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Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 506)

stwierdzam niewaiZinos$tc

uchwaly nr XI1/101/19 Rady Miasta Otwocka z dnia 28 maja 2019 r. w sprawie Programu
Rodzina 3+ na terenie Miasta Otwocka.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 maja 2019 r. Rada Miasta Otwocka podjeta uchwate nr XII/101/19
w sprawie Programu Rodzina 3+ na terenie Miasta Otwocka {zwang dalej ,Uchwatg”).

Uchwata zostata doreczona Wojewodzie Mazowieckiemu w dniu 4 czerwca 2019 r.

Jako podstawe prawng uchwaty wskazano art. 18 ust. 1 w zw, z art. 7 ust. 1 pkt 6a i 16
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.z 2019 r. poz. 506, zwanej
dalej ,u.s.g”).

Organ nadzoru na wstepie zaznacza, iz powotana w uchwale podstawa prawna jej podjecia
nie jest prawidtowa. Art. 18 ust. 1 u.s.g. stanowi, iz do wtasciwosci rady gminy nalezg wszystkie
sprawy pozostajgce w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Przepis ten jest
wyrazem ustawowej zasady domniemania kompetencji przystugujacych gminie na rzecz rady
gminy. W orzecznictwie sagdow administracyjnych uksztaitowato sie przy tym stanowisko, zgodnie
z ktérym art. 18 ust. 1 u.s.g. zasadniczo nie stanowi samodzielnej podstawy do wydawania aktow
ogblnie obowigzujgcych o charakterze normatywnym (wfadczym), a takim jest przedmiotowa
uchwata jako akt prawa miejscowego. Akty takie musza znalei¢ umocowanie w przepisach
materialnego prawa administracyjnegol. Nie jest wiec wystarczajgce uzupetniajgce powotanie sie
w podstawie prawnej uchwaty na art. 7 ust. 1 pkt 6a i 16 u.s.g., ktdry wskazuje jedynie zadania

! np.: wyrok NSA we Wroclawiu z 18 marca 2003 r., IT SA/Wr 2928/2002, LexisNexis nr 360036, OSS 2004, or 1, poz.
10; wyrok WSA w Gliwicach z 6 paZdziernika 2008 r., IV SA/G1 487/2008, LexisNexis nr 2217726; wyrok WSA w
Lodzi z 14 sierpnia 2009 r, 1l SA/Ld 472/2009, LexisNexis nr 2114701



wtasne gminy w zakresie wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej oraz polityki prorodzinnej,
w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawne;.

Przepisem szczegdinym, ktéry daje radzie gminy mozliwos¢ uchwalenia samorzagdowego
programu przyznajacego uprawnienia cztonkom rodzin wielodzietnych, jest art. 27 ust. 1i 2 ustawy
z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny {Dz.U. z 2017 r. poz. 1832 z pdin. zm., zwanej
dalej ,k.d.r.”). W orzecznictwie ugruntowany jest przy tym poglad, iz samo powotanie niewtasciwej
podstawy prawnej uchwaty przez organ samorzadu terytorialnego nie jest uchybieniem tej rangi,
by wytacznie z tej przyczyny stwierdzi¢ niezgodnos$¢ uchwaly z prawem, o ile w stanie prawnym
obowigzujacym w dniu wydania uchwaly byta podstawa prawna do jej wydania’. Jednakie
w przypadku przedmiotowe] uchwaty zaistnialy dalsze istotne uchybienia, ktére przesadzity
o stwierdzeniu niewaznodci tego aktu.

