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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.131.2023.KK
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 15 czerwca 2023 r.

Na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2022 r.
poz. 1526 z pdzn. zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

§ 4 uchwaty Nr XLV/368/23 Rady Powiatu Kolnenskiego zdnia 25 maja 2023 r. w sprawie likwidacji
Powiatowej Biblioteki Pedagogicznej w Kolnie.

UZASADNIENIE

W dniu 25 maja 2023 r. Rada Powiatu Kolnenskiego podjeta uchwate Nr XLV/368/23 w sprawie likwidacji
Powiatowej Biblioteki Pedagogicznej w Kolnie.

Przedmiotowa uchwata wplynela do organu nadzoru dnia 26 maja 2023 r., po czym z urzedu poddana
zostata kontroli legalno$ci. Przeprowadzona analiza wykazata, iz czes¢ jej zapisow zostato podjetych z istotnym
naruszeniem prawa, w zwigzku z czym organ nadzoru w dniu 9 czerwca 2023 r. wszczat postepowanie nadzorcze
celem stwierdzenia ich niewaznosci.

Podstawe niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego stanowi przyjecie przez Rade Powiatu niewtasciwego
sposobu wejscia w zycie uchwaty tj. okreslenie w § 4, iz ,, Uchwala wchodzi w Zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Podlaskiego”, atym samym zakwalifikowanie
przedmiotowej uchwaty do kategorii aktow prawa miejscowego.

W ocenie organu nadzoru likwidacja zarowno szkoly jak tez innej placowki i podjecie w tym zakresie
uchwaty nie jest prawem miejscowym. Zgodnie z art. 89 ust. 3 w zw. z art. 89 ust. 8 ustawy z dnia 14 grudnia
2016 . - Prawo oswiatowe (Dz. U. z 2023 r. poz. 900), dalej jako ,,ustawa”, szkota lub placéwka publiczna
prowadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego moze zosta¢ zlikwidowana po uzyskaniu pozytywnej
opinii kuratora o$wiaty. Natomiast w mysl art. 4 pkt 14 ustawy, ilekro¢ w dalszych przepisach jest mowa bez
blizszego okreslenia o placowce nalezy przez to rozumie¢ jednostki organizacyjne wymienione w art. 2 pkt 3-8
1 10. Jak wskazuje za$ art. 2 pkt 10 ustawy (zakres stosowania ustawy), system o$wiaty obejmuje biblioteki
pedagogiczne.

W zwiazku z powyzszym biblioteki pedagogiczne zaliczaja si¢ do ogdlnej kategorii placowek oswiatowych.

Jednoczesnie art. 29 ust. 1 ustawy zastrzega kompetencje w przedmiocie likwidacji placowek o§wiatowych
w przypadku jednostki samorzadu terytorialnego dla organu stanowigcego. Uchwaly podjete przez organ
stanowigcy w tym zakresie nie nalezg do kategorii aktow prawa miejscowego. Nie spelniajg bowiem wymogow
uznania ich za takie akty, w szczegolnoSci nie zawierajg abstrakcyjnych i generalnych norm prawnych.
Analizowana uchwala ma charakter indywidualnego aktu organizacyjnego, a nie aktu prawa miejscowego,
albowiem zawiera normy konsumujgce si¢ przez jednokrotne zastosowanie co charakteryzuje akty kierownictwa
wewnetrznego.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Podlaskiego -2- Poz. 3299

Organ nadzoru podnosi, iz problematyka charakteru prawnego uchwat organéw samorzadu terytorialnego
w zakresie likwidacji, utworzenia lub przeksztalcenia samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym takze
placowek o$wiatowych, byla przedmiotem licznych watpliwosci 1istala si¢ przyczyna rozbieznos$ci
w orzecznictwie sagdow administracyjnych jesli idzie o sam charakter takich uchwat.

