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NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 15 stycznia 2013 .

w przedmiocie nadania Statutu jednostce budzetowej — Ztobek Miejski w Olawie

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Matgorzata Masternak-Kubiak
Sedziowie Sedzia NSA Matgorzata Stahl (spr.)
Sedzia del. WSA Jerzy Siegien

Protokolant starszy inspektor sadowy Elzbieta Maik

po rozpoznaniu w dniu 15 stycznia 2013 r.

na rozprawie w Izbie Ogoélnoadministracyjnej

sprawy ze skargi kasacyjnej Wojewody Dolnos$laskiego

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu

z dnia 13 czerwca 2012 r. sygn. akt IV SA/Wr 141/12

w sprawie ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Miejskiej w Otawie

z dnia 22 grudnia 2011 r. nr XV/126/11

w przedmiocie nadania Statutu jednostce budzetowej — Ztobek Miejski w Otawie

uchyla zaskarzony wyrok i stwierdza niewaznos¢ § 10 zatacznika do uchwaty Rady Miejskiej w Ofawie z dnia
22 grudnia 2011 r. nr XV//126/11 w sprawie nadania Statutu jednostce budzetowej — Ztobek Miejski w Otawie
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Uzasadnienie

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrokiem z dnia 13 czerwca 2012 r., sygn. akt IV
SA/Wr 141/12 oddalit skarge Wojewody Dolno$laskiego na uchwate Rady Miejskiej w Otawie z dnia z dnia
22 grudnia 2011 r. nr XV/126/11 w przedmiocie nadania Statutu jednostce budzetowej — Ztobek Miejski
w Otlawie.

W uzasadnieniu wyroku Sad wskazat, ze w skardze wniesionej na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) i art. 54 § 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze
zm.) Wojewoda Dolnoslaski zarzucit zaskarzonej uchwale istotne naruszenie art. 11 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia
4 lutego 2011 r. 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 235 ze zm.), a takze art. 11
iart. 211 ust. 1i ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157,
poz. 1240 ze zm.) w zw. z art. 8 ust. 2 ustawy 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3.

Skarzacy wskazatl, ze podstawe prawna podjetej uchwaty stanowit art. 11 ustawy o opiece nad dzie¢mi
w wieku do lat 3, zgodnie z ktorym ztobek lub klub dziecigey ustala statut ztobka lub klubu dziecigcego okre-
$lajac w szczegdlnosci: 1) nazwe i miejsce jego prowadzenia; 2) cele izadania oraz sposob ich realizacji,
z uwzglednieniem wspomagania indywidualnego rozwoju dziecka oraz wspomagania rodziny w wychowaniu
dziecka, a w przypadku dzieci niepetnosprawnych — ze szczegdlnym uwzglednieniem rodzaju niepetnospraw-
nosci; 3) warunki przyjmowania dzieci; 4) zasady ustalania optat za pobyt i wyzywienie w przypadku nieobec-
nosci dziecka w ztobku lub w klubie dziecigcym. Zdaniem skarzacego redakcja normy kompetencyjnej okre-
slonej w art. 11 ust. 2 ww. ustawy wskazuje, ze podmiot wtasciwy do ustalenia statutu Ztobka jest zobowiazany
do kompleksowej regulacji kwestii wymienionych w tym przepisie ustawy. Tym samym rada gminy powinna
W ustanowionym statucie obligatoryjnie uregulowa¢ wszystkie zagadnienia wskazane w art. 11 ust. 2 pkt 1-4
ustawy, w tym cele i zadania zlobka oraz sposob ich realizacji z uwzglednieniem wspomagania indywidualne-
go rozwoju dziecka oraz wspomagania rodziny w wychowywaniu dziecka a w przypadku dzieci niepeino-
sprawnych — ze szczegdlnym uwzglednieniem rodzaju niepetnosprawnosci. Sposob sformutowania wymogu
dotyczacego obligatoryjnej tresci statutu ztobka wskazuje na uniwersalnos$¢ jego zapisow, przy jednoczesnym
powszechnym obowiazywaniu jego tre§ci w gminie, tym samym mozliwos¢ zastosowania do kazdego dziecka
od ukonczenia przez nie 20 tygodnia zycia. Zgodnie bowiem z ustawa w ztobku moga przebywa¢ dzieci od
takiego wieku, a gmina nie moze przewidzie¢, czy do danego ztobka nie beda uczeszczaty dzieci niepetno-
sprawne.

