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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NP-11.4131.1.246.2025.5
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO
z dnia 24 listopada 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust. | ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2025r.
poz. 1153)

orzekam

niewaznos¢ § 3 w zakresie wyrazow ,,po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Wielkopolskiego” uchwaty nr XVIII/108/2025 Rady Gminy Kamieniec z dnia 22 pazdziernika
2025 r. w sprawie wprowadzenia procedury przyjmowania zgtoszen zewngtrznych oraz podejmowania dziatan
nastepczych przez Rade Gminy Kamieniec, a takze niewazno$¢ § 3 ust. 1 w zakresie wyrazow ,,moze by¢
dokonane za pomoca nastgpujacych Kanatow Zgtaszania”, § 3 ust. 3, § 5 ust. 1 oraz § 6 ust. 1, 2 1 4 zalagcznika
do ww. uchwatly - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 22 pazdziernika 2025 r. Rada Gminy Kamieniec podj¢ta uchwate nr XVIII/108/2025 w sprawie
wprowadzenia procedury przyjmowania zgloszen zewngtrznych oraz podejmowania dziatan nastgpczych
przez Rade Gminy Kamieniec, zwanej dalej ,juchwaly”. Zalacznikiem do uchwaty jest ,,Procedura
przyjmowania zgloszen zewnetrznych oraz podejmowania dziatan nastepczych”, zwana dalej
,.zatgcznikiem”.

Uchwale podjeto na podstawie ,,art. 18 ust. 1 i ust. 2 pkt. 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t.j. Dz. U. z 2025 r., poz. 1153 ) w zwiazku z art. 33 ustawy z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie
sygnalistow (Dz. U. z 2024 1., poz. 928)”.

Uchwata zostala dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu 28 pazdziernika 2025 .

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

Zgodnie zzasada wyrazong w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Poprzez dzialanie na podstawie i w granicach prawa w zakresie podejmowania uchwal przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego rozumie¢ nalezy dziatanie zgodne z przepisami regulujagcymi podstawy
prawne podejmowania uchwal, przepisami prawa ustrojowego, przepisami prawa materialnego oraz zgodne
z przepisami regulujacymi procedur¢ podejmowania uchwat (por. wyrok WSA w Lodzi z 21 stycznia
2009 r., III SA/L.d 564/08; wyrok NSA oz. we Wroctawiu z 20 kwietnia 1999 r., Il SA/Wr 364/98).

W mysl przepisu art. 13 pkt 2 i 10 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéow prawnych (Dz.U.z2019r. poz. 1461) - zwanej dalej ,u.0.a.n.”
w wojewddzkim dzienniku urzgdowym oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy, inne akty
prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowig przepisy szczegdlne. Akty
normatywne, zawierajagce przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych
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wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba Zze dany akt normatywny okresli
termin dluzszy (art. 4 v.o.a.n.).

Przepis art. 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie moga ustanawia¢ akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dzialania tych organow, natomiast zasady itryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa.
W mysl wskazanego przepisu Konstytucji RP uchwaty organow samorzadu terytorialnego, ktore zawieraja
normy generalne iabstrakcyjne, powszechnie obowigzujace, sa traktowane jako akty prawa
miejscowego. Charakter generalny maja te normy, ktére okreslaja adresata poprzez wskazanie cech, a nie
poprzez wymienienie ich zimienia (nazwy). Abstrakcyjno$¢ natomiast normy wyraza si¢ w tym, ze
nakazywane, zakazywane albo dozwolone postgpowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, zreguly
powtarzalnych okoliczno$ciach, a nie w jednej konkretnej sytuacji. Powszechne obowigzywanie oznacza
prawna mozliwo$¢ regulowania postepowania wszystkich kategorii adresatow prawa i obywateli, organow
panstwowych, osob prawnych, organizacji spotecznych.

