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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.788.2022
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 21 wrze$nia 2022 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72022 r. poz. 559 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XL/334/2022 Rady Miejskiej w Pszowie z dnia 24 sierpnia 2022 r. w sprawie zmiany uchwaty
nr XXXVIII/285/2018 Rady Miejskiej z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie ustalenia czasu bezptatnego
nauczania, wychowania 1iopieki oraz wysokosci oplat za korzystanie zwychowania przedszkolnego
w publicznych przedszkolach prowadzonych przez Miasto Pszow, w catosci, jako sprzecznej z art. 52 ust. 113
ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowaniu zadan oswiatowych (tekst jedn. Dz. U.z 2021 r.,
poz. 1930 ze zm.), dalej jako: ustawa, w zw. z art. 4 ust. 1 iust. 2 oraz art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (tekst jedn. Dz. U.z2019r.,
poz. 1461), dalej jako: ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych oraz z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako: Konstytucja RP.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 24 sierpnia 2022 r. Rada Miejska w Pszowie podjeta uchwate Nr XL/334/2022
w sprawie zmiany uchwaty nr XXXVIII/285/2018 Rady Miejskiej w Pszowie zdnia 28 marca 2018r.
w sprawie ustalenia czasu bezptatnego nauczania, wychowania i opieki oraz wysokosci oplat za korzystanie
z wychowania przedszkolnego w publicznych przedszkolach prowadzonych przez Miasto Pszow, dalej jako:
uchwata.

W podstawie prawnej uchwaly Rada wskazala m.in. art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 .
Prawo oswiatowe (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 1082), a takze art. 52 ust. 1 pkt 1 iust. 3 w zw. z art. 106
ust. 1 ustawy.

Analizowana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 30 sierpnia 2022 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, iz zostala ona podjeta
Z istotnym naruszeniem prawa.

Na mocy § 1 uchwatly dokonano zmiany § 2 uchwaty Nr X1./334/2022, ktéremu nadano nastgpujace
brzmienie: Ustala si¢ oplate za korzystanie z wychowania przedszkolnego w publicznych przedszkolach
prowadzonych przez Miasto Pszow przez dzieci objetych wychowaniem przedszkolnym do konca roku szkolnego
w roku kalendarzowym, w ktorych kovnczq 6 lat, w czasie przekraczajgcym wymiar zajeé, o ktorym mowa w § 1,
w wysokosci 1,14 zt za jedng godzine. Jednocze$nie, w oparciu o § 3 uchwaty ustalono, ze uchwata zmieniajgca
wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego,
z mocg obowigzujacg od dnia 1 wrzesnia 2022 r.

Nalezy podkresli¢, iz przedmiotowa uchwala stanowi akt prawa miejscowego, a organ wykonujacy
kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziala¢ $cisle w granicach
tego upowaznienia. Z konstytucyjnej zasady praworzadno$ci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wi¢zi migdzy podmiotami administracji publicznej sg uregulowane
prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przyslugujace mu kompetencje
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powinien Scisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypeienie przez rade przy podejmowaniu uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie
prawa, skutkujace niewaznoscig uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane
kompetencje albo w catosci.

