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W Y R O K

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Wojewédzki Sad Administracyjny w Gliwicach
w sk%adzie nastapujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Rafa% Wolnik
Sadziowie Asesor WSA Aneta Majowska,

Sadzia WSA Artur Zurawik (spr.)
Protokolant specjalista Magdalena Nowacka-Brzeiniak

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 2 marca 2022 r.
sprawy ze skargi Gminy Gliwice
na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego
z dnia 9 listopada 2021 r. nr NPl|.4131.1.1014.2021
w przedmiocie lokalnego programu os%onowego dla oséb ponoszacych zwiekszone

Dnia 2 marca 2022 r

koszty ogrzewania lokalu zwiazane z trwaia zmiana systemu ogrzewania

WSAlwyr.1 — sentencja wyroku

7oddala skarga.
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UZASADNIENIE

Wojewoda Slqski rozstrzygniaciem nadzorczym z dnia 9 Iistopada 2021 r.,
nrNP|l.4131.1.1014.2021, dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (obecnie j.t. Dz. U. z 2022 r., poz. 559 z
pézn. zm. — dalej u.s.g.) oraz w kontekécie ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy
spotecznej (j.t. Dz. U. z 2021 r., poz. 2268 z pozn. zm. — dalej u.p.s.), stwierdzit
niewaznoéé uchwaty Nr XXX/633/2021 Rady Miasta Gliwice z dnia 7 pazdziernika
2021 r. w sprawie przyjocia ,,Gliwickiego programu ostonowego w zakresie udzielenia
pomocy osobom, ktore ponosza zwiegkszone koszty ogrzewania lokalu zwiazane z
twvata zmiana systemu ogrzewania opartego na paliwie statym na jeden z systemow
eko|ogicznych”, w catoéci, jako sprzecznej z art. 17 ust. 2 pkt 4, art. 110 ust. 10 u.p.s.
w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.
U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.).

W uzasadnieniu organ podat m. in., ze uchwata zostata doraczona organowi
nadzoru w dniu 12 pazdziernika 2021 r. i jest niezgodna z prawem. Program pomocy
spotecznej jest dokumentem planistycznym. Moze on w swej treéci zawieraé jedynie
ogolne wytyczne co do sposobu dziatania w okreélonym zakresie. W zwiazku z tym

program ostonowy nie moze rozstrzygaé 0 jakichkolwiek prawach, czy obowiazkach
mieszkaficow gminy, zwtaszcza, gdy rozstrzyganie o nich wynika ze szczegolnych
upowaznieh ustawowych i powinno nastapié w formie aktow prawa miejscowego.
Plan uznaje sie za akt 0 charakterze wewnetrznym. Zdaniem organu nadzoru
zawarte w treéci Programu ostonowego normy moga byc': kierowane wytacznie do
jednostek struktury pomocy spotecznej, nie zaé do podmiotow pozostajacych poza
tymi strukturami. Moga w swej treéci zawieraé jedynie ogolne wytyczne co do
sposobu dziatania w zakresie okreélonym tym programem. Z treéci Programu wynika,
ze wszystkim osobom, ktore spetnia kryteria okreélone w pkt. III (Zakres Podmiotowy
Programu) przyznana zostanie pomoc finansowa w formie zasitku celowego w
maksymalnej wysokoéci okreélonej w pkt. IV Programu (Zakres Przedmiotowy

