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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.285.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 13 kwietnia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72023 r. poz. 40)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr392/L1/2023 Rady Gminy Mykanow zdnia 14 marca 2023 r. w sprawie przyjecia Planu
Gospodarki Niskoemisyjnej dla Gminy Mykanow na lata 2022-2029, w catosci, jako sprzecznej z art. 18
ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie gminnym, dalej jako ,ustawa”, wzw. zart. 2 iart. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako
,Konstytucja RP” oraz art. 4 ust. 1 w zwigzku z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 1461).

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 14 marca 2023 r. Gminy Mykanow podjeta uchwate Nr 392/L1/2023 w sprawie przyjecia
»Planu Gospodarki Niskoemisyjnej dla Gminy Mykanow na lata 2022-2029”. Zatacznik Nr 1 do uchwaty
stanowi Plan Gospodarki Niskoemisyjnej dla Gminy Mykanow na lata 2022-2029.

Wskazana uchwatla zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 14 marca 2023 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznat, iz jest ona w catosci niezgodna
Z prawem.

W mysl art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy Do wylqcznej wiasciwosci rady gminy nalezy: uchwalanie programow
gospodarczych. Uchwala stanowi¢ ma plan zamierzonych czynnosci, przedsiewzig¢. W tym konteksScie
zastrzezenia organu nadzoru budzi okres obowigzywania Planu Gospodarki Niskoemisyjnej dla Gminy
Mykandéw. Plan ten zostal bowiem uchwalony na lata 2022-2029. Tymczasem, kwestionowana uchwata
zostata podjeta na sesji w dniu 14 marca 2023 r., za$ poczatkowy moment jej obowigzywania ustalono —
zgodnie z § 3 uchwaly — po uplywie 14 dni od dnia jej publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa
Slgskiego. Program ten obejmuje zatem okres sprzed przyjecia przedmiotowej uchwaty, a mianowicie caty rok
2022, co nalezy uznac¢ za sprzeczne z zasada demokratycznego panstwa prawnego.

W ocenie organu nadzoru uchwalajgc Plan Gospodarki Niskoemisyjnej dla Gminy migdzy innymi na
miniony rok, Rada dzialala bez podstawy prawnej. Rada jest bowiem uprawniona do uchwalenia planu
obejmujacego wylacznie okres przyszty, zas brak jest podstawy prawnej do uchwalenia planu obejmujacego
okres przeszty, a wiec de facto ze wsteczng moca obowiazujaca.

Podkreslenia wymaga, ze organ wykonujacy kompetencje prawodawcy, zawartg w upowaznieniu
ustawowym, jest obowigzany dziata¢ §cisle w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wladzy
publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7) wynika,
ze zadania 1 kompetencje, sposob ich wykonania oraz wi¢zi mi¢dzy podmiotami administracji publicznej sg
uregulowane prawnie. Realizujagc kompetencje organ musi uwzglednia¢ tres¢ normy ustawowej. Odstgpienie od
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tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zaré6wno w doktrynie, jak rowniez i w orzecznictwie,
ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslic, ze normy
kompetencyjne (upowazniajgce) powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie
niedopuszczalnym jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim
orzecznictwie, ze kazdy wypadek niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego stanowi jednoczesnie
naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow, ktore okreslaja tryb iwarunki wydawania aktow
podustawowych (zob. m.in. wyroki TK: z dnia 5 listopada 2001 r., U 1/01, OTK 2001, nr 8, poz. 247; z dnia
30 stycznia 2006 r., SK 39/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 7; z dnia 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, nr 6,
poz. 110). Akt normatywny wydany z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego lub niewypetniajacy
tego upowaznienia w cato$ci nie spetnia konstytucyjnych przestanek legalnosci aktu wykonawczego 1 jako taki
jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz w demokratycznym panstwie prawa nie moze funkcjonowac
akt prawny o charakterze podustawowym, sprzeczny z przepisami ustawowymi (zob. wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 18 stycznia 2014 r., sygn. akt [V SA/Wr 629/13; publ. Centralna
Baza Orzeczen Sadoéw Administracyjnych).

