Sygn. akt Il SA/Go 407/19

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 4 wrzes$nia 2019 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Gorzowie WIkp.

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Adam Jutrzenka — Trzebiatowski
Sedziowie Sedzia WSA Grazyna Staniszewska

Asesor WSA Jarostaw Pigtek (spr.)
Protokolant st. sekr. sad. Agata Przybyta

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 4 wrzesnia 2019 r.

sprawy ze skargi Wojewody Lubuskiego

na uchwate Rady Gminy Ktodawa

z dnia 24 maja 2016 r., nr XVI1/131/16

w sprawie wyodrebnienia srodkéw w roku 2016 na doskonalenie zawodowe nauczycieli,
planu dofinansowania form doskonalenia zawodowego nauczycieli oraz ustalenia
maksymalnej kwoty dofinansowania optat oraz specjalnosci i form ksztatcenia, na ktére

dofinansowanie jest przyznawane w 2016 r.

| stwierdza niezgodno$¢ z prawem zaskarzonej uchwaty,
ll.  zasgdza od Gminy Kiodawa na rzecz Wojewody Lubuskiego kwote 480
(czterysta osiemdziesigt) ztotych, tytutem zwrotu kosztéw postepowania

sgdowego.
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Sygn. akt Il SA/Go 407/19
UZASADNIENIE

Dnia 24 maja 2016 r. Rada Gminy Ktodawa, dziatajac na podstawie art. 70a ust.
112, art. 91d pkt 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (Dz. U. z 2014
r., poz. 191, dalej: KN.) oraz § 6 ust. 3 i § 7 rozporzgdzenia Ministra Edukaciji
Narodowej i Sportu z dnia 29 marca 2002 r. w sprawie sposobu podziatu srodkéw na
wspieranie doskonalenia zawodowego nauczycieli pomiedzy budzety poszczegoinych
wojewodow, form doskonalenia zawodowego dofinansowanych ze $rodkow
wyodrebnionych w budzetach organéw prowadzgcych szkoty, wojewodoéw, ministra
wiasciwego do spraw o$wiaty i wychowania oraz szczegdtowych kryteridw i trybu
przyznawania tych srodkow (Dz. U. z 2002 r. Nr 46, poz. 430 z 2015 r. poz. 1973, dalej
jako rozporzadzenie), podjeta uchwate nr XVII/131/16 w sprawie wyodrebnienia
srodkéw w roku 2016 na doskonalenie zawodowe nauczycieli, planu dofinansowania
form doskonalenia zawodowego nauczycieli oraz ustalenia maksymalnej kwoty
dofinansowania optat oraz specjalnosci i form ksztatcenia, na ktére dofinansowanie jrest
przyznawane w 2016 r.

Pismem z 7 lipca 2016 r. Wojewoda Lubuski wnidst do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie WIlkp. skarge na powyzszg uchwate, zarzucajgc istotne
naruszenie art. 70a ust. 1 K.N. oraz § 6 ust. 3 i § 7 rozporzadzenia w zw. z art. 30 ust. 2
pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 446;
dalej jako u.s.g.) oraz art. 4 ust. 1 i art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu
aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2016 r., poz. 296).

W ocenie Wojewody delegacja zawarta w art. 70a ust. 1 K.N., upowazniajgca
rade gminy, stosownie do art. 91d pkt 1 KN., do wyodrebnienia $rodkéw na
dofinansowanie doskonalenia zawodowego nauczycieli z uwzgledniéniem doradztwa
metodycznego, jest realizowana poprzez ujecie stosownych $rodkdéw w uchwale
budzetowej. Z kolei wszystkie nastgpne czynno$ci, zwigzane m.in. z podziatem tych
srodkéw (art. 70a ust. 2a K.N.), jak réwniez z opracowaniem planu dofinansowania form
doskonalenia zawodowego nauczycieli (§ 6 ust. 3 rozporzadzenia), czy ustaleniem
maksymalnej kwoty dofinansowania optat oraz okresleniem specjalnosci i form
ksztafcenia (§ 7 rozporzadzenia), stanowig w ocenie skarzgcego kompetencje
wykonawcze, nieodtagcznie zwigzane z wykonaniem budzetu. Stosownie do art. 30 ust.

2 pkt 4 u.s.g. oraz art. 247 ust. 1 w zw. z art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o




finansach publicznych (Dz.U. z 2013, poz. 885 ze zm. — dalej u.f.p.) wykonanie budzetu
nalezy do zadan woéjta. Jednoczesnie zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.g. do zadan
wojta nalezy okreslenie sposobu wykonania uchwat.

Wojewoda stangt na stanowisku, ze Rada Gminy Ktodawa podejmujac
przedmiotowa uchwate po pierwsze uregulowata materie, ktérg nalezato unormowac w
uchwale budzetowej, a w pozostatej czesci dotyczacej okreslenia formy i specjalnosci
ksztatcenia oraz ustalenia maksymalnej kwoty dofinansowania optat pobieranych z
tytutu ksztatcenia wkroczyta w kompetencje organu wykonawczego gminy, do ktérego
nalezy wykonanie budzetu.

Niezaleznie od powyzszego, zdaniem skarzgcego nie mozna réwniez uznac, ze
przedmiotowa uchwata stosownie do zapisu § 7 stanowi akt prawa miejscowego. W
mys! art. 87 ust. 2 Konstytucji RP zrédtami powszechnie obowigzujgcego prawa sg na
obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity, akty prawa miejscowego. Z kolei
zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty
prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych. W ocenie
skarzgcego zaskarzonej uchwale nie mozna przypisa¢ charakteru powszechnie
obowigzujacego. W konsekwencji, zapis § 7 uchwaly istotnie narusza art. 4 ust. 11 art.
13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych.

