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Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
o samorzqgdzie gminnym (Dz. U. z 2013 1. poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

zarzadzenia Burmistrza Gminy Brok Nr 36/2014 z dnia 21 listopada 2014 r. w sprawie
zwolnienia Dyrektora Zespotu Publicznych Placéwek Oswiatowych w Broku P. B. M. W.
z obowiqzku Swiadczenia pracy na stanowisku Dyrektora Zespotu Publicznych Placéwek
Oswiatowych w Broku.

Uzasadnienie

W dniu 21 listopada 2014 r. Burmistrz Gminy Brok wydat zarzadzenie Nr 36/2014
w sprawie zwolnienia Dyrektora Zespotu Publicznych Placowek Oswiatowych w Broku P. B.
M. W. z obowigzku S$wiadczenia pracy na stanowisku Dyrektora Zespotu Publicznych
Placowek Oswiatowych w Broku.

Zarzadzenie powyzsze zostalo dorgczone Wojewodzie Mazowieckiemu jako organowi
nadzoru w dniu 2 stycznia 2015 r. Jako podstawe prawng zarzadzenia Burmistrz wskazal art.
30 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqgdzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz.
594 ze zm.). W dniu 16 stycznia 2015 r. Wojewoda Mazowiecki wszczat postepowanie
nadzorcze, o czym zawiadomit Burmistrza Gminy Brok.

W dniu 21 listopada 2014 r. Burmistrz Gminy Brok wydat zarzadzenie Nr 35/2014
w sprawie powierzenia P. B. M. W. stanowiska Dyrektora Zespolu Publicznych Placowek
Oswiatowych w Broku w zwigzku z prawomocnym wyrokiem Sadu Okregowego
w Ostrotece, III Wydzial Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 17 listopada 2014 r. (sygn.
III Pa 19/14). Wydanym w tym samym dniu zarzadzeniem Nr 36/2014 Burmistrz Gminy
Brok zwolnil P. B. M. W. z obowigzku $wiadczenia pracy na stanowisku Dyrektora Zespotu
Publicznych Placéwek Oswiatowych w Broku po uplywie zwolnienia lekarskiego, to jest
z dniem 28 listopada 2014 r. na czas do 15 grudnia 2014 r. (§ 1 ust. 1). W § 1 ust.
3 stwierdzono: zwolnienie z obowigzku Swiadczenia pracy podyktowane jest waznymi
wzgledami spotecznymi i organizacyjnymi.



W ocenie Wojewody Mazowieckiego zarzagdzenie Nr 36/2014 narusza prawo
W sposob istotny, w szczego6lnosci poprzez brak podstaw prawnych do jego wydania.
Organ nadzoru stoi na stanowisku, ze przytoczony w zarzadzeniu Nr 36/2014 przepis prawny
nie moze stanowi¢ podstawy jego wydania. Powyzsze okolicznosci stanowig istotne
naruszenie prawa zgodnie z argumentacja okreslong ponizej.

Art. 30 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzgdzie gminnym normuje, ze do zadan wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) nalezy w szczegdlnos$ci zatrudnianie i zwalnianie
kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych. Zgodnie z brzmieniem art. 33 ust.
3 ustawy o samorzqgdzie gminnym kierownikiem urzedu gminy jest wojt (burmistrz, prezydent
miasta). Ust. 5 tegoz artykulu stwierdza, ze kierownik urzedu wykonuje uprawnienia
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu oraz kierownikéw gminnych
jednostek organizacyjnych. Art. 7 pkt 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. 0 pracownikach
samorzqgdowych (Dz. U. z 2014 r., poz. 1202) okresla, ze czynnosci z zakresu prawa pracy za
jednostki o ktorych mowa w art. 2, to jest urzad gminy, jednostke pomocniczg gminy, gminng
jednostke budzetowsg i samorzadowy zaktad budzetowy wykonuje woéjt (burmistrz, prezydent
miasta) wobec zastgpcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy oraz kierownikow
gminnych jednostek organizacyjnych. Jednoczesnie art. 3 ustawy o pracownikach
samorzgdowych stwierdza, ze przepisOw tej ustawy nie stosuje sie do pracownikow
zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych, o ktorych mowa w art. 2 jezeli status prawny
okreslaja odrebne przepisy.