Programu), pod warunkiem ztozenia wniosku, 0 ktorym mowa w pkt. V Programu
(Sposob Prowadzenia Postepowania w Sprawie Przyznania Pomocy). Rada
przesadzita zatem 0 obowiazku wydania decyzji administracyjnych przyznajacych
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swiadczenia, mimo wyraznego brzmienia art. 39 - 41 u.p.s. Zasiiek celowy ma
charakter pomocy doraznej i wymaga wczesniejszego przeprowadzenia wywiadu
srodowiskowego w celu ustalenia sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i
majatkowej osob i rodzin korzystajacych lub ubiegajacych sis 0 swiadczenia z
pomocy spotecznej (art. 107 ust. 1 u.p.s.). Przyznanie tego rodzaju pomocy
finansowej odbyvva sis na zasadzie uznania administracyjnego. Organ przyznajacy
zasiiek celowy, tak w zakresie przyznania swiadczenia, jak i w kwestii jego
wysokosci, samodzielnie podejmuje swa decyzja. Przepis art. 41 pkt 1 u.p.s. rowniez
nie moze stanowié podstawy do podjacia ogolnych zasad przyznawania specjalnego
zasiiku celowego, bowiem zasitek ten moze zostaé przyznany tylko w szczegolnie
uzasadnionych przypadkach. Przyznanie w powyzszy sposéb uprawnierfi dla
mieszkaficow do uzyskania dofinansowania zwiazanego ze zwiakszonymi kosztami
grzewczymi (w formie zasiikow celowych) w przedmiotowym programie ostonowym
stanowi istotne naruszenie prawa.

Miasto Gliwice, reprezentowane przez Prezydenta Miasta, ziozyio skarga na
powyzsze rozstrzygniacie nadzorcze, zaskarzajac je w catosci i zarzucono
naruszenie przepisow prawa materialnegot art. 17 ust. 2 pkt 4 i art. 110 ust. 10 u.p.s.,
poprzez przyjecie, ze zapisy programu ostonowego okreslaja szczegoiowe zasady
udzielania dofinansowania zwiazanego ze zwiskszonymi kosztami grzewczymi, w
formie zasitkow celowych i w tym zakresie naruszaja zasady ich przyznawania
okreéione w ustawie o pomocy spoiecznej.

Wskazujac na powyzsze uchybienia wniesiono o uchylenie w caioéci
zaskarzonego aktu nadzoru oraz o obciazenie Wojewody Slaskiego w Katowicach

kosztami postapowania w sprawie. Podano, ze program ostonowy jest aktem
kierownictwa wewnatrznego. Zapisy ,,G|iwickiego programu ostonowego (...)"
wyznaczaja tylko i wyiacznie dodatkowe przestanki, ktére organ pomocy spotecznej
powinien wziaé pod uwaga rozpatrujac wniosek o zasitek celowy na dofinansowanie
zwiegkszonych kosztow ogrzewania w zwiazku ze zmiana systemu ogrzewania. Z
treéci przyjatego programu nie wynika, ze wszystkim osobom, ktére spetnia kryteria
okreslone w jego pkt. Ill moze zostaé przyznana pomoc finansowa w formie zasitku
celowego. Zatem, Rada Miasta nie przesadzita 0 obowiazku wydania decyzji
administracyjnych przyznajacych swiadczenia. Fakt przeprowadzenia kazdorazowo
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indywidulnego postepowania na wniosek oraz uzycie w ,,G|iwickim programie
ostonowym" sformutowania ,,moze", w sposob zdecydowany przeczy obawom organu
nadzoru. Nigdzie w tresci przyjetego Programu nie zawarto zapisow, ktore sa
sprzeczne z zasadami przyznawania zasitkéw celowych okreélonymi w u.p.s. Z tresci
Programu nie wynika, ze wszystkim osobom, ktore spetnia kryteria okreélone w jego
pkt. Ill przyznana zostanie pomoc finansowa. Wszedzie w zapisach Programu
pojawia sie sformutowanie ,,moze" ktore wskazuje, ze organ pomocy spoiecznej
bedzie decydowat o wysokoéci udzielonego zasiiku w ramach uznania
administracyjnego. Strona skarzaca zostata pozbawiona przystugujacego prawa
ztozenia wyjaéniefi w sprawie.

