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WYROK NR IV SA/WR 14/21
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 27 kwietnia 2021 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Ireneusz Dukiel

Sedziowie Sedzia WSA Ewa Kamieniecka (sprawozdawca)
Asesor WSA Marta Pajagkiewicz-Kremis

po rozpoznaniu w Wydziale IV na posiedzeniu niejawnym

w dniu 27 kwietnia 2021 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Mietkow

z dnia 27 sierpnia 2020 r. nr XX1/130/2020

w przedmiocie szczegotowych zasad ponoszenia odptatno$ci za pobyt w schronisku dla bezdomnych

stwierdza niewazno$¢ uchwaly nr XX1/130/2020 Rady Gminy Mietkow z dnia 27 sierpnia 2020 r. w sprawie
szczegotowych zasad ponoszenia odplatnos$ci za pobyt w schronisku dla oséb bezdomnych.
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Uzasadnienie

W dniu 27 sierpnia 2020 r. Rada Gminy Mietkéw wydata na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2020r., poz. 1507 ze zm.) oraz art. 48a,
art. 97 ust. la i ust. 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1507 ze zm.)
uchwate nr XXI/130/2020 w sprawie szczegdlowych zasad ponoszenia odptatnosci za pobyt w schronisku
dla 0sob bezdomnych. W § 1 uchwaly wskazano przedmiot uchwaty, a § 2 zawiera stowniczek poje¢ uzytych
w uchwale. Paragraf 3 ust. 1 stanowi, ze pobyt w schronisku jest odptatny, a zgodnie z § 3 ust. 2 stawka
dobowego pobytu w schronisku uzgadniana jest z podmiotem prowadzacym schronisko w drodze porozumienia
lub umowy. W § 4 ust. 1 wskazano procentowa odplatno$¢ osoby bezdomnej w stosunku do dobowej stawki
za pobyt w schronisku w zaleznosci od dochodu osoby bezdomnej w stosunku do kryterium dochodowego,
w § 4 ust. 2 podano, jak ustali¢ miesigczng optatg za pobyt w schronisku, a w § 4 ust. 3 okreslono procentowy
udziat odptatnos$ci w dochodzie osoby bezdomnej, natomiast w § 5 okreslono wykonawce uchwaty, a w § 6 date
wejscia w zycie uchwaty.

W uzasadnieniu uchwaty wyjasniono, ze Gmina Mietkow w celu realizacji ustawowego obowigzku zawarta
porozumienie z Towarzystwem Pomocy im. Sw. Brata Alberta w Swidnicy. Aktualnie dobowy koszt pobytu
w schronisku zostat ustalony w kwocie: 33,33 zt za sprawnego bezdomnego mezczyzne, 43,33 zt za sprawng
bezdomng kobiete i 66,66 zt za osobg¢ niepetnosprawna.

W skardze do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu Wojewoda Dolnoslaski wnidst
o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty nr XXI/130/2020 Rady Gminy Mietkow z dnia 27 sierpnia 2020 r.
w szczegotowych zasad ponoszenia odptatnosci za pobyt w schronisku dla oséb bezdomnych, zarzucajac
naruszenie art. 97 ust. 5 ustawy o pomocy spotecznej, polegajace na braku okreslenia stawki bazowej za pobyt
w schronisku 0s6b bezdomnych oraz schronisku dla 0s6b bezdomnych z ustugami opiekunczymi. Organ nadzory
wyjasnit, ze uchwala nie okreslita konkretnej wysokos$ci stawki bazowej (np. dobowej, miesiecznej) za pobyt
w schronisku dla 0s6b bezdomnych oraz schronisku dla 0s6b bezdomnych z ustugami opiekunczymi. Zdaniem
organu nadzoru uchwata rady gminy okreslajaca szczegdtowe zasady odptatnosci za pobyt w osrodkach wsparcia
powinna precyzowac, w jaki sposob ustali¢ odptatnos¢ za pobyt konkretnej osoby kierowanej do schroniska.
Przedmiotem regulacji musi by¢ przede wszystkim stawka optaty. Ustalenie stawki optaty moze nastgpic
albo przez wskazanie konkretnej kwoty, albo przez powotanie si¢ na zmienng pozwalajacg na jednoznaczne
wyliczenie takiej kwoty (np. procent minimalnego wynagrodzenia za prace czy ustawowego kryterium
dochodowego).