Wobec powyzszych naruszenn Wojewoda wniost o stwierdzenie niewazno$ci
zaskarzonej uchwaty w catosci.

W odpowiedzi na skarge organ nie wnidst zastrzezen do skargi.

Wyrokiem z dnia 7 pazdziernika 2018 r., Il SA/Go 684/16 Wojewoddzki Sgd
Administracyjny w Gorzowie Wikp. oddalit skarge Wojewody Lubuskiego, uznajgc jej
zarzuty za niezasadne.

Odnoszac sie do zarzutu unormowania materii wynikajacej z art. 70a ust. 1 KN,
WSA uznat, ze Rada dokonata wyodrebnienia $rodkéw na dofinansowanie
doskonalenia zawodowego nauczycieli w wysokosci 1 % planowanych rocznych
srodkéw przeznaczonych na wynagrodzenia osobowe nauczycieli. Fakt uregulowania
tej kwestii w uchwale budzetowej nie przesadza, ze dokonane, zgodnie z art. 70a ust. 1
K.N., wyodrebnienie $rodkéw w zaskarzonej uchwale stanowi istotne naruszenie prawa.
W odniesieniu do zarzutu przekroczenia uprawnien przez Rade, WSA wskazat, ze
wobec braku wyraznego uregulowania przedmiotowej kwestii w rozporzadzeniu oraz w
K.N. nalezy odwota¢ sie do regulacji prawnych zawartych w u.s.g. Ustawa ta w art. 18

ust. 1 przyznaje domniemanie wiasciwosci na rzecz organu stanowigcego i kontrolnego




- rady gminy, ale réwniez wyznacza granice tego domniemania, stanowigc: ze do
wlasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajgce w zakresie dziatania
gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. WSA podnidst dalej, ze gminny samorzad
terytorialny jest upowazniony do zatatwiania lokalnych spraw publicznych, ktére zostaty
ustawowo wigczone do zakresu jego dziatania, jak réwniez do zatatwiania takich zadan
i kompetencii, ktdrych ustawy nie przekazaty zadnemu podmiotowi, a ktdre mieszczg
sie w zakresie zadan i kompetencji samorzadowych o charakterze lokalnym za$ majac
na uwadze domniemanie wynikajgce z art. 18 ust. 2 u.s.g. nalezy stwierdzi¢, ze
organem wilasciwym do uregulowania spraw wymienionych w § 7 rozporzgdzenia jest
rada gminy, a nie burmistrz miasta.

Odnoszgc sie do zarzutu naruszenia art. 4 ust. 1 i art. 13 u.a.n. WSA wskazat, ze
adresatem uchwaty nie sg imiennie wskazani nauczyciele, ale kazdy nauczyciel
zatrudniony aktualnie i w catym okresie obowigzywania uchwaty. Swiadczy to o
generalnym charakterze uchwaty. Z kolei abstrakcyjno$¢ przepiséw uchwaty to nic
innego, jak mozliwoéé wielokrotnego stosowania jej przepiséw. W zwigzku z tym
uchwale nalezato przypisa¢ charakter aktu powszechnie obowigzujgcego.

Powyzsze orzeczenie stato sie przedmiotem skargi kasacyjnej wywiedzionej
przez Wojewode Lubuskiego do Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktorej
zarzucono zaskarzonemu wyrokowi:

- naruszenie przepiséw postepowania majgcych istotny wptyw na wynik sprawy w
rozumieniu art. 174 pkt 2 p.p.s.a., a mianowicie art. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez brak
odniesienia sie przez Sgd w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku do wszystkich
zarzutéw podnoszonych przez skarzgcego do uchwaly, tj. naruszenia przez rade gminy
przepisu § 6 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 29
marca 2002 r. w sprawie sposobu podziatu Srodkéw na wspieranie doskonalenia
zawodowego nauczycieli pomiedzy budzety poszczegoélnych wojewodow, form
doskonalenia zawodowego dofinansowywanych ze $&rodkéw wyodrebnionych w
budzetach organéw prowadzacych szkoly, wojewoddw, ministra wtasciwego do spraw
o$wiaty i wychowania oraz szczegoétowych kryteriow i trybu przyznawania tych srodkéw;
- naruszenie przepiséw prawa materialnego, {j.: art. 18 ust. 1, ust. 2 pkt 15 u.s.g. w zw.
z art. 70a ust. 2a ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. KN. oraz § 6 ust. 3, § 7
rozporzadzenia poprzez ich btedng wyktadnie, polegajaca na przyjeciu, ze w zakresie
okreslenia formy i specjalnosci ksztatcenia oraz ustalenia maksymainej kwoty
dofinansowania optat pobieranych z tytutu ksztatcenia wiasciwa jest rada gminy; art. 18

ust. 2 pkt 15 u.s.g. w zw. art. 40 ust. 1 u.s.g. poprzez jego btedng wyktadnie, polegajaca




