WOJEWODA MALOPOLSKI

Krakow, 31 pazdziernika 2019 r.

Rozstrzygniecie nadzorcze nr WN-11.4131.1.46.2019
Wojewody Malopolskiego

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. 22019 r., poz. 506 z p6zn.zm.)

stwierdza si¢ niewaznos$¢

uchwaly Nr XXV/561/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 25 wrze$nia 2019 r. w sprawie
ustalenia kierunkow dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa w zakresie utworzenia parku
przy ul. Fabrycznej - w caloSci.

UZASADNIENIE

W dniu 2 pazdziernika 2019 r. do oceny nadzorczej Wojewody Matopolskiego zostata
przekazana uchwata Nr XXV/561/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 25 wrze$nia 2019 r.
w sprawie ustalenia kierunkow dzialania dla Prezydenta Miasta Krakowa w zakresie
utworzenia parku przy ul. Fabryczne;.

Organ nadzoru zawiadomil Rade¢e Miasta Krakowa o wszczgciu postgpowania
nadzorczego dotyczacego kontroli legalno$ci ww. uchwaty.

W wyniku dokonanej przez organ nadzoru oceny rzeczonej uchwaty w aspekcie jej
zgodno$ci z prawem, organ nadzoru kwestionuje dopuszczalno$¢ zapisow uchwaty, jako
naruszajacych w jego ocenie obowigzujacy porzadek prawny w stopniu istotnym.

Na mocy uchwaty Nr XXV/561/19 Rada Miasta Krakowa postanowita o ustaleniu
kierunkow dla Prezydenta Miasta Krakowa polegajacych na podjeciu mozliwych, koniecznych
1 prawnie dopuszczalnych czynnos$ci dazacych do utworzenia parku przy ul. Fabrycznej na
dziatkach o numerach: 396/5, 396/6, 396/8, 396/9, 396/10, 396/11, 503/26, 503/30, 503/33,
503/34, 503/35 (§1 uchwaty). W ocenie Rady Miasta Krakowa dziatania Prezydenta Miasta
Krakowa celem utworzenia parku ,,winny objaé w szczeg6lnosci: 1) podjecie rozmédw
z whascicielami nieruchomos$ci na temat wykupu nieruchomosci w celu utworzenia parku,
2) rezygnacj¢ z zamiaru sprzedazy dziatek bedacych we wtadaniu Gminy Miejskiej Krakow,
4) wykup nieruchomosci w celu utworzenia parku, 5) opracowanie projektu zagospodarowania
parku, wraz z konsultacjami spotecznymi z mieszkancami, oraz jego realizacj¢” (§2 uchwaty).
Nadto w §3 uchwatly Rada Miasta Krakowa ustalita dla Prezydenta Miasta Krakowa obowigzek
przedstawienia Radzie Miasta Krakowa informacji z wykonania uchwaty do dnia 30 czerwca
2020 r.
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Dokonujac oceny przedmiotowej uchwaly pod katem zgodnosci z prawem organ
nadzoru stwierdzit, iz tre§¢ uchwaly wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego
przyznanego organowi stanowigcemu gminy oraz narusza obowigzujace przepisy prawa.

Przywolany w podstawie prawnej uchwaly przepis prawa nie przyznaje radzie gminy
kompetencji do podjecia uchwaty w powyzszym zakresie. Przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j.Dz.U. z 2019 r. poz. 506 z p6zn.zm.)
stanowi, 1z do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy m.in. ustalanie wynagrodzenia wojta,
stanowienie o kierunkach jego dzialania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalnosci.

W ocenie organu nadzoru przywotany przepis ustawy zawiera kompetencje dla rady
gminy do podejmowania uchwat okres$lajacych kierunki dziatania wojta w sprawach
nalezacych do wlasciwosci tego organu. Powszechnie przyjmuje si¢ jednak, tak w doktrynie
prawa, jak 1 w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, iz uchwaty organdow stanowigcych
gminy podejmowane w tym przedmiocie naleza do aktow wydawanych w sferze wewnetrznej
dziatania organdéw gminy, zawierajacych wytyczne dla tego organu. Zarazem zastrzega si¢, ze
wytyczne te nie mogg przybiera¢ charakteru polecenia konkretnego sposobu zatatwienia danej
sprawy (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 13 grudnia
2006 r. sygn.akt II SA/Wr 504/06, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
z dnia 26 listopada 2009 r. sygn. akt II SA/Op 356/09).

Okreslenie kierunkéw dzialania powinno wskazywa¢ hierarchie¢ priorytetow
w zakresie realizacji celow 1 zadan wojta, moze wskazywac na konieczno$¢ zajecia si¢ przez
wojta sprawami mieszczacymi si¢ w zadaniach gminy, a nie wymienionymi wprost
w zakresie dziatania poszczegdlnych organéw gminy (pordwnaj P. Chmielnicki {w;} red. P.
Chmielnicki, Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2007, str. 217-218).