Zgodnie z art. 52 ust. 1 pkt 1 ustawy: Rada gminy okresla wysokos¢ optat za korzystanie z wychowania
przedszkolnego uczniow objetych wychowaniem przedszkolnym do konca roku szkolnego w roku
kalendarzowym, w ktorym konczq 6 lat, w prowadzonym przez gmine publicznym przedszkolu i oddziale
przedszkolnym w publicznej szkole podstawowej, w czasie przekraczajgcym wymiar zajeé, o ktorym mowa
wart. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy — Prawo oswiatowe. Z ust. 3 powotanego przepisu wynika, ze wysokos¢ optaty,
o ktorej mowa w ust. 1, nie moze by¢ wyzsza niz 1 zi{ za kazdg rozpoczetq godzing faktycznego pobytu dziecka
w przedszkolu, oddziale przedszkolnym w szkole podstawowej oraz innej formie wychowania przedszkolnego,
za$ zgodnie z ust. 4 maksymalna wysokos¢ optaty, o ktorej mowa w ust. 3, podlega waloryzacji. Waloryzacja
dokonywana po raz pierwszy polega na pomnozeniu kwoty optaty, o ktorej mowa w ust. 3, przez wskaznik
waloryzacji i zaokrggleniu w dot do petnych groszy. Kolejne waloryzacje wysokosci optaty polegajq na
pomnozeniu kwoty optaty z roku, w ktorym byta dokonywana ostatnia waloryzacja, przez wskaznik waloryzacji
i zaokrggleniu w dot do pelnych groszy. Waloryzacji dokonuje sie od dnia 1 wrzesnia roku kalendarzowego,
w ktorym ogtoszono wysokos¢ wskaznika waloryzacji ustalonego zgodnie z ust. 5 lub 6.

Zacytowane powyzej przepisy wyznaczajg organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego
zakres spraw podlegajacych regulacji w tresci uchwaty, a ich literalne brzmienie nie pozostawia watpliwosci,
ze opftata ta nie moze przekroczy¢ ustalonego przepisami limitu. Wskazana maksymalna wysoko$¢ optaty moze
by¢ waloryzowana na zasadach okre$lonych w art. 52 ust. 4-7 ustawy. Waloryzacji dokonuje si¢ od dnia
1 wrzesénia roku kalendarzowego, w ktérym ogloszono wysoko$¢ wskaznika waloryzacji ustalonego zgodnie
zust. 5 lub 6tego artykutu. Minister wlasciwy do spraw os$wiaty iwychowania oglasza w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” wysoko$¢ wskaznika waloryzacji oraz maksymalng
wysoko$¢ kwoty optaty, o ktérej mowa w art. 52 ust. 1 ustawy, po waloryzacji (art. 52 ust. 7 ustawy).

Na podstawie wskazanych przepisow w roku 2022 r. dokonano pierwszej waloryzacji maksymalnej
wysokosci ww. optaty. Obwieszczeniem Ministra Edukacji i Nauki z dnia 10 czerwca 2022 r. w sprawie
wysoko$ci  wskaznika waloryzacji maksymalnej wysoko$ci optaty za korzystanie z wychowania
przedszkolnego, o ktorej mowa w art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan
oswiatowych, oraz maksymalnej wysokosci kwoty tej oplaty, po waloryzacji (M.P. z 2022 r. poz. 613), dalej
jako: obwieszczenie, ogtoszono, ze:

1) wskaznik waloryzacji maksymalnej wysokosci oplaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego,
o ktorej mowa w art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych,
wynosi 1,145,

2) od dnia 1 wrzesnia 2022 r. maksymalna wysokos¢ kwoty oplaty za korzystanie z wychowania
przedszkolnego, o ktorej mowa w art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan
oswiatowych, po waloryzacji, wynosi 1,14 z1.

Powyzsze oznacza, ze maksymalna wysoko$¢ oplaty, o ktérej mowa w art. 52 ust. 1 ustawy do
31 sierpnia 2022 r. wynosita 1 zt, a od 1 wrze$nia 2022 r. — 1,14 zt. Rada gminy, ustalajac wysokos$¢ tej optaty
w prowadzonych przez gming placowkach o$wiatowych na podstawie art. 52 ust. 1 ustawy nie moze
przekroczy¢ ww. stawki maksymalnej okreslonej przez ustawodawce.

Przekladajac powyzsze na realia analizowanego stanu faktycznego nalezy w pierwszej kolejnosci
zauwazy¢, ze Rada, postanawiajac w § 3 uchwaty o jej wejsciu w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego, ale z moca obowiazujaca od dnia 1 wrzesnia 2022 .,
W sposob istotny naruszyta podstawowe zasady legislacji w odniesieniu do aktow prawa miejscowego.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz zgodnie z art. 88 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP:
1. Warunkiem wejscia w Zycie ustaw, rozporzqdzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie.
2. Zasady i tryb oglaszania aktow normatywnych okresla ustawa.

