WOJEWODA
ZACHODNIOPOMORSKI

Szczecin, 02 sierpnia 2023 r.
P-1.4131.229.2023.AS
ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U.z 2023 r. poz. 40, poz. 572)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXXIX/258/23 Rady Gminy Bielice z dnia 30 czerwca 2023 r. w sprawie przyjecia
planu nadzoru nad niepublicznymi ztobkami na terenie Gminy Bielice.

Uzasadnienie

W dniu 30 czerwca 2023 r. Rada Gminy Bielice podjeta uchwate Nr XXXIX/258/23
w sprawie przyjecia planu nadzoru nad niepublicznymi Ztobkami na terenie Gminy Bielice.
Do Zachodniopomorskiego Urzedu Wojewddzkiego w Szczecinie wptyneta ona w dniu 4 lipca
2023 .

Materialnoprawng podstawe ww. aktu stanowig przepisy ustawy o opiece nad dziecmi
w wieku do lat 3!, w ktérej prawodawca regulujgc kwestie zwigzane z organizacjg opieki
nad dziecmi w wieku do lat 3, sformulowat roéwniez zasady dotyczace nadzoru
nad warunkami i jako$cig sprawowanej opieki. Zgodnie z art. 54 ust. 1 ustawy wdjt, burmistrz
lub prezydent miasta wtasciwy ze wzgledu na miejsce prowadzenia ztobka lub klubu dzieciecego
albo miejsce sprawowania opieki przez dziennego opiekuna, sprawuje nadzér nad ztobkiem,
klubem dzieciecym oraz dziennym opiekunem w zakresie warunkow i jakosci Swiadczonej opieki.
Nadzdr sprawowany jest na podstawie planu nadzoru przyjetego przez rade gminy w drodze
uchwaty (art. 55 ust. 1 ustawy). Ustawodawca okreslit takze przestanki, przy zaistnieniu
ktérych mozliwe jest przeprowadzenie czynnos$ci nadzorczych nieprzewidzianych planem
uchwalonym przez rade (art. 55 ust. 2), kto dokonuje czynnos$ci nadzorczych i na czym one
polegaja (art. 56 ust. 1 i ust. 2), tryb postepowania w przypadku stwierdzenia
nieprawidtowosci (art. 57).

Z brzmienia powotanych regulacji bezsprzecznie wynika, Ze do witasciwosci rady
gminy nalezy wylacznie ustalenie planu nadzoru. Ustawodawca nie wskazuje co nalezy
rozumie¢ pod pojeciem ,plan nadzoru”, w zwigzku z czym Kkonieczne jest siegniecie
do jezykowego znaczenia. Otéz, zgodnie z definicja zawarta w Matym stowniku jezyka
polskiego? ,plan” oznacza program zadan i prac, ktére majg by¢ wykonane w okreslonym
czasie; porzadek, rozktad zaje¢ lub czynnosci do wykonania.

W zwigzku z tym, Ze ustawa o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 okre$la, jakie
czynnoSci s3 wykonywane w ramach nadzoru nad ztobkami, klubami dzieciecymi
oraz dziennymi opiekunami, prawidlowe wypetnienie upowaznienia zawartego w art. 55

1 Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. z 2023 r., poz. 204 z p6zn. zm.).
2 Maty stownik jezyka polskiego pod red. Stanistawa Skorupki, Haliny Auderskiej, Zofii Lempickiej, PWN, Warszawa 1968.
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ust. 1 ustawy sprowadza sie do wskazania terminéw, w jakich sg one wykonane, badzZ
co najmniej ich konkretnej czestotliwosci.

Tymczasem, Rada Gminy Bielice w zatgczniku do kwestionowanej uchwaty wskazata:
co obejmuje nadzor (§1), czego dotyczy nadzoér (§2), mozliwosS¢ przeprowadzenia czynnoSci
nadzorczych niezaleznie od planu (§3 i §6), tryb zawiadomienia podmiotu prowadzacego
ztobek o przeprowadzeniu czynnos$ci nadzorczych (§4) i zakres przedmiotowy protokotu
z przeprowadzenia tych czynnosci (§5).

