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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.I11.4131.1.4.2025
WOJEWODY OPOLSKIEGO

z dnia 16 stycznia 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2024 r.
poz. 1465, z pozn. zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaly nr X/67/2024 Rady Miejskiej Gorzowa Slaskiego
z dnia 18 grudnia 2024 r. w sprawie okreslenia szczegotowych warunkow przyznawania i odplatnosci za ustugi
opiekuncze, w tym sasiedzkie i specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wylaczeniem specjalistycznych ushug
opiekunczych dla o0s6b z zaburzeniami psychicznymi oraz szczegdtowych warunkow czesciowego lub
catkowitego zwolnienia z oplat, a takze trybu ich pobierania — z powodu istotnego naruszenia prawa

UZASADNIENIE

W dniu 18 grudnia 2024 r. Rada Miejska Gorzowa Slaskiego, powotujac sie na art. 18 ust. 2 pkt 15
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz art. 96 ust. 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spotecznej (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1283, z p6zn. zm.) podjeta uchwate nr X/67/2024 w sprawie
okreslenia szczegdtowych warunkéw przyznawania i odptatnosci za ustugi opiekuncze, w tym sasiedzkie
i specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wylaczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla osob
z zaburzeniami psychicznymi oraz szczegdtowych warunkoéw czesciowego lub catkowitego zwolnienia
z opfat, a takze trybu ich pobierania. Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 20 grudnia 2024 r.

W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzil, ze uchwata zostata podjeta z istotnym
naruszeniem art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogltaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktéw prawnych (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 1461), a to poprzez okreslenie w § 4 uchwaty krétszego
niz 14 dni okresu wej$cia w zycia aktu prawa miejscowego, w sytuacji braku zaistnienia uzasadnionego
przypadku dla skrocenia tego terminu. Jednocze$nie, pomimo iz w uchwale przewidziano regulacje
dotyczace ustug opiekunczych w formie ustug sgsiedzkich, nie zawarto w niej zapiséw odnoszacych si¢ do
sposobu rozliczania wykonywania takich ustug, czym naruszono dyspozycje¢ art. 50 ust. 6a ustawy
o pomocy spotecznej. Co wiecej, organ nadzoru stwierdza, ze wobec tresci § 5 ust. 14 zalacznika do
uchwaly, gdzie wskazano elementy decyzji administracyjnej, doszlo do przekroczenia delegacji ustawowej
zawartej w art. 50 ust. 6 1 6a ustawy o pomocy spoleczne;j.

W élad za powyzszym, w pierwszej kolejnosci zauwazy¢ wypada, ze na podstawie uchwaty nr X/67/2024
utracita moc poprzednia uchwata Rady Miejskiej Gorzowa Slaskiego z dnia 12 czerwca 2019 r. w sprawie
szczegotowych zasad przyznawania i odplatnosci za ushugi opiekuncze i specjalistyczne ushugi opiekuncze
oraz warunkow cze$ciowego lub calkowitego zwolnienia od optat i trybu ich pobierania (poz. 2101). Na
gruncie nowej uchwaty ustalono m.in. nowg stawke godzinowa za ustugi opiekuncze, specjalistyczne ustugi
opiekuncze oraz dodano nowa forme ustug opiekunczych - ustugi sgsiedzkie, dla ktorej rowniez
przewidziano stosowng stawke godzinowa. Stawki godzinowe w nowej uchwale zwigkszono w stosunku do
poprzednio obowiazujacych stawek z kwoty 28 zt na odpowiednio kwotg 30 zt za ustugi opieckuncze i kwote
50 zl za specjalistyczne ustugi opiekuncze. Za ustugi sasiedzkie stawke okreslono na kwote 30 zi. Oznacza
to, ze juz z tego wzgledu uchwata nr X/67/2024 reguluje sytuacje prawng jej adresatow w sposob mniej
korzystny niz dotychczasowe przepisy. Przyktadem mozna wskazaé, ze potencjalny $wiadczeniobiorca,
ktory zobowigzany bedzie do dokonania 100% odplatnosci za ustuge opiekuncza, poniesie jej koszt
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w wysokos$ci wyzszej niz dotychczas. Nadto w § 13 zatacznika do nowej uchwaly, ograniczono przestanki
umozliwiajagce cze$ciowe lub calkowite zwolnienie z ponoszenia odplatnosci za ustugi opiekuncze
w stosunku do poprzedniego aktu.

