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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR KN-1.4131.1.574. 2018.19
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

z dnia 14 listopada 2018 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.z2018r.
poz. 994 ze zm.)

orzekam

niewazno$¢ uchwaly nr L/319/2018 Rady Miejskiej Borku WIkp. z dnia 11 pazdziernika 2018r.
W sprawie utworzenia Ztobka Publicznego w Karolewie — ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

Uchwata nr L/319/2018 Rady Miejskiej Borku Wlkp. zdnia 11 pazdziernika 2018 r. w sprawie
utworzenia Zlobka Publicznego w Karolewie zostata podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h ustawy
zdnia 8 marca 1990r. osamorzadzie gminnym (Dz.U. z2018r. poz. 994 ze zm.), art. 8 ust. 1 pkt 1,
ust. 2 i art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. z 2018 r.
poz. 603 ze zm.) oraz art. 12 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. z2017r.
poz. 2077 ze zm.).

Uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu dnia 17 pazdziernika 2018 r.

Organ nadzoru dokonujac oceny zgodno$ci z prawem przedmiotowej uchwaly, stwierdzil co
nastepuje:

Na sesji 11 pazdziernika 2018 r. Rada Miejska Borku Wlkp. podj¢ta uchwatg nr L/319/2018 w sprawie
utworzenia Ztobka Publicznego w Karolewie, zwang dalej: ,,uchwatg”.

Majac na uwadze tre$¢ art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy wiladzy publicznej dziataja na
podstawie i w granicach prawa nalezy stwierdzi¢, ze podstawg aktu normatywnego musi by¢ wyrazne
upowaznienie ustawowe zawarte w ustawie szczegodlnej. Tym samym realizacja przez organ stanowigcy
okreslonej normy kompetencyjnej zawartej w przepisach prawa materialnego musi $cisle uwzglednia¢
wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
i materialny pomigdzy aktem wykonawczym, a ustawg, co zreguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowatl si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob
scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajgcej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. W ocenie organu nadzoru sposob
sformutowania normy art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat
3 (Dz. U.z2018r. poz. 603 ze zm.), zwanej dalej: ,,ustawg” wskazuje, ze ustawodawca zobowigzat organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego do kompleksowej realizacji tej normy. Oznacza to, ze statut
ztobka jako akt prawa miejscowego powinien zawieraé w swej tresci uregulowania w zakresie wszystkich
elementéw wskazanych przez ustawodawce w art. 11 ust. 2 ustawy.
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Zgodnie zart. 11 ust. 2 ustawy podmiot, ktory utworzyt zlobek ustala statut ztobka okreslajac
W szczegolnosci: 1) nazwe imiejsce jego prowadzenia;2) cele izadania oraz sposob ich realizacji,
z uwzglednieniem wspomagania indywidualnego rozwoju dziecka oraz wspomagania rodziny
w wychowaniu dziecka, aw przypadku dzieci niepelnosprawnych — ze szczegdlnym uwzglednieniem
rodzaju niepetnosprawnosci; 3) warunki przyjmowania dzieci, z uwzglednieniem preferencji dla rodzin
wielodzietnych i dzieci niepelnosprawnych; 3a) warunki przyjmowania dzieci w przypadku, o ktéorym mowa
w art. 18b; 4) zasady ustalania oplat za pobyt i wyzywienie w przypadku nieobecnosci dziecka w ztobku lub
klubie dziecigcym; 5) zasady udziatu rodzicow w zajeciach prowadzonych w ztobku lub klubie dziecigcym.

Tymczasem analiza przedmiotowej uchwaty prowadzi do wniosku, ze rada nie zawarla wjej tresci
regulacji dotyczacych: warunkéw przyjmowania dzieci w przypadku, o ktéorym mowa w art. 18b (art. 11
ust. 2 pkt 3a ustawy) oraz zasad udzialu rodzicow w zaj¢ciach prowadzonych w ztobku dziecigcym
(art. 11 ust. 2 pkt 5 ustawy; zapisow § 4 pkt7i§ 5 pkt2 zatacznika do uchwaly nie mozna uznaé za
okreslenie zasad dotyczacych udziatu rodzicow w zajeciach).

W orzecznictwie sadow administracyjnych podkresla si¢, ze okreslenie w normie kompetencyjnej
enumeratywnego katalogu podlegajacego doprecyzowaniu powoduje jednocze$nie wyznaczenie granic
normy kompetencyjnej. Organ nadzoru podziela stanowisko Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
W Opolu, ktére mozna odnies¢ do niniejszej sprawy mimo, ze dotyczy innej normy kompetencyjnej
[art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. 0 ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 1234 ze zm.)]. Zgodnie z wyrokiem z dnia 13 grudnia
2007 r. sygn. akt IT SA/OP 480/07: ,,Analiza tresci przytoczonego powyzej przepisu art. 21 ust. 2 ustawy
prowadzi do stwierdzenia, iz okre$lajagc materi¢, jaka pozostawiono do uregulowania w drodze uchwaty
radzie gminy, wyznacza on granice upowaznienia okreslonego w art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy. O ile jednak
w zakresie przedmiotowym nie tworzy on zamknictego katalogu elementow ksztaltujacych tresé
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
ktorego§ z wymienionych elementow programu skutkuje brakiem pelnej realizacji upowaznienia
ustawowego i ma istotny wptyw na ocene¢ zgodnosci z prawem podj¢tego aktu. Rada gminy obowigzana jest
bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawg. Niewyczerpanie zakresu
przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze uchwaty, skutkuje zas
istotnym naruszeniem prawa.” Z przywolanych wyzej powodow (niewypetienie w catosSci delegacji
ustawowej) uzasadnione jest stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w catosci.

