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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.209.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 9 marca 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
z 2023 1., poz. 40)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr LVIII/355/23 Rady Gminy Swinna z dnia 1 lutego 2023 r. w sprawie okreslenia $redniej ceny
jednostek paliwa w Gminie Swinna na rok szkolny 2022/2023, w catoéci, jako sprzecznej z art. 39a ust. 3
ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo oswiatowe (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 1082 ze zm.) w zwigzku
zart. 1 iart. 5 ustawy zdnia 15 wrzesnia 2022 r. ozmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz ustawy
o finansowaniu zadan os$wiatowych (Dz. U.z2022r. poz.2089) orazart.2 iart.7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako
,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 1 lutego 2023 r. Rada Gminy Swinna podjeta uchwate Nr LVIII/355/23 w sprawie
okreslenia sredniej ceny jednostek paliwa w Gminie Swinna na rok szkolny 2022/2023.

W podstawie prawnej Rada wskazata m.in. art. 39a ust. 3 ustawy — Prawo o$wiatowe, dalej jako
,ustawa”.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, iz uchwala jest niezgodna
Z prawem.

W ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata powinna zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego
w cato$ci z przyczyn opisanych ponize;j.

Podstawe prawng do podjecia kwestionowanej uchwaty stanowi przepis art. 39a ust. 3 ustawy. Na mocy
tego przepisu: Stawke za [ kilometr przebiegu pojazdu okresla rada gminy, w drodze uchwaly, przy czym
stawka ta nie moze by¢ nizsza niz okreslona w przepisach wydanych na podstawie art. 34a ust. 2 ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 180 i 209). Stosownie za$ do § 2 — wydanego
na podstawie ww. przepisu ustawy — rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie
warunkow ustalania oraz sposobu dokonywania zwrotu kosztow uzywania do celéw stuzbowych samochodow
osobowych, motocykli i motorowerow niebedgcych wlasnoscig pracodawcy, zmienionego rozporzgdzeniem
Ministra Infrastruktury z dnia 22 grudnia 2022 r.. Koszty uzywania pojazdow do celow stuzbowych pokrywa
pracodawca wedtug stawek za 1 kilometr przebiegu pojazdu, ktore nie mogg by¢ wyzsze niz:

1) dla samochodu osobowego:

a) o pojemnosci skokowej silnika do 900 cm® — 0,89 zi,

b) o pojemnosci skokowej silnika powyzej 900 cm® — 1,15 =1,
2) dla motocykla — 0,69 =i,
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3) dla motoroweru — 0,42 z1.

Przywotane powyzej brzmienie przepisu art. 39a ust. 3 ustawy jest wynikiem nowelizacji tej ustawy,
dokonanej przepisem art. 1 ustawy o zmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz ustawy o finansowaniu zadan
o$wiatowych — z dniem 27 pazdziernika 2022 r. Ustawodawca zupelnie odmiennie okreslit zakres regulacji
aktu wykonawczego, jaki winien zosta¢ podjety na podstawie ww. upowaznienia ustawowego. Przed dniem
wejscia w zycie nowelizacji rada gminy obowiazana byta okresli¢ corocznie — na kazdy rok szkolny — $rednia
cen¢ jednostki paliwa, uwzgledniajac ceny jednostki paliwa w gminie. Okre§lona przez rade gminy S$rednia
cena paliwa stuzyla do ustalenia (w oparciu o okreslony przepisem ustawy wzor) wysokos$ci zwrotu kosztow
jednorazowego przewozu dzieci, mtodziezy i ucznidéw oraz rodzicow. Z dniem 27 pazdziernika br. nastgpita
zatem radykalna zmiana zakresu spraw powierzonych do uregulowania radzie gminy: do ustalenia wysokosci
zwrotu kosztu przewozu wykorzystywana jest obecnie — zamiast $redniej ceny paliwa — ustalana przez rade
gminy stawka przebiegu pojazdu za 1 km.

Przechodzac do oceny legalno$ci przedmiotowej uchwaly nalezy wskazaé, ze Rada Gminy Swinna
nie wypehita prawidtlowo upowaznienia ustawowego, co stanowi istotne naruszenie art. 39a ust. 3 ustawy
w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP. W tresci § 1 uchwaly wskazano, co nastepuje:

§1. OkreSla sie Sredniq cene jednostki paliwa w Gminie Swinna na rok szkolny 2022/2023
w nastepujgcej wysokosci:

a) dla samochodu osobowego o pojemnosci skokowej silnika do 900 cm’ — 0,89 =1,
b) dla samochodu osobowego o pojemnosci skokowej silnika powyzej 900 cm® — 1,15 z1.

Z tytutu uchwaty rowniez wynika, ze reguluje ona $rednie ceny jednostek paliwa w Gminie Swinna na
rok szkolny 2022/2023.

