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WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 610/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 10 lutego 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy sedzia NSA Jolanta Sikorska (spr.)
Sedziowie sedzia NSA Tadeusz Kuczynski
sedzia NSA Henryk Ozog
Protokolant Z-ca Kierownika Sekretariatu Agnieszka Figura

po rozpoznaniu w Wydziale 1V na rozprawie w dniu 10 lutego 2016 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Gminy Otawa

z dnia 30 kwietnia 2015 r. nr 1X/43/2015

w przedmiocie okreslenia regulaminu otwartego konkursu ofert oraz kryteriow wyboru ofert na zapewnienie
mozliwosci korzystania z wychowania przedszkolnego w niepublicznych przedszkolach i niepublicznych in-
nych formach wychowania przedszkolnego

|. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly w caloSci;

I1. zasadza na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego od Gminy Olawa kwote 240 (stownie: dwiescie czterdzie-
$ci) zlotych tytulem zwrotu kosztow zastepstwa prawnego.
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Uzasadnienie

Rada Gminy Otawa, dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (j.t. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.) oraz art. 13 ust. 1 w zwiazku z art. 1 pkt 20
lit. b ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. 22013 r., poz. 827 ze zm.), podjeta w dniu 30 kwietnia 2015 r. uchwal¢ nr 1X/43/2015 w sprawie okre-
$lenia regulaminu otwartego konkursu ofert oraz kryteriow wyboru ofert na zapewnienie mozliwosci korzysta-
nia z wychowania przedszkolnego w niepublicznych przedszkolach i niepublicznych innych formach wycho-
wania przedszkolnego.

Wojewoda Dolnoslaski ztozyt skarge na powyzsza uchwale, zarzucajac jej istotne naruszenie art. 13 ust. 1
w zwiazku z art. 1 pkt 20 lit. b ustawy z dnia 13 czerwca 2013 roku o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2013 r., poz. 827 ze zm.) poprzez: 1) wskazanie komisji konkursowej jako
organu wilasciwego do oceny zgloszonych ofert pod wzgledem formalnym i merytorycznym, podczas gdy
przepis kompetencyjny wskazujacy zakres regulacji przedmiotowej uchwaty nie upowaznia Rady do wskazy-
wania komisji konkursowej jako podmiotu wtasciwego do oceny ofert, co stanowi przekroczenie kompetencji
ustawowej, 2) stworzenie otwartego katalogu elementow, ktore powinny zosta¢ uwzglednione w ofercie, pod-
czas gdy jako akt prawa miejscowego regulamin powinien cechowac si¢ precyzyjno$cia i kompletnoscia zapi-
sow, a zatem niedopuszczalne jest tworzenie takiego otwartego katalogu elementow.

Powolujac si¢ na powyzsze wniodst o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty oraz zasadzenie kosztow poste-
powania wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi wskazal, ze ww. uchwata Rady Gminy Otawa narusza w sposob istotny przepisy
prawa wskazane w petitum skargi. Wskazat réwniez, ze ze wzgledu na uptyw terminu, o ktorym mowa w art. 91
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, organ nadzoru utracit uprawnienie do orzeczenia we wtasnym zakresie
0 niewazno$ci przedmiotowej uchwaty. Stwierdzenie wystapienia przestanki istotnego naruszenia prawa
w uchwale obliguje Wojewode do wniesienia skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego i zadania
stwierdzenia przez ten sad niewaznosci tak podjetej uchwaty.

Przechodzac do oceny legalnos$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru wskazat, ze moca art. 1 pkt 20
ustawy o zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz niektorych innych ustaw w art. 90 ustawy o systemie oswiaty
dodano szereg przepiséw, w tym m.in. ustgp 1b stanowiacy, ze niepubliczne przedszkole moze otrzymywac
dotacje z budzetu gminy na kazdego ucznia w wysokos$ci rownej wydatkom biezacym przewidzianym na jed-
nego ucznia w przedszkolach prowadzonych przez gming, pomniejszonym o optaty za korzystanie z wychowa-
nia przedszkolnego oraz za wyzywienie, stanowiace dochody budzetu gminy, jezeli przedszkole spelni wyma-
gania okre$lone w ww. przepisie.

Zgodnie z ustgpem 1d tego artykutu, przyznanie dotacji, o ktorej mowa w ust. 1b i 1¢, odbywa sig po prze-
prowadzeniu otwartego konkursu ofert ogtaszanego przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Do ogtoszenia
otwartego konkursu ofert stosuje sie¢ odpowiednio przepisy art. 13 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2010 r. Nr 234, poz. 1536, z p6zn. zm.).

Stosownie do tresci art. 90 ust. 1f zmienionej ustawy, regulamin otwartego konkursu ofert, o ktorym mowa
w ust. 1d, oraz kryteria wyboru ofert okresla rada gminy w drodze uchwaly, uwzgledniajac koniecznos¢ za-
pewnienia jak najlepszych warunkéw realizacji wychowania przedszkolnego.

