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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.802.2022
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 7 pazdziernika 2022 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r.
poz. 559, 583, 1005, 1079 1 1561)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXX1V/349/2022 Rady Gminy Lodygowice z dnia 1 wrze$nia 2022 r. w sprawie zmiany Uchwaty
nr VII/72/2019 Rady Gminy Lodygowice z dnia 13 czerwca 2019 r. w sprawie okres$lenia wysokos$ci optat za
korzystanie z wychowania przedszkolnego w prowadzonych przez Gmine Lodygowice publicznych
przedszkolach oraz innych formach wychowania przedszkolnego, w catosci, jako sprzecznej z art.7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej jako ,,Konstytucja RP” oraz z art. 5 w zw. z art. 4 ust. 1 12 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 1461) w zwigzku
z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych (tekst jedn. Dz. U.
72021 r. poz. 1930 ze zm.), dalej jako ustawa.

Uzasadnienie

Przedmiotowg uchwatg podjeta na sesji w dniu 1 wrze$nia 2022 r. Rada Gminy Lodygowice dokonata
zmiany Uchwaty nr VII/72/2019 Rady Gminy Lodygowice z dnia 13 czerwca 2019 r. w sprawie okreslenia
wysokosci optat za korzystanie z wychowania przedszkolnego w prowadzonych przez Gming Lodygowice
publicznych przedszkolach oraz innych formach wychowania przedszkolnego. Obecnie § 2 w nowym
brzmieniu stanowi, ze Oplata za korzystanie z wychowania przedszkolnego uczniow objetych wychowaniem
przedszkolnym do konca roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktorym konczq 6 lat, w czasie
przekraczajgcym wymiar zajec, o ktorym mowa w § 1 wynosi 1,14 zI za kazdg rozpoczetq godzine faktycznego
pobytu dziecka w publicznym przedszkolu iinnej formie wychowania przedszkolnego. Uchwala zostata
dorgczona organowi nadzoru w dniu 7 wrze$nia 2022 r.

W toku badania legalnos$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznat, iz jest ona niezgodna z prawem.

W podstawie prawnej uchwaty Rada powotata m.in. art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 52 ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych.

Zgodnie z przepisem art. 52 ust. 1 pkt 1 ustawy rada gminy okresla wysokos¢ oplat za korzystanie
z wychowania przedszkolnego uczniow objetych wychowaniem przedszkolnym do konca roku szkolnego w roku
kalendarzowym, w ktorym konczq 6 lat, wprowadzonym 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.

Organ nadzoru podkresla, iz przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego, a organ
wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziatac $cisle
w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wiadzy publicznej dzialaja w granicach ina
podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, Ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi migdzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane
prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przyslugujace mu kompetencje
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powinien Scisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypelnienie przez Rade przy podejmowaniu uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujace niewazno$cig uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono
przyznane kompetencje albo w catosci (por. wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego oz. we Wroctawiu
zdnia 14 kwietnia 2000r., sygn. akt [SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sqdow
Administracyjnych).

Realizujac wyzej wskazane kompetencje wynikajace z art. 52 ust. 1 pkt 1 ustawy Rada Gminy podjeta
uchwate, dokonujac waloryzacji oplaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego w zwigzku
z 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 o$wiatowych, oraz maksymalnej
wysoko$ci kwoty tej optaty, po waloryzacji (M.P. z2022 r. poz. 613), przy czym w § 3 ustalita, ze uchwata
wchodzi w zZycie z dniem 1 wrzesnia 2022 r. ipodlega publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Slgskiego oraz podlega publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej Urzedu Gminy oraz na tablicy ogloszen
Urzedu Gminy”. Organ nadzoru zauwaza, ze publikacja uchwaly Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Slaskiego nastapita w dniu 12 wrze$nia 2022 r. pod poz. 5726, jednakze zgodnie z postanowieniami Rady
Gminy uchwata miata wejs¢ w zycie z dniem 1 wrzesnia 2022 r.

