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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.46.13.2019.MC
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 7 stycznia 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019r.
poz. 506)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly nr XVIII/101/19 Rady Miasta Kamienna Géra z dnia 27 listopada 2019 r. w sprawie ustalenia
szczegétowych zasad ponoszenia odplatnosci za pobyt w oSrodkach wsparcia — schronisku dla oséb
bezdomnych oraz schronisku dla oséb bezdomnych z ustugami opiekunczymi.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 listopada 2019 r., powotujac si¢ na art. 97 ust. 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
0 pomocy spotecznej (Dz. U. z2019r. poz. 1507 ze zm.), Rada Miasta Kamienna Gora podjeta uchwale
nr XVI11/101/19 w sprawie ustalenia szczegdtowych zasad ponoszenia odplatnosci za pobyt w osrodkach
wsparcia — schronisku dla 0sob bezdomnych oraz schronisku dla 0sob bezdomnych z ustugami opiekuniczymi,
zwana dalej ,,uchwatg”.

Przedmiotowa uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Dolnoslaskiemu w dniu 5 grudnia 2019 r.

W toku postepowania nadzorczego dotyczacego uchwaly Organ Nadzoru stwierdzil jej podjecie
z istotnym naruszeniem art. 97 ust. 5 ustawy 0 pomocy spolecznej, polegajacym na:

- ustaleniu wysokosci miesi¢cznej oplaty za pobyt w schronisku dla os6b bezdomnych oraz w schronisku
dla os6b bezdomnych z ustugami opiekunczymi jako odsetka procentowego dochodu osoby kierowanej
do schroniska lub dochodu na osobe w jej rodzinie bez wskazania bazowej stawki odplatnosci;

- okreSleniu w sposéb sztywny wysokosci oplaty za pobyt w schronisku dla os6b bezdomnych
uniemozliwiajgcej jej uzgodnienie z osoba kierowana do schroniska.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze uchwata nalezy do kategorii aktow prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym. Zostala bowiem wydana w Wykonaniu upowaznia ustawowego zawartego w art. 97 ust. 5
ustawy 0 pomocy spotecznej. Przepis ten zobowigzuje rade gminy do okreSlenia szczegotowych zasad
ponoszenia odptatnosci za pobyt w osrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych. Rada zobowigzana
jest zatem wskaza¢ w uchwale okoliczno$ci i przestanki, ktore powinny by¢ brane pod uwage przy ustalaniu
wysokosci optaty przez kierownika o$rodka pomocy spotecznej, kryteria, ktorymi ma si¢ kierowac podejmujac
decyzje w powyzszym zakresie. Organ wykonujgcy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu
ustawowym, obowigzany jest dziala¢ Scisle w granicach upowaznienia. Odstgpienie od tej zasady stanowi
istotne naruszenie prawa. Zarowno w doktrynie, jak iw orzecznictwie, ugruntowal si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Normy kompetencyjne (upowazniajace) powinny by¢ interpretowane w sposob
Scisty, literalny. Jednoczesnie niedopuszczalne jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii. Wskazaé¢ roéwniez nalezy, ze realizujac
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kompetencje zawarta w upowaznieniu ustawowym, organ nie moze roéwniez narusza¢ innych przepisow
wyzszego rzgdu, np. innych przepisow ustawowych czy norm konstytucyjnych.

W tresci kwestionowanej uchwaly Rada Miasta Kamienna Gora okreslita szczegotowe zasady ponoszenia
odptatnosci przez osoby przebywajace w osrodkach wsparcia — schronisku dla os6b bezdomnych
oraz w schronisku dla oséb bezdomnych zustugami opickufczymi, okreslajac wysokos¢ miesiecznej
odptatnosci za pobyt w tych osrodkach jako odsetek procentowy dochodu osoby samotnie gospodarujacej
kierowanej do schroniska lub odsetek procentowy dochodu na osob¢ w jej rodzinie. Z kolei to, jaki to bedzie
konkretny procent dochodu uzaleznione jest od procentowego stosunku dochodu osoby korzystajacej
ze schroniska do kryterium dochodowego osoby samotnie gospodarujacej lub kryterium dochodowego
na osob¢ w rodzinie. Sposob ustalania odptatnosci za pobyt w schronisku nie jest zatem powigzany ze stawka
bazowa kosztu pobytu osoby w placowce, ktéra to nie zostata w uchwale okre$lona.

