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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-I11.4131.105.2023
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 5 maja 2023 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023r.
poz. 40 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

§ 9 uchwaly Nr 380/XLII/23 Rady Gminy Zambréw z dnia 18 kwietnia 2023 r. w sprawie likwidacji Szkoly
Podstawowej w Starym Laskowcu.

UZASADNIENIE

W dniu 18 kwietnia 2023 r. Rada Gminy Zambrow podjeta uchwate Nr 380/XLII/23, ktéra wplyneta
do organu nadzoru w dniu 19 kwietnia 2023 i z urzgdu poddana zostat kontroli legalnosci.

Przeprowadzona analiza wykazala, iz podjgta zostala z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku z czym
w dniu 28 kwietnia 2023 r. wszczete zostato postepowanie nadzorcze. Zgodnie bowiem z trecia art. 91 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna.
O niewaznosci uchwaly w catoéci lub w cze$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni
od dnia jej doreczenia.

Przyczyna stwierdzenia niewaznosci § 9 wskazanej na wstepie uchwaty jest btedne okreslenie sposobu
1 terminu jej wejscia w zycie.

Rada okreslita wej$cie wymienionej na wstepie uchwaty w zycie poprzez przyjecie w § 9, iz ,,Uchwata
wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Podlaskiego”,
a tym samym zakwalifikowata przedmiotowa uchwaty do kategorii aktow prawa miejscowego.

W ocenie organu nadzoru likwidacja danej placowki i podjecie w tym zakresie uchwaly nie konstytuuje
przepisow powszechnie obowiazujacych na terenie jednostki samorzadu terytorialnego. Prawo o$wiatowe
przewiduje, ze tworzenie, przeksztatcanie, likwidowanie szkot i taczenie ich w zespoty w przypadku jednostki
samorzadu terytorialnego nalezy do kompetencji organu stanowigcego. Uchwaty podjete w tym przedmiocie
nie nalezg jednak do kategorii aktow prawa miejscowego. Nie spetniajg bowiem wymogoéw uznania ich za takie
akty, w szczegolnosci nie zawierajg abstrakcyjnych i1 generalnych norm prawnych.

Organ nadzoru podnosi, iz problematyka charakteru prawnego uchwat organéw samorzadu terytorialnego
w zakresie likwidacji, utworzenia lub przeksztalcenia samorzgdowych jednostek organizacyjnych, w tym takze
placowek os$wiatowych, byla przedmiotem licznych watpliwosci istala si¢ przyczyng rozbieznosci
w orzecznictwie sadow administracyjnych jesli idzie o sam charakter takich uchwat. Celem ujednolicenia
orzecznictwa 1 wyjasnienia przepisow prawnych, ktorych stosowanie wywotato rozbieznosci, Prezes
Naczelnego Sadu Administracyjnego zwrocit sie¢ do sktadu siedmiu s¢dziow tego Sadu o podjecie uchwaty
rozstrzygajacej watpliwosci. Uchwala zdnia 29 listopada 2010r. sygn. akt TOPS 2/10, Sad (mimo
ze przedmiotem orzekania nie byto wyjasnienie watpliwosci, czy uchwata o likwidacji szkoty jest aktem prawa
miejscowego podlegajacym obowigzkowi promulgacji) stwierdzit, ze "kwestie charakteru prawnego uchwat
organdw samorzadu w sprawie likwidacji (utworzenia, przeksztalcenia) samorzadowych jednostek
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organizacyjnych badane sg w orzecznictwie na réoznych ptaszczyznach, na podstawie zréznicowanych podstaw
prawnych, ustrojowych imaterialnych. Ponadto uchwaly te dotycza jednostek organizacyjnych o bardzo
roznym charakterze (m.in. szkot, samodzielnych zaktadow opieki zdrowotnej, zakladéw obstugi
administracyjnej szkol, zakltadow gospodarki komunalnej, instytucji kultury). Skoro przepisy prawa
ustrojowego nie pozwalaja na jednoznaczne zakwalifikowanie uchwaty do okreslonej kategorii (aktow prawa
miejscowego, aktow wewnetrznych czy aktow organizacyjnych), to wlasnie przepisy prawa materialnego,
okreslajace zadania ikompetencje tworzonej lub likwidowanej jednostki organizacyjnej i charakter
swiadczonych przez nig ustug, najczesciej beda przesadzaty o zaliczeniu okreslonej uchwaly do aktow prawa
miejscowego, do aktow prawa wewnetrznego czy do innych aktow (zwlaszcza organizacyjnych).
W pismiennictwie brak jest opracowan dotyczacych bezposrednio oceny charakteru prawnego uchwat
dotyczacych zamiaru likwidacji szkoty iuchwat o likwidacji. Cho¢, jak wskazano, uchwala o zamiarze
likwidacji szkoty nie jest aktem prawa miejscowego w klasycznym rozumieniu tego pojecia, to jednak taka
konstatacja nie przesadza jeszcze o nieposiadaniu przez nig przymiotu aktu generalnego. Zwazywszy
na niedookreslony krag osob, ktoérych badane uchwaty dotycza, mozna uznawaé zarowno uchwatg o zamiarze
likwidacji szkoty, jak i uchwate o likwidacji szkoly za akt generalny, przy czym pierwsza z uchwat bedzie
nienormatywnym aktem generalnym, a druga aktem generalnym zawierajacym normy, czyli normatywnym.
Takie ustalenie staje si¢ wazne w sytuacji, gdy w dotychczasowym orzecznictwie podstawa odmowy
przyznania wlasciwym organizacjom zwiazkowym prawa do opiniowania tych uchwat (a zwlaszcza uchwaty
o zamiarze likwidacji szkoly) bywa wlasnie ich indywidualny, anie generalny charakter". Kazdorazowo,
by moc przypisa¢ aktowi normatywnemu stanowionemu przez gming przymiot prawa miejscowego, nalezy
wnikliwie podda¢ analizie jego cechy materialne i formalne. Konieczne jest zatem ustalenie, kto jest adresatem
okreslonej normy postepowania oraz co bylo podstawa jego podjecia. Tym samym o charakterze danego aktu
prawnego przesadza podstawa prawna aktu oraz regulowana nim materia (por. wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 26 czerwca 2018 r., sygn. akt II SA/Bd 383/18).

