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WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 629/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 28 stycznia 2014 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Jolanta Sikorska
Sedziowie: Sedzia NSA Mirostawa Rozbicka-Ostrowska
Sedzia WSA Alojzy Wyszkowski (spr.)

Protokolant: starszy referent Katarzyna Le$niowska

po rozpoznaniu w Wydziale 1V na rozprawie w dniu 28 stycznia 2014 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Powiatu Wotowskiego

z dnia 24 stycznia 2013 r. nr XXV111/193/13

w przedmiocie szczegotowych zasad ponoszenia odptatnosci za pobyt w mieszkaniu chronionym dla petnolet-
nich wychowankow opuszczajacych placowki opiekunczo-wychowawcze i rodziny zastgpcze

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly;
I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Powiatu Wolowskiego na rzecz Wojewody DolnoSlaskiego kwote 240 (stownie dwiescie
czterdzie$ci) zlotych, tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Rada Powiatu Wotowskiego, dziatajac na podstawie art. 12 pkt 11 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 sa-
morzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.), dalej: ustawa 0 samorzadzie powiatowym
oraz art. 97 ust. 1i 5ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o0 pomocy spotecznej (tj. Dz. U.z2009r. Nr 157,
poz. 1362 ze zm.), dalej: ustawa, a takze rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 22 marca
2012 r. w sprawie mieszkan chronionych (Dz.U.z 2012 r. poz. 305), podjeta w dniu 24 stycznia 2013 r.
uchwate nr XXVIII/193/13 w sprawie szczegotowych zasad ponoszenia odptatnosci za pobyt w mieszkaniu
chronionym dla peholetnich wychowankéw opuszczajacych placowki opiekunczo-wychowawcze i rodziny
zastepcze.

Na powyzsza uchwale skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu wniost Woje-
woda Dolnoslaski, domagajac si¢ stwierdzenia jej niewaznoSci.

Wojewoda Dolnoslaski podniost, ze w toku badania legalnosci uchwaty stwierdzit jej podjecie z istotnym
naruszeniem art. 97 ust. 1 i ust. 5 ustawy oraz art. 7 Konstytucji RP.

Ponadto, Wojewoda Dolnoslaski zarzucit, ze:

— § 2 uchwaly zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 97 ust. 1 i ust. 5 w zwiazku z art. 106 ustawy, § 118
W zw. z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908) oraz § 31 § 4 rozporzadzenia Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 14 marca 2012 r. w sprawie mieszkan chronionych i art. 7 Konstytucji
RP;

— §5ust. 2, ust. 3i ust. 4 zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 97 ust. 1 i ust. 5 ustawy oraz art. 7 Kon-
stytucji RP;

— §2ust. 6, § 6 ust. 21 § 7 uchwaly zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 97 ust. 1 i ust. 5 ustawy oraz
art. 7 Konstytucji RP.

Jak dalej wskazat organ nadzoru, podstawe prawna podjecia uchwaty stanowit art. 97 ust. 1 i ust. 5 ustawy,
zgodnie z ktorym rada powiatu lub rada gminy w drodze uchwaty ustala, w zakresie zadan wtasnych, szczegoé-
towe zasady ponoszenia odptatnosci za pobyt w osrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych. Powotany
przepis art. 97 ust. 5 ustawy ma charakter upowaznienia ogdlnego do wydania aktu prawa miejscowego. Jedyna
wskazowka dla miejscowego prawodawcy stat si¢ obowiazek dopelnienia wymogu szczegdtowosci, czyli sa-
modzielnego doboru kryteriow odptatnosci. Nie oznacza to jednak niczym nieskrgpowanej swobody Rady Po-
wiatu realizujacej swoje kompetencje w tym zakresie. Wigksza skala swobody prawotworczej, jaka wystgpuje
przy ogbélnym upowaznieniu ustawowym do stanowienia aktow prawa miejscowego i brak precyzyjnych wy-
tycznych co do tresci takich podustawowych uregulowan jest bowiem ograniczona catoksztattem i celem prze-
pisow normujacych dziedzing, ktorej dany akt, wydany w oparciu 0 upowaznienie, dotyczy.

