Warszawa, 6 listopada 2014 r.
WOJEWODA MAZOWIECKI
Nr LEX-1.4131.142.2014.AJS

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.z 2013 r. poz. 594,
64511318 oraz z2014 r. poz. 3791 1072)

stwierdzam niewazno§¢

uchwaly Rady Gminy Itéw z dnia 2 paZzdziernika 2014 r. Nr 260.L.2014 w sprawie uchwalenia Statutu Gminy.

1d: DB3FFA8C-2D9B-44F7-9940-6A8E597FDOOE. Podpisany Strona 1



Uzasadnienie

Rada Gminy It6w w dniu 2 pazdziernika 2014 r. podjeta uchwate Nr 260.L.2014
w sprawie uchwalenia Statutu Gminy.

Jako podstawe prawng do wydania uchwaty Nr 260.L.2014 Rada wskazala art. 169
ust. 4 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze ustrdj wewnegtrzny jednostek samorzqdu
terytorialnego okreslajq, w granicach ustaw, ich organy stanowiqce, a takze art. 3 ust. 11 art.
18 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zwanej dalej u.s.g.

Organ nadzoru, dokonujgc oceny prawnej kwestionowanego Statutu, miat na uwadze,
ze jest to podstawowy akt ustrojowy gminy, a przyznane radom gmin prawo do ksztattowania
ich ustroju wewnetrznego, stanowi realizacje postulatu zapisanego w art. 4 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzgdu Lokalnego, aby niezaleznie od regulacji zawartych w Konstytucji
i ustawach ustrojowych, zapewni¢ spoteczno$ciom lokalnym uprawnienia niezbedne do
realizacji specyficznych zadan, zgodnie z prawem. Prawo to jest tez wyrazem respektowania
przez ustawodawce ustawowej samodzielnos$ci gminy w zakresie ksztalttowania struktury
organizacyjnej swoich organéw, tak, aby w maksymalny sposéb wypekiala swoje zadania
(wyrok NSA z dnia 8 lutego 2005 r. OSK 1122/04).

Materia statutowa nie zostala w sposéb pozytywny, kazuistyczny wskazana w ustawie
o samorzadzie gminnym, przy czym obejmowac ona moze wszelkie kwestie z zakresu ustroju
jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli tylko regulacja nie bedzie sprzeczna z normami
ustawowymi. Tylko zatem naruszenie wyraznej tresci ustawy jest przeszkoda wprowadzenia
do statutu przepisu o wewnetrznym ustroju gminy.

Uwzgledniajac  wskazane wyzej zasady, wojewoda dokonat oceny prawnej
kwestionowanej uchwaty i stwierdzit, ze zawarte w niej normy naruszaja obowiazujace
przepisy prawa w sposob istotny, a zakres uchybien oraz ich ilo§¢ uzasadniaja stwierdzenie
niewaznosci tej uchwaty w catosci.

W pierwszej kolejnosci podnies¢ nalezy, ze przepisy ustawy o samorzadzie gminnym
wskazuja obowigzkowe regulacje, ktore powinny zostaé zawarte w statucie. Do materii
statutowej nalezg:

