Otwock, 19 grudnia 2019 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
ul. Jasna 2/4
00-013 Warszawa

Skarzacy:
Organ: Rada Powiatu w Otwocku
ul. Gorna 13
05-400 Otwock
ODPOWIEDZ NA SKARGE

Na podstawie przepisu art. 54 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302 z pdzn. zm.) zwanej dalej
»ppsa’, w odpowiedzi na skarge¢ Pana niniejszym wnosze¢ o:

1) oddalenie skargi w catosci;

2) przeprowadzenie rozprawy w przedmiotowej sprawie.

UZASADNIENIE
Dnia 14 listopada 2019 r. Rada Powiatu w Otwocku dziatajac na podstawie art. 12 pkt 8 lit.
iustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r.
poz. 511 z pézn. zm.) w zwiagzku z art. 12 ust. 3 1 4 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
o finansach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 869 p6zn. zm.) podjeta uchwate
nr 98/X111/19 w sprawie likwidacji Ogniska Wychowawczego ,,Swider” im. K. Lisieckiego
»Dziadka” w Otwocku (dalej: ,,Uchwata”).

Pismem z dnia 2 grudnia 2019 r., doreczonym do Starostwa Powiatowego w Otwocku
4 grudnia 2019 r. Pan wniost skarge na ww. uchwate Rady

Powiatu w Otwocku.



Przedmiotowa skarga nie zasluguje na uwzglednienie.

1. W ocenie organu art. 19 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych nie

ma zastosowania w niniejszej sprawie.

Zasadniczym przedmiotem sporu jest w niniejszej sprawie zagadnienie, czy w S$wietle
obowigzujacego prawa, projekt zaskarzonej uchwaly podlegat obligatoryjnej konsultacji
z organizacja zwigzkowa. Analizujac powyzsza kwesti¢ nalezy podnie$¢, ze prawo
opiniowania zatozen i projektow aktow prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkow
zawodowych okreslone zostato w art. 19 ust. 1 1 2 przywotanej ustawy i przystuguje ono
reprezentatywnej organizacji zwigzkowej w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu
Spotecznego. Uprawnieniu temu odpowiada istniejacy po stronie organu wtadzy publicznej
obowiazek kierowania zalozen albo projektow aktow prawnych, o ktérych mowa w ust. 1,
do odpowiednich wtadz statutowych zwigzku z okreSleniem terminu przedstawienia

stosownej opinii, nie krotszego niz 30 dni.

Ratio legis przepisu art. 19 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych polega na umozliwieniu
zwigzkom zawodowym obrony zbiorowych intereséw pracowniczych, ktére ustawodawca
wyraznie réznicuje w stosunku do interesOw indywidualnych (por.: art. 4 ustawy o zwigzkach
zawodowych). Trzeba przy tym odnotowaé, ze przedmiotowe uprawnienie organizacji
zwigzkowej odnosi si¢ nie tylko do samych projektéw aktow prawnych, lecz takze ich
zatozen, ktore - co warto podkresli¢ - sa opracowywane do projektow aktéw generalnych
a nie indywidualnych. Nalezy doda¢, ze spoczywajacy na organach samorzadu terytorialnego
obowiazek zasiggni¢cia opinii zwigzkéw zawodowych o zatozeniach albo projektach aktow
prawnych rozcigga si¢ tylko na te akty, ktore dotycza okre$lonego przedmiotu. Jest
on wskazany w ustawie o zwigzkach zawodowych przez generalne odestanie, gdyz art. 19
ust. 1 wspomnianej regulacji stanowi o ,,prawie opiniowania w zakresie objetym zadaniami
zwigzkow zawodowych", a te zostaly wymienione w art. 1 ust. 1, art. 4 i 6 tej samej ustawy.
Charakter tych zadan pozwala natomiast na sformutowanie wniosku, ze chodzi
o reprezentacje i obrone¢ praw, interesdw zawodowych i socjalnych ludzi pracy, obrong ich
godnosci, interesOw materialnych i moralnych, zbiorowych i indywidualnych, tworzenie
korzystnych warunkéw pracy, bytu i wypoczynku. Zadania te okreslone sg tylko ogdlnie,
a bardziej szczeg6towe ich scharakteryzowanie zawieraja postanowienia statutowe zwigzkow

zawodowych. Sprowadza si¢ do tego, ze aby odpowiednie organizacje zwigzkowe mogty



broni¢ zbiorowych intereséw pracowniczych ustawodawca wyraznie réznicuje je w stosunku
do interesow indywidualnych (zob. art. 4 ustawy o zwigzkach zawodowych), dla obrony
ktérych przewiduje inne szczegdlne formy obrony (np. art. 29 ust. 2 tej samej ustawy).
Nie bez znaczenia dla interpretacji art. 19 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych pozostaje
tez to, ze ustawodawca stanowigc o przedmiotowym uprawnieniu organizacji zwigzkowe]
odnosi je nie tylko do samych projektow aktéw prawnych, ale takze ich zatozen. Zalozenia

za$ sg opracowywane, co do zasady, do projektow aktow generalnych a nie indywidualnych.

