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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gmin-
nym (tekst jednolity Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.) Wojewoda Dolnoslgski —
Organ Nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego

stwierdza niewaznos$¢

w calo$ci Uchwaly nr XLV/264/2013 Rady Miejskiej w Swiebodzicach
z 30 pazdziernika 2013 r. w sprawie zasad zwrotu wydatkow za swiadczenia
Z pomocy spolecznej.

uzasadnienie

30 pazdziernika 2013 r. Rada Miejska w Swiebodzicach, dziatajac m.in. w oparciu o art. 96 ust. 4 ustawy
z 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r., poz. 182, ze zm.) podjeta Uchwate
nr XLV/264/2013 w sprawie zasad zwrotu wydatkow za Swiadczenia z pomocy spotecznej (dalej: Uchwala).

Uchwata zostata przedtozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu 5 listopada 2013 r. za posrednictwem elektro-
nicznej Platformy Ustug Administracji Publiczne;j.

W trakcie badania legalno$ci Uchwaty, Organ Nadzoru stwierdzit, iz zostata ona podje¢ta z istotnym naru-
szeniem przepisOw prawa — art. 96 ust. 4 ustawy o pomocy spolecznej oraz postanowien §119 ust. 1 w zw.
z §143 Zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908, dalej jako: Rozporzadzenie ZTP). Uchybienie ja-
kiego sie dopuscita Rada Miejska w Swiebodzicach to niezrealizowanie w petni ustawowego upowaznienia,
wskazanego przez Ustawodawce w art. 96 ust. 4 ustawy 0 pomocy spoteczne;j.

Z przywolanego art. 96 ust. 4 ustawy 0 pomocy spolecznej wyptywa ustawowe upowaznienie, bedace
jednocze$nie obowiazkiem Rady Miejskiej w Swiebodzicach, do okreslenia w drodze uchwaty zasad zwrotu
wydatkow za §wiadczenia z pomocy spotecznej, na ustugi, pomoc rzeczowa, zasitki na ekonomiczne usa-
modzielnienie, zasitki okresowe i zasitki celowe przyznane pod warunkiem zwrotu, bedace w zakresie za-
dan wlasnych. Zadaniami wlasnymi sg wykonywane przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego zadania pu-
bliczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j (art. 166 ust. 1 Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. - Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz. 483, ze zm.).
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Analiza Uchwatly prowadzi do wniosku, iz Rada Miejska w Swiebodzicach nie wykonata swojego obo-
wigzku natozonego przez Normodawcg a wyrazonego w postanowieniu art. 96 ust. 4 ustawy o pomocy spo-
tecznej. Stanowcze brzmienie przepisu — ,,Rada gminy okresla (...).”, jest nie tylko uprawnieniem ale
i zobowiazaniem do okreslonej aktywnoséci legislacyjnej. Rada Miejska w Swiebodzicach nie sprostata
oczekiwaniom Ustawodawcy 0 czym przesadza juz samo brzmienie §2 Uchwaly: ,, Zasady zwrotu wydatkow
za $wiadczenia z pomocy spolecznej ustala sie w decyzji przyznajgcej swiadczenie 7 pomocy spolecinej.”
Rada Miejska w Swiebodzicach nie tylko nie wykonata swojego obowiazku ustawowego — dopuscila sie za-
niechania legislacyjnego — ale dodatkowo dokonata sprzecznego z przepisami prawa jego scedowania na in-
ny organ. Okreslita, ze zasady zwrotu wydatkow za $§wiadczenia z pomocy spotecznej ustala si¢ w decyzji.

Oprocz nieuprawnionej subdelegacji, Rada Miejska W Swiebodzicach, szczatkowo uregulowata takie
kwestie jak: termin zwrotu wydatkow za $wiadczenia z pomocy spolecznej limitowany 12 - miesigcznym
czasookresem od dnia wydania decyzji, mozliwo$¢ nakazania zwrotu wydatkow w miesiecznych ratach
z limitem na poziomie 12, termin ptatnosci rat, sposdb wplaty z tytutu zwrotu wydatkow za $wiadczenia
Z pomocy spoteczne;.

Stan niewyczerpania normy kompetencyjnej ma réwniez donioste konsekwencje praktyczne, gdyz naraza
adresatow norm wydawanych w oparciu o art. 96 ust. 4 ustawy 0 pomocy spotecznej, na niepewnos¢, do-
prowadza do stanu zaskakiwania podmiotow zainteresowanych dzialaniami administracji publicznej. Do-
datkowo sankcjonuje przypadki, w ktorych wiasciwy organ w zupelnie dowolny dla siebie sposob,
z pominigciem jakichkolwiek przestanek czy dyrektyw, bedzie decydowal w przedmiocie zwrotu wydatkéw
za $wiadczenia z pomocy spotecznej. Dlatego tez brak kompleksowej regulacji w omawianym przypadku
ewidentnie musi skutkowa¢ obligatoryjnym stwierdzeniem niewazno$ci Uchwaly w catosci.

