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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.28.1.2022.MS6
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 13 stycznia 2022 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2021 r.
poz. 1372),

stwierdzam niewaznos$¢

§ 5 we fragmencie: ,,i wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2022 r.” uchwaly nr L/401/21 Rady Miejskiej
w Glogowie z dnia 29 grudnia 2021 r. w sprawie szczegolowych zasad ponoszenia odplatnosci za pobyt
W Domu Dziennego Pobytu ,,Cicha Przystan” w Glogowie.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Glogowie na sesji w dniu 29 grudnia 2021 r. podj¢ta m.in. uchwate nr L/401/21 w sprawie
szczegotowych zasad ponoszenia odptatno$ci za pobyt w Domu Dziennego Pobytu ,,Cicha Przystan”
w Glogowie, zwang dalej ,,uchwata”.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 10 stycznia 2022 r.

W toku badania zgodnos$ci z prawem uchwaly organ nadzoru stwierdzil podjecie § 5 we fragmencie:
»1 wehodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2022 r.” uchwaly z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1461; zwanej dalej ,,ustawa”) w zwiazku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. 21997 r. Nr 78, poz. 483), polegajacym na nadaniu uchwale wstecznej mocy
obowiazujacej.

Rada Miejska w Glogowie podjeta wskazang wyzej uchwate m. in. na podstawie art. 97 ust. 5 ustawy z dnia
12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (Dz. U. z 2020 r. poz. 1876). Zgodnie z nim rada gminy ustala, w drodze
uchwaty, w zakresie zadan wlasnych, szczegdtowe zasady ponoszenia odplatnos$ci za pobyt w osrodkach
wsparcia i mieszkaniach chronionych.

Moca uchwaty nr L/401/21 dokonano uchylenia uchwaty nr XXV/195/20 z dnia 14 maja 2020 r. w sprawie
szczegodtowych zasad ponoszenia odplatno$ci za pobyt w Domu Dziennego Pobytu ,,Cicha Przystan”
w Glogowie, w ktorej koszt za jeden dzien pobytu oraz korzystania z ustug wraz z wyzywieniem w Dziennym
Domu Pobytu ,,Cicha Przystan” w Glogowie wynosit 9,50 zt na osobg. uchwata nr L/401/21 podwyzszyla
paragrafem 2 ust. 2 uchwaty ten koszt do kwoty 12,00 zt za osob¢. Oznacza to, ze niniejsza uchwata reguluje
sytuacje prawng jej adresatdw w sposdb mniej korzystny niz dotychczasowe przepisy z uwagi na podwyzszenie
kosztu za jeden dzien pobytu oraz korzystania z ustug wraz z wyzywieniem w Domu Dziennego Pobytu ,,Cicha
Przystan” w_Glogowie. Moca § 4 badanej uchwaty postanowiono o opublikowaniu uchwaty w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa DolnoS$laskiego, wskazujac roéwnocze$nie o wejsciu w zycie uchwaty z dniem
1 stycznia 2022 roku, czyli przed opublikowaniem uchwaly w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Dolnoslaskiego i bez zachowania 14-dniowego vacatio legis. Przedmiotowa uchwala nie zostata jeszcze bowiem
opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolno$laskiego, rownoczesnie juz weszta w zycie,
zgodnie z trescig § 5 uchwaty.
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Nalezy wskazaé, ze przepis art. 88 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej uzaleznia wejscie w zycie
aktu prawa miejscowego od jego ogloszenia na zasadach i w trybie przewidzianym w ustawie 0 ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Przepisy tej ustawy jednoznacznie przesadzaja, z jednej
strony o kwalifikacji aktow prawa miejscowego stanowionych przez organy gminy do katalogu aktow
podlegajacych publikacji w wojewodzkim dzienniku urzgdowym (art. 13 pkt2), az drugiej strony
0 koniecznosci ustalenia odpowiedniego terminu wej$cia w Zycie takiego aktu, oznaczonego nie wczesniej
niz po uplywie 14 dni od dnia ich ogloszenia (art. 4 ust. 1).

Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy: 1. Akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace,
ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba
ze dany akt normatywny okre$li termin dluzszy. 2. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne,
Z zastrzezeniem ust. 3, moga wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes
panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu
w dzienniku urzedowym. Jednocze$nie art. 5 ustawy przewiduje, ze przepisy art. 4 nie wytaczaja mozliwosci
nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.

Wskazanymi przepisami ustanowiona zostala zasada obligujaca do oglaszania aktow normatywnych z co
najmniej 14-dniowym vacatio legis. Wskazano rowniez wyjatki pozwalajace na: 1) skrocenie vacatio legis
ponizej 14 dni, 2) pominigcie vacatio legis, 3) nadanie aktowi wstecznej mocy obowigzujace;.

Wymogiem, jaki stawia si¢ prawodawcy chcacemu skroci¢ vacatio legis jest ,,uzasadniony przypadek”.
Oznacza to, ze taki zabieg nie lezy w Swobodzie dziatania organu prawodawczego. Nie moze on podjaé
arbitralnej decyzji o ustaleniu vacatio legis krotszego niz nakazuje ustawa. Moze to uczyni¢ jedynie, gdy
przemawiaja za tym szczeg6lne okolicznosci uzasadniajace skrocenie terminu pomigdzy ogloszeniem aktu,
ajego wejsciem w zycie. Organ prawodawczy, skracajacy vacatio legis stanowionego przez siebie aktu,
zobowigzany jest do wykazania uzasadnienia takiego dziatania. Wiasciwym do tego miejscem jest uzasadnienie
samego aktu normatywnego. Od prawodawcy lokalnego nalezy bowiem wymagac by przedstawit przekonujace
uzasadnienie dla danego przypadku skrocenia okresu vacatio legis i wykazal w nim argumenty umozliwiajgce
takie dziatanie.

Zauwazy¢ nalezy, ze vacatio legis to okres miedzy urzegdowym ogloszeniem danego aktu normatywnego
a jego wejsciem w zycie (poczatkiem obowigzywania norm w nim ustanowionych). Okres ten powinien by¢ tak
dobrany, by zapewni¢ adresatowi normy prawnej odpowiednig ilo$¢ czasu na zapoznanie si¢ z trescig nowych
regulacji i podjecie dziatania, ktore umozliwi przystosowanie si¢ do nich. W kazdym przypadku dtugos¢ vacatio
legis musi by¢ dostosowana do tresci ustanowionej regulacji oraz mozliwo$ci pokierowania swoimi sprawami
przez jej adresatow (zob. np. wyrok TK z dnia 25 marca 2003 r. sygn. akt U 10/01, OTK-A 2003, nr 3, poz. 23;
wyrok TK z dnia 4 stycznia 2000 r. sygn. akt K 18/99, OTK 2000, nr 1, poz. 1). ,,Ocena, czy w konkretnym
przypadku dtugos¢ okresu vacatio legis jest odpowiednia, jest uzalezniona od catoksztattu okolicznosci,
W szczegdlnosci zas od przedmiotu i treSci unormowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym i od tego,
jak dalece r6znig sie one od unormowan dotychczasowych"(vide —wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r. sygn. akt
K. 4/99, OTK 1999, nr 7, poz. 165). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i sadow administracyjnych
przyjmuje sie, ze wyznaczony przez art. 4 ust. 1 ustawy 14-dniowy okres vacatio legis jest "minimalnym
standardem” (zob. np. wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r. sygn. akt K 27/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 92; wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 15 kwietnia 2014 r. sygn. akt I1 SA/Bd 255/14, Lex nr 1496757). Zasada nadrz¢dna
jest jednak zasada "odpowiednio$ci" okresu vacatio legis, co oznacza, ze w konkretnym przypadku moze istnie¢
potrzeba ustanowienia znacznie dluzszego okresu vacatio legis. Skutkiem naruszenia wywodzonego
z Konstytucji RP obowigzku ustanawiania "odpowiedniego" vacatio legis jest sprzecznos¢ danego przepisu
z art. 2 Konstytucji RP, zas skutkiem naruszenia przez akt wykonawczy powszechnie obowigzujacych zasad
szczegblnych wyrazonych w art. 4 u.o.an. jest sprzeczno$¢ danego przepisu ztym artykutem (zob. G.
Wierczynski. Art. 4. W: Komentarz do ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych, [w:] Redagowanie i ogtaszanie aktow normatywnych. Komentarz, wyd. II, Wolters Kluwer, 2016).

