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NPIl.4131.1.l0l4.2021 Katowice, dnia 9 listopada 2021 r.

Rada Miasta Gliwice

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawic art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca I990 r. 0 samorzqdzic gminnym (tekst jedn.
Dz. U. z 2021 r., poz. 1372 ze zm.)

stwierdzam niewaznoéé
Llchwaly Nr XXX/633/2021 Rady Miasta Gliwice z dnia 7 paidziemika 2021 r. w sprawic przyjqcia
,,Gliwickicgo programu os1onowego w zakresie udzielenia pomocy osobom, ktére ponoszq
zwigkszone koszty ogrzcwania lokalu zwiqzane z trwa1q zmianq systemu ogrzewania opartego na
paliwie stakym na jeden z systeméw ekologicznych”, w ca1oéci, jako sprzecznej z art. I7 ust. 2 pkt 4,
art. 110 ust. 10 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spolecznej (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1876 ze zm.), dalcj jako ,,ustawa” wzwiqzku zart. 7 Konstytucji Rzcczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienic
Na sesji wdniu 7 paidziernika 2021 r. Rada Miasta Gliwice przyje;1a uchwah;

Nr XXX/633/2021 w sprawic przyjqcia ,,Gliwickiego programu os1onowcgo wzakrcsie udzielenia
pomocy osobom, ktére ponoszq zwiqkszone koszty ogrzcwania lokalu zwiqzane ztrwah; zmianq
systemu ogxzewania opartcgo na paliwie sta1ym na jeden 2 systcméw ckologicznych”, dalej jako
,,uchwa1a“. Zahgcznik do uchwaly stanowi Gliwicki program oslonowy w zaln-esie udzielenia pomocy
osobam, ktcfire ponoszq zwiegkszone koszzjv ogrzewania lokalu zwiqzcme z trwalq zmianq systemu
ogrzewania opal-{ego na paliwie stulym najeden z systeméw ekologicznych.

W podstawie prawncj uchwaly wskazano m.in. art. 17 ust. 2 pkt 4, art. 1 10 ust. 10 ustawy.
Wskazana uchwa1a zosta1a doregczona organowi nadzoru w dniu 12 pazdziernika 2021 r.
Wtoku badania lcgalnoéci przedmiotowej uchwa1y organ nadzoru uzna1, ii uchwa1a jest

niezgodna z prawem.
Zdaniem organu nadzoru przedmiotowa uchwa1 powinna zostaé wyeliminowana zobrotu

prawnego w csdoéci z przyczyn opisanych ponizcj.
Zgodnic z art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy: Do zadafi wlasnych gminy nalezy: padejmowanie innych

zadari zzakresu pomocy spolecznej wynikajqcych z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie
i realizacja programéw oslonowych.

Id: 52CC2lSA-C2617-41GE-132130-C9B967A73D7A



Natomiast zart. 110 ust. 9 iust. 10 ustawy wynika, Ze: Kierownik odrodka pomocy
spolecznej, a w przypadku przelcrztalcenia 0.§r0dka pomocy spolecznqj w cerztrzlm uslug spolecznych
na podstawie przepisciw ustmvy z dnia 19 lrpca 2019 r. 0 realizowaniu uslug spotecznych przez
centrum using spolecznych - dyrektar centrum uslug spolecznych, .s-kinda radzfe gminy coroczne
sprawozdanie zdzialalnoict 0.§r0dka, a w przypadku przeksztalcenia aérodka pomocy spolecznej
w centrum uslug spolecznych na podstmvie przepisdw ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. 0 realizowrmiu
using spolecznych przez centrum uslug spolecznych - centrum uslug spofecznych, oraz przedstawia
potrzeby w zakresie pomocy spolecznej. Rada gminy, biarqc pod uwagg potrzeby, 0 ktdrfych mowa
w ust. 9, opracowuje i kieruje do wdroienia lolralne programy pomocy spolecznej.

Organ nadzoru zaznacza, ze w pafistwie prawa organy w1adzy publicznej dzizdajq w granicach
ina podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzqdnoskzi (art. 7 Konstytucji RP) wynika, Zc
zadania ikompetcncje, sposob ich wykonania oraz wiqzi migdzy podmiotami administracji
publicznej sq urcgulowane prawnie. Organ stanowiqcy jednostki samorzqdu terytorialnego, realizujqc
prz)/stugujqce mu kompctcncje powinien éciéle uwzglqdniaé wytycznc zawarte w upowaznieniu
kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jcj nicwypelnienie przez Radr; przy podejmowaniu
ww. uchwaty powinno byé traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujqcc nicwaznoéciq
uchwzdy odpowicdnio: w zakresie, w ktorym przckroczono przyznane kompetencje albo w ca1oéci.

Powoiane wyzej przepisy art. 17 ust. 2 pkt 4 oraz an. 110 ust. 10 ustawy (wskazane rownicz
w podstawie prawnej uchwaly), upowazniajq rad; miasta do opracowania i kierowania do wdrozenia
lokalnych programéw pomocy spoteczncj, uwzglqdniajqcych potrzeby w zakresie pomocy spo1ecznej
wynikajqce z corocznego sprawozdania zdziatalnoéci oérodka pomocy spohacznej oraz
podejmowania irmych zadafi zzakresu pomocy spolecznej wynikujqcych zrozeznanych potrzeb
gminy, w tym tworzenia t realizacja programéw oslonowych.