Z analizy omawianego statutu — w ocenie organu nadzoru — wynika, Zze organ nie uregulowat wyszczegol-
nionych wyzej kwestii okreslonych w art. 11 ust. 2 pkt 1-4 ustawy 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3.
Wymaganiom treSciowym statutu ztobka nie odpowiada regulacja § 4 zatacznika do uchwaty, ktora w zasadzie
stanowi powtdrzenie regulacji ustawowej w zakresie zadan ztobka. Brak wyczerpujacej regulacji spraw wy-
mienionych w art. 11 ust. 2 ustawy daje podstawe do stwierdzenia, ze omawiany statut zostat podjety z istot-
nym naruszeniem prawa.

Zatem zdaniem skarzacego konieczno$¢ zachowania jednolitego aktu podjetego na podstawie art. 11 usta-
wy, powoduje koniecznos¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w catosci.

Organ nadzoru zwrocit ponadto uwage, ze w § 10 ust. 3 zatacznika do uchwaly przyjeto, ze Rada Rodzi-
cOw dla wspierania dziatalnosci statutowej zlobka moze gromadzi¢ fundusze z dobrowolnych wptat rodzicow
i ustala¢ zasady ich wydatkowania. Zapis ten jest niezgodny z obowiazujacymi w tym zakresie przepisami
ustawowymi. Ztobek Miejski w Otawie jest bowiem jednostka budzetowa Miasta Olawa, co wynika z art. 8
ust. 2 ustawy o0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3, a zatem jako jednostka budzetowa jednostki samorzadu
terytorialnego, podlega rygorom ustawy o finansach publicznych; zgodnie z art. 11 tej ustawy jednostkami
budzetowymi sa jednostki organizacyjne sektora finanso6w publicznych nieposiadajace osobowosci prawnej,
ktore pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek odpo-
wiednio dochodow budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego (ust. 1), natomiast pod-
stawa gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest plan dochodow i wydatkoéw (ust. 3). Definicje docho-
dow publicznych zawiera art. 5 ust. 2 ustawy o finansach publicznych i zalicza do nich (w pkt 5) wszelkiego
rodzaju darowizny.

Zgodnie z art. 211 ustawy 0 finansach publicznych budzet jednostek samorzadu terytorialnego jest rocz-
nym planem dochodéw i wydatkow oraz przychodow i rozchodow tej jednostki (ust. 1) a podstawa gospodarki
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego w danym roku budzetowym jest uchwata budzetowa (ust. 4).
Oznacza to, ze jezeli jednostka budzetowa uzyska okreslony dochod to powinien on by¢ odprowadzany na ra-
chunek dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, nie moze by¢ gromadzony przez t¢ jednostke
i wydatkowany w oparciu 0 ustalenia grupy mieszkancow gminy korzystajacych z ustug swiadczonych przez tg
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jednostke. Ustawa o finansach publicznych nie przewiduje przy tym mozliwosci gromadzenia dochodéw na
wydzielonym rachunku przez samorzadowa jednostke budzetowa prowadzaca dziatalno$¢ inna niz okreslona
w ustawie o systemie o§wiaty, o wynika a contario z art. 223 ustawy o finansach publicznych.

Skarzacy dodat, ze nie ulega watpliwosci, ze fundusze, o ktorych mowa w § 10 ust. 3 uchwaty, nie stano-
wia optat za pobyt i wyzywienie dziecka w ztobku bowiem w przepisie tym mowa jest wyraznie o dobrowol-
nych wptatach rodzicow, a wigc darowiznach, stuzacych wspieraniu dziatalnos$ci statutowej ztobka, do ktérych
uiszczenia rodzice nie sa zobowigzani moca stosownej uchwaty Rady Miejskiej w Otawie podjetej na podsta-
wie art. 58 art. 1 ustawy o0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu powolanym na wstepie wyrokiem oddalit skarge Woje-
wody Dolnoslaskiego na uchwat¢ Rady Miejskiej w Otawie z dnia 22 grudnia 2011 r. nr X\//126/11.

