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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 17 wrzesnia 2025 r.
WP-S.4131.7.2025

Rada Gminy Stara Kornica

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie

gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty nr XIX/109/2025 Rady Gminy Stara Kornica z dnia 22 sierpnia 2025 roku w sprawie
przyjecia stanowiska Rady Gminy Stara Kornica odnosnie sprzeciwu wobec planowanej
na terenie Gminy Stara Kornica inwestycji pn. ,, Budowa zaktadu produkcji energii elektrycznej
w uktadzie kogeneracyjnym o mocy do 1,5 MW zlokalizowanej na dziatkach o numerach

ewidencyjnych 958/1,959/1,960/1 obreb Stara Kornica, gmina Stara Kornica, powiat tosicki.
Uzasadnienie

Rada Gminy Stara Kornica podj¢ta w dniu 22 sierpnia 2025 r. uchwate nr X1X/109/2025
w sprawie przyjecia stanowiska Rady Gminy Stara Kornica odnosnie sprzeciwu wobec
planowanej na terenie Gminy Stara Kornica inwestycji pn. ,, Budowa zaktadu produkcji energii
elektrycznej w uktadzie kogeneracyjnym o mocy do 1,5 MW zlokalizowanej na dziatkach
o numerach ewidencyjnych 958/1,959/1,960/1 obreb Stara Kornica, gmina Stara Kornica,

powiat tosicki.

Uchwat¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 1 oraz art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym. Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu

29 sierpnia 2025 r.

Pismem z dnia 4 wrze$nia 2025 r. Wojewoda Mazowiecki zawiadomil Rad¢ Gminy
w Starej Kornicy o wszczeciu postgpowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosci

przedmiotowej uchwatly.



Na wstepie, nalezy wskazac, Zze zgodnie z art. 85 1 nast. ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzqdzie gminnym wojewoda sprawuje nadzor nad dziatalnosciag gminng na podstawie
kryterium zgodnos$ci z prawem w stosunku do uchwat i zarzadzen organdw gminy w zakresie

dziatalno$ci gminne;.

W ocenie Wojewody Mazowieckiego, jako organu nadzoru nad dziatalno$cig gminna,

uchwata nr XIX/109/2025 istotnie narusza prawo, zgodnie z argumentacja okreslong ponize;j.
W § 1 uchwaty:

- w ust. 1 Rada Gminy wyrazita sprzeciw co do realizacji inwestycji typu biogazownia
na terenie Gminy Stara Kornica, w tym budowy zakladu produkcji energii elektrycznej
w uktadzie kogeneracyjnym o mocy do 1,5 MW zlokalizowanej na dziatkach o numerach

ewidencyjnych 958/1,959/1,960/1 obreb Stara Kornica, gmina Stara Kornica, powiat tosicki,

- w ust. 3 zobowigzala W¢gjta Gminy Stara Kornica do nie wydawania decyzji
o Srodowiskowych warunkach zgody do czasu opracowania i zatwierdzenia Planu Ogdlnego

Gminy Stara Kornica dla powyzszej inwestycji.

Zgodnie z zapisem § 3, Rada powierzyla wykonanie uchwaty Wojtowi Gminy Stara

Kornica.

Uchwala zostala podj¢ta bez podstawy prawnej, poniewaz powolane przez Rade¢
Gminy przepisy nie upowazniaja organu stanowiacego gminy do wyrazenia sprzeciwu

w sprawie lokalizacji zamierzenia budowlanego.

Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia
17 wrzesnia 2024 r.: W literaturze i orzecznictwie jednolicie wskazuje sig, Ze podstawq
do wyeliminowania z obrotu prawnego aktu w catosci lub czesci winno by¢ kazde istotne
naruszenie prawa (por. wyrok NSA z 7 kwietnia 2022 r., sygn. akt IIl FSK 4957/21,
publ. w CBOSA). W szczegolnosci za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ takie, ktore polega
na podjeciu uchwaly o tresci nieznajdujqcej wtasciwej delegacji ustawowej, czyli bez podstawy
prawnej (por. wyroki NSA z 12 kwietnia 2011 r. sygn. akt I OSK 117/11; z 17 listopada 2015 r.
sygn. akt II OSK 618/14; z 25 maja 2017 r. sygn. akt Il OSK 2462/15; z 24 listopada 2021 r.
sygn. akt IIl OSK 4122/21; z 20 grudnia 2022 r. sygn. akt III OSK 7598/21, publ. w CBOSA).
Na uwadze nalezy mie¢ bowiem zawsze konstytucyjng zasade legalizmu, nakazujgcq organom
wladzy publicznej dzialanie na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). W mysl
tej zasady w panstwie praworzqdnym wszelka dziatalnosé wladcza wymaga podstaw prawnych,

tzn. legitymacji w prawnie nadanym upowaznieniu do dziatania. Tym samym sposob
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wykorzystywania kompetencji przez organy panstwowe nie jest wyrazem arbitralnosci ich
dziatania, lecz wynikiem realizacji przekazanych im uprawnien. Dziatania wykraczajgce
poza ramy tych uprawnien pozbawione sq zas legitymacji. Oznacza to, Ze organ stanowigcy
gminy nie ma prawa do samoistnego, czyli nieznajdujgcego podstawy w normie ustawowej
dziatania. Poza tym, kazda norma kompetencyjna musi by¢ interpretowana i realizowana tak,
aby nie naruszata innych przepisow aktow prawnych wyzszego rzedu. Zakres upowaznienia
musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania

w granicach i na podstawie prawa, z uwzglednieniem przepisow regulujgcych dang dziedzine.

