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Dnia 7 lipca 2021 r.

Wojewédzki Sqd Aclministracyjny w Gliwicach
w skiadzie nastepujqcymz

Przewodniczqcy Sedzia WSA Grzegorz Dobrowolski
Sqdziowie Sedzia WSA Beata Kalaga-Gajewska,

Sq.-dzia WSA Artur Zurawlk (spr.)
Protokolanf specjalista Magdalena Dqbek

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 7 Iipca 2021 r.
sprawy ze skargi Prezydenta Miasta Gliwice
na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slqskiego
z dnia 26 marca 2021 r. nr NP||.4131.1.251.2021
w przedmiocie lokalnego programu oslonowego dla oséb ponoszqcych
koszty ogrzewania lokalu zwiqzane 2 trwahq zmianq systemu ogrzewania

. oddala skargq.
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UZASADNIENIE

Wujewoda Slaski rozstrzygniaciem nadzorczym z dnia 26 rnarca 2021 r.,
nr NPll.4131.1.251.2021. dziatajac na podstawia art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (j.t. Dz. U. z 2020 r., poz. 713 z pbin. zm. — dale]
u.s.g.) oraz w kontekécie treéci art. 8 ust. 2, art. 17 ust. 2 pkt 4 i art. 110 ust. 10
ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spolecznej (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1876
z péin. zm. — dalej u.p.s.), stwierdzil niewainoéé uchwaty Rady Miasta Gliwice Nr
XXIII/476/2021 z dnla 18 lutego 2021 r. W sprawia przyjacia ,,Gliwickiego programu
oslonowego w zakresie udzielenia pomocy osobom, ktére ponosza zwiakszone
koszty ogrzewania lokalu zwlazana z trwata zmiana systemu ogrzewania opartego na
paliwie stalym na jeden z systeméw ekologicznych” (Dz. Urz. Woj. SI. z 2021 r., poz.
1332) - w catoéci, jako sprzecznej z art. 4 ust. 1 w zwiazku z art. 13 pkt 1-10 ustawy z
dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i nlektérych innych aktbw
prawnych (j.t. Dz. U. z 2019 r., poz. 1461), w zwiazku z art. 17 ust. 2 pkt 4 i art. 110
ust. 10 u.p.s.

W uzasadnieniu organ podat m. in., 2e program pomocy spotecznej jest
dokumentem planistycznym. Stanowi on oélny plan dziatania gminypna danym polu,
skierowany do wtaéciwego organu pomocy spotecznej. Moze on w swej tresci
zawieraé jedynie ogélne wytyczne co do sposobu dziatania w okreélonym zakresie.
W zwiazku z tym program ostonowy nie moze rozstrzygaé 0 jakichkolwiek prawach,
czy obowiazkach mieszkancéw gminy, zwlaszcza, gdy rozstrzyganie o nich wynika
ze szczegélnych upowatnien ustawowych i powinno nastapié w formie aktbw prawa
mlejscowego. Natomiast sam plan uznaje sia za akt 0 charakterze wewnatrznym. W
zwiazku z powyzszym ustalenie np. zakresu podmiotowego oraz przeslanek
przyznania zasilku celowego oraz zakresu udzielania wsparcia, wykraczat poza
granice przewidziane dla lokalnago programu pomocy spolecznej, jako ire rozstrzyga
o prawach i obowiazkach mieszkancbw gminy, co w éwietle obowiazujacych
przepiséw prawa jest niedopuszczalne. Rada przasadzila zatem 0 obowiazku
wydania decyzji administracyjnych przyznajacych éwiadczenia, mimo wyrainego
brzmienia art. 39 - 41 u.p.s. Organ nadzoru zwraca réwniei uwaga, is rada gminy na
podstawie art. 8 ust. 2 u.p.s. uprawniona jest do podwyzszenia wysokoéci knrterium
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dochodowego uprawniajacego do zasilku celowego, nie mote tego jednak dokonaé
w drodze proramu ostonowago, a odrebna uohwala stanowiaca akt prawa
miejsoowego. V

Miasto Gliwioe, reprezentowane przez Prezydenta Miasta, zlozylo skarge na
powytsze rozstrzygniecie naclzorcze, zaskariajac je w caloéci i zarzucono
naruszenie przepisow prawa materialnego:

