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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.622.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 2 czerwca 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
z 2023 r. poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr VI/7/2023 Rady Miejskiej w Bieruniu z dnia 27 kwietnia 2023 r. w sprawie wdrozenia ,,Programu
ograniczania emisji na terenie miasta Bierunia” etap XII, w calosci, jako sprzecznej z art. 17, art. 18,
art. 84 iart. 403 ust. 5 ustawy zdnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.
Dz. U.z 2020 r., poz. 1219 ze zm.), dalej jako: ustawa, w zwiazku z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz zart. 4 ust. 1 wzwigzku zart. 13 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst jedn. Dz. U. 22019 r., poz. 1461 ze zm.).

Uzasadnienie

W dniu 27 kwietnia 2023 r. Rada Miejska w Bieruniu podjela uchwalg w sprawie wdrozenia
,Programu ograniczania emisji na terenic miasta Bierunia” etap XII, dalej jako: uchwata. W podstawie prawne;j
uchwaly wskazano art. 7 ust. 1 pkt 1 iart. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 85, art. 400a ust. 1
pkt 21 oraz art. 403 ust. 2 ustawy.

Na mocy § 1 uchwaly postanowiono ,,Przyja¢ do realizacji ,,Program ograniczenia emisji na terenie
miasta Bierunia” etap XII. Z kolei w § 5 uchwaly okres$lono, ze wchodzi ona w zycie po uptywie 14 dni od dnia
jej ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Slaskiego.

Wskazana uchwala zostala dorgczona organowi nadzoru w dniu 4 maja 2023 r.
W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, iz jest ona niezgodna z prawem.

W pierwsze] kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na zroéznicowany charakter programow podejmowanych
na podstawie ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Na mocy art. 18 w zw. z art. 17 ustawy, rada gminy, w celu
realizacji polityki ochrony $rodowiska, uchwala gminny program ochrony $rodowiska.

Przepis art. 18 ust. 1 ustawy stanowi, iz:

Programy, o ktorych mowa w art. 17 ust. 1, uchwala odpowiednio sejmik wojewddztwa, rada powiatu
albo rada gminy.

Zgodnie zart. 17 ust. 1 i ust. 2 i 4 ustawy:

1. Organ wykonawczy wojewddztwa, powiatu i gminy, w celu realizacji polityki ochrony Srodowiska,
sporzqdza odpowiednio wojewoddzkie, powiatowe i gminne programy ochrony srodowiska, uwzgledniajgc cele
zawarte w strategiach, programach i dokumentach programowych, o ktorych mowa w art. 14 ust. 1.

2. Projekty programow ochrony srodowiska podlegajq zaopiniowaniu przez:

1) ministra wlasciwego do spraw klimatu — w przypadku projektow wojewddzkich programow ochrony
srodowiska;
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2) organ wykonawczy wojewodztwa — w przypadku projektow powiatowych programow ochrony
srodowiska;

3) organ wykonawczy powiatu — w przypadku projektow gminnych programow ochrony srodowiska.

4. Organ, o ktorym mowa w ust. 1, zapewnia mozliwos¢ udziatu spoleczenstwa, na zasadach i w trybie
okreslonych w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (Dz. U. z 2022 r.
poz. 1029, 1260, 1261, 1783, 1846 i 2185), w postepowaniu, ktorego przedmiotem jest sporzqdzenie programu
ochrony srodowiska.

Organ nadzoru nadmienia, ze zaopiniowanie projektdéw wojewodzkich, powiatowych oraz gminnych
programow ochrony $rodowiska odpowiednio przez ministra wlasciwego do spraw klimatu, organ wykonawczy
wojewodztwa, organ wykonawczy powiatu jest warunkiem sine qua non, dalszego, zgodnego z prawem
procedowania uchwaly w przedmiocie programéw ochrony srodowiska.

Nalezy podkresli¢, iz program uchwalony na tej podstawie nie jest aktem prawa miejscowego, a jedynie
aktem planistycznym, skierowanym do jednostek funkcjonujacych w ramach aparatu organizacyjnego gminy.

Natomiast w oparciu o art. 84 ustawy, moga by¢ tworzone tzw. programy naprawcze, ktorych celem jest
dziatanie o charakterze restytucyjnym, podejmowane w sytuacji, gdy konieczne jest doprowadzenie do
przestrzegania naruszonych standardéw ochrony $rodowiska. Zgodnie z art. 84 ust. 1 ustawy, programy te maja
charakter aktu prawa miejscowego. W doktrynie zwraca si¢ ponadto uwage na niesamodzielny charakter
przepisu z art. 84 ust. 1 ustawy. Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 sierpnia
2010 r., sygn. akt II OSK 1159/10, CBOSA, opracowywanie programow nie ma charakteru dowolnego,
uzaleznionego od woli organu administracji, ale moze mie¢ miejsce wtedy, gdy przepis ustawy lub innego aktu
prawnego wyraznie taki obowiqzek przewiduje (podobnie Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi
w wyroku z dnia 14 marca 2021 r., sygn. akt II SA/L.d 99/12, CBOSA).