W zwigzku z powyzszym stwierdzi¢ naleZy, Ze powolane w podstawie prawnej
zaskarzonej uchwaty przepisy (art. 18 ust. 2 pkt 15 w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 5 u.s.g.)
nie upowaznialy do jej podjecia. Art. 18 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze do wiasciwosci rady gminy
nalezq wszystkie sprawy pozostajgce w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowiq
inaczej. Norma zawarta w tym przepisie statuuje zasade domniemania witasciwosci rady gminy
w realizacji spraw pozostajgcych w zakresie dziatania gminy, jednakze kompetencje w tym
zakresie wyklucza odmienna regulacja ustaw (w tym takze ustawy o samorzgdzie gminnym).
Na zasadzie art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. do wylgcznej wlasciwosci rady gminy nalezy stanowienie
w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy. Przepis ten ma
charakter ogolny i jednoczesnie odsytajgcy, co oznacza, ze kompetencje do podejmowania
rozstrzygnie¢ dotyczgcych konkretnych zagadnien muszq by¢ okreslone w ustawie szczegolnej
(por. wyrok WSA w Poznaniu z 30 marca 2022 r. sygn. akt 11l SA/Po 1608/21; wyrok WSA
w Gdansku z 14 stycznia 2021 r. sygn. Il SA/Gd 716/20, publ. w CBOSA). Powotany przepis
nie moze wiec stanowic¢ samoistnej podstawy do podjecia jakiejkolwiek uchwaty. Przepis ten
moze by¢ stosowany tylko lgcznie z inng normg prawng o randze ustawowej, ktora bedzie
okreslata konkretnie przedmiot regulacji w drodze uchwaly przez organ stanowigcy gminy.
Takiej normy prawnej nie zawiera art. 7 ust. 1 pkt 1 i 5 u.s.g. Przepisy te jedynie wymieniajg
zadania wlasne gminy, zaliczajgc do nich m.in. sprawy z zakresu tadu przestrzennego,
gospodarki nieruchomosciami, ochrony Srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej
oraz ochrony zdrowia. Przy czym zagadnienia te stanowiq przedmiot odrebnych ustaw,
powolywanych m. in. w skardze. Dopiero przepisy prawa materialnego z danej dziedziny
okreslajq jaki jest tryb postepowania i wiasciwos¢ organow orzekajgcych w danej kategorii

spraw (sygn. akt Il SA/OI 507/24, LEX nr 3760627).

Ponadto, nalezy zauwazy¢, ze zar6wno art. 18 ust. 1 jak i art. 17 ust.1 pkt 1 ustawy

o samorzqgdzie gminnym maja charakter ogolnej normy kompetencyjnej, ktora nie upowaznia
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Rady Gminy do dziatania w przypadku, gdy przepisy ustawowe stanowig inaczej. Tymczasem
W ustawie o samorzgdzie gminnym, ani tez w innym akcie powszechnie obowigzujacego prawa,

nie ma przepisu, ktory uprawnialby rade gminy do podjecia uchwaly w sprawie wyrazenia

sprzeciwu w indywidualnej sprawie, w tym przypadku realizacji planowanego przedsiewziecia

przez prywatnego inwestora. Upowaznienia nie stanowi ani podstawa prawna wskazana

w uchwale, ani inne przepisy ustawy o samorzgdzie gminnym czy tez przepisow odrebnych.

Kolejna kluczowa kwestia, przesadzajaca o istotnym naruszeniu prawa majacym
miejsce w niniejszej sprawie, jest zapis uchwaly zobowiazujacy wojta do nie wydawania
decyzji o Srodowiskowych warunkach zgody do czasu opracowania i zatwierdzenia Planu
Ogolnego Gminy Stara Kornica dla powyzszej inwestycji oraz o powierzeniu jej

wykonania Wajtowi.

Na podstawie bowiem art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzqdzie gminnym, do wytacznej

wlasciwosci rady gminy nalezy ustalanie wynagrodzenia wojta, stanowienie o kierunkach jego

dzialania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalno$ci.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza: z zawartego w przepisie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.

zwrotu "stanowienie o kierunkach jego dziatania" wynika, iz uchwata rady gminy adresowana

do wojta nie moze dotyczyé konkretnej sprawy i wskazania sposobu jej zalatwienia,
tj. okreslenia skonkretyzowanego zadania, ktore wojt winien zatatwié. Przepis postuguje sig¢
pojeciem stanowienia o kierunkach dzialania, co nalezy odczytywac jako okreslanie przez rade
ogolnych, generalnych i strategicznych w danym okresie celow (a nie zadan) dziatania wojta,
ktore pozostajg w zakresie wilasciwosci gminy, znajdujq aktualnie lub mogg w przysztosci
znalez¢ zrodia finansowania w budzecie gminy. Na przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. w zakresie
zwrotu "stanowienia o kierunkach dziatania" nie mozna wigc spoglgdac jako na Zrodto
kompetencji rady miasta wzgledem prezydenta, gdyz jest to raczej przepis zapewniajgcy
i stanowiqcy podstawe koordynacji dziatan obu organow gminy podejmowanych z inicjatywy
rady (tak: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 marca 2025 r. sygn. akt
IIT OSK 2265/23).

