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Wrocław, 15 czerwca 2021 r.

R O Z ST R Z Y G N IĘ C IE  N A D Z O R C Z E

Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 713),

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XXVIII/124/21 Rady Gminy Przeworno z dnia 28 maja 2021 r. w sprawie dowozu uczniów do 
przedszkoli i szkół, wobec których Gmina Przeworno nie ma obowiązku zapewnienia bezpłatnego transportu 
i opieki w czasie przewozu.

U z a s a d n i e n i e

Na sesji dnia 28 maja 2021 r., działając na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorządzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.), oraz art. 32 ust.7 i art. 39 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 
14 grudnia 2016 roku Prawo oświatowe (Dz. U. z 2020 r. poz. 910 ze zm), Rada Gminy Przeworno podjęła 
uchwałę Nr XXVIII/124/21 w sprawie dowozu uczniów do przedszkoli i szkół, wobec których Gmina 
Przeworno nie ma obowiązku zapewnienia bezpłatnego transportu i opieki w czasie przewozu, zwaną dalej 
„uchwałą”.

Przedmiotowa uchwała została przedłożona Wojewodzie Dolnośląskiemu za pośrednictwem Elektronicznej 
Platformy Usług Administracji Publicznej w dniu 2 czerwca 2021 r.

W toku badania legalności uchwały organ nadzoru stwierdził jej podjęcie 
z istotnym naruszeniem art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 
Nr 78, poz. 483) i art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 32 ust.7
1 art. 39 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 roku Prawo oświatowe, polegającym na podjęciu 
uchwały bez podstawy prawnej.

Przedmiotowa uchwała została podjęta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym, 
stanowiącym ogólną normę kompetencyjną dla rady gminy do stanowienia w innych sprawach zastrzeżonych 
ustawami do kompetencji rady gminy. W  podstawie prawnej uchwały wskazano także art. 32 ust.7 
i art. 39 ust. 3 pkt 2 ustawy Prawo oświatowe. Zgodnie z art. 32 ust. 7 ustawy Prawo oświatowe: „7. Gmina 
może zorganizować dzieciom bezpłatny transport i opiekę w czasie przewozu do przedszkola, oddziału 
przedszkolnego w szkole podstawowej lub innej formy wychowania przedszkolnego również w przypadkach, 
w których nie ma takiego obowiązku.” . Zgodnie zaś z art. 39 ust. 3 ustawy Prawo oświatowe: „3. Jeżeli droga 
dziecka z domu do szkoły, w której obwodzie dziecko mieszka: 1) przekracza odległości wymienione w ust. 2, 
obowiązkiem gminy jest zapewnienie bezpłatnego transportu i opieki w czasie przewozu dziecka albo zwrot 
kosztów przejazdu dziecka środkami komunikacji publicznej, jeżeli dowożenie zapewniają rodzice, a do 
ukończenia przez dziecko 7 lat - także zwrot kosztów przejazdu opiekuna dziecka środkami komunikacji 
publicznej; 2) nie przekracza odległości wymienionych w ust. 2, gmina może zorganizować bezpłatny 
transport, zapewniając opiekę w czasie przewozu.” .

W  ocenie organu nadzoru, żaden z powyższych przepisów, wskazanych w podstawie prawnej uchwały Rady 
Gminy Przeworno Nr XXVIII/124/21, nie upoważnia Rady Gminy do podjęcia uchwały w sprawie dowozu 
uczniów do przedszkoli i szkół, wobec których Gmina Przeworno nie ma obowiązku zapewnienia bezpłatnego 
transportu i opieki w czasie przewozu. Tym bardziej brak jest podstaw do uznania uchwały za akt prawa 
miejscowego podlegający publikacji w Dzienniku Urzędowym Województwa Dolnośląskiego, jak wskazano 
w §7 uchwały. Przepisy ustawy Prawo oświatowe wskazują wyłącznie na kompetencje, możliwość gminy do 
zorganizowania w sensie faktycznym bezpłatnego transportu i opieki dzieciom w czasie przewozu do 
przedszkola, oddziału przedszkolnego w szkole podstawowej lub innej formy wychowania przedszkolnego oraz 
w czasie przewozu dzieci szkolnych w przypadku, gdy droga dziecka z domu do szkoły nie przekracza 3 km 
(uczniowie klas I-IV szkół podstawowych) lub 4 km (uczniowie klas V-VIII szkół podstawowych). Brak jest
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natomiast podstaw prawnych do podejmowania przez radę gminy w tym zakresie uchwały, która stanowiłaby 
akt prawa miejscowego.