Nie ulega watpliwos$ci, ze szkola jako jednostka budzetowa jest gminng jednostkg
organizacyjna. Jednakze z uwagi na fakt, ze status prawny nauczycieli okresla w sposdb
wyczerpujacy ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (t. j. Dz. U. z 2014 r., poz.
191 ze zm.), wylacza to stosowanie do dyrektoréw szkot unormowan ustawy o pracownikach
samorzgdowych, w tym wymienionego powyzej art. 7. Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991r.
o systemie oswiaty (Dz. U. z 2004, Nr 256, poz. 2572 ze zm.) w art. 34b normuje, ze organ
prowadzacy szkole lub placowke (t. j. wojt, burmistrz, prezydent miasta), a w zakresie
dziatalno$ci dydaktyczno-wychowawczej 1 opiekunczej rowniez organ sprawujacy nadzor
pedagogiczny, moga ingerowaé w dziatalno$¢ szkotly lub placowki wylgcznie w zakresie i na
zasadach okreslonych w ustawie. Wprowadza to generalng zasade podejmowania dziatan
przez te organy jedynie w zakresie okreslonym normami ustawowymi. Tymczasem niniejsza
ustawa nie zawiera norm wyposazajacych organ prowadzacy (wdjta, burmistrza, prezydenta
miasta) w uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do dyrektora szkoly. Organ
prowadzacy (wojt, burmistrz, prezydent miasta) moze dokonywaé czynnosci w stosunku
do dyrektora (w tym czynnosci skutkujgcych w sferze prawa pracy) jedynie w takim zakresie
w jakim przewiduje to ustawa, w szczegdlnosci w zakresie powolania i odwolania
ze stanowiska dyrektora (art. 36a i 38 ustawy o systemie oSwiaty) oraz w zakresie nadzoru
finansowo-administracyjnego (art. 34a ustawy o systemie oswiaty). W ocenie organu nadzoru
norma wyrazona w art. 34b jako przepis szczegdlny wylgcza tym samym zastosowanie normy
ogoblnej okreslonej w art. 33 ust. 5 ustawy o samorzgdzie gminnym.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 listopada 1999r.,
dotyczacym dziatan 6wczesnego organu wykonawczego gminy — zarzadu) stwierdzono,
ze: Organ odwotujgcy dyrektora szkoly nie wskazal przepisow prawnych, z ktdrych
wynikaloby, iz dyrektor szkoly jest pracownikiem podporzgdkowanym Zarzgdowi Gminy
w zakresie wykorzystania czasu pracy. Zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych
Jednostek organizacyjnych przez zarzgd gminy (art. 30 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzgdzie
gminnym) w zadnym razie nie oznacza, ze zarzqd przez powolanie dyrektora szkoly uzyskuje
wzgledem niego kompetencje w zakresie, w jakim przepisy prawa pracy upowazniajg
pracodawce do kierowania pracq podporzgdkowanych mu pracownikéw. Dyrektor szkoly jest
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pracownikiem szkoly a nie zarzqdu gminy i szkola jako jednostka organizacyjna
zatrudniajgca pracownikéw jest jego pracodawcq (art. 3 Kodeksu pracy). Dyrektor zajmuje
najwyzszq pozycje w Strukturze organizacyjnej szkotly i z tego wzgledu jego pracownicze
podporzgdkowanie ma inng tresé, niz podporzgdkowanie pozostatych pracownikéow. Nie ma
nad sobq bezposredniego przelozonego, kierujgcego jego pracg. W te rolg nie wchodzi zarzgd
gminy, poniewaz przepisy prawa wyposazajg go tylko w niektore kompetencje pracodawcy
wzgledem dyrektora szkoly (powierzenia stanowiska i odwolania z tego stanowiska). Nie ma
zadnych podstaw prawnych do uznania zarzgdu gminy za organ zarzqdzajgcy szkolq
w rozumieniu art. 31 Kp, dokonujgcy za pracodawce czynnosci w sprawach z zakresu prawa
pracy wobec dyrektora. Nie ma bowiem przepisow prawnych, upowazniajgcych zarzqd gminy
do reprezentowania szkoly w stosunkach z jej dyrektorem w innych sprawach, niz powierzenie
i odwolanie z tego stanowiska. Zarzqd gminy jedynie realizuje za gming, bedgcg organem
prowadzqcym szkole, jej kompetencje wynikajgce z przepisow prawa. (...) Z przepisu art. 34b
ustawy o systemie oswiaty wynika, ze organ prowadzqcy szkole moze ingerowaé
w dziatalnos¢ szkoly wylqcznie w zakresie i na zasadach okreslonych w ustawie. Przepis art.
34a tej ustawy stanowi zas, Ze organ prowadzgcy szkole sprawuje nadzor nad jej
dziatalnoscig w zakresie spraw finansowych i administracyjnych. Ustawa o systemie oswiaty
nie zawiera wigc przestanek, ktore uzasadnialyby stwierdzenie, iz zarzqd gminy jest rowniez
"kierownikiem" dyrektora szkoly jako jej pracownika. Tym samym dyrektor szkoly zwigzany
oczywiscie pracowniczym obowiqzkiem przestrzegania czasu pracy nie musi zabiegaé
o "akceptacje" zarzgdu gminy dla skorzystania z przewidzianego prawem zwolnienia od pracy
(I SA 1735/99, zrédlo: orzeczenia.nsa.gov.pl). Podobne stanowisko zawarto w publikacji
M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Lex 2013: Przez sam fakt powierzenia
stanowiska kierowniczego w szkole Ilub placowce jednostka samorzgdu terytorialnego
nie staje si¢ pracodawcq dyrektora. Ten ostatni jest bowiem pracownikiem szkoly Ilub
placowki, ktorq kieruje. (...) prace na stanowisku kierowniczym w gminnej jednostce
organizacyjnej cechuje znaczny stopien samodzielnosci pracownika. Nie moze on byé
podporzgdkowany kierownictwu innego podmiotu w takim samym zakresie, jak to ma miejsce
w odniesieniu do pracownika zatrudnionego na nizszym szczeblu w strukturze tej jednostki.

