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WYROK NR SYGN. AKT | OSK 489/12
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 27 czerwca 2012 r.

Naczelny Sad Administracyjny

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Se¢dzia NSA Jan Pawel Tarno (spr.)

Sedzia NSA Monika Nowicka

Sedzia del. NSA Zygmunt Zgierski

Protokolant starszy sekretarz sadowy Kamil Wertynski

po rozpoznaniu w dniu 27 czerwca 2012 r.

na rozprawie w Izbie Ogoélnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Prezydenta Miasta Swidnicy

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z dnia 22 listopada 2011 r. sygn. akt IV SA/Wr 702/11

w sprawie ze skargi Prezydenta Miasta Swidnicy

na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego

z dnia 10 sierpnia 2011 r. nr NK-N.4131.352.2011.AS2-3

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci zarzadzenia nr 0050-136/2011 Prezydenta Miasta Swidnicy z dnia 31
maja 2011 r. w sprawie zapewnienia obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej w jednostkach
o$wiatowych prowadzonych przez Gming Miasto Swidnica

1. Uchyla zaskarzony wyrok oraz rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 10 sierpnia
2011 r. nr NK-N.4131.352.2011.AS2-3;

2. Zasadza od Wojewody Dolnoslaskiego na rzecz Prezydenta Miasta Swidnicy kwote 180 (sto
osiemdziesiat) zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrokiem z 22 listopada 2011 r., sygn. akt IV SA/Wr
702/11 oddalit skarge Prezydenta Miasta Swidnicy na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego
z 10 sierpnia 2011 r. nr NK-N.4131.352.2011.AS2-3 w przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci zarzadzenia
nr 0050- 136/2011 Prezydenta Miasta Swidnicy z dnia 31 maja 2011 r. w sprawie zapewnienia obstugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej w jednostkach o$wiatowych prowadzonych przez Gming
Miasto Swidnica. W uzasadnieniu swego orzeczenia Sad wskazal, ze podstawa wydania przez Wojewode
Dolnoslaskiego rozstrzygnigcia nadzorczego byto uznanie, ze ten akt prawny nie zostat przedstawiony do
zaopiniowania zwigzkom zawodowym, a tym samym nie poddany odpowiednim procedurom wynikajacym
z przepisbw prawa. Niewykonanie tego obowiazku jest rownoznaczne z istotnym naruszeniem prawa.
Natomiast wedlug skarzacego zakwestionowane zarzadzenie jest aktem kierownictwa wewngtrznego, nie
zawiera norm powszechnie obowiazujacych i jest skierowane jedynie do podlegtych Prezydentowi Miasta
kierownikow jednostek organizacyjnych, azatem nie nalezy do aktow prawnych wymagajacych
zaopiniowania zwiazkow zawodowych.

Zgodnie z art. 19 ustawy z 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 854 ze
zm.) organizacja zwiazkowa reprezentatywna w rozumieniu ustawy z 6 lipca 2001 r. o Trojstronnej Komisji
do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz. U. Nr 100, poz.
1080) ma prawo opiniowania zalozen i projektow aktow prawnych w zakresie objetym zadaniem zwiazkdéw
zawodowych. Organy wtladzy iadministracji panstwowej oraz organy samorzadu terytorialnego kieruja
zatozenia albo projekty aktow prawnych do odpowiednich wiadz statutowych zwiazku, okreslajac termin
przedstawienia opinii, nie krotszy niz 30 dni. Nieprzedstawienie opinii w wyznaczonym terminie uwaza sig
za rezygnacjg z prawa jej wyrazenia (ust. 2). Z przepisu tego wynika, ze przedmiotem opinii zwiazkoéw
zawodowych sa zatozenia lub projekty tych aktow prawnych, ktore dotycza zadan zwiazkow zawodowych.

Powstaje zatem pytanie, czy zaskarzona uchwata jest aktem prawnym. Nie jest to pojecie zdefiniowane
ani na plaszczyznie prawnej ani w doktrynie, cho¢ jest pojeciem prawnym wystepujacym w ustawie z 20
lipca 2000 r. 0 ogtoszeniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2005 r., Nr
190, poz. 1606 ze zm.). Niewatpliwie wszystkie uchwaly samorzadu terytorialnego sa aktami prawnymi,
wydawane sa przez wlasciwe organy, wskazane ustawowo, na podstawie okreslonych przepisow
materialnych i w trybie okreslonym ustawowo. Organy samorzadu terytorialnego dziataja na podstawie i w
granicach prawa. Sporne zarzadzenie jest rowniez aktem prawnym. Zostato ono wydane na podstawie art.
5 ust. 7 pkt 3 ustawy z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.).
Jednakze dla rozstrzygniecia powstalego w niniejszej sprawie sporu istotne jest, jaki charakter ma
omawiany akt prawny.

