DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 30 kwietnia 2015 r. Elektronicznie podpisany przez:

Agnieszka Augustynowicz
Data: 2015-04-30 11:37:25

Poz. 1980

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.18.4.2015.RB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 24 kwietnia 2015 .

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz.
594)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr VI1/33/2015 Rady Gminy Czernica z dnia 18 marca 2015r. w sprawie wprowadzenia
Programu Czernicka Karta Duzej Rodziny 3+.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 18 marca 2015 r. Rada Gminy Czernica podjeta m.in. uchwate nr V1/33/2015 sprawie
wprowadzenia Programu Czernicka Karta Duzej Rodziny 3+.

Uchwata ta wptynela do Organu Nadzoru dnia 25 marca 2015 .

W toku badania legalno$ci uchwaty nr VI/33/2015 Organ Nadzoru stwierdzil, ze narusza ona art. 4 ust. 1 i
art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych (Dz. U. z 2011 r., nr 197, poz. 1172-tj.).

Moca uchwaty nr VI/33/2015 wprowadzono Program pn. "Czernicka Karta Duzej Rodziny 3+",
okreslajacy m.in. jego zakres podmiotowy, zakres uprawnien przystugujacych czlonkom rodzin
wielodzietnych i sposob realizacji tego programu.

W podstawie prawnej uchwaly powotano si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz
art. 27 ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny (Dz. U. poz. 1863).

Materi¢ objeta niniejsza uchwata reguluje art. 27 ust. 1i 2 ustawy o Karcie Duzej Rodziny: "1. Rada
gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewodztwa moga uchwali¢ samorzadowy program przyznajacy
uprawnienia cztonkom rodzin wielodzietnych. 2. Rada gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewodztwa,
przyjmujac program, o ktérym mowa w ust. 1, okres§laja w szczegdlnosci:l) zakres podmiotowy
programu;2) zakres uprawnien przyslugujacych cztonkom rodzin wielodzietnych;3) zasady realizacji
programu.”. Kwestie zawarte w normie kompetencyjnej z ust. 2 powotanego artykutu zostaty uregulowane
w § 2-5 uchwaly nr V1/33/2015.

Rada Gminy w § 8 uchwaty nr VI/33/2015 postanowita, ze uchwata ta wejdzie w zycie z dniem podjecia
zmoca obowiagzujaca od 1 czerwca 2015r., pomijajac obowigzek ogloszenia jej, jako aktu prawa
miejscowego, w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Dolnoslaskiego.

Ustawa 0 oglaszaniu aktéw normatywnych 1iniektdrych innych aktéw prawnych wymienia
w art. 13 katalog aktow prawnych podlegajacych publikacji. Zgodnie z tag normg w wojewodzkim dzienniku
urzgdowym oglasza sig:
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1) akty prawa miejscowego stanowione przez wojewodg i organy administracji niezespolonej;

2) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy,
W tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy;

3) statuty zwigzkoéw miedzygminnych oraz statuty zwigzkow powiatow;

4) akty Prezesa Rady Ministrow uchylajace akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewodg
i organy administracji niezespolonej;

5) wyroki sadu administracyjnego uwzgledniajagce skargi na akty prawa miejscowego stanowionego
przez: wojewode iorgany administracji niezespolonej, organ samorzadu wojewodztwa, organ powiatu
i organ gminy;

6) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte:
a) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
b) migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej;

7) uchwaty budzetowe gminy, powiatu i wojewddztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu gminy,
powiatu i wojewodztwa;

8) obwieszczenia 0 wygasnigciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz o rozwigzaniu
sejmiku wojewoddztwa, rady powiatu lub rady gminy;

8a) rozstrzygnigcia nadzorcze dotyczace aktdéw prawa miejscowego stanowionych przez jednostki
samorzadu terytorialnego;

9) statut urzedu wojewodzkiego;

10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowig przepisy
szczegblne.

Uchwata nr VI/33/2015 nie miesci si¢ w katalogu aktow wymienionych w pkt 1oraz wpkt 3-9
art. 13 cytowanej wyzej ustawy. Obowiazek jej publikacji nie wynika takze z przepisow szczegdlnych. Nie
jest takim przepisem powotany w podstawie prawnej uchwaly i cytowany wyzej art. 27 ustawy o Karcie
Duzej Rodziny.