W pierwszej kolejnosci Sad ustosunkowujac si¢ do zarzutu naruszenia art. 11 ust. 2 pkt 2 ustawy o opiece
nad dzie¢mi w wieku do lat 3, wskazal, ze przepis ten stanowi, ze podmiot, ktory utworzyt ztobek lub klub
dziecigcy, ustala statut Ztobka lub klubu dziecigcego, okreslajac w szczegdlnosci cele i zadania oraz sposéb ich
realizacji z uwzglednieniem wspomagania indywidualnego rozwoju dziecka, oraz wspomagania rodziny
w wychowaniu dziecka, a w przypadku dzieci niepelnosprawnych — ze szczegbélnym uwzglgdnieniem niepetno-
sprawnosci.

Dyspozycje tego przepisu realizuje § 4 statutu Ztobka Miejskiego ,,Poranek” w Otawie stanowiacy zatacznik do
omawianej uchwaty. Méwi on, ze zasadnicze zadania zlobka i sposob ich realizacji to:
1) zapewnienie opieki w warunkach bytowych zblizonych do warunkow domowych,
2) zagwarantowanie dziecku wlasciwej opieki pielegnacyjnej oraz edukacyjnej przez prowadzenie zaje¢ zaba-
wowych z elementami edukacji, z uwzglednieniem indywidualnych potrzeb dziecka, m.in.:
a) zapewnienie bezpiecznych i higienicznych warunkow pobytu,
b) zapewnienie wyzywienia uwzglgdniajacego obowiazujace normy zywieniowe,
¢) umozliwienie zdobycia podstawowych nawykdéw higienicznych przygotowujacych dziecko do pobytu
w przedszkolu,
d) wychowanie i ksztattowanie osobowosci dziecka poprzez wspomaganie i ukierunkowanie rozwoju
dziecka z wykorzystaniem jego wrodzonego potencjatu,
3) prowadzenie zaje¢ opiekunczo-wychowawczych i edukacyjnych uwzgledniajacych rozwoj psychomoto-
ryczny dziecka, wlasciwych dla wieku dziecka,
4) wspotpraca z rodzicami w celu poznania potrzeb rozwojowych ich dzieci i okazania pomocy w dziataniach
wychowawczych, sprawowanie funkcji doradczej i wspierajacej dziatania rodziny,
5) prowadzenie zaje¢¢ z uwzglednieniem rodzajow niepelnosprawnosci w przypadku dzieci niepetnosprawnych.

Analizujac powotany przepis i realizujacy go § 4 statutu Sad stwierdzit, Ze nie jest uzasadniony zarzut do-
tyczacy braku wypelnienia normy kompetencyjnej jak i powtorzen ustawowych. Cele ztobka okresla § 3 statutu
ztobka. Art. 10 powotanej ustawy okresla podstawowe zadania tej instytucji, a Statut w § 4 w pkt 1, 2, 3 mo-
wiac o zadaniach, ktore realizuje, istotnie wymienia zadania okre$lone w art. 10 ustawy, ale sa to zadania, ktore
musza by¢ realizowane przez wszystkie ztobki. Ustawa nie nakazuje obligatoryjnie wprowadzenia innych za-
dan. Wedlug Sadu brzmienie art. 10 ustawy mowiacego, ze do ,,zadan ztobka lub klubu dziecigcego nalezy
W szczegolnosci: 7 — nalezy interpretowaé w ten sposob, ze kazdy zlobek musi realizowaé zadania wskazane w
tym przepisie, moze wypetnia¢ tez inne zadania i w zwiazku z tym art. 11 ust. 2 pkt 2 ustawy zobowiazuje do
ich okreslenia. Zatem fakt, ze ztobek nie realizuje innych zadan niz te, ktére wyznacza ustawa nie moze dys-
kwalifikowa¢ placowki ani tez wymusza¢ rozwinigcia dziatalnosci i wprowadzania odpowiedniego wpisu do
statutu.

Sposéb realizacji zadan zostat okreslony w pkt 2 litera od ,,a” do ,,d”. Okreslenie wspomagania indywidu-
alnego rozwoju dziecka oraz wspomaganie rodziny w wychowaniu dziecka zawiera pkt 4. Punkt 5 § 4 wskazu-
je, ze przedszkole prowadzi zajecia z uwzglednieniem rodzajow niepelnosprawnosci w przypadku dzieci nie-
pelnosprawnych, zapisem tym statut realizuje ostatnie zobowiazanie znajdujace si¢ w pkt 2 ust. 2 art. 11 usta-
wy.

