ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO

NR NK-1.4131.241.2019.ACZE
z dnia 5 grudnia 2019 r.

Rada Gminy Zwierzyn

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U.2019.506 t.j.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Rady Gminy Zwierzyn z dnia 30
pazdziernika 2019 r. nr XIII/73/2019 w sprawie okreslenia szczegdélowych warunkéw
przyznawania 1 odplatnosci za ushugi opiekuncze i specjalistyczne ushugi opiekuncze,
z wylaczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla oséb z zaburzeniami psychicznymi
oraz szczegdtowe warunki czeSciowego lub catkowitego zwolnienia od optat, jak rowniez
trybu ich pobierania.

Uzasadnienie

W dniu 30 pazdziernika 2019 r. Rada Gminy Zwierzyn podjeta uchwate nr XI11/73/2019 w
sprawie okreSlenia szczegdétowych warunkéw przyznawania iodplatnosci za ushugi
opiekuncze 1 specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wylaczeniem specjalistycznych ustug
opiekunczych dla os6b z zaburzeniami psychicznymi oraz szczegdélowe warunki czesciowego
lub catkowitego zwolnienia od opfat, jak réwniez trybu ich pobierania. Uchwata zostala
doreczona organowi nadzoru w dniu 6 listopada 2019 r.

W toku badania legalnosci uchwaly organ nadzoru stwierdzit, ze uchwata ta istotnie
narusza prawo, tj. art. 50 ust. 6 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej
(Dz.U.2019.1507 j.t.).Stosownie do wskazanego przepisu rada gminy okre$la, w drodze
uchwaty, szczegdélowe warunki przyznawania 1 odptatno$ci za ustugi opiekuncze i
specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wytaczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla
0s0b z zaburzeniami psychicznymi, oraz szczegdélowe warunki czgsciowego lub catkowitego
zwolnienia od opfat, jak rowniez tryb ich pobierania. Jak wskazuje si¢ w doktrynie i
orzecznictwie norma kompetencyjna zawarta w art. 50 ust. 6 ustawy o pomocy spotecznej,
powinna by¢ interpretowana w sposob Scisty uwzgledniajacy jezykowe dyrektywy wyktadni
prawa. Wskazujg one, ze upowaznienie rady gminy obejmuje okreslenie: 1) szczegdtowych
warunkéw przyznawania i1 odplatnosci za ustugi opiekuncze i1 specjalistyczne ushlugi
opiekuncze (z wytaczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla oséb z zaburzeniami
psychicznymi); 2) szczegoétowych warunkow czgsciowego lub catkowitego zwolnienia od
optat; 3) trybu ich pobierania. W ramach tak wytyczonego upowaznienia rady miesci si¢
zatem wylgcznie kompetencja do wskazania przestanek, ktorych spetnienie zapewni
korzystanie z ustug opiekunczych, przestanek ksztaltujacych optate za ustuge, przestanek
warunkujacych cze$ciowe lub catkowite zwolnienie od optat za ustugi oraz ustalenie
porzadku pobierania optat za ustuge opiekuncza (tak Wojewodzki Sagd Administracyjny we
Wroctawiu w wyroku z dnia 8 lutego 2006 r. w sprawie o sygn. akt IV SA/Wr 637/04 ).

Podkreslenia wymaga fakt, ze uchwata rady gminy podejmowana na podstawie ww.
przepisu jest aktem prawa miejscowego. Rada wykonujac to upowaznienie powinna
precyzyjnie 1 kompleksowo je zrealizowaé. W § 1 badanej uchwaty Rada wskazala, iz
,Okresla si¢ szczegdtowe warunki przyznawania oraz odplatnosci za ustugi opiekuncze
1 specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wylaczeniem specjalistycznych ustug opiekuniczych dla
0s0b z zaburzeniami psychicznymi, $wiadczone w miejscu zamieszkania podopiecznych oraz
zasady zwolnienia od optat, jak rdwniez trybu ich pobierania.”
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Natomiast w tre$ci uchwaly Rada Gminy Zwierzyn nie wypetnia dyspozycji art. 50 ust. 6
ustawy o pomocy spotecznej w zakresie okreslenia szczegétowych warunkéw przyznawania
ustug opiekunczych i specjalistycznych ustug opiekunczych. Uchwala w przyjetym przez
Rade brzmieniu nie okresla w ogdle warunkow przyznawania tych ustug. Okresla natomiast
cze$ciowo 1 to blednie tryb ich przyznawania, ustalajac, ze ,,wymiar i zakres przyznawania
ushug opiekunczych i specjalistycznych ustug opiekunczych jest uzalezniony od sprawnosci
fizycznej $wiadczeniobiorcy, objetej pomoca ushlugowa, od aktualnych potrzeb
Swiadczeniobiorcy oraz mozliwosci rodziny co do zapewnienia opieki oraz mozliwosci ich
realizacji - okres$lonych w drodze wywiadu §rodowiskowego.”(§ 5 ust.4 uchwaty).