Celem ujednolicenia orzecznictwa i wyjasnienia przepisow prawnych, ktorych stosowanie wywolato
rozbieznosci, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego zwrocit si¢ do sktadu siedmiu s¢dziow tego Sadu
o podjecie uchwaty rozstrzygajacej watpliwosci. Uchwalg z dnia 29 listopada 2010 r. sygn. akt I OPS 2/10,
Sad mimo Ze jej przedmiotem nie bylo wyjasnienie watpliwosci, czy uchwata o likwidacji szkoly jest aktem
prawa miejscowego podlegajacym obowigzkowi promulgacji, stwierdzil, ze "kwestie charakteru prawnego
uchwat organow samorzqdu w sprawie likwidacji (utworzenia, przeksztatcenia) samorzqdowych jednostek
organizacyjnych badane sq w orzecznictwie na roznych plaszczyznach, na podstawie zroznicowanych podstaw
prawnych, ustrojowych i materialnych. Ponadto uchwaly te dotyczq jednostek organizacyjnych o bardzo roznym
charakterze (m.in. szkol, samodzielnych zaktadow opieki zdrowotnej, zakladow obstugi administracyjnej szkot,
zaktadow gospodarki komunalnej, instytucji kultury). Skoro przepisy prawa ustrojowego nie pozwalajg na
jednoznaczne zakwalifikowanie uchwaly do okreslonej kategorii (aktow prawa miejscowego, aktow
wewnetrznych czy aktow organizacyjnych), to wiasnie przepisy prawa materialnego, okreslajgce zadania
i kompetencje tworzonej lub likwidowanej jednostki organizacyjnej i charakter swiadczonych przez nig ustug,
najczesciej bedq przesgdzaly o zaliczeniu okreslonej uchwaly do aktow prawa miejscowego, do aktow prawa
wewnetrznego czy do innych aktow (zwlaszcza organizacyjnych). [...] W pismiennictwie brak jest opracowan
dotyczgcych bezposrednio oceny charakteru prawnego uchwat dotyczgcych zamiaru likwidacji szkoly i uchwat
o likwidacji. Cho¢, jak wskazano, uchwala o zamiarze likwidacji szkoly nie jest aktem prawa miejscowego
w klasycznym rozumieniu tego pojecia, to jednak taka konstatacja nie przesqgdza jeszcze o nieposiadaniu przez
nig przymiotu aktu generalnego. [...] Zwazywszy na niedookreslony krqg osob, ktorych badane uchwaty dotyczg,
mozna uznawacé zarowno uchwale o zamiarze likwidacji szkoly, jak iuchwale o likwidacji szkoly za akt
generalny, przy czym pierwsza z uchwat bedzie nienormatywnym aktem generalnym, a druga aktem generalnym
zawierajgcym normy, czyli normatywnym. Takie ustalenie staje sie wazne w sytuacji, gdy w dotychczasowym
orzecznictwie podstawg odmowy przyznania wlasciwym organizacjom zwigzkowym prawa do opiniowania tych
uchwat (a zwlaszcza uchwaty o zamiarze likwidacji szkoly) bywa wlasnie ich indywidualny, a nie generalny
charakter". Kazdorazowo, by méc 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 byto 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. Il SA/Bd 383/18).

Przenoszac powyzsze stanowisko na grunt niniejszej sprawy, nalezy uznac, ze uchwata w sprawie likwidacji
Powiatowe] Biblioteki Pedagogicznej reguluje materie o charakterze ogoélnym, jest aktem podmiotowo
i przedmiotowo skonkretyzowanym, ulegajacym skonsumowaniu po jednorazowym spetnieniu dyspozycji
zawartej w uchwale. Akt ten dotyczy z gory okreslonej kategorii 0s6b — nauczycieli zatrudnionych na terenie
Powiatu Kolnenskiego. Nie stanowi zrodet norm postgpowania dla calej spotecznosci lokalnej, lecz jest aktem
kierownictwa wewngtrznego, konkretyzujacym sposoby dziatania gminy zmierzajace do osiagnigcia celow
ustawowych - w tym przypadku likwidacji Powiatowej Biblioteki Pedagogiczne;.