Uchwata Rady Powiatu okresla szczegdtowe zasady ponoszenia odptatnosci za pobyt w mieszkaniu chro-
nionym, okreslajac posrednio réwnocze$nie krag oséb uprawnionych do pobytu w mieszkaniu chronionym.
Uchwata okres$la bowiem zasady ponoszenia odplatnosci dla pelnoletnich wychowankoéw opuszczajacych pla-
cowki opiekunczo-wychowawcze irodziny zastepcze. Zdaniem organu nadzoru brak byto jednak podstaw
prawnych do okreslenia kregu osob korzystajacych z mieszkania chronionego. Uprawionych do korzystania
Z mieszkania chronionego okreslaja bowiem przepisy ustawowe. Artykut 53 ust. 1 ustawy wyznacza krag osob
uprawnionych do pobytu w mieszkaniu chronionym: ,,1. Osobie, ktora ze wzgledu na trudng sytuacje zyciowa,
wiek, niepelnosprawnos$¢ lub chorobe potrzebuje wsparcia w funkcjonowaniu w codziennym zyciu, ale nie
wymaga ustug w zakresie $wiadczonym przez jednostkg calodobowej opieki, w szczegolnosci osobie z zabu-
rzeniami psychicznymi, osobie opuszczajacej pieczg zastgpcza w rozumieniu przepisdbw 0 wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej, mtodziezowy osrodek wychowawczy, zaktad dla nieletnich, a takze cudzoziem-
cowi, ktéry uzyskat w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub ochrong uzupetniajaca moze by¢ przyzna-
ny pobyt w mieszkaniu chronionym”. Ustawa w art. 53 ust. 2 okresla takze, ze ,,mieszkanie chronione jest for-
ma pomocy spotecznej przygotowujaca osoby tam przebywajace, pod opieka specjalistow, do prowadzenia
samodzielnego zycia lub zastgpujaca pobyt w placowce zapewniajacej calodobowa opieke. Mieszkanie chro-
nione zapewnia warunki samodzielnego funkcjonowania w srodowisku, w integracji ze spotecznos$cia lokalna.

»Wobec powyzszego, uchwata Rady Powiatu moze regulowac¢ jedynie zasady ponoszenia odptatnosci za
pobyt w mieszkaniu chronionym, bez okreslania podmiotéw uprawnionych do korzystania z mieszkan chronio-
nych, gdyz krag osob uprawnionych do korzystania z tych mieszkan pozostaje poza regulacja Rady Powiatu.

Zdaniem organu nadzoru, za wnioskiem o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci przemawia takze
fakt, iz Rada Powiatu w jej § 4 ust. 2 okreslita w sposob sztywny wysoko$¢ optaty ponoszonej przez osobg,
korzystajaca ze $wiadczenia w formie pobytu w mieszkaniu chronionym, podczas gdy ustawodawca upowaznit
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Rade do okreslania szczegdtowych zasad ponoszenia odptatnosei, a nie do okreslania wysokosci konkretnych
optat (art. 97 ust. 5 ustawy). Nalezy podkresli¢, iz wysoko$¢ optaty powinna by¢ ustalana przez podmiot kieru-
jacy w uzgodnieniu z osoba kierowana na pobyt do mieszkania chronioneg0 z uwzglednieniem przyznanego jej
zakresu ustug (art. 97 ust. 1 ustawy). Doda¢ nalezy takze, iz w/w regulacja Rada wkroczyta takze w kompeten-
cje organu kierujacego na pobyt w mieszkaniu chronionym. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaro6wno akty prawa miejscowego jak i akty, ktore nie sa zaliczane do tej kategorii
aktow prawnych) w oparciu 0 norm¢ ustawowa musi $ci$le uwzglgdnia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.
W ocenie organu nadzoru wskazane regulacje nie znajduja uzasadnienia w normie kompetencyjnej upowaznia-
jacej do podjecia uchwaty. Oznacza to, ze skoro Rada, jak stanowi art. 7 Konstytucji RP, byta zobowiazana do
dziatania na podstawie i w granicach prawa, dzialanie wykraczajace poza upowaznienie ustawowe, takze wkro-
czenie w upowaznienie dla innego organu, narusza prawo W sposob istotny. Oznacza to, iz kazde dziatanie
organu wladzy, w tym takze rady powiatu, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie.

