Wroctaw, 27 lipca 2021 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.47.7.2021.MC

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2020 r. poz. 713 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$é

8 4. uchwaly we fragmencie ,,i wchodzi w zycie z dniem 1lipca 2021 r.” oraz punktu 2- we
fragmencie: ,,tel:” zalgcznika nr 1 do uchwaly nr XXXI11/190/21 Rady Gminy Kamienna Gora z dnia
30 czerwca 2021 r. w sprawie przyjecia wzoru wniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego oraz
wzoru deklaracji o dochodach.

Uzasadnienie

Rada Gminy Kamienna Gdra na sesji w dniu 30 czerwca 2021 r. podjeta uchwate nr XXXI1/190/21
w sprawie przyjecia wzoru wniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego oraz wzoru deklaracji o dochodach,
zwang dalej ,,uchwatg”.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 5 lipca 2021 r.
W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit podjecie:

1) 84 uchwaly we fragmencie ,,i wchodzi w zycie z dniem 1lipca 2021 r.” z istotnym naruszeniem
art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktdw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461 ze zm.), w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), polegajagcym na nadaniu aktowi
prawa miejscowego wstecznej mocy obowigzywania,

2) punktu 2 we fragmencie ,tel:” zatacznika nr 1do uchwaly z istotnym naruszeniem art. 7 ust. 1c
ustawy dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2133 ze zm.),
polegajagcym na przekroczeniu zakresu upowaznienia wynikajacego z delegacji ustawowej.

1

Podstawe prawng podjetej przez Rade Gminy Kamienna Gora uchwaty stanowi art. 7 ust. le ustawy, zgodnie
z ktérym rada gminy okre$la, w drodze uchwaty, wzdr wniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego oraz
wzor deklaracji o dochodach gospodarstwa domowego za okres 3 miesiecy kalendarzowych poprzedzajacych
dzien ztozenia wniosku.

Zgodnie z 84 wuchwaty: ,Uchwata podlega ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Dolnos$laskiego i wchodzi w zycie z dniem 1lipca 2021r.”.

Przedmiotowa uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslgskiego
w dniu 8 lipca 2021 r. pod pozycjg 3370. Uchwata Nr XXXI11/190/21 weszta zatem w zycie z mocg wsteczng.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze przepis art. 88 ust. 112 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej uzaleznia
wejscie w zycie aktu prawa miejscowego od jego ogtoszenia na zasadach i w trybie przewidzianym w ustawie
0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. Przepisy tej ustawy jednoznacznie
przesadzaja, zjednej strony o kwalifikacji aktdw prawa miejscowego stanowionych przez organy gminy do
katalogu aktéw podlegajacych publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym (art. 13 pkt2), a z drugiej
strony o koniecznosci ustalenia odpowiedniego terminu wejscia w zycie takiego aktu, oznaczonego
nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od dnia ich ogtoszenia (art. 4 ust. 1).

Zgodnie z art. 4ust. 1i2 ustawy: 1 Akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace,
ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia,
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, ajezeli wazny interes
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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 urzgdowym. Jednoczesnie art. 5 ustawy przewiduje, ze przepisy art. 4 nic wylaczaja mozliwosci
nadania aktowi normatywnemu wsteczne] mocy obowiazujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.

Wskazanymi przepisami ustanowiona zostala zasada obligujaca do oglaszania aktéw 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 skréci¢ 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 szczegolne okolicznosci uzasadniajace skrocenie terminu pomigdzy ogloszeniem aktu,
ajego wejsciem w zycie. Organ prawodawczy, skracajacy vacatio legis stanowionego przez siebie aktu,
zobowigzany jest do wykazania uzasadnienia takiego dzialania. Wlasciwym do tego migjscem jest uzasadnienie
samego aktu normatywnego.

Decyzja o pominigciu vacatio legis wymaga spelnienia dalszych warunkéw. Mozliwe jest to tylko
wtedy, gdy wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego
i jednoczesnie zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie. Dla
urzeczywistnienia takiego wejscia w Zycie aktu nalezy zatem wykazac¢, jaki wazny interes panstwa wymaga
pomini¢cia 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 przeslance waznego
interesu panstwa). Niemni¢j od prawodawcy nalezy dalej wymagaé by przedstawil uzasadnienie dla danego
przypadku i1 wykazal w nim argumenty popicrajace swoje dzialania. Takze w te] sytuacji wlasciwym dla tego
miejscem jest uzasadnienie aktu.

Ostatni przewidziany wyjatek — nadanie aktowi wstecznej mocy obowigzujacej — obwarowany jest
przeslanka wymagajaca, by zasady demokratycznego panstwa prawnego nie staly temu na przeszkodzie.
Oznacza to, ze mogg istnie¢ takic zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktore w danej sytuacji
nie sprzeciwialyby si¢ pominicciu vacatio legis, ale nie pozwalalyby na retroakcje prawa. Chodzi bowiem
o inne, dalsze zasady niz mogace si¢ sprzeciwia¢ pomini¢eiu vacatio legis. Nadanie aktowi wstecznej mocy
obowigzujace] 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 aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, ale takze w art. 2 Konstytucji RP
stanowiacym: . Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spolecznej”) — sprawia, ze wymogi dotyczace wprowadzania odstgpstw musza by¢
rozpatrywane $cisle ilacznie dochowane. Takie stanowisko zajgl réwniez Wojewodzki Sagd Administracyjny
we Wroclawiu wskazujac, ze ,art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych iniektorych innych aktow
prawnych przewiduje mozliwos¢ [...] wezesniejszego wejscia w zycie aktu prawa migjscowego [...] z moca
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., IV SA/Wr 2/09, LEX nr 553520).

