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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR KN-1.4131.1.453.2020.22
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO
z dnia 30 lipca 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz.U.z 2020r.
poz. 713)

orzekam

niewazno$¢ § 3 w zakresie zwrotu: "po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Wielkopolskiego" uchwaty nr XX1.168.2020 Rady Gminy Ztotéw z dnia 25 czerwca 2020 r.
W sprawie zmiany Statutu Gminnego Osrodka Pomocy Spolecznej w Ziotowie - ze wzgledu na istotne
naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 25 czerwca 2020 r. Rada Gminy Ziotéw podjeta uchwate nr XX1.168.2020 w sprawie zmiany
Statutu Gminnego Osrodka Pomocy Spotecznej w Ztotowie, zwana dalej ,,uchwalg”.

Uchwate podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 oraz art. 40 ust. 2 pkt 1 oraz pkt 2 ustawy z dnia
8 marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713) oraz art. 110 ust. 1 ustawy z dnia
12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1507 ze zm.).

Uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 2 lipca 2020 r.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil co
nastepuje:

Przedmiotowa uchwatg nr XXI.168.2020 z dnia 25 czerwca 2020 r. Rada Gminy Ztotéw postanowita
wprowadzi¢ wymienione w § 1 zmiany w ,,Statucie Gminnego Osrodka Pomocy Spotecznej w Ztotowie,
stanowigcym zalacznik do uchwaty Nr XX1V/247/12 Rady Gminy Ztotéw z dnia 27 wrzesnia 2012 r.”.

W § 3uchwaly przyjeto, ze ,,uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego”. W ocenie organu nadzoru regulacja ta,
w zakresie w jakim przewiduje obowiagzek ogloszenia uchwaty w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Wielkopolskiego, uzalezniajac od tego faktu termin wejScia w zycie uchwaly, w sposob istotny narusza
prawo, tj. art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), zwanej dalej ,,u.0.a.n.”.

Zgodnie zart. 13 u.0.a.n. W ,wojewoddzkim dzienniku urzgdowym oglasza sie: 1)akty prawa
miejscowego stanowione przez wojewodg i organy administracji niezespolonej; 2) akty prawa miejscowego
stanowione przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, W tym statuty wojewodztwa,
powiatu i gminy; 3) statuty zwigzkow migdzygminnych, statuty zwigzkow powiatow oraz statuty zwigzkow
powiatowo-gminnych; 3a) statuty zwigzkéw metropolitalnych; 4) akty Prezesa Rady Ministréw uchylajace
akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewodg i organy administracji niezespolonej; 5) wyroki
sadu administracyjnego uwzgledniajace skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez: wojewode
i organy administracji niezespolonej, organ samorzadu wojewddztwa, organ powiatu io0rgan gminy;
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6) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte: a) miedzy jednostkami samorzgdu
terytorialnego, b) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej; 7)
uchwaly budzetowe gminy, powiatu i wojewodztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu gminy,
powiatu i wojewodztwa; 8) obwieszczenia 0 wygasnigciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
oraz o rozwigzaniu sejmiku wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy; 8a) rozstrzygnigcia nadzorcze
dotyczace aktow prawa miejscowego stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego; 9) statut
urzedu wojewoddzkiego; 10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia,
jezeli tak stanowig przepisy szczeg6lne”.

Badana uchwata, w ocenie organu nadzoru, nie zalicza si¢ do zadnej z powyzszych kategorii aktow
prawnych. W szczegodlno$ci nie moze zosta¢ uznana za akt prawa miejscowego.

Podkresli¢ nalezy, iz brak jest legalnej definicji aktu prawa miejscowego. Ustawodawca konstytucyjny
zalicza je do zrodet powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania
organow, ktore je ustanowity (art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.;
Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Zgodnie z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy samorzadu
terytorialnego, na podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowiazujacego na obszarze dziatania tych organdéw. Ustawodawca moze wprost przesadzic,
iz dany akt jest aktem prawa miejscowego. Brak takiego postanowienia nie oznacza jednak, iz danemu
aktowi nalezy automatycznie odméowic takiego charakteru.

