PN-11.4131.338.2017 Lublin, dnia 4 pazdziernika 2017r.

Rozstrzygniecie nadzorcze

stwierdzajgce niewaznos¢ uchwaty Nr 822/XXXIl/2017 Rady Miasta Lublin
z dnia 7 wrzesnia 2017 r. w sprawie utworzenia jednostki organizacyjnej
pod nazwa ,Lubelskie Centrum Ekonomiczno - Administracyjne
Oswiaty” i nadania jej statutu, w czesci obejmujacej § 2 ust. 1 uchwaty w
brzmieniu: ,,w szczego6lnosci” i § 7 uchwaly w brzmieniu: ,,w Dzienniku
Urzedowym Wojewoddztwa Lubelskiego” oraz § 7 ust. 2 Statutu,
stanowigcego zatacznik nr 1 do uchwaly.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1 990r.
o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr 822/XXXII/2017 Rady Miasta Lublin z dnia 7 wrzesnia 2017 r. w
sprawie utworzenia jednostki organizacyjnej pod nazwg ,Lubelskie Centrum
Ekonomiczno — Administracyjne Os$wiaty” i nadania jej statutu, w czesci
obejmujacej § 2 ust. 1 uchwaty w brzmieniu: ,w szczegdlnosci” i § 7 uchwaty w
brzmieniu: ,w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lubelskiego” oraz § 7 ust.
2 Statutu, stanowigcego zatgcznik nr 1 do uchwaty.

Uzasadnienie

Uchwata Nr 822/XXXII/2017 zostata doreczona organowi nadzoru w
dniu 15 wrzesnia 2017r.

Podstawe dla organizacji wspolnej obstugi stanowig przepisy art. 10a-d
ustawy o samorzgdzie gminnym dodane ustawg z dnia 25 czerwca 2015 r. o
zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
z 2015 r., poz. 1045). Regulacja ta weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2016
roku.

W mysl art. 10a ustawy o samorzgdzie gminnym gmina moze zapewnic
wspolng obstuge, w szczegdlnosci administracyjng, finansowg i organizacyjna:
1) jednostkom organizacyjnym gminy zaliczanym do sektora finanséw
publicznych,

2) gminnym instytucjom kultury,

3) innym zaliczanym do sektora finanséw publicznych gminnym osobom
prawnym utworzonym na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych, z wylgczeniem przedsiebiorstw, instytutow badawczych,
bankow i spotek prawa handlowego - zwanym dalej "jednostkami
obstugiwanymi.

Jak stanowi art. 10b ust. 1, wspdlng obstuge mogg prowadzi¢ urzad
gminy, inna jednostka organizacyjna gminy, jednostka organizacyjna zwigzku
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miedzygminnego albo jednostka organizacyjna zwigzku powiatowo-gminnego,
zwane dalej "jednostkami obstugujgcymi”.

Rada gminy w odniesieniu do jednostek obstugiwanych, o ktérych mowa
w art. 10a pkt 1, okresla, w drodze uchwaty, w szczegolnosci:

1) jednostki obstugujace;

2) jednostki obstugiwane;

3) zakres obowigzkéw powierzonych jednostkom obstugujgcym w ramach
wspolnej obstugi (art. 10b ust. 2).

W § 2 ust. 1 uchwaty Rada Miasta Lublin wskazata, iz ,Zadaniem
Centrum jest zapewnienie jednostkom obstugiwanym wspdlnej obstugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej, polegajgcej w szczegoélnosci na:
(...).

Zdaniem organu nadzoru powyzsze regulacje, w zakresie, w jakim
wprowadzajg otwarty katalog zadan wykonywanych przez jednostke
obstugujgcg sg niezgodne z art. 10b ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzgdzie
gminnym.

W my$8l przywotanego przepisu ustawy, zakres obowigzkow
powierzonych jednostce obstugujgcej w ramach wspolnej obstugi powinien
zostac ustalony w uchwale rady gminy podjetej na podstawie tego przepisu.