Powyzsze znajduje odzwierciedlenie w orzeczeniach sgdoéw administracyjnych, tj. Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Biatymstoku w wyroku z dnia 15 listopada 2011 r., sygn. akt II SA/Bk 534/11 oraz
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 24 wrze$nia 2008 r.,
sygn. akt II SA/Go 456/08, jak rowniez w wyroku NSA z dnia 27 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OSK 808/09
zgodnie z ktorym, uchwala likwidacyjna nie zawiera ani norm generalnych, gdyz dotyczy konkretnej szkoly
publicznej, ani tez norm abstrakcyjnych poniewaz ulega skonsumowaniu po jednorazowym spetnieniu
dyspozycji zawartej w tej uchwale. Rozstrzyga zatem sprawe ze sfery wewnetrznej organizacji jednostki systemu
oswiaty; nie jest skierowana do ogdélu mieszkancow gminy, jak ma to miejsce w przypadku aktow prawa
miejscowego oraz nie tworzy dla nikogo zadnej reguly postepowania. Wewnetrznego charakteru takiej uchwaty
nie pozbawia to, ze akty prawa miejscowego przyjmuja form¢ uchwal. Formalna posta¢ aktu (uchwata) jest
nastgpstwem kolegialnego charakteru organu wydajacego akt inie determinuje jej treSci, nie rozstrzyga
o kreowaniu przepisow prawa. Podobnie, publiczny charakter szkoty dotyczy rowniez innych placowek
oswiatowych) objetej likwidacja nie przydaje takiej uchwale cech aktu generalnego. Powszechny dostgp
do szkoty publicznej niczego tu nie zmienia; nie wyposaza tej uchwaly w zdolnos$¢ ksztaltowania tresci
stosunkow prawnych ogotu mieszkancow gminy, wzglednie ich rodzajowo wyodrebnionej kategorii. Nie bedac
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aktem prawnym, uchwala 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 aktow indywidualnych.

Konsekwencjg uznania uchwaty w przedmiocie likwidacji szkoty (czy tez placowki oswiatowej) za akt,
nie posiadajacy cech aktu normatywnego, jest zniesienie wymogow, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 oraz
art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych iniektorych innych aktow
prawnych (Dz. U. 22019 r. poz. 1461)

Jak podkreslit Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 30 grudnia 2013 roku,
sygn. akt Il SA/Ke 565/13: ,, W ocenie sqgdu uchwaly w sprawie likwidacji i przeksztalcenia szkoly nalezg
do tego typu aktow prawnych, ktorym nie mozna przypisywac cech aktu normatywnego rozumianego jako
powszechnie obowigzujgce zZrodio praw iobowigzkow, wyznaczajgcych w sposob generalny i abstrakcyjny
okreslone nakazy zachowania jego adresatom. Wobec tego, nie mogq by¢ one kwalifikowane jako akty prawa
miejscowego w rozumieniu art. 87 i 94 Konstytucji RP iw konsekwencji nie bylo 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 ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych w zwigzku z art. 88 ust. 2 Konstytucji RP. Takze z przepisow
szczegolnych, w tym z ustawy o samorzgdzie gminnym czy z ustawy o systemie oswiaty nie wynika obowigzek
publikowania przedmiotowej uchwaly. Uchwatla nie posiada takze charakteru przepisow porzqdkowych
wymagajgcych obwieszczenia, (por. uzasadnienie wyroku NSA z 21 lutego 2012 r. sygn. akt I OSK 2225/11)"".

Koncowo przyjac nalezy, iz przedmiotowa uchwata Rady Powiatu Kolnenskiego wchodzi w zycie z dniem
podjecia, a niniejsza likwidacja dokona si¢ w dacie wskazanej w § 1 aktu tj. z dniem 31 grudnia 2023 r.

W zwigzku z przedstawionymi wyzej argumentami, wydanie rozstrzygniecia nadzorczego w czesci
odnoszacej si¢ do § 4 badanej uchwaty jest w petni uzasadnione.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewoddzkiego 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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