K Warszawa, 19 sierpnia 2013 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI
Nr LEX - 1.4131.106.2013.MPZ

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 22013 r.
poz. 594 i 645)

stwierdzam niewaznoS$¢

uchwaty Nr XLVII/277/2013 Rady Miejskiej w Eomiankach zdnia 18 lipca 2013 r.w sprawie
uchwalenia Statutu Gminy Lomianki .
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 18 lipca 2013 r. Rada Gminy Lomianki uchwalita Statut Gminy. .Organ
nadzoru, dokonujac oceny prawnej kwestionowanego Statutu, mial na uwadze, ze Jest to
podstawowy akt ustrojowy gminy, a przyznane radom gmin prawo do ksztahowamg 1'ch.
ustroju wewnetrznego, stanowi realizacj¢ postulatu zapisanego w art. 4 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, aby niezaleznie od regulacji zawartych w Konstytucji
i ustawach ustrojowych, zapewni¢ spolecznosciom lokalnym uprawnienia niezb¢dne do
realizacji specyficznych zadan, zgodnie z prawem. Prawo to jest tez wyrazem respektowania
przez ustawodawce samodzielno$ci gminy w zakresie ksztaltowania struktury organizacyjnej
swoich organéw, tak, aby w maksymalny sposéb wypetniala swoje zadania (wyrok NSA
z dnia 8 lutego 2005 r. sygn. akt OSK 1122/04).

Jedyng granicg i bariera ograniczajacg swobode lokalnego prawodawcy sg przepisy
Konstytucji RP, ratyfikowanych uméw migdzynarodowych oraz ustaw. Tylko zatem
naruszenie wyraznej tresci ustawy jest przeszkoda wprowadzenia do statutu przepisu
o wewnetrznym ustroju gminy. Organ nadzoru dokonujgc oceny prawnej tego aktu musi
wykaza¢ jego niezgodnos¢ z konkretnym przepisem prawa.

Uwzgledniajac  wskazane wyzej zasady, organ nadzoru dokonat oceny prawnej
kwestionowanej uchwaly i stwierdzil, ze zawarte w niej normy naruszaja obowiazujace
przepisy prawa w sposob istotny, a zakres uchybien oraz ich ilos¢ uzasadniajg stwierdzenie
niewaznosci tej uchwaty w calosci. )

W pierwszej kolejnosci podnies¢ nalezy, ze w Statucie nie zostat uregulowany w istocie
tryb pracy organu wykonawczego gminy, zatem nie wypetniono dyspozycji zawartej w art. 22
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zwanej dalej ,,ustawag”, ktory stanowi, ze statut okresla
organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy organéw gminy.

Wprawdzie Rozdziat II Statutu opatrzony zostat tytutem Wladze Gminy, sugerujacym
okreslenie takze trybu dzialania wojta, jednakze przepisy zamieszczone w nim zawieraja
jedynie wskazanie Burmistrza jako organu gminy (§ 7 pkt 2), uprawnienie Burmistrza do
zfozenia wniosku o zwotanie sesji Rady Miejskiej w Lomiankach (§ 11 ust. 3 pkt 1),
przyznanie Burmistrzowi inicjatywy uchwatodawczej (§ 12 ust. 1 pkt 1) oraz natozenie na
Burmistrza obowigzku udzielania odpowiedzi na interpelacje i zapytania (§ 16 ust. 1)

