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WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroctaw, dnia 4 lipca 2014 r.
NK-N.4131.64.5.2014.SS1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1ustawy zdnia 8marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 1, § 13 ust. 3, § 16 ust. 3 zatgcznika do uchwaty Rady Miejskiej w Lesnej
z dnia 29 maja 2014 r. Nr XLV11/330/2014 w sprawie utworzenia Ztobka Miej-
skiego w Lesnej i nadania statutu.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Lesnej podjeta na sesji w dniu 29 maja 2014 r. uchwate Nr XLVII/330/2014 w sprawie
utworzenia Ztobka Miejskiego w Lesénej i nadania statutu. Uchwata wptyngta do organu nadzoru w dniu
6 czerwca 2014 r. W toku badania legalnosci uchwaly organ nadzoru stwierdzit, ze:

- § 1, § 16 ust. 3 zalacznika do uchwaty zostaty podjete z istotnym naruszeniem art. 87 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.);

- § 13 ust. 3 zatgcznika do uchwaly zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 11 ust. 2 pkt 4 ustawy
z dnia 4 lutego 2011 r. 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. z 2013 r., poz. 1457), art. 3531 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014, poz. 121) oraz art. 31 ustawy 0 samorzadzie
gminnym.

Mocg przedmiotowej uchwaty Rada Miejska w Lesnej utworzyta Ztobek Miejski w Le$nej i nadata mu
statut. Wypetnita tym samym kompetencj¢ okreslong w art. 11 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat
3. Przepis ten stanowi, ze: ,,1. Ztobek i klub dzieciecy dziata na podstawie statutu. 2. Podmiot, ktory utwo-
rzyt Ztobek lub klub dziecigcy, ustala statut ztobka lub klubu dziecigcego, okreslajac w szczegdlnosci: 1)
nazwe i miejsce jego prowadzenia; 2) cele i zadania oraz sposob ich realizacji, z uwzglgdnieniem wspoma-
gania indywidualnego rozwoju dziecka oraz wspomagania rodziny w wychowaniu dziecka, a w przypadku
dzieci niepelnosprawnych - ze szczegdlnym uwzglednieniem rodzaju niepelosprawnosci; 3) warunki
przyjmowania dzieci; 4) zasady ustalania oplat za pobyt i wyzywienie w przypadku nieobecno$ci dziecka
w ztobku lub klubie dziecigcym”.
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W § 1 zalgcznika do uchwaty Rada postanowita, Zze Ztobek Miejski w Leénej dziata na podstawie wymie-
nionych w tym przepisie ustaw. Zdaniem organu nadzoru regulacja taka stoi w sprzecznosci z okreslonym
w art. 87 Konstytucji RP hierarchicznie uksztaltowanym systemem zrodet prawa. Ustep 1 tego przepisu sta-
nowi, ze zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Ustep 2 stanowi natomiast, ze zrddtami po-
wszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dzialania organdéw, ktore je
ustanowity, akty prawa miejscowego. Przyja¢ nalezy, ze kolejno$¢ wymieniania w art. 87 ustawy zasadni-
czej zrodet prawa wskazuje na ich hierarchi¢. Tezg t¢ potwierdzaja inne przepisy konstytucyjne.
W odniesieniu do aktéw prawnych przyjmowanych na poziomie centralnym jest to art. 188 pkt 1-3, nato-
miast w stosunku do aktéw stanowionych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzagdowej — art. 184 Konstytucji RP. Przepis ten wyraznie wskazuje, ze akty prawa
miejscowego — podobnie jak wszystkie uchwaty organoéw jednostek samorzadu terytorialnego — znajduja sig
W hierarchii zroédet prawa ponizej ustaw. Tym samym rada gminy nie moze w akcie prawa miejscowego —
jako akcie hierarchicznie nizszym od ustawy — zastrzega¢, ktdre przepisy ustawowe majg miec
w okreslonym przypadku zastosowanie. W zwigzku z tym uznac nalezy, ze § 1 zatagcznika do uchwaly usta-
nawiajacy katalog ustaw, na podstawie ktérych dziata Ztobek Miejski w Lesnej — W sposob istotny narusza
prawo, co skutkuje koniecznos$cig stwierdzenia jego niewaznosci.

W § 16 ust. 3 zalgcznika Rada postanowita z kolei, ze w sprawach nieuregulowanych w niniejszym statu-
cie majg zastosowanie powszechnie obowigzujace przepisy prawa. W $wietle art. 87 i 94 Konstytucji ustawa
jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktéw prawnych organéw samorzadu terytorialnego. Usta-
nowiony w Konstytucji, zamknigty katalog Zrodet prawa skonstruowany jest jednocze$nie w oparciu
0 zasade hierarchicznosci (M. Kallas, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1997). Z zasady tej
wynika, ze umocowanie do wydawania aktéw nizszego rzgdu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzgdu, przy
czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga narusza¢ przepisOw zamieszczonych w aktach
wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia interpretacyjnej dyrek-
tywy, w mys$l ktorej w razie kolizji migdzy normami prawnymi przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzgdu. Zapisu § 16 ust. 3 zalacznika
do przedmiotowej uchwaty nie da si¢ pogodzi¢ z obowigzujacym hierarchicznym systemem zrodet prawa.
Przepis wynikajacy z aktu prawa miejscowego nie moze zastrzegaé pierwszenstwa w stosowaniu przed
ustawami oraz rozporzadzeniami wykonawczymi, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Tego typu za-
strzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow prawnych tego samego rzgdu. Nalezy przy tym zazna-
czyé, ze w przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny, ktdrego rozstrzygniecie moze nastgpi¢ zardwno na
podstawie przepisoOw aktu prawa miejscowego, jak i przepisoéw powszechnie obowigzujacych na terenie ca-
tego kraju, rozstrzygniecie powinno nastgpi¢ w oparciu o przepisy hierarchicznie wyzsze (por. wyrok Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 5 kwietnia 2012 roku, sygn. akt IV SA/Wr
81/12).

