
WOJEWODA DOLNOŚLĄSKI 
NR NK-N.4131 .95.2.2021.RJ1

Wrocław, 23 lutego 2021 r.

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 713 ze zm.),

stwierdzam nieważność

uchwały nr XXV/291/2021 Rady Miasta Oleśnicy z dnia 28 stycznia 2021 r. w sprawie przyznania 
voucherów uprawniających do odbioru biletów wstępu do Oleśnickiego Kompleksu Rekreacyjnego 
"ATOL" lub kina MOKiS w Oleśnicy.

U zasadn ien ie

Na sesji dnia 28 stycznia 2021 r., działając na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 18 oraz art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 
z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.), Rada Miasta Oleśnicy 
podjęła uchwałę nr XXV/291/2021 w sprawie przyznania voucherów uprawniających do odbioru biletów 
wstępu do Oleśnickiego Kompleksu Rekreacyjnego ”ATOL” lub kina MOKiS w Oleśnicy, zwaną dalej 
„uchwałą”.

Przedmiotowa uchwała została przedłożona Wojewodzie Dolnośląskiemu dnia 3 lutego 2021 r. za 
pośrednictwem Elektronicznej Platformy Usług Administracji Publicznej.

W toku badania legalności uchwały organ nadzoru stwierdził jej podjęcie z istotnym naruszeniem 
art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) 
i art. 18 ust. 1, art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. 
poz. 713 ze zm.), polegającym na podjęciu uchwały bez podstawy prawnej oraz z naruszeniem zakresu 
kompetencji organu wykonawczego gminy.

W podstawie prawnej uchwały przywołano art. 7 ust. 1 pkt 18 oraz art. 18 ust. 2 pkt 15 lit. a ustawy
0 samorządzie gminnym. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 18 ustawy o samorządzie gminnym zaspokajanie 
zbiorowych potrzeb wspólnoty należy do zadań własnych gminy. W szczególności zadania własne obejmują 
sprawy promocji gminy. Z kolei po myśli art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym do wyłącznej 
właściwości rady gminy należy stanowienie w innych sprawach zastrzeżonych ustawami do kompetencji rady 
gminy.

W § 1 ust. 1 i 2 przedmiotowej uchwały postanowiono: „1. Rada Miasta Oleśnicy postanawia przyznać 
każdemu ozdrowieńcowi z terenu miasta Oleśnicy, który został dawcą osocza prawo do pobrania jednorazowo 
darmowego vouchera, który upoważni jego posiadacza do odbioru biletu wstępu na lodowisko i na basen kryty 
Oleśnickiego Kompleksu Rekreacyjnego «ATOL» lub do kina Miejskiego Ośrodka Kultury i Sztuki w Oleśnicy.” 
(ust. 1), „2. Podstawą wydania vouchera będzie zaświadczenie potwierdzające honorowe oddanie krwi w celu 
pozyskania osocza na cele walki z wirusem Sars Cov-2. Voucher będzie ważny do 31 grudnia 2021 roku” 
(ust. 2). Wykonanie uchwały powierzono Burmistrzowi Miasta Oleśnicy (§ 2 uchwały).

Uchwała w swojej treści zawiera zatem postanowienia dotyczące przyznania każdemu ozdrowieńcowi 
z terenu miasta Oleśnicy, który został dawcą osocza prawa do pobrania jednorazowego darmowego vouchera, 
który upoważni jego posiadacza do odbioru biletu wstępu na lodowisko i basen kryty Oleśnickiego Kompleksu 
Rekreacyjnego „ATOL” lub do kina Miejskiego Ośrodka Kultury i Sztuki w Oleśnicy.

W opinii organu nadzoru przywołane wyżej ustalenia kwestionowanej uchwały nie mają oparcia 
w przepisach wskazanych w jej podstawie prawnej. Wyrażona w art. 7 Konstytucji RP zasada legalizmu
1 praworządności wiąże wszystkie organy władzy publicznej, w tym organy jednostek samorządu 
terytorialnego. Wedle niej -  organy działają na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, że mogą czynić 
tylko to, na co prawo wyraźnie im zezwala lub co wyraźnie nakazuje. Zakaz wykraczania poza zakres swoich

Id: 240C6FBA-796E-4981-8133-4DAC3188F998. Podpisany Strona 1



kompetencji odnosi się przy tym do wszelkich form działalności, bez względu na to czy mają one charakter 
władczy czy niewładczy, intencyjny czy konkretny.

