Uchwała Nr XXXI/549/04

Rady Miejskiej w Nysie

z dnia  29 grudnia 2004r.

w sprawie wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu na rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Opolskiego nr PN.III - AS - 0911 - 1 - 102/2004 z dnia 11.12.2004r.  

Na podstawie art. 98 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym (tekst jednolity Dz.U. z 2001r. Nr 142 poz. 1591, z późn. zm.) w związku z art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r.  - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153 poz. 1270, z późn. zm.) Rada Miejska w Nysie uchwala, co następuje:

§ 1

Wnieść do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu skargę na rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Opolskiego nr PN.III - AS - 0911 - 1 - 102/2004 z dnia 11.12.2004r. (otrzymane w dniu 14.12.2004r.) stwierdzające nieważność uchwały nr XXIX/512/04 Rady Miejskiej w Nysie z dnia  09 listopada 2004r. w sprawie  zmiany uchwały nr XV/136/99 Rady Miejskiej w Nysie z dnia 26 sierpnia 1999r. w sprawie zasad odpłatności za korzystanie z placówek wychowania przedszkolnego  -  w brzmieniu określonym w załączniku do uchwały.

§ 2

Wykonanie uchwały powierza się Przewodniczącemu Rady Miejskiej w Nysie.

§ 3

Uchwała wchodzi w życie z dniem podjęcia.

Załącznik do uchwały nr XXXI/549/04

Rady Miejskiej w Nysie 

z dnia 29 grudnia 2004r.

Wojewódzki Sąd Administracyjny 

                  w Opolu

   za pośrednictwem

Wojewody Opolskiego

Strona skarżąca: Gmina Nysa - Rada Miejska w Nysie



     




     ul. Kolejowa 15



     




     48-300 Nysa

Strona przeciwna: Wojewoda Opolski

SKARGA

na rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Opolskiego

nr  PN.III. - AS - 0911 - 1- 102/2004 z dnia 11.12.2004r., otrzymane w dniu 14.12.2004r.

Na podstawie art. 98 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001r. Nr 142 poz. 1591, z późn. zm.) w związku z art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r.  - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153 poz. 1270, z późn. zm.) Gmina Nysa - Rada Miejska w Nysie wnosi skargę na rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Opolskiego nr  PN.III. - AS - 0911 - 1- 102/2004 z dnia 11.12.2004r., otrzymane w dniu 14.12.2004r., stwierdzające nieważność uchwały nr XXIX/512/04 Rady Miejskiej w Nysie z dnia  09 listopada 2004r. w sprawie  zmiany uchwały nr XV/136/99 Rady Miejskiej w Nysie z dnia 26 sierpnia 1999r. w sprawie zasad odpłatności za korzystanie z placówek wychowania przedszkolnego, zarzucając mu naruszenie prawa, w szczególności przepisu art. 14 ust. 5 ustawy z dnia 7 września 1991r. o systemie oświaty (t.j. Dz. U. z 2004r. Nr 256, poz. 2572), art. 40 ust. 1 i art. 91 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001r. Nr 142 poz. 1591, z późn. zm.) oraz art. 107 § 1 i 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960r. - Kodeks postępowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2000r. Nr 98, poz. 1071, z późn. zm.) w związku z art. 91 ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001r. Nr 142 poz. 1591, z późn. zm.)   -   wnosząc o:

· uchylenie w całości zaskarżonego rozstrzygnięcia nadzorczego Wojewody Opolskiego nr  PN.III. - AS - 0911 - 1- 102/2004 z dnia 11.12.2004r. 