Decyzja 0 pominigciu vacatio legis wymaga spelienia dalszych warunkow. Mozliwe jest to tylko wtedy, gdy
wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i jednoczesnie zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie. Dla urzeczywistnienia takiego wejscia
w zycie aktu nalezy zatem wykaza¢ jaki wazny interes pafnstwa wymaga pominigcia vacatio legis oraz
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przedstawi¢ argumenty wskazujace na to, ze zasady demokratycznego panstwa nie stoja temu zabiegowi
na przeszkodzie. Sa to dalsze warunki w tym znaczeniu, ze takze w tym przypadku konieczne jest, aby istnial
,»uzasadniony przypadek” (cho¢ ta przestanka zawiera si¢ juz w przestance waznego interesu panstwa). Niemniej,
od prawodawcy nalezy dalej wymagaé by przedstawil uzasadnienie dla danego przypadku i wykazat w nim
argumenty popierajace jego dziatania. Takze w tej sytuacji whasciwym dla tego miejscem jest uzasadnienie aktu.

Ostatni przewidziany wyjatek — nadanie aktowi wstecznej mocy obowigzujacej — obwarowany jest przestanka
wymagajaca, by zasady demokratycznego panstwa prawnego nie staly temu na przeszkodzie. Oznacza to,
ze mogg istnie¢ takie zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktore w danej sytuacji nie sprzeciwialyby si¢
pomini¢ciu vacatio legis, ale nie pozwalalyby na retroakcj¢ prawa. Chodzi bowiem o inne, dalsze zasady
niz mogace si¢ sprzeciwia¢ pomini¢ciu vacatio legis. Nadanie aktowi wstecznej mocy obowigzujgcej wymaga
bowiem spetnienia takze przestanek wskazanych dla skrocenia oraz dla pominigcia vacatio legis: uzasadnienia
przypadku, waznego interesu panstwa, niesprzecznosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

Gradacja wskazanych wyjatkow — zwigzana z faktem, ze w coraz intensywniejszy sposob godza one w zasadg
oglaszania prawa z zachowaniem odpowiedniego vacatio legis (ktora zawarta jest w ustawie o ogltaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktow prawnych, ale takze w art. 2 Konstytucji RP stanowigcym:
»Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwos$ci
spotecznej”) — sprawia, ze wymogi dotyczace wprowadzania odstepstw muszg by¢ rozpatrywane Scisle i tacznie
dochowane. Takie stanowisko zajat rowniez Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wskazujac,
ze ,,art. 5 ustawy 0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktoéw prawnych przewiduje mozliwos¢
[...] wczesniejszego wejscia w zycie aktu prawa miejscowego [...] z mocg wsteczng. Uzaleznia taka sytuacje
od waznego interesu panstwa i tego, czy nie sprzeciwiajg si¢ temu zasady demokratycznego panstwa prawnego”
(wyrok WSA z dnia 4 sierpnia 2009 r., IV SA/Wr 2/09, LEX nr 553520).

