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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NP-11.4131.1.38.2023.4
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO
z dnia 24 lutego 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2023r.
poz. 40)

orzekam

niewazno$¢ uchwaty nr LXI/475/2023 Rady Gminy Gniezno z dnia 26 stycznia 2023 r. w sprawie
szczegotowych zasad przyznawania iodptatnosci za ustugi opiekuncze, w tym specjalistyczne ustugi
opiekuncze w miejscu zamieszkania, czeSciowego lub calkowitego zwolnienia od opftat, trybu pobierania
optat, z zakresu zadan wlasnych gminy - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 26 stycznia 2023 r. Rada Gminy Gniezno podjgta uchwate nr LX1/475/2023 w sprawie
szczegotowych zasad przyznawania iodptatnosci za uslugi opiekuncze, w tym specjalistyczne ustugi
opiekuncze w miejscu zamieszkania, czeSciowego lub calkowitego zwolnienia od optat, trybu pobierania
optat, z zakresu zadan wlasnych gminy, zwana dalej ,,uchwala”.

Uchwale podjeto na podstawie: ,,art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz 40 ze zm.), art. 17 ust. 1 pkt 11, art. 50 ust. 5, ust. 6, art. 96 ust.1, ust. 2,
ust. 4, art. 104 ust. 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2021 r. poz. 2268 ze
zm.)”.

Uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu 27 stycznia 2023 .

Dokonujac oceny zgodnos$ci z prawem przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzil,
co nastepuje:

Zgodnie z art. 50 ust. 6 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (Dz. U. z 2021 r. poz. 2268
ze zm.), zwanej dalej ,,ustawa”, rada gminy okresla, w drodze uchwaty, szczegétowe warunki przyznawania
i odptatnosci za ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wylaczeniem specjalistycznych
ustug opiekunczych dla oséb z zaburzeniami psychicznymi, oraz szczegétowe warunki czgsciowego lub
catkowitego zwolnienia od optat, jak rowniez tryb ich pobierania.

Uchwata podejmowana na podstawie art. 50 ust. 6 ustawy stanowi akt prawa miejscowego. Zgodnie
z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach ustaw.
Z kolei przepis art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej obliguje organy wladzy publicznej do dziatania
na podstawie 1w granicach prawa. Zasada praworzadnosci wyrazona w art. 7 w zwigzku z art. 94
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wymaga, zeby materia regulowana wydanym aktem normatywnym
wynikata z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Kazde unormowanie
wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej i zarazem naruszeniem
konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia
ustawowego (por. wyrok NSA z 14 grudnia 2011 r., Il OSK 2058/11; CBOSA). Z konstytucyjnej zasady
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praworzadnosci ilegalnosci aktow prawa miejscowego nalezy wyciggnaé takze wniosek o zakazie
powtarzania w aktach prawa miejscowego zapiséw ustaw i ich modyfikacji, co potwierdza Naczelny Sad
Administracyjny w wyzej cytowanym wyroku: ,,powszechnie obowigzujacy porzadek prawny zostaje
naruszony w stopniu istotnym nie tylko poprzez regulowanie przez gmine jeszcze raz tego, co zostato
juz uregulowane w zrddle powszechnie obowigzujacego prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu
ustawowego, co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego”.
Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego,
dzialania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dang dziedzing. Podkresli¢
tez nalezy, ze jesli ustawodawca zastrzegl, ze w drodze aktu prawa miejscowego wydanego przez rade
gminy powinny znalez¢ si¢ okreslone regulacje, to ich brak skutkuje niewazno$cig calej uchwaty, jako
niewypelniajacej kompetencji przyznanej radzie.

W § 7 ust. 1 uchwaty postanowiono: ,,W szczegolnie uzasadnionych przypadkach osoba zainteresowana
moze na wniosek lub zurzgdu zosta¢ cze$ciowo Iub catkowicie zwolniona zoptat za ustugi,
w szczegolnosci ze wzgledu na: [...]".