Nalezy podkrcélié, ze program pomocy spoiecznej jest dokumcntem planistycznym. Stanowi
on ogolny plan dzia1ania gminy na danym polu, skierowany do whrsiciwego organu pomocy
sporecznej. Moze on wswej treéci zawieraé jedynie ogolne wytyczne co do sposobu dzia1ania
w okreélonym zakresie. W zwiqzku z tym program oslonowy nie mote rozstrzygaé ojakichkolwiek
prawach, czy obowiqzkach mieszkaflcéw gminy, zw1aszcza, gdy rozstrzyganic 0 nich wynika ze
szczegolnych upowazniefi ustawowych ipowinno nastqpié w formic aktéw prawa miejscowego.
Natomiast sam plan uznajc siq za akt o charakterze wewnqtrznym — por. w tym zakresie np. wyrok
Wojewédzkicgo Sqdu Administracyjnego w Warszawie zdnia 7 kwietnia 2017 r., sygn. ISA/Wa
332/17 (publ. Centralna Baza Orzeczefi Sqdéw Administracyjnych), wktorym Sqd stwierdzi1, ze
uchwala rady gminy wprowadzajqca lokalny program pomocy spolecznej nie jest aktem prawn
miejscowego w rozumieniu art. 87 u.s-1.2 Konstytucji RP 1' art. 40 u.s.g., jest natomiast aklem
kierownictwa wewngtrznego.

Powyzszy sposob rozumienia tego przepisu potwicrdza orzecznictwo Naczelnego Sqdu
Administracyjncgo. Wwyroku zdnia 5 lipca 2016 r., sygn. IOSK 614/16 (publ. Centralna Baza
Orzeczefi Sqdow Administracyjnych), Sqd wskaza1, 12 art. 17 ust. 2 pkt4 ustawy jest przepisem
ogdlnym (blankictowym), precyzujqcym jako zadanie wlasne gminy poclejmowanie innych (niz
wymienione w poprzcdnich punktach przepisu) zadafi zzakrcsu pomocy spcflcczncj wynikajqcych
z rozcznanych potrzeb grniny, w tym tworzcnic i realizacjg programéw oshanovvych. Z tych przyczyn
nie jest to, wocenic NSA, w1aé.ciwa podstawa prawna do wydania aktu prawa miejscowego,
ajcdynie programu (czyli uchwa1y intencyjncj). Programy 0s1onowe fbrmuiowanc na gruncic tcj
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podstawy prawncj dotyczyé powinny kwcstii urcgulowanych w tej samej ustawie, a wiqc zamykaé
sir; w ramach uregulowanych nix; dzialafi i éwiadczefi.

W tym micjscu nalczy wskazaé, 2c zgodnie z art. 39 — art. 41 ustawy:
art. 39.
1. W celu zaspokojenia niezbgdnej potrzeby bytowej mose byé przyznany zastlek celowy.
2. Zasitek celowy maze byé przyznany w szczegdlnoéci na pokrycie czgsci lub calosci kosztdw zakupu
2ywn0.s‘c‘1', lekdw 1' leczenia, ogrzewania, w tym opafu. odziairy, niezbgdnych przedmiotdw uz‘ytku
domowego, drobnych remontéw i napraw w mieszkcmiu, a takze /cosztdw pagrzebu.
3. Osobom bezdomnym 1' innym osobom niemajqcym dochodu oraz mozliwosci uzyskania Swiadczeri
na poalsrawie przepisdw 0 .§wiadcze-mach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkriw public.-znych
maze byé przyznany zasilek celowy na pokrycie czcgsci lub caloéci wydatkow na .s"wr'adczenia
zdrowotne.
4. Zasilek celowy maze byé przyznany wformfe biletu kredytowanego.
art. 390.
1. Zasitek celowy maze byé przyznany rdwniez w celu realizacjipostanowiefi krmtraktu soq/alnego.
2. Zasilek celowy. 0 ktérym mowa w ust. 1, maze byé wyplacany niezaleznie 0d dochodu, przez okres
do 2 miesigcy 0a’ dnta, w kldrym osoba 01;/'¢ta konlraktem socjalnym, w trakciejego realizacji, stala
sir; osobq zatrudnionq.
art. 40.
1. Zasilek celowy maze byé przyznany rr5wm'ez' osobte albo rodzinie, lctére poniasly straly w wyniku
zdarzenia losowego.
2. Zasilek celowy maze byé przyznany takze osobie albo rodzinie, ktdre poniosly straty w wyniku
lclgski z'ywi0I0wej lub ekologicznq/'.
3. Zasilek celowy, 0 ktérym mowa w ust. I i 2, maze byé przyznany niezalez'm'e 0d dochodu im0z'e nie
podlegaé zwrotowi.
art. 41.
Wszczegélnie uzasadnionych przypadkach osobie albo rodztnie 0 dochodach przekraczajqcych
lnjaterium dochodowe maze byéprzyznany:
I) specjalny zasilek celowy w wysokosci nieprzekraczajqcej odpowiednio kryterium dochodowego
Osoby samatnie gaspodarujqcej lub rodziny, klrirjy nie podlega zwrotowi;
2) zasilek okresowy, zasilek celowy lub pomoc rzeczowa, pod warunkiem zwrotu czgéci lub caloéci
kwoly zasilku lub wydatkdw napomoc rzeczowq.

Zasi1ck cclowy jest jcdnym zc éwiadczcfi pieniqznych 2 zakrcsu pomocy spotccznej,
przyznawanym w drodze decyzji administracyjnej, 0 ktérej mowa w an. 106 ust. 1 ustawy. Za istotne
naruszcnic prawa w analizowancj sprawic trzcba uznaé okreélcnic przcz Radq w akcie planistycznym
przestanek uzysksnia zasi1ku celowego, ktore powinny zostaé zweryfikowane w toku postcppowania
administracyjncgo.

