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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.1263.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 5 stycznia 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r.
poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr LXX/428/23 Rady Gminy Swinna zdnia 30 listopada 2023 r. w sprawie ustanowienia
Wieloletniego programu ostonowego w zakresie dozywiania ,,Pomoc Gminy Swinna w zakresie dozywiania”
na lata 2024-2028, w cze¢sci okreslonej w:

1) § 3 uchwaly, jako sprzecznej z art. 7 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483), dalej
jako: Konstytucja RP;

2) § 4 uchwaly w zakresie wyrazow: podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Slgskiego i,
jako sprzecznej z art. 4 ust. 1 w zwigzku z art. 13 pkt 2 i 10 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U.z2019r. poz. 1461), atakze zart. 17 ust. 2
pkt 4 i art. 110 ust. 10 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2023 r. poz. 901 ze zm.).

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 listopada 2023 r. Rada Gminy Swinna podjeta uchwate Nr LXX/428/23 w sprawie
ustanowienia Wieloletniego programu oslonowego w zakresie dozywiania ,,Pomoc Gminy Swinna w zakresie
dozywiania” na lata 2024-2028. Program stanowi zatacznik do niniejszej uchwaty.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano art. 7 ust. 1 pkt 6, art. 18 wust. 2 pkt 15 iart. 40 ust. 1,
art. 41 ust. 1 oraz art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym, a takze art. 17 ust. 1 pkt 14 i art. 110 ust. 10 ustawy
0 pomocy spoteczne;j.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznat, Ze jest ona w czgséci niezgodna
Z prawem.

Podkres§lenia wymaga, iz organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu
ustawowym, jest obowigzany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wladzy
publicznej dziataja w granicach ina podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7
Konstytucji RP) wynika, Ze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wi¢zi migdzy podmiotami
administracji publicznej sg uregulowane prawnie. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego,
realizujgc przystugujace mu kompetencje, powinien $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu
kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypehienie przez rade przy podejmowaniu uchwaty
powinno by¢ zatem traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewazno$cig uchwaly odpowiednio:
w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci.

W opinii organu nadzoru Rada niezasadnie zakwalifikowata przedmiotowa uchwatg¢ do kategorii aktow
prawa miejscowego, podlegajacych publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdowym. W § 4 uchwaty Rada
Gminy wskazala bowiem, iz: Uchwala podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Slgskiego
i wchodzi w Zycie z dniem 1 stycznia 2024 r. Ponadto, na intencj¢ nadania uchwale takiego witasnie charakteru
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wskazujg rowniez przywolane w podstawie prawnej art. 40 ust. 1 iart. 41 ust. 1 i art. 42 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Zgodnie zart. 17 ust.2 pkt4 ustawy o pomocy spotecznej: Do zadan wiasnych gminy nalezy:
podejmowanie innych zadan z zakresu pomocy spotecznej wynikajgcych z rozeznanych potrzeb gminy, w tym
tworzenie i realizacja programow ostonowych. Z kolei zgodnie z art. 110 ust. 10 ww. ustawy Rada gminy,
biorgc pod uwage potrzeby, o ktorych mowa w ust. 9, opracowuje i kieruje do wdrozenia lokalne programy
pomocy spolecznej. Powolane wyzej przepisy art. 17 ust. 2 pkt4 oraz art. 110 ust. 10 ustawy o pomocy
spotecznej, upowazniaja zatem rade gminy do opracowania i kierowania do wdrozenia lokalnych programéw
pomocy spotecznej, uwzgledniajacych potrzeby w zakresie pomocy spotecznej wynikajace z corocznego
sprawozdania z dzialalnosci osrodka pomocy spotecznej oraz podejmowania innych zadan z zakresu pomocy
spotecznej wynikajacych z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenia i realizacji programoéw ostonowych.

Nalezy podkresli¢, ze program pomocy spotecznej jest dokumentem planistycznym. Stanowi on ogdlny
plan dzialania gminy na danym polu, skierowany do wtasciwego organu pomocy spotecznej. Moze on w swej
tresci zawiera¢ jedynie ogdélne wytyczne co do sposobu dzialania w okreslonym zakresie. W zwigzku z tym
program ostonowy nie moze rozstrzyga¢ o jakichkolwiek prawach, czy obowigzkach mieszkancow gminy,
zwlaszcza, gdy rozstrzyganie o nich wynika ze szczegdlnych upowaznien ustawowych i powinno nastgpic
w formie aktow prawa miejscowego. Natomiast sam plan uznaje si¢ za akt o charakterze wewngtrznym — por.
w tym zakresie np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 kwietnia 2017 r.,
sygn. | SA/Wa 332/17 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych), w ktorym Sad stwierdzit,
ze uchwata rady gminy wprowadzajaca lokalny program pomocy spotecznej nie jest aktem prawa miejscowego
w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP iart. 40 ustawy o samorzadzie gminnym, jest natomiast aktem
kierownictwa wewnetrznego.

