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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1ustawy zdnia 8marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaly Nr LVII/479/2014 Rady Gminy Swidnica z dnia 29 maja 2014 r.
w sprawie okreslenia wysoko$ci oraz szczegdtowych warunkow i trybu przy-
znawania i zwrotu zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie.

Uzasadnienie

Na sesji z dnia 29 maja 2014 r. Rada Gminy Swidnica podjeta uchwate Nr LVII/479/2014. Uchwata ta
wptyneta do organu nadzoru dnia 9 czerwca 2014 r.

W toku przeprowadzonego postgpowania nadzorczego w stosunku do przedmiotowej uchwaly Organ
Nadzoru stwierdzit jej podjecie z istotnym naruszeniem art. 43 ust. 10 ustawy o0 pomocy spotecznej — zwa-
nej dalej ,,ustawg” (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r., poz. 182, ze zm.) w zwigzku z art. 7 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

Dodatkowo Organ Nadzoru stwierdzit, Ze:
- § 1 ust. 3 uchwaty istotnie narusza art. 43 ust. 10 w zwigzku z art. 8 ust. 1 ustawy o0 pomocy spotecznej,

- § 2 uchwaty istotnie narusza art. 43 ust. 10 ustawy o0 pomocy spotecznej w zwigzku z art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

- § 1ust. 3 we fragmencie ,,w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach” oraz § 2 we fragmencie ,,w
szczegoblnosci” zostaty podjete z istotnym naruszeniem art. 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spotecznej oraz
art. 2 i 94 Konstytucji RP,

- § 4 uchwaly istotnie narusza art. 104 ust. 3 i 4 ustawy 0 pomocy spotecznej,
- § 6 ust.2 uchwaty istotnie narusza art. 102 ustawy o pomocy spotecznej.

I Przechodzac do oceny legalnosci poszczegolnych przepisow uchwaty, nalezy rozpoczaé od jej § 5,
w ktorym Rada postanowita, Ze ,pomoc na ekonomiczne usamodzielnienie moze by¢ udzielona
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w wysokos$ci nie przekraczajacej dziesigciokrotnosci zasitku statego w pelnej wysokos$ci przystugujacego
osobie samotnie gospodarujacej”. W ocenie organu nadzoru, powyzsza regulacja nie moze zosta¢ uznana za
okreslenie wysokos$ci zasitku celowego. Rada podejmujac przedmiotowa uchwate zobowigzana byta bo-
wiem do okre$lenia konkretnej, a nie maksymalnej wysokosci zasitku celowego na ekonomiczne usamo-
dzielnienie. Wysoko$¢ ta powinna zosta¢ w uchwale ustalona w sposob precyzyjny, tymczasem Rada Gmi-
ny Swidnica okreslita jedynie jej gorna granice (nie wigcej niz dziesieciokrotno$é zasitku statego w petnej
wysokosci przyshugujacego osobie samotnie gospodarujace;j).

Norma kompetencyjna wyrazona W art. 43 ust. 10 ustawy o0 pomocy spotecznej wyznacza radzie gminy
zakres spraw podlegajacych obligatoryjnemu unormowaniu w akcie prawa miejscowego. Z jej tresci wyni-
ka, ze przepisy uchwaly dotyczace zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie musza odpowiadaé
zakresowi delegacji ustawowej, a Rada powinna zawrze¢ w uchwale wszystkie elementy wymienione
w art. 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spotecznej. Oznacza to takze konieczno$¢ zagwarantowania tego, by
kazdy zainteresowany, w oparciu 0 uchwate, mogl ustalic wysoko$ci przyznawanej przez gming pomocy.
Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyjnych, w tym Wojewoddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu (poroéwnaj: wyrok WSA z dnia 23 lutego 2005 r., IV SA/Wr 27/05,
LEX nr 886955, wyrok WSA z dnia 14 lutego 2006 r., IV SA/Wr 600/04, LEX nr 219825 oraz wyrok WSA
z dnia 3 marca 2014 r., IV SA/Wr 412/13, CBOSA).

Przedmiotowa uchwata powinna zatem w sposob precyzyjny okreslaé wysoko$¢ zasitku celowego na
ekonomiczne usamodzielnienie. Skoro nie realizuje tego wymogu ustawowego, nalezy stwierdzi¢, ze naru-
szony zostal przepis kompetencyjny. Jezeli bowiem organ stanowiacy nie realizuje w petni obligatoryjnych
elementdOw upowaznienia ustawowego, to w sposob istotny narusza prawo, co skutkuje konieczno$cia
stwierdzenia niewaznosci uchwaly w catosci. Pominigcie przez rad¢ ktoregos z wymienionych
W upowaznieniu ustawowym elementow skutkuje brakiem petnej realizacji tego upowaznienia i ma istotny
wplyw na ocene zgodno$ci z prawem podjetego aktu (poréwnaj: wyrok WSA z dnia 13 grudnia 2007 r., 1
SA/Op 480/07, LEX nr 381693).

