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WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 443/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 25 pazdziernika 2012 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Lidia Serwiniowska (spr.)

Sedziowie Sedzia WSA Wanda Wiatkowska-Ilkow
Sedzia WSA Alojzy Wyszkowski

Protokolant Jolanta Pociejowska

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 11 pazdziernika 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej w Szczytnej

z dnia 29 marca 2012 r. nr XV//99/12

w przedmiocie nadania statutu Osrodkowi Pomocy Spotecznej w Szczytnej

I. stwierdza niewazno$¢ § 10 ust. 1, § 14 i § S pkt 11 zaskarzonej uchwaly;
I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala opisana w punkcie I nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Szczytna na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 (slownie: dwiescie czter-
dziesci) zlotych tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.
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Uzasadnienie

W skardze do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu Wojewoda Dolnoslaski wniost
0 stwierdzenie niewaznosci § 10 ust. 1 i § 14 uchwaty Rady Miejskiej w Szczytnej nr XV/99/12 z dnia 29 mar-
ca 2012 r. w sprawie nadania Statutu Osrodkowi Pomocy Spotecznej w Szczytnej.

Organ nadzoru zarzucit podjecie:

— § 10 ust. 1 uchwaty z istotnym naruszeniem art. 3 oraz art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Ko-
deks pracy (t.j. Dz. U z 1998 r., Nr 21, poz. 94 ze zm.) w zwiazku z art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2008 r. Nr 223, poz. 1458).

— § 14 uchwaly z istotnym naruszeniem art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru podal, ze w § 10 ust. 1 uchwaty Rada postanowita, iz ,,Dyrektor
Osrodka jest pracodawca w rozumieniu przepisOw prawa pracy’.

Majac powyzsze na uwadze organ nadzoru wskazat, ze pojecie pracodawcy wystepuje w art. 3 kp., ktory
stanowi: ,,Pracodawca jest jednostka organizacyjna, chocby nie posiadata osobowos$ci prawnej, a takze osoba
fizyczna, jezeli zatrudniaja one pracownikow”. Powotana norma prawna obejmuje szeroki krag podmiotow,
ktore nawiazuja stosunki pracy i wystepuja w nich w charakterze strony zatrudniajacej pracownikow. Praco-
dawcami w rozumieniu art. 3 sa niewatpliwie jednostki organizacyjne majace osobowo$¢ prawna, w szczegol-
nosci przedsigbiorstwa, spotdzielnie, spotki i inne jednostki, ktore zostaty wpisane do rejestru oséb prawnych
pod réznymi nazwami (stowarzyszen, fundacji i inne). Pracodawcami sa takze jednostki niemajace osobowosci
prawnej, jezeli zatrudniaja pracownikéw. W konkluzji status pracodawcy w rozumieniu art. 3 Kodeksu pracy
ma kazda jednostka zatrudniajaca pracownikoéw (na podstawie umow o prace i innych). Wedtug wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 20 pazdziernika 1998 r., I PKN 390/98 (OSNAPiUS 1999, z. 23, poz. 744) gminny o$ro-
dek pomocy spotecznej jako jednostka organizacyjna zatrudniajaca pracownikow jest pracodawca w rozumie-
niu art. 3 rowniez wobec kierownika o$rodka, cho¢by kompetencja do jego zatrudnienia i zwalniania nalezata
do zarzadu gminy, a kompetencja do wydawania polecen dotyczacych pracy przystugiwata burmistrzowi (woj-
towi).

W relacji z art. 3 Kodeksu pracy pozostaje art. 31 tejze ustawy okreslajacy zdolnos¢ pracodawcoéw do
czynnosci z zakresu prawa pracy, ktory w § 1 stanowi, iz: ,,Za pracodawce bedacego jednostka organizacyjna
czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy dokonuje osoba lub organ zarzadzajacy ta jednostka albo inna
wyznaczona do tego osoba.”

Przepis art. 7 ustawy o pracownikach samorzadowych okreslajac podmioty dokonujace czynnosci z zakre-
su prawa pracy W imieniu réznych pracodawcow samorzadowych stanowi, iz: ,,Czynnos$ci w sprawach
z zakresu prawa pracy za jednostki, o ktorych mowa w art. 2, z zastrzezeniem art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 2i 3 oraz
art. 10 ust. 2 1 3, wykonuja:

1) wojt (burmistrz, prezydent miasta) — wobec zastepcy wojta (burmistrza, prezydent miasta), sekretarza gmi-
ny, skarbnika gminy oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych;

2) przewodniczacy zgromadzenia zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego — wobec cztonkéw zarzadu
tego zwiazku;

3) wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszalek wojewodztwa w urzedzie jednostki samorzadu tery-
torialnego — wobec pozostatych pracownikéw urzedu oraz wobec kierownikéw samorzadowych jednostek
organizacyjnych innych niz wymienione w pkt 1 i 2;

4) kierownik jednostki organizacyjnej — za inne niz wymienione w pkt 1-3 jednostki.”