Zdaniem organu nadzoru powyzszego kryterium nie spetnia przedmiotowa uchwata. Nie jest ona aktem
prawa miejscowego, gdyz nie reguluje w sposob generalny i abstrakcyjny uprawnien lub obowigzkow osdb
na zewnatrz struktury gminy. Ma ona charakter aktu kierownictwa wewnetrznego, poniewaz wigze jedynie
tych adresatow, ktorzy sg organizacyjnie lub stluzbowo podporzadkowani organowi podejmujacemu
uchwate. W zwiazku z powyzszym uchwata nie podlega publikacji w wojewodzkim dzienniku urzgdowym
na podstawie art. 13 ust. 2 u.o.a.n.

Podstawa prawng ocenianej uchwaly jest art. 33 ustawy z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistow
(Dz.U. 72024 r., poz.928, dalej: ,ustawa”), zgodnie zktorym organ publiczny ustala procedure
przyjmowania zgloszen zewnetrznych oraz podejmowania dziatan nastepczych, ktora okresla
w szczegolnosci tryb postgpowania z informacjami o naruszeniach prawa zgltoszonymi anonimowo, zwang
"procedura zgloszen zewnetrznych".

Adresatem procedury dotyczacej zgloszen zewnetrznych jest przede wszystkim organ, zas przedmiotowa
uchwata rady gminy ma charakter wewnatrzorganizacyjny - dotyczy ona bowiem dzialan pracownikow
urzedu inie wywiera skutku wobec jej mieszkancoOw, na co wskazuje np. § 7 zalacznika opisujacy
powotanie i zadania ,,zespotu ds. zgloszen zewnetrznych”. Uchwata ta wiaze zatem jedynie tych adresatow,
ktérzy sa organizacyjnie lub stuzbowo podporzadkowani organowi.

Podobne argumenty przedstawiono w uzasadnieniu wyroku WSA w Lodzi z 16 maja 2025 r., III SA/Ld
97/25, gdzie stwierdzono, ze tego typu uchwata nie stanowi aktu prawa miejscowego i nie podlega
publikacji.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym ugruntowal si¢ poglad, iz aktem prawa miejscowego jest akt,
ktorego adresatem jest szeroki krag podmiotow (ktore moga by¢ jednak w jakis sposob dookreslone) i ktory
zostal wydany na podstawie 1w granicach upowaznienia ustawowego (por. wyroki WSA w Poznaniu
z 19 wrzesnia 2018 1., IV SA/Po 462/18; z 6 lipca 2022 r., IV SA/Po 282/22). Organy jednostki samorzadu
terytorialnego nie maja dowolno$ci w tworzeniu prawa miejscowego a przeniesienie przez ustawodawce
kompetencji prawotwodrczych na jednostke samorzadu terytorialnego nie jest przypadkowe i pozbawione
granic regulacyjnych. Jak juz wskazywano akty prawa miejscowego moga by¢ ustanawiane nie tylko ,,na
podstawie”, ale i ,,w granicach” upowaznien zawartych w ustawie.

Takze zaden przepis szczego6lny nie przewiduje obowigzku publikacji ocenianej uchwaty w wojewodzkim
dzienniku urzgdowym.

Organ nadzoru zwraca réwniez uwagg¢ na stanowisko wyrazone w uzasadnieniu wyroku WSA
w Poznaniu z 2 sierpnia 2018 r. (Il SA/Po 228/18): ,,W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wyraznie
rozroznia si¢ sytuacje, w ktorej rada gminy podejmuje akt prawa miejscowego nadajagc mu inny charakter
i nie przewidujac w zwiagzku z tym obowiazku jego publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym, od
sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie nadaje walor aktu prawa miejscowego uchwale, ktdra nie spetnia
wymogow odnoszonych do tego rodzaju aktow, nakazujac jej publikacje w organie promulgacyjnym
i okres$lajac termin wejscia jej w zycie wlasciwy dla aktow prawa miejscowego. W pierwszym przypadku
akt prawa miejscowego nie wchodzi do obrotu prawnego ze wzgledu na niespetnienie warunku publikacji,
w drugim za$ pozostaje skuteczny, przy czym nie jako akt powszechnie obowigzujacy, ale jako akt prawny
innego rodzaju, np. akt wewngtrzny (...), ktory obowiazuje od dnia jego podjecia. Majac na uwadze
powyzsze, wocenie Sadu w niniejszym skladzie wystarczajacym bylo stwierdzenie niewaznoS$ci
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zaskarzonej uchwaty jedynie wtej cze$ci, ktora wskazywala na prawotwoérczy charakter uchwaty,
tj.codojej §4, stanowigcym, ze: »Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego«”.

