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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty Nr XI1/83/25 Rady Miasta Terespol z dnia 24 kwietnia 2025 r.
w sprawie utworzenia Zlobka Miejskiego w Terespolu oraz nadania mu statutu, w czesci obejmujacej §
7 ust. 1 w brzmieniu: ,,0d ukonczenia 8 miesigca zycia”, § 11 ust. 2 w brzmieniu: ,,i uzgodniony
z Burmistrzem”, § 13 ust. 3, ust. 4, ust. 5, ust. 6 i ust. 10 oraz § 17 ust. 2 Statutu, stanowiacego zalgcznik
do przedmiotowej uchwaly

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2024r.
poz. 1465, 1572, 1907 i 1940)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XII/83/25 Rady Miasta Terespol z dnia 24 kwietnia 2025 r. w sprawie utworzenia Zlobka
Miejskiego w Terespolu oraz nadania mu statutu, w czesci obejmujacej § 7 ust. 1 w brzmieniu: ,,od ukonczenia
8 miesigca zycia”, § 11 ust. 2 w brzmieniu: ,,i uzgodniony z Burmistrzem”, § 13 ust. 3, ust. 4, ust. 5,
ust. 6 1 ust. 10 oraz § 17 ust. 2 Statutu, stanowiacego zatgcznik do przedmiotowej uchwaty.

Uzasadnienie
Uchwata Nr X11/83/25 zostala doreczona organowi nadzoru w dniu 29 kwietnia 2025 r.

W podstawie prawnej przedmiotowej uchwaly wskazane zostaly przepisy m.in. art. 8 ust. 1 pkt 1 oraz
art. 11 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. 22024 r. poz. 338, ze
zm.).

Zgodnie z tredcig art. 8 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy ztobki i kluby dzieciece mogg tworzy¢ i prowadzi¢ jednostki
samorzadu samorzadu terytorialnego oraz instytucje publiczne.

Jak za$ stanowi art. 11 ust. 2 ustawy podmiot, ktory utworzyt ztobek lub klub dziecigcy, ustala statut ztobka
lub klubu dziecigcego, okreslajac w szczegdlnosci:
1) nazwe i migjsce jego prowadzenia;

2) cele i zadania, oraz sposob ich realizacji, z uwzglednieniem wspomagania indywidualnego rozwoju dziecka
oraz wspomagania rodziny w wychowaniu dziecka, aw przypadku dzieci niepetnosprawnych - ze
szczegblnym uwzglednieniem rodzaju niepetnosprawnosci;

3) warunki przyjmowania dzieci, zuwzglednieniem preferencji dla dzieci niepetnosprawnych oraz
z mozliwoscia uwzglednienia preferencji dla dzieci z rodzin wielodzietnych;
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3a) warunki przyjmowania dzieci w przypadku, o ktéorym mowa w art. 18b;

4) zasady ustalania optat za pobyt i wyzywienie w przypadku nieobecnosci dziecka w ztobku lub klubie
dzieciecym;

5) zasady udziatlu rodzicow w zajgciach prowadzonych w ztobku lub klubie dziecigcym.

Uchwata podjeta na podstawie art. 11 ust. 2 ww. ustawy jest aktem prawa miejscowego, co oznacza, ze
organ stanowigcy musi S$cis$le uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym. Rada gminy
zobowigzana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielonego przez ustawodawce. Z istoty prawa
miejscowego wynika, ze regulacje wnim zawarte winny w sposob kompleksowy wypeklia¢ delegacje
ustawowa.

Zgodnie z § 7 ust. 1 Statutu Ztobka Miejskiego w Terespolu, stanowigcego zalacznik do przedmiotowe;j
uchwaty: "Do Zlobka mogq uczeszczaé zdrowe dzieci, w wieku od ukoviczenia 8 miesigca zycia do 3 lat, a w
przypadku, gdy niemozliwe lub utrudnione jest objecie dziecka wychowaniem przedszkolnym — do 4 roku
zycia."

