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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 506 ze zm.)
stwierdzam niewaznosé
uchwaly NrX/76/19 Rady Gminy Kozy zdnia 29 pazdziernika 2019 r. w sprawie ustalenia
kierunkow dziatania dla Wojta Gminy Kozy w zakresie przeprowadzenia akcji ..Kozy przyjazne
srodowisku™, w czesci okreslonej w § 2 oraz § 4 uchwaly, jako sprzecznej z art. 18 ust. 1 i ust. 2 pkt
2 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 7 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

Rada Gminy Kozy na sesji wdniu 29 pazdziernika 2019 r. podjeta uchwale w sprawie
okreslenia kierunkow dzialan dla Wojta Gminy Kozy w zakresie przeprowadzenia akcji ,.Kozy

przyjazne Srodowisku™.

Przepisem § 1 uchwaty Rada Gminy Kozy przyjeta ogolne wytyczne dla Wojta Gminy Kozy
okreslajace kierunki dziatan polegajacych na podjeciu wszelkich mozliwych, koniecznych i prawnie
dopuszczalnych dziatan dazacych do wyeliminowania z uzywania m.in.: pojemnikéw, naczyn
i kubkow plastikowych w Urzedzie Gminy Kozy i jednostkach organizacyjnych gminy poprzez
zastapienie ich w miar¢ mozliwosci opakowaniami wielokrotnego uzytku ze szkta lub metalu.

Przepisem § 2 Rada Gminy uszczegdlowila powyzsze wytyczne przyjmujac, ze akcja ,.Kozy

przyjazne srodowisku™ powinna polega¢ na konkretnych dziafaniach obejmujacych w szczegdlnosei:
1) wveliminowanie z uzytku jednorazowych talerzy, sztu¢cow, kubeczkow i stomek z plastiku
i zastapienie ich wielorazowymi odpowiednikami,

2) zaprzestanic kupowania wody w plastikowych butelkach na rzecz szklanych butelek

zwrotnych oraz promowanic spozywania wody z kranu lub ogélnodost¢pnego dystrybutora,

3) korzystanie zuslug cateringu, wramach ktérego poczgstunek nie jest podawany
w plastikowych, ani styropianowych pojemnikach, tylko w opakowaniach wielokrotnego uzytku lub

podlegajacych procesowi recyklingu,
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4) wykorzystanie w promocji gminy gadzetdw i materialéw, ktdre pochodza lub podlegaja
procesowi recyklingu zdazeniem do rezygnacji z gadzetéow plastikowych oraz rozwazenie
wykorzystywania wreczania gadzetéw do okazji promowania ekologicznego trybu zycia poprzez
wreczanie bawelnianych toreb,

5) zrezygnowanie z uzywania jednorazowych plastikowych toreb, siatek i reklaméwek,
6) unikania w miar¢ mozliwosci wykorzystywania folii do pakowania przesytek,
7) korzystania z ekologicznych rozwigzan do pakowania przedmiotow,

8) ustawienie w budynkach Urzedu Gminy ijednostek organizacyjnych gminy koszy
umozliwiajacych segregacje $mieci z podziatem na frakcje z odpowiednimi oznaczeniami.

Przepisem §3 uchwaly Rada Gminy przewidziala, ze akcja ,Kozy przyjazne srodowisku”
powinna takze obejmowa¢ dzialania edukacyjne skierowane do pracownikow i mieszkafncow.
Nastgpnie przepisem § 4 uchwaty Rada zobowigzata Wojta Gminy Kozy do przedstawienia
Radzie Gminy Kozy informacji na temat przeprowadzonych dziatan, o ktérych mowa w § 21§ 3 do
dnia 30 czerwca 2020 i nastgpnie w okresach potrocznych.

W ocenie organu nadzoru uchwala w czgsci § 2 i § 4 w sposéb istotny narusza prawo, wobec
czego konieczne staje sie stwierdzenie jej niewaznosci w powyzszym zakresie.

