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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NPI11.4131.1.118.2025
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 28 lutego 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1465 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr 55/X11/2025 Rady Gminy Opatéw zdnia 24 stycznia 2025 r. w sprawie zmiany w Statucie
Gminnego Zespotu Oswiaty w Opatowie, w calosci, jako sprzecznej z art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U.z2019r.
poz. 1461), dalej jako ,,ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych”, w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja RP”, oraz art. 11
ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 1. poz. 1530 ze zm.).

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 24 stycznia 2025 r. Rada Gminy Opatow przyjeta uchwate Nr 55/X11/2025 w sprawie
zmiany w Statucie Gminnego Zespolu Oswiaty w Opatowie.

W podstawie prawnej uchwaly wskazano m. in. przepisy art. 10a i 10b ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 11 ustawy o finansach publicznych.

Przedmiotowa uchwata zostala dor¢czona organowi nadzoru w dniu 31 stycznia 2025 r.

Mocg uchwaty Rada dokonata zmiany w Statucie Gminnego Zespotu Os$wiaty w Opatowie, dalej jako
»tatut”, stanowigcym zatgcznik do uchwaty Nr 117/XXVII/2016 Rady Gminy Opatow z dnia 8 grudnia
2016 r. w sprawie Statutu Gminnego Zespotu Oswiaty w Opatowie, dalej jako ,,uchwata zmieniana”.

W ocenie organu nadzoru, organ jednostki samorzadu terytorialnego posiadajacy kompetencje do
wydania okre§lonego aktu moze go takze zmieni¢, jednakze powyzsza zmiana powinna nastapi¢ w takim
samym trybie, w jakim nastgpilo podjecie pierwotnego aktu, majac rowniez na uwadze charakter norm
prawnych danej uchwaty.

W § 3 analizowanej uchwaty, rada wskazala: Uchwata wchodzi w Zycie po upbwie 14 dni od dnia jej
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slgskiego. Przepisem tym Rada uzaleznita zatem jej wejscie
w zycie od uprzedniej publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego, co wskazuje, iz Rada
potraktowata podjeta uchwate jako akt prawa miejscowego. Tymczasem uchwala zmieniana, tj. uchwata
Nr 117/XXVIl/2016 Rady Gminy Opatow z dnia 8 grudnia 2016 r. w sprawie Statutu Gminnego Zespotu
Oswiaty w Opatowie, nie zawierala regulacji dotyczacej ogloszenia uchwaly w powyzszym trybie, tzn. ze
nie zostata zaliczona przez Rade¢ do kategorii aktow prawa miejscowego. Uchwala zmieniana zawiera w swej
tresci przepis (§ 4) o wejsciu w zycie z dniem podjecia z mocg obowiqzujgca od 1 stycznia 2017 roku. Nie
ztozono réwniez do redakcji dziennika urzedowego wniosku o jej publikacje. W analizowanym przypadku,
tozsamy tryb wejscia w zycie powinien dotyczy¢ rowniez analizowanej uchwaly zmieniajgcej. Tymczasem
Rada, jak wskazano wyzej, uzaleznita jej wejscie w zycie od publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdowym.
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Wobec powyzszego, analizowang uchwale nalezy uzna¢ za podjetag z istotnym naruszeniem prawa, jako
ze dotyczy ona zmiany aktu, ktory funkcjonuje w obrocie prawnym i nie zostat zaliczony do kategorii aktow
prawa miejscowego. Uchwata narusza zatem art. 2 Konstytucji RP. Takie dziatanie jest sprzeczne z zasada
praworzadnos$ci i wywodzong z niej zasada poprawnej legislacji.