W S$wietle opisanych powyzej okolicznosci nalezy stwierdzi¢, ze Burmistrz Gminy
Brok nie mial podstaw prawnych do wydania zarzadzenia Nr 36/2014, w ktérym zwolnit
Dyrektora Publicznych Placowek Os$wiatowych w Broku z obowigzku $wiadczenia pracy
na stanowisku dyrektora tego zespolu. Zgodnie z brzmieniem art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) organy wlazy
publicznej dzialaja a podstawie i granicach prawa. Art. 16 ust. 2 Komnstytucji stwierdza,
ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Art. 169 Konstytucji
normuje natomiast, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania
za posrednictwem organéw stanowigcych i wykonawczych. Art. 1la ust. 1 ustawy
o samorzqdzie gminnym stwierdza, ze organami gminy sg rada gminy oraz wojt (burmistrz,
prezydent miasta). Art. 26 ustawy o samorzqdzie gminnym normuje, ze: organem
wykonawczym gminy jest wojt. W $wietle powyzszych uregulowan prawnych nalezy
stwierdzi¢, ze organy jednostek samorzgdu gminnego s3 zobligowane do dziatania
na podstawie i w granicach prawa co wynika z zasady demokratycznego panstwa prawnego
unormowanej w art. 2 Konstytucyi.

W  orzecznictwie sadowym oraz stanowisku doktryny prawnej wielokrotnie
podkreslano, ze do zasad systemu prawa w Polsce zalicza si¢: zakaz domniemania
kompetencji prawodawczych, zakaz stosowania wykladni rozszerzajacej kompetencje
prawodawcze a takze regule, ze wyznaczenie organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne, z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktéw normatywnych
stuzacych realizowaniu tych zadai (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia



28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK 2000/5/141). Nie ulega réwniez watpliwosci, ze wydanie
przez organ jednostki samorzadu terytorialnego aktu (uchwaty, zarzadzenia) bez podstawy
prawnej jest istotnym naruszeniem prawa (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z dnia 30 stycznia 2009 r., II SA/Kr 1242/08, Lex 478532).