Artykut 7 Konstytucji RP stanowi, ze organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach pra-
wa. W sposob szczegodlny zasada ta tyczy sie¢ stanowienia aktow prawa miejscowego, co wynika z nakazu
zawartego w art. 94 Konstytucji RP, aby akty prawa miejscowego stanowi¢ na podstawie i W granicach
upowaznienia. Niekompletne wypetienie kompetencji do podejmowania uchwat zawsze powinno by¢ trak-
towane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscig uchwaty. Takie stanowisko Organu Nadzoru
potwierdzone jest pogladem Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktérym ,,opierajac si¢ na kon-
strukcji wad powodujacych niewaznos¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepiséw, ktore trzeba zaliczy¢
do istotnych, skutkujacych niewaznos$cia uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wy-
znaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat” (wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2000 r., | SA/Wr
1798/99, LEX nr 49428).

Na marginesie mozna réwniez wskaza¢, ze takze zgodnie z § 119 ust. 1 zatacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz. U. 22002 r. Nr 100, poz. 908) na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno roz-
porzadzenie, ktore wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Na
mocy § 143 tego zalacznika do rozporzadzenia zasada ta ma zastosowanie do aktoéw prawa miejscowego.

Ustanowienie aktu prawa miejscowego bez istotnych, obligatoryjnych jego elementéw stanowi narusze-
nie prawa, ktore skutkuje koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci tego aktu.

II. Poza tym, Organ Nadzoru zwraca uwage na dalsze istotne naruszenia prawa dokonane podjgciem
uchwaty.

1. W § 1 ust. 3 uchwaty postanowiono: ,,W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach zasitek celowy moze
zosta¢ przyznany osobie lub rodzinie niespetniajacej kryterium dochodowego okreslonego
wart. 8 ust. 1 ustawy o0 pomocy spolecznej”. Wskazanym przepisem uchwaly naruszony zostat
art. 8 ust. 1 ustawy o0 pomocy spotecznej, zgodnie z ktorym $wiadczenia z pomocy spotecznej, w tym zasi-
fek celowy na ekonomiczne usamodzielnienie przyznaje si¢ osobie lub rodzinie, ktoérych dochod
nie przekracza kryterium dochodowego okreslonego w tym przepisie, przy jednoczesnym wystgpieniu co
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najmniej jednego z powodéw wymienionych w art. 7 pkt 2-15 ustawy lub innych okolicznosci uzasadniaja-
cych udzielenie pomocy spotecznej, co w sposob jednoznaczny odpowiada celom i mozliwo$ciom pomocy
spotecznej.

Artykul 8 ust. 1 ustawy stanowi regule, od ktorej odstgpstwem sg jedynie sytuacje wymienione przez
ustawodawce w ustawie 0 pomocy spotecznej: art. 40 (zasitek celowy przyznany osobom, ktore poniosty
straty w wyniku kleski zywiotowej, zdarzenia losowego), art. 41 (specjalny zasitek celowy), art. 53a (wyna-
grodzenie za sprawowanie opieki), art. 91 (pomoc dla cudzoziemca). Swiadczenia te mogg otrzymaé osoby
lub rodziny przekraczajace wymienione w ustawie kryteria dochodowe. Takiego wyjatku nie przewidziano
jednak w odniesieniu do instytucji zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie. Prawodawca miej-
scowy nie zostal za$ upowazniony do tego by katalog ustawowych wyjatkow rozszerzaé, w tym takze
w przedmiotowej uchwale (poréwnaj: wyrok WSA z dnia 21 maja 2009 r., 11 SA/OI 90/09, CBOSA, wyrok
WSA z dnia 21 stycznia 2011 r., | SA/Wa 2011/10, CBOSA).

Nie mozna zatem realizowa¢ kompetencji wynikajacej z art. 43 ust. 10 ustawy w ten sposob, ze reguluje
si¢ jednoczesnie kwestie, ktore wynikaja wprost z innych przepiséw ustawy 0 pomocy spotecznej. W ten
sposob naruszony zostaje zakres materii ustawowej. Rada gminy nie posiada zadnych kompetencji
w zakresie ustalania wyjatkow od normy art. 8 ust. 1 ustawy o pomocy spolecznej. Rada gminy na podsta-
wie art. 43 ust. 10 ustawy zostata upowazniona jedynie do okreslenia wysokosci oraz szczegétowych wa-
runkow i trybu przyznawania i zwrotu zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie. Organ stano-
wigcy gminy przy stanowieniu przedmiotowej uchwaty musi zawsze mie¢ na uwadze jej wykonawczy cha-
rakter w stosunku do ustawy, aco si¢ ztym wigze, nie moze podejmowaé przepisOw sprzecznych
Z rozwigzaniami ustawowymi. W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzié, ze Rada Gminy Swidnica
W kwestionowanym fragmencie uchwaty przekroczyta zakres przekazanego jej upowaznienia ustawowego
okreslonego w art. 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spoteczne;j.

