OPINIA NR 87/2019
PREZYDENTA MIASTA KRAKOWA
Z DNIA 22 lipca 2019

w sprawie projektu uchwaly Rady Miasta Krakowa w sprawie ustalenia kierunkow
dzialania dla Prezydenta Miasta Krakowa zmierzajacych do wnoszenia skarg
(przygotowania projektow uchwal Rady Miasta Krakowa w sprawie wniesienia skargi)
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie na rozstrzygniecia nadzorcze
Wojewody Malopolskiego stwierdzajace niewaznos¢ uchwal Rady Miasta Krakowa —
druk nr 517.

Na podstawie § 30 ust. 4 pkt 4 Statutu Miasta Krakowa stanowigcego zalacznik do uchwaty
Nr XLVI11/435/96 Rady Miasta Krakowa z dnia 24 kwietnia 1996 r. w sprawie Statutu Miasta Krakowa (tekst
jednolity: Dz. Urz. Woj. Matopolskiego z 2014 r., poz. 6525 ze zm.) postanawia si¢, co nastgpuje:

Opiniuje si¢ negatywnie projekt uchwaty Rady Miasta Krakowa w sprawie ustalenia
kierunkow dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa zmierzajacych do wnoszenia skarg
(przygotowania projektow uchwat Rady Miasta Krakowa w sprawie wniesienia skargi) do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie na rozstrzygnigcia nadzorcze
Wojewody Matopolskiego stwierdzajace niewazno$¢ uchwat Rady Miasta Krakowa — druk nr
517.

UZASADNIENIE

Projekt uchwaty Rady Miasta Krakowa w sprawie ustalenia kierunkéw dziatania dla
Prezydenta Miasta Krakowa zmierzajacych do wnoszenia skarg (przygotowania projektow
uchwat Rady Miasta Krakowa w sprawie wniesienia skargi) do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie na rozstrzygnigcia nadzorcze Wojewody Matopolskiego
stwierdzajace niewazno$¢ uchwal Rady Miasta Krakowa (druk nr 517), opiniuje si¢
negatywnie z nast¢pujacych wzgledow:

W podstawie prawnej projektu uchwaty powotany zostat art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o
samorzadzie gminnym. Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym, do wylacznej wilasciwosci rady gminy nalezy ustalanie
wynagrodzenia wojta, stanowienie o kierunkach jego dzialania oraz przyjmowanie
sprawozdan z jego dziatalnosci.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych wskazuje si¢, ze w ramach stanowienia o
kierunkach dziatania wojta (burmistrza, prezydenta miasta), rada gminy nie moze wkracza¢ w
zakres kompetencji przystugujacych temu organowi z ustawy, a takze nie moze naktada¢ na
ten organ obowigzkow, a zwlaszcza wskazywac¢ konkretnego sposobu zatatwienia sprawy.

W wyroku z dnia 8 marca 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 1053/17, Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu, wskazat: ,,Artykul 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.) stanowi upowaznienie do
wydawania aktéw kierunkowych, wskazujacych jedynie cele, priorytety dziatania wojta, ale
nie przesadzajacych w jaki sposob i w jakich formach ma to dziatanie by¢ przez wojta
podejmowane. Stanowione na podstawie tego upowaznienia uchwaty moga mie¢ zatem
jedynie charakter wewngetrzny, zawierajac wytyczne lub zalecenia dla organu wykonawczego.
Moga one okresla¢ ogolnie strategie dziatania wojta, wskazywac hierarchi¢ priorytetow w
zakresie realizacji celow 1 zadan mieszczacych si¢ w zadaniach gminy, ale nie moga wkraczac



wprost w zakres dzialania poszczegdlnych organdow gminy. Podejmowane przez rade gminy
na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym uchwaty nie moga wigc
wkracza¢ w zakres kompetencji naleznych ustawowo woéjtowi z mocy ustawy, naruszatoby to
bowiem ustawowy podziat kompetencji pomigdzy organami gminy”.

Zgodnie z rozstrzygnigciem nadzorczym Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia

2 stycznia 2013 r., znak: NK.3.4131.483.2012.K1J: ,,przepisem uprawniajgcym rade gminy do
wplywania na dziatanie organu wykonawczego jest art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym, niemniej zezwala on radzie jedynie na stanowienie o
kierunkach dziatania woéjta (burmistrza, prezydenta miasta), a wiec wydawanie aktow w
sferze wewnetrznej dziatania organdw gminy, zawierajacych wylacznie wytyczne lub
zalecenia dla organu wykonawczego. Okreslenie kierunkoéw dzialania moze wskazywaé
hierarchi¢ priorytetow w zakresie realizacji celow i zadan burmistrza, a takze koniecznos¢
zajecia si¢ przez niego sprawami mieszczacymi si¢ w zadaniach gminy. W zwigzku z tym, nie
miesci si¢ w dyspozycji ww. regulacji upowaznienie do wprowadzenia zapisow obligujacych
do podjecia okreslonej czynno$ci”.