Zdaniem organu nadzoru, powyzsza regulacja nie wypelnia dyspozycji art. 50 ust. 6 ustawy,
gdyz nie pozwala na jednoznaczne stwierdzenie, jakie sa warunki czeSciowego, a jakie calkowitego
zwolnienia z przedmiotowych optat. Prawidlowe wypehienie delegacji ustawowej w tym zakresie polega
na precyzyjnym wskazaniu przestanek uzasadniajacych catkowite zwolnienie z optat za ushugi opiekuncze
i specjalistyczne ustugi opiekuncze oraz wskazaniu odrebnych przestanek uzasadniajacych czgsciowe
zwolnienie ztychze oplat. Prezentowane przez organ nadzoru stanowisko potwierdza wyrok WSA
w Olsztynie z 12 lutego 2019r. (I SA/O1 8/19; CBOSA), w ktorym stwierdzono: ,,Okreslenie:
«szczegOlowe warunki czesciowego lub catkowitego zwolnienia od optat» oznacza, ze warunki te musza
by¢ okreslone w sposdb szczegotowy ijednoznaczny. Musza by¢ zatem, jako warunki szczegolowe,
ustalone odrebnie dla zwolnienia catkowitego i czeSciowego™.

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze przedmiotowa uchwata jako akt prawa miejscowego powinna byc
zredagowana w taki sposob, by dla przecietnego adresata byla zrozumiala, tzn. by adresat jej przepiséw
wiedzial, w jaki sposob ma si¢ zachowa¢ inie miat Zadnych watpliwosci co dotego, jaka regule
postgpowania wyznacza dany przepis, aorgan stosujacy ten przepis wiedzial, wjaki sposob
go zinterpretowaé. Przepis prawa miejscowego musi by¢ sformutowany w sposob precyzyjny i czytelny,
uniemozliwiajacy stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego, tak by
wynikato z niego, kto, w jakich okolicznosciach ijak si¢ powinien zachowaé, zeby osiggnaé skutek
wynikajacy z tego przepisu. Adresat aktu nie moze by¢ zaskakiwany trescia nieostrych czy tez niepetnych
przepisow. Zakres uchwaly winien zapewni¢ ten sam poziom praw iobowiazkow dla adresatow
znajdujacych si¢ w identycznej sytuacji (por. wyrok NSA z 6 czerwca 1995 r., SA/Gd 2949/94; CBOSA).

Powyzsze reguly redagowania uchwatl bedacych aktami prawa miejscowego wynikaja z ,,Zasad techniki
prawodawczej”, stanowiacych zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.z2016r. poz.283), zwanych dalej ,,ZTP”,
w szczegolnosci § 6 1§ 25 w zwiazku z § 143 ZTP, ale réwniez z ogolnej zasady okre$lonosci przepisow
prawnych, uksztaltowanej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, a wyprowadzonej przez ten
Trybunal m. in. zklauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej). Wspomniana zasada wymaga, aby przepisy prawa byly jasne, to znaczy precyzyjne
1 komunikatywne. Wymogu tego z pewnoscia nie spelnia kwestionowany przepis § 7 ust. 1 uchwaly.
Kwestionowana regulacja uchwaty nie pozwala bowiem na jednoznaczne stwierdzenie, jakie sa warunki
czgsciowego, a jakie calkowitego zwolnienia z odptatnosci za ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi
opiekuncze, dajac tym samym organowi wykonawczemu mozliwo$¢ uznaniowego zastosowania tych
postanowien uchwaly, na co nie zezwala przepis art. 50 ust. 6 ustawy.

Nieprawidtowe uregulowanie przez rade obligatoryjnego elementu upowaznienia ustawowego
dotyczacego okreslenia szczegdlowych warunkow czeSciowego lub catkowitego zwolnienia od oplat
stanowi istotne naruszenie prawa, tj. art. 50 ust. 6 ustawy i skutkuje konieczno$cia stwierdzenia niewaznosci
uchwaty w catosci.

Niezaleznie od powyzszego, organ nadzoru wskazuje takze na inne, istotne wady prawne, jakimi
obarczona zostata oceniana uchwata.
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W § 3 ust. 1 uchwaty rada postanowita: ,,Osobom, ktore z powodu wieku, choroby lub innych przyczyn
wymagajag pomocy innych oséb, asa jej pozbawione lub rodzina nie jest w stanie im takiej pomocy
zapewni¢, przystuguje pomoc w formie ustug opiekunczych lub specjalistycznych ustug opiekunczych,
przyznawanych w drodze decyzji administracyjnej”.

