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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.167.6.2023.MF
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

7 dnia 17 marca 2023 r.

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
72023 r. poz. 40),

stwierdzam niewaznos$¢

§3we fragmencie: ,i wchodzi w zZycie z dniem 1stycznia 2023 roku” uchwaly
nr 0007.XLIV.572.2023 Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 28 lutego 2023 r. w sprawie zmiany uchwaly
nr 0007.1V.29.2019 Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 10 stycznia 2019 r. w sprawie ustalenia
wysokosci oplaty za pobyt dziecka w Gminnym Zlobku w Zmigrodzie oraz dodatkowej oplaty za
wydluzony wymiar opieki nad dzieckiem i maksymalnej wysokosci oplaty za wyzywienie dzieci
w Gminnym Zlobku Zmigrodzie zmienionej uchwala nr 0007.XVI.214.2020 Rady Miejskiej
w Zmigrodzie z dnia 23 kwietnia 2020 r. oraz uchwala nr 0007.XXXIV.425.2022 Rady Miejskiej
w Zmigrodzie z dnia 24 lutego 2022 r.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Zmigrodzie, na sesji w dniu 28 lutego 2023 r., podjeta uchwate nr 0007.XLIV.572.2023
w sprawie zmiany uchwaty nr 0007.1V.29.2019 Rady Miejskiej w Zmigrodzie zdnia 10 stycznia 2019r.
w sprawie ustalenia wysokosci optaty za pobyt dziecka w Gminnym Ztobku w Zmigrodzie oraz dodatkowej
optaty za wydhuzony wymiar opieki nad dzieckiem i maksymalnej wysokosci optaty za wyzywienie dzieci
w Gminnym Ztobku Zmigrodzie zmienionej uchwata nr 0007.XVI1.214.2020 Rady Miejskiej w Zmigrodzie
z dnia 23 kwietnia 2020 r. oraz uchwalg nr 0007.XXXIV.425.2022 Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 24
lutego 2022 r., zwang dalej ,,uchwata”.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 6 marca 2023 r.

W toku badania legalno$ci uchwaly organ nadzoru stwierdzil podjecie § 3 we fragmencie ,,i wchodzi
w zycie z dniem 1 stycznia 2023 roku” uchwaly z istotnym naruszeniem art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20
lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektéorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1461), w zwiazku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
z 1997 r. nr 78, poz. 483), polegajacym na nadaniu uchwale wstecznej mocy obowiazywania.

Podstawe prawng podjetej przez Rade Miejska w Zmigrodzie uchwaly stanowi art. 58 ust. 1 ustawy z dnia
4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. 22023 r. poz. 204). Zgodnie z tym przepisem
wysoko$¢ optaty oraz optaty, o ktorej mowa w art. 12 ust. 3, za pobyt dziecka w ztobku lub klubie dziecigcym
utworzonym przez jednostki samorzadu terytorialnego albo u dziennego opiekuna zatrudnionego przez
jednostki samorzadu terytorialnego oraz maksymalng wysoko$¢ optaty za wyzywienie ustalajg, w drodze
uchwaty, odpowiednio rada gminy, rada powiatu lub sejmik wojewddztwa.

Mocg uchwaty nr 0007.XLIV.572.2023 dokonano zmiany uchwaly nr 0007.1V.29.2019 Rady Miejskiej
w Zmigrodzie z dnia 10 stycznia 2019 r. w sprawie ustalenia wysokosci oplaty za pobyt dziecka w Gminnym
Ztobku w Zmigrodzie oraz dodatkowej optaty za wydluzony wymiar opieki nad dzieckiem i maksymalne;j
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wysokoséci oplaty za wyzywienie dzieci w Gminnym Zlobku w Zmigrodzie, zmienionej uchwatlg
nr 0007.XV1.214.2020 Rady Miejskiej w Zmigrodzie zdnia 23 kwietnia 2020r. oraz uchwatlg
nr 0007.XXXIV.425.2022 Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 24 lutego 2022 r. Uchwata, jej § 1, wprowadza
si¢ nastgpujace zmiany: ,,W § 3 ust. I otrzymuje brzmienie: ,, Ustala si¢ maksymalng wysokos¢ oplaty
za wyzywienie dziecka objetego wyzywieniem w Gminnym Ztobku w Zmigrodzie na kwote 15,00 zt (stownie:
pietnascie ztotych 00/100) dziennie.”.