Stosownie zatem do powotanego art. 27 ust. 1 i 2 k.d.r. rada gminy moze uchwali¢
samorzadowy program przyznajacy uprawnienia cztonkom rodzin wielodzietnych, a przyjmujac go
rada okredla w szczegblnodci: 1} zakres podmiotowy programu; 2} zakres uprawnief
przystugujgcych cztonkom rodzin wielodzietnych; 3) zasady realizacji programu. Uchwata ta, jako
akt prawa miejscowego, podejmowana jest na podstawie wyraZnego upowaznienia ustawowego
i w granicach zakreslonych przez to upowaznienie. Jest wiec aktem podustawowym, o charakterze
wykonawczym do ustaw, czy tez uzupetniajacym. Decentralizacja procesu tworzenia przepiséw
wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zakfada co prawda zréinicowanie
ich tresci, ale to zréznicowanie moze siegnqg¢ do granic wyznaczonych przez prawo. Pomiedzy
aktem prawa miejscowego, a aktem prawnym hierarchicznie wyzszym powinna istnieé¢ podwdjna
wigz: formalna i materiaina. Z pierwszg mamy do czynienia wdwczas, gdy wystepuje
postanowienie w akcie prawnym, o charakterze ustawowym, upowainiajqce do normatywizacji
danej kwestii w drodze aktu prawa miejscowego. Natomiast wiez materialna to wieZ tresciowa.
Istniejgca wtedy, gdy akt podjety przez organ samorzqdu terytorialnego, bedzie swoistym
dopetnieniem materii ustawy, a co z tym zwigzane, bedzie w swej tresci zgodny z tresciq aktu,
z upowaznienia ktérego zostaf wydany’. W przypadku za$ przedmiotowej uchwaty odnotowacd
nalezy liczne postanowienia sprzeczne z ustawg k.d.r.

W § 2 uchwaty zdefiniowano pojecie:

»Duzej rodziny — nalezy przez to rozumiec rodzine z minimum tréjka dzieci, zamieszkujaca
w rozumieniu ustawy z dn. 24 wrzesnia 2010 roku o ewidencji ludnosci (zameldowana na pobyt
staty lub czasowy powyzej 3 miesiecy}) pod wspdlnym adresem na terenie Miasta Otwocka,
sktadajgca sie z rodzicow lub rodzica co najmniej tréjki dzieci, posiadajgcego na utrzymaniu troje
dzieci i wigcej dzieci w wieku do ukoriczenia 18 roku zycia. Duza rodzing w rozumieniu uchwaty sg
takze rodziny zastepcze”;

»Rodzica — naleiy przez to rozumieé osobe bedaca rodzicem i majacg na utrzymaniu
co najmniej troje dzieci spetniajgcych kryteria Programu, posiadajaca petnie wtadzy rodzicielskiej
i zamieszkujgcej pod wspdlnym adresem na terenie Miasta Otwocka, rozliczajgcej sie z podatku PIT
w Otwocku. W przypadku oséb, o ktérych mowa w ustawie z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy

* tak np. wyrok NSA z dnia 20 lipca 20121, 1 OSK 843/12, LEX nr 1218321 1 orzeczenia powolane w uzasadnieniu
3 wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 lutego 2016 r., IV SA/GL 723/15



spotecznej, karte wydaje sie po przediozeniu aktualnego zaswiadczenia wystawionego przez

Osrodek Pomocy Spotecznej w Otwocku o pobieraniu $wiadczent”;

LJDziecku — nalezy przez to rozumiel dziecko w wieku do ukoriczenia 18 roku Zzycia,

z wylgczeniem dziecka przebywajgcego w instytucji zapewniajacej catodobowe utrzymanie, w tym

w domu pomocy spofecznej, placdwce opiekuriczo-wychowawczej, mtodziezowym osrodku

wychowawczym, schronisku dla nieletnich i zaktadzie pielegnacyjno-opiekurnczym”.

