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Wojewoda Lubelski

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131.53.2024
z dnia 26 stycznia 2024 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr XXXI1/246/2023 Rady Gminy Siemien z dnia 28 grudnia 2023 r.
w sprawie likwidacji samorzadowego zakladu budzetowego o nazwie Zaklad Gospodarki Komunalnej
w Siemieniu w celu przeksztalcenia w jednostke budzetowa, w czeSci obejmujacej § 6 uchwaly
w brzmieniu: ,,w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Lubelskiego”

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023r.
poz. 40, ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XXXI1/246/2023 Rady Gminy Siemien zdnia 28 grudnia 2023 r. w sprawie likwidacji
samorzadowego zaktadu budzetowego o nazwie Zaktad Gospodarki Komunalnej w Siemieniu w celu
przeksztatcenia w jednostke budzetowa, w czg¢sci obejmujacej § 6 uchwaly w brzmieniu: ,,w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Lubelskiego”.

Uzasadnienie
Uchwata Nr XXX11/246/2023 zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 29 grudnia 2023 r.

W  podstawie  prawnej przedmiotowe;j uchwaty  wskazane zostaly  m.in. przepisy
art. 12 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 oraz art. 16 ust. 1, 315 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. 22023 1. poz. 1270, ze zm.) oraz art. 6ust. 1 i2 ustawy zdnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679).

Zgodnie z ww. przepisami ustawy o finansach publicznych, jednostki budzetowe, z zastrzezeniem odrebnych
ustaw, tworza, tacza i likwiduja organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego - gminne, powiatowe
lub wojewoddzkie jednostki budzetowe (art. 12 ust. 1 pkt 2). Tworzac jednostke budzetows, organ, o ktorym
mowa w ust. 1, nadaje jej statut, chyba ze odrgbne ustawy stanowig inaczej, oraz okre§la mienie przekazywane
tej jednostce w zarzad (art. 12 ust. 2). Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego tworzy, laczy,
przeksztatlca w inng forme organizacyjno-prawng i likwiduje samorzadowy zaklad budzetowy (art. 16 ust. 1).
Likwidujac samorzadowy zaklad budzetowy, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego okresla
przeznaczenie mienia znajdujgcego si¢ w uzytkowaniu tego zaktadu (art. 16 ust. 3). Przeksztalcenie
samorzadowego zaktadu budzetowego w inng forme organizacyjno-prawng wymaga uprzednio jego likwidacji
(art. 16 ust. 5).

Zgodnie natomiast z art. 6 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego moga tworzy¢, ltaczy¢, przeksztalca¢c winng forme¢ organizacyjno-prawng i likwidowaé
samorzadowe zaktady budzetowe zgodnie z przepisami ustawy oraz przepisami ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych. Samorzadowe zaklady budzetowe prowadzg gospodarke finansowa na
zasadach okreslonych w przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (art. 6 ust. 2).
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Przedmiotowa uchwalg Rada Gminy Siemien postanowita o przeksztatlceniu samorzadowego zaktadu
budzetowego o nazwie Zaktad Gospodarki Komunalnej w Siemieniu w jednostke budzetowa pod nazwa Zaktad
Gospodarki Komunalnej w Siemieniu oraz nadata statut jednostce budzetowej pod nazwa Zaklad Gospodarki
Komunalnej w Siemieniu. Statut stanowi zalacznik do uchwaty.

Zgodnie zbrzmieniem § 1 uchwaty, likwiduje si¢ z dniem 31 stycznia 2024 r. samorzadowy zaktad
budzetowy o nazwie Zaktad Gospodarki Komunalnej w Siemieniu, w celu jego przeksztatcenia w jednostke
budzetowa.

Z dniem 1 lutego 2024 r. tworzy si¢ jednostk¢ budzetowa o nazwie Zakltad Gospodarki Komunalnej
w Siemieniu (§ 2 uchwatly).

Jednostce budzetowej, o ktorej mowa w § 2, nadaje si¢ statut stanowigcy zalgcznik do uchwaly (§
3 uchwaty).

Zgodnie z § 6 uchwaly, uchwala wchodzi w zZycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Lubelskiego.

W  ocenie organu nadzoru, powyzsza regulacja w zakresie stow: ,,w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Lubelskiego” nie znajduje uzasadnienia w powszechnie obowigzujacych przepisach prawa
1 istotnie narusza art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz.U. z2019r. poz. 1461). Powolany przepis zawiera katalog aktow prawnych
oglaszanych w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

W wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie:
1) akty prawa miejscowego stanowione przez wojewod¢ i organy administracji niezespolonej;

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

3) statuty zwigzkéw migdzygminnych, statuty zwigzkoéw powiatdw oraz statuty zwigzkdw powiatowo-
gminnych;

3a) statuty zwiazkow metropolitalnych;

4) akty Prezesa Rady Ministrow uchylajace akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewode i organy
administracji niezespolone;j;

5) wyroki sadu administracyjnego uwzgledniajace skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez:
wojewode iorgany administracji niezespolonej, organ samorzadu wojewodztwa, organ powiatu i organ
gminy;

6) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte:

a) migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego,

b) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowe;j;

7) uchwaty budzetowe gminy, powiatu iwojewoddztwa 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) rozstrzygnigcia nadzorcze dotyczace aktow prawa miejscowego stanowionych przez jednostki samorzadu
terytorialnego;

9) statut urzedu wojewddzkiego;

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

Kwestionowana uchwata nie nalezy do zadnej z powyzszych kategorii aktow prawnych, a w szczegolnosci
nie stanowi aktu prawa miejscowego.

