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P-1.4131.103.2024.KN
ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U.z 2023 r. poz. 40, poz. 572, poz. 1463, poz. 1688)

stwierdzam niewazno$¢

§ 3 ust. 2 oraz § 4 uchwaty Nr LXXVII/584 /2024 Rady Miejskiej w Sianowie z dnia 27 marca
2024 r. w sprawie realizacji Programu ,Opieka wytchnieniowa” dla Jednostek Samorzgdu
Terytorialnego - edycja 2024.

Uzasadnienie

W dniu 27 marca 2024 r. Rada Miejska w Sianowie podjeta uchwate
Nr LXXVII/584/2024 w sprawie realizacji Programu ,,Opieka wytchnieniowa” dla Jednostek
Samorzqdu Terytorialnego - edycja 2024.

Do Zachodniopomorskiego Urzedu Wojewddzkiego w Szczecinie wptyneta ona w dniu
3 kwietnia 2024 r.

Jako materialnoprawng podstawe podjecia ww. aktu Rada powotata przepisy art. 18
ust. 2 pkt 15, art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 17 ust. 2 pkt 4 i art. 115a
ustawy o pomocy spotecznej!, ktére stanowia odpowiednio, ze do wytgcznej wtasciwosci rady
gminy nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady
gminy (art. 18 ust. 2 pkt 15), do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej rada gminy moze upowaznic¢ rowniez organ wykonawczy jednostki pomocniczej oraz
organy jednostek i podmiotéw, o ktérych mowa w art. 9 ust. 1 (art. 39 ust. 4), do zadan wtasnych
gminy nalezy podejmowanie innych zadan z zakresu pomocy spotecznej wynikajqcych
z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie i realizacja programéw ostonowych (art. 17
ust. 2 pkt 4), zadania okreslone w ustawie mogq by¢ finansowane ze Srodkéw Funduszu
Solidarnosciowego, na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 23 paZdziernika 2018 r.
o Funduszu Solidarnosciowym (Dz. U. z 2023 r. poz. 647) (art. 115a).

W oparciu o powotane unormowania Rada Miejska w Sianowie w § 1 badanej uchwaty
postanowita, ze Gmina Sianéw przystepuje do realizacji Programu Ministerstwa Rodziny
i Polityki Spotecznej , Opieka Wytchnieniowa” dla Jednostek Samorzadu Terytorialnego -
edycja 2024. W § 3 wskazano natomiast, ze program realizowany bedzie przez Miejsko-
Gminny Os$rodek Pomocy Spotecznej w Sianowie (ust. 1), a takze upowazniono do jego
realizacji pelnigcg obowigzki Kierownika Miejsko-Gminnego OsSrodka Pomocy Spotecznej
w Sianowie (ust. 2). Jednocze$nie, Rada w § 4 uchwaly Nr LXXVII/584/2024 zawarta zapis

! Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. 2023 r., poz. 901 z pézn. zm.).
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o wejsciu w zycie tego aktu w dniu ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Zachodniopomorskiego, co oznacza, Ze organ stanowigcy Gminy Sianéw uznat ww. uchwate
za akt prawa miejscowego.

Analiza tresci przedmiotowego aktu wykazata, ze w czeSci narusza on obowigzujace
przepisy prawa, ze wzgledow omoéwionych ponize;.

Program Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej ,Opieka wytchnieniowa” dla
Jednostek Samorzadu Terytorialnego - edycja 2024, zmierza do zwiekszenia dostepnosci
okreslonego wsparcia dla oséb niepelnosprawnych oraz ich opiekunéw i rozwijania systemu
opieki wytchnieniowej na poziomie lokalnym. Program kierowany jest do cztonkéw rodzin
lub opiekunéw, ktoérzy wymagaja wsparcia w postaci doraznej, czasowej przerwy
w sprawowaniu bezposredniej opieki nad dzie¢mi z orzeczeniem o niepelnosprawnosci,
atakze nad osobami ze znacznym stopniem niepetnosprawnosci albo orzeczeniem
traktowanym na réwni z orzeczeniem o znacznym stopniu niepetnosprawnos$ci. Realizacja
Programu nastepuje w trybie naboru wnioskéw?.