Akty prawa miejscowego sa to akty o charakterze normatywnym. Za ich pomocg organy administracji
publicznej w sposdb wiadczy (jednostronny) okre$lajg reguly zachowania dotyczace generalnie
(nieimiennie) oznaczonych kategorii podmiotow w abstrakcyjnie (a wigec rowniez niekonkretnie)
wskazanych sytuacjach (P. Lisowski, Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz., red. J. Bo¢, Wroctaw
2001 r., s. 80). Zatem cecha charakterystyczna tego typu aktow jest wprowadzenie do porzadku prawnego
nowych norm prawnych, obowigzujgcych w sposob generalny i abstrakcyjny na terenie wtasciwosci danego
organu. W przypadku organéw gminy, wydawane przez nich akty prawa miejscowego naktadaja najczesciej
na oznaczonych rodzajowo czltonkow spotecznosci lokalnej obowigzek oznaczonego zachowania sig¢
w sytuacjach wskazanych w takich przepisach badz przyznaja im wtych sytuacjach uprawnienia do
okreslonego zachowania sig.

Uchwata stanowiaca program dla rodzin wielodzietnych, podejmowana na podstawie art. 27 ust. 1 i
2 ustawy 0 Karcie Duzej Rodziny, mimo nazwania jej przez ustawodawce "programem", adresowana jest do
podmiotéw nieokreslonych i zewnetrznych wobec podejmujacych jg organow. Bedg to mieszkancy danej
jednostki samorzadu terytorialnego tworzacy rodziny wielodzietne w rozumieniu art. 4 ust. 1 cytowanej
ustawy. Uchwata jest takze aktem abstrakcyjnym, bedzie stosowana wielokrotnie w czasie swego
obowigzywania, a wigc nie ulegnie skonsumowaniu po jednorazowym skorzystaniu przez jej adresatow
Z uprawnien w niej zawartych. Wiasciwa promulgacja tego typu aktow jest niezbgdna dla zapewnienia
obywatelom wiedzy o obowiazujacym prawie i mozliwosci jego egzekwowania w oparciu 0 domniemanie
powszechnej znajomosci prawa. Ustawa o Karcie Duzej Rodziny weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2015 .
Tre$¢ artykutu 27 tej ustawy wskazuje, ze uchwalony program przyznawa¢ ma uprawnienia, ich zakres
i okresla¢ zakres podmiotowy programu. Z zapisu tego wynika, ze utworzony program stanowi¢ bedzie
W sposob bezposredni podstawe konkretnych uprawnien dla mieszkancéw gminy. Z tego wzgledu uchwata
podjeta na podstawie ustawy o Karcie Duzej Rodziny stanowi akt prawa miejscowego, a jako taki — zgodnie
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z dyspozycja art. 13 ustawy 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych aktéow prawnych —
podlega ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej w art. 88 stanowi, iz warunkiem wej$cia w zycie ustaw,
rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Zgodnie z art. 4 ust. 1 o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktow prawnych: "Akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie
obowiazujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy.". Z powyzszych norm prawnych wynika
zatem dla organdw stanowiacych gmin bezwzgledny obowigzek okreslania trybu wejscia w zycie
uchwalanych aktéw prawa miejscowego, polegajacego na ich ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym oraz okresleniu terminu ich wej$cia w zycie co najmniej 14 dni od dnia ogloszenia. Ogloszenie
jest niezbednym warunkiem wejscia W zycie wszystkich rodzajow aktow prawnych, tak powszechnie
obowigzujacego prawa jak i aktéw prawa miejscowego. Jest to zasada niezwykle wazna, gdyz oznacza ona,
ze akt prawny, ktory nie zostal nalezycie ogloszony prawnie nie istnieje, nie moze zatem obowigzywaé
i wywotywa¢ skutkow prawnych. (...) obowigzkiem organdéw stanowigcych prawo jest dopelnienie
obowiagzku ogloszenia aktu prawnego, co umozliwia zapoznanie si¢ zjego trescia (...) (W. Skrzydto,
Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 2002, wyd. IV). W opinii Organu Nadzoru,
ze wzgledu na powotane wyzej uwagi, aktem prawa miejscowego jest rowniez uchwata nr VI/33/2015. Rada
Gminy Czernica, blednie okreslajac w § 8 tej uchwaly tryb jej wejscia w zycie poprzez pominigcie
koniecznosci jej publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego, uchybita dyspozycjom
art. 4 ust. 1 oraz art. 13 pkt 2 ustawy o0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektéorych innych aktoéw
prawnych, co musi skutkowaé stwierdzeniem niewaznosci uchwaty nr VI/33/2015 w catosci.