Nalezy za$ pamigta¢, ze odptatnos¢, o jakiej mowa w art. 97 ust. 115 ustawy, jest elementem stosunku
administracyjnoprawnego laczacego osobe bezdomng z podmiotem kierujagcym ja do schroniska. Nie ulega
watpliwosci, ze oplata ta jest wnoszona na rzecz gminy inie wigze si¢ z kosztami, jakie gmina ponosi
w zwigzku z zapewnieniem schronienia w schronisku dla osob bezdomnych. Bez wzgledu na to, czy: 1) gmina
sama prowadzi schronisko dla 0os6b bezdomnych (schronisko dla 0os6b bezdomnych z ustugami opiekunczymi)
i ponosi koszty jego prowadzenia, 2) na mocy porozumienia mig¢dzygminnego kieruje osoby bezdomne
do schroniska prowadzonego przez inng gming i partycypuje w kosztach realizacji zadania zapewnienia
schronienia osobom go pozbawionym, 3) zleca prowadzenie schroniska organizacji pozarzadowej i udziela
dotacji na finansowanie lub dofinansowanie realizacji tego zadania, 4) korzysta z ustug $wiadczonych przez
podmiot niepubliczny i kupuje ustuge zapewnienia schronienia w schronisku — opftaty, jakie pobiera od 0séb
skierowanych do schroniska, sa niezalezne od kosztow ponoszonych przez gming w zwiazku z realizacja
zadania wilasnego. Innymi stowy, w uchwale nie nalezy regulowa¢ tego ile gmina placi za zorganizowanie
swiadczenia z zakresu pomocy spolecznej i,przerzuca¢” t¢ kwote na osobe bezdomng. Nalezy ,,jedynie”
wskaza¢ jaki poziom odptatnosci osoba bezdomna ma ponosi¢ na rzecz gminy za otrzymane $wiadczenie.
Rzecz nie w tym, by bezdomny za posrednictwem gminy miat zorganizowane schronienie za ktore sam zaptaci,
lecz by miat poczucie wspdtodpowiedzialnosci i byt wlaczony do procesu wychodzenia z bezdomnosci takze
instrumentami finansowymi.

W przyjetym modelu nie zostaly de facto ustalone zasady odptatnosci, gdyz brak jest podstawowego
ich elementu tj. stawki odptatnosci. Nie moze by¢ za$ tak, ze na poziom odptatnosci regulowany w akcie prawa
miejscowego wplyw bedg mialy inne niz organ prawodawczy podmioty, czyli prowadzacy schronisko.
To na podstawie uchwaty osoba bezdomna powinna mie¢ zagwarantowana mozliwos¢ ustalenia w jakich
granicach moze ponosi¢ odptatnos¢. Tymczasem zuchwaly Rady Miasta Kamienna Gora to nie wynika.
To podmiot zewnetrzny dyktowalby ceng¢ za swoja ustuge a osoba bezdomna musiataby ponosi¢ okreslong
czg$¢ tej ceny. W ten sposob pozycja Miasta Kamienna Goéra z ustawowej (tj. udzielajacej $wiadczen pomocy
spolecznej) zostaje ograniczona do tej, ktora wynika z uchwaty (i mozna jg okresli¢ jako ,,dotacyjna”,
gdyz gmina jedynie wspotuczestniczy w kosztach zapewnienia schronienia). To nie od organéw gminy zaleze¢
bedzie jednak jakg odptatno$¢ poniesie osoba bezdomna, lecz bedzie to podyktowane cenami narzuconymi
przez pomiot zewnetrzny. Przeczy to catkowicie zasadom pomocy spotecznej jakie powinny by¢ respektowane
W szczegodlnosci do 0séb bezdomnych.