Wreszcie, w wyroku z dnia 19 wrzesnia 2017 r., sygn. akt 11 GSK 3514/15, Naczelny
Sad Administracyjny wskazat, Ze ,,podejmowana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym tzw. uchwata kierunkowa moze wskazywac
priorytety, ktorymi organ wykonawczy powinien si¢ kierowa¢ podczas wykonywania
uchwaty. Na podstawie tego upowaznienia ustawowego rada gminy nie moze natomiast
nakazywa¢ organowi wykonawczemu stosowania konkretnych rozwigzan prawnych ani tez
narzuca¢ sposobu zalatwienia konkretnej sprawy. Tego rodzaju uchwaly nie moga zatem
nakazywac¢ organowi wykonawczemu okre§lonych konkretnych zachowan, ani tez obligowac
go do okreslonych konkretnych dziatan”.

Majac to na wzgledzie, w ocenie Prezydenta Miasta Krakowa, przygotowany projekt
uchwaty nie spetnia wskazanych wymogow.

Zgodnie z § 1 projektu uchwaty: ,,Ustala si¢ kierunki dzialania dla Prezydenta Miasta
Krakowa polegajace na podjeciu wszelkich mozliwych i1 prawnie dopuszczalnych dziatan,
zmierzajacych do przedstawiania Radzie Miasta Krakowa, kazdorazowo, stosownego
projektu uchwaty w sprawie wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Krakowie, w tych przypadkach, w ktorych Wojewoda Matopolski stwierdzi niewazno$¢ w
catosci lub w czgéci uchwaly Rady Miasta Krakowa w sprawie stanowienia o kierunkach
dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa, ktorej podstawe prawng stanowit art. 18 ust. 2 pkt
2 ustawy o samorzadzie gminnym”.

Po pierwsze wskaza¢ nalezy, ze projekt uchwaly wkracza w zakres kompetencji
przyznanych Prezydentowi Miasta Krakowa na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym. Kompetencja (a zatem zaréwno prawo jak 1 obowiazek) do
przygotowania projektow uchwat (wszelkich — niezaleznie od przedmiotu) zostaly przyznane
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) przez ustawodawce w art. 30 ust. 2 pkt 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze do zadan wojta
nalezy w szczeg6lno$ci opracowywanie projektow uchwal rady gminy.

Oznacza to, ze projekt uchwaty, w zakresie w jakim normuje kompetencje Prezydenta
Miasta Krakowa do przygotowywania projektow uchwal w sprawie wniesienia skargi do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie na rozstrzygnigcie nadzorcze
Wojewody Matopolskiego w przedmiocie uchwaty kierunkowej, powiela tres¢ art. 30 ust. 2



pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym 1 tym samym wkracza w zakres kompetencji
przystugujacych Prezydentowi Miasta Krakowa z ustawy. Zauwazy¢ jednocze$nie nalezy, ze
powielajac tres¢ tegoz przepisu w zakresie kompetencji Prezydenta Miasta Krakowa do
przygotowywania projektow uchwat, jednoczesnie zawegza jego zakres — bowiem odnosi si¢
do okreslonej kategorii projektow uchwat.

Po drugie wskaza¢ nalezy, ze projekt uchwaty naktada na Prezydenta Miasta Krakowa
— obowigzek przygotowania kazdorazowo projektu uchwaly, a jak wskazano wyzej art. 18
ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym pozwala radzie gminy
wylgcznie na stanowienie kierunkow dziatania wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ale juz
nie na naktadanie na ten organ jakiegokolwiek obowigzku.

Po trzecie wreszcie, wskaza¢ nalezy, ze projekt uchwaty naktada na Prezydenta Miasta
Krakowa nie tylko obowiazek, ale dodatkowo obowigzek dzialania o okreslonej tresci.

Projekt uchwaty obliguje Prezydenta Miasta Krakowa do przygotowywania projektow
uchwat o okreslonej tresci, a mianowicie zawsze o wniesieniu skargi do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Krakowie w przedmiocie rozstrzygnig¢cia nadzorczego Wojewody
Matopolskiego stwierdzajgcego niewazno$¢ w catosci lub czgsci uchwaty kierunkowej Rady
Miasta Krakowa. Tym samym Rada Miasta Krakowa chce pozbawi¢ Prezydenta Miasta
Krakowa mozliwosci analizy okolicznos$ci i podjecia decyzji o zasadnosci badz niezasadnosci
whniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie. Zatem, gdy
Prezydent Miasta Krakowa, dojdzie do przekonania — w oparciu o analiz¢ stanu faktycznego i
prawnego sprawy, ze tre$¢ rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Matopolskiego jest
zgodna z prawem, Rada Miasta Krakowa oczekuje, ze Prezydent Miasta Krakowa — whrew
swojemu stanowisku — przygotuje uchwale o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego
Wojewody Matopolskiego.

