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Rozstrzygnigcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia § marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z pdzniejszymi zmianami) Wojewoda
Dolnoslaski — Organ Nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego stwierdza niewaznos¢
§ 3 oraz § 7 we fragmencie ,po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego™ uchwaly Rady Miejskiej w Szczawnie-Zdroju
z dnia 25 marca 2013 roku Nr XXIX/23/13 w sprawie przyjecia planu nadzoru nad ztobkami,
klubami dzieciecymi oraz opickunami dziennymi zarejestrowanymi i prowadzqcymi dzialalnosé
na terenie Uzdrowiskowej Gminy Miejskiej Szczavwno-Zdroj.

Uzasadnienie

W dniu 25 marca 2013 roku Rada Miejskiej w Szczawnie-Zdroju podjela uchwate
Nr XXIX/23/13 w sprawie przyjecia planu nadzoru nad zlobkami, klubami dziecigcymi oraz
opiekunami dziennymi zarejestrowanymi 1 prowadzacymi dzialalnos¢ na terenie
Uzdrowiskowej Gminy Miegjskiej Szczawno-Zdroj.

Uchwala wplynela do organu nadzoru w dniu 4 kwietnia 2013 r.

W toku badania legalnosci uchwatly organ nadzoru stwierdzil podjecie:

- § 3 uchwaly z istotnym naruszeniem art. 55 ust. 1 w zwigzku z art. 55 ust. 2 ustawy z dnia
4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku co lat 3 (Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 235 ze
zmianami) oraz § 1351 § 136 w zw. z § 141 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20
czerwea 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. 2002 r. Nr 100, poz. 908) w
zwigzku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997
r. Nr 78, poz. 483 z pd6zn. zm.):

- § 7 we fragmencie ..po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Dolnoélaskiego™ z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 1 10 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (j.t. Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 ze
zm.).

Podejmujac przedmiotowa uchwale Rada dzialala m.in. na podstawie art. 55 ust. 1
ustawy opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3, zwanej dalej ustawa, zgodnie z ktérym nadzor
sprawowany jest na podstawie planu nadzoru przyjetego przez rade gminy w drodze uchwaty.

Wskazane pojecie nadzoru odnosi si¢ do nalozonego przez ustawodawcg, mocg art. 54
ustawy, obowiazku sprawowania przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta wlasciwego ze
wzgledu na miejsce prowadzenia zlobka lub klubu dziecigecego albo miejsce sprawowania
opieki przez dziennego opiekuna. nadzoru nad tym zlobkiem, klubem dziecigcym
oraz dziennym opiekunem w zakresie warunkow i1 jakosci §wiadczonej opieki.
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W § 3 uchwaly Rada Miejska w Szczawnie-Zdroju postanowila: W przypadku
powzigcia informacji o nieprawidlowosciach w organizacji i funkcjonowaniu zlobka, klubu
dzieciecego lub sprawowanej opieki przez dziennego opiekuna, Burmistrz Szczawna-Zdroju
moze prowadzi¢ czynnosci nadzorcze takze poza planem nadzoru, o ktorym mowa w § 1.”.

W ocenie organu nadzoru stanowienie w zakresie kompetencji organu wykonawczego
do przeprowadzania czynnosci nadzorczych poza planem nadzoru nie znajduje uzasadnienia
w normie kompetencyjnej zawartej w art. 55 ust. 1 ustawy o opiece nad dzieémi do lat 3. Jak
wskazuje bowiem art. 55 ust. 1 ustawy o opiece nad dzieémi do lat 3, Rada zobowiazana jest
wylacznie do okreslenia planu nadzoru nad zlobkami, klubami dziecigcymi oraz dziennymi
opiekunami.

Tymczasem w § 3 uchwaly zamieszezono regulacje, ktora modyfikuje tresé art. 55 ust. 2
ustawy o opiece nad dzie¢mi do lat 3. Zgodnie bowiem z art. 55 ust. 2 ustawy o opiece nad
dzie¢mi do lat 3, w przypadku powzi¢cia informacji o nieprawidlowosciach w organizacji
i funkcjonowaniu zlobka, klubu dziecigcego lub sprawowanej opieki przez dziennego opiekuna,
wojt, burmistrz lub prezydent miasta prowadzi czynnosci nadzorcze takze poza planem
nadzoru. o ktdrym mowa w ust. 1 tego artykutu. Ustawodawea na mocy powyzszego przepisu
natozyl zatem na organ wykonawcezy gminy obowigzek prowadzenia czynnosci nadzorczych
we wskazanych w przepisie okolicznosciach. Obowiaszek ten rozciagnal na okre$lone
w przepisie podmioty. Rada, modyfikujac ten przepis stosujac w uchwale zwrot ,moze
prowadzi¢”, usunela przewidziany prawem nbowiqzek, W konsekwencji wprowadzono do § 3
uchwaty przepis odpowiadajacy tresci art. 55 ust. 2 ustawy jednocze$nie modyfikujac jego tresé
poprzez usuni¢cic bezwzglednego obowiazku i wprowadzenie przepisu o charakterze
ugrawmalqcym Zdaniem o1 -gan nadzoru ani z art. 55 ust. | ustawy o opiece nad dzieémi do lat
3, an1 z zadnego innego przepisu nie wynika upowaznienie dla Rady Miejskiej w Szczawnie-
Zdroju do dokonania takiej modyfikacji obowiazkéw Burmistrza Szczawna-Zdroju.
Modyfikujac przepis ustawowy Rada uregulowata obowiazki organu wykonawczego w sposéb
sprzeczny z lH'[C‘]C_]ElI‘['II ustawodaw Cv.

