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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.97.9.2015.JB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 5 listopada 2015 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§3 oraz §4 uchwaly Rady Gminy Olawa Nr XIV/72/2015 z dnia 30 wrze$nia 2015 roku w sprawie
okreslenia zasad zwrotu wydatkow za Swiadczenia z pomocy spolecznej przyznanych pod warunkiem
zwrotu osobie albo rodzinie o dochodach przekraczajacych kryterium dochodowe.

UZASADNIENIE

Na sesji w dniu 30 wrzesnia 2015 roku, dzialajac na podstawie art. 96 ust. 4 ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2015, poz. 163 ze zm.), Rada Gminy w Olawie podjeta uchwale Nr
XIV/72/2015 z dnia 30 wrzesnia 2015 roku w sprawie okreslenia zasad zwrotu wydatkow za §wiadczenia
zpomocy spotecznej przyznanych pod warunkiem zwrotu osobie albo rodzinie o dochodach
przekraczajacych kryterium dochodowe.

Uchwata ta wplyneta do Organu Nadzoru dnia 6 pazdziernika 2015 r.
W wyniku przeprowadzonego postgpowania nadzorczego, stwierdzono podjecie:

- §3 uchwaly zistotnym naruszeniem: art. 96 ust. 4, 104 ust. 1, ust. 2, ust. 3 ustawy z dnia 12 marca
2004 roku o pomocy spotecznej (Dz.U.z2015r. , poz. 163 ze zm.) oraz art. 71 94 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.) poprzez
wykroczenie poza zakres udzielonego Radzie upowaznienia,

- §4 uchwatly z istotnym naruszeniem 96 ust. 4 w zw. z art. 104 ust. 4ustawy z dnia 12 marca 2004 roku
o pomocy spotecznej (Dz. U.z2015r. , poz. 163 ze zm.) oraz art. 71 94 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.) poprzez przekroczenie
udzielonego Radzie upowaznienia.

Podstawe prawna podjetej uchwaly stanowi art. 96 ust. 4 w zwigzku z ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej,
stosownie do ktérego ,,Rada gminy okres§la, w drodze uchwaty, zasady zwrotu wydatkéw za §wiadczenia
z pomocy spotecznej: ushugi, pomoc rzeczowa, zasitki na ekonomiczne usamodzielnienie, zasitki okresowe
i zasitki celowe — bedacych w zakresie zadan wlasnych”.

Rada stosownie do upowaznienia ustawowego zasady te w przedmiotowej uchwale okreslita. Jednakze
poszczegodlne zapisy uchwaly zostaty podjete z istotnym naruszeniem prawa.

Stosownie do tresci §3 uchwaly ,,Zwrot wydatkow za Swiadczenia nastgpuje poprzez jednorazowa wplate
nalezno$ci lub w miesiecznych ratach, przy czym okres sptaty nie moze by¢ dtuzszy niz 18 miesigcy”.
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W ocenie Organu Nadzoru zapis ten wykracza poza zakres udzielonego Radzie upowaznienia do
okreslenia zasad zwrotu wydatkow za §wiadczenia z pomocy spoleczne;j.

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze kwestia zwrotu wydatkow na $wiadczenia z pomocy
spotecznej zostata uregulowana w sposob szczegotowy w ustawie o pomocy spotecznej. Mianowicie wedtug
art. 104 ust. 1 ustawy naleznosci z tytulu wydatkéw na $wiadczenia z pomocy spotecznej, z tytutu optat
okreslonych przepisami ustawy oraz ztytulu nienaleznie pobranych $wiadczen podlegaja $ciagnieciu
w trybie przepisOw o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Dalsze przepisy zawierajg bardziej
szczegotowe regulacje w tej materii. Wedtug art. 104 ust. 2 ustawy w przypadku posiadania uprawnien do
swiadczen pienieznych z pomocy spolecznej kwoty nienaleznie pobranych §wiadczen pienigznych podlegaja
potraceniu z biezacych wyplat. Wysokos$¢ naleznosci, o ktorych mowa w ust. 1, podlegajacych zwrotowi
oraz terminy ich zwrotu ustala si¢ w drodze decyzji administracyjnej (art. 104 ust. 3 ustawy). Naleznosci,
o ktorych mowa w ust. 1, podlegaja zwrotowi na rachunek bankowy odpowiednio gminy, powiatu lub
samorzadu wojewddztwa (art. 104 ust. 8 ustawy).

Tymczasem Rada mocg przedmiotowej uchwaly wskazata na mozliwo$¢ zwrotu wydatkow na
swiadczenia z pomocy spotecznej badz poprzez jednorazowa wplate naleznosci, badz w miesigcznych
ratach, przy czym okres sptaty nie moze by¢ dluzszy niz 18 miesiecy. Jednak kwestie te rozstrzygane sa
w drodze ustawy, a konkretyzowane s3 w decyzji administracyjnej okres$lajacej wysokos$¢ naleznosci
podlegajacych zwrotowi oraz terminy ich zwrotu (art. 104 ust. 3 ustawy).