Konkludujac, Sad podkreslit, ze brak jest wzorca ustawowego, ktory stanowilby podstawg do opracowania
statutu.

W ocenie Sadu powyzsze rozwazania daja podstawe do uznania, ze norma kompetencyjna zostata wypet-
niona zapisem § 4 statutu.

Sad nie podzielit rowniez pogladu, ze postanowienia § 10 ust. 3 statutu naruszaja art. 11 iart. 211 ust. 1
i ust. 4 ustawy o finansach publicznych. Sad zgodzit si¢ z twierdzeniem, ze Ztobek Miejski w Olawie jest
zgodnie z art. 11 ustawy o finansach publicznych i art. 8 ust. 2 omawianej ustawy jednostka budzetowa oraz, ze
podstawowa gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest plan dochodoéw i wydatkéw. Podkreslit rowniez,
ze zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy 0 finansowaniu publicznym darowizny zalicza si¢ do dochodéw publicznych.
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Jak rowniez, ze dochody powinny by¢ odprowadzane na rachunek budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 211 ustawy o finansach publicznych). Sad przyznal, ze ustawa o opiece nad dzie¢mi do lat 3 nie zawiera
przepisu, ktory przewidywatby takie dziatanie, o ktorym stanowi zakwestionowany przepis. Jednakze rozwaza-
jac w tym wzgledzie argumentacjg¢ organu Sad uznat ja za trafna.

Jak podkreslit Sad, Rada Miejska w Otawie wskazuje na art. 54 ust. 8 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.

0 systemie oswiaty (Dz. U. z 2004 Nr 256, poz. 2572 ze zm.), ktéry mowi, ze ,,w celu wspierania dziatalnosci
statutowej szkoly lub placowki, rada rodzicow moze gromadzi¢ fundusze z dobrowolnych sktadek rodzicow
oraz innych zrddel. Zasady wydatkowania funduszy rady rodzicéw okres$la regulamin, o ktérym mowa
w art. 53 ust. 4”. Wedhug twierdzen organu przepis ten stanowit wzor do skonstruowania zakwestionowanego
postanowienia.
W ocenie Sadu zapis § 10 ust. 3 statutu nie narusza prawa. Wprawdzie system o$wiaty nie obejmuje ztobkoéw
i klubéw dziecigcych (art. 2 ustawy 0 systemie o$wiaty), niemniej jednak oba systemy — System o$wiaty
i opieki nad dzie¢mi do art. 3 maja ten sam cel: opieka i wychowanie (art. 1 powotanych obu ustaw) — szkota
dodatkowo ksztalcenie. Mozna zatem powiedzie¢, ze wystepuje jednos¢ systemowa, zroznicowana jedynie
wiekiem dzieci i mtodziezy. Wedtug Sadu brak jest logicznego uzasadnienia, dlaczego w ustawie 0 systemie
oswiaty dopuszczalna jest mozliwo$¢ zebrania w formie darowizny funduszy na cele szkoty i mozliwos$¢ go-
spodarowania nimi przez rodzicow, a w ztobkach iklubach dziecigcych takich uprawnien nie ma. Szkoty
i przedszkola moga mie¢ charakter szkot i przedszkoli publicznych zatozonych i prowadzonych przez jednostke
samorzadu terytorialnego (art. 5 ustawy 0 systemie o§wiaty) i sa one jednostkami lub zaktadami budzetowymi
(art. 79 ust. 1 i ust. 2 ustawy 0 systemie o$wiaty), czyli w takim samym zakresie jak ztobki czy kluby dzieciece
podlegaja ustawie o finansach publicznych. Nie ma zatem podstaw, aby nie wprowadzi¢ do ustawy zapiséw
0 tresci art. 53 ust. 4. Brak ich moze $wiadczy¢ o luce aksjologiczne;j.

W ocenie Sadu przedstawione rozwazania nie daja podstaw do uznania, ze § 10 ust. 3 jest sprzeczny
z prawem. W tych okoliczno$ciach — zdaniem Sadu — brak jest podstaw do przyjgcia, ze zaskarzona uchwata
narusza prawo. Z tych wzgledow na podstawie art. 151 ustawy Prawo 0 postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi Sad oddalit skargg.