Sad pierwszej instancji podkreslit, Ze o charakterze okreslonego aktu prawnego przesadza podstawa
prawa tego aktu oraz przedmiot, ktory reguluje. NajczeSciej stosowany podzial to akty generalne
i indywidualne, o charakterze indywidualno-organizacyjnym, akty o charakterze prawa wewnetrznego, akty
intencyjne, o charakterze personalnym.

Zadania jakie powierzono zwigzkom zawodowym okres$la ustawa o zwigzkach zawodowych. Stanowi ona
w art. 1, Ze jest to organizacja ludzi pracy powotana do reprezentowania ludzi pracy, ochrony ich praw,
intereséw zawodowych i socjalnych; zwiazki reprezentuja pracownikéw iinne osoby, o ktérych mowa
w art. 2 ustawy, atakze bronia ich godno$ci, praw oraz interesow materialnych i moralnych, zaréwno
zbiorowych jak i indywidualnych (art. 4). Maja prawo reprezentowania interes6w pracowniczych na forum
migdzynarodowym (art. 5) oraz wspéluczestnicza w tworzeniu korzystnych warunkéw pracy, bytu
i wypoczynku (art. 6). Rozwazajac powotana kwesti¢ Sad podzielit poglad wyrazony w uzasadnieniu
uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 29 listopada 2010 r., | OPS 2/10: "Majac na
wzgledzie szeroki zakres pojgcia aktow prawnych przy ocenie, czy istnieje obowiazek przekazywania
okreslonej uchwaly do zaopiniowania organizacji zwiazkowej w pierwszej kolejnosci nalezy zatem badac,
czy jej przedmiot dotyczy spraw publicznych o istotnym znaczeniu spotecznym i miesci si¢ w zakresie
dziatania zwiazkéw zawodowych. Jesli przedmiotem uchwaly jest okreslone rozwiazanie organizacyjne
0 charakterze wewngtrznym, nie majace zwiazku z zadaniami zwiazkoéw zawodowych, to nie ma obowiazku
poddawania go opiniowania, je§li natomiast zamierzone zmiany organizacyjne miatyby zwiazek
z zadaniami zwiazkow zawodowych i wywolywaly skutki zewngtrzne to nalezy je podda¢ opiniowaniu".
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Zwrdcono rowniez uwage na teze zawarta w uchwale Sadu Najwyzszego z 17 czerwca 1993, | PZP 2/93,
ze ,,obowiazek zasiggnigcia przez organy samorzadu terytorialnego opinii odpowiednich wtadz statutowych
(...) dotyczy zatozen lub projektow aktow wykonawczych do ustaw podejmowanych przez organy
samorzadu terytorialnego w wykonaniu szczegdtowej delegacji ustawowe;j, jezeli tres¢ tych aktow odnosi
si¢ wprost do przedmiotu dziatalno$ci zwiazkow zawodowych, okreslonego w art. 1 ust. 1, 4, 6 tej ustawy.

(.)"

Majac na uwadze powyzsze wskazowki, tres¢ art. 19 u.0.zw.z. i dokonujac oceny przedmiotowego
zarzadzenia Sad pierwszej instancji powtorzyl, ze zostalo ono wydane w wykonaniu delegacji ustawoweyj,
dotyczy bezposrednio praw i obowiazkéw pracowniczych, gdyz jak wynika z pisma skarzacych z 28 lipca
2011 r. nastapi ograniczenie zatrudnienia, a co zatem idzie zwolnienia pracownikow. W ocenie Sadu podjete
zarzadzenie wywoluje nie tylko skutki wewngtrzne. Wprawdzie odczytywane wprost zmienia stan liczbowy
0sob zatrudnionych, ale w konsekwencji prowadzi do zmiany w funkcjonowaniu placowek oswiaty. Zmiany
te zatem maja charakter zewngtrzny. Daje to podstawg do uznania, Ze omawiany akt jest aktem, ktory po
mysli art. 19 u.0.zw.z. powinien podlega¢ opiniowaniu. Skarzacy nie wypehnit tego obowiazku, nie zapewnit
udziatu zwiazku zawodowego w procesie legislacji. Zatem razaco naruszyl prawo. We wskazanych
okolicznosciach wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego znajduje uzasadnienie w przepisach prawa.