Natomiast z przepisu art. 40 ust. | ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz: Na podstawie
upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujgcych na
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obszarze gminy. Zasady itryb oglaszania aktow prawa miejscowego okresla ustawa o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych — o czym stanowi art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym.

Dalej nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 1 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych: 4kt
normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzq
w Zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy.
W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mogq 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 stojq temu na przeszkodzie, dniem wejscia
w Zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. Natomiast z art. 5 ustawy wynika, ze:
Przepisy art. 4 nie wylgczajg mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiqgzujgcej, jezeli
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie.

Wyzej wskazanymi przepisami ustanowiona zostala zasada obligujaca do oglaszania aktéw
normatywnych zco 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 okoliczno$ci uzasadniajace skrocenie terminu pomiedzy ogloszeniem aktu,
ajego wejsciem w zycie. Organ prawodawczy, skracajacy vacatio legis stanowionego przez siebie aktu,
zobowigzany jest do wykazania uzasadnienia takiego dziatania. Wiasciwym do tego miejscem jest uzasadnienie
samego aktu normatywnego. Jednakze Rada nie zalaczyla do uchwaly uzasadnienia inie wykazala, ze
zaistnialy szczegéOlne okoliczno$ci uzasadniajace nadanie przedmiotowej uchwale wstecznej mocy
obowigzujace;.

Decyzja o pominieciu vacatio legis wymaga spetnienia dalszych warunkow. Mozliwe jest to tylko wtedy,
gdy wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego ijednoczesnie
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie. Dla takiego wejécia w zycie aktu
niezbedne jest wskazanie, jaki wazny interes panstwa wymaga pominigcia vacatio legis oraz przedstawienie
argumentow na to, ze zasady demokratycznego panstwa nie stoja temu zabiegowi na przeszkodzie. Sg to dalsze
warunki, w tym znaczeniu, ze takze w tym przypadku konieczne jest, aby istniat ,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 wykazal w nim argumenty popierajace
swoje dziatania. Takze w tej sytuacji wlasciwym dla tego miejscem jest rOwniez uzasadnienie uchwaty.

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 sprzeciwiatyby si¢ pominig¢ciu vacatio legis, ale nie pozwalalyby na retroakcje prawa. Chodzi bowiem
o inne, dalsze zasady, niz te mogace si¢ sprzeciwia¢ pominigciu vacatio legis. Nadanie aktowi wstecznej mocy
obowigzujacej wymaga bowiem spelnienia takze przestanek wskazanych dla skrocenia oraz dla pominigcia
vacatio legis: uzasadnienia przypadku, waznego interesu panstwa, niesprzecznosci z zasadami
demokratycznego panstwa prawnego.

Biorac powyzsze pod uwage, w ocenie organu nadzoru, Rada Miejska w Pszowie, podejmujac niniejsza
uchwale, istotnie naruszyla art.4 ust. 1 iust. 2 iart. 5 ustawy. Zgodnie z § 3 uchwaly: Uchwata wchodzi
w zZycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Slgskiego z mocq
obowigzujgcq od dnia 1 wrzesnia 2022 r. Zatem uchwala ma obowigzywac od 1 wrzes$nia 2022 r., podczas gdy
zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego w dniu 31 sierpnia 2022 r. (Dz. Urz.
Woj. Slaskiego z 2022 r., poz. 5402), co oznacza, ze uchwata w istocie weszla w zycie w dniu 15 wrze$nia
2022 r. Tym samym, w §wietle brzmienia catosci § 3 uchwaly, nadano jej przepisom wsteczng moc
obowigzujaca. Podkreslic nalezy, iz w stosunku do dotychczas obowiazujacej uchwaly tj. uchwaty
nr XXXVIII/285/2018, zmianie ulegta wysoko$¢ optaty z 1zt na 1,14 zt. Majac na uwadze, iz dokonano
zwickszenia oplaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego, w opinii organu nadzoru brak jest
mozliwo$ci nadania uchwale wstecznej mocy obowigzujgcej. Zmiana ma bowiem dla adresatdow norm
prawnych, czyli przede wszystkim rodzicow wnoszacych oplaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego
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w zwigkszonym wymiarze, charakter nieckorzystny, a to przesadza o konieczno$ci zachowania 14-dniowego
vacatio legis.