Jak wynika z uzasadnienia do uchwaly maksymalna wysoko$¢ oplaty za wyzywienie dzieci w wysokosci
12,50 zt byta wprowadzona uchwata Rady Miejskiej w Zmigrodzie w styczniu 2019 r. Obecnie, w zwigzku
ze wzrostem cen produktéw i energii, opierajac si¢ na analizie ofert, ktore wptynety w wyniku postepowania
przetargowego na ustuge cateringu, zasadne jest podwyzszenie tej stawki. Jednocze$nie w uzasadnieniu
uchwaty wskazano, ze wejscie w zycie niniejszej uchwaly zdniem 1 stycznia 2023 r. podyktowane
jest potrzeba dostosowania optat za wyzywienie dzieci do warunkéw podyktowanych przez rynek od poczatku
roku 2023. Podniesienie gornej granicy dziennego wyzywienia dziecka do kwoty 15 ztotych nie narusza zadne;j
z zasad sktadowych demokratycznego panstwa prawnego inie ogranicza konstytucyjnych wolno$ci i praw
jednostki.

Podsumowujac, mocg uchwaly, ustalono nowa, wyzsza wysoko$¢ optaty za wyzywienie, podnoszac ja
ze stawki 12,50 zt na stawke 15,00 zt. Oznacza to, Ze niniejsza uchwata reguluje sytuacje prawng jej adresatow
w sposoéb mniej korzystny niz dotychczasowe przepisy, zuwagi na podwyzszenie maksymalnej oplaty
za wyzywienie z kwoty 12,50 zt na kwote 15,00 zt.

Podjecie uchwaly, mocg ktorej podwyzszana jest stawka optaty, tu: maksymalnej optaty za wyzywienie
w ztobku, nie jest niezgodne z prawem, pod warunkiem, ze nie skraca okresu vacatio legis obowigzywania
uchwaty Iub nie ustanawia mocy wstecznej wejscia w Zycie przepisOw prawa, jak ma to miejsce
w przedmiotowej sprawie. W § 3 przedmiotowej uchwaly Rada Miejska postanowita bowiem, ze uchwata
podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Dolnoslaskiego i wchodzi w zycie z dniem
1 stycznia 2023 roku. Tymczasem przedmiotowa uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Dolnoslaskiego w dniu 13 marca 2023 r. (poz. 1790), a wiec zgodnie z intencja zawarta w jej § 3
weszla w zycie przed jej ogloszeniem i bez zachowania 14-dniowego vacatio legis.

Nalezy wskazaé, ze przepis art. 88 ust. 112 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej uzaleznia wejscie w zycie
aktu prawa miejscowego od jego ogloszenia na zasadach i w trybie przewidzianym w ustawie o oglaszaniu
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
o koniecznosci ustalenia odpowiedniego terminu wejscia w zycie takiego aktu, oznaczonego nie wczesniej niz
po uptywie 14 dni od dnia ich ogloszenia (art. 4 ust. 1).

Zgodnie z art. 4 ust. 1 12 ustawy: 1. Akty normatywne, zawierajgce 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. 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 stojg temu na przeszkodzie, dniem wej$cia w Zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu
w dzienniku urzgdowym. Jednocze$nie art. 5 ustawy przewiduje, ze przepisy art. 4 nie wylgczajag mozliwosci
nadania aktowi normatywnemu wstecznej] mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.