Stosownie do tresci art. 13 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektérych innych
ustaw, otwarty konkurs ofert, o ktorym mowa w art. 90 ust. 1d ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu nada-
Nym niniejsza ustawa, moze by¢ przeprowadzany od dnia 1 wrze$nia 2013 r. Przepis ten w ust. 2 stanowi, ze
dotacja w wysokosci, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1b, 1c lub 10 ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu nada-
nym niniejsza ustawa, moze by¢ udzielana nie wczesniej niz od dnia 1 wrze$nia 2015 r. W tym przypadku
obowiazek spelnienia warunkow, o ktérych mowa w art. 90 ust. 1b i 1c ustawy zmienianej w art. 1, w brzmie-
niu nadanym niniejszg ustawa, powstaje z dniem 1 wrzes$nia 2015 1.

Moca art. 1 pkt 20 lit. b ustawy zmieniajacej, ktory zmienit art. 90 ustawy o systemie oswiaty poprzez do-
danie m.in. ust. 1f ustawy o systemie o$§wiaty, rada gminy zobowigzana zostata do uregulowania materii regu-
laminu otwartego konkursu ofert oraz kryteriow wyboru ofert, uwzgledniajac konieczno$¢ zapewnienia jak
najlepszych warunkow realizacji wychowania przedszkolnego.

Realizujac przyznana Radzie kompetencje, w Regulaminie konkursu ofert wskazano komisj¢ konkursowa
jako organ wilasciwy do oceny ofert pod wzgledem formalnym i merytorycznym oraz wskazania ofert, ktore
rokuja najwyzsza jako$¢ wykonania zadania (§ 6 ust. 1 i ust. 5 Programu). Okreslono réwniez liczebno$¢ komi-



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 2077

sji (§ 6 ust. 1 Programu), sktad (§ 6 ust. 2), tryb procedowania (§ 6 ust. 3, ust. 4 Programu) oraz przestanki wy-
laczenia pracownika (§ 6 ust. 6 Programu).

Majac na uwadze z jednej strony tre$¢ zaskarzonej uchwaly, z drugiej za$ wyzej powotane przepisy prawa
Wojewoda podnidst, ze Rada Gminy postanowila o powolaniu nowego, nieznanego ustawie organu, czyli ko-
misji konkursowej. W ocenie organu nadzoru, powotanie do Zycia organu nieprzewidzianego w ustawie o sa-
morzadzie gminnym, nawet, jesli ma on tylko kompetencje opiniodawcze, wymaga wskazania przepisu usta-
wowego zawierajacego takie upowaznienie. Zaden przepis ustawy o samorzadzie gminnym takiego upowaz-
nienia nie zawiera. Nie istnieja rOwniez inne przepisy ustawowe, w szczegolnosci zawarte w ustawie o systemie
oswiaty, na mocy ktorych rada moglaby powota¢ do zycia taki organ. Komisji konkursowej nie mozna takze
uzna¢ za komisj¢ rady, gdyz w jej sktad wchodzi¢ moga osoby wskazane przez wojta oraz przez radg. Moga to
by¢ zatem osoby niebgdace radnymi.

Organ nadzoru wskazat, ze gmina jako podmiot posiadajacy osobowo$¢ prawna (art. 165 Konstytucji RP,
art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym) ma petna zdolno$¢ prawna oraz mozliwo$¢ podejmowania praw-
nie skutecznych dziatan majacych na celu powstanie okre$lonych skutkow prawnych. Jako osoba prawna, dzia-
ta ona przez swoje organy, ktorymi, zgodnie z art. 11a ustawy o samorzadzie gminnym sa rada gminy oraz wojt
(burmistrz, prezydent miasta). Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, organem stanowiacym
gminy jest rada gminy, ktora jest wylacznie wlasciwa do stanowienia o sprawach okreslonych w art. 18 ust. 2
ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy.
Takim przepisem jest art. 1 pkt 20 lit. b ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie o§wiaty
oraz niektorych innych ustaw, ktory upowaznia Radg do stanowienia o regulaminie ofert oraz kryteriach oceny
tych ofert. Ustawodawca nie wskazuje natomiast organu wtasciwego do ich oceny, ani nie upowaznia Rady do
wypowiadania si¢ w kwestii organu powotanego celem oceny ofert, jezeli w sktad takiej komisji ma wchodzi¢
0soba spoza rady gminy.

Organ nadzoru wskazal, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy dziataja w granicach i na pod-
stawie prawa. Oznacza to, majac na uwadze zasade¢ demokratycznego panstwa prawnego, ze organy samorzadu
podejmuja dziatania w oparciu o normy wyznaczajace kompetencje lub zadania. W prawie administracyjnym,
odmiennie anizeli w prawie prywatnym, organy administrujace w sferze prawa publicznego kieruja si¢ zasada,
ze dozwolone jest to, na co pozwalaja przepisy prawa. Powotanie jakiegokolwiek zespotu, komisji, czy innego
organu musi mie¢ zatem wyrazne umocowanie w ustawie. Nie ma przy tym zadnego znaczenia, czy powotany
organ wyposazony zostal w kompetencje wtadcze, czy tez tylko opiniodawcze. Innymi stowy kazdy powotany
organ, bez wzgledu na przyznane kompetencje, musi mie¢ podstawy w obowiazujacym prawie.

Artykut 169 ust. 1 Konstytucji stanowi: ustroj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowiace. Ustrdj gminy oraz zakres funkcjonowania jej organow normuje
rozdziat trzeci ustawy o samorzadzie gminnym.