Kwestionowane regulacje przedmiotowej uchwaty Rady Miasta Lublin
dopuszczajg powierzenie jednostce obstugujgcej dodatkowych obowigzkow
nie wymienionych w uchwale. Takie okreslenie zadan powierzonych w ramach
wspolnej obstugi nie stanowi wypetnienia zakresu wskazanego w art. 10b ust.
2 ustawy 0 samorzgdzie gminnym do uregulowania w uchwale.

Sformutowanie art. 10b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym
powoduje, ze powierzenie obowigzkéw w ramach wspolnej obstugi nie bedzie
sie odbywato poza organem stanowigcym w drodze swobodnej decyzji organu
wykonawczego, a co za tym idzie — zapewnia nalezytg kontrole procesow
zachodzgcych w jednostce samorzgdu zwigzanych z realizowaniem przez nig
powierzonych jej zadan.

Precyzyjne okreslenie przedmiotu zadan powierzanych w ramach
wspoélnej obstugi petni dwie funkcje. Po pierwsze, pozwala na ustalenie
podmiotu wtasciwego do wykonywania okreslonych zadan. Jednoczesnie
pocigga to za sobg konsekwencje ustalenia podmiotu odpowiedzialnego za
wadliwe wykonanie lub zaniechanie wykonania zadania. Moggc ustali¢, jaki
podmiot odpowiada za wykonanie zadania, mozna bowiem wskazac takze, ze
nie dopetnit on cigzgcych na nim obowigzkéw. Drugg funkcjg bedzie natomiast
wyeliminowanie ryzyka sporow kompetencyjnych powstajgcych w obrebie
jednostki samorzadu terytorialnego pomiedzy jej jednostkami organizacyjnymi.
Ogdlnikowe opisanie zadan podlegtych jednostek bedzie powodowato, ze w
praktyce ich funkcjonowania mogg powstawa¢ sytuacje sporne.
Rozgraniczenie zakresu wiasciwosci poszczegolnych jednostek usprawnia
znacznie organizacje, ale rowniez eliminuje powstajgce problemy (por. K.
Markowski, Tworzenie centrow ustug wspoélnych w jednostkach samorzadu
terytorialnego, LEX 269678).

Ustawodawca w art. 10b ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzgdzie gminnym
wskazuje, ze uchwata rady gminy powinna okreslac zakres obowigzkdéw
powierzonych jednostkom obstugujgcym w ramach wspdinej obstugi.
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Natomiast wprowadzenie w uchwale katalogu otwartego powierzonych
obowigzkow, z dopuszczeniem zlecenia przez gmine innych, nieokreslonych
zadan, nie spetnia powyzszego wymogu.

W § 7 uchwaly Rada postanowita, ze ,Uchwata wchodzi w zycie po
uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Lubelskiego’.

W ocenie organu nadzoru, przytoczona regulacja § 4 uchwaly w
zakresie stow: ,w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Lubelskiego” nie
znajduje uzasadnienia prawnego i pozostaje w sprzecznosci z art. 4 ust. 1 w
zw. z art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i
niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1523).

Przepis art. 13 okresla katalog aktéow prawnych podlegajgcych
ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym, ktory obejmuje:

1) akty prawa miejscowego stanowione przez wojewode i organy administracji
niezespolonej;

2) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewoddztwa, organ
powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy;

3) statuty zwigzkéw miedzygminnych, statuty zwigzkéw powiatdéw oraz statuty
zwigzkow powiatowo-gminnych;

3a) statuty zwigzkéw metropolitalnych;

4) akty Prezesa Rady Ministrow uchylajgce akty prawa miejscowego
stanowionego przez wojewode i organy administracji niezespolonej;

5) wyroki sgdu administracyjnego uwzgledniajgce skargi na akty prawa
miejscowego stanowionego przez: wojewode i organy administracji
niezespolonej, organ samorzadu wojewddztwa, organ powiatu i organ gminy;
6) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte:

a) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,

b) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administraciji
rzgdowej;

7) uchwaty budzetowe gminy, powiatu i wojewddztwa oraz sprawozdanie z
wykonania budzetu gminy, powiatu i wojewodztwa;

8) obwieszczenia o wygasnieciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) oraz o rozwigzaniu sejmiku wojewodztwa, rady powiatu lub rady
gminy;

8a) rozstrzygniecia nadzorcze dotyczgce aktéw prawa miejscowego
stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego;

9) statut urzedu wojewodzkiego;

10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogtoszenia,
jezeli tak stanowig przepisy szczegolne.

