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Poznan, 28 pazdziernika 2022 r.
WOJEWODA WIELKOPOLSKI
NP-11.4131.1.228.2022.4

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art.91 ust.1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. osamorzadzie gminnym
(Dz. U.z2022r. poz. 559 ze zm.)

orzekam

niewaznos$¢ uchwaty nr LV/427/2022 Rady Gminy Gniezno z dnia 29 wrzesnia 2022 r. zmieniajaca
uchwate w sprawie ustalenia regulaminu okreslajgcego wysoko$¢ oraz szczegétowe warunki
przyznawania nauczycielom przedszkoli i szkét podstawowych Gminy Gniezno dodatkow:
za wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego i za warunki pracy oraz niektérych innych sktadnikéw
wynagrodzenia - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 29 wrzesnia 2022 r. Rada Gminy Gniezno podjeta uchwate nr LV/427/2022 zmieniajgca
uchwate w sprawie ustalenia regulaminu okreslajgcego wysokos¢ oraz szczegdétowe warunki
przyznawania nauczycielom przedszkoli i szkét podstawowych Gminy Gniezno dodatkdw:
za wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego i za warunki pracy oraz niektdrych innych sktadnikow
wynagrodzenia, zwang dalej ,uchwatg”.

Uchwate podjeto na podstawie: ,art. 18 ust.2 pkt. 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561) oraz art. 30 ust. 6 i 6a
w zwigzku z art. 91d pkt. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (Dz. U.z2021r.
poz. 1762 oraz z 2022 r. poz. 935, 1116 i 1730)".

Uchwata zostata doreczona Wojewodzie Wielkopolskiemu 30 wrzesnia 2022 r.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaty, organ nadzoru stwierdzit,
co nastepuje:

Zgodnie z zasadg wyrazong w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa. Poprzez dziatanie na podstawie i w granicach prawa w zakresie podejmowania uchwat przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego rozumieé nalezy dziatanie zgodne z przepisami
regulujgcymi podstawy prawne podejmowania uchwat; przepisami prawa ustrojowego, przepisami
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prawa materialnego oraz zgodne z przepisami regulujgcymi procedure podejmowania uchwat
(por. wyrok WSA w todzi z 21 stycznia 2009 r., Il SA/td 564/08; CBOSA).

Stosownie do zapisow art. 30 ust. 6 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela
(Dz. U.z2021 r. poz. 1762 ze zm.), zwanej dalej ,Kartg Nauczyciela”,: ,,Organ prowadzacy szkote
bedacy jednostkg samorzadu terytorialnego, uwzgledniajgc przewidywang strukture zatrudnienia,
okresla dla nauczycieli, w drodze regulaminu: 1) wysokos¢ stawek dodatkéw, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 2, oraz szczegétowe warunki przyznawania tych dodatkdw, z zastrzezeniem art. 33-34a,
2) szczegdétowe warunki obliczania iwyptacania wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe
i godziny doraznych zastepstw, z zastrzezeniem art. 35 ust. 3, 3) wysokos¢ i warunki wyptfacania
sktadnikéw wynagrodzenia, o ktérych mowa wust. 1 pkt4, oile nie zostaty one okreslone
w ustawie lub w odrebnych przepisach - w taki sposéb, aby srednie wynagrodzenia nauczycieli,
sktadajgce sie ze sktadnikow, o ktorych mowa w ust. 1, odpowiadaty na obszarze dziatania danej
jednostki samorzadu terytorialnego co najmniej srednim wynagrodzeniom nauczycieli, o ktérych
mowa w ust. 3”. W mysl art.30 ust.6a Karty Nauczyciela: ,Regulamin podlega uzgodnieniu
ze zwigzkami zawodowymi zrzeszajgcymi nauczycieli”. Ztresci art. 91d pkt1 Karty Nauczyciela
wynika, ze w przypadku szkét i placéwek prowadzonych przez jednostki samorzgdu terytorialnego,
zadania i kompetencje organu prowadzgcego okreslone w art. 30 ust. 6 - wykonuje odpowiednio:
rada gminy, rada powiatu, sejmik wojewddztwa.

Powotujac sie na powyzisze przepisy Karty Nauczyciela, Rada Gminy Gniezno mocg badanej
uchwaty postanowita wprowadzi¢ nastepujgce zmiany w uchwale Nr LII/355/2018 Rady Gminy
Gniezno z dnia 13 sierpnia 2018 r. w sprawie ustalenia regulaminu okreslajgcego wysokos$¢ oraz
szczegdtowe warunki przyznawania nauczycielom przedszkoli i szkét podstawowych Gminy Gniezno
dodatkow: za wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego i za warunki pracy oraz niektdrych innych
sktadnikéw wynagrodzenia: 1) w § 7 wust. 1 po pkt 5 dodaje sie pkt 6 w brzmieniu: ,6) funkcje
mentora”; 2) w § 7 w ust. 7 po pkt 5 dodaje sie pkt 6 w brzmieniu: ,6) za petnienie funkcji mentora
- 100 zt miesiecznie za nauczyciela odbywajgcego przygotowanie do zawodu nauczyciela”.
Stosownie do zapisow §2 uchwaty: ,Uchwata wchodzi w zycie zdniem podjecia, z moca
obowigzujgcg od 1 wrzesnia 2022r.”.

