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Wrocław, 23 grudnia 2021 r.

R O Z ST R Z Y G N IĘ C IE  N A D Z O R C Z E

Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 
z 2021 r. poz. 1372 ze zm.)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XXXV/215/2021 Rady Gminy Paszowice z dnia 25 listopada 2021 r. w sprawie 
szczegółowych zasad ponoszenia odpłatności za pobyt w ośrodkach wsparcia udzielających 
tymczasowego schronienia w schroniskach dla osób bezdomnych i schroniskach dla osób bezdomnych 
z usługami opiekuńczymi.

U z a s a d n i e n i e

Rada Gminy Paszowice na sesji w dniu 25 listopada 2021 r., działając na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15, 
art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. 
poz. 1372 ze zm.) oraz art. 17 ust. 1 pkt. 3, art. 48a, art. 97 ust.1, 1a i 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 
o pomocy społecznej (Dz. U. z 2020 r. poz. 1876 ze zm.), podjęła uchwałę N r XXXV/215/2021 w sprawie 
szczegółowych zasad ponoszenia odpłatności za pobyt w ośrodkach wsparcia udzielających tymczasowego 
schronienia w schroniskach dla osób bezdomnych i schroniskach dla osób bezdomnych z usługami 
opiekuńczymi.

Uchwałę doręczono Wojewodzie Dolnośląskiemu za pośrednictwem Elektronicznej Platformy Usług 
Administracji Publicznej (ePUAP) w dniu 6 grudnia 2021 r.

W toku badania legalności uchwały organ nadzoru stwierdził jej podjęcie z istotnym naruszeniem 
art. 97 ust. 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (Dz. U. z 2020 r. poz. 1876 ze zm.) -  
zwanej dalej „u.p.s”, polegającym na:

- braku ustalenia bazowej stawki opłaty za pobyt w ośrodku wsparcia -  schronisku dla bezdomnych,

- ustaleniu wysokości miesięcznej opłaty za pobyt w ośrodku wsparcia -  schronisku dla bezdomnych
jako odsetek procentowy dochodu osoby kierowanej do schroniska lub dochodu na osobę w jej
rodzinie.

Przepis art. 97 ust. 5 u.p.s. zobowiązuje bowiem radę gminy do ustalenia, w drodze uchwały, w zakresie 
zadań własnych, szczegółowych zasad ponoszenia odpłatności za pobyt w ośrodkach wsparcia i mieszkaniach 
chronionych, tj. do określenia norm postępowania mających na celu ustalenie wysokości opłaty za pobyt 
w ośrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych. Owe normy postępowania mają stanowić dla adresatów 
uchwały prawa i obowiązki. Osobie kierowanej do schroniska dla osób bezdomnych albo schroniska dla osób 
bezdomnych z usługami opiekuńczymi uchwała powinna określić reguły ustalania odpłatności za pobyt. 
Podmiotowi kierującemu osobę uchwała powinna określić reguły postępowania, ich granice, jakimi kierować 
się powinien przy ustalaniu opłaty za pobyt w decyzji administracyjnej.