W $wietle przedstawionych zatozen zapis zawarty w § 10 ust. 1 przedmiotowej uchwaty okazuje si¢ mo-
dyfikacja normy prawnej wyrazonej w Kodeksie pracy, ktora expressis verbis okre§la podmioty pelniace funk-
cje pracodawcow. Rada Miejska Szczytnej zapisem § 10 ust. 1 przedmiotowej uchwaty przypisata Dyrektorowi
Osrodka Pomocy Spotecznej w Szczytnej funkcje pracodawcy natomiast w $wietle art. 7 pkt 4 ustawy o pra-
cownikach samorzadowych w tej konkretnej sytuacji Dyrektor OPS w Szczytnej jest kompetentny jedynie do
wykonywania czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy za omawiana jednostke organizacyjna gminy.
Czynnosciami z zakresu prawa pracy beda zardwno oswiadczenia woli (o$wiadczenie o zawarciu umowy
0 pracg, wypowiedzenie stosunku pracy), jak tez tzw. dzialania prawne, czyli wszelkie dziatania niebgdace
oswiadczeniami woli w $cistym tego stlowa znaczeniu, lecz majace doniostos$¢ prawna, tzn. wywolujace jakis
skutek prawny, przyktadowo: udzielenie i odwotanie z urlopu, wystawienie §wiadectwa pracy, przeniesienie
pracownika do innej pracy, zastosowanie wobec pracownika kary za nieprzestrzeganie ustalonego porzadku,
regulaminu pracy, przepisow bezpieczenstwa i higieny pracy oraz przepisdw przeciwpozarowych.

Wobec powyzszego Rada Miejska zacytowana regulacja istotnie zmodyfikowata przepisy powszechnie
obowiazujace, co stanowi istotne naruszenie prawa. Poglad ten wyrazono w orzecznictwie, gdzie stwierdzono
m.in.: ,,Narusza powszechnie obowiazujacy porzadek prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez
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gming raz jeszcze tego co zostato juz pomieszczone w zrodle powszechnie obowigzujacego prawa lecz takze
modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko
w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego” — wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego OZ we Wroctawiu z dnia 25 marca 2003, Il SA/Wr 2572/02.

Dalej organ nadzoru przywotat § 14 uchwaty, ktérym postanowiono, ze ,,W sprawach nie uregulowanych
niniejszym Statutem zastosowanie maja powszechnie obowiazujace przepisy”. Wskazal, ze zgodnie z art. 87
Konstytucji RP sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe oraz rozporzadzenia.

Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa sa takze akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze
dzialania organéw, ktore je ustanowity. Przepisy rozdziatu III Konstytucji wyraznie wskazuja hierarchi¢ aktow
prawnych w §wietle tych przepisow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktow prawnych
organow samorzadu terytorialnego. Ustanowiony w Konstytucji, zamknigty katalog zrodet prawa skonstruowa-
ny jest jednocze$nie w oparciu 0 zasade hierarchicznosci (M. Kallas, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 1997). Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rzgdu musi wynikaé
z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga naruszac przepisow
zamieszczonych w aktach wyzszego rz¢du. Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia
interpretacyjnej dyrektywy, w mysl ktorej, w razie kolizji migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte
w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu.

Zapisu § 14 zalacznika do przedmiotowej uchwaty nie da si¢ pogodzi¢ z obowiazujacym hierarchicznym
systemem zrodet prawa. Przepis wynikajacy z aktu prawa miejscowego nie moze zastrzega pierwszenstwa
W stosowaniu przed ustawami oraz rozporzadzeniami wykonawczymi, wobec ktorych jest hierarchicznie niz-
szy. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach aktéw prawnych tego samego rzedu. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze w przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny, ktorego rozstrzygnigcie moze nastapic¢
zard6wno na podstawie przepisow aktu prawa miejscowego, jak i przepisow powszechnie obowiazujacych na
terenie catego kraju, rozstrzygniecie powinno nastapi¢ w oparciu o przepisy hierarchicznie wyzsze.

