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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.37.15.2015.AS
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 17 kwietnia 2015 .

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.:
Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaly Nr V/15/15 Rady Miejskiej w Jaworzynie Slaskiej z dnia 19 marca 2015 r. w sprawie okreslenia
wysokosci oraz szczegdtowych warunkéw i trybu przyznawania i zwrotu zasitku celowego na ekonomiczne
usamodzielnienie.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 19 marca 2015 r., dziatajac miedzy innymi na podstawie 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz art. 43 ust. 10 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (Dz. U.z2015r., poz. 163 ze zm.) Rada Miejska w Jaworzynie Slaskiej podjeta uchwate Nr
V/15/15 w sprawie okreSlenia wysokos$ci oraz szczegétowych warunkow i trybu przyznawania i zwrotu
zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie.

Uchwate doreczono Wojewodzie Dolnoslaskiemu w dniu 27 marca 2015 r.

Przedmiotowa uchwata Rady Miejska w Jaworzynie Slaskiej zrealizowata dyspozycje zawarta
w art. 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spotecznej. Zgodnie z przywolanym przepisem ustawy, rada gminy
w drodze uchwaty okre$la wysoko$¢ oraz szczegotowe warunki itryb przyznawania izwrotu zasitku
celowego na ekonomiczne usamodzielnienie.

W toku przeprowadzonego postepowanie nadzorczego w stosunku do przedmiotowej uchwaty Organ
Nadzoru stwierdzit jej podjgcie z istotnym naruszeniem art. 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spotecznej
w zwigzku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

Dodatkowo Organ Nadzoru stwierdzit, Ze:

-§ lust. 3uchwaly istotnie narusza art. 43 ust. 10 ustawy o0 pomocy spolecznej w zwigzku
z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

-§ 2uchwaly istotnie narusza art. 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spolecznej atakze art. 105 oraz
art. 106 ust. 4 ustawy 0 pomocy spolecznej w zwigzku zart. 14 ustawy oraz art. 75 ustawy zdnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz.267),

-§ 4 uchwaly istotnie narusza art. 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spolecznej atakze art. 102,
art. 105 i art. 106 ust. 4 ustawy 0 pomocy spolecznej w zwiazku z art. 14 ustawy oraz art. 75 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego.
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Przechodzac do oceny legalnosci poszczegélnych przepisow uchwaty, nalezy rozpocza¢ od jej § 5,
W ktorym Rada postanowita, ze ,kwota zasitku celowego wynosi do dziesieciokrotno$ci kryterium
dochodowego osoby samotnie gospodarujace;j.”

W ocenie organu nadzoru, powyzsza regulacja nie moze zosta¢ uznana za okreslenie wysokosci zasitku
celowego. Rada podejmujac przedmiotowg uchwate zobowiazana byla bowiem do okreslenia konkretnej,
a nie maksymalnej wysokosci zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie. Wysokos$¢ ta powinna
zostaé w uchwale ustalona w sposob precyzyjny, tymczasem Rada Miejska w Jaworzynie Slaskiej okreslila
jedynie jej gbrng granice.

Norma kompetencyjna wyrazona w art. 43 ust. 10 ustawy o pomocy spotecznej wyznacza radzie gminy
zakres spraw podlegajacych obligatoryjnemu unormowaniu w akcie prawa miejscowego. Z jej tresci
wynika, ze przepisy uchwaly dotyczace zasitku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie musza
odpowiada¢ 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, mogt ustali¢ wysokosci przyznawanej przez gming
pomocy. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie s3agdow administracyjnych, wtym
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu (porownaj: wyrok WSA z dnia 23 lutego 2005 .,
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).