W normie prawnej zawartej w art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym nie
miesci si¢ zatem nakazanie stosowania konkretnych rozwigzah prawnych ani tez zalatwienie
konkretnej sprawy. W takim zakresie uchwata wykracza poza zakres okreslony powolanym
wyzej przepisem. Ustawodawca upowaznil bowiem rad¢ gminy do stanowienia o kierunkach
dzialania wojta, a nie do okreslenia form dziatania. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 19 wrzes$nia 2017 r. w sprawie o sygn. akt II GSK 3514/15 wskazat, iz (cyt:),,Przepis
art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. upowaznia rade gminy do stanowienia o kierunkach dziatania wojta,
a nie do okreslania form dzialania. Przepis ten zezwala radzie gminy jedynie na ,, stanowienie
o kierunkach dziatania wojta”, a wiec stanowi upowaznienia do wydawania aktow
kierunkowych, wskazujgcych jedynie cele, priorytety dziatania wojta, ale nie przesqdzajgcych
w jaki sposob i w jakich formach ma to dziatlanie by¢ przez wojta podejmowane. Stanowienie
na podstawie tego upowaznienia uchwaty mogq mie¢ zatem jedynie charakter wewnetrzny,
zawierajgc wytyczne lub zalecenia dla organu wykonawczego. Mogqg one okreslaé strategie
dziatania, wskazywac hierarchie priorytetow w zakresie realizacji celow i zadan mieszczgcych
sig w zadaniach gminy, ale nie mogq wkraczac¢ wprost w zakres dzialania poszczegolnych
organow gminy. Podejmowane przez rade gminy na podstawia art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. uchwaty
nie mogq wkracza¢ w zakres kompetencji naleznych ustawowo wojtowi z mocy ustawy,
naruszatoby to bowiem ustawowy podziat kompetencji pomiedzy organami gminy .

Zdaniem organu nadzoru w ramach kompetencji Rady Miasta Krakowa do okreslenia
kierunkow dziatania Prezydenta — o ktorej mowa w art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy
o samorzadzie gminnym — nie miesci si¢ wydawanie wigzacych polecen organowi
wykonawczemu gminy co do sposobu zalatwienia okreslonej sprawy. Rada Miasta na mocy
ww. przepisu ustawy nie posiada kompetencji do kreowania zobowigzan i zlecania ich
wykonania Prezydentowi Miasta. Za daleko idacy zatem uznaé nalezy taki sposob redagowania
kierunkow dziatania organu wykonawczego, ktory zmierza do nadania im charakteru
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wigzacych ustalen. Kierunki dzialania organu, a zatem wytyczne w zakresie postgpowania ze
swej istoty stanowi¢ majg o rekomendacji dla okreslonych dziatan natomiast nie powinny
przesadza¢ o ostatecznej ich treSci. Zaprzeczeniem tego rodzaju rozumienia wytycznych,
zalecen kierowanych wzgledem organu wykonawczego bedzie taka ich redakcja, ktoéra
wskazuje na obligatoryjng ich tre$¢, a tym samym uzywanie w ramach uchwaty zwrotéw 1 stow
wskazujacych na ich wigzacy charakter wzgledem organu wykonawczego. Uchwaly
kierunkowe podejmowane przez organ stanowigcy ze swej natury nie maja charakteru
wigzacego, a jedynie wyznaczaja postulowany (rekomendowany) sposob dziatania organu
wykonawczego gminy.

Z tresci ocenianej uchwaly jednakze wynika jednoznaczny zapis wskazujacy na
oczekiwania Rady Miasta Krakowa wzgledem Prezydenta Miasta Krakowa do podjecia
mozliwych, koniecznych i prawnie dopuszczalnych czynno$ci zmierzajacych do utworzenia
parku przy ul. Fabrycznej na Scisle okreslonych uchwalg dziatkach. Rada Miasta nie tylko
okreslita skonkretyzowane dzialania Prezydenta polegajace na utworzeniu parku na
konkretnym obszarze ale takze wskazata jakie dzialania konkretnie winien podja¢ Prezydent
celem utworzenia parku, w tym te z nich zwigzane z wykupem nieruchomosci przeznaczonych
pod park, jak réwniez majace na celu rezygnacje ze sprzedazy dzialek bedacych we wtadaniu
Gminy Miejskiej Krakéw. Zarazem ustalono, iz Prezydent ma przedstawi¢ informacje
z wykonania uchwaly (a zatem w istocie utworzenia parku) do dnia 30 czerwca 2020 r.