W ocenie organu nadzoru, przedmiotowa uchwata nie jest aktem prawa
miejscowego, bowiem nie reguluje w sposob generalny i abstrakcyjny
uprawnien lub obowigzkow o0s6b znajdujgcych sie na zewnatrz struktury
organizacyjnej gminy.

Przedmiotowa uchwata wskazuje jednostke obstugujgcg, jednostki
obstugiwane oraz zakres obowigzkow powierzonych jednostce obstugujgcej w
ramach wspolnej obstugi, reguluje zatem wewnetrzng organizacje dziatania
jednostek, poprzez przeniesienie obowigzkéw administracyjnych i finansowych
na jednostke obstugujgca. W zwigzku z powyzszym, brak jest podstaw,
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aby przyja¢, iz uchwata w sprawie organizacji wspolnej obstugi jednostek
organizacyjnych gminy stanowi akt prawa miejscowego.

Zaden przepis szczegdlny nie przewiduje takze obowigzku ogtoszenia
takiej uchwaty w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Przedmiotowa uchwata nadajgca statut ,Lubelskiemu Centrum
Ekonomiczno — Administracyjnemu Oswiaty”, jednostce majgcej zapewnic
obstuge finansowg, rachunkowg, prawng i administracyjno-organizacyjng
jednostkom organizacyjnym wskazanym w zatgczniku Nr 2 uchwaty, reguluje
wewnetrzng organizacje dziatania tej jednostki i wigze wytgcznie jednostke
obstugujacy i jednostki obstugiwane.

W zwigzku z powyzszym, brak jest podstaw, aby przyja¢, ze uchwata w
sprawie utworzenia jednostki organizacyjnej pod nazwg ,Lubelskie Centrum
Ekonomiczno — Administracyjne Os$wiaty” i nadania jej statutu, stanowi akt
prawa miejscowego. Tym samym brak podstaw prawnych do ogtoszenia tej
uchwaty w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Nalezy podkresli¢, iz aby akt normatywny uznany zostat za przepis
powszechnie obowigzujgcy, spetnione muszg zosta¢ okreslone wymogi - musi
on by¢ wydany przez kompetentny organ na podstawie upowaznien
ustawowych, w swej tresci zawieraC normy o charakterze abstrakcyjnym
(wielokrotnego zastosowania) i generalnym (skierowane do nieokreslonego
adresata), a samo upowaznienie ustawowe dla organu stanowigcego do
wydania aktu prawa miejscowego musi byC wyrazne i konkretne - tzn. musi
ono jednoznacznie wskazywac¢, ze organowi temu zostata przekazana do
unormowania okreslona sfera prawna, ze zostaty mu przyznane kompetencije
do uchwalenia tresci prawodawczych, to jest wyznaczajgcych ich adresatom
pewien sposob zachowania sie, w formie nakazow, zakazéw lub uprawnien.

Uchwata Nr 822/XXXIl/2017 nie spetnia powyzszych wymogow.

Odnosnie charakteru prawnego uchwat w sprawie nadania statutu
jednostki organizacyjnej wypowiedziat sie Naczelny Sgd Administracyjny w
wyroku z 3 marca 2010 r. (I OSK 2058/09). W powotanym wyroku NSA
wyjasnit, ze ,rozwazajgc kwestie charakteru statutu jednostki obstugi
ekonomiczno-administracyjnej szkot nalezy odwotac sie takze do powszechnie
przyjmowanych w orzecznictwie sgdow administracyjnych i w doktrynie cech
aktow prawa powszechnie obowigzujgcego i cech charakteryzujgcych akty
prawa wewnetrznego. Whbrew stanowisku Sagdu | instancji za cechy
wyrdzniajgce akty prawa powszechnie obowigzujgcego uwazany jest ich
generalny | abstrakcyjny charakter oraz to, ze ich postanowienia mogg
rzutowac na realizacje publicznych praw podmiotowych oraz stanowic
podstawe decyzji wobec obywateli i innych podmiotéw. Generalnos$¢ aktu
normatywnego powszechnie obowigzujgcego oznacza ze akt ten jest
Skierowany do nieograniczonego kregu (kategorii) podmiotow. Cechy tej nie
posiadajg akty prawa wewnetrznego skierowane do jednostek organizacyjnie
podporzgdkowanych Ilub podlegtych podmiotowi ktory je tworzy. Przy
dokonywaniu oceny charakteru aktu normatywnego nalezy miec przy tym na
wzgledzie tres¢ tego aktu w chwili dokonywania oceny’.