W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja w brzmieniu: "od ukonczenia 8 miesigca zycia" stanowi
nieuprawniong modyfikacj¢ art. 7 ust. 1 ustawy o opiece nad dzieémi w wieku do lat 3. Zgodnie ztym
przepisem opieka w zlobku jest sprawowana nad dzie¢mi w wieku od ukonczenia 20 tygodnia zycia
(podkreslenie moje).

Rada gminy w stanowieniu aktow prawa miejscowego zwigzana jest ramami stworzonymi przez ustawy.
Akty prawa miejscowego podejmowane na podstawie upowaznien ustawowych nie mogg wkraczac
W unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwiazan, atakze powtarzaé czy
modyfikowac kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych.

Stanowisko to znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej linii orzeczniczej, uznajacej za niedopuszczalne
powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacj¢ przez przepisy prawa miejscowego (por. wyrok NSA
z dnia 30 stycznia 2003 r., sygn. akt II SA/Ka 1831/02, wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2002 r., sygn. akt II
SA/Ka 508/02, wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 listopada 2015 r. VIII SA/Wa 319/15).

Jak stanowi § 11 ust. 2 Statutu, organizacj¢ wewngtrzna Ztobka okresla regulamin organizacyjny nadawany
przez Dyrektora Ztobka i uzgodniony z Burmistrzem.

W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja w brzmieniu: ,,i uzgodniony z Burmistrzem”, nie znajduje
uzasadnienia w obowigzujacych przepisach prawa i narusza art. 21 ust. 1 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku
do lat 3. Zgodnie z tym przepisem organizacje wewngtrzng ztobka lub klubu dziecigcego okresla regulamin
organizacyjny nadawany przez dyrektora ztobka lub osobe kierujaca pracg klubu dziecigcego.

Ponadto, stosownie do art. 21 ust. 2 tej ustawy za realizacje regulaminu odpowiada dyrektor zlobka lub
osoba kierujgca pracg klubu dziecigcego.

Zarowno ustawa o samorzadzie gminnym, jak iustawa o opiece nad dzieémi w wieku do lat
3 nie upowazniaja Burmistrza do dziatania wtej materii. Powyzszy zapis Statutu Zlobka przewidujacy
koniecznos¢ wspotdziatania z organem wykonawczym Miasta Terespol przez dyrektora tej jednostki stanowia
nieuprawniong ingerencj¢ w zakres jego uprawnien. Zaden bowiem przepis prawa nie przyznaje organom
gminy upowaznienia do tego rodzaju dziatania.

Zasadniczo w sferze uprawnien burmistrza pozostaje zatrudnianie izwalnianie kierownikow gminnych
jednostek organizacyjnych oraz udzielanie badz mozliwos$¢ udzielania stosownych upowaznien do wydawania
decyzji administracyjnych w oparciu o obowigzujace przepisy prawa. Wszelkie ograniczenia w wypetnianiu
przez kierownika samorzadowej jednostki budzetowej, jaka jest Ztobek Miejski w Terespolu, uprawnien
i obowiazkdéw powinny wynikaé z okreslonych unormowan ustawowych, za$§ takie w przedmiotowej sprawie
nie wystepuja.

W rozdziale 5 Statutu Rada uregulowata warunki przyjmowania dzieci do Ztobka.

Zgodnie zbrzmieniem § 13 ust. 3 Statutu o przyjeciu do Ziobka decyduje Dyrektor w oparciu o liczbe
miejsc, w pierwszej kolejnosci przyjmowane bedq dzieci:

1) zameldowanych na terenie Miasta Terespol;
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2) obojga rodzicow pracujgcych zawodowo lub uczqcych si¢ w systemie dziennym, ktorzy nie przebywajg na
urlopach macierzynskich, rodzicielskich i wychowawczych;

3) rodzicow samotnie wychowujgcych dzieci, pracujgcych zawodowo lub uczgcych sie w systemie dziennym,
ktorzy nie przebywajq na urlopach macierzynskich, rodzicielskich i wychowawczych.

