e ) Wroctaw, dnia 18 lipca 2011 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI

NR NK-N.4131.966.2011.LF

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr
142, poz. 1591 zpodzn. zm.) Wojewoda Dolnoslaski - organ nadzoru nad jednostkami samorzadu

terytorialnego

stwierdza niewazno$¢

uchwaly nr XI/105/11 Rady Miejskiej Bielawy z dnia 29 czerwca 2011 r. w sprawie utworzenia
jednostki budzetowej o nazwie Ztobek Publiczny w Bielawie.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 czerwca 2011 r. Rada Migjska Bielawy podjeta uchwalg nr XI/105/11 w sprawie
utworzenia jednostki budzetowej o nazwie Ztobek Publiczny w Bielawie. Uchwale dorgczono
Wojewodzie Dolnoslaskiemu w dniu 6 lipca 2011 .

W toku badania legalno$ci uchwaly Wojewoda Dolno$laski stwierdzil, ze zostata ona podjg¢ta
z istotnym naruszeniem art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz. U. 22010 r. Nr 17, poz. 95 zp6zn. zm.) w zw. z art. 88 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.) oraz art. 11
ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. 2011 r. Nr 45, poz. 235)
- zwanej dalej ,,ustawg”.

Wymieniona uchwata Rada Miejska Bielawy postanowita utworzy¢ jednostke¢ organizacyjna
o nazwie Ztobek Publiczny w Bielawie, dziatajaca w formie jednostki budzetowej. Jednoczesnie, Rada
Miejska Bielawy okreslita, w formie zatacznika do opisanej uchwaly, statut tej jednostki budzetowe;.
Statut ten okre§la m. in. cele izadania zlobka, jego organizacj¢ izasady dziatania, warunki
przyjmowania dzieci do zlobka, a takze zasady ustalania optat za pobyt i wyzywienie w przypadku
nieobecnosci dziecka w ztobku.

Wedtlug § 7 uchwaty ,,uchwata wchodzi w zycie z dniem podjgcia.”

Normatywna podstawg podjgcia wskazanej uchwaty stanowi art. 11 ustawy, zgodnie z ktorym: ,,1.
Ztobek iklub dzieciecy dziala na podstawie statutu. 2. Podmiot, ktory utworzyl ztobek lub klub
dziecigey, ustala statut ztobka lub klubu dziecigcego, okreslajac w szczego6lnos$ci: 1) nazwe 1 miejsce
jego prowadzenia; 2) cele izadania oraz sposéb ich realizacji, z uwzglednieniem wspomagania
indywidualnego rozwoju dziecka oraz wspomagania rodziny w wychowaniu dziecka, a w przypadku
dzieci niepetnosprawnych - ze szczegdlnym uwzglednieniem rodzaju niepelnosprawnosci; 3) warunki
przyjmowania dzieci; 4) zasady ustalania optat za pobyt i wyzywienie w przypadku nieobecnos$ci
dziecka w ztobku lub klubie dziecigcym.”

Jak wynika z treSci powolanego przepisu art. 11 ust. 2 ustawy, obligatoryjny element tresciowy
statutu ztobka stanowia zasady ustalania optat za pobyt i wyzywienie w przypadku nieobecno$ci
dziecka w zlobku lub klubie dziecigcym. Zasady te stanowia normy o charakterze generalnym
1 abstrakcyjnym tj. ustalaja pewne powtarzalne wzorce czy reguly postgpowania co do ustalania
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wskazanego rodzaju optat ikierowane sa do nieograniczonego imiennie kregu adresatow, w tym,
rodzicéw (opiekunéw prawnych) dzieci korzystajacych z ustug ztobka prowadzonego przez gming. To
oznacza, ze tre$¢ statutu ztobka, w opisanym zakresie, stanowi regulacje o charakterze powszechnie
obowiazujacym, wilasciwym dla aktow prawa miejscowego podejmowanych przez upowaznione
organy jednostek samorzadu terytorialnego. Tak jak powszechnie obowiazujacy charakter ma
regulacja ustanowiona uchwata rady gminy w sprawie wysokosci oplaty za pobyt dziecka
w przedszkolu oraz maksymalnej wysokoS$ci oplaty za wyzywienie, podj¢ta na podstawie art. 58 ust.
1 ustawy, tak niewatpliwie tozsamy charakter posiadaja unormowania dotyczace zasad ustalania tego
rodzaju opfat.