1) art. 8 ust. 2 u.p.s. w zwiazku art. 4 ust. 1 oraz art. 13 pkt 1-10 ustawy z dnia 20
lipca 2000 roku o oglaszaniu aktow normatyvvnych i niektérych innych aktow
prawnych, przez bledna ich wykladnie l przyjecie, Ze nie stanowiq one
podstawy do podejmowania aktow prawa miejscowego zawierajacych takze
inne, niz podwyzszajace prog dochodowy limitujacy mozliwoéé przyznania

- zasilku celowego Iub zasilku okresowego, przaplsy powszechnle
obowiazujace;

2) art. 17 ust. 2 pkt 4 i art. 110 ust. 10 u.p.s., przez bledna wyktadnie i przyjecie,
Ze przepisy te -- wspotstosowane z innymi (art. 8 ust. 2 vvw. ustawy) - nie

V stanowia podstawy do podejmowania aktow powszechnie obowiazujacego
prawa (aktow prawa miejscowego).

Wskazujac na powyisze uchybienia wniesiono o uchylenie w catoéci
zaskarzonego aktu nadzoru oraz 0 obciaienie Wojewody Slaskiego w Katowioach
kosztami postepowania w sprawie.

W uzasadnieniu podano m. in., 2e przepisami prawa materialnego, w oparciu
0 ktore podjeto badana uchwale, byly regulacje ustawy o pomocy spotecznej. W
podstawie prawnej uchwaly wskazano takie plzepis art. 8 ust. 2 u.p.s. stanowiacy,
Ze rada gminy moie w drodze uchwaly podwyiszyo kwoty, o ktorych mowa w ust. 1
pkt 1 (kryterium dochodowe osoby samotnie gospodarujacej) i w ust. 1 pkt 2
(knjterium dochodowe na osobe w rodzinie), uprawniajace do zasilkow okresowego i
celowego. Kwestionowana uchwata, analizowana w takim kontekécie prawnym,
bedzie zatem miala ju2 inny charakter, aniieli akt kierowniclwa wewnetrznego, gdyz
jej regulacje w sposob oczywisty beda odnosity sie do ogolu mieszkancow gminy, a
nie tylko do podmiotow organizacyjnie powiazanyoh z jej organem wykonawczyrn.
Wydawana jest na podstawie i w granicach wyrainego upowainienia ustawowego.
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Przywolano rowniez bogate orzecznictwo sadowe na poparcie stanowiska.

W odpowiedzi na skarge Wojewoda Slaski wniost ooddalenie skargi,
podtrzymujao w calosci stanowisko przedstawione wzaskarzonym rozstrzygnieoiu
nadzorczym.

Wojewédzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z przepisem art. 1 § 2 ustavvy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0
ustroju sadow admlnlstracyjnych (j.t. Dz. U. z 2021 r. poz. 137) sqdy administracyjne
kontroluja dziatalnosé administracji publicznej pod wzgledem zgodnoéoi z prawem.
Na pods-tawie art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnla 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (j.t. Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.
- dalej p.p.s.a.), sad admlnlstracyjny jest wtaéclwy do kontroll zgodnoéci z prawem
aktow nadzoru nad dzialalnosciq organow jednostek samorzadu terytorialnego.
Ponadto, stosownie do art. 134 § 1 cytowanej ustawy, Sad wydaje rozstrzygniecle w
granicaoh danej sprawy, nie bedac zwiazany zarzutami i wnioskami skargi oraz
powotana podstawa prawna. Legalnosé aktow nadzoru nad dziatalnoscia organow
jednostek samorzadu terytorialnego badana jest tak pod wzgledem formalnym, jak i
materialnoprawnym. ~

Podstawe prawna zakwestionowanej w postepowaniu
sadowoadministracyjnym czynnoéci nadzorczej stanowit przepis art. 91 ust. 1 u.s.g.,
zgodnie z kton/m "Uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sq
niewazne. O niewaznosoi uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni ocl dnia doreczenia uchwaty lub
zarzadzenia w trybie okrealonym w art. 90." Warunkl formalne do wydania
rozstrzygniecia nadzorczego zostaly spetnione, w szczegolnosoi zostalo ono wydane
w tem1inie. Nadto skarga zostata poparta uchwala o jej wniesieniu, w rozumieniu art.
98 ust. 3 u.s.g. "
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Powinnoscia Sadu bylo zatem ustalenie, czy Wojewoda w sposob zgodny z
prawem . skorzystat z przyznanej kompetencji nadzorozej, a tym samym, czy
prawicltowo zakwestionowal legalnosé kontrolowanej uchwaly.

