ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.16.2016.ASzc
z dnia 1 lutego 2016 1.
Rada Miejska w Zbaszynku

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity Dz.U.2015.1515 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr XIV/85/2015 Rady Miejskiej
w Zbaszynku z dnia 22 grudnia 2015 r. w sprawie szczegdtowych zasad ponoszenia odptatnosci za
pobyt w Dziennym Domu ,,Senior-Wigor” w Zbaszynku.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 22 grudnia 2015 r. Rada Miejska w Zbgszynku podjeta uchwate Nr XIV/85/2015 w
sprawie szczegdlowych zasad ponoszenia odptatnosci za pobyt w Dziennym Domu ,,Senior-Wigor” w
Zbaszynku.

Uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru 4 stycznia 2016 r.

Po przeprowadzeniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze przedmiotowa uchwala istotnie
narusza prawo, tj. art. 97 ust. 1 1 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst
jednolity Dz.U.2015.163 ze zm., dalej u.p.s.).

Tytutem wstepu podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z art. 17 ust. 2 pkt 3 u.p.s. do zadan wlasnych gminy
nalezy prowadzenie i zapewnienie miejsc w domach pomocy spolecznej i osrodkach wsparcia o
zasiggu gminnym oraz kierowanie do nich os6b wymagajacych opieki.

Organ nadzoru nie ma watpliwosci, ze Dzienny Dom ,,Senior-Wigor” w Zbaszynku jest o$rodkiem
wsparcia w rozumieniu ustawy o pomocy spotecznej. Stosownie bowiem do art. 51 u.p.s. o$rodek
wsparcia jest jednostka organizacyjng pomocy spotecznej, ktérej podstawowym zadaniem jest
zapewnienie elementarnych potrzeb bytowych osobom, ktére ze wzgledu na wiek, chorobe lub
niepelnosprawno$¢ wymagaja czeSciowej opieki 1 pomocy w zaspokajaniu niezbednych potrzeb
zyciowych. Oczywiscie zakres uslug $wiadczonych w osrodkach wsparcia jest zréznicowany ze
wzgledu na specyfike danej jednostki.

Mozliwo$¢ okreslenia przez jednostke samorzadu terytorialnego kryteriow odptatnosci zostata
rowniez wskazana w Programie Wieloletnim ,,Senior-WIGOR” na lata 2015-2020, stanowiacym
zalacznik do uchwaty nr 34 Rady Ministréw z dnia 17 marca 2015 r. w sprawie ustanowienia
wieloletniego programu ,,Senior-WIGOR” na lata 2015-2020 (M.P.2015.341).

W S$wietle powyzszego rada gminy posiada kompetencje do uchwalenia szczegdélowych zasad
ponoszenia odptatnosci za pobyt w Dziennym Domu ,,Senior-Wigor” w Zbaszynku w oparciu o
delegacj¢ zawarta w art. 97 ust. 1 i 5 u.p.s. Stosownie do powyzszych przepiséw optate za pobyt w
osrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych ustala podmiot kierujacy w uzgodnieniu z osoba
kierowang, uwzgledniajac przyznany zakres ustug. Osoby nie ponosza optat, jezeli dochdd osoby
samotnie gospodarujgcej lub dochod na osob¢ w rodzinie nie przekracza kwoty kryterium
dochodowego (ust. 1); Rada gminy w drodze uchwaty ustala, w zakresie zadan wtasnych,
szczegbtowe zasady ponoszenia odptatnosci za pobyt w osrodkach wsparcia 1 mieszkaniach
chronionych (ust. 5).
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Rada w § 1 ust. 5 uchwaly postanowita, ze optata za pobyt w domu obejmuje korzystanie z miejsca
pobytu wraz z wyzywieniem oraz ustugi §wiadczone przez Dom. W ocenie organu nadzoru zapis ten
stol w sprzeczno$ci z normg wynikajacg z art. 97 ust. 1 u.p.s., zgodnie z ktérg optata jest uzalezniona
od przyznanego zakresu ustug. Przyjecie przez ustawodawce regulacji w powyzszym ksztalcie
prowadzi zdaniem organu nadzoru do dwoch wnioskéw. Po pierwsze nalezy uzna¢, ze ustawodawca
przewiduje, ze osoba kierowana moze w roznym zakresie korzysta¢ z ustug $wiadczonych przez
osrodek wsparcia (zapewne wigkszo$¢ osob kierowanych bedzie korzystata z pelnego pakietu ustug,
natomiast nie jest wykluczone, ze niektore osoby beda korzystaty z jednej badz tylko kilku ustug). Po
drugie, osoba kierowana ponosi odptatnos¢ tylko za te ustugi, ktore zostaly jej przyznane.