Majac powyzsze na wzgledzie nalezy skonfrontowaé tres¢ uchwaty z regulacjami odnoszacymi si¢ do
wprowadzania aktéw prawa miejscowego do obrotu prawnego. Zgodnie z art. 4 ust. 1 1 2 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych, akty normatywne, zawierajace przepisy
powszechnie obowiazujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni
od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. W uzasadnionych przypadkach
akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mogg wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz czternascie dni,
ajezeli 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. Jednoczes$nie art. 5 ustawy przewiduje, ze przepisy
art. 4 nie wylaczaja mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.

Wskazanymi przepisami ustanowiona zostata zasada obligujaca do ogtaszania 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 krotszej niz nakazuje ustawa. Moze to uczyni¢ jedynie, gdy
przemawiaja za tym szczeg6lne okoliczno$ci uzasadniajgce skrocenie terminu pomigdzy ogloszeniem aktu
ajego wejsciem w zycie. Organ prawodawczy, skracajacy vacatio legis stanowionego przez siebie aktu,
zobowigzany jest do wykazania tego uzasadnienia. Wlasciwym do tego miejscem jest uzasadnienie samego
aktu normatywnego.

Decyzja o pominieciu vacatio legis wymaga spetienia dalszych warunkow. Mozliwe jest to tylko wtedy,
gdy wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego ijednoczesnie
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. Dla urzeczywistnienia takiego
wejscia w zycie aktu nalezy zatem wykaza¢ jaki wazny interes panstwa wymaga pominigcia vacatio legis oraz
przedstawi¢ argumenty wskazujace 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 wymaga¢ by przedstawil uzasadnienie dla danego przypadku i wykazat
wnim argumenty popierajace jego dzialania. Takze wtej sytuacji wlasciwym dla tego miejscem jest
uzasadnienie aktu.

Ostatni przewidziany wyjatek — nadanie aktowi wstecznej mocy obowiazujacej — obwarowany jest
przestankg wymagajaca, by zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stalty temu na przeszkodzie.
Oznacza to, ze moga istnie¢ takie zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktore w danej sytuacji
nie sprzeciwialyby si¢ pominigciu vacatio legis, ale nie pozwalalyby na retroakcj¢ prawa. Chodzi bowiem
o inne, dalsze zasady niz mogace si¢ sprzeciwia¢ pominigciu vacatio legis. Nadanie aktowi wstecznej mocy
obowigzujacej wymaga bowiem spelnienia takze przestanek wskazanych dla skrocenia oraz dla pominigcia
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vacatio legis: uzasadnienia przypadku, waznego interesu panstwa, niesprzecznos$ci z zasadami
demokratycznego panstwa prawnego.

Gradacja wskazanych wyjatkow — zwigzana z faktem, Zze w coraz intensywniejszy sposob godza one
w zasade¢ oglaszania prawa zzachowaniem odpowiedniego vacatio legis (ktdéra zawarta jest w ustawie
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, ale takze w art. 2 Konstytucji RP
stanowigcym: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej”) — sprawia, ze wymogi dotyczace wprowadzania odstgpstw musza byc¢
rozpatrywane $cisle itacznie dochowane. Takie stanowisko zajat rowniez Wojewodzki Sad Administracyjny
we Wroclawiu wskazujac, ze ,,art. 5 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych przewiduje mozliwos$¢ (...) wczesniejszego wejscia w zycie aktu prawa miejscowego (...) z mocg
wsteczng. Uzaleznia takg sytuacje od waznego interesu panstwa itego, czy nie sprzeciwiajg si¢ temu zasady
demokratycznego panstwa prawnego” (por. wyrok WSA z dnia 4 sierpnia 2009 r., sygn. akt IV SA/Wr 2/09,
publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych, dalej jako CBOSA).