— zasady tworzenia, tgczenia, podziatu oraz znoszenia jednostek pomocniczych gminy
(art. 5 ust. 3 u.s.g.),
— zasady dostgpu do dokumentdw i korzystania z nich (art. 11b ust. 3 u.s.g.),
— zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5 u.s.g.),
— organizacja wewnetrzna oraz tryb pracy organéw gminy (art. 22 ust. 1 u.s.g.),
— zasady dzialania klubdw radnych (art. 23 ust. 2 u.s.g.),
— zasady udzialu przewodniczgcego organu wykonawczego jednostki pomocniczej
w pracach rady gminy (art. 37a u.s.g.),
— uprawnienia jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy (art. 51 ust. 3 u.s.g.).
Postugujgc sie systematyka u.s.g. w pierwszej kolejnosci nalezy podnie$¢, ze zgodnie
z art. 11b ust. 1 u.s.g. dziatalno$¢ organéw gminy jest jawna, a ograniczenia jawnosci moga
wynika¢ wylgcznie z ustaw. Wykluczona jest zatem mozliwo$¢ ograniczenia lub wylaczenia
jawnos$ci dzialania organ6éw gminy na podstawie regulacji pozaustawowej, nawet
powszechnie obowigzujacej. Tym samym za istotnie naruszajacy prawo nalezy uznaé § 31
uchwaty, ktéry przewiduje, iz ,, Wylgczenie jawnoSci sesji jest dopuszczalne jedynie
w przypadkach przewidzianych w przepisach powszechnie obowigzujqgcego prawa.”.
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Nadto kwestionowana uchwala nie zawiera wiasciwych postanowien regulujacych
zasady udostepniania dokumentéw i korzystania z nich, a taki wymog zawarty jest w art. 11b
ust.3 u.s.g. Regulacja Statutowa zawarta w § 125-129 ogranicza si¢ do wskazania podmiotéw
uprawnionych do otrzymania dokumentéw poprzez ustalenie, Ze dokumenty udostgpniane sg
obywatelom, oraz okre$lenie przedmiotu udostgpnienia, zawgzonego do protokoléw z sesji,
protokotéw z posiedze komisji Rady, uchwat Rady Gminy, rejestru wnioskéw i opinii
komisji Rady, rejestru interpelacji i wnioskéw radnych. Po pierwsze takie unormowanie nie
wyczerpuje, zdaniem organu nadzoru, dyspozycji zawartej w art. 11b ust. 3 u.s.g., a brak ten
powoduje sprzeczno$é uchwaty z prawem. Stanowisko takie wyrazit takze NSA w wyroku
z dnia 17 wrzeénia 2003 r. (sygn. akt II SA/Ka 1044/03), w ktérym stwierdzit, ze brak
wymaganego przepisami ustawy elementu skladajacego si¢ na tres¢ aktu realizujgcego
delegacje ustawowg skutkuje uznaniem uchwaty za istotnie naruszajgca prawo. Podkresli¢
wypada, ze z uwagi na rodzgce si¢ uprzednio watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjag RP
(zwlaszcza z art. 64 ust. 4), art. 11 b ust. 3 u.s.g., przewidujacego uregulowanie w statucie
jednostki samorzadu terytorialnego materii unormowanej w ustawie, wypowiedziat si¢ w tej
sprawie Trybunat Konstytucyjny (wyrok z dnia 16 wrzesnia 2002 r. K 38/01), stwierdzajac,
ze przepisy ustaw samorzadowych przewidujace obowigzek okreslenia zasad dostgpu do
dokumentéw, s3 zgodne z Konstytucja RP. Wedlug Trybunalu przepisy te winny by¢
rozumiane jako dotyczace aspektéw organizacyjno — technicznych o charakterze lokalnym,
wiasciwych dla danej jednostki samorzadu terytorialnego, a zwigzanych z dostgpem do
dokumentéw i korzystaniem z nich. Pojecie ,,zasad”, uzyte w tych przepisach, odnosi sig
zatem jedynie do pewnych dyrektyw proceduralnych wskazujgcych na sposéb
urzeczywistniania materialnej tresci prawa do informacji. Dyrektywy takie dotyczy¢ moga
tylko kwestii o charakterze techniczno - porzadkowym, jak np. okreslenie czasu urzgdowania,
w ktérym dany dokument bedzie udostgpniany, wskazanie jednostki organizacyjnej
odpowiedzialnej za udostepnienie okre§lonych dokumentdéw, czy sprecyzowanie zasad,
wedtug ktorych odbywaé si¢ bedzie ich kopiowanie.

Jednoczesnie Rada Gminy Itéw, okreslajac podmioty uprawnione do otrzymania
dokumentéw oraz wskazujac enumeratywnie dokumenty podlegajace udostgpnieniu, dziatata
bez podstawy prawnej, bowiem jak wyzej wskazano pojecie ,,zasad” odnosi sig do dyrektyw
proceduralnych wskazujacych na spos6b urzeczywistniania materialnej tresci prawa do
informacji.

W § 128 uchwaty, Rada Gminy Héw okreslita jednoczesnie, ze uwierzytelnione
odpisy z dokumentéw sa wykonywane odplatnie. W tym kontekscie podnies¢ nalezy, ze
wykaz przedmiotéw optaty skarbowej, stawki tej oplaty oraz zwolnienia okresla zatacznik do
ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2012 r. poz. 1282, z p6zn.
zm.), a Rada nie posiada uprawniefi do modyfikacji przepiséw ustawy w tym zakresie.

W § 129 uchwaty, Rada Gminy léw okreslita, ze ,, Uprawnienia okreslone w § 125-
128 nie znajdujg zastosowania: w przypadku podjecia przez Radg lub Komisjg uchwaly
o wylgczeniu jawnosci. do spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej, o ile
ustawa nie stanowi inaczej niz art. 73 Kodeksu postgpowania administracyjnego.”. W tym
kontekscie nalezy stwierdzié, ze Rada Gminy Itéw w sposéb niezgodny z art. 11b ust. 1 u.s.g.
wylaczyta jawno$é sesji poprzez odniesienie do przepiséw powszechnie obowigzujacego
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prawa. Nadto w zakresie spraw indywidualnych podkreslenia wymaga, ze nie mozna
utozsamia¢ trybéw unormowanych w Statucie gminy, ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2014 r. poz. 782) oraz ustawie z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 267, z pézn. zm.). Nie
jest wylgczone uzyskanie, na podstawie ustawy o dostgpie do informacji publicznej, dostepu
do dokumentéw zawartych w aktach postgpowania administracyjnego z zastrzezeniem art. 5
tej ustawy, gdyz stanowig one co do zasady informacj¢ publiczng, jako odnoszace si¢ do
dziatan podmiotéw publicznych. Dostgp do akt postgpowania administracyjnego, na
podstawie przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej, ograniczony jest jednak do
podmiotéw niebedgcych stronami postgpowania administracyjnego. Dostgp do akt
postepowania administracyjnego dla stron tego postgpowania reguluje przepis art. 73
Kodeksu postgpowania administracyjnego. W tym zakresie, z mocy art. 1 ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej, wylgczone jest stosowanie przepisow tej ustawy (wyrok
WSA w Warszawie z dnia 12 listopada 2013 r. sygn. akt Il SAB/Wa 278/13).

