DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 19 sierpnia 2015 r. Elektronicznie podpisany przez:

Agnieszka Augustynowicz
Data: 2015-08-19 13:45:00

Poz. 3476

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.81.7.2015.AB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 5 sierpnia 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tj.: Dz. U.z 2013 r.
poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 6 ust. 3 zdanie 2, § 9 ust. 2 we fragmencie: ,,wraz z dokumentami potwierdzajagcymi zdarzenie” oraz
§ 9 ust. 6 zatgcznika do uchwaly Rady Miejskiej w Migedzylesiu Nr IX/37/2015 z dnia 30 czerwca 2015 .
w sprawie ustalenia Regulaminu udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniéw
zamieszkatych na terenie gminy Migdzylesie.

Uzasadnienie

Na sesji dnia 30 czerwca 2015 r., dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie
gminnym oraz art. 90f ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. 0 systemie o$wiaty (Dz. U. z 2004 r. nr 256 poz.
2572 ze zm.) Rada Miejska w Migdzylesiu podjeta uchwate Nr 1X/37/2015 w sprawie ustalenia Regulaminu
udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniow zamieszkatych na terenie gminy
Miedzylesie.

Uchwata ta wptyneta do organu nadzoru dnia 7 lipca 2015 r.
W toku przeprowadzonego postepowania nadzorczego organ nadzoru stwierdzit podjecie:

I. §6ust.3zdanie 2w brzmieniu: ,Wyptata stypendium wtych formach odbedzie si¢ po
udokumentowaniu faktycznie poniesionych kosztow rachunkami, fakturami badZz innymi dokumentami
wystawionymi na wnioskodawce.” zalgcznika do uchwatly zistotnym naruszeniem art. 90f ustawy
0 systemie o$wiaty w zwigzku zart. 75§ 1 ustawy zdnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (t.j.: Dz. U. z 2013 r. poz. 267 ze zm.),

IT. § 9 ust. 2 we fragmencie: ,,wraz z dokumentami potwierdzajgcymi zdarzenie” zatgcznika do uchwaty
zistotnym naruszeniem art. 90f ustawy o systemie os$wiaty wzw. zart. 75§ 11 art. 77 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego oraz art. 7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 roku, Nr
78, poz. 483 ze zm.),

III. § 9 ust. 6 zatagcznika do uchwaly z istotnym naruszeniem art. 90f ustawy 0 systemie oswiaty w zw.
z art. 107 Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Podstawg prawng do podjecia wskazanej wyzej uchwaty jest art. 90f ustawy o systemie oswiaty, zgodnie
z ktérym: ,Rada gminy uchwala regulamin udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla
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ucznid6w zamieszkatych na terenie gminy, kierujgc si¢ celami pomocy materialnej o charakterze socjalnym,
W ktorym okre$la w szczeg6lnosci: 1) sposob ustalania wysoko$ci stypendium szkolnego w zalezno$ci od
sytuacji materialnej uczniéw i ich rodzin oraz innych okolicznos$ci, o ktorych mowa w art. 90d ust. 1; 2)
formy w jakich udziela si¢ stypendium szkolnego w zaleznoSci od potrzeb ucznidow zamieszkatych na
terenie gminy; 3) tryb isposob udzielania stypendium szkolnego; 4) tryb isposob udzielania zasitku
szkolnego w zaleznosci od zdarzenia losowego.”.

Podejmujac akty prawa miejscowego w oparciu 0 norm¢ ustawowsg, organ stanowigcy musi Scisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co zreguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob
cisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K 25/99, OTK 2000/5/141): "Stosujac przy
interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjecte
W polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni
rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasadg gloszaca, ze wyznaczenie jakiemus$ organowi
okreslonych zadan nie jest rownoznaczne zudzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow
normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...)".

W § 6 ust. 3 zatgcznika do uchwaty Rada Miejska w Miedzylesiu postanowita, ze: ,, Warunkiem wyplaty
stypendium w formach o ktérych mowa w pkt 1 — 3 jest poniesienie przez wnioskodawce kosztow na cele
edukacyjne ucznia. Wyplata stypendium w tych formach odbedzie sie po udokumentowaniu faktycznie

oniesionych kosztow rachunkami, fakturami badz innymi dokumentami wystawionymi na wnioskodawce. ”.