UZASADNIENIE


Uchwałą nr XXIX/515/04 z dnia 9 listopada 2004r. Rada Miejska w Nysie dokonała zmiany uchwały nr XV/136/99 z dnia 26 sierpnia 1999r. w sprawie zasad odpłatności za korzystanie z placówek wychowania przedszkolnego. Organ nadzoru zakwestionował  zapis § 5  uchwały zmieniającej określający datę wejścia jej w życie, uznając, iż  podjęta uchwała jest aktem prawa miejscowego, a skoro tak, to jej wejście w życie winno nastąpić zgodnie z przepisami przewidzianymi dla aktów prawa miejscowego, czyli  po opublikowaniu jej w Dzienniku Urzędowym Województwa Opolskiego. Nadto zakwestionował także tytuł uchwały i w związku z tak stwierdzonymi naruszeniami stwierdził nieważność całej uchwały.

Skarżąca podnosi, iż z takim stanowiskiem nie sposób się zgodzić, a to z następujących przyczyn:

Przede wszystkim wątpliwości budzi ta okoliczność, iż organ nadzoru wskazał, iż naruszającym prawo jest paragraf 5 uchwały, jak również jej tytuł – jednak w istocie nie wskazał dlaczego stwierdza nieważność uchwały w całości i jakie konkretne przepisy prawa materialnego narusza jej paragraf 1, zawierający treść merytoryczną uchwały. Tymczasem w praktyce organów nadzoru przyjęte było – i jest to praktyka zgodna z prawem -  iż jeżeli naruszenie prawa następuje tylko przez niektóre przepisy uchwały, to stwierdzenie nieważności następuje tylko w odniesieniu do tej części uchwały (uchyla się jedynie konkretne paragrafy). Skoro zatem Wojewoda Opolski zakwestionował § 5 uchwały, to powinien stwierdzić jedynie nieważność w zakresie tego paragrafu. Zdaniem skarżącej nieprawidłowy natomiast tytuł uchwały, przy jednoczesnej zgodności z prawem jej merytorycznej treści, także nie może być podstawą stwierdzenia nieważności uchwały w całości, bowiem  - jak uważa skarżąca  -  nieprecyzyjność samego tylko tytułu nie jest  istotnym naruszeniem prawa powodującym, iż uchwałę należy wyeliminować z obrotu prawnego. 


Ustosunkowując się natomiast do poszczególnych zarzutów organu nadzoru, skarżąca podnosi:

Stosownie do treści art. 14 ust.5 ustawy z dnia 7 września  1991 r. o systemie oświaty (t.j. Dz.U. z 2004r. Nr 256, poz.2572) opłaty za świadczenia prowadzonych przez gminę przedszkoli publicznych ustala rada gminy – z uwzględnieniem art.6 pkt 1. Stosownie do art.5 ust.5 ustawy w związku z art.105 prowadzenie przedszkoli publicznych jest zadaniem obowiązkowym gminy.

Z kolei art. 6 pkt 1 ustawy stanowi,  iż przedszkolem publicznym jest przedszkole, które prowadzi bezpłatne nauczanie i wychowanie w zakresie co najmniej podstawy programowej wychowania przedszkolnego.  Podstawa programowa z kolei określona została w art.3 pkt 13 ustawy.

Zestawienie treści tych przepisów wskazuje, iż opłaty ustalane przez radę gminy nie mogą być opłatami dotyczącym nauczania i wychowania w zakresie co najmniej podstawy programowej wychowania  przedszkolnego – bowiem ta działalność - na podstawie  przepisu  art.6 pkt 1 ustawy - jest z mocy prawa bezpłatna, a jej realizacja wypełnia dyspozycję  zarówno ustawy o systemie oświaty,  jak i dyspozycję określoną w art.7 ust.1 pkt 8 ustawy o samorządzie gminnym.

Wobec faktu, iż od dnia 1.01.1996r. z przepisów ustawy o systemie oświaty wyeliminowany został obowiązek „utrzymywania” szkoły lub placówki, zdefiniowany do  czasu zmiany w art. 3 ust.1 pkt 12 oraz w art. 5 ust.2 pkt 6 ustawy, w wersji obowiązującej do czasu ich zmiany, to przyjąć należy, iż wszelkie inne usługi świadczone w przedszkolu  -  wykraczające poza podstawy programowe -  uzależnione są jedynie od  woli gminy, bowiem nie wynikają  z przepisów powszechnie obowiązujących. Skoro tak, to ustalanie odpłatności za usługi (inne niż obligatoryjne) świadczone przez jednostki budżetowe, jakimi są przedszkola, należy niewątpliwie potraktować jako akt kierownictwa wewnętrznego adresowany  do dyrektora przedszkola.  