Kwestionowana uchwata nie zawiera postanowien regulujacych zasady tworzenia,
laczenia, podzialu oraz znoszenia jednostki pomocniczej, a taki wymdg zawarty jest w art. 5
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Przykladowo Wojewoda Opolski w rozstrzygnieciu
nadzorczym z dnia 7 marca 2003 r., PN.III-AB-0911-1-26/2003, OwSS 2004, nr 2, poz. 62,
stwierdzil, ze brak w statucie gminy postanowien dotyczacych zasad tworzenia, laczenia,
podziatu oraz znoszenia jednostek pomocniczych skutkuje niewaznoscig calego statutu,
poniewaz kwestia ta nalezy do istotnych elementéw statutu. W wyroku z dnia 13 grudnia
2005 r. NSA w Warszawie przyjal, ze: ,, Brak uregulowania statutowego kwestii wskazanych
w art. 5 ust. 3 ustawy o samorzqdzie gminnym stanowi niewqtpliwie wade prawng statutu, nie
moze jednak stanowi¢ podstawy do odmawiania gminom prawa do zniesienia jednostki
pomocniczej.”. Brak regulacji w tym zakresie nie pozbawia zatem gminy kompetencji do
tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej, skutkuje jednak istotnym
naruszeniem prawa, bowiem jednostki pomocnicze s3 podstawowym elementem struktury
spofeczno-terytorialnej, ktéry winien by¢é odzwierciedlony w podstawowym akcie

. ustrojowym gminy.

Regulacja Statutowa zawarta, w § 3 oraz Rozdziale 11l Jednostki pomocnicze, a takze w
zatgcznikach do Statutu nr 1 Podzial administracyjny Gminy Eomianki i nr la Wykaz ulic
granicznych dla jednostek pomocniczych Gminy, ogranicza sie do wskazania nazw jednostek
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pomocniczych (osiedli i sofectw) oraz ich granic, a nadto skrétowego okreslenia trybu wyboru

organéw jednostek pomocniczych i zakresu dziatania jednostek pomocniczych, w tym

zarzadu mieniem komunalnym i gospodarki finansowej w ramach budzetu Gminy.

Ponadto w § 17 ust. 3 Statutu przewidziano, ze ,, W imieniu przewodniczgcego jednostki
pomocniczej moze wystgpi¢ inny czlonek zarzqdu”. Takie unormowanie w sposdb istotny
narusza art. 37a ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry zastrzega dla przewodniczgcego
organu wykonawczego jednostki pomocniczej prawo do uczestniczenia w pracach rady na
zasadach okreslonych w statucie gminy.

Rada Miejska w ELomiankach zobowigzana byta do $cistego wypelnienia delegacji
ustawowej. Z samej Konstytucji wynika bowiem ustanowienie aktu prawa miejscowego
wylgcznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 94). Stanowisko
takie wyrazil takze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 wrzesnia 2003 r.
(sygn. akt II SA/Ka 1044/03 niepublikowany), w ktérym stwierdzit, ze brak wymaganego
przepisami ustawy elementu sktadajacego sig na tres¢ aktu realizujgcego delegacj¢ ustawowa
skutkuje uznaniem uchwaty za istotnie naruszajacg prawo.

Ponadto w kwestionowanym Statucie Gminy Lomianki, organ nadzoru stwierdzit istotne
naruszenia prawa w nastgpujacych unormowaniach:

1)  w § 10 ust. 5 Regulaminu Pracy Rady Miejskiej w Lomiankach ustalono obowigzek
odnotowywania w protokole imion i nazwisk radnych, ktérzy opuscili obrady przed ich
zakornczeniem, natomiast w § 13 ust. 2 Regulaminu Pracy Komisji Rewizyjnej Rady
Miejskiej okreslono, ze w glosowaniu nad wnioskiem o absolutorium cztonkowie
Komisji glosuja wytacznie ,,za” lub , przeciw”, pozbawiajgc tym samym radnych
mozliwoéci wstrzymania si¢ od glosu. Takie unormowania ograniczajg samodzielnosé
radnego w wykonywaniu mandatu. Nalezy podkresli¢, ze bez wyraznej podstawy
prawnej nie mozna wprowadzaé tego rodzaju ograniczen. W szczegdlnodci nie wolno
stosowaé zadnych $rodkéw dyscyplinujacych (nawet wobec niesumiennego radnego)
w tym takze wobec radnego nieuczestniczacego w pracach Rady. Tezg t¢ potwierdza
orzecznictwo administracyjne (wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2007 r.
sygn. akt Il SA/Kr 625/07). Nalezy podkredlié, ze przed przystapieniem do
wykonywania mandatu, radni skfadaja $lubowanie wedtug roty ustalonej w art. 23a
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Wierni Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej
Polskiej, Slubuje uroczyscie obowiqzki radnego sprawowaé godnie, rzetelnie i uczciwie,
majgc na uwadze dobro mojej gminy i jej mieszkancéw”. Mandat radnego jest wigc
mandatem wolnym, co oznacza, ze reprezentuje on calg wspélnote samorzadows, a za
wyniki swych dzialan wynikajacych z wykonywania mandatu, ponosi jedynie
odpowiedzialnoéé polityczna, ktéra jest weryfikowana podczas wyboréw do rady
nastepnej kadencji;