W ocenie organu nadzoru zawarte w uchwale XXXIX/258/23 postanowienia nie
wypetniajg dyspozycji normy wynikajacej z art. 55 ust. 1 ustawy o opiece nad dzie¢mi
w wieku do lat 3, poniewaz nie mamy tu do czynienia z ,planem nadzoru” (a wiec
wskazaniem, ze czynnoSci nadzorcze beda wykonywane w okreSlonym czasie).
W szczegolnosci Swiadczy o tym brzmienie §1 ust. 2 zatgcznika do ww. uchwaty, w ktérym
Rada postanowita, Ze czynnosci nadzorcze przeprowadza sie co najmniej raz w roku. Z kolei,
w §4 ust. 1 tego zatacznika wskazala, ze czynnosci nadzorcze przeprowadzane sq w terminie
i zakresie wyznaczonym przez Wdéjta Gminy Bielice.

Analiza treSci zalgcznika do uchwaly Nr XXXIX/258/23 prowadzi nieuchronnie
do wniosku, Ze po pierwsze Rada Gminy Bielice uregulowata kwestie, co do ktérych nie
zostata umocowana, a ktore zostaty unormowane w powotanych wyzej przepisach ustawy
o opiece nad dzietmi w wieku do lat 3, po drugie, okreslajgc wytacznie minimalng
czestotliwo$¢ przeprowadzenia nadzoru (,co najmniej raz w roku”), postanowita, ze nadzér
przeprowadzony bedzie w terminach wyznaczonych przez Wojta. Stanowigc w ten sposob
Rada Gminy Bielice przeniosta cze$S¢ przyznanego jej upowaznienia na organ wykonawczy
Gminy, z kolei przyjmujac wylacznie minimalng czestotliwo$¢ przeprowadzania czynnosci
nadzorczych spowodowata, Zze w zasadzie kazde zainicjowanie tych czynnos$ci bedzie mozna
uznac za planowane oraz ze nadzdr ten moze przybrac¢ charakter permanentny. Przyktadowo,
nawet comiesieczny nadzor konkretnej placowki bedzie zgodny z przepisami badanej
uchwaty.

Niezaleznie od powyzszego, w przedmiotowej sprawie nalezy dostrzec
uwarunkowania formalne towarzyszace podjeciu przedmiotowej uchwaty, ktére takze maja
wpltyw na ocene jej legalnosci. Zwazy¢ nalezy, ze kompetencja uchwatodawcza organu
stanowigcego gminy nie ma charakteru absolutnego, bowiem ograniczona jest innymi
przepisami prawa powszechnie obowigzujgcego, okreSlajacymi granice dopuszczalnej
swobody organu przy wykonywaniu swoich zadan, dotyczacymi m.in. sposobu procedowania
przez tenze organ.

Do przepisbw prawa powszechnie obowigzujacego, normujacych proceduralne
aspekty podejmowania uchwat przez organ stanowigcy gminy, naleza m.in. art. 20 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, a takze normy prawa miejscowego dookreslajace wskazang
materie, tu: § 20 ust. 9 Statutu Gminy Bielice, przyjetego uchwatg Nr V/31/19 Rady Gminy
Bielice z dnia 26 marca 2019 r. w sprawie nadania statutu Gminy Bielice. Zgodnie
Z ww. przepisem ustawy rada gminy obraduje na sesjach zwolywanych
przez przewodniczqcego w miare potrzeby, nie rzadziej jednak niz raz na kwartat.
Do zawiadomienia o zwotaniu sesji dotgcza sie porzqdek obrad wraz z projektami uchwat.
Zgodnie za$ z przywotanym przepisem statutu o terminie, miejscu i porzqdku obrad sesji
powiadamia sie radnych najpdzniej na 7 dni przed terminem obrad sesji w skuteczny sposob.
Termin ten nie dotyczy zwotania sesji na podstawie ust. 5 [sesji nadzwyczajnej - przypis wt.].



Tymczasem, dnia 5 lipca br. do organu nadzoru wptyneto pismo grupy radnych Rady
Gminy Bielice, z ktorego wynika, ze o wyznaczeniu terminu XXXIX sesji Rady Gminy Bielice
na dzien 30 lipca 2023 r., radni zostali zawiadomieni w dniu poprzedzajacym obrady Rady
Gminy Bielice (29 czerwca br.). W zwigzku z tym, dziatajac na podstawie § 9 rozporzadzenia
Rady Ministrow w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow3
w zw. z art. 229 pkt 1 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego?, organ nadzoru
zwrocit sie do Przewodniczacego Rady Gminy Bielice o ustosunkowanie sie do zarzutow
przedstawionych w skardze. Pismem z dnia 11 lipca br. Przewodniczacy potwierdzit,
ze z lezacych po jego stronie przyczyn osobistych, a takze niedyspozycji
Wiceprzewodniczacego Rady, zaplanowana na dzien 29 czerwca 2023 r. sesja nie mogta sie
odby¢é. W dniu tym wyznaczony zostat nowy termin obrad Rady, tj. 30 czerwca 2023 r.,
godz. 14:00, o czym telefonicznie poinformowano wszystkich radnych. Z informacji
umieszczonych na stronie Biuletynu Informacji Publicznej, ustalonych przez organ nadzoru
we wilasnym zakresie, dotyczacych XXXIX sesji Rady Gminy Bielice® wynika,
ze w glosowaniach uczestniczyto 9 z 15 radnych, za§ wéréd nieobecnych byli rowniez radni,
ktorzy wniesli zastrzezenia do sposobu zawiadomienia ich o terminie ses;ji.