Natomiast rada przyjela, ze niezaleznie od zakresu ustug przyznanych osobie kierowanej, bedzie
ona zobligowana do ponoszenia odptatno$ci zardowno za sam pobyt w osrodku wsparcia, wyzywienie,
jak 1 ustugi tam §wiadczone. Wysoce prawdopodobne jest zatem, ze osoba kierowana bedzie ptacita za
ustugi, z ktorych nie korzysta.

Delegacja dla rady, okreslona w art. 97 ust. 5 u.p.s., nie zawiera zadnych wytycznych wskazujacych
na czynniki czy kryteria, ktore powinny by¢ uwzglednione przez organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego, ustalajacy szczegdlowe zasady ponoszenia odptatnosci. Tym niemniej, jak
stusznie wskazuje Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w wyroku z dnia 30 marca 2010
r. (sygn. akt I SA/Bk 726/09, LEX nr 577669): ,, Powotany przepis art. 97 ust. 5 u.p.s. ma charakter
upowaznienia ogolnego do wydania aktu prawa miejscowego. Jedyng wskazowkq dla miejscowego
prawodawcy stal si¢ obowiqzek dopetnienia wymogu szczegotowosci, czyli samodzielnego doboru
kryterium odptatnosci. Nie oznacza to jednak niczym nieskrepowanej swobody rady realizujgcej swoje
kompetencje w tym zakresie. Wigksza skala swobody prawotworczej, jaka wystepuje przy ogolnym
upowaznieniu ustawowym do stanowienia aktow prawa miejscowego i brak precyzyjnych wytycznych
co do tresci takich podustawowych uregulowan jest bowiem ograniczona caloksztaltem i celem
przepisow normujgcych dziedzing, ktorej dany akt, wydany w oparciu o upowaznienie, dotyczy.”

W ocenie organu nadzoru delegacja ustawowa wynikajaca z art. 97 ust. 5 u.p.s. zobowiazuje rade
do wskazania w uchwale szczegdélowych zasad ponoszenia odplatnosci rozumianych jako
okolicznosci 1 przestanki, ktore powinny by¢ brane pod uwage przy ustalaniu wysokosci oplaty. Te
szczegotowe zasady nie mogg by¢ sprzeczne z zasadami okreslonymi w ustawie, w szczegdlnosci nie
moga pozbawia¢ prawa do podejmowania decyzji w przedmiotowym zakresie przez podmiot
ustawowo do tego upowazniony. Skoro bowiem ustawa w art. 97 ust. 1 u.p.s. stanowi, ze oplate za
pobyt w osrodkach wsparcia ustala podmiot kierujacy w uzgodnieniu z osobg kierowang, nalezy
stwierdzi¢, ze rada nie ma kompetencji w tym zakresie. Ustalajac natomiast szczegotowe zasady,
powinna okresli¢ jedynie granice, w ramach ktorych optata winna zosta¢ ustalona przez uprawnione
podmioty (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 28 stycznia
2014 r., sygn. akt IV SA/Wr 629/13, LEX nr 1430379).

Na marginesie organ nadzoru zwraca uwage, ze Program Wieloletni ,,Senior-WIGOR” jest
adresowany do osob nieaktywnych zawodowo w wieku 60+. Mozliwa jest zatem sytuacja, w ktorej
osoba kierowana z uwagi na zdiagnozowana chorobg¢ dietozalezng nie bedzie korzystata z
wyzywienia. Ponadto w samym programie przewidziano, ze do wzi¢cia udziatu m.in. w zajgciach
ruchowych (kinezyterapii), sportowo-rekreacyjnych i aktywizujacych wymagane jest stosowne
zaswiadczenie lekarskie o braku przeciwwskazan do uczestnictwa w ww. zajeciach. Natomiast w
Swietle § 1 ust. 5 uchwaly brak takiego zaswiadczenia, jak réwniez wskazania lekarskie w zakresie
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diety, skutkujace rezygnacja z wyzywienia oferowanego przez osrodek wsparcia i tak zobowigzuja
osobe kierowang do ponoszenia odptatnosci za te ustugi.