Zgodnie z art. 11 a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, organami gminy sa rada gminy oraz wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta). W art. 30 ust. 1 tej ustawy prawodawca stwierdza, ze to wojt wykonuje uchwaty rady
gminy i zadania gminy okre$lone przepisami prawa. Wedtug art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy, wojt okresla sposob
wykonywania uchwat. W art. 33 ustawy o samorzadzie gminnym przewidziano, ze wojt wykonuje zadania przy
pomocy urzedu gminy. W oparciu o art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w celu wykonywania zadan
gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organi-
zacjami pozarzadowymi. Powotanie jakichkolwiek innych organdéw czy podmiotow, ktore miatyby wykonaé
zadanie nalezace do zadan gminy, jest wbrew ustawie, chyba Ze przepis ustawy stanowi inaczej. Dodatkowe
podmioty, takze te o charakterze doradczym czy opiniodawczym, moga zostaé powotane tylko w oparciu
0 wyrazne upowaznienie ustawowe okreslajace ich zadania, kompetencje, sktad, czy tryb dziatania. W obowia-
zujacym prawie nie istnieje norma, ktora stanowitby podstawe do powotania komisji konkursowej opiniujace;j
oferty.

Organ nadzoru ponadto wskazal, Zze stosownie do art. 1 pkt 20 ustawy o zmianie ustawy o systemie o§wia-
ty w dodanym ust. 1d postanowiono, ze to wdjt oglasza otwarty konkurs ofert. Majac zatem na uwadze tre$¢
tego przepisu oraz fakt, ze organem zobowiazanym do okre$lenia sposobu wykonywania uchwat jest wojt,
a rada nie zostata upowazniona do stanowienia o organie rozstrzygajacym konkurs, stwierdzi¢ nalezy, ze orga-
nem wylacznie wlasciwym do rozstrzygnigcia konkursu jest wojt. Z powyzszego wynika, ze skoro na mocy art.
1 pkt 20 lit. 1d wojt jest organem oglaszajacym konkurs, a ustawodawca nie upowaznit rady gminy do stano-
wienia o organie rozstrzygajacym konkurs, to wytacznie wlasciwym jest organ oglaszajacy konkurs, tj. wojt.

W tej sytuacji, w ocenie organu nadzoru, ustawodawca przyznajac radzie gminy upowaznienie do okresle-
nia regulaminu ofert oraz kryteriow oceny tych ofert, nie upowaznit jej do wypowiadania si¢ w kwestii powo-



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -4 - Poz. 2077

lania organu, ktorego zadaniem begdzie opiniowanie ofert. Dziatanie odmienne, nast¢pujace bez wyraznego
upowaznienia ustawodawcy, stanowi istotne naruszenie prawa uzasadniajace stwierdzenie niewaznosci zapisow
sprzecznych z prawem. Ponadto powotanie takiej komisji poza ramami wykraczajacymi poza strukture ustro-
jowa 1 proceduralng przewidziang w ustawie o samorzadzie gminnym moze mie¢ miejsce jedynie na podstawie
1 w ramach wyraznego upowaznienia normatywnego, okreslajacego jej kompetencje, sktad, a w miare potrzeby
rowniez tryb jej dziatania.

W ustawie o samorzadzie gminnym znajduje si¢ art. 21 ust. 1, ktory stanowi, ze to rada gminy moze po-
wota¢ sposrod radnych komisje. Takie komisje sa jedynymi, ktore moga by¢ powotane w drodze uchwaty.
Komisji konkursowej nie mozna jednak uzna¢ za komisj¢ rady, gdyz w jej sktad wchodzi¢ moga osoby wska-
zane przez wojta oraz przez radg, a zatem moga to by¢ osoby niebgdace radnymi.

Natomiast wszelkie kwestie zwiazane z opiniowaniem ofert moze uregulowa¢ organ wykonawczy, czyli
wojt. Wojt jest zwierzchnikiem pracownikéw urzedu (art. 33 ustawy) i jesli zaistnieje potrzeba zaopiniowania
ofert, moze, korzystajac z tego uprawnienia, wiaczy¢ opiniowanie ofert do zakresu obowiazkoéw pracownikow.

Organ nadzoru wskazat, ze konsekwencja przyjecia stanowiska, ze komisja nie jest uprawniona do oceny
ofert, jest konieczno$¢ wyeliminowania z Regulaminu postanowien dotyczacych komisji konkursowej, a wigc
§ 6 (tryb powotywania komisji, sktad komisji, tryb pracy komisji, zadania komisji), § 7 ust. 2 (sposob kontroli
ztozonych ofert), § 8 ust. 2 (kryteria oceny ofert), § 8 ust. 3 (kryteria oceny ofert), § 9 ust. 1-3 (tryb oceny
ofert-sposob procedowania komisji), § 10 (tryb oceny ofert — sposéb procedowania), § 11 ust. 1 (tryb oceny
ofert), a wigc elementow obligatoryjnych Regulaminu. Z uwagi zatem na brak realizacji normy kompetencyjnej
w calosci, zdaniem organu nadzoru, zasadny jest wniosek o stwierdzenie niewazno$ci Regulaminu w catosSci.
Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze kazdorazowo nickompletne wypehienie kompetencji do podejmowania
uchwat stanowiacych akty prawa miejscowego powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa Skutku-
jace niewaznos$cia uchwaty.