Wobec powyzszego organ nadzoru stwierdzit, iz uchwata nie wypelnia upowaznienia ustawowego w za-
kresie okreSlenia zasad ponoszenia odptatnosci. Zwrocit takze uwage na § 119 ust. 1 zatacznika do rozporza-
dzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Zgodnie z nim na podstawie jednego upowaznienia ustawo-
wego wydaje sig¢ jedno rozporzadzenie, ktére wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania
W tym upowaznieniu. Na mocy § 143 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
reguta — jedno upowaznienie — jeden akt wykonawczy — znajduje zastosowanie do oceny prawidtowosci po-
dejmowania uchwat, bedacych aktami prawa miejscowego, a wigc takze do uchwaty Rady Powiatu Wolow-
skiego.

Ponadto w § 2 ust. 1, ust. 2, ust. 3, ust. 4, ust. 5, ust. 6 uchwaty Rada Powiatu Wotowskiego wprowadzita
nastepujace zapisy:

,»1. Pobyt w mieszkaniu chronionym jest pobytem czasowym i odptatnym.

2. Przyznanie $wiadczenia w formie pobytu w mieszkaniu chronionym, a takze ustalenia wysokos$ci odptat-
nosci za pobyt w mieszkaniu chronionym, odbywa si¢ w drodze decyzji administracyjnej.

3. Decyzje 0 odptatnosci za pobyt w mieszkaniu chronionym wydaje Kierownik Powiatowego Centrum Po-
mocy Rodzinie w Wotowie na podstawie zawartej z uzytkownikiem mieszkania umowy cywilnoprawne;j,
okreslajacej warunki pobytu w mieszkaniu chronionym oraz formg i terminy wnoszenia odptatnosci za po-
byt.

4. Decyzja, 0 ktorej mowa w ust. 3 okresla czas pobytu w mieszkaniu chronionym oraz wysokos$¢ odptatno-
$ci ponoszonej przez osobe, ktorej przyznano pobyt w mieszkaniu chronionym.

5. W postgpowaniu administracyjnym prowadzonym w sprawie przyznania $wiadczenia w formie pobytu
W mieszkaniu chronionym, uwzglednia sig¢ sytuacje zdrowotna bytowa i materialna osoby kierowanej do
mieszkania chronionego, w szczegodlnosci bierze si¢ pod uwage jej dochod oraz kryterium dochodowe.

6. Po zakonczeniu pobytu na okres czasowy w mieszkaniu chronionym Powiat Wotowski nie ma obowiazku
zapewnienia lokalu mieszkalnego.”

Na podstawie art. 97 ust. 5 ustawy Rada Powiatu uprawniona jest do dzialania w ramach upowaznienia
ustawowego. Przepis upowazniajacy wyznacza zakres kompetencji Rady Powiatu. Przepis art. 97 ust. 5 ustawy
upowaznia Radg do okreslenia szczegotowych zasad odptatnosci za pobyt w osrodkach wsparcia i mieszka-
niach chronionych, a nie do okreslenia dtugosci pobytu (ust. 1), formy przyznania $§wiadczenia i 0soby upo-
waznionej do przyznania $wiadczenia (ust. 2, ust. 3), elementow decyzji (ust. 4), elementéw uwzglednianych
przy wydaniu decyzji (ust. 5) oraz postgpowania po ustaniu §wiadczenia (ust. 6). Regulacje § 2 uchwaty Rady
Powiatu Wotowskiego nalezy uzna¢ za wykraczajaca poza ramy upowaznienia ustawowego.

Nalezy rowniez wskazaé, ze powyzsza norma kompetencyjna zawarta zostata w art. 97 ust. 5 ustawy,
upowazniajacym do ustalania odptatno$ci, a zamieszczonym w rozdziale 6 ,,Zasady odptatnosci za swiadcze-
nia” dziatu II, co dodatkowo potwierdza wolg ustawodawcy do upowaznienia rady do unormowania organizacji
ponoszenia odplatnosci. Jezeli bowiem przepis art. 97 dotyczy odptatnosci za $wiadczenia z pomocy spotecz-
nej, to brak jest podstaw do twierdzenia, ze zawarta w tym przepisie norma kompetencyjna odnosi sie¢ do in-
nych kwestii niz odptatnos¢.