Zdaniem organu nadzoru zawarte w tresci Programu oslonowego normy mogq byé kierowane
wy1qcznic do jcdnostck struktury pomocy spotecznej, nie zaé do podmiotéw pozostajscych poza tymi
strukturami. Nie mags réwniez stanowié podstawy do wydawania aktow indywidualnych (tj. nic
mogq zatcm rcgulowaé sytuacji prawncj podmiotow znajdujqcych sir; poza ukhadem organizacyjnym
podlegajqcym organom gminy), ani tez ingerowaé w sposob prowadzenia konkrctnych postqzpowafi
administracyjnych. Stanowié one mogs jedynic zobowiqzanic dla aparatu pomocniczego grniny,
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poprzez ich wdrozenie. Inaczej mowiqc programy pomocy spotecznej mug:-it w swej treéci zawieraé
jedynie ogolne wytycznc co do sposobu dziatania wzakresie okreslonym tym programern. Sa
uchwatarni wiazqcymi same; rade; miasta i inne podmioty furrkcjonujace na terenie gminy. W zwiazku
z powyzszym ustalcnic zakrcsu podmiotowcgo oraz przcstanck przyznania zasitku cclowcgo oraz
zakresu udziclania wsparcia, wykracza poza granice przewidziane dla lokalnego programu pomocy
spotccznej, jako ze rozstrzyga o prawach i obowiazkach micszkaftcow gminy, co w éwietle
obowiqzujacych przepisow prawa jest nicdopuszczalnc.

W ocenic organu nadzoru nie istnieje zadna podstawa prawna zezwalajqca na ustalenie -
wdrodze "programu ostonowego" szczegétowych zasad udzielania dofinansowania zwiazanych
z zwiakszonymi kosztami grzewczymi, w formic zasitkow cclowych. Z trcéci Programu wynika, Zc
wszystkim osobom, ktore spetniq kryteria okreslone wjego pkt. 111 (Zakres Podmiotowy Programu)
przyznana zostanie pomoc finansowa w formie zasitku celowcgo w maksymalnej wysokoéci
okreélonej w pkt. IV Programu (Zakres Przedmiotowy Programu), pod warunkiem zlozenia wniosku,
oktorym mowa wpkt.V Programu (Sposob Prowadzenia Postqpowania wSprawie Przyznania
Pomocy). Rada przesadzi1a zatem 0 obowiazku wydania decyzji administracyjnych przyznajacych
éwiadczcnia, mimo wyraznego brzmienia art. 39 - art. 41 ustawy.

Zasitek celowy ma charaktcr pomocy doraznej, ukierunkowancj na zaspokojenic konkretnej
potrzcby bytowcj. §wiadczenie to ma co do zasady charakterjednorazowy i wymaga wczeéniejszego
przeprowadzenia wywiadu érodowiskowego w celu ustalenia sytuacji osobistcj, rodzinnej,
dochodowcj i majatkowej osob 1 rodzin korzystajqcych lub ubiegajacych siq o éwiadczenia z pomocy
spotecznej (art. 107 ust.! ustawy). Przyznanie tego rodzaju pomocy finansowej odbywa sic; na
zasadzie uznania administracyjncgo. Organ przyznajacy zasitek celowy - tak w zakresie przyznania
s1wiadczcnia,jak 1 w kwestii jego wysokoéci - samodzielnie podejmuje swq decyzjc-;. Dokonuje tego -
oczywiscie w oparciu 0 przepisy procedury i prawa matcrialncgo - ale po weryfikacji sytuacji
konkretnych osob ubicgajqcych sin; o swiadczenie, w indywidualnych postopowaniach
administracyjnych. Zgodnie ze stanowiskiem sadéw administracyjnych pierwszej idrugiej instancji
organ przyznajacy zasitck celowy jest zobowiazany realistycznie ocenié, czy zaspokojenie potrzeby
bytowcj, ktorej sfinansowania Zada wnioskodawca, jest w éwiefle jego sytuacji Zyciowej
rzeczywiécie niezbqdne oraz czy bez uszczerbku dla zaspokajania innych niezbc-;dnych potrzeb
sfinansowanie to moze nastapié ze érodkéw wtasnych wnioskodawcy. Organ w pierwszej kolcjnoéci
powinien ustalié, czy przyznanie zasitku spelnia przes1anki okreslone w art. 39 ust. 1 ustawy oraz czy
jego otrzymanie umozliwi wnioskodawcy Zycic w warunkach odpowiadajacych godnoéci cztowicka
(komentarz do art. 39 ustawy - Siorpowska Iwona, Pomoc spoteczna. Komentarz, wyd. IV
Opublikowanoz WKP 2017, LEX).

Przepis art. 41 pkt 1 ustawy réwniez nie moze stanowié podstawy do podje,-cia ogolnych zasad
przyznawania specjalnego zasitku celowcgo, bowicm zasitek ten moire zostaé przyznany tylko
w szczegolnic uzasadnionych przypadkach. Zgodnie z orzecznictwem sqdowym szczegdlnie
uzasadrziony przypadek to taka .5)/tuacja zyciawa osaby lab rodziny, /ctéra ponad wsze!/ca watplfwoéé,
bez karriecznosci wnikliwych zabiegdw interpr-etac:yjnych isrniqjqcego s-tam: rzeczy, pozwala
stwierdzié, 22 talc drastyczne, tak dotkliwa w skutkach iingarujqce w plany zyciowe zdarzania nfe
nalezq do zdarzeri codziennych am‘ do zdarzeri nadzwyczqjnych (por. wyrok Naczelnego Sada
Administracyjnego z dnia 12 maja 2011 r., sygn. akt 1 OSK 164/ ll, publ. Ccntralna Baza Orzcczcfi
Sadéw Administracyjnych). Organ pomocy spolecznej powinien kazdorazowo rozpatrzyé
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indywidualnie, czy dana sytuacja miesoi sir; w zakrosio przcdmiotowym okroélonym w art. 41 pkt 1
ustawy.

