WOJEWODA MALOPOLSKI

Krakow, dnia 31 pazdziernika 2019 r.

Rozstrzygniecie nadzorcze nr WN-11.4131.1.44.2019
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$¢

uchwaty Nr XXV/574/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 25 wrze$nia 2019 r. w sprawie ustalenia
kierunkow dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa dotyczacych stworzenia pilotazowego
programu udzielania wsparcia dla tworzenia zewnetrznych ogrodow wertykalnych
tzw. ,,zielonych $cian” na terenie Krakowa — w calo$ci

UZASADNIENIE

W dniu 2 pazdziernika 2019 r. do oceny nadzorczej Wojewody Matopolskiego zostata
przekazana uchwala Nr XXV/574/19 Rady Miasta Krakowa z dnia 25 wrze$nia 2019 r.
w sprawie ustalenia kierunkow dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa dotyczacych
stworzenia pilotazowego programu udzielania wsparcia dla tworzenia zewnetrznych ogrodéw
wertykalnych tzw. ,,zielonych §cian” na terenie Krakowa.

Organ nadzoru zawiadomit organy Miasta Krakowa o wszczeciu postepowania
nadzorczego dotyczacego kontroli legalnosci ww. uchwaly. Organ nadzoru poinformowat
w zawiadomieniu, iz wedle jego wstepnej oceny przywolany w podstawie prawnej uchwaty
przepis prawa nie przyznaje radzie gminy kompetencji do podjecia uchwaly kierunkowe;j
w materii, ktoéra z mocy szczego6lnych przepisow nalezy do wilasciwosci innych podmiotow.
O wszczetym postepowaniu nadzorczym organ nadzoru poinformowat roéwniez Prezydenta
Miasta Krakowa.

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

Dokonujac oceny przedmiotowej uchwaly pod katem zgodno$ci z prawem organ
nadzoru stwierdzit, iz jej tres¢ w istocie wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego
inarusza obowigzujace przepisy prawa. Podstawe prawna upowazniajaca Rade¢ Miasta
Krakowa do podjecia wzmiankowanej uchwatly stanowi art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 506 z p6zn. zm.). Stosownie
do brzmienia tego przepisu do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy m.in. ustalanie
wynagrodzenia wojta, stanowienie o kierunkach jego dziatania oraz przyjmowanie sprawozdan
z jego dziatalnosci.
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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 organéw gminy, zawierajagcych wytyczne dla tego organu. Zarazem zastrzega si¢, 1Z
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 IT SA/Wr 504/06, wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Opolu
z dnia 26 listopada 2009 r. sygn. akt II SA/Op 356/09, wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z dnia 3 sierpnia 2015 r. sygn. akt III SA/Ld 627/15).

Okreslenie kierunkow dzialania powinno wskazywa¢ hierarchi¢ priorytetow
w zakresie realizacji celow 1 zadan wojta, moze wskazywac na koniecznos$¢ zajecia si¢ przez
wojta sprawami mieszczacymi si¢ w zadaniach gminy, a nie wymienionymi wprost
w zakresie dzialania poszczegdlnych organdéw gminy (porownaj 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 rozwigzan prawnych ani tez zalatwienie
konkretnej sprawy. W takim zakresie uchwata wykracza poza zakres okreslony powolanym
wyzej przepisem. Ustawodawca upowaznit bowiem rad¢ gminy do stanowienia o kierunkach
dzialania wojta, a nie do okreSlenia form dziatania (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 19 wrzesnia 2017 r., sygn. akt II GSK 3514/15).

Zdaniem organu nadzoru w ramach kompetencji Rady Miasta Krakowa do okreslenia
kierunkow dziatania Prezydenta nie miesci si¢ wydawanie wigzacych polecen organowi
wykonawczemu gminy co do sposobu zatatwienia okreslonej sprawy. Rada Miasta na mocy
ww. przepisu ustawy nie posiada kompetencji do kreowania zobowigzan i zlecania ich
wykonania Prezydentowi. Za daleko idacy zatem uzna¢ nalezy taki sposob redagowania
kierunkow dziatania organu wykonawczego, ktdry zmierza do nadania im charakteru
wigzacych ustalen. Kierunki dziatania organu, a zatem wytyczne w zakresie postepowania ze
swej istoty stanowi¢ maja 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, ktora
wskazuje na obligatoryjng ich tres¢, a tym samym uzywanie w ramach uchwaly zwrotoéw 1 stow
wskazujacych na ich wigzacy charakter wzgledem organu wykonawczego. Uchwaty
kierunkowe podejmowane przez organ stanowigcy ze swej natury nie majg charakteru
wigzacego, a jedynie wyznaczaja postulowany (rekomendowany) sposob dziatania organu
wykonawczego gminy.

