DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA WIELKOPOLSKIEGO

Poznan, dnia 29 lipca 2025 r. Podpisany przez:

Bartosz Michat Szarnecki
Data: 29.07.2025 13:29:40

Poz. 5917

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NP-11.4131.1.155.2025.4
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO
z dnia 21 lipca 2025 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. osamorzadzie gminnym (Dz. U.z2024r.
poz. 1465, ze zm.)

orzekam

niewazno$¢ uchwaly nr XIV/110/25 Rady Gminy Kobyla Gora z dnia 23 czerwca 2025 r. w sprawie
zasad nadawania tytulu ,,Honorowy Obywatel Gminy Kobyla Goéra” oraz tytulu ,,Zastuzony dla Gminy
Kobyla Goéra” - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 23 czerwca 2025 r. Rada Gminy Kobyla Goéra podjeta uchwale nr XIV/110/25 w sprawie zasad
nadawania tytutu ,,Honorowy Obywatel Gminy Kobyla Goéra” oraz tytutu ,,Zastluzony dla Gminy Kobyla
Gora”, zwang dalej ,,uchwata”.

Uchwateg podjeto na podstawie: ,,art.18 ust.1 w zwiazku z ust. 2 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, poz. 1572, poz. 1907 i poz. 1940)”.

Uchwata zostala dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu 24 czerwca 2025 r.

Dokonujac oceny zgodnos$ci z prawem przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzil,
co nastepuje:

Moca badanej uchwaly Rada Gminy Kobyla Géra ustalita Regulamin nadawania Tytulu ,,Honorowy
Obywatel Gminy Kobyla Gora” oraz tytutu ,,Zastuzony dla Gminy Kobyla Gora”, stanowigcy zatacznik do
uchwaty, zwany dalej ,,Regulaminem”. W mysl § 3 uchwaly: ,,Uchwata wchodzi w Zycie z dniem podjecia”.

Zdaniem organu nadzoru, przepis o wejsciu w zycie uchwatly zostal wydany z istotnym naruszeniem
art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 oraz art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), zwanej dalej ,,u.0.a.n.”.

Jako podstawe prawng podjecia uchwaly rada przywotala przepisy art. 18 ust. 1 w zwigzku
z ust. 2 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, ze zm.),
zwanej dalej ,,u.s.g.”, ktore stanowia, ze: ,,Do wiasciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace
w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej” (art. 18 ust. 1), ,,Do wytacznej wlasciwosci
rady gminy nalezy: [...] nadawanie honorowego obywatelstwa gminy” (art. 18 ust. 2 pkt 14).

W orzecznictwie sagdow administracyjnych wyrazony zostat poglad, ktory podziela organ nadzoru, ze na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 14 u.s.g. rada gminy moze ustanowi¢ zaréwno tytut ,honorowy obywatel
gminy”, jak itytul ,zastuzony dla gminy”. Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z 18
czerwca 2008 r. II OSK 389/08 (wszystkie prezentowane w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym
orzeczenia s3adow administracyjnych sa opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych) wyjasnit, ze: ,,[...] nadanie honorowego obywatelstwa ma na celu uhonorowanie,
wyrdznienie konkretnej osoby zastuzonej z jakich§ wzgledow dla gminy czy nawet catego kraju. Pojecie
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«honorowego obywatelstwa» nie zostato zdefiniowane ani w ustawie o samorzadzie gminnym, ani w innej
samorzadowej ustawie ustrojowej. Jesliby pojecie to rozumie¢ wasko, to odnositoby si¢ ono tylko do os6b
spoza mieszkancoOw gminy iw sposob nieracjonalny prowadzitoby do pozbawienia gminy mozliwosci
wyrdznienia tytulem honorowym wiasnych mieszkancéw. Wladza publiczna gminy obejmuje jej obszar,
w stosunku zatem do 0sdb spoza gminy uprawnienie do nadawania tytulu honorowego obywatela musiato
by¢ wprost iwyraznie okreslone w ustawie. Inaczej jednak przedstawia si¢ sprawa wyrdzniania za
szczegllne zastugi osob bedacych cztonkami gminy, a zatem juz posiadajacych «obywatelstwo» gminy.
Wyktadnia prowadzaca do uznania, ze ustawodawca zamierzal ograniczy¢ kompetencje gminy
w odniesieniu do wlasnych «obywateli», jest wykladnia nieuprawniona. Interpretacja zmierzajaca do
ograniczenia mozliwosci wyrdzniania zaszczytnymi tytutami takich osob m.in. przez nadawanie im tytutu
«zastuzony dla gminy» pozostaje w sprzecznosci zsama istota gminy jako jednostki samorzadu
terytorialnego - podmiotu o korporacyjnym charakterze”. Stanowisko to zyskato akceptacje w kolejnych
wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego (por. wyroki z 20 marca 2009 r. II OSK 1477/08 i II OSK
1527/08, z 27 czerwca 2017 r. I OSK 1862/16, z 11 lipca 2023 r. IIT OSK 1857/21).