Powyzszy wyrok zaskarzono w calosci w drodze skargi kasacyjnej, zarzucajac mu naruszenie przepisow
prawa materialnego przez btedna jego wykladnig:

a) art. 19 ustawy o0 zwiazkach zawodowych polegajace na btgdnym uznaniu, ze Prezydent Miasta
Swidnicy wydajac zarzadzenie nie wypeil obowiazku wynikajacego ze wskazanego przepisu, nie
zapewniajac udziatu zwiazku zawodowego w procesie legislacji, a nadto, ze zarzadzenie ma charakter ,,aktu
prawnego”, majacy charakter zewngtrzny (generalny);

b) art. 5ust 7 pkt 3 i ust. 9 ustawy 0 systemie o$§wiaty polegajace na btednym uznaniu, ze Zarzadzenie
Prezydenta Miasta Swidnicy zostalo wydane w wykonaniu delegacji ustawowej i dotyczy praw
i obowiazkow pracowniczych a zatem ma charakter zewngtrzny - generalny.

W  zwiazku zpowyzszymi naruszeniami prawa wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w calosci i uchylenie zaskarzonego rozstrzygnigcia nadzorczego
Wojewody Dolnoslaskiego z 10 sierpnia 2011 r., Nr NK-N.4131.352.2011.AS2-3, a takze o zasadzenie na
rzecz skarzacego kosztow postepowania wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podniesiono, ze wbrew twierdzeniu Sadu sporne zarzadzenie
Prezydenta Miasta nie nalezy do kategorii aktow prawnych wymagajacych wczeéniejszego zaopiniowania
przez reprezentatywna organizacj¢ zwiazkowa. Ustep 2 art. 19 ustawy o zwiazkach zawodowych, stanowi,
ze: ,,organy wladzy i administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego kieruja zatozenia albo
projekty aktow prawnych, o ktérych mowa wust. 1, do odpowiednich wiladz statutowych zwiazku,
okreslajac termin przedstawienia opinii nie krétszy jednak niz 30 dni. Termin ten moze zosta¢ skrdécony do
21 dni ze wzgledu na wazny interes publiczny. Skrdocenie terminu wymaga szczeg6lnego uzasadnienia. Bieg
terminu na przedstawienie opinii liczy si¢ od dnia nastepujacego po dniu dorgczenia zatozen albo projektu
wraz z pismem okre§lajacym termin przedstawienia opinii. Nie przedstawienie opinii w wyznaczonym
terminie uwaza si¢ za rezygnacjg z prawa jej wyrazenia'.

Rozstrzygajace znaczenie w zaistnialej sprawie ma wykladnia wskazanego zawartego w art. 19 ust.
2 pojecia ,,akt prawny”. Jak trafnie zauwazyt to Sad nie jest to pojgcie zdefiniowane ani na ptaszczyznie
prawnej ani w doktrynie. Jednakze w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad (np. wyrok WSA we Wroctawiu
z 30 listopada 2003 r., Il SA/Wr 1100/03), ze za akt prawny mozna uzna¢ akt o charakterze generalnym, nie
indywidualnym. Dlatego tez o tym czy zarzadzenie ma charakter generalny, czy tez indywidualny powinien
decydowac krag podmiotoéw zainteresowanych jej funkcjonowaniem. Jezeli jest to krag blizej nieokreslony
to takie zarzadzenie ma charakter generalny, powszechnie obowiazujacy na danym terenie i posiada¢ bedzie
status przepisu prawa miejscowego. Natomiast, jezeli krag podmiotéw zainteresowanych nie bedzie
wykraczal poza ramy struktur organizacyjnych danej gminy, bedzie dotyczyt tylko okreslonej grupy
mieszkancéw gminy, to taki akt bedzie mogl by¢ zakwalifikowany do grupy aktow organizacyjnych,
nieposiadajacych waloru przepisu powszechnie obowiazujacego. Taki tez poglad w wyroku z 9 grudnia
2005 r., I OSK 333/05 (LEX nr 228249) wyrazil Naczelny Sad Administracyjny stwierdzajac, ze: "pojecie
aktu prawnego uzyte w przepisie art. 19 ust. 1 ustawy o zwiazkach zawodowych oznacza akt o charakterze
generalnym, anie indywidualnym". Blgdne jest zatem stanowisko Sadu, ze zarzadzenie skarzacego ma



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -4 Poz. 4962

charakter aktu zewnetrznego (generalnego), skoro przedmiot jego regulacji miesci sie¢ w ramach struktur
organizacyjnych gminy i posiada status aktu organizacyjnego.