Podkreslenia wymaga, iz norma ujeta w art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie
gminnym upowaznia rad¢ gminy do stanowienia o kierunkach dziatania wojta, a nie do
okreslania szczegotowych form dziatania. Przy czym stanowienie o kierunkach dziatania winny
okresla¢ strategi¢ dziatania wojta, wskazywac¢ hierarchi¢ priorytetow w zakresie realizacji
celow 1 zadan mieszczacych si¢ w zadaniach gminy, niemniej nie mogg one wkracza¢ wprost
w zakres dziatania innych podmiotéw. Podejmowane przez rad¢ gminy na podstawie art. 18
ust. 2 pkt 2 uchwaly kierunkowe nie moga zatem wkracza¢é w zakres kompetencji
przystugujacych z mocy ustaw szczegdlnych organowi wykonawczemu i innych podmiotom.
Uchwaty tego rodzaju nie moga nakazywac organowi wykonawczemu stosowania konkretnych
rozwigzan prawnych ani narzuca¢ sposobu zalatwienia konkretnej sprawy badZz spraw.
Uchwaty kierunkowe nie moga zatem obligowaé organu wykonawczego do podejmowania
okreslonych uchwala zachowan czy tez obligowac go do podjecia konkretnych dziatan.
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Z tresci kwestionowanej niniejszym rozstrzygnigciem nadzorczym uchwaty wynika
jednakze jednoznaczny zapis wskazujacy na wole Rady Miasta Krakowa do zobowigzania
Prezydenta do podjecia wszelkich mozliwych 1 prawem dopuszczalnych dziatan majacych na
celu stworzenie programu pilotazowego w celu wudzielania wsparcia podmiotom
zainteresowanym tworzeniem zewnetrznych ogrodow wertykalnych tzw. ,,zielonych §cian” na
terenie Krakowa (§ 1 uchwaly). Jak dalej wynika z tresci § 2 tej uchwaty, Rada Miasta Krakowa
ustalita dla Prezydenta Miasta Krakowa kierunki dzialania, ktére beda polegaly
w szczegblnosci na okresleniu zadan objetych tym programem, rodzaju podmiotdw mogacych
ubiegac si¢ 0 wsparcie, sposobu udzielenia wsparcia (np. poprzez dofinansowanie zakupu czy
ustugi, ulgi w podatku od nieruchomosci) oraz terminu i sposobu sktadania wnioskow. Dalej
Rada Miasta Krakowa w tresci § 3 uchwaly zawarla zapis zawierajacy propozycje
zarezerwowania §rodkéw finansowych na realizacj¢ tego programu w budzecie miasta na 2020
rok. Informacja o realizacji tej uchwaly winna zosta¢ przedlozona w terminie do dnia
31 wrzeénia 2019 r. (§ 4 uchwaty).

Zdaniem organu nadzoru w ramach kompetencji do okreslenia kierunkéw dziatania
Prezydenta, o ktérej] mowa w art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym, nie miesci
si¢ wydawanie wigzacych polecen organowi wykonawczemu gminy co do sposobu zatatwienia
spraw nalezacych do jego kompetencji. W ocenie organu nadzoru sformulowania zawarte
w poczatkowej czgsci § 1 w zakresie uzycia w jej tresci zwrotu ,,ustala si¢ dla Prezydenta
Miasta Krakowa kierunki dziatan polegajace na podjeciu wszelkich mozliwych i prawem
dopuszczalnych dziatan” nie zmieniajg jej stanowczego brzmienia i w rezultacie nie stanowia
o okresleniu kierunku dziatania, a nakazuja Prezydentowi Miasta podjecie konkretnego
dziatania, jakim jest opracowanie programu wsparcia dla podmiotow zainteresowanych
podejmowanie konkretnie okreslonych dziatah — tu podmiotoéw zainteresowanych tworzeniem
zewngtrznych ogrodow wertykalnych tzw. ,,zielonych $cian” na terenie Krakowa. Trudno
uzna¢ za akceptowalne wskazanie przez organ stanowigcy konkretnych do podjecia przez
Prezydenta Miasta Krakowa dziatan, tj. okreslenia zadan objetych programem, podmiotow
mogacych by¢ jego beneficjentami, a takze pozostatych wskazanych w tresci uchwaty dziatan.