Niezaleznie od powyzszego Organ Nadzoru zwraca uwage na tre$¢ § 3 ust. 2 pkt 6 uchwaty,
zawierajacego preferencje dla rodzin wielodzietnych w obszarze gospodarki odpadami komunalnymi.
W mysl art. 6K ust. 4 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tekst
jednolity: Dz. U.z2013r., poz. 1399 z p6zn. zm.): "Rada gminy, w drodze uchwaty, moze zwolni¢
W cato$ci lub w czesci z optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi wiascicieli nieruchomosci, na
ktérych zamieszkuja mieszkancy, w czgsci dotyczacej gospodarstw domowych, w ktorych dochod
nie przekracza kwoty uprawniajgcej do $wiadczen pienieznych z pomocy spotecznej, o ktdrej mowa
w art. 8 ust. 1 lub 2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (Dz. U.z 2013 r. poz. 182, ze
zm.).".

W ocenie Organu Nadzoru postanowienie zawarte w § 3 ust. 2 pkt 6 badanej uchwaty narusza w sposob
istotny powotany przepis ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, bowiem wykracza poza
zakres upowaznienia wynikajacy z cytowanego wyzej przepisu. Artykut 6k ust. 4 ustawy o0 utrzymaniu
czystosci iporzadku w gminach stanowi o0 kompetencjach Rady w zakresie ustanawiania zwolnien
w optatach za gospodarowanie odpadami komunalnymi dla wilascicieli nieruchomos$ci, na ktorych
zamieszkujg mieszkancy, spetniajacych kryterium dochodowe ustalone w przepisach ustawy o pomocy
spotecznej. Z treSci przywolanego przepisu nie wynikaja uprawnienia dla organéw stanowiacych gmin do
ustanawiania zwolnien podmiotowych, dotyczacych wtym przypadku rodzin wielodzietnych, bez
odniesienia do osigganego przez te rodziny dochodu. Rada, decydujac si¢ na wprowadzenie obszaru,
w ktorym preferowaé bedzie rodziny wielodzietne i ustalajac zwigzane z tym ich uprawnienia, powinna
zawsze rozwazy¢ legalnos¢ danego uregulowania w kontekscie innych przepisow ustawowych regulujacych
dang dziedzing, wtym przypadku przepisow ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.
O zakazie wprowadzania zwolnien podmiotowych z obowiazku ponoszenia optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi wypowiedzialy si¢ m.in. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku
z dnia 22 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt 1 SA/GI 983/13) i Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt Il SA/Po 668/13).

