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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE WNK.IV.4131.64.2025

Na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz. U. 22024 r. poz. 107 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢é

uchwaty nr XVI/109/25 Rady Powiatu Mogilefskiego z dnia 26 wrzes$nia 2025r. w sprawie
wprowadzenia dodatku do wynagrodzenia dla zawodowej rodziny zastepczej oraz prowadzacego
Rodzinny Dom Dziecka.

UZASADNIENIE

W dniu 26 wrzes$nia 2025 r. Rada Powiatu Mogilenskiego, dziatajac na podstawie art. 85 ust.
1, art. 91, art. 180 ust. 4 oraz art. 182 ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i
systemie pieczy zastepczej (Dz. U. z 2025 r. poz. 49tj.) — dalej zwanej ustawa — podjeta uchwalte w
sprawie wprowadzenia dodatku do wynagrodzenia dla zawodowej rodziny =zastepczej oraz
prowadzacego Rodzinny Dom Dziecka.

Badana uchwata wptyne¢ta do organu nadzoru w dniu 30 wrzesnia 2025 r.

Zawiadomieniem z dnia 17 pazdziernika 2025 r. (znak: WNK.IV.4131.64.2025) Wojewoda
Kujawsko-Pomorski poinformowatl Staroste¢ Mogilenskiego, ze przedmiotowa uchwata obarczona
jest istotnymi wadami prawnymi, polegajacymi w szczegdlnosci na braku podstawy prawnej do jej
podjecia.

W odpowiedzi z 23 pazdziernika 2025 r. (znak: BZ.0008.30.2025) Starosta Mogilenski
wskazat, ze przedmiotowy dodatek zostal rodzinom przyznany w oparciu o art. 85 ust. 3 ustawy.
Zgodnie z jego brzmieniem "ustalajgc wysoko$¢ wynagrodzenia, o ktorym mowa w ust. 1 1 2, bierze
si¢ pod uwage w szczegolnosci kwalifikacje, szkolenia i oceny rodziny zastepczej zawodowej oraz
prowadzacego rodzinny dom dziecka". Regulacja ta zawiera otwarty katalog kryteridw, na podstawie
ktorych rada powiatu moze podnies¢ wynagrodzenie. Nie jest trafny poglad w mysl, ktorego rada
powiatu nie moze tworzy¢ innych kryteriow podwyzszania wynagrodzenia dla rodzin zast¢pczych. o
ile bowiem ustawodawca w innych przepisach (vide art. 83) w sposob precyzyjny okresla zasady
przyznawania dodatkow, ksztaltujac katalog rodzajow spraw, na ktore moga by¢ przyznane, o tyle
nie okresla sktadnikow wynagrodzenia, a dodatek wskazany w uchwale takim sktadnikiem jest.
Przyjecie stanowiska, w ktorym rada powiatu moze podwyzsza¢ wynagrodzenie jedynie w oparciu o
kryteria expressis verbis wskazane w art. 85 ust. 3, nie ma natomiast kompetencji do przyjecia
rowniez innych kryteridw, jest sprzeczne z literalng wyktadnig przepisu. Skoro bowiem ustawodawca
pozostawia otwarty katalog kryteriow, w oparciu o ktore moze zosta¢ podwyzszone wynagrodzenie,

Id: E1F945B2-DEF8-4B01-9984-56CC9B91FB7A



to uzna¢ nalezy, ze rada powiatu dysponuje kompetencja okreslenia innych kryteriow, przy czym
kryteria te nie mogg by¢ sprzeczne z ustawa. O ile ustawa wprost nie wskazuje kompetencji rady
powiatu do kreowania innych kryteriow podwyzszenia wynagrodzenia, to takie uprawnienie wynika
z art. 85 ust. 3 ustawy. Taki ksztalt wyktadni nie jest rezultatem wykladni rozszerzajacej, a
przyjeciem paradygmatu racjonalnego ustawodawcy Skoro bowiem ustawodawca pozostawil
otwarty katalog tychze kryteriow, to znaczy, ze 6w katalog jest otwarty, a ograniczony jest jedynie
celem ustawy.

Po dokonaniu analizy argumentow zawartych w powyzszej odpowiedzi na zawiadomienie,
organ nadzoru podtrzymuje swoje stanowisko.

W ocenie organu nadzoru wskazana wyzej uchwata podjeta zostata bez podstawy prawne;,
bowiem art. 91 ustawy upowaznia rad¢ powiatu wylacznie do podniesienia wysokosci $§wiadczen, o
ktorych mowa w art. 80 ust. 1, art. 81, 83 1 85 ustawy.

