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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 1, § 5 we fragmencie ,,z mocg obowigzujaca od 1 listopada 2014 roku”
uchwaty Rady Miejskiej w Le$nej Nr LIII/367/2014 z dnia 22 pazdziernika
2014 r. w sprawie ustalenia wysokos$ci optat za pobyt oraz maksymalnej wy-
sokos$ci optaty za wyzywienie w Zlobku dla ktérego organem prowadzacym
jest Gmina Le$na.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 22 pazdziernika 2014 r., dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.) oraz art. 58 ust. 1 ustawy z dnia
4 lutego 2011 r. 0 opiece nad dzie¢mi do lat 3 (Dz. U. z 2013 r., poz. 1457), Rada Miejska w Lesnej podjeta
uchwate Nr LIII/367/2014 w sprawie ustalenia wysokosci optat za pobyt oraz maksymalnej wysokosci opta-
ty za wyzywienie w ztobku dla ktérego organem prowadzacym jest Gmina Le$na.

Uchwata wptyne¢ta do Wojewody Dolnoslaskiego - organu nadzoru w dniu 31 pazdziernika 2014 r.
W toku badania legalno$ci uchwaty Wojewoda Dolnoslaski stwierdzit podjecie:

- § 1 uchwaty z istotnym naruszeniem art. 58 ust. 1 ustawy 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 w
zw. z art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.),

- § 5 we fragmencie ,,z moca obowigzujaca od 1 listopada 2014 roku” uchwaty z istotnym narusze-
niem art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172) w zw. z art. 88 Konstytucji.

Rada Miejska w Lesnej uchwata Nr LIII/367/2014 z dnia 22 pazdziernika 2014 r. ustalita wysokos$¢ optat
za pobyt oraz maksymalng wysokos$¢ oplaty za wyzywienie w Ztobku dla ktérego organem prowadzacym
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jest Gmina Lesna. W § 1 uchwaly Rada zapisata: ,,Miesieczna oplata za pobyt dziecka w Ztobku, do
10 godzin dziennie, wynosi 15 % aktualnie obowigzujacego minimalnego wynagrodzenia za prace, ustalo-
nego zgodnie z przepisami 0 minimalnym wynagrodzeniu za pracg. Paragrafem 2 uchwaty wprowadzono
optate dodatkowg za kazda rozpoczgta godzing pobytu dziecka powyzej 10 godzin dziennie, aw
§ 3 uchwaty uregulowano maksymalng wysokos$¢ dziennej optaty za wyzywienie dziecka w ztobku. Para-
grafem 4 uchwaly powierzono wykonanie uchwaty Burmistrzowi Lesnej. W § 5 uchwaty znalazt si¢ zapis
0 wejsciu w zycie uchwaty po uptywie 14 dni od daty ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa
Dolnoslgskiego z mocg obowiazujacg od 1 listopada 2014 roku.

Zgodnie z trescig art. 58 ust. 1 ustawy o0 opiece nad dzie¢cmi w wieku do lat 3 ,,Wysoko$¢ optaty oraz
optaty, o ktérej mowa w art. 12 ust. 3, za pobyt dziecka w ztobku lub klubie dziecigcym utworzonym przez
gmine albo u dziennego opiekuna zatrudnionego przez gmine oraz maksymalng wysoko$¢ optaty za wyzy-
wienie ustala rada gminy w drodze uchwaty.”