W odpowiedzi na skarge Wojewoda Slaski wniost 0 oddalenie skargi,
podtrzymujac w catosci stanowisko przedstawione wzaskarzonym rozstrzygnieciu
nadzorczym. Podano, ze dopiero, gdy organ nadzoru uzna, ze istnieje podstawa do
zakwestionowania uchwaty, wszczyna postepowanie nadzorcze. Zarzut naruszenia
art. 10 k.p.a. moze odniesé skutek tylko wowczas, gdy wykaze sie, ze zarzucane
uchybienie uniemozliwiio stronie dokonanie konkretnych czynnosci procesowych
wplywajacych na wynik sprawy. W skardze na rozstrzygniecie nadzorcze strona
skarzaca nie przytacza zadnych nowych faktow, czy okolicznosci, ktore zamierzaia
wskazaé w wyjaénieniach, mogacych mieé wptyw na zmiane stanowiska organu
nadzoru. Spor pomiedzy organem nadzoru a gmina dotyczy wyiacznie odmiennej
oceny legalnosci uchwaiy przyjetej przez Rade Miasta Gliwice.

Wojewédzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwaiyl, co nastepuje:

Zgodnie z przepisem art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0
ustroju sadow administracyjnych (j.t. Dz. U. z 2021 r. poz. 137) sady administracyjne
kontroluja dziatalnoéé administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem.
Na podstawie art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (j.t. Dz. U. z 2022 r., poz. 329 ze zm.
— dalej p.p.s.a.), sad administracyjny jest wiasciwy do kontroli zgodnosci z prawem
aktow nadzoru nad dziatalnoécia organow jednostek samorzadu terytorialnego.
Ponadto, stosownie do art. 134 § 1 cytowanej ustawy, Sad wydaje rozstrzygniecie w

3



Sygn. akt II SA/GI 50/22

granicach danej sprawy, nie bedac zwiazany zarzutami i wnioskami skargi oraz
powoiana podstawa prawnej. Legainosé aktow nadzoru nad dziaialnoscia organow
jednostek samorzadu terytorialnego badana jest tak pod wzgledem formalnym, jak i
materialnoprawnym.

Podstawe prawna zakwestionowanej w postepowaniu
sadowoadministracyjnym czynnoéci nadzorcze] stanowii przepis art. 91 ust. 1 u.s.g.,
zgodnie z ktorym ,,Uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa
niewazne. O niewaznoéci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub
zarzadzenia w trybie okreslonym w art. 90."

Warunki formalne do wydania rozstrzygniecia nadzorczego zostaty speinione,
w szczegolnoéci zostaio ono vvydane w terminie. Nadto skarga zostata poparta
uchwaia 0 jej wniesieniu, w rozumieniu art. 98 ust. 3 u.s.g.

Powinnoscia Sadu byto zatem ustalenie, czy Wojewoda w sposob zgodny z
prawem skorzystai z przyznanej kompetencji nadzorcze], a tym samym, czy
prawidiowo zakwestionowai legainoéé kontrolowanej uchwaiy.

W ocenie Sadu, rozwazajac tresé przepisow art. 91 ust. 1 i ust. 4 u.s.g., nalezy
uznaé, iz ustawodawca wskazat, ze podstawa stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia organu gminy sa istotne naruszenia prawa, przy czym powotywana
regulacja ustrojowa nie typizuje takich istotnych naruszerfi prawa, podobnie jak nie
charakteryzuje nieistotnych naruszeri prawa, ktore ustawodawca uwzglednii 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 naruszefi, skutkujacych niewaznoécia uchwaiy, zalicza sie
naruszenie: przepisow wyznaczajaoych kompetencje do podejmowania uchwai,
podstawy prawnej podejmowania uchwai, przepisow prawa ustrojowego, przepisow
prawa materialnego przez wadliwa ich wykiadnie, a takze przepisow regulujacych
procedure podejmowania uchwat. Do tej kategorii uchybierfi nie zalicza sie braku
wskazania podstawy prawnej uchwaty organu samorzadu terytorialnego, a takze
wskazania niewiaéciwej lub niepeinej podstawy prawnej, 0 ile istnieje przepis prawa
stanowiacy umocowanie do jej podjecia."
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Dodatkowo wskazaé nalezy, ze przy interpretacji przepisow art. 87 ust. 2 i art.
94 Konstytucji, odnoszacych sie do zrodet prawa, nalezy mieé na uwadze takie
zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemyvvania
kompetencji prawodawczych oraz zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje
prawodawcze. Z zagadnieniem tym wiaze sie rowniez zakaz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Jednoczesnie, wystapienie jakichkolwiek watpliwosci
co do istnienia okreélonej kompetencji powinno byé réwnoznaczne ze stvvierdzeniem
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 zadar'i wiasnych gminy nalezy m. in.
podejmowanie innych, niz wczesniej vvymienione w tym przepisie zadaifi z zakresu
pomocy spotecznej, wynikajacych z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie i
realizacja programow ostonowych.