Rownoczesnie nalezy zaznaczy¢, iz art. 106 ustawy reguluje kwestie dotyczace przyznawania swiadczen
z pomocy spotecznej w formie decyzji administracyjnych. Stosownie do tresci art. 106 ust. 1 ustawy przyznanie
swiadczen z pomocy spotecznej nastepuje w formie decyzji administracyjnej. Od tej generalnej zasady ust. 2
art. 106 przewiduje wyjatki: ,,Udzielenie $wiadczen w postaci interwencji kryzysowej, pracy socjalnej, porad-
nictwa, uczestnictwa w zajeciach klubu samopomocy, a takze przyznanie biletu kredytowanego nie wymaga
wydania decyzji administracyjnej.” Regulacje w zakresie decyzji administracyjnej uzupetniaja z kolei przepisy
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procedury administracyjnej, rozdziatu 7 k.p.a. Nalezy wigc stwierdzi¢, iz uchwata Rady Powiatu nie moze re-
gulowa¢ kwestii zwiazanych z wydaniem decyzji administracyjnej, gdyz regulacje te wprowadzone sa
w przepisach ustawy o0 pomocy spotecznej oraz w przepisach kodeksu postgpowania administracyjnego.

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 14 marca 2012 r. w sprawie mieszkan chro-
nionych, wydane na podstawie art. 53 ust. 4 ustawy, okresla rodzaj i zakres wsparcia §wiadczonego w mieszka-
niach chronionych oraz warunki kierowania i pobytu w mieszkaniach chronionych. Rozporzadzenie w sprawie
mieszkan chronionych okresla w § 31 § 4, Zze decyzje o skierowaniu do korzystania ze wsparcia w mieszkaniu
chronionym wydaje si¢ osobom peloletnim na czas okreslony, a decyzja o skierowaniu osoby do korzystania
ze wsparcia w mieszkaniu chronionym wydawana jest po dokonaniu uzgodnien (celu pobytu, okresu pobytu,
rodzaju i zakresu $wiadczonego wsparcia, odptatnosci osoby korzystajacej ze wsparcia, sposobu usprawiedli-
wiania nieobecnos$ci w mieszkaniu chronionym, zasad i sposobu realizacji programu usamodzielniania osoby
lub programu wspierania osoby) pomiedzy pracownikiem socjalnym jednostki organizacyjnej pomocy spotecz-
nej prowadzacej mieszkanie chronione a osoba ubiegajaca si¢ o skierowanie do korzystania ze wsparcia
W mieszkaniu chronionym lub jej przedstawicielem ustawowym. Tak wigc, kwestia odptatnosci osoby korzy-
stajacej ze wsparcia oraz czasu pobytu w mieszkaniu, regulowana przez Rad¢ Powiatu w § 2 ust. 21i ust. 4
uchwaty, ustalana jest nie w samej decyzji 0 przyznaniu $wiadczenia, ale w uzgodnieniach poprzedzajacych
wydanie tej decyzji, zgodnie z art. 97 ust. 1 ustawy oraz § 3 ust. 1 i ust. 4 ww. rozporzadzenia.

Orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo, ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, sta-
nowia istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany
ONSA 1993/2/44; wyrok NSA oz. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt Il SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17; wyrok NSA z dnia 6 czerwca 1996 r., sygn. akt SA/Wr 2761/95, niepublikowa-
ny). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupetienie przez przepisy uchwaty moze
bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba bowiem liczy¢
si¢ z tym, ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bgdzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktorej
go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub czgéciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim
kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicz-
nie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Zgodnie z § 118 w zwiazku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” w aktach organdw samorzadu terytorialnego nie powtarza sig¢ przepisOw ustawy upowazniaja-
cej i przepisow innych aktow normatywnych. Rada Powiatu nie ma prawa powiela¢, a tym bardziej modyfiko-
wac uregulowan ustawy upowazniajacej i przepisdéw innych aktéw normatywnych.