W  granicach upowaznienia ustawowego nie miesci si¢ roéwniez ustalanie sktadnikow decyzji
administracyjnej wydawanej w indywidualnych sprawach. O elementach konstytutywnych decyzji z zakresu
pomocy spotecznej przesadza ustawa o pomocy spolecznej oraz art. 107 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. -
Kodeks postgpowania administracyjnego (teks jednolity Dz. U. z 2013, poz. 267 ze zm.).

W ocenie Organu Nadzoru norma kompetencyjna w brzmieniu ustalonym w art. 96 ust. 4 ustawy
0 pomocy spotecznej nie moze stanowi¢ materialnoprawnej podstawy do przyjmowania, ze w zakresie jej
regulacji miesci si¢ takze prawo do wydawania przez organ stanowigcy uchwal wprowadzajacych
postanowienia reglamentujace tres¢ decyzji administracyjnej. Prawo do stanowienia takich klauzul moze
wynika¢ wprost z przepisu odrgbnego rangi ustawowej albo z wyraznego brzmienia przepisu udzielajacego
kompetencji, natomiast, kompetencji takiej nie mozna domniemywac, ani jej konstruowac¢. Uzasadnienia dla
takiego prawa nie mozna natomiast wywodzi¢ z ogolnego sformutowania przepisu prawa (vide: wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 kwietnia 2007 r., sygn.. akt: [V SA/Wr
67/07).

Rada Gminy nie posiada kompetencji do ustalania, w ramach okreslania zasad zwrotu wydatkéw za
swiadczenia z pomocy spolecznej, obligatoryjnych elementdw decyzji. Stanowi to przekroczenie
kompetencji ustawowej wyrazonej w art. 96 ust. 4 ustawy o pomocy spotecznej, azarazem narusza
uprawnienia podmiotu wydajacego decyzje administracyjng, ktory nie jest i nie moze by¢ zwigzany takimi
postanowieniami uchwaty. Podmiot wydajacy decyzj¢ administracyjng zwiagzany jest wylacznie
postanowieniami ustawy o pomocy spotecznej i kodeksu postepowania administracyjnego.

Majac na uwadze powyzsze, wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy
publicznej dzialaja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢
tak realizowana, aby nie naruszata innych przepiséw ustawy. W swietle art. 94 Konstytucji RP akty prawa
miejscowego podejmowane sg w oparciu o wyrazne upowaznienie ustawowe. Zakres upowaznienia musi
by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach ina
podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang dziedzing.

Realizujac kompetencje organ stanowigcy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstagpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa,
co zreguly stanowi istotne naruszenia prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie
ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 28 czerwca
2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujac przy interpretacji art. 87 ust.1 iart. 92 ust. 1 Konstytucji,
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odnoszacych si¢ do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz
domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz
zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okre§lonych zadan niejest roéwnoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktdow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan

( ) 2
Z uwagi na powyzsze, zasadne jest stwierdzenie niewaznos$ci §3 uchwaty.

Stosownie do tresci §4 uchwaty ,,W uzasadnionych przypadkach, jesli dochdéd na osobe w rodzinie
przekracza kwotg kryterium dochodowego okreslonego w art. 8 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej, mozna
odstapi¢ od zadania zwrotu czesci lub catosci poniesionego na $wiadczenie wydatku ze wzgledu na: 1)
dhugotrwatg chorobe i niepetnosprawnos¢, 2) zdarzenie losowe, 3) kleske zywiotowsa lub ekologiczng”.

Stosownie do art. 96 ust. 4 ustawy o pomocy spotecznej, rada zobowigzana zostala do uregulowania
zasad zwrotu wydatkoéw za swiadczenia z pomocy spotecznej. Okreslenie zasad zwrotu oznacza wskazanie
przyczyn, okolicznosci uzasadniajacych zwrot udzielonej pomocy. Ponadto zgodnie ze stownikiem jezyka
polskiego ,,zasada” jest definiowana jako: 1) ,,to na czym si¢ co$ zasadza, opiera; podwalina, oparcie,
fundament”; 2) ,regula norma postgpowania, prawa podstawowe” (Slownik jezyka polskiego,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 1242). Pod pojeciem zasad zwrotu wydatkéw z pomocy
spolecznej kryje si¢ wskazanie kryteridow, w oparciu o ktére ma ten zwrot nastagpi¢ i w jakiej czesci (por.:
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 16 lutego 2006 r. sygn. akt IV
SA/Wr 599/04). Akt prawa miejscowego ustanowiony w wykonaniu art. 96 ust. 4 ustawy o pomocy
spolecznej ma by¢ zatem podstawg, w oparciu o ktorg bedzie procedowac whasciwy organ oraz decydowac
w przedmiocie zwrotu wydatkdéw za §wiadczenia pomocy spoteczne;.