Uchwata wydana na podstawie art. 97 ust. 5 ustawy 0 pomocy spotecznej, begdaca aktem prawa
miejscowego winna zawiera¢ takie szczegbtowe uksztattowanie zasad odptatnosci, ktore uwzgledniatoby takze
koszt stawki bazowej pobytu w schronisku dla oséb bezdomnych tak, aby osoby bedace adresatami
(uzytkownikami) mogly =z tresci uchwaly wyczytaé, jaka odptatno$¢ moga ponies¢ za pobyt wtych
jednostkach. Regulacja uchwaty nie wypelnia upowaznienia ustawowego w tym zakresie. Uchwala nie okresla
w zaden sposob kosztu stawki bazowej pobytu w schronisku. Normodawca lokalny ustalil jedynie
w §6 uchwaty, ze ,,Miesigczna optata za pobyt W schronisku dla 0s6b bezdomnych oraz w schronisku dla osob
bezdomnych z ustugami opiekunczymi nie moze przekracza¢ miesigcznego kosztu pobytu osoby w placowce”.
Powoduje to, ze osoba korzystajaca zustug placowki nie jest w stanie ztresci uchwaty wyczyta¢ jaka
odptatno$¢ moze ponies¢ za te ushugi. Nie wie bowiem czy ustalona wedlug zasad okreslonych w uchwale
jej miesigczna odplatno$¢ za pobyt w schronisku przekroczy miesigczny jej koszt pobytu w placowce.
Tym samym nie wie czy poniesie odptatno$¢ stanowigca okreSlony odsetek procentowy jej dochodu,
czy tez odptatno$¢ stanowigcg rownowarto$¢ miesigcznego kosztu jej pobytu w placowce, ktorego to uchwata
nie okresla.
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Organ nadzoru nie kwestionuje tego, ze poziom odplatnosci osoby bezdomnej moze by¢ powigzany
Z jej dochodem (jest to nawet zabieg wpisujacy si¢ w istotg pomocy spotecznej), ale dochdd nie moze stanowic
0 poziomie odptatnosci od komercyjnych stawek placonych przez gming 1w zaden sposob
nie znormatywowanych w uchwale. O ile zatem ustalenie progow dochodowych (kolumna druga obu tabel
zawartych w uchwale) zasadnie wprowadza podstawy do réznicowania poziomu odptatnosci, o tyle brak stawki
bazowej optaty powoduje, ze limit tej odplatno$ci wyznacza¢ bedzie inny niz Rada podmiot w innej niz akt
prawa miejscowego formie, co musi by¢ uznane za naruszenie prawa.

Trzeba przy tym zwroci¢ uwage, ze inna jest sytuacja, gdy dochdd stanowi limit odptatnosci (co jest
nie tylko zgodne z prawem iRada ma do takiej regulacji prawo, ale nawet zostalo w pewnym zakresie
wprowadzone do ustawy — art. 97 ust. 1 a ustawy), ale jedynie jako uzupetnienie podstawowej formy ustalenia
odptatnosci (iloczyn stawki bazowej i poziomu odptatnosci), niz ta ktora przewidziano w uchwale. Z jej tresci
wynikaja bowiem tylko ww. limity, za§ w ich ramach poziom odptatno$ci moze by¢ dyktowany przez podmiot
zewnetrzny w wysokosci réwniej procentowi dochodu osoby korzystajacej z uslugi zamiast wedtug stawki
bazowej ustalonej w uchwale.

Warto takze zauwazy¢, ze ustalenie przez rade gminy stawki bazowej za korzystanie z schroniska dla 0sob
bezdomnych zapewnia rowniez rowne traktowanie wszystkich osob korzystajacych z tej ustugi, gdyz wysokos¢
odptatnosci jest w takim przypadku ustalana przy uwzglednieniu tej stawki, ktora jest taka sama dla kazdego.
Natomiast ustalanie odptatnoéci jako wartosci procentowej indywidualnego dochodu osoby bezdomnej
nie spelnia wymogu rownego traktowania.

Ponadto nalezy wskazaé, ze kwestionowana uchwala Rady Miasta Kamienna Goéra nie realizuje
upowaznienia ustawowego z art. 97 ust. 5 ustawy pomocy spotecznej rowniez z tego powodu, ze w odniesieniu
do schroniska dla oséb bezdomnych (§4 pkt1uchwaly) zamiast zakresli¢ jedynie granice odptatnosci,
W uchwale okreslono w sposob sztywny jej wysokos$¢ (jako ,.sztywny” procent dochodu osoby samotnie
gospodarujacej lub dochodu na osobe w rodzinie).