Orzecznictwo wielokrotnic wskazywalo, ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce
dezinformujace, stanowia istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z 16 czerweca 1992 r., ONSA
1993/2/44; wyrok NSA z 14 pazdziernika 1999 r., OSS 2000/1/17; wyrok NSA z 6 czerwca
1996 r., sygn. SA/Wr 2761/95, nie opubl.). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich
modyfikacja i uzupelienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy
sprzecznej zintencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba bowiem liczyé sie ztym, Ze
powtorzony czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej
go zamieszczono, co moze prowadzi¢c do calkowitej lub czeSciowej zmiany intencji
prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych
przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznaé za niedopuszczalne.

Nalezy mie¢ rowniez na wzgledzie § 135 1 § 136 rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”, zgodnie 2z ktorymi w uchwale zamieszcza si¢ tylko przepisy
regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajgcym, a jednoczesnie
nie zamieszcza sig przepisow prawnych niezgodnych z ustawa, na podstawie ktérej sg one
wydawane, oraz innymi ustawami i ralyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a takze
przepisow prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami. Jak stanowi § 141 omawianego
rozporzadzenia do projektow uchwal 1 zarzadzen stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w
dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale 1 oraz w dziale 1 rozdzialy 2-7.

Zaznaczenia wymaga. ze zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, organy
wiladzy publicznej. do ktorych zaliczane sa réwniez organy jednostek samorzadu terytorialnego,
dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to, ze kazde dzialanie organu wiladzy
publicznej musi znajdowac uzasadnienic w przepisie aktu prawnego wyzszego rzedu. Dotyczy



to rowniez organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto akty prawa
stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego powinny regulowac tylko te
kwestie, ktore wynikaja z normy kompetencyinej. Z kolei kwestie te powinny by¢ regulowane
tylko przez ten organ, kidry jest wskazany w normie kompetencyjne;.

W mysl powyzszego, zdaniem organu nadzoru § 3 uchwaty w sposéb istotny narusza
art. 55 ust. 1 w zwiazku z art. 55 ust. 2 ustawy o opiece nad dzieémi w wieku do lat 3 oraz §
1351 § 136 w zwiazku z § 141 rozporzadzenia w sprawie , Zasad techniki prawodawczej” oraz
w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP.
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Z kolei, w § 7 uchwaly, Rada postanowila. co nastepuje: ,,Uchwala wchodzi w zycie po
uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego
oraz podlega publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej i wywieszeniu na tablicy ogloszen
Urze¢du Miejskiego w Szczawnie-Zdroju.”.

Warunkujgc w zacytowanym przepisie wejscie w zycie przedmiotowej uchwaty od
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego i wskazujac okres vacatio
legis jako 14 dni od dnia publikacji Rada nadata przedmiotowej uchwale przymiot aktu prawa
miejscowego. Zgodnie niatomiast z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, na podstawie
upowaznien ustawowych gminie przysluguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego
obowigzujgcych na obszarze gminy. 7 kolei art. 40 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym
stanowi, ze na podstawie ustawy o sernorzgdzie gminnym organy gminy moga wydawac¢ akty
prawa miejscowego w zakresie wewngtrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych,
organizacji urzgddw i instytucji gminnych, zasad zarzadu mieniem gminy oraz zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzvtecznosci publiczne;.

Uchwaly zaliczane do kategorii aktéw prawa miejscowego, ze wzgledu na ich
powszechnie obowigzujacy charakter, zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i innych aktéw prawnych, sg oglaszane w dziennikach urzedowych i wchodza
w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia.