Odnoszac te ustalenia do kwestionowanej uchwaty wskaza¢ nalezy, ze Rada Miejska w Glogowie, nadajac
uchwale wsteczng moc obowigzujaca, powinna: 1) uzasadni¢ przypadek, 2) wykaza¢ wazny interes panstwa,
3) uargumentowac niesprzecznos$¢ z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

Jak wskazuje judykatura, ,,skoro art. 5 powotanej ustawy dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu «mocy
wstecznej», ale tylko «jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie»
to obowigzkiem organoéw w przypadku korzystania z tej instytucji prawnej jest podanie faktycznego i prawnego
uzasadnienia, ze pomimo dziatania wstecz aktu normatywnego bedzie on realizowat zasady demokratycznego
panstwa prawa” (wyrok WSA z dnia 19 kwietnia 2012 r., | SA/Ke 109/12, LEX nr 1143501). Przyjmuje si¢ tez,
ze ,,w demokratycznym panstwie prawa nie moze by¢ akceptowana samowolna, arbitralna decyzja organow
publicznych, niepodporzadkowana celom tego porzadku i wartosciom, ktérym ma stuzy¢ wiadza publiczna.
Reguta ta nalezy do samej istoty zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP)” (wyrok NSA z dnia 6 maja
2003 r., IT SA/Kr 251/03, LEX nr 453765; porownaj takze: wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2005 ., 1l SA/Wa
716/04, LEX nr 824926). Brak uzasadnienia przyjetego rozwigzania moze natomiast potwierdza¢ zarzut
arbitralno$ci prawodawcy (poroéwnaj: wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007 r., U 5/06, LEX nr 232289).

Dla oceny regulacji nadajacej uchwale moc wsteczng istotne jest to, ze uchwata jest aktem prawa
miejscowego, a zatem aktem o lokalnym — ze swej istoty — charakterze. Stanowienie prawa ,,pod rzgdami tzw.
ewenementu lokalnego” (P. Lisowski, Lokalne Zrédta prawa, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia
Limited 2010, s. 86) stluzy uwzglednianiu warunkoéw miejscowych i pozwala na kierowanie si¢ lokalnym
(ewentualnie regionalnym) interesem. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego wskazujacego, ze akty prawa miejscowego ,,ze swej istoty [...] maja charakter lokalny
i wydawane sg w interesie lokalnym. Zatem wazny interes panstwa [...] nie moze stanowi¢ przestanki, ktora
uzasadniataby wprowadzenie [...] [tego aktu] z dniem ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym.
Innymi stowy brak ustanowienia [...] vacatio legis narusza prawo i stanowi przejaw nieprawidlowej legislacji”
(wyrok NSA zdnia 14 czerwca 2011 r., II GSK 632/10, LEX nr 1083328; poréwnaj: wyrok WSA z dnia
12 lutego 2010r., I SA/Lu 23/10, LEX nr 591517). Stanowisko to jest tym bardziej aktualne w odniesieniu
do dziatania polegajacego na nadaniu aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy obowigzujacej (poréwnaj:
wyrok NSA z dnia 4 listopada 2015 r., Il FSK 2362/13, CBOSA; wyrok WSA z dnia 22 czerwca 2016 r., | SA/Lu
49/16, CBOSA; wyrok WSA z dnia 20 wrzeénia 2016 r., | SA/Lu 133/16, LEX nr 2186819; wyrok WSA z dnia
9 listopada 2016 r., 1 SA/Lu 310/16, LEX nr 2199316; wyrok WSA z dnia 24 marca 2017 r., | SA/Lu 75/17,
CBOSA,; wyrok WSA z dnia 4 kwietnia 2019 r., VIII SA/Wa 786/18, LEX nr 2677273; wyrok WSA z dnia
29 stycznia 2019 r., | SA/Gd 1099/18, LEX 2619094).
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Dochodzac do ustalen tozsamych z dokonanymi przez Naczelny Sad Administracyjny nalezy zatem poddaé
w watpliwo$¢ mozliwo$é pomijania vacatio legis, a tym bardziej ustalanie retroaktywnego dziatania
W odniesieniu do aktoéw prawa miejscowego.

