Warszawa, 30 grudnia 2013 r.
WOJEWODA MAZOWIECKI
Nr LEX- 1.4131.151.2013.MK

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. 22013 r.,
poz. 594, 6451 1318)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 390/XXXII/13 Rady Miasta Milanéwka z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie uchwalenia
Statutu Miasta Milanowka.

1d: 4419C33F-401D-4521-83E5-AEEFD61F8D61. Podpisany Strona 1




Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 listopada 2013 r. Rada Miasta Milanéwka podjeta uchwale,

w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Milanowka.

Podstawe¢ prawna do podjgcia uchwaty stanowi art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy

0 samorzadzie gminnym.

Organ nadzoru stwierdza, iz w przedmiotowej uchwale wraz z zatgcznikami do niej
brakuje istotnych elementéw, ktérych obowigzek uregulowania wynika bezposrednio
z ustawy o samorzadzie gminnym. Rada Miasta Milanéwka nie wyczerpata delegacji

ustawowej w zakresie:

- art. 5 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, iz zasady tworzenia, tgczenia,
podzialu oraz znoszenia jednostki pomocniczej okresla statut. Reguty dotyczace tworzenia,
faczenia, podziahu i znoszenia jednostek nie mogg zosta¢ unormowane w odrebnej uchwale,
bowiem stanowig obligatoryjny element statutu gminy. W przypadku gdy rada gminy
zdecyduje si¢ powolac jednostki pomocnicze, brak okreslenia zasad skutkuje niewaznoscig
statutu. Nadto z uwagi na role, jaka spetniajg jednostki, istotne wydaje si¢ szczegdtowe
okreslenie przyczyn ich likwidacji. Wskazanie to powinno nastgpi¢ z uwzglednieniem
zasady subsydiarnosci i uzasadnionych intereséw mieszkancéw jednostki. Giowna
przyczyng likwidacji jednostek pomocniczych jest brak zainteresowania spoteczno$ci
lokalnych w ich funkcjonowaniu. Ponadto, gdy nie realizujg celu, dla ktérego zostaty
powotane, to dalsze ich funkcjonowanie na obszarze gminy traci racje bytu. Zniesienie
jednostek nie wyklucza ponownego ich ustanowienia, tym samym unormowania statutu
gminy nie mogg odmiennie regulowac tej kwestii. Podkreslenia wymaga, iz Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 13 grudnia 2005 r., II OSK 325/05, LEX nr 190943,
orzekl: "brak uregulowania statutowego kwestii wskazanych w art. 5 ust. 3 ustawy
0 samorzadzie gminnym stanowi niewatpliwie wade prawng statutu, nie moze jednak
stanowi¢ podstawy do odmawiania gminom prawa do zniesienia jednostki pomocniczej.
Skoro ustawodawca przewidziat mozliwo$¢ zniesienia jednostki pomocniczej na zasadach
okreslonych przez rade gminy w statucie gminy (podobnie jak tworzenia, taczenia,
podziatu), to - w razie braku regulacji statutowej - z uwzglednieniem zaréwno wykladni

historycznej, jak i systemowej nalezy przyjmowaé, ze rada, ktéra moze utworzy¢ jednostke
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pomocniczg, moze jg rowniez znie$¢ na podobnych zasadach jak okreslone w ust. 2 art. 5
i na podstawie tego przepisu. Okreslenie regut w procesach tworzenia, faczenia, podziatu
i znoszenia jednostek powinno uwzgledniaé potrzeby mieszkancow, a takze tradycje lokalne
oraz w miar¢ mozliwosci naturalne uwarunkowania przestrzenne i wiezi spoteczne. Daje to
radzie gminy duzg swobode, ale nie dowolno$¢ (M.Augystyniak, Komentarz do art. 5
ustawy o samorzadzie gminnym, ABC 2010);

