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Rada Gminy Rzekun
ul. Ko$ciuszki 33
07 - 411 Rzekun

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ‘ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzqdzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446, z pdzn. zm.)

- stwierdzam niewazno§¢

uchwaty Nr XXIX/201/2017 Rady Gminy Rzekun z dnia 21 lutego 2017 r. w sprawie
zapewnienia obstugi prawnej Radzie Gminy Rzekun.

Uzasadnienie

W dniu 21 lutego 2017 r. Rada Gminy Rzekun podjeta uchwate Nr XXIX/201/2017
w sprawie zapewnienia obstugi prawnej Radzie Gminy Rzekun.

Uchwata powyzsza zosta%a dorgczona WOJeWOdZIC Mazowieckiemu jako organowi
nadzoru w dniu 28 lutego 2017 r..

Jako podstawe prawng uchwaly Rada Gminy wskazata art. 15 ust. 1, art. 18 ust. 1
1art. 19 ust. 2 ustawy z: dn1a 8 marca 1990 r. o samorzqd/,ze gmznnym § 24 ust: 2! Statutu
Gminy Rzekun.

W § 1 przednnotowej uchwa1y Rada Gmmy zobow1qzala Wéjta Gminy Rzekun
do zapewnienia Radzie Gminy Rzekun nalezytej obstugi prawne;.

W § 2 przewidziala natomiast, iz ,niezalezny radca prawny lub prawnik bedzie
wykonywat obstuge prawng Rady Gmlny Rzekun oraz uczestniczyt w komisjach i sesjach
Rady Gminy Rzekun”. ' : ;

Wykonanie uchwaiy pow1erzono Wo;tow1 Grmny Rzekun.

W uzasadnieniu uchwaly podano. m.in, ze zatrudniany przez Urzad Gminy
w Rzekuniu radca prawny Swiadczy prace wylacznie na rzecz i w. interesie tegoz urzedu,
nie zas Rady Gminy. Tymczasem zadania i obowigzki rady wymagaja biezgcego ‘dostepu
do ustug wykwalifikowanego: prawnika, majacego kwalifikacje do opiniowania projektow
uchwal poddawanych. pod - glosowanie rady, jak tez udzielania jej czlonkom wszelkie;
potrzebnej pomocy. w ich dziatalnosci pubhcznej Wskazano na konieczno$¢ opiniowania
przez niezaleznego - radce prawnego \nie. tylko wszystkich :projektéw -uchwal ale takze
konsultowania z nim projektow istotniejszych innych pism i ezynnosci: podejmowanych przez
rade, czy tez udzielania pomocy w pracach poszczegdlnych: komisji dziatajacych w ramach
rady. Podano, ze radca: prawny zatrudniany przez Wdjta Gminy Rzekun nie bierze udziatu
w komisjach i sesjach Rady Gminy Rzekun, odmawia réwniez pomocy prawnej ttumaczac sie
konfliktem intereséw. To prowadzi do ‘wniosku, ze obstuga prawna dwéch:organdéw jednostki



samorzadu terytorialnego, majgcych. odmienne zadania i Hko'mpetencjé,' nie moze by¢
realizowana przez tego samego.radce prawnego. Na poparcie swojego stanowiska powotano
si¢ na publikacje M. Chmielewskiej pt. Obstuga prawna organéw. gminy i zawarty w niej
poglad, iz ,jezeli rada gminy ma zastrzezenia co do bezstronnosci radcy prawnego, to moze
zobowigza¢ wojta do zapewnienia jej dodatkowej, niezaleznej obstugi prawnej, poprzez
zawarcie umowy (...) z innym radcg prawnym na prowadzenie tylko i wylacznie obshugi
prawnej rady gminy”.

W ocenie organu nadzoru, zaden z powotanych w podstawie prawnej uchwaly
przepiséw nie dawat Radzie Gminy Rzekun uprawnienia do podjecia uchwaly zobowigzujacej
wojta gminy do zapewnienia radzie gminy nalezytej obstugi prawnej i wskazujacej zakres
obowigzkow radcy prawnego lub prawnika. Przedmiotowa uchwata zostala podjeta
z przekroczeniem granic kompetencji rady gminy, bowiem bezposredmo 1 razagco ingeruje
w kompetencje przyshlguJ gce z mocy ustawy wojtowi gminy.

Zgodnie z powolanym w podstawie prawnej przedmmtowe; uchwaly, przepisem
art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym — dalej: u.s.g., do
wlasciwosei rady gminy naleza wszystkle sprawy pozostajace w Zakresw dziatania gminy,
o ile ustawy nie stanowig inaczej.

W orzecznictwie sqdowoadmmlstracyjnym wskazuje sie, iz ‘rada gmlny nie moze
w oparciu o ten przepis podejmowaé dziata wiadczych, tj. rozstrzyga¢ w takich publicznych
sprawach lokalnych, gdzie przepis prawa zastrzega mozliwos¢ dzialania przez inny podmiot
(zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 24 czerwca 2008 1., sygn. akt II SA/Bd 346/08,
dostepny w CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Przepis ten nie moze takze stanowi¢ samodzielne; podstawy do podejmowama dziatan
wiadczych niesformutowanych w nim w spos6b bezposredni, np. do stanowienia aktéw prawa
miejscowego, te bowiem. muszg znalezé wyrazne umocowanie w. konkretnym przepisie
materialnego prawa administracyjnego. Wspomniany przepis . upowaznia rade gminy
do podejmowania dziatan -wylacznie niewladczych (np. o charakterze programowym,
intencyjnym), ale pozostajqcych w granicach zadan gminy przewidzianych w przepisach
prawa. Wyrazona w tym przepisie zasada domniemania kompetencji rady gminy w sprawach
pozostajqcych w zakresie dzialania gminy nie dotyczy sytuacji,» w ktorej przepis prawa
przyznaje kompetencje w sprawie innemu' organowi, rozdzielajac ich funkcje, a takze
sytuacji, w ktorej omawiany przepis mialby stanowi¢ samodzielng podstawe do wydania aktu
ogdlnie obowigzujacego o charakterze normatywnym (zob. wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 10 listopada 2010 r., sygn. II SA/Bd 1200/10, . dostgpny. w  CBOSA,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl). i Hik

