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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.620.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 26 maja 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
7 2023 r. poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LXI1/411/2023 Rady Gminy Lipie z dnia 20 kwietnia 2023 r. w sprawie ustalenia szczegétowych
warunkow przyznawania i odptatnosci za ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wylaczeniem
specjalistycznych ustug opiekunczych dla oséb z zaburzeniami psychicznymi oraz szczegdétowych warunkow
czgsciowego lub catkowitego zwolnienia od optat, jak rdwniez trybu ich pobierania, w calosci, jako sprzecznej
z art. 4 ust. 1 oraz art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (tekst jedn. Dz. U. 22019 r. poz. 1461), dalej jako: ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych,
oraz art. 50 ust. 6 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 901),
dalej jako: ustawa, wzw. zart. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. 2 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej jako: Konstytucja RP.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 20 kwietnia 2023 r. Rada Gminy Lipie podjeta uchwale Nr LXI11/411/2023 w sprawie
ustalenia szczegblowych warunkéw przyznawania i odptatnosci za ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi
opiekuncze, z wylgczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla 0séb z zaburzeniami psychicznymi oraz
szczegOlowych warunkow czesciowego lub catkowitego zwolnienia od opflat, jak rowniez trybu ich pobierania,
dalej jako: ,,uchwata”.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in.: art. 50 ust. 6 ustawy.
Wskazana uchwata zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 27 kwietnia 2023 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, ze jest ona niezgodna
Z prawem.

Na mocy art. 17 ust. 1 pkt 11 ustawy, do zadan wilasnych gminy o charakterze obowigzkowym nalezy
organizowanie i Swiadczenie ustug opiekunczych, w tym specjalistycznych, w miejscu zamieszkania,
z wylgczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla 0sob z zaburzeniami psychicznymi. Natomiast zgodnie
zart. 50 ust. 6 ustawy: Rada gminy okresla, w drodze uchwaly, szczegolowe warunki przyznawania
i odptatnosci za ustugi opiekurncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wylgczeniem specjalistycznych ustug
opiekuniczych dla osob z zaburzeniami psychicznymi, oraz szczegotowe warunki czesciowego lub catkowitego
zwolnienia od oplat, jak rowniez tryb ich pobierania.

Organ nadzoru podkresla, iz przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego, a organ
wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziatac $cisle
w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wiadzy publicznej dziataja w granicach ina
podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wi¢zi migdzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane
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prawnie. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujgc przyslugujace mu kompetencje
powinien $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypehienie przez Radg przy podejmowaniu ww. uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujace niewazno$cig uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono
przyznane kompetencje albo w cato$ci. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt
I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéow Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz:
opierajqc si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢ mozna wskazac rodzaje naruszen przepisow, ktore
trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznoscig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie
przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego — przez wadliwg ich wykiadnie — oraz przepisow
regulujqcych procedure podejmowania uchwat.

Przepis art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz: Na podstawie upowaznien ustawowych
gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiqzujgcych na obszarze gminy oraz
dalej, zgodnie z art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym: Zasady i tryb oglaszania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych
(Dz. U.z 2019 r. poz. 1461).

Nalezy wskaza¢, ze zgodnie zart.4 ust.1 12 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych: Akty
normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodzg
w Zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dfuzszy.
W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mogq wchodzi¢ w zZycie w terminie
krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu
normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojq temu na przeszkodzie, dniem wejscia
w Zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. Natomiast z art. 5 ustawy wynika, ze:
Przepisy art. 4 nie wylgczajg mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiqzujqcej, jezeli
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie.

Wyzej wskazanymi przepisami ustanowiona zostala zasada obligujaca do oglaszania aktow
normatywnych zco 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
obowigzujace;.

W § 12 uchwaty Rada postanowita, iz: Uchwata wchodzi w Zycie po uplywie 14 dni od dnia jej
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slgskiego z mocq od dnia 1 maja 2023 roku. Publikacja
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego miata miejsce w dniu 2 maja 2023 r. pod pozycja
o numerze 3653. Wobec czego Rada Gminy Lipie de facto zdecydowata o nadaniu uchwale wstecznej mocy
obowigzujace;.