Majac na wzgladzie wyzej wskazane okolicznosci naleity stwierdzié, Zr: przyznanio przez
Rad; Miasta Gliwico uprawnicfi dla mioszkaficow do uzyskania dofinansowania zwiazancgo
zzwiokszonymi kosztami grzewczymi (w formie zasitkow celowych), w przodmiotowym programie
ostonowym, stanowi istotne naruszenie prawa.

Rcasumujac, nalczy uznaé, Zc uchwa1a zosta1a wydana z istotnym naruszeniem art. 17 ust. 2
pkt4 iart. 110 ust. 10 ustawy wzwiazku z art. 7 Konstytucji RP, co stanowi podstawe; do
wyeliminowania jej z obrotu prawnago w catoéci.

Na marginesie, organ nadzoru zaznacza, 2c powyzcj omowione uwagi byty juz wskazanc
w rozstrzygnigciu nadzorczym Wojewody §1askiego z dnia 26 marca 2021 r.,
Nr N'P11.4131.1.251.2021, stwierdzajacym w catosci nicwaznoéé uchwaly Nr XXIII/476/2021 Rady
Miasta Gliwicc zdnia 18 lutego 2021 r. wsprawic: przyjqcia ,,G11wickiego programu ostonowego
w zakresie udzielenia pomocy osobom, ktore ponosza zwiokszone koszty ogrzewania lokalu
zwiazanc ztrwata zmiana systcmu ogrzcwania opartcgo na paliwic statym na jeden zsystemow
ckologicznych”. Powyzej wskazane rozstrzygnigcie nadzorcze byto przedmiotem postqpowania
sadowego przed Wojewodzkim Sadem Administracyjnym w Gliwicach, ktory wyrokicm zdnia 7
lipca 2021 r., sygn. akt 11 SA/GI 579/21 (publ. Centralna Baza Orzeczeri Sadow Administracyjnych) -
oddalit skarge; Prezydenta Miasta Gliwice na omawiane rozstrzygniqcie nadzorcze. W uzasadnieniu
ww. wyroku Sad wskazat, Ze: Wswietle art. 17'usr. 2 pkt 4 u.p.s. do zadaf: wlasnych gminy nalezy m.
in. podejmowanie irmych, niz' wczesniej wymienione w tym przepisie zadafr zzakresu pomocy
spolecznej, wynikajqcych z razeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie i realizacja programéw
oslonowych. Z kolei wedlug art. 110 ust. 10 u.p. s. rada gminy, biorqc pod zrwage; potrzeby, 0 ktérjych
mowa w ust. 9, opracowuje 1' kieruje do wdrozenia lokalne programy pomocy spolecznqj. (...).
Zakwestionawana uchwata wprowadza natomiast kryteria, kto're modyfikujq kryteria ustawowe,
przesqdzajqc niejako 0 tresci wydawanych w tym zakresie decyzji. Doryczy to np. czcgstotliwosci
przyznawanej pomocy (IV. 1), bqdz' jej wysak0.§cr' (II/.2). Wpewnych sytuacjach, przy spelnieniu
przeslanek tam okre.s‘Ionych wrgcz istniatoby zobowtqzanie wydania decyzji pozytywnej dla strony.
Organ przyznajqcy zasilek — tak w zakresie przyznania s'wiadczenia, jak 1' w kwestii jego wysa/(0.$‘c1i -
samodzielnie wydaje jednak rozstrzygnigcie w ramach uznania administracyjnego. Dokonuje tego
w oparciu 0 przepisy procedzny i prawa materialnego, ale pa weryfikaqji syluacji kankretnych osdb
ubiegajqcych sic; 0 swiadczenie, w indywidualnych postgpowaniach adtninistracyjnych. Uchwala
organu samorzqdu terytorialnego nie maze zmieniaé regulacji ustawflwych. OC1 przedmiotowego
wyroku nie zostat wniesiony srodck zaskarzcnia i wyrok ten stat sir; prawomocny od dnia 24 sicrpnia
2.021 r.

Powyzej opisanc uchybienia w przcdmiotowej uchwalc nalczy zaliczyé do katcgorii istotnych
naruszcfi prawa. Za istotnc naruszenie prawa uznaje 51¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore
nio moga byé tolerowano w domokratycznym pafistwie prawnym. lstotno naruszcnic prawa
w uchwalc to takie naruszenio, ktore powoduje, Ze akt pozostajc w wyraznej sprzecznosci
zokreslonym przepiscm prawnym, sprzecznoéé ta jest oczywista ibezpoéreclnia, iwynika wprost
zporownania tresci przepisu zoceniana regulacja. Chodzi tu owady kwalifikowane, zpowodu
ktorych oaiy akt lub jcgo ozoéé nie powinien wcjsé w ogolo do obrotu prawnego. W takicj sytuaoji
koniaczne jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jogo wyeliminowanie 2 obrotu prawnego z moca
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ex tuna, co powodujc, Zr: dany akt, czy jego czasé nie wywolujo skutkow prawnych od samego
poczatku (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r.,
sygn. akt 11 SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu zdnia 24
stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/O1 859/18, wyrok Wojcwodzkicgo Sadu Administracyjncgo
w Gdafisku zdnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczefl
Sadéw Administracyjnych).