- art. 37 a ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym przewodniczacy organu
wykonawczego jednostki pomocniczej moze uczestniczyé w pracach rady gminy na
zasadach okreslonych w statucie gminy, bez prawa udziatu w glosowaniu,
a przewodniczacy rady gminy jest kazdorazowo zobowigzany do zawiadamiania, na takich
samych zasadach jak radnych, przewodniczgcego organu wykonawczego jednostki
pomocniczej o sesji rady gminy. Podkreslenia wymaga, iz przewodniczacy organu
wykonawczego jednostki pomocniczej moze, lecz nie musi, uczestniczyé w pracach rady
gminy. Jest on bowiem uprawniony (a nie zobowigzany) do udziatlu w sesjach rady oraz
w pracach wewnetrznych organdw rady (zakres i zasady tego udziatu powinien ustalié¢ statut
gminy). Prawo to nie obejmuje jednak glosowania nad sprawami rozpatrywanymi przez
rade lub jej organy wewnetrzne (A. Szewc, Komentarz do art. 37a ustawy o samorzadzie
gminnym, LEX 2012);

- art. 48 ustawy o samorzadzie gminnym, na podstawie ktdrego, jednostka pomocnicza
zarzadza i korzysta z mienia komunalnego oraz rozporzgdza dochodami z tego Zrddia
w zakresie okreSlonym w statucie. Statut winien ustali¢ rowniez zakres czynnosci
dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocniczg w zakresie przystugujacego jej
mienia, a rada gminy nie moze uszczupli¢ dotychczasowych praw sotectw do korzystania
z mienia bez zgody zebrania wiejskiego, za$ wszystkie przyslugujace dotychczas
mieszkanicom wsi prawa wiasnosci, uzytkowania lub inne prawa rzeczowe i majgtkowe,
pozostaja nienaruszone. Normujac sprawy zwigzane z uprawnieniami jednostek
pomocniczych wzgledem przystugujacego im mienia komunalnego, oparto si¢ na zasadzie
praw nabytych. Zgodnie bowiem z art. 48 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym rada gminy
nie moze - bez zgody zebrania wiejskiego - uszczupli¢ dotychczasowych praw sotectwa do
korzystania z tego mienia. Ustawodawca nie okreslit formy (sposobu) wyrazenia tej zgody,
niemniej w gre wchodzi tu uchwata zebrania wiejskiego - wyrok z dnia 10 stycznia 1995 r.,
SA/Wr 411/94, LEX nr 11092. Ta sama zasada odnosi si¢ do mienia gminnego, tj. do
przystugujacych dotychczas ogétowi mieszkaficow poszezegélnych wsi praw majatkowych,

a w szezegolnosci praw rzeczowych, jak wilasno$¢, uzytkowanie, czy shuzebnosé.
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W pozostatych sprawach do mienia gminnego stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
mienia komunalnego (A. Szewc, Komentarz do art. 48 ustawy o samorzadzie gminnym,
LEX 2012);

-art. 51 ust. 1 i 3 ustawy o samorzadzie gminnym okre$lajacego, iz gmina samodzielniq
prowadzi gospodarke finansowa na podstawie uchwaly budzetowej gminy, a statut gminy
okresla uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej
w ramach budzetu gminy. W przedmiotowej uchwale wraz z zatgcznikami do niej brak jest
rowniez przytoczonych zapiséw. Podkreslenia wymaga, iz do zadan wilasnych gminy nalezy
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty, a sprawy te obejmujz miedzy innymi
wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej, w tym tworzenie warunkéw do dziatania
i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywnosci
obywatelskiej. Ustawodawca nie wyposazyt jednostki pomocniczej w osobowosé prawng
ani nie przyznal jej zdolnosci prawnej, co ma istotne znaczenie praktyczne, poniewaz
uniemozliwia jej wchodzenie w stosunki prawne z innymi podmiotami, a jednoczesnie
podkresla jej pomocniczy charakter (J.Gluminska-Pawlic, Komentarz do art. 51 ustawy
0 samorzgdzie gminnym, ABC 2010).

Wymienione powyzej elementy majg charakter obligatoryjnych spraw, ktére winny
by¢ uregulowane w materii statutowej. W tej mierze wskazaé nalezy, ze unormowana w art.
7 Konstytucji zasada praworzadnosci wymaga, by materia regulowana wydanym aktem
normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego i wypekniala zakres tego
upowaznienia. Oznacza to, ze brak unormowania wynikajacego z upowaznienia
ustawowego stanowi naruszenie normy upowazniajacej, a wiec stanowi naruszenie
konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie
— upowaznienia ustawowego.

