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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 65/2023
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 26 lipca 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40
z poézn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr L1/287/2023 Rady Gminy Brzuze z dnia 14 czerwca 2023 r. w sprawie uzgodnienia realizacji
inwestycji drogowej w strefie ochronnej pomnika przyrody.

Uzasadnienie

W dniu 14 czerwca 2023 r. Rada Gminy Brzuze podjeta uchwale nr LI/287/2023 w sprawie uzgodnienia
realizacji inwestycji drogowej w strefie ochronnej pomnika przyrody. Uchwata wptyneta do organu nadzoru
w dniu 26 czerwca 2023 r. Zawiadomieniem z dnia 20 lipca 2023 r., znak: WNK.DW.IV.4131.27.2023.JK
organ nadzoru wszczgl postegpowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly.
W wyznaczonym terminie Gmina Brzuze nie ustosunkowata si¢ do przedstawionych kwestii zawartych
w zawiadomieniu o wszczgciu postgpowania nadzorczego. Jako podstawe prawng powyzszej uchwaly
powotano przepis art.18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 44 i art. 45 ust. 1 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2023 r. poz. 1336), zwang dalej ,,ustawa”. W zakresie
art. 44 ustawy prawodawca lokalny powotat si¢ w sposdb ogdlny na ten przepis, nie wskazujac konkretnego
ustepu, atym samym nie wskazujac przedmiotu uchwaty (ustanowienie, zniesienie pomnika przyrody).
W powotanym natomiast w podstawie prawnej przepisem art. 45 ust. 1 pkt 1-11 ustawodawca wprowadza
zakazy zwigzane zpomnikami przyrody, stanowiskami dokumentacyjnymi, uzytkami ekologicznymi
i zespotami przyrodniczo-krajobrazowymi.

Na wstegpie organ nadzoru zauwaza, ze zgodnie z § 52 ust. 2 Statutu Gminy Brzuze wprowadzonego
uchwatg nr X/56/03 Rady Gminy Brzuze zdnia 31 lipca 2003 r. (Dziennik Urzedowy Wojewodztwa
Kujawsko-Pomorskiego z 2003r. Nr 133, poz. 1858) ,,Projekt uchwatly powinien zosta¢ przedtozony Radzie
wraz zuzasadnieniem, w ktorym nalezy wskazaé potrzebe podjecia uchwaly oraz informacj¢ o skutkach
finansowania jej realizacji”. Wskaza¢ nalezy, ze Statut Gminy Brzuze jest zasadniczym aktem jednostki
stanowigcym o jej ustroju (art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), uchwalonym przez Rad¢ Gminy
Brzuze na podstawie normy kompetencyjnej, przewidzianej w art. 18 ust. 2 pkt 1 tej ustawy. Jest aktem prawa
miejscowego, ktory zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, zaliczany jest do zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily. Wojewodzki Sad Administracyjny
w Krakowie w wyroku z dnia 1 lutego 2022 r., sygn. akt III SA/Kr 856/21 (publ. LEX nr 3294986), stwierdzit,
ze ,,Wprawdzie, co do zasady, uregulowania ustawy o samorzadzie gminnym nie wprowadzajg obowigzku
uzasadniania uchwal organdéw samorzadu, jednak w $wietle zasady demokratycznego panstwa prawnego
I adresowanego do wszystkich organéw wtadzy publicznej nakazu dziatania na podstawie 1 w granicach prawa
(...) niedopuszczalne jest podejmowanie aktow wladzy publicznej w tym uchwatl organdow samorzadu - bez
ujawnienia przyczyn przemawiajacych za konkretnym rozstrzygnigciem (por. np. wyrok NSA z 17 stycznia
2013 r., sygn. akt I OSK 1170/12 ; z 14 lutego 2013 r., sygn. akt II OSK 2522/12). (...) Ponadto obowigzek
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powyzszy jest elementem zasady jawno$ci dziatania wladzy publicznej, bedac zaliczanym do standardow
demokratycznego panstwa prawnego (por. wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r., sygn. akt II OSK 410/06 publ.
orzeczenia.nsa.gov.pl). Powyzszy obowigzek wynika takze z § 131 w zwiagzku z § 143 rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow (...) w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (...). Podnies¢ ponadto nalezy, ze
uzasadnienie uchwaty organu gminy warunkuje mozliwo$¢ kontroli organdow nadzoru i kontroli sprawowane;j
przez sady administracyjne”. Przedmiotowa uchwata nie zawiera uzasadnienia, az analizy postanowien
uchwaty oraz jej podstawy prawnej nie mozna w sposob jednoznaczny ustali¢, jaka byla intencja prawodawcy
lokalnego. Organ nadzoru zauwaza, ze zgodnie z ,,Zasadami techniki prawodawczej” badana uchwata powinna
by¢ zredagowana w sposob jasny, precyzyjny, nie budzacy watpliwosci interpretacyjnych. Tymczasem
w podstawie prawnej uchwaly powotano przepis art. 44 iart. 45 ust. 1 ustawy, natomiast zgodnie z§ 1
ust. 1 uchwaty postanowiono uzgodni¢ ,,(...) realizacje przebudowy drogi gminnej w miejscowosci Trabin
Rumunki gm. Brzuze, w odniesieniu do pomnika przyrody - buka zwyczajnego - wymienionego w ust. 1.
Uchwaty Nr XL/167/06 z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie ustalenia pomnikow przyrody na terenie Gminy
Brzuze, rosnacego na nieruchomosci oznaczonej jako dziatka ew. nr 3119 obreb 15”. Przy czym, szczegdtowe
warunki realizacji inwestycji, w obrebie strefy ochronnej pomnika przyrody, okreslono w zataczniku nr 1 do
uchwaty (§ 1 ust. 2 uchwaty).