Jezeli liczba dzieci zgloszonych do Zlobka bedzie wigksza niz liczba miejsc w Ztobku, w postepowaniu
rekrutacyjnym sq brane nastepujqce kryteria:

1) dzieci z orzeczong niepetnosprawnosciq;
2) niepetnosprawnos¢ jednego lub obojga rodzicow kandydata;
3) niepetnosprawnos¢ rodzenstwa kandydata,
4) wielodzietnos¢ rodziny kandydata;,
5) z rodziny zastgpczej (ust. 4).
Kryteria, o ktorych mowa w ust. 4 sq rownowazne (ust. 5).

W przypadku, gdy po zastosowaniu kryteriow, o ktorych mowa wust. 4 liczba zgloszen nadal przekracza
liczbe miejsc w Ztobku, decyduje kolejnos¢ zgloszen (ust. 6).

W ocenie organu nadzoru powyzsze postanowienia, ustalajace zasady rekrutacji do Zlobka, s3 sprzeczne
z art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3. Przepis ten upowaznia organ stanowiacy do
ustalenia w statucie ztobka warunkoéw przyjmowania dzieci, zuwzglednieniem preferencji dla dzieci
niepetosprawnych oraz z mozliwo$cig uwzglednienia preferencji dla dzieci z rodzin wielodzietnych.

Ustawodawca okreslil obligatoryjnie jedng sytuacje, w ktorej dzieci nabeda pierwszenstwo przyjecia do
placéwki tj. niepelnosprawnos$¢ dziecka, dajac jednoczesnie radzie gminy mozliwo$é przyjecia dodatkowej
preferencji tj. pochodzenia z rodziny wielodzietne;j.

W ocenie organu nadzoru przyjete przez Rade kryteria nie okreslajg obligatoryjnej preferencji dla dzieci
niepetnosprawnych.

W § 13 ust. 4 Statutu dzieci z orzeczona niepelnosprawnoscig zostaly co prawda uwzglednione, ale na
rowni, oczym stanowi § 13 ust. 5 Statutu, zdzie¢mi, posiadajacymi jednego lub obojga rodzicow
niepetnosprawnych (pkt 2), ktérych rodzenstwo jest niepelnosprawne (pkt3), pochodzacymi zrodziny
wielodzietnej (pkt4) czy zrodziny zastepczej (pkt5). Takze regulacja ust. 6 nie uwzglgdnia pierwszenstwa
dzieci niepetnosprawnych.

Celem regulacji zawartej wart. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy o opiece nad dzieémi w wieku do lat 3 jest
zapewnienie, aby w statucie zlobka znalazly si¢ przepisy, gwarantujace preferencje przyjecia do placowki
bezposrednio na podstawie kryterium niepetnosprawnos$ci oraz ewentualnie wielodzietnosci.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 12 grudnia 2023r., sygn. akt III OSK 2987/21, podkreslit,
ze: ,,objeta tq sprawq regulacja Statutu prowadzi w istocie do tzw. naduzycia prawa. Naduzycie prawa to
korzystanie z tego prawa i uzywanie instrumentow stuzqcych jego realizacji nie w celu zrealizowania wartosci,
ktorym to prawo ma stuzy¢, chociaz z powotywaniem si¢ na nie (...). Tym samym do naduzycia prawa dochodzi
w sytuacjach, gdy strona podejmuje prawnie dozwolone dziatania dla celow innych, niz przewidziane przez
ustawodawce. (...) Rada Miasta K. uchwalajgc Statut Zlobka wprawdzie formalnie zawarla w §
10 ust. 2pkt 10i 11 tego Statutu preferencje dla dzieci z rodzin wielodzietnych irodzin z orzeczeniami
o niepetnosprawnosciach, ale nie uczynita tego celem przyznania takim dzieciom preferencji wobec innych
dzieci na etapie przyjmowania do Zlobka. Tym samym cel zakiadany przez ustawodawce, jakim byla
obligatoryjna preferencja dla ww. dzieci nie tylko zZe nie zostal osiggniety, ale poprzez tres¢ § 10 ust. 2 pkt 1-9
i § 11 Statutu dzieci wyréznione na podstawie innych kryteriow korzystaly z pierwszenstwa przyjecia do Ztobka
w stosunku do dzieci zrodzin wielodzietnych idzieci z niepelnosprawnosciami. Ustawowy obowigzek
preferowania  wsrod — warunkéw  przyjmowania do  zZlobka dzieci zrodzin wielodzietnych iz
niepetnosprawnosciami nie zostat zachowany w § 10 Statutu.”

