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WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 132/16
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 29 wrze$nia 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Mirostawa Rozbicka — Ostrowska
Sedziowie Sedzia WSA Ewa Kamieniecka

Sedzia WSA Alojzy Wyszkowski (spr.)
Protokolant st. asystent s¢dziego Anna Rudzinska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 29 wrzesnia 2016 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Legnickie Pole

z dnia 30 grudnia 2015 r., nr XV/88/2015

w przedmiocie okreslenia zasad zwrotu wydatkéw za §wiadczenia z pomocy spotecznej w formie ustug, pomo-
cy rzeczowej, zasitkow na ekonomiczne usamodzielnienie, zasitkow okresowych i zasitkow celowych

I. stwierdza niewazno$¢ zalacznika do zaskarzonej uchwaly w zakresie:
_§29§3a§4a§69
—§ 5 we fragmencie ,,natychmiastowemu”;
I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala w czesci okreslonej w pkt I wyroku nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Legnickie Pole na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 480 (slownie: czterysta
osiemdziesigt) zlotych tytulem kosztow zastepstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Uchwatg nr XV/88/2015 z dnia 30 grudnia 2015 r. Rada Gminy Legnickie Pole, dziatajac na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1515, zwanej dalej u.s.g.) oraz art. 96 ust. 2 i 4 w zw. z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o po-
mocy spotecznej (tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r., poz. 163 ze zm., zwanej dalej u.p.s.), okreslita zasady zwro-
tu wydatkow za swiadczenia z pomocy spotecznej w formie ustug, pomocy rzeczowej, zasitkow na ekonomicz-
ne usamodzielnienie, zasitkow okresowych i zasitkow celowych, w brzmieniu stanowigcym zatacznik do
uchwaty.

W skardze do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu Wojewoda Dolnoslaski (zwany da-
lej rowniez skarzacym lub organem nadzoru) zaskarzyt § 2 — 4, § 5 we fragmencie ,,natychmiastowemu” oraz
§ 6 zatacznika do opisanej na wstepie uchwaty, zarzucajac naruszenie:

— art. 96 ust. 4 w zw. z art. 104 ust. 4 u.p.s. przez § 2, 3 i 6 zatacznika;

— art. 96 ust. 4 u.p.s. w zw. z art. 107 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administra-
cyjnego (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r., poz. 23 ze zm., zwanej dalej k.p.a.) przez § 4 ust. 1-2 i 4-5 za-
lacznika;

— art. 96 ust. 4 w zw. zart. 7iart. 75 § 1 zd. 1 k.p.a. przez § 4 ust. 3 zalacznika;

— art. 96 ust. 4 w zw. z art. 104 ust. 1 u.p.s. przez § 4 ust. 6 zatagcznika;

— art. 104 ust. 3 u.p.s., art. 15 k.p.a. oraz art. 26 § 5 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji (tekst jednolity: Dz. U. z 2014 r., poz. 1619) przez § 5 zatgcznika we fragmencie
,hatychmiastowemu”.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazal, ze regulacje § 2-3 i 6 zatacznika do uchwaty dotyczace
mozliwosci odstgpienia od zadania zwrotu wydatkéw na udzielone $wiadczenie w catosci lub w czg$ci, nie
mieszcza si¢ w granicach delegacji ustawowej wynikajacej z art. 96 ust. 4 u.p.s. W ocenie Wojewody zasady
zwrotu wydatkoéw to inaczej kryteria, na podstawie ktorych beneficjent winien zwrocié otrzymang pomoc fi-
nansowa. Odstapienie od Zadania zwrotu stanowi natomiast forme ulgi, o ktorej zastosowaniu decyduje wia-
$ciwy organ po przeprowadzeniu stosownego postepowania w oparciu o przestanki wynikajace z art. 104 ust. 4
u.p.s.

Obie sprawy majg zatem odrgbny charakter i nie moga by¢ laczone, zwazywszy na zakres upowaznienia
ustawowego, a takze zawezajacy katalog ulg zastosowany w uchwale wzgledem art. 104 ust. 4 u.p.s.

Dalej Wojewoda podkreslit, ze przepisy § 4 ust. 1-2 i 4-5 zatgcznika do uchwal, zawierajace szczegdtowe
zasady zwrotu wydatkoéw zostaly juz okreslone w przepisach rangi ustawowej (art. 104 ust. 1-3 u.p.s.) i powin-
ny znalez¢ konkretyzacje w poszczegdlnych decyzjach administracyjnych. W granicach upowaznienia ustawo-
wego nie miesci si¢ rowniez — zdaniem organu nadzoru — ustalanie sktadnikéw decyzji administracyjnej wyda-
wane] w indywidualnych sprawach, gdyz kwestia konstytutywnych elementow decyzji zostata okreslona
wart. 107 § 1 k.p.a.