W §4 pkt 1 przedmiotowej uchwaty Rada Miasta Kamienna Goéra ustalita w sposob ,,sztywny” (jako procent
dochodu s$wiadczeniobiorcy lub dochodu na osobe w rodzinie) wysoko$¢ miesigcznej optaty za pobyt
w schronisku dla os6b bezdomnych uzalezniajac jej wysokos¢ od dochodu (procentowego stosunku dochodu
do kryterium dochodowego, okreslonego w przepisach ustawy o pomocy spotecznej). W tym miejscu wskazaé
nalezy, ze w mys$l ustawowego przepisu upowazniajacego do podjecia uchwaty Rada Gminy ustala wylacznie
szczegOtowe zasady ponoszenia odptatnosci. Ustawodawca ksztaltuje zatem uprawnienie Rady wylacznie
w przedmiocie ustanawiania okre$lonych regul, jakie powinien stosowa¢ podmiot kierujacy do osrodka
wsparcia. Te ,szczegétowe zasady” nie mogg byé sprzeczne zzasadami okreslonymi w ustawie.
W szczeg6lnoéci nie moga pozbawia¢ prawa do podejmowania decyzji w przedmiotowym zakresie przez
podmiot ustawowo do tego upowazniony. Skoro ustawa w art. 97 ust. 1 stanowi, ze optate za pobyt
w osrodkach wsparcia ustala podmiot kierujagcy w uzgodnieniu z osobg kierowana, nalezy stwierdzi¢, ze Rada
nie ma kompetencji wtym zakresie, austalajac szczegoétowe zasady, powinna okresli¢ jedynie granice,
w ramach ktorych optata winna zosta¢ ustalona przez uprawnione podmioty. Granic tych - zdaniem organu
nadzoru - nie stanowia konkretne, sztywne stawki optat (wyrazone w %) i uzaleznione od wysokosci dochodu.

Podobne stanowisko wyrazit Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 28 stycznia
2014 1. (sygn. akt IV SA/Wr 629/13), dotyczacym oplat za pobyt w mieszkaniu chronionym: ,,Majac
na wzgledzie brzmienie art. 97 ust. 1 ustawy nie ulega zdaniem Sadu watpliwosci, ze ustalenie optaty powinno
przyja¢ forme¢ decyzji administracyjnej. Przy czym, znaczacy wplyw na tre$¢ ewentualnego rozstrzygniecia
ma zakres przyznanej pomocy i stanowisko strony (osoby kierowanej lub jej przedstawiciela ustawowego),
Z nig bowiem organ orzekajgcy powinien uzgodni¢ wysoko$¢ optaty. Nie zmienia to jednak faktu, ze decyzja
przyjmie posta¢ jednostronnego 1 wladczego rozstrzygnigcia organu administracyjnego. Rada nie ma
kompetencji w tym zakresie, a w zakresie ustalania ,,szczegétowych zasad” powinna okresli¢ jedynie granice,
w ramach ktorych oplata winna zosta¢ ustalona przez uprawnione podmioty. Granic tych nie stanowig
konkretne stawki optat (wyrazone w procentach) uzaleznione od wysokosci dochodu. Ustalenie przez organ
uchwatodawczy konkretnego wymiaru ponoszonej optaty wistocie jest dzialaniem przekraczajacym
upowaznienie ustawowe zawarte w art. 97 ust. 5 ustawy oraz wkroczeniem w kompetencje innego organu”.

Zatem - jak juz wcze$niej wskazano - Rada nie zostata upowazniona do okre§lenia wysokosci optaty
za ushugi §wiadczone przez osrodki wsparcia, ale do uchwalenia pewnych wytycznych dla kierownika osrodka
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pomocy spolecznej w postaci okreslenia zasad odptatnosci, umozliwiajacych zrealizowanie wytycznych
ustawodawcy, zawartych w art. 97 ust. 1 ustawy 0 pomocy spoteczne;j.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze organ nadzoru zakwestionowal juz wczesSniej w catosci uchwale
nr 1X/43/19 Rady Miasta Kamienna Gora rozstrzygnigciem nadzorczym nr NK-N.4131.46.5.2019 z dnia 22
maja 2019 r. z powodu okreslenia w sposob sztywny wysokosci optaty oraz braku ustalenia stawki bazowej
tej oplaty, jak réwniez zakwestionowal w cze$ci uchwale nr XV/74/19 Rady Miasta Kamienna Gora
rozstrzygnigciem nadzorczym nr NK-N.4131.46.10.2019.MC z dnia 3 pazdziernika 2019 r. z powodu
okreslenia w sposdb sztywny wysokosci optaty za pobyt w schronisku dla 0sob bezdomnych.

Ze wzgledu na powyzsze, orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniccia przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie
30 dni od dnia jego doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznoSci,
z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
J. Obremski
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