Ponadto nigdzie w uchwale nie uregulowano kwestii trybu zwrotu zasitku celowego na ekonomiczne
usamodzielnienie si¢, mimo ze ustawodawca zobowigzal do tego organ stanowigcy gminy. Przedmiotowa
uchwata powinna w sposdb precyzyjny okresla¢ wysokos¢ zasitku celowego na ekonomiczne
usamodzielnienie atakze regulowa¢ kwestie trybu zwrotu zasitku. Skoro nie realizuje tego wymogu
ustawowego, nalezy stwierdzi¢, ze naruszony zostal przepis kompetencyjny. Jezeli bowiem organ
stanowigcy nie realizuje w petni obligatoryjnych elementow upowaznienia ustawowego, to w sposob istotny
narusza prawo, co skutkuje koniecznos$cig stwierdzenia niewaznosci uchwaty w calosci. Pominigcie przez
rad¢ ktorego$ z wymienionych w upowaznieniu ustawowym elementéw skutkuje brakiem pelnej realizacji
tego upowaznienia i ma istotny wplyw na ocen¢ zgodnosci z prawem podjetego aktu (poréwnaj: wyrok
WSA z dnia 13 grudnia 2007 r., 11 SA/Op 480/07, LEX nr 381693).

Artykut 7 Konstytucji RP stanowi, ze organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa. W sposéb szczegdlny zasada ta tyczy si¢ 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 wypekienie kompetencji do podejmowania uchwal zawsze
powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewazno$cig uchwaty. Takie
stanowisko Organu Nadzoru potwierdzone jest pogladem Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie
z ktérym ,,opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszen
przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewazno$cia uchwaty organu gminy. Do nich
nalezy naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal” (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.z2002r. Nr 100, poz. 908) na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno
rozporzadzenie, ktore wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Na
mocy § 143 tego zatgcznika do rozporzadzenia zasada ta ma zastosowanie do aktow prawa miejscowego.

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

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu podzielit stanowisko
Wojewody Dolnoslaskiego w tozsamej sprawie w wyroku z dnia 2 wrzes$nia 2014 (IV SA/Wr 503/14).

Ponadto organ nadzoru zwraca uwage na inne istotne naruszenia prawa w przedmiotowej uchwale.

Zgodnie z § 1 ust. 3 uchwaty: ,,Zasitek celowy przyznaje si¢ w szczegolnosci na: 1) podjecie dziatalnosci
gospodarczej, 2) pokrycie kosztow przyuczenia do zawodu lub przekwalifikowania, 3) pokrycie kosztow
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zwigzanych z dzierzawg lub najmu przedmiotow, urzadzen lub maszyn niezbednych do wykonywania
zawodu, 4) pokrycie innych kosztéw umozliwiajacych rozpoczecie dziatalno$ci gospodarczej.”

Organ stanowigcy gminy nie ma kompetencji do okreslenia na co moze by¢ przyznany zasitek celowy na
ekonomiczne usamodzielnienie. Artykut 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spotecznej upowaznia rad¢ gminy
jedynie do okreslenia wysokosci oraz szczegblowych warunkow i trybu przyznawania i zwrotu zasitku
celowego na ekonomiczne usamodzielnienie. Wskazane w uchwale potencjalne koszty rozpoczegcia
i prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej oraz koszty przyuczenia do zawodu lub przekwalifikowania
nie mieszcza si¢ w pojeciu warunkow ani trybu przyznawania tego zasitku celowego. Ustawodawca
nie przyznat radzie gminy uprawnienia do sprecyzowania celow, jakim ma stuzy¢ przyznanie zasitku
celowego na ekonomiczne usamodzielnienie. Jest to zatem materia wylaczona spod regulacji uchwaly
podejmowanej na podstawie art. 43 ust. 10 ustawy 0 pomocy spotecznej. Biorgc pod uwage, ze zgodnie
z cytowanym juz wyzej art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego musza by¢ stanowione na
podstawie iw granicach upowaznienia ustawowego, nalezy stwierdzi¢, ze § 1 ust. 3 uchwaly narusza
wskazany przepis konstytucyjny.

Zgodnie za$ z § 4 uchwaly: ,,Zasilek na ekonomiczne usamodzielnienie przyznawany jest na podstawie
wywiadu $rodowiskowego wraz z zalaczona dokumentacja potwierdzajaca sytuacje osobista, rodzinng
dochodowa i majatkowa oraz wniosku, ktory winien zawierac (...)”.