Zauważyć należy, iż w zaskarżonym rozstrzygnięciu nadzorczym organ nadzoru w sposób ogólnikowy jedynie odniósł się do bezkrytycznego przyjęcia, iż ustalona opłata ma charakter powszechnie obowiązujący na obszarze Gminy Nysa, nie dokonując żadnej analizy charakteru i rodzaju  tej opłaty, jak też nie wskazując w sposób wyraźny, który przepis i jakiej ustawy skarżąca naruszyła. Należy zaś zwrócić uwagę, iż w  rozstrzygnięciu nadzorczym organ nadzoru jest zobowiązany wykazać naruszenie prawa, zawierając w uzasadnieniu prawnym wykładnię przepisu prawa i jego zastosowanie do danego rozwiązania przyjętego w uchwale organu gminy, jak również powinien w tym rozstrzygnięciu przedstawić wszystkie okoliczności faktyczne istotne w sprawie oraz wnioskowanie, które doprowadziło go do stwierdzenia nieważności uchwały, bowiem w toku postępowania nadzorczego organ nadzoru związany jest przepisami kodeksu postępowania administracyjnego. Na okoliczność tę zwrócił uwagę NSA  w wyroku z 20.04.1999r. ( sygn. akt II SA/Wr 606/98; OSS 1999/3/86), w którego uzasadnieniu stwierdził: "Zgodnie z prawem, rozstrzygnięcie nadzoru to takie, które zawiera szczegółowe uzasadnienie prawne i faktyczne niezgodności uchwały rady gminy z prawem. Brak takiego uzasadnienia nie spełnia wymogów wykazania naruszenia prawa w uchwale organu gminy, co oznacza przekroczenie granic ingerencji nadzorczej." Zdaniem skarżącej zaskarżone rozstrzygnięcie nadzorcze wymogów tych nie spełnia.

 
Z przepisu art. 40 ustawy o samorządzie gminnym wynika zakres możliwości stanowienia przez gminy przepisów powszechnie obowiązujących. Możliwość ta wynikać może jedynie z mocy przepisów ustawowych (ust.1), bądź też z przepisów samej ustawy o samorządzie gminnym, ale wyłącznie w zakresie określonym w  ust.2 art.40.

Skarżąca podnosi, iż co do zakresu upoważnienia wynikającego z art.40 ust.1 - ustawodawca udzielając delegacji jednostkom samorządu terytorialnego do wydania przepisów mających być aktami prawa miejscowego bądź  w sposób wyraźny określa to w samej delegacji ustawowej, bądź też delegacja jest tak oczywista, a zakres uregulowania z samej istoty przesądza o konieczności wprowadzenia w uchwale norm o charakterze  generalnym i abstrakcyjnym, a nadto obwarowanych sankcjami -  iż nie powstają żadne wątpliwości co do charakteru podejmowanej uchwały. Jest tak na przykład w ustawach podatkowych.

W innych natomiast przypadkach, gdzie ten charakter nie jest oczywisty,  ustawodawca  udzielając upoważnienia ustawowego w sposób wyraźny wskazuje, iż mający być uchwalony przez  gminę  akt prawny – jest aktem prawa miejscowego. Dla przykładu można wskazać :