Co do zasady, organ stanowigcy gminy moze podejmowaé uchwaly o charakterze
intencyjnym. Niemniej jednak tego rodzaju akty musza miescic si¢ w zakresie dziatania gminy,
a takze znajdowaé wyrazne upowaznienie ustawowe. Tymezasem, przedmiotowa uchwala
wykracza poza ten zakres, wypowiadajac si¢ w sprawie indywidualnej, dotyczacej
realizacji przedsiewziecia przez prywatnego inwestora. Z ustalen dokonanych
przez organ nadzoru w toku postepowania wyjasniajacego wynika, ze do Woéjta Gminy
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wplynal wniosek inwestora o wydanie decyzji o Srodowiskowych warunkach zgody
na realizacj¢ przedsi¢wzi¢cia, w zwiazku z czym toczy si¢ w tej sprawie postepowanie
administracyjne. Nalezy zatem zauwazy¢, ze tre$¢ uchwaly i powierzenie jej wykonania
Wojtowi, w istocie moze by¢ probg wywarcia wptywu na decyzje organu wykonawczego
w postgpowaniu administracyjnym dotyczacym tej konkretnej sprawy. Motywy, jakimi
kierowata si¢ Rada Gminy Stara Kornica podejmujac kwestionowang uchwale, pozostaja
przy tym bez znaczenia. Nawet jesli jej intencjg byto jedynie wyrazenie opinii w sprawie, celow

tych nie powinna osigga¢ w trybie i w formie do tego nieprzeznaczone;.

Zatem uchwaty nr XIX/109/2025 Rady Gminy w Starej Kornicy nie sposob traktowac
jedynie jako aktu o charakterze nie wladczym, wyrazajacym stanowisko w sprawie,
poniewaz narzuca Wojtowi konkretne dziatania, jakie winien podja¢ w indywidualnej sprawie
z zakresu administracji publicznej, jaka jest realizacja przedsigwziecia przez prywatnego

inwestora.
Rada tym samym przekroczyta zakres powierzonych jej kompetencji.

Nalezy réwniez nadmieni¢, ze wyrazony w uchwale sprzeciw, dotyczacy realizacji
inwestycji, moze prowadzi¢ do ograniczenia prawa wiasnosci, w szczegolnosci whasnosci
nieruchomosci. Budowa zaktadu produkujacego energi¢ elektryczna jest polaczona
z wykorzystaniem nieruchomosci, zatem uniemozliwienie realizacji inwestycji wigze si¢
bezposrednio z ograniczeniem wykonywania prawa wilasnosci. Prawo wlasnosci jest za$
prawem konstytucyjnie chronionym (art. 64 Konstytucji). Jego ograniczenia mogg byc¢
ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia
1 moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych oséb (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Nie jest
wiec dopuszczalne wyprowadzenie w drodze wyktadni upowaznienia dla organow gminy
do ograniczania prawa wlasno$ci z przepisu ustawy, ktory wprost takiej mozliwosci

nie przewiduje.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze uchwala nr XIX/109/2025 zostala podjeta bez

podstawy prawnej i jako taka winna by¢ wyeliminowana z obrotu prawnego.

Art. 91 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym stwierdza: ,,Uchwata lub zarzqdzenie
organu gminy sprzeczne z prawem sq niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzqdzenia
w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia

doregczenia uchwaly lub zarzqdzenia”. Zgodnie ze stanowiskiem orzecznictwa 1 doktryny
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prawa, istotnym naruszeniem jest nieprawidtowo$¢ oczywista i bezposrednia, ktora prowadzi
do takich skutkow, ktére nie moga by¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Do istotnych naruszen zalicza si¢ migdzy innymi: podjecie aktu bez podstawy prawnej,
podjecie aktu na podstawie normy prawnej uznanej za niekonstytucyjng, powtarzanie w akcie
normatywnym tre§ci przepisOw ustawowych, brak peinej realizacji zakresu ustawowego
upowaznienia, podjecie unormowan trudnych do jednoznacznego odczytania i interpretacji
(vide: G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Lex 2012,

Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018).

Biorac pod uwage opisane powyzej okolicznosci faktyczne i prawne, Wojewoda
Mazowiecki stwierdza, ze uchwala Rady Gminy Stara Kornica nr XIX/109/2025 istotnie

narusza prawo 1 jako sprzeczna z prawem, jest w cato$ci niewazna.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia, ktora nalezy

wnies¢ za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informujg, ze rozstrzygnigcie nadzorcze, z dniem jego doreczenia, wstrzymuje

wykonanie uchwaty w catosci, z mocy prawa.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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