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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR KN-1.4131.1.41.2019.7
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

z dnia 25 stycznia 2019 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz. U.z2018r.
poz. 994 ze zm.)

orzekam

niewazno$¢ § 4 ust. 1uchwaty Nr I1I/20/2018 Rady Gminy Zaniemys$l z dnia 20 grudnia 2018r.
w sprawie uchwalenia wieloletniego programu ostonowego ,,Positek w szkole i domu” na lata 2019 —
2023 — ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

Uchwata Nr III/20/2018 Rady Gminy Zaniemy$l w sprawie uchwalenia wieloletniego programu
ostonowego ,,Positek w szkole i domu” na lata 2019 — 2023 zostata podjeta na sesji w dniu 20 grudnia
2018 r. Jako podstawe prawng uchwaly powotano: art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.), w zwigzku z art. 17 ust. 2 pkt 4 i art. 110 ust. 10
ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1508 ze zm.) oraz w oparciu
0 uchwate Nr 140 Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2018 r. w sprawie ustanowienia wieloletniego
rzadowego programu ,,Positek w szkole i w domu” na lata 2019-2023 (M. P. z 2018 r. poz. 1007).

Uchwate doreczono Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 31 grudnia 2018 r.

Dokonujac oceny zgodno$ci z prawem przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzil, co
nastepuje.

W § 4ust. 1uchwaty rada postanowita: ,,Uchwata podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Wielkopolskiego™.

Powyzszy zapis narusza w stopniu istotnym art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1523 ze zm.) Zgodnie z ww.
przepisem ustawowym w wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢: akty prawa miejscowego
stanowione przez wojewode i organy administracji niezespolonej; akty prawa miejscowego stanowione
przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy;
statuty zwigzkow miedzygminnych, statuty zwiazkow powiatow oraz statuty zwigzkéw powiatowo-
gminnych; statuty zwiazkéw metropolitalnych; akty Prezesa Rady Ministrow uchylajace akty prawa
miejscowego stanowionego przez wojewode iorgany administracji niezespolonej; wyroki sadu
administracyjnego uwzgledniajace skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez: wojewode
i organy administracji niezespolonej, organ samorzadu wojewodztwa, organ powiatu io0rgan gminy;
porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte: miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego, miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzgdowej; uchwaty
budzetowe gminy, powiatu iwojewodztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu gminy, powiatu
i wojewodztwa; obwieszczenia o wygasnieciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz
0 rozwigzaniu sejmiku wojewodztwa, rady powiatu lub rady gminy; rozstrzygnigcia nadzorcze dotyczace
aktow prawa miejscowego stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego; statut urzedu
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wojewodzkiego; inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowig
przepisy szczegolne.

Zdaniem organu nadzoru przedmiotowa uchwata nie podlega publikacji w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Wielkopolskiego, bowiem nie sposéb jej zaliczy¢ do aktow wymienionych w powyzszym
przepisie, w szczegdlnosci nie stanowi ona aktu prawa miejscowego. Nie istnieje rowniez zaden przepis
szczegolny, ktory obligowalby organ stanowiacy do jej ogloszenia w takim dzienniku.

Zgodnie z art. 87 ust. 2 ustawy z dnia 7 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.), zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na
obszarze dziatania organéw, ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego.