Zgodnie z art. 18a ust. 1 i 5 u.s.g. rada gminy kontroluje dziatalno$¢ wéjta, gminnych
jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy i w tym celu powotluje
komisje rewizyjna, przy czym zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej okresla statut gminy.
Natomiast na mocy art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. statut jednostki pomocniczej okresla zakres
i formy kontroli oraz nadzoru organdéw gminy nad dzialalnoscig organéw jednostki
pomocniczej. Za istotnie naruszajgcg prawo nalezy zatem uznaé norme¢ zawartg w § 10 ust. 1
uchwaly, w S$wietle ktérej: ,, Kontrole gospodarki finansowej jednostek pomocniczych
sprawuje Skarbmik Gminy i przedklada informacje w tym zakresie Wojtowi.”. Kontrolg
i nadzor nad dzialalnoscig organdéw jednostki pomocniczej majg bowiem sprawowac organy
gminy, czyli rada gminy i woéjt, a nie skarbnik gminy. Rada nie jest wladna do zmiany
porzadku kompetencyjnego ustanowionego przez ustawe, jesli ta nie zawiera wyraznego
upowaznienia. Skarbnik niewatpliwie nie nalezy do organéw jednostki samorzadu
terytorialnego, nie mozna mu zatem nada¢ uprawnienn kontrolnych i nadzorczych wobec
jednostki pomocniczej gminy.

Jak wyzej wskazano, zgodnie z art. 18 a u.s.g., komisja rewizyjna powotywana przez
rad¢ gminy uprawniona jest do kontroli dzialalnosci wojta, gminnych jednostek
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy. Komisja dziala zgodnie z planem
kontroli ustalonym przez rade, albo na jej dorazne zlecenia. W $wietle powyzszego tylko rada
uprawniona jest do upowaznienia poszczegdlnych cztonkéw komisji do wykonywania
czynnosci kontrolnych. W konsekwencji ustalenia § 94 ust 4, 6, 7 i 8 uchwaty w sposéb
istotny naruszajg art. 18a u.s.g., gdyz brak jest prawnych mozliwosci przystapienia do kontroli
problemowej przez czlonka komisji rewizyjnej, bez wczesniejszego upowaznienia do
prowadzenia czynnosci kontrolnych. Nie ulega watpliwosci, ze podjecie czynnosci
kontrolnych przez komisj¢ rewizyjng, czy tez jej czlonka, poza uchwalonym przez rade
planem pracy lub bez zlecenia rady stanowi naruszenie prawa, bowiem komisja rewizyjna nie
jest samodzielnym organem kontroli w gminie. Komisja ta, jak i inne komisje nie mogg tez
podejmowaé czynnosci kontrolnych na podstawie zlecenia ztozonego np. przez klub radnych,
organizacje spoteczne czy osoby prywatne lub nawet grupg radnych (Komentarz do ustawy
samorzgdzie gminnym, Czeslaw Martysz). Jesli za$§ zachodzg niecierpigce zwloki
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okolicznos$ci, o ktéorych mowa w § 94 ust. 6 uchwaty, ktére stanowig zagrozenie (chocby
potencjalne) dla bezpieczenstwa zycia lub zdrowia ludzkiego i wymagaja natychmiastowe;j
reakcji — w takiej sytuacji niezbedne jest powiadomienie wiasciwych organdéw, w tym
organ6éw $cigania, badz innych organdéw, ktére sg uprawnione do podjg¢cia dziatan w tych
sprawach. To samo dotyczy sytuacji, o ktérej mowa w § 95 uchwaty. Stosownie do art. 304
§ 112 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postgpowania karnego (Dz.U. Nr 89, poz.
555, z pdzn. zm.), kazdy dowiedziawszy si¢ o popelieniu przestgpstwa $ciganego z urzedu,
ma spoteczny obowigzek zawiadomié o tym prokuratora lub Policj¢. Instytucje panstwowe
i samorzadowe, ktére w zwigzku ze swa dzialalnoscia dowiedzialy si¢ o popelnieniu
przestepstwa $ciganego z urzedu, sg obowigzane niezwlocznie zawiadomi¢ o tym prokuratora
lub Policje¢ oraz przedsigwzigé niezbedne czynnosci do czasu przybycia organu powotanego
do $cigania przestepstw lub do czasu wydania przez ten organ stosownego zarzadzenia, aby
nie dopusci¢ do zatarcia §ladéw i dowodow przestgpstwa.

Zadaniem przewodniczgcego rady zgodnie z art. 19 ust. 2 u.s.g. jest wylacznie
organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Przewodniczacy moze wyznaczy¢ do
wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego. W  przypadku nieobecnosci
przewodniczacego i niewyznaczenia wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego
wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem. Zadania zwigzane z pelnieniem funkcji
przewodniczacego rady gminy wynikaja wprost z u.s.g. i maja charakter materialno-
techniczny. Przepis art. 19 ust. 2 u.s.g. jednoznacznie ksztattuje ustugowy charakter funkcji
przewodniczacego w stosunku do rady gminy, przez co, nie jest dopuszczalna zmiana, nie
mowigc juz o odwrdceniu tej relacji w statucie gminy. Nie ma podstawy do przyznania
przewodniczacemu organu stanowigcego gminy jakichkolwiek innych uprawnien.
Niedopuszczalne jest rowniez przekazywanie przez przewodniczacego kompetencji do
reprezentowania rady na zewnatrz na rzecz innego pelnomocnika, bedacego radnym (wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 3 listopada 2008 r. sygn. akt IV SA/Gl 396/08). Nadto
reprezentowanie rady przez jej przewodniczacego czyniloby z niego quasi-pelnomocnika
tylko na gruncie konkretnej sprawy, bez ustawowego umocowania do takiego dziatania
chociazby w postgpowaniu sgdowym (postanowienie NSA z dnia 17 kwietnia 2014 r. sygn.
akt II FZ 136/14). Przyktadowo w postgpowaniu przed sadem administracyjnym w sprawach
skarg, ktérych przedmiotem jest uchwata rady gminy, zdolnos¢ procesows (art. 26 § 1
w zw. z art. 28 § 1 i art 32 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi - Dz.U. z 2012 r. poz. 270, z p6ézn. zm.) ma wojt (burmistrz,
prezydent miasta), chyba ze w sprawie zachodza okolicznodci szczegélne, ktérych
nieuwzglednienie mogtyby prowadzi¢ do pozbawienia rady gminy prawa do ochrony sgdowe;j
(uchwata NSA z dnia 13 listopada 2014 r. sygn. akt I OPS 3/12).