1)   art.84 ustawy  z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska,

2) art.14 ust.8 ustawy z dnia 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Z kolei przepis art.40 ust.2 ustawy o samorządzie gminnym, w świetle ukształtowanego orzecznictwa, niewątpliwie nie stanowi podstawy prawnej do potraktowania opłaty za korzystanie z placówek wychowania przedszkolnego jako przepisu prawa miejscowego. Zgodnie bowiem z  powszechnie  prezentowanym poglądem, któremu dał wyraz NSA w wyroku z dnia 5.04.2002 r. sygn. akt  I SA 1260/01, opublikowanym w Lexie pod nr 81765:

„Kwalifikacja danego aktu do aktów prawa powszechnie obowiązującego musi być przeprowadzona przy uwzględnieniu jego cech materialnych i formalnych. Z samego faktu podjęcia uchwały przez organ, stanowiący jednostkę samorządu terytorialnego, nie można jeszcze wywodzić, że mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego. 

Jedynie charakter norm prawnych i kształtowania przez te normy sytuacji prawnej adresatów mają przesądzające znaczenie dla kwalifikacji danego aktu, jako aktu prawa miejscowego. Innymi słowy, jeżeli akt prawotwórczy (uchwała rady gminy), zawiera co najmniej jedną normę postępowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to jest to akt prawa miejscowego.”

Odnosząc się do regulacji zawartej w zakwestionowanej uchwale skarżąca podnosi, iż uchwała dotyczy  ustalenia odpłatności na  częściowe pokrycie  wydatków rzeczowych za 5 godzinny pobyt dziecka. Wydatkami rzeczowymi są przykładowo: zakup biletów na wycieczki lub spektakle w teatrzyku.

Ustawa o systemie oświaty nie nakłada obowiązku uczęszczania do przedszkola, a zatem i do korzystania z usług tegoż przedszkola - zarówno świadczonych nieodpłatnie, jak i odpłatnie. 

Skoro tak, to trudno uznać, iż regulacja zawarta w zakwestionowanej uchwale odbiega od zasad obowiązujących przy ustalaniu cen, jakie obowiązują np. przy ustalaniu cen wstępu do gminnego, leśnego ogrodu drzew i krzewów, czy też od ustalania cen za różnego rodzaju usługi jak wodę, usługę pogrzebową i wiele innych pobieranych przez jednostki organizacyjne gminy – a co do których zarówno organy nadzorcze, jak i sądy administracyjne  kwestionują prawidłowość traktowania ich przez gminy jako przepisów prawa miejscowego, uznając, iż opłaty te nie są aktami prawa miejscowego.

Podnieść należy także i to, iż organ nadzoru do chwili wydania zaskarżonego rozstrzygnięcia nadzorczego w sposób wyraźny uważał, iż uchwały dotyczące odpłatności za świadczenia prowadzonych przez gminę przedszkoli nie są aktem prawa miejscowego. Dowodem na to, iż do chwili wydania rozstrzygnięcia nadzorczego uchwały te nie były traktowane jako przepis prawa miejscowego jest okoliczność, iż uchwała  z dnia 26 sierpnia 1999 r. w sprawie zasad odpłatności za korzystanie z placówek wychowania przedszkolnego była zmieniana następującymi uchwałami:

· uchwałą z dnia 12 grudnia 2002 r.,

· uchwałą z dnia 29 sierpnia 2003 r.,

· uchwałą  z dnia 24 sierpnia 2004 r.,

-    oraz zakwestionowaną uchwałą z dnia 9 listopada 2004r.

Żadna z tych uchwał, a w szczególności ani uchwała z 29 sierpnia 2003 r., ani też  uchwała z dnia 24 sierpnia 2004 r., a więc uchwała z tego samego roku wcześniejsza o kilka miesięcy, nie zostały zakwestionowane, pomimo iż zawierały zapisy identyczne co zakwestionowane przepisy  § 5 uchwały z dnia 9 listopada 2004r.