Zgodnie z zasadami prawidlowej legislacji wyrazonymi w Rozporzadzeniu ZTP, w ramach jednego upo-
waznienia ustawowego wydaje si¢ jedno rozporzadzenie, ktore wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane
do uregulowania w ramach tego umocowania (§119 ust. 1 Rozporzadzenia). Na zasadzie postanowienia
§143 Rozporzadzenia ZTP reguta znajduje zastosowanie w procesie stanowienia aktow prawa miejscowego.

Przytoczone zapatrywanie potwierdza rowniez judykatura sgdowoadministracyjna, m.in. w uzasadnieniu
do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 14 maja 2013 r., IV SA/Wr 129/13 -
Centralna Baza Orzeczen Sqdow Administracyjnych. W przywotanym judykacie podniesiono, Zze pominigcie
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego obligatoryjnych elementow regulacji, okreslonej
normg prawna, skutkuje niepeilna realizacja dyspozycji umocowania ustawowego i ma istotny wptyw na
oceng zgodnosci z prawem uchwaly. Wskazane zaniechanie prawodawcze polega na niewyczerpaniu dele-
gacji ustawowej, a wigc na nie uregulowaniu w danym akcie prawa miejscowego wszystkich kwestii powie-
rzonych w upowaznieniu ustawowym prawodawcy lokalnemu. Podkreslono, iz taki stan rzeczy dowodzi
sprzecznosci uchwaly z prawem. Bezczynno$¢ polega badz na niepodjeciu aktu prawodawczego w ogole,
gdy obowigzek jego wydania przewiduje przepis prawa lub stanowi sytuacje, gdy akt prawodawczy co
prawda przyjeto lecz nie zawiera on wszystkich elementow nakazanych przepisami prawa. Niewatpliwym
jest to, ze tego rodzaju zaniechania stanowig istotne naruszenie prawa.

Zgodnie zart. 7 Konstytucji organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
W swietle art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzado-
wej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organow. Wykroczenie poza zakres przyznanej ustawowo kompe-
tencji jak i jej nieprawidtowa realizacja musza by¢ uznane za istotne naruszenie prawa, skutkujace stwier-
dzeniem niewazno$ci regulacji.

Organ stanowigcy gminy ma nie tylko podja¢ uchwate w okreslonej materii. Realizujgc kompetencje mu-
si $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek for-
malny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym, a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenia prawa.
Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy wyktadni norm
o0 charakterze kompetencyjnym.

Powyzej omowione uchybienie przesadza o niewaznosci catego aktu prawa miejscowego. Organ Nadzoru
dodatkowo, realizujac swoj konstytucyjny i ustawowy obowiazek, zobligowany jest do wskazania wszyst-
kich naruszen, ktorych dopuszczono sie w Uchwale.
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W §2 kwestionowanej Uchwaly postanowiono, ze: ,, Zasady zwrotu wydatkow za swiadczenia z pomocy
spolecznej ustala si¢ w decyzji przyznajgcej swiadczenie z pomocy spotecznej.” W jednostce redakcyjnej
oznaczonej jako §3 przyjeto: ,, W decyzji nalezy okreslic¢ termin zwrotu wydatkow za Swiadczenia z pomocy
spolecznej przy czym nie moze byé on diuzszy niz 12 miesiecy od dnia wydania decyzji.” Z kolei w §4
Uchwaly zawarto nastepujace rozwiazanie: ,, . Organ wydajgcy decyzje moze nakazac zwrot wydatkow za
swiadczenia w miesigcznych ratach, ktorych ilos¢ nie moze przekraczaé 12. 2. W decyzji, 0 ktorej mowa
w ust. 1 nalezy okresli¢ terminy platnosci poszczegolnych rat.”

Wspdlnym obszarem zacytowanych postanowien aktu prawa miejscowego przyjetego przez Radg Miej-
ska w Swiebodzicach 30 pazdziernika 2013 r., jest okreslanie elementow sktadowych decyzji administracyj-
nej. Zgodnie z przywotanymi postanowieniami organ stanowigcy zobligowat organ wydajacy decyzj¢ admi-
nistracyjng do umieszczenia w niej w oznaczonych okolicznosciach nastgpujacych kwestii:

- zasady zwrotu wydatkéw za §wiadczenie z pomocy spotecznej;
- termin zwrotu wydatkow za §wiadczenia z pomocy spotecznej;
- termin zwrotu poszczegolnych rat.