W skardze kasacyjnej wniesionej od powyzszego wyroku Wojewoda Dolnoslaski, reprezentowany przez
radcg prawnego, podniost zarzut naruszenia art. 151 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi w zwiazku z btedna wyktadnig art. 54 ust. 8 ustawy 0 systemie o$wiaty oraz art. 8 ust. 2 ustawy
0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3, art. 11 i art. 211 ust. 1 i 4 ustawy o finansach publicznych.

Wskazujac na powyzsze wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku, rozpoznanie skargi i stwierdzenie
niewaznosci § 10 zatacznika do uchwaty Rady Miejskiej w Otawie z dnia 22 grudnia 2011 r., nr XV/126/11
W sprawie nadania statutu jednostce budzetowej — Ztobek Miejski w Otawie, oraz wniesiono o zasadzenie kosz-
tow postepowania w tym kosztdw zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej wskazano, ze Wojewoda podziela argumentacje Sadu w zakresie
w jakim odnosi si¢ ona do zarzutu naruszenia art. 11 ust. 2 pkt 2 ustawy o0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat
31 zgadza si¢ co do braku podstaw do stwierdzenia niewaznosci kwestionowanej uchwaly w catosci. Jednakze
nie zgadza sie z wyktadnia Sadu odnoszaca sie do § 10 zatacznika do uchwaly. Jak wskazano, bezspornie, Zto-
bek Miejski w Otawie jest jednostka budzetowa podlegajaca rygorom ustawy o finansach publicznych. Nie
ulega tez zadnych watpliwosci, ze ustawa o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 nie wprowadza zadnych regu-
lacji o charakterze szczegdlnym co do sposobu gromadzenia $rodkow finansowych na potrzeby dziatalno$ci
statutowej tej jednostki budzetowej. Podstawa do uznania zapisu § 10 zalacznika do uchwaly za zgodny
z prawem jest zatem, zgodnie z uzasadnieniem przedstawionym przez Sad, wytacznie fakt, ze analogiczne roz-
wigzanie przewidziano w ustawie 0 systemie o$wiaty w odniesieniu do szkot i przedszkoli, ktore rowniez sa
jednostkami lub zakladami budzetowymi i realizuja podobne czy nawet takie same zadania. Tym samym pod-
staweg do dzialania organu administracji publicznej Sad opart o rozszerzajaca wyktadnig przepisu upowazniajg-
cego, bo taki wtasnie charakter ma analogia. W ocenie skarzacego, taki sposob oceny legalnos$ci dziatan organu
stanowiacego nalezy uzna¢ za niedopuszczalny. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji RP, a takze art. 94 Kon-
stytucji, bowiem trzeba mie¢ na wzgledzie, ze kwestionowana uchwata jest aktem prawa miejscowego. Organy
wladzy publicznej moga dziata¢ wylacznie na podstawie prawnej, a normy prawne musza okresla¢ ich kompe-
tencje, zadania i tryb postepowania, wyznaczajac tym samym granice ich aktywnos$ci o tyle, o ile prawo je do
tego upowaznia, co jest zgodne z wymogami wynikajacymi z zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Kontrolg przestrzegania tych zasad sprawuja organy dziatajace w trybie nadzoru, sady, a takze Trybunat Kon-
stytucyjny. Z art. 94 Konstytucji wynika natomiast podstawa do ustanowienia aktu prawa miejscowego przez
organ samorzadu terytorialnego, wylacznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.
Oznacza to, ze analogia nie moze w zadnym wypadku stanowi¢ podstawy do dzialania organu administracji
publicznej, a stanowienie prawa musi nastepowa¢ w oparciu 0 stosowne upowaznienie. Nie sposob zatem
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usankcjonowa¢ taka dziatalno$¢ organu stanowiacego gminy, ktora polega na zamieszczeniu w akcie prawa
miejscowego normy sprzecznej z regulacjami ustawowymi bez wyraznego upowaznienia, w oparciu o taka
mozliwo$¢ przewidziana w przepisie nie majacym zastosowania w sprawie oraz przekonanie Sadu co do ko-
niecznos$ci zachowania spojnosci systemowej i dokonana przez Sad oceng racjonalno$ci rozwigzania ustawo-
wego. Wola ustawodawcy wyrazona w przepisie ustawy, umozliwiajacym gromadzenie $srodkéw publicznych
przez jeden z organ6éw szkoly czy przedszkola, nie moze by¢ modyfikowana i uzupetniana ani przez organ sta-
nowiacy gminy w toku jego dziatalnosci uchwatodawczej, ani tez przez sad administracyjny, dokonujacy oceny
legalnosci aktu prawa miejscowego, niezaleznie od zapatrywan na temat racjonalnosci takiego rozwiazania.
Przepis art. 54 ust. 8 ustawy 0 systemie o$wiaty nalezy zatem potraktowac jako niepodlegajacy wyktadni roz-
