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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NK-1.4131.19.2026
WOJEWODY LUBUSKIEGO

z dnia 26 lutego 2026 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 .
poz. 1153 11436) stwierdzam niewazno$§¢ uchwaly Nr XIX.164.2026 Rady Gminy Zabdr z dnia
29 stycznia 2026 r. w sprawie przyjecia planu nadzoru nad ztobkami, klubami dziecigcymi oraz opiekunami
dziennymi w zakresie warunkow i jakoséci $wiadczonej opieki nad dzie¢mi do lat 3, w czgéci okreslonej
w7

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 stycznia 2026 r. Rada Gminy Zabor podjeta uchwate w sprawie przyjecia planu
nadzoru nad ztobkami, klubami dzieciecymi oraz opiekunami dziennymi w zakresie warunkow i jako$ci
swiadczonej opieki nad dzieémi do lat 3. W podstawie prawnej uchwaly wskazano przepisy
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2025r.,
poz. 1153 z pdzn.zm) oraz art. 54, art. 55 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi
w wieku do lat 3 (Dz. U. z 2025 r., poz. 798).

Wskazana uchwatla zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 5 lutego 2026 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzit, ze badana uchwata zostata
podjeta zistotnym naruszeniem art. 4 ust. |l wzw. zart. 13 pkt21i 10 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktow normatywnych iniektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz. U. z2019r.,,
poz. 1461).

Zgodnie z §1 przedmiotowej uchwaly Rada Gminy Zabdr uchwalita plan nadzoru nad Ztobkami, klubami
dzieciecymi oraz dziennymi opiekunami prowadzacymi dziatalno$¢ lub sprawujacymi opieke na terenie
Gminy Zabor, w zakresie warunkow i jako$ci $wiadczonej opieki nad dzie¢mi do lat 3.

Przedmiotowa uchwata zostata podjeta na podstawie art. 55 ust. 1 ustawy z dnia 4 Iutego 2011 r. o opiece
nad dzie¢mi w wieku do lat 3. Zgodnie z tym przepisem nadzér sprawowany jest na podstawie planu
nadzoru przyjetego przez rade gminy w drodze uchwaty.

W § 7 uchwaly Rada Gminy postanowita, ze "Uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia jej
ogtoszenia w Dzienniku Urzegdowym Wojewodztwa Lubuskiego".

W ocenie organu nadzoru uregulowanie przyjete przez Rade Gminy Zabor w § 7 przedmiotowej uchwaty
jest niezgodne z prawem. Postanowienie o wejsciu w zycie uchwaty w terminie 14 dni od dnia ogloszenia
i opublikowanie jej w dzienniku urzgdowym wojewddztwa oznacza, ze Rada zakwalifikowata uchwale do
aktow prawa miejscowego. Katalog aktow podlegajacych ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym okreslony zostat w art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych. Jest to katalog zamkniety, ktory obejmuje: akty prawa miejscowego
stanowione przez wojewode iorgany administracji niezespolonej; akty prawa miejscowego stanowione
przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy;
statuty zwigzkéw miedzygminnych, statuty zwigzkéw powiatow oraz statuty zwigzkéw powiatowo-
gminnych; statuty zwiazkow metropolitalnych; akty Prezesa Rady Ministrow uchylajace akty prawa
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miejscowego stanowionego przez wojewode iorgany administracji niezespolonej; wyroki sadu
administracyjnego uwzgledniajace skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez: wojewode
iorgany administracji niezespolonej, organ samorzadu wojewodztwa, organ powiatu iorgan gminy;
porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte: miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego, miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzagdowej; uchwaty
budzetowe gminy, powiatu iwojewodztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu gminy, powiatu
1 wojewodztwa; obwieszczenia o wygasnieciu mandatu wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz
o rozwigzaniu sejmiku wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy; rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace
aktéw prawa miejscowego stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego; statut urzedu
wojewodzkiego; inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowia
przepisy szczegolne.

Oceniana uchwatla nie zalicza si¢ w ocenie organu nadzoru do zadnej z powyzszych kategorii aktow
prawnych.