Za nieuprawnione uzna¢ zatem nalezy formutowanie przez Rade Miasta Krakowa
w ramach uchwaly kierunkowej nakazdéw stosowania konkretnych zachowan Prezydenta
Miasta Krakowa, a zatem taki sposéb redakcji wytycznych, ktore w istocie miatyby miec
charakter wigzacy. Nadto za niedopuszczalne uzna¢ 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 14 ustawy o samorzadzie gminnym). Obowiazujace
unormowania prawne nie przewiduja bowiem kompetencji rady gminy do wypowiadania si¢
w powyzszym zakresie. Nieuprawnionym zatem bylo takie dziatanie Rady Miasta Krakowa,
ktore wkraczato w zakres zadan nalezacych do kompetencji innych podmiotéw. Nadto w ocenie
organ nadzoru watpliwosci budzi podejmowanie przez Rad¢ Miasta Krakowa uchwat, ktore
maja charakter uchwal warunkowych. Zauwazy¢ wypada, iz obowigzujace regulacje prawne
nie uprawniajg organu stanowigcego gminy do podejmowania uchwal majacych taki charakter.

Biorac zatem pod uwage powyzsze, w niniejszej sprawie w ocenie organu nadzoru
podejmujac rzeczong uchwate Rada Miasta Krakowa w sposob istotny naruszyta obowigzujacy
porzadek prawny. Jak wykazano, analizowana uchwata pomimo, iz zostala podj¢ta na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy ustrojowej, nie stanowi o kierunkach dziatania Prezydenta
Miasta Krakowa. Nie zawiera ona bowiem w swej tresci wytycznych, zalecen oraz wskazéwek
dla organu wykonawczego w obszarze przypisanych mu zadan, lecz w sposob stanowczy
wkracza w kompetencje przystugujace organowi wykonawczemu, nakazujac organowi
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wykonawczemu gminy konkretny sposob dzialania w odniesieniu do konkretnych wskazanych
w uchwale podmiotow.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, iz organ nadzoru — Wojewoda Matopolski nie
kwestionuje mozliwo$ci samego zainicjowania przez Prezydenta Miasta Krakowa utworzenia
tego rodzaju programu wspierajacego aktywnos$¢ podmiotéw spoza administracji i mogacego
w istocie stuzy¢ takze poprawie stanu $Srodowiska w miescie. Wojewoda Malopolski nie
wyklucza mozliwosci podjecia tego rodzaju dziatan, niemniej jednak podkresla, iz ewentualne
podejmowane w tym zakresie dziatania winny by¢ przedmiotem refleksji organu
wykonawczego. Dziatanie tego organu winno polega¢ w tym wypadku rowniez na analizie
budzetu jednostki samorzadu w celu ustalenia finansowych mozliwos$ci dziatania organu, ale
takze na gruntownej analizie potrzeb w tym przedmiocie. Z kolei 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 dzialania Rady Miasta Krakowa przybraty tre$¢ rezolucji, wzglednie apelu do
Prezydenta Miasta Krakowa wowczas organ nadzoru rozwazytby uznanie powyzszych dziatan
za prawnie dopuszczalne, niemniej w niniejszej sprawie podjeto uchwale kierunkowa, ktéra
w istocie nie spetnia charakteru przypisanego tego typu uchwatom.

Zasada praworzadnosci (legalizmu) wyrazona w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej stanowi, iz organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa.
W doktrynie prawa i orzecznictwie sagdowym przyjeto, iz norma ta zakazuje domniemania
kompetencji i zarazem nakazuje, by wszelkie dziatania organdw wiadzy publicznej byty oparte
na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej. Zasada praworzadnosci obowigzuje organy
wladzy publicznej, a zatem rowniez organy samorzadu terytorialnego. Jak wykazano powyzej,
przywolany w podstawie prawnej uchwaly przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie
gminnym nie stanowi wystarczajacej podstawy prawnej do podjecia kwestionowanej
niniejszym rozstrzygni¢ciem nadzorczym uchwaty.

Reasumujac wskaza¢ nalezy, iz w ocenie organu nadzoru uchwata Nr XXII1/497/19
Rady Miasta Krakowa z dnia 28 sierpnia 2019 r. zostala podj¢ta z przekroczeniem kompetenc;ji
do stanowienia prawa, a takze w istotny sposob narusza ona obowigzujace przepisy prawa.
Powyzsze stanowi dodatkowo o naruszeniu zasady legalizmu nakazujacej dzialanie na
podstawie 1 w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP).

Stosownie do art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwala organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czgéci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorg¢czenia uchwaty. Nadzér nad
dzialalno$ciag 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 niewaznos$ci uchwaly w calosci badz w czesci.

Z uwagi na powyzsze organ nadzoru stwierdza, iz w jego ocenie kwestionowane zapisy
uchwaty w sposob istotny naruszajag obowigzujacy porzadek prawny, a powyzej podniesione
argumenty czynig zasadnym niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze, stwierdzajace niewazno$¢
powotanej na wstepie uchwaty w zakresie okreslonym sentencja niniejszego rozstrzygniecia
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.
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Otrzymuja:

1. Rada Miasta Krakowa

2. Prezydent Miasta Krakowa

3. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Krakowie
4. aa
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