Krakéw, 23 grudnia 2019 r.

WOJEWODA
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WN-11.4131.1.56.2019

Rozstrzygni¢cie nadzorcze nr WN-11.4131.1.56.2019
Wojewody Malopolskiego

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. 22019 1., poz. 506 z p6zn.zm.)

stwierdza si¢ niewaznos¢

uchwaly nr XXIX/763/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 20 listopada 2019 r. w sprawie
ustalenia kierunkow dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa w/s przygotowania programu
finansowania dla przedszkoli niesamorzadowych dziatajacych w Krakowie - w calo$ci.

UZASADNIENIE

W dniu 27 listopada 2019 r. do oceny nadzorczej Wojewody Malopolskiego zostata
przekazana uchwala nr XXIX/763/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 20 listopada 2019 r.
w sprawie ustalenia kierunkow dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa w/s przygotowania
programu finansowania dla przedszkoli niesamorzadowych dziatajacych w Krakowie.

Pismem z dnia 11 grudnia 2019 r. organ nadzoru zawiadomil Rade Miasta Krakowa
0 wszczeciu postgpowania nadzorczego dotyczacego kontroli legalnosci ww. uchwaly.
O wszczetym postepowaniu nadzorczym organ nadzoru poinformowal réwniez Prezydenta
Miasta Krakowa.

W odpowiedzi na =zawiadomienie o Wwszczeciu postgpowania nadzorczego
Przewodniczacy Rady Miasta Krakowa zajat stanowisko, w ktorym wyjasnit, iz uregulowania
zawarte w przepisach uchwaty stanowia jedynie wskazanie oczekiwan Rady Miasta Krakowa
w zakresie pozadanego zachowania Prezydenta Miasta Krakowa. W ocenie Przewodniczacego
Rada Miasta Krakowa okreslita tym samym wytacznie wskazowki, ktorymi w jej ocenie winien
kierowac si¢ Prezydent Miasta Krakowa w ramach realizowanych zadan. Prezydent Miasta
Krakowa w przekazanych wyjasnieniach podzielit stanowisko organu nadzoru w zakresie
oceny analizowanej uchwaly kierunkowej Rady Miasta Krakowa wskazujac jednoznacznie, iz
jego zdaniem rzeczona uchwata przybiera charakter polecenia konkretnego zatatwienia sprawy.
Wsrod przekazanych dokumentow obrazujacych procedowanie przez Rade Miasta Krakowa
ocenianej uchwaly przekazano m.in. opini¢ prawng z uwagami oraz negatywng opini¢
Prezydenta Miasta Krakowa dotyczaca wzmiankowanego projektu uchwaty. W tresci opinii
prawnej zgtoszono uwagi do projektu uchwaty wskazujac m.in. na szczegdlowe okreslenie
przez Rade kierunkéw dziatan 1 zwrdcono uwage na dotychczasowe dziatania nadzorcze
Wojewody Matopolskiego w odniesieniu do podobnych regulacji uchwat kierunkowych.
W opinii Prezydenta Miasta Krakowa wskazano, iz projekt uchwaty zawiera liczne wady natury
legislacyjnej. Uzyto w nim wielokrotnie réznych, sprzecznych poje¢, zaznaczajac zarazem, ze
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w zwigzku z powyzszym ustalenie intencji projektodawcéw, a przede wszystkim odczytanie
tre$ci projektowanych norm jest niemozliwe. Z uwagi bowiem na rézne sformutowania
odnoszace si¢ do przedszkoli (w tytule uchwaty postuzono si¢ sformutowaniem odnoszacym
si¢ do ,,przedszkoli niepublicznych”, by nastepnie w tresci uchwatly odnosi¢ jej postanowienia
»przedszkoli niesamorzadowych samorzagdowych’), nie wiadomym w ocenie Prezydenta byto,
jakich przedszkoli dotyczy projekt uchwaly. Z tego tez wzglgdu zwrocono uwage radnych, iz
projekt ten przeczy zasadom prawidlowej legislacji, zaznaczajac, iz gdyby akt o takiej tresci
zostal podjety, bylby on obarczony istotnymi wadami. Pomimo wyrazonych negatywnych
opinii odnos$nie tresci projektu uchwaty Rada Miasta Krakowa na sesji w dniu 20 listopada
2019 r. podjeta rzeczong uchwate zwykta wigkszoscig gtosow (24 glosach ,,za”, 12 ,przeciw”,
,0” wstrzymujacych sig).