Ponadto, jako kryterium zapewniajace pierwszenstwo w rekrutacji do Ztobka Rada wskazata zameldowanie
na terenie Miasta Terespol (§ 13 ust. 3 pkt 1 Statutu Ztobka).
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W ocenie organu nadzoru postuzenie si¢ w analizowanej regulacji kryterium zameldowania nie znajduje
uzasadnienia prawnego igodzi w unormowania zawarte w art. 1 ust. 1 wzwiazku zart. 7 pkt 6a ustawy
o samorzadzie gminnym, ktore to wyznaczajg zakres dziatania gminy i okres$laja jej zadania.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ww. ustawy, mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa.

Stale zamieszkanie jest pojeciem prawa cywilnego. Zgodnie bowiem z art. 25 k.c. "Miejscem zamieszkania
osoby fizycznej jest miejscowosé, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu.". Natomiast
obowigzek zameldowania jest obowigzkiem o charakterze administracyjnym. Zatem o statym zamieszkiwaniu
na terenie gminy nie $wiadczy fakt zameldowania, lecz przestanki wskazane w cytowanym art. 25 k.c.

Okreslajac wzajemny stosunek poje¢ zamieszkania i zameldowania, trzeba stwierdzi¢, ze zameldowanie
czyni prawdopodobnym przypuszczenie, iz w miejscowosci zameldowania osoba fizyczna ma takze miejsce
zamieszkania. Nie mozna jednak przyjaé, ze zameldowanie w okreslonej miejscowosci rozstrzyga o miejscu
zamieszkania.

Z uwagi na powyzsze, brak podstaw prawnych do wprowadzania w uchwale podejmowanej przez organ
stanowigcy gminy na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 jako kryterium
uprawniajacego do przyjecia dziecka do Zlobka utworzonego przez gming (w tym jako kryterium
zapewniajacego pierwszenstwo w rekrutacji) - zameldowania na terenie gminy.

Jak stanowi § 13 ust. 10 Statutu w przypadku uzyskania dofinansowania na funkcjonowanie ztobka ze
srodkow zewnetrznych, zasady rekrutacji dzieci do projektu odbywajq si¢ w sposob okreslony w Regulaminie
uczestnictwa w danym projekcie.

Powyzszym zapisem Rada wytaczyta zapisy Statutu dotyczace rekrutacji na rzecz blizej niesprecyzowanych
regulacji zawartych w ,,regulaminie uczestnictwa”.