W ocenie organu nadzoru charakter analizowanej uchwaty Nr LXXVII/584/2024 nie
pozwala przyja¢, ze stanowi ona akt prawa miejscowego.

Zgodnie z art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych® w wojewddzkim dzienniku urzedowym oglasza sie akty prawa
miejscowego. Kwalifikacja danego aktu do aktéw prawa powszechnie obowigzujacego musi
by¢ przeprowadzona przy uwzglednieniu jego cech materialnych i formalnych. Tego rodzaju
akt musi zawsze zawiera¢ sie w granicach upowaznienia ustawowego (art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej*). Z samego faktu podjecia uchwaty przez organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna jeszcze wywodzi¢, Zze mamy do czynienia
z aktem prawa miejscowego. Jedynie charakter norm prawnych i ksztattowanie przez
te normy sytuacji prawnej adresatow maja przesadzajace znaczenie dla kwalifikacji danego
aktu, jako aktu prawa miejscowego. Wprawdzie ustawodawca nie definiuje pojecia aktu
prawa miejscowego, jednakze ugruntowane orzecznictwo wskazuje podstawowe jego cechy.
Bez watpienia akty prawa miejscowego charakteryzuja sie tym, Ze moga regulowacl
postepowanie wszystkich kategorii adresatow (obywateli, organéw, organizacji publicznych
i prywatnych). Akty prawa miejscowego sa prawem dla wszystkich, ktorzy znajda sie
w przewidzianej przez nie sytuacji. Ponadto, powinny one mie¢ charakter normatywny, tzn.
musza zawiera¢ regulacje wyznaczajace adresatom pewien sposéb zachowania sie (moga
to by¢ nakazy, zakazy lub uprawnienia), a wiec regulacje o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Charakter generalny majg te normy, ktoére okre$lajg adresata poprzez
wskazanie jego cech, nie za$ poprzez wymienienie jego imienia (nazwy). Natomiast
abstrakcyjno$¢ normy wyraza sie w tym, Ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone
zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za$
w jednej konkretnej sytuacji®. Jesli wiec akt prawotwdrczy (uchwata rady gminy) zawiera
co najmniej jedng norme postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to jest
to akt prawa miejscowego®.

Odnoszac powyzsze do kwestionowanej uchwaty, stwierdzi¢ nalezy, ze nie spetnia ona
wymogoéw, ktore pozwolityby na jej zakwalifikowanie jako aktu prawa miejscowego.
Stosownego zastrzezenia w tym zakresie nie uczynit sam ustawodawca, a dokonana przez

2 Patrz: wstep do Programu Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej ,Opieka wytchnieniowa” dla Jednostek Samorzadu
Terytorialnego - edycja 2024.

3 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U.z 2019 r. poz. 1461).
4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6Zn. zm.).

5 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 maja 2016 r., sygn. akt IV SA/Po 123/16.

¢ Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 5 kwietnia 2002 r., sygn. akt I SA 2160/01.



organ nadzoru ocena tresci uchwaty prowadzi do wniosku, Ze nie zawiera ona zadnej normy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.

Powotany w podstawie prawnej uchwaty przepis art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
0 samorzadzie gminnym nie stanowi samoistnej i wystarczajacej podstawy do stanowienia
przez rade gminy aktéw prawa miejscowego. Jak trafnie wskazuje sie w pi$miennictwie’
poprzez art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym ustawodawca stwarza
mozliwos$¢ poszerzenia katalogu wiasciwo$ci rady gminy poprzez ustawy szczegodlne.
Podkresli¢ nalezy, ze powotanie sie na wyliczenie zawarte w art. 18 ust. 2 nie stanowi
wystarczajacej podstawy prawnej do podjecia uchwaty. Powyzszy przepis, uzupetniony
art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy o pomocy spotecznej, takze nie stanowi wystarczajacego
uzasadnienia do wuznania, Ze Program ,Opieka wytchnieniowa” stanowi akt prawa
miejscowego.