Jak zauwazyt S. Nitecki (w: A. Wilk, S. Nitecki, Wspieranie rodziny i system pieczy
zastepczej. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2024, art. 91, LEX), moca niniejszego przepisu
ustawodawca wyposazyt rade powiatu w mozliwo$¢ podwyzszania Swiadczen pienigznych
przyznawanych w ramach pieczy zastepczej. Przepis ten (art. 91) stanowi delegacje dla wskazanego
organu do wydania aktu prawa miejscowego, a zatem do wydania przepisu prawa powszechnie
obowigzujacego. Mozliwos¢ taka wystepuje w odniesieniu do §wiadczenia przyznawanego rodzinie
zastepczej, osobie lub malzenstwu, ktérym sad powierzyl tymczasowo pelnienie funkcji rodziny
zastepczej, 1 prowadzacemu rodzinny dom dziecka na pokrycie kosztow utrzymania umieszczonego
dziecka (art. 80 ust. 1 ustawy), dodatku przystugujacego wymienionym podmiotom z uwagi na
sprawowanie opieki i wychowania dziecka legitymujacego si¢ orzeczeniem o niepetnosprawnosci lub
orzeczeniem o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepelnosprawnosci, ewentualnie dziecka
umieszczonego na podstawie postanowien ustawy
o wspieraniu 1 resocjalizacji nieletnich (art. 81 ustawy). Rodzinie zastepcze] oraz prowadzacemu
rodzinny dom dziecka moze by¢ podwyzszone §wiadczenie na dofinansowanie do wypoczynku poza
miejscem zamieszkania dziecka, $§wiadczenia na pokrycie niezbgdnych kosztow zwigzanych z
potrzebami przyjmowanego dziecka oraz kosztdw zwigzanych z wystapieniem zdarzenia losowego
lub innych zdarzen majacych wptyw na jako$¢ sprawowanej opieki, a rodzinie zastgpczej zawodowej
1 niezawodowej moze by¢ podwyzszona wysokos¢ srodkow finansowych
na utrzymanie lokalu w budynku wielorodzinnym lub domu jednorodzinnego (art. 83 ustawy).
Rodzinie zastepczej zawodowej oraz prowadzacemu rodzinny dom dziecka podwyzszona moze
zosta¢ wysoko$¢ przystugujacego wynagrodzenia (art. 85 ustawy).

Wojewoda Wielkopolski w rozstrzygnieciu nadzorczym NP-111.4131.1.188.2023.1 z dnia 28
kwietnia 2023 r. (Dz.Urz.Woj.Wielk. z 2023 r., poz. 4957) wskazat, ze zastosowanie wykladni
jezykowej przy interpretacji art. 91 ustawy prowadzi do wniosku, Zze uprawnienie
do ,,podniesienia” wysokosci $wiadczenia, oznacza tyle co: spowodowac (powodowac) zwigkszenie
czego$ pod wzgledem liczby, zwiekszy¢, podwyzszy¢ (zob. Stanistaw Dubisz, red. nauk. Wielki
Stownik Jezyka Polskiego PWN, 0-q, Warszawa 2018 r., str. 591). Zatem radzie powiatu przystuguje
uprawnienie wytacznie do podniesienia wysokosci Swiadczen okreslonych
we wskazanych przepisach ustawy (art. 80 ust. 1, art. 81, 83 1 85).

Tymczasem Rada Powiatu Mogllensklego opierajac si¢ na dyspozycji art. 91 ustawy, w § 1
ust. 1 badanej uchwaly ustanowita nowe — nie przewidziane w przepisach art. 80 ust. 1, art. 81, 83
1 85 ustawy — $wiadczenie: ,,dodatek do wynagrodzenia dla zawodowych rodzin zast@pczych oraz
prowadzacego Rodzinny Dom Dziecka na czwarte i1 kazde kolejne dziecko umieszczone w pieczy
zastepcze].”. Wysokos$¢ przedmiotowego $wiadczenia okreslona zostala w § 1 ust. 2 uchwaty
na kwotg 300 zl brutto. Natomiast w § 1 ust. 3 uchwaly okreslone zostaty dodatkowe kryteria,
na podstawie ktorych $wiadczenie to bedzie przyznawane: ,,Dodatek o ktérym mowa w ust. 1
przystuguje takze na kazda osobg, ktora osiggneta pelnoletno$¢ 1 przebywa w pieczy zastgpczej
za zgoda odpowiednio rodziny zastepczej oraz prowadzacego rodzinny dom dziecka, nie dluzej
jednak niz do ukonczenia 25 roku zycia jesli: 1) uczy si¢ w szkole; 2) uczy si¢ w uczelni; 3) uczy si¢
u pracodawcy w celu przygotowania zawodowego; 4) uczy si¢ na kursach, jezeli ich ukonczenie jest
zgodne z indywidualnym programem usamodzielnienia; 5) legitymuje si¢ orzeczeniem o znacznym
lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci.”.