szerzajacej wyjatek od ogolnych regul finansowania dziatalnosci jednostek budzetowych. Z powyzszych przy-
czyn, w ocenie Wojewody, brak byto podstaw do zastosowania przez Sad I instancji art. 151 ustawy Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Skarga kasacyjna ma usprawiedliwione podstawy a tym samym nalezato ja uwzgledni¢. Uzasadniony jest
zar6wno zarzut naruszenia poprzez btedna wyktadnig art. 54 ust. 8 ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie
o$wiaty (tjedn. Dz. U. 22004 r., Nr 256 poz. 2572 ze zm.) jak i art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r.
0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat trzech (Dz. U. Nr 45, poz. 235 ze zm.). Przepis § 10 zatacznika do uchwa-
ty Nr XV/126/11 Rady Miejskiej w Otawie w sprawie nadania Statutu jednostce budzetowej — Ztobek Miejski
w Otawie stanowi w ust. 1, ze rodzice dzieci maja prawo do wytonienia swojej reprezentacji — Rady Rodzicow,
tworzonej wedtug zasad ustalonych przez ogoét rodzicow, w ust. 2 mowa jest o tym, ze Rada Rodzicoéw moze
wystepowaé do Dyrektora Ztobka z wnioskami i opiniami dotyczacymi wszystkich spraw Ztobka, a w ust. 3
postanawia, ze Rada Rodzicow dla wspierania dziatalnosci statutowej Ztobka moze gromadzi¢ fundusze
z dobrowolnych wptat rodzicoéw i ustali¢ zasady ich wydatkowania. Uzasadniajac zgodnos$¢ z prawem powota-
nego przepisu, w szczegolnosci jego ust. 3 Wojewoddzki Sad Administracyjny zastosowat analogie jako metode
wykladni, cho¢ nie powotat sig¢ na nig wprost. Sad I instancji potwierdzit, ze Ztobek w Otawie jest zgodnie
z art. 11 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.) i art. 8
ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat trzech jednostka budzetowa, podlega-
jaca przepisom ustawy o finansach publicznych a tym samym, zwazywszy ze zgodnie z ta ustawa darowizny na
rzecz takich jednostek zalicza si¢ do dochodéw publicznych to wszelkie wptaty powinny by¢ odprowadzane na
rachunek budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Sad I instancji stwierdzit tez, ze ustawa o opiece nad
dzie¢mi do lat trzech nie zawiera przepisu, ktory przewidywalby regulacje wprowadzona do statutu ztobka
W powotanym przepisie § 10 ust. 3. Mimo powyzszych ustalen Wojewodzki Sad Administracyjny uznat zasad-
no$¢ argumentu Rady Miejskiej w Olawie, odwolujacego sie do przepisu art. 54 ust. 8 ustawy o systemie
oswiaty. W przekonaniu tego Sadu, wprawdzie system o$wiaty nie obejmuje ztobkow i klubow dziecigcych, ale
oba systemy: o$wiaty i opieki nad dzie¢mi do lat trzech maja ten sam cel (opieka i wychowanie, szkoty dodat-
kowo ksztalcenie), a zatem wystepuje w tym przypadku jedno$¢ systemowa, zréznicowana jedynie wiekiem
dzieci i mlodziezy. Ponadto publiczne szkoty i przedszkola tak jak ztobki i kluby dziecigce tworzone przez
samorzad podlegaja przepisom ustawy o finansach publicznych. Sad I instancji uznat, Zze brak jest logicznego
uzasadnienia, dlaczego w ustawie o systemie oswiaty dopuszczono mozliwos$¢ zbierania w formie darowizny
funduszy na cele szkoty i mozliwo$¢ gospodarowania nimi przez rodzicéw a W ustawie 0 pieczy nad dzie¢mi
do lat trzech takiej mozliwosci nie przewidziano. Nie byto, zdaniem Sadu I instancji, podstaw do niewprowa-
dzenia w ustawie 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat trzech takich samych rozwiazan, co $wiadczy¢ moze
0 luce aksjologicznej w ustawie 0 opiece nad dzie¢mi, a w konsekwencji nie mozna uzna¢ by § 10 ust. 3
(w uzasadnieniu btednie wskazano art. 10 ust. 3) statutu naruszat prawo. Taka wyktadnie nalezy uznaé za bted-
na, a wskazany ust. 3 § 10, a takze jego ust. 1 i 2 za naruszajacy prawo. Wojewodzki Sad Administracyjny nie
zauwazyl, ze ztobki, jeszcze przed ustawa o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat trzech, byty tworzone i dziataly
nie w oparciu o ustawe o systemie oswiaty, ktorej rozwiazania staly sie podstawa zastosowanej metody wy-
ktadni, ale na podstawie ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (tjedn. Dz. U.
22009 r., Nr 14 poz. 89 ze zm.), a ponadto rodzice ponosza oplaty za pobyt dziecka w ztobku, podczas gdy
uczegszcezanie dzieci do szkol publicznych jest nieodptatne.