Jednocze$nie w orzecznictwie sadowoadministracyjnym ugruntowat si¢ poglad, ze uchwala w sprawie
regulaminéw nadawania tytutéw ,,honorowy obywatel gminy” oraz ,,zastuzony dla gminy”, ze wzgledu na
swoj statutowy charakter ipodstawg zawarta w przepisach ustrojowych, ma charakter aktu prawa
miejscowego. W uzasadnieniu wyroku z 11 lipca 2023 r. III OSK 1857/21 Naczelny Sad Administracyjny
wyjasnit: ,,O ustroju gminy stanowi jej statut uchwalany przez rade. Materia odnoszaca si¢ do relacji
pomigdzy jednostka samorzadu terytorialnego a jej cztonkami ma niewatpliwie statutowy charakter, dotyczy
jej wewnetrznego ustroju, a sam statut, m.in. ze wzgledu na zewnetrzny charakter wielu zawartych w nim
postanowien, ma charakter aktu prawa miejscowego. Potwierdza to przepis art. 40 ust. 2 pkt 1 omawiane;j
ustawy, stanowigcy, ze na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogg wydawaé akty prawa
migjscowego m.in. w zakresie wewnetrznego ustroju gminy. Tej «statutowej» materii dotyczy réwniez
kompetencja do wyrdzniania zastluzonych osob, w tym takze jej cztonkéw - mieszkancoOw gminy, ito
nie tylko przez instytucje honorowego obywatelstwa, ktéorg mozna pozostawi¢ dla osob zastuzonych dla
gminy 1 kraju niebedacych jej cztonkami, ale takze przez nadawanie innych tytutow honorowych,
podkreslajacych zastugi jej mieszkancow - «obywateli gminy» dla konkretnej jednostki samorzadowe;j,
mieszczacych si¢ w zakresie pojeciowym instytucji honorowego obywatelstwa [...]”. Przedmiotowa
uchwata nie ma charakteru wewnetrznego w waskim rozumieniu, sprowadzajacym si¢ do relacji pomiedzy
organami gminy, gdyz jej postanowienia regulujg takze status podmiotow zewnegtrznych w stosunku do
organu wykonawczego gminy, przyznajac mieszkancom i organizacjom spotecznym prawo zglaszania
kandydatur osob zastuzonych (por. wyrok NSA z 18 czerwca 2008 r. II OSK 389/08). Jest zatem aktem
prawa miejscowego o charakterze ustrojowym, podjetym w oparciu o upowaznienie ustawowe (art. 18
ust. 2 pkt 14 i art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g.), zawierajacym normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.
Charakter norm prawnych i ksztattowania przez te normy sytuacji prawnej adresatow majg przesadzajace
znaczenie dla kwalifikacji danego aktu, jako aktu prawa miejscowego. Innymi stowy, jezeli akt
prawotworczy (uchwala rady gminy), zawiera co najmniej jedng norme¢ postgpowania o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, to jest to akt prawa miejscowego (por. wyrok NSA z 16 grudnia 2019r. I
OSK 3156/18).

Niewatpliwie powyzszymi cechami jako aktu prawa miejscowego charakteryzuje si¢ takze badana
uchwala. Jej przedmiotem jest ustanowienie wyréznien dla zastuzonych dla gminy oséb i innych podmiotow
w postaci tytutow honorowych, o ktorych mowa w art. 14 ust. 2 pkt 14 u.s.g. Tym samym normuje ona
materi¢ zwigzang z wewnetrznym ustrojem Gminy Kobyla Goéra. Materia ta moze by¢ regulowana jedynie
w drodze aktu prawa miejscowego, o czym wprost stanowi ustawodawca w art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g. Nadto
analiza treSci uchwalonego Regulaminu wskazuje, ze akt ten obejmuje normy generalne i abstrakcyjne,
skierowane do podmiotdw zewnetrznych, znajdujacych si¢ poza strukturami aparatu administracyjnego
gminy. Normy takie ustanawiaja np. przepisy § 3 i § 7 Regulaminu przyznajace uprawnienia do sktadania
zgloszen w sprawie przyznawania i pozbawiania tytutéw ,,Honorowy Obywatel Gminy Kobyla Gora” oraz
»Zastuzony dla Gminy Kobyla Goéra” organizacjom dziatajgcym na terenie Gminy Kobyla Gora oraz
obywatelom posiadajacym czynne prawo wyborcze zamieszkalym na terenie gminy.