Z kolei rodzaje aktoéw prawnych podlegajacych ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym ustawodawca okreslil w art. 13 ustawy o oglaszaniu aktdéw normatywnych
1 innych aktow prawnych. W regulacji tej postanowil, ze w wojewodzkim dzienniku
urzegdowym oglasza sie:

1) akty prawa migjscowego stanowione przez wojewodg 1 organy administracji niezespolone;j;
2) akty prawa mi¢jscowego stanowione przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ
gminy, w tym statuty wojewddztwa, powlatu i gminy;

3) statuty zwiazkow migdzygminnych oraz statuty zwiazkow powiatow;

4) akty Prezesa Rady Ministrow uchylajace akty prawa micjscowego stanowionego przez
wojewode 1 organy administraciji niezespolonej;

5) wyroki sadu administracyjnego uwzgledniajgce skargi na akty prawa miejscowego
stanowionego przez: wojewode 1 organy administracii niezespolonej, organ samorzadu
wojewodztwa, organ powiatu i organ gminy:

6) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte:

a) migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego,

b) migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego 1 organami administracji rzadowey;

7) uchwaly budzctowe gminy. powiatu i wojew(dztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu
gminy, powiatu i wojewodztwa:

8) obwieszczenia o wygasnieciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz
0 rozwiazaniu sejmiku wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy;

8a) rozstrzygnigcia nadzorcze dotycrzace aktow prawa miejscowego stanowionych przez
jednostki samorzadu terytorialnego;

9) statut urzedu wojewodzkiego:




10) inne aktv prawne. informacje, komunikaty. obwieszczenia 1 ogloszenia, jezeli tak stanowia
przepisy szczeodlne.

Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjiny w Warszawie w wyroku z dnia 18 lipca
2006 r., sygn. akt 1 OSK 669/06, dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego
znaczenie decydujqce ma charakter norm prawnych i ksztaltowanie przez te normy sytuacji
prawnej adresatow. W przypadku bowiem wuznania, Ze uchwala zawiera przynajmniej jedng
norme postepowania o charakierze weneralnym 1 abstrakcyinym jest ona aktem prawa
miejscowego, kiory zgodnie z art. 42 ustawy o samorzqdzie gminnym w zwiqzku z art. 13
ust. I pki 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych
podlega obowiqzkowi publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

W oparciu 0 powyzsze, w ocenic organu nadzoru przedmiotowa uchwata nie spelnia
przeqlanek pnmdafa‘cwh na jej zakwalifikowanie jako aktu prawa miejscowego. Nie zawiera
ona bowiem w swej tresci regulacji o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.

_Uchwala ta, zdaniem organu nadzoru, jako okreslajaca zasady postepowania Burmistrza
Szczawna-Zdroju w zakresie sprawowanego przez niego nadzoru nad zlobkami i klubami
dziecigcymi w zakresie warunkow i jakosci $wiadezonej opieki, nie posiada cech wiasciwych
dla aktéw prawa miejscowego. Adresatern tej uchwaly jest w yia;zme Burmistrz Szczawna-
Zdroju zobowiazany do realizacji okreslonych w niej czynnosci.

Tym samym, skoro przedmiotowa uchwala nie stanowi aktu prawa miejscowego,
w tym przypadku zastosowania nie znajdujg regulacje art. 4 ust. 1 oraz art. 13 pkt 2 ustawy
o0 oglaszaniu aktow normatywnych i nicktorych innych aktow prawnych i art. 40 ust. 1 ustawy
o0 samorzgdzie gminnym.

Majgc na uwadze powyzsze, w trakcie postepowania nadzorczego rozwazenia
wymagala zatem kwestia wystgpowania sytuacji, o ktérej mowa w art. 13 pkt 10 ustawy
0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. Tym samym ocenie
podlegalo, czy uchwala ta stanowi akt prawny podlegajacy ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku
urzedowym, ktorego publikacja przewidziana jest w innym akcie normatywnym rzedu ustawy.

W tym migjscu stwierdzenia wymaga, ze regulacje ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku
do lat 3, nie formuluja w swej (resci odrebnego zapisu zobowiazujacego organ stanowiacy gminy
do skierowania tej uchwaly do ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Tym samym,
skoro przedmiotowa uchwata nie stanowi aktu prawa migjscowego, uzaleznienie jej wejscia
W zycie od ogloszenia w Dzienniku U rzedowym W’ojewodzma Dolnoslaskiego 1 postanowienie
0 14 dniowym okresie vacatio legis nafusza w sposab istotny art. 4 ust. 1 oraz art. 13 pkt 2 i pkt
10 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych i art. 40 ust.
1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Powyzsze, zdaniem organu nadzoru, uzasadnia stwierdzenie niewaznosci § 7 we
fragmencie ,,po upiywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa
Dolnoslaskiego™ przedmictowej uchwaty.

Biorgc powyzsze pod uwage orzeczono jak w sentencji.

Od ninigjszego rozstrzygnigeia  przystuguje skarga do  Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy
wnies¢ za posredmictwern organu nadzoru - Wojewody Dolnoslgskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. | ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosdci uchwaly organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa
w zakresie objgtym  stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.
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