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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.50.26.2015.AB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 7 sierpnia 2015,

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Rady Gminy w Ktodzku Nr 90/VII/2015 zdnia 10 lipca 2015r. w sprawie uchwalenia
»Regulaminu udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniow zamieszkatych na terenie
Gminy Klodzko”.

Uzasadnienie

Na sesji dnia 10 lipca 2015r., dzialajgc na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie
gminnym oraz art. 90f ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. 0 systemie o$wiaty (Dz. U. z 2004 r. nr 256 poz.
2572 ze zm.) Rada Gminy w Ktodzku podj¢ta uchwate Nr 90/VII/2015 w sprawie uchwalenia ,,Regulaminu
udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniéw zamieszkatych na terenie Gminy
Ktodzko™.

Uchwata ta wplyneta do organu nadzoru dnia 16 lipca 2015 r.

W toku badania legalno$ci uchwaty organ nadzoru stwierdzil, ze uchwata zostata podjgta z istotnym
naruszeniem art. 90f ustawy o systemie o$wiaty, zwanej dalej ,,ustawg” w zwigzku z art. 7 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz w zwiazku
z§ 1191 § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,.Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. 2002 r. Nr 100, poz. 908).

Organ Nadzoru stwierdzil ponadto istotne naruszenie prawa w zakresie § 6 ust. 1 we fragmencie: ,,na
podstawie przedtozonych przez wnioskodawce oryginatow faktur lub innych imiennych dowodow zakupu.
W przypadku wystgpienia szczegolnych okolicznosci dopuszcza sie przedlozenie zaswiadczenia Dyrektora
szkoty, kolegium lub osrodka o poniesionym wydatku edukacyjnym.”, § 6 ust. 2 pkt 1 we fragmencie: ,, na
podstawie przedtoZzonych przez wnioskodawce biletow miesiecznych, oryginatow faktur Iub innych
imiennych dowodéw zakupu” oraz § 6 ust. 2 pkt 2 we fragmencie: ,,na podstawie przedlozonych przez
wnioskodawce oryginatow faktur lub innych imiennych dowodéw zakupu” z istotnym naruszeniem art. 90f
ustawy 0 systemie oswiaty w zwiazku zart. 75§ 11 art. 77 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (tj.: Dz U.z2013r. poz. 267ze zm.) oraz art. 7 Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej.
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Podstawg prawng do podjecia wskazanej wyzej uchwaty jest art. 90f ustawy 0 systemie o$wiaty, zgodnie
z ktorym: ,, Rada gminy uchwala regulamin udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla
uczniow zamieszkalych na terenie gminy, kierujqc si¢ celami pomocy materialnej o charakterze socjalnym,
W ktorym okresla w szczegolnosci: 1) sposob ustalania wysokosci stypendium szkolnego w zaleznosci od
sytuacji materialnej uczniow i ich rodzin oraz innych okolicznosci, o ktorych mowa w art. 90d ust. 1; 2)
formy w jakich udziela si¢ stypendium szkolnego w zaleznosci od potrzeb uczniow zamieszkalych na terenie

gminy; 3) tryb isposob udzielania stypendium szkolnego, 4) tryb isposob udzielania zasitku szkolnego
W zaleznosci od zdarzenia losowego. ”.