W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 maja 2018 r., sygn. akt
I SA/Gl 348/18 (publ. CBOSA) Sad stwierdzil, ze: Nadanie aktowi prawnemu mocy wstecznej jest
dopuszczalne tylko wowczas, gdy zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie
(art. 5 w.o.a.n.). Jedng z konstytucyjnych zasad panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) jest zasada
niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit). Zasada ta nie ma charakteru absolutnego i w wyjgtkowych
sytuacjach moze zosta¢ nadana moc wsteczna aktowi prawnemu. Problem niedziatania prawa wstecz byt juz
przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat kilkakrotnie wypowiadal sie, ze zakaz lex retro
non agit dotyczy zwlaszcza przepisow normujgcych prawa iobowigzki obywateli, jezeli prowadzi to do
pogorszenia ich sytuacji w stosunku do stanu poprzedniego. Odstgpienie od tej zasady dopuszczalne jest
Jjedynie wyjgtkowo itylko z usprawiedliwionych wzgledow, gdy jest to konieczne dla realizacji wartosci
konstytucyjnej ocenianej jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji (...). Rowniez Naczelny
Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 18 pazdziernika 2016 r., sygn. akt II GSK 1540/16 (publ.
CBOSA) wskazal, iz zakaz dziatania prawa wstecz stanowi jeden z elementow zasady demokratycznego
panstwa prawnego, wyrazanej w art. 2 Konstytucji RP. Zasada niedziatania prawa wstecz, jest dyrektywg
legislacyjng skierowang do organow stanowigcych prawo, jak rowniez dyrektywq interpretacyjng dla organow
stosujgcych prawo, dokonujgcych wykladni przepisow prawnych. Zasada niedziatania prawa wstecz, chociaz
nie zostata wprost wyrazona w Konstytucji, stanowi podstawowq zasade porzqdku prawnego w panstwie,
opartego na zatozeniu, zZe ,kazdy przepis normuje przysztos¢, nie zas przesztos¢”.
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Zdaniem organu nadzoru nadanie mocy wstecznej uchwale podjetej na podstawie art. 50 ust. 6 jest
niedopuszczalne. Przedmiotowa regulacja stanowi delegacje do okreS§lenia szczegdtowych warunkow
przyznawania iodptatnosci za uslugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wylaczeniem
specjalistycznych ustug opiekunczych dla 0sob z zaburzeniami psychicznymi, oraz szczegdétowych warunkow
czesciowego lub catkowitego zwolnienia od oplat, jak rdwniez trybu ich pobierania. Wobec czego uchwaty
podjete na podstawie ww. przepisu okreslaja kwotg, ktora ponosza mieszkancy w zamian za korzystanie
z ustug opiekunczych i specjalistycznych ustug opiekunczych, a takze warunki zwolnienia z tych optat oraz
tryb ich pobierania. W ocenie organu nadzoru, w §wietle wyzej opisanych zasad, niedopuszczalne jest nadanie
przedmiotowej uchwale, w niniejszym stanie faktycznym, wstecznej mocy obowigzujace;.

Wprowadzanie w zycie przepisow okreslajacych tego rodzaju regulacje z mocg wsteczng istotnie narusza
prawo, bowiem w takiej sytuacji adresat uchwaty nie ma mozliwos$ci zapoznania si¢ z jej tre$cia (ktora daje
wlasciwe ogloszenie aktu normatywnego i okres vacatio legis) przed wejSciem aktu w zycie. Taka sytuacja
naraza obywatela (tutaj: mieszkancow gminy, ktorzy korzystaja z ushug opiekunczych lub specjalistycznych
ustug opiekunczych) na skutki, ktorych nie dato si¢ wczesniej przewidzie¢. Wszelkie zmiany w powyzszym
zakresie, w demokratycznym panstwie prawa, wymagaja zachowania petnego vacatio legis, ktore wynosi
14 dni od dnia opublikowania we wtasciwym dzienniku urzedowym.

Przechodzac do dalszej oceny prawnej przedmiotowej uchwaly nalezy stwierdzi¢, ze Rada nie wypetnila
w sposob prawidtowy delegacji z art. 50 ust. 6 ustawy, w zakresie, w ktérym byla ona obowigzana do
okreslenia w uchwale szczegdétowych warunkéw odptatnosci za ustugi, o ktérych mowa w tym przepisie.
Zgodnie z § 5 uchwaty:

Dochod osoby samotnie gospodarujacej i dochdéd Wysokos$¢ odplatnosci w procentach ustalona od
na osobe w rodzinie okreslony w % w stosunku do kosztu 1 godziny ustugi opiekunczej
kryterium dochodowego okreslonego w art. 8 i specjalistycznej ushugi opiekunczej
ustawy o pomocy spolecznej
Osoba samotnie Osoba w rodzinie
gospodarujjca
do 100% nieodplatnie nieodplatnie
100%-150% 10% 20%
150%-250% 20% 40%
250%-350% 30% 50%
350%-500% 50% 70%
powyzej 500% 100% 100%