Z kolei wediug 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.

Orzecznictwo sadowe 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., nie stanowi upowaznienia do
wydania aktu prawa miejscowego. Jest tak z uwagi na to, ze delegacja ustawowa nie
tylko nie zawiera wytycznych stanowiacych o kierunku regulacji, aie nie wypowiada
sie o przedmiocie regulacji w sposob wtasciwy dla aktow normatywnych i co wiecej,
nie wypowiada sie wprost ani posrednio 0 tym, ze ten przedmiot (sfera stosunkow
spotecznych) ma byé okreslony w drodze aktu prawa miejscowego. Zatem akt taki
ma charakter aktu prawa wewnetrznego. Jest w tym przypadku aktem planowania
(np. wyrok NSA 2 dnia 18 maja 2020 r., sygn. I OSK 430/19). Sporne strony
przyznaja to wprost.

Niewatpliwie kryteria przyznawania zasiikow z pomocy spotecznej w formie
decyzji uznaniowej wynikaja z ustawy (gt. art. 39, 41 u.p.s.). Zakwestionowana
uchwaia wprowadza natomiast kryteria, ktore osoby zainteresowane musza spetniaé,
by otrzymaé wsparcie. Jaskrawym przykiadem sa postanowienia Zatacznika do
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uchwaiy zawarte w punkcie V pt. ,,Sposc'>b prowadzenia postepowania w sprawie
przyznania pomocy”. Wskazano tam m. in., ze: ,,Warunkiem udzielenia pomocy w
ramach GPO jest ztozenie wniosku wraz z wymagana dokumentacja w OPS"
(v.1). Nadto, wedtug punktu V.2., do wniosku, oprocz dokumentow wskazanych w
ustawie z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spoiecznej, ,,na|ezy doiaczyé" wymienione
tam dokumenty. Uchwaia w tym zakresie nie jest wiec kierowana jedynie do struktur
wewnetrznych jednostki samorzadu terytorialnego, ale do osob (mieszkaficow)
zainteresowanych. Zapisy ww. aktu wskazuja, ze wymagana dokumentacje
obligatoryjnie ,,nalezy dotaczyé" i jest to warunek udzielenia wsparcia. Zadania
kierowane do mieszkaificow zawarte sa takze w innych jednostkach redakcyjnych,
np. V.4 (koniecznosé ztozenia wskazanego tam oswiadczenia).