W $wietle powyzszego, zapisy § 1 ust. 5 uchwaty jako sprzeczne z art. 97 ust. 1 u.p.s. nalezy uznac
za przyjete z istotnym naruszeniem prawa.

II.

W § 1 ust. 2 uchwaty rada postanowita, ze wysoko$¢ miesigcznej stawki za ustugi Domu ustala
Kierownik Dziennego Domu ,,Senior-Wigor” w Zbaszynku w drodze zarzadzenia.

Zgodnie w powolanym wyzej art. 97 ust. 1 1 5 u.p.s. oplate¢ za pobyt w osrodkach wsparcia 1
mieszkaniach chronionych ustala podmiot kierujacy w uzgodnieniu z osobg kierowang, uwzgledniajac
przyznany zakres ushug. Tymczasem rada gminy w drodze uchwaly ustala jedynie szczegdlowe
zasady ponoszenia odplatnosci za pobyt w osrodkach wsparcia. Rada nie byta zatem umocowana do
objecia zakresem przedmiotowej uchwaty postanowien wskazujacych, ktory organ jest wlasciwy do
rozstrzygania w przedmiocie ustalania miesigcznej stawki za ustlugi Domu, gdyz takie uregulowanie
nie miesci si¢ w zakresie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 97 ust. 5 u.p.s.

W swietle powyzszego, postanowienie § 1 ust. 2 uchwaty nalezy uzna¢ za dokonane z istotnym
naruszeniem prawa i orzec jego niewaznos¢.

I11.

Rada w § 1 ust. 3 1 4 uchwaty postanowita, ze optat¢ za pobyt Domownika w Domu ustala podmiot
kierujacy — Kierownik Dziennego Domu ,,Senior-Wigor” w Zbaszynku w drodze decyzji
administracyjnej w uzgodnieniu z Domownikiem, uwzgledniajac zakres uslug i zasady ponoszenia
odptatnosci okreslone w niniejszej uchwale (ust. 3). Domownicy nie ponosza optat, jezeli dochdd
osoby samotnie gospodarujacej lub dochod na osobg w rodzinie nie przekracza odpowiednio kwoty
kryterium dochodowego dla osoby samotnie gospodarujacej i dla osoby w rodzinie okreslonych w
ustawie o pomocy spotecznej (ust. 4).

Przywotane zapisy uchwaty stanowig nieuprawione powtorzenie 1 modyfikacje regulacji
ustawowych zawartych w ustawie o pomocy spotecznej, zgodnie z ktorymi: optate za pobyt w
osrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych ustala podmiot kierujacy w uzgodnieniu z osoba
kierowana, uwzgledniajac przyznany zakres ustug (art. 97 ust. 1 in principio u.p.s.); osoby nie
ponosza optat, jezeli dochod osoby samotnie gospodarujacej lub dochod na osobe w rodzinie nie
przekracza kwoty kryterium dochodowego (art. 97 ust. 1 in fine u.p.s.); przyznanie $wiadczen z
pomocy spolecznej nastepuje w formie decyzji administracyjnej (art. 106 ust. 1 u.p.s.).

Powyzsze nalezy uzna¢ za sprzeczne z § 118 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz.U.2002.100.908),
zgodnie z ktorym w aktach organow samorzadu terytorialnego nie powtarza si¢ przepisOw ustawy
upowazniajacej i przepisoOw innych aktéw normatywnych.

Sady administracyjne wielokrotnie wskazywaly, Zze powtodrzenia 1 modyfikacje, jako wysoce
dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa. Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich
modyfikacja 1 uzupelienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do interpretacji
odmiennej badz sprzecznej z intencjami ustawodawcy. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze
powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaly, w ktérej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy. W
takim kontek$cie, zjawisko powtarzania 1 modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w
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aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, LEX
nr 39509; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 sierpnia 1996 r., sygn. akt SA/Wr
2761/95, nie publikowany).

Z uwagi na powyzsze, zapisy § 1 ust. 3 1 4 uchwaly nalezy uzna¢ za dokonane z istotnym
naruszeniem prawa i orzec ich niewazno$¢.

IV.

Rada w § 1 ust. 8 uchwaty postanowita, ze usprawiedliwiona niecobecno$¢ Domownika trwajaca co
najmniej dwa tygodnie skutkowaé bedzie proporcjonalnym zmniejszeniem odptatnosci. Nieobecnos¢
musi by¢ zgltoszona wczes$niej, maksymalnie w drugim dniu nieobecnosci.