Rowniez unormowanie zawarte w § 4 ust. 3 zatgcznika do uchwaly wykraczato poza ramy delegacji usta-
wowe] wynikajacej z art. 96 ust. 4 u.p.s. Zasad zwrotu wydatkow za $swiadczenia z pomocy spotecznej nie na-
lezy bowiem utozsamia¢ z normami zawierajacymi wskazowki dla organu prowadzacego postepowanie admi-
nistracyjne oraz okoliczno$ci jakie powinny by¢ w tym postgpowaniu ustalone w celu stwierdzenia, czy i jaka
cz¢$¢ wydatkow na przedmiotowe $wiadczenie bedzie podlegata zwrotowi. Organ w tym zakresie zwigzany
jest zasada prawy obiektywnej (art. 7 k.p.a.),a takze regutami dowodowymi postgpowania administracyjnego
(art. 75§ 1 zd. 1 k.p.a.).

W ocenie Wojewody takze i zapisana w § 4 ust. 6 zalgcznika do uchwaty kwestia obowigzku stosowania
przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administracji przy Scigganiu nienaleznie pobranych $wiadczen
z pomocy spotecznej pozostaje poza zakresem pojeciowym zasad zwrotu wydatkow na te §wiadczenia i dodat-
kowo wynika wprost z art. 104 ust. 1 u.p.s.

Ostatni z zakwestionowanych przepiséw (§ 5 zatacznika do uchwaly) naktadajacy na strong obowiazek na-
tychmiastowego zwrotu wydatkow wynikajacych z wydanej decyzji stanowi o oczywistym i razacym przekro-
czeniu kompetencji z art. 96 ust. 4 u.p.s. Regulacje ustawowe naktadaja bowiem ograniczenia w natychmiasto-
wym wprowadzeniu do obrotu prawnego wydanej decyzji poprzez zasad¢ dwuinstancyjnosci postegpowania
(art. 15 k.p.a.) oraz szczegdlne regulacje zawarte w ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(art. 26 § 5), czy tez w kodeksie postgpowania administracyjnego (art. 108 § 1).

Podsumowujac organ nadzoru stwierdzil, Ze normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob
Scisly 1 literalny. Zakwestionowana uchwata wydana zostata za$ z przekroczeniem ustawowego upowaznienia,
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co winno prowadzi¢ do stwierdzenia jej niewazno$ci w zakresie obejmujacym § 2—4, § 5 we fragmencie ,,na-
tychmiastowemu” oraz § 6 zalacznika.

Organ wniost ponadto o zasadzenie kosztow zastgpstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge Gmina wskazata, ze skarga zastuguje na uwzglednienie i we wlasnym zakresie
postanowita o podjeciu stosownych czynnosci legislacyjnych w celu przygotowania nowej uchwaty. Podkresli-
la réwniez, ze zaskarzona uchwala nie byta i nie begdzie stosowana do czasu wejscia w zycie nowej uchwaty.
Stad tez wniosta o umorzenie postepowania sadowego.

Pismem z dnia 4 kwietnia 2016 r. organ gminy nadestal uchwat¢ nr XVI 11/106/2016 z dnia 30 marca
2016 r. w sprawie okre$lenia zasad zwrotu wydatkow za $wiadczenia z pomocy spotecznej w formie ushug,
pomocy rzeczowej, zasitkow na ekonomiczne usamodzielnienie, zasitkow okresowych i zasitkow celowych.

Na rozprawie przeprowadzonej w dniu 29 wrzesnia 2016 r. pelnomocnik organu nadzoru podtrzymat sta-
nowisko zawarte w skardze. Ponadto o§wiadczyt, ze nowa uchwata, ktéra wyeliminowata z obrotu prawnego
zakwestionowany akt, zostata uznana za niewazna w zakresie § 2 zalacznika.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 3 § 1 oraz art. 145 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze zm.), zwanej dalej p.p.s.a., wojewodzkie
sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z pra-
wem. Kontrola ta obejmuje orzekanie m.in. w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowej (art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.) oraz na akty
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.).