W ocenie organu nadzoru, Rada w § 2 1 § 8 ust. 1 uchwaty, wbrew art. 50 ust. 6 ustawy o
pomocy spotecznej, okreslita tryb, w jakim przyznawane jest $wiadczenie, tj. wskazata, na
czyj wniosek przyznawane sg uslugi opiekuncze oraz postanowila, ze ustugi te moga by¢
przyznawane z urzedu.

Z art. 50 ust. 6 ustawy wynika natomiast, iz Rada Gminy upowazniona zostala wylacznie
do okreslenia warunkow przyznawania i odptatnosci za ustugi opiekuncze 1 specjalistyczne
ustugi opiekuncze, a takze do okreslenia szczegdtowych warunkéw czesciowego lub
catkowitego zwolnienia od optat za takie ustugi. Kwestionowany w tej czesci zapis powinien
zatem ograniczy¢ si¢ do wskazania przestanek, jakie beda brane pod uwage przy
podejmowaniu decyzji o przyznaniu §wiadczenia i ewentualnym zwolnieniu od optat z tego
tytulu. Przestanki te winny odnosi¢ si¢ do sytuacji adresatow normy, tj. 0sob, o ktérych mowa
w art. 50 ust. 1 1 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej (§wiadczeniobiorcow). Tryb, w jakim
nastgpuje przyznanie swiadczenia pomocy spolecznej, regulowany jest przepisami ustawy o
pomocy spolecznej. Z art. 102 ww. ustawy wynika,, iz $wiadczenia z pomocy spotecznej sg
udzielane na wniosek osoby zainteresowanej, jej przedstawiciela ustawowego albo innej
osoby, za zgoda osoby zainteresowanej lub jej przedstawiciela ustawowego (ust. 1). Pomoc
spoteczna moze by¢ udzielana z urzedu (ust. 2). Tym samym nalezy stwierdzi¢ brak, po
stronie organu stanowigcego gminy, kompetencji do ustalania w podjetym akcie, czy ustugi
opiekuncze s3 przyznawanie na wniosek czy z urzg¢du.

Ponadto organ nadzoru sygnalizuje iz zapis § 3 ust. 1 uchwaty, ktéry mowi iz ,,Swiadczenie
ustug opiekunczych oraz specjalistycznych ustug opiekunczych odbywa si¢ za odptatnoscia.”
jest sprzeczny z zapisami tabeli (§ 3 ust. 2 uchwaly), w ktorej przedziaty procentowe do 100%
kryterium, przewiduja $wiadczenie ustug ,,Nieodplatnie”. Jednoczesnie nalezy wskazac¢ iz § 3
ust. 2 uchwaly, Rada Gminy okreslita tabele odptatnosci za ustugi. W wierszu I i II tabeli
Rada w sposob nieuprawniony ograniczyla krag podmiotowy o0so6b uprawnionych do
uzyskania pomocy w postaci ustug opiekuficzych 1 specjalistycznych ustug opiekunczych
wytacznie do 0s6b samotnie gospodarujgcych 1 0séb w rodzinie.

Zgodnie z art. 50 ust. 1 ustawy osobie samotnej, ktora z powodu wieku, choroby lub innych
przyczyn wymaga pomocy innych osob, a jest jej pozbawiona, przystuguje pomoc w formie
ustug opiekunczych lub specjalistycznych ustug opiekunczych. Z kolei zgodnie z art. 50 ust. 2
ustawy ustugi opiekuncze lub specjalistyczne ustugi opiekuncze mogg byc¢ przyznane rowniez
osobie, ktora wymaga pomocy innych 0sob, a rodzina, a takze wspolnie niezamieszkujgcy
matzonek, wstepni, zstepni nie mogq takiej pomocy zapewnic¢. Z kolei z przepisu art. 6 pkt 9
ustawy wynika, iz za osobe samotng uwaza sie osobe samotnie gospodarujgcq,
niepozostajgcqg w zwiqzku matzenskim i nieposiadajgcq wstepnych ani zstepnych. Natomiast
za osobe samotnie gospodarujgcq — w mysl art. 6 pkt 10 ustawy - wuwaza sie osobe
prowadzgcq jednoosobowe gospodarstwo domowe. Z powolanych wyzej przepisoOw wynika
zatem, iz osoba samotna oraz osoba samotnie gospodarujaca to odrgbne kategorie podmiotéw
uprawnionych do §wiadczen z pomocy spotecznej. Tymczasem, Rada Gminy w uchwale
okreslita odptatnos$¢ za ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze wytacznie dla
0sOb samotnie gospodarujacych i 0s6b w rodzinie, podczas gdy powinna to uczyni¢ w
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stosunku 0sob samotnych i 0os6b w rodzinie. Osoba samotnie gospodarujaca to kategoria
podmiotowo we¢zsza niz osoba samotna (tak art. 6 pkt 9 ustawy 1 art. 6 pkt 10 ustawy). W
zwigzku z powyzszym nalezy uznaé, iz regulacja w tym zakresie jest niejasna i nieprecyzyjna.