Organ nadzoru zauwaza ponadto, ze badanej uchwale nie mozna przypisa¢ cech aktu prawa
miejscowego. Wskaza¢ nalezy, iz ztreSci art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz na
podstawie upowaznien ustawowych gminie przysluguje prawo stanowienia aktow prawa migjscowego
obowigzujacych na obszarze gminy. Nalezy podkresli¢, iz dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa
miejscowego znaczenie decydujace ma charakter norm prawnych w nim zawartych i ksztattowanie przez te
normy sytuacji prawnej adresatow. W doktrynie i judykaturze utrwalit si¢ poglad, w mysl ktorego akty prawa
miejscowego majg charakter aktéw administracyjnych generalnych, zawierajacych abstrakcyjne normy prawne,
o powszechnej] mocy obowigzujacej na okreslonej cze$ci terytorium panstwa (ograniczonej w zakresie
terytorialnym do obszaru dziatania organu tworzacego dany akt), wydanych przez organy samorzadu
terytorialnego lub terenowe organy administracji rzadowej na podstawie i w granicach przyznanej ustawowej
normy kompetencyjnej, ogloszonych w ustawowo okreslony sposob.

W przeciwienstwie do aktow prawa miejscowego, uchwaly rady skierowane wylacznie do jednostek
organizacyjnie jej podporzadkowanych lub podleglych nie posiadaja cech aktu normatywnego powszechnie
obowigzujacego. Nieprzypadkowo zatem przyjmuje si¢ ich nazwe jako akty kierownictwa wewnetrznego
w stosunkach na plaszczyznie rada gminy — podporzadkowane jej jednostki organizacyjne, ktore tylko okreslaja
kierunki i sposoby dziatania organow i jednostek pozostajacych w systemie organizacyjnym aparatu gminy.

Niewatpliwie uchwata ustalajaca statut Gminnego Zespotu Oswiaty w Opatowie nie stanowi aktu prawa
miejscowego. Nie jest to akt powszechny, generalny i abstrakcyjny. Nie prowadzi do powstania po stronie
obywateli jakichkolwiek uprawnien lub obowigzkow oraz nie wyznacza ich sytuacji prawnej. W ocenie organu
nadzoru przedmiotowa uchwata jest typowym aktem kierownictwa wewnetrznego majacym moc wigzaca
jedynie wewnatrz okreslonego uktadu organizacyjnego. Jej postanowienia adresowane sa wylacznie do krggu
podmiotéw organizacyjnie podporzadkowanych gminie, ktorym Zespot Oswiaty zapewnia wspolng obstuge
administracyjng, finansowa i organizacyjng. Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku
z dnia 10 pazdziernika 2019 roku, sygn. akt. II SA/Op 238/19, LEX nr 2731389: uchwata rady gminy
w sprawie organizacji wspolnej obstugi przez urzqd gminy nie jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu
art. 87 ust. 2 Konstytucji RP i art. 40 ustawy, ale jest aktem kierownictwa wewnetrznego. Przepis art. 10a
i art. 10b ustawy nie moze stanowic¢ podstawy do podjecia aktu prawa miejscowego, gdyz w jego granicach
nie miesci upowaznienie do podjecia przepisow powszechnie obowiqzujgcych, naktadajgcych na szerszy krgg
podmiotow obowiqzki i prawa.

Reasumujgc, w ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata nie posiada cech, ktére umozliwityby
zakwalifikowanie jej do kategorii aktow prawa miejscowego. Tym samym, Rada postanawiajac w § 3 uchwaty
ze: uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Slgskiego ustanowila wejscie w zycie uchwaly w sposob iw terminie niedopuszczalnym dla uchwaty
nie majgcej charakteru aktu prawa miejscowego, co stanowi istotne naruszeniem art. 4 ust. 1 iart. 13 pkt 2
ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych, ktére wynika z blednego zakwalifikowania przedmiotowej uchwaty
do kategorii aktow prawa miejscowego i skutkuje koniecznoscig stwierdzenia jej niewaznosci w calosci.