W § 4 uchwaty, organ stanowigcy gminy w sposéb arbitralny postanowil, ze zasitek celowy na
ekonomiczne usamodzielnienie bedzie udzielany jedynie na podstawie wniosku. Tymczasem
w art. 102 ustawy postanowiono, ze $§wiadczenia z pomocy spotecznej sa udzielane na wniosek osoby
zainteresowanej, jej przedstawiciela ustawowego albo innej osoby, za zgoda osoby zainteresowanej lub jej
przedstawiciela ustawowego (ust. 1). Ponadto pomoc spoleczna moze by¢ udzielana zurzgdu (ust. 2).
Powyzsze oznacza, ze Rada, przesadzajac o konieczno$ci zlozenia wniosku celem przyznania zasitku
celowego na ekonomiczne usamodzielnienie, nie tylko dokonata powtérzenia ustawowego ale takze
nieuprawnionej modyfikacji regulacji ustawowej. Ustawodawca przewiduje mozliwo$¢ przyznania takiego
zasitku rowniez zurzedu, czego Rada w kwestionowanym zapisem nie przewidziata. Rada Miejska
niewatpliwie zawezita krag osob, ktorym, zgodnie z intencja ustawodawcy, moze zosta¢ przyznany zasitek
na ekonomiczne usamodzielnienie, czyli zmodyfikowata przepis ustawowy.

Podkreslenia wymaga, ze ustawodawca, formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego,
przekazuje upowaznienie do uregulowania wytacznie kwestii nieobj¢tych dotad zadna norma o charakterze
powszechnie obowigzujagcym w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike,
mozliwosci 1 potrzeby $rodowiska, do ktorego wiasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Wynika stad
niedopuszczalnos$¢ takiego dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na modyfikacji
wigzacych norm o charakterze powszechnie obowigzujagcym. Przedstawione stanowisko znajduje
odzwierciedlenie w utrwalonej linii orzeczniczej, uznajacej za niedopuszczalne modyfikacje regulacji
ustawowych (por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2003 r., sygn. Il SA/Ka 1831/02, niepubl. wyrok NSA
z dnia 19 sierpnia 2002 r., sygn. 11 SA/Ka 508/02, niepubl.).

W tym samym paragrafie Rada ustalila, ze zasitek przyznaje si¢ na podstawie wywiadu $§rodowiskowego.
Organ nadzoru zwraca uwagg, Ze o potrzebie przeprowadzenia wywiadu srodowiskowego postanowit juz
prawodawca w art. 106 ust. 4 ustawy 0 pomocy spolecznej, ktory stanowi, ze decyzj¢ administracyjng
0 przyznaniu lub odmowie przyznania $wiadczenia, z wyjatkiem decyzji o odmowie przyznania biletu
kredytowanego oraz decyzji w sprawach cudzoziemcoéw, o ktorych mowa wart. Sa, wydaje si¢ po
przeprowadzeniu rodzinnego wywiadu srodowiskowego. Oznacza to, ze unormowanie § 4 we fragmencie
,-na podstawie rodzinnego wywiadu Srodowiskowego” wykracza poza ramy normy kompetencyjnej zawartej
w art. 43 ust.10 ustawy oraz stanowi nieuprawnione powtdrzenie zapisow ustawowych. Z kolei zgodnie
z§ 135, §1361 § 137 w zw. z § 143 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” w uchwale zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania
W przepisie upowazniajgcym, a jednoczesnie nie powtarza si¢ ani nie zamieszcza przepisOw prawnych
niezgodnych z ustawa, na podstawie ktorej sa one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi, a takze przepisoOw prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami.

Zgodnie z § 2 uchwaly: ,,0soby ubiegajgce si¢ o zasitlek na ekonomiczne usamodzielnienie powinny
udokumentowac¢ swoje kwalifikacje i1 przygotowanie do prowadzenia danego typu dziatalnosci (...) oraz
opini¢ o szansach powodzenia przedsiewzigcia konsultanta ds. bezrobocia z wtasciwego urzedu pracy”.
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Ponadto w § 4 pkt 4 uchwaly Rada ustalita, ze wniosek powinien zawiera¢ zaswiadczenie z wlasciwego
urzedu pracy o niekorzystaniu z pozyczki na uruchomienie dziatalno$ci gospodarcze;.

