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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131.287.2024
WOJEWODY LUBELSKIEGO

z dnia 31 lipca 2024 r.

stwierdzajace niewazno§¢é uchwaly Nr 11/14/2024 Rady Gminy Krzczonoéw z dnia 26 czerwca 2024 r.
w sprawie utworzenia Zlobka Samorzadowego ,,Niezapominajka” w Krzczonowie, w cze$ci obejmujacej
§2 ust. 6 w brzmieniu: ,,w porozumieniu z Wojtem Gminy”, §2 ust. 7 zd. drugie, §5 ust. 1 w brzmieniu:
»Kktory jest powolywany i odwolywany przez Wéjta Gminy”, §5 ust. 5 w brzmieniu: ,,po uprzednim
uzgodnieniu jego tresci z Wojtem Gminy”, §7 ust. 2 w brzmieniu: ,,w uzgodnieniu z Wéojtem Gminy”, §7
ust. 5, ust. 8, ust. 10 i ust. 11, §8 ust. 4, §13 ust. 2 oraz §14 ust. 1 Statutu, stanowiacego zalacznik do
uchwaly.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2024r.
poz. 609, ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 11/14/2024 Rady Gminy Krzczonéw z dnia 26 czerwca 2024 r. w sprawie utworzenia Ztobka
Samorzadowego ,,Niezapominajka” w Krzczonowie, w czg¢éci obejmujacej §2 ust. 6 w brzmieniu: ,,w
porozumieniu z Wojtem Gminy”, §2 ust. 7zd. drugie, §5 ust. | w brzmieniu: ,ktory jest powolywany
i odwotywany przez Wojta Gminy”, §5 ust. 5 w brzmieniu: ,,po uprzednim uzgodnieniu jego tresci z Wojtem
Gminy”, §7 ust. 2 w brzmieniu: ,,w uzgodnieniu z Wojtem Gminy”, §7 ust. 5, ust. 8, ust. 10 i ust. 11, §8 ust. 4,
§13 ust. 2 oraz §14 ust. 1 Statutu, stanowigcego zatacznik do uchwaty.

Uzasadnienie
Uchwata Nr 11/14/2024 Rady Gminy Krzczonéw zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 4 lipca 2024 r.

Przedmiotowg uchwale Rada Gminy podjeta m. in. na podstawie art. 11 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r.
o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. z 2024 r. poz. 338, ze zm.).

Zgodnie ztym przepisem, ztobek iklub dziecigcy dziala na podstawie statutu (ust. 1). Podmiot, ktory
utworzy? ztobek Iub klub dzieciecy, ustala statut ztobka lub klubu dziecigcego, okreslajac w szczegdlnoscei:
1) nazwe i miejsce jego prowadzenia;

2) cele i zadania oraz sposob ich realizacji, z uwzglednieniem wspomagania indywidualnego rozwoju dziecka
oraz wspomagania rodziny w wychowaniu dziecka, aw przypadku dzieci niepetnosprawnych - ze
szczegdlnym uwzglednieniem rodzaju niepelnosprawnosci,
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3) warunki przyjmowania dzieci, zuwzglgdnieniem preferencji dla rodzin wielodzietnych i dzieci
niepetnosprawnych;

3a) warunki przyjmowania dzieci w przypadku, o ktérym mowa w art. 18b;

4) zasady ustalania optat za pobyt i wyzywienie w przypadku nieobecnosci dziecka w zlobku Iub klubie
dziecigcym;

5) zasady udziatu rodzicow w zajg¢ciach prowadzonych w ztobku lub klubie dziecigcym (ust. 2).

Analiza tresci art. 11 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 prowadzi do stwierdzenia, iz okreslajac
materi¢, jakg pozostawiono do uregulowania w drodze uchwaty radzie gminy, wyznacza on rownoczesnie
granice tego upowaznienia. O ile jednak w zakresie przedmiotowym nie tworzy on zamknigtego katalogu
elementow ksztattujgcych tres¢ statutu ztobka, ktére winny by¢ ujete w uchwale, o tyle uzyte w nim wyrazenie
»W szczegbOlnosci” wskazuje na to, iz uchwalany statut musi obejmowaé wszystkie kwestie okreslone
w art. 11 ust. 2 tej ustawy.