Organ podkreslil, ze odptatno$¢ za pobyt w schronisku jest elementem stosunku administracyjnoprawnego,
laczacego osobe bezdomng z podmiotem kierujgcym do schroniska. Optata ta jest wnoszona na rzecz gminy i jest
niezalezna od kosztow ponoszonych przez gming w zwiazku z zapewnieniem schronienia osobie bezdomne;.
Uchwata nie ma na celu regulacji sytuacji gminy ani podmiotéw prowadzacych osrodki wsparcia, lecz sytuacje
administracyjnoprawng osoby kierowanej do osrodka wsparcia.

Nie jest rowniez mozliwe roznicowanie w uchwale stawek optat w zaleznosci od tego, do ktoérego schroniska
dla 0s6b bezdomnych albo schroniska dla 0s6b bezdomnych z ustugami opiekunczymi trafia §wiadczeniobiorca.
Tymczasem z uchwaty wynika, ze kazde schronisko ma mozliwo$¢ wskazania stawki optaty ponoszonej przez
osobg bezdomna, a tym samym optaty te bedg w sposéb nieuprawniony roéznicowane, za$ osoba kierowana
pozbawiona zostanie wptywu na ten fakt. W ramach stosunku prawnego gminy z podmiotem prowadzacym
schronisko nalezy ustali¢ odptatno§¢ ponoszong przez gming, nie za$ przez bezdomnych, ktérych finansowa
relacja gmina - schronisko w ogodle nie powinna interesowac. Poza tym to rada gminy i tylko ona ma okresli¢
szczegOlowe zasady ponoszenia odplatnos$ci, co oznacza ze nie moze tego czyni¢ podmiot prowadzacy
schronisko. Niedopuszczalne jest tez roznicowanie stawki oplaty w ramach jednej grupy osrodkow wsparcia
o tozsamym charakterze uslug. Tym bardziej nie mozna kreowaé réznych zasad odptatnosci dla kazdego
pojedynczego osrodka wsparcia. Odptatno$¢ ponoszona przez osoby kierowane do schroniska powinna wigzac
sie raczej z mozliwosciami finansowymi osoby, ktorej udzielana jest pomoc. Brak mozliwosci ustalenia kwoty
odplatnosci na podstawie uchwaty i przekazanie mozliwosci ksztattowania cen podmiotom zewnetrznym godzi
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w osobg bedaca strong postgpowania administracyjnego, dotyczacego skierowania jej do schroniska dla osob
bezdomnych. Uchwata w aktualnym ksztalcie pozwala tez na dyskryminacje oséb bezdomnych ze wzgledu
na cechy wprost wskazane w art. 32 i 33 Konstytucji RP, jako niepozwalajace na jakiekolwiek roznicowanie
obywateli przez wtadze publiczne.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy podzielita stanowisko skarzacego w kwestii konieczno$ci zawarcia
w treSci uchwaty stawek dziennych za pobyt. Dlatego tez Rada Gminy zmienita uchwat¢ przez nadanie nowego
brzmienia § 3 uchwaty, w ktorym wskazala wysoko$¢ stawek dobowych za pobyt w schronisku (uchwata
nr XXII/135/2020 Rady Gminy z dnia 23 wrze$nia 2020 r.). Organ nadzoru wydat rozstrzygnigcie nadzorcze
nr NK-N.4131.79.3.2020.RJ1 zdnia 21 pazdziernika 2020r. w przedmiocie niewaznosci uchwaty
nr XXII/135/2020 Rady Gminy z dnia 23 wrze$nia 2020 r., zarzucajac dyskryminujacy charakter sposobu
ustalania szczegdtowych zasad odptatnosci za pobyt w schronisku. Na rozstrzygnigcie to skarge do WSA wnidst
Wéjt Gminy i sprawa o sygn. akt IV SA/Wr 572/20 jest w toku. Kierunek dziatan gminy jest wiec uzalezniony
od wyniku postgpowania o sygn. akt IV SA/Wr 572/20.

Wojewodzki Sqd Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga Wojewody Dolnoslaskiego na uchwate Rady Gminy okazata si¢ zasadna.

Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly moze nastgpi¢ wowczas, gdy uchwata pozostaje w sprzecznosci z normg
prawna, ktora jest oczywista i wynika wprost z tre$ci przepisu prawa. Chodzi tu o wady kwalifikowane,
zpowodu ktorych caty akt lub czg$¢ nie powinien wejs¢ w ogole do obrotu prawnego. W takiej sytuacji
konieczne jest stwierdzenie niewaznos$ci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tunc,
co powoduje, ze dany akt czy jego czes¢ nie wywotuje skutkéw prawnych od samego poczatku (wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 20 lutego 2020 r. sygn. akt II SA/Ol 36/20, wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 listopada
2019 r., sygn. akt III SA/Kr 912/19, wyrok WSA w Kielcach z dnia 13 listopada 2019 r. w sprawie 1l SA/Ke
732/19, wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 listopada 2019 r., sygn. akt II SA/Go 513/19).
Do takich naruszen zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do wydania
aktu lub brak podstawy prawnej, badz przepiséw prawa ustrojowego lub przepisOw prawa materialnego przez
wadliwg ich wyktadni¢ oraz przepisow regulujacych procedurg podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego
naruszenia zapadia uchwata innej tresci, niz gdyby to naruszenie nie miato miejsca (wyrok WSA w Lodzi III
SA/Ld 726/19 z dnia 24 pazdziernika 2019 r.).