Wysoko$¢ optaty, o ktorej mowa w art. 58 ust. 1 ustawy 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 stanowi
wigc koszt pobytu dziecka w ztobku 1 jest to koszt ponoszony przez rodzicéw za ustuge $wiadczong przez
gminng jednostke budzetowa jaka jest zlobek. Tego rodzaju uslugi daja podstawe do przyjecia cywilno-
prawnej zasady ekwiwalentno$ci §wiadczen w tym zakresie. Oznacza to, ze cig¢zar ponoszenia oplaty moze
mie¢ miejsce tylko w takim stopniu i zakresie, w jakim dziecko korzysta z rodzajowo oznaczonego $§wiad-
czenia - pobytu w ztobku. Partycypacja rodzicow w kosztach pobytu dziecka w ztobku powinna zatem od-
powiada¢ rozmiarom i zakresowi $wiadczenia, z ktorego dziecko korzystato w danym okresie (vide: wyrok
NSA z 30 listopada 2010 r., sygn. akt: 1 OSK 950/10). Naczelny Sad Administracyjny w powotanym wyzej
wyroku wyrazil poglad, iz optata, o ktérej mowa, powinna odzwierciedla¢ rzeczywiste koszty zwigzane
z pobytem dziecka w ztobku i w zwiazku z tym przyje¢cie kwoty stanowiacej oplate jako swoistego ryczattu,
narusza konstrukcje i cel przepisu kompetencyjnego. Zdaniem organu nadzoru stawka optat za Swiadczenia
udzielane przez ztobek powinna uwzglgdniac¢ réznice pomiedzy zakresem, w jakim rodzice dziecka korzy-
stajg z ushug ztobka, a wiec chodzi¢ tu bedzie w zasadzie 0 ilos¢ godzin, jaka dziecko przebywa w ztobku.

Majac powyzsze na uwadze, zdaniem organu nadzoru brak jest podstaw prawnych do okreslenia jedna-
kowej miesigcznej stawki za pobyt dziecka w ztobku, dla ktérego organem prowadzacym jest Gmina Le$na.
Optata za pobyt dziecka w ztobku powinna zosta¢ zréoznicowana z uwzglednieniem ilosci godzin faktyczne-
go pobytu dziecka w ztobku. Tylko taka regulacja optaty za pobyt dziecka w ztobku realizuje wymog ekwi-
walentnosci $wiadczen zwigzanych z pobytem dziecka w ztobku.

Roéwniez utrwalone orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, odnoszace si¢ do charakteru prawnego
optat przewidzianych w réznego rodzaju przepisach prawa podkresla ekwiwalentnos¢ tych oplat.
W uzasadnieniu wyroku z dnia 17 stycznia 2006 r., sygn. 6/06 Trybunat wskazal, ze ,,optata charakteryzuje
si¢ cechami podobnymi do podatku, z tym ze w przeciwienstwie do podatkow, jest $wiadczeniem ekwiwa-
lentnym. W literaturze przedmiotu (zob. B. Brzezinski, Prawo podatkowe - zarys wyktadu, Torun 1995, s.
20) wskazano, ze optata, podobnie jak podatek, jest §wiadczeniem pienieznym, ogélnym, bezzwrotnym,
przymusowym; cechg charakterystyczng odrozniajacg optate od podatku jest jednak jej odptatnosé (podatek
jest $wiadczeniem nieodptatnym), tzn. Ze w zamian za oplate podmiot ja uiszczajacy ma prawo zadaé ustugi,
towaru lub dzialania ze strony organu publicznego. Optlaty pobierane sg bowiem w zwiazku z wyraznie
wskazanymi uslugami iczynnosciami organow panstwowych lub samorzadowych, dokonywanymi
w interesie konkretnych podmiotéw. Stanowig zatem swoistg zaplate za uzyskanie zindywidualizowanego
$wiadczenia oferowanego przez podmiot prawa publicznego. W klasycznej postaci optaty odznaczaja si¢
petna ekwiwalentnos$cig. Oznacza to, ze warto$¢ §wiadczenia administracyjnego odpowiada wysokosci po-
branej optaty, co odroznia je od podatkéw i innych danin publicznych. Optaty publiczne pobierane sg zaw-
sze w zwiazku z okreslonym, konkretnym dziataniem organow panstwa (samorzadu terytorialnego). Jezeli
optata pobierana jest w wysoko$ci ustugi - moze zawiera¢ pewne cechy ceny, jezeli za$ jest $wiadczeniem
pobieranym w wysokosci znacznie wyzszej niz warto$¢ faktycznie Swiadczonej ustugi - nabywa cechy po-
datku”. Podobnie wywiedziono w uzasadnieniu wyroku z dnia 9 wrzesnia 2004 r., sygn. K 2/03 (OTK zZU
nr 8/A/2004, poz. 83).

