Zasady i tryb kierowania do Domów Pomocy Społecznej – orzecznictwo NSA 2015 r.
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W orzecznictwie i piśmiennictwie zwraca się uwagę, że sprawach związanych z umieszczeniem w domu pomocy społecznej należy kierować się zasadą kierowania do domu pomocy społecznej odpowiedniego typu, zlokalizowanego jak najbliżej miejsca zamieszkania osoby zainteresowanej. Niezbędne jest zatem respektowanie regulacji przewidzianych w powołanych przez autora skargi kasacyjnej przepisach art. 54-56a u.p.s. Zauważyć jednak należy, że kwestię wyboru konkretnego domu pomocy społecznej rozstrzyga się w decyzji o skierowaniu do takiej placówki. Nie ma jakichkolwiek podstaw, aby kwestie takiego wyboru ponownie rozstrzygać w decyzji o umieszczeniu osoby w domu pomocy społecznej. Ta ostatnia decyzja, jak słusznie zauważył Sąd I instancji, ma charakter jedynie wykonawczy. Organ orzekający o umieszczeniu w domu pomocy społecznej jest związany zarówno orzeczeniem sądu opiekuńczego jak i decyzją o skierowaniu do DPS. Nie może sam weryfikować ani zmieniać prawomocnej decyzji o skierowaniu do określonego typu domu pomocy społecznej. Dopóki takie rozstrzygnięcie pozostaje w obrocie prawnym organ prowadzący dom pomocy społecznej zobowiązany jest je wykonać oraz orzec o umieszczeniu danej osoby w określonej placówce.
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Obowiązek wnoszenia opłaty przez konkretną osobę, czy osoby spośród kręgu podmiotów zobowiązanych na mocy art. 61 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 i 2 u.p.s. kreuje nie umowa, o jakiej mowa w art. 103 ust. 2 u.p.s., ale decyzja administracyjna o ustaleniu opłaty za pobyt w domu pomocy społecznej przewidziana w art. 59 ust. 1 u.p.s. Umowa zawierana pomiędzy kierownikiem ośrodka pomocy społecznej a małżonkiem albo zstępnymi bądź wstępnymi mieszkańca domu pomocy społecznej nie jest wyłącznym źródłem obowiązku ponoszenia opłat przez te osoby za pobyt w domu pomocy społecznej. Z samego brzmienia art. 103 ust. 2 u.p.s. wynika, że celem takiej umowy nie jest nawiązanie cywilnoprawnego stosunku zobowiązującego do ponoszenia opłat za pobyt w domu pomocy społecznej, ale ustalenie wysokości opłaty wnoszonej przez zobowiązane osoby, a więc opłaty, której obowiązek ponoszenia został już ustalony. Zawarcie umowy przewidzianej w art. 103 ust. 2 u.p.s. ma na celu umożliwienie małżonkowi, zstępnym i wstępnym zadeklarowanie opłacania wyższego odsetka opłaty, aniżeli wynika to z przepisów o minimalnych obciążeniach wynikających z art. 61 ust. 2 pkt 2 lit. a i b u.p.s.
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Zgodnie z pierwszym z poglądów, przewidziany w art. 61 ust. 1 ustawy obowiązek wnoszenia opłat za pobyt w domu pomocy społecznej musi być skonkretyzowany i zindywidualizowany w stosunku do każdej z osób, które miałyby takie opłaty ponosić. Co do zasady, konkretyzacja taka powinna nastąpić w drodze decyzji wydanej na podstawie art. 59 ust. 1 ustawy o pomocy społecznej. Zastępcze ponoszenie opłat przez gminę, o którym mowa w art. 61 ust. 3 ustawy o pomocy społecznej może mieć miejsce jedynie w sytuacji, w której osoby, na które obowiązek wnoszenia opłat został nałożony w drodze decyzji lub które podjęły się wnoszenia takiej opłaty na podstawie umowy, nie wywiązują się z tego obowiązku. Obowiązek partycypowania w kosztach utrzymania osoby skierowanej do domu pomocy społecznej osób wymienionych w art. 61 ust. 2 pkt 2 omawianej ustawy powinien zatem zostać określony już w decyzji o skierowaniu do domu pomocy społecznej i o ustaleniu opłaty za pobyt. Zatem nawet udokumentowana okoliczność odmowy zawarcia umowy, o której stanowi art. 103 ust. 2 ustawy o pomocy społecznej (o ustaleniu opłaty za pobyt mieszkańca w domu społecznej), przez osobę wskazaną w treści art. 61 ust. 2 pkt 2 tej ustawy, nie może stanowić wyłącznej podstawy do wydania decyzji o obowiązku zwrotu na rzecz gminy części opłaty przez nią ponoszonej przez taką osobę (por. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 września 2013 r., I OSK 2726/12; z dnia 30 października 2012 r., I OSK 653/12; z dnia 9 czerwca 2010 r., I OSK 204/10).