W § 13 ust. 3 zalagcznika do uchwaty postanowiono, ze naleznosci z tytulu wyzywienia podlegajace zwro-
towi beda zaliczane na poczet oplaty za nastepny miesiac, a w przypadku wypisania dziecka ze Ztobka, na-
leznos¢ ta bedzie zwracana rodzicom (opiekunom prawnym) dziecka. Tymczasem zgodnie
z art. 11 ust. 2 pkt 4 ustawy o0 opiece nad dzie¢cmi w wieku do lat 3 podmiot, ktory utworzyt ztobek, ustala
statut ztobka, okreslajac w szczegdlnosci zasady ustalania optat za pobyt i wyzywienie w przypadku nieo-
becnosci dziecka w ztobku lub klubie dziecigcym. W ocenie organu nadzoru wprowadzenie regulacji doty-
czacych naleznosci podlegajacych zwrotowi nie miesci si¢ w zakresie w/w kompetencji rady gminy. Przepis
art. 11 ust. 2 pkt 4 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 upowaznia Rade¢ jedynie do okre§lenia za-
sad ustalania optat za pobyt i wyzywienie w przypadku nieobecnosci dziecka w ztobku lub klubie dziecie-
cym, nie za$ do wprowadzania zapiséw regulujacych sposob przeznaczania naleznosci z tytulu wyzywienia
podlegajacych zwrotowi.

Woprawdzie ustawodawca w art. 11 ust. 2 ustawy 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 stworzyt katalog
otwarty elementow statutu ztobka lub klubu dziecigcego, na co wskazuje uzyty w tym przepisie zwrot ,,w
szczegodlnosci”, to jednak nalezy pamigtac, ze musza one uwzglednia¢ inne obowigzujace normy prawne.
Tymczasem kwestionowany przez organ nadzoru § 13 ust. 3 zalacznika do uchwaty narusza zasad¢ swobo-
dy umow, jaka zostata opisana w art. 3531 Kodeksu cywilnego, stanowigcym, ze strony zawierajagce umowe
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mogg utozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ whasci-
wosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego. Zapis ten zostat podjety rowniez
z istotnym naruszeniem art. 31 ustawy 0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta) kieruje biezagcymi sprawami gminy oraz reprezentuje jg na zewnatrz. Sposob przeznaczenia na-
leznosci z tytutu wyzywienia podlegajacych zwrotowi powinien bowiem zosta¢ uregulowany w umowie.
Tak wigc wprowadzajac § 13 ust. 3 do zalacznika do uchwaly Rada wkroczyta w kompetencje Burmistrza
Lesnej. Rada gminy nie moze podejmowac czynnosci, ktore nalezg do sfery wykonawczej, gdyz byloby to
naruszeniem konstytucyjnej zasady podziatu organdw gminy na stanowigce i wykonawcze. Kompetencje
i uprawnienia o przymiocie wykonawczym nalezg bowiem wytacznie do wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) i wynikajg wprost z przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego rangi ustawowej. Warto przytoczy¢
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 kwietnia 1999 r. (11 SA/Wr 364/98, OSS 1999/3/84),
zgodnie z ktorym w przypadku, gdy przepis ustawy przyznaje kompetencje do dziatania organowi wyko-
nawczemu gminy, podjecie przez radg gminy w tej kwestii uchwaly jest dziataniem z naruszeniem prawa.

A zatem, wprowadzajac § 13 ust. 3 zalgcznika do uchwaty, Rada Miejska w Les$nej przekroczyta delega-
cje ustawowa okreslong w art. 11 ust. 2 pkt 4 ustawy o0 opiece nad dzie¢cmi w wieku do lat 3, a takze naru-
szyta art. 3531 Kodeksu cywilnego i art. 31 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Nalezy wskazaé, ze powszechnie obowigzujacy charakter zawartych w uchwale norm zobowigzuje do
formulowania ich jedynie na podstawie iw granicach upowaznienia ustawowego, precyzyjnie
i kompleksowo realizujacych delegacje ustawowa. Stanowione przez organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego akty prawa miejscowego winny bowiem regulowaé kwestie wynikajace z delegacji ustawowej
w taki sposob, by przyjete w oparciu 0 nig normy uzupetnialy wydane przez inne podmioty przepisy po-
wszechnie obowiazujace, ksztaltujace prawa i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca, formutujac okreslo-
ng delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii
nie obje¢tych dotad zadng normg o charakterze powszechnie obowigzujacym w celu uksztattowania stanu
prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktérego wilasciwy akt
wykonawczy jest skierowany. Zatem kazdorazowo przekroczenie kompetencji do podejmowania uchwat
powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewaznoscig uchwaty. Potwierdza to
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.: ,,Opierajac si¢ na
konstrukcji wad powodujacych niewazno$é mozna wskazaé rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zali-
czy¢ do istotnych, skutkujacych niewazno$cia uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow
wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepi-
SOW prawa ustrojowego, przepisoOw prawa materialnego - przez wadliwa ich wyktadnie - oraz przepisow re-
gulujacych procedurg podejmowania uchwat.” (I SA/Wr 1798/99, Lex nr 49428).

Biorac powyzsze pod uwage orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu nadzoru -
Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem nie-
waznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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