Stosownie do tresci art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego sa zrodtami prawa powszechnie
obowigzujacego na obszarze dzialania organdéw, ktéore je ustanowily. Z tre$ci art. 40 ust. 1 ustawy
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o samorzadzie gminnym wynika za$, ze na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo
stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Powszechnie obowigzujacy
charakter aktu prawa miejscowego wyraza si¢ w ksztaltowaniu sytuacji prawnej (praw i obowiazkoéw)
roznych kategorii adresatow (przede wszystkim mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego), ktorzy
organizacyjnie lub stuzbowo nie sa podporzadkowani organowi wydajacemu dany akt.

Akty prawa miejscowego sg to akty o charakterze normatywnym podejmowane przez terenowe organy
administracji publicznej. Za ich pomoca organy administracji publicznej w sposéb wiadczy (jednostronny)
okreslaja reguty zachowania dotyczace generalnie oznaczonych kategorii podmiotoéw w abstrakcyjnie, a wigc
rowniez niekonkretnie wskazanych sytuacjach. Zatem cecha charakterystyczng tego typu aktéw jest
wprowadzenie do porzadku prawnego nowych norm prawnych, obowigzujacych w sposob generalny
i abstrakcyjny na terenie wlasciwosci danego organu. Istotna rdznica pomiedzy aktem normatywnym
stanowigcym akt prawa miejscowego a aktem kierownictwa wewnetrznego sprowadza si¢ do tego, ze akt prawa
miejscowego rozstrzyga w sposob bezwzgledny o prawach i obowigzkach podmiotow tworzacych wspdlnote
samorzadowg, natomiast akt kierownictwa wewnetrznego okresla jedynie zadania, organizacje oraz obowiazki
podmiotow pozostajacych w strukturze organizacyjnej gminy.

Podejmujac przedmiotowg uchwate Rada Gminy Siemien postanowita o utworzeniu jednostki budzetowej —
Zaktadu Gospodarki Komunalnej w Siemieniu.

W ocenie organu nadzoru, kwestionowana uchwata nie rozstrzyga o prawach i obowiagzkach podmiotow
tworzacych wspodlnote samorzadowa, lecz jest aktem kierownictwa wewnetrznego, konkretyzujacym sposoby
dzialania gminy zmierzajace do osiggnigcia okreSlonych celéw (utworzenie zaktadu ushug komunalnych),
skierowanym do podporzadkowanego gminie podmiotu (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24
stycznia 2017 r. sygn. akt  OSK 1968/16 oraz wyrok WSA w Olsztynie z dnia 10 maja 2018r. sygn. akt II
SA/O1 248/18).

Uchwata o przeksztatceniu zakladu budzetowego w jednostke budzetowa nie posiada charakteru aktu prawa
miejscowego, nie stanowi zrodla praw i obowiazkow i nie posiada cech normatywnos$ci. Uchwata nie kreuje po
stronie mieszkancéw gminy zadnych praw ani obowiazkow.

Stanowisko organu nadzoru wpisuje si¢ w szersza koncepcje orzeczniczg sagdow administracyjnych, w mysl
ktorej uchwaty dotyczace tworzenia lub likwidacji (przeksztalcenia) samorzagdowych jednostek budzetowych
nie sg aktami prawa miejscowego i nalezg do indywidualnych aktéw organizacyjnych (por. wyrok NSA z dnia
9 grudnia 2005 r. sygn. akt II OSK 333/05; zdnia 7 grudnia 2005 r. sygn. akt II OSK 332/05; z dnia
27 pazdziernika 2009 r. sygn. akt I OSK 808/09; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 listopada 2013 r. sygn. akt
IV SA/Po 641/13; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 30pazdziernika 2013r. sygn. akt Il SA/Rz 805/13; wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim zdnia 3 lutego 2016r. sygn. akt II SA/Go 729/15; wyrok WSA
w Bialymstoku z dnia 15 listopada 2011 r. sygn. akt II SA/Bk 534/11; wyrok WSA w Kielcach z dnia
30 grudnia 2013 r. sygn. akt II SA/Ke 565/13 wyrok WSA w Lodzi z dnia 27 kwietnia 2016 r. sygn. akt III
SA/Ld 202/16).

