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WYROK NR SYGN. AKT III SA/LU 432/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W LUBLINIE

z dnia 26 wrze$nia 2013 r.

w sprawie ze skargi Wojewody Lubelskiego na uchwal¢ Rady Miasta Pulawy z dnia 29 wrze$nia 2011 r.
nr XI1/142/11 w przedmiocie zmiany uchwaly Nr X/129/11 z dnia 25 sierpnia 2011 r. dotyczacej ustalenia
oplat za Swiadczenia w przedszkolach prowadzonych przez Miasto Pulawy

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w sktadzie nast¢pujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Grzegorz Watejko

Sedzia WSA Jerzy Drwal, Sedzia WSA Ewa Ibrom (sprawozdawca)
Protokolant Stazysta Bartlomiej Maciak

po rozpoznaniu w Wydziale III na rozprawie w dniu 24 wrzesnia 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Lubelskiego

na uchwale Rady Miasta Putawy

z dnia 29 wrzesnia 2011 r. nr XI1/142/11

w przedmiocie zmiany uchwaly Nr X/129/11 z dnia 25 sierpnia 2011 r. dotyczacej ustalenia optat za
swiadczenia w przedszkolach prowadzonych przez Miasto Putawy

Publikacja orzeczenia odroczona z dnia 24 wrzesnia 2013 .

I. stwierdza niewazno$¢ § 4 zaskarzonej uchwaty w cze$ci o brzmieniu: ,,z mocg obowigzujacg od
1 wrzesnia 2011 r.”;

II. okresla, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu w cze¢$ci opisanej w punkcie 1.
Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
UZASADNIENIE

Zaskarzong uchwata Rady Miasta Pulawy zdnia 29 wrzesnia 2011 r., nr XII/142/11, zmieniono
brzmienie § 2 uchwaty Rady Miasta Putawy z dnia 25 sierpnia 2011 r., nr X/129/11, w ten sposob, ze
ustalono koszt jednostkowy za jedng godzing korzystania dziecka ze swiadczen, o ktorych mowa w ust. 1 w
miesigcznej wysokosci”

1) 0,2% minimalnego wynagrodzenia za pracg, ustalonego na podstawie odrgbnych przepisow — za
pierwszg godzing przekraczajaca wymiar zaje¢, o ktorym mowa w § 1;

2) 0,10% minimalnego wynagrodzenia za pracg, ustalonego na podstawie odrgbnych przepisow — za
druga godzing przekraczajaca wymiar zajeé¢, o ktorym mowa w § 1;

3) 0,07% minimalnego wynagrodzenia za pracg, ustalonego na podstawie odrgbnych przepisow — za
trzecig godzine przekraczajaca wymiar zajec, o ktérym mowa w § 1;
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4) 0,05% minimalnego wynagrodzenia za pracg, ustalonego na podstawie odrgbnych przepisow — za
czwarta i nastepne godziny przekraczajace wymiar zajec, o ktorym mowa w § 1;

W § 2 wykonanie powyzszej uchwaly powierzono Prezydentowi Miasta Pulawy. W § 3 uchwaly
wskazano, ze uchwala podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzgdowym Wojewoddztwa Lubelskiego oraz
tablicach ogloszen w przedszkolach iszkotach podstawowych prowadzonych przez Miasto Pulawy,
natomiast w § 4 wskazano, ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia z mocg
obowiazujaca od 1 wrzesnia 2011 r.

Skarge na powyzsza uchwatg wniost do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie Wojewoda
Lubelski, domagajac si¢ stwierdzenia jej niewazno$ci w zakresie § 4 uchwaly w brzmieniu ,,z moca
wsteczng obowigzujacg od 1 wrzesnia 2011 r.”. W uzasadnieniu skargi organ podniost, ze nadanie uchwale
wstecznej mocy obowigzujacej narusza art. 5 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz.U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172 z p6zn. zm.), dalej:
ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych. Wojewoda Lubelski wskazat, ze nadanie aktowi normatywnemu
wstecznej mocy obowigzujacej jest dopuszczalne jedynie zuwagi na konieczno$¢ realizacji wartosci
konstytucyjnej, ktora nie bylaby mozliwa bez wstecznego dziatania prawa, a taka sytuacja nie zachodzi
W niniejszej sprawie.