Zdaniem organu nadzoru, w zdaniu drugim zacytowanego przepisu Regulaminu Rada bez wyraznej
podstawy prawnej wprowadzita ograniczenia dowodowe w zakresie wykazania przez podmiot ubiegajacy
si¢ o stypendium poniesionych kosztow w zakresie edukacji. Taka regulacja bedzie powodowac, ze
mozliwo$ci ubiegania si¢ o pomoc materialng beda pozbawione osoby znajdujace si¢ w trudnej sytuacji
materialnej, ktére beda w stanie wykaza¢, ze poniosty podlegajace refundacji koszty na cele edukacyjne
ucznia, lecz nie beda dysponowac okreslonymi dokumentami.

Nalezy wskaza¢, ze stosownie do art. 90n ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty w sprawach $wiadczen
pomocy materialnej o charakterze socjalnym wydaje si¢ decyzje administracyjne. Oznacza to, ze procedura
przyznawania stypendiow odbywa si¢ zgodnie z przepisami k.p.a. Tym samym powyzsza regulacja
Regulaminu stanowi naruszenie art. 75 § 1 k.p.a. poprzez wprowadzenie ograniczen w zakresie dowodzenia
okreslonego stanu faktycznego. Zgodnie z przytoczonym przepisem jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko,
co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczeg6lnosci dowodem
mogg by¢ dokumenty, zeznania $wiadkdéw, opinie bieglych oraz ogledziny. Przyjete stanowisko znajduje
potwierdzenie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 kwietnia 1992 r. (sygn. akt 111 SA
1838/91), zgodnie z ktérym: "Ustalenie bez wyraznej podstawy ustawowej, ze pewne fakty moga byc¢
udowodnione jedynie za pomoca $ci$le okreSlonych dowodow, jest sprzeczne z art. 75 k.p.a.". Oznacza to,
ze jakiekolwiek ograniczenia ustalonego w art. 75k.p.a. zakresu $rodkéw dowodowych musza mieé
wyrazng podstawe w przepisie rangi ustawowej. Natomiast w sytuacji, gdy takie ograniczenia s3
ustanawiane w drodze aktow nizszego rzedu bez wyraznego upowaznienia ustawowego, nie sg wigzace.
Ustalenie zatem, bez wyraznej podstawy zawartej w ustawie, ze pewne fakty mogg by¢ udowodnione
wylacznie za pomoca $cisle okreslonych dowodéw, jako sprzeczne zart. 75 k.p.a., nie powinno mieé
miejsca.

Majac powyzsze na wzgledzie nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 90m ust. 1 ustawy 0 systemie o$wiaty
$wiadczenie pomocy materialnej o charakterze socjalnym przyznaje wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Moca ust. 2 tego artykulu rada gminy moze upowazni¢ kierownika osrodka pomocy spotecznej do
prowadzenia postepowania w powyzszych sprawach, co tez uczyniono w badanej uchwale. Zatem tylko te
organy posiadajg uprawnienia w zakresie swobodnej oceny dowoddéw przedtozonych w sprawie. Od ich
oceny bedzie zaleze¢, czy dany dowod potwierdza istnienie faktow stanowigcych podstawe do przyznania
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stypendium czy tez nie. Dlatego tez Rada Miejska w Miedzylesiu poprzez wprowadzenie ograniczenia
w zakresie srodkow dowodowych nie tylko naruszyta przyznane jej upowaznienie ustawowe, ale rowniez
wkroczyta w kompetencje organu wyznaczonego do prowadzenia postgpowania w sprawach 0 przyznanie
swiadczen pomocy materialnej o charakterze socjalnym. W tym miejscu nalezy jednocze$nie wskazaé, ze to
na organie prowadzacym postepowanie cigzy, stosownie do brzmienia art. 77 § 1 Kodeksu postepowania
administracyjnego, obowigzek zebrania irozpatrzenia W sposob wyczerpujacy catego materiatu
dowodowego, wtym skompletowanie ewentualnych dokumentéw potwierdzajacych okolicznosci
uzasadniajace poniesienie przez wnioskodawceg kosztow na cele edukacji dziecka.