Ponadto organ nadzoru wskazal, ze niezaleznie od powyzszego Regulamin zawiera jeszcze inne uchybie-
nie, ktore stanowi istotne naruszenie prawa.

Z tresci § 5 ust. 1 Regulaminu wynika, ze Rada okreslajac elementy oferty, postuzyta si¢ sformutowaniem
,»W szczegblnosci”, a zatem stworzyla otwarty katalog tych elementow, co uznac nalezy za istotne naruszenie
prawa. Organ nadzoru wskazat, ze uchwata ma charakter wykonawczy w stosunku do ustawy (wydawana jest
na podstawie i w celu wykonania ustawy). Oznacza to, ze Rada, kierujac si¢ udzielonym jej upowaznieniem do
podjecia uchwaty, powinna uregulowa¢ w sposob kompleksowy i precyzyjny materi¢ podlegajaca regulacji,
w tym konkretnym przypadku powinna okresli¢ w sposob kompleksowy kryteria oceny ofert, a zatem roéwniez
jej elementy, tak aby mogty zosta¢ poddane rzetelnej ocenie zgodnie z wymogami okreslonymi w regulaminie.
Nalezy mie¢ rowniez na uwadze fakt, Zze uchwata ta ma charakter aktu prawa miejscowego. Skierowana jest
bowiem zarowno do podmiotu dokonujacego oceny ofert, jak rowniez podmiotow zainteresowanych zlozeniem
oferty, usytuowanych poza struktura administracji publicznej. Zatem jego postanowienia winny by¢ jasne, pre-
cyzyjne 1 kompleksowe, tak aby mogly by¢ wykonywane w odpowiedni sposéb przez wiasciwy podmiot oraz
czytelne dla podmiotoéw zainteresowanych ztozeniem stosownej oferty.

Powyzsze uchybienie stanowi w ocenie organu naruszenie art. 13 ust. 1 w zwiazku z art. 1 pkt 20 lit. b
ustawy o zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz niektorych innych ustaw.

W tej sytuacji, w ocenie organu, nadzoru skarga jest uzasadniona.

W odpowiedzi na skarge Wojt Gminy Otawa podat, ze uwzglednia skarge w cato$ci i wnosi o umorzenie
postepowania. W uzasadnieniu podat, ze w zwiazku z uznaniem skargi za zasadna, opracuje i przedtozy Radzie
Gminy Ofawa projekt nowej uchwaly w sprawie okreslenia regulaminu otwartego konkursu ofert oraz kryte-
riow wyboru ofert na zapewnienie mozliwosci korzystania z wychowania przedszkolnego w niepublicznych
przedszkolach i niepublicznych innych formach wychowania przedszkolnego z uwzglednieniem wszystkich
zmian w zakresie zaskarzenia wskazanym przez Wojewodg.

W toku postepowania, w dniu 9 lutego 2016 r., Wojt Gminy Otawa ztozyt pismo procesowe, w ktérym po-
informowal Sad, ze w dniu 30 listopada 2015 r. Rada Gminy Otawa podjeta Uchwatg Nr XVII95/2015 w spra-
wie regulaminu otwartego konkursu ofert na realizacj¢ zadania publicznego z zakresu wychowania przedszkol-
nego oraz kryteriow wyboru ofert. Powolujac si¢ na powyzsze, wnidst o umorzenie postgpowania w niniejszej
sprawie. Do ww. pisma dotaczyt nowa uchwal¢ Rady Gminy Otawa.

W odpowiedzi na powyzsze pismo Wojewoda Dolnoslaski podtrzymat Zzadanie skargi, podnoszac, ze no-
wo podje¢ta uchwata Rady Gminy Otawa nie zwiera klauzuli derogacyjnej, ktora pozbawiataby mocy obowiazu-
jacej poprzednio obowiazujacej uchwaty tej Rady bedacej przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie, co
powoduje, ze jednoczes$nie obowiazuja dwie uchwaty Rady Gminy Olawa w tej samej sprawie.
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Wojewo6dzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (j.t. Dz. U.
z 2014 r., poz. 1647), sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwos$ci przez kontrolg dziatalnosci admi-
nistracji publicznej. Wedtug art. 1 § 2 powotanej ustawy, kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej.

W mysl art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (j.t.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.), dalej p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwaleg lub akt,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci albo
stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaz-
nosci.

Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (j.t. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 594 ze zm.), dalej u.s.g., uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. O nie-
waznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czgséci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz
30 dni od dnia dorgczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym w art. 90. W mysl za$ art. 93 ust. 1
u.s.g., po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwier-
dzi¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢
uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Ustawa ta w art. 94 stanowi, ze nie stwierdza si¢ niewaz-
nosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy po uplywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybio-
no obowigzkowi przediozenia uchwaly lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa
one aktem prawa miejscowego.

Do istotnych wad uchwaty, skutkujacych stwierdzeniem jej niewaznos$ci, zalicza si¢ naruszenie przepisOw
Wyznaczajacych kompetencje organdéw samorzadu do podejmowania uchwatl, naruszenie podstawy prawnej
podjetej uchwaty, naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwa ich in-
terpretacje oraz przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (zob.: Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty
nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, s. 102).