W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja nie miesci si¢ w zakresie normy
kompetencyjnej art. 91 ustawy. Organ stanowigcy powiatu uprawniony jest bowiem wylacznie
do "podniesienia" wysokosci §wiadczenia okreslonego w ustawie, nie za$ jego ustalenia (por. wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 7 listopada 2012 r., sygn. akt II SA/Bd 850/12). Rada nie zostata rowniez
upowazniona do wprowadzania dodatkowych kryteriow majacych wplyw
na wysokos$¢ tego swiadczenia.
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W doktrynie prezentowany jest poglad, ze przytoczone rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody
Wielkopolskiego (NP-111.4131.1.188.2023.1) opiera si¢ na trafnej wykladni przepisow zawierajacych
kompetencje do zwigkszania wysokoSci $wiadczen przyznawanych na podstawie ustawy o
wspieraniu rodziny 1 systemie pieczy zastepczej. Powinno ono wyznacza¢ sposodb postepowania przy
podejmowaniu aktow prawa miejscowego przez rady powiatow, a przy tym by¢ brane pod uwage w
praktyce konkretyzowania wysoko$ci wynagrodzenia dla zawodowych rodzin zastepczych, jak i
ustalania wysokosci innych $wiadczen przyznawanych na podstawie ustawy o wspieraniu rodziny i
systemie pieczy zastepczej. W ustawie tej sformutowano bowiem podstawy prawne do przyznawania
roznych $wiadczen, ktoérych wysokos$¢ okreslana jest poprzez sformutlowanie ,,nie nizszej niz” albo
,,nie mniej niz” 1 wskazanie kwoty (art. 80 ust. 1, art. 81, art. 85 ust. 1,2, 61 7, art. 87 ust. 2, art. 115
ust. 112, art. 146 ust. 2, art. 149 ust. 1 oraz art. 150 u.w.r.). Praktyka przyznawania tych swiadczen
przez starostow (prezydentow miast) niejednokrotnie sprowadza si¢ za§ do ,,automatycznego”
ustalania kwoty $§wiadczenia w minimalnej wysokosci tak, jakby byla to jedyna dostgpna prawnie
mozliwo$¢. Jest to niewlaSciwy tryb postgpowania. Zdecydowanie podzieli¢ nalezy stanowisko
wyrazone w omawianym rozstrzygnigciu, a takze w powotanej w nim literaturze (por. B. Krolak, M.
Raczka, Ustawa o wspieraniu rodziny 1 systemie pieczy zast¢pczej. Komentarz, Warszawa 2017),
pozwalajace — z jednej strony — radzie powiatu na podwyzszenie mlmmalneJ kwoty $wiadczenia,
gdyz ratio legis podjecia uchwaly na podstawie wskazanych przeplsow Jest nie zmiana wysokosci
$wiadczenia, lecz wprowadzenie gwarancji jego otrzymania na wyzszym niz ustawowy poziomie, a —
z druglej strony — staro$cie (prezydentowi miasta) na ustalanie kwoty poszczegolnych swiadczen na
wyzszym niz minimalny poziomie, gdyz to w granicach przyznanego mu uznania administracyjnego
miesci si¢ ustalenie wysokoS$ci §wiadczenia.

Racj¢ ma rowniez organ nadzoru, ustalajac, ze rada nie posiada innych kompetencji
prawodawczych niz podwyzszenie ustawowych kwot minimalnego wynagrodzenia. Nie istniejg
podstawy do tego, aby ustalano przestanki otrzymania wyzszego $wiadczenia czy tez kreowano
normy generalne 1 abstrakcyjne, ktore beda réznicowaé wysokos¢ $wiadczen w oparciu o inne
kryteria niz przyjete w ustawie, tj. odstepowac od jednej kwoty minimalnego wynagrodzenia dla
rodziny zastgpczej zawodowe;j 1 prowadzqcego rodzinny dom dziecka, o ktorym mowa w art. 85 ust.
1 u.w.r. (z wyjatkiem ustawowo przewidzianym dla rodziny zastepczej zawodowej petnigcej funkcje
pogotowia rodzinnego, o ktérym mowa w art. 85 ust. 2 u.w.r.). Roznicowanie wysokosci
wynagrodzenia nastgpuje bowiem w ramach rozstrzygnie¢ o charakterze indywidualnym. Istniejg
ustawowo okreslone przestanki (w szczeg6lnosci kwalifikacje, szkolenia 1 oceny rodziny zastgpczej
zawodowej oraz prowadzacego rodzinny dom dziecka), ktére determinowaé powinny ostatecznie
ustalong — w umowie zawartej pomiedzy starostg a rodzing zastepcza zawodowg albo prowadzqcym
rodzmny dom dziecka — wysokos¢ wynagrodzenia (art. 85 ust. 3 ustawy), ale takiego roznicowania
nie mozna wprowadzac na p021omle norm generalnych 1 abstrakcyjnych. Wynagrodzenie moze
zosta¢ ustalone na wyzszym niz ustawowy albo wyzszym niz okreslony w akcie prawa miejscowego
poziomie ze wzgledu na indywidualng ocen¢ przygotowania i1 realizacji zadan przez rodzing
zastepczg lub prowadzacego rodzinny dom dziecka, na ktorg wptyw moze mie¢ rowniez liczba dzieci
bedaca pod opieka czy tez fakt pelnienia funkcji rodziny zastgpczej zawodowej specjalistyczne;.
Jednak to nie rada powiatu zostala umocowana do dokonywania wartosciowania poszczegdlnych
przymiotow osOb otrzymujacych wynagrodzenie 1 przeliczania ich na wartos¢ minimalnej kwoty
wynagrodzenia (por. J. Wilk, Zwigkszenie aktem prawa miejscowego minimalnego ustawowego
wynagrodzenia rodzin zastgpczych. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 28
kwietnia 2023 r., NP-111.4131.1.188.2023.1, OWSS 2024, nr 2, s. 43-48).