W ocenie organu nadzoru, uchwata zostata podjeta zistotnym naruszeniem prawa,
skutkujgcym koniecznoscia stwierdzenia jej niewaznosci.

W pierwsze] kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze przy podjeciu badanej uchwaty nie dochowano
wymaganej prawem procedury. Ustawodawca w art. 30 ust. 6a Karty Nauczyciela natozyt obowigzek
uzgadniania regulaminu ze zwigzkami zawodowymi zrzeszajgcymi nauczycieli. Obowigzek ten,
zdaniem organu nadzoru, winien by¢ spetniony takze w sytuacji dokonywania zmian we wczesniej
uchwalonym regulaminie. Wyjasni¢ nalezy, ze dokonywana mocg badanej uchwaty nowelizacja
uchwaty w przedmiocie regulaminu okreslajgcego wysokos¢ oraz szczegdétowe warunki
przyznawania nauczycielom przedszkoli iszkét podstawowych Gminy Gniezno dodatkéw:
za wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego i za warunki pracy oraz niektdrych innych sktadnikow
wynagrodzenia dotyczy dodatku funkcyjnego. Rada postanowita poszerzy¢ katalog podmiotdéw
uprawnionych do dodatku funkcyjnego o nauczyciela, ktéremu powierzono funkcje mentora,
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jak réwniez okreslita wysokos¢ stawki dodatku funkcyjnego dla nauczyciela petnigcego taka funkcje.
Badana uchwata normuje zatem materie regulaminowg, o ktérej mowa w art. 30 ust. 6 pkt 1 Karty
Nauczyciela, azatem -—zgodnie z obowigzkiem zapisanym w art.30 ust.6a Karty Nauczyciela
—winna by¢ uzgodniona ze zwigzkami zawodowymi zrzeszajgcymi nauczycieli. Obowigzek
uzgodnienia ze zwigzkami zawodowymi zmienionego projektu regulaminu wynagradzania jest
bezwzgledny. Obowigzek ten cechuje takze uprzednios¢, co oznacza, ze rada gminy moze
debatowac tylko nad wczesniej uzgodnionym projektem aktu (por. wyrok WSA w Opolu z 16 lipca
2009 ., I SA/Op 140/09; CBOSA).

Tymczasem z wyjasnien ztozonych na wezwanie organu nadzoru przez Przewodniczacego
Rady Gminy Gniezno (pismo z 11 pazdziernika 2022 r., znak: OSOP.0711.38.2022) wynika, ze:
,bedaca przedmiotem ww. uchwaty zmiana regulaminu nie zostata uzgodniona ze zwigzkami
zawodowymi zrzeszajgcymi nauczycieli”. W tym stanie rzeczy uznac nalezy, ze uchwata zostata
podjeta zistotnym naruszeniem art.30 ust.6a Karty Nauczyciela, skutkujagcym koniecznoscia
stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci.

Stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie w  orzecznictwie saddw
administracyjnych. Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie zwyroku z1 czerwca 2017 r.
('SA/Lu 37/17; CBOSA) stwierdzit, ze: ,Brak uzgodnienia projektu regulaminu wynagradzania
nauczycieli - w $wietle jednoznacznej dyspozycji art. 30 ust. 6a ustawy dnia 26 stycznia 1982 r. Karta
Nauczyciela - $wiadczy o wadliwosci skontrolowanej uchwaty. Powotywany przepis wyraznie
przewiduje, ze regulamin podlega uzgodnieniu ze zwigzkami zawodowymi zrzeszajacymi nauczycieli.
Brak takiego wymaganego «uzgodnienia» powoduje, ze podjeta w niniejszej sprawie uchwata jest
niezgodna z art. 30 ust. 6a Karty Nauczyciela i z tego powodu niewazna”.

Zastrzezenia organu nadzoru budzi ponadto przepis o wejsciu w zycie uchwaty. Z jego tresci
wynika wola rady nadania uchwale wstecznej mocy obowigzujgce;j (tj. od 1 wrzesnia 2022 r.), czego
organ nadzoru nie kwestionuje w odniesieniu do badanej uchwaty. Jednakze majgc na wzgledzie
takze pierwsza czes¢ omawianej regulacji § 2 (,Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia [...]")
stwierdzi¢ nalezy, ze w przepisie tym rada nie uwzglednita wymogdéw co do sposobu wprowadzenia
w zycie uchwat bedacych aktem prawa miejscowego.