Przenoszac powyzsze stanowisko na grunt niniejszej sprawy nalezy uznaé, ze uchwata w sprawie likwidacji
szkoty reguluje materi¢ o charakterze ogélnym, jest aktem podmiotowo i przedmiotowo skonkretyzowanym,
ulegajacym skonsumowaniu po jednorazowym spetnieniu dyspozycji zawartej w uchwale. Akt ten dotyczy
z gory okre$lonej kategorii 0sob — rodzicow, ucznidow i grona pedagogicznego Szkoty Podstawowej w Starym
Laskowcu. Nie stanowi zrodel norm postgpowania dla catej spolecznosci lokalnej, lecz jest aktem
kierownictwa wewnetrznego, konkretyzujacym sposoby dziatania gminy zmierzajgce do osiagnigcia celow
ustawowych - w tym przypadku likwidacji Szkoty Podstawowej w Starym Laskowcu.

Powyzsze znajduje odzwierciedlenie w orzeczeniach sadéw administracyjnych, m.in. WSA w Biatymstoku
w wyroku z dnia 15 listopada 2011 r., sygn. akt II Sa/Bk 534/11, WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku
z dnia 24 wrzesnia 2008 r., sygn. akt II SA/Go 456/08, oraz NSA w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt I OSK 808/09, zgodnie z ktérymi uchwala likwidacyjna nie zawiera ani norm generalnych, gdyz
dotyczy konkretnej szkoty publicznej, ani tez norm abstrakcyjnych poniewaz ulega skonsumowaniu
po jednorazowym speklnieniu dyspozycji zawartej wtej uchwale. Rozstrzyga zatem sprawe ze sfery
wewnetrznej organizacji jednostki systemu o$wiaty; nie jest skierowana do ogétu mieszkancoéw gminy, jak ma
to miejsce w przypadku aktow prawa miejscowego, oraz nie tworzy dla nikogo zadnej reguty postepowania.
Wewnetrznego charakteru takiej uchwaly nie pozbawia to, ze akty prawa miejscowego przyjmuja forme
uchwat. Formalna posta¢ aktu (uchwata) jest nastepstwem kolegialnego charakteru organu wydajacego akt
i nie determinuje jej tresci, nie rozstrzyga o kreowaniu przepisow prawa. Podobnie, publiczny charakter szkoty
objetej likwidacjg nie przydaje takiej uchwale cech aktu generalnego. Powszechny dostep do szkoty publiczne;j
niczego tu nie zmienia; nie wyposaza tej uchwaty w zdolnos$¢ ksztattowania tresci stosunkow prawnych ogoétu
mieszkancéw gminy, wzglednie ich rodzajowo wyodrebnionej kategorii. Nie bedac aktem prawnym, uchwata
o likwidacji szkoty jest indywidualnym aktem organizacyjnym. Podobne stanowisko zajat WSA w Poznaniu
w wyroku z dnia 22 kwietnia 2010 r., sygn. akt IV SA/Po 863/09, przesadzajac, ze uchwala likwidacyjna
nalezy do kategorii aktoéw indywidualnych.

Konsekwencja uznania uchwaty w przedmiocie likwidacji szkoty za akt nieposiadajacy cech aktu
normatywnego jest zniesienie wymogoéw, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 oraz art. 13 pkt 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéow prawnych (Dz. U. z2019r.
poz. 1461)
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Jak podkreslit Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 30 grudnia 2013 roku,
sygn. akt Il SA/Ke 565/13, w ocenie sadu uchwaly w sprawie likwidacji i przeksztatcenia szkoty naleza do tego
typu aktow prawnych, ktorym nie mozna przypisywa¢ cech aktu normatywnego rozumianego jako
powszechnie obowigzujace zrodto praw i obowiazkéw, wyznaczajacych w sposob generalny i abstrakcyjny
okreslone nakazy zachowania jego adresatom. Wobec tego, nie moga by¢ one kwalifikowane jako akty prawa
miejscowego w rozumieniu art. 87 i 94 Konstytucji RP i w konsekwencji nie byto obowigzku publikowania
przedmiotowej uchwaly na zasadach okreslonych dla aktow prawa miejscowego poprzez skierowanie
do publikacji na podstawie art. 2 ust. 1, art. 3 oraz art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych iniektérych innych aktow prawnych wzwigzku z art. 88 wust.2 Konstytucji RP.
Takze z przepisow szczeg6élnych, w tym z ustawy o samorzadzie gminnym czy z ustawy o systemie oswiaty
nie wynika obowiazek publikowania przedmiotowej uchwaty. Uchwata nie posiada takze charakteru przepisow
porzadkowych wymagajacych obwieszczenia (por. rowniez uzasadnienie wyroku NSA z21 lutego 2012 .
sygn. akt I OSK 2225/11).

Koncowo podkresli¢ nalezy, iz przedmiotowa uchwata Rady Gminy Zambrow wchodzi w zycie z dniem
podjecia, a niniejsze przeksztalcenie dokona si¢ w dacie wskazanej w § 1 aktu tj. z dniem 31 sierpnia 2023 r.

POUCZENIE

Stwierdzenie przez organ nadzoru niewazno$ci uchwaly wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa
w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku, za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Agnieszka Kryston
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