Podejmujac regulacje § 21 § 4 pkt 4 uchwaty Rada Miejska w Jaworzynie Slaskiej natozyta na osoby
starajgce si¢ o uzyskanie zasitku obowigzek przedstawienia okreslonych dokumentow (w tym opini¢
i zaswiadczenie z wlasciwego urzedu pracy), jest to warunek przyznania zasitku.

W zwigzku z powyzszym uregulowaniem uchwaty nalezy przywota¢ art. 14 ustawy, zgodnie z ktéorym
w sprawach nieuregulowanych w ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego, atakze art. 106 ust. 1 ustawy, ktory stanowi, ze przyznanie $wiadczen z pomocy
spotecznej nastepuje w formie decyzji administracyjnej. W mysl natomiast art. 75 Kodeksu postgpowania
administracyjnego, jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegdlnosci dowodem moga by¢ dokumenty, zeznania $wiadkow,
opinie bieglych oraz ogledziny (§ 1). Jezeli przepis prawa nie wymaga urzedowego potwierdzenia
okreslonych faktow lub stanu prawnego w drodze za$wiadczenia wlasciwego organu administracji, organ
administracji publicznej odbiera od strony, na jej wniosek, os$wiadczenie zlozone pod rygorem
odpowiedzialnosci za falszywe zeznania. Przepis art. 83 § 3 stosuje si¢ odpowiednio (§ 2). W wyroku z dnia
22 maja 2013 r. (sygn. akt IV SA/Wr 83/13) Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzit, ze
,»(...) uregulowanie bez wyraznej podstawy ustawowej, ze pewne fakty moga by¢ udowodnione jedynie za
pomocg S$cisle okreslonych dowodow pozostaje w sprzecznosci zart. 75 k.p.a. Natomiast gdy takie
ograniczenia sg ustanawiane w drodze aktéw nizszego rzgdu bez wyraznego upowaznienia ustawowego
dotknigte s3 wadg niewaznosci”. Oznacza to, ze wymaganie od podmiotu ubiegajacego si¢ o zasitek celowy
przedstawiania konkretnych dokumentéw stanowi istotne naruszenie art. 75 Kodeksu postgpowania
administracyjnego z uwagi na ograniczenie ustalonego w tym przepisie zakresu srodkoéw dowodowych.

Ponadto zgodnie z art. 105 ustawy o pomocy spotecznej: 1. Sady, organy i jednostki organizacyjne sa
obowigzane niezwlocznie, nie pdézniej jednak niz w terminie 7 dni, udost¢pni¢ lub udzieli¢ na wniosek
pracownika socjalnego odpowiednich informacji, ktore maja znaczenie dla rozstrzygniecia o przyznaniu lub
wysokosci $wiadczen z pomocy spotecznej. 2. Udostepnienie informacji gromadzonych przez publiczne
stuzby zatrudnienia, ktére majg znaczenie dla rozstrzygnigcia o przyznaniu lub wysokosci $wiadczen
z pomocy spotecznej odbywa si¢ na zasadach okreslonych w art. 4 ust. 61 art. 33 ust. 6-9 ustawy z dnia
20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U.z2015r. poz. 149).
W cytowanym przepisie sam ustawodawca uregulowat kwestie pozyskiwania informacji koniecznych do
przyznawania $wiadczen z pomocy spotecznej. To pracownik socjalny ma obowigzek zwrdcenia si¢ o nie do
wlasciwych instytucji. Niedopuszczalne jest wigc natozenie na osobe wnioskujaca wymogu
udokumentowania tych okolicznosci we wlasnym zakresie. Stanowigc powyzsza regulacje Rada Miejska
w Jaworzynie Slaskiej zmodyfikowata przepis ustawowy.

Biorac pod uwagg powyzsza argumentacj¢, niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze jest w pelni uzasadnione.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu za posrednictwem Organu Nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie 30 dni od dnia jego
doreczenia. Zgodnie =z art. 92 ustawy o0 samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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