W tym miejscu wyjasni¢ nalezy kwesti¢ podstawy prawnej podjecia badanej uchwaty. Rada wskazata na
przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15 oraz art. 40 ust. 2 pkt 1 oraz pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z2020r. poz. 713), zwanej dalej ,,u.s.g.”, oraz art. 110 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca
2004r. opomocy spotecznej (Dz.U. z2019r. poz.1507ze zm.). Pierwszy znich (tj.
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie gminnym) do wylacznej wilasciwosci rady gminy zalicza
»stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy”. Przepis ten
nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy prawnej dziatalnosci uchwatodawczej rady gminy, lecz wymaga
wskazania ustawy szczegOlowej, innej niz u.s.g., zawierajacej stosowng norm¢ kompetencyjng. Kolejny
przepis (art. 40 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 u.s.g.) brzmi: ,Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogg
wydawa¢ akty prawa miejscowego w zakresie: 1) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek
pomocniczych; 2) organizacji urzedow i instytucji gminnych”. Niewatpliwie przepis ten stanowi
samodzielne zroédto kompetencji prawotwodrczych organéw gminy, jednakze ograniczone jest ono do aktow
prawa miejscowego 0 charakterze ustrojowo-organizacyjnym, podejmowanych wylacznie w oparciu
0 omawiane upowaznienie generalne, a wiec bezposrednio na podstawie u.s.g. Na marginesie organ nadzoru
zwraca uwage, ze powolanie jednocze$nie  w podstawie prawnej uchwaly  przepisow
art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 2 pkt 1 lub pkt 2 u.s.g. jest bledne, skoro pierwszy znich wymaga
odwotania do konkretnej ustawy szczegétowej, adrugi wskazuje naupowaznienie realizowane
bezposrednio w oparciu 0 gminng ustawe ustrojowa. Rowniez przepis art. 110 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca
2004 r. 0 pomocy spotecznej nie zawiera bezposredniego upowaznienia do podjecia uchwaty w przedmiocie
statutu osrodka pomocy spotecznej. Wskazuje on jedynie, ze ,,zadania pomocy spotecznej w gminach
wykonuja jednostki organizacyjne - osrodki pomocy spolecznej lub centra ustug spotecznych, o ktérych
mowa Ww ustawie zdnia 19 lipca 2019r. o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug
spotecznych”.

W ocenie organu nadzoru wlasciwg podstawe prawng podjecia uchwaly zawierajg przepisy ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.), regulujace materi¢ dotyczaca
ustroju jednostek sektora finansow publicznych jakimi sg jednostki budzetowe. Przepis art. 12 ust. 2 tejze
ustawy stanowi, ze ,,tworzac jednostke budzetowa, organ, o ktorym mowa w ust. 1, nadaje jej statut, chyba
ze odrgbne ustawy stanowig inaczej, oraz okre§la mienie przekazywane tej jednostce w zarzad”.
Z powotanego ust. 1 wynika, ze ,jednostki budzetowe, z zastrzezeniem odrgbnych ustaw, tworza, tacza
i likwiduja: (...) 2) organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego - gminne, powiatowe lub
wojewodzkie jednostki budzetowe”. Z kolei wmys$l art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
,jednostka budzetowa dziata na podstawie statutu okres$lajgcego w szczegolnosci jej nazwe, siedzibe
i przedmiot dziatalnos$ci”. Przepisy ustawy o finansach publicznych nie przesadzajg o charakterze prawnym
statutow jednostek budzetowych, w szczegolnosci nie wskazuja, ze stanowia one akt prawa miejscowego.

W orzecznictwie sadow administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, iz akt prawa miejscowego to
taki akt, ktory zawiera co najmniej jedng norme o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (por. wyrok
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NSA z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt 1 OSK 669/06; CBOSA). Charakter generalny majg za$ te normy,
ktore odnosza si¢ do pewnej kategorii potencjalnych adresatow, a nie do indywidualnie oznaczonego
podmiotu. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ natomiast wtym, ze zakazywanie, nakazywanie badz
uprawnienie ma mie¢ miejsce w pewnych powtarzalnych okoliczno$ciach a nie w konkretnej sprawie. Tym
samym normy te mogg zosta¢ wykorzystane w nieograniczonej liczbie przypadkdéw (por. wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 10 wrzesnia 2008 r., sygn. akt IV SA/Po 256/08; wyroki WSA w Krakowie z dnia
21 lutego 2011 r., sygn. akt Il SA/Kr 1453/10, oraz z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt Il SA/Kr 1686/11;
wyrok NSA z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt | OSK 669/06; CBOSA).

Badana uchwata jest w istocie uchwata zmieniajaca uchwatg¢ nr XI1V/247/12 Rady Gminy Ztotéw z dnia
27 wrzesnia 2012 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminnego O$rodka Pomocy Spolecznej w Zlotowie.
Dokonywana nowelizacja dotyczy przepisow § 2, § 3 1 § 5 przedmiotowego statutu, stanowigcego zatacznik
do ww. uchwaly zmienianej, regulujagcych materie zwigzang z przedmiotem dziatalno$ci (zadaniami)
osrodka begdacego jednostka budzetowa gminy. Biorac pod uwage cytowane poglady judykatury stwierdzi¢
nalezy, ze uchwata ta nie ma charakteru aktu prawa miejscowego. Nie zawiera ona bowiem unormowan
dotyczacych kwestii ustrojowych gminy, czytez norm prawnych naktadajacych obowigzki lub
przyznajacych uprawnienia okreslonym adresatom.