2) w § 12 ust. 4 Regulaminu Pracy Rady Miejskiej w Lomiankach powtérzono regulacje
art. 20 ust. la ustawy o samorzadzie gminnym, przy czym regulacj¢ t¢ potraktowano
wybiérczo, bowiem na mocy art. 20 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym w przypadku
zmiany porzadku obrad sesji nadzwyczajnej wymagana jest dodatkowo zgoda 0s6b,
ktore wnosily o zwotanie takiej sesji. Podkre$li¢ nalezy ze, co do zasady, w aktach
prawnych wydawanych przez lokalnego prawodawcg, bez wyraznego upowaznienia
ustawowego nie mozna zmienia¢ ani modyfikowac¢ regulacji ustawowych;

3)  w § 35 ust. 2 Regulaminu Pracy Rady Miejskiej w Lomiankach zmodyfikowano przepis
art. 25 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym poprzez ustalenie, ze ,, Rada odmowi
zgody na rozwigzanie stosunku pracy z Radnym, jesli uzna, ze podstawq rozwigzania
tego stosunku mogg by¢é zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez niego mandatu.”.
Tymczasem stosownie do art. 25 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym rada nie moze
wyrazié zgody, jezeli podstawa rozwigzania stosunku pracy sg zdarzenia zwigzane
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z wykonywaniem mandatu. Odmowa wyrazenia zgody na zwolnienie musi by¢
podporzadkowana ochronie wartosci, ktére sa istotne i chronione przez porzadek
prawny. Motywy dla jakich podjgto uchwale udzielajaca zgody badz odmawiajacg
udzielenia zgody na rozwigzanie stosunku pracy powinny wynikac z tresci uzasadnienia
tej uchwaty (vide wyrok NSA z dnia 18 wrzeénia 2008 r. sygn. akt II OSK 952/08).
Przestanka do odmowy wyrazenia zgody na rozwigzanie stosunku pracy nie moze by¢
jedynie przypuszczenie rady, ze zwolnienie ma zwigzek z wykonywaniem mandatu
radnego - zwigzek ten musi zosta¢ wprost wykazany w uzasadnieniu do uchwaty.

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze w § 11 ust. 6 zdanie pierwsze i drugie Regulaminu
Pracy Rady Miejskiej w Lomiankach uzywa si¢ nieprawidtowej terminologii, mdéwigc
o protokole w miejsce projektu protokotu, tym bardziej ze do projektu protokotu odwotuje si¢
§ 11 ust. 7 tegoz Regulaminu.

Akt prawa miejscowego podlega ogélnym regutom stanowienia aktéw normatywnych
podporzadkowanych ustawie i nie stuzy do jej przepisywania, badz modyfikowania jej norm.
Przy opracowywaniu aktéw normatywnych nalezy respektowac zasady okreslone w Zasadach
Techniki Prawodawczej, zawartych w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. (Dz. U. Nr 100, poz. 908), ktére wymagaja od organu stanowigcego
starannosci w dziataniach prawodawczych, a takze wprowadzajz wymoég redagowania
przepiséw prawnych tak aby doktadnie, w sposob zrozumiaty dla adresatdw zawartych w nim
norm, wyrazaty intencje prawodawcy. '

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy Gminie skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego, w terminie
30 dni od daty jego doreczenia . ;

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem
dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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