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Zgodnie z pierwszym z poglądów, przewidziany w art. 61 ust. 1 ustawy obowiązek wnoszenia opłat za pobyt w domu pomocy społecznej musi być skonkretyzowany i zindywidualizowany w stosunku do każdej z osób, które miałyby takie opłaty ponosić. Co do zasady, konkretyzacja taka powinna nastąpić w drodze decyzji wydanej na podstawie art. 59 ust. 1 ustawy o pomocy społecznej. Zastępcze ponoszenie opłat przez gminę, o którym mowa w art. 61 ust. 3 ustawy o pomocy społecznej może mieć miejsce jedynie w sytuacji, w której osoby, na które obowiązek wnoszenia opłat został nałożony w drodze decyzji lub które podjęły się wnoszenia takiej opłaty na podstawie umowy, nie wywiązują się z tego obowiązku. Obowiązek partycypowania w kosztach utrzymania osoby skierowanej do domu pomocy społecznej osób wymienionych w art. 61 ust. 2 pkt 2 omawianej ustawy powinien zatem zostać określony już w decyzji o skierowaniu do domu pomocy społecznej i o ustaleniu opłaty za pobyt. Zatem nawet udokumentowana okoliczność odmowy zawarcia umowy, o której stanowi art. 103 ust. 2 ustawy o pomocy społecznej (o ustaleniu opłaty za pobyt mieszkańca w domu społecznej), przez osobę wskazaną w treści art. 61 ust. 2 pkt 2 tej ustawy, nie może stanowić wyłącznej podstawy do wydania decyzji o obowiązku zwrotu na rzecz gminy części opłaty przez nią ponoszonej przez taką osobę (por. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 września 2013 r., I OSK 2726/12; z dnia 30 października 2012 r., I OSK 653/12; z dnia 9 czerwca 2010 r., I OSK 204/10).
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Dokonana przez Sąd pierwszej instancji wykładnia treści art. 47 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 3 usp i art. 4 usg stanowi konsekwencję publicznoprawnego wymiaru mienia powiatu a także uwzględnienie skutków w zakresie mienia powiatu w przypadku zmiany granic pomiędzy powiatami lub połączenia powiatów z poszanowaniem ustawowego pojęcia miasta na prawach powiatu. Tym samym nie narusza treści art. 21 Konstytucji i art. 64 Konstytucji w kontekście zarzutów skarżącego, który twierdzi, że własność została bowiem potraktowana bardzo szeroko w art. 21 Konstytucji RP, a więc bez rozróżniania kto jest jej podmiotem. Podlega zatem ochronie państwa. W realiach kontrolowanej sprawy na tle art. 47 ust. 1 pkt 2 usp własność powiatu jest wyodrębniona podmiotowo w tym znaczeniu, że przepis ten wskazuje potencjalne źródła mienia powiatu jako podmiotu prawa. Ta kategoria mienia, która przekazywana jest w drodze decyzji Prezesa Rady Ministrów podlega w ramach tego przepisu ochronie państwa w trybie publicznoprawnym, gdyż decyzja PRM o przekazaniu mienia stanowiąca dopuszczalną przez państwo i ustawodawcę formę ingerencji w mienie powiatu, a konstytucyjności tej instytucji tj decyzji Prezesa Rady Ministrów skarżący kasacyjnie nie kwestionuje, podlega kontroli dwuinstancyjnego sądu administracyjnego. W odniesieniu do stanowiska skarżącego kasacyjnie, że ratio legis normy prawnej określonej w art. 47 ust. 1 pkt 2 u.s.p. ma na celu przysporzenie mienia jednej jednostce samorządu terytorialnego niezbędnego do realizacji zadań publicznych, a nie tylko i wyłącznie pozbawienie mienia drugiej jednostki, a z taką właśnie sytuacją mamy do czynienia w zaistniałym przypadku - Sąd stwierdza, że istota decyzji o przekazaniu mienia polega na tym, że jeden adresat takiej decyzji zyskuje a drugi traci określone w niej mienie. Mówiąc obrazowo, jest to w pewien sposób system naczyń połączonych. Jak to jednak trafnie stwierdził Sąd pierwszej instancji, i pogląd ten należy podzielić, trzeba jednak mieć na uwadze, że przepis art. 47 ust. 1 pkt 2 usp nie formułuje żadnych kryteriów, według których Prezes Rady Ministrów winien w tego rodzaju sprawie orzekać. Wobec tego istotne znaczenie w tego rodzaju sprawach ma zapewnienie powiatowi nabywającemu mienie zdolności do wykonywania zadań publicznych