Zgodnie z § 2 ust. 6 Statutu, przyjetego przedmiotowa uchwalg, ztobek funkcjonuje przez caty rok
z wyjatkiem przerwy urlopowej ustalanej przez dyrektora w porozumieniu z Wojtem Gminy.

Jak stanowi § 2 ust. 7 Statutu, dopuszcza si¢ mozliwo$¢ wprowadzenia dodatkowej przerwy na czas
przeprowadzenia w Ztobku prac remontowych. Decyzje w tej sprawie kazdorazowo podejmuje Wojt Gminy.

W mysl § 5 ust. 5 Statutu organizacje wewnetrzng Ztobka, szczegotowy zakres obowigzkéw poszczegdlnych
stanowisk pracy oraz godziny jego pracy okresla Regulamin Organizacyjny Zlobka wprowadzony przez
Dyrektora Ztobka w drodze zarzadzenia po uprzednim uzgodnieniu jego tresci z Wojtem Gminy.

Stosownie do treSci § 7 ust. 2 Statutu, wzor karty zgloszenia, harmonogram zglaszania oraz kryteria
rekrutacji ustala dyrektor Ztobka w wuzgodnieniu z Wojtem Gminy ipodaje do wiadomosci publicznej
W przyjetej zwyczajowo formie.

W § 7 ust. 11 Statutu postanowiono, ze w szczegolnych okolicznosciach, zwiazanych z sytuacjg kryzysowa
rodziny, ktore w sposob istotny uniemozliwiajg zapewnienie dziecku opieki, dyrektor Ztobka, w uzgodnieniu
z Wojtem Gminy moze podja¢ decyzje o przyjeciu dziecka poza kolejnoscia.

W ocenie organu nadzoru powyzsze regulacje § 2 ust. 2 w brzmieniu: ,,w porozumieniu z Wojtem Gminy”, §
2 ust. 7 zd. drugie, § 5ust. 5w brzmieniu: ,,po uprzednim uzgodnieniu jego tresci z Wojtem Gminy”, §
7 ust. 2 w brzmieniu: ,,w uzgodnieniu z Wojtem Gminy” oraz § 7 ust. 11 w brzmieniu: ,,w uzgodnieniu z Wojtem
Gminy” nie znajduja uzasadnienia w obowigzujacych przepisach prawa inaruszaja art. 21 ust. 1 ustawy
o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3. Zgodnie z tym przepisem organizacj¢ wewnetrzng ztobka lub klubu
dziecigcego okresla regulamin organizacyjny nadawany przez dyrektora ztobka lub osobg kierujaca praca klubu
dzieciecego.

Ponadto, stosownie do art. 21 ust. 2 tej ustawy za realizacje regulaminu odpowiada dyrektor zlobka lub
osoba kierujgca praca klubu dziecigcego

Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o finansach publicznych, ani tez ustawy o opiece nad
dzie¢mi w wieku do lat 3 nie upowazniajag Wojta do dziatania w tej materii.

Zasadniczo w sferze uprawnien Wdjta Gminy pozostaje zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych
jednostek organizacyjnych oraz udzielanie badz mozliwo$¢ udzielania stosownych upowaznien do wydawania
decyzji administracyjnych w oparciu o obowiazujace przepisy prawa. Wszelkie ograniczenia w wypetnianiu
przez kierownika gminnej jednostki budzetowej, jaka jest Ztobek Samorzadowy ,,Niezapominajka”, uprawnien
i obowiazkéw powinny wynikaé z okreslonych unormowan ustawowych, za$§ takie w przedmiotowej sprawie
nie wystepuja.

W § 5 ust. 1 Statut stanowi, ze dziatalnoscig Ztobka kieruje i reprezentuje go na zewnatrz dyrektor Ztobka,
ktory jest powolywany i odwolywany przez Wojta Gminy.