Z konstytucyjnej zasady praworzadnos$ci (art. 7) wynika, ze organy wladzy publicznej zobowiazane sa do
dziatania na podstawie i w granicach prawa, co w odniesieniu do podejmowania aktow prawnych oznacza, ze
organ stanowiacy musi $cisle uwzglednia¢ tres¢ upowaznienia. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek for-
malny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co stanowi istotne naruszenie prawa. W szcze-
golnosci dotyczy to aktow prawa miejscowego, ktore zgodnie z art. 94 Konstytucji RP s stanowione na pod-
stawie 1 w granicach upowaznienia ustawowego. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz do-
mniemania kompetencji. Ponadto normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, zgodny
z wyktadnig literalna. Zakazane jest zatem dokonywanie wykladni rozszerzajacej przepisoéw kompetencyjnych
oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii.

Zawarcie w akcie prawa miejscowego przepisow podjetych przez organ stanowiacy gminy bez upowaz-
nienia ustawowego stanowi istotne naruszenie nie tylko przepisow prawa zawierajacego owo upowaznienie, ale
takze przepiséw art. 94 Konstytucji RP, co uzasadnia stwierdzenie niewaznosci tak podjetych unormowan or-
ganu stanowiacego gminy.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim orzecznictwie, ze kazdy przypadek niewlasci-
wej realizacji upowaznienia ustawOwego stanowi jednocze$nie naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow,
ktore okreslaja tryb i warunki wydawania aktéw podustawowych (zob. m.in. wyroki TK: z dnia 5 listopada
2001 r., sygn. U 1/01, OTK 2001, Nr 8, poz. 247; z dnia 30 stycznia 2006 r., sygn. SK 39/04, OTK-A 2006,
Nr 1, poz. 7; z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. K 24/07, OTK-A 2008, Nr 6, poz. 110).

Trafnie zauwaza w skardze organ nadzoru, ze uchwata bedaca przedmiotem zaskarzenia w niniejszej
sprawie ma charakter prawa miejscowego. Jej postanowienia maja bowiem charakter abstrakcyjny i skierowane
sq zarowno do podmiotu dokonujacego oceny ofert, jak rowniez podmiotow zainteresowanych ztozeniem ofer-
ty, usytuowanych poza strukturag administracji publiczne;j.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sig, ze: ,,Fundamentalnym [...] warunkiem umozliwiajacym podjgcie
aktu prawa miejscowego, a tym samym jego legalnosci, jest istnienie upowaznienia do jego wydania [...].
Upowaznienie to musi by¢ wyrazne, a nie oparte jedynie na domniemaniu czy wyktadni celowosciowej. W
przypadku braku wyraznego upowaznienia stanowienie aktow prawa miejscowego, czyli wladcze wkraczanie
przy pomocy powszechnie obowiazujacych zrodet prawa w prawa i obowiazki podmiotow stojacych na ze-
wnatrz administracji, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne” (D. Dabek, Sqdowa kontrola aktow prawa miejscowe-
go — aspekt materialnoprawny, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2013, nr 3, s. 96). Tego
rodzaju naruszenie prawa bez watpienia ma charakter istotny.
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Przeprowadzona przez Sad kontrola zaskarzonych przez Wojewodg Dolnoslaskiego przepisow uchwaty
Rady Gminy Otawa z dnia 30 kwietnia 2015 r. uchwate nr [X/43/2015 w sprawie okre$lenia regulaminu otwar-
tego konkursu ofert oraz kryteriow wyboru ofert na zapewnienie mozliwosci korzystania z wychowania przed-
szkolnego w niepublicznych przedszkolach i niepublicznych innych formach wychowania przedszkolnego wy-
kazata, Zze przepisy te sa niezgodne z obowiazujacym prawem, przy czym waga stwierdzonego naruszenia pra-
wa ma charakter istotny, co przesadzito o konieczno$ci stwierdzenia niewaznoS$ci zaskarzonej uchwaty.

W podstawie prawnej zaskarzonej uchwaly Rada powotata art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 u.s.g. oraz
art. 13 ust. 1 w zwiazku z art. 1 pkt 20 lit. b ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie
oswiaty oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z2013 r., poz. 827 ze zm.).

Trafnie zauwaza Wojewoda Dolnoslaski w uzasadnieniu skargi, ze moca art. 1 pkt 20 ustawy o zmianie
ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw w art. 90 ustawy o systemie o$wiaty dodano szereg
przepisow, w tym m.in. ustep 1b stanowiacy, ze niepubliczne przedszkole moze otrzymywac dotacje z budzetu
gminy na kazdego ucznia w wysoko$ci rownej wydatkom biezacym przewidzianym na jednego ucznia
w przedszkolach prowadzonych przez gming, pomniejszonym o oplaty za korzystanie z wychowania przed-
szkolnego oraz za wyzywienie, stanowiace dochody budzetu gminy, jezeli przedszkole to spetni wymagania
okreslone w tym przepisie. Zgodnie z ustgpem 1d tego artykutu, przyznanie dotacji, o ktorej mowa w ust. 1b
i ¢, odbywa si¢ po przeprowadzeniu otwartego konkursu ofert ogtaszanego przez wojta (burmistrza, prezyden-
ta miasta). Do ogloszenia otwartego konkursu ofert stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 13 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2010 r. Nr 234, poz. 1536,
z pézn. zm.). Stosownie do tresci art. 90 ust. 1f zmienionej ustawy, regulamin otwartego konkursu ofert, o kto-
rym mowa w ust. 1d, oraz kryteria wyboru ofert okresla rada gminy w drodze uchwaly, uwzgledniajac ko-
nieczno$¢ zapewnienia jak najlepszych warunkéw realizacji wychowania przedszkolnego.