Zasadnicze znaczenie dla rozstrzygnigcia w sprawie ma wigc ocena charakteru prawnego
uchwatly stanowigcej przedmiot skargi. Trzeba bowiem podkresli¢, ze z brzmienia art. 19
ust. 1 1 2 ustawy o zwigzkach zawodowych wynika jednoznacznie, iz okreslony w tym
przepisie obowigzek poddania projektu lub zatozenia konsultacjom zwigzkowym odnosi si¢

wylacznie do aktéw prawnych.

Z uwagi na brak definicji legalnej pojecia ,,aktu prawnego” nalezy wywieS¢ znaczenie tego
pojecia z dotychczasowego orzecznictwa sgdowo administracyjnego. Aby dany akt mogt by¢
zaliczony do ,,aktow prawnych", o ktérych mowa w przywotanej regulacji prawnej, musi
on zawiera¢ normy generalne skierowane do nieoznaczonego adresata oraz abstrakcyjne
wskazujace na powtarzalny sposéb zachowania si¢ adresatow. Akt taki nie moze zatem
dotyczy¢ sytuacji jednorazowych 1 konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Wobec
powyzszego niezbedne jest zbadanie, czy uchwata Rady Powiatu w Otwocku z dnia
14 listopada 2019 r. spetnia przestanki pozwalajace na zakwalifikowanie jej do aktow prawa

miejscowego stanowionych przez organ jednostki samorzadu terytorialnego.

Akt prawa miejscowego, bedacy zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej zrédtem prawa powszechnie obowigzujacego, musi zawiera¢ postanowienia majace
charakter normatywny, a wigc o charakterze abstrakcyjnym i generalnym (normy ogodlne).
Charakter generalny majg natomiast tylko te normy, ktére okreslajg adresata poprzez
wskazanie cech, a nie poprzez wymienienie z imienia czy nazwy. Abstrakcyjnos¢ normy
wyraza si¢ z kolei tym, ze nakazywanie, zakazywanie lub dozwolone zachowanie ma mie¢
miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych okolicznos$ciach a nie tylko w jednej konkretne;j
sytuacji i nie mogg one si¢ konsumowac przez jednorazowe zastosowanie (por.: Dorota
Dabek ,,Prawo miejscowe samorzqgdu terytorialnego", Oficyna Wydawnicza Branta,

Bydgoszcz-Krakéw 2003 r., s. 53-73).



Podkresli¢ przy tym nalezy, ze akt prawa miejscowego nie musi by¢ adresowany
do wszystkich oso6b zamieszkalych lub przebywajacych na okreSlonym terytorium, lecz
wystarczy aby wskazywat adresatow, co najmniej grupowo, o ile wyodrebnienie dokonywane
jest w oparciu o okreslone kryterium. Uchwata moze by¢ bowiem skierowana na zewnatrz -
do mieszkancéw 1 innych podmiotéw, albo do wewnatrz - to jest do danego uktadu
organizacyjnego. W tym kontekScie nalezy uznaé, ze zaskarzona uchwata nie jest aktem
prawa miejscowego. Nie dotyczy ona bowiem zachowan powtarzalnych i wielokrotnych oraz
nie zawiera norm o charakterze generalnym i zarazem abstrakcyjnym. Warto wspomnie¢,
ze takze Naczelny Sad Administracyjny, w uzasadnieniu wyroku z dnia 7 grudnia 2005 r.
(sygn. akt II OSK 332/05, publ.: Wokanda 2006/7-8/67) wyrazil stanowisko, zgodnie
z ktérym pojecie ,,aktu prawnego", uzyte w przepisie art. 19 ust. 1 ustawy o zwigzkach
zawodowych, oznacza akt o charakterze generalnym, a nie indywidualnym. Nie sposéb
bowiem przyja¢, aby zwigzek zawodowy modgl ingerowa¢ w omawianym trybie
w rozstrzygniecie podjete w indywidualnej sprawie, ktore wptywa wszak jedynie posrednio

na interes zawodowy i socjalny okreslonej grupy ludzi.