W wyniku dokonanej przez organ nadzoru oceny rzeczonej uchwaty w aspekcie jej
zgodno$ci z prawem, organ nadzoru kwestionuje dopuszczalno$¢ zapisow uchwaty, jako
naruszajacych w jego ocenie obowigzujacy porzadek prawny w stopniu istotnym.

Na mocy uchwaty nr XXIX/763/19 Rada Miasta Krakowa postanowila o ustaleniu
kierunkow dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa polegajacych na przygotowaniu minimum
4-letniego programu finansowania dla przedszkoli niesamorzadowych. Dziatania te, w ocenie
Rady Miasta Krakowa, powinny obja¢ czynnosci opisane w §2 uchwaty, polegajace m.in. na
opracowaniu projektu uchwaly w sprawie wyrazenia zgody na otrzymywanie przez
niesamorzadowe przedszkola prowadzone na terenie Gminy Miejskiej Krakow przez osoby
fizyczne lub osoby prawne, dotacji w wysokosci wyzszej niz okreSlona w ustawie
o finansowaniu zadan o$wiatowych, okreslajacej wysokos$¢ dotacji na dotychczasowym
poziomie, na wpisaniu kosztow powyzszej uchwaly do WPF na okres 4 lat (jezeli bedzie to
uznane za zasadne), na przedstawieniu informacji, jakie plany ma Gmina co do dalszej
dzialalnosci (cytat:) ,,przedszkoli niesamorzadowych samorzadowych”. Zarazem w § 3
zawnioskowano do Prezydenta Miasta Krakowa o przygotowanie ww. projektu uchwaty
z ustaleniem statego finansowania przez okres 4 lat. W §5 postanowiono, ze uchwata wchodzi
w zycie po publikacji w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Matopolskiego.

Dokonujac oceny przedmiotowej uchwaly pod katem zgodno$ci z prawem organ
nadzoru stwierdzit, iz tre§¢ uchwaly wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego
przyznanego organowi stanowigcemu gminy oraz narusza obowigzujace przepisy prawa
w stopniu istotnym.

Przywotany w podstawie prawnej uchwaty przepis prawa nie przyznaje radzie gminy
kompetencji do podj¢cia uchwaly w powyzszym zakresie. Przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j.Dz.U. z 2019 r. poz. 506 z pdzn.zm.)
stanowi, iz do wylacznej wtasciwosci rady gminy nalezy m.in. ustalanie wynagrodzenia wojta,
stanowienie o kierunkach jego dzialania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalnoSci.

W ocenie organu nadzoru przywotany przepis ustawy zawiera kompetencje dla rady
gminy do podejmowania uchwal okreslajacych kierunki dziatania wdjta w sprawach
nalezacych do wlasciwosci tego organu. Powszechnie przyjmuje si¢ jednak, tak w doktrynie
prawa, jak 1 w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, iz uchwaly organéw stanowiacych
gminy podejmowane w tym przedmiocie naleza do aktow wydawanych w sferze wewnetrznej
dziatania organ6w gminy, zawierajacych wytyczne dla tego organu. Zarazem zastrzega si¢, ze
wytyczne te nie moga przybiera¢ charakteru polecenia konkretnego sposobu zatatwienia danej
sprawy (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 13 grudnia
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2006 r. sygn.akt II SA/Wr 504/06, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Opolu z dnia 26 listopada 2009 r. sygn. akt Il SA/Op 356/09). Okreslenie kierunkoéw dziatania
powinno wskazywac¢ hierarchi¢ priorytetow w zakresie realizacji celow 1 zadan wojta, moze
wskazywa¢ na konieczno$¢ zajgcia si¢ przez wojta sprawami mieszczacymi  Si¢
w zadaniach gminy, a nie wymienionymi wprost w zakresie dzialania poszczegdlnych organow
gminy (porownaj P. Chmielnicki {w;} red. P. Chmielnicki, Komentarz do ustawy
o samorzadzie gminnym, Warszawa 2007, str. 217-218).