Kompetencj¢ do podjecia powyzszej uchwaly Rada Gminy Kozy wywiodia
zart. 6 ust. 1 iart. 7 ust. | pkt 1 oraz art. 18 ust. | ustawy o samorzadzie gminnym. Jednakze zaden
z tych przepiséw nie umocowuje rady do uchwalenia dla organu wykonawczego tak konkretnych
regul postepowania, o jakich mowa w przepisach §2 i§4 uchwaly. Wskazane w podstawie
prawnej uchwaly przepisy ustawy o samorzadzie gminnym stanowig jedynie nomy o ogdlnym
charakierze inie zawierajg w swej tre$ci zadnego upowaznienia do stanowienia o szczegbélowych
dzialaniach wojta. Przepis art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym przesadza o zakresie
dzialania gminy we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych
ustawami na rzecz innych podmiotéw. W ramach czego art. 7 ust. | pkt 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, jako jedno z zadan wlasnych gminy wymienia sprawy ochrony srodowiska i przyrody oraz
gospodarki wodnej. Z kolei zastrzezenic wynikajace z tresci art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oznacza, ze wszedzie tam, gdzie przepis ustawy nie okresla jako kompetentnego innego
organu, kompetencja zostaje przyznana radzie. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych utrwalony
jest poglad, ze ogélna norma kompetencyjna zawarta w art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
niec moze stanowi¢ wytacznej ijedynej podstawy do podjgcia przez rad¢ gminy uchwaly.
Uprawnienie to musi wynika¢ dodatkowo z przepisow szczegdlnych. W ocenie organu nadzoru
natomiast, na dzien podj¢cia uchwaly nie istniat zaden szczegdlny przepis prawa, ktory zawieralby
upowaznienie dla organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do podjecia uchwaly
dotyczacej wskazania Wojtowi Gminy konkretnych dziatan polegajacych na wprowadzeniu
konkretnych ograniczen i zakazow uzytkowania danych przedmiotow.

Nalezy zauwazyé, ze rada gminy jest organem stanowigcym ikontrolnym. Funkcije
stanowigcg organ ten wypelnia poprzez stanowienic w sprawach okreslonych ogdlnymi normami
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kompetencyjnymi lub tez normami uprawniajagcymi do podejmowania $ci§le okreslonych dziatan
(czynnosci prawnych). Wéréd ogéInych norm kompetencyjnych przepisem art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym, radzie gminy przypisano prawo do stanowienia o kierunkach dziatania
wojta, ktore realizowane jest poprzez okreslanie ogélnych celéw i zadan dziatalnosci wojta, a takze
zasad, sposobdw i srodkow ich realizacji. W ramach stanowienia o kierunkach dzialania wojta rada
gminy nie moze jednak zobowiazywaé organu wykonawczego do dokonania okreslonej czynnosci
(podobnie w tym zakresic wypowiadaly si¢ sady administracyjne: wyrok WSA w Lublinie z dnia 20
stycznia 201 Ir., sygn. akt [Il SA/Lu 454/10, wyrok WSA w Kielcach z dnia 17 lutego 2010r., sygn.
akt II SAB/Kc 1/10 oraz wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 czerwca 2012r., sygn. akt 11 SA/GI
594/12, Centralna Baza Orzeczen Sadoéw Administracyjnych). Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy
o samorzadzie gminnym, rada gminy jest uprawniona do stanowienia o kierunkach dzialania wéjta
oraz przyjmowania sprawozdan z jego dzialalnosci. Stanowienie o kierunkach dziatalnosci wojta nie
obejmuje natomiast podejmowania przez radg gminy uchwat, w ktérych to rada wydaje polecenie
dotyczgce konkretnego dzialania, ktérego podjgcie wymagane jest od organu wykonawczego gminy.
Takie dziatanic bowiem jest ograniczaniem samodzielnoéci organu wykonawczego i wechodzeniem
w zakres jego kompetencji. Uchwala takiej tresci zawsze stanowié bedzie istotne naruszenie prawa.
Uprawnienie rady do wytyczania kierunkéw dziatania wojta sprowadza sie¢ do mozliwosci
podejmowania uchwat o raczej bardzo ogélnym charakterze. Uchwaly takie mogg zawieraé jedynie
pewne wytyczne dla organu wykonawczego, zalecajace okreslony sposéb jego postepowania
w danym zakresie. Unormowania uchwaty nie powinny jednak ograniczaé¢ swobody decyzyjne;
wojta. W kazdym razie na pewno nie mogg to by¢ regulacje, ktdre —tak jak w przedmiotowej
uchwale - zobowigzujg do przcprowadzenia $cisle i konkretnie okreslonych czynnosci.