Wojewoda Lubelski podniost, ze nadanie uchwale nr XI1/142/11 wstecznej mocy obowigzujacej narusza
art. 2 Konstytucji RP. Zgodnie z zasadg lex retro non agit nie nalezy tworzy¢ prawa, ktore nakazywaloby
stosowanie ustanowionych przepisow do sytuacji powstalych przed dniem wejscia ich w zycie. Skoro
zaskarzona uchwata zostata przyjeta w dniu 25 sierpnia 2011 r. i weszla w zycie 12 pazdziernika 2011 r.,
ustalenie jej obowigzywania od 1 wrzesnia 2011 r. spowodowato, ze adresaci norm prawnych zostali
pozbawieni przewidzianego ustawowo okresu na dostosowanie si¢ do obowiazujacego prawa.

Organ wskazat rowniez, ze ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o zmianie ustawy o systemie o§wiaty (Dz.U.
72010 r., Nr 148, poz. 991), dalej: ustawa zmieniajaca, zostato nadane nowe brzmienie art. 14 ust. 5 ustawy
zastgpujac uprawnienie organu prowadzacego do ustalenia optat za $wiadczenia przedszkola publicznego
przekraczajace podstawe programowa, uprawnieniem do ustalenia tych oplat za $wiadczenia udzielane
w czasie przekraczajagcym bezplatne nauczanie, wychowanie i opieke, ustalajac jednoczesnie, iz wydanie
nowych uchwal ma nastapic nie p6zniej niz do 31 sierpnia 2011 r. Obowiazkiem Rady Miasta byto podjecie
uchwaly w terminie umozliwiajacym jej prawidlowa promulgacje i wejscie w zycie z zachowaniem vacatio
legis. Mieszkancy gminy nie mogg by¢ obarczani skutkami zaniedban w tym zakresie.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Pulawy wniosta o oddalenie skargi. W uzasadnieniu organ
wskazal, ze w niniejszej sprawie zasady demokratycznego panstwa prawa nie sprzeciwialy si¢ wejsciu
w zycie zaskarzonej uchwaty w innym terminie niz wskazany w art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw
normatywnych, a koniecznos¢ wprowadzenia uchwaly w innym terminie wynikata z potrzeby zachowania
ciaglosci obowiazujacych w gminie zasad odptatnosci za $wiadczone przez samorzadowe przedszkola
gminie ustugi.

Organ przyznal jednoczesnie, ze w toku dziatan legislacyjnych doszto do pewnych uchybien, co miato
wplyw na czas podjecia uchwaty. W dniu 16 czerwca 2011 r. podjeto uchwate nr IX/110/11 w sprawie
ustalenia optat za $wiadczenia w przedszkolach prowadzonych przez Miasto Putawy, ktora Wojewoda
Lubelski uchylil, zuwagi na blgdne wskazanie przepisu stanowigcego upowaznienie do jej przyjecia.
W kolejnej uchwale, z dnia 25 sierpnia 2011 r., nr X/129/11 ponownie dopuszczono si¢ uchybienia,
w zwigzku z czym musiata by¢ znowelizowana, co uczyniono uchwala z dnia 29 wrzesnia 2011 r., nr
XI1/142/11.

Organ podniost, ze zaskarzona uchwata nie narusza praw adresatéw tej uchwaty, poniewaz normatywna
tres¢ nie rozni si¢ od tresci nowo przyjetych rozwigzan, a konieczno$¢ ich merytorycznego przyjecia
wynikata wylacznie ze zmiany obowigzujacego stanu prawnego.

Rada Miasta Pulawy wskazata réwniez, ze wejsScie w zycie wskazanej uchwaty po dniu 11 wrzesnia
2011 r. sprawiatoby, ze od tego dnia do daty wejScia w zycie adresaci uchwaty nie ponosiliby zadnych optat

za $wiadczenia w przedszkolach. Taka sytuacja prowadzitaby do znacznego zwickszenia wydatkow
budzetowych na przedszkola, a w konsekwencji do zmniejszenia wydatkdw na inne zaplanowane cele.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie.
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Przedmiotem kontroli Sadu jest uchwala Rady Miasta Putawy z dnia 29 wrzeénia 2011 r., nr XII/142/11
w sprawie ustalenia optat za $wiadczenia w przedszkolach prowadzonych przez Miasto Putawy.