Sytuacja taka wynikała z  zalecanego od 2002 r. przez Wydział Prawny i Nadzoru – dla ujednolicenia  podejmowanych przez gminy uchwał – stanowiska co do wykazu prawa miejscowego,  które co prawda nie jest  wiążące, ale naruszenie przez którąkolwiek z gmin tej proponowanej jednolitości skutkowało zawsze wydaniem rozstrzygnięcia nadzorczego i to niezależnie od stanowiska prawnika w gminie, który ocenia pod względem prawnym przedłożony projekt uchwały. Oczywistym jest, iż  zawsze można się było nie zgodzić z proponowaną jednolitością i postępować wbrew umownym regułom przyjętego trybu klasyfikowania uchwał, co w konsekwencji sprowadzać musiałoby się do zaskarżania  rozstrzygnięć nadzorczych i co ze względu na chroniczny brak czasu i nawał pracy w urzędach niejednokrotnie przesądzało o przyjmowanym charakterze danej uchwały w zależności od  przyjętych umownie zasad.

W opublikowanym w Lexie wykazie aktów prawa miejscowego w woj. opolskim wg stanu na grudzień 2004 r. opublikowana jest tylko jedna uchwała w sprawie opłaty za korzystanie z placówek wychowania przedszkolnego, a mianowicie uchwała  Rady Miejskiej w Prudniku z dnia 26 sierpnia 2004 r. Trudno jednak uznać, iż inne gminy  takich opłat nie ustalały, natomiast ich brak w Dzienniku Urzędowym Województwa Opolskiego niewątpliwie świadczy o nie uznawaniu ich dotychczas za akt prawa miejscowego.

Prawdopodobnie zmiana stanowiska w  kwestii kwalifikacji  takich uchwał nastąpiła po zapoznaniu się obecnie przez organ nadzoru  z wyrokiem  NSA z dnia  30 października 2001 r. (sygn. akt II SA/Ka 1986/01), który został w uzasadnieniu rozstrzygnięcia przywołany. Wydaje się jednak, iż jeżeli tak jest, to organ nadzoru w rozstrzygnięciu nadzorczym winien w sposób wyraźny wskazać, iż jego dotychczasowe stanowisko - prezentowane do chwili obecnej – uległo zmianie i z jakiej przyczyny. Taka przynajmniej była dotychczasowa praktyka  stosowana  przez organ nadzoru i sytuacja zarówno gminy, jak i organu nadzoru była jasna i klarowna. Pozwoliłoby to ocenić gminie, czy rozstrzygnięcie  nadzorcze i argumenty podniesione przez organ nadzoru są przypadkowe i zależne od  subiektywnej oceny prawnika dokonującego analizy przesłanej uchwały, czy też jest to przemyślana zmiana stanowiska prezentowanego przez organ nadzoru jako całość – i w zależności od tego podjąć uchwałę o zmianie zakwestionowanej uchwały, bądź też o jej zaskarżeniu – z całym szacunkiem dla osób pracujących nad  uchwałą zarówno w gminie, jak i w nadzorze. Nadto zauważyć należy, iż pomimo przywołania w uzasadnieniu rozstrzygnięcia nadzorczego wyroku NSA z dnia 30 października 2001 r. (sygn. akt  II SA/Ka 1986/01) nie wskazano miejsca jego publikacji, stąd też dopóki nie zostanie on opublikowany w Lexie – nie można się z nim zapoznać i ewentualnie do niego zastosować.

Skarżąca natomiast w tym miejscu pragnie przywołać uchwałę Sądu Najwyższego z dnia 18.12.1992 r. (sygn. akt  III AZP 30/92; OSNC 1993/7-8/122), opublikowaną  w Lexie w orzecznictwie do art.14 ust.5 ustawy o systemie oświaty, której teza brzmi:

„Uchwała rady gminy, ustalającą odpłatność za korzystanie z przedszkoli, nie ustanawia przepisów powszechnie obowiązujących.”

Uchwała ta została wydana co prawda w 1992 r. i w międzyczasie przepisy ustawy były kilkakrotnie zmieniane, ale w ocenie skarżącej zachowuje ona pełną aktualność również w chwili obecnej, bowiem nie zmienił się ani krąg adresatów tej uchwały, ani też jej charakter.