W ocenie organu nadzoru uchwata Nr LXXVII/584 /2024 w przedmiocie przystapienia
do Programu ,Opieka wytchnieniowa” dla Jednostek Samorzadu Terytorialnego - edycja
2024 1ijego realizacji, stanowi jedynie potwierdzenie przystagpienia Gminy Sianéw
do przedmiotowego programu. Kwestionowana uchwata nie zawiera w swojej treSci norm
prawnych powszechnie obowigzujacych i ma w istocie charakter wewnetrzny. Przedmiotowy
akt nie kreuje po stronie mieszkancéw Gminy zadnych praw ani obowigzkéw, a z uwagi
na swe jednokrotne zastosowanie nie posiada waloru abstrakcyjnosci, jaki jest witasciwy
aktom prawa miejscowego. Stanowi on wiec jedynie akt kierownictwa wewnetrznego i jest
skierowany do podmiotéw, ktérym powierza sie jego realizuje - w tym przypadku Miejsko-
Gminnego Osrodka Pomocy Spotecznej w Sianowie.

Kolejno, jak wskazano we wstepie niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, jako
materialnoprawng podstawe podjecia uchwaty Nr LXXVII/584/2024 Rada wymienita takze
art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry stanowi, iz do zatatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej rada gminy moze upowaznié
rowniez organ wykonawczy jednostki pomocniczej oraz organy jednostek i podmiotéw,
o ktérych mowa w art. 9 ust. 1. Przepis art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
wprowadza natomiast mozliwo$¢ tworzenia przez gmine jednostek organizacyjnych w celu
realizacji zadan, jak rowniez uprawnienie do zawierania uméw z innymi podmiotami, w tym
z organizacjami pozarzadowymi.

Upowaznienie przyznane przez rade, na mocy wymienionego wyzej przepisu wigze sie
z przekazaniem podmiotowi otrzymujgcemu upowaznienie do zatatwiania spraw
indywidualnych z zakresu administracji publicznej w jej imieniu. Oznacza to, Ze wejscie
w zycie uchwaty Nr LXXVII/584/2024 bedzie powodowalo, ze p. o. Kierownika Miejsko-
Gminnego OsSrodka Pomocy Spotecznej w Sianowie zyska status organu administracji
publicznej w rozumieniu przepisow ustawy Kodeks postepowania administracyjnego?,
w zakresie realizacji Programu ,Opieka wytchnieniowa” dla Jednostek Samorzadu
Terytorialnego - edycja 2024 r.

Jednakze, w ocenie organu nadzoru, zatatwienie sprawy indywidualnej z zakresu
administracji publicznej, w rozumieniu art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym,
nastepuje poprzez wydanie aktu administracyjnego. W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje
sie, ze przez decyzje administracyjnqg rozumie sie kwalifikowany akt administracyjny,
stanowiqcy przejaw woli administracyjnych w panstwie organdéw, wydany na podstawie
powszechnie obowiqzujqcego prawa administracyjnego lub finansowego, o charakterze

7 Patrz: Dolnicki Bogdan (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. IIL.
8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2024 r., poz. 572).
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wtadczym i zewnetrznym, rozstrzygajqcy konkretnq sprawe, konkretnej osoby fizycznej lub
prawnej w postepowaniu unormowanym przez przepisy proceduralne®.

W niniejszej sprawie organ nadzoru w pelni podziela stanowisko Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu'?, zgodnie z ktéorym okreslenie "indywidualna sprawa z zakresu
administracji publicznej” jest synonimem uzytego wart. 1 § 1 pkt 1 Kp.a. okreslenia "sprawa
indywidualna rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej” (...). W zwiqzku z powyZszym
nalezy stwierdzié, Ze przepisu art. 39 ust. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym nie nalezy
traktowac jako samodzielnej podstawy, ktéra zezwala na przekazanie kazdej formy dziatalnosci
administracji publicznej na rzecz innego podmiotu. Uzyte w tym przepisie sformutowanie
"zatatwianie indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej” oznacza mozliwosé¢
przekazania kompetencji innemu podmiotowi - organowi administracji w znaczeniu
funkcjonalnym - ale wytqcznie do witadczego dziatania, czyli do rozstrzygania spraw
administracyjnych w formie wtadczej (co do zasady) decyzjq administracyjng, ktérq uprawniony
organ dokonuje konkretyzacji przepisu prawa w okreslonym stanie faktycznym i wobec
okreslonego podmiotu. Ponadto, przepisu art. 39 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym nie
nalezy interpretowaé w oderwaniu od pozostalych postanowien tego przepisu lecz w ich
kontekscie, bowiem przepisy ust. 112 oraz ust. 5 dotyczq wydawania decyzji.