Odnoszac te ustalenia do kwestionowanej uchwaly wskaza¢ nalezy, ze Rada Gminy Kamienna Gora, nadajac
uchwale wsteczng moc obowiagzujaca, powinna: 1) uzasadni¢ przypadek, 2) wykaza¢ wazny interes panstwa, 3)
uargumentowac niesprzecznosé¢ z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

Jak wskazuje judykatura, ,,skoro art. 5 powolane] ustawy dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu «mocy
wstecznej», ale tylko «jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie» to
obowigzkiem organow w przypadku korzystania z tej instytucji prawnej jest podanie faktycznego i prawnego
uzasadnienia, ze pomimo dzialania wstecz aktu normatywnego bedzie on realizowal zasady demokratycznego
panstwa prawa” (wyrok WSA z dnia 19 kwietnia 2012 r., I SA/Ke 109/12, LEX nr 1143501). Przyjmuje si¢ tez,
ze ,,w demokratycznym panstwie prawa nie moze by¢ akceptowana samowolna, arbitralna decyzja organow
publicznych, niepodporzadkowana celom tego porzadku i wartosciom, ktérym ma sluzy¢ wladza publiczna.
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Regula ta nalezy do samej istoty zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP)” (wyrok NSA z dnia 6 maja
2003 r., IT SA/Kr 251/03, LEX nr 453765, porownaj takze: wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2005 r., II SA/Wa
716/04, LEX nr 824926). Brak uzasadnienia przyjetego rozwigzania moze natomiast potwierdzaé¢ zarzut
arbitralnosci prawodawcy (porownaj: 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. Bo¢, Kolonia
Limited 2010, s. 86) sluzy uwzglednianiu warunkéw miejscowych ipozwala 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
1 wydawane sa w interesie lokalnym. Zatem wazny interes panstwa [...] nie moze stanowic przestanki, ktora
uzasadnialaby wprowadzenie uchwaly z dniem ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Innymi
stowy brak ustanowienia [...] vacatio legis narusza prawo 1 stanowi przejaw nieprawidlowej legislacji” (wyrok
NSA zdnia 14 czerwca 2011 r., I GSK 632/10, LEX nr 1083328; porownaj: 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 dziatania
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 zdnia 20 wrzesnia 2016 1., I SA/Lu 133/16, LEX nr 2186819; wyrok WSA z dnia
9 listopada 2016 r.,  SA/Lu 310/16, LEX nr 2199316; wyrok WSA z dnia 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, atym bardziej ustalanie retroaktywnego dzialania
w odniesieniu do aktéw prawa migjscowego.

Nawet jednak, jezeli przyjac, ze w uzasadnionych przypadkach, gdy nie beda si¢ temu sprzeciwia¢ zasady
demokratycznego panstwa prawnego, mozliwe jest nadanie aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy
obowigzujacej (cho¢ zauwazy¢ nalezy, ze uchwala nie zawiera uzasadnienia, ktére odnositoby si¢ do kwestii
wstecznej mocy prawnej), to nalezy zaznaczy¢, ze materia regulowana uchwalg nie byla, przed jej podjeciem,
przedmiotem innej uchwaly Rady Gminy Kamienna Gora. Art. 7 ust. lc ustawy o dodatkach mieszkaniowych
zostal dodany przez art. 11 pkt 7lit. b ustawy zdnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektorych ustaw
wspierajacych rozwoj mieszkalnictwa (Dz. U. z 2021 r. poz. 11) i na podstawie art. 51 pkt 4 tej ustawy wchodzi
w zycie z dniem 1 lipca 2021 r. Majac jednak na uwadze, ze zostal on ogloszony, a wigc organom gmin znana
jest jego tresc, zdaniem organu nadzoru, wypelniajac dyspozycje wynikajaca z art. 7 ust. le ustawy o dodatkach
mieszkaniowych, rada gminy byla zobligowana ustali¢ wzory wniosku o dodatek mieszkaniowy oraz deklaracji
o dochodach gospodarstwa domowego za okres 3 miesi¢cy kalendarzowych poprzedzajacych dzien zlozenia
wniosku zgodnie z wytycznymi ustawodawcy zamieszczonymi w art. 7 ust. 1c 1 ust. 1d ustawy, z zachowaniem
termindow przewidzianych dla aktéw prawa miejscowego. Uchwala Rady Gminy Kamienna Géra w sposéb
bezposredni oddzialuje na sytuacje administracyjnoprawng osob, ktére chca si¢ ubiega¢ o dodatki
mieszkaniowe, czyli mogg korzysta¢ zpomocy w formie dodatku mieszkaniowego przeznaczonego na
utrzymanie posiadanego lub wynajmowanego mieszkania lub domu jednorodzinnego. Warunkiem uzyskania
takiej pomocy jest spelnienie kryteriow dochodowych.