Trzeba przypomnieé, ze warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa
miejscowego jest ich ogloszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP). Konstytucja wyklucza mozliwos¢
wejscia w zycie aktu prawnego o charakterze normatywnym bez ogloszenia go w ustawowo
przewidzianym trybie. Przepis art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz akty prawa
miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty, za§ zasady itryb oglaszania aktow prawa
miejscowego okresla powotana wyzej ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym).

Zgodnie z art. 13 tejze ustawy, w wojewodzkim dzienniku urzegdowym ogtasza si¢: 1) akty prawa
miejscowego stanowione przez wojewode iorgany administracji niezespolonej; 2) akty prawa
miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty
wojewodztwa, powiatu igminy; 3) statuty zwiazkow migdzygminnych oraz statuty zwigzkow
powiatow; 4) akty Prezesa Rady Ministrow uchylajace akty prawa miejscowego stanowionego przez
wojewode 1organy administracji niezespolonej; 5) wyroki sadu administracyjnego uwzgledniajace
skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez: wojewode 1iorgany administracji
niezespolonej, organ samorzadu wojewodztwa, organ powiatu iorgan gminy; 6) porozumienia
w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte: a) miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego, b) migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej; 7)
uchwaty budzetowe gminy, powiatu i wojewddztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu gminy,
powiatu i wojewoddztwa; 8) obwieszczenia o wygasnigciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) oraz o rozwiazaniu sejmiku wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy; 8a) rozstrzygniecia
nadzorcze dotyczace aktéw prawa miejscowego stanowionych przez jednostki samorzadu
terytorialnego; 9) statut urzedu wojewodzkiego; 10) inne akty prawne, informacje, komunikaty,
obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowia przepisy szczegdlne.

Ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzegdowym jest obowiazkowe (art. 2 ust. 1 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektdrych innych aktow prawnych). Zgodnie z zasada okreslona
w art. 4 ust. 1 wymienionej ustawy, akty prawa miejscowego uchwalony przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego (tak jak w opisywanym przypadku), co do zasady, wchodza w zycie po
uptywie 14 dni od dnia jego ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzegdowym. Generalny
1 abstrakcyjny charakter norm dotyczacych zasad ustalania optat za pobyt i wyzywienie w przypadku
nieobecnosci dziecka w zlobku, powoduje, ze uchwala podjeta na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy
posiada charakter aktu prawa miejscowego. Z tego tez wzgledu uchwala ta wymaga wigc publikacji
w wojewddzkim dzienniku urzegdowym. Jest to warunek konieczny do wejscia w zycie uchwaty tej
kategorii.

Prawidlowa pod wzgledem prawnym uchwala musi spelnia¢ niezbgdne wymagania zaréwno
w aspekcie materialnym, jak i formalnym. Oznacza to, Ze tres¢ uchwaty musi by¢ zgodna z przepisami
prawa, aponadto tryb podjecia uchwaty musi odpowiada¢ okreslonym procedurom. W ramach
katalogu formalnych warunkéw podjgecia waznej uchwaly wyrdézni¢ mozna takze konieczno$¢
realizacji obowiazku promulgacyjnego. O ile przepisy prawa przewiduja obowiazek publikacji aktow
prawnych okreslonej kategorii, niewykonanie takiego obowiazku roéwnoznaczne jest z istotnym
naruszeniem prawa i skutkuje koniecznoscia stwierdzenia niewazno$ci uchwaly nr XI/105/11 Rady
Miejskiej Bielawy w calosci.
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Jednoczesnie, analogiczne zarzuty nalezy odnie$¢ do przepisu § 21 statutu Ztobka Publicznego
w Bielawie (zatacznika do wymienionej uchwaty), zgodnie z ktorym ,,statut wchodzi w zycie z dniem
jego uchwalenia.”