Odnoszac te ustalenia do kwestionowanej uchwaly wskaza¢ nalezy, ze Rada Gminy fodygowice,
nadajgc uchwale wsteczng moc obowigzujaca, powinna: 1) uzasadni¢ przypadek, 2) wykaza¢ wazny interes
panstwa, 3) uargumentowac niesprzeczno$¢ z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

Jak wskazuje si¢ w judykaturze, skoro art. 5 powotanej ustawy dopuszcza nadanie aktowi
normatywnemu «mocy wstecznej», ale tylko «jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojq 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 (zob. wyrok WSA zdnia 19 kwietnia 2012r., sygn. akt
I SA/Ke 109/12, publ. CBOSA). Przyjmuje si¢ tez, ze w demokratycznym panstwie prawa nie moze byc
akceptowana samowolna, arbitralna decyzja organow publicznych, niepodporzqdkowana celom tego porzgdku
i wartosciom, ktorym ma stuzy¢ wladza publiczna. Regula ta nalezy do samej istoty zasady praworzqdnosci
(art. 7 Konstytucji RP) (zob. wyrok NSA z dnia 6 maja 2003 r., sygn. akt II SA/Kr 251/03, LEX nr 453765;
a takze: wyrok WSA zdnia 28 stycznia 2005 r., II SA/Wa 716/04, LEX nr 824926). Brak uzasadnienia
przyjetego rozwigzania moze natomiast potwierdzaé zarzut arbitralnosci prawodawcy (poroéwnaj: wyrok TK
z dnia 16 stycznia 2007 r., U 5/06, LEX nr 232289).

Nawet jednak, jezeli przyjaé, ze w uzasadnionych przypadkach, gdy nie beda si¢ temu sprzeciwiac
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 obowiazki na jej adresatow. W sposob istotny narusza
to bowiem zasadg przyzwoitej legislacji oraz zasad¢ zaufania obywateli do stanowionego prawa wynikajace
z ustanowionej w art. 2 Konstytucji RP, zasady demokratycznego panstwa prawnego.

W tym konteks$cie nalezy mie¢ na uwadze, ze dotychczas obowiazujaca uchwata Nr VII/72/2019 Rady
Gminy Lodygowice zdnia 13 czerwca 2019r. w sprawie okre§lenia wysokosci optat za korzystanie
z wychowania przedszkolnego w prowadzonych przez Gming Lodygowice publicznych przedszkolach oraz
innych formach wychowania przedszkolnego w § 2 stanowita, ze optata za korzystanie z wychowania
przedszkolnego (...) wynosi 1zt za kazda rozpoczeta godzine faktycznego pobytu dziecka w publicznym
przedszkolu i innej formie wychowania przedszkolnego.

Tym samym uchwata Nr XXXIV/349/2022 Rady Gminy Lodygowice z dnia 1 wrze$nia 2022 r. —
modyfikujac wysokos$¢ przedmiotowych optat — w sposodb bezposredni negatywnie oddziatuje na sytuacje
administracyjnoprawng jej adresatow. Zasady demokratycznego panstwa prawnego nie pozwalaja za$
prawodawcy miejscowemu do dokonywania takiej zmiany sytuacji adresatow uchwaly bez zachowania
odpowiedniego vacatio legis. Nie ma przy tym watpliwosci, ze odpowiednie vacatio legis w przypadku takiej —
zwigkszajacej maksymalny wymiar ponoszonej oplaty za §wiadczenia publiczne — nie moze by¢ mniejsza niz
14 dni.

Reasumujac, stwierdzone uchybienie w zakresie de facto wstecznej mocy obowigzywania uchwaty,
uzasadnia konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w catosci.
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Omawiane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa.
Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktore
powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest
oczywista 1 bezposrednia, i wynika wprost z poréwnania tre$ci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady
kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt lub jego czgs¢ nie powinien wejs¢ w ogole do obrotu prawnego.
W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznos$ci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego
Z mocg ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ nie wywotuje skutkow prawnych od samego poczatku
(zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie zdnia 7 marca 2017 r., sygn. akt
I SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r.,
sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia
2019 r., sygn. akt I SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr XXXIV/349/2022 Rady Gminy
Lodygowice z dnia 1 wrze$nia 2022 r. w sprawie zmiany Uchwaty nr VII/72/2019 Rady Gminy todygowice
z dnia 13 czerwca 2019 r. w sprawie okreslenia wysokos$ci optat za korzystanie z wychowania przedszkolnego
w prowadzonych przez Gming todygowice publicznych przedszkolach oraz innych formach wychowania
przedszkolnego — w cato$ci, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

1. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly, zgodnie zart. 92 ust. |1 ustawy o samorzadzie gminnym,
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

2. Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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