na przyjeciu, ze przepisy te stanowig samodzielng podstawe dla Rady do stanowienia
aktu prawa miejscowego w zakresie opracowania planu dofinansowania form
doskonalenia zawodowego nauczycieli i okreslenia formy specjalnosci ksztatcenia oraz
ustalenia maksymalnej kwoty dofinansowania opfat pobieranych z tytutu ksztatcenia, w
sytuaciji, gdy przepisy te nie moga stanowi¢ ku temu samodzielnej podstawy, albowiem
kompetencja ta musi wyraznie wynikaé ze szczegdtowego upowaznienia zawartego w
przepisie rangi ustawowej, a domniemanie w powyzszym zakresie jest niedopuszczalne
art. 40 ust. 1 u.s.g. oraz art. 4 ust. 1, art. 13 pkt 2 u.a.n. w zw. z art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w zw. § 6 ust. 3, § 7 rozporzadzenia poprzez ich niewtasciwg
wyktadnie i zastosowanie, polegajgce na uznaniu, ze uchwata jest aktem prawa
miejscowego, podczas gdy akt ten nie zawiera norm o charakterze generalnym i
abstrakcyjnym, jak réwniez brak jest szczegdtowego upowaznienia rangi ustawowej do
podjecia przez organ gminy takiego aktu i w rezultacie btednym przyjeciu, ze
przedmiotowa uchwata jest aktem prawa miejscowego.

Wyrokiem z dnia 5 kwietnia 2019 r, | GSK 1234/18 Naczelny Sad
Administracyjny uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe do ponownego
rozpoznania WSA w Gorzowie WIkp.

W uzasadnieniu orzeczenia NSA w pierwszej kolejnosci zauwazyt, ze
przedmiotem sporu w sprawie jest ustalenie, ktdéry organ gminy (stanowigcy czy
wykonawczy) jest wiasciwy w zakresie podziatu Srodkéw (art. 70a ust. 2a K.N.),
opracowania planu dofinansowania form doskonalenia zawodowego nauczycieli (§ 6
ust. 3 rozporzadzenia), czy ustalenia maksymalnej kwoty dofinansowania optat oraz
okreslenia specjalnosci i form ksztatcenia (§ 7 rozporzadzenia), jak tez czy poddana
kontroli uchwata stanowi akt prawa miejscowego.

NSA wskazat, ze przy probie odpowiedzi na pytanie, ktdéry z organdw wiasciwy
jest do podziatu srodkéw (wczesniej wyodrebnionych w budzecie) nalezy zastanowic sig
nad pojeciem wykonywania budzetu. Z uwagi na potoczne znaczenie terminu
"wykonywanie" i zakres przedmiotowy rozdziatu 4 ustawy o finansach publicznych, w
literaturze przedmiotu wykonywanie budzetu definiuje sie jako podejmowanie czynno$éci
prawnych i faktycznych stuzgcych realizacji zadan ujetych w budzecie, ktére mozna
podzieli¢ na dwie kategorie: dziatania podstawowe bedgce istotg wykonywania budzetu
tj. realizowanie ustalonych w uchwale budzetowej kwot dochoddéw i przychodéw oraz
wydatkéw i rozchodéw oraz dziatania instrumentalne — pomocnicze tj. stuzace
zrealizowaniu zaplanowanych dochodéw i przychodéw oraz wydatkéw i rozchodow.

Czynnosci pomocnicze warunkujg mozliwos¢ efektywnego i legalnego wykonywania




budzetu. Do dziatan pomochiczych mozna zaliczyé m.in. opracowywanie planéw
finansowych (art. 248 i 249 u.fp.) i dokonywanie zmian w budzecie (art. 257 | 258
u.f.p.). Okreslajgc zakres czynnosci sktadajacych sig na wykonywanie budzetu, mozna
tez odwotaé sie do katalogu dziatah wymienionych w art. 3 u.f.p. Pojecie "budzet"
oznacza nhatomiast roczny plan dochodéw i wydatkéw jednostki samorzadu
terytorialnego oraz przychodow i rozchodéw tej jednostki (art. 211 ust. 1 u.f.p.). Przepis
art. 247 ust. 1 ufp. wskazuje zarzad jako organ wykonujacy budzet jednostki
samorzadu terytorialnego. Ta ogolna kompetencja znajduje swojg podstawg prawng w
art. 30 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Znaczenie uzytego w art. 247 ust. 1 u.f.p. pojecia zarzad
zdefiniowano w art. 2 pkt 2 u.f.p. Zgodnie z definicjg desygnatami tego pojecia sg nie
tylko kolegialne organy wykonawcze (zarzad powiatu, zarzad wojewobdztwa) lecz
réwniez jednoosobowe organy wykonawcze (wojt, burmistrz i prezydent miasta). W
wykonywaniu  budzetu  wspdtuczestniczg  oprécz  jednoosobowego  organu
wykonawczego w szczegdinosci takie podmioty jak gtéwny ksiegowy (art. 54 u.f.p.),
kierownicy jednostek organizacyjnych sektora finanséw publicznych (art. u.f.p.) oraz
pracownicy, ktérym powierzono wykonywanie okreslonych obowigzkow w zakresie
gospodarki finansowej (art. 53 ust. 2 u.fp.). Nadto przepis art. 247 ust. 1 ufp. ma
istotne znaczenie w procesie stosowania przepiséow o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, wskazuje bowiem organ odpowiedzialny za
wykonywanie budzetu.