Jak podkresla si¢ w orzecznictwie sagdow administracyjnych oraz organdéw nadzoru, wyrazona
w art. 7 Konstytucji RP zasada praworzadno$ci wymaga, aby materia regulowana aktem
normatywnym przez organ samorzadu terytorialnego wynikala z upowaznienia ustawowego
1 miescita si¢ w zakresie tego upowaznienia. Kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone
upowaznienie jest wigC naruszeniem normy kompetencyjnej, a tym samym naruszeniem
konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego. Nalezy rowniez podkreshc
ze regulacje zawarte w aktach prawa miejscowego maja na celu jedynie "uzupetnienie" przepisow
powszechnie obowigzujacych rangi ustawowej, ksztalttujagcych prawa i obowigzki ich adresatow,
zatem nie sg wydawane w celu wykonywania ustaw, jak ma to miejsce w przypadku rozporzadzenia
w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP (vide: wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 2012 r. sygn. akt Il OSK
1524/12; wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt I OSK 2058/11).

Zgodnle z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzqdu terytorlalnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg
akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdow. Zasady 1 tryb
wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Organy samorzadu terytorialnego moga wigc
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prowadzi¢ dziatalno$¢ prawotworczg jedynie w zakresie, w jakim zostaty do tego upowaznione. Nie
moga domniemywaé swoich uprawnien prawotworczych, ani interpretowa¢ ich w sposob
rozszerzajacy. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych oraz w doktrynie prawa wielokrotnie
podkreslano, ze do zasad systemu prawa w Polsce zalicza si¢: zakaz domniemania kompetencji
prawodawczych, zakaz stosowania wykladni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze a takze
regule, Ze  wyznaczenie organowi  okreslonych zadan nie jest rdéwnoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych
zadan (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 25/99, OTK
2000/5/141).

Wprowadzajac sankcje niewazno$ci jako nastepstwo naruszenia prawa, ustawodawca nie
okreslit charakteru tego naruszenia. Przyjmuje si¢ jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaly stanowi takie naruszenie prawa, ktore miesci si¢ w kategorii cigzkich, razacych naruszen.
Na takie rozumienie wskazuje tez tre$¢ art. 79 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, z ktérego
wynika, ze przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaly jest istotne naruszenie prawa. Zatem do
istotnych wad, skutkujacych niewaznoscia uchwaly, zalicza si¢ naruszenie: przepisow
wyznaczajqcych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat,
przeplsow prawa ustrojowego, przepisOw prawa materlalnego przez wadliwg ich wyktadnig, a takze
przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania uchwat. Do tej kategorii uchybien nie zalicza sig
braku wskazania podstawy prawnej uchwaty organu samorzadu terytorialnego, a takze wskazania
niewlasciwej lub niepetnej podstawy prawnej, o ile istnieje przepis prawa stanowigcy umocowanie
do jej podjecia (por. Z. Kmieciak. Ustawowe zatozenia systemu nadzoru nad dzialalnoscig
komunalng. Samorzad Terytorialny. Nr 6 z 1994 r.; wyrok siedmiu s¢dziow NSA z dnia 17 majal999
r., sygn. akt OSA 1/99; wyrok NSA z dnia 20 lipca 2012 r., sygn. akt I OSK843/12; wyrok NSA z
dnia 3 marca 2012 r., sygn. akt II GSK 357/11; wyrok NSA z dnia 17 lutego 2016 r.,sygn. II FSK
3595/13).

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezato orzec jak w sentencji rozstrzygnigcia.

Na powyzsze rozstrzygnigcie przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy - za posrednictwem Wojewody Kujawsko-Pomorskiego -
w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski
Michal Sztybel
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