Konstytucyjnym warunkiem wej$cia w zycie aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie (art. 88 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. [Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.]). Zgodnie
z brzmieniem art. 42 u.s.g.: ,,Zasady itryb oglaszania aktow prawa miejscowego okresla ustawa z dnia
20 lipca 2000r. o oglaszaniu aktow normatywnych 1iniektérych innych aktow prawnych [...]"
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W art. 2 ust. 1 u.o.a.n. zapisano, ze:,Ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest
obowigzkowe”. Przepis art. 13 u.o.a.n. okresla akty prawne, ktore podlegajg ogloszeniu w wojewddzkim
dzienniku urzedowym. W katalogu tym ustawodawca wskazat m.in. akty prawa miejscowego stanowione
przez organ gminy (pkt 2). Zatem z uwagi na zaliczenie badanej uchwaty do aktow prawa miejscowego,
publikacja przedmiotowej uchwaty w wojewodzkim dzienniku urzgdowym jest warunkiem koniecznym jej
wejscia w zycie.

Z kolei w art. 4 u.0.a.n. uregulowane zostaly kwestie dotyczace terminu wejscia w zycie aktow
normatywnych zawierajacych przepisy powszechnie obowiazujace, oglaszanych w dziennikach
urzedowych. Co do zasady wchodza one w zycie ,,po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba
ze dany akt normatywny okres§li termin dluzszy” (ust. 1). Stosownie do zapisow art. 4 ust. 2 u.0.a.n.:
»W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust.3, moga wchodzi¢ w zycie
w terminie krotszym niz czterna$cie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia
w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie,
dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym”.

Odnoszac powyzsze do badanej uchwaly, stwierdzi¢ nalezy, ze kwestionowany przepis § 3 uchwaly
(,,Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia”) nie uwzglednia zarowno wymaganego przez ustawodawce
trybu (w zakresie obowigzkowej publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym), jak i odpowiedniego
terminu wej$cia w zycie uchwaly bedacej aktem prawa miejscowego. Wejscie w zycie przedmiotowe;j
uchwaty powinno bowiem zosta¢ uzaleznione od ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym i od
uplywu co najmniej czternastodniowego okresu vacatio legis. Zaniechania w tym zakresie przesadzaja
o istotnym naruszeniu art. 2 ust. 1, art.41iart. 13 pkt 2 u.o.a.n. istanowig samoistng podstawe do
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w catosci (por. wyrok WSA w Krakowie z 23 marca 2018 r. II SA/Kr
131/18). Uchwala z zakresu prawa miejscowego, ktora podlega obowigzkowi ogloszenia, a ktéra nie zostaje
przekazana do ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym, jest w cato$ci niewazna. Przy czym
niewaznos$¢ ta dotyczy nie tylko jej postanowien sprzecznych z przepisami, ale dotyczy cato$ci uchwaty
jako aktu prawa miejscowego, gdyz z powodu jej nieogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym
nie moze ona wywola¢ skutkow prawnych w niej zamierzonych (por. wyrok NSA z 16 grudnia 2019 r. II
OSK 3156/18).

W tym stanie rzeczy uzna¢ nalezy, ze uchwala zostala podjeta zistotnym naruszeniem art. 2 ust. 1,
art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 u.0.a.n., co skutkuje koniecznos$cia stwierdzenia jej niewazno$ci w catosci.

Niezaleznie od powyzszego zastrzezenia organu nadzoru budzg takze przepisy § 21§ 6 Regulaminu.
W obu tych przepisach rada postanowila, ze: ,,Tytut nadaje Rada Gminy w drodze uchwaly podjetej
wigkszo$cig gtosoOw w obecnosci co najmniej potowy radnych, w gtosowaniu tajnym. Obywatel wyrozniony
takim tytutem otrzymuje medal z herbem gminy i stosownym napisem oraz dokument potwierdzajacy jego
nadanie”, przy czym § 2 odnosi si¢ do tytulu ,,Honorowy Obywatel Gminy Kobyla Géra”, a § 6 — do tytutu
»Zastuzony dla Gminy Kobyla Gora”.