Ponadto zgodnie z art. 2 Konstytucji podstawowa zasadg panstwa prawnego jest to, ze wladze publiczne
dziala¢ moga jedynie na podstawie i w ramach prawa oraz czyni¢ tylko to, co prawo im dozwala lub nakazuje,
obywatele za§ moga czyni¢ to wszystko, czego im prawo nie zakazuje. Wsrod szczegdtowych regul
wyprowadzonych z art. 2 wymienia si¢ m.in. podziat wtadz, niezawistos¢ sadow i prawo kazdego do sadu, do
uczciwego oraz bezstronnego wymiaru sprawiedliwo$ci, przestrzeganie zasad poprawnego prawotworstwa,
jawno$¢ 1ijasnos¢ prawa, niedziatanie prawa wstecz (P. Winczorek "Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r." wyd. Liber, Warszawa 2000, s. 15).

Nalezy wskaza¢, iz uchwata stanowi plan, okreslajacy cele i kierunki dziatan oraz zadania w zakresie
gospodarki niskoemisyjnej i sposob ich realizacji. A zatem plan ten powinien okres$la¢ cele izadania na
przysztos¢, anie odnosi¢ si¢ swym zakresem wstecz. Kwestionowana uchwata, jako dotyczaca okresu
przesztego narusza art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji, wskutek czego nalezy ja
wyeliminowac z obrotu prawnego w catosci.

W ocenie organu nadzoru, konstrukcja uchwaly nie pozwala na stwierdzenie jej niewaznosci jedynie
w czesci dot. roku 2022, poniewaz w zarowno w tekScie uchwaly oraz wjej tytule Rada postuguje sie¢
przedziatem ,,2022-2039” na okreslenie okresu, jakiego dotyczy przedmiotowy program gospodarczy. Organ
nadzoru, wramach swoich kompetencji moze stwierdzi¢ niewazno$¢ catej uchwaly, jej poszczegdlnych
przepisow, albo dajacych si¢ wyodrebni¢ czesci tych przepiséw np. pojedynczych wyrazow lub zwrotow. Przy
czym takie dziatanie mozliwe jest tylko wowczas, gdy pozostawiona w obrocie cze$¢ uchwaty, nadal bedzie
zawierala dajace si¢ stosowa¢ normy prawne oraz bgdzie wyczerpywata stosowne upowaznienie ustawowe. Nie
jest natomiast uprawniony do wydawania rozstrzygnie¢, ktoérych skutkiem nie byloby uniewaznienie takiej jak
wskazana wyzej czeSci uchwaty, ale niemoznos$¢ jej stosowania w okreslonym zakresie — tu: w zakresie,
w jakim odnosi si¢ do 2022 r. Stad istnieje konieczno$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego uchwaty w catosci.

Nadto w § 3 uchwaty okreslono, ze wchodzi ona w Zzycie po uplywie 14 dni od dnia jej publikacji
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slgskiego, co oznacza, ze zakwalifikowano ja do aktow, posiadajacych
przymiot aktu prawa miejscowego. Tymczasem nalezy zwrdci¢ uwage, iz akt ten zawiera normy
o zroznicowanym charakterze. Uchwala zawiera bowiem zar6wno normy o charakterze $cisle programowym,
jak 1inieliczne normy materialno-proceduralne, o ktérych mowa w art. 403 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 1219 ze zm.). Przy czym charakter aktu
prawa miejscowego w znaczeniu materialnym posiadaja jedynie niektore regulacje pkt 8.5 Zatgcznika do
uchwaty pt. Wybrane zZrodta finansowania zadan ujetych w Planie.

Rada w sposob nieuprawniony potaczyla zatem w jednej uchwale materi¢ aktu prawa miejscowego
w postaci zasad udzielania dotacji celowej, zaktem planistycznym, nazwanym Planem Gospodarki
Niskoemisyjnej dla Gminy Mykanow na lata 2022-2029.