Nadto odnosząc się do tytułu zakwestionowanej uchwały - w relacji do jej  zawartości - skarżąca zwraca uwagę, iż przedmiotem uchwały z dnia 9 listopada 2004 r. nie jest  wprowadzenie odpłatności, czy też ich zasad, ale jedynie wprowadzenie zmian do uchwały z dnia 26 sierpnia 1999 r., o czym świadczy zresztą wyraźnie jej tytuł. Uchwała z dnia 29 sierpnia 1999 r. nosi zaś właśnie tytuł „w sprawie zasad odpłatności za korzystanie z placówek wychowania przedszkolnego”. Trudno byłoby zatem uznać za możliwe i prawidłowe wprowadzenie zmian do uchwały z 1999 r. poprzez  dokonanie zmiany jej tytułu. Zakwestionowana uchwała zmienia zaś jedynie paragraf pierwszy uchwały z 1999 r., a więc dotyczy jej treści, a nie nazwy. Dlatego też skarżąca podnosi, iż nieprecyzyjny tytuł uchwały zmienianej (uchwały z dnia 26 sierpnia 1999r.) w żaden sposób nie może być podstawą stwierdzenia nieważności uchwały zmieniającej, bowiem tytuł uchwały zmieniającej ma jedynie na celu wskazanie, w której uchwale zmiany się wprowadza. 

Ponadto - zdaniem skarżącej - nawet ewentualna nieprawidłowość tytułu uchwały, przy jednoczesnej prawidłowości jej merytorycznej treści, nie może przesądzać o stwierdzeniu nieważności całej uchwały, bowiem nie stanowi ona istotnego naruszenia prawa, ale należy ją traktować ewentualnie jako nieistotne naruszenie prawa, o którym mowa w art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym. Zgodnie zaś z tym przepisem w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza nieważności uchwały, ograniczając się do wskazania, iż uchwałę wydano z naruszeniem prawa. 

W tym zakresie wypowiedział się Naczelny Sąd Administracyjny, który w wyroku z dnia 11.02.1998r. (sygn. akt II SA/Wr 1459/97; OSS 1998/3/79) stwierdził :

" 1. Opierając się na konstrukcji wad powodujących nieważność oraz wzruszalność decyzji administracyjnych, można wskazać rodzaje naruszeń przepisów, które trzeba zaliczyć do istotnych, skutkujących nieważność uchwały organu gminy. Do nich należy naruszenie: przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą ich wykładnię - oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał.

    2. Nadzór nad działalnością komunalną sprawowany jest tylko na podstawie kryterium zgodności z prawem (art. 85 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie terytorialnym), w związku z tym tylko w przypadku istotnego naruszenia prawa w uchwale organu gminy, organ nadzoru może sięgnąć do swoich uprawnień przewidzianych w art. 91 cyt. ustawy. Ingerencję organu administracji rządowej w sytuacji braku takiego "istotnego naruszenia prawa" należy ocenić jako godzenie w konstytucyjną zasadę samodzielności jednostek samorządu terytorialnego."



Można również na tym tle wskazać na tezę wyroku NSA z dnia 27.01.1995r. (sygn. akt SA/Rz 58/94; OSS 1996/3/87), zgodnie z którą "Naruszenie przez uchwałę rady gminy przepisów proceduralnych będzie skutkowało ich nieważność, jako naruszenie istotne tylko wówczas, gdy na skutek tego naruszenia zapadła uchwała o innej treści niż gdyby naruszenie nie wystąpiło." 


Przy uwzględnieniu powyższych okoliczności skarżąca podnosi zatem, iż błędnie organ nadzoru zakwalifikował niewłaściwy  - jego zdaniem - tytuł uchwały jako istotne naruszenie prawa, skutkujące nieważnością uchwały.


Biorąc pod uwagę powyższe skarżąca wnosi jak na wstępie.