Ponadto, w wyroku z dnia 29 stycznia 2010 r. (sygn. akt I OSK 1563/09) Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze: ,,Uchwata o zamiarze likwidacji szkoty nie jest "aktem
prawnym", o jakim mowa w art. 19 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych, lecz aktem
indywidualnym, dlatego tez nie istnieje po stronie organu gminy obowigzek opiniowania
okreslony w przepisie art. 19 ust. 1 1 2 tej ustawy”. Poglad, ze uchwaty dotyczace tworzenia
lub likwidacji samorzagdowych jednostek organizacyjnych nie sg aktami prawnymi i nalezg do
indywidualnych aktéw organizacyjnych zostal réwniez wyrazony w nast¢pujacych wyrokach
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 5 grudnia 2005 r., sygn. akt I OSK 335/05;
9 grudnia 2005 r., sygn. akt I OSK 333/05; 27 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OSK 807/09 -
z dnia 19 lutego 2010 r., sygn. akt I OSK 1628/09 - dostgpnych w internetowej Centralne;j
Bazie Orzeczen NSA).

Trzeba przy tym odnotowaé, ze - jak wskazano w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 24 maja 2007 r. (sygn. akt II OSK 353/07, dostepny w internetowe;j
Centralnej Bazie Orzeczen NSA) - ani z przepisu art. 20 ust. 2 (aktualnie jest to art. 11 ust. 2
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych) ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.), ani z art. 21 ust. 2 (aktualnie
jest to art. 12 ust. 2 u.f.p.) tej ustawy, stanowigcego, ze tworzac jednostke budzetowa,

wlasciwy organ nadaje jej statut oraz okresla mienie przekazywane jej w zarzad, nie wynika,



aby statut ten mial mie¢ charakter aktu normatywnego (aktu prawa miejscowego) i aby
powyzsze przepisy mogly stanowi¢ podstawe prawng do podjecia aktu o takim charakterze.
Konsekwentnie nalezy przyjac, ze roOwniez uchwatla o likwidacji zakladu budzetowego czy

jednostki budzetowej nie stanowi aktu prawa miejscowego.

Potwierdza to rowniez wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 9 grudnia 2005 r.
(sygn. akt IT OSK 333/05), gdzie wskazano, ze uchwata rady gminy o utworzeniu, likwidacji,
przeksztatceniu zakladu budzetowego jest indywidualnym aktem organizacyjnym.
Sad stwierdzit réwniez, ze pojecie ,,aktu prawnego", uzyte w przepisie art. 19 ust. 1 ustawy
o zwigzkach zawodowych, oznacza akt o charakterze generalnym, a nie indywidualnym.
Dodatkowo, w cytowanym juz wczesniej wyroku z dnia 7 grudnia 2005 r. (sygn. akt II OSK
332/05) Sad ten stwierdzil, ze nie cala dzialalno$¢ uchwatodawcza gminy jest objeta
obowigzkiem wspoéldziatania ze zwigzkami zawodowymi w formie opiniowania zatozen
i projektow aktéow prawnych. Obowigzek ten nie obejmuje bowiem spraw zatatwianych
w drodze indywidualnych aktéw organizacyjnych. Zaskarzona uchwata reguluje konkretng
sprawe, dotyczy praw i interesOw pracownikow zatrudnionych w jednej, konkretnej placowce
objetej ta uchwalg, a wigc odnosi si¢ do imiennie oznaczonego adresata. Nie zawiera
natomiast powszechnie obowigzujacych przepiséw powiatowych oraz nie ma charakteru
normatywnego, to jest takiego, ktéry reguluje nieoznaczong liczbe przypadkéw. W zwigzku
z tym mozna ja porOwna¢ z uchwatami okreslanymi w doktrynie jako akty kierownictwa
wewnetrznego 1 dlatego, jako akt administracyjny podjety w indywidualnej sprawie, nie moze
by¢ zakwalifikowana do aktow prawa miejscowego z uwagi na zakres podmiotéw, na ktory

rozciaga si¢ jej zastosowanie.

W konsekwencji zakwestionowana w skardze uchwata nie mieSci si¢ w pojeciu aktu
prawnego, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 i 2 ustawy o zwigzkach zawodowych, a co za tym
idzie, nie podlega obowigzkowi opiniowania przez zwiazki zawodowe. Przedmiotowa

uchwata bowiem:
1. nie ustanawia przepisOw powszechnie obowigzujacych,
2. jej adresatem nie jest spotecznos¢ lokalna (wprost do niej si¢ nie odnosi),

3. jest aktem kierownictwa wewnetrznego (wiaze wewnatrz ukladu organizacyjnego

struktury jednostek organizacyjnych powiatu).



Nadto, podkresli¢ takze nalezy, ze upowaznienia ustawowego do stanowienia aktow prawa
miejscowego nie mozna domniemywac, ani wyprowadza¢ w drodze wyktadni (por.: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 r., sygn. akt I OSK 1035/06,

dostepny w internetowej Centralnej Bazie Orzeczen NSA).