Kryterium sprawowanej kontroli aktow wydawanych przez organy samorzadu terytorialnego koncentruje
si¢ na ocenie, czy przepisy w nich zawarte nie stanowia naruszenia prawa, ktore skutkowa¢ winno stwierdze-
niem ich niewaznos$ci wzglednie stwierdzeniem, ze zostaly ustanowione z naruszeniem prawa (art. 147 § 1
p.p.s.a.).W orzecznictwie sgdowym przyjmuje si¢, ze podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty stanowia
takie naruszenia prawa, ktore mieszcza si¢ w kategorii istotnych naruszen. W kazdej sprawie musi wigc zostaé
ustalone w sposob niebudzacy watpliwosci istnienie sprzecznosci kontrolowanej uchwaty z przepisami obo-
wigzujgcego prawa. Za naruszenia powodujgce stwierdzenie niewaznosci uchwaty uznaje si¢ naruszenia pro-
wadzace do skutkéw oraz nie moga by¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktoére wplywa-
ja na tre$¢ uchwaty lub zarzadzenia (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 lutego 1998 r. sygn.
I SA/Wr 1459/97, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 28 czerwca 2011 r.
sygn. akt III SA/Wr 221/11, dostgpne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Zatem za wadliwa nalezy uzna¢ zaro6wno uchwate podjeta z naruszeniem upoO-
waznienia ustawowego, jak i taka, ktora zostata podjeta bez takiego upowaznienia. Konsekwentnie nalezy za-
tem przyjac, ze realizujac powotane zadania gmina nie moze dziata¢ w sposob sprzeczny z powszechnie obo-
wigzujgcymi przepisami prawa.

Dokonana w tym kontekscie kontrola legalnosci zaskarzonej uchwaty doprowadzita do wniosku, ze skarga
W niniejszej sprawie zasluguje na uwzglednienie, jako ze uchwale podjeto z naruszeniem obowigzujacego pra-
wa. W ocenie Sadu konieczno§¢ merytorycznego rozpoznania sprawy — mimo wydania w tym przedmiocie
kolejnej uchwaty z dnia 30 marca 2016 r. — byla uzasadniona, zwazywszy, ze kwestionowana uchwata mogta
wywota¢ niedopuszczalne skutki prawne.

Norma kompetencyjna do wydania przedmiotowego aktu wynikata z art. 96 ust. 4 ustawy o pomocy spo-
lecznej, zgodnie z ktérym rada gminy okresla, w drodze uchwaly, zasady zwrotu wydatkow za $wiadczenia
z pomocy spotecznej, o ktérych mowa w ust. 2, bedacych w zakresie zadan wtasnych.

Powotany za$ ust. 2 stanowi, ze wydatki na ushugi, pomoc rzeczowa, positki, zasitki na ekonomiczne usa-
modzielnienie, zasitki okresowe i zasitki celowe przyznane pod warunkiem zwrotu podlegaja zwrotowi w cze-
sci lub calosci, jezeli dochod na osobg w rodzinie osoby zobowigzanej do zwrotu wydatkoéw przekracza kwote
kryterium dochodowego.

Zakwestionowane w skardze przepisy zatacznika do uchwaty wprowadzajacego zasady zwrotu wydatkow
za $wiadczenia z pomocy spotecznej stanowig w istocie o przekroczeniu upowaznienia ustawowego i jako takie
winny zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego.

Wynikajace z § 2-3 zatacznika do uchwaty unormowania wykraczajg poza zakres dopuszczalnego dziatania
organu uchwatodawczego gminy. Mimo, ze norma kompetencyjna stanowi o potrzebie okreslenia zasad zwrotu
wydatkéw, regulacje uchwaty zmierzajg do rozszerzenia jej przedmiotu rowniez o normy regulujace mozliwosé
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ubiegania si¢ o przyznanie ulgi w postaci odstgpienia od zgdania zwrotu wydatkow za $wiadczenia pomocy
spotecznej. Racje w tym zakresie nalezy wiec przyznaé organowi nadzoru, ktory trafnie wskazuje na istniejaca
regulacj¢ ustawy o pomocy spotecznej (art. 104 ust. 4), przewidujaca znacznie szerszy katalog ulg dotyczacych
zwrotu $rodkoéw przeznaczonych na wyptacone badz w inny sposob zrealizowane $§wiadczenia z pomocy Spo-
lecznej. Modyfikacja normy ustawowej przez przepis ustawy byla wigc dziataniem niedopuszczalnym.

Podobng oceng nalezy takze zastosowac¢ do § 6 zatacznika do uchwaty, ktéry w sposob nieuprawniony od-
syla do zasad uregulowanych w art. 104 ust. 4 u.p.s. Podstawa za$ kazdej decyzji rozstrzygajacej kwesti¢ zwro-
tu zawsze beda przestanki wynikajace z art. 104 ust. 4 u.p.s., bez konieczno$ci stosowania dodatkowego ode-
stania w przepisach lokalnych.