Stanowisko organu nadzoru znajduje oparcie w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Lublinie w uzasadnieniu wyroku z dnia 7 grudnia 2006 r. (sygn. akt 111 SA/Lu
430/06; CBOSA) stwierdzit: ,,Na gruncie rozwazanej sprawy nalezy odnies¢ si¢ przede wszystkim do tresci
Statutu Os$rodka Pomocy Spotecznej, gdyz ustalenie, czy zawiera on uregulowania o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, adresowane do nieograniczonej liczby podmiotow, skutkowaé bedzie
koniecznoscig oglaszania zmian tre$ci aktu prawa miejscowego W dzienniku urzedowym. Zdaniem Sadu
W tredci statutu nie ma zadnej normy prawnej naktadajacej na obywatela gminy jakiegokolwiek obowigzku
lub przyznajgcej mu uprawnienia. Statut nie dotyka rowniez kwestii ustrojowych gminy, zawiera jedynie
regulacje szczegbtowo zwigzane z przedmiotem dziatania Osrodka Pomocy Spolecznej, jego strukturg
organizacyjna i uregulowania dotyczace gospodarki finansowej jednostki budzetowej (...). Tresci zawarte
w statucie dotycza jedynie zadan iobowiazkow o0sob realizujacych strategie gminy w zakresie
rozwigzywania problemow spolecznych. Jest to typowy akt normatywny kierownictwa wewnetrznego
majacy moc wigzacg jedynie wewnatrz okreslonego uktadu organizacyjnego”. Podobne stanowisko zajgto
w wyroku WSA w Opolu z dnia 21 kwietnia 2009 r. (sygn. akt 11 SA/Op 58/09; CBOSA) oraz w wyroku
WSA w Poznaniu z dnia 10 wrzes$nia 2008 r. (sygn. akt IV SA/Po 256/08, CBOSA).

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze zmieniany oceniang uchwata Statut Gminnego Os$rodka Pomocy
Spotecznej w Ztotowie uchwalony zostat w formie zatacznika do uchwaty nr XIV/247/12 Rady Gminy
Ztotow z dnia 27 wrzesnia 2012 r., ktérej rada prawidtowo nie przypisata waloru aktu prawa miejscowego.
Wskazuje na to tre§¢ zamieszczonego w tej uchwale przepisu § 4, w mysl ktorego: ,,Uchwata wchodzi
w zycie zdniem podjecia” inie przewidujacego obowiazku jej publikacji w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Wielkopolskiego.

Podsumowujac - oceniana uchwata stanowi akt normatywny nie bedacy aktem prawa miejscowego,
co w konsekwencji sprawia, iz podstawy publikacji w wojewodzkim dzienniku urzegdowym nie moze
stanowi¢ przepis art. 13 pkt 2 u.0.a.n.

Ogloszenia przedmiotowej uchwaly w wojewddzkim dzienniku urzedowym nie mozna dokonaé¢ rowniez
w oparciu o przepis art. 13 pkt 10 u.0.a.n., albowiem przepisy zawierajace podstawe¢ prawna podjgcia
uchwaty, tj. art. 11 i art. 12 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, nie wprowadzaja
obowigzku oglaszania w wojewddzkim dzienniku urzedowym statutéw jednostek budzetowych.

Organ nadzoru zwraca réwniez uwagg na wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 2 sierpnia 2018 r. (sygn. akt 1l SA/Po 228/18; CBOSA), w ktérym stwierdzono: ,,W orzecznictwie
sadow administracyjnych wyraznie rozrdznia sie¢ sytuacje, w ktorej rada gminy podejmuje akt prawa
miejscowego nadajgc mu inny charakter i nie przewidujac w zwigzku z tym obowigzku jego publikacji
W wojewddzkim dzienniku urzedowym, od sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie nadaje walor aktu
prawa miejscowego uchwale, ktora nie spelnia wymogéw odnoszonych do tego rodzaju aktow, nakazujac
jej publikacje w organie promulgacyjnym i okreslajac termin wejScia jej w zycie wlasciwy dla aktow prawa
miejscowego. W pierwszym przypadku akt prawa miejscowego nie wchodzi do obrotu prawnego ze
wzgledu na niespelnienie warunku publikacji, w drugim za$ pozostaje skuteczny, przy czym nie jako akt
powszechnie obowiazujacy, ale jako akt prawny innego rodzaju, np. akt wewnetrzny (...), ktdry obowigzuje
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od dnia jego podjecia. Majgc na uwadze powyzsze, w ocenie Sadu w niniejszym skladzie wystarczajgcym
bylo stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaly jedynie wtej czgéci, ktéora wskazywata na
prawotworczy charakter uchwaty, tj. co do jej § 4, stanowigcym, ze: »Uchwata wchodzi wzycie po uptywie
14 dni od dnia ogtoszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Wielkopolskiego«”. W cytowanym
orzeczeniu WSA w Poznaniu powotat si¢ z kolei na analogiczny poglad wyrazony przez Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 21 czerwca 2017 r. (sygn. akt 11 OSK 2677/15; CBOSA).

Majac powyzsze na uwadze uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 3 uchwaty w zakresie zwrotu:
,»po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego™.

Pouczenie

1. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie =z art. 92 ust.1ustawy zdnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dor¢czenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Lukasz Mikotajczyk
(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
Rada Gminy Ziotow
Wéjt Gminy Ztotow
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