Stosownie do art. 40 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2020r.
poz. 713 ze zm.) na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa
miejscowego obowiagzujacych na obszarze gminy.

Natomiast zgodnie zart. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy zdnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U.
z2019 1. poz. 1507 ze zm., dalej u.p.s.) do zadan wilasnych gminy o charakterze obowigzkowym nalezy
udzielanie schronienia, zapewnienie positku oraz niezbednego ubrania osobom tego pozbawionym. Udzielenie
schronienia nastepuje przez przyznanie tymczasowego schronienia w noclegowni, schronisku dla osob
bezdomnych albo schronisku dla 0s6b bezdomnych z ustugami opiekunczymi (art. 48a ust. 1 u.p.s.). Schronisko
dla 0s6b bezdomnych z ustugami opiekunczymi uznaje si¢ za osrodek wsparcia (art. 51 ust. 4 u.p.s.). Za o$rodek
wsparcia uznaje si¢ rowniez schronisko dla oséb bezdomnych pomimo nieswiadczenia w nim ushug
opiekunczych oraz specjalistycznych ustug opiekunczych (art. 51 ust. 5 u.p.s.).

W mysl art. 97 ust. 1 u.p.s. oplate za pobyt w osrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych ustala podmiot
kierujacy w uzgodnieniu z osoba kierowana, uwzgledniajac przyznany zakres ustug. W przypadku osoby
bezdomnej skierowanej do schroniska dla 0sob bezdomnych albo schroniska dla 0oséb bezdomnych z ustugami
opiekunczymi, jezeli dochdd osoby samotnie gospodarujacej lub dochéd na osobe w rodzinie nie przekracza
kwoty kryterium dochodowego, optata nie moze by¢ wyzsza niz 30% dochodu osoby samotnie gospodarujace;j
lub dochodu na osob¢ w rodzinie osoby skierowanej do schroniska dla oséb bezdomnych, a w przypadku
schroniska dla os6b bezdomnych zustugami opiekunczymi nie moze by¢ wyzsza niz 50% tego dochodu
(art. 97 ust. la u.p.s.).
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Zaskarzona uchwata zostala podjeta w wyniku delegacji ustawowej zawartej w art. 97 ust. 5 u.p.s. Przepis
ten stanowi, ze rada powiatu lub rada gminy w drodze uchwaty ustala, w zakresie zadan wlasnych, szczegdtowe
zasady ponoszenia odptatnosci za pobyt w osrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych.

Delegacja wyrazona w art. 97 ust. 5 u.p.s. nie zawiera zadnych wytycznych wskazujacych na czynniki,
czy kryteria, ktore powinny by¢ uregulowane, uwzglednione przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego, ustalajacy szczegdtowe zasady ponoszenia odplatnosci. Uchwata rady gminy, powiatu powinna
tak ksztattowac zasady odplatno$ci, aby uwzgledniaty one zakres §wiadczonych ustug i ich koszty. Organ, jak
wynika z powotanego przepisu, ma ustali¢ zasady ponoszenia optat. Natomiast organ kierujagcy ma obowiazek,
korzysta¢ z uregulowan opracowanych przez rade w uchwale do obliczenia optaty za pobyt w osrodkach. Musza
one by¢ tak skonstruowane, aby byla mozliwo$¢ obliczenia optaty w konkretnym przypadku.

