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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.76.2024.AB
WOJEWODY PODLASKIEGO

7 dnia 16 kwietnia 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023r.
poz. 40 z p6zn. zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

§ 31§ 6 uchwaly nr LXXXII/1121/24 Rady Miasta Bialystok z dnia 25 marca 2024 r. w sprawie przystapienia
Miasta Biatystok do realizacji Programu Ministerstwa Rodziny i Polityki Spotecznej ,,Opieka wytchnieniowa”
dla Jednostek Samorzadu Terytorialnego — edycja 2024.

UZASADNIENIE

W dniu 25 marca 2024 r. Rada Miasta Biatystok podjeta uchwate Nr LXXXII/1121/24, ktéra wptyneta
do organu nadzoru w dniu 27 marca 2024 r. i z urzedu poddana zostata kontroli legalnosci.

Przeprowadzona analiza wykazala, iz podjgta zostata z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku z czym
w dniu 9 kwietnia 2024 r. wszczete zostalo postepowanie nadzorcze. Zgodnie bowiem z art. 91 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, uchwala organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty
w caloéci lub w czgéci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jej doreczenia
organowi nadzoru.

W ocenie organu nadzoru uchwata w sposob istotny narusza przepis art. 4 ust. 112 w zw. z art. 13 pkt 2
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U.
z2019r. poz. 1461), poprzez nieuprawnione przyjecie, iz przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa
miejscowego, ktorego wejscie w zycie uzaleznione jest od uprzedniej publikacji w Dzienniku Urzgdowym
Wojewodztwa Podlaskiego (§ 6 uchwaly) oraz art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.) w zwiazku z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2023 r. poz. 901 z p6zn. zm.)
iart. 7 ust. 5 ustawy z dnia 28 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Solidarno$ciowym (Dz. U. z 2024 1. poz. 296),
poprzez przekroczenie delegacji ustawowej — przyjecie w uchwale zapisow wykraczajacych poza upowaznienie
rady miasta (§ 3 ust. 1 uchwaty) oraz zawarcie w akcie kierownictwa wewnetrznego upowaznienia
do wydawania decyzji administracyjnych (§ 3 ust. 2 uchwaly).

W § 6 uchwaty Rada Miasta postanowita, ze: Uchwata wchodzi w zycie z dniem nastepujgcym po dniu
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Podlaskiego.

W zwiagzku z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze z samego faktu podjecia uchwaly przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna jeszcze wywodzi¢, ze mamy do czynienia z aktem prawa
miejscowego. Jedynie charakter norm prawnych i ksztaltowania przez te normy sytuacji prawnej adresatow
maja przesadzajace znaczenie dla kwalifikacji danego aktu, jako aktu prawa miejscowego (wyrok NSA z dnia
5 kwietnia 2002 r., sygn. akt I SA 2160/01).
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Jak stanowi art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych
akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych
wchodzg w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dtuzszy. W ust. 2 ww. przepisu wskazano ponadto, ze w uzasadnionych przypadkach akty normatywne,
z zastrzezeniem ust. 3, mogg wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz czterna$cie dni, a jezeli wazny interes
panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu
w dzienniku urzedowym.

Zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych,
w wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢ akty prawa miejscowego. Kwalifikacja danego aktu do
aktow prawa powszechnie obowigzujacego musi by¢ przeprowadzona przy uwzglednieniu jego cech
materialnych i formalnych. Tego rodzaju akt musi zawsze zawiera¢ si¢ w granicach upowaznienia ustawowego
(art. 94 Konstytucji RP).

W podstawie prawnej uchwaly przywotano przepis art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy o pomocy spotecznej,
zgodnie z ktorym do zadan wilasnych gminy nalezy podejmowanie innych zadan z zakresu pomocy spolecznej
wynikajacych z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie i realizacja programéw ostonowych.

Nalezy zauwazy¢, iz ww. przepis nie zawiera upowaznienia do wprowadzenia do porzadku prawnego
regulacji majacych charakter norm powszechnie obowiazujacych. Akty programowe uchwalane na podstawie
tego przepisu nie posiadaja bowiem cech aktéow prawa miejscowego inie moga by¢ zrodlem praw
i obowigzkéw podmiotow - uczestnikow tychze programow. Uchwata podjeta na podstawie
art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy o pomocy spotecznej jest uchwala o charakterze aktu kierownictwa wewngtrznego.
Uchwatla tego typu moze wigza¢ jedynie tych adresatow, ktorzy sa organizacyjnie lub stuzbowo
podporzadkowani organowi podejmujacemu uchwale.