W  ocenie organu nadzoru, przytoczona regulacja w zakresie, w jakim stanowi o powotywaniu
i odwolywaniu dyrektora ztobka przez wdjta, zostala podjeta z naruszeniem przepisOw ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2022 r. poz. 530, ze zm.). Przepisy tej ustawy
stosuje si¢ do pracownikow samorzadowych zatrudnionych m. in. w gminnych jednostkach budzetowych
(art. 2 pkt 3).
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Zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy o opiece nad dzie¢cmi w wieku do lat 3, jednostki samorzadu terytorialnego
tworza ztobki i kluby dzieciece w formie samorzadowych jednostek budzetowych.

Ztobek Samorzadowy ,,Niezapominajka” w Krzczonowie jest jednostka budzetowsa dziatajaca na zasadach
okreslonych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023r. poz. 1270, ze zm.) -
§ 1 ust. 2 uchwaty Nr 11/14/2024.

Nalezy zatem uznaé, ze status prawny pracownikow zatrudnionych wtej jednostce okresla ustawa
o pracownikach samorzadowych.

Wskazana ustawa okre$la w art. 4 ust. 1 dopuszczalne sposoby nawigzania stosunku pracy oraz zawiera
zamkniety katalog stanowisk, na ktorych nawigzanie stosunku pracy nastgpuje na podstawie powotania.
Zgodnie zart. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy, powolanie jest ograniczone jedynie do zastepcy wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), skarbnika gminy, skarbnika powiatu i skarbnika wojewodztwa. Ten sposob nawigzania
stosunku pracy nie jest mozliwy przy zatrudnianiu kierownikéw gminnych jednostek budzetowych.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze regulacja § 5 ust. 1 przedmiotowego Statutu w zakresie, w jakim
stanowi o powotywaniu iodwotywaniu dyrektora Zlobka przez wojta, zostatla podjeta bez umocowania
ustawowego, z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o pracownikach samorzadowych.

W rozdziale IV Statutu zostaly okreslone warunku przyjmowania dzieci do Ztobka. Jak stanowi §
7ust. 5 Statutu, w przypadku wigkszej liczby zgloszen niz liczba miejsc w Zlobku, o przyjeciu decyduje
kolejnosc¢ ztozenia karty zgloszenia z zastrzezeniem, iz pierwszenstwo w przyjeciu do Ztobka majg:

1) dzieci obojga rodzicow pracujgcych zawodowo lub studiujgcych dziennie ,

2) dzieci z rodzin wielodzietnych (troje i wigcej),

3) dzieci rodzica, wobec ktorego orzeczono znaczny lub umiarkowany stopien niepetnosprawnosci,
4) dzieci objete pieczq zastepczq,

5) dzieci rodzica samotnie wychowujgcego dziecko,

6) dzieci, ktérych rodzeristwo aktualnie uczeszcza do Ztobka.

W § 7 ust. 8 Statutu przyjeto, ze przy przyjmowaniu dzieci spoza Gminy Krzczonow stosuje sie zasady
pierwszenstwa okreslone w ust. 5 tego paragrafu.

W § 7ust. 10 Statut stanowi, ze poza kolejnoscig z ustug Zlobka korzystajq dzieci ze wskazaniami
spotecznymi wydanymi przez stosowne instytucje na podstawie przepisow prawa.

Zgodnie z § 7 ust. 11 Statutu w szczegolnych okolicznosciach, zwigzanych z sytuacjg kryzysowg rodziny,
ktore w sposob istotny uniemozliwiajq zapewnienie dziecku opieki, dyrektor Ztobka, w uzgodnieniu z Wojtem
Gminy, moze podjq¢ decyzje o przyjeciu dziecka poza kolejnoscig.

Powyzsze postanowienia uchwaly, normujgce pierwszefistwo w przyjmowaniu dzieci do Zlobka sg
sprzeczne z art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3.

Przepis ten upowaznia organ stanowigcy do ustalenia w statucie ztobka warunkow przyjmowania dzieci,
z uwzglednieniem preferencji dla rodzin wielodzietnych i dzieci niepelnosprawnych.