Wymaga podkreslenia, iz ustawodawca odrebnie uregulowal kwesti¢ partycypacji przez organy gminy
w finansowaniu przedsiewzi¢¢ z zakresu ochrony §rodowiska. Zgodnie z art. 403 ust. 4 ww. ustawy:

Finansowanie ochrony srodowiska i gospodarki wodnej (...) moze polega¢ na udzielaniu dotacji celowej
(...) z budzetu gminy lub budzetu powiatu na finansowanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji:
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1) podmiotow niezaliczonych do sektora finansow publicznych, w szczegolnosci:

a) 0sob fizycznych,

b) wspolnot mieszkaniowych,

¢) 0sob prawnych,

d) przedsigbiorcow;

2) jednostek sektora finansow publicznych bedgcych gminnymi lub powiatowymi osobami prawnymi.

Z kolei na mocy normy delegacyjnej z art. 403 ust. 5 ww. ustawy rada gminy, decydujac si¢ na
wprowadzenie instrumentu dotacji celowej, powinna uchwali¢ odrgbna uchwale, w ktdrej zostanag uregulowane
zasady jej udzielania, obejmujace w szczegOlnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub
dofinansowania oraz tryb postgpowania w sprawie udzielania dotacji, a takze sposob jej rozliczania (por. takze
analogiczng regulacje z art. 221 ust. 4 ustawy o finansach publicznych). Taka uchwate, ze wzgledu na jej
powszechny charakter, uznaje si¢ za akt prawa miejscowego - zob. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, LEX/el, 2019.

Nalezy zatem uznac, iz czg$¢ postanowien zawartych w tym punkcie Planu stanowi wypetnienie delegacji
z art. 403 ust. 5 ustawy. Wigkszo$¢ jednakze postanowien uchwaly niema charakteru powszechnie
obowigzujacego a zawiera regulacje o charakterze planistycznym, skierowane do jednostek funkcjonujacych
w ramach aparatu organizacyjnego gminy. Stad probe ogloszenia we wskazanym przez Rade Gminy Mykanow
publikatorze uchwaty, zawierajacej tego rodzaju unormowania, oceni¢ nalezy jako naruszenie przepisu
art. 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Przepis ten zawiera
bowiem zamknigty katalog aktow podlegajacych publikacji w wojewodzkim dzienniku urzgdowym.

Z tresci art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz na podstawie upowaznien ustawowych
gminie przystuguje prawo stanowienia aktoéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Zasady
itryb oglaszania aktow prawa miejscowego okreSla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U.z2019r., poz. 1461) — o czym stanowi art. 42
ustawy o samorzadzie gminnym.

Nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy, akty normatywne zawierajgce przepisy powszechnie
obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych, wchodzg w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy. Dodatkowo, jak wynika z tresci art. 13 pkt 2
ustawy, w wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy.

Jak przyjmuje si¢ w doktrynie, norma delegacyjna upowazniajaca organ stanowigcy gminy do podjecia
aktu prawa miejscowego, moze mie¢ charakter ogdlny, oparty w szczegdlnosci na art. 40 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym, ktéry pozostawia gminie wzgledna swobod¢ odnosnie do mozliwosci stanowienia
przepisoOw ustrojowo-organizacyjnych, a takze szczegdlny (por. art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym)
—oparty na upowaznieniu do stanowienia prawa w konkretnej dziedzinie, zazwyczaj zakotwiczonym
w konkretnej ustawie ,,materialnej”. Nalezy réwniez podkresli¢, iz dla kwalifikacji danego aktu jako aktu
prawa miejscowego znaczenie decydujagce ma charakter norm prawnych i ksztalttowanie przez te normy sytuacji
prawnej adresatoéw zewnetrznych. Jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedna norme¢ postepowania
o charakterze generalnym (odnoszaca si¢ do nieokreslonych indywidualnie adresatow) i abstrakcyjnym
(odnoszaca si¢ do nieokreslonych indywidualnie sytuacji prawnych), trzeba uznaé, Ze jest ona aktem prawa
miejscowego, ktory podlega obowigzkowi publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym (zob. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 10 wrzesnia 2008 r., sygn. akt IV SA/Po 256/08,
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2006 1., sygn. akt I OSK 669/06, CBOSA).
Warunkiem jest jednak podjecie aktu na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego, a nie na podstawie
og6lnych norm kompetencyjnych.