W normie prawnej zawartej w art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym nie
miesci si¢ zatem nakazanie stosowania konkretnych rozwigzan prawnych ani tez zalatwienie
konkretnej sprawy. W takim zakresie uchwata wykracza poza zakres okreslony powolanym
wyzej przepisem. Ustawodawca upowaznil bowiem rad¢ gminy do stanowienia o kierunkach
dzialania wojta, a nie do okreslenia form dziatania. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 19 wrzes$nia 2017 r. w sprawie o sygn. akt Il GSK 3514/15 wskazat, iz (cyt:),,Przepis
art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. upowaznia rade gminy do stanowienia o kierunkach dziatania wojta,
a nie do okreslania form dziatania. Przepis ten zezwala radzie gminy jedynie na ,, stanowienie
o kierunkach dziatania wojta”, a wiec stanowi upowaznienia do wydawania aktow
kierunkowych, wskazujqcych jedynie cele, priorytety dziatania wojta, ale nie przesqdzajgcych
w jaki sposob i w jakich formach ma to dziatlanie by¢ przez wojta podejmowane. Stanowienie
na podstawie tego upowaznienia uchwaly mogq miec¢ zatem jedynie charakter wewnetrzny,
zawierajgc wytyczne lub zalecenia dla organu wykonawczego. Mogqg one okreslac strategie
dziatania, wskazywac hierarchie priorytetow w zakresie realizacji celow i zadan mieszczqcych
si¢ w zadaniach gminy, ale nie mogq wkraczac¢ wprost w zakres dzialania poszczegolnych
organow gminy. Podejmowane przez rade gminy na podstawia art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. uchwaty
nie mogq wkracza¢ w zakres kompetencji naleznych ustawowo wojtowi z mocy ustawy,
naruszaloby to bowiem ustawowy podziat kompetencji pomiedzy organami gminy”.

Zdaniem organu nadzoru w ramach kompetencji Rady Miasta Krakowa do okres$lenia
kierunkéw dziatania Prezydenta — o ktorej mowa w art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy
o samorzadzie gminnym — nie mie$ci si¢ wydawanie wigzacych polecen organowi
wykonawczemu gminy co do sposobu zatatwienia okreslonej sprawy. Rada Miasta na mocy
ww. przepisu ustawy nie posiada kompetencji do kreowania zobowigzan i zlecania ich
wykonania Prezydentowi Miasta. Za daleko idacy zatem uznac¢ nalezy taki sposéb redagowania
kierunkow dzialania organu wykonawczego, ktéry zmierza do nadania im charakteru
wigzacych ustalen. Kierunki dziatania organu, a zatem wytyczne w zakresie postepowania ze
swej istoty stanowi¢ maja o rekomendacji dla okreslonych celow (dziatan), natomiast nie
powinny przesadza¢ o ostatecznej ich treSci. Zaprzeczeniem tego rodzaju rozumienia
wytycznych, zalecen kierowanych wzgledem organu wykonawczego bedzie taka ich redakcja,
ktora wskazuje na obligatoryjng ich tres¢, a tym samym uzywanie w ramach uchwaty zwrotow
1 stbw wskazujacych na ich wigzacy charakter wzgledem organu wykonawczego. Uchwaty
kierunkowe podejmowane przez organ stanowigcy ze swej natury nie majg charakteru
wigzacego, a jedynie wyznaczaja postulowany (rekomendowany) sposob dziatania organu
wykonawczego gminy.

Z tresci ocenianej uchwaly jednakze wynika zapis wskazujacy na oczekiwania Rady
Miasta Krakowa wzgledem Prezydenta Miasta Krakowa do podjgcia czynnosci zmierzajacych
do wprowadzenia konkretnych dziatan. W § 1, § 2 pkt 1 i § 3 ocenianej uchwaty sformutowano
wyrazne polecenie przygotowania projektu uchwaty w konkretnej sprawie oraz o konkretnie
narzuconej tre$ci. Rada Miasta Krakowa zatem nie tylko okreslita skonkretyzowane dziatania
Prezydenta dotyczace opracowania projektu uchwaty w zindywidualizowanej sprawie, ale
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takze wskazala, jaka winna by¢ jej wiodgca tres¢. Co wigcej, jak wynika z wyjasnien
uzyskanych od Prezydenta Miasta Krakowa, w biezacym roku Rada Miasta Krakowa podjeta
juz uchwaty dotyczace przedmiotowej materii. W dniu 30 stycznia 2019 r. z inicjatywy grupy
radnych Rada Miasta Krakowa przyjeta uchwate nr Vi/96/19 w sprawie wyrazenia zgody na
otrzymywanie przez niepubliczne przedszkola, niepubliczne szkoly podstawowe, w ktorych
zorganizowano oddzial przedszkolny oraz niepubliczne inne formy wychowania
przedszkolnego, prowadzone na terenie Gminy Miejskiej Krakow przez osoby fizyczne lub
osoby prawne, dotacji w wysokosci wyzszej niz okreslona w ustawie o finansowaniu zadan
oswiatowych. Ponadto 5 grudnia 2019r. Rada Miasta Krakowa podjeta uchwate nr XXX/773/19
w sprawie wyrazenia zgody na otrzymywanie przez publiczne przedszkola, szkotly podstawowe,
w ktorych zorganizowano oddzial przedszkolny oraz inne formy wychowania przedszkolnego,
prowadzone na terenie Gminy Miejskiej Krakow przez osoby fizyczne lub osoby prawne inne
niz Gmina Miejska Krakow dotacji w wysokosci wyziszej niz okreslona w ustawie
o finansowaniu zadan oswiatowych. Projektodawcag ww. uchwaty byta réwniez grupa radnych.