Ustawodawca okreslit obligatoryjnie dwie sytuacje, w ktorych dzieci winny mie¢ zagwarantowane
pierwszenstwo przyjecia do ztobka, tj. niepelnosprawno$¢ dziecka ipochodzenie zrodziny wielodzietne;.
W przyjetych regulacjach Statutu Ztobka Samorzadowego ,,Niezapominajka” w Krzczonowie brak jest
preferencji dla niepetnosprawnych dzieci.

Dodatkowo przestanki przyjecia do Ztobka w § 7 ust. 10 i ust. 11 statutu sa nieprecyzyjne i nie odnosza sig
wprost do preferowanego przez ustawodawce kryterium niepelnosprawnosci dzieci ani wielodzietno$ci rodzin,
a przyznaja dzieciom dotknigtym tymi przestankami preferencje przyjecia do Ztobka. Stanowisko organu
nadzoru potwierdza wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 9 wrze$nia 2021 r. sygn. akt Il SA/Rz 1071/21.

W zwiazku z powyzszym przytoczone regulacje Statutu nie wypelniaja woli ustawodawcy wyrazonej
wart. 11 ust. 2 pkt 3 ww. ustawy. Celem regulacji podejmowanych na podstawie upowaznienia udzielonego
w tym przepisie jest zagwarantowanie preferencji w przyjmowaniu do zlobka - w pierwszej kolejnosci dla
dzieci niepetnosprawnych oraz dla dzieci z rodzin wielodzietnych.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Lubelskiego -4 - Poz. 4010

W § 8ust. 3 Statutu przyjeto, ze decyzje o skreleniu z listy wychowankéw podejmuje dyrektor Ztobka,
ktéry pisemna decyzje o skresleniu przekazuje osobiscie rodzicom lub wysyta na adres podany do
korespondencji. W § 8 ust. 4 Statut stanowi za$, ze od decyzji Dyrektora Zlobka przystuguje odwolanie do
organu prowadzqcego Ztobek w terminie 7 dni od daty otrzymania pisma.

Ustawa o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 nie postuguje si¢ pojeciem ,,organu prowadzacego Ztobek”,
co oznacza, ze przyjeta regulacja Statutu jest niejednoznaczna co do tego, do jakiego organu bedzie mogh
odwota¢ sie rodzic lub opiekun dziecka skreslonego z listy dzieci uczeszczajacych do Ztobka.

Jako akt prawa miejscowego przedmiotowa uchwata powinna by¢ zredagowana w taki sposob, by dla
przecietnego adresata byta zrozumiata, tzn. by adresat nie mial zadnych watpliwosci co do tego, jaka regute
postgpowania wyznacza dany przepis, a organ stosujacy ten przepis wiedziat, w jaki sposdb go zinterpretowac.
Przepis prawa miejscowego musi by¢ sformutowany w sposob precyzyjny i czytelny, tak by wynikato z niego
kto, w jakich okoliczno$ciach i jak si¢ powinien zachowaé, zeby osiagnac skutek wynikajacy z tego przepisu.
Adresat aktu nie moze by¢ zaskakiwany tre§cig nieostrych czy tez niepetnych przepisow.

Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego (wyrok z dnia 6 czerwca 1995 r., sygn. akt SA/
Gd 2949/94, OwSS 1996/3/91) uchwaly podejmowane przez organy samorzadowe musza zawieraé
sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem
luzu interpretacyjnego. Teza przedmiotowego orzeczenia begdzie miala zastosowanie tym bardziej do aktow
prawa miejscowego, ktore zawierajg normy prawa powszechnie obowigzujacego na terenie gminy.

Jak stanowi § 13 ust. 2 Statutu, nadzoér finansowy nad dziatalnoscig Zlobka w zakresie prawidlowosci
prowadzonej ksiggowosci oraz budzetu sprawuje Skarbnik Gminy.

W ocenie organu nadzoru przytoczona regulacja statutu zostala podjeta =z istotnym naruszeniem
art. 54 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3. Kwestie nadzoru nad ztobkami zostaly uregulowane
w rozdziale 7 tej ustawy.

