
 

 

 

 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR KN-I.4131.1.545.2021.22 

WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO 

z dnia 4 listopada 2021 r. 

 

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. 

poz. 1372 ze zm.) 

orzekam 

nieważność § 4 w zakresie zwrotu: „po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym 

Województwa Wielkopolskiego” uchwały nr XLI/306/2021 Rady Gminy Gniezno z dnia 30 września 

2021 r. w sprawie przystąpienia do sporządzenia Strategii Rozwoju Gminy Gniezno na lata 2022 - 

2030 oraz określenia szczegółowego trybu i harmonogramu opracowania projektu Strategii, w tym trybu 

konsultacji, o których mowa w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki 

rozwoju - ze względu na istotne naruszenie prawa. 

Uzasadnienie 

W dniu 30 września 2021 r. Rada Gminy Gniezno podjęła uchwałę nr XLI/306/2021 w sprawie 

przystąpienia do sporządzenia Strategii Rozwoju Gminy Gniezno na lata 2022 - 2030 oraz określenia 

szczegółowego trybu i harmonogramu opracowania projektu Strategii, w tym trybu konsultacji, o których 

mowa w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, zwaną dalej 

„uchwałą”. 

Uchwałę podjęto na podstawie: „art. 10 e i 10f ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie 

gminnym (Dz. U. z 2021 r., poz. 1372) w związku z art. 3 pkt 3 i art. 4 ust. 1 oraz 6 ust. 3 ustawy z dnia 

6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2021 r., poz. 1057 z późn. zm.)”. 

Uchwała została doręczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 5 października 2021 r.  

Dokonując oceny zgodności z prawem przedmiotowej uchwały, organ nadzoru stwierdził, co 

następuje: 

Podstawę prawną podjęcia ocenianej uchwały stanowi przepis art. 10f ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 

1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372 ze zm.), w myśl którego: „Rada gminy, 

w drodze uchwały, określa szczegółowy tryb i harmonogram opracowania projektu strategii rozwoju gminy, 

w tym tryb konsultacji, o których mowa w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach 

prowadzenia polityki rozwoju”. W przywołanym art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach 

prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2021 r. poz. 1057) przyjęto, że: „Projekt strategii rozwoju 

ponadlokalnego oraz strategii rozwoju gminy podlega konsultacjom w szczególności z: sąsiednimi gminami 

i ich związkami, lokalnymi partnerami społecznymi i gospodarczymi, mieszkańcami gmin – w przypadku 

strategii rozwoju ponadlokalnego albo gminy – w przypadku strategii rozwoju gminy, oraz z właściwym 

dyrektorem regionalnego zarządu gospodarki wodnej Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody 

Polskie”. 
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Mocą badanej uchwały Rada Gminy Gniezno postanowiła o przystąpieniu „do opracowania Strategii 

Rozwoju Gminy Gniezno na lata 2022-2030” (§ 1 uchwały). Z kolei szczegółowy tryb i harmonogram 

opracowania projektu Strategii rozwoju Gminy Gniezno na lata 2022-2030, w tym trybu konsultacji, 

o których mowa w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, 

określono zgodnie z załącznikiem nr 1 do niniejszej uchwały (§ 2 uchwały). W § 4 uchwały przyjęto 

natomiast, iż wchodzi ona w życie „po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym 

Województwa Wielkopolskiego”.  

W ocenie organu nadzoru, przepis § 4 uchwały został wydany z istotnym naruszeniem art. 13 ustawy 

z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych 

(Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), zwanej dalej „u.o.a.n.”. 

Należy zaznaczyć, że przepis art. 13 u.o.a.n. enumeratywnie wymienia akty prawne podlegające 

publikacji w wojewódzkim dzienniku urzędowym. W świetle tego przepisu: „W wojewódzkim dzienniku 

urzędowym ogłasza się: 1) akty prawa miejscowego stanowione przez wojewodę i organy administracji 

niezespolonej; 2) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik województwa, organ powiatu oraz 

organ gminy, w tym statuty województwa, powiatu i gminy; 3) statuty związków międzygminnych, statuty 

związków powiatów oraz statuty związków powiatowo-gminnych; 3a) statuty związków metropolitalnych; 

4) akty Prezesa Rady Ministrów uchylające akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewodę 

i organy administracji niezespolonej; 5) wyroki sądu administracyjnego uwzględniające skargi na akty 

prawa miejscowego stanowionego przez: wojewodę i organy administracji niezespolonej, organ samorządu 

województwa, organ powiatu i organ gminy; 6) porozumienia w sprawie wykonywania zadań publicznych 

zawarte: a) między jednostkami samorządu terytorialnego, b) między jednostkami samorządu terytorialnego 

i organami administracji rządowej; 7) uchwały budżetowe gminy, powiatu i województwa oraz 

sprawozdanie z wykonania budżetu gminy, powiatu i województwa; 8) obwieszczenia o wygaśnięciu 

mandatu wójta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz o rozwiązaniu sejmiku województwa, rady powiatu lub 

rady gminy; 8a) rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczące aktów prawa miejscowego stanowionych przez 

jednostki samorządu terytorialnego; 9) statut urzędu wojewódzkiego; 10) inne akty prawne, informacje, 

komunikaty, obwieszczenia i ogłoszenia, jeżeli tak stanowią przepisy szczególne”. 

