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WOJEWODA MAZOWIECKI

                              Warszawa, 11 marca 2020 r.
WNP-O.4131.3.2020

Rada Gminy Gołymin-Ośrodek

ul. Szosa Ciechanowska 8

06-420 Gołymin-Ośrodek                

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym 
(Dz. U. z 2019 r. poz. 506, z późn. zm.)

stwierdzam nieważność
uchwały Rady Gminy Gołymin-Ośrodek nr XXI/112/2020 z dnia 12 lutego 2020 r. w sprawie rozpatrzenia skargi na działalność Kierownika Gminnego Ośrodka Pomocy Społecznej w Gołyminie
-Ośrodku. 
Uzasadnienie

W dniu 12 lutego 2020 r. Rada Gminy Gołymin-Ośrodek podjęła uchwałę nr XXI/112/2020 
w sprawie rozpatrzenia skargi na działalność Kierownika Gminnego Ośrodka Pomocy Społecznej 
w Gołyminie-Ośrodku. 

Uchwała powyższa została doręczona Wojewodzie Mazowieckiemu, jako organowi nadzoru                   nad działalnością gminną, w dniu 14 lutego 2020 r. Jako podstawę prawną uchwały                                   nr XXI/112/2020 Rada Gminy wskazała art. 18b ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym                                 oraz art. 229 pkt 3, art. 237 § 1 i 3 oraz art. 238 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256, dalej: K.p.a.).

Pismem z dnia 6 marca 2020 r. Wojewoda Mazowiecki zawiadomił Radę Gminy Gołymin-Ośrodek o wszczęciu postępowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia nieważności uchwały 
nr XXI/112/2020.

W ocenie Wojewody Mazowieckiego jako organu nadzoru nad działalnością gminną, uchwała 
nr XXI/112/2020 narusza prawo w sposób istotny, zgodnie z argumentacja określoną poniżej.   

Uchwałą nr XXI/112/2020 Rada Gminy Gołymin-Ośrodek uznała za bezzasadną skargę 
na działalność Kierownika Gminnego Ośrodka Pomocy Społecznej w Gołyminie-Ośrodku.                          Jak wynika z uzasadnienia do uchwały nr XXI/112/2020, w dniu 19 grudnia 2019 r. wpłynęła do Rady Gminy skarga na Kierownika GOPS, któremu Skarżąca zarzuciła szereg zachowań, mających jej zdaniem charakter mobbingu. Rada Gminy stwierdziła w uzasadnieniu: osią skargi jest zarzut stosowania wobec pracownika działań noszących znamiona mobbingu. Następnie Rada Gminy przytoczyła stanowiska doktryny prawa dotyczące definicji zjawiska mobbingu w pracy.

Jak wynika z uzasadnienia do uchwały nr XXI/112/2020 Komisja Skarg, Wniosków i Petycji przesłuchała Skarżącą, Kierownik GOPS oraz innych pracowników GOPS. W rezultacie stwierdzono, że: nie ustalono bowiem jednoznacznie, by dochodziło do długotrwałego nękania bądź zastraszania pracownika, co świadczyłoby o zasadności zarzutu mobbingu. […] Powyższe nie oznacza,                              że zdaniem Rady Gminy relacje pomiędzy Skarżącą a Kierownikiem GOPS są prawidłowe. Oznacza 
to tylko tyle, że wobec braku jednoznacznych dowodów na stosowanie mobbingu, należało uznać, że do jego stosowania nie doszło, zgodnie z zasadą rozstrzygania wątpliwości na korzyść osoby, której dotyczą. 

W ocenie Wojewody Mazowieckiego Rada Gminy rozpatrzyła w ramach postępowania skargowego sprawę, dla której właściwy pozostaje tryb postępowania sądowego, czym istotnie naruszyła 
art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483, z późn. zm.) definiujący zasadę praworządności, czyli działania organów władzy publicznej na podstawie 
i w granicach prawa oraz istotnie naruszyła art. 223 § 1 K.p.a.

Art. 227 K.p.a. stwierdza: przedmiotem skargi może być w szczególności zaniedbanie                                lub nienależyte wykonywanie zadań przez właściwe organy albo przez ich pracowników, naruszenie praworządności lub interesów skarżących, a także przewlekłe lub biurokratyczne załatwianie spraw. Niniejszy przepis nie definiuje pojęcia skargi i pozostawia otwartym katalog działań organów i ich pracowników, których działania mogą stanowić podstawę skargi. Instytucja skargi (jak również petycji i wniosku) stanowi wyraz tzw. actio popularis tj. środka procesowego 
o charakterze powszechnym, z którego ma prawo korzystać bardzo szeroki krąg osób (por. Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, pod red. R. Kędziory, Warszawa 2011, s. 948). Zgodnie ze stanowiskiem piśmiennictwa prawniczego, ze skargą w rozumieniu przepisów Działu VIII K.p.a. mamy do czynienia, gdy spełnione są dwa wymogi: nie jest innym środkiem prawnym przewidzianym w K.p.a. a także innych przepisach postępowania (zarówno administracyjnego               jak i sądowego), oraz zawiera zarzut nieprawidłowej działalności organu lub pracownika. Skarga dotyczy tym samym działań organów lub ich pracowników, które miały miejsce w przeszłości, przed jej wniesieniem, natomiast wniosek dotyczy możliwych przyszłych działań organów (Kodeks…,  s. 954, 975). 

