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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.28.7.2016.MS6
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 20 maja 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz.
464)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 9 ust. 6 1 ust. 9 zalacznika do uchwaty nr XXI/184/16 Rady Miejskiej w Glogowie z dnia 27 kwietnia 2016
r. w sprawie nadania statutu Ztobkowi Miejskiemu nr 2 w Glogowie.

UZASADNIENIE

Na sesji dnia 27 kwietnia 2016 r., dzialajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym oraz 8 ust. 1 i ust. 2, art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi
do lat 3 (Dz. U. z 2016 r., poz. 1717) Rada Miejska w Glogowie podje¢ta uchwate nr XX1/184/16 w sprawie
nadania statutu Ztobkowi Migjskiemu nr 2 w Glogowie, zwang dalej takze uchwata.

Uchwata wptyne¢ta do Organu Nadzoru dnia 6 maja 2016 .

W toku badania legalnosci uchwaly Organ Nadzoru stwierdzil podjgcie § 9 ust. 6 i ust. 9 zalgcznika
do uchwaty z istotnym naruszeniem art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi do
lat 3 oraz art. 7 i 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483,
Z po6zn. zm.).

Moca przedmiotowej uchwaty Rada Miejska w Glogowie nadata mu statut Ztobkowi Miejskiemu nr 2
w Glogowie. Wypetnita tym samym kompetencje¢ okreslong w art. 11 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do
lat 3. Przepis ten stanowi, ze: ,,1. Ztobek i klub dzieciecy dziala na podstawie statutu. 2. Podmiot, ktory
utworzyl ztobek lub klub dziecigcy, ustala statut ztobka lub klubu dziecigcego, okre§lajac w szczegodlnosci:
1) nazwe i miejsce jego prowadzenia; 2) cele i zadania oraz sposob ich realizacji, z uwzglednieniem
wspomagania indywidualnego rozwoju dziecka oraz wspomagania rodziny w wychowaniu dziecka,
a w przypadku dzieci niepetnosprawnych - ze szczegdlnym uwzglednieniem rodzaju niepelnosprawnosci;
3) warunki przyjmowania dzieci; 4) zasady ustalania optat za pobyt i wyzywienie w przypadku nieobecnosci
dziecka w ztobku lub klubie dziecigcym”.

Analiza tresci art. 11 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 prowadzi do stwierdzenia, iz okreslajac
materi¢, jaka pozostawiono do uregulowania w drodze uchwaty radzie gminy, wyznacza on réwnoczes$nie
granice tego upowaznienia. O ile jednak w zakresie przedmiotowym nie tworzy on zamknigtego katalogu
elementow ksztattujacych tre$¢ statutu ztobka, ktore winny by¢ w uchwale, o tyle uzyte w nim wyrazenie
,»W szczegolnosci” wskazuje na to, iz uchwalany statut musi obejmowaé¢ wszystkie kwestie okreslone w art. 11
ust. 2 tej ustawy. Pominigcie przez rade gminy ktorego§ z wymienionych elementdéw programu skutkuje
brakiem pelnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wplyw na ocen¢ zgodno$ci z prawem
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podjetego aktu. Rada gminy obowigzana jest bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej przez
ustawe. Rownoczednie rozszerzenie katalogu ustawowego nie moze by¢ dowolne, ale musi mie¢ podstawy
i uzasadnienie w przepisach prawa.