Powolany przepis ustawy okresla obligatoryjne elementy tre§ciowe i determinuje tre§¢ uchwaty
w sprawie regulaminu udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniéw zamieszkatych
na terenie gminy. O zrealizowaniu normy kompetencyjnej okreslonej w wymienionych przepisach mozemy
moéwié tylko w przypadku, gdy akt organu stanowiacego gminy reguluje wszystkie zagadnienia wymienione
w art. 90f ustawy. Uzyty przez ustawodawce zwrot ,,w szczegdlnosci” nalezy rozumie¢ zdaniem organu
nadzoru jako wymoég wprowadzenia regulacji w nie mniejszym zakresie niz okreslonym przez
ustawodawce. Rada, wypelniajac zakres upowaznienia ustawowego, powinna uregulowa¢ w regulaminie
udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniow zamieszkalych nas terenie Gminy
Ktodzko co najmniej elementy wymienione art. 90f ustawy o systemie oswiaty. Kazdy uzyty w tekscie
prawnym zwrot, w tym zwrot ,,w szczegdlno$ci”, stanowi istotny element przepisu i jego uwzglednienie jest
konieczne dla prawidtowego ustalenia tresci i stosowania prawa. Ustawodawca bowiem, wprowadzajac to
sformutowanie, dazyt do tego, by w regulaminie udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla
ucznidow zamieszkalych na terenie gminy zawarte zostaly przynajmniej wszystkie elementy wymienione
w art. 90f ustawy 0 systemie o$wiaty.

Tymczasem analiza przepisow przedmiotowej uchwaly wskazuje, ze Rada Gminy nie uregulowata
wszystkich elementéw, o ktorych mowa w art. 90f ustawy o0 systemie o$wiaty. Przy podejmowaniu

przedmiotowej uchwaty pominiety zostal bowiem sposéb udzielania zasitku szkolnego dla ucznidow.
0 ktorym mowa w art. 90f pkt 4 ustawy 0 systemie odwiaty.

Norma wyrazona w pkt 4 art. 90f tej ustawy nakazuje okreSlenie w uchwale rady gminy stanowigcej
regulamin udzielania pomocy materialnej dla uczniow tryb isposéb udzielania zasitku szkolnego
W zaleznosci od zdarzenia losowego. Pojgcie trybu i sposobu udzielania zasitku szkolnego nalezy rozumie¢
jako obligujace rade gminy do uregulowania czysto technicznych aspektow udzielania pomocy socjalnej
W tej postaci. Pominigcie przez rade gminy ktorego$§ z wymienionych wary. 90f ustawy elementéw
regulaminu skutkuje brakiem pelnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wplyw na ocene
zgodnosci zprawem podjetego aktu. Rada gminy obowigzana jest bowiem przestrzega¢ zakresu
upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe.

Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze
uchwaty, skutkuje istotnym naruszeniem prawa. Nalezy bowiem pamig¢taé, ze podejmujac akty prawa
miejscowego W oparciu 0 norme ustawowa, organ stanowigcy musi Scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zarowno w doktrynie, jak rowniez
W orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym.
Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca
2000 r. (K 25/99, OTK 2000/5/141): "Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 Konstytuciji,
odnoszacych si¢ do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz
domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz
zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okreSlonych zadan niejest réwnoznaczne
Z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktoéw normatywnych shuzacych realizowaniu tych zadan

G

Naruszenie obowigzku wyczerpujacego uregulowania materii przekazanej — na podstawie upowaznienia
ustawowego - do regulacji w akcie prawa miejscowego jest rodzajowg postaciag zaniechania
prawodawczego. Polega ono na pominigciu w akcie prawa miejscowego — wbrew prawnemu obowigzkowi
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wynikajagcemu znormy kompetencji prawotworczej — niektorych sposrod wymaganych przez prawo
elementow, na ,,niezupetnosci” aktu prawa miejscowego badz tez — innymi stowy — na wprowadzeniu przez
akt prawa miejscowego, mimo istnienia w tym zakresie odmiennego obowigzku, unormowania niepeinego,
fragmentarycznego, niekompletnego pod wzgledem podmiotowym lub przedmiotowym. Jezeli zatem akt
prawa miejscowego, zawierajacy fragmentaryczng (w stosunku do zakresu spraw przekazanych do
unormowania W upowaznieniu ustawowym) regulacj¢ prawna jest dotknigty tego rodzaju wada powinien
zosta¢ usunicty z porzadku prawnego. W demokratycznym panstwie prawnym nie do zaakceptowania jest
bowiem stan, w ktorym obowiazywatoby prawo, ktorego szeroko rozumiana ,realizacja” (wykonywanie
i stosowanie) bytaby niemozliwa.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy ponadto na § 119 ust. 1 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r. Nr 100,
poz. 908), zgodnie z ktorym na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jeden akt prawa
miejscowego, ktory wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu.
W ocenie organu nadzoru kazdorazowe niekompletne wypetnienie kompetencji do podejmowania uchwat
stanowiacych akty prawa miejscowego, a tym samym naruszenie tej kompetencji powinno by¢ traktowane
jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaty.