Nalezy zauwazy¢, ze uchwaly zawierajgce wytyczne dla organu wykonawczego — jako akty
kierownictwa wewnetrznego - zawsze w mniejszym lub wigkszym stopniu ingerujag w jego
kompetencje. Zarowno doktryna, jak i orzecznictwo zezwala na takg ingerencje, jednakze w bardzo
niewielkim zakresic. Wyraznie zaznacza sig, iz regulacje przyjmowane przez organ stanowigcy moga
wytycza¢ ogolne zasady postgpowania, nie moga jednak w zaden sposob narzucaé okre$lonych
zachowan, czy tez przymuszaé¢ do okreslonych dziatan (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 27 sierpnia 2008 roku, sygn. akt Il SA/G| 575/08 CBOSA).
Dlatego tez rada stanowiac o kierunkach dziatania wojta powinna bardzo ostroznie formutowad
postanowienia uchwaly. tak aby nie naruszy¢ przy tym granic swoich kompetencji i kompetencji
organu wykonawczego przypisanych obowigzujagcymi przepisami prawa. W wyroku zdnia 26
listopada 2009 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu (sygn. akt 11 SA/Op 356/09) orzekl, ze:
"nie budzi watpliwosci, ze cytowany przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym
zawiera kompetencje rady gminy do podejmowania uchwal okreslajacych kierunki dzialania wdjta
w sprawach nalezgcych do wlasciwoscei tego organu. Podejmowanie uchwal w tym przedmiocie
nalezy do aktéw wydawanych w sferze wewnctrznej dzialania organdéw gminy, zawierajacych
wytyczne dla tego organu. Nalezy jednak zauwazyd, ze wytyczne te nie mogg przybierac¢ charakteru
polecenia konkretnego sposobu zatatwienia danej sprawy. Okreslenie kierunkow dzialania powinno
wskazywaé hierarchi¢ priorytetOw w zakresie realizacji celdw izadan wojta, moze wskazywaé na
konieczno$¢ zajecia si¢ przez wojta sprawami mieszezacymi si¢ w zadaniach gminy. anie
wymienionymi wprost w zakresie dzialania poszczegélnych organéw gminy (porownaj P.
Chmielnicki [w;] red. P. Chmielnicki, Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa
2007, str. 217 - 218). Jesli chodzi natomiast o realizowanie przez rad¢ gminy funkeji kontrolnej, to -
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jak wynika z art. 18a ust. | ustawy o samorzadzie gminnym - organ ten kontroluje dziatalnosé¢ wojta,
gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; wtym celu powoluje
komisje rewizyjna. Zasady i tryb dzialania tej komisji — stosownie do art. 18a ust. 5 ustawy — okresla
statut gminy. Nalezy zauwazyé, ze pomimo uczynienia rady gminy organem kontrolnym,
ustawodawca nie wyposazy! tego organu w $rodki o charakterze nadzorczym, w ramach ktorych
radzie przystugiwaloby uprawnienie do imperatywnego wzywania organu wykonawczego do
okreslonego zachowania.