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na niekonsekwencje¢ ibrak spojnosci w uregulowaniach zawartych
w uchwale. Jezeli odptatno$¢ za ustugi opiekunicze i specjalistyczne ustugi opiekuficze nastgpuje dopiero
w przypadku przekroczenia kryterium dochodowego, to Rada nie powinna w drugim wierszu tabeli okreslac, ze
osoby osiagajace dochod w wysokosci 100% kryterium dochodowego ponosza cze$¢ optat za Swiadczone
ustugi (10% albo 20%). Tozsama sytuacja ma rowniez miejsce w dalszej czgéci § 5 uchwaty, gdyz
nie okreslono precyzyjnie wysokos$ci optaty, jaka ponosi¢ maja osoby osiagajace dochody w wysokosci: 150%,
250%, 350%. Zgodnie z ww. uregulowaniem osoby te moglyby ponosi¢ dwie rdézne wysokosci optat, zardwno
te mniejsze, jak ite wyzsze. Pomimo, ze delegacja z art. 50 ust. 6 ustawy nie okresla sztywnych wytycznych
dla organu stanowiagcego przy podejmowaniu niniejszej uchwaty, to jednak nie daje ona radzie gminy petne;j
dowolnosci w okresleniu zasad odptatnosci. Okreslone przez Rade warunki odptatnosci za ustugi opiekuncze
i specjalistyczne ustugi opiekuncze powinny by¢ nie tylko o charakterze szczegdétowym, ale takze powinny by¢
ze sobg spojne. Naturalnym elementem warunkujacym okreslenie poziomu odptatnosci bedzie sytuacja
dochodowa osoby korzystajacej z danej formy $wiadczenia. Oznacza to, ze im wyzszy poziom dochodu
$wiadczeniobiorcy oraz zakres $wiadczonych ushug, tym wigksza powinna by¢ jego partycypacja w kosztach
udzielanej pomocy.
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Brak odpowiedniej okreslonosci przepisOw przyznajacych uprawnienia lub nakladajgcych obowigzki
godzi wzasade demokratycznego panstwa prawnego (art.2 Konstytucji RP), aw szczegdlno$ci
w wyprowadzang ztego przepisu zasad¢ przyzwoitej legislacji. Jak slusznie stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02, OTK): przepisy prawa powszechnie
obowiqzujgcego muszq by¢ sformutowane w sposob poprawny, precyzyjny ijasny. (...) Wymdg jasnosci
oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych izrozumialych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwa¢ mogq stanowienia norm prawnych niebudzgcych waqtpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw.

Ponadto unormowania dotyczace okreslonego rodzaju odptatnosci na gruncie przepiséw ustawy, opieraja
si¢ o kryterium dochodowe ustalone w art. 8 ustawy. Za osoby posiadajace dochdd ponizej kryterium
dochodowego okre§lonego w przepisach ustawy odptatno$¢ za $wiadczone ustugi jest ponoszona w cato$ci
przez osrodek pomocy spotecznej. Oznacza to, ze w przypadku nieprzekroczenia kryterium dochodowego
zmocy ustawy osoba korzystajaca ze s$wiadczen nie ponosi odptatnosci. Zatem juz z woli samego
ustawodawcy osoby te zostaly zwolnione z obowigzku ponoszenia odptatnosci, arolg rady jest wylacznie
okreslenie, w drodze uchwaty, szczegdtowych warunkéw przyznawania i odptatno$ci za uslugi opiekuncze,
specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wylaczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla os6b
z zaburzeniami psychicznymi oraz szczegotowe warunki czgsciowego lub catkowitego zwolnienia od oplat, jak
rowniez tryb ich pobierania. Natomiast Rada w § 5 w tabeli dotyczacej oplatnosci za ustugi opiekuncze btgdnie
wskazata zakres ,,do 100%”, poniewaz jezeli odplatno$¢ za ushugi opiekuncze i specjalistyczne ushugi
opiekuncze nastgpuje w przypadku przekroczenia kryterium dochodowego, to Rada nie powinna zakresem
unormowania obejmowac przypadku, kiedy dochéd ten nie przekracza wartosci 100% kryterium dochodowego
wskazanego w ustawie o pomocy spoleczne;.

W dalszej kolejnosci organ nadzoru wskazuje na nieprawidlowosci w § 9 uchwaty, ktory stanowi, iz:
Zaprzestaje si¢ dochodzenia zwrotu odplatnosci za wustugi w przypadku Smierci osoby samotnej,
nieposiadajqgcej zstepnych jak iwstgpnych. Tymczasem stanowienie w przedmiocie okreslenia sytuacji,
w ktorej gmina zaprzestaje dochodzenia zwrotu przedmiotowych nalezno$ci, znajduje si¢ poza delegacja
z art. 50 ust. 6 ustawy.

Powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen
prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktére nie moga byc
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP). Istotne naruszenie prawa w uchwale
to takie naruszenie, ktore powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci z okreslonym przepisem
prawnym, sprzeczno$¢ ta jest oczywista ibezposrednia, i wynika wprost z pordwnania tresci przepisu
z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt lub jego czg$¢ nie powinien
wejs¢ w ogodle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznos$ci aktu, czyli jego
wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego czes¢ nie wywoluje
skutkow prawnych od samego poczatku (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia
24 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku
zdnia 9 stycznia 2019r., sygn. aktIl SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych).

W zwigzku z powyzszym stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr LXI1/411/2023 Rady Gminy Lipie
z dnia 20 kwietnia 2023 r. w sprawie ustalenia szczegétowych warunkow przyznawania i odptatnosci za ushugi
opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wytaczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla oséb
z zaburzeniami psychicznymi oraz szczegdélowych warunkéw czgsciowego lub catkowitego zwolnienia od
optat, jak rowniez trybu ich pobierania — w catosci, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygnigcia.

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Elzbieta Zabicka-Lakomy
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