W Swietle powyzszego zapisu kazda nieusprawiedliwiona nieobecnos¢, jak roéwniez obecnos¢
usprawiedliwiona trwajaca krocej niz dwa tygodnie skutkowa¢ bedzie ponoszeniem przez osobg
kierowang petnej odptatnosci za dany miesigc. Watpliwos¢ organu nadzoru budzi zwlaszcza
konieczno$¢ ponoszenia przez osobe kierowang optaty w przypadku usprawiedliwionej nieobecnosci,
mimo braku $wiadczenia w tym czasie na jej rzecz jakichkolwiek ustug. Powyzsze w ocenie organu
nadzoru narusza zasade ekwiwalentnosci optaty, albowiem bezpodstawnym jest obligowanie osoby
kierowanej do ponoszenia odptatnosci za ustugi, ktére w istocie nie zostaty udzielone.

Zgodnie z podzielanym przez organ nadzoru pogladem wyrazonym przez Wojewoddzki Sad
Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia 14 wrzesnia 2011 r.: ,, Oplaty, o ktorych mowa w art.
97 ustawy o pomocy spotecznej sq jednq z form daniny publicznej. W odroznieniu od podatkow, optaty
te stanowiq wynagrodzenie (zaplate) zwigzang z kosztami dziatania instytucji publicznej w okreslonym
zakresie z tytutu Swiadczonych ustug na rzecz obywatela. Pobiera si¢ je w zwiqgzku z wyraznie
wskazanymi ustugami i czynnosciami organow panstwowych lub samorzgdowych, dokonywanych w
interesie poszczegolnych obywateli. Optata stanowi instytucje prawnofinansowq, ktorej istotng cechq
jest ekwiwalentnos¢. Stanowi ona zaplate za uzyskanie zindywidualizowanego swiadczenia
oferowanego przez podmiot prawa publicznego.” (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Szczecinie z dnia 14 wrzesnia 2011 r., sygn. akt II SA/Sz 669/11, LEX nr
1086753).

Organ nadzoru zwraca uwageg, ze ustugi $wiadczone przez Dzienny Dom ,,Senior-Wigor” w
Zbaszynku sg adresowane do osob w wieku 60+. Uktad odporno$ciowy osob w tym wieku jest duzo
stabszy, zatem s3 one bardziej podatne na wszelkiego rodzaju infekcje bakteryjne lub wirusowe.
Jednoczes$nie osoby te zaczynajg by¢ narazone na choroby typowe dla wieku podesziego. Niezaleznie
od powyzszego, absencja moze by¢ rowniez spowodowana zdarzeniami losowymi czy wyjazdami.
Organ nadzoru nie znajduje zadnych argumentow przemawiajgcych za konieczno$cig ponoszenia
odplatnos$ci przez osoby kierowane w tego typu sytuacjach, tym bardziej jezeli powiadomia o swojej
planowanej nieobecno$ci. Osrodek wsparcia nie ponosi bowiem z tego tytulu kosztow, ktore
usprawiedliwiatyby taka odptatnosc.

Jednoczesnie odnoszac si¢ do koniecznos$ci ponoszenia odplatnosci przez osoby kierowane w
przypadku nieusprawiedliwionej nieobecno$ci, w ocenie organu nadzoru odplatno$¢ taka powinna
zosta¢ ograniczona tylko do faktycznych kosztoéw poniesionych w tym czasie przez osrodek wsparcia.
Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze dzialalnos¢ tego typu osrodkdw nie ma charakteru komercyjnego.

Z powoddéw wskazanych powyzej organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ postanowienia § 1 ust. 8
uchwaty.
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V.

Rada w § 1 ust. 9 uchwaty postanowita, ze odptatno$¢ za pobyt w Domu wnoszona bgdzie do 5-go
dnia kazdego miesigca z dotu na rachunek bankowy lub w kasie Urzedu Miejskiego w Zbgszynku.

Organ nadzoru zwraca uwage, ze przepis art. 97 ust. 5 u.p.s. stanowi jedynie upowaznienie dla
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do okreslenia szczegdlowych zasad
ponoszenia odplatnosci za pobyt w osrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych, nie za§ do
okreslenia sposobu i terminu wnoszenia przedmiotowej optaty.