Przepis art. 91 ust. 1 ustavvy o samorzadzic gminnym stanowi, 12 uchwa1a lub zarzadzenic
organu gminy sprzccznc z prawcm sa niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catoéci
lub w czrgsci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doroczenia uchwaly
lub zarzadzenia, w trybie okreélonym w art. 90.

Majac powyzszc na uwadze, stwierdzié nalezy, 12 uchwata Nr XXX/633/2021 Rady Miasta
Gliwicc zdnia 7 pazdziemika 2021 r. wsprawie przyjocia ,,Gliwickiego programu ostonowcgo
w zakresie udzielenia pomocy osobom, ktore ponosza zwiokszone koszty ogrzewania lokalu
zwiazane ztrwata zmiana systemu ogrzewania opartego na paliwie statym na jeden zsystcméw
ekologicznych”, zostata podjqta z istotnym naruszenicm obowiazujacego prawa, co czyni
stwierdzenie jcj nicwaznosci w catosci uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzqdzie grninnym,
wstrzymuje jcj wykonanie 2 mocy prawa w catoéci, z dniem dorqczenia rozstrzygniqcia nadzorczego.

Na ninicjszc rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach, za posirednictwem Wojewody §lask1cgo, wterminic 30 dni liczac
od dnia dorqczenia rozstrzygniqcia.

Z up. Wojewody Slaskiego

KrzysztofNowak
Wydzia1Nadzoru Prawnego - Dyrektor Wydzialu

Nadzoru Prawnego
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Eluklrnnlqnin pqdplsnny pug;
Klzyaztot Nowak
dniu 8 liflupadu 2021 r.

QLASKI URZAD worawoozlq
W KATOWICACH

Wydzia1Nadzoru Prawnego
40-032 Katowice, ul.Jag1e|1o11ska 25

NPlI.4131.1.10l4.2021

Katowice, 8 listopada 2021 r.

Rada Miasta Gliwice

Zawiadomienie
0 wszczqciu postqpowania

Zawiadamia sie, 2e zgodnie z art. 61 §4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administraeyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.) w zwiazku z art. 91
ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 1372
ze zm.) zostato wszczate postapowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznoéci uchwaty
Nr XXX/633/2021 Rady Miasta Gliwice z dnia 7 pazdziernika 2021 r. w sprawie przyjecia
,,G1iwick1ego programu os1onowego wzakresie udzielenia pomocy osobom, ktore ponosza
zwiekszone koszty ogrzewania lokalu zwiazane ztrwata zmiana systemu ogrzewania opartego na
paliwie statym na jeden z systemow ekologicznych”, w ca1osci,jako sprzecznej z art. 17 ust. 2 pkt 4,
art. 110 ust. 10 ustawy zdnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz. U.z 2020 r.,
poz. 1876 ze zm.), dalej jako ,,ustawa” wzwiazku zart. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie
Na sesji w dniu 7 pazdziernika 2021 r. Rada Miasta Gliwice przyjeta uchwate

Nr XXX/633/2021 w sprawie przyjecia ,,G|1wick1ego programu ostonowcgo wzakresie udzielenia
pomocy osobom, ktore ponosza zwiekszone koszty ogrzewania lokalu zwiazane ztrwata zmiana
systemu ogrzewania opartego na paliwie statym na jeden zsysteméw ekologicznych”, dalej jako
,,uchwa1a”. Zatacznik do uchwaly stanowi Gliwicki program ostonowy w zakresie udzielenia pomocy
osobom, ktcire ponoszq zwir;/cszone koszty ogrzewania lokalu zwtqzane z trwa/q zmianq systemu
ogrzewania opartego napaliwie stafiym najeden z systeméw ekologicznych.

W podstawie prawnej uchwaly wskazano m.in. art.17 ust. 2 pkt 4, art. 110 ust. 10 ustawy.
Wskazana uchwata zostala doreczona organowi nadzoru w dniu 12 pazdziernika 2021 r.
Wtoku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznat, iz uchwa1a jest

niezgodna z prawem.
Zdaniem organu nadzoru przedmiotowa uehwat powinna zostaé wyeliminowana zobrotu

prawnego w ca1osci z przyczyn opisanych ponizej.
Zgodnie z art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy: D0 zadafi wlasnych gminy naleiy: podejmowanie innych

zadafi zzakrasu pomocy spalecznej wyntkajacych zrazc-"rznjanych potrzeb gminy, w tym tworzenie
1' rea/izacja programciw oslonowych.

Natomiast z art. 110 ust. 9 1 ust. 10 ustawy wynika, ze: Kierownik osrodka pomoqy
spatecznaj, a w przypadku przekszta/cenia osrod/ca pomocy spotecznej w cantrum uslug spolecznych
rm podstawie przepisow ustawy z dnia I9 lipca 2019 r. 0 realizowaniu usfug spa/ecznych przaz
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centrum ustug spolecznych - dyraktor centrum us/ug spolaoznych, s/c/ada radzie gminy coroczne
sprawozdanie zdzialalnosci osrodka, awprzypadku przekszraloeriia osrodka pomocy spoteczrzej
w centrum ustug spolecznych na podstawia przapisdw ustawy z dnia 19 /ipoa 2019 r. o rea/izowaniu
uslug spolecznych przez centrum using spo/ecznych - centrum uslug spa/ecznyc:/1, oraz przedstcrwia
potrzeby w za/crests pomocy spoleoznej. Rada gminy, biorqc pod uwagga potrzaby, 0 /ctorych mowa
w ust. 9, opracowuje i kier'zg'e do wdrozenia loka/no programy pomocy spolecznej.