Stosownie do tresci art. 13 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektérych innych
ustaw, otwarty konkurs ofert, o ktorym mowa w art. 90 ust. 1d ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu nada-
nym niniejsza ustawa, moze by¢ przeprowadzany od dnia 1 wrzesnia 2013 r. Przepis ten w ust. 2 stanowi, ze
dotacja w wysokosci, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1b, 1c lub 1o ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu nada-
nym niniejsza ustawa, moze by¢ udzielana nie wczesniej niz od dnia 1 wrzesnia 2015 r. W tym przypadku
obowiazek spetnienia warunkow, o ktorych mowa w art. 90 ust. 1b i 1c¢ ustawy zmienianej w art. 1, w brzmie-
niu nadanym niniejsza ustawa, powstaje z dniem 1 wrze$nia 2015 r.

Trafnie zauwaza organ nadzoru, ze moca art. 1 pkt 20 lit. b ustawy zmieniajacej, ktoéry zmienit art. 90
ustawy o systemie o$wiaty poprzez dodanie m.in. ust. 1f ustawy o systemie o$wiaty, rada gminy zostata zobo-
wiazana do uregulowania materii regulaminu otwartego konkursu ofert oraz kryteriow wyboru ofert, uwzgled-
niajac konieczno$¢ zapewnienia jak najlepszych warunkow realizacji wychowania przedszkolnego.

Realizujac przyznana radzie gminy kompetencje w uchwalonym zaskarzona uchwata Regulaminie kon-
kursu ofert wskazano komisje konkursowa jako organ wiasciwy do oceny ofert pod wzgledem formalnym
1 merytorycznym oraz wskazania ofert, ktore rokuja najwyzsza jako$¢ wykonania zadania (§ 6 ust. 1 i ust. 5
Regulaminu). Okreslono rowniez liczebnos¢ komisji (§ 6 ust. 1 Regulaminu), sktad (§ 6 ust. 2), tryb procedo-
wania (§ 6 ust. 3, ust. 4 Regulaminu) oraz przestanki wytaczenia pracownika (§ 6 ust. 6 Regulaminu).

Trafnie zauwaza organ nadzoru, ze Rada Gminy Otawa postanowita w (§ 6 ust. 1 Regulaminu o powotaniu
nowego, nieznanego ustawie organu - komisji konkursowej. Powotanie organu nieprzewidzianego w ustawie o
samorzadzie gminnym, nawet, jesli ma on tylko kompetencje opiniodawcze, wymaga wskazania przepisu
ustawowego zawierajacego takie upowaznienie. Zaden przepis ustawy o samorzadzie gminnym takiego upo-
waznienia nie zawiera. Nie istnieja rOwniez inne przepisy ustawowe, w szczegolnosci zawarte w ustawie
o systemie o$wiaty, na mocy ktorych rada gminy mogtaby powotaé¢ do zycia taki organ. Komisji konkursowe;j
nie mozna takze uzna¢ za komisj¢ rady, gdyz w jej sktad wchodzi¢ moga osoby wskazane przez wojta oraz
przez radg, zatem moga to by¢ osoby niebgdace radnymi.

Trafnie takze zauwaza organ nadzoru, ze gmina jako podmiot posiadajacy osobowos$¢ prawna, co wynika
z art. 165 Konstytucji RP oraz art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, ma petna zdolno$¢ prawna oraz
mozliwo$¢ podejmowania prawnie skutecznych dziatan majacych na celu powstanie okreslonych skutkow
prawnych. Jako osoba prawna, dziata przez swoje organy, ktorymi, zgodnie z art. 11 a ustawy o samorzadzie
gminnym sa: rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta). Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym, organem stanowiacym w gminie jest rada gminy, ktora jest wylacznie wtasciwa do stanowienia
o sprawach okreslonych w art. 18 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym oraz w innych sprawach zastrzezo-
nych ustawami do kompetencji rady gminy. Takim przepisem jest art. 1 pkt 20 lit. b ustawy z dnia 13 czerwca
2013 roku o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw, ktory upowaznia rad¢ gminy do
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stanowienia o regulaminie ofert oraz kryteriach oceny tych ofert. Ustawodawca nie wskazuje natomiast organu
wlasciwego do ich oceny, ani nie upowaznia rady gminy do wypowiadania si¢ w kwestii organu powotlanego
celem oceny ofert, jezeli w sklad takiej komisji ma wchodzi¢ osoba spoza rady gminy.

Podkreslenia jeszcze raz wymaga, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy dzialaja w granicach
i na podstawie prawa. Oznacza to, majac na uwadze zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, ze organy
samorzadu podejmuja dziatania w oparciu o normy wyznaczajace kompetencje lub zadania. Zasada w prawie
administracyjnym jest, ze dozwolone jest to, na co pozwalaja przepisy prawa i ta zasada kieruja si¢ organy ad-
ministrujace. Powolanie zespotu oséb, komisji, czy innego organu musi mie¢ zatem wyrazne umocowanie
w ustawie. Nie ma przy tym znaczenia, czy powotany organ wyposazony zostal w kompetencje wtadcze, czy
tylko opiniodawcze. Kazdy powotany wigc organ, bez wzgledu na przyznane kompetencje, musi mie¢ podsta-
wy W obowiazujacym prawie.