Jednoczesnie w ocenie NSA, istotne w zakresie omawianego zagadnienia jest
zauwazenie, ze kompetencje kazdego organu administracji do stanowienia prawa
miejscowego musi okreslaé prawo, a w razie braku takiego okreslenia nalezy przyjaé
brak kompetencji. Przy czym, pamietac trzeba, ze akty prawa miejscowego sa aktami
stanowienia prawa, a zatem jako podstawowa nalezatoby przyja¢ zasade, ze w
kompetencje do ich stanowienia winny zostaé wyposazone dziatajgce w imieniu
wspolnot samorzadowych organy stanowiace. Przy czym dostrzec wypada, ze w
kompetencje prawotwdrczg zostat takze wyposaiony organ wykonawczy (wojt,
burmistrz, prezydent miasta) a dotyczy to jedynie jednego z rodzajow aktow prawa
miejscowego tj. przepisdw o charakterze porzadkowym oraz ze przystuguje ono jedynie
wyjatkowo tj. w przypadkach niecierpigcych zwioki (art. 42 ust. u.s.g.). Jakkolwiek w
doktrynie ugruntowany jest poglad o braku mozliwosci subdelegacji przez rade swych
uprawnien prawotwérczych na rzecz organu wykonawczego, to juz nie jest fatwa
odpowiedz czy organ wykonawczy moze zostaé upowazniony do stanowienia takich

przepiséw przez ustawy szczegoélne. Jednakze w kontekécie omawianej sprawy, na
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obecnym etapie, najistotniejsze jest, czy poddana kontroli Sadu uchwata zawiera cechy
prawa miejscowego, a zatem czy opracowany na 2016 rok plan dofinansowania form
doskonalenia zawodowego nauczycieli, stanowigcy zatgcznik do zaskarzonej uchwaty
nosi cechy prawa miejscowego.

NSA zauwazyt, ze Sad | instancji nie rozwazyt rozstrzyganego zagadnienia w
przedmiocie kompetencji do wydania kwestionowanej uchwaty, przepiséw istotnych z
punktu widzenia wykonania ustawy budzetowej, w ktérej zabezpieczono $rodki na
dofinansowanie doskonalenia zawodowego nauczycieli. W uzasadnieniu brak
odniesienia do zarzutu naruszenia przez Rade Gminy Klodawa § 6 ust 3
rozporzadzenia z dnia 29 marca 2002 roku w sprawie sposobu podziatu srodkow na
wspieranie doskonalenia zawodowego néuczycieli (...).

Zdaniem NSA, wyjasnienia Sgdu czy zaskarzona uchwata spetnia wymagania
stawiane prawu miejscowemu nie sg wystarczajgce. W $wietle postanowient Konstytucji
nie budzi watpliwosci to, ze kompetencja do ustanowienia aktu prawa miejscowego ma
charakter kompetenciji prawodawczej (kompetencji do ustanowienia normy prawnej o
charakterze generalno-abstrakcyjnym), skoro akty prawa miejscowego sg przez
Konstytucje zaliczone do Zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego (art. 87 ust.2
Konstytucji). Charakteryzujgc akt prawa miejscowego z perspektywy jego formy
prawnej, nalezy stwierdzi¢, iz jest on aktem stanowienia prawa (aktem normatywnym) o
mocy powszechnie obowigzujgcej, majgcym charakter podustawowy. W doktrynie
zwraca sie uwage na trudnosci w jednoznacznym kwalifikowaniu norm prawnych jako
generalno-abstrakcyjnych (patrzz M. Bogusz. Wadliwo$¢é aktu prawa miejscowego
(Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego. Wydawnictwo UG. Gdansk 2008
str. 51-83). Przyja¢ jednak nalezy, ze przestanka legalnosci aktu prawa miejscowego
jest wymaganie, by akt ten ustanawiat normy prawne w dostatecznym stopniu
generalne i abstrakcyjne. Zwazy¢ tez trzeba, ze w doktrynie ugruntowany jest poglad,
ze samorzadowych aktébw planowania nie mozna zaliczy¢ do aktow prawa
miejscowego, nie majg one bowiem cech zrédet powszechnie obowigzujgcego prawa.
Taka mozliwosé istniataby woéwczas, gdyby normy zawarte w akcie planowania byly
normami  wigzgcymi, kierowanymi do nieokreSlonego konkretnie adresata,
okreslajgcymi stan faktyczny w sposob abstrakcyjny i niekonsumujgcymi sie przez
jednorazowe stosowanie. Normy planowe okreslajg zadania do wykonania (cel, jaki ma
by¢ osiggniety) a nie nakazane lub zakazane dziatania. Spos6b zrealizowania tego
zadania albo w ogole nie jest w normie okreslony, albo jest okreslony bardzo ogdlinie, a

podmioty zobowigzane do wykonania tego dziatania majg duzg swobode w wyborze
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srodkow realizacji. Normy takie sg konkretyzowane w innych przepisach lub aktach
prawnych. Zatem co do zasady normy planu majg charakter wewnetrzny, konkretny,
czy nawet indywidualno-konkretny, nie sg wigc prawem miejscowym.