Warto przytoczy¢ wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 30 czerwca
2009 r. (IV SA/Wr 173/09): ,,Zdaniem Sadu na podstawie art. 90f ustawy 0 systemie o$wiaty rada nie jest
upowazniona do regulowania instytucji postgpowania administracyjnego. Do takich regulacji musi by¢
wyrazne wskazanie w przepisie upowazniajagcym, w jakim zakresie mozna wprowadzi¢ dodatkowe elementy
postgpowania administracyjnego. Przepis art. 90f ustawy o systemie o§wiaty takiego wskazania nie zawiera.
Tryb isposdb wyplacania zasitku i stypendium to nie tryb postgpowania administracyjnego w sprawie
przyznania stypendium. Chodzi tu jedynie o techniczne uwarunkowania przyznania stypendium (np. w jaki
sposob iw jakim trybie zostanie udzielone stypendium w formie rzeczowej)”. Stanowigc Regulamin
w omawianym zakresie przedmiotowym, Rada nie moze wykracza¢ poza wymagania okreslone przepisami
powszechnie obowigzujacego prawa ani stanowi¢ norm sprzecznych z ustawa (Mateusz Pilich, Komentarz
do artykutu 90f ustawy o systemie oswiaty, ABC 2012).

Bioragc powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ § 6 ust. 3 zdanie 2 w brzmieniu: ,,Wyptata
stypendium w tych formach po udokumentowaniu faktycznie poniesionych kosztow rachunkami, fakturami
badz innymi dokumentami wystawionymi na wnioskodawce.” zatacznika do uchwaty.

W § 9 ust. 2 zalgcznika do uchwaty Rada Miejska w Migdzylesiu postanowita, ze: ,, Warunkiem
ubiegania si¢ o zasitek jest zlozenie wniosku o przyznanie zasithu Wraz z dokumentami potwierdzajacymi
zdarzenie. ”.

Jak wspomniano juz wyzej, zgodnie z art. 90n ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty w sprawach $wiadczen
pomocy materialnej o charakterze socjalnym wydaje sie decyzje administracyjne. Kwestie¢ postgpowan
w sprawach indywidualnych zatatwianych w drodze decyzji administracyjnych w sposob catosciowy
reguluje zatem Kodeks postepowania administracyjnego, naktadajagc na organ administracji publicznej
w artykule 75 paragraf 1 Kodeksu obowigzek dopuszczenia jako dowodu nie tylko srodkéw dowodowych
wymienionych w zdaniu drugim, lecz "wszystkiego, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem". System $rodkéw dowodowych jest zatem otwarty, ajako dowod nalezy
dopusci¢ wszystko, czego prawo nie zabrania. Przez poje¢cie Srodka dowodowego nalezy rozumie¢ wszelkie
zrodla prawdziwych informacji umozliwiajacych dowodzenie (B. Adamiak, J. Borkowski Polskie
postgpowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Warszawa 1998, str. 165 i 166).

Wskazanie w § 9 ust. 2 zatacznika do uchwaly na konieczno$¢ dotgczenia do sktadanego wniosku
dokumentow potwierdzajacych zdarzenie, jest zdaniem organu nadzoru, przekroczeniem upowaznienia
ustawowego przyznanego Radzie Miejskiej mocg art. 90f ustawy o0 systemie o$wiaty. Zaznaczy¢ ponownie
nalezy, ze to organ prowadzacy postgpowanie, stosownie do brzmienia art. 77 § 1 Kodeksu postgpowania
administracyjnego, obowigzany jest do zebrania irozpatrzenia w sposdb wyczerpujacy catego materiatu
dowodowego, w tym skompletowanie ewentualnych dokumentéw potwierdzajacych okolicznosci okreslone
w sktadanym wniosku o udzielenie zasitku szkolnego. Nalezy ponadto podkresli¢, ze przerzucanie ci¢zaru
postgpowania dowodowego godzi w podstawowg zasade postgpowania administracyjnego wyrazong
w art. 7 Kodeksu post¢gpowania administracyjnego — zasade prawdy obiektywne;j.