Zauważyć należy, że ustanowione w art. 18 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym domniemanie 
właściwości rady gminy, przekazuje do jej rozstrzygnięcia wszystkie sprawy pozostające w zakresie działania 
gminy, jeżeli ustawy nie stanowią inaczej. Oznacza to, że poza gestią rady znajdują się tylko te sprawy lokalne 
o znaczeniu publicznym, które z mocy ustawy samorządowej lub innych ustaw należą do właściwości innych 
organów, w tym do właściwości organu wykonawczego gminy. Podział kompetencji opiera się przy tym 
nie tyle na rodzaju spraw, ile raczej na wadze i formie rozstrzygnięć oraz sferze, w której one zapadają. Rada 
nie może zatem podejmować czynności, które z mocy ustawy należą do sfery wykonawczej, gdyż byłoby to 
naruszeniem konstytucyjnej zasady podziału organów gminy na stanowiące i wykonawcze 
(art. 169 ust. 1 Konstytucji RP).

Należy także podkreślić, że art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorządzie gminnym, uprawniający radę do 
podejmowania uchwał w sprawach majątkowych gminy przekraczających zakres zwykłego zarządu, ustanawia 
wyjątki od generalnej zasady wyrażonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorządzie gminnym stanowiącej, iż 
to organ wykonawczy gminy gospodaruje mieniem komunalnym. Zasada ta znajduje odzwierciedlenie 
w art. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami, który wprost stwierdza, że gminnym zasobem 
nieruchomości gospodaruje wójt, burmistrz albo prezydent miasta.

Do organu wykonawczego gminy należy więc wykonywanie określonych prawem zadań gminy, których 
realizacją na mocy art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorządzie gminnym obarczono go nominatim (imiennie), 
a mianowicie gospodarowanie mieniem komunalnym, czyli podejmowanie czynności faktycznych lub 
prawnych mających na celu realizację funkcji społeczno-gospodarczego przeznaczenia tego mienia. Realizując 
swoje wyłączne kompetencje organ wykonawczy pozostaje w pełni samodzielny. Przekazanie pewnych spraw 
z zakresu gospodarowania mieniem komunalnym do kompetencji rady jest wyjątkiem, który musi być 
interpretowany ściśle i nie może prowadzić do swobodnego przejmowania przez radę do rozstrzygania 
w drodze uchwał wszystkich spraw ważnych z punktu widzenia gospodarki gminy. Rada gminy nie może więc 
nakazać lub zakazać wójtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), w zakresie jego własnych kompetencji jako 
organu wykonawczego, określonych działań w indywidualnych sprawach dotyczących gospodarowania 
mieniem komunalnym.

Mając na uwadze powyższe, w ocenie organu nadzoru uchwała nr XXV/291/2021 została wydana bez 
podstawy prawnej, a przytoczone w podstawie prawnej przepisy nie mogły stanowić podstawy do jej przyjęcia. 
Przepis art. 7 ust. 1 pkt 18 ustawy o samorządzie gminnym jest ogólnym przepisem kompetencyjnym, 
określającym zakres właściwości gminy w realizowaniu zadań użyteczności publicznej, których celem jest 
zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty. Sam w sobie nie kreuje określonych uprawnień, tym niemniej 
stanowi dyrektywę, która musi być brana pod uwagę przy realizacji zadań przez gminę. Nie może jednak 
stanowić samoistnej podstawy prawnej do wydania określonych aktów prawotwórczych. Takie kompetencje 
muszą wynikać z odrębnych ustawowych przepisów upoważniających gminę do podejmowania określonych 
działań realizujących jej zadania. Określenie katalogu zadań własnych gminy nie jest tożsame z przyznaniem 
jej prawa do wydawania aktów prawa w tym zakresie. Nawet jednak, gdyby przyjąć, że podjęcie uchwały, 
której przedmiotem jest promocja gminy nie wymaga istnienia osobnej normy kompetencyjnej, ponieważ akt 
taki co do zasady nie zawiera norm o charakterze władczym, to w dalszym ciągu zachowana musi być zasada 
zgodności tego rodzaju uchwały z pozostałymi powszechnie obowiązującymi normami prawa, w szczególności 
ustawowymi. Z kolei drugi z przepisów wymienionych w podstawie prawnej uchwały tj. przepis 
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym ma charakter ogólny i jednocześnie odsyłający, co 
oznacza, że kompetencje do podejmowania rozstrzygnięć dotyczących konkretnych zagadnień muszą być 
określone w ustawie szczególnej. Powołany przepis może więc stanowić podstawę prawną rozstrzygania 
pewnych kwestii tylko łącznie z inną normą prawną o randze ustawowej. Podstawa taka może być zawarta 
w ustawie o samorządzie gminnym lub w ustawach szczególnych.