Zdaniem organu nadzoru takze regulacje § 5 ust. 2, ust. 3 i ust. 4 uchwaty zostaty podjete z przekrocze-
niem upowaznienia ustawowego. Rada wskazana regulacja wprowadzita zwolnienia badz obnizenia od optat
pobieranych za pobyt w mieszkaniu chronionym: ,,2. Ze wzgledu na trudna sytuacje zdrowotna lub osobista
osoby przebywajacej w mieszkaniu chronionym, odptatno$¢ moze by¢ ustalana w wysoko$ci nizszej niz okre-
$lona w niniejszej uchwale lub mozna zwolni¢ osobg od optaty. 3. Obnizenie badz catkowite zwolnienie
z odptatnos$ci nastepuje na wniosek osoby uprawnionej. 4. Obnizenie badz catkowite zwolnienie z odptatnosci
nie moze przekraczaé okresu 6 miesi¢ecy w roku kalendarzowym.”

W art. 97 ust. 1 ustawy przewidziano zwolnienie z ponoszenia oplat, ktore nie€ powinno by¢ utozsamiane
z odstapieniem od zadania optaty. To drugie uprawnienie jest wyrazem wladzy dyskrecjonalnej organu admini-
strujacego, jego uznaniu pozostawia si¢ zaniechanie §ciagniecia oplaty, co zalezne jest nie tyle od dochodu
osoby kierowanej, co od jej sytuacji majatkowej, zyciowej i rodzinnej. Skorzystanie z przedmiotowego upraw-
nienia wymaga szczegétowej podstawy prawnej, a takiego upowaznienia nie zawiera art. 97 ustawy, ktory
przewiduje jedynie obligatoryjne zwolnienie z optat. Jest ono zalezne od spetnienia kryterium dochodowego
i odnosi sie do osoby samotnie gospodarujacej lub osoby w rodzinie kierowanej do placéwki, ktorych dochody
sa nizsze lub rowne kwotom okreslonym w art. 8 ust. 1. Rada Powiatu w § 4 i § 5 ust. 1 dokonata tej regulacji.

W mysl art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach na podstawie prawa. Ozna-
cza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepiséw ustawy.
Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego,
dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dana dziedzing.

Realizujac kompetencje organ stanowiacy musi Scis$le uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym, a ustawa, co
z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zaro6wno w doktrynie, jak rdbwniez w orzecznictwie ugruntowat sig
poglad dotyczacy wyktadni norm 0 charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasada prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkres$li¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ inter-
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pretowane w sposob $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepi-
sow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujac przy inter-
pretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjete w pol-
skim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej
kompetencje prawodawcze oraz zasadg gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okreslonych zadan
nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzacych reali-
zowaniu tych zadan (...).”

Takze w regulacjach § 2 ust. 6 uchwaty ,,Po zakonczeniu pobytu na okres czasowy w mieszkaniu chronio-
nym Powiat Wolowski nie ma obowiazku zapewnienia lokalu mieszkalnego” i § 6 ust. 2 uchwaty ,,Naprawy
i doposazenie mieszkania chronionego pokrywa Powiat Wotlowski” oraz § 7 uchwaly ,Koszty zwiazane
z funkcjonowaniem mieszkania chronionego zaplanowane zostang w budzecie Powiatowego Centrum Pomocy
Rodzinie w Wotowie”, Rada dziatata bez podstawy prawne;j.

W tym przypadku Rada Powiatu réwniez uregulowata kwestie, do uregulowania ktorych nie byta upowaz-
niona przez ustawodawce. W kompetencji Rady lezy ustalenie szczegdélowych zasad odptatnosci za pobyt
w osrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych. Brak podstaw do wprowadzania regulacji poza tym zakre-
sem. Trzeba wyraznie podkresli¢ Ze, zgodnie zteza wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
15 stycznia 1997 r. (sygn. akt III SA 534/96), do dziatalnosci organéw samorzadu terytorialnego w sferze za-
dan publicznoprawnych nie stosuje si¢ zasady ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”, lecz regule ,,dozwolone
jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje”.

Regulacje § 2 oraz § 6 ust. 2 oraz § 7 uchwaty sa w tym zakresie podjete bez podstawy prawnej i z prze-
kroczeniem upowaznienia ustawowego art. 97 ust. 5 ustawy oraz art. 7 Konstytucji RP.

W odpowiedzi na skargg organ poinformowatl, ze na najblizszej sesji Rady podjeta zostanie uchwata uchy-
lajaca zaskarzona uchwate, w zwiazku z czym wnidst o umorzenie postegpowania w sprawie.

