Wroctaw, 18 lutego 2019 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.108.1.2019.JW1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. lustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2018 r. poz. 994 ze zm.),

stwierdzam niewazno$é

8 9. we fragmencie ,,z mocg obowigzywania od 1 stycznia 2019 r.” uchwaty nr V/51/19 Rady Gminy
Podgorzyn z dnia 30 stycznia 2019 r. w sprawie ustalenia szczegétowych zasad ponoszenia odptatnosci za
pobyt w schronisku dla os6b bezdomnych oraz w schronisku dla o0séb bezdomnych z ustugami
opiekunczymi.

Uzasadnienie

Rada  Gminy Podgérzyn, powotujac sie na  art. 7ust. 1pkt6, art. 18 ust. 2 pkt 15,
art. 40 ust. 1iart. 41 ust. lustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 17 ust. 1pkt 3, art. 48, art. 48a,
art. 51 ust. 45, art. 97 ust. 1i5 iart. 101 ust. 1i2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej
(Dz. U. z 2018 r. poz. 1508 ze zm.), podjeta na sesji w dniu 30 stycznia 2019 r. uchwate w sprawie ustalenia
szczegOtowych zasad ponoszenia odplatnosci za pobyt w schronisku dla o0séb bezdomnych oraz
w schronisku dla 0s6b bezdomnych z ustugami opiekunczymi - dalej jako: ,,uchwata”.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 6 lutego 2019 r.

W toku badania legalnosci uchwatly Organ Nadzoru stwierdzit, ze zostata ona podjeta z istotnym
naruszeniem art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.), w zwigzku =z art. 5w zwigzku z art. 4ust. 1i2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1523 ze
zm.) - dalej jako: ustawa, polegajgcym na zawarciu w akcie prawa miejscowego norm o wstecznej
mocy obowigzujacej.

Zgodnie zart. 97 ust. 5 ustawy o pomocy spotecznej, rada gminy ustala, w zakresie zadan wiasnych,
szczegbtowe zasady ponoszenia odplatnosci za pobyt w o$rodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych.
Osrodkami wsparcia sg schroniska dla oséb bezdomnych z ustugami opiekuriczymi oraz schroniska dla os6b
bezdomnych (art. 51 ust. 4 i 5 ustawy o pomocy spotecznej).

Realizujagc kompetencje ustawowg Rada Gminy Podgérzyn okreélita szczeg6towe zasady ponoszenia
odptatnosci za pobyt w schronisku dla os6b bezdomnych oraz w schronisku dla o0s6b bezdomnych
z ustugami opiekuriczymi.

Poczatek nabrania mocy obowigzujacej przez zawarte w uchwale normy ustalono na dzien 1stycznia
2019 r., za$ uchwata zostata ogtoszona w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego w dniu
11 lutego 2019 r. Zgodnie zjej & 9 miata ona wejs¢ w zycie po uptywie 14 dni od ogtoszenia, jednak ,,z
mocg obowigzywania od 1stycznia 2019 r.”. Oznacza to, ze uchwata wigze skutki prawne wynikajace
z zawartych w niej norm ze zdarzeniami, ktére miaty miejsce przed jej wejsciem w zycie, atym samym
normy te zostaty wprowadzone do obrotu prawnego z mocg wsteczna.

Majac powyzsze na wzgledzie nalezy skonfrontowac tre$¢ uchwaty z regulacjami odnoszacymi sie do
wprowadzania aktéw prawa miejscowego do obrotu prawnego.

Zgodnie z art. 4 ust. 1i 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych,
akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce, oglaszane w dziennikach urzedowych
wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin diuzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, moga wchodzi¢
w zycie w terminie krotszym niz czternascie dni, ajezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego
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wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na
przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzgdowym.
Jednoczesnie art. 5 ustawy przewiduje, ze przepisy art. 4 nic wylaczaja 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 obowiazujacej.