Z kolei w mysl § 119 ust. 2 w zw. z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow - jezeli
jedno upowaznienie ustawowe przekazuje do uregulowania roézne sprawy, ktore dajg si¢ tematycznie
wyodrebni¢ tak, ze ich zakresy sa rozlaczne, mozna wyda¢ na podstawie takiego upowaznienia wigcej niz
jedno rozporzadzenie. Zgodnie zatem z przytoczona zasada przyzwoitej legislacji niedopuszczalnym jest
regulowanie w ramach jednej uchwaly, majacej charakter aktu prawa miejscowego, materii stanowigcej
prawo miejscowe (zasad zwrotu wydatkéw za §wiadczenia pomocy spotecznej) i regulacji nienalezacej do
tej kategorii (podwyzszenie kryterium dochodowego uprawniajacego do zasitkow okresowego i celowego
czy tez tworzenie programow ostonowych, ktore skadinad nie sa aktami prawa miejscowego).

Ustanowienie aktu prawa miejscowego bez istotnych, obligatoryjnych jego elementéw stanowi
naruszenie prawa, ktore skutkuje koniecznos$cia stwierdzenia niewaznosci tego aktu w catosci.

Niezaleznie od powyzszego, organ nadzoru zwraca réwniez uwage na stwierdzone inne istotne
uchybienia zawarte w § 6 uchwaty, w ktorym Rada Gminy w Ktodzku postanowita, ze:

,, 1. Stypendium w formie, 0 ktérej mowa § 2 pkt 1-2 jest realizowane poprzez czesciowq lub catkowitq
refundacje poniesionych kosztow na_podstawie przedlozonyvch przez wnioskodawce orvginatow faktur lub
innych _imiennvch dowodow zakupu. W przypadku wystapienia szczegolnych okolicznosci dopuszcza sie

przedlozenie zaswiadczenia Dyrektora szkoly, kolegium lub srodka o poniesionym wydatku edukacyjnym.

2. Stypendium w formie, 0 ktérej mowa w § 2 pkt 3 jest udzielane poprzez czesciowq Ilub catkowitq
refundacje:

1) kosztow biletow miesiecznych na dojazdy do szkoty polozonej poza miejscem zamieszkania ucznia na
podstawie przediozonvch przez wnioskodawce biletow miesiecznych, orvginatow faktur lub innych

imiennych dowodow zakupu;,
2) kosztow zakwaterowania w bursie lub internacie W miejscowosci wiasciwej dla siedziby szkoly na

podstawie przediozonych przez wnioskodawce orvginatow faktur lub innych imiennych dowodow zakupu. .

Zdaniem organu nadzoru, w zacytowanym wyzej przepisie Regulaminu Rada Gminy bez wyraznej
podstawy prawnej wprowadzila ograniczenia dowodowe w zakresie wykazania przez podmiot ubiegajacy
si¢ o stypendium poniesionych kosztow. Takie regulacje beda bowiem powodowac, ze mozliwosci
ubiegania si¢ o pomoc materialng bgda pozbawione osoby znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej,
ktore beda w stanie wykazaé, ze poniosly podlegajace refundacji koszty, lecz nie bedg dysponowac
okre$lonymi dokumentami.