W $wietle powyzszego § 19 uchwaly, w zakresie generalnego upowaznienia
Przewodniczacego do reprezentowania Rady Gminy Itéw na zewnatrz oraz umocowania
Przewodniczgcego do dziatania przez petnomocnika, narusza w sposéb istotny art. 19 ust. 2
u.s.g., przy czym organ nadzoru nie neguje mozliwosci incydentalnego umocowania
Przewodniczacego, przez Radg, do podejmowania okreslonych dziatan, gdy zachodza
szczegblne okolicznosci.
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Zgodnie z art. 23 ust. 1 u.s.g. radny obowiazany jest kierowa¢ si¢ dobrem wspdlnoty
samorzadowej gminy. Radny utrzymuje stala wi¢z z mieszkancami oraz ich organizacjami,
a w szczegblnosci przyjmuje zglaszane przez mieszkancéw gminy postulaty i przedstawia je
organom gminy do rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany instrukcjami wyborcow. Natomiast
na podstawie art. 24 u.s.g. radny jest obowigzany bra¢ udzial w pracach rady gminy i jej
komisji oraz innych instytucji samorzadowych, do ktérych zostal wybrany lub desygnowany.
Tymczasem w § 32 ust. 4 uchwaty ustalono, Ze ,,... imiona i nazwiska radnych, ktérzy bez
usprawiedliwienia opuscili obrady przed ich zakonczeniem, odnotowuje si¢ w protokole.”,
w § 77 ust. 2 uchwaly wprowadzono obowiazek usprawiedliwiania przez radnych
nieobecnosci na sesji lub posiedzeniu komisji, w § 78 uchwaty uregulowano czgstotliwosé
i miejsce spotkafi radnych z wyborcami, za§ w § 79 uchwaly wprowadzono kar¢ upomnienia
radnego w przypadku uchylania si¢ przez niego od wykonywania obowigzkow.

Brak jest przepiséw rangi ustawowej, ktére uprawniatyby rad¢ gminy do wydania
przepiséw uszczegbtowiajacych obowigzki radnych oraz przepisow przewidujacych karg za
nieprzestrzeganie tych przepisow wykonawczych. Ustawa o samorzadzie gminnym nie
zawiera przepisu moggcego stanowi¢ podstawe normatywnego okreslenia w statucie gminy
obowigzkéw radnego ponad ustalone w art. 23 ust. 1 (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3
listopada 2008 r., sygn. IV SA/G1 396/08). Tym bardziej brak jest ustawowego upowaznienia
dla rady gminy do stosowania wobec radnych srodkéw restrykcyjnych w postaci upomnienia,
w przypadku nieprzestrzegania przez nich termindéw spotkan z wyborcami i innymi osobami,
ktére chciatyby ztozy¢ skargi lub wnioski. Jak bowiem zasadnie zwrdcit uwage WSA
w Krakowie w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2007 r. o sygn. akt III SA/Kr 625/07, mandat
radnego gminy jest mandatem wolnym. Przed przystgpieniem do wykonywania mandatu
radni sktadajag bowiem §lubowanie wedtug roty wynikajgcej z art. 23a ust. 1 u.s.g. Powyzsze
oznacza w szczegdlnosci, ze radny reprezentuje catg wspélnote samorzadowa, tj. wszystkich
mieszkancow gminy, a nie tylko swoj komitet badz swoich wyborcow. W rezultacie, za
wyniki zgodnych z prawem dziatan wynikajacych z wykonywania mandatu, radny ponosi
przed wyborcami jedynie odpowiedzialno$¢ polityczng, ktora jest weryfikowana podczas
wyboréw do rady nastgpnej kadencji. Jest to o tyle istotne dla rozstrzygnigcia niniejszej
sprawy, ze skoro wyborcy nie moga ograniczaé swobody radnego w wykonywaniu jego
mandatu, to tym bardziej rada gminy, ani jej przewodniczacy nie mogg (bez wyraZnej
podstawy ustawowej) dodatkowo krepowaé radnego. W szczegbélnosci nie wolno tym
organom stosowa¢ wobec niesumiennego radnego zadnych srodkéw dyscyplinujacych (wyrok
NSA z dnia 17 listopada 1997 r. sygn. akt SA/Wr 2515/95).