Potwierdza to stanowisko sgdoéw administracyjnych, z ktorego wynika, ze do ustanowienia aktu prawa
miejscowego powinno istnie¢ wyrazne upowaznienie ustawowe, za$ przepisy art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy
o pomocy spotecznej takiego upowaznienia nie zawieraja. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
5 lipca 2016 r., sygn. akt I OSK 614/16, stwierdzil: ,,Przepis art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy o pomocy spotecznej
nie powinien stanowi¢ wilasciwej podstawy prawnej uchwaly, gdyz jest przepisem ogdélnym, blankietowym
precyzujacym jako zadanie wilasne gminy podejmowanie innych (niz wymienione w poprzednich punktach)
zadan zzakresu pomocy spolecznej wynikajacych zrozeznanych potrzeb gminy, wtym tworzenie
i realizacj¢ programow ostonowych. Nie jest to podstawa do wydania aktu prawa miejscowego, a jedynie
uchwaly generalnie intencyjnej” (podobnie: wyrok WSA w Olsztynie zdnia 20 pazdziernika 2021 r.,
sygn. akt I SA/O1 589/21; wyrok NSA z dnia 6 wrzesnia 2022 r., sygn. akt I OSK 2300/21).

Upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego nie zawiera rOwniez przytoczony w podstawie prawnej
uchwaly art. 7 ust. 5 ustawy o Funduszu Solidarno$ciowym, zgodnie z ktérym minister wlasciwy do spraw
zabezpieczenia spolecznego moze przyjaé resortowy program wsparcia osob niepetnosprawnych majacy
na celu wsparcie spoteczne lub zawodowe 0sdb niepetnosprawnych oraz realizacje zadan, o ktérych mowa
w art. 6 pkt 21 3.

Nie stanowi jej rowniez art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w odniesieniu do ktérego nalezy
zauwazyC, ze w podstawie prawnej uchwaty powotano si¢ na niego, nie wskazujac jednoczes$nie konkretnej
jednostki redakcyjnej ww. przepisu (konkretnego punktu), ktora miataby stanowi¢ podstawe prawng do
podjecia uchwaty, co stanowi naruszenie § 59 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

Przedmiotowa uchwata nie spelnia wymogoéw, ktore pozwolityby na zakwalifikowanie jej jako aktu prawa
miejscowego, gdyz wskazuje jedynie na wolg przystagpienia do realizacji Programu Ministerstwa Rodziny
i Polityki Spotecznej ,,Opieka wytchnieniowa” dla Jednostek Samorzadu Terytorialnego — edycja 2024.
Wskazana uchwatla nie rozstrzyga zatem bezposrednio o prawach iobowigzkach podmiotéw tworzacych
wspolnote samorzadowsa, ktore charakterystyczne jest aktom prawa miejscowego, lecz zmierza
do konkretyzacji sposobow dziatania gminy, a tym samym do osiagni¢cia celow ustawowych w zakresie
realizacji Programu "Opieka wytchnieniowa".

Doda¢ nalezy, ze pomimo iz zaden przepis prawa nie okresla szczegotowych zasad stanowienia przepisow
prawa miejscowego, analiza zapisow kwestionowanej uchwaty, w kontekscie charakterystycznych cech aktu
prawa miejscowego, nie pozwala na jej zakwalifikowanie do tego rodzaju aktéw, a tym samym, co do zasady,
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powinna ona wej$¢ w zycie z dniem podjecia. Biorge pod uwage powyzsze nalezy uznaé, ze przedmiotowa
uchwata nie jest aktem prawa miejscowego, co powoduje, iz nie podlega publikacji w wojewodzkim dzienniku
urzegdowym na podstawie art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych.

Jak stanowi § 3 ust. 1 uchwaty: Realizatorami Programu ,,Opieka wytchnieniowa” dla Jednostek
Samorzqdu Terytorialnego — edycja 2024 bedg podmioty wytonione w drodze otwartych konkursow ofert.

W zwiazku z powyzszym nalezy zauwazy¢, iz zaden z przepisbw obowigzujacego prawa — ani sam
resortowy Program — nie zawiera upowaznienia do ustalenia przez Rade Miasta Biatystok zasad udzielania
pomocy w ramach programu rzadowego ,,Opieka wytchnieniowa” — edycja 2024, ani tez wskazywania
realizatorow ww. programu. Nalezy podkresli¢, Ze elementy podmiotowo i przedmiotowo istotne udzielanej
pomocy wynikaja bezposrednio z tre§ci ww. Programu, zaden wigc z organow na szczeblu samorzadowym
nie moze stanowi¢ w tym zakresie. Podstawy do przyjecia zakwestionowanej czesci przedmiotowej uchwaty
nie stanowi rowniez art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy o pomocy spoteczne;j.

Rada gminy obowigzana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe,
a w ramach udzielonej jej delegacji nie moze regulowaé kwestii nieprzekazanych do regulacji i jednocze$nie
ma obowigzek uregulowania realizacji zadan jej przekazanych. Wykroczenie poza zakres przyznanego radzie
upowaznienia stanowi istotne naruszenie prawa i skutkuje konieczno$cig wyeliminowania zapisu, ktory
nie miesci si¢ w ramach przyznanego upowaznienia.