W orzecznictwie sadéow administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, iz akt prawa miejscowego to
taki akt, ktory zawiera co najmniej jedng norme o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (wyrok NSA
z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt I OSK 669/06 ). Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku
z dnia 10 wrzesnia 2008 r. (sygn. akt IV SA/Po 256/08) przyjat, iz akt prawa miejscowego bedacy zrodiem
prawa powszechnie obowiazujacego musi zawieraé wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposob
zachowania, tj. zawiera¢ zakazy, nakazy lub uprawnienia. Charakter generalny posiadaja normy, ktore
okreslajg adresata poprzez wskazanie jego cech, nie za§ poprzez wymienienie ich zimienia (nazwy).
Abstrakcyjnos¢ normy polega na tym, ze dyspozycja okreslajaca postepowanie adresata ma zastosowanie
w wielu, powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji (wyrok WSA w Biatymstoku
z dnia 2 lutego 2006 r., sygn. akt Il SA/Bk 681/05).

Tres¢ postanowien kwestionowanej uchwaty wskazuje, ze jej adresatem jest organ wykonawczy gminy,
tj. Wojt Gminy Zabdr. Postanowieniami przedmiotowej uchwaly nalozono konkretne obowiazki na
okreslony w tresci uchwaty podmiot, jakim jest organ wykonawczy gminy (organ nadzoru), ktéry w oparciu
o zawarte w uchwale wytyczne dokonuje czynnosci nadzorczych w zakresie warunkow i jakosci opieki
swiadczonej w ztobkach, klubach dziecigcych oraz przez dziennych opiekundéw. Skoro adresatem planu
nadzoru w brzmieniu przyjetym kwestionowang uchwala jest organ wykonawczy gminy, to nalezy przyjac,
ze kwestionowana uchwata jest aktem o charakterze wewnetrznym. Przyjety ww. uchwatlg plan nadzoru
nie jest wigc aktem prawa miejscowego. Nie zawiera bowiem regulacji o charakterze generalnym, to jest
regulacji kierowanych do wszystkich mieszkancéw gminy lub wszystkich oséb przebywajacych na terenie
gminy jako potencjalnych adresatow jej norm. Przepisy niniejszej uchwaty dotycza wylacznie stosunkow
wewnetrznych w strukturze organizacyjnej gminy. Przedmiotowa uchwala stanowi zatem akt normatywny
nie bedacy aktem prawa miejscowego, co w konsekwencji sprawia, iz w §wietle przepisow ustawy
o0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych nie podlega ona publikacji
w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Uchwata ta nie rozstrzyga bowiem o prawach iobowiazkach
podmiotow tworzacych wspdlnote samorzadows, lecz jest aktem kierownictwa wewngtrznego ima
charakter konkretny oraz jednorazowy. Podkresli¢ nalezy, ze stanowienie aktow prawa miejscowego przez
organy gminy zostalo uregulowane przepisami ustawy o samorzadzie gminnym i stosowanie do
art. 40 ust. 1 tej ustawy na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow
prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Jednakze przepisy ustawy o samorzadzie gminnym
nie zawieraja legalnej definicji aktow prawa miejscowego, a wiec kwalifikacja danego aktu do kategorii
aktéw prawa miejscowego powinna by¢ poprzedzona badaniem cech danego aktu. Akt prawa miejscowego
musi posiada¢ ceche powszechnego obowigzywania na obszarze dzialania organéw, ktore go ustanowity.
Nalezy zatem zwroci¢ uwage na istotne cechy przepisow powszechnie obowiazujacych, a szczegdlnie na to,
ze: 1) sa one adresowane iobowigzujg okreslone ogolnie kategorie podmiotow, 2) okreslajg zasady
zachowania si¢ okre$lonych kategorii adresatow, a wigc ich prawa iobowigzki, 3) akty te nie moga
konsumowac¢ si¢ przez jednorazowe zastosowanie (musza by¢ powtarzalne), 4) dziatanie przepisow
powszechnie obowigzujacych zabezpieczone jest mozliwoscig stosowania sankcji. Ponadto norma
powszechnie obowigzujaca musi mie¢ jednoczes$nie generalny charakter, tzn. musi okresla¢ adresatow przez
wskazanie ich cech, a nie przez wymienienie z nazwy. W opozycji do aktow prawa miejscowego stawia si¢
akty wewnetrzne, ktore - podobnie jak akty powszechnie obowigzujace - s3 wydawane na podstawie prawa
iw jego granicach przez ustawowo upowaznione do tego organy, jednak nie maja charakteru aktow
zewngtrznych. Tak wigc akt wewngtrzny odrdznia od aktu prawa miejscowego przede wszystkim zakres
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podmiotowy jego obowigzywania, ktory jest ograniczony do oséb i jednostki organizacyjnej podleglej
organowi wydajacemu akt, czyli do podmiotéw okre§lonego pionu administracyjnego. Dlatego akty
wewnetrzne nie moga by¢ kierowane do podmiotéw pozostajacych poza strukturg organizacyjng, w ramach
ktorej akt ten obowiazuje (wyrok WSA w Opolu z dnia 13 wrzeénia 2011 r., sygn. akt Il SA/Op 324/11).

Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 7 marca 2023 r., sygn. akt Il SA/Ke
82/23 stwierdzit, ze "Z tresci uchwaly wynika, ze organ wykonawczy gminy w oparciu o zawarte w uchwale
wytyczne dokonuje czynno$ci nadzorczych w zakresie warunkow i jakosci opieki §wiadczonej w ztobkach,
klubach dzieciecych i u dziennego opiekuna. Adresatem planu nadzoru jest wdjt gminy, a to oznacza, ze
kontrolowana uchwata jest aktem o charakterze wewnetrznym. Nie sposob wywies¢ z tresci uchwaly norm
skierowanych do zindywidualizowanego krggu adresatow zewnetrznych, a zatem norm o charakterze
generalnym. Przepisy uchwaly nie sg skierowane do mieszkancéw gminy i nie rozstrzygaja bezposrednio
o ich prawach 1 obowiazkach, lecz dotycza wylacznie stosunkéw wewnetrznych w strukturze organizacyjne;j
gminy. Zaskarzona uchwala stanowi zatem akt nie bedacy aktem prawa miejscowego, co oznacza, ze
w Swietle przepisow ustawy z2000r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych nie podlega ona ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym".

Organ nadzoru zwraca takze uwage na wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 2 sierpnia 2018 r., sygn. akt Il SA/Po 228/18, w ktorym stwierdzono "W orzecznictwie sgdoéw
administracyjnych wyraznie rozr6znia si¢ sytuacj¢, w ktorej rada gminy podejmuje akt prawa miejscowego
nadajac mu inny charakter i nie przewidujac w zwiazku z tym obowiazku jego publikacji w wojewodzkim
dzienniku urzedowym, od sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie nadaje walor aktu prawa miejscowego
uchwale, ktéra nie spelnia wymogoéw odnoszonych do tego rodzaju aktow, nakazujac jej publikacje
w organie promulgacyjnym i okres$lajac termin wejscia jej w zycie wlasciwy dla aktow prawa miejscowego.
W pierwszym przypadku akt prawa miejscowego nie wchodzi do obrotu prawnego ze wzgledu na
niespetnienie warunku publikacji, w drugim za$§ pozostaje skuteczny, przy czym nie jako akt powszechnie
obowigzujacy, ale jako akt prawny innego rodzaju, np. akt wewngtrzny (por. wyrok NSA z 21 czerwca
2017 r., I OSK 2677/15 (...)), ktéry obowigzuje od dnia jego podjecia”.

Bioragc pod uwage powyzsze stwierdzi¢ nalezy, iz Rada Gminy Zaboér podejmujac niniejsza uchwale
w zakresie § 7 naruszyla w sposob istotny art. 4 ust. | wzw. zart. 13 pkt 21 10 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, co powoduje koniecznos¢
stwierdzenia jej niewazno$ci w tej czesci.

Majac na uwadze powyzsze orzeczono jak na wstepie.
Pouczenie:

Od niniejszego rozstrzygnigcia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od doreczenia rozstrzygnigcia za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.

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

Z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru i Kontroli
Pawel Witt
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