Trafnie zauwaza organ nadzoru, ze zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP, ustr6j wewngtrzny jednostek
samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowiace. Ustrdj gminy oraz zakres funk-
cjonowania jej organow normuje rozdzial trzeci ustawy o samorzadzie gminnym.

Zgodnie za$ z art. 11 a ust. 1 u.s.g., organami gminy sa rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent mia-
sta). Ustawa ta w art. 30 ust. 1 stanowi, ze wojt wykonuje uchwatly rady gminy i zadania gminy okreslone prze-
pisami prawa. Wedtug art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.g., wojt okresla sposob wykonywania uchwat. Wojt wykonuje
zadania przy pomocy urz¢du gminy, o czym stanowi art. 33 u.s.g. W oparciu o art. 9 ust. 1 u.s.g., w celu wyko-
nywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami,
w tym z organizacjami pozarzadowymi. Trafnie zauwaza organ nadzoru, ze powotanie jakichkolwiek innych
organdéw czy podmiotow, ktore miatyby wykona¢ zadanie nalezace do zadan gminy, jest wbrew ustawie, chyba
Ze przepis ustawy stanowi inaczej. Dodatkowe podmioty, takze te o charakterze doradczym, czy opiniodaw-
czym, moga zosta¢ powotane tylko w oparciu o wyrazne upowaznienie ustawowe okreslajace ich zadania,
kompetencje, sktad, czy tryb dziatania. Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem organu, Zze w obowiazujacym pra-
wie nie istnieje norma, ktéra stanowitby podstawg do powotania komisji konkursowej opiniujacej oferty.

Ponadto, stosownie do art. 1 pkt 20 ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty w dodanym ust. 1 d po-
stanowiono, ze to wojt oglasza otwarty konkurs ofert.

Majac zatem na uwadze tre§¢ ww. przepisu oraz fakt, ze organem zobowiazanym do okre$lenia sposobu
wykonywania uchwat jest wojt, a rada nie zostata upowazniona do stanowienia o organie rozstrzygajacym kon-
kurs, stwierdzi¢ nalezy, ze organem wytacznie wlasciwym do rozstrzygnigcia konkursu jest wojt. Z powyzsze-
go wynika, ze skoro na podstawie art. 1 pkt 20 lit. d omawianej ustawy, wojt jest organem oglaszajacym kon-
kurs, a ustawodawca nie upowaznit rady gminy do stanowienia o organie rozstrzygajacym konkurs, to wytacz-
nie wlasciwym jest organ oglaszajacy konkurs, tj. wojt.

Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, ze ustawodawca, przyznajac radzie gminy upowaznienie do
okreslenia regulaminu ofert oraz kryteridw oceny tych ofert, nie upowaznit jej do wypowiadania si¢ w kwestii
powotania organu, ktorego zadaniem bedzie opiniowanie ofert. Trafnie zauwaza organ nadzoru, ze dziatanie
odmienne, nastepujace bez wyraznego upowaznienia ustawodawcy, stanowi istotne naruszenie prawa uzasad-
niajace stwierdzenie niewaznosci postanowien zaskarzonej uchwaty sprzecznych z prawem. Ponadto powotanie
komisji poza ramami wykraczajacymi poza strukturg ustrojowa i proceduralng przewidziang w ustawie o samo-
rzadzie gminnym moze mie¢ miejsce jedynie na podstawie i w ramach wyraznego upowaznienia normatywne-
go, okreslajacego jej kompetencje, sktad, a w miarg potrzeby rowniez tryb jej dziatania. I tak, w ustawie o sa-
morzadzie gminnym znajduje si¢ art. 21 ust. 1, ktory stanowi, ze rada gminy moze powota¢ sposrod radnych
komisje. Takie komisje sa jedynymi, ktore moga by¢ powotane w drodze uchwaty. Komisji konkursowe;j,
o jakiej mowa w zaskarzonej uchwale, nie mozna jednak uzna¢ za komisj¢ rady, gdyz w jej sktad wchodzi¢
moga 0soby wskazane przez wojta oraz przez rade, a zatem moga to by¢ osoby niebedace radnymi.

Trafnie zauwaza organ nadzoru, ze wszelkie kwestie zwiazane z opiniowaniem ofert moze uregulowac or-
gan wykonawczy, czyli wojt, ktory jest zwierzchnikiem pracownikow urzedu (art. 33 u.s.g.) i jesli zaistnieje
potrzeba zaopiniowania ofert moze, korzystajac z tego uprawnienia, wlaczy¢ opiniowanie ofert do zakresu
obowiazkoéw pracownikow.