Majac na uwadze powyzsze, w ocenie Organu Nadzoru odstgpienie od zadania zwrotu wydatkow za
$wiadczenia, o ktérych mowa w §4 nie stanowi zasad zwrotu wydatkow bowiem zasady zwrotu to kryteria
zwrotu wydatkow za S$wiadczenia z pomocy spotecznej. W oparciu o te uchwale, wlasciwy organ
uprawniony jest do zadania zwrotu udzielonego $wiadczenia. Odstapienie od zadania zwrotu stanowi forme
ulgi, do stosowania ktorej uprawniony jest organ, ktory wydat decyzje w sprawie zwrotu nalezno$ci. Organ
ten w toku zindywidualizowanego postepowania dokonuje oceny okoliczno$ci faktycznych uzasadniajgcych
zastosowanie jednej zulg przewidzianych przez ustawodawce. Stanowi o tym art. 104 ust. 4 ustawy
o pomocy spotecznej, stosownie do ktorego ,,w przypadkach szczegdlnie uzasadnionych, zwlaszcza jezeli
zadanie zwrotu wydatkow na udzielone $wiadczenie, z tytutu oplat okreslonych w ustawie oraz z tytutu
nienaleznie pobranych $§wiadczen w catosci lub w czgsci stanowitoby dla osoby zobowigzanej nadmierne
obcigzenie lub tez niweczyloby skutki udzielanej pomocy, wiasciwy organ, ktory wydat decyzje w sprawie
zwrotu naleznosci, o ktéorych mowa w ust. 1, na wniosek pracownika socjalnego lub osoby zainteresowane;j,
moze odstapi¢ od zadania takiego zwrotu, umorzy¢ kwote nienaleznie pobranych §wiadczen w catosci lub
w czes$ci, odroczy¢ termin platnosci albo roztozy¢ na raty”. Zatem to organ, ktory wydat decyzje w sprawie
zwrotu naleznos$ci jest wlasciwy do zastosowania jednej z ulg przewidzianych w tym przepisie, w tym
rowniez do odstgpienia od zadania zwrotu wydatkow za udzielone Swiadczenia.

Przyznana radzie gminy w art. 96 ust. 4 ustawy kompetencja prawodawcza dotyczy okreSlenia zasad
zwrotu wydatkéw za $wiadczenia z pomocy spotecznej, nie za$ zasad odstgpienia od Zzadania takiego
zwrotu, o czym stanowi art. 104 ust. 4 ustawy o pomocy spotecznej. Materia spraw uregulowana w obu tych
przepisach ustawy jest rozna, w konsekwencji nie moze by¢ taczona, tym bardziej, ze upowaznienie dla rady
gminy do podejmowania odpowiednich czynnosci (podjgcie uchwaty) wynika wylacznie z tresci
art. 96 ust. 4 ustawy.

Majac na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze Rada Gminy Olawa nie jest podmiotem uprawnionym
do wskazywania przypadkéw uzasadniajagcych odstgpienie od zadania zwrotu wydatkow za udzielone
$wiadczenia. Nie jest zatem upowazniona do regulowania tej materii w przedmiotowej uchwale. Powyzsze
swiadczy o tym, ze §4 uchwaly zostat podjety z przekroczeniem upowaznienia ustawowego wyrazonego
w art. 96 ust. 4 ustawy o pomocy spoteczne;j.

Trzeba rowniez wskaza¢, ze § 4 uchwaty dokonuje modyfikacji przepisu ustawowego. Regulacja tego
przepisu nie jest bowiem tozsama z art. 104 ust. 4 ustawy o pomocy spotecznej. Uchwata rady gminy
nie moze jeszcze raz regulowac tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie, atym bardziej
modyfikowa¢ regulacji ustawowych. Modyfikowanie regulacji ustawowych (a nawet ich powtarzanie
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i uzupehienie) przez przepisy uchwaly jest wadliwe idezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do
odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze
zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, co moze
prowadzi¢ do catkowitej lub czgsSciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontek$cie, zjawisko
modyfikacji i powtarzania w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych,
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie sadéow administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze
modyfikacja przypisow ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa (wyrok NSA zdnia 16 czerwca
1992 1., I1 SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., I1 SA/Wr 1179/98, LEX nr
39509; wyrok NSA zdnia 25 marca 2003 r., II SA/Wr 2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia
26 lutego 2010 r., I OSK 1966/09, LEX nr 591998).

Stosownie do art. 7 Konstytucji organy administracji publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa. Poza tym stosownie do art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady itryb wydawania aktow
prawa miejscowego okresla ustawa. Zatem, podejmujac akty prawa miejscowego w oparciu o norme
ustawowa, organ stanowigcy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej
zasady narusza zwigzek formalny imaterialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co zreguly
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 $cisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow 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 interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji,
odnoszgcych si¢ do zrddet 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 rownoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktdow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan

()

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze zgodnie z §135, §136, §137 w zw. z §143 zalacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. 2002,
Nr 100, poz. 908 ze zm.) w uchwale zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do
unormowania w przepisie upowazniajacym, a jednocze$nie nie powtarza si¢, ani nie zamieszcza przepisow
niezgodnych z ustawg, na podstawie ktorej sg one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi, a takze przepisow prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami.

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzono jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnieS¢ za posrednictwem organu
nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego.

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

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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