W zwiazku z powyzszym, konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci § 3 uchwaty w zakresie zwrotu ,,po
uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego™, wskutek
czego wejdzie ona w zycie z dniem podjecia.

W § 3 ust. 1 zalgcznika przewidziano, ze zgloszenie ,,moze by¢ dokonane za pomoca nast¢pujacych
Kanatéw Zglaszania”, przy czym w przepisie tym wymieniono formy zgloszenia w postaci papierowej
(lit. a) oraz przez e-mail (lit. b), nie przewidziano natomiast mozliwosci zgtoszenia w formie ustne;j.

Przytoczone sformutowanie stanowi istotne naruszenie prawa, polegajace na nieuprawnionej modyfikacji
norm ustawowych. Wskazany fragment § 3 ust. 1 zalacznika modyfikuje regulacje¢ art. 36 ust. 1 zdania
pierwszego ustawy, zgodnie z ktoérym: ,,Zgloszenie zewnetrzne moze by¢ dokonane ustnie lub pisemnie”.
Rezultatem takiego brzmienia kwestionowanego przepisu zalacznika jest wykluczenie mozliwosci
dokonania zgtoszenia ustnie, wbrew tresci normy ustawowej.

Zasada praworzadnosci wyrazona w art. 7 Konstytucji RP wymaga, zeby materia regulowana wydanym
aktem normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia.
Kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej
i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkoéw legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego
na podstawie upowaznienia ustawowego (por. wyrok NSA z 14 grudnia 2011 r., IIOSK 2058/11).
Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci i legalnosci aktow prawa miejscowego nalezy wyciagnaé takze
wniosek o zakazie powtarzania w aktach prawa miejscowego zapisow ustaw iich modyfikacji, co
potwierdza Naczelny Sad Administracyjny w wyzej cytowanym wyroku: ,,powszechnie obowigzujacy
porzadek prawny zostaje naruszony w stopniu istotnym nie tylko poprzez regulowanie przez gming jeszcze
raz tego, cozostalo juz uregulowane w zrédle powszechnie obowigzujacego prawa, lecz takze
modyfikowanie przepisu ustawowego, co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego
upowaznienia ustawowego”. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw
regulujacych dang dziedzine.

W $wietle orzecznictwa sadow administracyjnych, powtdérzenia 1modyfikacje, jako wysoce
dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa (zob. wyrok WSA w Poznaniu z 4 listopada 2020 r., IV
SA/Po 614/20). Powtarzanie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja i uzupelnienie przez przepisy
uchwaty moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej zintencjami ustawodawcy
interpretacji. Nalezy bowiem liczy¢é si¢ ztym, ze powtdrzony czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontekScie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub
czgéciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach
prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Biorac powyzsze pod uwage, konieczne jest stwierdzenie niewaznoSci § 3 ust. 1 zatacznika w zakresie
wyrazow ,,moze by¢ dokonane za pomoca nastgpujacych Kanalow Zglaszania”.

W § 3 ust. 3 zalacznika zapisano: ,,Zgloszenie moze by¢ dokonane wytgcznie w dobrej wierze. Osoba
dokonujaca zgloszenia wiedzac, ze do naruszenia prawa nie doszto (tzw. zgloszenie w ztej wierze) podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci lub pozbawienia wolnosci do lat 2”.

Zdaniem organu nadzoru powyzszy przepis zalacznika narusza prawo w stopniu istotnym i konieczne jest
stwierdzenie jego niewaznosci.

Po pierwsze, stanowi on nieuprawniong modyfikacje przepisu art. 57 ustawy, zgodnie z ktorym: ,,Kto
dokonuje zgloszenia lub ujawnienia publicznego, wiedzac, ze do naruszenia prawa nie doszto,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolno$ci albo pozbawienia wolnosci do lat 2”.