Tymczasem w ocenie organu nadzoru:

— niedopuszczalne jest ograniczenie kregu osob, ktére moga uczestniczy¢ w Programie do osoéb
zameldowanych w Otwocku. Wprowadzenie kryterium meldunku jest naruszeniem art. 1
ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym wspdinote samorzgdowa tworzg mieszkancy gminy.
Zameldowanie nie determinuje zatem przynaleinosci do tejze wspdlnoty. Pojecie
»Zamieszkania” powinno byc¢ definiowane zgodnie z art. 25 kodeksu cywilnego jako
miejscowosé, w ktérej dana osoba przebywa z zamiarem statego pobytu. Przy ustalaniu prawa
do swiadczenn dla mieszkaricOw gminy rozstrzygajace znaczenie powinno mieé faktyczne
zamieszkanie, a nie formalne zameldowanie*;

— z tych samych wzgledéw niedopuszczalne jest takie wprowadzenie dodatkowego
zawezajgcego kryterium zamieszkania cztonkow Duzej rodziny pod wspolnym adresem;

— sprzeczne z ustawa k.d.r. jest zdefiniowanie ,Duiej rodziny” i ,Rodzica” w sposdb zawezajacy
te pojecia do sytuacji, w ktérej rodzic ma (aktualnie — podkreslenie organu nadzoru}
na utrzymaniu co najmniej troje dzieci w wieku do ukonczenia przez nie 18 roku zycia. Zgodnie
bowiem z art. 4 ust. 1 k.d.r. prawo do posiadania Karty przystuguje cztonkowi rodziny
wielodzietnej, przez ktérg rozumie sig rodzing, w ktorej rodzic {rodzice) lub matzonek rodzica
majg fub mieli na utrzymaniu tgcznie co najmniej troje dzieci bez wzgledu na ich wiek. Uwaga
ta analogicznie odnosi sie do § 2 pkt 5 w zw. z § 2 pkt 2 ost. zd. uchwaly tj. rodziny zastepczej;

— sprzecznie z ustawq k.d.r. zdefiniowano ,Rodzica” jako oscbe posiadajaca petnie wiadzy
rodzicielskiej, podczas gdy w art. 4 ust. 3 k.d.r. dopuszcza w szczegélnosci sytuacje
ograniczonej wiadzy rodzicielskiej na warunkach w ustawie przewidzianych. W przepisie tym
postanowiono, ze prawo do posiadania Karty nie przystuguje rodzicowi, ktdrego sad pozbawit
wiadzy rodzicielskiej lub ktéremu sad ograniczyt wiadze rodzicielskg przez umieszczenie
dziecka w pieczy zastepczej, chyba ie sad nie pozbawit go wiladzy rodzicielskiej lub jej nie
ograniczyl przez umieszczenie dziecka w pieczy zastepczej w stosunku do co najmniej trojga
dzieci;

— w zdefiniowanych w uchwale pojeciach pominieto rodzica (rodzicow) zastepczych, a takie
osobe (osoby} prowadzace rodzinny dom dziecka, o ktérych mowa w art. 4 ust, 2 pkt 1 k.d.r.,
z zastrzezeniem art. 4 ust. 4 k.d.r.;

— w zdefiniowanych w uchwale pojeciach pominieto matzonka rodzica, o ktérym mowa
w art. 4 ust. 1 oraz art. 4 ust. 2 pkt 2 k.d.r;

~ sprzeczne z ustawg k.d.r. jest ustalenie dla prawa do posiadania karty dodatkowych przestanek
poza wielodzietnoscig w rozumieniu art. 4 k.d.r. Ustawodawca wprowadzajac to kryterium jako
jedyne dat wyraz realizacji polityki prorodzinnej. Skoro zatem takie rozwigzanie zostato
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przewidziane w ustawie k.d.r, to winno mie¢ ono zastosowanie takze w stosunku

do samorzadowe] karty, jako jedynie zgodne z trescig ustawy, w wykonaniu ktorej

podejmowany jest program. Inne kryteria takie jak: zamieszkanie pod wspdlnym adresem,
rozliczanie sie z podatku PIT w Otwocku, korzystanie ze Swiadczen pomocy spotecznej

w Osrodku Pomocy Spotecznej w Otwocku, nie moga stanowi¢ podstawy przyznania

uprawnien wynikajgcych z karty. Ponadto stwierdzi¢ naleiy, ze nie sg to takze kryteria, ktére

determinujg przynaleznos¢ do wspdlnoty samorzadowej. Podobnie jak wskazano wyiej

— status mieszkanca gminy uzaleiniony jest jedynie od zamieszkania (art. 1 ust. 1 u.s.g.),

bez odwotania sie do innych kryteriéw powotanych w uchwale;