Zdaniem organu nadzoru, przepis art. 50 ust. 6 ustawy nie zawiera upowaznienia dla rady gminy do
okreslenia katalogu osob, ktorym przystuguja ustugi opiekuncze lub specjalistyczne ustugi opiekuncze.
Kwesti¢ t¢ unormowat bowiem sam ustawodawca, stanowigc w art. 50 ust. 1 ustawy: ,,Osobie samotnej,
ktora z powodu wieku, choroby lub innych przyczyn wymaga pomocy innych oséb, a jest jej pozbawiona,
przystuguje pomoc w formie ustug opiekunczych lub specjalistycznych ustug opiekunczych”. Ponadto,
stosownie do zapisow art. 50 ust. 2 ustawy: ,,Ustugi opiekuncze lub specjalistyczne ustugi opiekuncze moga
by¢ przyznane rowniez osobie, ktéra wymaga pomocy innych osob, arodzina, atakze wspdlnie
niezamieszkujacy malzonek, wstepni, zstgpni nie moga takiej pomocy zapewni¢”. Poréwnujac brzmienie
§ 3 ust. 1 uchwatly oraz art. 50 ust. 1 iust. 2 ustawy, stwierdzi¢ nalezy, ze rada, nie dysponujgc wyraznym
upowaznieniem ustawodawcy, wkroczyta w materi¢ unormowang ustawowo, dokonujac jej modyfikacji, co
nalezy oceni¢ jako istotne naruszenie prawa (tj. art. 50 ust. 6 w zwiazku z ust. 1 1 ust. 2 ustawy), skutkujace
niewaznoscig wadliwej regulacji.

W mysl § 3 ust. 4 uchwaty: ,,W decyzji przyznajacej ustugi ustala si¢ ich rodzaj, zakres, okres na jaki
przyznano $wiadczenie, miejsce $wiadczenia ustug, liczbe godzin przyznanych ustug dziennie, przy czym
liczbe przyznanych godzin specjalistycznych ustug opiekunczych ustala si¢ w stosunku miesigcznym.
W decyzji rozstrzyga si¢ takze o obowigzku zwrotu wydatkow poniesionych przez osrodek za wykonane
ustugi, wysoko$¢ odplatnosci za jedna godzing ustug, tryb ustalania poboru optaty”. Ponadto, zgodnie z § 8
ust. 2 uchwaty: ,,.Decyzja administracyjna, o ktorej mowa ust.1 w szczeg6lnosci okresla rodzaj ustug, liczbe
godzin przyznanych ustug, kwote odplatnosci za jedna godzing ustalong na podstawie wskaznika
odptatnosci 1 ceny jednej godziny ustug, rachunek bankowy, na ktéry nalezy dokonaé¢ wptaty oraz termin
zaplaty”.

W $wietle stanowiska judykatury norma kompetencyjna zawarta w art. 50 ust. 6 ustawy nie moze
stanowi¢ materialnoprawnej podstawy do przyjmowania postanowien reglamentujgcych tres¢ decyzji
administracyjnej. Prawo do stanowienia takich klauzul moze wynika¢ wprost z odrebnego przepisu rangi
ustawowe] albo wyraznego brzmienia przepisu udzielajacego kompetencji. Kompetencji takiej nie mozna
domniemywac, ani jej konstruowaé. Nalezy jednoczesnie podkreslic, ze w ustawie z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U.z 2022 r. poz. 2000 ze zm.), zwanej dalej
»K.p.a.”, ustawodawca unormowal postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych
do wlasciwo$ci  tych organow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych, w tym obligatoryjne elementy decyzji administracyjnej (art. 107 § 1 K.p.a.). Przepisy
szczegolne moga okreslac¢ takze inne sktadniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja (art. 107 § 2 K.p.a.). Takim
przepisem moze by¢ art. 50 ust. 5 ustawy, w mysl ktorego: ,,Osrodek pomocy spotecznej albo centrum ushug
spotecznych, o ktorym mowa w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez
centrum ustug spotecznych, przyznajac ushugi opiekuncze, ustala ich zakres, okres i miejsce $wiadczenia”.
Rada gminy nie ma podstaw do regulowania w drodze aktu prawa miejscowego kwestii zwigzanych
z wydawaniem decyzji administracyjnych, w tym okreslania elementow, ktore ma ona zawierac.