W my$l art. 147 § 1 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z p6zn. zm.) sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwatly lub aktu w catosci lub w czgsci
albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytacza stwierdzenie ich
niewaznosci.

Kwestig sporng w niniejszej sprawie jest dopuszczalno$¢ nadania zaskarzonej uchwale wstecznej mocy
obowigzujacej. Uchwata podjeta zostata w dniu 29 wrzesnia 2011 r. W § 4 uchwaly postanowiono, ze
wchodzi ona w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, jednak z mocg obowigzujacg od 1 wrzesnia
2011 1.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 88 stanowi, ze warunkiem wej$cia w zycie aktu prawa
miejscowego jest jego ogloszenie na zasadach i w trybie przewidzianym w ustawie.

Zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego, gdyz zawiera normy prawne, ktore adresowane sa do
kazdego mieszkanca gminy znajdujacego si¢ w okre$lonej w tej normie sytuacji (vide wyroki NSA
z 22 listopada 2005 r., sygn. akt I OSK 971/05 i z 3 listopada 2010 r., sygn. akt I OSK 1213/10).

Zgodnie z art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2013 r. poz. 594)
zasady itryb oglaszania aktow prawa miejscowego okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogloszeniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 z p6zn. zm.).

W mys$l art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych akty normatywne zawierajgce przepisy
powszechnie obowiazujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych wchodzg 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
14 dni, ajezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego
i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wejécia w zycie moze
by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym (art. 4 ust. 2).

Art. 5ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych stanowi, ze przepisy art. 4 nie wylaczaja mozliwosci
nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.

Z powolanych wyzej przepiséw wynika, ze zasadg jest iz akty normatywne wchodza w zycie
i obowigzuja od okreslonego terminu — zreguly czternastu dni od ich ogloszenia. Nadanie aktowi
normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej jest mozliwe, ale tylko wowczas, gdy zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie

Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze nadanie aktowi prawnemu mocy wstecznej jest dopuszczalne tylko
wowczas gdy zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. Jedna
z konstytucyjnych zasad panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) jest zasada niedzialania prawa wstecz.
Zasada ta nie ma charakteru absolutnego i w wyjatkowych sytuacjach moze zosta¢ nadana moc wsteczna
aktowi prawnemu. Problem niedzialania prawa wstecz byl juz przedmiotem rozwazan Trybunalu
Konstytucyjnego. Trybunal kilkakrotnie wypowiadat si¢, ze zakaz lex retro non agit dotyczy zwlaszcza
przepis6w normujacych prawa iobowigzki obywateli jezeli prowadzi to do pogorszenia ich sytuacji
w stosunku do stanu poprzedniego. Odstapienie od tej zasady dopuszczalne jest jedynie wyjatkowo i tylko
z usprawiedliwionych wzgledow, gdy jest to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej ocenianej jako
wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji (orzeczenie z 30 listopada 1993 r., sygn. akt K 18/92,
wyrok z 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01, orzeczenie z 19 pazdziernika 1993 r., sygn. akt K 14/92,
wyrok z 31 stycznia 2001 r. sygn. akt P 4/99).

Sad podziela stanowisko Wojewody Lubelskiego, ze zaskarzony w niniejszej sprawie § 4 uchwaty nr
XII/142/11 jest sprzeczny z zasadami demokratycznego panstwa prawnego. Ustalona przez Rad¢ Miasta
Putawy wysoko$¢ optat za dodatkowa ustuge w przedszkolach publicznych prowadzonych przez Miasto
Putawy miataby obowiazywaé¢ wowczas, kiedy jeszcze rodzicom badz opiekunom prawnym dzieci objetych
wychowaniem przedszkolnym zobowigzanym do ich ponoszenia formalnie nie bylaby znana. Shtusznie
podkresla Wojewoda, Zze z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika obowigzek stanowienia
prawa w taki sposob, by adresaci norm prawnych mogli podejmowac okreslone istotne dla nich decyzje
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w oparciu o znajomo$¢ obowiazujacych uregulowan. Tymczasem Rada pozbawita adresatow uchwaty
mozliwosci zapoznania si¢ z nowymi uregulowaniami przed rozpoczeciem kolejnego roku szkolnego, a tym
samym pozbawita ich mozliwo$ci podjecia decyzji co do zakresu skorzystania z uslug przedszkola przed
terminem rozpoczgcia zaje¢ w przedszkolu.