- _ W ocenie Sadu, rozwazajac tress przepisow art. 91 ust. 1 i ust. 4 u.s.g., nalezy
uznaé, iz ustawodawoa wskazat, ze podstawa stwierdzenia niewaznosci uchwaly lub
zarzadzenia organu gminy sa istotne naruszenia prawa, przy czym powotywana
regulacja ustrojowa nie typizuje takich istotnych naruszeifi prawa, podobnie jak nie
charakteryzuje nieistotnych naruszen prawa, ktore ustawodawca uwzglednit w art. 91
ust. 4 u.s.g. W wyroku NSA z dnia 17 lutego 2016 r., ll FSK 3595/13, stwierdzono, ze
,,Do takich istotnych naruszeri, skutkujacych niewaznoscia uchwaly, zalicza sie
naruszenie: przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal,
podstawy prawnej podejmowanla uchwat, przepisow prawa ustrojowego, przepisow
prawa materialnego przez wadliwa ich wykladnie, a takze przepisow regulujacych
procedure podejmowania uchwal. Do tej kategorii uchybien nie zalicza sie braku
wskazania podstawy prawnej uchwaly organu samorzadu terytorialnego, a takze
wskazania niewtasciwej lub niepetnej podstawy prawnej, o ile istnleje przepis prawa
stanowiacy umocowaniedo jej podjecia."

- Dodatkowo, wskazaé nalezy, ze przy interpretacji przepisow art. 87 ust. 2 i art.
94 Konstytucji, odnoszacych sis do zrodet prawa, nalezy mien‘: na uwadze takie
zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych oraz zakaz wyktadni rozszelzajacej kompetencje
prawodawoze. Z zagadnieniem tym wiaze sie rowniez zakaz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Jednoczesnie, wystapienie jakichkolwiek watpliwosoi
do do istnienia okraslonej kompetencji powinno byo rownoznaczne ze stwierdzeniem
braku tej kompetencji. W stosunku do organow administracji publicznej nie stosuje
sie bowiem zasady, zgodnie z ktora to, co nie jest zakazane, jest dozwolone.
Przeciwnie, dozwolone jest tylko to, co znajduje wyrazna podstawe prawna (art. 7
Konstytucji).

W swietle art. 17 ust. 2 pkt 4 u.p.s. do zadan wlasnych gminy nalezy m. in.
podejmowanle innych, niz wozesniej wymienione w tym przepisie zadart z zakresu
pomocy spolecznej, wynikajacych 2 rozeznanych potizeb gminy, w tym tworzenie i
realizacja programow oslonowyoh.
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Z kolei wedlug art. 110 ust. 10 u.p.s. rada gminy, biorac pod uwage potrzeby,
o ktorych mowa w ust. 9, opracowuje i kieruje do wdrozenia lokalne programy
pomocy spotecznej.

Ma racje Wojewoda, ze wydania uchwaly stanowito istotne naruszenie
przepisow prawa.

Orzecznictwo sadowe wyraznie wskazuje, ze tresé art. 40 ust. 1 u.s.g. w zw. z
trescia art. 17 ust. 2 pkt 4 u.p.s. i art. 110 ust. 10 u.p.s., nle stanowi upowaznienia do
wydania aktu prawa miejscowego. Jest tak z uwagi na to, ze delegacja ustawowa nie
tylko nie zawiera wytycznyoh stanowiacych o kierunku regulacji, ale nie wypowiada
sie o przedmiocie regulacji w sposob wlasciwy dla aktow normatywnych i co wiecej,
nie vvypowiada sis wprost ani posrednio o tym, ze ten przedmiot (sfera stosunkow
spotecznych) ma byé okreslony w drodze aktu prawa miejsoowego. Zatem akt taki,
co do zasady ma charakter aktu prawa wewnetrznego. Jest w tym przypadku aktem
planowania (np. wyrok NSA z dnia 18 maja 2020 r., sygn. I OSK 430/19). 4