W trakcie analizy uchwaty Organ Nadzoru stwierdzil, iz Rada Miejska w Glogowie przekroczyla zakres
upowaznienia ustawowego z art. 11 ust.2 pkt 3 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 Rada. Zgodnie
z brzmieniem przepisu upowazniajacego ,,Podmiot, ktéry utworzyt ztobek lub klub dziecigcy, ustala statut
ztobka lub klubu dziecigcego, okreslajac w szczegolnosci: (...) 3) warunki przyjmowania dzieci.”. Rada
Miejska w Glogowie w § 9 zalagcznika do uchwaly okreslita warunki przyjmowania dzieci, w ust. 5
wprowadzajac postanowienia dotyczace przyjmowania dzieci w pierwszej kolejnosci: ,,5. W pierwszej
kolejnosci przyjmowane sa dzieci wg nastepujacych kryteriow: 1) rodzicow samotnie wychowujacych dzieci,
pracujacych zawodowo lub wuczacych sig, 2) niepetnosprawne posiadajagce stosowne orzeczenie
o niepetnosprawno$ci lub opini¢ o potrzebie wczesnego wspomagania rozwoju, 3) z rodzin wielodzietnych
(3 dzieci i wigcej), 4) obojga rodzicow pracujacych zawodowo lub uczacych sie,”. Poza ta regulacjag Radaw § 9
ust. 6 zalgcznika do uchwaly wprowadzita zapis, zgodnie z ktorym: ,,W szczegdlnie uzasadnionych
przypadkach spowodowanych sytuacja rodzinng lub zdrowotna, do ztobka moze by¢ przyjete dziecko poza
kolejnoscia i nie spetniajace kryteriow okreslonych w ust. 5.7, a w § 9 ust. 9 zalacznika do uchwaty zapisano
takze, ze: ,,W przypadku wolnych miejsc, do zlobka moga by¢ przyje¢te dzieci nie speniajace kryterium
okreslonego w ust. 6.”.

Zdaniem Organ Nadzoru regulacje § 9 ust. 6 i ust. 9 zalacznika do uchwaty wprowadzaja otwarty katalog
przyje¢ dzieci, nieuregulowany zapisami uchwaly. Tymczasem, jak stanowi w art. 32 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej: ,,1. Wszyscy sg wobec prawa réwni. Wszyscy majg prawo do rownego traktowania
przez wtadze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.”. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
zasada rownosci, wyrazona w art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji, polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa
charakteryzujace si¢ dang cechg istotng w réwnym stopniu, powinny by¢ traktowane roéwno, tj. bez
zréznicowan zarowno faworyzujacych, jak i dyskryminujacych. Zasada réwnego traktowania dopuszcza
nierowne traktowanie, pod warunkiem jednak, ze te nierownosci sa usprawiedliwione, majg oparcie
w okolicznosciach, ktore to zroznicowanie uzasadniajg. Badajac zgodno$¢ regulacji prawnej z konstytucyjng
zasada rownosci nalezy zbada¢ podobienstwo okreslonych podmiotéw, a wiec wskaza¢ wspolne cechy istotne
wymagajace rownego ich traktowania, ewentualnie takie r6znice migdzy nimi, ktére uzasadniatyby odstapienie
w ich przypadku od zasady rownosci. Ustalenie to wymaga analizy celu i tre$ci regulacji prawnej, zawierajacej
oceniang norm¢ prawng. Jezeli prawodawca rdéznicuje podmioty prawa, ktore charakteryzuja si¢ wspolng cecha
istotna, to wprowadza on odstepstwo od zasady rownosci. Odstepstwo takie jest dopuszczalne, jezeli zostaty
spetnione trzy warunki. Po pierwsze, wprowadzone przez prawodawce zroznicowania muszg by¢ racjonalnie
uzasadnione. Musza one mie¢ zwigzek z celem i tre§cig przepisdw, w ktorych zawarta jest kontrolowana
norma. Po drugie, waga interesu, ktoremu ma shuzy¢ zréznicowanie podmiotow podobnych, musi pozostawac
w odpowiedniej proporcji do wagi interesoOw, ktore zostang naruszone w wyniku roznego traktowania
podmiotow podobnych. Po trzecie, réznicowanie podmiotéw podobnych musi znajdowaé podstawe
w warto$ciach, zasadach lub normach konstytucyjnych (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
pazdziernika 2001, sygn. K 22/01, opubl. w: OTK 2001, nr 7, poz. 215).