Zestawiajac powyzsze z norma kompetencyjna przyjeta przez Ustawodawce nalezy poczyni¢ nastepujace
uwagi. Z przepisu art. 96 ust. 4 ustawy 0 pomocy spotecznej wynika, ze organ stanowigcy podejmuje
uchwate w sprawie ,,zasad”. Stownik jezyka polskiego pojecie ,,zasad” interpretuje: 1),,to na czym sie cos
zasadza, opiera; podwalina, oparcie, fundament”; 2) ,,regula norma postegpowania, prawa podstawowe”.
(Stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN Warszawa 2002; str. 1242). Uchwata podjeta
W oparciu o art. 96 ust. 4 ustawy 0 pomocy spotecznej stanowi¢ ma podstawe, w oparciu o ktoérg bedzie pro-
cedowa¢ wlasciwy organ oraz decydowa¢ w przedmiocie zwrotu wydatkow za Swiadczenia z pomocy Spo-
tecznej. W upowaznieniu nie ma mowy o tym, ze organ uchwalodawczy moglby w jakikolwiek sposob
wptywac na tre$¢ decyzji administracyjnej.

Wyktadnia literalna przepisu jest podstawowa w procesie egzegezy aktu normatywnego. Wynika to
z postanowien Rozporzadzenia ZTP. Wyrazono w nim postulaty aby przepisy ustawy byly zredagowane
zwigzle i syntetycznie (§5), w sposob zrozumiaty dla adresatow wyrazaly intencje prawodawcy (§6), zgod-
nie z powszechnie przyjetymi regutami sktadni jezyka polskiego (§7), oraz aby postugiwano si¢ poprawny-
mi wyrazeniami jezykowymi w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu (§8). Biorac powyz-
szy wzorzec pod uwage, nalezy podnie$¢, ze norma zawarta w art. 96 ust. 4 ustawy 0 pomocy spotecznej
nie budzi jakichkolwiek watpliwosci, nie wymaga dodatkowych zabiegdéw interpretacyjnych. Spetnia ocze-
kiwania stawiane przez Normodawce wyrazone w Rozporzadzeniu ZTP. Jest jasna, czytelna i jednoznaczna
w analizie i stosowaniu. W zwigzku z tym nie ma podstaw do interpretacji z zastosowaniem innych metod
wyktadni przepisu. Tym samym nie mozna powotujac si¢ na nig wkracza¢ W obszar nig nie dotknigty.

Nie nalezy zapominaé, ze elementy skladowe decyzji z zakresu pomocy spolecznej sa okreslone
w ustawie z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r.,
poz. 267, dalej: KPA). Ustawa ta ma zastosowanie do spraw z zakresu pomocy spotecznej z mocy
art. 14 ustawy 0 pomocy spotecznej. W $swietle postanowien art. 107§1 KPA decyzja administracyjna za-
wiera: oznaczenie organu administracji publicznej, dat¢ wydania, oznaczenie strony lub stron, powotanie
podstawy prawnej, rozstrzygnigcie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy
od niej odwotanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaznione;j
do wydania decyzji. Ponadto w odniesieniu do decyzji, w stosunku do ktorej moze by¢ wniesione powddz-
two do sadu powszechnego lub skarga do sagdu administracyjnego, powinna zawiera¢ ponadto pouczenie
0 dopuszczalnos$ci wniesienia powodztwa lub skargi.

Na podmiocie wydajagcym decyzje cigzy obowigzek, w ramach procesu stosowania prawa, konkretyzacji
norm abstrakcyjnych i generalnych. Materializuje si¢ to zatatwieniem konkretnej i indywidualnej sprawy.

Norma kompetencyjna w brzmieniu ustalonym w art. 96 ust. 4 ustawy 0 pomocy spolecznej nie moze
stanowi¢ materialnoprawnej podstawy do przyjmowania, ze w zakresie jej regulacji miesci si¢ takze prawo
do wydawania przez organ stanowigcy, uchwat wprowadzajgcych postanowienia reglamentujgce tre$¢ decy-
zji administracyjnej. Prawo do stanowienia takich klauzul moze wynika¢ wprost z przepisu odrgbnego 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
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w zadnym wypadku domniemywac, ani go konstruowa¢. Uzasadnienia dla takiego prawa nie mozna nato-
miast wywodzi¢ z ogdlnego sformutowania przepisu prawa (zapatrywanie zaczerpnigte z uzasadnienia wy-
roku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 23 lutego 2005 r. sygn. akt IV SA/Wr
26/05, Centralna Baza Orzeczen Sgdow Administracyjnych).