Warunki przyjmowania dzieci do zlobka to okreslenie nie tylko technicznych zasad prowadzenia
postepowania rekrutacyjnego, ale rowniez regul przyjmowania dzieci, wtym pierwszenstwa w zakresie
przyjecia z jednoczesnym wyznaczeniem kryteriow uprawniajacych do takiego pierwszenstwa (A. Olszewski
(w:) Ustawa o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat trzech. Komentarz, Warszawa 2019, opubl. WKP 2019,
art. 11). Majac na uwadze powyzsze, weryfikacja wnioskow kandydatow do przyjecia do ztobka, musi
odbywac si¢ tylko 1 wytgcznie w oparciu o warunki przyjmowania dzieci ustalone w statucie. Statut placowki
jest jedynym dokumentem, w ktérym zagadnienia takie moga by¢ regulowane.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia 21 listopada 2019r., sygn. akt II SA/Sz
700/19, zwazyl, iz: ,,Dyrektor Zlobka przeprowadza proces rekrutacji, zgodnie z zasadg kompetencyjnosci, na
podstawie przepisow ustawy i statutu ztobka. Weryfikacja wnioskow kandydatow, czy to w pierwszym etapie
rekrutacji, czy w postegpowaniu odwotawczym zakonczonym decyzjq administracyjng musi odbywaé sie tylko
i wylgcznie w oparciu o kryteria i warunki przyjmowania dzieci ustalone w statucie. (...) W sytuacji zatem gdy
organ wydal rozstrzygniecie w sprawie przyjecia dziecka do zZtobka przyjmujgc inne kryteria niz okreslone
w Statucie, nadto ustalone w sposob nieprawidfowy iw istocie bezprawny, to akt ten nie mogt ostacé sie
w obrocie prawnym i wymagat wyeliminowania. (...) W ocenie Sqdu w niniejszej sprawie doszto nie tylko do
naruszenia przepisow ustawy o opiece nad dziecmi do lat 3, jaki do naruszenia przepisow prawa okreslonych
w Statucie na skutek ich niewtasciwego zastosowania, ale tez naruszone zostaly podstawowe zasady rzetelnej
procedury.”

Zgodnie z brzmieniem § 17 ust. 2 Statutu w zakresie nieuregulowanym Statutem stosuje sig obowigzujgce
przepisy prawa.

Zdaniem organu nadzoru taki zapis narusza zasade¢ hierarchicznego systemu zrodel prawa, wynikajaca
z art. 87 Konstytucji RP. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktéw nizszego rzgdu musi
wynika¢ z aktow wyzszego rzgdu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzgdu nie mogg naruszaé
przepiséw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu.

Przepisu § 17 ust. 2 Statutu nie da si¢ wigc pogodzi¢ z obowigzujacym hierarchicznym systemem zrodet
prawa.

Zauwazyc¢ trzeba, ze przepis zawarty w uchwale Rady nie moze przyznawa¢ mocy obowigzujacej ustawom
lub rozporzadzeniom wykonawczym, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Co wigcej, w przypadku, gdy
zaistnieje stan faktyczny, ktorego rozstrzygniecie moze nastapi¢ zaro6wno na podstawie przepisow uchwaty jak
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i przepisOw hierarchicznie wyzszych (ustaw, rozporzadzen wykonawczych do ustaw), rozstrzygniecie powinno
nastapi¢ na podstawie przepisow hierarchiczne wyzszych.

Z kwestionowanej regulacji wynika, ze w pierwszej kolejnosci stosuje si¢ statut, a dopiero w sprawach
nieuregulowanych w statucie - powszechnie obowigzujace przepisy prawa. Tym samym Rada przyznata
pierwszenstwo przepisom uchwaty przed ustawami i rozporzadzeniami.

Zastrzezenie, jakie zostalo zawarte w przedmiotowym przepisie, dopuszczalne jest jedynie w aktach
prawnych tego samego rzedu. Niezgodne z Konstytucja jest zas stawianie przepisow uchwaty wydawanej przez
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego przed przepisami ustawy. Stanowi to istotne naruszenie
prawa ipowoduje konieczno$¢ eliminacji z obrotu prawnego takich regulacji (wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 15 marca 2007 r., sygn. akt I SA/Wr 745/06).

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewazno$ci uchwaly Nr XII/83/25, we wskazanym zakresie, jest
uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie, ztozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia.

Wojewoda Lubelski

Krzysztof Komorski

Otrzymuja:

1) Burmistrz Miasta Terespol,

2) Przewodniczacy Rady Miasta Terespol.
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