W podobny sposob nalezy odnies¢ si¢ do rozwigzan wprowadzonych w § 3 ust. 2 pkt 7 (preferencja dla
rodzin wielodzietnych w obszarze zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekow)
iw § 4 ust. 1pkt 1uchwaly, gdzie postanowiono: "Wprowadza si¢ nastgpujace preferencje: 1) 10% znizki
w oplacie za pobér wody do wysokosci normatywnego limitu 3 m® na osob¢ w rodzinie miesigcznie.".
Kwestia optat za dostarczanie wody i odprowadzanie $ciekOw jest regulowana w uchwatach rady gminy
zatwierdzajgcych, w drodze procedury okreslonej w art. 24 ust. 1-5 ustawy z dnia 7 czerwca 2001r.
0 zbiorowym zaopatrzeniu w wodg izbiorowym odprowadzaniu S$ciekéw (Dz. U.2015r., poz. 139),
przedstawione przez przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne taryfy tych optat. Obligatoryjne
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elementy takiej taryfy okreslono w § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca
2006 r. w sprawie okreslania taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz warunkow rozliczen za
zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie Sciekéw (Dz. U. nr 127, poz. 886) i nie sg one
ograniczone wylacznie do wysokosci cen istawek optat. Ponadto doptata dla jednej, niektérych Iub
wszystkich taryfowych grup odbiorcow ustug zaopatrzenia w wode i odprowadzania $ciekow ustalana jest
w drodze osobnej uchwaty rady gminy, niebedacej aktem prawa miejscowego, i przekazywana
przedsigbiorstwu wodociagowo-kanalizacyjnemu (art. 24 ust. 6 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdw). Rada gminy nie jest zatem wladna do regulowania kwestii optat
zwigzanych z zaopatrzeniem w wodg¢ i odprowadzaniem $ciekOw poza wskazanymi wyzej szczegbtowymi
przepisami ustawowymi. W szczegdlnosci nie jest uprawniona do samodzielnego ustalania taryfowych grup
odbiorcow ustug, poza procedurg opracowywania i uchwalania taryf. Poza tym taryfowa grupa odbiorcow
wyodrebniana jest, zgodnie zart. 2 pkt 13 ustawy o0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode¢ i zbiorowym
odprowadzaniu S$ciekéw, na podstawie charakterystyki zuzycia wody lub odprowadzanych Sciekow,
warunkow zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekdw, a takze na podstawie
sposobu rozliczen za $wiadczone ustugi. Tak ustalone kryteria uniemozliwiaja wyodrebnienie rodzin
wielodzietnych jako osobnej taryfowej grupy odbiorcow. Tylko do wyodrgbnionych zgodnie z art. 2 pkt
13 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode izbiorowym odprowadzaniu $ciekéw taryfowych grup
odbiorcéw (jednej, niektorych lub wszystkich) moga mieé¢ zastosowanie doptaty, o ktérych mowa
w art. 24 ust. 6 tej ustawy.

Dodatkowo Organ Nadzoru zwraca uwage na brzmienie § 5ust. 1uchwaty: "Dokumentem
identyfikujacym cztonka rodziny wielodzietnej i poswiadczajacym jego prawo do korzystania z preferencji

jest Czernicka Karta Duzej Rodziny 3+, ktérej wzor oraz regulamin korzystania okresli Woéjt Gminy
Czernica w drodze zarzadzenia.".

Kompetencja do ustanowienia wzoru karty duzej rodziny zostata przyznana w art. 22 ustawy o Karcie
Duzej Rodziny ministrowi wtasciwemu do spraw rodziny: "Minister wlasciwy do spraw rodziny okresli,
w drodze rozporzadzenia, sposob uniewaznienia Karty oraz wzory:1) Karty,2) wniosku o przyznanie Karty
lub wydanie jej duplikatu,3) znaku "Tu honorujemy Kart¢ Duzej Rodziny",4) logo rodziny wielodzietnej-
uwzgledniajac konieczno$¢ odpowiedniego zabezpieczenia Karty oraz ujednolicenia procedur w sprawach
0 przyznanie Karty, a takze majac na uwadze konieczno$¢ zapewnienia szerokiej rozpoznawalnosci logo
rodziny wielodzietnej i znaku "Tu honorujemy Karte Duzej Rodziny".". Realizujgc t¢ kompetencj¢ Minister
Pracy i Polityki Spotecznej wydat w dniu 23 grudnia 2014 r. rozporzadzenie w sprawie sposobu
uniewaznienia Karty Duzej Rodziny, wzorow graficznych oraz wzoru wniosku w sprawie przyznania Karty
Duzej Rodziny (Dz. U. poz. 1954), gdzie w zatgczniku nr 1 ustanowit wzor Karty Duzej Rodziny.