Organ nadzoru nie kwestionuje uprawnien rady, ani do ustalenia zasad wyptaty diet
i kosztow podrdzy, ani tez uprawnien do wprowadzenia zasady, uzalezniajacej wyplate diety
od obecnos$ci radnego na posiedzeniu rady gminy badz jej komisji. Podkresli¢ jednakze
nalezy, ze ustalenia wskazanych wyzej zagadnien dokonuje rada w odrgbnej uchwale.
Ponadto, w ocenie organu nadzoru, jesli rada uzaleznia wyptlate diety od obecnosci radnego
na sesji rady lub posiedzeniu komisji, nie jest uprawniona do zobowigzania radnego do
usprawiedliwienia nieobecnosci, a jedynie moze przewidzie¢ takg mozliwos¢. Dieta stanowi
bowiem uprawnienie radnego i od jego woli zalezy, czy chce skorzysta¢ z tego uprawnienia.
Ponadto wyjasniam, ze zastrzezenia organu nadzoru, wyrazone wobec obowigzku podawania,
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w protokole z obrad Rady Gminy 6w, przyczyn nieobecno$ci radnego na sesji, sa
konsekwencjg braku obowigzku usprawiedliwiania takiej nieobecnosci.

Nadto § 81 ust. 1 uchwaty przewiduje wystawianie przez organ wykonawczy radnym
dokumentu, w ktérym stwierdza si¢ petnienie funkcji radnego. W ocenie organu nadzoru,
przepisy prawa nie uprawniaja Rady do regulacji tego zagadnienia. Nalezy przy tym
podnies¢, ze w ustawie z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190, z pézn. zm), kt6ra jest
regulacja obowiazujaca w stosunku do radnych obecnej kadencji, w art. 128 zawarty jest
przepis uprawniajagcy gminne komisje wyborcze do wydawania radnym zaswiadczen
o wyborze na radnego. Podobne unormowanie znalazlo si¢ w art. 449 ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. Kodeks Wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112, z p6zn. zm.).

Stosownie do art. 23 ust. 2 u.s.g. radni moga tworzy¢ kluby radnych, dzialajace na
zasadach okreslonych w statucie gminy. Przepis ten dotyczy materii ustrojowej i winien byé
interpretowany w powigzaniu z innymi przepisami o charakterze ustrojowym (wyrok NSA
z dnia 28 listopada 1996 r. sygn. akt II SA 910/96). Kluby radnych $cisle zwiazane sa
z funkcjonowaniem rady i stad rada okresla zasady dziatania klubéw radnych, co w istocie
powinno prowadzi¢ do podporzadkowania ich radzie. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie,
zasady te obejmujg réwniez okreslenie minimalnych limitéw osobowych uprawniajacych do
utworzenia klubu. Przy ustaleniu zasad dzialania klub6w radnych, rada powinna mieé na
wzgledzie art. 58 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry kazdemu zapewnia wolno$¢ zrzeszania sie.
Przenoszac t¢ konstytucyjng zasade na grunt funkcjonowania rady gminy, nalezy ja rozumieé
jako wolnos¢ zaktadania klubéw i zrzeszania si¢ w nich przez radnych. Okreslajac zasady
dzialania klubéw, rada nie moze wigc stwarza¢ przeszkéd w korzystaniu przez radnych
z prawa zrzeszania si¢ w klubach wedhug okreslonych kryteriéw, najczesciej politycznych lub
spotecznych. Przy niewielkiej liczebnosci ustawowego skladu rady, ustalenie w statucie
gminy wysokiego progu liczbowego tworzenia klubu radnych stanowi istotne naruszenie
art. 23 wust. 2 u.s.g. Ustanawianie progéw liczbowych umozliwiajacych tworzenie
i funkcjonowanie klubéw radnych, na bardzo wysokim poziomie - a tak jest w przypadku,
gdy ustanawia si¢ go na poziomie 1/3 sktadu rady - w praktyce dezawuuje wolno$é zrzeszania
sig, rozumiang w kontekscie rozpoznawanej sprawy, jako wolno$é zaktadania klubéw
radnych (wyrok NSA z dnia 23 maja 2005 r. sygn. akt OSK 1616/04). Okreslenie pieciu
radnych jako minimalnej liczby radnych tworzacych klub, przy ustawowym skladzie rady
wynoszacym 15 radnych, w istotny sposéb ogranicza mozliwo$¢ zrzeszania si¢ w formie
klub6w wszystkich radnych wchodzacych w sktad rady (wyrok NSA z dnia 22 sierpnia
2013 r. sygn. akt II OSK 1619/13). W swietle powyzszego ustalenia § 111 i 113 uchwaly
w zakresie okreSlenia pigciu radnych jako minimalnej liczby radnych tworzgcych klub
W sposob istotny naruszajg art. 58 ust. 1 Konstytucji RP i art. 23 ust. 2 u.s.g.