W ocenie organu nadzoru za nieuprawnione uznac¢ nalezy formutowanie przez Rade
Miasta Krakowa w ramach uchwaty kierunkowej nakazéw stosowania konkretnych zachowan
Prezydenta Miasta Krakowa , a zatem taki sposob redakcji wytycznych, ktore w istocie miatyby
mie¢ charakter wigzacy. Nadto za niedopuszczalne uznaé¢ nalezy podejmowanie uchwat
kierunkowych, ktérych realizacja — tak jak w niniejszym przypadku - w istocie oznacza
wkroczenie w kompetencj¢ innych podmiotow. Zauwazy¢ bowiem wypada, iz to do organu
wykonawczego nalezy gospodarowanie mieniem komunalnym, jak réwniez tworzenie
1 wykonywanie budzetu (art. 30 ust. 1 pkt 3 1 4 ustawy o samorzadzie gminnym). Obowiazujace
unormowania prawne nie przewiduja bowiem kompetencji rady gminy do wypowiadania si¢
w powyzszym zakresie. Nieuprawnionym zatem byto takie dziatanie Rady Miasta Krakowa,
ktore wkraczato w zakres zadan nalezacych do kompetencji innych podmiotéw. Nadto w ocenie
organu nadzoru watpliwosci budzi podejmowanie przez Rad¢ Miasta Krakowa uchwalt, ktore
maja charakter uchwal warunkowych. Zauwazy¢ wypada, iz obowigzujace regulacje prawne
nie uprawniajg organu stanowigcego gminy do podejmowania uchwal majacych taki charakter.

Zarazem zaznaczenia wymaga okoliczno$¢, iz Wojewoda Matopolski nie kwestionuje
zasadnosci utworzenia parku w rejonie ul. Fabrycznej, niemniej uwaza, iz materia ta winna by¢
przedmiotem refleksji organu wykonawczego, zwlaszcza w kontekscie ustalenia tak obszaru
tego parku, jak 1 ustalenia prawa wtasnosci nieruchomosci dzialek, na ktorych 6w park miatby
si¢ znajdowa¢. W ramach upowaznienia ustawowego przewidzianego w art. 18 ust. 2 pkt 2
ustawy ustrojowej Rada Miasta Krakowa nie posiada kompetencji do wypowiadania si¢
w powyzszym zakresie. W ocenie organu nadzoru gdyby dziatania Rady Miasta Krakowa
w powyzszym zakresie przybraly tres¢ rezolucji, wzglednie apelu do Prezydenta Miasta
Krakowa wowczas organ nadzoru rozwazylby uznanie powyzszych dzialan za prawnie
dopuszczalne, niemniej w niniejszej sprawie podjeto uchwate kierunkowa, ktora w istocie nie
spetnia charakteru przypisanego tego typu uchwatom.

Reasumujac wskaza¢ nalezy, iz w ocenie organu nadzoru uchwata Rady Miasta
Krakowa Nr XXV/561/19 zostata podjeta z istotnym naruszeniem przepisOw prawa,
w powyzszym zakresie wykracza bowiem poza zakres upowaznienia ustawowego ujgtego
w art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym, a takze w stopniu istotnym narusza
przywotane powyzej przepisy ustaw, w tym art. 31 ust. 1 pkr 3 1 4 ww. ustawy. Powyzsze
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stanowi dodatkowo o naruszeniu zasady legalizmu nakazujacej dzialania na podstawie
1 w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP).

Stosownie do art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czgséci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorg¢czenia uchwaty. Nadzér nad
dzialalno$cia gminng sprawowany jest wylacznie na podstawie kryterium zgodnosci
z prawem (art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym). Tym samym, w przypadku istotnego
naruszenia prawa, organ nadzoru jest zobowigzany — zgodnie z dyspozycja wynikajaca z ww.
art. 91 ust. 1 ustawy - orzec o niewazno$ci uchwaly w catosci badz w czgsci.

Z uwagi na powyzsze organ nadzoru stwierdza, iz w jego ocenie kwestionowane zapisy
uchwaty w sposob istotny naruszaja obowigzujacy porzadek prawny, a powyzej podniesione
argumenty czynig zasadnym niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze, stwierdzajgce niewaznos¢
powolanej na wstegpie uchwaly w zakresie okreslonym sentencja niniejszego rozstrzygnigcia
nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sqdu
Administracyjnego w Krakowie. Winno si¢ jg wnies¢ za poSrednictwem Wojewody
Matopolskiego w terminie 30 dni od dnia otrzymania niniejszego rozstrzygniecia.

Otrzymuja:
1. Rada Miasta Krakowa

2. Prezydent Miasta Krakowa
3. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Krakowie
4. aa
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