Fakt, ze zarzadzenie Nr 36/2014 moze wywotywaé skutek w sferze prawa pracy nie
wylacza kompetencji organu nadzoru do orzekania w niniejszej sprawie. Zarzadzenie
Nr 36/2014 zostalo wydane przez organ administracji publicznej, na podstawie przepisu
z zakresu prawa administracyjnego oraz posiada charakter wladczy i tym samym jest aktem
podlegajacym ocenie przez Wojewode Mazowieckiego jako organ nadzoru. Swoisty dualizm
oceny jednego aktu prawnego przez rézne podmioty (organ nadzoru i sad administracyjny
z jednej strony oraz sad pracy z drugiej) byl przedmiotem orzekania Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory w wyroku z dnia 9 grudnia 2003 r. stwierdzit, iz: rozpatrzenie przez
Naczelny Sqd Administracyjny skargi gminy na akt nadzoru nie pozbawia zainteresowanego
obywatela mozliwosci dochodzenia jego praw przed sqdem powszechnym. Prowadzié to moze
do sytuacji, w ktorej sqd administracyjny — badajgcy legalnosé¢ aktu nadzoru — uznaje
posrednio uchwate rady miejskiej za zgodng z prawem, zas sqd powszechny (sqd pracy) mimo
fo stwierdza, ze nie zostaly zachowane warunki wypowiedzenia ze wszystkimi konsekwencjami
w sferze prawa pracy. Rozstrzygniecie sprawy w postgpowaniu administracyjnosgdowym nie
pozbawia bowiem pracownika mozliwosci wniesienia do sqdu pracy odpowiedniego
powddztwa. (...) Jakkolwiek kazdy z wymienionych sqdéw orzeka wedtug innych kryteriéw

i ¥dzne sq cele kazdego z postgpowan (ochrona praw pracownika w postgpowaniu przed
sqdem pracy, ochrona intereséw panstwa i zapewnienie legalnosci dziatania organdéw
samorzqdu terytorialnego w postepowaniu przed sqdem administracyjnym), to sytuacja taka
moze godzi¢ w zasade pewnosci prawa, co ustawodawca winien wzigé pod uwage (P 9/02,
OTK-A 2003/9/100). W kwestii zakresu dziatan nadzorczych wojewody w stosunku
do zarzadzen wydawanych przez organ wykonawczy gminy wypowiedzial sie réwniez
Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w wyroku z dnia 17 marca 2010 r. przychylit sie do
argumentacji Trybunalu Konstytucyjnego zawartej w uchwale z dnia 27 wrzesnia 1994r.
(W 10/93) w brzmieniu: Jezeli akt woli organu gminy otrzymat forme prawng aktu wladczego
(...) to niezaleznie od charakteru ksztattowanych nim stosunkéw prawnych oraz ewentualnych
skutkéow — takze w dziedzinach regulowanych prawem cywilnym — podlega procedurze
nadzoru zwanego administracyjnym. Jezeli natomiast zostal podjety w formie wilasciwej
czynnoSciom z zakresu prawa cywilnego, np. umowy zawartej z réwnorzgdnym z definicji
podmiotem obrotu prawnego, procedurze nadzorczej z rozdzialu 10 u.s.t. [ustawa
o samorzqdzie terytorialnym, obecnie: ustawa o samorzqdzie gminnym] nie podlega (II OSK
23/10, Lex nr 597502).

Stosownie do art. 171 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 85 ustawy o samorzqdzie gminnym nadzor nad
samorzadem terytorialnym opiera si¢ na kryterium zgodnosci z prawem. Art. 86 ustawy
o samorzqdzie gminnym stwierdza, ze organem nadzoru jest Prezes Rady Ministrow,
wojewoda, a w zakresie spraw finansowych regionalna izba obrachunkowa. Art. 3 ust. 1 pkt
4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie
(Dz. U. Nr 31, poz. 206 ze zm.) normuje, Ze wojewoda jest organem nadzoru nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw pod wzgledem legalnosci.
Art. 91 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym stwierdza: Uchwata lub zarzgdzenie organu
gminy sprzeczne z prawem sq niewazne. O niewaznosci uchwaly lub zarzqdzenia w catosci
lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia
uchwaly lub zarzqdzenia. Zgodnie z brzmieniem art. 92 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym
stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy



wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Biorac pod uwage opisane powyzej okolicznosci faktyczne i prawne Wojewoda
Mazowiecki stwierdza, ze Zarzadzenie Nr 36/2014 narusza prawo w sposéb istotny i jako
sprzeczne z prawem jest w catosci niewazne.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego .Sa(du“
Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia wnoszona .
za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego. Ao

Informuje, ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie zarzadzenia z mocy
prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem jego dorgczenia.
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