Jak juz wyzej szczegblowo wyjasniono, organ stanowiacy gminy na podstawie art. 39a ust. 3 ustawy jest
obowigzany do okreslenia stawki za 1 kilometr przebiegu pojazdu. Ustalenie ww. stawki jest niezbedne do
wyliczenia wysokos$ci kosztow, ktore bedg zwracane rodzicom za przewodz dzieci, mtodziezy i uczniow oraz
rodzicow. Jednakze z treSci omawianego przepisu ustawy nie mozna wywie$¢ kompetencji Rady Gminy do
okreslenia $redniej ceny jednostki paliwa w gminie na dany rok szkolny. Nalezy zaznaczy¢, ze organ
wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziatac Scisle
w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wladzy publicznej dziataja w granicach ina
podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wig¢zi migdzy podmiotami administracji publicznej sg uregulowane
prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujagc przystugujace mu kompetencje
powinien $ciSle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Niewypetnienie
kompetencji przez Rad¢ przy podejmowaniu ww. uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie
prawa, skutkujace niewazno$cig uchwaly w catosci (por. wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie zdnia 24 czerwca 2020r., sygn. akt III SA/Kr 459/18, zdnia 7lipca 2020r., sygn. akt
I SA/Kr 335/20, zdnia 8 lipca 2020r., sygn. akt II SA/Kr 22/20, zdnia 10 maja 2021 r., sygn. akt
I SA/Kr 115/21; wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 27 lutego 2020 .,
sygn. akt II SA/Ke 970/19, z dnia 4 marca 2021 r., sygn. akt Il SA/Ke 1024/20; wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 19 maja 2020 r., sygn. akt I SA/Gd 238/20; wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 2 lipca 2020 r., sygn. akt II SA/Bk 208/20, publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadoéw Administracyjnych).

Reasumujac, w ocenie organu nadzoru, Rada Gminy Swinna przedmiotowa uchwata naruszyta w sposob
istotny art. 39a ust. 3 ustawy w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP, co stanowi podstawe do wyeliminowana
uchwaty z obrotu prawnego w catosci.

W ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata zawiera rowniez inne nieprawidtowosci.

W tym miejscu nalezy zauwazyC, ze zgodnie z art. 2 Konstytucji RP — Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Z powotanego
przepisu Trybunal Konstytucyjny wyprowadza tzw. zasade przyzwoitej legislacji. Sktada si¢ na nig szereg
dyrektyw ztaczonych pod wzgledem aksjologicznym (stuza one ochronie wspolnych wartosci, jakimi sg
zaufanie obywateli do panstwa iprawa oraz pewno$¢ prawa) oraz funkcjonalnym (stanowig dyrektywy
kierowane do prawodawcy i odnoszg si¢ do procesu tworzenia prawa). Zasada prawidtowej legislacji zostata
uksztattowana jako ,,system Scisle ze sobg powigzanych dyrektyw adresowanych do prawodawcy, wskazujgcych
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Jjak nalezy dokonywac¢ zmian prawa w panstwie prawnym” (K. Dziatocha, T. Zalasinski, Zasada prawidtowej
legislacji jako podstawa kontroli konstytucyjnosci prawa, Przeglad Legislacyjny 2006, nr 3, s. 6-7). Nie ulega
watpliwosci, ze rowniez uchwatodawca pozostaje zwigzany tymi wytycznymi na etapie stanowienia prawa
lokalnego.

Natomiast uchwata podejmowana na podstawie art. 39a ust. 3 ustawy stanowi akt prawa miejscowego
w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Akt prawa miejscowego przestaje obowigzywac,
gdy zostanie uchylony, zastgpiony nowym aktem, czy tez uplynie czas jego obowigzywania, ktory zostat
wskazany w tym akcie, albo w ustawie, na podstawie ktérej akt ten zostat wydany. W doktrynie dominuje
poglad, ze ,charakterystyczng cecha polskiego systemu zrédel prawa jest bardzo wyeksponowana pozycja
ustawy oraz szczegoélnie silny zwigzek rozporzadzenia (jako aktu wykonawczego) z ustawa”, co przejawia si¢
m.in. reguta walidacyjna, ktora glosi, ze uchylenie albo zmiana tresci przepisu upowazniajacego powoduje
utrate mocy obowiazujacej aktu wydanego na podstawie tego przepisu (tak: S. Wronkowska, Zamknigty system
zrodet prawa a implementacja prawa Unii Europejskiej, Przeglad Legislacyjny z 2008 r., nr 4, s. 74, por. tez
w tym zakresie postanowienie NSA z dnia 16 listopada 2007 r., sygn. akt I FSK 792/07, publ. LEX nr 455185).