W ocenie organu nadzoru, zdanie pierwsze cytowanej regulacji w sposob istotny narusza art. 14 ust. 1
u.s.g., zgodnie zktorym: ,,Uchwaly rady gminy zapadajg zwykla wigkszoscia glosow w obecnosci co
najmniej polowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej”.
Nalezy podkresli¢, ze prawodawca miejscowy nie zostal upowazniony do odstepstw od ustawowej zasady
podejmowania uchwal przez rade gminy ,,zwykla wickszoscia glosow w obecnosci co najmniej potowy
ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu jawnym”. Wyjatki od tej zasady (glosowanie inna wigkszo$cia, przy
zachowaniu innego kworum, glosowanie tajne) moga wynika¢ jedynie zustawy. Ustawodawca
nie przewidzial szczegélnego (innego niz w art. 14 ust. 1 u.s.g.) trybu podejmowania uchwat w oparciu
o art. 18 ust. 2 pkt 14 i art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g. Stad tez uzna¢ nalezy, ze przepisy § 21§ 6 Regulaminu
w zakresie zwrotu: ,,podjetej wiekszoscig gtosow w obecnosci co najmniej potowy radnych, w gtosowaniu
tajnym” nie znajduja uzasadnienia prawnego, pozostajac w istotnej sprzecznosci z art. 14 ust. 1 u.s.g.
1 skutkujgc niewaznos$cig wadliwych zwrotow.

Z kolei w zdaniu drugim omawianych przepisow Regulaminu przewidziano, ze obywatel wyrdzniony
zaréwno tytutem ,,Honorowy Obywatel Gminy Kobyla Gora”, jak i ,,Zastuzony dla Gminy Kobyla Goéra”,
otrzymuje - poza dokumentem potwierdzajacym nadanie tytutu - takze ,,medal z herbem gminy i stosownym
napisem”. Uzupehiajaco nalezy doda¢, ze medal wraz z dokumentami wreczany jest na sesji Rady Gminy
bezposrednio osobie utytutowanej lub jej przedstawicielowi (§ 12 ust. 1 Regulaminu), a wreczenia dokonuje
Przewodniczacy Rady wraz z Wojtem (§ 14 Regulaminu).
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W kontekscie powyzszych regulacji organ nadzoru zwraca uwage na przepisy ustawy z dnia 21 grudnia
1978 r. 0 odznakach i mundurach (Dz. U. z2023r. poz. 76), zwanej dalej ,,u.o.m.”. Ustawa ta zawiera
upowaznienie dla organow stanowiagcych jednostek samorzadu terytorialnego do wydania aktu prawa
miejscowego w przedmiocie ustanowienia odznaki honorowej za zashugi w dziatalnosci panstwowej lub
spotecznej na rzecz rozwoju okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego (art. 4 ust. 3 u.o.m.). Zgodnie
z art. 6 ust. 1 v.o.m.: ,,Organy ustanawiajace odznake ustalaja jej wzor oraz zasady i tryb jej nadawania
inoszenia. Ustalenie wzoru odznaki honorowej oraz sposobu jej noszenia wymaga zgody Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej”.

Rada Gminy Kobyla Gora w badanej uchwale nie ustanowita wzoré6w medali, o ktérych mowa w § 21 §
6 Regulaminu. W tym stanie rzeczy organ nadzoru jedynie zwraca uwage na stanowisko Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu wyrazone w uzasadnieniu wyroku z 20 stycznia 2015 r. II SA/Po
1275/14, zgodnie z ktérym: ,tytut «Zasluzony dla Miasta i Gminy [...], ustanowiony wytacznie na mocy
art. 18 ust. 2 pkt 14 u.s.g., niemoze przybiera¢ formy odznaki - odznaczenia, o ktérej mowa
w art. 4 ust. 3 ustawy o odznakach imundurach”. Wymagaloby to bowiem spetnienia warunkow
okreslonych w art. 4 ust. 3 i art. 6 ust. 1 u.o.m.

Majac na wzgledzie powyzsze, orzeczono jak w sentencji.
Pouczenie

1. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly, zgodnie zart.92 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

2. Ninigjsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Agata Sobczyk
(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
Rada Gminy Kobyla Gora
Wojt Gminy Kobyla Gora
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