Podzielajac powyzsze poglady nalezy stwierdzi¢, ze podjeta przez Rad¢ Powiatu w Otwocku
uchwata nie podlegata konsultacjom ze zwigzkami zawodowymi w trybie art. 19 ustawy

o zwigzkach zawodowych.

2. Jako chybiony nalezy réwniez uznaé zarzut braku okreslenie przeznaczenia mienia

w zaskarzonej uchwale.

Przepis art. 12 ust. 3 zd. pierwsze ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
stanowi, ze ,,Likwidujgc jednostke budzetowq, organ, o ktérym mowa w ust. 1, okresla
przeznaczenie mienia znajdujgcego si¢ w zarzqdzie tej jednostki, z zastrzeZzeniem ust. 7.”. Ten
ostatni przepis (art. 12 ust. 7) stanowi, ze ,,W przypadku, o ktorym mowa w ust. 6, organ moze
réowniez zdecydowac o przejeciu naleznosci i zobowigzan likwidowanej jednostki budzetowej
przez nowo utworzong jednostke.” Z kolei ,,przypadek, o ktérym mowa w ust. 6” to sytuacja,
gdy likwidujac jednostke budzetowa, organ postanawia jednoczes$nie o utworzeniu jednostki
oinnej formie organizacyjno-prawnej.”. Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny
wswym wyroku z dnia 27 czerwca 2014 r. w sprawie o sygn. akt I OSK 767/14
»Z powotanych przepisow mozna wyprowadzi¢ wniosek, zZe likwidujqc jednostke budzetowq
wtasciwy organ moze, ale nie musi postanowi¢ o utworzeniu jednostki o innej formie
organizacyjno-prawnej. W ocenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, jezeli nie zachodzi
przypadek, o ktorym mowa w art. 12 ust. 6 FinPubU, organ stanowigcy jednostki samorzqdu
terytorialnego (ust. 1 pkt 2) nie ma rowniez obowigzku okreslania skonkretyzowanego
przeznaczenia mienia likwidowanej jednostki budzetowej, znajdujgcego sie dotychczas w jej
zarzqdzie. Wystarczy ze okresli, czy mienie likwidowanej jednostki budzetowej pozostanie
dalej mieniem samorzqdu terytorialnego, czy tez samorzqd zbywa to mienie jako zbedne, w
sposob prawem dopuszczalny. Takie okreslenie przeznaczenia mienia rowniez wypetnia

dyspozycje zdania pierwszego art. 12 ust. 3 ustawy o finansach publicznych”.

W tym stanie rzeczy, wbrew twierdzeniom Skarzgcego, nalezy uznaé ze zapis § 2 ,,Mienie,
zobowigzania i naleznosci zlikwidowanej placowki stanq sie mieniem, zobowigzaniami
i naleznosciami Starostwa Powiatowego w Otwocku, wedtug stanu z dnia zakonczenia

likwidacji” jest okre§leniem przeznaczenia mienia w ten sposob, ze mienie pozostaje dalej



w dyspozycji Starostwa Powiatowego w Otwocku, co oznacza mie¢dzy innymi, ze Rada
Powiatu w Otwocku uznata to mienie za przydatne do wykonywania zadan publicznych i nie
zamierza si¢ go pozbywac, tyle tylko, Zze na tym etapie, nie tworzac jednoczesnie kolejnej
jednostki o innej formie organizacyjno-prawnej, nie konkretyzuje jeszcze docelowego
przeznaczenia, bo moze to uczyni¢ odrebnym aktem. Przesadza jedynie, ze mienie
likwidowanej jednostki budzetowej jest potrzebne do dalszych zadan powiatu i nie podlega

zbyciu.

Dlatego tez, twierdzenie Skarzacego jakoby przepis § 2 zaskarzonej uchwaly wadliwie
okres$lat przeznaczenie mienia likwidowanej jednostki jest bezzasadne. Majac na uwadze tres¢
przepisu art. 12 ust. 3 ustawy o finansach publicznych oraz aktualne orzecznictwo uznad
nalezy, ze Rada Powiatu w Otwocku prawidlowo okreslita przeznaczenie mienia wskazujac,

Ze staje si¢ ono mieniem Starostwa Powiatowego w Otwocku.

Reasumujac, uzna¢ nalezy, ze zaskarzona uchwala nie narusza w zaden sposob powszechnie
obowigzujacych przepisOw, a zarzuty podniesione przez Skarzacego sa chybione. Z uwagi
na indywidualny charakter uchwaly, jako aktu kierownictwa wewngtrznego, jej treS¢ nie
musiata by¢ konsultowana ze zwigzkami zawodowymi. Prawidlowo okreslono réwniez

przeznaczenie mienia likwidowanej jednostki budzetowe;.

Majac powyzsze na uwadze, wnosz¢ jak na wstepie.

Zalacznik:

- odpis odpowiedzi na skarge