Zdaniem organu nadzoru, ocenianej uchwały nie sposób zaliczyć do żadnej kategorii aktów, o których 

mowa w art. 13 u.o.a.n. W szczególności nie stanowi ona aktu prawa miejscowego, ani też urzędowej jej 

publikacji nie przewiduje żaden przepis szczególny.  

W orzecznictwie sądów administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, według którego: „Choć brak 

jest ustawowej definicji aktu prawa miejscowego, to powszechnie przyjmuje się, że taki charakter mają akty 

normatywne, w których ujęto normy postępowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny 

zaś charakter aktu oznacza, że zawiera on wypowiedzi skierowane do adresatów w celu wskazania 

określonego sposobu zachowania się w postaci nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny 

wyraża się w tym, że normy zawarte w akcie definiują adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich 

wymienienie z nazwy. Abstrakcyjność normy oznacza, że nakazywane, zakazywane lub dozwolone 

zachowanie ma mieć miejsce w pewnych, z reguły powtarzalnych okolicznościach, nie zaś w jednej 

konkretnej sytuacji. Akty odnosić się zatem mają do zachowań powtarzalnych, nie mogą zaś zrealizować 

się w wyniku jednorazowego zastosowania. Akty prawa miejscowego skierowane są do podmiotów 

(adresatów) występujących poza organami administracji, a będąc źródłami prawa powszechnie 

obowiązującego mogą regulować postępowanie wszystkich kategorii adresatów (obywateli, organów, 

organizacji publicznych i prywatnych, przedsiębiorców)” (postanowienie Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Poznaniu z dnia 23 maja 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 245/18; CBOSA). 

Odnosząc powyższe do badanej  uchwały, stwierdzić  należy, iż nie spełnia ona wymogów, które 

pozwoliłyby na jej zakwalifikowanie jako aktu prawa miejscowego. Stosownego zastrzeżenia w tym 

zakresie nie uczynił sam ustawodawca, a dokonana przez organ nadzoru ocena charakteru norm zawartych 

w uchwale prowadzi do wniosku, iż nie zawiera ona żadnej normy o charakterze generalnym 

i abstrakcyjnym. Nie rozstrzyga ona bowiem o prawach lub obowiązkach podmiotów tworzących wspólnotę 

samorządową, lecz jest aktem kierownictwa wewnętrznego, konkretyzującym działanie gminy zmierzające 

do realizacji przepisów ustawowych. 

Ponadto urzędowej publikacji przedmiotowej uchwały nie przewiduje żaden przepis szczególny, w tym 

przepisy powołanych na wstępie ustaw o samorządzie gminnym oraz o zasadach prowadzenia polityki 
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rozwoju, wobec czego również z tego powodu rada nie miała podstaw, aby uzależnić wejście w życie 

uchwały od jej ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Wielkopolskiego.  

Podsumowując, badana uchwała nie jest ani aktem prawa miejscowego, ani aktem, którego urzędową 

publikację przewiduje przepis szczególny, zatem kwestionowany zapis § 4 uchwały w sposób istotny 

narusza prawo, tj. art. 13 pkt 2 i 10 u.o.a.n. 

Organ nadzoru zwraca w tym miejscu uwagę na wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Poznaniu z dnia 2 sierpnia 2018 r. (sygn. akt II SA/Po 228/18; CBOSA), w którym stwierdzono: „W 

orzecznictwie sądów administracyjnych wyraźnie rozróżnia się sytuację, w której rada gminy podejmuje akt 

prawa miejscowego nadając mu inny charakter i nie przewidując w związku z tym obowiązku jego 

publikacji w wojewódzkim dzienniku urzędowym, od sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie nadaje walor 

aktu prawa miejscowego uchwale, która nie spełnia wymogów odnoszonych do tego rodzaju aktów, 

nakazując jej publikację w organie promulgacyjnym i określając termin wejścia jej w życie właściwy 

dla aktów prawa miejscowego. W pierwszym przypadku akt prawa miejscowego nie wchodzi do obrotu 

prawnego ze względu na niespełnienie warunku publikacji, w drugim zaś pozostaje skuteczny, przy czym 

nie jako akt powszechnie obowiązujący, ale jako akt prawny innego rodzaju, np. akt wewnętrzny (...), który 

obowiązuje od dnia jego podjęcia. Mając na uwadze powyższe, w ocenie Sądu w niniejszym składzie 

wystarczającym było stwierdzenie nieważności zaskarżonej uchwały jedynie w tej części, która wskazywała 

na prawotwórczy charakter uchwały, tj. co do jej § 4, stanowiącym, że: »Uchwała wchodzi w życie 

po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Wielkopolskiego«”. 

W cytowanym orzeczeniu WSA w Poznaniu powołał się z kolei na analogiczny pogląd wyrażony przez 

Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 21 czerwca 2017 r. (sygn. akt II OSK 2677/15). 

W świetle powyższego, należało orzec jak w sentencji. 

Pouczenie 

1. Stwierdzenie nieważności uchwały, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 

o samorządzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 

nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 

2. Niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze może być zaskarżone do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Poznaniu z powodu niezgodności z prawem w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, za pośrednictwem 

Wojewody Wielkopolskiego. 

 

 

 Wojewoda Wielkopolski  

(-) Michał Zieliński 

(dokument podpisany elektronicznie) 

 

 

Otrzymują: 

Rada Gminy Gniezno 

Wójt Gminy Gniezno 
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