Organ nadzoru zaznacza, ze w panstwie prawa organy wtaclzy publieznej dziataja w granicaeh
ina podstawie prawa. Z konstytuoyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, Ze
zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wiezi miedzy podmiotami administraeji
publicznej sa uregulowane prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac
przystugujace mu kompetencje powinien scisle uwzgledniaé wytyezne zawarte wupowaznieniu
kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypetnienie przez Rade przy podejmowaniu
ww. uchwaly powinno byé traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoécia
uchwaiy odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci.

Powotane wyzej przepisy art. 17 ust. 2 pkt 4 oraz art. 1 10 ust. 10 ustawy (wskazane réwniez
w podstawie prawnej uchwaty), upowazniaja rade miasta do opracowania 1 kierowania do wdrozenia
lokalnych programow pomocy spotecznej, uwzgledniajacych potrzeby w zakresie pomocy spotecznej
wynikajqce z corocznego sprawozdania z dziatalnosci osrodka pomocy spotecznej oraz
podejmowania irmych zadari zzakresu pomocy spolecznej wynikajqoych z rozeznanych potrzeb
gminy, w tym twarzenia i realizacja programdw as/onowych.

Nalezy podkreslié, ze program pomocy spotecznej jest dokumentem planistycznym. Stanowi
on ogolny plan dziaiania gminy na danym polu, skierowany do wiaéciwego organu pomocy
spo1ecznej- Moze on wswej tresci zawieraé jedynie ogolne wytyczne co do sposobu dziatania
w okreslonym zakresie. W zwiazku 2 tym program ostonowy nie moze rozstrzygaé ojakichkolwiek
prawach, czy obowiazkach mieszkancow grniny, zwiaszcza, gdy rozstrzyganie o nich wynika ze
szczegélnych upowaznicn ustawowych ipowinno nastapié w formic aktow prawa miejscowego.
Natomiast sam plan uznaje sie za akt o charakterze wewnetrznym —— por. w tym zakresie np. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie zdnia 7 kwietnia 2017 r., sygn. ISA/Wa
332/17 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych), wktorym Sad stwierdzit, ze
uchwala rady gminy wprowadzajqca lokalny program pomocy spolecznej nie jest aktem prawa
miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP 1' art. 40 u.s.g., jest natomiast aktem
kierownictwa wewngatrznego.

Powyzszy sposéb rozumienia tego przepisu potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Wwyroku zdnia 5 lipca 2016 r., sygn. IOSK 614/16 (publ. Centralna Baza
Orzeczen Sqdow Administracyjnych), Sad wskazat, 12 art. 17 ust. 2 pkt4 ustawy jest przepisern
ogolnym (blankietowym), precyzujacym jako zadanie wtasne gminy podejmowanie innyeh (nit:
wymienione w poprzednich punktach przepisu) zadan zzakresu pomocy spotecznej wynikajacych
z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie 1 realizaeje programow ostonowyeh. Z tych przyezyn
nie jest to, wocenie NSA, w-taéeiwa podstawa prawna do wydania aktu prawa rniejscowego,
ajedynie programu (czyli uchwaty intencyjnej). Programy osionowe formutowane na gruneie tej
podstawy prawnej clotyczyé powinny kwestii uregulowanych w tej samej ustawie, a wiec zamykaé
sie w ramach uregulowanyeh nia dziatan 1 swiadczen.

W tym miejseu nalezy wskazaé, Ze zgodnie z art. 39 — art. 41 ustawy:
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art. 39.
1. W celu zrrspokqjenia niezbednej potrzeby bytowej moze byé przyznany zasilek celowy.
2. Zasilek celowy moze byéprzyznany w szczegolnosei no pokrycie czasci /ub calosci kosztow zakupu
zywnosci, le/cow 1' leczenia, og1-zewania. w tym opalu, odziezy, ntezbodnych przedmiorow uzytku
domowego, drobnych remontow i napraw w mieszkaniu, a ta/rze kosztowpogrzabu.
3. Osobom bezdomnym i innym osobom niemajqcym dochodu oraz mozliwosci uzyskania swiadczefi
na podstawie przepisow o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze s1-odkow publicznych
moze byé przyznany zasilek celowy no pokrycie czegsci lab calosci wydat/cow na swiadczenia
zdrowotne.
4. Za.s'1‘t'ek celowy moze byé przyznany wformte biletu kredytowanego.
art. 390.
I. Zasilek celowy moze byé przyznany rowniez w celu 1'eal1'zaoj1'p0stanowie11 kontmktu socjalnego.
2. Zasilek celowy, 0 lctorjym mowa w ust. 1, moze byé wyplacany niezaleznie od dochodu, przez alo-es
do 2 1111'e.s1'¢cy od dnia, w ktorym osobo objgeta kontraktem socjalnym, w trakcie jego real1'zacj1', sta/a
sig osobq zatrudnionq.
art. 40.
1. Zasi/ek celowy moze bye przyznany rciwniez osobie albo roa'zin1'e, ktore poniosly straty w wyni/cu
zdarzenia losowego.
2. Zasilek celowy moze bye’ przyznany talcze osobie albo rodzinte, kto're poniosly straty w wyniku
k/gs/ti zywiolowej lub ekologicznej.
3. Zasilek celowy, 0 ktorym mowa w ust. I 1' 2, moze byé przyznany niezaleznie od dochodu 1' moze nie
podlegaé zwrotowi.
art. 41.
Wszczegotnie uzasadntonych przypadkach osobte albo rodzinie 0 dochodach przekraczajqcych
kryterium dochodowe moze bye’ przyznany:
1) specjalny zasitek celowy w wyso/co.§ci nieprzekraczajqcej odpowiednto kryterium dochodowogo
osoby samotnie gospodarujqcej lub rodztny, ktorjy nie podlega zwr0towi,'
2) zasilek okresowy, zasilek celowy lub pomoc rzeczowa, pod warunkiem zwrotu ozgsci lub catosci
kwoty zas1'l/cu lub wydatkow na pomoc rzeczowq.