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

Wymogiem, jaki stawia si¢ prawodawcy chcacemu nada¢ uchwale wsteczng moc obowigzujaca jest to, by
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie staly temu na przeszkodzie. Oznacza to, ze zabieg polegajacy
na nadaniu aktowi prawnemu wstecznej mocy obowiazujacej nie lezy w sferze swobody uznania organu
prawodawczego. Nie moze on podja¢ arbitralnej decyzji o ustaleniu wstecznej mocy obowigzujacej aktu. Moze
to uczyni¢ jedynie, gdy przemawiajg za tym szczegolne okolicznosci, ktore jednoczesSnie sg akceptowalne
w demokratycznym panstwie prawnym. Organ prawodawczy, nadajac swemu aktowi prawnemu moc wsteczng,
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zobowigzany jest do szczegotowego wykazania iuzasadnienia tych okolicznosci. Wiasciwym do tego
miejscem jest uzasadnienie samego aktu normatywnego. Od prawodawcy nalezy bowiem wymagaé by
przedstawit przekonujace uzasadnienie dla danego przypadku nadania wstecznej mocy aktu normatywnego
i wykazal argumenty popierajace to dziatanie. Tymczasem badana uchwata, za wyjatkiem ogolnego
stwierdzenia, ze podniesienie gornej granicy dziennego wyzywienia dziecka do kwoty 15 ztotych nie narusza
zadnej z zasad sktadowych demokratycznego panstwa prawnego inie ogranicza konstytucyjnych wolnos$ci
ipraw jednostki, nie uzasadnia w ogdle owych skladowych zasad demokratycznego panstwa prawnego,
ktorych, wocenie Rady Miejskiej, nie naruszono. Jednoczesnie zdarzenia powotane w uzasadnieniu
do uchwaly, nie stanowia nadzwyczajnych, niedajacych si¢ przewidzie¢ okolicznosci, ktoére wplywaja
na wysoko$¢ optaty za wyzywienie w ztobku. Tym samym Rada chcac podnies¢ maksymalng optate
za wyzywienie w ztobku powinna podja¢ dzialania odpowiednio wczesniej w celu spelnienia wymagan co
do prawidlowos$ci ustalania zwigkszonych obcigzen dla adresatow podejmowanej uchwaly, a nie jak w tym
przypadku dopiero po dwoch miesigcach od dnia 1 stycznia 2023 r.

Ponadto, majac na uwadze przytoczone przepisy ustawy, nalezy doj$s¢ do wniosku, ze nadawanie mocy
obowigzujacej aktowi prawnemu jest absolutnym wyjatkiem. Takie stanowisko zajat réwniez Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu wskazujac, ze ,,art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych
innych aktow prawnych przewiduje mozliwos¢ [...] wezesniejszego wejscia w zycie aktu prawa miejscowego
[...] zmoca wsteczng. Uzaleznia taka sytuacje od waznego interesu panstwa itego, czy nie sprzeciwiaja si¢
temu zasady demokratycznego panstwa prawnego” (wyrok WSA z dnia 4 sierpnia 2009 r., sygn. akt IV SA/Wr
2/09). Zgodnos¢ takiego =zabiegu legislacyjnego =z zasadami demokratycznego panstwa prawnego,
wynikajacymi z art. 2 Konstytucji RP, objawia si¢ poprzez niepogarszanie sytuacji prawnej adresatow norm
prawnych, w wyniku m. in. natozenia na nich bardziej ucigzliwych obowiazkéw, czy pozbawienia ich
okreslonych uprawnien.

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 organow 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 w Kielcach z dnia 19 kwietnia 2012 r., sygn. akt I SA/Ke 109/12). Przyjmuje si¢
tez, ze ,,w demokratycznym panstwie prawa nie moze by¢ akceptowana samowolna, arbitralna decyzja
organow publicznych, niepodporzadkowana celom tego porzadku i warto$ciom, ktérym ma stuzy¢ wiladza
publiczna. Reguta ta nalezy do samej istoty zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP)” (wyrok NSA z dnia
6 maja 2003 r., II SA/Kr 251/03; takze: wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 stycznia 2005r., II SA/Wa
716/04). Brak uzasadnienia przyjetego rozwigzania moze natomiast potwierdza¢ zarzut arbitralnosci
prawodawcy (porownaj: wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007 1., sygn. akt U 5/06).