Dokonanie właściwej klasyfikacji danego zagadnienia jako skargi lub innego środka prawnego                 jest kluczowym działaniem organu, warunkującym zgodność  z prawem kolejnych działań                           w sprawie. Zgodnie z zasadą jednotorowości proceduralnej wykluczona jest bowiem możliwość wykorzystywania różnych procedur jednocześnie lub kolejno w tej samej sprawie. Niniejszą zasadę ucieleśniają unormowania art. 233-235 K.p.a., które określają zasadę wszczęcia postępowania 
w przypadku złożenia skargi przez stronę (art. 233), rozpatrywanie skargi w sprawie,                                       w której toczy się postępowanie administracyjne (art. 234) oraz zagadnienie złożenia skargi                       w sprawie, w której wydano decyzję ostateczną (art. 235). Zgodnie ze stanowiskiem doktryny prawa, w przypadku postępowania skargowego zasada jednotorowości proceduralnej oznacza,              że: postępowanie skargowe może zostać wszczęte tylko wtedy, kiedy skarżący nie jest stroną postępowania administracyjnego ogólnego lub szczególnego, a przedmiotem skargi nie są sprawy załatwiane w drodze decyzji administracyjnej. Taka sama zasada obowiązuje w przypadku innych postępowań, np. sądowych. Inaczej mówiąc, gdy przedmiotem skargi jest sprawa, która zgodnie                z prawem jest załatwiana w formach procesowych pełnych, a więc w postępowaniu administracyjnym, w postępowaniu sądowym, to załatwiana jest ona w tych postępowaniach                   z udziałem stron i nie może w tych przypadkach dojść do wszczęcia postępowania skargowego. Analiza dalszych przepisów kodeksu postępowania administracyjnego, w tym przepisów art. 233, 234 oraz 235 k.p.a., prowadzi do wniosku, że czynności postępowania skargowego nie mogą zastępować regularnej procedury sądowej, administracyjnej, uwalniać od ich wymagań i rygorów, nie mogą podważać trwałości orzeczeń sądowych czy decyzji administracyjnych.                                   Właśnie w ten sposób realizowana jest tzw. zasada jednotorowości proceduralnej, która powinna być przestrzegana przez organy rozpatrujące skargi. Niedopuszczalne bowiem jest zajęcie się              przez organ kolegialny gminy, powiatu czy województwa skargą, która dotyczy sprawy,                         która została rozstrzygnięta lub jest rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej.                                  (…) w przypadku, kiedy z treści uchwały bądź uzasadnienia do niej wynika fakt, iż rada (sejmik) rozpatrzyła skargę, do której rozpatrzenia nie była właściwa, organ nadzoru powinien wyeliminować taką uchwałę z obrotu prawnego jako podjętą z istotnym naruszeniem prawa (cytat za: T. Lewandowski, Rozpatrywanie skarg przez organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego, Lex 151040). Mając na uwadze powyższe stwierdzić należy, że postępowanie skargowe jako odrębny rodzaj postępowania zostanie uruchomione, gdy skarga nie daje podstaw do żądania wszczęcia postępowania administracyjnego ogólnego lub szczególnego a także                       nie może stanowić podstawy wniesienia powództwa lub wniosku czy skargi zmierzających                         do wszczęcia postępowania sądowego (por. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego                     w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2010 r., sygn. akt VII SAB/Wa 13/10, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Zgodnie z brzmieniem art. 223 § 1 K.p.a.: organy państwowe, organy samorządu terytorialnego 
i inne organy samorządowe oraz organy organizacji społecznych – rozpatrują oraz załatwiają skargi i wnioski w ramach swojej właściwości. Powyższe unormowanie wprowadza zasadę poszanowania przez organy swojej właściwości do rozpatrywania i załatwiania skarg. Zawiera ono również, w ocenie Wojewody Mazowieckiego, zakaz rozpatrywania przez organy w postępowaniu skargowym środków prawnych nie spełniających wymogów skargi. Unormowanie art. 223 K.p.a. znajduje swój wyraz w kolejnych przepisach K. p. a., w tym w art. 231, formułującym obowiązek przekazania skargi organowi właściwemu lub wskazania właściwego organu. Art. 228 K.p.a. normuje, że: skargi składa się do organów właściwych do ich rozpatrzenia. Art. 229 K.p.a. wskazuje ogólną właściwość w zakresie rozpatrywania skarg przez organy administracji publicznej. Zgodnie 
z jego brzmieniem organem właściwym do rozpatrzenia skargi dotyczącej zadań lub właściwości wójta (burmistrza lub prezydenta miasta) oraz kierowników gminnych jednostek organizacyjnych, 
z wyjątkiem spraw należących do zadań zleconych z zakresu administracji rządowej, jest rada gminy (art. 229 pkt 3). W artykule 229 wprowadzono jednak generalną klauzulę: jeżeli przepisy szczególne nie określają innych organów właściwych do rozpatrzenia skarg. Powyższe unormowanie formułuje generalną regułę ustalania właściwości organów na zasadzie pierwszeństwa przepisów szczególnych. Dopiero w sytuacji braku takich przepisów, właściwość organów rozpatruje się na podstawie unormowań art. 229 K.p.a. (za: Kodeks…, s. 958). 
Zgodnie z art. 7 Konstytucji organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to, że organy te mogą działać tylko na podstawie i w granicach wyznaczonych im                         przez normy prawne określające ich kompetencje, zadania i tryb postępowania. O ile jednostka    ma swobodę działania zgodnie z zasadą, że co nie jest wyraźnie zabronione przez prawo,                         jest dozwolone, to organy władzy publicznej mogą działać tylko tam i o tyle, o ile prawo je do tego upoważnia (por. W. Skrzydło, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Lex 2013). 