Faktem jest, ze organ przywotal w uchwale jako jedna z jej podstaw rowniez
art. 8 ust. 2 u.p.s. Stanowi on, ze rada gminy, w drodze uchwaiy, moze podwyzszyé
kwoty, o ktolych mowa w ust. 1 pkt 1 i 2, uprawniajace do zasilkow okresowego i
celowego. Faktemj rowniez jest, 2e o charakterze normatywnym uchwaiy organu
gminy przesadza lstota zawartych w niej rozwiazan - rodzaj zamieszczonych w niej
norm. Charakter norm prawnych i ksztaltowania przez te normy sytuacji prawnej
adresatow maja przesadzajace znaczenie dla kwalifikacji danego aktu. jako aktu
prawa miejscowego. Jezeli akt prawotworczy zawiera co najmniej jedna norme
postepowania o charakterze generatnym i abstrakcyjnym, to jest to akt prawa
miejscowego. Tak bedzie wiec w przypadku uchwat wydawanych na podstawie art. 8
ust. 2 u.p.s. (por. np. wyrok NSA z dnia 18 maja 2020 r., sygn. I OSK 430/19).

Organ uohwalodawczy powinien byt jednak wydaé odrebne uchwaty w
powyzszym zakresie, by nie doszto do sytuacji, ze akt wewnetrzny, akt planowania.
skierowany wedle woli ustawodawcy wylacznie do organu pomocy spotecznej, stat
sie (jako caloséj tym samym aktem prawa miejscowego. tylko dlatego, ze
rozstrzygnieto tam jednoczesnie o kwestiach, 0 ktorych mowa w art. 8 ust. 2 u.p.s.
Akt ten podlegat publikacji w Dzienniku Urzedowym w formie uchwalonej (zob. art. 42
u.s.g.). Prowadzl to do sytuacji, ze zapisy uchwaty opublikowanej, ktore nie powinny
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wywolywao skutku ,,na zewnatrz", a jedynie wobec organu pomocy spoteoznej, staly
sie prawem miejscovvyrn, na podstawie ktorego mieszkarioy zyskuja dodatkowe
roszczenia, ale tez obowiazki (0 czym nizaj), aozkolwiek wykraozajace poza zakres
art. B ust. 2 u.p.s. Poza zakresem art. 8 ust. 2 u.p.s. wprowadzono dodatkowe
kryteria skorzystania z dofinansowania (zapisy lll.1 w zw. z lll.2) oraz wskazano
wymagane zataozniki do wniosku (V.2).

. i Art. 8 ust. 2 u.p.s. odnosi sie do zasilkéw okresowego i celowego, z kolei
kryteria ich przyznawania (w formie decyzji uznaniowej) wynikaja z u.p.s. (gt. art. 38,
39, 41). Zakwestionowana uchwala wprowadza natomiast kryteria, ktore modyfikuja
kryteria ustawowe, przesadzajac niejako o tresci wydawanych w tym zakresie
decyzji. Dotyczy to np. czestotliwosci przyznawanej pomocy (lV.1), badz jej
wysokoscl (lV.2). W pewnych sytuacjach, przy spetnieniu przestanek tam
okreslonych wrecz istniatoby zobowiazanie wydania decyzji pozytywnej dla strony.
Organ przyznajacy zasitek — tak w zakresie pizyznania swiadczenia, jak i w kwestii
jego wysokosci - samodzielnie wydaje jednak rozstrzygniecie w ramach uznania
administracyjnego. Dokonuje tego w oparoiu o przeplsy procedury i prawa
materialnego, ale po weryfikacji sytuacji konkretnych osob ubiegajaoych sie o
swiadczenie, w indyvvidualnych postepowaniach administracyjnych. Uchwata organu
samorzadu terytorialnego nie moze zmieniaé regulacji ustawowych.

Majac na uwadze powyzsze i stwierdzajac, ze organ uchwatodawczy dopuécii
sie istotnego naruszenia prawa, Sad dziatajac na podstawie art. 151 p.p.s.a., skarge,
jako niezasadna, oddalit.

Powolane wyzej oizecznlctwo sadowo-administracyjne dostepne jest w
Centralnej Bazie Ol2eCZe|'l Sadow Administracyjnych, pod adresem intemetowym
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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