Postgpowanie administracyjne w sprawie udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla
ucznidw prowadzone jest przyktadowo przez wojta i to do niego bedzie naleze¢ ustalenie, jakiego rodzaju
srodki dowodowe uzna za konieczne dla potwierdzenia spelnienia warunkow do udzielenia omawianej
pomocy, czy tres¢ wniosku jest wystarczajaca do wydania decyzji w tej sprawie i czy zachodzi konieczno$é
wezwania stron o przedtozenie dokumentéw na potwierdzenie zawartych w nim twierdzen.

Przepis art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ustanawia wyrazng granice dla aktywno$ci organow
wladzy publicznej — a mianowicie nie mogg one podejmowac dziatan poza prawem. Niewatpliwie powyzsza
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norma dotyczy rowniez przepisOw upowazniajacych organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
do wydawania aktow prawa miejscowego. Kazda przewidziana przez ustawodawce norma kompetencyjna
musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszala innych przepisow ustawy, a takze przepiso6w innych ustaw
regulujacych dang dziedzing.

Podsumowujac, nie mozna uzaleznia¢ wszczecia postepowania administracyjnego w sprawie przyznania
zasitku szkolnego od udokumentowania przez wnioskodawce z gory zdarzen losowych. Nie mozna bowiem
cigzaru dowodowego przerzuca¢ na strong postgpowania administracyjnego. To organ prowadzi
postgpowanie i na nim cigzy, stosownie do brzmienia art. 77 § 1 Kodeksu postegpowania administracyjnego,
obowigzek zebrania i rozpatrzenia w sposob wyczerpujacy catego materiatu dowodowego.

Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢ niewaznos¢ 9 ust.2we fragmencie: ,,wraz
z dokumentami potwierdzajacymi zdarzenie” zatgcznika do uchwaty.

Moca § 9 ust. 6 Regulaminu Rada ustanawiajac tryb i sposob udzielania zasitku szkolnego postanowita,
iz w decyzji 0 przyznaniu zasitku szkolnego ustala si¢ forme jego realizacji oraz sposob ptatnosci.

Tymczasem norma kompetencyjna przepisu art. 90f ustawy stanowi, iz Rada gminy uchwala regulamin
udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniow zamieszkatych na terenie gminy,
kierujac si¢ celami pomocy materialnej o charakterze socjalnym, w ktorym okre§la w szczegdlnosci: 1)
sposob ustalania wysokos$ci stypendium szkolnego w zalezno$ci od sytuacji materialnej ucznidow i ich rodzin
oraz innych okoliczno$ci, o ktorych mowa w art. 90d ust. 1; 2) formy, w jakich udziela si¢ stypendium
szkolnego w zalezno$ci od potrzeb uczniéw zamieszkatych na terenie gminy; 3) tryb i sposéb udzielania
stypendium szkolnego; 4) tryb i sposob udzielania zasitku szkolnego w zaleznosci od zdarzenia losowego.

Zapis § 9 ust. 6 Regulaminu nie stanowi jednakze okre$lenia ani sposobu ustalania wysokosci
stypendium, ani formy, w jakich udziela si¢ stypendium szkolnego, ani trybu isposobu udzielania
stypendium szkolnego, ani trybu i sposobu udzielania zasitku szkolnego, lecz okre$la jedynie elementy
decyzji. Tym samym zapis ten wykracza poza upowaznienie ustawowe art. 90f ustawy.

Ustawa o0 systemie o$wiaty zawiera liczne upowaznienia dla organéw jednostek samorzadu
terytorialnego (np. rady gminy) do szczegdétowego regulowania okreslonych kwestii zwigzanych
Z systemem o$wiaty. Wsrod delegacji  ustawowej tego aktu normatywnego nie zawarto jednakze
upowaznienia do kreowania elementéw decyzji. Postanowienia ustawy o systemie oswiaty wskazuja jedynie
organy upowaznione do wydawania decyzji administracyjnych, np. wojta. Zgodnie z art. 90m ust. 1 ustawy
swiadczenie pomocy materialnej o charakterze socjalnym przyznaje wdjt, burmistrz lub prezydent miasta.
W sprawach $wiadczen pomocy materialnej o charakterze socjalnym wydaje si¢ decyzje administracyjne
(art. 90n ust. 1 ustawy). Wskazany zatem ustawg podmiot w drodze aktu indywidualnego i konkretnego
rozstrzyga o nabyciu okre§lonych praw i obowigzkow.