W tym miejscu nalezy takze doda¢, iz dopuszczalng przestankg prawnie relewantng w uchwale regulujgcej
statut ztobka, jest okreslenie zasad przyjmowania dzieci w pierwszej kolejnosci. Rada Miejska w § 9 ust.
5 zalacznika do uchwaly wskazata takie kryteria przyjmowania dzieci do ztobka w pierwszej kolejnosci.
Jednakze Rada wprowadzajac w § 9 zatacznika do uchwaly inne mozliwos$ci przyjecia dziecka do przedszkola,
niz okre$lone w uchwale, postawila w gorszej sytuacji dzieci oczekujace na przejecie do zlobka, nieprzyjete
dotychczas z powodu braku miejsc. Regulacje dotyczace warunkow przyjmowania dzieci, powinny zostac,
zgodnie z upowaznieniem ustawowym, jasno okreslone w uchwale bedacej aktem prawa miejscowego. Za
niedopuszczalng nalezy zatem uznaé takg regulacje, ktéra umozliwia przyjecie do ztobka wedtug innych
przestanek niz okre§lone w uchwale. Warunki bowiem przyjmowania do zlobka powinny zosta¢ dookreslone
w catosci w uchwale Rady Miejskiej w Glogowie. Pozostawienie zapisu § 9 ust. 6 i ust. 9 zalacznika
do uchwaly tworzy otwarly katalog mozliwosci przyje¢ dzieci, niedoprecyzowany zapisami uchwaty. Przez
co organ inny niz Rada bedzie okreslat warunki przyjmowania dzieci.

Ponadto nalezy takze zaznaczy¢, iz przepisy § 9 ust. 6 zalacznika do uchwaly oraz odnoszacego si¢ do niego
ust. 9 zalgcznika do uchwaty naruszajg takze art. 2 Konstytucji RP. Rada wprowadzita bowiem do uchwaty
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arbitralno$¢ decyzji, dotyczacych przyjecia dziecka do ztobka, co jest niezgodne z zasada demokratycznego
panstwa prawnego. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego, wynika za§ zasada prawidtowej legislacji,
ktéra ma donioste znaczenie w systemie prawa i jej wage niejednokrotnie podkreslano w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Sktada si¢ na nig szereg dyrektyw ztaczonych pod wzgledem aksjologicznym
(stuza one ochronie wspolnych wartosci, jakimi sg zaufanie obywateli do panstwa i prawa oraz pewnos$¢ prawa)
oraz funkcjonalnym (stanowia dyrektywy kierowane do prawodawcy i odnosza si¢ do procesu tworzenia
prawa). Prawo tworzone przez jednostki do tego uprawnione, w tym Rade¢ Miejska w Glogowie, ma by¢ pewne,
a jego konsekwencje przewidywalne. Wiaze si¢ z tym konieczno$¢ jednolitego stosowania prawa w stosunku
do takich samych spraw — w tym przypadku w zakresie przyjmowania dzieci do ztobka. Ponadto nalezy
zauwazyC, iz przepisy powinny by¢ sformutowane w sposob na tyle jasny, aby adresat przepisu mogh
z tatwoscia okreslic prawne konsekwencje swojego zachowania. Rodzice muszg mie¢ jasno okreslone
przestanki, ktorych spetlienie umozliwia przyjecie do ztobka. W zakresie § 9 ust. 6 zalacznika do uchwaty
Rada odwotata si¢ do ,,szczegélnie uzasadnionych przypadkéw”. Zapis taki tworzy nieokreslona, arbitralnie
ustalang sytuacje¢. Konsekwencja za$ sformutowania przepisu w sposob niejasny, bedzie naruszenie zasady
demokratycznego panstwa prawnego, a tym samym i Konstytucji.

Nalezy wskaza¢, ze powszechnie obowigzujacy charakter zawartych w uchwale norm zobowiazuje
do formulowania ich jedynie na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego, precyzyjnie
i kompleksowo realizujacych delegacje ustawowg. Stanowione przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego akty prawa miejscowego winny bowiem regulowaé kwestie wynikajace z delegacji ustawowej
w taki sposéb, by przyjete w oparciu o nig normy uzupelialy wydane przez inne podmioty przepisy
powszechnie obowiazujace, ksztattujace prawa i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca, formutujgc okreslona
delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wytacznie kwestii nie
objetych dotad Zadng norma o charakterze powszechnie obowigzujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego
uwzgledniajgcego m.in. specyfike, mozliwosci 1 potrzeby Srodowiska, do ktérego whasciwy akt wykonawczy
jest skierowany. Zatem kazdorazowo przekroczenie kompetencji do podejmowania uchwal powinno by¢
traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznosciag uchwaly w calosci badz w czesci.
Potwierdza to wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.:
,»Opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewazno$¢ mozna wskazaé rodzaje naruszen przepisow,
ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewazno$cia uchwaly organu gminy. Do nich nalezy
naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadni¢ - oraz przepisow regulujacych procedur¢ 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 Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o0 Samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslgski:
P. Hreniak
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