— sprzeczne z art. 4 ust. 2b k.d.r. jest zawezenie definicji ,Dziecka” jedynie do osoby w wieku
do ukonczenia 18. roku zycia. Wskazanym przepisem ustawowym uprawnieniem objeto
rowniez osoby w wieku do ukoriczenia 25. roku Zycia, a takie osoby bez wprowadzenia
ograniczenia wiekowego, zgodnie z przestankami w tym przepisie wskazanymi;

— w zdefiniowanym w uchwale pojgciu ,Dziecka” pomieto dziecko, nad ktoérym rodzic sprawuje
rodzinng piecze zastepczy, oraz osobe przebywajgcag w dotychczasowej rodzinie zastepczej
albo w rodzinnym domu dziecka, o ktdrej mowa w art. 37 ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca
2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze] (Dz.U. z 2019 r. 1111 z pdin. zm.),
o ktérym mowa w art. 4 ust. 2 pkt 3 k.d.r.

Niezaleznie od uchybien wskazanych powyzej zaznaczy¢ takie nalezy, Ze uchwaty nie
zrealizowano w pefni zakresu normy kompetencyjnej. Jak bowiem wskazano powyzej, zgodnie
z art. 27 ust. 2 k.d.r. program samorzadowy winien okredla¢ w szczegdlnosci zasady realizacji
programu. Chociaz katalog elementéw programu, z uwagi na uzycie w jego tresci sformutowania
»W szczegolnosci”, jest katalogiem otwartym, to zastosowana konstrukcja przepisu — podobnie
jak w przypadku innych programéw samorzgdowych, ktérych zakres jest uregulowany ustawowo
— oznacza, ze rada gminy zobowigzana jest uregulowal¢ w uchwale wszystkie elementy
wymienione we wskazanym przepisie, a ponadto inne, jesli uzna to za stosowne i niezbedne,
mieszczace sie w granicach prawa powszechnie obowigzujacego. W ocenie organu nadzoru
pominigcie przez rade gminy ktoregos z elementdéw programu wymienionych w art. 27 ust. 2 k.d.r.
skutkuje brakiem petnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wplyw na ocene
zgodnosci aktu z prawem. Tymczasem w § 6 uchwaty, stanowigcym w ocenie organu nadzoru
o realizacji programu, postanowiono, ze Prezydent Miasta Otwocka w drodze zarzadzenia ustali
forme, sposéb sktadania wniosku, dokumenty stuzgce do weryfikacji spetniania kryterium
i wydania Karty. Powyisze stanowi o niedopuszczalnej subdelegacji kompetencji. Rada Miasta
Otwocka nie moze scedowad materii zastrzezonej dla siebie na inny organ bez wyraznego
upowaznienia ustawowego. Skoro program jako akt prawa miejscowego przyznaje okreslone
w nim uprawnienia, to powinien w sposob jasny i precyzyjny okresla¢ takie materie wskazang
w § 6 uchwaty.

Na marginesie wskaza¢ ponadto nalezy, ie poza zakresem delegacji ustawowej leig
te postanowienia uchwaly, ktdre zobowiazujg do pokrycia kosztéw udzielonych $wiadczen
- w przypadku, o jakim mowa w § 3 ust. 5 i 6 uchwaly. Ponadto materia ta wlasciwa jest dla prawa
cywilnego i nie powinna by¢ przedmiotem regulacji aktu prawa miejscowego.



Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Miastu przystuguje skarga do Wojewédzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doreczenia, wnoszona
za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Informuje, ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaly z mocy prawa,
z dniem jego doreczenia.