Odnoszac powyzsze rozwazania do niniejszej sprawy NSA wskazal, ze o ile
stanowisko WSA w zakresie oceny generalnego charakteru uchwaty budzi pewne
watpliwosci albowiem tak jak podkreslit to WSA - wprawdzie adresatem uchwaty nie sa
imiennie wskazani nauczyciele, ale kazdy nauczyciel zatrudniony aktualnie i w catym
okresie obowigzywania uchwaly, to zauwazy¢ jednak trzeba, ze bedg to nauczyciele
przypisani do konkretnej jednostki, co WSA w uzasadnieniu wyroku pominat. Z kolei
stanowisko wypowiedziane w zakresie abstrakcyjnego charakteru uchwaty budzi w
ocenie NSA powazne zastrzezenia, gdyz WSA w ogdle zdawkowo odniost sie do tej
kwestii, ograniczajgc sie do stwierdzenia, ze abstrakcyjnos¢ to mozliwos¢ wielokrotnego
stosowania przepiséw uchwaty, co w ocenie Sadu, nie budzi watpliwoéci w przypadku
zaskarzonej uchwaty. Z analizy zalacznika do uchwaly, stanowigcego plan
dofinansowania form doskonalenia zawodowego nauczycieli na rok 2016 wynika, ze
WSA w dostateczny sposéb nie rozwazyt specyfiki wykonywania uchwaty tego rodzaju,
dotyczgcej srodkéw publicznych. NSA zauwazyt, ze zaskarzona uchwata w zatgczniku
stanowigcym plan dofinansowania, zawiera podziat tych $rodkéw ze wskazaniem ich
wysokoéci, na rzecz konkretnej wskazanej w uchwale placowki. Zatem dotyczy
przekazania jednokrotnego, co wydaje sie wykluczaé wielokrotne stosowanie przepisow
tej uchwaty, co z kolei stanowitoby zaprzeczenie twierdzenia Sadu o jej abstrakcyjnym
charakterze. Nadto NSA zwrocit uwage, ze umieszczenie w planach finansowych szkét i
przedszkoli érodkow pienieznych na dofinansowanie form doskonalenia zawodowego
nauczycieli, ktérymi zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 5 ustawy o systemie oswiaty (w
brzmieniu witasciwym dla podjecia uchwaly) dysponuje dyrekior, stwarza
nieprzewidziang przepisami prawa sytuacje, iz zamiast jednego funduszu na poziomie
organu prowadzgcego szkoty, powétanie wiele funduszy, ktérymi dysponowaé beda
dyrektorzy. W tym kontekécie rozwazenia bedzie wymagato, czy art. 70a ust. 1 K.N.
stanowi upowaznienie ustawowe do uregulowania przez rade w uchwale kwestii
podziatu tych §rodkow, co wyrazono w § 2 zaskarzonej uchwaly. Kluczowe znaczenie
bowiem z punktu rekonstrukcji przestanek prawidtowosci (legalnosci) aktu prawa
miejscowego ma art. 94 Konstytucji, zgodnie z ktérym organy samorzadu terytoriainego
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych
organdw, na podstawie i w granicach upowaznient zawartych w ustawie. Nadto przepis

ten stanowi, ze zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa.
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Zauwazenia wymaga, ze podstawy do kwotowego podziatu tych érodkéw nie stanowi
takze § 6 ust. 3 rozporzadzenia. Z przepisu tego wynika bowiem, ze organ prowadzacy
opracowuje na kazdy rok budzetowy plan dofinansowania form doskonalenia
zawodowego nauczycieli, o ktérych mowa w § 2, biorgc pod uwage wnioski dyrektoréw
szkdt i placéwek, o ktérych mowa w ust. 2, wyniki sprawdzianu, egzaminu
gimnazjalnego, egzaminu potwierdzajgcego kwalifikacje w zawodzie i egzaminu
maturalnego, wyniki ewaluacji wewnetrznej i zewnetrznej oraz wynikajgce z nich
wnioski, podstawowe kierunki realizacji polityki o$wiatowej parnstwa, ustalone przez
ministra wtasciwego do spraw o$wiaty i wychowania, zgodnie z art. 35 ust. 2 pkt 1
ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty. W przepisie tym jednoznacznie
wskazano, co bierze sie pod uwage przy opracowaniu takiego planu, natomiast nie ma
w nim mowy o podziale tych srodkow, a tym bardziej o kwotowym ich podziale.

W konsekwencji NSA zalecit by WSA ponownie rozpoznajac sprawe uwzglednit
powyzsze uwagi i rozwazyt, czego nie uczynit w stosunku do poszczegolnych § 2, 3, 4,
5 i 7 zaskarzonej uchwaty, przy uwzglednieniu ich charakteru, czy podjeta przez organ
stanowigcy uchwata jest prawem miejscowym a zatem czy zawiera normy powszechnie
obowiazujgce na podstawie upowaznienia ustawowego, podlegajgce- kontroli sgdu
administracyjnego, czy tez z uwagi na charakter uregulowan sg to normy o charakterze
wewnetrznym wydawane przez organ stanowigcy nie bedgce prawem miejscowym, czy

tez s3 to regulacje z zakresu wykonywania budzetu, o czym stanowi art. 30 ust. 2 pkt 4
u.s.g.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 2107 ze zm.), sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnoéci administracji publiczne;.
Kontrola taka sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowia inaczej (art. 1 § 2 tej ustawy). Zakres kontroli administracji publicznej obejmuje
takze orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego oraz inne akty organow
jednostek samorzadu terytoriainego (art. 3 § 1 w zw. z § 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2018
r., poz. 1302 ze zm.; dalej jako p.p.s.a.).