Rada gminy nie posiada zatem kompetencji do arbitralnego decydowania, ktore normy uznaje za przepisy
prawa miejscowego. Nawet jezeli podstawe podjecia danego aktu stanowi art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym, gmina musi kazdorazowo wykaza¢ swoje upowaznienie. W przeciwnym razie rada, jako organ
administracji publicznej, dziata bez podstawy prawnej, a tym samym narusza art. 7 Konstytucji RP.
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Przenoszac powyzsze rozwazania na realia analizowanego stanu faktycznego, nalezy stwierdzi¢, ze Rada
w sposOb nieuprawniony uzaleznita obowigzywanie aktu planistycznego, zawierajacego normy o charakterze
$cisle programowym, od jego promulgacji w sposob wlasciwy dla aktéw prawa miejscowego.

Trzeba zatem przyjaé, iz badany plan, formulujacy ogoélne wytyczne i kierunki dziatan skierowane do
podmiotow organizacyjnych gminy, stanowi uchwate zwykla, ktéra nie podlega publikacji w wojewddzkim
dzienniku urzgdowym. Wniosek taki nasuwa si¢ dodatkowo w $wietle braku mozliwo$ci zastosowania przepisu
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku zart. 13 pkt2 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktow prawnych. Plan, w zakresie o ktorym mowa powyzej, nie posiada
bowiem cech, ktore umozliwiatyby zakwalifikowanie uchwatly do aktow prawa miejscowego. Kwestionowana
uchwata we ww. zakresie nie rozstrzyga o prawach i obowiazkach okreslonych podmiotow, lecz jest aktem
kierownictwa wewnetrznego, konkretyzujacym sposoby dzialania gminy zmierzajace do osiggnigcia
okreslonych celow z zakresu ochrony $rodowiska.

Wskazania wymaga, iz prawidlowa pod wzgledem prawnym uchwata musi spelnia¢ niezbedne
wymagania zarowno w aspekcie materialnym, jak i formalnym. Z powyzszego wynika, ze tres¢ uchwalty musi
by¢ zgodna z przepisami prawa, a ponadto tryb jej podjecia musi odpowiada¢ okreslonym procedurom.
W ramach katalogu formalnych warunkéw podjecia waznej uchwaly wyrdézni¢ mozna takze prawidtowe
okreslenie procedury jej wejscia w zycie. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza uzaleznienie wejscia w zycie
uchwaty od jej publikacji w dzienniku urzedowym stanowi istotne naruszenie prawa, co skutkuje niewazno$cia
aktu w catosci (por. np. wyrok WSA w Opolu z dnia 21 kwietnia 2009 r. sygn. akt II SA/Op 58/09, a takze
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 wrzes$nia 2012r., sygn. akt Il SA/GI 851/12, CBOSA).

Tym samym, Rada postanawiajac w § 3 przedmiotowej uchwaty ze: uchwata wchodzi w zycie po uptywie
14 dni dnia jej publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slgskiego, uregulowata procedure wejscia
w zycie uchwaty w sposob i w terminie niedopuszczalnym dla uchwaly, ktora tylko czgsciowo stanowi akt
prawa miejscowego. W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze przedmiotowa uchwata — nieprzewidujaca
dla czgsci swych przepisow wilasciwego trybu nabycia mocy obowiazujacej — istotnie narusza prawo.
Jednoczes$nie nalezy podnies¢, ze mimo formalnie prawidtowej czg$ci uchwaty, konieczne jest uniewaznienie
uchwaly w catosci. Nie jest bowiem mozliwe pozostawienie w mocy wylacznie przepisow posiadajacych walor
aktu prawa miejscowego. Taka regulacja bylaby niepetna, nieadekwatna do tytutu uchwaly i nie stanowitaby
realizacji normy, wskazanej wjej podstawie prawnej. Zasady udzielania dotacji celowej, obejmujace
w szczegolnosci kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub dofinansowania oraz tryb postgpowania
w sprawie udzielania dotacji i sposob jej rozliczania winny zosta¢ przez Rade Gminy uregulowane w odrgbne;j
uchwale, podjetej na podstawie art. 403 ust. 5 Prawa ochrony $rodowiska.

Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr 392/L1/2023 Rady Gminy Mykanow
z dnia 14 marca 2023 r. w sprawie przyjecia Planu Gospodarki Niskoemisyjnej dla Gminy Mykandéw na lata
2022-2029 — w calosci — nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastegpca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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