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WOJEWODA MAZOWIECKI

                   Warszawa, 01 lutego 2021 r.

WNP-O.4131.1.2021

Rada Miejska 

 

w Chorzelach








ul. Stanisława Komosińskiego 1

06-330 Chorzele
Rozstrzygnięcie nadzorcze
Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym    (Dz. U. z 2020 r. poz. 713 i 1378)

stwierdzam nieważność:
§ 3 uchwały nr 222/XXXI/20 Rady Miejskiej w Chorzelach z dnia 29 grudnia 2020 roku zmieniającej uchwałę w sprawie określenia szczegółowych warunków przyznawania i odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób z zaburzeniami psychicznymi oraz szczegółowych warunków częściowego lub całkowitego zwolnienia od opłat i tryb ich pobierania, w zakresie słów: „z mocą obowiązującą od 1 stycznia 2021 roku”.                                             

Uzasadnienie
            W dniu 29 grudnia 2020 r. Rada Miejska w Chorzelach podjęła uchwałę nr 222/XXXI/20 zmieniającą uchwałę w sprawie określenia szczegółowych warunków przyznawania i odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób z zaburzeniami psychicznymi oraz szczegółowych warunków częściowego lub całkowitego zwolnienia od opłat i tryb ich pobierania.                                                  

Wyżej wymieniona uchwała została doręczona Wojewodzie Mazowieckiemu,                                           jako organowi nadzoru, w dniu 4 stycznia 2021 r. 

Jako podstawę prawną uchwały Rada Miejska wskazała art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy                    z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym oraz art. 50 ust. 6 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.                 o pomocy społecznej (Dz. U. z 2020 r. poz. 1876).
Pismem z dnia 22 stycznia 2021 r. Wojewoda Mazowiecki zawiadomił Radę Miejską                             w Chorzelach o wszczęciu postępowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia nieważności                             § 3  uchwały nr 222/XXXI/20 w zakresie słów: „z mocą obowiązującą od 1 stycznia 2021 roku”.                                             

W ocenie organu nadzoru ww. uchwała została podjęta z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.)                      w związku z art. 4 ust. 1 i 2 oraz art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), polegającym                      na nadaniu aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy obowiązującej. 

Zgodnie z art. 50 ust. 6 ustawy o pomocy społecznej, rada gminy określa, w drodze uchwały, szczegółowe warunki przyznawania i odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze, z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób z zaburzeniami psychicznymi, oraz szczegółowe warunki częściowego lub całkowitego zwolnienia od opłat,                          jak również tryb ich pobierania. 

W świetle orzecznictwa i poglądów doktryny, ustalając warunki, na jakich następować ma opłacanie usług opiekuńczych, rada gminy zobowiązana jest do wskazania kwoty odpłatności                         za te usługi. Ustalenie kosztu jednej godziny gminnych usług opiekuńczych uznaje się za zasadniczy element szczegółowych warunków opłatności.


Powyższe ustalenia są istotne z punktu widzenia legalności uchwały nr 222/XXXI/20, ponieważ dokonano w niej podniesienia stawki, stanowiącej podstawę do wyliczenia kwoty odpłatności za gminne usługi opiekuńcze, z mocą wsteczną. 


Kwestionowaną przez organ nadzoru uchwałą, Rada Miejska w Chorzelach dokonała zmian w uchwale nr 190/XXVII/16 z dnia 30 listopada 2016 r. w sprawie określenia szczegółowych warunków przyznawania i odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze                         z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób z zaburzeniami psychicznymi                           oraz szczegółowych warunków częściowego lub całkowitego zwolnienia od opłat i trybu ich pobierania (zmienionej uchwałą nr 112/XV/19 Rady Miejskiej w Chorzelach z dnia 28 listopada 2019 r.) poprzez podniesienie wysokości stawek za jedną godzinę usługi opiekuńczej i jedną godzinę usługi specjalistycznej, w stosunku do dotychczas obowiązujących. W pierwotnej uchwale (nr 190/XXVII/16) koszt jednej godziny usługi opiekuńczej wynosił 15,00 zł brutto a koszt jednej godziny usługi specjalistycznej – 16,00 zł brutto (§ 4 pkt 1 i 2 ). Uchwałą zmieniającą                                      (nr 112/XV/19) Rada Miejska w Chorzelach podwyższyła koszt za jedną godzinę usługi opiekuńczej i usługi specjalistycznej do kwoty odpowiednio: 20,00 zł brutto i 40,00 zł brutto. Uchwałą                              nr 222/XXXI/20 z dnia 29 grudnia 2020 r. Rada Miejska w Chorzelach ustaliła stawki opłat za jedną godzinę usług opiekuńczych i usług specjalistycznych na poziomie odpowiednio: 21,50 zł brutto                        i 43,00 zł brutto. W § 3 kwestionowanej uchwały postanowiła: „Uchwała wchodzi w życie                               po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Mazowieckiego                               z mocą obowiązującą od 1 stycznia 2021 roku”.  