W § 4 uchwaly Rada Gminy ustalita: koszt za jedng godzing ustug opiekunczych (§ 4 ust. 1
uchwaly) oraz koszt za jedng godzing specjalistycznych ustug opiekunczych z wylaczeniem
specjalistycznych ustug opiekunczych dla oséb z zaburzeniami psychicznymi (§ 4 ust. 3
uchwaly). Natomiast w § 4 ust. 2 1 § 4 ust. 4 uchwaly Rada wprowadzita zapisy dotyczace
zmiany ustalonych kwot za 1 godzing. Zdaniem organu nadzoru taki sposob ustalenia ceny
jednej godziny ustugi opiekunczej i1 specjalistycznej ustugi opiekunczej przez Rad¢ Gminy
jest niedopuszczalne. W tym miejscu nalezy wskaza¢, iz obowigzujace przepisy ustawy o
minimalnym wynagrodzeniu za prac¢ zaktadaja zmiange wysoko$ci minimalnej stawki
godzinowej, a ustawodawca okreslit szczegétowo zasady i tryb obowigzujacy przy zmianie
wysokosci ww. stawki. Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 5 ustawy o minimalnym
wynagrodzeniu za prace (Dz.U.2018.2177 t.j.) jezeli Rada Dialogu Spotecznego nie uzgodni
w terminie, o ktorym mowa w ust. 3, wysokosci minimalnego wynagrodzenia w roku
nastepnym oraz nie ustali wysokosci minimalnej stawki godzinowej w roku nastepnym, Rada
Ministrow ustala, w drodze rozporzgdzenia, w terminie do dnia 15 wrzesnia kazdego roku,
wysokos¢ minimalnego wynagrodzenia w roku nastepnym, a takze wysokos¢ minimalnej
stawki godzinowej w roku nastgpnym wraz z terminem zmiany tych wysokosci. Wysokos¢
minimalnego wynagrodzenia, a takZie wysokos¢ minimalnej stawki godzinowej ustalone przez
Rade Ministrow nie mogq by¢ niZsze od wysokosci minimalnego wynagrodzenia oraz
wysokosci minimalnej stawki godzinowej, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 1.

Powyzsze oznacza, ze minimalna stawka godzinowa bedzie zmieniana na przestrzeni czasu.
Rolg organu stanowigcego jest bez watpienia takie odestanie do wysoko$ci minimalnej stawki
godzinowej, ktére nie bedzie budzito watpliwosci, jaka wysoko$¢ stawki obowigzuje w dacie
wykonywania czynno$ci przez adresatow przepisow zawartych w uchwale, w tym w
szczegOlnosci przez organy administracji publicznej w toku prowadzonych postepowan
administracyjnych. W tym miejscu organ nadzoru pragnie podkresli¢, iz kwestionowana
uchwata jest aktem prawa miejscowego, co oznacza, ze musi ona spelnia¢ standardy
prawodawcze ustalone wobec aktow prawa powszechnie obowigzujacego, a tym samym
zawieraC zapisy precyzyjne, przejrzyste i jasne (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10
listopada 1998 r. sygn. akt K 39/97, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 wrzesnia 2005 r.,
sygn. akt K 38/04).

W ocenie organu nadzoru Rada okreslajgc koszt jednej godziny ustug oraz zawarcie
zapisOw dotyczacych czynnika wplywajacego na zmian¢ kosztu 1 godziny ushlug
opiekunczych i1 §wiadczonych specjalistycznych ustug opiekunczych (...) nie zrealizowata
prawidlowo delegacji ustawowej okreslonej w art. 50 ust. 6 ustawy.