Ponadto, nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 10 ustawy, do podstawowych zadan ztobka nalezy: 1)
zapewnienie dziecku opieki w warunkach bytowych zblizonych do warunkéw domowych; 2)
zagwarantowanie dziecku wiasciwej opieki pielegnacyjnej oraz edukacyjnej, przez prowadzenie zaj¢é
zabawowych zelementami edukacji, zuwzglednieniem indywidualnych potrzeb dziecka; 3)
prowadzenie zaj¢¢ opiekunczo-wychowawczych iedukacyjnych, uwzgledniajacych rozwoj
psychomotoryczny dziecka, wtasciwych do wieku dziecka.

Ponownie trzeba wskaza¢, ze wedtug art. 11 ust. 2 ustawy, statut zlobka powinien, w szczego6lnosci,
okresla¢: 1) nazwe¢ 1miejsce jego prowadzenia; 2) cele izadania oraz sposob ich realizacji,
z uwzglednieniem wspomagania indywidualnego rozwoju dziecka oraz wspomagania rodziny
w wychowaniu dziecka, a w przypadku dzieci niepelnosprawnych - ze szczegdlnym uwzglednieniem
rodzaju niepetnosprawnosci; 3) warunki przyjmowania dzieci; 4) zasady ustalania oplat za pobyt
1 wyzywienie w przypadku nieobecnosci dziecka w ztobku lub klubie dziecigcym.

Zdaniem Wojewody Dolnoslaskiego, redakcja normy kompetencyjnej okreslonej wart. 11 ust.
2 ustawy wskazuje, ze podmiot wlasciwy do ustalenia statutu ztobka jest zobowigzany do
kompleksowej regulacji kwestii wymienionych w tym przepisie ustawy. Tym samym, rada gminy
ustanawiajac statut ztobka, powinna w nim obligatoryjnie uregulowaé wszystkie zagadnienia
wskazane w art. 11 ust. 2 pkt 1-4 ustawy, w tym, cele i zadania zlobka oraz sposoéb ich realizacji,
zuwzglednieniem wspomagania indywidualnego rozwoju dziecka oraz wspomagania rodziny
w wychowaniu dziecka, a w przypadku dzieci niepelnosprawnych - ze szczegélnym uwzglgdnieniem
rodzaju niepetnosprawnosci.

Majac na wzgledzie tre$¢ przepisOw ustawy nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca przewidziat
mozliwos¢ przebywania w ztobkach wszystkich dzieci od ukonczenia przez nie 20 tygodnia zycia,
niezaleznie od ich ewentualnej niepelnosprawnosci. Na powyzsze wskazuje sam ustawodawca
uzywajac ogblnego sformutowania "dzieci," a takze zamieszczajac w art. 15 ust. 2 pkt 1 wymagania
dotyczace personelu sprawujacego opieke nad dzie¢mi przebywajacymi w ztobku, w tym dzie¢mi
niepetnosprawnymi. Rada gminy okres$lajac statut ztobka nie jest zatem w stanie przewidzie¢, czy do
danego zlobka beda czy tez nie bgda uczgszczaly dzieci niepelnosprawne. Nie moze jednakze
wykluczy¢ takiej mozliwosci. Sposéb sformutowania wymogu dotyczacego obligatoryjnej tresci
statutu zlobka wskazuje zatem na uniwersalnos¢ jego zapisoOw przy jednoczesnym powszechnym
obowiazywaniu jego tresci w danej gminie, atym samym mozliwosci zastosowania do kazdego
dziecka od ukonczenia przez nie 20 tygodnia zycia.