W ocenie organu nadzoru za nieuprawnione uzna¢ nalezy formulowanie przez Rade
Miasta Krakowa w ramach uchwaly kierunkowej nakazow podejmowania konkretnych
zachowan przez Prezydenta Miasta Krakowa, a zatem taki sposob redakcji wytycznych, ktore
w istocie narzucaja organowi wykonawczemu gminy obowigzek podjecia szczegotowych
dziatah. Stanowisko organu nadzoru w tym przedmiocie bylo juz wielokrotnie wyrazane
w drodze wydawanych aktow nadzoru, kwestionujacych podobne do niniejszej uchwaly
kierunkowe Rady Miasta Krakowa. Podkreslenia wymaga, iz Wojewddzki Sad
Administracyjny w Krakowie rozpoznajac skargi Rady Miasta Krakowa w trzech tego rodzaju
sprawach podzielit stanowisko organu nadzoru o niedopuszczalno$ci naktadania konkretnych
obowigzkow na Prezydenta Miasta Krakowa w drodze uchwat kierunkowych (wyrok WSA
w Krakowie z dnia 28 listopada 2019 r. sygn. akt III SA/Kr 1002/19, wyrok WSA w Krakowie
z dnia 28 listopada 2019 r. sygn. akt III SA/Kr 1012/19, wyrok WSA w Krakowie z dnia
6 grudnia 2019 r. sygn. akt. I SA/Kr 1152/19).

Nadto za niedopuszczalne uznaé¢ nalezy podejmowanie uchwat kierunkowych, ktérych
tre$¢ sprowadza si¢ do zastgpienia przyslugujacej uprawnionemu podmiotowi inicjatywy
uchwatodawczej narzuceniem jej wykonania organowi wykonawczemu. Przepis art. 30 ust. 2
pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyraznie stanowi, i1z do zadan wojta nalezy
w szczegolnosci przygotowywanie projektow uchwat rady gminy. PowyzZsza regulacja zatem
wyraznie przewiduje suwerenng kompetencje organu wykonawczego do skorzystania
z inicjatywy uchwatodawczej. Godzi si¢ nadto zauwazy¢, iz obowiazujacy Statut Miasta
Krakowa w §27 ust. 2 przewiduje przyznanie inicjatywy uchwatlodawczej w Radzie Miasta
Krakowa szeregu podmiotom, w tym: 1) Prezydentowi, 2) Przewodniczacemu, 3) komisji,
4) klubowi - reprezentowanemu przez przewodniczacego klubu lub upowaznionego przez
niego czlonka klubu, 5) co najmniej 1/10 ustawowego sktadu Rady, 6) grupie mieszkancow
Miasta, posiadajacych czynne prawa wyborcze do Rady, w trybie 1 na zasadach okreslonych
w ustawie 1 odrgbnej uchwale Rady, 7) Radzie Dzielnicy w zakresie spraw bezposrednio
dotyczacych danej dzielnicy, zgodnie z procedurg okre§long w Statucie Dzielnicy. § 27 ust. 3
Statutu stanowi zarazem, iz inicjatywa uchwalodawcza nie moze dotyczy¢ spraw, dla ktorych
prawo zastrzega wyltaczng wlasciwos¢ innych podmiotow, ktérym przystuguje inicjatywa
uchwatodawcza.

Obowiazujace unormowania prawne nie przewiduja zatem kompetencji rady gminy do
redagowania uchwal kierunkowych w sposéb, w jaki to uczynita Rada Miasta Krakowa
w kwestionowanej niniejszym rozstrzygnieciem nadzorczym uchwale. Nieuprawnionym byto
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takie dzialanie Rady Miasta Krakowa, ktore w ramach uchwaty kierunkowej nakazywato
organowi wykonawczemu podjecie konkretnych dziatah wbrew obowigzujacym przepisom
prawa.