W ramach sygnalizacji, organ nadzoru wskazal na zapis § 5 pkt 11 uchwaty, w ktérym Rada Miejska
W Szczytnej postanowita, ze ,,O$rodek realizuje zadania okres$lone przez wynikajace z rozeznanych potrzeb
gminy.”

Osrodek pomocy spotecznej jako instytucja gminna dziata w oparciu o przepisy prawa, a jak stanowi art.
17 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 pomocy spotecznej do zadan wiasnych gminy nalezy podejmowanie innych zadan
z zakresu pomocy spotecznej wynikajacych z rozeznanych potrzeb gminy. Wobec powyzszego, zdaniem orga-
nu nadzoru, przypisanie osrodkowi pomocy spotecznej zadan wynikajacych z rozeznanych potrzeb gminy po-
winno nastapi¢ poprzez kazdorazowe ujgcie ich w statucie.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Szczytnej uznata skarge za zasadna.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga jest zasadna.

Podstawa stwierdzenia niewaznos$ci aktu prawa miejscowego a do aktéw tego rodzaju nalezy zaliczy¢
uchwaty nadajace statut osrodkowi pomocy spotecznej jest istotne naruszenie prawa (art. 91 ust. 4 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym Dz. U. Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

Istotne naruszenie prawa nie zostato zdefiniowane w przepisach wymienionej ustawy ale w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze istotnymi naruszeniami prawa o jakim mowa w powotanym wyzej
przepisie sa takie naruszenia prawa jak i podjecie uchwaty przez organ niewtasciwy, brak podstawy do podjecia
uchwaly okreslone;j tresci, niewlasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawa podjgcia uchwaty,
naruszenia procedury podjecia uchwaty.

Uchwata wczesniej omdéwiona w § 10 ust. 1 postanowila, ze ,Dyrektor Osrodka jest pracodawca
W rozumieniu prawa pracy”, nie wyjasniajac pojecia pracodawca natomiast w Systemie prawa jest ono definio-
wane nastgpujaco ,,Pracodawca jest jednostka organizacyjna, cho¢by nie posiadala osobowosci prawnej, a takze
osoba fizyczna, jezeli zatrudniaja one pracownikow” (art. 3 kp.).

W orzecznictwie sadowym gminny o$rodek pomocy spotecznej jest uznawany przy tym za pracodawce
wobec kierownika o$rodka pomocy spotecznej, chocby kompetencja do jego zatrudniania i zwalniania nalezata
do zarzadu gminy a kompetencja do wydawania polecen dotyczacych pracy przystugiwata burmistrzowi, woj-
towi (wyrok SN z dnia 20 pazdziernika 1998 r., T PKN 390/98, OSNAP i US 1999, nr 23, poz. 744).

W art. 3' kp. za$ ustawodawca sprecyzowat kto za pracodawce bedacego jednostka organizacyjna (a taka
jest niechybnie — gminny o$rodek pomocy spotecznej — uwaga Sadu) dokonuje czynnosci w sprawach z zakre-
su prawa pomocy wskazujac, ze osoba jest osoba lub organ zarzadzajacy ta jednostka albo inna osoba wyzna-
czona wtym celu. W przepisie art. 7 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
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(Dz. U. Nr 223, poz. 1458), ktory konkretyzuje t¢ kwesti¢ na gruncie samorzadu gminnego, czynnosci te nato-

miast zostaly przyporzadkowane nastgpujaco:

1) wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) wobec z-cy wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta),
sekretarza gminy, skarbnika gminy oraz kierownikowi;

2) przewodniczacemu zgromadzenia zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego — wobec cztonkéw zarzadu
tego zwiazku;

3) wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), staroscie, marszatkowi wojewodztwa w urzedzie jednostki
samorzadu terytorialnego — wobec pozostalych pracownikéw urzedu oraz wobec kierownikéw samorzado-
wych jednostek organizacyjnych innych niz wymienione w pkt 1 i 2;

4) kierownikowi jednostki organizacyjnej — za inne niz wymienione w pkt 1-3 jednostki”.

W $wietle przepisow art. 3 i art. 31 kp. w powyzszym przypadku pracodawca jest zatem gminny osrodek
pomocy spotecznej a kierujacy nim spetnia tylko czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy za ten osrodek.
Odstapienie od tej konstrukcji prawnej, uregulowanie tej sprawy odmiennie, niz to czynia przepisy art. 3 Kp.
art. 31 kp. a takze art. 7 ustawy 0 pracownikach samorzadowych, uznane by¢ musi za istotne naruszenie prawa
wiodace do stwierdzenia niewaznosci takiego rozwiazania prawnego.