Po drugie, ustanowienie powyzszego przepisu wykracza poza delegacje ustawowag wynikajaca z art. 33
ustawy, ktory w zadnej mierze nie upowaznia rady gminy do regulowania kwestii odpowiedzialnosci karnej
sygnalisty za dokonanie zgloszenia w zlej wierze.

Po trzecie, najwazniejsze, powyzszy przepis wprost narusza art. 42 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit si¢ czynu zabronionego pod grozba kary
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przez ustaw¢ obowigzujaca w czasie jego popelnienia. W orzecznictwie nie budzi watpliwosci wylaczna
wlasciwos¢ ustawodawcy w przedmiocie okreslenia regul odpowiedzialnosci karnej, w tym w szczegdlno$ci
rodzaju i wymiaru kary. Uchwaly rad gmin mogg, np. stanowi¢ przepisy porzadkowe, ale nie moga
samodzielnie ustanawia¢ odpowiedzialnosci karnej ani sankcji karnych. Moga jedynie wskazywaé¢ na
przepisy ustawowe, ktdre okreslaja odpowiedzialno$¢ za naruszenie tych przepiséw (por. wyrok TK z 8
lipca 2003 r.,, P 10/02, OTK-A 2003, nr6, poz.62). Toustawodawca okresla zasady, przestanki
1 granice odpowiedzialno$ci karnej i cywilnej, a nie organ samorzadu terytorialnego (por. wyrok NSA z 28
kwietnia 2016 r., I OSK 2097/14). Sankcje karne moga by¢ zatem okreslone wylacznie w ustawie, a nie
w aktach prawa miejscowego, ani tym bardziej w aktach kierownictwa wewnetrznego stanowionych przez
rade gminy.

Majac powyzsze na uwadze, konieczne jest stwierdzenie niewaznosci § 3 ust. 3 zalacznika.
Stosownie do § 5 ust. 1 zatacznika: ,,Sygnalista nie moze przekaza¢ zgloszenia anonimowo”.

Powyzszym zapisem zmieniono w sposob niecuprawniony norm¢ wynikajacg zart. 7 ust. 1 ustawy,
zgodnie z ktorym: ,,Podmiot prawny, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz organ publiczny moga
przyjmowac zgloszenia dokonane anonimowo”. Wskazana norma ustawowa jest bowiem adresowana do
organu publicznego, a nie do sygnalisty, przy czym nie wyklucza ona mozliwosci przekazania zgloszenia
anonimowo, przewiduje natomiast fakultatywne przyjecie takiego zgloszenia przez organ publiczny.
W zwiazku z powyzszym, w ocenie organu nadzoru, niedopuszczalne jest zakazywanie w uchwale rady
gminy skladania przez sygnalistow zgloszen anonimowych, poniewaz rada zostala jedynie upowazniona do
okreslenia trybu postepowania z informacjami o naruszeniach prawa zgloszonymi anonimowo, anie do
regulowania w sposob generalny prawa do anonimowego sktadania takich zgloszen przez sygnalistow.

Tym samym konieczne jest stwierdzenie niewaznos$ci § 5 ust. 1 zatacznika.

Zgodnie z § 6 ust. 1 zalgcznika: ,,Zgloszenia moze dokona¢ kazda osoba fizyczna, ktdra uzyskata
informacj¢ o naruszeniu prawa w podmiocie prawnym w konteks$cie zwigzanym z praca”.

W ocenie organu nadzoru powyzszy przepis narusza prawo w stopniu istotnym, poniewaz wykracza poza
delegacje wynikajaca z art. 33 ustawy, ktory nie przewiduje uprawnienia rady gminy do definiowania kregu
podmiotow, ktore moga dokona¢ zgloszenia. Z upowaznienia ustawowego wynika bowiem jedynie
uprawnienie do ustalenia procedury przyjmowania zgloszen zewngtrznych oraz podejmowania dzialan
nastepczych, ktora okresla w szczegdlnosci tryb postgpowania z informacjami o naruszeniach prawa
zgloszonymi anonimowo. Zdaniem organu nadzoru o braku upowaznienia do regulowania tego typu kwestii
w procedurze zgloszen zewnetrznych $wiadczy rowniez fakt, ze sam ustawodawca w sposob precyzyjny
1 obszerny zdefiniowat pojecie ,,sygnalisty” w art. 4 ustawy.