Zawarte w § 5 ust. 1 uchwaty nr V1/33/2015 sformulowanie upowazniajgce Wajta do okreslenia wzoru
Karty Duzej Rodziny oraz regulaminu Kkorzystania zniej nie znajduje uzasadnienia w normie
kompetencyjnej zawartej w art. 27 ust. 2 pkt 3 cytowanej ustawy. Rada Gminy powinna okresli¢
W programie przyznajgcym uprawnienia rodzinom wielodzietnym m.in. sposob realizacji uprawnien
wynikajacych dla nich zuchwalonego programu. Jednym z przejawow wskazania sposobu realizacji
przyznanych uprawnien w praktyce jest okreslenie zasad korzystania z potwierdzajacej te uprawnienia Karty
Duzej Rodziny jak ijej wzoru, ktory po otrzymaniu cech dokumentu bedzie uprawnial do korzystania
z przyznanych w uchwale uprawnien. Brak tutaj podstaw prawnych do scedowania tej kompetencji na
Woijta. Nalezy podkresli¢, iz scedowanie uprawnien okreslonych przez ustawodawce dla rady gminy, w tym
przypadku do okreslenia elementow zasad realizacji omawianego programu, na organ wykonawczy gminy,
stanowi istotne naruszenie art. 27 ust. 1 i 2 pkt 3 ustawy o Karcie Duzej Rodziny. Zgodnie z art. 28 ustawy
0 Karcie Duzej Rodziny: "W przypadku gdy w gminie, powiecie lub wojewodztwie jest wprowadzony
samorzadowy program przyznajacy uprawnienia cztonkom rodzin wielodzietnych, gmina, powiat lub
wojewodztwo moze wykorzysta¢ Kartg¢ jako dokument potwierdzajacy uprawnienie do korzystania
z wprowadzonych odpowiednio w gminie, powiecie lub wojewodztwie uprawnien dla cztonkéw rodzin
wielodzietnych.". Przepis ten umozliwia wykorzystanie wzoru Karty Duzej Rodziny, ustalanej w mysl
art. 22 tej ustawy, Ww rozporzadzeniu ministra wlasciwego do spraw rodziny. Poniewaz norma
z art. 28 omawianej ustawy stanowi uprawnienie m.in. gmin (zwrot: "moze wykorzysta¢") do wykorzystania
wzoru "rzadowej" Karty, w przypadku nieskorzystania z niego i wprowadzeniu wilasnej (gminnej) Karty,
w ramach okres§lenia zasad realizacji programu rada gminy powinna wzor stosownej karty okresli¢
w uchwale podejmowanej na podstawie art. 27 ust. 2 ustawy o Karcie Duzej Rodziny.
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Gmina jako podmiot posiadajgcy osobowos¢ prawng (art. 165 Konstytucji RP, art. 2 ust. 2 ustawy) ma
petna zdolno$¢ prawna oraz mozliwo$¢ podejmowania prawnie skutecznych dzialan majacych na celu
powstanie okreslonych skutkow prawnych. Jako osoba prawna, dziala ona przez swoje organy, ktérymi,
zgodnie z art. 11a ustawy 0 samorzadzie gminnym, sg rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Przepisy ustawy 0 samorzadzie gminnym determinujg sytuacj¢ prawng oraz zakres kompetencji i Kierunkow
oraz prawnych form dziatania tychze organéw. Itak, zgodnie zart. 15 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie
gminnym organem stanowiagcym i kontrolnym wgminie jest rada gminy. Zkolei zgodnie
z art. 26 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem
wykonawczym. Do zadan organu wykonawczego gminy nalezy m. in. wykonywanie uchwal organu
stanowigcego — rady oraz innych zadan gminy okreslonych w przepisach szczegdlnych, a takze okreslanie
sposobu wykonywania uchwat (art. 30 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym). Rada nie moze,
nie majac do tego podstaw prawnych, wkracza¢ w materi¢ zastrzezong dla innego organu, jak i nie moze
scedowa¢ materii zastrzezonej dla siebie na inny organ. Przepisy ustawy upowazniajacej okreslaja organy
wlasciwe do regulacji zasad realizacji programu przyznajacego uprawnienia czlonkom rodzin
wielodzietnych. Regulacja ta powinna by¢ jednym z obligatoryjnych elementéw tego programu,
uchwalanego na poziomie gminy wylacznie przez rade.

W zwigzku z powyzszym postanawia si¢ jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu za posrednictwem Wojewody Dolnoslaskiego — organu nadzoru w terminie 30 dni od jego
dorgczenia.

Zgodnie zart. 92 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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