Trafnie zauwaza organ nadzoru, ze komisja, o jakiej mowa w zaskarzonej uchwale, nie jest uprawniona do
oceny ofert. W tej sytuacji konieczne jest wyeliminowanie z uchwalonego Regulaminu postanowien dotycza-
cych komisji konkursowej, a wiec § 6 (tryb powolywania komisji, sktad komisji, tryb pracy komisji, zadania
komisji), § 7 ust. 2 (sposob kontroli ztozonych ofert), § 8 ust. 2 (kryteria oceny ofert), § 8 ust. 3 (kryteria oceny
ofert), § 9 ust. 1-3 (tryb oceny ofert — sposob procedowania komisji), § 10 (tryb oceny ofert — sposéb procedo-
wania) , § 11 ust. 1 (tryb oceny ofert), a wiec elementdéw obligatoryjnych Regulaminu.
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Zgodzi¢ si¢ nalezy takze z organem nadzoru, ze z uwagi na brak realizacji normy kompetencyjnej w cato-
$ci zasadny jest wniosek o stwierdzenie niewazno$ci Regulaminu w calo$ci. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze,
ze kazdorazowo niekompletne wypetnienie kompetencji do podejmowania uchwat stanowiacych akty prawa
miejscowego powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaty.

Trafnie takze zauwaza organ nadzoru, ze § 5 ust. 1 Regulaminu w sposob istotny narusza prawo. Z tresci
tego przepisu wynika, ze Rada, okreslajac elementy oferty, postuzyta si¢ sformutlowaniem ,,w szczeg6lnosci”,
a zatem stworzyta otwarty katalog tych elementow, co uzna¢ nalezy za istotne naruszenie prawa. Nalezy bo-
wiem mie¢ na uwadze, ze uchwata ma charakter wykonawczy w stosunku do ustawy (wydawana jest na pod-
stawie 1 w celu wykonania ustawy). Oznacza to, ze Rada Gminy, kierujac si¢ udzielonym jej upowaznieniem
do podjecia uchwaty, powinna uregulowaé w sposob kompleksowy i precyzyjny materi¢ podlegajaca regulacji,
w tym przypadku powinna okresli¢ w sposob kompleksowy kryteria oceny ofert, a zatem réwniez jej elementy,
tak aby mogly zosta¢ poddane rzetelnej ocenie zgodnie z wymogami okreslonymi w regulaminie. Nalezy mie¢
roOwniez na uwadze, ze uchwata ta ma charakter aktu prawa miejscowego. Zawarte w niej postanowienia winny
by¢ jasne, precyzyjne i kompleksowe, tak aby mogly by¢ wykonywane w odpowiedni sposob przez wiasciwy
podmiot oraz czytelne dla podmiotow zainteresowanych ztozeniem stosownej oferty.

W zwiazku z przedstawiona wyzej argumentacja, uznajac, ze zaskarzone postanowienia uchwaty Rady
Gminy Otawa z dnia 30 kwietnia 2015 r. nr [X/43/2015 w sprawie okreslenia regulaminu otwartego konkursu
ofert oraz kryteriow wyboru ofert na zapewnienie mozliwosci korzystania z wychowania przedszkolnego
w niepublicznych przedszkolach i niepublicznych innych formach wychowania przedszkolnego naruszaja wy-
zej wskazane przepisy prawa, Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekl jak w pkt I sentencji wyroku.
W ocenie Sadu zachodzita konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty w catosci albowiem
postanowienia uchwaty pozostajace w sprzeczno$ci ze wskazanymi wyzej przepisami prawa sa elementem
obligatoryjnym uchwaty podejmowanej w sprawie regulaminu otwartego konkursu ofert, o jakim mowa w ust. 1
d art. 90 ustawy o systemie o$wiaty, dodanym moca art. 1 pkt 20 lit. b ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r.
0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw.

Majac na wzgledzie art. 91 ust. 1 u.s.g., Sad nie uwzglednit wniosku Wojta Gminy Otawa o umorzenie po-
stgpowania w sprawie w zwiazku z podjg¢ciem przez Rade Gminy Otawa w dniu 30 listopada 2015 r. Uchwaty
nr XVII/95/2015 w sprawie otwartego konkursu ofert na realizacje¢ zadania publicznego z zakresu wychowania
przedszkolnego oraz kryteriow wyboru ofert.

Zgodnie bowiem z art. 134 § 1 p.p.s.a., sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwiaza-
ny zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang w niej podstawa prawna. Uchylenie zatem uchwaty jednostki
samorzadu terytorialnego nie powoduje bezprzedmiotowo$ci postgpowania sadowoadministracyjnego wywota-
nego skarga na t¢ uchwalg. Zgodnie bowiem z art. 147 § 1 p.p.s.a., sad administracyjny posiada uprawnienie do
stwierdzenia niewaznosci takze uchylonego aktu, a orzeczenie sadu administracyjnego o stwierdzeniu niewaz-
nosci uchwaly wywiera skutek ex tunc. Natomiast organ w ramach autokontroli moze taki akt jedynie zmieni¢
lub go uchyli¢, a uchylenie uchwaly nie ma skutku ex tunc.

Uchylenie uchwaty lub aktu organu gminy kolejna uchwata rady gminy, ma skutek wytacznie ex nunc,
tj. z chwila uchylenia. Natomiast wyrok sadu administracyjnego stwierdzajacy niewazno$¢ aktu wywiera skutki
prawne ex tunc, to jest od chwili jego podjgcia, co oznacza, ze przedmiotowy akt nie wywolywat skutkow
prawnych od dnia jego wydania.

O kosztach postgpowania orzeczono na podstawie art. 200 p.p.s.a.
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