Wskazać należy, jak już o tym była mowa wyżej, że to do organu wykonawczego gminy należy bieżące 
gospodarowanie mieniem gminy, natomiast organ stanowiący gminy decyduje w zakresie spraw bezpośrednio 
przekazanych mu przez przepisy ustaw. Wobec powyższego regulowanie spraw związanych z wydawaniem 
jednorazowych, darmowych voucherów i biletów wstępu do określonych gminnych obiektów użyteczności 
publicznej (tu: lodowiska, basenu, kina), nie powinno znaleźć się w uchwale organu stanowiącego gminy, lecz 
stanowić ewentualnie działania organu wykonawczego z zakresu gospodarowania mieniem komunalnym 
gminy. Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorządzie gminnym gospodarowanie mieniem komunalnym
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należy do zadań burmistrza. Rada Miasta nie może więc przejmować związanych z tym zadań, stanowiąc 
o wydawaniu jednorazowych, darmowych voucherów i biletów wstępu do określonych gminnych 
obiektów użyteczności publicznej, które to kwestie powinny być ewentualnie określone przez organ 
wykonawczy gminy w ramach przysługujących kompetencji w zakresie prowadzenia bieżących spraw 
gminy oraz zarządzania mieniem komunalnym gminy.

Oznacza to, że uchwała została podjęta z przekroczeniem kompetencji przysługujących radzie gminy. Gmina 
jako podmiot posiadający osobowość prawną (art. 165 Konstytucji RP, art. 2 ust. 2 ustawy o samorządzie 
gminnym) ma pełną zdolność prawną oraz możliwość podejmowania prawnie skutecznych działań mających na 
celu powstanie określonych skutków prawnych. Jako osoba prawna, działa ona przez swoje organy, którymi, 
zgodnie z art. 11a ust.1 ustawy są rada gminy oraz wójt (burmistrz, prezydent miasta). Przepisy ustawy 
determinują sytuację prawną oraz zakres kompetencji, kierunków oraz prawnych form działania tych organów. 
Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym organem stanowiącym i kontrolnym w gminie jest rada 
gminy. Z kolei zgodnie z art. 26 ust. 1 ustawy wójt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem 
wykonawczym. Ponadto wójt (burmistrz, prezydent miasta) jako kierownik urzędu wykonuje uprawnienia 
zwierzchnika służbowego w stosunku do pracowników urzędu oraz kierowników gminnych jednostek 
organizacyjnych (art. 33 ust. 3 i 5 ustawy o samorządzie gminnym).

W świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają w granicach i na podstawie prawa. 
Oznacza to, iż każde działanie organu władzy, w tym także Rady Miasta Oleśnicy musi mieć oparcie 
w obowiązującym prawie. Naczelną zasadą prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. 
Ponadto należy podkreślić, iż normy kompetencyjne powinny być interpretowane w sposób ścisły, literalny. 
Jednocześnie zakazuje się dokonywania wykładni rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz 
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczególną uwagę zasługuje tu wyrok Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): „Stosując przy interpretacji 
art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszących się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte w polskim 
systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej 
kompetencje prawodawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest 
równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktów normatywnych służących realizowaniu 
tych zadań (...)”.

W konsekwencji uznać należy, że uchwała Rady Miasta Oleśnicy nr XXV/291/2021 narusza prawo 
w sposób istotny, co uzasadnia stwierdzenie nieważności uchwały w całości.

Biorąc powyższe pod uwagę postanowiono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we 
Wrocławiu w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, którą należy wnieść za pośrednictwem organu nadzoru -  
Wojewody Dolnośląskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 
nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

I Wicewojewoda Dolnośląski 

Jarosław Kresa
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