Podobna wada dotknigte jest takze postanowienie § 14 w brzmieniu ,,W sprawach nie uregulowanych ni-
niejszym Statutem zastosowanie maja powszechnie obowiazujace przepisy”.

W unormowaniu tym organ nadzoru upatruje zasadnie naruszenie hierarchii zrédet prawa okreslonej w art.
87 Konstytucji. Wedlug tego przepisu zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa W Rzeczypospolitej Pol-
skiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédlami po-
wszechnie obowigzujacego prawa sa takze akty prawa miejscowego obowiazujacego na obszarze dziatania
organow, ktore je ustanowity.

Woprawdzie odejscia od tak zbudowanej hierarchii nie dokonano tu w sposdb oczywisty przekreslajac nie-
jako te konstytucyjna zasade ale nawet pobiezna analiza § 14 uchwaly musi sktania¢ do wniosku, Ze to nie
»powszechnie obowiazujace przepisy prawa” sta¢ beda przed aktem tego rodzaju jak statut gminnego osrodka
pomocy spotecznej, ale uzupetnia¢ go wypetniajac w ten sposob swoista luke, na wypadek gdy okre§lona kwe-
stia nie zostanie uregulowana w statucie. Trzeba wiec w zupelno$ci podzieli¢ stanowisko skarzacego, ze prze-
pis uchwaty stanowiacej akt prawa miejscowego nie moze wskazywac, ze unormowania tego aktu maja pierw-
szenstwo przed powszechnie obowiazujacego prawa. Mozna przyja¢ — biorac pod uwage konstrukcje § 14
uchwaly, ze przepisy te miatyby ewentualnie (uzupetni¢ ewentualng luke powstata w toku stosowania uregulo-
wan statutu. Jednakze w takim przypadku uchwatodawca pomija zupekie, ze statut moze by¢ oparty na kon-
kretnym upowaznieniu ustawowym nie mogac wykracza¢ poza to upowaznienie. Inaczej méwiac statut wtadny
jest normowac¢ tylko te materie do jakich upowaznienie znajduje si¢ w akcie rangi wyzszego rzedu. Nie przy-
stawalno$¢ jego postanowien do okreslanych sytuacji faktycznych wymagatoby jego zmiany lub uchylenia
a nie odsytania do przepiséw powszechnie obowiazujacego prawa.

Wreszcie Sad biorac pod uwage, ze w my$l art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) dalej ppsa; nie jest zwigzany gra-
nicami skargi stwierdzil niewaznos¢ § 5 pkt 11 statutu, ktéry to przepis stanowit, ze osrodek realizuje zadania
okreslone: przez zadania wynikajace z rozeznanych potrzeb gminy. W skardze w tym zakresie dostrzega si¢
jedynie podstawy do sygnalizacji tym niemniej Sad uznat, ze w tej czg$ci uchwala jest dotknigta istotnym naru-
szeniem prawa. Nie trzeba bowiem zlozonej analizy tego uregulowania by stwierdzi¢, ze Rada Miasta postuzy-
fa si¢ tu bledem wyrazenia ,,nieznane przez nieznane”.

W przepisie § 6 Zasad techniki prawodawczej zostato zawarte wskazanie, ze przepisy ustawy redaguje si¢
tak, aby doktadnie i w sposdb zrozumiaty dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodaw-
cy. Przepis ten zamieszczono w rozdziale poswigconym przepisom ogélnym, wyjetym przed nawias wszystkich
regulacji zawartych w ,Zasadach”, zatem, mimo uzycia stowa ,ustawa” okres$lony tu nakaz doktadno$ci
i zrozumiato$ci aktu normatywnego mozna w zupetno$ci odnies$¢ i do aktow prawa miejscowego. Tym bar-
dziej, ze art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (t.j. Dz. U. z 2009 r. Nr 175,
poz. 1362 ze zm.) stanowi, ze do zadan wlasnych gminy o charakterze obowiazkowych nalezy: podejmowanie
innych zadan z zakresu pomocy spotecznej wynikajacych z rozeznanych potrzeb gminy (...). Nie ulega wobec
tego watpliwos$ci, ze te ,,inne zadania z zakresu pomocy spotecznej” powinny zosta¢ najpierw ,,rozeznane”,
a nastgpnie doktadnie skatalogowane i znalez¢ ujgcie w uchwale.

W tym stanie rzeczy na podstawie art. 147 § 1 ppsa nalezato orzec jak w pkt I sentencji wyroku.

Orzeczenie w pkt IT znajduje podstawe w art. 152 ppsa.

Koszty postgpowania zasadzono zgodnie z art. 200 ppsa.
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