
Wrocław, 31 stycznia 2022 r.
WOJEWODA DOLNOŚLĄSKI 

NR NK-N.4131.60.2.2022.RB

R O Z ST R Z Y G N IĘ C IE  N A D Z O R C Z E

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. 
poz. 1372)

stwierdzam nieważność

§ 3. we fragmencie: "z mocą obowiązującą od 1 stycznia 2022 r." uchwały nr XXXIV/226/21 Rady 
Gminy Kunice z dnia 30 grudnia 2021 r. zmieniającą uchwałę w sprawie szczegółowych warunków 
przyznawania i odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze oraz szczegółowych 
warunków częściowego lub całkowitego zwolnienia od opłat oraz trybu ich pobierania.

U z a s a d n i e n i e

Rada Gminy Kunice na sesji w dniu 30 grudnia 2021 r. podjęła m.in. uchwałę nr XXXIV/226/21 
w sprawie szczegółowych warunków przyznawania i odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne 
usługi opiekuńcze oraz szczegółowych warunków częściowego lub całkowitego zwolnienia od opłat oraz 
trybu ich pobierania - dalej: uchwała.

Przedmiotowa uchwała wpłynęła do Organu Nadzoru w dniu 11 stycznia 2022 r.

W toku badania legalności uchwały nr XXXIV/226/21 Organ Nadzoru stwierdził, że §3 uchwały 
w sposób istotny narusza art. 5 i art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów 
normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461 - dalej: ustawa) oraz 
art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.), 
poprzez określenie wstecznej mocy obowiązującej uchwały w sytuacji braku wykazania zaistnienia 
okoliczności, które z uwagi na niesprzeczność z zasadami demokratycznego państwa prawnego 
uzasadniałyby nadanie aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiązującej.

W §3 uchwały postanowiono: „Uchwała wchodzi w życie po upływie 14 dnia od dnia ogłoszenia 
w Dzienniku Urzędowym Województwa Dolnośląskiego z moca obowiązującą od 1 stycznia 2022 r.”. 
Przedmiotowa uchwała została opublikowania w Dzienniku Urzędowym Województwa Dolnośląskiego 
w dniu 13 stycznia 2022 r. (Poz. 183), co oznacza, że zgodnie z kwestionowanym zapisem wchodzi w życie 
z mocą wsteczną, tj. przed dniem ogłoszenia.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy, akty normatywne, zawierające przepisy powszechnie obowiązujące, 
ogłaszane w dziennikach urzędowych wchodzą w życie po upływie czternastu dni od dnia ich ogłoszenia, 
chyba że dany akt normatywny określi termin dłuższy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, 
z zastrzeżeniem ust. 3, mogą wchodzić w życie w terminie krótszym niż czternaście dni, a jeżeli ważny 
interes państwa wymaga natychmiastowego wejścia w życie aktu normatywnego i zasady demokratycznego 
państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie, dniem wejścia w życie może być dzień ogłoszenia tego 
aktu w dzienniku urzędowym. Według art. 5 ustawy: "Przepisy art. 4 nie wyłączają możliwości nadania 
aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiązującej, jeżeli zasady demokratycznego państwa prawnego 
nie stoją temu na przeszkodzie.".

Wskazanymi przepisami ustanowiona została zasada obligująca do ogłaszania aktów normatywnych z co 
najmniej 14 dniowym vacatio legis. Wskazano również wyjątki pozwalające m.in. na skrócenie vacatio 
legis poniżej 14 dni oraz nadanie aktowi wstecznej mocy obowiązującej.

Wymogiem, jaki stawia się prawodawcy chcącemu nadać aktowi normatywnemu moc wsteczną jest 
zgodność czy też niesprzeczność z zasadami demokratycznego państwa prawnego. Oznacza to, że zabieg 
polegający na nadaniu aktowi prawnemu wstecznej mocy obowiązującej nie leży w sferze swobody uznania 
organu prawodawczego. Nie może on podjąć arbitralnej decyzji o ustaleniu wstecznej mocy obowiązującej 
aktu. Może to uczynić jedynie gdy przemawiają za tym szczególne okoliczności, które jednocześnie są 
akceptowalne w demokratycznym państwie prawnym. Organ prawodawczy, nadając swemu aktwi 
prawnemu moc wsteczną, zobowiązany jest do szczegółowego wykazania i uzasadnienia tych okoliczności.
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Właściwym do tego miejscem jest uzasadnienie samego aktu normatywnego. Od prawodawcy należy 
bowiem wymagać by przedstawił przekonujące uzasadnienie dla danego przypadku nadania wstecznej mocy 
aktu normatywnego i wykazał argumenty popierające to działanie.