Powyzszy sposob rozumienia tego przepisu potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego. W wyroku z dnia 5 lipca 2016 1., sygn. I OSK 614/16 (publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadow Administracyjnych), Sad wskazatl, iz art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy o pomocy spotecznej jest przepisem
og6lnym (blankietowym), precyzujacym jako zadanie wlasne gminy podejmowanie innych (niz wymienione
w poprzednich punktach przepisu) zadan z zakresu pomocy spotecznej wynikajacych z rozeznanych potrzeb
gminy, wtym tworzenie irealizacj¢ programow ostonowych. Z tych przyczyn nie jest to, w ocenie NSA,
wlasciwa podstawa prawna do wydania aktu prawa miejscowego, ajedynie programu (czyli uchwaty
intencyjnej). Programy ostonowe formutowane na gruncie tej podstawy prawnej dotyczy¢é powinny kwestii
uregulowanych w tej samej ustawie, a wigc zamykac si¢ w ramach uregulowanych nig dziatan i Swiadczen.

Zdaniem organu nadzoru zawarte w tresci programu oslonowego normy moga by¢ kierowane wytacznie
do jednostek struktury pomocy spotecznej, nie za§ do podmiotéw pozostajacych poza tymi strukturami. Nie
mogg roéwniez stanowi¢ podstaw do wydawania aktéw indywidualnych, ani tez ingerowaé¢ w sposob
prowadzenia konkretnych postepowan administracyjnych.

W tym miejscu nalezy wskazac, ze z tresci art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz: Na
podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego
obowiqzujgcych na obszarze gminy. Zasady 1 tryb oglaszania aktow prawa miejscowego okresla ustawa z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych — o czym stanowi
art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym. Dodatkowo zgodnie zart.4 ust. 1 ustawy: Akty normatywne,
zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w Zycie po
uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy.
Dodatkowo, jak wynika z tresci art. 13 pkt 2 ustawy: W wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie: akty
prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty
wojewddztwa, powiatu i gminy.

W ocenie organu nadzoru, Rada Gminy bt¢dnie zakwalifikowata przedmiotowa uchwatg do kategorii
aktow prawa miejscowego, ktdérych wejscie w zycie uzaleznione jest od publikacji w dzienniku urzedowym
(art. 13 pkt 2 ustawy). Jak juz wyzej wskazano uchwala podjeta na podstawie art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy
o pomocy spotecznej jest typowym aktem normatywny kierownictwa wewnetrznego, majacy moc wigzaca
jedynie wewnatrz okre$lonego uktadu organizacyjnego. Przedmiotowa uchwata nie podlega zatem publikacji
jako akt prawa miejscowego, o ktorym mowa w art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wymodg
publikacji nie wynika rowniez z przepiséw szczegodlnych. Omawiana uchwala nie miesci si¢ takze w katalogu
pozostatych aktow, podlegajacych ogloszeniu w wojewoddzkim dzienniku urzedowym, wymienionych
art. 13 pkt 1-10 ustawy. Dlatego tez organ nadzoru badajgc legalnos¢ przedmiotowej uchwaty stwierdzit,
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ze regulacja zawarta w § 4 uchwaly w zakresie wyrazow ,podlega ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Slgskiego i jest niezgodna z art. 4 ust. | w zwiazku z art. 13 pkt 2 i 10 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych oraz z art. 17 ust. 2 pkt 4 i art. 110 ust. 10 ustawy
0 pomocy spoteczne;j.

W konsekwencji, organ nadzoru zauwaza, ze nie znajduje uzasadnienia powotanie si¢ w podstawie
prawnej uchwaly na przepisy art. 40 ust. 11 art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym odnoszace si¢ do
stanowienia aktow prawa miejscowego.

Poza ww. zarzutem nalezy zakwestionowac¢ rowniez § 3 uchwaty, zgodnie z ktorym: Traci moc uchwata
nr IV/34/18 Rady Gminy Swinna z dnia 27 grudnia 2018 r. w sprawie ustanowienia Wieloletniego programu
ostonowego w zakresie dozywiania , Pomoc Gminy Swinna w zakresie dozywiania dzieci iuczniéw
w stolowkach szkolnych” na lata 2019-2023. W opinii organu nadzoru Rada nie posiada kompetencji do
uchylenia uchwaty w sprawie poprzedniego programu ostonowego dot. wieloletniego programu dozywiania,
ktory zamykat si¢ w okre§lonych ramach czasowych, tzn. zostat uchwalony na lata 2019-2023. W dniu wej$cia
w zycie uchwaty Nr LXX/428/23, tj. w dniu 1 stycznia 2024 r., czyli rownoczesnie w dniu, w ktorym zgodnie
z intencja Rady mialby nastgpi¢ skutek w postaci uchylenia uchwaty Nr IV/34/18, w obrocie prawnym
nie bedzie juz bowiem istniata uchwata uchylana. Tym samym nalezy uzna¢, ze Rada, chcac uchyli¢ uchwate
Nr IV/34/18, dziatala bez podstawy prawnej, i naruszyta w tym zakresie art. 7 Konstytucji RP.

Powyzej opisane uchybienia nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie
prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci
z okre§lonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, iwynika wprost
z poroéwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
lub jego czg$¢ nie powinien wejs¢é w ogdle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego cze$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od daty jego podjgcia (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu zdnia 24 stycznia 2019r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18;
CBOSA).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr LXX/428/23 Rady Gminy Swinna
z dnia 30 listopada 2023 w sprawie ustanowienia Wieloletniego programu ostonowego w zakresie dozywiania
,Pomoc Gminy Swinna w zakresie dozywiania” na lata 2024-2028 — w czesci okreslonej na wstepie, nalezy
uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie zmocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem dorgczenia
rozstrzygniecia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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