Nalezy podkresli¢, iz koszt jednej godziny ustug opiekunczych i specjalistycznych ustug
opiekunczych jest kluczowym elementem uchwaly, majacym bowiem bezposredni wplyw na
wysokos$¢ optaty (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 5
marca 2015 r., sygn. akt II SA/Ol 42/15, LEX nr 1789162). W zwiazku z powyzszym
powinien by¢ on tak zredagowany aby wyrazat intencje prawodawcy w sposob doktadny i
spojny. Zwiazane jest to z zasada precyzji w redagowaniu przepisow prawnych, wedlug
ktorej, przepisy powinny by¢ tak skonstruowane, aby adresaci tych przepisoéw nie mieli
watpliwosci co do tego, jaka regule postgpowania wyznacza dany przepis.

Ponadto w § 5 ust. 1 uchwaty Rada postanowita, iz ,,Wymiar, zakres i wysoko$¢ naleznej
oplaty jest ustalana w drodze decyzji administracyjnej”. Regulacja ta wykracza poza
kompetencj¢ Rady, bowiem przyznanie $wiadczen z pomocy spotecznej, w formie decyzji
administracyjnej, nastepuje z mocy art. 106 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej, a nie na
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podstawie uchwaty organu stanowigcego gminy. Norma kompetencyjna w brzmieniu
ustalonym w art. 50 ust. 6 ustawy o pomocy spotecznej nie moze stanowi¢ materialnoprawne;j
podstawy do wydawania przez organ samorzadu terytorialnego uchwal wprowadzajacych
postanowienia reglamentujace tres¢ decyzji administracyjnej. Prawo do stanowienia takich
klauzul moze tylko wynika¢ z odrgbnego przepisu rangi ustawowej albo wyraznego brzmienia
przepisu udzielajacego upowaznienia. Kompetencji takiej nie mozna domniemywac ani
konstruowa¢ (tak wynika z uzasadnienia wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu z dnia 9 pazdziernika 2013 r. sygn. akt IV SA/Wr 302/13).

Kolejnym naruszeniem jest § 5 ust. 3 uchwaty, w ktorym zawarto zapis: ,,0golny zakres
ustug opiekunczych okresli Kierownik Gminnego Osrodka Pomocy Spotecznej w Zwierzynie
w drodze Zarzadzenia”. Zdaniem organu nadzoru Rada powyzszym zapisem naruszyla art. 50
ust. 5 ustawy o pomocy spotecznej, zgodnie z ktorym o$rodek pomocy spotecznej, przyznajac
ustugi opiekuncze, ustala ich zakres, okres i miejsce Swiadczenia. Tymczasem Rada Gminy
Zwierzyn nie tylko zawezila zakres koniecznych ustalen (do ogoélnego zakresu ustug), ale
takze wskazala, ze jedyng osobg wtasciwa do ich podjecia jest Kierownik Gminnego Osrodka
Pomocy Spotecznej w Zwierzynie. Oznacza to, ze Rada zamieszczajac w tresci
przedmiotowej uchwaly ww. regulacje, dziatala bez upowaznienia ustawowego do
stanowienia w tym zakresie.

W § 6 ust. 2 uchwaly Rada postanowita, ze ,Liczba faktycznie zrealizowanych godzin
ustalana jest przez pracownika Gminnego Os$rodka Pomocy spotecznej na podstawie
indywidualnej Karty czasu pracy opiekunki (zatacznik 1 do Uchwaty) podpisanej przez
Swiadczeniobiorcg, czlonka jego rodziny Iub pracownika socjalnego.” Powyzsze
postanowienie nie odnosi si¢ do okreslenia szczegdétowych warunkow przyznawania i
odptatnosci za ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze, szczegdtowych
warunkow czesciowego lub catkowitego od optat, nie stanowi tez okreslenia trybu ich
pobierania. Wykracza to poza zakres przyznanej Radzie gminy kompetencji, na podstawie
powyzej przywotanego art. 50 ust. 6 ustawy. Uregulowanie to zostalo zatem wprowadzone
bez podstawy prawnej. Powyzsza argumentacj¢ nalezy odnies¢ rowniez do zapisow § 6 ust. 3
1 ust. 4 uchwaly w ktorych reguluje si¢ zakres obowigzkéw opiekundéw. W ocenie organu
nadzoru regulacje powyzsze uchwaly dotycza wylacznie kwestii wykonywania ustugi
(zakresu obowigzkéw) oraz wewnetrznej organizacji Osrodka Pomocy Spotecznej, czyli
materii nie obj¢tej upowaznieniem art. 50 ust. 6 ustawy o pomocy spoleczne;.