W ocenie organu nadzoru, procedowanie przez organ stanowigcy Gminy Bielice,
w terminie innym niz wskazany pierwotnie w zawiadomieniu, o ktérym radni zostali
poinformowani z 1-dniowym wyprzedzeniem, nalezy uznac za wadliwe i istotnie naruszajace
prawo. Nie mozna przy tym uznac za stuszne twierdzenie, zgodnie z ktérym radni o terminie
XXXIX sesji zostali zawiadomieni w sposéb skuteczny w dniach 14 i 20 czerwca 2023 r.,
otrzymujac przy tym informacje o porzadku obrad. Nalezy bowiem dostrzec, ze na kazde
zawiadomienie o zwotaniu sesji sktadaja sie dane dotyczace: terminu posiedzenia, porzadku
obrad oraz projektéow uchwal. Modyfikacja zawiadomienia w zakresie terminu de facto
stanowi nowe zawiadomienie, dlatego tez, powinno ono dotrze¢ do wiadomos$ci radnych
ze stosowanym wyprzedzeniem. Zauwazenia bowiem wymaga, Ze radni i mieszkancy
wspdlnoty lokalnej finalnie zostali poinformowani o terminie sesji XXXIX z jednodniowym
wyprzedzeniem, wbrew wymogom i gwarancjom wynikajagcym z prawa miejscowego.

Dokonujac oceny przedmiotowego stanu faktycznego nalezy zwazy¢, ze z przepiséw
ustawy o samorzadzie gminnym wynika wprost obowigzek przewodniczacego rady gminy
zawiadomienia radnych o zwotaniu sesji, zaréwno zwyczajnych jak i nadzwyczajnych,
zaS z powinno$cia ta skorelowane jest uprawnienie kazdego z radnych do bycia
poinformowanym, przygotowania sie i uczestnictwa w obradach organu stanowigcego gminy.

W tym zakresie zardwno przepis art. 20 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jak
réwniez uregulowania §20 ust. 9 Statutu Gminy Bielice petnig wazng funkcje gwarancyjna,
bowiem pozyskanie wiedzy o czasie, miejscu i charakterze sesji, a takze materii
podejmowanych uchwat, istotnie zabezpiecza publicznoprawny interes radnego w zakresie
mozliwosci skutecznego wykonywania przezen powierzonego mandatu spotecznego. Jak
stusznie wskazal Wojewddzki Sagd Administracyjny w Poznaniu® zwotanie sesji wywotuje
skutki w sferze wewnetrznej organéw gminy w postaci powstania uprawnienia cztonkéw

3 Rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg
i wnioskéw (Dz.U. Nr 5, poz. 46);

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.z 2023 r., poz. 775 z p6Zn. zm.).

5 Zrédto: bip.bielice.com.pl/rada/glosowania/74; data dostepu: 31 lipca 2023 .

6 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 lipca 2020 r., sygn. akt [V SA/Po 71/20, LEX nr 3055977.