W wyroku z dnia 14 lipca 2015 r. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie uznał,                               iż dokonana przez radę miejską ocena prawidłowości rozwiązania stosunku pracy w ramach postępowania skargowego stanowi nieuprawnione wkroczenie w kompetencje sądu pracy                           i naruszenie konstytucyjnej zasady legalizmu (sygn. akt II SA/Wa 743/15, por. również wyrok tego sądu z dnia 14 lipca 2015 r. sygn. akt II SA/Wa 744/15, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Zagadnienie mobbingu określa art. 94³ ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy 
(Dz. U. z 2019 r. poz. 1040, z późn. zm.). Nie ulega wątpliwości, że w przedmiotowej sprawie, skarga rozpatrzona uchwałą nr XXI/112/2020 może stanowić podstawę wniesienia powództwa                 do sądu pracy, stosownie do regulacji zawartych w art. 459-4777 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postępowania cywilnego (Dz. U. z 2019 r. poz. 1460, z późn. zm.) oraz Kodeksie pracy 
(art. 262 w zw. z art. 94³) w związku z art. 43 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. 
o pracownikach samorządowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1282). 

Podsumowując, jeszcze raz należy podkreślić, że Rada Gminy, jak każdy organ władzy publicznej, zobligowana jest do działania uchwałodawczego jedynie w granicach wyznaczonych przepisami prawa. Tymczasem w przedmiotowej sprawie przekroczyła te uprawnienia. Takie działanie musiało zostać zakwalifikowane przez organ nadzoru jako istotne naruszenie prawa – art. 7 Konstytucji oraz art. 223 § 1 K.p.a., skutkujące stwierdzeniem nieważności uchwały nr XXI/112/2020.

Art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdza: Uchwała lub zarządzenie organu gminy sprzeczne z prawem są nieważne. O nieważności uchwały lub zarządzenia w całości lub w części orzeka organ nadzoru w terminie nie dłuższym niż 30 dni od dnia doręczenia uchwały                                lub zarządzenia. Zgodnie ze stanowiskiem orzecznictwa i doktryny prawa istotnym naruszeniem jest nieprawidłowość oczywista i bezpośrednia, która prowadzi do takich skutków, które nie mogą być zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Do istotnych naruszeń zalicza się między innymi: podjęcie aktu bez podstawy prawnej, podjęcie aktu na podstawie normy prawnej uznanej za niekonstytucyjną, powtarzanie w akcie normatywnym treści przepisów ustawowych, brak pełnej realizacji zakresu ustawowego upoważnienia, podjęcie unormowań trudnych 
do jednoznacznego odczytania i interpretacji (vide: G. Jyż, Z. Pławecki, A. Szewc, Ustawa 
o samorządzie gminnym. Komentarz, Lex 2012, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, 
pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018).

Biorąc pod uwagę opisane powyżej okoliczności faktyczne i prawne Wojewoda Mazowiecki stwierdza, że uchwała nr XXI/112/2020 istotnie narusza prawo i jako sprzeczna z prawem,                       jest w całości nieważna. 

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze Gminie przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia, wnoszona 
za pośrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informuję, że rozstrzygnięcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwały z mocy prawa, z dniem jego doręczenia.  

Otrzymują:

1) Adresat

       2)    a/a    