Stosownie do art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt o
ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewaznoé¢ tej uchwaty lub aktu w catosci

lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
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szczegolny wytgcza stwierdzenie ich niewaznosci. Wprowadzajgc sankcje niewazno$ci
jako nastepstwo naruszenia prawa, ustawodawca nie okresélit rodzaju naruszenia prawa,
ktore prowadzitoby do zastosowania tej sankcji. W te] kwestii odwota¢ sie nalezy do
przepiséw u.s.g., w ktérej mowa o dwoch rodzajach naruszen prawa, ktére mogg byc
wywolane przez ustanowienie aktow uchwalanych przez organy gminy, tj. naruszenia
istotne lub nieistotne (art. 91 u.s.g.). W pismiennictwie i orzecznictwie do istotnego
naruszenia prawa zalicza sie naruszenie przez organ gminy podejmujgcy uchwate lub
zarzadzenie przepisow o wiasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej,
wadliwe zastosowanie normy prawnej bedgcej podstawa prawng podjecia aktu, jak
réwniez naruszenie przepiséw regulujgcych procedure podejmowania uchwaty. Innymi
stowy, za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzgce do skutkow,
ktére nie moga byé tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym (por. M. Stahl, Z.
Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w Swietle
orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-102;
wyroki NSA z dnia 11 lutego 1998 r., Il SA/Wr 1459/97, Lex nr 33805; z dnia 8 lutego
1996 r., SA/Gd 327/95, Lex nr 25639).

W rozpoznawane] sprawie przedmiotem oceny byta uchwata Rady Gminy
Kiodawa z dnia 24 maja 2016 r. nr XVII/131/16 w sprawie wyodrebnienia srodkow w
roku 2016 na doskonalenie zawodowe nauczycieli, planu dofinansowania form
doskonalenia zawodowego nauczycieli oraz ustalenia maksymalne] kwoty
dofinansowania optat oraz specjalnosci i form ksztatcenia, na ktére dofinansowanie jest -
przyznawane w 2016 r. Sad rozpoznajgcy niniejsza sprawg na podstawie art. 190
p.p.s.a. zwigzany jest wyktadnig prawa dokonang w tej sprawie przez Naczeiny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 5 kwietnia 2019 r. (I GSK 1234/18,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl — dalej CBOSA). Nalezy wskazaé, ze materialnoprawng
podstawg uchwaty Rady Gminy Ktodawa stanowity przepisy art. 70a ust. 1i2awzw. z
art. 91d pkt 1 K.N. oraz § 6 ust. 31 § 7 rozporzgdzenia.

W sprawie jest bezsporne, ze art. 70a ust. 1 w zw. art. 91d ustawy KN zawiera
delegacje ustawowg rady gminy do wyodrebnienia w budzecie srodkéw na
dofinansowanie doskonalenia zawodowego nauczycieli w wysokoéci wskazanej w tym
przepisie.

W § 1 zaskarzonej uchwaly Rada dokonata takiego wiasnie wyodrebnienia
srodkéw na dofinansowanie doskonalenia zawodowego nauczycieli w wysokosci 1 %
planowanych rocznych $rodkéw przeznaczonych na wynagrodzenia osobowe

nauczycieli. Zgodnie z § 6 ust. 3 rozporzadzenia organ prowadzgcy opracowuje na
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kazdy rok budzetowy plan dofinansowania form doskonalenia zawodowego nauczycieli,
o ktérych mowa w § 2, biorgc pod uwage:

1) wnioski dyrektorow szkét i placéwek, o ktorych mowa w ust. 2,

2) wyniki sprawdzianu, egzaminu gimnazjalnego, egzaminu potwierdzajgcego
kwalifikacje w zawodzie i egzaminu maturalnego,

3) wyniki ewaluacji wewnetrznej i zewnetrznej oraz wynikajgce z nich wnioski,

4) podstawowe kierunki realizacji polityki o$wiatowej panstwa, ustalone przez ministra
whasciwego do spraw oswiaty | wychowania, zgodnie z art. 35 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie oSwiaty.

Natomiast § 2 zaskarzonej uchwaty stanowi, ze Rada Gminy Klodawa ustala na 2016 r.
plan dofinansowania form doskonalenia zawodowego nauczycieli w szkotach i
placoéwkach, dla ktérych organem prowadzacym jest Gmina Ktodawa, stanowigcy
zatgcznik do niniejszej uchwaly, ktéry zawiera podziat Srodkéw finansowych ze
wskazaniem ich wysokoéci na rzecz konkretnych wymienionych z nazwy szkoét |
przedszkoli.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 kwietnia 2019 r., | GSK
1234/18 stwierdzit, ze istotng kwestig w przedmiotowej sprawie jest ustalenie czy
podjeta przez organ stanowigcy uchwata jest prawem miejscowym, a zatem czy
zawiera normy powszechnie obowigzujgce na podstawie upowaznienia ustawowego,
podlegajgce kontroli sgdu administracyjnego, czy tez z uwagi na charakter uregulowan
sg to normy o charakterze wewnetrznym wydawane przez organ stanowigcy nie bedgce
prawem miejscowym, czy tez sg to regulacje z zakresu wykonywania budzetu, o czym
stanowi art. 30 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Wskaza¢ trzeba, ze Konstytucja w art. 87 ust. 2 i art.
94 stanowi, ze akty prawa miejscowego to ustanowione przez organy samorzgdu
terytorialnego i terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, zrédta prawa powszechnie obowigzujgce na
obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowily. Zasady i tryb wydawania tych aktéw
prawnych okre$la ustawa. Pojecie prawa miejscowego okreslajg rowniez ustawy
ustrojowe — w tym u.s.g., za$ zasady i tryb ogtoszenia aktdw prawa miejscowego
okresla ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych. Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g., na
podstawie upowaznien ustawowych, gminie przystuguje prawo stanowienia aktow
prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Kazdorazowo wigc w akcie
rangi ustawowej zawarte musi byé upowaznienie dla lokalnego prawodawcy.
Upowaznienie to musi by¢ wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajgce z przepisdw