wspdlnoty lokalnej do zawiadomienia ich o terminie sesji, do udziatu w sesji i uzyskaniu
informacji o jej przebiegu, a takze do wglgdu do dokumentow dotyczqcych sesji (por. W. Kisiel,
Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 150-151). Niewqtpliwym jest,
Ze podjecie uchwat wymaga zachowania odpowiednich procedur i stosownego czasu
umozliwiajgcych radnym nalezyte przygotowanie sie do sesji. Dalej sad ten wskazuje,
ze ustawodawca okreslit zatem precyzyjnie sposéb, w jakim radni dowiadujq sie o porzqdku
obrad i proponowanej tresci projektéw uchwat. Przestrzeganie tego przepisu ma istotne
znaczenie, gdyz pozwala to nie tylko na wczesniejsze zapoznanie sie z projektami, ale réwniez
na prawidtowe przygotowanie sie do debaty na sesji rady gminy, gdyz radni nie sq wéwczas
zaskakiwani proponowanymi rozwiqzaniami. Przestrzeganie powyZszego przepisu ma istotne
znaczenie, gdyz - jak stusznie wskazano w orzecznictwie, wymdg dziatania na podstawie prawa
jest zaliczany do standardéw demokratycznego panstwa prawnego, a jednoczesnie jest
elementem zasady jawnosci dziatania wtadzy publicznej (por. wyrok Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z 8 czerwca 2006 r., sygn. akt II OSK 410/06, opubl. Wokanda 2006 r., nr 11,
s. 37). Zawiadomienie o zwotaniu sesji rady gminy wraz z porzqdkiem obrad oraz projektami
uchwat petni zatem nie tylko funkcje gwarancyjnq, ale rowniez kontrolng, jak réwniez stanowi
przejaw realizacji zasady jawnosci dziatania organdw administracji.

Na przedstawiong wyzej ocene wskazujaca na istotng wade, jaka obarczone byto
zawiadomienie o zwotaniu sesji Rady Gminy Bielice nie ma wptywu podnoszona okoliczno$¢,
ze w dniu, na ktory zwotana byta pierwotnie sesja (29 czerwca br.), brak byto osoby mogacej
rozpocza¢ i poprowadzi¢ obrady, ze wzgledu na uwarunkowania zdrowotne (w przypadku
Przewodniczacego) oraz obowigzki zawodowe (w przypadku Wiceprzewodniczgcego). Fakt
ten bowiem uzasadnia jedynie stuszno$¢ i konieczno$¢ odwotania sesji, ktéra miata sie odby¢
w dniu 19 czerwca 2023 r., natomiast nie konwaliduje zawiadomienia o nowym terminie sesji
z jednodniowym wyprzedzeniem. Wskazany sposéb rozumowania prowadzitby bowiem
do wniosku, ze wynikajgce z zatrudnienia obowigzki jednej z dwu os6b uprawnionych
do prowadzenia, uniemozliwiajgce udziat w sesji pomimo siedmiodniowego wyprzedzenia
informacji o jej terminie, s3a istotniejsze anizeli obowigzki pozostalych radnych,
zobligowanych do przeorganizowania swoich zadan z dnia na dzien. Nalezy zwazy¢, Ze rola
przewodniczacego organu stanowigcego ma charakter co do zasady techniczno-
organizacyjny, i w tym konteks$cie mozliwosci udziatu pozostatych radnych w sesji organu nie
moga by¢ traktowane w kategoriach drugorzednych.

Prawnie irrelewantna pozostaje okoliczno$¢, Zze pomimo wadliwego zawiadomienia
o terminie sesji, tj. z pominieciem zapiséw Statutu, w posiedzeniu Rady Gminy Bielice podczas
obrad 30 czerwca 2023 r. uzyskano quorum. Koncentrowanie sie na spetnieniu wytacznie tego
warunku godzi w istote demokracji przedstawicielskiej i w Zadnym razie nie powinno
stanowi¢ przestanki usprawiedliwiajacej ewentualne uchybienia formalne. Jak stusznie
wskazal Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 5 grudnia 2019 r.
istota demokracji wymaga, aby wszyscy cztonkowie organu kolegialnego mieli zapewnione
prawo czynnego udziatu w posiedzeniu takiego organu. Przyjmowanie a priori zatoZenia,
Ze i tak ich udziat w sesji rady gminy i zarzqdzonym w jej toku gtosowaniu nie miatby Zzadnego



wplywu na podjecie tej uchwaty jest w demokratycznym paristwie prawnym (art. 2 Konstytucji
RP) catkowicie niedopuszczalne.”

Z kolei, Wojewddzki Sagd Administracyjny w Lublinie® stwierdzit, ze przerwanie sesji
rady gminy i przetoZenie jej na inny, konkretny termin ma okreslone procedury. Decyzja taka
powinna by¢ przegtosowana. Brak osoby prowadzgcej obrady nie stanowi Zadnej przeszkody.
Jezeli zatem przerwanie obrad niemozliwych do kontynowania wymaga zachowania
okreslonych rygoryzmoéw procedowania per analogiam za niedopuszczalne nalezy uznac
arbitralne przeniesienie sesji na inny termin, z pominieciem zasad okreslonych w statucie.