W dniu 6 listopada 2013 r. Przewodniczacy Rady nadestal uchwale z dnia pazdziernika 2013 r. nr XXXVI/
1235/13 w sprawie szczegotowych zasad ponoszenia odptatnosci za pobyt w mieszkaniu chronionym, w ktorej
§ 5 postanowiono o utracie mocy zaskarzonej uchwaty.

W os$wiadczeniu z dnia 9 grudnia 2013 r. Wojewoda Dolnoslaski wskazat, ze wskutek tego, iz zaskarzona
uchwata byta wykonywana nie ma podstaw do cofnigcia skargi.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Na podstawie art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269 ze zm.), sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Wedlug art. 1 § 2 powotanej ustawy, kontrola ta sprawowana jest pod wzglgdem
zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inacze;j.

Stosownie do art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.), dalej p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt,
0 ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catoéci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza stwierdzenie ich niewaz-
nosci.

Stosownie do art. 79 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie powiatowym uchwata organu powiatu sprzeczna z pra-
wem jest niewazna. Podstawa stwierdzenia niewaznoS$ci takiego aktu jest uznanie, ze doszto do istotnego naru-
szenia prawa. Wedlug bowiem ust. 4 powotanego wyzej artykutu — w przypadku nieistotnego naruszenia prawa
organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaly ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwat¢ wydano z naru-
szeniem prawa.

Z powyzszego wynika, ze kazda uchwala rady powiatu dotknigta istotnymi wadami prawnymi jest nie-
wazna od dnia jej wydania.

Do istotnych wad uchwaty, skutkujacych stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza si¢ naruszenie przepisow
wyznaczajacych kompetencje organow samorzadu do podejmowania uchwal, naruszenie podstawy prawnej
podjgtej uchwaty, naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwa ich in-
terpretacje oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzo-
ru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, s. 102).

W niniejszej sprawie organ nadzoru przekroczyt 30 dniowy termin do podjgcia rozstrzygnigcia nadzorcze-
go wskazanego w art. 79 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie powiatowym. W tej sytuacji, zgodnie z art. 81 ust. 1 po-
wotywanej ustawy, zaskarzyt uchwate do sadu administracyjnego.
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Art. 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy ad-
ministracji rzadowej, na podstawie ustaw i w granicach upowaznien zawartych w ustawie ustanawiaja akty
prawa miejscowego obowiazUjace na obszarze dziatania tych organow.

Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa.

Konstytucja czgsciowo reguluje tryb prawodawczy, czgsciowo odsyta do ustawy zwyktej. Taka ustawa
w tym przypadku jest ustawa 0 samorzadzie powiatowym. W jej rozdziale 4 — akty prawa miejscowego stano-
wione przez powiat — dokonano ich podziatu na dwie kategorie — akty wykonawcze i akty porzadkowe.

Uchwata bgdaca przedmiotem zaskarzenia nalezy do kategorii aktow prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym. Zostata bowiem wydana w wykonaniu upowaznia ustawowego zawartego w art. 97 ust. 5
ustawy.

Podkreslenia wymaga, ze organ wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawo-
wym, jest obowiazany dziata¢ $ciSle w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy witadzy pu-
blicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7) wynika, ze
zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi miedzy podmiotami administracji publicznej sa uregu-
lowane prawnie. Realizujac kompetencje organ musi uwzgledniac¢ tre§¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej
zasady z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie, ugrun-
towat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne
(upowazniajace) powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly, literalny. Jednocze$nie niedopuszczalnym jest
dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze
analogii.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat w swoim orzecznictwie, ze kazdy wypadek niewlasciwej
realizacji upowaznienia ustawowego stanowi jednocze$nie naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow,
ktore okreSlaja tryb i warunki wydawania aktow podustawowych (zob. m.in. wyroki TK: z dnia 5 listopada
2001 r., U 1/01, OTK 2001, nr 8, poz. 247; z dnia 30 stycznia 2006 r., SK 39/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 7,
z dnia 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 110).

Akt normatywny wydany z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego lub niewypelniajacy tego
upowaznienia w cato$ci nie spetnia konstytucyjnych przestanek legalnosci aktu wykonawczego i jako taki jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz w demokratycznym panstwie prawa nie moze funkcjonowac akt
prawny o charakterze podustawowym, sprzeczny z przepisami ustawowymi (...)” (wyrok TK z dnia 10 lipca
2001 r., P 4/00, OTK 2001, nr 5, poz. 126).