Dla oceny regulacji nadajgcej uchwale moc wsteczng istotne jest to, ze uchwata jest aktem prawa
miejscowego, a zatem aktem o lokalnym — ze swej istoty — charakterze. 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 stanowiC przestanki, ktéra uzasadnialaby wprowadzenie [...] [tego aktu] z dniem ogloszenia
w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Innymi stowy brak ustanowienia [...] vacatio legis narusza prawo
i stanowi przejaw nieprawidtowej legislacji” (wyrok NSA zdnia 14 czerwca 2011 r., II GSK 632/10).
Stanowisko to jest tym bardziej aktualne w odniesieniu do dziatania polegajacego na nadaniu aktowi prawa
miejscowego wstecznej mocy obowigzujacej (poréwnaj: wyrok NSA zdnia 4 listopada 2015r1., II FSK
2362/13; wyrok WSA z dnia 24 marca 2017 r., I SA/Lu 75/17; wyrok WSA z dnia 4 kwietnia 2019 r., VIII
SA/Wa 786/18; wyrok WSA z dnia 29 stycznia 2019 r., [ SA/Gd 1099/18).

Dochodzac do ustalen tozsamych z dokonanymi przez Naczelny Sad Administracyjny nalezy zatem poddac
w watpliwo$¢ mozliwos¢ pomijania vacatio legis, atym bardziej ustalanie retroaktywnego dziatania
w odniesieniu do aktéw 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 dziatanie nie moze prowadzi¢ do dokonywania regulacji,
ktora naktadataby dodatkowe, czy tez bardziej dolegliwe obowigzki na jej adresatow. W sposob istotny narusza
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to bowiem zasade¢ przyzwoite]j 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 w przypadku badanej uchwaty nadanie uchwale mocy
wstecznej obowigzywania narusza zasady przyzwoitej legislacji. Adresaci przepisOw zmieniajacych
(podwyzszajacych) koszt maksymalnej optaty za wyzywienie w zlobku, powinni mie¢ odpowiedni czas na
przygotowanie si¢ do nowej sytuacji prawnej spowodowanej podjeta uchwata. Badana zmiana uchwaty rodzi¢
bedzie dla nich bezposrednie konsekwencje finansowe. Nalezy wykluczy¢ mozliwo$¢ nadawania wstecznej
mocy obowigzujacej w stosunku do uchwat naktadajacych na adresatow obowiazki, zwigkszajacych obcigzenia,
pozbawiajacych nabytych uprzednio uprawnien, czy ograniczajacych te uprawnienia. Nadanie wstecznej mocy
obowigzujacej aktowi prawnemu w analizowanym przypadku stanowi bezposrednie naruszenie zasad
demokratycznego panstwa prawnego chronionych art. 2 Konstytucji RP, aw przypadku aktu prawa
miejscowego jest rowniez sprzeczne z art. 4 ust. 112 oraz art. 5 ustawy. Wobec powyzszego konieczne jest
stwierdzenie niewazno$ci § 3 we fragmencie ,,i wchodzi w zyciem z dniem 1 stycznia 2023 roku” uchwaty
nr 0007.XLV.572.2023, jako istotnie naruszajacego prawo.

Jednoczes$nie wskazania wymaga, ze przedmiotowa uchwata skierowana zostala do publikacji w Dzienniku
Urzgdowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego, a publikacja miata miejsce w dniu 13 marca 2023 r. Majac
na wzgledzie tres¢ art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektdrych innych aktow prawnych,
ktory wprowadza zasade wejscia w zycie aktow prawa miejscowego po uptywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia w dzienniku urzedowym, organ nadzoru zwraca uwagg, ze stwierdzenie niewazno$ci § 3
we fragmencie ,,i wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2023 roku” uchwaty nr 0007.XLIV.572.2023 powoduje,
ze wejdzie ona w zycie w dniu 28 marca 2023 r.

Majac na uwadze powyzsze nalezato orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie
30 dni od dnia jego doreczenia.

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

Wojewoda Dolnoslaski:
Jaroslaw Obremski
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