Ponadto organ nadzoru ma zastrzezenia dotyczace przepisu § 2 zalacznika do uchwaty, w ktérym rada
postanowila: ,,Podstawowym celem Ztobka jest organizowanie i prowadzenie dzialalnosci opiekunczej,
zdrowotnej, wychowawczej oraz edukacyjnej wspomagajacej wyréwnanie szans rozwoju dzieci w wieku od
ukonczenia 1roku zycia do3lat”. Zjednej bowiem strony ustawodawca okreslit wiek dzieci
(od ukonczenia 20 tygodnia zycia), w odniesieniu do ktorych ma zastosowanie opieka organizowana
w formie Ztobka (art. 7 ust. 1 ust. 2 ustawy), z drugiej jednak strony mozna si¢ zastanawia¢ czy lokalny
prawodawca w § 2 okre$lajac dla ztobka cel edukacyjny, ktory ma wspomaga¢ wyrdéwnanie szans rozwoju
dzieci ograniczyt go wylacznie do dzieci od 1 roku zycia. Powyzsze moze réwniez rodzi¢ watpliwosci
w kontekscie § 7 ust. 2 zatacznika do uchwaly (tj. pierwszenstwo w przyjeciu do zlobka maja
z zachowaniem postanowien ust. 1 dzieci w wieku od 1 roku zycia). Przedmiotowe kryterium nie jest
jednoznacznie okreslong przestanka uzasadniajaca pierwszenstwo w naborze (czy mowa o dzieciach
w kolejnosci  od najmlodszego iw jakiej tobedzie relacji do innych kryteriow). Redakcja §
7 ust. 2 zatgcznika do uchwaty nie wskazuje wyraznie na to czy warunki umozliwiajace zastosowanie
zasady pierwszenstwa sa rownowazne czy wartosciowane wedtlug kolejnosci. Podkresli¢ nalezy, iz
ustawodawca w art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy wskazat, iz statut winien okresla¢ warunki przyjmowania dzieci,
z uwzglednieniem preferencji dla rodzin wielodzietnych i dzieci niepelnosprawnych. Dodatkowo odnie$¢ sie
nalezy do § 7 ust. 3 zalgcznika do uchwaty, w ktorym rada postanowita: ,,Szczegotowe zasady rekrutacji
dzieci do ztobka okre$la regulamin rekrutacji ustalany przez Dyrektora Ztobka”. ZastrzeZenia organu
nadzoru dotycza mozliwosci nieuprawnionej iSprzecznej z prawem subdelegacji kompetencji
prawotworczej przyznanej radzie gminy i realizowanej w formie przepisow prawa miejscowego. To na
radzie (a nie na dyrektorze ztobka) spoczywa obowigzek uregulowania warunkow przyjmowania dzieci
do ztobka. Pojecie warunkéw, o ktorych mowa w normie zawierajacej delegacje ustawowa
(art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy) - nie moze by¢ rozumiane inaczej niz jako kryteria wedle, ktorych dzieci sg
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przyjmowane do ztobka. Wypelnienie delegacji ustawowej Wtej czeSci wymaga przyjecia norm
powszechnie obowigzujacych, kierowanych do adresatow zewnetrznych, okreslajacych w istocie rzeczy
sytuacj¢ prawng rodzicow ubiegajacych si¢ o korzystanie przez dziecko ze $wiadczen publicznych
udzielanych przez ztobek.

W § 7 ust. 11 pkt 5 zatacznika do uchwaty rada postanowita rowniez o tym, ze rodzice (opickunowie
prawni) zobowigzani sg do przyprowadzania do ztobka wylacznie dziecka zdrowego. ,,Zdrowe” jest
pojeciem niecostrym, moze byé zatem rozumiane roznie. W ocenie organu nadzoru powyzsze moze
uniemozliwi¢  jednoznaczne odczytanie normy. Zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego (wyrok z dnia 6 czerwca 1995 r., sygn. akt SA/GD 2949/94) zasadg jest, ze uchwaty
podejmowane przez organy samorzgdowe musza zawiera¢ sformulowania jasne, wyczerpujace,
uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Teza
przedmiotowego orzeczenia ma zastosowanie szczegoOlnie do aktow prawa miejscowego, ktore zawieraja
normy prawa powszechnie obowigzujacego na terenie dzialania danej jednostki samorzadu terytorialnego,
zatem przepisy te powinny by¢ jasne i zrozumiate dla adresatéw zawartych w nich norm.

Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, iz zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéow na podstawie i W
granicach upowaznien zawartych w ustawie. Z kolei przepis art. 7 Konstytucji RP obliguje organy wladzy
publicznej do dziatania na podstawie 1w granicach prawa. Zasada praworzadnosci wyrazona
wart. 7w zwiazku zart. 94 Konstytucji RP wymaga, zeby materia regulowana wydanym aktem
normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Kazde
unormowanie Wwykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajgcej
i zarazem naruszeniem Kkonstytucyjnych warunkéw legalnos$ci aktu prawa miejscowego wydanego na
podstawie upowaznienia ustawowego (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 grudnia
2011 r., sygn. akt Il OSK 2058/11). Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci i legalnosci aktow prawa
miejscowego nalezy wyciagna¢ takze wniosek o zakazie powtarzania w aktach prawa miejscowego zapiséw
ustaw i ich modyfikacji, co potwierdza Naczelny Sad Administracyjny w wyzej cytowanym wyroku:
powszechnie obowigzujacy porzadek prawny zostaje naruszony w Stopniu istotnym nie tylko poprzez
regulowanie przez gming jeszcze raz tego, co zostalo juz uregulowane w zrédle powszechnie
obowigzujacego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego, co mozliwe jest tylko w granicach
wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.

Biorac powyzsze pod uwage nalezato orzec jak w sentencji.

Niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodno$ci z prawem w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Zbigniew Hoffmann
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