W rozpoznawanej sprawie Rada Gminy ustalita w zaskarzonej uchwale odptatnos¢ za pobyt w schronisku
dla osob bezdomnych wskazujac, ze stawka dobowego pobytu w schronisku uzgadniana jest z podmiotem
prowadzacym schronisko w drodze porozumienia lub umowy (§ 3 ust. 2 uchwaly). W § 4 ust. 1 wskazano
procentowa odplatno$¢ osoby bezdomnej w stosunku do dobowej stawki za pobyt w schronisku w zaleznosci
od dochodu osoby bezdomnej w stosunku do kryterium dochodowego, w § 4 ust. 2 podano, jak ustali¢
miesieczng optate za pobyt w schronisku. Uregulowania zawarte w § 4 ust. 112 réwniez odwotuja si¢ do
dobowej stawki pobytu w schronisku. W tresci uchwaly nie podano jednak ani konkretnej wysokosci stawki
dobowego pobytu ani tez zadnych wskazan, w jaki sposob mozna obliczy¢ wysokos¢ stawki dobowego pobytu.
Uchwata odsyta natomiast w tym zakresie do uregulowan umownych, tj. do porozumienia lub umowy zawartej
przez Gmine z podmiotem prowadzacym schronisko. W uzasadnieniu uchwaty wyjasniono, ze Gmina zawarla
porozumienie z Towarzystwem Pomocy im. Sw. Brata Alberta, a aktualnie dobowy koszt pobytu w schronisku
prowadzonym przez ten podmiot zostat ustalony w kwocie: 33,33 zt za sprawnego bezdomnego mezczyzne,
43,33 zt za sprawng bezdomna kobietg 1 66,66 zt za osobg¢ niepelnosprawna.

Jak trafnie zauwazyl organ, odptatnos¢ o ktorej mowa w art. 97 ust. 5 u.p.s. jest elementem stosunku
administracyjnoprawnego, taczacego osobe bezdomng z podmiotem kierujacym ja do o$rodka wsparcia. Rada
gminy zostata zobowigzana do ustalenia szczegdtowych zasad ponoszenia odptatnosci za pobyt w schronisku dla
bezdomnych. Uchwala powinna umozliwi¢ osobie kierowanej do schroniska poznanie doktadnych zasad
ustalenia odptatnosci za pobyt, a podmiotowi kierujacemu do schroniska powinna okresli¢ reguty postepowania,
ktoérymi nalezy si¢ kierowa¢ przy ustalaniu odptatnosci za pobyt w schronisku. Uregulowania uchwaty powinny
precyzowac, w jaki sposob ustali¢ odptatno$¢ za pobyt konkretnej osoby w schronisku w danym okresie. Zapisy
uchwaty winny umozliwi¢ bezposrednie lub posrednie odczytanie kwoty, jakg nalezy uisci¢ za dobg/miesiac
pobytu w schronisku, przy zalozeniu pelnej odptatnosci. Przedmiot regulacji musi zatem obejmowac stawke
oplaty lub tez szczegdlowe zasady ustalenia tej stawki. Organ stusznie wskazal, Zze ustalenie stawki oplaty moze
nastgpi¢ albo przez wskazanie konkretnej kwoty, albo przez powolanie si¢ na zmienng pozwalajgca
na jednoznaczne wyliczenie takiej kwoty (np. procent minimalnego wynagrodzenia za prace czy ustawowego
kryterium dochodowego).

Nalezy tez mie¢ na uwadze, ze odptatno$¢ za pobyt w schronisku ustala podmiot kierujacy w uzgodnieniu
z osobg kierowana, uwzgledniajac przyznany zakres ustug. Przed ustaleniem wysoko$ci odptatnosci musi wigc
doj$¢ do porozumienia pomiedzy kierujacym do schroniska a osobg kierowang. Uchwata musi ustala¢
jednoznaczne ramy dla takiego porozumienia i wskazywac, w jakich granicach odplatno$¢ moze by¢
wyznaczona.

Optata za pobyt w schronisku jest wnoszona na rzecz gminy i ma charakter abstrakcyjny, a wigc nie wigze
si¢ z kosztami, jakie gmina ponosi w zwigzku z zapewnieniem schronienia osobom go pozbawionym w zwigzku
z realizacjg zadania wlasnego. Odptatnos¢ za pobyt w schronisku nie ma charakteru refinansowania wydatkow
gminy zwigzanych z realizacja zadania wlasnego, jakim jest zapewnienie schronienia osobom bezdomnym. Tym
samym wysoko$¢ odptatnosci, jaka ponosi osoba przebywajaca w schronisku, nie nalezy wigza¢ z wydatkami
ponoszonymi przez gming na zapewnienie miejsca w schronisku. Osob pozbawionych schronienia gmina
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nie moze obcigza¢ rzeczywistymi kosztami prowadzenia schroniska. Odplatno$¢ ponoszona przez osoby
kierowane do schroniska powinna wigza¢ si¢ z mozliwo$ciami finansowymi osoby, ktérej udzielana jest pomoc.