W orzecznictwie sgdow administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, wedtug ktérego:
,Chot¢ brak jest ustawowe] definicji aktu prawa miejscowego, to powszechnie przyjmuje sie, ze taki
charakter majg akty normatywne, w ktdrych ujeto normy postepowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Normatywny za$ charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi skierowane
do adresatow w celu wskazania okreslonego sposobu zachowania sie w postaci nakazu, zakazu
lub uprawnienia. Charakter generalny wyraza sie wtym, Zze normy zawarte w akcie definiujg
adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Abstrakcyjnos¢ normy
oznacza, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych,
z reguty powtarzalnych okolicznosciach, nie zas$ w jednej konkretnej sytuacji. Akty odnosic¢ sie zatem
majg do zachowan powtarzalnych, nie mogg za$ zrealizowa¢ sie w wyniku jednorazowego
zastosowania. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotéw (adresatow) wystepujacych
poza organami administracji, abedac Zrédtami prawa powszechnie obowigzujgcego moga
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regulowaé postepowanie wszystkich kategorii adresatéw (obywateli, organdéw, organizacji
publicznych i prywatnych, przedsiebiorcéw)” (postanowienie WSA w Poznaniu z 23 maja 2018 r.,
IV SA/Po 245/18; CBOSA).

Odnoszac powyzisze do badanej uchwaty, ktérej przedmiotem jest zmiana regulaminu
okreslajgcego wysokos¢ oraz szczegdtowe warunki przyznawania nauczycielom przedszkoli i szkét
podstawowych Gminy Gniezno dodatkéw: za wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego i za warunki
pracy oraz niektorych innych skfadnikéw wynagrodzenia, stwierdzi¢ nalezy, ze stanowi ona akt
prawa miejscowego. Adresatami tej uchwaly sg wszyscy nauczyciele zatrudnieni w szkotach
podstawowych, dla ktérych organem prowadzgcym jest Gmina Gniezno, jak rowniez ci, ktérzy
podczas obowigzywania tej uchwaty zostang w nich zatrudnieni, co $wiadczy o generalnym
charakterze uchwaty. Natomiast o jej abstrakcyjnym charakterze $wiadczy okoliczno$é, ze normy
w niej okreslone bedg konsumowane nie przez jednokrotne zastosowanie, lecz bedg wykorzystane
w nieograniczonej liczbie przypadkéw. Charakter prawny uchwat w przedmiocie regulaminu
wynagradzania nauczycieli jako aktu prawa miejscowego zostat takze przesgadzony i utrwalony
w orzecznictwie sagdow administracyjnych (por. uchwata NSA z 24 wrzesnia 2001 r., OPS 7/01;
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 13 kwietnia 2006 r., Il SA/Go 615/05; wyrok WSA
w Bydgoszczy z 18 listopada 2014 r., Il SA/Bd 825/14; wyrok WSA w Lublinie z 1 czerwca 2017 r.,
I SA/Lu 37/17; CBOSA). Zauwazy¢ ponadto trzeba, ze zmieniana ocenianym aktem prawnym
uchwata nrLII/355/2018 Rady Gminy Gniezno zdnia 13 sierpnia 2018 r. zostata ogtoszona
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego w 2018 r. pod poz. 6352; urzedowo
ogtoszone zostaty réwniez jej wczesniejsze nowelizacje (uchwata nrXI/77/2019 Rady Gminy
Gniezno z dnia 7 sierpnia 2019 r., opubl. w Dz. Urz. Woj. Wielk. w 2019 r. pod poz. 7082; uchwata
nr XV1/108/2019 Rady Gminy Gniezno z dnia 28 pazdziernika 2019 r. opubl. w Dz. Urz. Woj. Wielk.
w 2019 r. pod poz. 9333).

Skoro badana uchwata ma cechy aktu normatywnego, pozwalajgce uznaé jg za akt prawa
miejscowego, ktéory ma obowigzywaé na obszarze gminy, to obowigzkowa jest jej publikacja
w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Obowigzek ogtoszenia aktu prawa miejscowego, jako warunku jego wejscia w zycie, ma swoje
zrodto w art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.): ,Warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego
jest ich ogtoszenie”. Zasady itryb ogtaszania aktow prawa miejscowego okresla ustawa z dnia
20 lipca 2000r. o ogtaszaniu aktdw normatywnych iniektérych innych aktéw prawnych
(Dz. U.z 2019 r. poz. 1461), zwana dalej ,u.o0.a.n.”. W Swietle art. 2 ust. 1 u.0.a.n., ogtoszenie aktu
normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe. Akty prawa miejscowego stanowione
przez organ gminy ogfasza sie w wojewddzkim dzienniku urzedowym, co wynika z zapisow art. 13
pkt 2 u.o.a.n.