Dodatkowo, wskaza¢ nalezy, ze jakkolwiek z art. 30 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym wynika, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta)
przygotowuje projekty uchwat, to tresci tego przepisu nie mozna interpretowac¢ w ten sposob,
ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) ma obowigzek przygotowania projektu uchwaty, a w
szczegoOlnosci obowigzek przygotowania uchwaty o okreslonej tresci. W wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 19 wrzesnia 2018 r. (sygn. I GSK 701/18 ) zwrdcono uwagg, ze o
istnieniu obowigzku przygotowania projektu uchwaty przez wdjta, ktérego naruszenie moze
by¢ postrzegane jako bezczynno$¢ w rozumieniu art. 10la ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, mozna méwi¢ tylko wowczas, gdy taki obowigzek przewiduje przepis prawa.
Tytulem przyktadu mozna wskaza¢ obowigzek przygotowania projektu planu miejscowego
(art. 17 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym) oraz projektu uchwaty budzetowe;j (art. 233 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych).

Ponadto, z tresci art. 30 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, nie wynika, ze tylko ten organ ma inicjatyw¢ uchwatodawczg. Inicjatywe
uchwatodawcza ma tez, zgodnie z art. 4la ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, grupa mieszkancow o liczbie okreslonej w tym przepisie. Ponadto, projekty uchwat
moga by¢ przygotowywane takze przez inne podmioty np. przez przewodniczacego rady,
komisje rady czy radnych. Podmioty, ktorym przyznano inicjatywe uchwatodawcza — w
sytuacjach, gdy nie przewidzial tego ustawodawca — powinny zosta¢ wskazane w statucie
gminy (por. art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym). | tak, Statut Miasta Krakowa,



regulacje takg zawiera w § 27. W mys$l § 27 ust. 2 Statutu Miasta Krakowa, inicjatywa
uchwatodawcza w Radzie przystuguje:

1) Prezydentowi,

2) Przewodniczacemu,

3) komisji,

4) Klubowi — reprezentowanemu przez przewodniczacego klubu lub upowaznionego
przez niego cztonka klubu,

5) co najmniej 1/10 ustawowego sktadu Rady,

6) grupie mieszkancoOw Miasta, liczacej co najmniej 4.000 oséb, majgcych prawo
wybierania do Rady, przy zastosowaniu trybu, o ktorym mowa w § 27a,

7) Radzie Dzielnicy w zakresie spraw bezposrednio dotyczacych danej dzielnicy,
zgodnie z procedurg okreslong w Statucie Dzielnicy.

Z kolei, zgodnie z § 27 ust. 3 Statutu Miasta Krakowa, inicjatywa uchwatodawcza nie
moze dotyczy¢ spraw, dla ktorych prawo zastrzega wylaczng wlasciwos¢ innych podmiotow,
ktérym przystuguje inicjatywa uchwatodawcza. Inicjatywa uchwalodawcza w przedmiocie
skargi na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci
uchwaty kierunkowej rady gminy nie zostata zastrzezona dla konkretnego podmiotu, stad tez
projekt uchwaty w tej sprawie przygotowaé¢ moze kazdy z podmiotéw wskazanych w § 27
ust. 2 Statutu Miasta Krakowa.

W tym miejscu, poza argumentacja prawna, wskaza¢ nalezy na okoliczno$é
nastepujacg. Uchwatly kierunkowe ustalajg kierunki dzialania dla wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) — a zatem w jaki$ sposob wplywaja na dzialanie tego organu. Wojt
(burmistrz, prezydent miasta) moze nie zgadzal si¢ z trescig projektu takiej uchwaty
I przedstawi¢ do niej, jak zreszta do kazdego projektu uchwaly, negatywng opini¢. Jesli
pomimo tej negatywnej opinii uchwata kierunkowa zostanie uchwalona, a nast¢pnie
w ramach rozstrzygnigcia nadzorczego zostanie stwierdzona jej niewazno$¢ — wowczas organ
wykonawczy musiatby przygotowywacé projekt uchwaty o zaskarzeniu rozstrzygnigcia
nadzorczego, ktére potwierdzilo jego negatywna ocene projektu uchwaty. Krotko mowiac,
organ wykonawczy gminy zostalby zmuszony do obrony uchwatly, co do ktorej sam miat
zastrzezenia wyrazone w negatywnej opinii.

Przedstawiajac powyzsze argumenty, opiniuje si¢ negatywnie projekt uchwaly Rady
Miasta Krakowa w sprawie ustalenia kierunkoéw dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa
zmierzajacych do wnoszenia skarg (przygotowania projektow uchwat Rady Miasta Krakowa
w sprawie wniesienia skargi) do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie na
rozstrzygnig¢cia nadzorcze Wojewody Matopolskiego stwierdzajace niewazno$¢ uchwat Rady
Miasta Krakowa (druk nr 517).