W kontekscie powyzszych wyjasnien trzeba zauwazy¢, Ze kwestionowany §2 uchwaty,
zobowigzujacy Wojta do podjecia szczegélowo okreslonych dzialan prowadzacych do rezygnacji
z uzytkowania materialéw plastikowych na rzecz materiatéw podlegajgcych procesowi recyklingu,
wkracza w kompetencje organu wykonawczego inie moze by¢ uznany jedynie jako okreslajgcy
kierunki dzialania wojta. W przeciwienstwie do tresci § 1 i § 3 uchwaly zawierajacych jedynie
ogdblny postulat skierowany do Wdjta podjecia wszelkich prawnie dopuszczalnych dziatan (w tym
edukacyjnych) dazacych do wyeliminowania z uzywania materiatow sztucznych, przepis § 2 uchwaty
zawiera konkretne nakazy postgpowania, co w ocenie organu nadzoru jest niedopuszczalne. Do
podobnych wnioskéw prowadzi analiza § 4 uchwaly, z tresci ktdrego wynika zobowigzanie Wdjta
Gminy do informowania Rady o postepach przeprowadzonych dziatan w powyzszym zakresie.
Zdaniem organu nadzoru, regulacja ta stanowi zbyt daleks ingerencje w swobodg dzialania organu
wykonawczego.

Rada Gminy, ktéra mocsg uchwaly, uregulowala sprawy nic lezace wjej ustawowych
kompetencjach, naruszyla okreslona w art. 7 Konstytucji zasadg legalizmu. Zasada ta wymaga, by akt
podjety przez dany organ —wtym wypadku uchwata Rady Gminy - odpowiadal wymogom
legalnosci. Rada musi wigc posiadaé¢ ustawowo okreslong kompetencj¢ do dzialania w danym
zakresie, atre$¢ postanowienia uchwaly musi by¢ zgodna z odpowiednimi normami prawa
materialnego zawartego w ustawie.

Z tresci przepisu art. 7 Konstytucji RP, ktdry stanowi, ze organy administracji publicznej
dzialajg na podstawie i w granicach prawa, wynika bezsprzecznie, iz organy administracji publicznej
obowiazuje zasada: "co nie jest prawem dozwolone jest zakazane”. Organom jednostek samorzadu
terytorialnego wolno bowiem jedynie to, na co zezwalaja przepisy prawa i mogg dziata¢ tylko tam
iotyle, oile prawo je do tego upowaznia (por. W. Skrzydlo, Konstytucja RP. Komentarz.
Zakamycze 1999 r., s. 15). Normg¢ zawartag wtym przepisie nalezy odczytywaé jako zakaz
domniemywania kompetencji organu, awigc nakaz, dyrektywg “interpretacji przepiséw
kompetencyjnych w sposob $cisty iz odrzuceniem w odniesieniu do organéw wladzy publicznej
zasady: co nie jest zakazane, jest dozwolone" (cytat z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27
maja 2002 r.. K 20/01, OTK-A 2002 r., z. 3, poz. 34). Innymi slowy, jezeli organ administracji
publicznej podejmuje dzialanie w sprawie, co do ktdrej przepis prawa wyraznie lub posrednio nie
wskazuje jego wlasciwosci, dziatanie takie stanowi naruszenie konstytucyjne) zasady legalizmu.

Reasumujgc, poniewaz w przedmiotowej sprawie na dzien podjecia uchwaly zaden
powszechnie obowiazujacy akt prawny rangi ustawowej nie upowaznial Rady Gminy do podjecia
takich regulacji prawnych, ktdre w sposdb szczegdtowy moglyby narzucaé organowi wykonawczemu
okreslony model postgpowania, to Rada przyjmujac przedmiotowa uchwale w zakresic jej § 2 i § 4,
naruszyla w sposdb istotny prawo.
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W zwigzku z powyizszym stwierdzenie niewazno$ci ww. uchwaly we wskazanej czesci
nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy, wstrzymuje jej wykonanie z
mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniccie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w

Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygni¢cia.

Z up. Wojewody Slaskiego

Krzysztof Nowak
Wydzial Nadzoru Prawnego - Dyrektor Wydzialu
Nadzoru Prawnego
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