ustawowych. Akty prawa miejscowego nie mogg bowiem by¢ wydawane bez wyraznego
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upowaznienia ustawowego. W orzecznictwie stwierdza sie, ze jakkolwiek w Zzadnym
akcie prawnym nie ma sformutowanej legalnej definicji aktu prawa miejscowego, to
przyjmuje sie, ze taki charakter majg akty normatywne zawierajgce normy
postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu
oznacza, ze zawiera on wypowiedzi wyznaczajgce adresatom pewien sposéb
zachowania sie, przybierajgcy posta¢ nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter
generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie
cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Natomiast abstrakcyjno$¢ normy wyraza
sie w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w
pewnych, z reguty powtarzalnych okolicznoéciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuaciji.
Akty te muszg wiec dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga za$ konsumowac sie
przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane s3 do
podmiotéw (adresatdw) pozostajacych poza strukturg administracji. Jako zrodta prawa
powszechnie obowigzujgcego mogg one regulowac postgpowanie wszystkich kategorii
adresatow (obywateli, organéw, organizacji publicznych i prywatnych, przedsigbiorcow)
(wyrok NSA z dnia 20 wrzesnia 2018 r., Il OSK 2353/16, CBOSA). Przyjgto réwniez, ze
jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedng norme o charakterze generalnym [
abstrakcyjnym, to w sprawie mozemy mie¢ do czynienia z aktem prawa miejscowego
(zob. wyrok NSA z dnia 11 wrzeénia 2012 r., Il OSK 1818/12, CBOSA).

Przenoszac powyzsze uwagi na kanwe niniejszej sprawy nalezy stwierdzi¢, ze
zaskarzona uchwata nie jest aktem prawa miejscowego. Odnos$nie generalnego
charakteru uchwaly nalezy wskaza¢, ze wprawdzie adresatem uchwaty nie sg imiennie
wskazani nauczyciele, ale kazdy nauczyciel zatrudniony aktualnie i w catym okresie
obowiazywania uchwalty, to zauwazy¢ jednak trzeba, ze bedg to nauczyciele przypisani
do konkretnej jednostki wymienionej w zatgczniku do uchwaty. Zaskarzona uchwata nie
posiada norm(y) o charakterze abstrakcyjnym. Wynika to z faktu, ze zaskarzona
uchwata w zatgczniku stanowigcym plan dofinansowania, zawiera podziat tych srodkow
ze wskazaniem ich wysoko$ci, na rzecz konkretnej wskazanej w uchwale placowki.
Uchwata dotyczy zatem przekazania jednokrotnego, co zdaniem Sadu wyklucza
wielokrotne stosowanie przepisow tej uchwaty. Nalezy doda¢, ze przepis art. 94
Konstytucji wyklucza mozliwosé wydania aktu normatywnego o powszechnie
obowiazujgocym charakterze na podstawie ogdinego przepisu kompetencyjnego, jakim
jest art. 18 ust. 1 u.s.g. (zob. wyrok NSA z dnia 5 lipca 2011 r., Il OSK 673/11, CBOSA).

NSA w wyroku z dnia 5 kwietnia 2019 r., | GSK 1234/18 zwrécit rbwniez uwage

na pojecie wykonywania budzetu, ktore definiuje sie jako podejmowanie czynnosci
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prawnych i faktycznych stuzacych realizacji zadan ujgtych w budzecie, ktére mozna
podzieli¢ na dwie kategorie: dziatania podstawowe bedace istotg wykonywania budzetu
tj. realizowanie ustalonych w uchwale budzetowej kwot dochodéw i przychodéw oraz
wydatkéw i rozchoddéw oraz dziatania instrumentalne — pomocnicze tj. stuzgce
zrealizowaniu zaplanowanych dochoddw i przychodéw oraz wydatkéw i rozchodow.
Czynnosci pomocnicze warunkujg mozliwos¢ efektywnego i legalnego wykonywania
budzetu. Do dziatah pomocniczych mozna zaliczyé m.in. opracowywanie planow
finansowych (art. 248 i 249 u.f.p.) i dokonywanie zmian w budzecie (art. 257 i 258
u.f.p.). Okreélajac zakres czynnosci sktadajgcych sie na wykonywanie budzetu, mozna
tez odwolaé sie do katalogu dziatarn wymienionych w art. 3 u.f.p. Pojecie "budzet
oznacza natomiast roczny plan dochoddw i wydatkow jednostki samorzadu
terytorialnego oraz przychodéw i rozchoddw tej jednostki (art. 211 ust. 1 u.f.p.). Przepis
art. 247 ust. 1 ufp. wskazuje zarzad jako organ wykonujgcy budzet jednostki
samorzadu terytorialnego. Ta ogdlna kompetencja znajduje swojg podstawe prawng w
art. 30 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Znaczenie uzytego w art. 247 ust. 1 u.f.p. pojecia zarzad
zdefiniowano w art. 2 pkt 2 u.f.p. Zgodnie z definicjg desygnatami tego pojecia sg nie
tylko kolegialne organy wykonawcze (zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa) lecz
réwniez jednoosobowe organy wykonawcze (wojt, burmistrz i prezydent miasta). W
wykonywaniu  budzetu  wspdtuczestniczg oprécz  jednoosobowego  organu
wykonawczego w szczegdlnosci takie podmioty jak gtowny ksiegowy (art. 54 u.f.p.),
kierownicy jednostek organizacyjnych sektora finanséw publicznych (art. 53 ust.1 u.f.p.)
oraz pracownicy, ktorym powierzono wykonywanie okreslonych obowigzkéw w zakresie
gospodarki finansowej (art. 53 ust. 2 u.f.p.). Nadto nalezy podnies¢, ze przepis art. 247
ust. 1 u.f.p. ma istotne znaczenie w procesie stosowania przepiséw o odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, wskazuje bowiem organ
odpowiedzialny za wykonywanie budzetu.