W przypadku badanej uchwaly nie zostaly spelnione warunki dla nadania mocy wstecznej z ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych.

2.

Z art. 7 ust. 1c ustawy, stanowigcego enumeratywne wyliczenie elementow wniosku o przyznanie dodaku
mieszkaniowego wynika, ze wniosek ten zawiera: 1) imi¢ 1 nazwisko wnioskodawcy oraz numer PESEL albo
numer dokumentu potwierdzajacego tozsamos$¢ wnioskodawey w przypadku braku numeru PESEL; 2) adres
zamieszkania wnioskodawcy; 3) wskazanie nazwy 1 adresu zarzadcy budynku albo innej osoby uprawnionej do
pobierania naleznosci za lokal mieszkalny; 4) okreslenie tytulu prawnego do lokalu mieszkalnego; 5)
informacj¢ o powierzchni uzytkowej lokalu, wtym o lacznej powierzchni pokoi 1 kuchni oraz o powierzchni
zajmowang] przez wnioskodawce, w przypadku najmu albo podnajmu czgsci lokalu; 6) informacje o liczbie
0s6b niepelnosprawnych, w tym o liczbie 0sob poruszajacych si¢ na wozku inwalidzkim oraz o liczbie innych
0s6b niepelnosprawnych, ktorych niepelnosprawno$é wymaga zamieszkiwania w oddzielnym pokoju; 7)
informacje dotyczace technicznego wyposazenia zajmowanego lokalu mieszkalnego o: a) sposobie ogrzewania
lokalu (wyposazenie w centralne ogrzewanie), b) sposobie przygotowywania cieplej wody uzytkowej
(wyposazenie w centralng instalacje cieplej wody), ¢) instalacji gazu przewodowego; 8) informacje o liczbie
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0s6b wchodzacych w sklad gospodarstwa domowego oraz o lgcznych dochodach czlonkéw gospodarstwa
domowego; 9) informacje o lacznej kwocie wydatkéw na lokal mieszkalny, o ktorych mowa w art. 6 ust. 3-4a,
za ostatni miesiac; 10) potwierdzenie informacji, o ktorych mowa w pkt 2-5 oraz 719, przez zarzadce budynku
albo inng osobe uprawniona do pobierania naleznosci za lokal mieszkalny.

Ustalony przez Rade Gminy Kamienna Goéra wzor wniosku o wyplate dodatku mieszkaniowego, stanowigcy
zalacznik nr 1 do uchwaly nr XXXI1/201/21, oprécz wskazanych przez ustawodawce elementéw, zawiera takze
wymog podania przez wnioskodawce numeru telefonu. Zdaniem organu nadzoru wymég podania numeru
telefonu wnioskodawcy jest nicuprawnionym tworzeniem przez organ stanowigcy dodatkowego,
nieprzewidzianego ustawowo kryterium. Domaganic si¢ podania tej informacji wykracza poza dyspozycje
art. 7 ust. lc ustawy o dodatkach mieszkaniowych. Wskazany w tym przepisie katalog ma charakter zamknigty,
tym samym ustalony przez rade gminy wzor wniosku powinien obejmowac tylko 1 wylacznie ww. elementy.
Pominigcie ktoregokolwiek z nich badz wprowadzenie dodatkowego elementu traktowac nalezy odpowiednio
jako brak pelnej realizacji normy kompetencyjnej badz przekroczenie jej zakresu.

W kontekscie powyzszego naruszenia nalezy zauwazy¢, ze kazde przekroczenie normy kompetencyjnej dla
ustanowienia aktu prawa migjscowego stanowi istotne naruszenie prawa. Zgodnie =z art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) organy wladzy publicznej dzialaja
na podstawic 1w granicach prawa. Z kolei przepis art. 94 Konstytucji stanowi, Z¢ organy samorzadu
terytorialnego, na podstawie 1w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
migjscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organow. Kazda regulacja wykraczajgca poza normg
kompetencyjna uznana musi by¢ za jej przekroczenie. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
15 stycznia 1997 r. (sygn. akt III SA 534/96) wskazal, ze przepisy gminne moga by¢ wydawane wylgcznie
w ramach obowigzujacych przepisow wyzszego rzedu (konstytucja, ustawa) i w zakresie upowaznieh wyraznie
tam udzielonych organom gminy. Akty prawa micjscowego nie moga regulowaé¢ materii nalezacych do
przepiséw wyzszego rzedu 1 nie mogg by¢ sprzeczne z nimi. Do dzialalnosci organéw samorzadu terytorialnego
w sferze zadan publicznoprawnych nie stosuje si¢ zasady ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone™, lecz regule
,.dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje”.

Majac na uwadze powyzsze nalezalo orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystluguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie
30 dni od dnia jego dorgczenia.

Zgodnie zart. 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

Jarostaw Obremski
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