Nadto  organ  nadzoru  stwierdza, iz  Statut Miasta Milandwka
w § 18 ust. 1 postuguje si¢ sformulowaniem ,informacja publiczna”, podczas gdy rada
gminy zostata upowazniona do okreslenia w statucie gminy zasad dostepu do dokumentow
i korzystania z nich, na podstawie art. 11b ust. 3 ustawy o samorzgdzie gminnym. Przepis
ten dotyczy udostepniania szczegdlnego rodzaju informacji publicznej, tj. tresci
dokumentéw. Przez pojecie zasad nalezy rozumieé takie dyrektywy proceduralne, ktére
maja wylacznie charakter techniczno-organizacyjny, a zarazem wskazujg na sposob
urzeczywistniania materialnej tresci prawa do informacji.

Roéwniez regulacja § 18 ust. 3 zalacznika do uchwaly Statut Miasta Milanéwka,

zawiera zapisy niezgodne z istniejacym porzadkiem prawnym, gdyz stanowig one
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modyfikacj¢ art. 15 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U.z 2001 r., Nr 112, poz. 1198 z pdzn. zm.). Przepis art. 15 ust. 1 ustawy o dostepie do
informacji publicznej wprowadza wyjatek od zasady bezptatnego dostepu do informacji
publicznej wyrazonej w art. 7 tej ustawy. Zgodnie z nim dopuszczalne jest obcigzenie
podmiotu zwracajgcego si¢ o udostgpnienie informacji publicznej jedynie "dodatkowymi
kosztami" zwigzanymi ze sposobem jej udostepnienia lub koniecznoscig jej przeksztatcenia.
Art. 15 ust. 1 ustawy o dostgpie do informacji publicznej naktada na podmiot
udostepniajacy  informacj¢ publiczng obowigzek powiadomienia  wnioskodawcy
o wysokosci optaty w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku. Ma to na celu umozliwic¢
wnioskodawcy samodzielne podjgcie decyzji o pokryciu kosztéw udostgpnianych
informacji, gdyz ze wzgledu na wysoko$¢ oplaty moze on zrezygnowaé ze wskazanego we
wniosku sposobu lub formy udostgpnienia informacji, poprzestajac na sposobie, z ktorym
nie wigza si¢ zadne optaty lub oplata jest znacznie nizsza. Takie rozwigzanie gwarantuje
prawidlowg realizacj¢ prawa do informacji publicznej, gdyz pozwala na unikniecie sytuacji,
w ktdrej wysoko$¢ kosztow udostgpnienia informacji stanowitaby wytaczng i bezposrednia
przeszkod¢ w dostepie do okreslonych informacji publicznych. Ustawodawca pozostawit
wnioskodawcy kolejne 14 dni (liczac od dnia doreczenia wnioskodawcy ww.
zawiadomienia) na dokonanie zmiany wniosku w zakresie sposobu lub formy udostepnienia
informacji lub tez na wycofanie wniosku. Bezczynno$¢ wnioskodawcy w tym okresie
bedzie prowadzi¢ do udostepnienia informacji w sposob i w formie wskazanych pierwotnie
we wniosku i bedzie wigza¢ si¢ z koniecznoscia optacanie przez wnioskodawce kosztow
okreslonych we wczesniejszym zawiadomieniu. W literaturze wskazuje sie, ze pomimo
dopuszczalnosci pobrania od wnioskodawcy optaty za udostepnienie informacji publicznej
zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej podmiot udostepniajacy
dang informacj¢ nie moze "z gory" zada¢ wniesienia tej optaty (M. Jaskowska, Dostep do
informacji publicznych w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Torun
2002, s. 63). Przepisy nie przewiduja bowiem mozliwosci uzaleznienia wszczecia
postgpowania w sprawie udostepnienia informacji publicznej od uprzedniego wniesienia
optaty. Oznacza to, iz z powodu braku wniesienia oplaty podmiot zobowigzany nie bedzie
mogt ani odmowi¢ udostepnienia informacji, ani tez pozostawi¢ sprawy (wniosku) bez
rozpoznania. Gmina pozostanie jednak uprawniona do nastepczego $ciagniecia optat
wskazanych w art. 15 ustawy o dostgpie do informacji publiczne;.