Nadto prawo zrzeszania si¢ w klubach wedlug okre$lonych kryteriéw, najczesciej
politycznych lub spolecznych, nie moze byé rozumiane jako prawo do natozenia na organ
wykonawczy gminy obowigzku zapewnienia klubom organizacyjnych warunkéw w zakresie
niezbgdnym do ich funkcjonowania (§ 117 uchwaly). Ponoszenie przez gmine kosztow
funkcjonowania klubéw radnych nie znajduje oparcia w obowigzujgcych przepisach prawa.
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Zgodnie z art. 26 ust. 1 i 2 u.s.g. organem wykonawczym gminy jest wojt, zas
kadencja wéjta rozpoczyna sie w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy lub wyboru go przez
rade gminy i uptywa z dniem uptywu kadencji rady gminy. W latach 1990-2002 organem
wykonawczym gminy byt organ kolegialny - zarzad gminy, wybierany przez radg gminy. Po
wejéciu w zycie ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191, z pézn. zm.), w miejsce organu
kolegialnego wprowadzony zostal jednoosobowy organ wykonawczy gminy. Ustalenie § 16
ust. 4 uchwaty w zakresie, w jakim zakltada sprawozdanie Zarzadu o stanie gminy, w sposéb
istotny narusza przywotany art. 26 ust. 1 u.s.g. (na marginesie nalezy zauwazy¢, ze § 16 ust. 4
uchwaty odwoluje sie do nieistniejagcego w tym paragrafie ust. 3 pkt 2). Nadto § 123 uchwaty
okre$la, ze , Kadencja Wdjta rozpoczyna sig¢ w dniu rozpoczecia kadencji Rady Gminy
i uplywa z dniem objecia obowiqzkéw przez nowo wybranego Wojta.”. Rozbiezno$¢ migdzy
okresami kadencji rady i wdjta moze zachodzi¢ jedynie w dwéch przypadkach. Po pierwsze
wtedy, gdy jego wybdr, dokonany w wyborach powszechnych, nastapit juz w trakcie kadencji
rady w zwigzku z przedterminowym wygasnieciem mandatu poprzedniego wojta. Po drugie,
gdy poczatkiem kadencji wojta jest dzien wyboru go przez rad¢ gminy; sytuacja taka jest
mozliwa wowczas, gdy mimo przeprowadzenia wszystkich procedur majgcych na celu
wylonienie kandydatéw gotowych uczestniczyé w wyborach powszechnych nie zostanie
zgloszony wiecej niz jeden kandydat, ktéry w wyborach powszechnych nie uzyskat wiecej niz
potowy waznie oddanych gloséw; w takim bowiem przypadku wyboru woéjta dokonuje rada
gminy bezwzgledng wigkszoscig gloséw ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym
(art. 482 § 4 Kodeksu wyborczego). Czasu trwania kadencji wéjta nie nalezy utozsamiac
z okresem rzeczywistego pelnienia przez niego obowigzkéw woéjta. Zgodnie bowiem z art.
29a u.s.g. objecie tych obowiazkéw nastepuje z chwilg ztozenia wobec rady $lubowania
przewidzianego w tym przepisie (z reguly ma to miejsce na pierwszej sesji rady, ale z réznych
przyczyn moze nastgpi¢ pozniej), a zakonczenie ich petnienia - z chwila objgcia obowigzkéw
przez nowo wybranego wdjta na podstawie art. 29 ust.1 u.s.g. (Komentarz do art. 26 ustawy
o samorzadzie gminnym, Andrzej Szewc). Tym samym regulacja § 123 uchwaly w sposob
istotny narusza przywotane art. 26 ust. 2, art. 29 ust. 1 i art. 29a u.s.g.

Ponadto organ nadzoru podnosi, ze w § 2 pkt 7 uchwaty zdefiniowano pojgcie soltysa,
uznajac, Ze jest on przewodniczacym organu wykonawczego jednostki pomocniczej. Na mocy
art. 36 ust. 1 u.s.g. w solectwie organem wykonawczym jest jednak organ jednoosobowy
(soltys), formalnie nie ma tam wigc przewodniczacego. Zaréwno w doktrynie, jak
i w praktyce samorzadowej panuje przekonanie, ze art. 37a u.s.g. w zakresie uprawnien do
uczestniczenia w pracach rady gminy oraz bycia zawiadamianym o sesji rady gminy ma
zastosowanie rowniez do soltysa, co nie oznacza jednak ukonstytuowania soltysa jako
przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej.

Organ nadzoru za niezgodng z prawem uznaje takze regulacje § 69 ust. 1 uchwaty,
w zakresie w jakim Rada Gminy It6w utozsamia glosowanie bezwzgledng wigkszoscig
gloséw z glosowaniem wigkszoscig 2/3 gloséw i definiuje takie gltosowania w sposéb
tozsamy.

Problematyka bezwzglednej wigkszosci gloséw byta przedmiotem analizy Trybunatu
Konstytucyjnego w uchwale z dnia 20 wrzesnia 1995 r. - W 18/94. Analizujac to zagadnienie
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Trybunal stwierdzit, ze bezwzgledna wigkszo$¢ gloséw oznacza co najmniej o jeden glos
wigcej od sumy pozostalych waznie oddanych gloséw, to znaczy przeciwnych
i wstrzymujgcych sie. Wyjatkiem od przyjecia uchwaty zwykta wigkszoscia glosow jest takze
wymoég wiekszosci kwalifikowanej, tj. okre$lonej w tresci przepisu ustawy utamkowej czgsci
sktadu rady niezbednego do przyjecia uchwaty. Glosowanie wigkszoscig kwalifikowang np.
2/3 lub 3/5 gloséw, wbrew definicji przyjetej w § 69 ust.l uchwaly, nie jest tozsame
z glosowaniem bezwzglgdng wigkszoscig glosow.