Nalezy zaznaczy¢, iz ustawa o zmianie ustawy — Prawo o§wiatowe oraz ustawy o finansowaniu zadan
oswiatowych nie zawiera zadnych przepiséw przejsciowych, ktore utrzymywalyby w mocy uchwaty podjete na
podstawie art. 39a ust. 3 ustawy w dotychczasowym brzmieniu, a ktore okres§laty $rednig ceng paliwa
obowiazujaca na rok szkolny 2022/23. W tym stanie rzeczy nalezy przyjac, ze uchwaly te utracity swoja moc
obowigzujaca — ex lege — z dniem 27 pazdziernika 2022 roku, a zatem z dniem, w ktorym weszlta w zycie
nowelizacja art. 39a ust. 3 ustawy. Uchwala, jako akt podustawowy, czerpie bowiem swojg moc obowigzujaca
z odpowiedniego przepisu delegacyjnego zawartego w akcie prawnym rangi ustawowej 1inie moze
funkcjonowa¢ w obrocie prawnym samodzielnie. Skoro art. 39a ust. 3 ustawy ulegl istotnej nowelizacji —
zmiana tekstu tego przepisu doprowadzila do istotnej zmiany wyrazonej w nim normy prawnej — to nie sposob
uznaé, ze akty prawa miejscowego, ktore od dnia 27.10.2022 r. sa zupelnie nieadekwatne do zakresu
upowaznienia zawartego w przepisie ustawy i go nie realizuja, nadal funkcjonujg w obrocie prawnym.

W rozpatrywanej sprawie nalezy wigc uzna¢, ze podjeta w poprzednim stanie prawnym uchwata
nr L/305/22 Rady Gminy Swinna z dnia 23 sierpnia 2022 r. w sprawie ustalenia $redniej ceny jednostki paliwa
na rok szkolny 2022/2023 z mocy prawa utracita swa moc obowiazujaca.

W konsekwencji Rada Gminy Swinna utracita rowniez uprawnienia prawotworcze w tym zakresie. Nie
mogla wiec tej uchwaty ani zmieni¢ ani uchyli¢ — albowiem nie istnieje ona juz w systemie prawnym. Skutek
W postaci utraty mocy obowigzujacej ww. uchwaty nastapit ipso iurei niedopuszczalnym jest podejmowanie
przez Rade jakichkolwiek regulacji prawnych wtej materii, gdyz skutki juz nastapily z mocy prawa,
i niezaleznie od woli Rady.

Tymczasem przepisem § 3 uchwaty Rada Gminy przewidziata, ze: Traci moc uchwata Nr L/305/22 Rady
Gminy Swinna z dnia 23 sierpnia 2022 r. w sprawie ustalenia Sredniej ceny jednostki paliwa na rok szkolny
2022/2023 —co, stosownie do tresci przepisu § 4 uchwaly, miatoby nastgpi¢ po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia uchwaty w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego.

Przepisem tym Rada nie tylko naruszyla prawo rozstrzygajac o nieistniejagcym akcie prawnym, ale
rowniez nieprawidtowo okreslita date utraty mocy obowiazujacej uchwaty Nr L/305/22. Pozostawienie
w obrocie prawnym § 3 uchwatly stworzy stan niepewnos$ci prawnej po stronie adresatow norm prawnych, tj.
czy uchwata nr L/305/22 Rady Gminy Swinna z dnia 23 sierpnia 2022 r. utracita moc prawng z dniem
27 pazdziernika 2022 r., czyli z data wejsScia w zycie nowelizacji przepisu bedacego podstawa do podjecia tej
uchwaty, czy tez z dniem wejscia w zycie uchwaly ja uchylajace;j, tj. po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego.

Biorgc powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze uchwalenie § 3 uchwaly nastgpito z istotnym
naruszeniem art. 39a ust. 3 ustawy w zwigzku z art. 1 1 art. 5 ustawy o zmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz
ustawy o finansowaniu zadan o§wiatowych oraz art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Na marginesie organ nadzoru wskazuje, ze utrata mocy obowigzujacej uchwaly podjetej przed
27.10.2022 r. pozostaje bez wplywu na waznos¢ umoéw dotyczacych zwrotu kosztow przewozu zawartych
przez gminy z rodzicami i opiekunami prawnymi. Przepisem art. 3 ww. nowelizacji ustawodawca przewidziat
bowiem, ze postanowienia tych umow powinny zosta¢ dostosowane do przepisow znowelizowanej ustawy,
w terminie 60 dni od dnia jej wejScia w zycie.
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Omawiane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa.
Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktore
powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest
oczywista 1 bezposrednia, i wynika wprost z poréwnania tre$ci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt lub jego czgs¢ nie powinien wejS¢ w ogole do obrotu prawnego.
W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznos$ci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego
Z mocg ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ nie wywotuje skutkow prawnych od samego poczatku
(zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 15 czerwca 2021 r., sygn. akt III OSK 3457/21,
29 wrzesnia 2021 r. sygn. akt [ OSK 4382/18, 13 stycznia 2022 r., sygn. akt III OSK 542/21, 23 lutego 2022 1.,
sygn. akt II1 OSK 2954/21, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzié¢ nalezy, iz uchwata Nr LVIII/355/23 Rady Gminy Swinna z dnia
1 lutego 2023 r. w sprawie okre$lenia $redniej ceny jednostek paliwa w Gminie Swinna na rok szkolny
2022/2023, zostala podjeta zistotnym naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej
niewaznosci w catosci uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa w catosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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