W  przedmiotowej uchwale Rada Gminy Paszowice nie określiła konkretnej wysokości stawki bazowej (np. 
dobowej, miesięcznej) za pobyt w schronisku dla osób bezdomnych oraz schronisku dla osób bezdomnych 
z usługami opiekuńczymi. Jedynie w § 2 ust. 1 uchwały wskazano, że opłatę za pobyt ustala Kierownik 
Gminnego Ośrodka Pomocy Społecznej w Paszowicach w formie decyzji w uzgodnieniu z osobą kierowaną, 
uwzględniając przyznany zakres usług oraz sytuację osobistą osoby kierowanej, a w szczególności: koszty 
leczenia i leków, koszty zakupu niezbędnej odzieży, obuwia, środków czystości itp. Ponadto w ust. 3 ustalono, że 
opłata za pobyt w schronisku dla osób bezdomnych lub schronisku dla osób bezdomnych z usługami 
opiekuńczymi stanowi iloczyn miesięcznego dochodu oraz procentowego wskaźnika odpłatności, o którym 
mowa w § 3 pk t 3.
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Tym samym, na podstawie przywołanych uregulowań uchwały ustalono, że opłata będzie indywidualnie 
ustalana przez Kierownika Gminnego Ośrodka Pomocy Społecznej w Paszowicach z uwzględnieniem kosztów 
pobytu w ośrodku i będzie stanowiła iloczyn miesięcznego dochodu osoby kierowanej do ośrodka i stawki 
procentowej ustalonej w uchwale. Natomiast odpłatność, o której mowa w art. 97 ust. 1 i ust. 5 u.p.s. jest 
elementem stosunku administracyjnoprawnego łączącego osobę bezdomną z podmiotem kierującym ją  do 
ośrodka wsparcia jakim w rozpatrywanej sprawie jest schronisko dla osób bezdomnych oraz schronisko dla 
osób bezdomnych z usługami opiekuńczymi (art. 51 ust. 4 i 5 u.p.s.). Opłata jest wnoszona na rzecz gminy i nie 
wiąże się z kosztami, jakie gmina ponosi w związku z zapewnieniem schronienia, a ponoszonych w związku 
z realizacją zadania własnego.

Ustalenie stawki opłaty może nastąpić albo poprzez wskazanie konkretnej kwoty, albo powołanie się na 
zmienną pozwalającą na jednoznaczne wyliczenie takiej kwoty (np. procent minimalnego wynagrodzenia za 
pracę, czy ustawowego kryterium dochodowego uprawniającego do uzyskania nieodpłatnego świadczenia). 
Oba rozwiązania występują w praktyce prawodawczej i zasługują na aprobatę.

Adresatami uchwał są wszystkie osoby, które są lub mogłyby zostać skierowane przez gminę (tj. przez organ 
prowadzący postępowanie administracyjne w sprawie skierowania osoby pozbawionej schronienia do 
schroniska dla osób bezdomnych) do schroniska dla osób bezdomnych, nie zaś podmioty prowadzące takie 
schroniska. Na terenie gminy nie musi być żadnego ośrodka wsparcia, jednak w sytuacji, gdy do organu gminy 
zgłosi się osoba uprawniona do tego, by skierować ją  do takiego ośrodka, to decyzja o skierowaniu, w zakresie 
odpłatności, opierać się musi na uchwale organu stanowiącego tej gminy (bez względu na to, gdzie znajduje się 
ośrodek wsparcia, do którego nastąpi skierowanie i kto ten ośrodek wsparcia prowadzi). To w jaki sposób 
gmina zabezpiecza, w ramach wykonywania zadań własnych, miejsca w ośrodkach wsparcia w ogóle nie jest 
przedmiotem regulacji prawa miejscowego. Uchwała nie ma regulować sytuacji gminy, ani podmiotów 
prowadzących ośrodki wsparcia, lecz sytuację administracyjnoprawną osoby kierowanej do ośrodka wsparcia 
(tu: schroniska dla osób bezdomnych i schroniska dla osób bezdomnych z usługami opiekuńczymi).