Przedmiotowa uchwata dokonano zatem niekorzystnego wobec $wiadczeniobiorcOw postanowienia
zwigkszajacego m.in. koszt za uslugi opiekuncze, czy ograniczajacego przestanki czeSciowego lub
catkowitego zwolnienia z odptatnosci za ushugi opiekuncze. Podjecie uchwaty, moca ktérej podwyzszamy
koszty takich ustug lub ograniczamy dotychczasowe uprawnienia nie jest oczywiscie niezgodne z prawem,
ale pod warunkiem, Ze nie ustawania si¢ mocy wstecznej wejscia w zycie przepisow w tym zakresie lub nie
skraca si¢ vacatio legis obowigzywania uchwaty, jak ma to miejsce w przedmiotowej sprawie.

Zgodnie z § 4 uchwatly, podlega ona ogloszeniu w Dzienniku Urzegdowym Wojewodztwa Opolskiego
i wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2025 r. Tymczasem niniejsza uchwata zostata podjeta 18 grudnia 2024 r.,
a opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Opolskiego w dniu 20 grudnia 2024 r.
(poz. 3445). W konsekwencji, od dnia publikacji uchwaly do dnia wejscia w zycie uptyneto zaledwie 11 dni.
Trzeba przy tym zauwazyC, ze uchwala zostala opublikowana w tym samym dniu, w ktérym zostata
przekazana do publikacji, ale nawet gdyby uchwata zostala przekazana juz w dniu 18 grudnia 2024 r. i tak
od dnia jej publikacji do dnia wejscia w zycie uptynetoby 13 dni.

Zgodnie natomiast z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektorych innych aktéw
prawnych: 1. Akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujgce, oglaszane w dziennikach
urzedowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt
normatywny okre$la termin dluzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3,
mogg wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga
natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawa nie stoja temu
na przeszkodzie, dniem wejScia w zycie moze byC dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym.
Jednoczesnie art. 5 ustawy o oglaszaniu aktdéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych przewiduje,
ze przepisy art. 4 nie wylaczajg mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiazujace;j,
jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja termu na przeszkodzie.

Tym samym, wymogiem jaki stawia si¢ prawodawcy chcacemu skroci¢ vacatio legis jest ,,uzasadniony
przypadek”. Oznacza to, ze taki zabieg nie lezy w swobodzie dziatania organu prawodawczego. Nie moze
on podja¢ arbitralnej decyzji o ustaleniu vacatio legis krétszego niz nakazuje prawo. Moze to uczynié¢
jedynie, gdy przemawiaja za tym szczegdlne okoliczno$ci, uzasadniajace skrocenie terminu pomigdzy
ogloszeniem aktu, a jego wejSciem w zycie. Organ prawodawczy, skracajacy vacatio legis stanowionego
przez siebie aktu, zobowigzany jest do wykazania uzasadnienia takiego dziatania. Wtasciwym do tego
miejscem jest uzasadnienie samego aktu normatywnego. Od prawodawcy lokalnego nalezy bowiem
wymagac, aby przedstawit przekonujace uzasadnienie dla danego przypadku skrocenia okresu vacatio legis
i wskazal w nim argumenty umozliwiajagce takie dziatanie. Uzasadnienie do przedmiotowej uchwaly
przestane organowi nadzoru, nie zawiera jednakze jakichkolwiek argumentéw przemawiajacych za
skroceniem omawianego okresu, a przedmiot uregulowania objety uchwalg wyklucza w ocenie organu
nadzoru zastosowanie odstepstwa o ktorym mowa w art. 4 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych. Zgodnie z pogladami doktryny i orzecznictwa nalezy tez wykluczy¢
mozliwo$¢ skracania vacatio legis w stosunku do uchwat naktadajacych na adresatéw obowigzki,
zwigkszajacych obcigzenia, pozbawiajacych nabytych uprzednio uprawnien czy ograniczajacych te uprawnienia
(M. Paczocha: Ogtaszanie samorzadowych aktow prawnych, FK.2001.5.35).

