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ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Wojewody Lubuskiego

NK-I.4131.31.2022.AHor

 z dnia 29 marca 2022 r.

Rada Miejska w Dobiegniewie

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 
z 2022 r. poz. 559 i 583)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XLIII/273/22 Rady Miejskiej w Dobiegniewie z dnia 28 lutego 2022 r. w sprawie 
przyjęcia Gminnego Programu Osłonowego „Korpus Wsparcia Seniorów” na rok 2022 w Gminie 
Dobiegniew, w części dotyczącej § 3 co do zwrotu: "podlega ogłoszeniu w Dzienniku Urzędowym 
Województwa Lubuskiego i” oraz  „po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia z mocą obowiązującą od”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 lutego 2022 r. Rada Miejska w Dobiegniewie podjęła uchwałę w sprawie 
przyjęcia Gminnego Programu Osłonowego „Korpus Wsparcia Seniorów” na rok 2022 w Gminie 
Dobiegniew. W podstawie prawnej uchwały wskazano przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 
marca 1990 roku o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372 z późn. zm.) w związku z art. 
17 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (Dz. U. z 2021 r. poz. 2268 z 
późn. zm.) oraz w art. 65 ust. 5 pkt 1 ustawy z dnia 31 marca 2020r. o zmianie ustawy o 
szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem 
COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektórych 
innych ustaw (Dz. U. z 2020 r. poz. 568 z późn. zm.). 

Wskazana uchwała została doręczona organowi nadzoru w dniu 1 marca 2022 r.

Zgodnie z § 1 ust. 1 przedmiotowej uchwały:  Uchwala się Program Osłonowy „Korpus 
Wsparcia Seniorów” na rok 2022 w Gminie Dobiegniew w brzmieniu stanowiącym załącznik nr 1 do 
niniejszej uchwały. Rada zakwalifikowała powyższą uchwałę do aktów prawa miejscowego, gdyż 
zgodnie z § 3 "Uchwała podlega ogłoszeniu w Dzienniku Urzędowym Województwa Lubuskiego i 
wchodzi w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia z mocą obowiązującą od 1 stycznia 2022 
roku".

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdził, że badana uchwała została podjęta z 
istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 i 10 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o 
ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2019 r., poz. 1461). 
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W ocenie organu nadzoru uregulowanie przyjęte przez Radę Miejską w Dobiegniewie w § 3 
przedmiotowej uchwały jest niezgodne z prawem. Postanowienie o opublikowaniu uchwały 
Dzienniku  Urzędowym Województwa  Lubuskiego oznacza, że Rada zakwalifikowała uchwałę do 
aktów prawa miejscowego. Tymczasem katalog aktów podlegających ogłoszeniu w wojewódzkim 
dzienniku urzędowym określony został w art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów 
normatywnych i niektórych innych aktów prawnych. Jest to katalog zamknięty, który obejmuje: akty 
prawa miejscowego stanowione przez wojewodę i organy administracji niezespolonej; akty prawa 
miejscowego stanowione przez sejmik województwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty 
województwa, powiatu i gminy; statuty związków międzygminnych, statuty związków powiatów 
oraz statuty związków powiatowo-gminnych; statuty związków metropolitalnych; akty Prezesa Rady 
Ministrów uchylające akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewodę i organy administracji 
niezespolonej; wyroki sądu administracyjnego uwzględniające skargi na akty prawa miejscowego 
stanowionego przez: wojewodę i organy administracji niezespolonej, organ samorządu 
województwa, organ powiatu i organ gminy; porozumienia w sprawie wykonywania zadań 
publicznych zawarte: między jednostkami samorządu terytorialnego, między jednostkami samorządu 
terytorialnego i organami administracji rządowej; uchwały budżetowe gminy, powiatu i 
województwa oraz sprawozdanie z wykonania budżetu gminy, powiatu i województwa; 
obwieszczenia o wygaśnięciu mandatu wójta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz o rozwiązaniu 
sejmiku województwa, rady powiatu lub rady gminy; rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczące aktów 
prawa miejscowego stanowionych przez jednostki samorządu terytorialnego; statut urzędu 
wojewódzkiego; inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogłoszenia, jeżeli tak 
stanowią przepisy szczególne.