Zasitek celowy jest jednym ze swiadczen pienieznych z zakrcsu pomocy spotecznej,
przyznawanym w drodze decyzji administracyjnej, o ktorej mowa w art. 106 ust. 1 ustawy. Za istotne
naruszenie prawa w analizowanej sprawie trzeba uznaé okreslenie przez Rade w akcie planistycznym
przestanek uzyskania zasitku celowego, ktore powinny zostaé zweryfikowane w toku postepowania
administracyjnego.

Zdaniem organu nadzoru zawarte w tresci Programu ostonowego normy mega bye kierowane
wylacznie do jednostek struktury pomocy spoteeznej, nie zas do podmiotow pozostajacych poza tymi
strukturami. Nie moga rowniez stanowié podstawy do wydawania aktow indywidualnych (tj. nie
mega zatem regulowaé sytuacji prawnej podmiotow znajdujacych sie poza uktadem organizacyjnym
podlegajaeym organom gminy), an1 tez ingerowaé w sposob prowadzenia konkretnych postepowan
administraeyjnych. Stanowié one moga jedynie zobowiazanie dla aparatu pomocniczego gminy,
poprzez ich wdrozenie. lnaozej mowiac programy pomocy spotccznej moga w swej tresei zawieraé
jedynie ogolne wytyczne co do sposobu dziatania w zakresie okreslonym tym programem. Sa
ueltwalami wiazaoymi sama rade miasta 1 inne podmioty funkejonujace na terenie gminy. W zwiqzku
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zpowyzszym ustalenie zakresu podrniotowego oraz przeslanek przyznania zasitku eelowego oraz
zakresu udzielania wsparcia, wykracza poza granice przewidziane dla lokalnego programu pomocy
spotecznej, jako Ze rozstrzyga o prawach iobowiazkaeh mieszkaneow gminy, co w swietle
obowiazujaeyeh przepisow prawa jest niedopuszozalne.

W ooenie organu nadzoru nie istnieje zadna podstawa prawna zezwalajaca na ustalenie -
wdrodze "programu oslonowego" szezegoiowyeh zasad udzielania dofinansowania zwiazanyeh
z zwiekszonymi kosztami grzewczym1,w formie zas11kow celowych. Z tresci Programu wynika, ze
wszystkim osobom, ktore spetnia ktyteria okreslone wjego pkt. I11 (Zakres Podmiotowy Programu)
przyznana zostanie pomoc finansowa w formie zasitku celowego w maksymainej wysokoéoi
okreslonej w pkt. IV Programu (Zakres Przedmiotowy Programu), pod warunkiem ztozenia wniosku,
oktorym mowa wpkt.V Programu (Sposob Prowadzenia Postepowania wSprawie Przyznania
Pomocy). Rada przesadzita zatem o obowiazku wydania decyzji administracyjnych przyznajacych
éwiadezenia, mimo wyraznego brzmienia art. 39 - art. 41 ustawy.

Zasitek celowy ma charakter pomocy doraznej, ukierunkowanej na zaspokojenie konkretnej
potrzeby bytowej. 8w1adczenie to ma co do zasady charakter jednorazowy 1 wymaga wczesniejszego
przeprowadzenia wywiadu srodowiskowego w celu ustalenia sytuacji osobistej, rodzinnej,
dochodowej 1 majatkowej osob 1 rodzin korzystajacych lub ubiegajacych sie 0 éwiadczenia z pomocy
spotecznej (art. 107 ust.1 ustawy). Przyznanie tego rodzaju pomocy finansowej odbywa sie na
zasadzie uznania administracyjnego. Organ przyznajacy zasitek celowy - tak w zakresie przyznania
§w1adczen1a,jak 1 w kwestii jego wysokosci - samodzielnie podejmuje swa decyzje. Dokonuje tego -
oczywiscie woparciu oprzepisy procedury iprawa materialnego - ale po weryfikacji sytuacji
konkretnych oséb ubiegajacych sie o swiadczenie, w indywidualnych postepowaniach
administracyjnych. Zgodnie ze stanowiskiem sadow administracyjnych pierwszej idrugiej instancji
organ przyznajacy zasiiek celowy jest zobowiazany realistycznie ocenié, czy zaspokojenie potrzeby
bytowej, ktérej sfinansowania zada wnioskodawca, jest w swietle jego sytuacji zyciowej
rzeczywiscie niezbedne oraz czy bez uszczerbku dla zaspokajania innych niezbednych potrzeb
sfinansowanie to moze nastapié ze srodkow wtasnych wnioskodawcy. Organ w pierwszej kolejnosci
powinien ustalié, czy przyznanie zasitku spehtia przes1ank1 okreélone w art. 39 ust. 1 ustawy oraz czy
jego otrzymanie umozliwi wnioskodawcy zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka
(komentarz do art. 39 ustawy - Sierpowska lwona, Pomoc spoteczna. Komentarz, wyd. 1V
Opublikowanoz W1<_P 2017, LEX).