W uzasadnieniu postanowienia WSA w Poznaniu z dnia 23 maja 2018 r. (sygn. akt. IV SA/Po 245/18)
stwierdzono: ,,Cho¢ brak jest ustawowej definicji aktu prawa miejscowego, to powszechnie przyjmuje sie,
ze taki charakter maja akty normatywne, w ktorych uj¢to normy postgpowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Normatywny za$ charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi skierowane do
adresatow w celu wskazania okre§lonego sposobu zachowania si¢ w postaci nakazu, zakazu lub
uprawnienia. Charakter generalny wyraza si¢ w tym, ze normy zawarte w akcie definiuja adresata poprzez
wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy oznacza, ze nakazywane,
zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, zreguly powtarzalnych
okolicznosciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Akty odnosi¢ si¢ zatem maja do zachowan
powtarzalnych, nie moga za$ zrealizowa¢ si¢ w wyniku jednorazowego zastosowania. Akty prawa
miejscowego skierowane sg do podmiotow (adresatow) wystepujacych poza organami administracji, a bedac
zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego moga regulowaé postgpowanie wszystkich kategorii
adresatow (obywateli, organ6w, organizacji publicznych i prywatnych, przedsiebiorcéw)”. Poglad ten byt
niejednokrotnie wyrazany w orzecznictwie (por. np. wyroki NSA: z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt | OSK
669/06, z dnia 27 lipca 2010 r., sygn. akt Il OSK 1060/10 oraz z dnia 6 maja 2014 r., sygn. akt | OSK
309/14).

Wskazany w podstawie prawnej uchwaty art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1508 ze zm.) stanowi, ze do zadan wlasnych gminy nalezy podejmowanie
innych zadan z zakresu pomocy spotecznej wynikajacych z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie
i realizacja programow ostonowych. Natomiast z tresci art. 110 ust. 10 ustawy o pomocy spotecznej wynika,
ze rada gminy, bioragc pod uwage potrzeby, o ktérych mowa w ust. 9 opracowuje i kieruje do wdrozenia
lokalne programy pomocy spotecznej. Przytoczone przepisy nie kreuja programu ostonowego w zakresie
dozywiania jako aktu prawa miejscowego.

Zgodnie zart. 110 ust. 9 ustawy 0 pomocy spotecznej do obowigzkéw kierownika osrodka pomocy
spotecznej nalezy nie tylko sktadanie radzie gminy sprawozdania zrocznej dzialalnos$ci osrodka, ale
rowniez przedstawianie listy potrzeb z zakresu pomocy spotecznej. Biorac pod uwage potrzeby wynikajace
z dziatalnosci osrodka pomocy spotecznej, rada gminy opracowuje, zgodnie z art. 110 ust. 10 ustawy
0 pomocy spolecznej, lokalny program pomocy spotecznej, a nastepnie kieruje go do wdrozenia
kierownikowi o$rodka.

Norma kompetencyjna wynikajgca z art. 17 ust. 2 pkt 4 i art. 110 ust. 10 ustawy 0 pomocy spotecznej,
jako podstawa do podjecia aktu dotyczacego realizacji zadan gminy z zakresu pomocy spotecznej, nie moze
by¢ podstawg do wprowadzenia do porzadku prawnego regulacji majacych charakter norm powszechnie
obowigzujacych. Akty te nie posiadaja bowiem cech aktéw prawa miejscowego, nie moga by¢ zrodlem
praw i obowigzkow podmiotow - uczestnikoéw tychze programow.

Uchwata podjeta na podstawie art. 17 ust. 2 pkt 4 oraz art. 110 ust. 10 ustawy 0 pomocy spotecznej jest
uchwala o charakterze aktu kierownictwa wewngtrznego, podejmowana dla wykonania ustawowo
okreslonych kompetencji. Uchwata tego typu moze wigza¢ jedynie tych adresatow, ktorzy sg organizacyjnie
lub stuzbowo podporzadkowani organowi podejmujgcemu uchwale.

Program ostonowy w zakresie dozywiania nie jest aktem prawa miejscowego, 0 ktorym mowa
w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP. Wedlug organu nadzoru, program, o ktérym mowa w cytowanych
przepisach ustawy 0 pomocy Spolecznej, jest planem dziatania gminy w zakresie pomocy spotecznej i ma
charakter aktu kierownictwa wewngtrznego. Program wpisuje si¢ w obszar strategii gminy w zakresie
rozwigzywania probleméw spotecznych, stanowigc forme¢ pomocy adekwatng do potrzeb konkretnej gminy.
Jego tres¢ ma mie¢ znaczenie kierunkowe, nie konkretyzujace jeszcze uprawnien lub obowigzkow
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podmiotow zewnetrznych, co sprzeciwia si¢ traktowaniu ustanawiajgcej go uchwaty, jako aktu prawa
miejscowego. Tym samym brak podstaw prawnych do ogloszenia takiej uchwaly w wojewddzkim
dzienniku urzedowym.