Zdaniem organu nadzoru powyzsze stanowisko zachowuje aktualnosc
takze w obecnie obowigzujgcym stanie prawnym, co potwierdza wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 27 kwietnia
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2017r., sygn. Il SA/Ol 245/17, w ktérym Sad stwierdzit, Zze uchwata w sprawie
wspolnej obstugi jednostek organizacyjnych zaliczonych do sektora finanséw
publicznych, dla ktérych organem prowadzgcym jest gmina ,nie jest aktem
prawa miejscowego. Nie odnosi sie ona do organizacji urzedu miejskiego,
ktorej regulacje nalezg do materii statutowej, jest natomiast wyrazem woli
Rady, co do wskazania podmiotu sprawujgcego obstuge gminnych placowek
oSwiatowych w danym zakresie. Zgodzi¢ sie nalezy zatem, Zze uchwata ta
stanowi akt kierownictwa wewnetrznego, akty takie nie wymagajg za$
publikacji w organie promulgacyjnym i co do zasady wchodzg w zycie z dniem
podjecia’.

W § 7 ust. 2 Statutu Rada Miasta postanowita ponadto, ze ,Dyrektora
Centrum powotuje i odwotuje Prezydent Miasta Lublin, ktory wykonuje wobec
niego uprawnienia zwierzchnika stuzbowego”.

W ocenie organu nadzoru przytoczona regulacja zostata podjeta z
istotnym naruszeniem przepiséw ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o
pracownikach samorzgdowych (Dz. U. z 2016r. poz. 902, ze zm.).

Ustawa o pracownikach samorzgdowych okresla status prawny
pracownikow zatrudnionych w urzedach gmin, jednostkach pomocniczych
gmin, gminnych jednostkach budzetowych i samorzgadowych zaktadach
budzetowych (art. 2 pkt 3 ustawy).

Powotana ustawa w art. 4 ust. 1 wskazuje dopuszczalne sposoby
nawigzania stosunku pracy oraz zawiera zamkniety katalog stanowisk, na
ktorych nawigzanie stosunku pracy nastepuje na podstawie powotania.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy, powofanie jest ograniczone jedynie
do zastepcy wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnika gminy,
skarbnika powiatu i skarbnika wojewodztwa.

Zatem nalezy stwierdzi¢, ze ten sposob nawigzania stosunku pracy nie
jest mozliwy przy zatrudnianiu kierownikow gminnych jednostek budzetowych.
Tym samym postanowienia § 7 ust. 2 przedmiotowego statutu pozostajg w
sprzecznosci z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o pracownikach samorzgdowych.

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr
822/XXXII/2017, we wskazanym zakresie, jest uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga
do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Lublinie, ztozona za moim
posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego doreczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Przemystaw Czarnek
/podpisano elektronicznie/

Otrzymuija:
1) Przewodniczgcy Rady Miasta Lublin

2) Prezydent Miasta Lublin



Potwierdzam zgodnos$¢ kopii wydruku z dokumentem elektronicznym:

Identyfikator dokumentu | 1551609.3199741.3165870

Nazwa dokumentu | R-Lublin wspélna obstuga.pdf

Tytut dokumentu | R-Lublin wspdlna obstuga.pdf
Sygnatura dokumentu | PN-11.4131.338.2017
Data dokumentu | 2017-10-04
Skrét dokumentu | 76718BESA7813CSFAOEB970C4781B4A15F69B0A4

Wersja dokumentu | 1.3

Data podpisu | 2017-10-04 15:21:43

Podpisane przez | Przemystaw Czarnek wojewoda lubelski

EZD 3.30.481.4063.6022

Data wydruku: 2017-10-05
Autor wydruku: Torbicz Matgorzata (starszy inspektor)