Ponadto, mając na uwadze przytoczone przepisy ustawy, należy dojść do wniosku, że nadawanie mocy 
obowiązującej aktowi prawnemu jest absolutnym wyjątkiem. Zgodność takiego zabiegu legislacyjnego 
z zasadami demokratycznego państwa prawnego objawia się poprzez niepogarszanie sytuacji prawnej 
adresatów norm prawnych, w wyniku m. in. nałożenia na nich bardziej uciążliwych obowiązków czy 
pozbawienie ich określonych uprawnień.

W §1 pkt 1 uchwały zmieniono wysokość obowiązującej (na mocy §3 ust. 3 uchwały Rady Gminy 
Kunice nr XXXVII/247/14 z dnia 25 kwietnia 2014 r. w sprawie szczegółowych warunków przyznawania 
i odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne uslugi opiekuńcze oraz szczegółowych warunków 
częściowego lub całkowitego zwolnienia od opłat oraz trybu ich pobierania) stawki opłaty za jedną godzinę 
usług opiekuńczych oraz jedną godzinę specjalistycznych usług opiekuńczych, stanowiąc: "Cena jednej 
godziny usług opiekuńczych wynosi 32,00 zł, a specjalistycznych usług opiekuńczych 40,00 zł.". Zgodnie 
z ostatnią zmianą uchwały nr XXXVII/247/14, przyjętą uchwałą Rady Gminy Kunice nr XXIV/158/21 
z dnia 28 stycznia 2021 r. zmieniającą uchwałę w sprawie szczegółowych warunków przyznawania 
i odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne uslugi opiekuńcze oraz szczegółowych warunków 
częściowego lub całkowitego zwolnienia od opłat oraz trybu ich pobierania, stawki te wynosiły 
odpowiednio 28 zł i 35 zł. Oznacza to, że uchwała reguluje sytuację prawną jej adresatów w sposób mniej 
korzystny niż dotychczasowe przepisy.

W badanej uchwale pominięcie przewidzianego w art. 4 ust. 1 ustawy czternastodniowego okresu vacatio 
legis i jednoczesne nadanie uchwale wstecznej mocy obowiązującej doprowadziło do tego, że mniej 
korzystne, wyższe stawki opłaty za 1 godzinę usług opiekuńczych oraz 1 godzinę specjalistycznych usług 
opiekuńczych mają obowiązywać szybciej, niż mógłby spodziewać się tego przeciętny adresat uchwały, 
mając na względzie zasadę czternastodniowego okresu spoczywania prawa przewidzianą w przywołanym 
wyżej przepisie ustawowym.

Z uzasadnienia do uchwały wynika jedynie, że zmiana stawki opłaty za jedną godzinę usług 
opiekuńczych (a więc i powód nadania uchwale wstecznej mocy obowiązującej) związana jest 
z waloryzacją ceny za 1 godzinę w/w usług.

Zdaniem Organu Nadzoru wskazana okoliczność nie stanowi podstawy do nadanie uchwale wstecznej 
mocy obowiązującej na mocy art. 5 ustawy. W szczególności Rada Gminy nie wykazała w jaki sposób 
waloryzacja czy zmiana stawek rynkowych opłat za w/w usługi uzasadnia nadanie uchwale wstecznej mocy 
obowiązującej w wymiarze, który wynika z §3 uchwały. Jeżeli zatem intencją Rady było dostosowanie 
wysokości stawki opłaty za 1 godzinę usług opiekuńczych i za 1 godzinę specjalistycznych usług 
opiekuńczych do oferty podmiotu świadzącego te usługi w ramach zawartej z Gminą umowy, sesja Rady 
mająca na celu podjęcie stosownej uchwały powinna być zwołana w terminie zabezpieczającym taką 
możliwość wejścia w życie uchwały w sposób zgodny z art. 4 ust. 1 ustawy.