W konsekwencji, powyzszg regulacje, jako wykraczajacg poza delegacje wynikajacg z art. 97 ust. 5
u.p.s., nalezy uzna¢ za przyjeta z istotnym naruszeniem prawa, skutkujaca jej niewaznoscia.

VL

Rada w § 1 ust. 10 uchwaly postanowita, ze w przypadku, gdy Domownik nie wywigzuje si¢ z
obowigzku ponoszenia odptatnosci za pobyt w Domu, Kierownik Dziennego Domu ,,Senior-Wigor” w
Zbaszynku moze uchyli¢ decyzje administracyjng o przyznaniu miejsca w Domu.

Organ nadzoru zwraca uwage, ze powyzszy zapis jest niezgodny z art. 155 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jednolity Dz.U.2016.23), zgodnie z
ktorym decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona nabyla prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgoda
strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, ktory ja wydat, jezeli przepisy
szczegOlne nie sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za tym interes
spoteczny lub stuszny interes strony; przepis art. 154 § 2 stosuje si¢ odpowiednio.

W konsekwencji, postanowienie § 1 ust. 10 uchwaly nalezy uzna¢ za przyjete z istotnym
naruszeniem prawa, skutkujace jego niewaznoscia.

VII.

Rada w § 2 uchwaly postanowita o powierzeniu wykonania uchwaty Kierownikowi Dziennego
Domu ,,Senior-Wigor” w Zbaszynku.

W ocenie organu nadzoru powyzszy zapis pozostaje w sprzecznosci z trescig art. 26 ust. 1 oraz art.
30 ust. 1 in principio i ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity Dz.U.2015.1515 ze zm.), w §wietle ktorych: organem wykonawczym w gminy jest wojt;
wojt wykonuje uchwaty rady gminy; do zadan wojta nalezy w szczegdlnosci okreslanie sposobu
wykonywania uchwat.

Z przywotanych przepisow jednoznacznie wynika, ze wolg ustawodawcy bylo, aby organ
wykonawczy gminy byt co do zasady jedynym uprawnionym podmiotem do wykonywania uchwat
rady, co oznacza, ze rada nie posiada kompetencji do powierzenia realizacji podj¢tych przez siebie
uchwat innemu podmiotowi niz wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Niewatpliwie okreslenie sposobu wykonania uchwaly jest pierwszym etapem jej realizacji. W
pojeciu tym miesci si¢ m.in. wskazanie $rodkéw finansowych i1 rzeczowych koniecznych do
wykonania uchwaty, ustalenie sposobu i1 harmonogramu jej realizacji oraz wyznaczenie 0sOb
odpowiedzialnych za wypetnienie catosci lub czes$ci zadan wynikajacych z uchwaty. Powyzsze z
mocy ustawy przyznano do kompetencji wojta, co oczywiscie nie oznacza, ze wszelkie zwigzane z
tym czynno$ci wojt wykonuje osobi$cie. Organ nadzoru podziela tutaj stanowisko wyrazone przez
Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 22 grudnia 2008 r. (sygn. akt III SA/L.d
400/08, LEX nr 541749).
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W $wietle powyzszego, postanowienie § 2 uchwaly nalezy uzna¢ za przyjete z istotnym
naruszeniem prawa, skutkujace stwierdzeniem jego niewaznosci.

VIII.

Odnoszac si¢ do stwierdzonych naruszen prawa nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji
organy wladzy publicznej dziataja na podstawie 1 w granicach prawa, a w oparciu o art. 94
Konstytucji organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw. Wykroczenie poza zakres przyznanej ustawowo
kompetencji, jak 1 jej nieprawidtowa realizacja muszg by¢ uznane za istotne naruszenie prawa.

Konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci catego aktu prawnego wynika z faktu, iz pozostata tres¢
normatywna nie czyni zado§¢ minimalnym wymogom wskazanym w delegacji ustawowej okreslone;j
w art. 97 ust. 5 u.p.s. Pozbawiony kwestionowanych zapisow akt prawa miejscowego nie regulowatby
bowiem w sposob kompleksowy problematyki zasad ponoszenia odptatnosci za pobyt w osrodku
wsparcia.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezato orzec o niewaznosci uchwaly w catosci.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaty rady gminy wstrzymuje jej wykonanie w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnig¢cia nadzorczego.

Od niniejszego rozstrzygnigcia stluzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie WIlkp. w terminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli

Teresa Kaczmarek
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