Majac na wzgledzie powyzsze, w ocenie organu nadzoru z jednej strony tytut uchwaty, postanowienia § 1
uchwaty oraz tre§¢ zalacznika nr 1 do uchwaly moze $wiadczy¢, ze intencja organu stanowiacego Gminy
Brzuze, bylo uzgodnienie realizacji inwestycji celu publicznego. Z drugiej za$ strony, wskazane w podstawie
prawnej przepisy art. 44145 ust. 1 ustawy moga $wiadczy¢, ze intencja byto ustanowienie lub zniesienie
pomnika przyrody, stanowiska dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego lub zespolu przyrodniczo-
krajobrazowego oraz wprowadzenie na ich obszarach zakazow. Przedmiotowa uchwata nie zawiera jednak
regulacji przewidzianych art. 44 i art. 45 ust. 1 ustawy, stanowigcych podstawe prawng badanej uchwaty.

Biorgc zatem pod uwage tytul uchwaty, postanowienia § 1 uchwaty oraz tres¢ zatacznika nr 1 do uchwaty
przyjeto, ze intencja prawodawcy lokalnego byto uzgodnienie realizacji inwestycji celu publicznego. Wobec
tego zastosowanie ma - nie powotany w podstawie prawnej uchwaty - przepis art. 45 ust. 2 ustawy, zgodnie
z ktorym ,,Zakazy, o ktorych mowa w ust. 1, nie dotycza: 1) prac wykonywanych na potrzeby ochrony
przyrody po uzgodnieniu z organem ustanawiajacym dang forme ochrony przyrody; 2) realizacji inwestycji
celu publicznego w przypadku braku rozwigzan alternatywnych, po uzgodnieniu z organem ustanawiajagcym
dang forme¢ ochrony przyrody; 3) zadan z zakresu obronnosci kraju w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa
panstwa; 4) likwidowania naglych zagrozen bezpieczenstwa powszechnego i prowadzenia akcji ratowniczych”.
W kontek$cie powyzszego przepisu art. 45 ust. 2 ustawy wskaza¢ nalezy na tres¢ § 3 badanej uchwaty, zgodnie
z ktorym ,,Uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od jej ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym
Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego”. Tym samym prawodawca lokalny nadat uchwale charakter aktu
prawa miejscowego. W ocenie organu nadzoru zakres przedmiotowy uchwatl podejmowanych na podstawie
art. 44 i art. 45 ustawy jest r6zny. Zestawiajac dyspozycje art. 44 ust. 2 i art. 45 ust. 2 ustawy, przy zatozeniu
racjonalnosci ustawodawcy, nie mozna nie dostrzegaé, ze oba przepisy zawierajg delegacje do wydawania
uchwat dotyczacych odmiennych sytuacji. W przeciwnym razie regulacje te wykluczatyby si¢ wzajemnie
ijedna znich bytaby zbedna, co jest nielogiczne iprawnie niedopuszczalne. Przepis art. 44 ust. 2 ustawy
stanowi, ze elementem sktadowym uchwaty podejmowanej w przedmiocie ustanowienia pomnika przyrody jest
miedzy innymi ustalenie czynnej ochrony - w zaleznosci od potrzeb tego obiektu. Przy podejmowaniu tego
rodzaju uchwal wymagane jest rowniez uzgodnienie projektu z wlasciwym regionalnym dyrektorem ochrony
srodowiska. Natomiast przedmiotem uchwat podejmowanych na podstawie art. 45 ust. 2 pkt 1 czy tez pkt 2 jest
uzgodnienie z organem ustanawiajgcym dang formg¢ ochrony przyrody konkretnych prac, ktére majg by¢
wykonane na potrzeby pielegnacji danego pomnika przyrody (ewentualnie wigkszej liczby pomnikéw) (vide:
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 30 listopada 2020 r. sygn. akt II SA/Op
216/20, publ. LEX nr 3094814). W ocenie organu nadzoru przepis art. 45 ustawy reguluje - tak jak wskazano
wyzej - kwestie zakazéw wzgledem pomnika przyrody, stanowigc jednocze$nie w ust. 2 pkt 2, Ze ustawowo
uregulowane zakazy nie dotycza realizacji inwestycji celu publicznego w przypadku braku rozwigzan