W $wietle art. 5 ust. 7 pkt 3 i ust. 9 ustawy 0 systemie o$wiaty Prezydent Miasta Swidnicy jako organ
wykonawczy gminy, jest zobowiazany do zapewnienia obstugi administracyjnej, finansowej
i organizacyjnej szkot, przedszkoli i placowek o$wiatowych prowadzonych przez Gming Miasto Swidnica.
Zgodnie z ust. 9tego przepisu, w celu wykonywania zadan wymienionych w ust. 7, organy prowadzace
szkoty iplacowki moga tworzy¢ jednostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot i placowek lub
organizowa¢ wspolna obstuge administracyjna finansowa i organizacyjna prowadzonych szkot i placowek,
0 ktoérej mowa w ust. 7 pkt 3. Zapewnienie obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej szkoty lub
placowki oznacza, ze organ prowadzacy ma obowiazek zapewni¢ wykonywanie wszelkich czynnos$ci
prawnych oraz faktycznych, w wyniku ktorych podlegta jednostka bgdzie posiada¢ organy lub pracownikow
zdolnych do zarzadzania sprawami szkoty lub placowki. Przepis ten nalezy zatem rozumie¢ jako
zobowiazanie organu prowadzacego do zorganizowania wlasnego aparatu pomocniczego w taki sposob, aby
szkota lub placowka oswiatowa byla w odpowiedni sposob obstugiwana. Nie budzi watpliwosci, ze
zarzadzenie Prezydenta Miasta Swidnicy okresla forme organizacyjna obstugi administracyjnej szkot,
wprowadza wiasny aparat pomocniczy w tym limity liczbowe 0s6b zatrudnionych tak, aby jednostki mogty
by¢ w odpowiedni sposdb obstugiwane i realizowaly ustawowe zadania. Nie wywoluje to bezposrednio
skutku w funkcjonowaniu jednostki na zewnatrz. Jezeli nawet przyjaC, ze zarzadzenie dotyczy wprost
indywidualnych praw i obowiazkow pracowniczych, to ewentualne ograniczenie badz zwigkszenie
zatrudnienia pracownikow administracyjnych jednostki lezy w gestii pracodawcy (dyrektora jednostki), nie
za$ Prezydenta Miasta. Ponadto, ratio legis przepisu art. 19 ustawy o zwiazkach zawodowych sprowadza si¢
do tego, aby stosowne organizacje zwiazkowe mogly broni¢ zbiorowych intereséw pracowniczych. Te
bowiem ustawodawca wyraznie roéznicuje w stosunku do interesow indywidualnych, dla obrony ktorych
przewiduje inne szczegélne formy obrony. Zatem, jako uzasadnione nalezy uzna¢ twierdzenie, Ze
zarzadzenie Prezydenta Miasta jako wewnetrzny akt organizacyjny, ktoérego adresatami sq wylacznie
placowki, jako jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu akt, nie jest aktem o charakterze
generalnym —zewngtrznym.

W odpowiedzi na skargg kasacyjna wniesiono o jej oddalenie. Podniesiono w niej w szczegdlnosci, ze
organ administracji podziela w cato$ci interpretacje przepisOw prawa zawarta w uzasadnieniu zaskarzonego
wyroku.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. W mysl art. 174 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 270) — zwanej dalej p.p.s.a. skarge kasacyjna mozna oprze¢ na
nastepujacych podstawach: 1) naruszeniu prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie lub niewtasciwe
zastosowanie; 2) naruszeniu przepisOw postgpowania, jezeli uchybienie to moglo mie¢ istotny wptyw na
wynik sprawy. Naczelny Sad Administracyjny jest zwiazany podstawami skargi kasacyjnej, albowiem
wedtug art. 183 § 1 p.p.s.a. rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac z urzedu pod uwage
jedynie niewazno$¢ postepowania. Zwiazanie NSA podstawami skargi kasacyjnej wymaga prawidtowego
ich okreslenia w samej skardze. Oznacza to konieczno$¢ powotania konkretnych przepisoéw prawa, ktorym -
zdaniem skarzacego - uchybit sad, okreslenia, jaka posta¢ miato to naruszenie, uzasadnienia zarzutu ich
naruszenia, a w razie zgloszenia zarzutu naruszenia prawa procesowego - wykazania dodatkowo, ze to
wytknigte uchybienie moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Kasacja nieodpowiadajaca tym
wymaganiom, pozbawiona konstytuujacych ja elementow tresciowych uniemozliwia sadowi oceng jej
zasadnosci. Ze wzgledu na wymagania stawiane skardze kasacyjnej, usprawiedliwione zasada zwiazania
Naczelnego Sadu Administracyjnego jej podstawami sporzadzenie skargi kasacyjnej jest obwarowane
przymusem adwokacko - radcowskim (art. 175 § 1 - 3 p.p.s.a.). Opiera si¢ on na zatozeniu, ze powierzenie
czynnosci sporzadzenia skargi kasacyjnej wykwalifikowanym prawnikom zapewni jej odpowiedni poziom
merytoryczny i formalny, umozliwiajacy Sadowi II instancji dokonanie kontroli zaskarzonego orzeczenia.