Nalezy wskaza¢, ze stosownie do art. 90n ust. 1 ustawy o0 systemie o$wiaty w sprawach $wiadczen
pomocy materialnej o charakterze socjalnym wydaje si¢ decyzje administracyjne. Oznacza to, ze procedura
przyznawania stypendiow odbywa sie zgodnie z przepisami k.p.a. Tym samym powyzsza regulacja
Regulaminu stanowi naruszenie art. 75 § 1 k.p.a. poprzez wprowadzenie ograniczen w zakresie dowodzenia
okreslonego stanu faktycznego. Zgodnie z przytoczonym przepisem jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko,
co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegdlnosci dowodem
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mogg by¢ dokumenty, zeznania $wiadkdéw, opinie biegltych oraz ogledziny. Przyjete stanowisko znajduje
potwierdzenie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 kwietnia 1992 r. (sygn. akt 11 SA
1838/91), zgodnie z ktorym: "Ustalenie bez wyraznej podstawy ustawowej, ze pewne fakty moga byc
udowodnione jedynie za pomocg Scisle okreslonych dowodow, jest sprzeczne zart. 75 k.p.a.". System
srodkow dowodowych jest zatem otwarty, ajako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, czego prawo
nie zabrania. Przez pojecie srodka dowodowego nalezy rozumie¢ wszelkie zrodta prawdziwych informacji
umozliwiajagcych dowodzenie (B. Adamiak, J. Borkowski Polskie postgpowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 1998, str. 165i 166). Oznacza to, ze jakickolwiek ograniczenia
ustalonego w art. 75 k.p.a. zakresu srodkow dowodowych musza mie¢ wyrazng podstawe w przepisie rangi
ustawowej. Natomiast w sytuacji, gdy takie ograniczenia sg ustanawiane w drodze aktow nizszego rzgdu bez
wyraznego upowaznienia ustawowego, nie sa wigzace. Ustalenie zatem, bez wyraznej podstawy zawartej
W ustawie, ze pewne fakty moga by¢ udowodnione wylacznie za pomocg $ci$le okreslonych dowodow, jako
sprzeczne z art. 75 k.p.a., nie powinno mie¢ miejsca.

Majac powyzsze na wzgledzie nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 90m ust. 1 ustawy 0 systemie o$wiaty
$wiadczenie pomocy materialnej o charakterze socjalnym przyznaje wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Moca ust. 2 tego artykutu rada gminy moze upowazni¢ kierownika os$rodka pomocy spolecznej do
prowadzenia postegpowania w powyzszych sprawach, co tez uczyniono w badanej uchwale. Zatem tylko te
organy posiadajg uprawnienia w zakresie swobodnej oceny dowodow przedtozonych w sprawie. Od ich
oceny bedzie zaleze¢, czy dany dowdd potwierdza istnienie faktow stanowiacych podstawe do przyznania
stypendium czy tez nie. Dlatego tez Rada Gminy w Ktodzku poprzez wprowadzenie ograniczenia
w zakresie $rodkow dowodowych nie tylko naruszyta przyznane jej upowaznienie ustawowe, ale roéwniez
wkroczyta w kompetencje organu wyznaczonego do prowadzenia postgpowania w sprawach 0 przyznanie
$wiadczen pomocy materialnej o charakterze socjalnym. W tym miejscu nalezy jednocze$nie wskazaé, ze to
na organie prowadzacym postgpowanie cigzy, stosownie do brzmienia art. 77 § 1 Kodeksu postgpowania
administracyjnego, obowigzek zebrania irozpatrzenia Ww sposéb wyczerpujacy catego materiatu
dowodowego, wtym skompletowanie ewentualnych dokumentéw potwierdzajacych okolicznosci
uzasadniajagce poniesienie przez wnioskodawce kosztow na cele edukacji dziecka. Nalezy ponadto
podkreslié, ze przerzucanie cig¢zaru postgpowania dowodowego godzi w podstawowa zasadg postgpowania
administracyjnego wyrazong w art. 7 Kodeksu postepowania administracyjnego — zasad¢ prawdy

obiektywnej.