W s$wietle powyzszego, przepisy zaskarzonej uchwatly istotnie posiadaja wady, skutkujace koniecznoscia
stwierdzenia jej niewazno$ci w catos$ci.

Racj¢ ma organ nadzoru twierdzac, ze na podstawie wskazanego wcze$niej upowaznienia ustawowego
Rada Powiatu byta wtadna uregulowa¢ jedynie zasady ponoszenia odptatno$ci za pobyt w mieszkaniu chronio-
nym. Tymczasem, nie zwazajac na zakres upowaznienia oraz brzmienie art. 53 ustawy Rada okreslita
w uchwale krag os6b uprawnionych do pobytu w mieszkaniu chronionym wyznaczajac jej zakres obowiazywa-
nia w stosunku do petnoletnich wychowankéw opuszczajacych placowki opiekunczo-wychowawcze i rodziny
zastepcze, co stanowi istotne naruszenie prawa w tym wzgledzie. Pamigta¢ bowiem nalezy, ze organ wykonu-
jacy kompetencj¢ prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany wypemia¢ nakaz Scistej
wyktadni norm kompetencyjnych.

Stusznie rowniez organ nadzoru wskazal na uchybienia § 4 ust. 2 zaskarzonej uchwaty. Wbrew bowiem
obowiazujacym w tym zakresie przepisom prawa Rada okreslita w sposob ,,sztywny” wysoko$¢ optaty pono-
szonej przez osobe korzystajaca ze $wiadczenia w formie pobytu w mieszkaniu chronionym. Umocowana byta
jedynie do okreslenia szczegotowych zasad ponoszenia odptatnosci za pobyt w tej placowce. Majac na wzgle-
dzie brzmienie art. 97 ust. 1 ustawy nie ulega zdaniem Sadu watpliwosci, ze ustalenie optaty powinno przyjac¢
formeg decyzji administracyjnej. Przy czym, znaczacy wpltyw na tre$§¢ ewentualnego rozstrzygnigcia ma zakres
przyznanej pomocy i stanowisko strony (osoby kierowanej lub jej przedstawiciela ustawowego), z nia bowiem
organ orzekajacy powinien uzgodni¢ wysoko$¢ oplaty. Nie zmienia to jednak faktu, ze decyzja przyjmie postac
jednostronnego i wladczego rozstrzygnigcia organu administracyjnego. Rada nie ma kompetencji w tym zakre-
sie, a w zakresie ustalania ,,szczegbtowych zasad” powinna okresli¢ jedynie granice, w ramach ktorych oplata
winna zosta¢ ustalona przez uprawnione podmioty. Granic tych nie stanowia konkretne stawki optat (wyrazone
w procentach) uzaleznione od wysoko$ci dochodu. Ustalenie przez organ uchwatodawczy konkretnego wymia-
ru ponoszonej optaty w istocie jest dziataniem przekraczajacym upowaznienie ustawowe zawarte w art. 97
ust. 5 ustawy oraz wkroczeniem w kompetencje innego organu. Narusza jednocze$nie art. 7 Konstytucji RP,
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atakze § 119 ust. 11 § 143 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. UstawO-
dawca nie przyznat radzie powiatu prawa do ustalania wysokosci optat za pobyt w mieszkaniu chronionym,
ajedynie uprawnienie do ustanawiania okre§lonych regul, jakie powinien stosowaé¢ podmiot kierujacy do
mieszkania chronionego.

Prawidtowo tez organ nadzoru uznat za niedopuszczalne, dokonane w § 2 ust. 1, ust. 2, ust. 3, ust. 4, ust. 5,
ust. 6 zaskarzonej uchwaty, powtarzanie regulacji ustawowych, ich modyfikacje i uzupetianie.