Zdaniem Sadu tres¢ art. 70a ust. 1 K.N. uzasadnia wniosek, ze kompetencje
rady gminy ograniczajg sie wylacznie do wyodrebnienia $rodkéw na dofinansowanie
doskonalenia zawodowego nauczycieli. Majac na uwadze, ze zaskarzona uchwata, jak
wyzej wskazano, nie jest aktem prawa miejscowego, Sad uznat, ze art. 70a ust. 1 K.N.
nie zawiera upowaznienia ustawowego do uregulowania przez rade w uchwale kwestii
podziatu tych $rodkéw, co wyrazono w § 2 zaskarzonej uchwaty. Podstawy do
kwotowego podziatu tych $rodkéw nie stanowi takze § 6 ust. 3 rozporzgdzenia.
Z przepisu tego wynika bowiem, ze organ prowadzacy opracowuje na kazdy rok

budzetowy plan dofinansowania form doskonalenia zawodowego nauczycieli, o ktorych
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mowa w § 2, biorgc pod uwage wnioski dyrektorow szkét i placowek, o ktdorych mowa w
ust. 2, wyniki sprawdzianu, egzaminu gimnazjainego, egzaminu potwierdzajgcego
kwalifikacje w zawodzie i egzaminu maturalnego, wyniki ewaluacji wewnetrznej i
zewnetrznej oraz wynikajgce z nich wnioski, podstawowe kierunki realizacji polityki
o$wiatowej panstwa, ustalone przez ministra wiasciwego do spraw oswiaty i
wychowania, zgodnie z art. 35 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie
o$wiaty. W przepisie tym jednoznacznie wskazano, co bierze sig pod uwage przy
opracowaniu takiego planu, natomiast nie ma w nim mowy o podziale tych $rodkdéw, a
tym bardziej o kwotowym ich podziale.

Zdaniem Sadu przedmiot regulacji zawarty w art. 70a ust. 1i2a K.N. i przepisach
rozporzgdzenia (§ 2 ust. 112, § 6 ust. 3, § 7) wyraznie wskazuje, ze s3 to czynnosci
zwigzane z wykonywaniem budzetu. Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 4 u.s.g. do zadan wojta
nalezy wykonywanie budzetu. W konsekwencji zdaniem Sgdu to wykonawczy organ
gminy jest wtasciwy w zakresie podziatu $rodkéw (art. 70a ust. 2a K.N.), opracowania
planu dofinansowania form doskonalenia zawodowego nauczycieli (§ 6 ust 3
rozporzgdzenia), czy ustalenia maksymainej kwoty dofinansowania optat oraz
okreslenia specjalnosci i form ksztatcenia (§ 7 rozporzadzenia). Tym samym regulujac
wskazane kwestie w zaskarzonej uchwale (§ 2, 3, 4, 5 i 7) Rada Gminy Ktodawa
przekroczyta delegacje ustawowg, ktéra upowaznia organ stanowigcy jedynie do
wyodrebnienia w budzecie $rodkéw na dofinansowanie doskonalenia zawodowego
nauczycieli, co jak wynika ze skargi rada uczynita w uchwale budzetowej Gminy
Ktodawa na 2016 rok.

Z powyzszych wzgledéw Sad uznat, ze zaskarzona uchwala w sposob istotny
narusza prawo, co uzasadniafoby stwierdzenie niewaznoéci zaskarzonej uchwaty.

Sad miat jednak na uwadze tre$¢ art. 94 u.s.g., zgodnie z ktdérym nie stwierdza sie
niewaznosci uchwa’{y. lub zarzgdzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia
ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia w
terminie okre$lonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli s3 one akiem prawa miejscowego
(ust.1). Jezeli nie stwierdzono niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia z powodu uptywu
terminu okreslonego w ust. 1, a istniejg przestanki stwierdzenia niewaznoéci, sad
administracyjny orzeka o ich niezgodnosci z prawem. Uchwata lub zarzgdzenie tracg
moc prawng z dniem orzeczenia o ich niezgodnosci z prawem. Przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego co do skutkéw takiego orzeczenia stosuje sig
odpowiednio (ust. 2). Z takg sytuacjg mamy do czynienia w niniejszej sprawie. Zdaniem

Sadu zaskarzona uchwata nie jest aktem prawa miejscowego. Z akt sprawy wynika, ze
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Rada Gminy Ktodawa nie uchybita obowigzkowi przediozenia uchwaty Wojewodzie
Lubuskiemu, a od jej wydania minat rok.

Z powyzszych przyczyn Sad na podstawie cytowanego art. 94 ust. 2 u.s.g. orzekt
o niezgodnoéci z prawem zaskarzonej uchwaty. Rozstrzygnigcie w przedmiocie kosztow
postepowania (pkt Il wyroku) znajduje uzasadnienie w treéci art. 200, art. 205 § 2
oraz § 14 ust. 1 pkt 1 lit. c) rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22
pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynno$ci radcow prawnych (tekst jedn. Dz. U.
z 2018 r., poz. 265).
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