Oceniajac legalnos¢ uchwaty pojetej na wadliwie zwotanej sesji, wskazania wymaga,
ze w ustawie o samorzadzie gminnym przewidziane zostaty dwa rodzaje naruszen prawa -
naruszenia istotne i nieistotne. Ustawodawca nie definiuje jednak kategorii obu naruszen,
co stwarza konieczno$¢ siegniecia do stanowiska wypracowanego w tym zakresie
w doktrynie i w orzecznictwie. Istotne jest natomiast, Zze o zgodnos$ci z prawem danego aktu
decyduje nie tylko merytoryczna jego tres¢, ale rowniez jego wydanie z dochowaniem norm
regulujacych procedure stanowienia prawa przez organ jednostki samorzadu terytorialnego,
zawartych m.in. w aktach prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze danej gminy.
Jak stusznie zauwazyt Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie® nie sposéb uznad,
by w demokratycznym parnistwie prawnym, jako odpowiadajgcy prawu mégt zosta¢ uznany akt
normatywny ustanowiony z pogwatceniem wiqgzqgcych organ regut i zasad procesowania
nad tym aktem. Innymi stowy warunkiem waznosci czy tez legalnosci uchwaty jest nie tylko jej
zgodnos¢ z upowaznieniem ustawowym, wyznaczajgcym granice przyjmowanej regulacji,
ale réwniez uchwalenie aktu w okreslonej przepisami procedurze. W wyroku tym ten sam sad
wskazuje, ze szczegdtowy tryb pracy rady gminy okresla statut gminy, ktéry stanowi akt prawa
miejscowego powszechnie obowiqzujgcy na jej terenie. PoniewaZz ustawa o samorzqdzie
gminnym nie okresla termindw, w jakich nalezy poinformowac¢ radnych i mieszkancow o sesji
rady, jak tez trybu powiadomienia, miarodajne w tym zakresie sq wytqcznie przepisy statutu
gminy. Statut jest bowiem aktem prawa miejscowego stanowigcym o ustroju gminy. Jest zbiorem
przepisow regulujqgcych najwazniejsze sprawy dla wspdlnoty samorzgdowej, w tym
m.in. organizacji wewnetrznej gminy i tryb pracy jej organéw (art. 22 ust. 1 ustawy
0 samorzqdzie gminnym). Jako akt prawa miejscowego stanowi konstytucyjne Zrddto
powszechnie obowiqzujqcego prawa na obszarze dziatania danej gminy (art. 87 Konstytucji RP).

Takze w literaturze przedmiotu wypracowano poglad, ze do istotnych wad, zalicza sie
miedzy innymi naruszenie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat.
Sprzeczno$¢ z prawem uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego zachodzi
w sytuacji, gdy doszto do jej wydania z naruszeniem przepiséw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa
ustrojowego, przepiséw prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie, a takze
z naruszeniem przepis6w regulujgcych procedure podejmowania uchwat.!?

Majac na wzgledzie przedstawiong w niniejszym rozstrzygnieciu argumentacje, wobec
wykazania istotnych wad, jaka obarczona jest uchwata Nr XXXIX/258/23 Rady Gminy Bielice

7 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 grudnia 2019 r., sygn. akt [ SA/Gl 1103/19, LEX nr 2761418.

8 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 paZdziernika 2006 r., sygn. akt. IIl SA/Lu 328/06, LEX nr 1684311.

9 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. akt VIII SA/Wa 175/15, LEX nr 1958036.

10 Por, M. Stahl, Z. Kmieciak "Akty nadzoru nad dziatalno$ciq samorzqdu terytorialnego - w swietle orzecznictwa NSA
i poglgddéw doktryny", Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2,s. 101-102



z dnia 30 czerwca 2023 r. w sprawie przyjecia planu nadzoru nad niepublicznymi ztobkami
na terenie Gminy Bielice, stwierdzenie jej niewaznosci jest konieczne i w peini uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Szczecinie. Skarge wnosi sie do Sadu za posrednictwem Wojewody
Zachodniopomorskiego, w terminie 30 dni od dnia otrzymania przedmiotowego
rozstrzygniecia. Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ
nadzoru niewazno$ci uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa
w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci z dniem doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego.

Z up. Wojewody Zachodniopomorskiego

II Wicewojewoda Zachodniopomorski

Mateusz Wagemann

Otrzymuja:
1) Rada Gminy Bielice,
2)a/a.
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