na terenie włączonym do powiatu i ustalenie bezpośredniego związku pomiędzy realizowanymi konkretnymi zadaniami publicznymi, a wnioskowanym do przekazania mieniem (art. 3 ust. 3 w zw. z art. 47 ust. 1 pkt 2 usp). Wobec tego decyzja Prezesa Rady Ministrów oparta jest na przesłankach o charakterze ocennym. W przypadku, gdy Prezes Rady Ministrów decyduje się na przekazanie powiatowi mienia w postaci udziału we współwłasności nieruchomości musi wszechstronnie rozważyć argumenty powiatu, któremu mienie ma być odebrane i powiatu, któremu mienie ma być przekazane, w tym także to, czy przekazanie mienia innemu powiatowi jest faktycznie i prawnie dopuszczalne, np. czy umożliwi dalsze wykonywanie zadań publicznych przez powiat, który traci mienie. W tego rodzaju sprawie organ musi ustalić, w jakim zakresie grunt, a także znajdujące się na nim części składowe, obiekty i urządzenia (infrastruktura) pozwolą na wykonywanie zadań publicznych poszczególnym powiatom i w związku z tym, czy istnieje możliwość określenia wysokości udziałów współwłaścicieli, a jeżeli tak, to jaka wielkość udziału powinna przypadać na poszczególnych współwłaścicieli.
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W orzecznictwie i piśmiennictwie zwraca się uwagę, że sprawach związanych z umieszczeniem w domu pomocy społecznej należy kierować się zasadą kierowania do domu pomocy społecznej odpowiedniego typu, zlokalizowanego jak najbliżej miejsca zamieszkania osoby zainteresowanej. Niezbędne jest zatem respektowanie regulacji przewidzianych w powołanych przez autora skargi kasacyjnej przepisach art. 54-56a u.p.s. Zauważyć jednak należy, że kwestię wyboru konkretnego domu pomocy społecznej rozstrzyga się w decyzji o skierowaniu do takiej placówki. Nie ma jakichkolwiek podstaw, aby kwestie takiego wyboru ponownie rozstrzygać w decyzji o umieszczeniu osoby w domu pomocy społecznej. Ta ostatnia decyzja, jak słusznie zauważył Sąd I instancji, ma charakter jedynie wykonawczy. Organ orzekający o umieszczeniu w domu pomocy społecznej jest związany zarówno orzeczeniem sądu opiekuńczego jak i decyzją o skierowaniu do DPS. Nie może sam weryfikować ani zmieniać prawomocnej decyzji o skierowaniu do określonego typu domu pomocy społecznej. Dopóki takie rozstrzygnięcie pozostaje w obrocie prawnym organ prowadzący dom pomocy społecznej zobowiązany jest je wykonać oraz orzec o umieszczeniu danej osoby w określonej placówce.
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Uwzględniając przytoczone powyżej uzasadnienie do ustawy zmieniającej, należy przyjąć, że przed dniem 1 października 2012 r. nie wszystkie domy opieki społecznej mogły korzystać ze zwolnienia z art. 21 ust. 2e ustawy o rehabilitacji. Warunkiem było bowiem prowadzenie działalności w stosunku do osób niepełnosprawnych w rozumieniu ustawy o rehabilitacji. Świadczy o tym także art. 56 u.p.s., według którego domy pomocy społecznej, w zależności od tego, dla kogo są przeznaczone, dzielą się na następujące typy domów, dla: (1) osób w podeszłym wieku; (2) osób przewlekle somatycznie chorych; (3) osób przewlekle psychicznie chorych; (4) dorosłych niepełnosprawnych intelektualnie; (5) dzieci i młodzieży niepełnosprawnych intelektualnie; (6) osób niepełnosprawnych fizycznie. Warunki do zwolnienia z wpłat na PFRON, zgodnie z wymogami z art. 21 ust. 2e ustawy o rehabilitacji, mogły zatem spełniać jedynie te domy pomocy społecznej, które przeznaczone były wyłącznie dla osób niepełnosprawnych. Należy także zauważyć, że ustawa o pomocy społecznej odsyła w art. 6 pkt 1 do ustawy o rehabilitacji. Natomiast w art. 54 ust. 1 u.p.s. wyraźnie rozróżniono stan choroby od niepełnosprawności wskazując, że osobie wymagającej całodobowej opieki z powodu wieku, choroby lub niepełnosprawności, niemogącej samodzielnie funkcjonować w codziennym życiu, której nie można zapewnić niezbędnej pomocy w formie usług opiekuńczych, przysługuje prawo do umieszczenia w domu pomocy społecznej.