Vacatio legis, to okres miedzy urzgdowym ogloszeniem danego aktu normatywnego, a jego wejsciem
w zycie (poczatkiem obowigzywania norm w nim ustanowionych). Okres ten powinien by¢ tak dobrany, by
zapewni¢ adresatowi normy prawnej odpowiednig ilo$¢ czasu na zapoznanie si¢ z trescig nowych regulacji
i podjecie dzialania, ktére umozliwi przystosowanie si¢ do nich. W kazdym przypadku dlugos$¢ vacatio legis
musi by¢ dostosowana do tresci ustanowionej regulacji oraz mozliwosci pokierowana swoimi sprawami
przez jej adresatow (zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01,
OTK-A 2003, nr 3, poz. 23; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 stycznia 2000 r., sygn. akt K 18/99,
OTK 2000, nr 1, poz. 1). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i sgdéw administracyjnych
przyjmuje si¢ jednoczesnie, ze wyznaczony przez art. 4 ust. 1 ustawy 14-dniowy okres vacatio legis jest
»~minimalnym standardem” (tak m.in. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 r.,
sygn. akt K 27/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 92; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy
z dnia 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt II SA/Bd 255/14, Lex).
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Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze skrocenie vacatio legis w przypadku badanej uchwatly
narusza zasady przyzwoitej legislacji, przez co uchwala nie moze si¢ ostac.

Idac dalej nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 50 ust. 6a ustawy o pomocy spotecznej, w przypadku
organizowana przez gming ustug opiekunczych w formie ustug sasiedzkich rada gminy w uchwale, o ktorej
mowa w ust. 6, okre$la szczegblowe warunki przyznawania ustug sasiedzkich, wymiar i zakres ushug
sasiedzkich oraz sposob rozliczenia wykonywania takich ustug.

W badanej uchwale brak jest jednak zapiséw odnoszacych si¢ sposobu rozliczania wykonywania ustug
sasiedzkich. W § 12 zafacznika do uchwaly zawarto jedynie zapis o sposobie pobierania odplatnosci i to
w stosunku do ushug opiekunczych i ustug opiekunczych specjalistycznych. Nie stanowi to w ocenie organu
nadzoru prawidlowego wykonania dyspozycji z art. 50 ust. 6a ustawy o pomocy spotecznej. Majac na uwadze
powyzsze, na gruncie niniejszej doszto do tzw. ,,pominigcia uchwatodawczego™ (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 20 lutego 2019 r., sygn. akt I OSK 834/17, Legalis). Oznacza to, Ze pominigcie przez
Radg ktérego$ z wymienionych elementdéw jakie powinny obligatoryjnie znalez¢ si¢ w akcie skutkuje brakiem
petnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wplyw na ocen¢ zgodnoS$ci z prawem podjetego aktu.
Rada obowigzana jest bowiem przestrzegaé zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawg.
Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze uchwaty,
skutkuje istotnym naruszeniem prawa. Podkresli¢ nalezy, ze pomini¢cie prawodawcze jest specyficznym
rodzajem naruszenia zakresu upowaznienia ustawowego. Akty prawa miejscowego, wydawane na podstawie
upowaznienia ustawowego, powinny w catosci wykonywac to upowaznienie. Stanowi to warunek ich legalnosci.
W przypadku, gdy akt prawa miejscowego nie realizuje w petni treSci upowaznienia ustawowego, powinien
zosta¢ wyeliminowany w catoSci ze skutkiem ex tunc z lokalnego porzadku prawnego (zob. D. Dabek, Prawo
miejscowe, wyd. 2, Wolters Kluwer Warszawa 2015 r., s. 125-126).