Warto przytoczy¢ wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 30 czerwca
2009 r. (IV SA/Wr 173/09): ,, Zdaniem Sqdu na podstawie art. 90f ustawy o systemie oswiaty rada nie jest
upowazniona do regulowania instytucji postgpowania administracyjnego. Do takich regulacji musi by¢
wyrazne wskazanie w przepisie upowazniajgcym, w jakim zakresie mozna wprowadzi¢ dodatkowe elementy
postepowania administracyjnego. Przepis art. 90f ustawy o systemie oswiaty takiego wskazania nie zawiera.
Tryb isposob wyplacania zasitku istypendium to nie tryb postgpowania administracyjnego w sprawie
przyznania stypendium. Chodzi tu jedynie o techniczne uwarunkowania przyznania stypendium (np. w jaki
sposob 1w jakim trybie zostanie udzielone stypendium w formie rzeczowej)”. Stanowigc Regulamin
w omawianym zakresie przedmiotowym, Rada nie moze wykracza¢ poza wymagania okreslone przepisami
powszechnie obowigzujacego prawa ani stanowi¢ norm sprzecznych z ustawa (Mateusz Pilich, Komentarz
do artykutu 90f ustawy o systemie o$wiaty, ABC 2012).

Podsumowujac, nie mozna uzaleznia¢ wszczgcia postgpowania administracyjnego w Sprawie przyznania
stypendium szkolnego od udokumentowania przez wnioskodawce z gory poniesionych kosztow. Nie mozna
bowiem cig¢zaru dowodowego przerzuca¢ na stron¢ postgpowania administracyjnego. To organ prowadzi
postepowanie i na nim ciazy, stosownie do brzmienia art. 77 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego,
obowiazek zebrania i rozpatrzenia w sposob wyczerpujacy catego materiatu dowodowego.

Bioragc powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ § 6 ust. 1 we fragmencie: ,,na podstawie
przediozonych przez wnioskodawce oryginatow faktur lub innych imiennych dowodow zakupu. W przypadku
wystgpienia szczegolnych okolicznosci dopuszcza sig¢ przedlozenie zaswiadczenia Dyrektora szkoty,
kolegium lub osrodka o poniesionym wydatku edukacyjnym.”, § 6 ust. 2 pkt 1 we fragmencie: ,,na podstawie
przediozonych przez wnioskodawce biletow miesiecznych, oryginatow faktur lub innych imiennych dowodow
zakupu” oraz § 6 ust. 2 pkt 2 we fragmencie: ,, na podstawie przediozonych przez wnioskodawce oryginatow
faktur lub innych imiennych dowodow zakupu ™.
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Sygnalizacyjnie, Organ Nadzoru zwraca uwagg na zapis § 4 uchwaty, w ktérym Rada Gminy okreslita,
ze: ,, Wniosek o przyznanie stypendium skiada si¢ w siedzibie Osrodka Pomocy Spotecznej Gminy Ktodzko,
57-300 Ktodzko, ul. tuzycka 7, (...)”. Kolejno, w § 7 ust. 7 okres$lono: ,, Wniosek o przyznanie zasitku
szkolnego sktada sie w siedzibie Osrodka Pomocy Spotecznej Gminy, Ktodzko, 57-300 Kitodzko, ul. fuzycka
7.”. Z zacytowanych przepisow uchwaty wynika, ze Rada zobowigzata adresatow uchwaly do sktadania
wniosku o przyznanie stypendium i zasitku szkolnego jedynie w siedzibie Osrodka Pomocy Spoteczne;.
Tymczasem art. 63 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego w ramach trybu i formy wnoszenia podaé
przewiduje, ze: ,,Podania (zgdania, wyjasnienia, odwolania, zazalenia) mogq by¢ wnoszone pisemnie,
telegraficznie, za pomocq telefaksu lub ustnie do protokotu, a takze za pomocq innych srodkow komunikacji
elektronicznej przez elektroniczng skrzynke podawczq organu administracji publicznej utworzong na
podstawie ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. 0 informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujgcych zadania

E2]

publiczne.”.
Biorac pod uwage powyzsze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wicewojewoda Dolnoslaski:
J. Bronowicka
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