alternatywnych, po uzgodnieniu z organem ustanawiajagcym dang form¢ ochrony przyrody. Przepis ten
nie moze zatem stanowi¢ podstawy wydania aktu normatywnego. Organ nadzoru zauwaza, ze zgodnie z art. 13
pkt 2 i pkt 10 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych (Dz.U. z2019r. poz. 1461), w wojewddzkim dzienniku urzgdowym oglasza si¢ akty prawa
miejscowego stanowione przez sejmik wojewoddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, wtym statuty
wojewodztwa, powiatu igminy (pkt2) oraz inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia
I ogloszenia, jezeli tak stanowia przepisy szczegdlne. Ogloszeniu zatem w wojewddzkim dzienniku urzegdowym
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podlegaja jedynie takie uchwatly, ktore stanowig akty prawa miejscowego lub, gdy o ich ogloszeniu stanowi
przepis szczegolny. W zakresie natomiast definicji aktu prawa miejscowego, zasadnym jest powotanie
postanowienia Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 23 maja 2018 r., sygn. akt IV
SA/Po 245/18 (publ. LEX nr 2492582), zgodnie z ktoérym ,,Cho¢ brak jest ustawowej definicji aktu prawa
miejscowego, to powszechnie przyjmuje sig, ze taki charakter maja akty normatywne, w ktérych ujeto normy
postgpowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny za$ charakter aktu oznacza, ze zawiera
on wypowiedzi skierowane do adresatow w celu wskazania okreslonego sposobu zachowania si¢ w postaci
nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny wyraza si¢ w tym, ze normy zawarte w akcie definiuja
adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy oznacza, ze
nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych
okolicznosciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Akty odnosi¢ si¢ zatem majag do zachowan
powtarzalnych, nie moga za$ =zrealizowa¢ si¢ w wyniku jednorazowego zastosowania. Akty prawa
miejscowego skierowane sg do podmiotow (adresatow) wystepujacych poza organami administracji, a bedac
zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego moga regulowac postgpowanie wszystkich kategorii adresatow
(obywateli, organdéw, organizacji publicznych i prywatnych, przedsigbiorcow”. Majac zatem na wzgledzie
orzecznictwo sadéw administracyjnych oraz organdw nadzoru uznaé nalezy, ze uchwaty podjete na podstawie
art. 45 ust. 2 ustawy, nie sg aktami normatywnymi (aktami prawa miejscowego), lecz aktami wewnetrznymi,
ktére - podobnie jak akty powszechnie obowigzujace - sa wydawane na podstawie prawa i w jego granicach
przez upowaznione do tego organy, jednak nie maja charakteru aktow zewnetrznych. Powyzsze skutkuje zatem
brakiem obowigzku ogloszenia przedmiotowej uchwaly w wojewodzkim dzienniku urzgdowym,
a w konsekwencji brakiem mozliwosci uzaleznienia jej wejscia w zycie od uptywu 14 - dniowego terminu od
dnia ogloszenia w dzienniku urzedowym, oczym stanowi § 3 uchwaty. Podobne ustalenia przyjeto
w rozstrzygnigciach nadzorczych w tym: Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 4 marca 2022 r. Nr 31/22
(publ. LEX nr 3318124), Wojewody Wielkopolskiego z dnia 10 listopada 2022 r. znak NP-111.4131.1.222.2022.3
(publ. LEX nr 3433048), Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 18 listopada 2022 r., znak: P-1.4131.336.2022.K
(publ. Dziennik Urzgdowy Wojewodztwa Zachodniopomorskiego z 2022 r. poz. 5164), Wojewody Slaskiego
z dnia 22 czerwca 2023 r., znak: NPI1.4131.1.664.2023 (publ. LEX nr 3573177).