Biorac powyzsze pod uwage, konieczne jest stwierdzenie niewaznosci § 6 ust. 1 zatacznika.

W § 6 ust. 2 zalacznika zapisano: ,,Sygnalista podlega ochronie okreslonej w przepisach ustawy z dnia
14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistow (Dz.U.2024.928), od chwili dokonania zgloszenia”.

Zdaniem organu nadzoru cytowany przepis narusza prawo w stopniu istotnym, poniewaz modyfikuje
W sposéb nieuprawniony tre$¢ art. 6 ustawy, zgodnie z ktorym: ,,Sygnalista podlega ochronie okreslone;j
w przepisach rozdziatu 2 od chwili dokonania zgloszenia lub ujawnienia publicznego, pod warunkiem ze
mial uzasadnione podstawy sadzi¢, ze informacja bedaca przedmiotem zgloszenia lub ujawnienia
publicznego jest prawdziwa w momencie dokonywania zgloszenia lub ujawnienia publicznego i ze stanowi
informacj¢ o naruszeniu prawa”. Kwestionowany zapis zalgcznika roéwnoczesnie wykracza poza
upowaznienie wynikajace z art. 33 ustawy, ktore nie przewiduje mozliwosci doprecyzowania przez rade
gminy momentu rozpoczgcia podlegania przez sygnaliste ochronie przewidzianej w ustawie.

Tym samym konieczne jest stwierdzenie niewaznos$ci § 6 ust. 2 zalacznika.

Stosownie do § 6 ust. 4 zalacznika: ,,W przypadku podjecia wobec Sygnalisty dziatan odwetowych,
Sygnalista ma prawo do odszkodowania (w wysokosci nie nizszej niz przecig¢tne miesi¢czne wynagrodzenie
w gospodarce narodowej w poprzednim roku, oglaszane do celow emerytalnych w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej "Monitor Polski" przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego) lub prawo do
zados¢uczynienia”.

W ocenie organu nadzoru przytoczony zapis narusza prawo w stopniu istotnym, poniewaz w sposob
nieuprawniony modyfikuje tre$¢ art. 14 ustawy, zgodnie z ktorym: ,,Sygnalista, wobec ktérego dopuszczono
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si¢ dziatan odwetowych, ma prawo do odszkodowania w wysokosci nie nizszej niz przecigtne miesigczne
wynagrodzenie w gospodarce narodowej w poprzednim roku, oglaszane do celéw emerytalnych
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej "Monitor Polski" przez Prezesa Glownego Urzedu
Statystycznego, lub prawo do zado$cuczynienia”. Kwestionowany przepis zatgcznika roéwnoczesnie
wykracza poza delegacje z art. 33 ustawy regulujac kwestie odszkodowania naleznego sygnaliscie, co
zdaniem organu nadzoru nie miesci si¢ w upowaznieniu do ustanowienia procedury zgtoszen zewngtrznych.
Ponadto, przepis ten nawigzuje do zasad odpowiedzialnosci cywilnej, ktora regulujg wylacznie akty prawne
wyzszego rzedu w stosunku do aktow stanowionych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
(por. przytoczony juz wyrok NSA z 28 kwietnia 2016 r., Il OSK 2097/14).

Biorac powyzsze pod uwage konieczne jest stwierdzenie niewaznosci § 6 ust. 4 zalacznika.
W tym stanie rzeczy, orzeczono jak w sentencji.
Pouczenie

1. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty, zgodnie zart. 92 wust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objgtym stwierdzenie
niewaznosci, z dniem dorg¢czenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu 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 Kamieniec

Wéjt Gminy Kamieniec
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