Nalezy takze podkresli¢, iz wszelkie uchwaly podejmowane przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego muszg nie tylko mie¢ umocowanie w obowigzujgcych przepisach prawa ale tez zapisy zawar-



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 4727

te w uchwatach nie mogg przepisoéw tych narusza¢. W §wietle bowiem art. 94 Konstytucji RP organy samo-
rzadu terytorialnego wydaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw, na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Stanowione przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego akty prawa miejscowego winny regulowaé kwestie wynikajace z delegacji ustawowej w taki
sposob, by przyje¢te w oparciu 0 nig normy uzupetniaty, wydane przez inne podmioty, przepisy powszechnie
obowiazujace, ksztattujace prawa i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca, formutujac okre§long delegacje
do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objgtych
dotad Zadna norma o charakterze powszechnie obowiazujagcym w celu uksztattowania stanu prawnego
uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby $rodowiska, do ktorego wiasciwy akt wykonaw-
czy jest skierowany.

W $wietle powyzszych rozwazan wskazaé nalezy, ze § 1 uchwaly przewidujacy tylko jedng stawke optaty
—miesigczny ryczatt - niezalezny od ilo$ci godzin jakie dziecko spedza w ztobku, narusza w sposdb istotny
art. 58 ust. 1 ustawy i z tego wzgledu zasadne jest stwierdzenie jego niewaznosci.

Rada podejmujac przedmiotowg uchwate wskazata w jej § 5, ze uchwala wchodzi w zycie po uptywie
14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzegdowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego, z moca obowiazujaca
od 1 listopada 2014 r. Zdaniem organu nadzoru regulacja § 5 uchwaty we fragmencie ,,z moca obowiazujaca
od 1 listopada 2014 r.” narusza prawo w sposob istotny.

Wskazaé nalezy, ze warunkiem wejscia w Zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest
ich ogloszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji). Konstytucja wyklucza mozliwos¢ wejscia w zycie aktu prawnego
0 charakterze normatywnym bez ogloszenia go w ustawowo przewidzianym trybie. Przepis
art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy
w formie uchwaly, za$ zasady i tryb oglaszania aktéw prawa miejscowego okresla powolana wyzej ustawa
0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (art. 42 ustawy o samorzadzie
gminnym).

Zgodnie z trescig art. 2 ust. 1 ustawy 0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektoérych innych aktow praw-
nych ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzgdowym jest obowiazkowe. Wedlug
art. 4 ust. 1 ustawy 0 ogtaszaniu aktoéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych akty normatyw-
ne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza
W zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba, ze dany akt normatywny okresli termin
dluzszy. Ustawodawca w tresci art. 4 ust. 2 ustawy wprowadzit wyjatek od generalnej zasady wyrazonej
w ust. 1 ustawy, a mianowicie w uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mo-
g3 wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga na-
tychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja
temu na przeszkodzie, dniem wejsScia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w Dzienniku Urzgdo-
wym. Zgodnie z treScig art. 5. Ustawy: ,,Przepisy art. 4 nie wytaczajg mozliwosci nadania aktowi norma-
tywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu
na przeszkodzie.” Wskaza¢ rowniez nalezy, ze zgodnie z tre$cig art. 13 pkt 2 ustawy 0 ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych w wojewodzkim dzienniku urzgdowym oglasza si¢ akty
prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty
wojewodztwa, powiatu i gminy.

Jak wynika z cytowanych wyzej przepisow ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektoérych in-
nych aktow prawnych warunkiem wejscia w zycie uchwatly, stanowigcej akt prawa miejscowego, jest jej
ogloszenie w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Ponadto ustawodawca wprowadzil jako zasade
14 dniowy okres vacatio legis z mozliwo$cia jego skrocenia w uzasadnionych przypadkach.