Ustawa o pomocy spotecznej przewiduje wiele jej form i w ogoiny sposob
formuiuje kwestie dotyczace wnioskow o jej udzielenie (np. art. 102 ust. 1) oraz
przestanki wydania decyzji dla strony pozytywnej (np. art. 39 ust. 1 i 2). Wymagania
kierowane przez ustawodawce do beneficjentow, a przez to i do organow, nie sa
wiec doprecyzowane szczegoiowo, skoro istnieje tak wiele form wsparcia oraz
okoiicznosci zyciowych uzasadniajacych pomoc. Okreslenie w ustawie pewnych
przestanek szczegotowo, precyzyjnie, zamykatoby droge do udzielenia pomocy w
takich przypadkach, ktore nie miescityby sie w tak sztywno ustanowionej normie
prawnej. Skoro jednak osoba zainteresowane stara sie o uzyskanie pomocy ze
srodkow publicznych, co jest wyjatkiem od zasady utrzymania sie i ponoszenia
wydatkow ze srodkow wiasnych, powinna wykazaé, ze znajduje sie w takiej sytuacji
zyciowej, ktora uzasadnia udzielenie wsparcia (w konkretny sposob, w konkretnej
wysokosci). W niektorych przypadkach dane te sa sprawdzane i uzupetniane
informacjami pozyskanymi w trakcie wywiadu srodowiskowego (np. art. 107 u.p.s. —
chyba ze ustawodawca wytacza taka koniecznosé). Chodzi o informacje dotyczace
sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i majatkowej. Brak wykazania przez osobe
zainteresowane okolicznosci, w ktorych znaiazta sie, jest przesianka wydania decyzji
negatywnej (por. tez art. 3 ust. 3 i 4 u.p.s.). Ustawodawca daje wiec organom dosé
szerokie mozliwosci dziaiania i dokonyvvania ustalerfi w zakresie tego, czy
wnioskodawca zasiuguje na wsparcie, czy nie zasiuguje.
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Wymagania dotyczace wnioskéw inicjujacych postepowania i obowiazki
mieszkaficow dotyczace dotaczanej dokumentacji nie moga jednak znalezé sie w
akcie nieopublikowanym, wewnetrznym. Przyjmuje sie bowiem, ze ,,(...) takie
dokumenty programowe, wyznaczajace kierunki dziatania jednostki samorzqdu
terytorialnego w ramach realizacji zadafi wtasnych gminy z zakresu pomocy
spoiecznej, maja charakter wewnetrzny i nie moga byé zrodtem praw i obowiazkow
uczestnikow tychze programow" (np. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20 pazdziernika
2021 r., ISA/01589/21).

Zakwestionowany przez Wojewode akt stat sie wiec nie aktem wewnetrznym,
ale aktem oddziaiujacym poza struktury administracji, generalno - abstrakcyjnym. W
orzecznictwie sadow administracyjnych ugruntowato sie juz stanowisko, ze
wystarczy, aby chociaz jedna norma uchwaty miata charakter generalno-
abstrakcyjny, by caty akt miat przymiot aktu prawa miejscowego (por. ogolne
rozwazania zawarte w wyroku NSA z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt ll OSK 37/13).

Z kolei jesii ustawodawca przewiduje koniecznosé wydania aktu prawa
miejscowego, to podlega on publikacji w trybie art. 4 ust. 1 w zwiazku z art. 13 pkt 2
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogiaszaniu aktow normatyvvnych i niektorych innych
aktow prawnych (j.t. Dz. U. z 2019 r., poz. 1461 ze zm.; por. wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 20 pazdziernika 2021 r., I SA/OI 589/21). Niepublikowanej z zatozenia uchwale
nadano jednak tresf: wprowadzajaca obowiazki i uprawnienia dla mieszkafioow.

Nie mogt odniesé skutku zarzut pozbawienia prawa do ztozenia wyjasniefi
przed wydaniem rozstrzygniecia nadzorczego. Spor pomiedzy organem nadzoru a
Gmina dotyczy wyiacznie odmiennej oceny legalnosci uchwaty, a wiec interpretacji
przepisow ustawowych oraz zapisow wydanego aktu uchwatodawczego.

Nie mozna natomiast podzielié argumentow Wojewody, zawartych w
kontrolowanym rozstrzygnieciu nadzorczym, ze zakwestionowanym aktem
wprowadzono niejako obowiazek wydania konkretnej decyzji, a ta ma/powinna mieé
w istocie charakter uznaniowy. Zauwazyé nalezy, ze organ uchwatodawczy postuguje
sie sformutowaniami ,,moze", ,,mozna" (np. punkty lV.1, |V.2., lV.9, i in. Programu). W
tym kontekscie trudno mowié o zwiazaniu organu, ktory ma wydawaé indywidualne
decyzje.
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lnne rozwazania Wojewody, w tym co do wymaganego ,,wewnetrznego”
charakteru takiej uchwaiy, byty jednak zasadne. Doszto zatem do naruszenia przez
organ uchwatodawczy art. 17 ust. 2 pkt 4, art. 110 ust. 10 u.p.s. w zwiazku z art. 7
Konstytucji RP.

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

Powoiane wyzej orzecznictwo sadowo-administracyjne dostepne jest w
Centralnej Bazie Orzeczefl Sadow Administracyjnych, pod adresem internetowym
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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