Za istotnie naruszajacg art. 14 u.s.g. nalezy uznaé takze regulacj¢ § 49 ust. 3 uchwaty,
zgodnie z ktorg postanowienia ust. 2 tego przepisu tj. wymogu uchylenia lub zmiany podthej
uchwaty ,, w drodze odrebnej uchwaly podjetej nie wczesniej niz na nastepnej sesji”, nie
stosuje sie w odniesieniu do oczywistych omylek. Forma uchwaty jako sposéb wypowiadania
sie rady w sprawach wynikajacych z przepisow materialnego prawa administracyjnego jest
jedynym sposobem uzewngtrzniania stanowiska rady. Wytgczenie formy odrgbnej uchwaty
do czynnosci zmiany uchwaly polegajacej na sprostowaniu oczywistych omytek, skutkuje
powstaniem sytuacji, w ktérej nie wiadomo jaki podmiot i w jakim trybie bylby uprawniony
do wprowadzenia tego rodzaju zmian. Do zmiany podjetej uchwaty, niezaleznie od charakteru
takiej zmiany, uprawniona jest wylacznie rada gminy.

W ocenie organu nadzoru, istotnie narusza art. 30 ust. 2 pkt 4 i art. 60 u.s.g., ustalone
w § 107 zdanie drugie uchwaty, zobowigzanie wdjta do zawarcia okreslonej umowy. Na
mocy art. 60 u.s.g. za prawidtowa gospodarke finansowa gminy odpowiada wajt. Wojtowi
gminy przystuguje wylaczne prawo zaciggania zobowiazan majacych pokrycie w ustalonych
w uchwale budzetowej kwotach wydatkéw, w ramach upowaznien udzielonych przez rade
gminy, dokonywania wydatkéw budzetowych i dysponowania rezerwami budzetu gminy.
Tym samym brak jest podstaw prawnych do zobowigzywania wojta w drodze uchwaty do
zawierania uméw o okreslonej tresci — rada moze jedynie wnioskowaé o wydatkowanie
okreslonych $rodkéw w ramach budzetu.

W ocenie organu nadzoru charakter naruszen prawa oraz ich liczba przesgdzajg o tym,
ze ,,0krojony" z przepiséw naruszajacych prawo akt prawa miejscowego nie jest kompletny,
a zatem stwierdzenie niewazno$¢ catej uchwaty, a nie tylko jej czgsci jest w pelni uzasadnione
(wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2007 r., sygn. akt II OSK 1663/06).

Eliminacja ze statutu regulacji odnoszacych si¢ do zasad dostgpu do dokumentow
i korzystania z nich (art. 11b ust. 3 u.s.g.) oraz zasad dziatania klub6w radnych (art. 23 ust. 2
u.s.g.), pozbawia Statut waloru zupetnoéci niezbednej dla jego funkcjonowania w obrocie
prawnym w tak , okrojonej” wersji. Nie jest dopuszczalne, aby po eliminacji przepisow
regulujacych zagadnienia wymagane przez prawo w obrocie prawnym pozostawiono statut,
ktéry nie odpowiada ustawowym wymaganiom, stawianym przed najwazniejszym aktem
gminnym (wyrok NSA z dnia 9 wrzesnia 2014 r. sygn. akt Il OSK 2123/14).

Ponadto organ nadzoru zwraca uwagg, ze kwestionowana uchwala zredagowana
zostala w sposéb nieodpowiadajacy standardom dobrego prawodawstwa. Zauwazy¢ wypada,
ze kazdy tekst prawny powinien byé sformutowany w sposéb precyzyjny, dajacy jak
najwezsze pole jego interpretacji. Natomiast jakakolwiek niejasnos¢, czy wieloznaczno$¢
jezykowa tekstu prawnego $wiadczy o jego niedoskonatosci. Akt prawa miejscowego podlega
og6lnym regutom stanowienia aktéw normatywnych podporzadkowanych ustawie i nie stuzy
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do jej przepisywania, badZz modyfikowania jej norm. Przy opracowywaniu aktow

normatywnych nalezy respektowaé zasady 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 stanowiacego starannosci w dziataniach prawodawczych,

a takze wprowadzajg wymog redagowania przepisow prawnych tak aby doktadnie, w spos6b

zrozumialy dla adresatéw zawartych w nim norm wyrazaty intencje prawodawcy.

W tym kontekscie nalezy stwierdzié, ze:

- ust. 4 w § 16 uchwaly zostal wprowadzony po ust. 1 tego § i odwoluje si¢ do
nieistniejgcego ust. 3 pkt 2 tegoz §,

- § 19 uchwaty zawiera tylko ust. 1, do ktérego w zdaniu 4 tegoz ustgpu zawarto odwotanie,

- wramach § 24 uchwaty zostal ujety Rozdziat V. Tryb pracy Rady,

- § 27 ust. 2 zdanie czwarte uchwatly zawiera odwotanie do nieistniejacych ust. 41 5,

- § 32 ust. 3 uchwaty zawiera odwotanie do trybu przerwania sesji przewidzianego w ust. 1,
przy czym ust. 1 zawiera regulacje, ze ,,Sesja odbywa sie na jednym posiedzeniu.”;
przerwanie sesji jest uregulowane natomiast w § 32 ust. 2 uchwaty,

- § 33 ust. 2 uchwaty zawiera odwotanie do nieistniejacego § 26 ust. 4 uchwaty,

- § 99 uchwaty zawiera tylko ust. 1, do ktérego w zdaniu 2 tegoz ustepu zawarto odwotanie,