Ponownie nalezy wskaza¢, ze warunkiem wejscia w zycie aktu prawa miejscowego, podobnie jak
wszystkich aktow prawa powszechnie obowigzujacego, jest jego ogloszenie, co wynika wprost z art. 88 ust. 1
Konstytucji RP. Jezeli zatem uchwala zawiera przepisy powszechnie obowiazujace, to powinna by¢, zgodnie
z art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym, ogloszona na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Przepisy powotanej ustawy stanowia, ze ogloszenie
aktu normatywnego w dzienniku urzgdowym jest obowiazkowe (art. 2 ust. 1 ustawy), za$ akty normatywne
zawierajace przepisy powszechnie obowiazujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych, wchodza w zycie po
uplywie 14 dni od dnia ich ogtoszenia, chyba Ze akt normatywny okresli termin dluzszy (art. 4 ust. 1 ustawy).
Niewykonanie tego obowigzku jest rOwnoznaczne z istotnym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 91 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, skoro skutkuje nieuzyskaniem mocy obowigzujacej przez przedmiotowa
uchwate. W takiej sytuacji uchwala jest niewazna w catosci (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 5 grudnia 2019 r., sygn. akt III SA/Gd 693/19, publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych). Dodatkowo nalezy wskaza¢, iz prawidlowa pod wzgledem prawnym
uchwata musi spetnia¢ niezbedne wymagania zarowno w aspekcie materialnym, jak rowniez formalnym.
Z powyzszego wynika, ze tre$¢ uchwaly musi by¢ zgodna z przepisami prawa, a ponadto tryb jej podjgcia musi
odpowiada¢ okreslonym procedurom. W ramach katalogu formalnych warunkéw podjecia waznej uchwaty
wyr6zni¢ mozna takze prawidlowe okreslenie jej wejscia w zycie. (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 21 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 2677/15, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt II SA/Op 58/09, wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 wrzesnia 2012 r., sygn. akt II SA/GI 851/12, publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadoéw Administracyjnych).

Powyzej wskazane stanowisko organu nadzoru jest spojne z orzecznictwem sadow administracyjnych.
Zgodnie zuzasadnieniem wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 maja
2018 r., sygn. akt I SA/GI 348/18 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych): Nadanie aktowi
prawnemu mocy wstecznej jest dopuszczalne tylko wowcezas, gdy zasady demokratycznego panstwa prawnego
nie stojqg temu na przeszkodzie (art. Su.o.a.n.). Jedng z konstytucyjnych zasad panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji RP) jest zasada niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit). Zasada ta nie ma charakteru
absolutnego i w wyjgtkowych sytuacjach moze zosta¢ nadana moc wsteczna aktowi prawnemu. Problem
niedziatania prawa wstecz byt juz przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat kilkakrotnie
wypowiadal sig, ze zakaz lex retro non agit dotyczy zwlaszcza przepisow normujgcych prawa i obowiqzki
obywateli, jezeli prowadzi to do pogorszenia ich sytuacji w stosunku do stanu poprzedniego. Odstgpienie od tej
zasady dopuszczalne jest jedynie wyjgtkowo i tylko z usprawiedliwionych wzgledow, gdy jest to konieczne dla
realizacji wartosci konstytucyjnej ocenianej jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji (...).

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr X1/334/2022 Rady Miejskiej
w Pszowie — w catosci — nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej
wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze sluzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygnigcia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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