W niniejszej sprawie, pomimo podnoszonego przez organ nadzoru w zawiadomieniu zarzutu
nie ustosunkowano si¢ do kwestii uzgodnienia realizacji inwestycji celu publicznego ,,w odniesieniu do
pomnika przyrody - buka zwyczajnego” (§ 1 uchwaly), w kontekscie Uchwaty nr XL/167/06 Rady Gminy
Brzuze z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie ustanowienia pomnikow przyrody na terenie Gminy Brzuze (Dziennik
Urzedowy Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego z 2006 r. Nr 128, poz. 1880). Jak wynika bowiem z tresci § 1
tiret drugi uchwaly nr XL/167/06, prawodawca lokalny ustanowit pomnikami przyrody 19 bukéw zwyczajnych
rosngcych na dziatce ewidencyjnej nr 1 19LP w obrebie Trabin Rumunki, stanowigcych wtasno$¢ Nadlesnictwa
Skrwilno. Przy czym opis ustanowionych pomnikow przyrody zawarty zostat w tabeli, stanowigcej zalacznik
nr 1 do uchwaty. Organ nadzoru wskazuje, ze w tresci tabeli oraz § 1 tej uchwaty jest mowa 19 bukach
zwyczajnych, dzialce ewidencyjnej nr 119LP, natomiast w badanej uchwale pracodawca lokalny wskazuje
w liczbie pojedynczej na ,,buk zwyczajny”, jednocze$nie powotujac si¢ na dziatke ewidencyjng nr 3119 obreb
15. W przedmiotowej sprawie nie wykazano zatem, jakiego konkretnego pomnika przyrody oraz na jakiej
nieruchomosci potozonego dotyczy odstepstwo od natozonych zakazow.

Stosownie do tresci art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Uchwala lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem s3 niewazne”. W wyktadni cytowanego przepisu podkresla si¢ kryterium ,,istotnego”
naruszenia prawa, za ktore uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkéw, ktére nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepisOw prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal.
Wobec tego, Rada Gminy Brzuze podejmujgc uchwale nr L1/287/2023 z dnia 14 czerwca 2023 r. w sprawie
uzgodnienia realizacji inwestycji drogowej w strefie ochronnej pomnika przyrody w sposob istotny naruszyta
powotane wyzej przepisy ustaw, co skutkuje stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty w catosci.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze sluzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Bydgoszczy ul. Jana Kazimierza 5, 85-035 Bydgoszcz, za posrednictwem Wojewody Kujawsko-
Pomorskiego w terminie 30 dni od daty jego otrzymania.

wz. Wojewody Kujawsko-Pomorskiego
Wicewojewoda
Jozef Ramlau
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