2. W § 2 uchwaty wskazano, ze: ,,Zasitek celowy na ekonomiczne usamodzielnienie moze zostaé przy-
znany w szczegolnosci na: 1) podjecie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, 2) podjecie i prowadzenie
dziatalnoéci w ramach spétdzielni socjalnej, 3) pokrycie kosztow przyuczenia do zawodu lub przekwalifi-
kowania.” Organ stanowigcy gminy nie ma kompetencji do okreslenia na co moze by¢ przyznany zasitek ce-
lowy na ekonomiczne usamodzielnienie. Artykut 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spotecznej upowaznia rade
gminy jedynie do okreslenia wysoko$ci oraz szczegotowych warunkow i trybu przyznawania i zwrotu zasit-
ku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie. Wymienienie w uchwale rodzajéw dziatalnos$ci, czy tez
form szkolenia zawodowego nie miesci si¢ w pojeciu warunkoéw ani trybu przyznawania tego zasitku celo-
wego. Ustawodawca nie przyznat radzie gminy uprawnienia do sprecyzowania celow, jakim ma stuzy¢
przyznanie zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie. Jest to zatem materia wylgczona spod regu-
lacji uchwaty podejmowanej na podstawie art. 43 ust. 10 ustawy o0 pomocy spotecznej. Biorac pod uwage,
ze zgodnie z art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego musza by¢ stanowione na podstawie i w grani-
cach upowaznienia ustawowego, nalezy stwierdzi¢, ze § 2 uchwaty narusza wskazany przepis konstytucyj-

ny.

3. W cytowanych powyzej § 1 ust. 3 oraz § 2 uchwaly postuzono si¢ sformutowaniami ,,w szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach” i ,,w szczegdlnosci”. Wynikajaca z art. 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spolecznej
koniecznos$¢ okreslenia szczegdtowych warunkoéw przyznawania zasitku celowego na ekonomiczne usamo-
dzielnienie oznacza, ze organ stanowigcy gminy ma wyczerpujaco okresli¢ szczegbtowe warunki przyzna-
wania zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie. Stanowione w tej materii przepisy musza jedno-
znacznie wskazywa¢ warunki przyznania pomocy. Tym samym, poprzez postugiwanie si¢ sformulowaniami
,»W szczegolnie uzasadnionych przypadkach” i,,w szczego6lnosci” prawodawca miejscowy w sposob istotny
narusza prawo. Taki sposob regulacji stoi w sprzeczno$ci z trescig udzielonego organowi stanowigcemu
gminy upowaznienia do podjecia uchwaty. Akt prawa miejscowego musi jednoznacznie wyznacza¢ sytua-
cje, ktore uprawniajg do przyznania regulowanego w nim zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnie-
nie. W przeciwnym przypadku organ stosujacy uchwale bedzie mogt samodzielnie okresli¢ jeszcze inne —
niz wymienione w przepisie uchwaty — przypadki, w ktorych mozliwe bedzie jego przyznanie. Sytuacja taka
jest nie do pogodzenia z trescig art. 43 ust. 10 ustawy, ktory wyraznie stanowi, ze to rada gminy jest wy-
lacznie uprawniona do okreslenia szczegdtowych warunkow przyznawania zasitku celowego na ekonomicz-
ne usamodzielnienie. Taki sposéb regulacji godzi w zasade okre§lonosci prawa wynikajacg
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z art. 2 Konstytucji RP normujacego zasade demokratycznego panstwa prawnego oraz w art. 94 Konstytucji
ustalajacy na jakiej podstawie moze by¢ stanowione prawo miejscowe. Rada nie moze bowiem pozostawiac
przekazanego jej zakresu materii do regulacji przez niepowotany do tego podmiot, w nieprzewidzianej do
tego formie, ataka sytuacja bytaby konsekwencjg pozostawienia wskazanych fragmentow uchwaty
w obrocie prawnym.

W zwiazku z powyzszym uzna¢ nalezy, ze kwestionowane fragmenty uchwaly, niezaleznie od wadliwo-
$ci catego § 1 ust 3 oraz § 2 uchwaly, w sposob istotny naruszaja takze art. 43 ust. 10 ustawy o0 pomocy spo-
tecznej, a takze art. 2 i 94 Konstytucji RP.