Nawet jednak, jezeli przyja¢, ze w uzasadnionych przypadkach, gdy nie bedg si¢ temu sprzeciwia¢ zasady
demokratycznego panstwa prawnego, mozliwe jest nadanie aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy
obowigzujacej, to nie ulega watpliwosci, ze takie dzialanie nie moze prowadzi¢ do dokonywania regulacji, ktéra
naktadataby dodatkowe czy tez bardziej dolegliwe obowiazki na jej adresatow. W sposob istotny narusza
to bowiem zasad¢ przyzwoitej legislacji oraz zasade zaufania obywateli do stanowionego prawa wynikajace
z, ustanowionej w art. 2 Konstytucji RP, zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze brak vacatio legis w przypadku badanej uchwaty
oraz nadanie uchwale mocy wstecznej obowigzywania narusza zasady przyzwoitej legislacji. Adresaci przepisow
zmieniajacych (podwyzszajacych) stawke kosztu pobytu i korzystania z ustug wraz z wyzywieniem w Dziennym
Domu Pobytu ,,Cicha Przystan” powinni mie¢ odpowiedni czas na przygotowanie si¢ do nowej sytuacji prawnej
spowodowanej podjeta uchwatg. Badana zmiana uchwaly rodzi¢ begdzie dla nich bezposrednie konsekwencje
finansowe. Nalezy wykluczy¢ mozliwo$¢é wstecznej mocy vacatio legis w stosunku do uchwat naktadajacych
na adresatéw obowiazki, zwickszajacych obcigzenia, pozbawiajacych nabytych uprzednio uprawnien
czy ograniczajgcych te uprawnienia (M. Paczocha: Oglaszanie samorzadowych aktow prawnych, FK.2001.5.35).

Biorac pod uwagg, ze pozostate elementy uchwaly nie naruszaja prawa, organ nadzoru uznat, ze nie ma
konieczno$ci stwierdzania niewaznosci uchwaty w catosci. Stwierdzenie niewazno$ci wskazanego fragmentu
§ 5 uchwaty powoduje co prawda, ze akt prawa miejscowego nie bedzie w ogole zawieral przepisu o terminie
jego wyjscia w zycie, jednak sam brak wskazania w akcie prawa miejscowego tego elementu nie stanowi
naruszenia prawa.

Nalezy bowiem pamigtaé, ze zgodnie z wyzej wskazanym art. 4 ust. 1 ustawy 0 oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych, akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie
obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uplywie czternastu dni od dnia
ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. Oznacza to, ze w akcie prawa
miejscowego nie jest niezbedne zamieszczenie klauzuli okreSlajgcej termin jej wejScia w zycie. Istotne jest
jedynie, aby akt prawa miejscowego zostat skierowany do ogtoszenia (publikacji) we wlasciwym wojewoddzkim
dzienniku urzedowym. W takim przypadku — po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia — akt prawa miejscowego
wejdzie w zycie na mocy art. 4 ust. 1 ustawy 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych. Jedynie w celu odstgpienia od podstawowej (tj. czternastodniowej) vacatio legis, niezbedne
jest wskazanie w akcie prawa miejscowego jej dluzszego (albo — zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy 0 ogtaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych, w uzasadnionych przypadkach —krétszego) terminu.

Wobec powyzszego, konsekwencja wydania niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego jest obowigzek
skierowania przedmiotowej uchwaly do ogloszenia w Dziennika Urzedowego Wojewodztwa
Dolnoslaskiego, ktéra wejdzie w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, w mysl art. 4 ust. 1 ustawy
0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych.

Biorac powyzsze pod uwagg postanowiono, jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu nadzoru
— Wojewody Dolno$laskiego.

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 niewaznosci,
Z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
Jarostaw Obremski
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