Wymogiem jaki stawia si¢ prawodawcy chcacemu skrdciC vacatio legis jest ,uzasadniony przypadek”.
Oznacza to, ze taki zabieg nie lezy w swobodzie dzialania organu prawodawczego. Nie moze on podjac
arbitralnej decyzji o ustaleniu vacatio legis krotszego niz nakazuje ustawa. Moze to uczyni¢ jedynie, gdy
przemawiaja za tym szczegélne okolicznosci 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 migjscem jest uzasadnienie samego
aktu normatywnego.

Decyzja o pominigciu vacatio legis wymaga spelnienia dalszych warunkow. Mozliwe jest to tylko wtedy,
egdy wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i jednoczesnie
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. Dla urzeczywistnienia takiego
wejscia w zycie aktu nalezy zatem wykazac jaki wazny interes panstwa wymaga pominigcia vacatio legis
oraz przedstawi¢ argumenty wskazujace na to, ze zasady demokratycznego panstwa nie stojg temu
zabiegowi na przeszkodzie. Sg 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). Niemnigj, od prawodawcy nalezy dalej wymagaé by przedstawil uzasadnienie dla danego
przypadku 1 wykazal w nim argumenty popierajace jego dzialania. Takze w tej sytuacji wlasciwym dla tego
miejscem jest uzasadnienie aktu.

Ostatni przewidziany wyjatek — nadanie aktowi wsteczne] mocy obowigzujacej — obwarowany jest
przeslanka wymagajacg, by zasady demokratycznego panstwa prawnego nie staly temu na przeszkodzie.
Oznacza to, ze mogg istnie¢ takie zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktoére w danej sytuacji
nie sprzeciwialyby si¢ pomini¢ciu vacatio legis, ale nie pozwalalyby na retroakcje prawa. Chodzi bowiem
o inne, dalsze zasady niz moggce si¢ sprzeciwia¢ pomini¢ciu vacatio legis. Nadanie aktowi wstecznej mocy
obowigzujacej wymaga bowiem spelnienia takze przestanck 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 zasade oglaszania prawa z zachowaniem odpowiedniego vacatio legis (ktoéra zawarta jest w ustawie
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, ale takze w art. 2 Konstytucji RP
stanowiacym: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym
zasady sprawiedliwosci spolecznej”) — sprawia, ze wymogi dotyczace wprowadzania odstgpstw musza by¢
rozpatrywane $cisle 1 fgcznie dochowane. Takie stanowisko zajal réwniez Wojewoddzki Sad Administracyjny
we Wroclawiu wskazujac, Ze ,art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych przewiduje mozliwos¢ [ ... | wezesniejszego wejscia w zycie aktu prawa migjscowego [...] z moca
wsteczng. Uzaleznia takg sytuacje od waznego interesu panstwa 1 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 uchwaly wskaza¢ nalezy, ze Rada Gminy Podgérzyn, nadajac
uchwale wsteczng moc obowiazujaca, powinna: 1) uzasadni¢ przypadek, 2) wykaza¢ wazny interes panstwa,
3) uargumentowac niesprzecznos¢ z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