2. Ztozona w rozpatrywanej sprawie skarga kasacyjna odpowiada przedstawionym wymogom, za§ oba
zarzuty naruszenia prawa materialnego przez btedna ich wyktadnig sa zasadne.

3. Myli sie Sad I instancji, kiedy stwierdza, ze ,,Sporne zarzadzenie jest rOwniez aktem prawnym. Zostato
ono wydane na podstawie art. 5 ust. 7 pkt 3 ustawy z 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie o$wiaty”. Przytoczony
przepis nie jest bowiem upowaznieniem ustawowym (delegacja ustawowa) w rozumieniu art. 94 zd. 1 w zw.
z art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP, poniewaz nie spelnia wymagan zawartych w przytoczonych przepisach
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Konstytucji. Przywolany przepis ustawy o systemie oS$wiaty ustanawia odpowiedzialno$¢ organu
prowadzacego szkote lub placéwke za jej dziatalnos$¢ oraz — w drodze enumeracji przykladowe — okresla
zadania tego organu w zakresie tej dzialalnosci. Nie ma natomiast w tym przepisie mowy o tym, w jakich
prawnych formach dziatania organ prowadzacy szkotg¢ lub placowke ma realizowa¢ te zadania.
W konsekwencji uznaé¢ nalezy, ze Prezydent Miasta Swidnicy byl wiladny ustali¢ zasady obshugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej w jednostkach o$wiatowych prowadzonych przez Gming
Miasto Swidnica w drodze aktu kierownictwa wewnetrznego, poniewaz wykonanie ustalonych
zarzadzeniem nr 0050- 136/2011 obowiazkéw powierzono dyrektorom jednostek organizacyjnych
podleglych organowi wydajacemu akt.

4. Powyzsze stanowisko pozostaje w zgodzie z ocena prawng zawarta w uzasadnieniu uchwaty
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 29 listopada 2010 r., | OPS 2/10, ze o charakterze
okreslonego aktu prawnego przesadza podstawa prawna tego aktu iregulowana przezen materia. Jak
wczesniej wykazano, podstawa prawna przedmiotowego zarzadzenia nr 0050- 136/2011 nie jest delegacja
ustawowa upowazniajaca Prezydenta Miasta Swidnicy do stanowienia przepisow prawa miejscowego
w zakresie zapewnienia obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej w jednostkach o§wiatowych
prowadzonych przez gming. Z kolei za§ przedmiot tego zarzadzenia przesadza o tym, ze jest to akt
0 charakterze wewngtrznym. Nie mozna zatem podzieli¢ stanowiska Sadu I instancji, ze ,,wszystkie uchwaty
samorzadu terytorialnego sa aktami prawnymi”

5. Skoro przedmiotowe zarzadzenie Prezydenta Miasta Swidnicy nie jest aktem prawa miejscowego, to
nie podlega ono opiniowaniu w trybie ina zasadach okreslonych wart. 19 ustawy z 23 maja 1991 r.
0 zwiazkach zawodowych. Zatem zarzut naruszenia tego ostatniego przepisu przez bl¢dng wyktadni¢ ma
rowniez usprawiedliwione podstawy.

6. Ztych wzgledow 1ibiorac pod uwageg, ze nie stwierdzono naruszen przepisOw postgpowania
pierwszoinstancyjnego, ktore mogly mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, dziatajac na podstawie art. 188
wzw. zart. 148 iart. 193 Prawa o0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, skarge kasacyjna
nalezato uwzgledni¢ poprzez uchylenie zaskarzonego wyroku oraz rozstrzygnigcia nadzorczego Wojewody
Dolnoslaskiego z 10 sierpnia 2011 r., nr NK-N.4131.352.2011.AS2-3

7. O kosztach postepowania sadowego orzeczono na zasadzie art. 203 pkt 1 p.p.s.a.
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