Organ nadzoru stwierdza, iz w orzecznictwie sadéw administracyjnych wielokrotnie

wskazywano, ze powtérzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia istotne
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naruszenie prawa (wWyrok NSA  z 16 czerwca 1992 r., ONSA 1993/2/44; wyrok NSA z 14
pazdziernika 1999 r., OSS 2000/1/17; wyrok NSA 6 czerwca 1996 r., sygn. SA/Wr 2761/95,
nie opubl.). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupetnienie przez
przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami
ustawodawcy interpretacji. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony czy
zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji
prawodawcy. W takim kontekscie, praktyka powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych
przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznaé za niedopuszczalna.
Ze stanowiskiem takim koresponduje § 115, § 116 i § 118 w zw. z art. 143 rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz.908), zgodnie z ktorymi w aktach prawa miejscowego
zamieszcza sig tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie
upowazniajgcym, nie zamieszcza si¢ przepisow niezgodnych z ustawg upowazniajaca, ani
nie powtarza si¢ przepisow ustaw, ratyfikowanych uméw miedzynarodowych
i rozporzadzen.

Ponadto wskaza¢ nalezy, iz zgodnie z § 137 w zwigzku z § 143 Rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej" (Dz. U. z 2002 r., Nr 100, poz. 908) w uchwale nie powtarza si¢ przepisow
ustaw, ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzadzer. Naruszenie tego zakazu
I wprowadzenie do uchwaty przepiséw ustawowych powoduje niewazno$é tych zapisow.'
Tym bardziej sprzeczne z prawem jest dokonywanie zmian w zapisach ustawowych
i regulowanie niektorych kwestii w sposéb odmienny niz w ustawie. Powszechnie
obowiazujacy porzadek prawny narusza w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez
gming raz jeszcze tego, co zostato juz pomieszczone w zrédle powszechnie obowigzujacego
prawa, lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego
rzedu, co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia
ustawowego (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z dnia
7 grudnia 2006 r., Il SA/Go 471/06). Przedstawienie w zapisach prawa miejscowego
zapisow ustawy z dodatkowa ich modyfikacja stanowi podstawe do uznania, ze w tym
zakresie doszto dodatkowo do istotnego naruszenia prawa, gdyz takie uregulowanie statutu
podj¢to bez podstawy prawnej. Tym samym materia bedagca przedmiotem regulacji
W odrebnych przepisach prawa powszechnie obowigzujacego nie moze by¢ ponownie

regulowana w drodze uchwaty rady gminy.
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Réwniez § 13 ust. 7 zatgcznika nr 4 do Statutu Miasta Milanowka - Regulamin Rady
Miasta Milanéwka, zawiera postanowienia niezgodne z przepisami art. 20 ust. la i ust. 4
ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnie z art. 20 ust. la ustawy o samorzadzie gminnym
rada gminy moze wprowadzi¢ zmiany w porzadku bezwzgledng wiekszoscig glosow
ustawoWego skfadu rady, za$ zgodnie z art. 20 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym do
zmiany porzadku obrad sesji zwotanej w trybie okreslonym w ust. 3 stosuje sie przepis ust.
la, z tym ze dodatkowo wymagana jest zgoda wnioskodawcy.

Organ nadzoru stwierdza nadto, iz przepis § 14 ust. 4 zalgcznika nr 5 do Statutu
Miasta Milanéwka — Regulamin Komisji Rewizyjnej Rady Miasta Milanéwka jest
przepisem do ktérego wprowadzenia brak jest delegacji ustawowe;j.

Ze wzgledu na wyzej opisane nieprawidtowosci, zasadne jest stwierdzenie
niewaznosci uchwaty Nr 390/XXXII/13 Rady Miasta Milanéwka z dnia 28 listopada 2013 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Milandwka.

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

Niniejsze rozstrzygnigcie moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego,

w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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