Niewatpliwie przeciwko nadaniu zaskarzonej uchwale mocy wstecznej przemawiajg takze zasady
prawidlowej legislacji oraz praworzadnosci. Ponadto w orzecznictwie i doktrynie podkres$la si¢, ze wsteczna
moc prawa moze dotyczy¢ ewentualnie tylko przyznania praw. Wykluczy¢ nalezy natomiast mozliwosé
zastosowania tej normy w przypadku do nakladania obowigzkéw, ktorymi niewatpliwie sg okreslone
zaskarzona uchwala (vide wyrok WSA w Poznaniu z 30 sierpnia 2012 r., sygn. akt [V SA/Po 555/12, wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 8 wrzesnia 2010 r., sygn. akt II SA/Rz 337/10, wyrok NSA z dnia 19 listopada
2010r., sygn. akt II FSK 1272/09). Oceny tej nie zmienia okoliczno$¢, ze wysokos$¢ oplat nie ulegla
zmianie. Trafnie zauwaza Wojewoda, ze dotychczasowe uchwaly wydane na podstawie art. 14 ust. 5 ustawy
o systemie o$wiaty utracily moc z dniem 31 sierpnia 2011 r. Zaskarzona uchwala nie moze by¢ w tej
sytuacji uznana za korzystniejsza dla jej adresatow. Nalezy rowniez podkreslic, Zze zgodnie
z upowaznieniem ustawowym zawartym w art. 14 ust. 5 zaskarzona uchwata okreslita wysokos$¢ optat za
zajecia w czasie przekraczajacym wymiar zaje¢ bezplatnych, zapewnionych przez Miasto Pulawy,
a poprzednio obowigzujaca uchwata okreslata optaty za zajecia wykraczajgce poza podstawe programowa.
Nie mozna wigc twierdzi¢, ze sytuacja adresatow uchwaly nie ulegla zmianie na skutek wprowadzenia
nowych uregulowan.

Podsumowujac stwierdzi¢ nalezy, ze wprowadzenie optat za $wiadczenia w przedszkolach zmoca
wsteczng stanowi naruszenie zasady niedzialania prawa wstecz.

Rada Miasta Pulawy nie wykazatla w niniejszej sprawie, aby zostaly spetnione przestanki nadania
uchwale mocy wstecznej, o ktorych mowa w art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych. Nie wykazata
w szczegolnosci, by zachodzita konieczno$¢ ochrony istotnego dobra i realizacji wartosci konstytucyjnej
ocenianej jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji. Nie mozna wuznaé za
usprawiedliwienie nadania uchwale mocy wstecznej twierdzenia Rady, iz brak uregulowan obowigzujacych
od dnia 1 wrze$nia 2011 r. spowodowataby daleko idace skutki finansowe dla Miasta Putawy, powodujac
zwigkszenie wydatkow budzetowych. Organ nie wskazal skali zjawiska inie przedstawil jakichkolwiek
danych pozwalajacych na ocene, czy rzeczywiscie zachodzita wyjatkowa sytuacja, nakazujaca nadanie
uchwale mocy wsteczne;.

Za nadaniem uchwale mocy wstecznej nie moze takze przemawia¢ konieczno$¢ zapewnienia ciaglosci
uregulowan w przedmiocie optat za $wiadczenia przedszkolne. Z zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika zakaz obarczanie obywateli skutkami zaniedban organéw wiladzy publiczne;.

W S$wietle powyzszego uzna¢ nalezy, ze przepis § 4 zaskarzonej uchwaty narusza art.4 ust. 11
art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych.

Majac powyzsze na wzgledzie, Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie, na podstawie
art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzil niewazno$¢ § 7 zaskarzonej uchwaly oraz na podstawie art. 152 p.p.s.a
okreslil, ze nie podlega ona wykonaniu w zaskarzonej czgsci.

Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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