Rada Miejska nie posiada kompetencji do ustalania, czy wrgcz narzucania w ramach okreslania zasad
zwrotu wydatkéw za Swiadczenia z pomocy spotecznej, obligatoryjnych elementoéw decyzji. Takie dziatanie
stanowi bowiem niebudzace watpliwosci  przekroczenie  kompetencji  wlasnej  (okreslonej
w art. 96 ust. 4 ustawy 0 pomocy spotecznej) a zarazem ingerencje w uprawnienia podmiotu wydajgcego
decyzje¢ administracyjng, ktory nie jest i nie moze by¢ zwigzany takimi postanowieniami. Dopiero podmiot
uprawniony do wydawania tego rodzaju aktow, bazujac na przepisach KPA oraz ustawy o pomocy spotecz-
nej, konkretyzuje prawa i obowigzki podmiotéw wykonujacych zadania z zakresu pomocy spotecznej oraz
$wiadczeniobiorcow.

Podobne stanowisko zaprezentowat Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia
25 kwietnia 2007 r. (sygn. akt IV SA/Wr 67/07, Centralna Baza Orzeczen Sqgdow Administracyjnych) oraz
w wyroku z dnia 23 lutego 2000 r. (sygn. akt IV SA/Wr 26/00, Centralna Baza Orzeczer Sqdow Admini-
stracyjnych).

W przywotanym juz postanowieniu §4 ust. 1 Uchwaly, Rada Miejska w Swiebodzicach wyposazyta or-
gan wydajacy decyzje w uprawnienie polegajace na mozliwosci nakazania zwrotu wydatkoéw za swiadczenia
Z pomocy spotecznej w miesiecznych ratach, ktorych ilo$¢ nie moze przekroczy¢ 12.

Powyzsza regulacja stanowi niedozwolone uzurpowanie prawa do stanowienia przepisdéw o charakterze
lokalnym. Punktem wyjs$cia jest tu brzmienie normy art. 104 ust. 4 ustawy 0 pomocy spotecznej, ktory sta-
nowi, iz ,, W przypadkach szczegolnie uzasadnionych, zwlaszcza jezeli zgdanie zwrotu wydatkow na udzielo-
ne swiadczenie, z tytulu oplat okreslonych w ustawie oraz z tytutu nienaleznie pobranych swiadczen
W catosci lub w czesci stanowitoby dla osoby zobowigzanej nadmierne obcigzenie lub tez niweczyloby skutki
udzielanej pomocy, wlasciwy organ, ktory wydat decyzje w sprawie zwrotu naleznosci, o ktorych mowa
w ust. 1, na wniosek pracownika socjalnego lub osoby zainteresowanej, moze (...)roztozy¢ na raty.”

Jak wynika z powyzszego to wtasciwie umocowany organ podejmuje decyzje o roztozenie na raty zwrotu
wydatkéw oceniajac czy w realiach konkretnej, indywidualnej sprawy zostaly spelnione przestanki
z art. 104 ust. 4 ustawy 0 pomocy spotecznej. Organ stanowigcy gminy nie ma jakichkolwiek kompetencji
w tym zakresie. Jak wynika bowiem z brzmienia art. 96 ust. 4 ustawy przyznana radzie gminy kompetencja
dotyczy okreslenia, w drodze uchwaty, zasad zwrotu wydatkéw za $wiadczenia z pomocy spotecznej,
nie za§ zasad rozkladania na raty takiego zwrotu. W tym przedmiocie rozstrzyga postanowienie
art. 104 ust. 4 ustawy 0 pomocy spolecznej. Przepis ten nie ma charakteru upowaznienia. Materia spraw
uregulowana w obu tych przepisach ustawy jest rézna, w konsekwencji nie moze byé¢ konfudowana
w jednym akcie, tym bardziej, ze upowaznienie dla rady gminy do podejmowania odpowiednich czynnos$ci
(podjecie uchwaty) wynika tylko i wytacznie z tresci art. 96 ust. 4 ustawy.

Biorac pod uwage powyzsza argumentacje, niniejsze Rozstrzygnigcie nadzorcze jest w petni uzasadnione.

Od niniejszego Rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Woroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnies$¢ za posrednictwem organu nadzo-
ru — Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem nie-
waznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
A. M. Skorupa
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