Ustawodawca odrebnie uregulowal natomiast kwestie partycypacji przez organy gminy w finansowaniu
przedsigwzie¢ z zakresu ochrony $rodowiska. Finansowanie ochrony srodowiska i gospodarki wodnej obejmuje
m.in. przedsigwzigcia zwigzane z ochrong powietrza (art. 400a ust. 1 pkt 21 ustawy). Zgodnie z art. 403 ust. 4
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:

1) podmiotow niezaliczonych do sektora finansow publicznych, w szczegolnosci:

a) 0sob fizycznych,

b) wspolnot mieszkaniowych,

¢) osob prawnych,

d) przedsiebiorcow;

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

Z kolei na mocy normy delegacyjnej z art. 403 ust. 5 ustawy rada gminy, decydujac si¢ na wprowadzenie
instrumentu dotacji celowej, powinna uchwali¢ odrgbng uchwale, w ktorej zostang uregulowane zasady jej
udzielania, obejmujace w szczegdlnosci 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 uchwale, ze wzgledu na jej powszechny charakter,
uznaje si¢ za akt prawa miejscowego — zob. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, LEX/el,
2019.

Z tredcei art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz na podstawie upowaznien ustawowych
gminie przyshiguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Zasady
itryb oglaszania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r., poz. 1461) —o czym stanowi art. 42
ustawy o samorzadzie gminnym. Nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy, akty normatywne
zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych, wchodza 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 sig akty
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prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, 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 ogolny, oparty w szczegdlnosci na art. 40 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym, ktéry pozostawia gminie wzgledna swobode odnos$nie do mozliwosci stanowienia
przepiséw 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 decydujace ma charakter norm prawnych i ksztaltowanie przez te normy sytuacji
prawnej adresatow zewngtrznych. Jezeli uchwala zawiera przynajmniej jedna norme¢ postgpowania
o charakterze generalnym (odnoszaca si¢ do nieokreslonych indywidualnie adresatow) i abstrakcyjnym
(odnoszaca sie do nieokreslonych indywidualnie sytuacji prawnych), trzeba uznaé, ze jest ona aktem prawa
miejscowego, ktory podlega obowiazkowi publikacji w wojewodzkim 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 r., sygn. akt I OSK 669/06, CBOSA).

Rada Miejska nie posiada zatem kompetencji do arbitralnego decydowania, ktéore normy uznaje za
przepisy prawa miejscowego. Nawet jezeli podstawe podjecia danego aktu stanowi art. 40 ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym, gmina musi kazdorazowo wykazaé¢ swoje upowaznienie. W przeciwnym razie rada,
jako organ administracji publicznej, dziala bez podstawy prawnej, a tym samym narusza art. 7 Konstytucji RP.

Przenoszac powyzsze na grunt analizowanego stanu faktycznego, nalezy stwierdzi¢, ze Rada w sposob
nieuprawniony aktowi planistycznemu nazwanemu ,,Programu ograniczania emisji na tereniec miasta Bierunia”
etap XII, nadala charakter aktu prawa miejscowego. Uchwala zawiera bowiem normy o charakterze $cisle
programowym.

I tak, przepis § 2 ust.1 uchwaly stanowi, ze Realizacja Programu prowadzona bedzie w roku 2023,
wg zasad okre$lonych w umowie z Wojewddzkim Funduszem Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
w Katowicach oraz zasad okreslonych w zalaczniku do niniejszej uchwaly.

2. Program prowadzony bedzie pod warunkiem pozyskania $rodkow na jego realizacj¢ z Wojewodzkiego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Katowicach. W z § 3 uchwaly postanowiono:

1. Okresli¢ koszt realizacji Programu do kwoty 2 096 000,00 zi.
2. Realizacja Programu zostanie sfinansowana ze §rodkow:

1) Wojewodzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Katowicach do kwoty
417 600,00 zt (w formie pozyczki zacigganej przez Gming Bierun),

2) mieszkancow do kwoty 1 632 000,00 zt (wklad wlasny mieszkancow),
3) budzetu Gminy Bierun do kwoty 46 400,00 zt.

Zalaczniku do uchwaly zatytulowany Zasady realizacji ,,Programu ograniczenia emisji na terenie Miasta
Bierunia” etap XII odnosi si¢ do aktu programowego na poziomie lokalnym tj. Programu ochrony $rodowiska
dla miasta Bierunia na lata 2020-2024 z perspektywa do roku 20307, przyjetego Uchwatg Nr VIII/1/2020 Rady
Miejskiej w Bieruniu oraz ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Wskazane sg zalozenia programu, do kogo jest
skierowany, zrodla finansowania, zakres finansowania.

W uchwale zawarto rowniez normy wlasciwe dla aktu prawa miejscowego, dotyczace zasad
przyznawania dotacji, (§ 3 Programu). Powyzsze unormowania w pewnym (cho¢ nie w pelnym) zakresie
stanowig realizacj¢ delegacji z art. 403 ust. 5 ustawy.