Bezsprzecznie, 0 czym byta juz mowa, przepis art. 97 ust. 5 ustawy stanowi jedynie upowaznienie dla or-
ganu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego do okreslenia szczegdélowych zasad ponoszenia odpflat-
nosci za pobyt w osrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych. Dlatego uregulowanie w § 2 uchwaty, wy-
danej na jego podstawie, kwestii dlugosci pobytu w placowce, formy przyznania §wiadczenia i 0soby upowaz-
nionej do przyznania $wiadczenia, elementow decyzji o odptatnosci za pobyt w mieszkaniu chronionym, ele-
mentow uwzglednianych przy wydaniu tej decyzji oraz postgpowania po ustaniu prawa do §wiadczenia, odbyto
si¢ bez podstawy prawnej. Przepis art. 97 ust. 5 ustawy ma charakter upowaznienia ogélnego do wydania aktu
prawa miejscowego. Jedyna wskazowka dla miejscowego prawodawcy jest obowiazek dopetienia wymogu
szczegdlowosci, czyli samodzielnego doboru kryteriow odptatno$ci. Nie oznacza to jednak niczym nieskrepo-
wanej swobody rady realizujacej swoje kompetencje w tym zakresie. W doborze kryteriow wspomnianej od-
ptatnosci, z pewnoscia, nie mieszcza si¢ za$ opisane wyzej uregulowania zaskarzonej uchwaty.

Zasadnie Wojewoda Dolnoslaski stwierdzit, ze tego rodzaju zabieg legislacyjny godzi m.in. w § 118
w zwiazku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, gdyz
w aktach organdéw samorzadu terytorialnego nie powtarza si¢ przepisdw ustawy upowazniajacej ani innych
aktow normatywnych.

Wiasciwie takze organ nadzoru dopatrzyt sig¢ istotnego naruszenia prawa przy stanowieniu § 5 ust. 2,
ust. 3 i ust. 4 zaskarzonej uchwaty.

W art. 97 ust. 1 ustawy w istocie przewidziano zwolnienie z ponoszenia optat, ktore nie powinno by¢ utoz-
samiane z odstapieniem od zadania optaty. To drugie uprawnienie jest wyrazem wtadzy dyskrecjonalnej organu
administrujacego, jego uznaniu pozostawia si¢ zaniechanie $Sciagnigcia optaty, co zalezne jest nie tyle od do-
chodu osoby kierowanej, co od jej sytuacji majatkowej, zyciowej i rodzinnej. Skorzystanie z przedmiotowego
uprawnienia wymaga szczegotowej podstawy prawnej, a takiego upowaznienia nie zawiera art. 97 ust. 1 usta-
wy, ktory przewiduje jedynie obligatoryjne zwolnienie z optat. Jest ono zalezne od speienia kryterium docho-
dowego i odnosi si¢ do osoby samotnie gospodarujacej lub osoby w rodzinie kierowanej do placowki, ktorych
dochody sa nizsze Iub rowne kwotom okreslonym w art. 8 ust. 1.

Rada nie posiadata zatem zadnej kompetencji do wprowadzenia zwolnienia badZ obnizenia optat pobiera-
nych za pobyt w mieszkaniu chronionym.

Prawidlowo rowniez Wojewoda Dolnoslaski skonstatowal, ze postanowienia § 2 ust. 6, § 6 ust. 21 § 7 za-
skarzonej uchwaty podjete zostaly bez podstawy prawnej iz przekroczeniem upowaznienia ustawowego
z art. 97 ust. 5 ustawy oraz naruszeniem art. 7 Konstytucji RP.

Po raz kolejny zaznaczenia wymaga, ze w rozwazanym zakresie Rada zostata upowazniona przez ustawo-
dawca do ustalenia szczegdtowych zasad odptatnosci za pobyt w osrodkach wsparcia i mieszkaniach chronio-
nych. Regulowanie w zaskarzonej uchwale kwestii braku obowiazku zapewnienia po zakonczeniu pobytu
w mieszkaniu chronionym lokalu mieszkalnego, pokrycia kosztow napraw i doposazenia mieszkania chronio-
nego oraz planowania kosztow zwigzanych z funkcjonowaniem tego mieszkania, nie bylo zadaniem Rady
w ramach uchwalania aktu prawa miejscowego, realizujacego norm¢ kompetencyjna zawarta art. 97 ust. 5
ustawy.

W tym stanie rzeczy, na podstawie art. 147 p.p.s.a., Sad orzekt jak w pkt I sentencji wyroku.

Orzeczenie w pkt Il sentencji wyroku znajduje uzasadnienie w art. 152 p.p.s.a., a orzeczenie o kosztach
w art. 200 p.p.s.a.
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