Jak wskazuje judykatura, ,skoro art. 5 powolanej 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 ztej instytucji prawnegj jest podanie
faktycznego 1prawnego uzasadnienia, ze pomimo dzialania wstecz aktu normatywnego bedzie on
realizowal zasady demokratycznego panstwa prawa” (wyrok WSA zdnia 19 kwietnia 2012 r., I SA/Ke
109/12, LEX nr 1143501). Przyjmuje si¢ tez, ze ,w demokratycznym panstwie prawa niec moze by¢
akceptowana samowolna, arbitralna decyzja organow publicznych, niepodporzadkowana celom tego
porzadku 1 wartosciom, ktérym ma stuzy¢ wladza publiczna. Regula ta nalezy do samej istoty zasady
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praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP)” (wyrok NSA z dnia 6 maja 2003 r., Il SA/Kr 251/03, LEX nr
453765; porownaj takze: wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2005 r., Il SA/Wa 716/04, LEX nr 824926). Brak
uzasadnienia przyjetego rozwigzania moze natomiast potwierdzaé zarzut arbitralno$ci prawodawcy
(poréwnaj: 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 uchwala jest aktem prawa
migjscowego, a zatem aktem o lokalnym — ze swej istoty — charakterze. Stanowienie prawa ,pod rzadami
tzw. ewenementu lokalnego™ (P. Lisowski, Lokalne zrodia prawa, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boc,
Kolonia Limited 2010, s. 86) sluzy uwzglednianiu warunkow miejscowych i pozwala na kierowanie si¢
lokalnym (ewentualnie regionalnym) interesem. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazujacego, ze akty prawa migjscowego ,,ze swej istoty [...] maja
charakter lokalny iwydawane sg winteresic lokalnym. Zatem wazny interes panstwa [...] nie moze
stanowi¢ przestanki, ktora uzasadnialaby wprowadzenie uchwaly z dniem ogloszenia w wojewodzkim
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 2010 r., I SA/Lu 23/10, LEX nr 591517). Stanowisko to jest tym
bardziej aktualne w odniesieniu do dzialania polegajacego na nadaniu aktowi prawa miejscowego wstecznej
mocy obowigzujacej (porownaj: wyrok NSA z dnia 4 listopada 2015 r., I FSK 2362/13, CBOSA; wyrok
WSA z dnia 22 czerwca 2016 r., I SA/Lu 49/16, CBOSA; wyrok WSA z dnia 20 wrzesnia 2016 r., [ SA/Lu
133/16, LEX nr 2186819; wyrok WSA z dnia 9 listopada 2016 r., I SA/Lu 310/16, LEX nr 2199316; wyrok
WSA zdnia 24 marca 2017 r., I SA/Lu 75/17, CBOSA). Dochodzac do ustalen tozsamych z dokonanymi
przez Naczelny Sad Administracyjny nalezy zatem podda¢ w watpliwos¢ mozliwos¢ pomijania vacatio
legis, a tym bardzie] ustalanie retroaktywnego dzialania w odniesieniu do aktéw prawa migjscowego.

Nawet jednak, jezeli przyjac, ze w uzasadnionych przypadkach, gdy nie bgda si¢ temu sprzeciwiaé zasady
demokratycznego panstwa prawnego, mozliwe jest nadanie aktowi prawa migjscowego wsteczngj mocy
obowigzujacej (cho¢ zauwazy¢ nalezy, ze uchwala nie zawiera uzasadnienia, ktore odnositoby si¢ do kwestii
wsteczne] mocy prawnej), to nie ulega watpliwosci, ze takie dzialanie nie moze prowadzi¢ do dokonywania
regulacji, ktora zwickszalyby obcigzenia finansowe jej adresatdw. W sposob istotny narusza to bowiem
zasade przyzwoite] legislacji oraz zasad¢ zaufania obywateli do stanowionego prawa wynikajace z,
ustanowiongj w art. 2 Konstytucji RP, zasady demokratycznego panstwa prawnego. Konieczno$¢ ochrony
tej zasady stanowi fundamentalng przestanke do wydania nini¢jszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Nalezy zaznaczy¢, ze materia regulowana uchwalg nie byla, przed jej podjeciem, przedmiotem inngj
uchwaly Rady Gminy Podgo6rzyn, a tym samym na terenie gminy nie istniala mozliwos¢ pobierania oplat od
0s6b kierowanych do schronisk dla os6b bezdomnych oraz schronisk dla os6b bezdomnych z uslugami
opickunczymi. Po jej uchwaleniu (i wejsciu w zycie) na osoby kierowane do schronisk dla osob
bezdomnych moze by¢ nalozona oplata. Nowelizacja w sposob bezposredni oddzialuje zatem na sytuacije
administracyjnoprawng osob, ktore korzystaja ze swiadczen pomocy spolecznej w postaci schronienia
w schronisku dla osob bezdomnych albo w schronisku dla 0s6b bezdomnych z uslugami opickunczymi.
Prawodawca miejscowy nie byl za$ uprawniony do wprowadzania zmiany tej sytuacji z moca wsteczna,
zwlaszcza ze chodzi o jej pogorszenie.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniccia przyshiguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wnies¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dor¢czenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Pawel Hreniak
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