aktu prawnego, wskazuje jedynie na
niekonsekwencje Sadu w ww. zakresie.

Wobec tego, iz udzial zwigzkéw zawodowych w procesie legislacyjnym jest
regulowany ustawowo, sytuacja w ktérej nie wyczerpano procedury przewidzianej w ustawie
o zwigzkach zawodowych, stanowi istotne naruszenie prawa, ktdre powinno skutkowaé
orzeczeniem niewaznosci takiego aktu.

Konkludujac powyzsze rozwazania, zdaniem skarzgcego, zarzuty skargi kasacyjnej sg
uzasadnione, co powinno skutkowagé uchyleniem zaskarzonego orzeczenia w catodei.

W $wietle powyzszego wnosze jak w petitum.
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W zataczeniu:

- 2 odpisy skargi kasacyjnej

- pelnomocnictwo

- potwierdzenie dorgczenia wyroku wraz uzasadnieniem