Zdaniem organu nadzoru przedmiotowa uchwała nie podlega publikacji w Dzienniku 
Urzędowym Województwa Lubuskiego, bowiem nie sposób jej zaliczyć do aktów wymienionych w 
powyższym przepisie, w szczególności nie stanowi ona aktu prawa miejscowego. Zgodnie z art. 17 
ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (Dz. U. z 2021 r. poz. 2268 z późn. 
zm.) do zadań własnych gminy należy podejmowanie innych zadań z zakresu pomocy społecznej 
wynikających z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie i realizacja programów osłonowych. 
Stosownie zaś do art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 31 marca 2020r. o zmianie ustawy o szczególnych 
rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych 
chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektórych innych ustaw (Dz. 
U. z 2020 r. poz. 568 z późn. zm.) w Banku Gospodarstwa Krajowego tworzy się Fundusz 
Przeciwdziałania COVID-19, zwany dalej "Funduszem", w celu finansowania lub dofinansowania 
realizacji zadań związanych z przeciwdziałaniem COVID-19, o którym mowa w art. 2 ust. 2 ustawy z 
dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem 
i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych 
(Dz. U. poz. 374, 567 i 568). Jak wynika zaś z jej art. 65 ust.5 pkt 1 środki Funduszu mogą być 
przeznaczane na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadań związanych z przeciwdziałaniem 
COVID-19. We wskazanych ustawach brak jest zapisów, które nakazywałyby publikację gminnych 
programów osłonowych „Korpus Wsparcia Seniorów” w dzienniku urzędowym województwa. 

Jak wynika z informacji Ministerstwa Rodziny i Polityki Społecznej program „Korpus 
Wsparcia Seniorów” jest elementem polityki społecznej państwa w zakresie wsparcia działań na 
rzecz seniorów niesamodzielnych ze względu na wiek oraz stan zdrowia. Jest także odpowiedzią na 
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potrzeby seniorów w zakresie ochrony przed zakażeniem COVID-19, w związku z utrzymującym się 
stanem epidemii na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej. Celem programu jest zapewnienie usługi 
wsparcia na rzecz seniorów w wieku 65 lat i więcej przez świadczenie usług wynikających z 
rozeznanych potrzeb na terenie danej gminy, wpisujących się we wskazane w programie obszary oraz 
poprawa poczucia bezpieczeństwa oraz możliwości samodzielnego funkcjonowania w miejscu 
zamieszkania osób starszych przez dostęp do tzw. „opieki na odległość”. Program stanowi wytyczne 
dotyczące możliwości uzyskania przez gminy wsparcia finansowego w 2022 r. ze środków 
pochodzących z Funduszu Przeciwdziałania COVID-19 na podstawie art. 65 ust. 5 pkt 1 ustawy z 
dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 
przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi 
sytuacji kryzysowych oraz niektórych innych ustaw w zakresie realizacji zadania własnego 
określonego w art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy o pomocy społecznej, tj. podejmowanie innych zadań z 
zakresu pomocy społecznej wynikających z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie i realizacja 
programów osłonowych, do których w czasie obowiązywania epidemii zaliczyć należy działania na 
rzecz ochrony seniorów przed zakażeniem COVID-19. Program będzie realizowany w terminie od 
dnia 1 stycznia 2022 r. do 31 grudnia 2022 r.

Obowiązek publikacji przedmiotowego programu nie wynika również z przepisów 
szczególnych, do których odsyła art. 13 pkt 10 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i 
niektórych innych aktów prawnych. Uchwała w sprawie przyjęcia Gminnego Programu Osłonowego 
„Korpus Wsparcia Seniorów” na rok 2022 w Gminie Dobiegniew nie może zostać uznana za akt 
powszechnie obowiązujący, gdyż taki charakter posiadają tylko akty wydane na podstawie wyraźnej 
kompetencji ustawowej przez właściwy organ, które w sposób generalny i abstrakcyjny określają 
reguły postępowania wyznaczonej grupie adresatów. Charakter generalny mają te normy, które 
określają adresata poprzez wskazanie cech, nie zaś wymienienie ich z imienia (nazwy). Natomiast 
abstrakcyjność normy wyraża się w tym, że nakazywane, zakazywane albo dozwolone postępowanie.