Tym samym organ nadzoru uznat, ze przepisy § 3 ust. 4 i § 8 ust. 2 uchwaly zostaly podjete z istotnym
naruszeniem art. 50 ust. 6 ustawy. Ponadto zauwazy¢ wypada, ze oba kwestionowane przepisy uchwaty
okreslaja w sposob odmienny elementy decyzji przyznajacej ustugi, co nalezy negatywnie oceni¢ takze
w $wietle omoOwionej wczesniej zasady okreslono$ci przepisOw prawa.

Poza zakres upowaznienia zawartego w art. 50 ust. 6 ustawy wykracza rowniez przepis § 4 ust. 1
uchwaly, wktorym przyjeto, ze: ,Uslugi przyznaje si¢ na wniosek osoby zainteresowanej,
jej przedstawiciela ustawowego, innej osoby, atakze zurzgdu, za zgoda osoby zainteresowanej lub jej
przedstawiciela ustawowego”. Rowniez i w tym przypadku rada wkroczyta w sposob niedopuszczalny
w materi¢ unormowang ustawowo, dokonujac jej modyfikacji. Jak stwierdzit Wojewddzki Sad
Administracyjny w Olsztynie w wyroku z 7 listopada 2017 r., Il SA/Ol 722/17, CBOSA: ,[...] zaréwno
w warunkach przyznawania iodptatnosci za ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze
oraz w warunkach czgsciowego lub catkowitego zwolnienia od tych oplat, nie miesci si¢ okreslenie, na czyj
wniosek moze to nastapi¢”. Sad ten, powolujac si¢ na tre$¢ art. 102 ust. 1 ustawy, stusznie zauwazyl, ze:
.»|...] $wiadczenia z pomocy spolecznej sg udzielane na wniosek osoby zainteresowanej, jej przedstawiciela
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ustawowego albo innej osoby, za zgodg osoby =zainteresowanej lub jej przedstawiciela ustawowego.
Wprawdzie przepis ten stanowi ogolnie o §wiadczeniach z pomocy spotecznej ale nalezy je odnosi¢ rowniez
do odptatnosci badz zwolnienia z odptatnosci za ustugi opiekuncze Iub specjalistyczne ustugi opiekuncze”.
Rozwazania te nalezy uzupetnié¢ o tres¢ art. 102 ust. 2 ustawy, wskazujgcego, ze: ,,Pomoc spoteczna moze
by¢ udzielana z urzedu”, przy czym zwr6ci¢ nalezy uwage, ze ustawodawca nie obwarowat tej regulacji
warunkiem uzyskania zgody osoby zainteresowanej lub jej przedstawiciela ustawowego, jak wynika to
z brzmienia kwestionowanego przepisu § 4 ust. 1 uchwaly.

W mysl § 8 ust. I uchwaly: ,,Optate za ushugi pobiera Os$rodek miesiecznie z dotu do 15 dnia kazdego
miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym wustuga byla wykonana, na podstawie decyzji
administracyjnej przyznajacej ustugi oraz miesigcznego zestawienia wykonanych ustug okreslajacego kwote
odptatnosci”.

W ocenie organu nadzoru, zacytowany przepis we fragmencie: ,,do 15 dnia kazdego miesigca
nastgpujacego po miesigcu, w ktorym ustuga byla wykonana” wykracza poza okreslenie trybu pobierania
optat, o ktorym mowa w art. 50 ust. 6 ustawy. Kwestionowany fragment przepisu nie stanowi bowiem
o trybie pobierania optat, ale o terminie ich pobierania (por. wyrok WSA w Olsztynie z 12 lutego 2019 r.,
II SA/OI1 8/19; CBOSA), a zatem uchwalony zostal przez radg z istotnym naruszeniem art. 50 ust. 6 ustawy.

W $wietle powyzszego, nalezalo orzec jak w sentencji.
Pouczenie

1. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie zart.92 ust.1 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Michat Zielinski
(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
Rada Gminy Gniezno

Woéjt Gminy Gniezno
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