W uchwale natomiast brak jest przepiséw regulujacych kryteria wyboru inwestycji do finansowania lub
dofinansowania, trybu postepowania w sprawie udzielania dotacji i sposobu jej rozliczania, niemniej jednak
przywolanic przez Rad¢e Miejska w podstawie prawnej uchwaly przepisow: art. 400a ust. 1 pkt 21, art. 403
ust. 2 ustawy oraz przewidzenie w § 5 uchwaly trybu nabycia mocy obowigzujacej uchwaly wiasciwego dla
aktow prawa miejscowego, przemawia za tym, ze wolg Rady byla takze realizacja delegacji ustawowej
okreslonej art. 403 ust. 5 ustawy.
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Tymczasem w ocenie organu nadzoru powyzszy zabieg legislacyjny jest niedopuszczalny. Rada nie
mogla w jednej uchwale polaczy¢é materii wlasciwej dla aktu prawa miejscowego i1 materii wlasciwej dla
uchwaly o charakterze ,,zwyklym”.

W opinii organu nadzoru nie mozna uzna¢, ze przedmiotowy Program stanowi akt, o ktéorym mowa
w art. 84 ust. 1 ustawy, mimo materialnego podobienstwa obu regulacji. Zgodnie z trescig tego przepisu: w celu
doprowadzenia do przestrzegania standardow jakoSci Srodowiska w przypadkach wskazanych ustawa lub
przepisami szczegdlnymi, w drodze aktu prawa miejscowego, tworzone s3 programy. Programy sa
publikowane w wojewoddzkich dziennikach urzedowych. Tymczasem w ustawie brak jest odpowiedniej normy,
ktora pozwalataby sformulowaé kwestionowany akt za ,,program”, o ktorym mowa w art. 84 ust. 1 ustawy —
czyli oparty na szczegblnym upowaznieniu ustawowym akt majacy na celu realizacje konkretnych dzialan
naprawczych. Program, w zakresie o ktorym mowa powyzZej, nie rozstrzyga o prawach iobowigzkach
okreslonych podmiotéw, lecz jest aktem kierownictwa wewnetrznego, konkretyzujacym sposoby dzialania
gminy zmierzajace do osiagnigcia okreslonych celéw z zakresu ochrony $rodowiska.

Niedopuszczalne jest zatem podnoszenie go do rangi aktu prawa miejscowego, publikowanie go na tej
podstawie w wojewddzkim dzienniku urzedowym i wreszcie uzaleznienie od tej czynno$ci uzyskania przez
niego mocy obowigzujacej. Nalezy bowiem wskazaé, iz kazdy akt prawny, zawierajacy normy o charakterze
powszechnie obowiazujacym, musi by¢ bezwzglednie ogloszony, w sposob okreslony przepisami ustawy
o oglaszaniu aktéw normatywnych i innych aktéw prawnych, w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Podczas,
gdy proba urzgdowego ogloszenia uchwat o charakterze ,,zwyklym” spotka si¢ z zarzutem naruszenia przepisu
art. 4 ust. 1 wzw. zart. 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych —
jako ze drugi z wymienionych przepisow zawiera zamknicty Kkatalog aktow, podlegajacych publikacji
w urzgdowym publikatorze.

Wskazania wymaga, iz prawidlowa pod wzgledem prawnym uchwala musi spelia¢ niezbgdne
wymagania zaré6wno w aspekcie materialnym, jak i formalnym. Z powyzszego wynika, ze tres¢ uchwaty musi
by¢ zgodna z przepisami prawa, a ponadto tryb jej podjecia musi odpowiada¢ okreslonym procedurom.
W ramach katalogu formalnych warunkéw podjecia waznej uchwaly wyréznic mozna takze prawidlowe
okreslenie procedury jej wejscia w zycie. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza uzaleZznienie wejscia w zycie
uchwaly od jej publikacji w dzienniku urzgdowym stanowi istotne naruszenie prawa, co skutkuje niewaznos$ciag
aktu w calo$ci (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 wrzesnia 2012 r., sygn. akt II SA/GI 851/12, CBOSA).

Trzeba zatem przyja¢, iz Rada Miejska w Bieruniu lgczac w sposodb niedopuszczalny dwie materie
prawne w jednej uchwale, jak réwniez nadajac tej uchwale i wszystkim jej przepisom charakter powszechnie
obowiazujacy oraz przewidujac na tej podstawie, ze uchwala wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia jej
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego, istotnie naruszyla prawo, to jest przepis
art. 17 iart. 18 w zwigzku z art. 84 oraz art. 403 ust. 5 ustawy w zwigzku z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 4 ust. 1 iart. 13 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych iniektorych innych aktow
prawnych.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w caloéci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr VI/7/2023 Rady Miejskiej w Bieruniu
z dnia 27 kwietnia 2023 r. w sprawie wdrozenia ,,Programu ograniczania emisji na terenic miasta Bierunia”
etap XII, zostala podjeta z istotnym naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewaznoS$ci
w calo$ci uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dor¢czenia rozstrzygniecia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygnigcia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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