Wskazania wymaga, iz prawidlowa pod wzgledem prawnym uchwata musi spelnia¢ niezbedne
wymagania zaré6wno w aspekcie materialnym, jak rowniez i formalnym. Z powyzszego wynika, ze tres¢
uchwaly musi by¢ zgodna z przepisami prawa, a ponadto tryb jej podjecia musi odpowiada¢ okreslonym
procedurom. W ramach katalogu formalnych warunkow podjecia waznej uchwaty wyrdézni¢ mozna takze
prawidlowe okreslenie jej wejscia w zycie. Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg nieprawidlowe okre$lenie
daty wejscia w zycie uchwaly m.in. poprzez uzaleznienie jej wejscia w zycie od publikacji w dzienniku
urzedowym stanowi istotne naruszenie prawa, co skutkuje niewazno$cig aktu w calosci (por. wyrok WSA
w Opolu z dnia 21 kwietnia 2009 r. sygn. akt II SA/Op 58/09; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 wrze$nia
2012 r., sygn. akt I SA/GI 851/12; Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Niezaleznie od powyzszego, kwestionowana uchwata zawiera rowniez inne wady prawne.

Rada dokonata zmiany statutu jednostki budzetowej, tj. Gminnego Zespotu Oswiaty w Opatowie.
Zgodnie z art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych: Jednostka budzetowa dziata na podstawie statutu
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okreslajgcego w szczegolnosci jej siedzibe, nazwe i przedmiot dzialania. Zatem jednym z obligatoryjnych
elementow statutu jednostki budzetowej jest okreslenie przedmiotu jej dziatania.

W § 1 pkt 1 (nieprawidtowo oznaczonym jako ust. 1) uchwaty zmienianej Rada postanowita doda¢ w § 1
Statutu zd. 2 w brzmieniu: ,,Gminny Zespot Oswiaty moze prowadzi¢ rowniez wspolng obstuge
administracyjng, finansowq, organizacyjng i prawng gminnych instytucji kultury oraz innych gminnych osob
prawnych utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych z wylqczeniem
przedsiegbiorstw, instytutow badawczych, bankow ispotek prawa handlowego.”. Dalej w§ 1 pkt2
(nieprawidtowo oznaczonym jako ust. 2) Rada postanowita nada¢ nowe brzmienie § 4 Statutu. Zmiana ta
polega na oznaczeniu dotychczasowej tresci tego przepisu jako ust. 1 oraz dodaniu wnim ust.2 i3
w brzmieniu:

2. Zespot prowadzi wspolng obstuge administracyjng, finansowq i prawng gminnych instytucji kultury
oraz innych gminnych osob prawnych, po przystgpieniu przez te jednostki do wspolnej obstugi, na podstawie
porozumienia zawartego przez te jednostki z Dyrektorem Zespotu,

3. Zakres wspolnej obstugi jednostek, o ktorych mowa w ust. 2, okresla kazdorazowo porozumienie
zawarte z Dyrektorem Zespotu.

Wyzej cytowane regulacje stanowia wytacznie powtdrzenie regulacji ustawowych, tj.:

- art. 10a pkt 2 i3 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym: Gmina moze zapewnic¢ wspolng
obstuge, w szczegolnosci administracyjng, finansowq i organizacyjng:

2) gminnym instytucjom kultury,

3) innym zaliczanym do sektora finansow publicznych gminnym osobom prawnym utworzonym na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylgczeniem przedsigbiorstw, instytutow
badawczych, bankow i spotek prawa handlowego

- zwanym dalej ,,jednostkami obstugiwanymi”;

- art. 10b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym: Jednostki obstugiwane, o ktorych
mowa wart. [0a pkt2 i3, mogq, na podstawie porozumien zawartych przez te jednostki z jednostkq
obstugujqcq, przystgpic¢ do wspolnej obstugi, po uprzednim zgloszeniu tego zamiaru wojtowi. Zakres wspolnej
obstugi okresla zawarte porozumienie.

Podkresli¢ nalezy, ze statut jednostki budzetowej jest aktem konstytuujacym, ktory powinien okresla¢
przedmiot jej dziatania w sposob precyzyjny i konkretny. Tymczasem we wprowadzanych regulacjach Rada
wskazata w sposob ogolny na mozliwo$¢ prowadzenia przez Zespot wspolnej obstugi gminnych instytucji
kultury oraz innych gminnych o0séb prawnych utworzonych na podstawie odrgbnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych z wylaczeniem przedsiebiorstw, instytutow badawczych, bankow i spotek
prawa handlowego, co wynika z przepisow rangi ustawowej. Ponadto okreslita tryb przystgpowania tych
jednostek do wspoélnej obstugi prowadzonej przez Zespdt i sposob ustalenia jej zakresu, co rowniez wynika
Z przepisow ustawowych.