W doktrynie problem dopuszczalno$ci analogii w prawie administracyjnym jest dyskusyjny, ale zdecydo-
wana wigkszos¢ autorow opowiada sig przeciwko takiej mozliwosci. Takze ci nieliczni autorzy, ktorzy analogig
jako metod¢ wyktadni w prawie administracyjnym dopuszczaja (E. Smoktunowicz, Analogia w prawie admini-
stracyjnym, Warszawa 1970), jej zastosowanie zawezaja do przepisdéw obojetnych z punktu widzenia praw
i obowiazkow jednostki i uznaja jej niedopuszczalno$¢ w tym zakresie. Przepisy prawa administracyjnego maja
charakter ius cogens a organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Analogia jako
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metoda wyktadni, majaca stuzy¢ konstruowaniu kompetencji do tworzenia nieprzewidzianych prawem regula-
¢ji, majacych wptyw na prawa jednostki, w oparciu o0 odrgbne regulacje prawne, jest niedopuszczalna. Oparte
na analogii domniemania i subiektywna ocena luk w ustawie jako bedacych wyrazem nieracjonalno$ci ustawo-
dawcy, nie moga stanowi¢ podstawy do oceny naruszen prawa. Przy braku odpowiedniej regulacji ustawowej,
dopuszczajacej pobieranie od rodzicoéw darowizn i dysponowanie nimi przez ich przedstawicieli na podstawie
przyjetego przez nich regulaminu, wskazany przepis § 10 statutu Ztobka Miejskiego w Otawie narusza przepisy
ustawy o finansach publicznych odnoszace si¢ do gminnych jednostek organizacyjnych i przepisy ustawy
0 opiece nad dzie¢mi do lat trzech, ktora nie przewiduje tworzenia rad rodzicow i nie przewiduje pobierania
dobrowolnych wptat od rodzicow oraz dysponowanie nimi poza budzetem Miasta Otawa — ztobki i kluby dzie-
cigece tworzone przez gming sa gminnymi jednostkami budzetowym (art.8 ust. 2), a z kolei art. 59 tej ustawy
stanowi, ze oplaty wnoszone przez rodzicow z tytulu korzystania ze ztobka i klubu dziecigcego utworzonych
przez gming oraz z ustug dziennego opickuna, sa wnoszone na rzecz gminy. Analogia zastosowana przez Gmi-
ng i uznana za dopuszczalng przez Wojewodzki Sad Administracyjny nie moze skutkowac uznaniem regulacji
naruszajacych prawo za zgodne z prawem.

Z uwagi na powotany przepis § 10 statutu, ktory tworzy normy generalne i abstrakcyjne i jest wyrazem
wiladczego dziatania o charakterze zewnetrznym, uchwata, ktora go ustanawia jest aktem prawa miejscowego.

Zwazywszy zatem, ze podstawy skargi kasacyjnej sa uzasadnione i zachodza jedynie naruszenia prawa
materialnego, na podstawie art. 188 w zw. z art. 185 iart. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi(Dz. U. z 2012 r., poz. 270), orzeczono jak w sentencji.
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