Ponadto Rada w § 8 omawianej uchwaly postanowila o czgsciowych 1 catkowitych
zwolnieniach z ponoszonych oplat, wskazano na okolicznosci uzasadniajace zwolnienie z
ponoszenia odptatno$ci oraz czas i1 termin obowigzywania zwolnienia.

Organ nadzoru wskazuje iz Rada regulacja zawartg w § 8 przedmiotowej uchwaly
przekroczyta zakres przekazanego jej upowaznienia ustawowego. Zgodnie z art. 50 ust. 6
ustawy o pomocy spotecznej Rada w zakresie zwolnienia od optaty za ustugi opiekuncze i
specjalistyczne ushugi opiekuncze zostata upowazniona jedynie do okreslenia szczegdétowych
warunkow czgsciowego lub catkowitego zwolnienia od opfat.

Zdaniem organu nadzoru, Rada okreslajac przestanki zwolnienia czesciowego lub
catkowitego z optaty za ustugi opiekuncze lub specjalistyczne ustugi opiekuncze nie wypetnia
delegacji wynikajacej z art. 50 ust. 6 ustawy o pomocy spolecznej, gdyz nie wskazano
odrebnie przestanek uzasadniajacych catkowite zwolnienie z optat oraz odrebnie przestanek
uzasadniajgcych czesciowe zwolnienie z tych optat, tak, aby rozpatrujac wniosek o
zwolnienie z optat za ww. ustugi mozna byto oceni¢, czy po stronie osoby uprawnionej do
korzystania z tych uslug zachodzg okoliczno$ci uzasadniajace zastosowanie zwolnienia
catkowitego, czy tez czg$ciowego 1 w jakim zakresie.
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Ponadto nalezy zauwazy¢, iz zastosowanie w kwestionowanym przepisie uchwaty
niedookreslone, nieostre klauzule takie jak ,,w szczegdlnie uzasadnionych” (§ 8 ust. 2) 1
,»zdarzeniem losowym” (§ 8 ust. 2 lit ¢)) wprowadzajg uznaniowos¢ organdw je stosujacych i
naruszajg zasade¢ praworzadnosci wyrazong w art. 7 k.p.a. 1 zasade zaufania obywateli do
organdéw administracji panstwowej wynikajaca z art. 8 k.p.a. (zob. wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 20 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 647/13).

Kwestionowana uchwata powinna zatem ograniczy¢ si¢ do wskazania przestanek, jakie
beda brane pod uwage przy podjeciu decyzji o ewentualnym zwolnieniu od optat z
powyzszego tytutu. Tymczasem w przedmiotowej sprawie organ stanowigcy gminy nie tylko
okreslit warunki zwalniania od optat (tozsame dla cze¢$ciowego i catkowitego zwolnienia), ale
jednoczesnie wskazal, na czyj wniosek takie zwolnienie moze by¢ przyznane. Rada stanowiac
w tym aspekcie uregulowata kwestie dotyczace juz samego trybu, w jakim nastepuje
zwolnienie od omawianych optat, do czego nie byta uprawniona.

Przedmiotowa uchwata jest aktem prawa miejscowego. Jako akt prawa miejscowego
powinna by¢ zredagowana w taki sposob, by dla przecigtnego adresata byta zrozumiata, tzn.
by adresat jej przepisow wiedzial, w jaki sposob ma si¢ zachowa¢ i nie mial Zzadnych
watpliwosci co do tego, jaka regute postepowania wyznacza dany przepis, a organ stosujacy
ten przepis wiedzial, w jaki sposob go zinterpretowaé. Przepis prawa miejscowego musi by¢
sformutowany w  sposob precyzyjny 1 czytelny, uniemozliwiajacy stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego, tak by wynikato z niego,
kto, w jakich okolicznos$ciach i jak si¢ powinien zachowacé, zeby osiggna¢ skutek wynikajacy
z tego przepisu. Adresat aktu nie moze by¢ zaskakiwany trescig nieostrych czy tez niepelnych
przepisow. Zakres uchwaly winien zapewni¢ ten sam poziom praw i obowigzkow dla
adresatow znajdujacych si¢ w identycznej sytuacji (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 6 czerwca 1995 r., sygn. akt SA/Gd 2949/94, OwSS 1996/3/91).

Od niniejszego rozstrzygniecia sluzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaty rady gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie
objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru i Kontroli

Pawel Witt
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