Zdaniem organu nadzoru, wprowadzenie zaproponowanych regulacji do Statutu jest przedwczesne,
bowiem dotyczy zdarzen przysztych i niepewnych. Dopiero zawarcie porozumien o przystapieniu do wspdlnej
obslugi prowadzonej przez Zespo6t przez konkretne jednostki, daje podstawe do zmiany Statutu Zespotu,
poprzez uwzglednienie w przedmiocie jego dziatalnosci obstugi tych jednostek.

Zaproponowane zmiany naruszaja zatem art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, bowiem
nie okre$lono w nich przedmiotu dziatania Zespotu, a jedynie mozliwo$¢ dziatania we wskazanym zakresie.
Takie ogoélne wskazanie na mozliwos¢ prowadzenia wspolnej obstugi innych jednostek, czyni Statut aktem
blankietowym, a nie — jak wymaga tego prawo — aktem konstytuujacym.

Powyzsze stanowi rowniez niedopuszczalne powtodrzenie przepisow art. 10a pkt 2 1 3 oraz art. 10b ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym wraz z ich modyfikacjg. Mozliwos$¢ przystapienia wskazanych w tym przepisie
jednostek do wspdlnej obstugi prowadzonej przez Zespot wynika z ustawy oraz nalezy do decyzji jednostek
oraz Zespohu. Rada Gminy nie jest zatem wladna do decydowania w tym zakresie. Ponadto przystapienie tych
jednostek do wspodlnej obstugi wymaga uprzedniego zgloszenia tego zamiaru wojtowi, co zostato przez Rade
pominig¢te w zaproponowanych regulacjach Statutu.
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Konczgc, zwroci¢ nalezy takze uwage na uzasadnienie do uchwaly, w ktorym wskazano: W zwigzku
z podjetqg uchwatq Nr 45/X/2024 Rady Gminy Opatow z dnia 16 grudnia 2024 r. w sprawie nadania Statutu
Gminnemu Klubowi Dzieciecemu ,, Bajkowy Swiat Malucha w Wilkowiecku zmiany w przedmiotowej uchwale
sq niezbedne. Tymczasem zaproponowane zmiany w przedmiotowej uchwale nie dotycza objgcia ww. Klubu
Dziecigcego zakresem podmiotowym wspdlnej obstugi prowadzonej przez Zespdt Oswiaty. W tym zakresie
wystarczajaca byla zmiana uchwaly podjg¢tej na podstawie art. 10b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym,
tj. uchwaty o ktorej mowa w § 4 Statutu. Rada dokonata takiej zmiany moca uchwaty Nr 52/XI1/2025 z dnia
24 stycznia 2025 r. w sprawie zmiany Uchwaty Nr 116/XXVIl/2016 Rady Gminy Opatéw z dnia 8 grudnia
2016 roku w sprawie wspolnej obstugi jednostek organizacyjnych gminy i wskazata ww. Klub Dzieciecy, jako
jednostke obstugiwang, co w analizowanej sprawie jest wystarczajace do objecia tej jednostki wspolng obstuga
prowadzong przez Zespot.

Powyzej opisane uchybienia nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie
prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkoéw, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci
z okreSlonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, iwynika wprost
z pordwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
lub jego czg$¢ nie powinien wejs¢é w ogdle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego cze$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od daty jego podjgcia (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 24 stycznia 2019r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18;
CBOSA).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w cze$ci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr 55/X11/2025 Rady Gminy Opatdéw
z dnia 24 stycznia 2025 r. w sprawie zmiany w Statucie Gminnego Zespotu Oswiaty w Opatowie — w catosci,
nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

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

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

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Elzbieta Zabicka-Lakomy
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