
 

 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.757.2021 

WOJEWODY ŚLĄSKIEGO 

z dnia 22 lipca 2021 r. 

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. 

poz. 713 i 1378 oraz z 2021 r. poz. 1038) 

stwierdzam nieważność 

uchwały Nr 214(XXVIII)21 Rady Gminy Poraj z dnia 17 czerwca 2021 r. w sprawie ustalenia wysokości 

opłat za pobyt dziecka w żłobkach prowadzonych przez Gminę Poraj, w całości -  jako niezgodnej z art. 58 

ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dziećmi w wieku do lat 3 (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. 

poz. 75), dalej jako „ustawa” w związku 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”. 

Uzasadnienie 

Na sesji w dniu 17 czerwca 2021 r.  Rada Gminy Poraj podjęła uchwałę  Nr 214(XXVIII)21 w sprawie 

ustalenia wysokości opłat za pobyt dziecka w żłobkach prowadzonych przez Gminę Poraj.  

Uchwała została doręczona organowi nadzoru w dniu 22 czerwca 2021 r. 

W toku badania legalności przedmiotowej uchwały organ nadzoru uznał, iż jest ona niezgodna z prawem. 

W podstawie prawnej uchwały Rada powołała art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 58 

ust. 1 i art. 59 ust. 2 ustawy.  

Zgodnie z art. 58 ust. 1 ustawy wysokość opłaty oraz opłaty, o której mowa w art. 12 ust. 3, za pobyt 

dziecka w żłobku lub klubie dziecięcym utworzonym przez jednostki samorządu terytorialnego albo 

u dziennego opiekuna zatrudnionego przez jednostki samorządu terytorialnego oraz maksymalną wysokość 

opłaty za wyżywienie ustalają, w drodze uchwały, odpowiednio rada gminy, rada powiatu lub sejmik 

województwa. Art. 12 ust. 3 ustawy stanowi, że w szczególnie uzasadnionych przypadkach wymiar opieki 

w żłobku lub klubie dziecięcym może być, na wniosek rodzica dziecka, wydłużony, za dodatkową opłatą. 

Stosownie natomiast do treści art. 59 ust. 2 ustawy rada gminy, rada powiatu lub sejmik województwa mogą 

określić, w drodze uchwały, warunki częściowego lub całkowitego zwolnienia od ponoszenia opłat.  

Organ nadzoru podkreśla, iż przedmiotowa uchwała stanowi akt prawa miejscowego, a organ 

wykonujący kompetencję prawodawcy zawartą w upoważnieniu ustawowym, jest obowiązany działać ściśle 

w granicach tego upoważnienia. W państwie prawa organy władzy publicznej działają w granicach i na 

podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworządności (art. 7 Konstytucji RP) wynika, że zadania 

i kompetencje, sposób ich wykonania oraz więzi między podmiotami administracji publicznej są uregulowane 

prawnie. Organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego, realizując przysługujące mu kompetencje 

powinien ściśle uwzględniać wytyczne zawarte w upoważnieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji 

lub jej niewypełnienie przez Radę przy podejmowaniu ww. uchwały powinno być traktowane jako istotne 

naruszenie prawa, skutkujące nieważnością uchwały odpowiednio: w zakresie, w którym przekroczono 

przyznane kompetencje albo w całości (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego oz. we Wrocławiu 

z dnia 14 kwietnia 2000 r., sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów 

Administracyjnych). 
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Należy podkreślić, iż na podstawie powołanego wyżej przepisu art. 58 ust. 1 ustawy Rada w niniejszej 

uchwale powinna określić wysokość następujących opłat: 

- opłaty pobytowej, 

- opłaty pobytowej przy wydłużonym wymiarze opieki, 

- opłaty za wyżywienie.  

 Tymczasem, w kwestionowanej uchwale Rada Gminy nie określiła wysokości opłaty dodatkowej, 

o której mowa w art. 12 ust. 3 w zw. z art. 58 ust. 1 ustawy, tj. opłaty za wydłużony pobyt dziecka w żłobku, 

a zatem nie zrealizowała w sposób całościowy delegacji ustawowej, o której mowa w art. 58 ust. 1 ustawy. 

Przedmiotowe naruszenie należy zakwalifikować jako istotne naruszenie prawa, które stanowi podstawę do 

wyeliminowania z obrotu prawnego uchwały w całości.  

Ponadto w opinii organu nadzoru Rada w sposób nieuprawniony przepisem § 7 ust. 3 i ust. 4  uchwały 

wyeliminowała z obrotu prawnego uchwały zmieniające, czym istotnie naruszyła prawo.  

W pierwszej kolejności należy zauważyć, że zgodnie z art. 2 Konstytucji RP - Rzeczpospolita Polska jest 

demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej. Z powołanego 

przepisu Trybunał Konstytucyjny wyprowadza tzw. zasadę przyzwoitej legislacji. Składa się na nią szereg 

dyrektyw złączonych pod względem aksjologicznym (służą one ochronie wspólnych wartości, jakimi są 

zaufanie obywateli do państwa i prawa oraz pewność prawa) oraz funkcjonalnym (stanowią dyrektywy 

kierowane do prawodawcy i odnoszą się do procesu tworzenia prawa). Zasada prawidłowej legislacji została 

ukształtowana jako system ściśle ze sobą powiązanych dyrektyw adresowanych do prawodawcy, wskazujących 

jak należy dokonywać zmian prawa w państwie prawnym (K. Działocha, T. Zalasiński, Zasada prawidłowej 

legislacji jako podstawa kontroli konstytucyjności prawa, Przegląd Legislacyjny 2006, nr 3, s. 6-7). Nie ulega 

wątpliwości, że również uchwałodawca pozostaje związany tymi wytycznymi na etapie stanowienia prawa 

lokalnego.  