Należy podkreślić, że odpłatność za pobyt w schronisku nie ma charakteru refinansowania wydatków gminy 
związanych z zadaniem własnym, jakim jest zapewnienie schronienia osobom go pozbawionym. Tym samym 
wysokości odpłatności, jaką ponosi osoba przebywająca w schronisku, nie należy wiązać z wydatkami 
ponoszonymi przez gminę na zapewnienie miejsca w takim schronisku (bez względu na sposób zapewnienia 
tego miejsca). Z istoty rzeczy zadanie zapewnienia schronienia osobom potrzebującym nie może być neutralne 
dla budżetu gminy. To, jaką odpłatność ponosić będą osoby kierowane do schroniska, powinno wiązać się 
raczej z możliwościami finansowymi osoby, której udzielana jest pomoc [tezę tę potwierdza uzasadnienie do 
projektu ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o pomocy społecznej oraz ustawy o ochronie zdrowia 
psychicznego (Dz. U. poz. 1690), w którym wskazano, że „opłaty te w większości przypadków mają wymiar 
symboliczny i nie stanowią istotnego źródła pokrycia kosztów prowadzenia placówek. M ają jednak wielce 
istotny wymiar edukacyjny związany ze specyfiką grupy, której świadczone jes t wsparcie - ich zadaniem jest 
przeciwdziałanie uzależnianiu się osób bezdomnych od całkowicie darmowego schronienia oraz uświadamianie 
odpowiedzialności (także finansowej) za własny los”], a możliwości finansowe gminy powinny mieć 
drugorzędne znaczenie (choć, rzecz jasna, mogą być uwzględniane). W  żadnym razie odpłatność ustalona 
osobie kierowanej do schroniska dla osób bezdomnych albo schroniska dla osób bezdomnych z usługami 
opiekuńczymi nie może być jednak uzależniana od rzeczywistych kosztów, jakie gmina poniesie w związku 
z realizacją swojego zadania. Jak trafnie wskazał Wojewódzki Sąd Administracyjny w Białymstoku, 
„średniomiesięczny koszt utrzymania placówki nie jes t właściwym punktem odniesienia dla ustalenia zasad 
odpłatności, bowiem jes t on oparty na kwocie rocznych wydatków na działalność całej placówki. Tymczasem 
wydatki te, w zakresie realizacji zadań nieodpłatnych, nie powinny być kompensowane wpłatami użytkowników 
placówki” (wyrok WSA z dnia 30 marca 2010 r., II SA/Bk 726/09). Teza ta, choć formułowana w odniesieniu 
do dziennego domu pomocy, powinna być uznana za aktualną -  w powyższym kontekście -  także 
w odniesieniu do ośrodków wsparcia.

Jak wskazał Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 30 października 2020 r., sygn. akt I OSK 
1307/20 ,Przyjąć należy, że skoro prawodawca nie wprowadza uznania administracyjnego po stronie organu 
wydającego decyzję o opłacie, o której mowa w art. 97 ust. 1 u.p.s., to owe uznanie nie może być wykreowane 
na podstawie norm prawa miejscowego. Nakaz założenia racjonalności prawodawcy i spójności przepisów 
prawa nakazuje aby wykładnia art. 97 ust. 5 u.p.s. uwzględniała kontekst systemowy, a mianowicie 
kompetencję do wydania decyzji na podstawie art. 97 ust. 1 u.p.s., tak aby wynik wykładni tych dwóch 
przepisów nie prowadził do sprzeczności i niespójności regulacji, która jes t w oczywistym związku. 
Wnioskowanie z celu na środki nakazuje przyjąć, że skoro decyzja wydawana na podstawie art. 97 ust. 1 u.p.s.
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w zakresie wysokości opłaty ma mieć charakter związany to określenie stawek opłaty w uchwale wydanej 
w trybie art. 97 ust. 5 u.p.s. nie może powodować «przekształcenia» owej decyzji w decyzję o charakterze 
uznaniowym.”. Naczelny Sąd Administracyjny jednoznacznie wskazał przy tym, że brak wskazania 
stawki opłaty w uchwale jest istotnym naruszeniem prawa i determinuje nieważność uchwały. Podobne 
stanowisko zajął Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w wyroku z dnia 27 kwietnia 2021 r. 
(sygn. akt IV SA/Wr 14/21).