Zgodnie z art. 54 ustawy, wojt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na miejsce prowadzenia
ztobka lub klubu dzieciecego albo miejsce sprawowania opieki przez dziennego opiekuna, sprawuje nadzor nad
ztobkiem, klubem dzieciecym oraz dziennym opiekunem w zakresie warunkow i jakosci $wiadczonej opieki
(ust. 1). Wojt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na miejsce prowadzenia ztobka lub klubu
dziecigcego albo miejsce sprawowania opieki przez dziennego opiekuna sprawuje nadzoér nad ztobkiem,
klubem dzieciecym, podmiotem zatrudniajacym dziennego opiekuna oraz osobg, o ktorej mowa
w art. 36 ust. 1 pkt 1, w zakresie:

1) zgodnos$ci danych zawartych odpowiednio w rejestrze lub wykazie ze stanem faktycznym;
2) wywigzywania si¢ z obowiazku sporzadzania i przekazywania sprawozdan, o ktérych mowa w art. 64;

3) wywigzywania si¢ z obowigzku obnizenia optaty rodzica za pobyt dziecka w ztobku, klubie dziecigcym lub
u dziennego opiekuna w zwigzku z otrzymaniem dofinansowania, o ktérym mowa w art. 64c ust. 1.

Powyzszy przepis ustawy stanowi kompletng regulacje w zakresie nadzoru nad ztobkami, wskazuje, ktory
podmiot sprawuje nadzor iw jakim zakresie. Uprawnienia wojta w zakresie sprawowania nadzoru nad
ztobkami wynikaja wprost z przepisdOw rangi ustawowej, stad regulacja § 13 ust. 2 Statutu przyznajaca
Skarbnikowi Gminy kompetencje do sprawowania nadzoru finansowego nad dziatalnoscig Ztobka nie znajduje
umocowania w obowiazujacych przepisach prawa oraz wykracza poza kompetencje przyznane Radzie Gminy
w art. 11 ust. 2 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3.

Kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepisow ustawy. Zakres
upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania
w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dana dziedzine.

W § 14 ust. 1 Statut stanowi, ze w sprawach nieuregulowanych w statucie majq zastosowanie wlasciwe
przepisy prawa.

W ocenie organu nadzoru powyzsze postanowienie narusza art. 87 Konstytucji i godzi w obowigzujacy
hierarchiczny system zrddet prawa.

W § 14 ust. 1 Statutu wyraznie zastrzezono, ze w pierwszym rzedzie zastosowanie znajduje statut, nadany
uchwala Rady Gminy, a dopiero w sprawach w nim nieuregulowanych inne przepisy prawa. Tym samym
przyznano pierwszenstwo przepisom uchwaly przed powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa.
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Zastrzezenie, jakie zostalo zawarte w przywotanym przepisie dopuszczalne jest jedynie w aktach tego samego
rzgdu. Niezgodne z Konstytucja jest za$ stawianie przepisOw prawa miejscowego przed powszechnie
obowigzujacymi przepisami prawa. Stanowi to istotne naruszenie prawa i powoduje konieczno$¢ eliminacji
z obrotu prawnego takich regulacji (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 marca 2007 r. sygn. akt. II S.A./Wr
754/06; wyrok NSA z 11 wrze$nia 2012r. sygn. akt II OSK 1818/12, wyrok WSA w Rzeszowie z dnia
9 wrze$nia 2021 r. sygn. akt I SA/Rz 1071/21).

Jak podkreslit Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 5 kwietnia 2012r., sygn.
akt IV SA/Wr 81/12: ,przepis aktu prawa miejscowego nie moze bowiem przewidywaé prymatu stosowania
przed ustawami oraz rozporzgdzeniami wykonawczymi, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Taka klauzula
moze obowigzywac¢ w ramach aktow prawnych tego samego rzedu. W sytuacji zatem, gdy rozstrzygniecie moze
nastgpic tak na podstawie przepisow aktu prawa miejscowego, jak i przepisow powszechnie obowigzujgcych na
terenie catego kraju, powinno ono znalez¢ oparcie o przepisy hierarchicznie wyzsze”.

W tym stanie rzeczy stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr 11/14/2024 we wskazanym zakresie jest
uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie, ztozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Krzysztof Komorski

Otrzymuja:
1) Wéjt Gminy Krzczonow
2) Przewodniczacy Rady Gminy Krzczonoéw
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