Nie mozna rowniez nie dostrzec przekroczenia normy kompetencyjnej i niedozwolonej ingerencji organu
stanowigcego gminy w kwestii okreslenia elementow jakie winna zawiera¢ decyzja wydana w przedmiocie
zwrotu kwot przyznanych z pomocy spotecznej (§ 4 ust. 1-2 i 4-5 zalacznika do uchwaty). Uszczegotowienie
istniejacych przepisow formalnych (art. 107 § 1 k.p.a.) jest bowiem przedmiotem odrgbnej regulacji ustawowe;j
(art. 104 ust. 1-3 u.p.s.).

Z kolei § 4 ust. 3 zalacznika do uchwaty naktada na organ gminy, a wtasciwie na pracownika urzedu go
obslugujacego, schemat postepowania zmierzajacy do stwierdzenia, czy i jaka czg$¢ wydatkdw na przedmioto-
we $wiadczenie bedzie podlegata zwrotowi. Jednakze organ rozstrzygajac sprawg winien uwzgledni¢ przede
wszystkim ogoélne normy dotyczace postgpowania dowodowego, jak chocby zasade prawdy obiektywnej wyra-
zona w art. 7 k.p.a., czy tez rozwinieta w art. 75 § 1 k.p.a., wskazujacym na szeroki katalog srodkow dowodo-
wych stuzacych ustaleniu stanu faktycznego danej sprawy.

Zasadnie organ nadzoru stwierdzit, ze niedopuszczalnym powieleniem normy ustawowej byt rowniez § 4
ust. 6 zalacznika do uchwaty. Kwestia obowigzku stosowania przepisow o postgpowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji przy $cigganiu nienaleznie pobranych $wiadczen z pomocy spolecznej pozostaje poza zakresem
pojeciowym zasad zwrotu wydatkow na te Swiadczenia i wynika z art. 104 ust. 1 u.p.s. Przepis ten wprost bo-
wiem stwierdza, ze nalezno$ci z tytutu wydatkow na $wiadczenia z pomocy spotecznej, z tytutu optat okreslo-
nych przepisami ustawy oraz z tytulu nienaleznie pobranych $§wiadczen podlegaja $ciagnieciu w trybie przepi-
sOW o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.

Ustalenia Wojewody nalezy podzieli¢ takze odno$nie § 5 zatacznika do uchwaty w tym zakresie, w jakim
wskazuje on na konieczno$¢ natychmiastowego zwrotu wydatkow wynikajacych z wydanej decyzji. Wprowa-
dzenie takiej dotkliwej sankcji dla osoby zobowigzanej nie moze jednakze wynika¢ wylacznie z przepisu rangi
lokalnej, bez uwzglednienia innych regulacji, w szczegolnosci ustawowych, ktore rowniez wypowiadajg si¢ w
tej kwestii. I tak o rygorze natychmiastowej wykonalnosci decyzji mowi art. 108 § 1 k.p.a., ktory ustanawia ja
jednakze jako wyjatek od generalnej zasady, ze przed uptywem terminu do wniesienia odwotania decyzja nie
ulega wykonaniu (art. 130 § 1 k.p.a.), co z kolei wynika z zasady dwuinstancyjnosci postgpowania administra-
cyjnego (art. 15 k.p.a.). Poza tym nalezy mie¢ rowniez na wzgledzie, ze natychmiast wykonalna decyzja moze
prowadzi¢ do wystawienia tytutu wykonawczego, a nastepnie wszczecia postgpowania egzekucyjnego (art. 26
§ 5 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji). Aby zatem zagwarantowac stronie mozliwo$¢ ko-
rzystania z przystugujacych jej uprawnien procesowych, organ nie moze jednoczesnie naktada¢ na te strong
szczegodlnego rodzaju obowigzku bez uwzglednienia w tym wzgledzie przepisow kodeksowych.

Reasumujac powyzsze ustalenia nalezalo stwierdzi¢, ze uchwata w zaskarzonym zakresie naruszata w spo-
sob istotny przepisy wskazane w tresci niniejszego wyroku. Wynikato to zas przede wszystkim z przekroczenia
granic wyznaczonych normg kompetencyjng zawarta w art. 96 ust. 4 u.p.s.

Majac zatem na uwadze, ze wniesiona skarga okazala si¢ uzasadniona, Sad na podstawie art. 147 § 1
p.p.s.a. orzekt jak w punkcie I sentencji wyroku.

Rozstrzygniecie w punkcie II wyroku zapadto na podstawie art. 152 § 1 p.p.s.a., za$ o kosztach zastepstwa
procesowego (punkt 1) orzeczono na podstawie art. 200 p.p.s.a.
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