Whbrew powyzszemu, Rada Gminy Gniezno, postanawiajgc o wejsciu w zycie uchwaty ,,z dniem
podjecia”, nie uwzglednita wymaganego przez ustawodawce trybu wejscia w zycie uchwaty bedgcej
aktem prawa miejscowego, tj. nie przewidziata obowigzku jej ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Wielkopolskiego. Kwestionowany zapis § 2 uchwaty jest zatem istotnie sprzeczny
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zart. 2 ust. 1 iart. 13 pkt 2 u.o.a.n., przy czym wada ta ma wptyw na waznosc¢ catej uchwaty, gdyz
nie moze ona wejs¢ w zycie w sposodb przewidziany ustawa.

Stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie w  orzecznictwie sadow
administracyjnych. Jak podnidst Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 3 listopada 2010r.
(1OSK 1213/10; CBOSA): ,[..] nie promulgowanie aktow prawa miejscowego jest istotnym
naruszeniem prawa powodujgcym stwierdzenie ich niewaznosci. Akty normatywne
niepublikowane nie wchodzg w zycie zatem nie wigzg podmiotéw do ktdrych zostaty skierowane”.
Podobne stanowisko zajat takze Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku
z3lipca 2020r. (llISA/Po 186/20; CBOSA), stwierdzajagc, ze: ,Niespetnienie wymogéw
publikacji aktu prawa miejscowego wynikajacych z art. 4 oraz art. 13 pkt 2 w/w ustawy stanowi
naruszenie prawa ipowoduje, ze uchwata nie nabywa mocy prawnej”, co zkolei ,powoduje
jej niewaznos¢”. W wyroku z 16 kwietnia 2010r. (Il SA/Po 33/10; CBOSA) Wojewddzki Sad
Administracyjny w Poznaniu wyraznie zaznaczyt, ze: ,Niespetnienie wymagan formalnych
w uchwale stanowigcej akt prawa miejscowego w zakresie nalezytej publikacji jest istotnym
naruszeniem prawa powodujgcym koniecznos$¢ stwierdzenia jej niewaznosci w catosci”.

Wreszcie ostatni zarzut wzgledem badanej uchwaty dotyczy btednego wskazania w przepisie
zmieniajgcym przepisdw podlegajgcych nowelizacji.

Zgodnie zliteralnym brzmieniem § 1 uchwaty: ,W uchwale NrLII/355/2018 Rady Gminy
Gniezno z dnia 13 sierpnia 2018 r. [...] wprowadza sie nastepujgce zmiany: 1) w § 7 w ust. 1 po pkt 5
dodaje sie pkt 6 w brzmieniu: «6) funkcje mentora»; 2) w§7 wust. 7 po pkt 5 dodaje sie pkt 6
w brzmieniu: «6) za petnienie funkcji mentora - 100 zt miesiecznie za nauczyciela odbywajacego
przygotowanie do zawodu nauczyciela»”. Tymczasem stwierdzi¢ nalezy, ze zmieniana uchwata
sktada sie jedynie z czterech paragraféw, z czego pierwszy stanowi, ze: ,Ustala sie regulamin
okreslajacy wysokos¢ oraz szczegdtowe warunki przyznawania nauczycielom przedszkoli i szkét
podstawowych Gminy Gniezno dodatkéw: za wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego i za warunki
pracy oraz niektérych innych sktadnikdw wynagrodzenia, stanowigcy zatacznik do uchwaty”.
Przedmiotowy regulamin stanowi zatem zatgcznik do zmienianej uchwaty, obejmuje 15 paragraféw,
przy czym § 7 normuje kwestie dotyczgce dodatku funkcyjnego. Powyzsze pozwala wywnioskowac,
ze dokonywana mocg badanej uchwaty nowelizacja dotyczy w istocie zmian w § 7 zatacznika
do uchwaty nrLII/355/2018 Rady Gminy Gniezno z dnia 13 sierpnia 2018 r., a nie —jak wprost
wskazata rada —w § 7 tejze uchwaty. Z uwagi jednak na mozliwos¢ zidentyfikowania zmienianego
przepisu, wadliwe jego wskazanie w badanej uchwale nie stanowi, w opinii organu nadzoru,
naruszenia prawa o charakterze istotnym.

W sSwietle powyzszego, nalezato orzec jak w sentencji.

Pouczenie

1. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o0 samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.
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2. Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego
doreczenia, za posrednictwem Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
/-/ Michat Zieliriski
(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
Rada Gminy Gniezno
Wojt Gminy Gniezno
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