Zatem wtym zakresie nalezy si¢ odwota¢ do art. 107 Kodeksu postgpowania administracyjnego,
w ktorym okresSlone zostaly konstytutywne elementy decyzji. Z kolei podmiot wydajacy decyzje
zobowigzany jest - W procesie stosowania prawa - do konkretyzacji norm abstrakcyjnych i generalnych.

Z powyzszych ustalen wynika, ze rada gminy nie posiada kompetencji do ustalania, w ramach
regulaminu udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniow elementow decyzji.
Stanowi to przekroczenie kompetencji wlasnej, a zarazem naruszenie uprawnienia podmiotu wydajacego
decyzje administracyjna, ktory nie jest i nie moze by¢ zwigzany takimi postanowieniami.

W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja wykracza jednocze$nie poza ramy delegacji zawartej
w art. 90f pkt 4 ustawy o systemie o$wiaty, dajacej jedynie uprawnienie do okreslenia trybu i sposobu
udzielenia zasitku szkolnego w zaleznosci od zdarzenia losowego.

Elementy decyzji administracyjnej okresla wspomniany juz przepis art. 107 § 1 Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Zgodnie z kolei z art. 107 § 2 Kodeksu decyzje administracyjne mogg zawiera¢ roéwniez
inne sktadniki, o ile wynika to z przepisow szczegdlnych. Moga to by¢ terminy, warunki (zawieszajace,
rozwigzujace), zlecenia oraz klauzule odwolalnosci, a takze inne sktadniki, pod warunkiem, ze wynikajg
z przepiséw szczeg6lnych. Kiedy ustawodawca w art. 107 § 2 Kodeksu méwi o przepisach szczegdlnych to
ma na mysli przepisy ustaw lub wydanych w oparciu o przepisy ustawy w wyniku wyraznego upowaznienia
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do modyfikacji procedury wydawania rozstrzygnie¢ w indywidualnych sprawach. Organ stanowigcy gminy
nie moze wakcie prawa miejscowego rozumianym jako przepis odrgbny, o ktérym mowa
w art. 107 § 2 Kodeksu, okresla¢ dodatkowych sktadnikéw decyzji, m.in. terminu z przepisu zaskarzonej
uchwaly. Prawo do stanowienia takich klauzul powinno wynika¢ wprost z przepisu odrgbnego rangi
ustawowej, albo z wyraznego brzmienia przepisu udzielajagcego kompetencjg, natomiast kompetencji takiej
nie mozna domniemywacé, ani jej konstruowaé. (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 lutego 2005,
sygn. akt IV SA/Wr 26/05, nie publ.).

Tym samym nalezy zauwazyé, ze zaden z przepisOw prawa nie upowaznia Rady do okreslania
dodatkowych elementéw decyzji administracyjnej. W szczegdlno$ci nie mozna za taki przepis uznaé
art. 107 § 2 Kodeksu. Nie daje takiego upowaznienia réwniez zaden przepis ustawy o systemie o$wiaty.
(wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 30 czerwca 2009 r. sygn. IV SA/Wr
173/09).

W wyroku z dnia 3 kwietnia 2012 r. syng. akt I GSK 357/11 Naczelny Sad Administracyjny wskazat,
opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewaznos$¢ oraz wzruszalnos¢ decyzji administracyjnych,
rodzaje naruszen przepiséw, ktore w sposdb niewatpliwy trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych
niewaznoscig uchwaty (zarzadzenia) organu gminy. Do nich nalezy naruszenie: przepisow wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisoOw prawa materialnego — przez wadliwa ich wyktadni¢ — oraz przepisow regulujacych
procedure podejmowania uchwat.

Biorac powyzsze pod uwagg nalezy stwierdzi¢ niewaznos¢ § 9 ust. 6 zalacznika do uchwaty.
Biorac pod uwage powyzsze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru - Wojewody Dolnos$laskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznos$ci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Wicewojewoda Dolnoslaski:
J. Bronowicka
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