Na marginesie powyzszych rozwazan, organ nadzoru krytycznie ocenia przyjety przez Rad¢ Miejska
Gorzowa Slaskiego w § 12 model pobierania odplatnosci za ushugi opiekuncze i specjalistyczne ushugi
opiekuncze, polegajacy na pobieraniu tych optat przez osob¢ $wiadczaca ustugi, ktora nastgpnie wplacac
bedzie te $§rodki na konto Miejsko Gminnego Osrodka Pomocy Spotecznej. Taki sposdb pobierania ptatnosci
moze bowiem skutkowaé potencjalnymi negatywnymi konsekwencjami dla §wiadczeniobiorcow ushug, gdyz
nie beda oni mieli wptywu na nalezyte i terminowe pobieranie oraz regulowanie platnosci, a ewentualne
negatywne skutki takiego stanu rzeczy beda przektadac sie bezposrednio na ich prawa i obowiazki.

Koncowo organ nadzoru pragnie wskazac, ze z przekroczeniem delegacji ustawowej wynikajacej z art. 50
ust. 6 1 6a ustawy o pomocy spotecznej, w § 5 ust. 14 zalacznika do uchwaty okreslono elementy decyzji
administracyjnej o przyznaniu ustug sgsiedzkich. Nie mozna natomiast zapomina¢, ze elementy sktadowe
decyzji z zakresu pomocy spotecznej sg okreslone w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postegpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 572). Ustawa ta ma zastosowanie do spraw
z zakresu pomocy spotecznej zgodnie z art. 14 ustawy o pomocy spotecznej. Na podmiocie wydajacym
decyzje ciazy obowiazek, w ramach procesu stosowania prawa, konkretyzacji norm abstrakcyjnych
i generalnych. Materializuje si¢ to zatatwieniem konkretnej i indywidualnej sprawy. Normy kompetencyjne
w brzmieniu ustalonym w art. 50 ust. 6 i 6a ustawy o pomocy spolecznej nie moga zatem stanowic
materialnoprawnej podstawy do przyjmowania, ze w zakresie jej regulacji miesci si¢ takze prawo do
wydawania przez organ stanowiacy uchwal wprowadzajacych postanowienia reglamentujace tre$¢ decyzji
administracyjnej. Prawo do stanowienia takich klauzul moze wynika¢ wprost z przepisu odrebnego rangi
ustawowej (J. Borkowski w: Kodeks postgpowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa 2002 r.
s. 490) albo z wyraznego brzmienia przepisu udzielajacego kompetencji. Takiego umocowania nie mozna
w zadnym wypadku domniemywac, ani go konstruowac. Uzasadnienia dla takiego prawa nie mozna
natomiast wywodzi¢ z ogodlnego sformutowania przepisu prawa.

Rada nie posiada wobec kompetencji do ustalania, czy wrecz narzucania, obligatoryjnych elementéw
decyzji. Takie dziatanie stanowi bowiem niebudzace watpliwosci przekroczenie kompetencji wilasnej
a zarazem ingerencj¢ w uprawnienia podmiotu wydajacego decyzje¢ administracyjng, ktory nie jest i nie
moze by¢ zwiazany takimi postanowieniami. Dopiero podmiot uprawniony do wydawania tego rodzaju
aktow, bazujac na przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego oraz ustawy o pomocy spolecznej,
konkretyzuje prawa i obowigzki podmiotéw wykonujacych zadania z zakresu pomocy spotecznej oraz
$wiadczeniobiorcow.
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Konkludujac, opisane w rozstrzygni¢ciu nadzorczym uchybienia nalezy uznaé za istotne i dajace
podstawy do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly nr X/67/2024 w catosci. Majac na uwadze powyzsze,
stwierdzam jak na wstepie.

Na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, w zwigzku z art. 54
§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. 22024 r.,
poz. 935, z p6ézn. zm.) niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu za posrednictwem Wojewody Opolskiego w terminie 30 dni od dnia jego
doreczenia.

Z up. Wojewody Opolskiego
Dyrektor

Wydzialu Prawnego i Nadzoru
Radca Prawny

Joanna Sachanbinska
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