Biorac pod uwage powyzsze, uznac nalezy, ze Rada Miejska w Sianowie uprawniona
jest do upowaznienia do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej - w oparciu o art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym - kierownikéw
jednostek organizacyjnych Gminy Sianéw, w tym niewatpliwie Kierownika (lub osobe
petniaca obowiagzki) Miejsko-Gminnego Osrodka Pomocy Spotecznej w Sianowie. Przy czym,
regulacja zawarta w ww. przepisie ma zastosowanie jedynie wtedy, gdy organ stanowigcy
gminy udziela upowaznienia organowi jednostki organizacyjnej gminy do zatatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej - w drodze decyzji
administracyjnych.

Na mocy § 3 ust. 2 uchwaty Nr LXXVII/584/2024 organ stanowigcy Gminy Sianéw
upowaznit petnigcg obowiazki Kierownika Miejsko-Gminnego OSrodka Pomocy Spotecznej
w Sianowie do realizacji programu ,,Opieka wytchnieniowa” - edycja 2024 r. Pismem z dnia
17 kwietnia 2024 r., Sekretarz Gminy i Miasta Siandéw poinformowat, Ze w ramach realizacji
Programu ,,Opieka Wytchnieniowa” dla Jednostek Samorzadu Terytorialnego - edycja 2024
nie sg wydawane decyzje administracyjne.

Majac na uwadze powyzsze okolicznosci, stwierdzi¢ nalezy, ze w sytuacji, gdy
w ramach realizowania przez Miejsko-Gminny OS$rodek Pomocy Spotecznej w Sianowie
ww. Programu nie sg wydawane decyzje administracyjne, to upowaznienie p. o. Kierownika
tej jednostki, na mocy art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, nie znajduje
uzasadnienia. Samo bowiem realizowanie przedmiotowego Programu i podejmowanie w jego
ramach szeregu czynno$ci materialno-technicznych, nie miesci sie w pojeciu ,zatatwiania
sprawy indywidualnej z zakresu administracji publicznej”. Jak juz bowiem wyja$niono, aby
uzna¢, ze konkretne czynno$ci przybieraja charakter ,zatatwienia” takiej sprawy, musza
dotyczy¢ imiennie okre$lonego adresata, ksztattowac jego prawa lub obowigzki i konczy¢ sie
wydaniem aktu administracyjnego, co w niniejszej sprawie nie nastepuje.

W Swietle przedstawionej argumentacji, stwierdzenie niewaznos$ci § 3 ust. 2 oraz
§ 4 uchwaty Nr LXXVII/584/2024 Rady Miejskiej w Sianowie w sprawie realizacji Programu

9 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 25 czerwca 2014 r., sygn. akt Il SA/Gd 334/14.
10 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 7 lipca 2009 r. sygn. akt [1 SA/Op 134/09.



,,Opieka wytchnieniowa” dla Jednostek Samorzqdu Terytorialnego - edycja 2024, jest konieczne
i w petni uzasadnione.

Na rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Szczecinie. Skarge wnosi sie do Sadu za posrednictwem Wojewody
Zachodniopomorskiego, w terminie 30 dni od dnia otrzymania przedmiotowego
rozstrzygniecia.

[ Wicewojewoda Zachodniopomorski

Bartosz Brozynski

Otrzymujg:
1) Rada Miejska w Sianowie,
2) aa.
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