Należy również podnieść, że zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym w doktrynie i orzecznictwie  

(por. np. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 20 września 2012 r., sygn. akt III SA/Wr 317/12, CBOSA), 

przepisy zmieniające mają charakter niesamodzielny - nie służą bezpośrednio do wyrażania norm prawnych, 

lecz do wprowadzania zmian w obowiązujących przepisach merytorycznych. Niesamodzielny charakter 

przepisów nowelizujących oznacza również, że mają one charakter jednorazowy (por. G. Wierczyński, 

Redagowanie i ogłaszanie aktów normatywnych. Komentarz). Ich normatywny skutek wyczerpuje się 

w momencie ich wejścia w życie w postaci określonych zmian normatywnych (zob. postanowienie Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 20 października 2008 r., K 21/07, OTK-A 2008 r. Nr 8, poz. 149). Nowelizowane 

przepisy otrzymują nowe brzmienie i od tej chwili samodzielnie regulują określone stosunki społeczne. 

Stwierdzić można nawet, że przepis zmieniający – po wejściu w życie i wywarciu skutku prawnego w postaci 

zmiany innych przepisów – ulega tzw. skonsumowaniu. Oznacza to, że sam w sobie przestaje być elementem 

systemu prawa. Jego treść ulega bowiem „przeniesieniu” do tekstu przepisu zmienianego. Są to tzw. 

„metaprzepisy” i jedną z ich cech szczególnych jest to, że same w sobie nie podlegają stosowaniu 

w klasycznym rozumieniu tego słowa. Jak trafnie to ujął Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 grudnia 

2005 r., SK 20/04, OTK-A 2005, nr 11, poz. 133: to nie przepis nowelizujący (ergo ustawa, której jest 

elementem) podlega stosowaniu rozumianemu jako wynik subsumcji, lecz przepis nim zmieniony.  

Skoro zatem przepisy zmieniające nie podlegają bezpośrednio stosowaniu, to nie mogą się do nich 

odnosić żadne przepisy uchylające. Uchylenie przepisów zmieniających po ich wejściu w życie nie powoduje 

automatycznie „wycofania” zmian, które one wprowadziły, ani nie przywraca mocy przepisom przez 

nie uchylonym (abrogata lege abrogante non reviviscit lex abrogata). Tylko uchylenie przepisów 

zmieniających w okresie vacatio legis powoduje, że przepisy te nie dochodzą do skutku. Z powyższych 

powodów ich uchylanie po dniu wejścia w życie, a tym bardziej po uchyleniu uchwały pierwotnej, jest 

w kontekście prawidłowej wykładni art. 2 Konstytucji RP niedopuszczalne. 

W opinii organu nadzoru, podniesione powyżej zarzuty należy uznać za istotne naruszenia prawa. Jak 

stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny oz. we Wrocławiu w wyroku z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt 

I SA/Wr 1798/99, CBOSA): opierając się na konstrukcji wad powodujących nieważność można wskazać 

rodzaje naruszeń przepisów, które trzeba zaliczyć do istotnych, skutkujących nieważnością uchwały organu 

gminy. Do nich należy naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy 

prawnej podejmowania uchwał, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą 
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ich wykładnię - oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał. Za istotne naruszenie prawa 

uznaje się zatem uchybienie, prowadzące do skutków, które nie mogą być tolerowane w demokratycznym 

państwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale powoduje, że akt pozostaje w wyraźnej sprzeczności 

z określonym przepisem prawnym, a sprzeczność ta jest oczywista, bezpośrednia, i wynika wprost 

z porównania treści przepisu z ocenianą regulacją (zob. także: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewódzkiego 

Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18; CBOSA).  

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stanowi, iż uchwała lub zarządzenie organu gminy 

sprzeczne z prawem są nieważne. O nieważności uchwały lub zarządzenia w całości lub w części orzeka organ 

nadzoru w terminie nie dłuższym niż 30 dni od dnia doręczenia uchwały lub zarządzenia, w trybie określonym 

w art. 90. 

Mając powyższe na uwadze, stwierdzić należy, iż uchwała Nr 214(XXVIII)21 Rady Gminy Poraj z dnia 

17 czerwca 2021 r. w sprawie ustalenia wysokości opłat za pobyt dziecka w żłobkach prowadzonych przez 

Gminę Poraj, została podjęta z istotnym naruszeniem obowiązującego prawa, co czyni stwierdzenie jej 

nieważności w całości uzasadnionym i koniecznym. 

 

Pouczenie 

Stwierdzenie nieważności uchwały, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, wstrzymuje 

jej wykonanie z mocy prawa, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Gliwicach, za pośrednictwem Wojewody Śląskiego, w terminie 30 dni licząc od dnia doręczenia 

rozstrzygnięcia. 

 

z up. Wojewody Śląskiego 

Dyrektor Wydziału Nadzoru Prawnego 

 

Krzysztof Nowak 
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