Nadanie mocy wstecznej uchwale nowelizującej w badanym przypadku narusza zasadę prawidłowej 
legislacji. Adresaci przepisów określających nowe, wyższe stawki obowiązujących ich opłat za usługi 
opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze powinni mieć odpowiedni czas na przygotowanie się do 
nowej sytuacji prawnej. Badana zmiana uchwały może bowiem rodzić dla nich bezpośrednie konsekwencje 
finansowe. Trudno mówić o zgodności działań uchwałodawcy, wyrażonych poprzez kwestionowany 
fragment §3 uchwały, z zasadami demokratycznego państwa prawnego w sytuacji, gdy nadaje się moc 
wsteczną aktowi prawa miejscowego (czy innemu aktowi normatywnemu) pozbawiającemu lub 
uszczuplającemu uprawnienia adresatów, które adresaci posiadają na mocy dotychczas obowiązującego aktu 
i podjęli na podstawie tego aktu określone czynności w zaufaniu do prawodawcy, będącego gwarantem ich 
uprawnień na dzień podjęcia tych działań.

W doktrynie podkreśla się, że należy wykluczyć skrócenie okresu vacatio legis w stosunku do uchwał 
nakładających obowiązki - zwiększających obciążenia - oraz pozbawiających nabytych uprzednio 
uprawnień - ograniczających te uprawnienia (M.Paczocha: Ogłaszanie samorządowych aktów prawnych, FK 
rok 2001, nr 5, poz. 35). Podobnie należy stwierdzić w stosunku do możliwości nadania aktowi prawnemu 
wstecznej mocy obowiązującej.

Dokonywanie zmian w prawie nie może - z uwagi na obowiązywanie art. 2 Konstytucji - zaskakiwać 
adresatów norm prawnych. Wprowadzenie nowych unormowań ingerujących w sferę wolności i praw
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jednostki, względem których adresaci norm nie byli się w stanie przystosować, może skutkować 
stwierdzeniem naruszenia przewidzianej w powyższym przepisie ustawy zasadniczej zasady przyzwoitej 
legislacji. „Posłużenie się odpowiednią vacatio legis ma znaczenie ochronne dla adresatów norm prawnych. 
Gwarantować ma przewidywalność działalności prawodawczej, a tym samym zapewniać bezpieczeństwo 
prawne jednostki, stanowiące jeden z podstawowych elementów demokratycznego państwa prawnego 
(art. 2 Konstytucji RP). Podstawową funkcją vacatio legis jest umożliwienie adresatom norm prawnych 
zapoznanie się z nowymi regulacjami oraz dostosowanie się do zmieniającego stanu prawnego” (wyrok 
Trybunału Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2014 r., sygn. akt P 29/13). Powyższa zasada objawia się m.in. 
w tym że obywatele mają poczucie stabilności i zaufania do państwa i organów władzy publicznej. Zabieg 
legislacyjny podjęty w kwestionowanym fragmencie §3 uchwały nr XXXIV/226/21 sprawia, że to poczucie 
stabilności i zaufania zostaje podważone.

Zasada państwa prawnego, przewidująca m.in. stanowienie prawa nie tylko precyzyjnego, jasnego 
i wewnętrzie spójnego ale również pewnego, stanowi też podstawę ustrojową obowiązującą wszystkie 
państwa członkowskie Unii Europejskiej. W myśl art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r. 
(Dz. Urz. UE.C 2016 nr 202 str. 13) jedną z wartości, na których opiera się Unia jest państwo prawne. 
Zasada pewności prawa, z którą powiązana pozostaje zasada ochrony uzasadnionych oczekiwań, wymaga 
m.in., aby regulacje prawne były jasne i przewidywalne.

Zatem ograniczanie uprawnień za pomocą przepisów prawa miejscowego, obowiązujących z mocą 
wsteczną godzi w zasadę demokratycznego państwa prawa i wyrażoną w niej zasadę prawidłowej legislacji, 
co powoduje konieczność stwierdzenia nieważności uchwały we wskazanym w sentencji zakresie.

Mając powyższe na uwadze, stwierdzam jak na wstępie.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we 
Wrocławiu w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, którą należy wnieść za pośrednictwem organu 
nadzoru -  Wojewody Dolnośląskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 
nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnośląski 

Jarosław Obremski
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