Uchwata Nr LIII/367/2014 w sprawie ustalenia wysoko$ci optat za pobyt oraz maksymalnej wysokosci
oplaty za wyzywienie w zlobku dla ktorego organem prowadzacym jest Gmina Lesna jest aktem prawa
miejscowego i zawiera prawidtowy zapis o publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Dolnosla-
skiego z zachowaniem 14 dniowego vacatio legis. Jednakze regulacja dotyczaca wej$cia w zycie uchwaty
Z moca obowiazujaca od dnia 1 listopada 2014 r. nie znajduje podstaw prawnych i faktycznych i stanowi
podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w tym fragmencie.
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Jak wskazano wyzej, uzyskanie mocy obowigzujgcej nastepuje przez ogloszenie aktu normatywnego
W sposob uregulowany w ustawie 0 ogtaszaniu aktow normatywnych. Czas pomiedzy publikacja aktu praw-
nego, a jego wejsciem w zycie, zostal ustawowo okreslony i wynosi 14 dni i po uptywie tego okresu uchwa-
la zaczyna obowigzywac chyba, Ze zostanie wskazany termin pozniejszy. Wskazanie daty obowigzywania
z dniem 1 listopada 2014 skutkuje wejsciem w zycie przedmiotowej uchwaty w okresie krotszym niz 14 dni
od dnia jej ogloszenia, gdyz uchwata zostala podj¢ta z dniem 22 pazdziernika 2014 r., aogloszona
w Dzienniku Urz¢dowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego z dniem 30 pazdziernika 2014 r. pod pozycja
4504. Tak wigc migdzy datg publikacji uchwaly w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego,
tj. dniem 30 pazdziernika 2014 , a datg okreslong w uchwale jako termin wej$cia w zycie uchwaty, tj. dniem
1 listopada 2014 r. nie zostato zachowane ustawowe minimalne vacatio legis.

Jak wskazano wyzej odstepstwo od generalnej zasady 14 dniowego vacatio legis jest mozliwe, ale tylko
w przypadkach wyjatkowych, okreslonych w ustawie. Organ nadzoru nie znalazt podstaw do zastosowania
w przedmiotowej uchwale wyjatkowego trybu wejscia w zycie uchwaty. Nalezy takze doda¢, iz dotychczas
,oplaty za ztobek” byly regulowane uchwata Rady Miejskiej w Le$nej z dnia 30 sierpnia 2011 r. Nr
X11/83/2011, zgodnie z ktorg optate za pobyt dziecka w ztobku, ustalono w wysokosci 0,07% minimalnego
wynagrodzenia za prace obowigzujacego w dniu 31 grudnia poprzedniego roku za kazda faktycznie rozpo-
czeta godzing pobytu dziecka w ztobku. Jak wynika z uzasadnienia do uchwaty obowigzujace minimalne
wynagrodzenie za prace w dniu 31 grudnia 2010 roku wynosito 1.317 zt, a wigc optaty w ztobku w 2011 r.
ksztattowaly si¢ nastgpujaco: oplata za 1 godzine pobytu wynosita 0,92 zl, miesieczna optata za pobyt
dziecka w ztobku przez 10 godzin dziennie, 21 dni w miesigcu 193 zt, optata dodatkowa wynosita 30 zt za
kazdg rozpoczgta godzing, a maksymalna optata za wyzywienie dziecka 132zt Rownocze$nie
z uzasadnienia do uchwaty Nr LIII/367/2014 w sprawie ustalenia wysokos$ci optat za pobyt oraz maksymal-
nej wysokosci oplaty za wyzywienie w ztobku dla ktorego organem prowadzacym jest Gmina Le$na wyni-
ka, iz miesigczna oplata za pobyt dziecka w ztobku wynosi 252,00 zt, optata dodatkowa 50,40 zt za kazda
rozpoczeta godzine, a maksymalna dzienna optata za wyzywienie 5,04 zt. Tak wigc uzasadnieniem do
wprowadzenia mocy obowigzujacej uchwaty od dnia 1 listopada 2014 r. nie moze by¢ takze fakt obnizenia
optat za ztobek.

Uzasadnieniem do zastosowania skroconego vacatio legis nie jest tym bardziej wskazany w uzasadnieniu
uchwaty ,,chaos organizacyjny”.

Wskazaé nalezy, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajg-
cym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji), a zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazda norma
kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepisow ustawy.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz tryb ogloszenia przedmiotowej uchwaty zostal w sposob prawidtowy
okreslony. Jednakze wskazanie daty obowigzywania uchwaty z dniem 1 listopada 2014 roku nie znajduje
podstaw prawnych i skutkuje stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty w zakresie tego zapisu.

Biorac powyzsze pod uwage orzeczono, jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu za posrednictwem organu nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego w terminie 30 dni od dnia jego dore-
czenia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem nie-
wazno$ci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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