- § 100 uchwaly zawiera tylko ust. 1, do ktérego w zdaniu 2 tegoz ustgpu zawarto
odwotanie,

- § 104 ust. 1 uchwaty zawiera odwotanie do ust. 2 w zakresie zwotywania posiedzen, ktore
nie sg objete planem pracy komisji, przy czym ust. 2 okresla osoby, ktére mogg zostaé
zaproszone na posiedzenia komisji; zwotywanie posiedzen, ktére nie sa objete planem
pracy komisji jest uregulowane natomiast w § 104 ust. 1 zdanie drugie uchwaty,

- § 115 ust. 1 zdanie drugie uchwaty zawiera odwotanie do nieistniejgcego ust. 3 tegoz §,

- w ramach § 120 uchwaly zostala ujeta odrgbna jednostka redakcyjna, oznaczona 21,
okreslajgca kompetencje wojta.

Organ nadzoru zwraca takze uwage, ze podstawowa jednostka redakcyjng aktu
normatywnego (z wyjatkiem ustawy) jest paragraf. Paragrafy mozna dzieli¢ na ustepy, ustepy
na punkty, punkty na litery a litery na tiret (-mys$lniki). Kazdg oddzielng mys$l ujmuje si¢
w oddzielny paragraf, przy czym w miarg mozliwosci paragraf powinien by¢ jednozdaniowy.
Jezeli samodzielng mysl wyraza zesp6t zdan - dokonuje si¢ podziatu paragrafu na ustepy. Na
ustepy dzieli si¢ paragraf takze wowczas, gdy migdzy zdaniami wyrazajgcymi samodzielne
mysli wystgpuja powigzania tre§ciowe ale tres¢ zadnego z nich nie jest na tyle istotna, aby
wydzieli¢ ja w odrebny paragraf. Jezeli paragraf zawiera wyliczenia — wyrdznia si¢ jego dwie
czesci wprowadzenie do wyliczenia oraz punkty. Wyliczenie moze konczy¢ si¢ czesciag
wspblng odnoszacag si¢ do wszystkich punktéow. W obrebie punktéw mozna dokonywaé
dalszego wyliczenia wprowadzajac litery a w obrebie liter dokonywaé dalszego wyliczenia
wprowadzajgc tiret. Punkty i litery sg fragmentem zdania, a nie samodzielnym zdaniem.

Paragraf oznacza si¢ skrétem § i cyfrg arabskg z kropks, z zachowaniem cigglosci
numeracji paragraféow w obrebie catego aktu, a przy powotywaniu oznacza si¢ skrétem
§ i cyfra arabska bez kropki.

Ustep oznacza si¢ cyfra arabska z kropka (bez nawiasu) z zachowaniem ciaglosci
numeracji w obrgbie danego paragrafu (a przy powolywaniu oznacza si¢ skrétem ,,ust.” bez
wzgledu na liczbe i przypadek) oraz cyfrg arabska bez kropki.

Punkt oznacza si¢ cyfra arabskg z nawiasem z prawej strony, z zachowaniem ciaglosci
numeracji w obrgbie danego paragrafu lub ustgpu (a przy powotywaniu skrétem pkt, bez
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kropki, bez wzgledu na liczbg i przypadek oraz cyfrg arabska bez nawiasu). Kazdy punkt
konczy sie $rednikiem, a ostatni kropka chyba, ze wyliczenie konczy si¢ czescig wspdlng
odnoszacg sie do wszystkich punktéw; w takim przypadku kropke stawia si¢ po czesci
wspdlnej.

Wyliczenie w obregbie punktow (tzw. litery) oznacza si¢ malymi literami alfabetu
tacinskiego (ale bez a, ¢, ¢, 1, 1, 6, §, z, Z) z nawiasem z prawe] strony z zachowaniem
ciaggtodci alfabetycznej w obregbie punktu (a przy powotywaniu skrétem ,lit.” bez wzgledu na
liczbe i przypadek oraz literg alfabetu lacinskiego bez nawiasu). Kazda liter¢ konczy sig
przecinkiem a ostatnig $rednikiem albo kropka, chyba ze wyliczenie kornczy si¢ czgscig
wspblng odnoszaca sig¢ do wszystkich liter. W takim przypadku $rednik lub kropke stawia si¢
po czesci wspolnej (w przypadku gdy zabraknie liter stosuje si¢ oznaczenie najpierw
dwuliterowe a nastepnie wieloliterowe: za), zb) ....... 7z); zza, 7zb ...

Kazdy tiret koficzy si¢ przecinkiem, a ostatnie przecinkiem, srednikiem lub kropka,
chyba ze wyliczenie konczy si¢ czgscia wspdlng odnoszaca si¢ do wszystkich liter. Przy
powotywaniu tiret oznacza si¢ wyrazem ,.tiret” i wyrazonym stownie numerem porzagdkowym
tego tiret.

Kazdg jednostke redakcyjng zapisuje si¢ od nowego wiersza i poprzedza sie jej
oznaczeniem umieszczonym w tym samym wierszu. Paragraf i ustgp. rozpoczyna si¢ od
akapitu.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze Gminie przyshuguje skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty dorgczenia, wnoszona za
posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Informuje, ze rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa,
z dniem jego dorgczenia.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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