Prezentowane stanowisko znajduje oparcie w orzecznictwie sadow administracyjnych. WSA w Opolu
w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 stycznia 2015 r., sygn. akt: I SA/Op 637/14 stwierdzit: ,(...) Program ten
moze zatem by¢ jedynie skierowany do podmiotu (podmiotéw) majacego wykonaé zalozenia programu,
a wiec funkcjonujacego w strukturze gminy, ktory to adresat jest organizacyjnie podporzadkowany
organowi wydajacemu powyzszy akt iprogram moze ksztaltowaé sytuacje prawne jedynie takiego
podmiotu. Wszystkie te argumenty przemawiaja za tym, ze uchwata rady gminy wprowadzajaca lokalny
program pomocy spotecznej nie jest aktem prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP
i art. 40 ustawy 0 samorzadzie gminnym, ale jest aktem kierownictwa wewnetrznego. Podjeta na tej
podstawie uchwata, prawidlowo zredagowana, nie zawiera norm abstrakcyjnych i generalnych,
nie rozstrzyga takze o prawach i obowigzkach podmiotéw tworzacych wspdlnote samorzadowa, lecz ma
charakter programowy i zadaniowy, tj. dotyczy wylacznie dziatalno$ci organu, do ktérego zostata
skierowana, ajej adresatem sg podmioty ja realizujace”. Podobnie wypowiedziat si¢ w tej kwestii WSA
w Gliwicach w wyroku z dnia 1 kwietnia 2015 r., sygn. akt: IV SA/GI 1147/14.

Organ nadzoru zwraca rowniez uwage na wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 sierpnia 2018 r., sygn. akt Il
SA/Po 228/18, w ktorym stwierdzono: ,,W orzecznictwie sgdow administracyjnych wyraznie rozroznia si¢
sytuacje, w ktorej rada gminy podejmuje akt prawa miejscowego nadajac mu inny charakter inie
przewidujac w zwigzku ztym obowigzku jego publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym, od
sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie nadaje walor aktu prawa miejscowego uchwale, ktora nie spetnia
wymogoéw odnoszonych do tego rodzaju aktow, nakazujgc jej publikacj¢ w organie promulgacyjnym
i okreslajac termin wejscia jej w zycie wlasciwy dla aktow prawa miejscowego. W pierwszym przypadku
akt prawa miejscowego nhie wchodzi do obrotu prawnego ze wzgledu na niespetnienie warunku publikacji,
w drugim za$ pozostaje skuteczny, przy czym nie jako akt powszechnie obowiazujacy, ale jako akt prawny
innego rodzaju, np. akt wewnetrzny (...), ktory obowiazuje od dnia jego podjgcia. Majac na uwadze
powyzsze, wocenie Sadu w niniejszym skladzie wystarczajacym bylo stwierdzenie niewaznos$ci
zaskarzonej uchwaly jedynie w tej czesci, ktora wskazywata na prawotworczy charakter uchwaty, tj. co do
jej § 4, stanowigcym, ze: »Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego«”. W cytowanym orzeczeniu WSA w Poznaniu powotatl si¢
z kolei na analogiczny poglad wyrazony przez NSA w wyroku z dnia 21 czerwca 2017 r., sygn. akt Il OSK
2677/15.

Majac powyzsze na uwadze uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 4 ust. 1 uchwaty Nr 111/20/2018
Rady Gminy Zaniemys$l z dnia 20 grudnia 2018 r.

Niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Zbigniew Hoffmann
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