Zgodnie z § 3ust.2uchwaly: Upowaznia sie Dyrektora Miejskiego Osrodka Pomocy Rodzinie
w Bialymstoku do wydawania decyzji administracyjnych w zakresie ustugi opieki wytchnieniowej w formie
pobytu dziennego lub catodobowego.

W zwigzku z powyzszym, nalezy zauwazy¢, ze w uchwale nie wskazano zadnego przepisu prawa,
na podstawie ktorego ww. zapis zostal wprowadzony do uchwaly. Podstawe taka moze teoretycznie stanowié
przepis art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym do zatatwiania indywidualnych spraw
z zakresu administracji publicznej rada gminy moze upowazni¢ réwniez organ wykonawczy jednostki
pomocniczej oraz organy jednostek i podmiotdow, o ktérych mowa w art. 9 ust. 1. W takim przypadku uchwata
podjeta na podstawie art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, a zatem przenoszgca na inny podmiot
kompetencje organu administracji publicznej, stanowi akt prawa miejscowego.

Nalezy jednak podkresli¢, ze oile umieszczenie w akcie prawnym chocby jednej normy generalnej
i abstrakcyjnej powoduje, ze akt ten ma charakter powszechnie obowigzujacy, o tyle nie jest to rbwnoznaczne
z mozliwo$cig przeksztatlcenia dowolnego aktu wewngtrznego w akt powszechnie obowigzujacy poprzez
zamieszczenie w nim przepisu stanowiacego realizacj¢ kompetencji prawodawczej do ustanowienia aktu prawa
powszechnie obowigzujacego (wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2022 r., sygn. akt I OSK 2300/21).

Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 wrze$nia 2022 r., sygn. akt I OSK 2300/21
»podzial na akty powszechnie i wewnetrznie obowigzujace, uksztaltowany konstytucyjnie i stanowiacy
fundament dualistycznego systemu zrodet prawa, zostatby catkowicie zatarty, gdyby organy prawodawcze,
w tym organy jednostek samorzadu terytorialnego, mogly wykorzystywaé podstawy prawne do stanowienia
aktow wewngtrznych (w tym aktéw programowych) do kreowania norm powszechnie obowigzujgcych, czyniac
to przy wspotstosowaniu podstaw prawnych do wydania aktéw wewngtrznych i aktéw prawa miejscowego.
Poprawnym dziataniem legislacyjnym nie byloby rowniez potaczenie w jednej uchwale wewngtrznych norm
programu ustanowionego na podstawie art. 17 ust. 2 pkt4 iart. 110 ust. 10 u.p.s. znormami powszechnie
obowigzujacymi podjetymi na istniejacych postawach prawnych iw ich granicach. Takie dziatanie
prawodawcze powoduje tzw. przemieszanie materii (powszechnie obowigzujacej z wewngtrznie obowiazujaca).
Stanowi to naruszenie zasady prawidlowe;j legislacji oraz zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, bedacej pochodng zasady demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji
RP (J. Wilk, "Granice upowaznienia...", ibidem). Podkresli¢ nalezy, ze takie dziatanie narusza wprost
art. 94 zdanie pierwsze Konstytucji RP, z ktérego wynika jednoznacznie, ze prawo miejscowe moze byc
stanowione wylgcznie na podstawie 1w granicach upowaznienia zawartego w ustawie. Nie mozna zatem
wlacza¢ wtre§¢ aktu prawa miejscowego materii przekazanej do uregulowania aktem wewngtrznym.
Wskazywana wadliwo$¢ prowadzi do zmiany adresata norm regulujacych ten zakres spraw, ktorym — zamiast
podmiotu podlegtego funkcjonalnie organowi wydajacemu akt wewngtrzny — stali si¢ mieszkancy gminy”.
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Wobec powyzszego organ stanowigcy powinien wyda¢ odrebne uchwaly w powyzszym zakresie, aby
nie doszto do sytuacji, w ktérej akt wewnetrzny, akt planowania, skierowany wedle woli ustawodawcy
wylacznie do organu gminy, stat si¢ (jako cato$¢) aktem prawa miejscowego, tylko dlatego, ze rozstrzygnigto
tam jednocze$nie o kwestiach, o ktorych mowa w przepisie ustawy mogacym stanowi¢ podstawe do przyjecia
przez radg aktu prawa miejscowego (takim jak art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym).

W $wietle powyzszych naruszen zasadne jest stwierdzenie niewaznosci § 3 1 § 6 ww. uchwaly. Majac
na wzgledzie powyzsze, orzeczono jak na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze sluzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku, za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Agnieszka Kryston
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