Tymczasem, analizujac tre$§¢ przyjetego uchwata Rady Miejskiej Bielawy statutu Zlobka
Publicznego w Bielawie, stwierdzono, ze organ ten nie uregulowat kwestii wskazanych w art. 11 ust.
2 pkt 2 ustawy, tj. celéw 1 zadan ztobka oraz sposobu ich realizacji, z uwzglednieniem wspomagania
indywidualnego rozwoju dziecka oraz wspomagania rodziny w wychowaniu dziecka, a w przypadku
dzieci niepetnosprawnych - ze szczegdlnym uwzglednieniem rodzaju niepetnosprawnosci. Uznaé
nalezy, ze opisanym wymogom tre§ciowym statutu ztobka (zespolu ztobkow) nie odpowiada regulacja
§ 5 pkt 6 statutu (zatacznika do uchwaty), ktéra, w zasadzie, stanowi powtérzenie regulacji ustawowej
w zakresie zadan zlobka. Statut Ztobka Publicznego w Bielawie nie zawiera tym samym jednego
z wymaganych ustawa elementow tresciowych aktu podejmowanego na podstawie art. 11 ustawy.

W orzecznictwie sadow administracyjnych podkresla sig, ze okreslenie w normie kompetencyjne;j
enumeratywnego katalogu spraw podlegajacych doprecyzowaniu w akcie wykonawczym (akcie prawa
miejscowego) powoduje jednocze$nie wyznaczenie minimalnych granic normy kompetencyjnej
1 zakresu przedmiotowego delegacji. Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 13
grudnia 2007 r. (I SA/Op 480/07, LEX nr 381693) wskazat, ze ,,Artykul 21 ust. 2 ustawy z dnia 21
czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy 10 zmianie Kodeksu
cywilnego (Dz. U. z2005 r. Nr 31, poz. 266 ze zm.), okre$lajac materig, jaka pozostawiono do
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uregulowania w drodze uchwaty radzie gminy, wyznacza granice upowaznienia okreslonego w art. 21
ust. 1 pkt 1 ustawy. O ile jednak w zakresie przedmiotowym nie tworzy on zamknigtego katalogu
elementow ksztattujacych tres¢ wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem
gminy, ktére winny by¢ w programie ujete, o tyle uzyte w nim wyrazenie "w szczego6lnosci" wskazuje
na to, iz uchwalany program obligatoryjnie musi obejmowac wszystkie kwestie okreslone w art. 21
ust. 2 ustawy. Pominigcie przez rade gminy ktérego$ z wymienionych elementéw programu skutkuje
brakiem pelnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wptyw na oceng zgodnosci z prawem
podjetego aktu.”.

Powyzsze uwagi, mimo ze dotycza innej normy kompetencyjnej, nalezy odnies¢ do rozpatrywanego
przypadku i interpretacji zakresu upowaznienia okreslonego wart. 11 ust. 2 ustawy. Przypomnie¢
takze nalezy, ze zgodnie z § 119 ust. 1 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r., Nr 100, poz. 908),
na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno rozporzadzenie, ktore
wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Na mocy § 143
rozporzadzenia, zasada ta ma odpowiednie zastosowanie do aktow prawa miejscowego.

Podobne zastrzezenia nalezy odnie$¢ do tresci § 6 ust. 1 zatacznika do uchwaty, wedle ktérego
,.szczegdtowe cele i zadania Ztobka oraz sposob ich realizacji zawarte sa w opracowywanych na dany
rok szkolny planach pracy Ztobka.” Powolywany juz przepis art. 11 ust. 2 pkt 2 ustawy wskazuje
wprost, ze cele izadania zlobka oraz sposob ich realizacji powinny obowigzkowo stanowi¢ tres¢
regulacji statutu zlobka, a wigc powinny by¢ okreslone w uchwale rady gminy, podjgtej na podstawie
art. 11 ust. 2 ustawy. Z tych tez wzgledoéw, przepis § 5 ust. 1 zatacznika do uchwaty nr XI1/105/11
Rady Miejskiej Bielawy zostat podjgty z istotnym naruszeniem przedstawionej normy kompetencyjnej
okreslajacej wytaczna formg podjgcia tej tresci regulacji oraz organ wilasciwy do jej podjecia.

Biorac powyzsze pod uwagg orzeczono, jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu ztozona za posrednictwem organu nadzoru w terminie 30 dni od jego dorgczenia.

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

Wojewoda Dolnoslaski

Aleksander
Marek Skorupa
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