Przepis art. 41 pkt 1 ustawy rowniez nie moze stanowié podstawy do podjecia ogolnych zasad
ptzyznawania specjalnego zasi1ku celowego, bowiem zasitek ten moze zostaé przyznany tylko
w szczegolnie uzasadnionych przypadkach. Zgodnie z orzecznictwem sadowym szczegolnie
uzasadniony przypadek to toka syrzraoja zyciowa osoby lub rodziny, ktéro ponad wszelkq wqtpliwosé-,
be: konieczno.§ci wnikliwych zabiegéw 1'nterpretacyjnych istniejqcego stanu rzeczy. pozwala
stwierdzié, 2e tak drastyczne, to/c dotkliwe w skulkach iingertrjqce wplany zyciowe zdarzenia nie
no/ezq do zdarzefi coriziennyoh am‘ do zdarzeri nadzwyczajnych (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 maja 2011 r., sygn. akt I OSK 164/1 1, publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadow Administraeyjnyeh). Organ pomooy spo1ecznej powinien kazdorazowo rozpatrzyé
indywidualnie, czy dana sytuacja miesei sir; w zakresie przeclmiotowyrn okreslonym w art. 41 pkt 1
ustawy.
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Majac na wzgledzie wyzej wskazane okolicznosei nalezy stwierdzié, Ze przyznanie przez
Rade Miasta Ciliwiee uprawniefi dla mieszkaneow do uzyskania dofinansowania zwiqzanego
z zwiekszonymi kosztami grzewezymi (w formie zasitkow eelowyeh), w przedmiotowym programie
ostonowym, stanowi istotne naruszenie prawa.

Reasumujac, nalezy uznaé, ze uchwata zostata wydana z istotnym naruszeniem art. 17 ust. 2
pkt4 iart. 110 ust. 10 ustawy wzwiazku zart. 7 Konstytueji RP, co stanowi podstawe do
wyeliminowania jej z obrotu prawnego w catosci.

Na marginesie, organ nadzoru zaznaoza, ze powyzej omowione uwagi byiy juz wskazane
w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody filaskiego z dnia 26 marca 2021 r.,
Nr NP11.4l31.l.251.202l, stwierdzajacym w calosci niewaznosé uchwaty Nr XX111/476/2021 Rady
Miasta Gliwice zdnia 181utego 2021 r. wsprawie przyjecia ,,G1iwick1ego programu ostonowego
wzakresie udzielenia pomocy osobom, ktore ponosza zwiekszone koszty ogrzewania lokalu
zwiazane ztrwata zmiana systemu ogrzewania opartego na paliwie statym na jeden zsystemow
ekologicznych”. Powyzej wskazane rozstrzygniecie nadzorcze byto przedmiotem postepowania
sadowego przed Wojewodzkim Sadem Administracyjnym wG|1w1cach, ktory wyrokiem zdnia 7
lipca 2021 r., sygn. akt 11 SA/G1 579/21 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych) -
oddalil skarge Prezydenta Miasta Gliwice na omawiane rozstrzygniecie nadzorcze. W uzasadnieniu
ww. wyroku Sad wskazat, ze: Wswierle art. 17 ust. 2 pkt 4 u.p.s. do zadori wtasnych gminy nalezy m.
in. podegimowanie innych, niz wczesniej wymienione w tym przepisie zadari zzakresu pomocy
spolecznej, wyrfikajqcych z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie 1' realizacja programow
oslonowych. Z kolei wedlug art. 110 ust. 10 u.p.s. rada gmtny, biorqc pod uwago potrzeby. 0 ktorych
mowa w ust. 9, opracowuje 1' kieruje do wdrozenia /okolne programy pomocy spolecznej. (...).
Zalcwestionowana uchwa/a wprowadza natomiast kryteria, kto're modyfikujq kryteria ustawowe,
przesqdzajqc nieja/co 0 Iresci wydawanych w tym zakresie decyzji. Dotyczy 10 np. cz1;slotIiwos'ci
przyznawanej pomocy (11/.1), bqdz jej wysokosct (11/.2). Wpewnych sytuacjach, przy spelnieniu
przeslanek tam okres/onych wrgecz istniatoby zobowiqzante wydania deqyzji pozyrywno/' dla strony.
Organ przyznajqcy zasilek - talc w zakresie przyznan1'a swiadczenia, _/ak /w kwestii jego wyso/r0.§c1' -
samodzielnie wydaje jednak rozstrzygn1'1;c1‘e w ramach uznania admintstraoyjnego. Dokonzg/‘e rego
w oporciu o przepisy procedury 1' prawa materialnego, ale po weryfikacji sytuacji konkretnych osob
ubiegajqcych sir: o .§w1'adozen1'e, w indywidualnych postopowaniach aa'm1'm'stracyjnych. Uchwa/a
organu samorzqdu Iezytorialnego nie moze zmieniaé regulacji ustawowych. Od przedmiotowego
wyroku nie zostat wniesiony srodek zaskarzenia 1 wyrok ten stat sie prawomocny od dnia 24 sierpnia
2021 1'.

Majac powyzsze na uwadze, wszezecie postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosfci
uchwaty Nr XXX/633/2021 Rady Miasta Gliwice z dnia 7 pazdziernika 2021 r. w sprawie przyjecia
,,Gl1w1ck1ego programu ostonowego wzakresie udzielenia pomocy osobom, ktore ponosza
zwiekszone koszty ogrzewania lokalu zwiazane ztrwata zmianq systemu ogrzewania opartego na
pa|1w1e statym na jeden zsystemow ekologicznych” - wca1osc1, nalezy uznaé za uzasadnione
ikonieezne.

Pouezenia:
Stronie przystuguje prawo ztozenia wyjaéniefi w sprawie.

Id: B9CD8616-C756-4A8D-BA7D-8851518560F1C



Termin na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego up1ywa z dniem 11 listopada 2021 r.
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Z upowaznienia Wojewody élaskiego

KrzysztofNowak
Wydzia1Nadz0ru Prawnego - Dyrektor Wydziahl

Nadzoru Prawnego