4. Zgodnie z § 4 uchwaly: ,zasitek na ekonomiczne usamodzielnienie przyznawany jest na wniosek”.
Powyzej przytoczonym przepisem uchwaty, organ stanowigcy gminy w sposob arbitralny postanowit, ze za-
sitek celowy na ekonomiczne usamodzielnienie bedzie udzielany jedynie na wniosek zasitkobiorcy. Tym-
czasem w art. 102 ustawy postanowiono, ze §wiadczenia z pomocy spolecznej sa udzielane na wniosek 0s0-
by zainteresowanej, jej przedstawiciela ustawowego albo innej osoby, za zgoda osoby zainteresowanej lub
jej przedstawiciela ustawowego (ust. 1). Ponadto pomoc spoteczna moze by¢ udzielana z urzedu (ust. 2).
Powyzsze oznacza, ze Rada, przesadzajac o koniecznos$ci zlozenia wniosku (wylacznie przez zasitkobiorce)
celem przyznania zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie, nie tylko dokonata powtdrzenia
ustawowego ale takze nieuprawnionej modyfikacji regulacji ustawowej. Ustawodawca przewiduje mozli-
wos¢ przyznania takiego zasitku rowniez na wniosek innych osob niz zasitkobiorca a takze z urzgdu, czego
Rada w kwestionowanym zapisem nie przewidziata. Podejmujac § 4 uchwaty Rada Gminy niewatpliwie
zawgzita krag osob, ktorym, zgodnie z intencjg ustawodawcy, moze zosta¢ przyznany zasitek na ekono-
miczne usamodzielnienie, czyli zmodyfikowata przepis ustawowy.

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowa¢ kwestii, ktore zostaly unor-
mowane juz przez samego ustawodawce. Taka regulacja bedzie zawsze albo powtdrzeniem albo modyfika-
cja przepisu ustawowego. W orzecznictwie wielokrotnie podkres§lano, Ze powtarzanie regulacji ustawowych,
badz ich modyfikacja i uzupetnienie przez przepisy uchwaty jest niedopuszczalne i dezinformujace. Moze
prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow. Trzeba
liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis begdzie interpretowany w kontekscie uchwaty,
w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy.
Zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyz-
szych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Modyfikacje przypisow ustawowych stanowig istotne naruszenie
prawa (wyrok NSA zdnia 16 czerwca 1992r., Il SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA zdnia
14 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., |1 SA/Wr
2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., Il OSK 1966/09, LEX nr 591998).

Tym samym Rada stanowiac o tresci § 4 uchwaty w sposob istotny naruszyta art. 102 ustawy o pomocy
spotecznej.

5. Zgodnie z § 6 ust. 2 uchwaty: ,,Zasitek podlega zwrotowi w roéwnych ratach miesigcznych, poczawszy
od 4 miesigca nastepujacego po jego wyptacie”. Tymczasem zgodnie z art. 104 ust. 3 i 4 ustawy o pomocy
spotecznej: Wysoko$¢ nalezno$ci, o ktorych mowa w ust. 1, podlegajacych zwrotowi oraz terminy ich zwro-
tu ustala si¢ w drodze decyzji administracyjnej. W przypadkach szczegolnie uzasadnionych, zwtaszcza jeze-
li zadanie zwrotu wydatkow na udzielone $wiadczenie, z tytutu optat okreslonych w ustawie oraz z tytutu
nienaleznie pobranych $§wiadczen w catosci lub w czegsci stanowitoby dla osoby zobowigzanej nadmierne
obcigzenie lub tez niweczytoby skutki udzielanej pomocy, wlasciwy organ, ktory wydat decyzje w sprawie
zwrotu naleznosci, o ktérych mowa w ust. 1, na wniosek pracownika socjalnego lub osoby zainteresowanej,
moze odstapi¢ od zadania takiego zwrotu, umorzy¢ kwote nienaleznie pobranych $wiadczen w catosci lub
W czgéci, odroczy¢ termin ptatnosci albo roztozy¢ na raty. Tak wigc brak jest podstaw prawnych do regula-
cji w uchwale zagadnien dotyczacych roztozenia naleznosci na raty, czy tez terminu zwrotu tych naleznosci.
Wola ustawodawcy kwestie te beda rozstrzygane indywidualnie dla kazdego zasitkobiorcy w decyzji admi-
nistracyjnej.

Biorac powyzsze pod uwagg orzeczono, jak w sentencji.
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Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu za posrednictwem Organu Nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie 30 dni od dnia jego do-
rgczenia. Zgodnie z art. 92 ustawy 0 samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznoS$ci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem nie-
waznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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