Jak wskazał Wojewódzki Sąd Administracyjny w Poznaniu w  postanowieniu z dnia 23 maja 
2018 r., sygn. akt: IV SA/Po 245/18. "Choć brak jest ustawowej definicji aktu prawa  miejscowego, 
to powszechnie przyjmuje się, że taki charakter mają akty  normatywne, w których ujęto normy 
postępowania o charakterze generalnym i  abstrakcyjnym. Normatywny zaś charakter aktu oznacza, 
że zawiera on  wypowiedzi skierowane do adresatów w celu wskazania określonego sposobu 
 zachowania się w postaci nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter  generalny wyraża się w tym, 
że normy zawarte w akcie definiują adresata  poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie 
z nazwy.  Abstrakcyjność normy oznacza, że nakazywane, zakazywane lub dozwolone  zachowanie 
ma mieć miejsce w pewnych, z reguły powtarzalnych  okolicznościach, nie zaś w jednej konkretnej 
sytuacji. Akty odnosić się  zatem mają do zachowań powtarzalnych, nie mogą zaś zrealizować się w 
 wyniku jednorazowego zastosowania. Akty prawa miejscowego skierowane są  do podmiotów 
(adresatów) występujących poza organami administracji, a  będąc źródłami prawa powszechnie 
obowiązującego mogą regulować  postępowanie wszystkich kategorii adresatów (obywateli, 
organów,  organizacji publicznych i prywatnych, przedsiębiorców)".

Zdaniem organu nadzoru uchwała rady gminy w sprawie przyjęcia gminnego rogramu 
osłonowego „Korpus Wsparcia Seniorów” na rok 2022 nie ma waloru  przepisów powszechnie 
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obowiązujących na terenie jednostki samorządu  terytorialnego i stanowi akt kierownictwa 
wewnętrznego adresowany do  organów gminy i podporządkowanych gminie podmiotów. 

 Organ nadzoru podziela pogląd wyrażony przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Poznaniu 
w uzasadnieniu do wyroku z  dnia 2 sierpnia 2018 r., sygn. akt: II SA/Po 228/18,  w którym Sąd 
wyjaśnił, że: "W orzecznictwie sądów  administracyjnych wyraźnie rozróżnia się sytuację, w której 
rada gminy  podejmuje akt prawa miejscowego nadając mu inny charakter i nie  przewidując w 
związku z tym obowiązku jego publikacji w wojewódzkim  dzienniku urzędowym, od sytuacji, gdy 
rada gminy bezpodstawnie nadaje  walor aktu prawa miejscowego uchwale, która nie spełnia 
wymogów  odnoszonych do tego rodzaju aktów, nakazując jej publikację w organie 
 promulgacyjnym i określając termin wejścia jej w życie właściwy dla  aktów prawa miejscowego. W 
pierwszym przypadku akt prawa miejscowego nie wchodzi do obrotu prawnego ze względu na 
niespełnienie warunku  publikacji, w drugim zaś pozostaje skuteczny, przy czym nie jako akt 
 powszechnie obowiązujący, ale jako akt prawny innego rodzaju, np. akt  wewnętrzny (...), który 
obowiązuje od dnia jego podjęcia".

W świetle powyższego należało stwierdzić nieważność § 3 w zakresie do zwrotu: "podlega 
ogłoszeniu w Dzienniku Urzędowym Województwa Lubuskiego i” oraz  „po upływie 14 dni od dnia 
ogłoszenia z mocą obowiązującą od”.

Pouczenie: 

Od niniejszego rozstrzygnięcia służy prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od doręczenia rozstrzygnięcia za 
pośrednictwem Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru 
nieważności uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym 
stwierdzeniem nieważności, z dniem doręczenie rozstrzygnięcia nadzorczego.

Z up. WOJEWODY LUBUSKIEGO

Paweł Witt

Dyrektor 

Wydziału Nadzoru i Kontroli
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