Jak trafnie wywiódł Wojewódzki Sąd Administracyjny w Rzeszowie, powołane w zaskarżonej uchwale 
przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym oraz 
art. 32 ust. 7 i art. 39 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo oświatowe (...) nie stanowią podstawy 
kompetencyjnej i materialnoprawnej do wydania aktu prawa miejscowego określającego "zasady dowozu" do 
przedszkoli i szkół uczniów, względem których gmina nie ma ustawowego obowiązku zapewnienia tego 
rodzaju transportu. Przepis art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym ma oczywiście charakter 
odsyłający. Nie stanowi on zatem samodzielnej podstawy do podejmowania przez radę gminy uchwał. 
Konieczne jest w tym zakresie wskazanie wynikającej z ustaw szczególnych podstawy kompetencyjnej do 
podjęcia uchwały przez radę gminy. Przepis art. 32 ust. 7 ustawy - Prawo oświatowe to typowy przepis 
zadaniowo-organizacyjny, który ustanawia podstawę do fakultatywnego podjęcia przez gminę działań 
organizacyjno-faktycznych w celu zapewnienia dzieciom bezpłatnego transportu i opieki w czasie przewozu do 
odpowiedniej placówki oświatowej znajdującej się na terenie gminy. Przepis ten nie ustanawia natomiast 
jakiekolwiek podstawy kompetencyjnej do podejmowania uchwał określających zasady organizacji tego 
rodzaju transportu i opieki. Sprawy związane z odległością placówek oświatowych od miejsc zamieszkania 
dzieci są natomiast uwzględniane w uchwale rady gminy w przedmiocie ustalenia sieci prowadzonych przez 
gminę publicznych przedszkoli i oddziałów przedszkolnych w szkołach podstawowych (por. uzasadnienie 
wyroku z dnia 11 czerwca 2019 r., sygn. akt II SA/Rz 390/19).

Przepis art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym ma charakter ogólny i jednocześnie odsyłający, 
co oznacza, że kompetencje do podejmowania rozstrzygnięć dotyczących konkretnych zagadnień muszą być 
określone w ustawie szczególnej. Powołany przepis może więc stanowić podstawę prawną rozstrzygania 
pewnych kwestii tylko łącznie z inną normą prawną o randze ustawowej. Podstawa taka może być zawarta 
w ustawie o samorządzie gminnym lub w ustawach szczególnych. Jednocześnie, zdaniem organu nadzoru za 
taką podstawę prawną nie można uznać art. 32 ust. 7 i art. 39 ust. 3 pkt 2 ustawy Prawo oświatowe.

Ponadto, należy wskazać, że to do kompetencji organu wykonawczego gminy należy bieżące wykonywanie 
zadań gminy, natomiast organ stanowiący gminy decyduje w zakresie spraw bezpośrednio przekazanych mu 
przez przepisy ustaw. Wobec powyższego, regulowanie spraw związanych z dowozem uczniów do przedszkoli 
i szkół, wobec których Gmina Przeworno nie ma obowiązku zapewnienia bezpłatnego transportu i opieki 
w czasie przewozu, nie powinno stanowić przedmiotu działania organu stanowiącego gminy w formie uchwały, 
lecz ewentualnie działania organu wykonawczego. Zgodnie bowiem z art. 30 ust. 1 ustawy o samorządzie 
gminnym wykonywanie zadań gminy określonych przepisami prawa należy do wójta. Tymczasem 
ustawodawca w art. 32 ust. 7 ustawy Prawo oświatowe wskazał jedynie w sposób ogólny na gminę jako 
organizatora bezpłatnego transportu dzieci do przedszkoli, przy jednoczesnym braku doprecyzowania na 
gruncie ustawy Prawo oświatowe (art. 29) organu właściwego do realizacji tego zadania gminy. Z tych też 
względów należało przyjąć ogólne zasady podziału kompetencji między organami gminy określone w ustawie 
o samorządzie gminnym. Gmina, jako podmiot posiadający osobowość prawną (art. 165 Konstytucji RP, 
art. 2 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym), ma pełną zdolność prawną oraz możliwość podejmowania 
prawnie skutecznych działań mających na celu powstanie określonych skutków prawnych. Jako osoba prawna, 
działa ona przez swoje organy, którymi, zgodnie z art. 11a ust.1 ustawy są rada gminy oraz wójt (burmistrz, 
prezydent miasta). Przepisy ustawy determinują sytuację prawną oraz zakres kompetencji, kierunków oraz 
prawnych form działania tych organów. W  świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają 
w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iż każde działanie organu władzy, w tym także Rady Gminy 
Przeworno musi mieć oparcie w obowiązującym prawie. Naczelną zasadą prawa administracyjnego jest zakaz 
domniemania kompetencji. Ponadto należy podkreślić, iż normy kompetencyjne powinny być interpretowane 
w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie zakazuje się dokonywania wykładni rozszerzającej przepisów 
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczególną uwagę zasługuje tu 
wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): „Stosując przy  
interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszących się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte 
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni 
rozszerzającej kompetencje prawodawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi 
określonych zadań nie jest równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktów normatywnych 
służących realizowaniu tych zadań (...)”

Mając na uwadze powyższe należało orzec jak w sentencji.
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Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego we Wrocławiu za pośrednictwem organu nadzoru -  Wojewody Dolnośląskiego w terminie 
30 dni od dnia jego doręczenia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 
nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnośląski 

Jarosław Obremski
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