Zdaniem organu nadzoru podstawy do uznania przedmiotowej uchwaly za akt prawa miejscowego
nie stanowi rowniez nadanie statutu nowo utworzonej jednostce budzetowe;.

Statut, stanowiacy zalacznik do uchwaly nie zawiera norm generalnych i abstrakcyjnych, nie naktada
obowigzkéw, ani nie przyznaje praw nieokreslonemu kregowi odbiorcdéw, nie jest zatem aktem prawa
miejscowego

Uchwata Nr XXXI11/246/2023 jest aktem prawnym skierowanym do wewngtrznej struktury organizacyjnej
gminy. Jego tre$¢ koncentruje si¢ na kwestiach organizacyjnych jednostki budzetowej gminy (przeksztalconej
ze zlikwidowanego zakladu budzetowego gminy) 1ijako akt kierownictwa wewnetrznego wigze jedynie
wskazane w nim podmioty w ramach struktury wewnetrznej. Adresatem statutu przyjetego niniejsza uchwata
jest konkretna jednostka organizacyjna, ktérej Rada Gminy nadata statut.

Przedmiotowa uchwata nie jest aktem prawa miejscowego, gdyz z tresci statutu jednoznacznie wynika, ze
normy prawne w nim zawarte nie sg skierowane ,na zewnatrz” do mieszkancow lub innych podmiotow
w gminie, ajedynie do ,wewnatrz’, reguluja uklad organizacyjny Zakladu Gospodarki Komunalnej
w Siemieniu.

W  kwestii charakteru prawnego uchwaly w sprawie nadania statutu samorzadowemu zakladowi
komunalnemu wypowiedziat si¢ Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 18 marca
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2010 r., sygn. akt III SA/Wr 873/09, w ktorym stwierdzit, iz ,, Kwalifikacja danego aktu do aktow prawa
powszechnie obowiqzujgcego musi by¢é  kazdorazowo poprzedzona badaniem jego cech formalnych
i materialnych (...). W rozpatrywanej sprawie, dla dokonania tej oceny nalezato wiec przesledzic tres¢ uchwaty
Rady Miejskiej S. z dnia [...] . Nr [...], ktorej przedmiotem byto uchwalenie statutu Zaktadu Gospodarki
Komunalnej w S. Bezspornym jest, zZe przedmiotowy statut reguluje organizacje (strukture), cel, zadania
i gospodarke finansowq Zaktadu Gospodarki Komunalnej w S., wyraznie wiec przedmiot regulacji okreslony
tym statutem odnosi si¢ wprost do sposobu funkcjonowania tego Zaktadu. Nie zawiera on regulacji dotyczgcych
kwestii ustrojowych gminy, czy tez norm prawnych naktadajgcych obowiqzki lub przyznajgcych uprawnienia
okreslonym w statucie adresatom. Jest aktem, ktory w sposob ogolny okresla charakter ustug swiadczonych
przez Zaklad istrategie gminy zwiqgzang z administrowaniem nieruchomosciami wspolnymi, zarzqdzaniem
i administrowaniem mieszkaniowym zasobem gminy, prowadzeniem targowiska miejskiego, utrzymaniem
czystosci i porzqdku w gminie, zbiorowego zaopatrzenia w wode, zbiorowego odptywu sciekow. Nie stanowi
wiec podstawy do wydania decyzji wobec indywidualnej osoby, osob prawnych czy tez innych podmiotow (...)
Z tresci statutu jednoznacznie wynika, zZe normy prawne w nim zawarte nie sq skierowane "na zewngtrz" do
mieszkancow lub innych podmiotow w gminie, a jedynie do "wewngqtrz", regulujg uktad organizacyjny Zaktadu
(...). Sad stwierdza zatem nietrafnos¢ stanowiska Gminy odnosnie tego, ze uchwala jest aktem prawa
miejscowego”.

Reasumujac przedmiotowa uchwata nie posiada charakteru aktu prawa miejscowego, nie stanowi zrodia
praw iobowigzkow inie posiada cech normatywnosci, nie zawiera norm abstrakcyjnych, regulujacych
powtarzalne sytuacje. Wobec tego nie zawiera ona norm powszechnie obowigzujacych i nie moze by¢ uznana
za akt prawa miejscowego (por. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 18 marca 2010 r., sygn. akt III SA/Wr
687/09 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 maja 201 1r., sygn. akt IIl SA/Wr 110/11).

Publikacji w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym tego rodzaju uchwaty nie nakazuje réwniez zaden przepis
prawa powszechnie obowigzujacego.

W konsekwencji brak jest podstaw prawnych do ogloszenia przedmiotowej uchwaly w wojewodzkim
dzienniku urzedowym.

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr XXXI1/246/2023 we wskazanym zakresie jest
uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie, ztozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Krzysztof Komorski

Otrzymuja:
1) Wéjt Gminy Siemien
2) Przewodniczacy Rady Gminy Siemien
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