Celem uchwaty nie jest regulacja sytuacji gminy ani podmiotéw prowadzacych osrodki wsparcia, lecz sytuacji
administracyjnoprawnej osoby kierowanej do osrodka wsparcia. Odplatno§¢ ponoszona przez gming nalezy
ustali¢ w ramach stosunku prawnego gminy z podmiotem prowadzacym schronisko, natomiast odptatno$¢ osob
bezdomnych nie moze by¢ powigzana z finansowg relacjg gmina - schronisko. Poza tym to rada gminy i tylko
ona ma okresli¢ szczegotowe zasady ponoszenia odptatnosci, co oznacza ze nie moze tego czyni¢ podmiot
prowadzacy schronisko. Z redakcji § 3 ust. 2 uchwaly wynika, ze organ upowazniony do wydania przepisu - rada
gminy przekazal czgs¢ swoich kompetencji innemu podmiotowi.

Zasadnie stwierdzit organ, ze przyjety w uchwale model ustalania odptatnosci powoduje, ze inny niz Rada
Gminy podmiot bedzie decydowaé, a przynajmniej znaczaco wyplywa¢ na podstawowy element zasad
ponoszenia odptatnos$ci. Tym samym naruszone zostaja podstawowe zasady stanowienia prawa powszechnie
obowigzujacego, ktore wykluczaja subdelegacje kompetencji prawodawczych (o ile nie jest wyraznie
przewidziana).

Zgodzi¢ si¢ tez trzeba z organem, ze nie jest rowniez mozliwe roéznicowanie w uchwale stawek optat
w zaleznosci od tego, do ktorego schroniska dla osoéb bezdomnych albo schroniska dla oséb bezdomnych
z uslugami opiekunczymi trafia $wiadczeniobiorca. Wprawdzie ustawa wskazuje, ze oplate za pobyt ustala
si¢, uwzgledniajac przyznany zakres ustug, to regulacja ta odnosi si¢ do wigkszosci o$rodkow wsparcia
i mieszkan chronionych, a nie tylko do schronisk dla oséb bezdomnych. Uwzglednia zatem specyfike tych
wszystkich jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej. Poza tym zakres uslug §wiadczonych przez
schroniska dla 0osob bezdomnych i schroniska dla 0s6b bezdomnych z ustugami opiekunczymi jest zblizony
z uwagi na koniecznos¢ realizacji zadania zapewnienia schronienia. Tymczasem z uchwaty wynika, ze kazde ze
schronisk ma mozliwo$¢ wskazania stawki optaty ponoszonej przez osobe bezdomna, a tym samym oplaty te
beda w sposob nieuprawniony roznicowane, za$ osoba kierowana pozbawiona zostanie wptywu na ten fakt.
Niedopuszczalne jest tez roznicowanie stawki oplaty w ramach jednej grupy osrodkow wsparcia o tozsamym
charakterze ustug. Tym bardziej nie mozna kreowa¢ roznych zasad odptatnosci dla kazdego pojedynczego
osrodka wsparcia.

Z odpowiedzi na skarge Rady Gminy wynika, ze podzielita ona stanowisko organu skarzacego w kwestii
konieczno$ci zawarcia w tresci uchwaty stawek dziennych za pobyt. Dlatego tez Rada Gminy zmienita uchwate
przez nadanie nowego brzmienia § 3 uchwaly, w ktéorym wskazata wysokos$¢ stawek dobowych za pobyt
w schronisku (uchwata nr XX11/135/2020 Rady Gminy z dnia 23 wrze$nia 2020 r.). Jak wskazata Rada Gminy,
kierunek dzialan Gminy jest uzalezniony od wyniku postgpowania sadowego o sygn. akt IV SA/Wr 572/20,
w sprawie ze skargi Gminy na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody, stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly
zmieniajgcej. Nalezy wigc wskaza¢, ze WSA w wyroku z dnia 3 marca 2021 r. oddalit w catosci skarge Gminy
na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody, wskutek czego nadal obowigzywata zaskarzona uchwata w brzmieniu
przed dokonaniem przez Gming jej zmiany.

W konsekwencji Sad uznal, Ze zaskarzona uchwata podjeta zostala z naruszeniem art. 97 ust. 5 w zwigzku
z art. 97 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej z uwagi na brak okreslenia stawki dobowego pobytu w schronisku
lub szczegdélowych zasad, pozwalajacych na jej ustalenie. Brak okre§lenia w uchwale stawki pobytu
uniemozliwia stosowanie w cato$ci zaskarzonej uchwaty, a wigc ustalania odptatnos$ci za pobyt w schroniskach
dla o0s6b bezdomnych. Biorgc pod uwagg powyzsze okolicznosci Sad uznal, Ze =zaistnialy przestanki
do stwierdzenia niewaznosci w calo$ci zaskarzonej uchwaty, okreslone w art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.).
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