Tymczasem analiza postanowień przedmiotowej uchwały prowadzi do wniosku, że zasady ponoszenia 
odpłatności za pobyt w schronisku dla osób bezdomnych oraz schronisku dla osób bezdomnych z usługami 
opiekuńczymi ustanowione przez Radę Gminy Paszowice będą oznaczać, że decyzja wydana na podstawie 
art. 97 ust. 1 u.p.s. nie będzie decyzją związaną, lecz decyzją uznaniową. Uchwała nie realizuje w sposób 
prawidłowy upoważnienia ustawowego, gdyż nie określa w żaden sposób stawki bazowej opłaty za pobyt 
w ośrodku wsparcia jakim jest schronisko dla bezdomnych, w oparciu o którą byłaby ustalana odpłatność za 
pobyt osoby kierowanej do ośrodka, co w ocenie organu nadzoru stanowi istotne naruszenie art. 97 ust. 5 u.p.s.

Dodatkowo należy wskazać na nieprawidłowe określenie szczegółowych zasad ponoszenia odpłatności przez 
osoby przebywające w ośrodkach wsparcia -  schronisku dla osób bezdomnych oraz w schronisku dla osób 
bezdomnych z usługami opiekuńczymi, poprzez określenie wysokość miesięcznej odpłatności za pobyt w tych 
ośrodkach jako odsetek procentowy dochodu osoby samotnie gospodarującej kierowanej do schroniska lub 
odsetek procentowy dochodu na osobę w jej rodzinie. Z kolei to, jaki to będzie konkretny procent dochodu 
uzależnione jest od procentowego stosunku dochodu osoby korzystającej ze schroniska do kryterium 
dochodowego osoby samotnie gospodarującej lub kryterium dochodowego na osobę w rodzinie (§ 
2 ust. 3 i tabela w § 3 ust. 3 uchwały).

Sposób ustalania odpłatności za pobyt w schronisku nie jest zatem powiązany ze stawką bazową kosztu 
pobytu osoby w placówce, która to nie została w uchwale określona, a stanowi określony procent dochodu 
osoby kierowanej.

Powoduje to, że osoba korzystająca z usług placówki nie jest w stanie z treści uchwały wyczytać jaką 
odpłatność może ponieść za te usługi. Nie wie bowiem czy ustalona według zasad określonych w uchwale jej 
miesięczna odpłatność za pobyt w schronisku przekroczy miesięczny jej koszt pobytu w placówce. Tym 
samym nie wie czy poniesie odpłatność stanowiąca określony odsetek procentowy jej dochodu, czy też 
odpłatność stanowiącą równowartość miesięcznego kosztu jej pobytu w placówce, którego to uchwała 
nie określa. Przy czym organ nadzoru nie kwestionuje ustalenia, że poziom odpłatności osoby bezdomnej może 
być powiązany z jej dochodem (jest to nawet zabieg wpisujący się w istotę pomocy społecznej), ale dochód 
nie może stanowić o poziomie odpłatności. Trzeba bowiem zauważyć, że ustalenie poziomu odpłatności jako 
procent dochodu osoby kierowanej do ośrodka powoduje nierówne traktowanie osób znajdujących się w takiej 
samej sytuacji prawnej. Nie trudno bowiem zauważyć, że przy takim samym poziomie świadczenia usługi 
pobytu w schronisku dla bezdomnych, każdy z kierowanych do takiego ośrodka będzie ponosił całkowicie inną 
opłatę, gdyż jak ustalono w treści uchwały, opłata nie jest wyliczana w oparciu o stawkę bazową obowiązującą 
każdego kierowanego, a w oparciu o jego indywidualny dochód. Tym samym osoby przebywające w tym 
samym schronisku dla bezdomnych, w tym samym czasie i korzystające z niego w takim samym zakresie, 
w myśl postanowień uchwały będą ponosiły całkowicie inną opłatę.

Wobec powyższego, uchwała w zakresie w jakim ustala opłatę w oparciu o stawkę procentową dochodu 
osoby kierowanej do ośrodka wsparcia, w ocenie organu nadzoru w sposób istotny narusza art. 97 ust. 5 u.p.s.

Mając na uwadze powyższe należało orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we 
Wrocławiu w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, którą należy wnieść za pośrednictwem Organu Nadzoru 
-  Wojewody Dolnośląskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały lub zarządzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym 
stwierdzeniem nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnośląski 

Jarosław Obremski
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