Z ustaleń organu nadzoru wynika, że uchwała nr 222/XXXI/20 została ogłoszona                                 w Dzienniku Urzędowym Województwa Mazowieckiego w dniu 5 stycznia 2021 r. W świetle powyższego, przyjęcie w § 3 uchwały, że wchodzi ona w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w dzienniku urzędowym, jednak „z mocą obowiązującą od 1 stycznia 2021 r.”, oznacza, że uchwała wiąże skutki prawne wynikające z zawartych w niej norm (podwyższenie kosztu jednej godziny usług opiekuńczych w stosunku do dotychczas obowiązującego) ze zdarzeniami, które miały miejsce przed jej wejściem w życie, a tym samym wprowadza te normy do obrotu prawnego                           z mocą wsteczną.


Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych akty normatywne, zawierające przepisy powszechnie obowiązujące, ogłaszane                    w dziennikach urzędowych wchodzą w życie po upływie czternastu dni od dnia ich ogłoszenia, chyba że dany akt normatywny określi termin dłuższy (ust. 1). W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzeżeniem ust. 3, mogą wchodzić w życie w terminie krótszym niż czternaście dni, a jeżeli ważny interes państwa wymaga natychmiastowego wejścia w życie aktu normatywnego i zasady demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie, dniem wejścia w życie może być dzień ogłoszenia tego aktu w dzienniku urzędowym (ust. 2). Jednocześnie art. 5 ww. ustawy przewiduje, że przepisy art. 4 nie wyłączają możliwości nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiązującej, jeżeli zasady demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie.

Wskazane wyżej przepisy ustanawiają zasadę obligującą do ogłaszania aktów normatywnych z co najmniej 14 dniowym vacatio legis. Przewidują również wyjątki od tej reguły. Pierwszy z nich dotyczy sytuacji, gdy prawodawca może przewidzieć krótsze vacatio legis z uwagi na „uzasadniony przypadek”. Nie może to być jednak jego arbitralna decyzja. Może to uczynić jedynie, gdy przemawiają za tym szczególne okoliczności, uzasadniające skrócenie terminu pomiędzy ogłoszeniem aktu a jego wejściem w życie, które winien wykazać w uzasadnieniu samego aktu normatywnego. Drugi wyjątek zakłada pominięcie vacatio legis i umożliwia weście                     w życie aktu normatywnego z dniem jego ogłoszenia w dzienniku urzędowym. W tym jednak przypadku konieczne staje się wykazanie, że natychmiastowego wejścia w życie aktu normatywnego wymaga ważny interes państwa  i zasady demokratycznego państwa prawnego                   nie stoją temu na przeszkodzie. Ostatni wyjątek, zakładający nadanie aktowi wstecznej mocy obowiązującej, obwarowany jest przesłanką wymagającą, by zasady demokratycznego państwa prawnego nie stały temu na przeszkodzie. 


W orzecznictwie sądowoadministracyjnym wskazuje się, że: „skoro art. 5 powołanej ustawy dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu "mocy wstecznej", ale tylko "jeżeli zasady demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie" to obowiązkiem organów                   w przypadku korzystania z tej instytucji prawnej jest podanie faktycznego i prawnego uzasadnienia, że pomimo działania wstecz aktu normatywnego będzie on realizował zasady demokratycznego państwa prawa (por. wyroki WSA w Kielcach z dnia 19 kwietnia 2012 r.                           sygn. I SA/Ke 109/12 i WSA w Olsztynie z 9 grudnia 2015 r. sygn. I SA/Ol 662/15,                                      źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl).

W niniejszej sprawie organ stanowiący gminy Chorzele nie podjął prób prawnego                                i faktycznego uzasadnienia ewentualnego zastosowania rozwiązania z art. 5 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych. Nie uzasadnił konieczności zastosowania wstecznego działania skutków uchwały przy wejściu jej w życie. Naruszył tym samym zasadę lex retro non agit. Zakaz retroaktywności stanowi fundament demokratycznego państwa prawnego, a odstępstwo w tym zakresie może nastąpić jedynie w warunkach wskazanych                             w ustawie. 

Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie wskazywał, że zakaz retroaktywnego działania prawa nie ma charakteru bezwzględnie obowiązującego, absolutnego i w sytuacjach nadzwyczajnych ustawodawca może od niego odstąpić (por. wyrok TK z dnia 24 października 2000 r., K 12/00,             publ. OTK z 2000 r. Nr 7, poz. 255). Podkreślał jednak, że odstępstwo od tej zasady                                      jest dopuszczalne wówczas, gdy "jest to konieczne dla realizacji wartości konstytucyjnej, ocenionej jako ważniejsza od wartości chronionej zakazem retroakcji" (por. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001r., P 4/99, publ. OTK z 2001 r. Nr 1, poz. 5), a jednocześnie "realizacja tej zasady nie jest możliwa bez wstecznego działania prawa" (por. wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00,                       publ. OTK z 2001 r. Nr 2, poz. 29). Trybunał wskazywał, że: "im bardziej intensywna jest ingerencja prawodawcy w sferę stosunków ukształtowanych w przeszłości, tym większa musi być waga wartości konstytucyjnych uzasadniających taką ingerencję." (wyrok z dnia 2 kwietnia 2007 r.,                      SK 19/06, pub. OTK-A z 007 r. Nr 4, poz. 37).

Mając na uwadze przywołane przepisy i orzecznictwo należy stanowczo stwierdzić,                            że odstąpienie od zasady niedziałania prawa wstecz dopuszczalne jest jedynie wyjątkowo i tylko                     z usprawiedliwionych względów, gdy jest to konieczne dla realizacji wartości konstytucyjnej, ocenianej jako ważniejsza od wartości chronionej zakazem retroakcji, zatem wsteczna moc prawa może dotyczyć ewentualnie tylko przyznania praw (zob. wyrok WSA w Łodzi z dnia 9 listopada 2020 r. sygn. I SA/Łd 401/20, źródło: orzeczenia.nsa.gov.pl). W świetle powyższego wykluczyć należy możliwość zastosowania tej normy do nakładania obowiązków bądź pogarszania sytuacji prawnej adresatów aktu prawa miejscowego, co w ustalonym stanie prawnym nastąpiło z uwagi na stwierdzone podwyższenie, ze wsteczną mocą obowiązującą, wysokości stawki opłaty za jedną godzinę usług opiekuńczych. Zwiększenie obciążenia finansowego adresatów aktu prawa miejscowego w istotny sposób narusza zasadę przyzwoitej legislacji oraz zasadę zaufania obywateli do stanowionego prawa, wynikające z ustanowionej w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady demokratycznego państwa prawnego. 

Art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdza: 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. Zgodnie ze stanowiskiem orzecznictwa i doktryny prawa istotnym naruszeniem jest nieprawidłowość oczywista i bezpośrednia, która prowadzi do takich skutków, które nie mogą być zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Do istotnych naruszeń zalicza się między innymi: podjęcie aktu bez podstawy prawnej, podjęcie aktu na podstawie normy prawnej uznanej za niekonstytucyjną, powtarzanie w akcie normatywnym treści przepisów ustawowych, brak pełnej realizacji zakresu ustawowego upoważnienia, podjęcie unormowań trudnych                           do jednoznacznego odczytania i interpretacji (vide: G. Jyż, Z. Pławecki, A. Szewc, Ustawa 
o samorządzie gminnym. Komentarz, Lex 2012, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz,                   pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018). 

Biorąc pod uwagę opisane powyżej okoliczności faktyczne i prawne Wojewoda Mazowiecki stwierdza, że uchwała nr 222/XXXI/20 Rady Miejskiej w Chorzelach istotnie narusza prawo i jako sprzeczna z prawem jest nieważna w zakresie wskazanym w sentencji rozstrzygnięcia.

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze Gminie przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doręczenia, wnoszona                                         za pośrednictwem organu, który wydał skarżone orzeczenie.

Informuję, że rozstrzygnięcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwały z mocy prawa,                    z dniem jego doręczenia.
Konstanty Radziwiłł

Wojewoda Mazowiecki

/podpisano elektronicznie/
Otrzymują:

1) Adresat

2)    a/a  