Niezaleznie od powyzszych uchybien zastrzezenia organu nadzoru budzi nadanie
kwestionowanej uchwale charakteru aktu prawa miejscowego poprzez uzaleznienie jej wejscia
w zycie od ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Malopolskiego.
W §5 uchwaly postanowiono, iz uchwata wchodzi w Zycie po publikacji w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Matopolskiego. W ocenie organu nadzoru przepis art. 18 ust. 2 pkt
2 ustawy o samorzadzie gminnym nie stanowi wystarczajacej podstawy do nadania uchwale
podjetej w wykonaniu ww. upowaznienia ustawowego charakteru aktu prawa miejscowego.
Przeczy temu réwniez tre$¢ poszczegélnych zapisow uchwaly, ktéra nie zawiera normy
abstrakcyjnej ani generalnej warunkujacej uznanie uchwaty za akt prawa miejscowego
wymagajacy publikacji w oficjalnym publikatorze. Zdaniem organu nadzoru Rada Miasta
Krakowa w sposob nieuprawniony postanowita, iz ww. uchwata ma charakter prawa
miejscowego, co w ocenie organu nadzoru nie znajduje uzasadnienia tak wobec brzmienia
uchwaty, jak 1 immanentnych cech aktow prawa miejscowego, ktore warunkujg mozliwos¢ ich
publikacji 1 tym samym nadania im adekwatnego zapisu dotyczacego wejScia w Zycie.
Powyzsze stanowi zarazem naruszenie art. 13 ustawy z dnia 20 lipca z 2000 r. o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j.Dz.U. z 2019 r. poz. 1461),
zawierajacego katalog aktow prawnych oglaszanych w wojewodzkim dzienniku urzedowym,
wsrod ktorych wymienione sg m.in. akty prawa miejscowego stanowione przez organ gminy.
Dodatkowo taki sposob redakcji uchwaty Rady Miasta Krakowa, jak opisany w niniejszym
rozstrzygnigciu prowadzi do zarzutu naruszenia zasady prawidlowej legislacji wywodzonej
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Reasumujac wskaza¢ nalezy, iz w ocenie organu nadzoru uchwala Rady Miasta
Krakowa nr XXIX/763/19 zostata podjeta z istotnym naruszeniem przepisOw prawa,
w powyzszym zakresie wykracza bowiem poza zakres upowaznienia ustawowego ujetego
w art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym, a takze w stopniu istotnym narusza
przepisy art. 30 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy oraz art. 13 ustawy z dnia 20 lipca z 2000 r. o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Powyzsze stanowi dodatkowo
o naruszeniu zasady legalizmu nakazujacej dziatania na podstawie 1 w granicach prawa (art. 7
Konstytucji RP) oraz zasady przyzwoitej legislacji wywodzonej z wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP klauzuli demokratycznego panstwa prawnego.

Stosownie do art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwala organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czgséci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorg¢czenia uchwaty. Nadzér nad
dzialalnoscig gminng sprawowany jest wylacznie na podstawie kryterium zgodnosci
z prawem (art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym). Tym samym, w przypadku istotnego
naruszenia prawa, organ nadzoru jest zobowigzany — zgodnie z dyspozycja wynikajaca z ww.
art. 91 ust. 1 ustawy - orzec o niewaznosci uchwaty w catosci badz w czegsci.

Z uwagi na powyzsze organ nadzoru stwierdza, iz w jego ocenie kwestionowane zapisy
uchwaly w sposob istotny naruszaja obowiazujacy porzadek prawny, a powyzej podniesione
argumenty czynig zasadnym niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze, stwierdzajace niewazno$¢
powolanej na wstepie uchwaty w zakresie okreslonym sentencja niniejszego rozstrzygnigcia
nadzorczego.



Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sqdu
Administracyjnego w Krakowie. Winno si¢ jg wnies¢ za poSrednictwem Wojewody
Matopolskiego w terminie 30 dni od dnia otrzymania niniejszego rozstrzygniecia.

Piotr Cwik
Wojewoda Matopolski
[podpis elektroniczny]

Otrzymuja:
1. Rada Miasta Krakowa

2. Prezydent Miasta Krakowa
3. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Krakowie
4. aa
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