Nie ulega watpliwosci, 1z przepisy w.s.g. jednoznacznie rozdzielaja funkcje rady
gminy i wojta, przyznajac radzie funkcje stanowiace 1 kontrolne (art. 15 ust. 1), zas§ wojtowi
funkcje wykonawcze (art. 26 ust. 1). W.ramach funkcji wykonawczych, sprecyzowanych
w art. 30 u.5.g., wojt wykonuje uchwaty rady gminy 1 zadania gminy, okreslone przepisami
prawa (w szczeg6lnosci . przygotowuje projekty uchwatl rady gminy, okresla sposoby ich
wykonania, opracowuje programy rozwoju, gospodaruje mieniem komunalnym, wykonuje
budzet, zatrudnia i zwalnia kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych), a w mysl
art. 31 wsg kieruje biezacymi sprawami gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz.
Rozdzielenie funkcji. organu: stanowigcego i wykonawczego  oznacza brak uprawnienia
do wkraczania w kazda z: tych sfer bez wyraznego upowaznienia ustawowego. Organ
wykonawczy zatem, niezaleznie od uprawnien ustawowych rady, posiada sprecyzowany
ustawowo 1 statutowo zakres kompetencji, w ktore organ stanowiacy nie moze wkraczac.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 23 stycznia
2013 1., wskazal, iz skoro ustawodawca konstytucyjny powotal  organy - stanowigce



i wykonawcze, jako organy jednostek samorzadu terytorialnego, to jako zasade nalezy
przyja¢, ze przyznane ustawami kompetencje jednemu organowi gminy nie moga by¢
realizowane przez inny organ tej jednostki. Rozrézniajac organy wykonawcze i stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego, Konstytucja pozostawia tymze jednostkom kompetencje
do ksztattowania ich ustroju wewnetrznego w granicach okreslonych przez ustawy (sygn. akt
II SA/Wr 507/12, dostepny w CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

W przedmiotowej sprawie Rada Gminy wkroczyla w zakres kompetencji organu
wykonawezego, czym w  istotny sposob naruszyla przepis art. 18 ust. 1 u.s.g.
W kwestionowanej uchwale uregulowata bowiem sprawy nalezace do wylacznej kompetencii
wojta. Nie tylko zobligowata wojta do zapewnienia jej nalezytej obstugi prawnej, ale poprzez
wskazanie czynnosci, ktére niezalezny radca prawny lub prawnik miatby wykonywag,
zdeterminowata de facto tres¢ przysztej umowy. Tymczasem organem upowaznionym
do podejmowania decyzji w kwestii zatrudnienia prawnika lub radcy prawnego
I wskazywania warunkéw umowy jest wylacznie wéjt. To on jest kierownikiem urzedu
gminy, przy pomocy ktérego wykonuje swoje zadania (art. 33 ust.. 113 us.g)1ito on kieruje
biezgcymi sprawami gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz (art. 31 u.s. g.). Rozstrzyganie
o zagadnieniach, ktére winny znalezé sie w umowie nalezy pozostawié  stronom
do umownego uregulowania. Rada gminy w drodze uchwaly moze: jedynie zasugerowaé
potrzebe zatrudnienia osoby do $wiadczenia ushug prawnych. 7

Jedynym przepisem w.5.g. uprawniajagcym do wplywania przez rade na czynnosci
organu wykonawczego jest art. 18 ust. 2 pkt 2, niemniej przepis ten zezwala radzie jedynie
na stanowienie o kierunkach dziatania wojta, a wiec do wydawania aktéw w sferze
wewnetrzne] dzialania - organéw gminy, zawierajagcych wylacznie wytyczne, zalecenia
lub wskazoéwki dla organu wykonawczego. W zwigzku z tym nie miesci sie¢ w nim
kompetencja do okreslania tresci aktu wykonawczego w konkretnej sprawie, czy tez formy
dzialania tegoz organu, do nakazania stosowania konkretnych rozwigzan prawnych
o okreslonej tresci, do wydania wigzacego polecenia co do zalatwienia sprawy jednostkowej
(zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 stycznia 2011 1. sygn.. III SA/Lu 454/10, dostepny
w CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl). '

W analogicznej, do niniejszej, sprawie Wojewddzki- - Sad Administracyjny
w Bydgoszezy uznal, iz rada miejska na tle stanowiacego podstawe prawna uchwaty art. 18
ust. 1 w.sg mnie byla uprawniona do podjecia uchwaly zobowiazujacej burmistrza
do zapewnienia jej nalezytej obshugi prawnej, ktérej to warunki okreslitaby rada. Wedlug
Sadu, uchwala ta nie stanowi aktu prawa miejscowego, w zwigzku z czym nie istnieje przepis
szczegolny upowazniajgcy do podjecia takiego aktu, ani tez nie ma ona, zawierajgc konkretne
1 szczegolowe uregulowania, charakteru programowego czy intencyjnego, a tylko do podjecia
dziatan o takim charakterze uprawnia samodzielnie art. 18 ust. 1 w.s.g Tenze przepis,
rozpatrywany w zw. z art. 15 ust. 1 u.s.g. nie moze stanowi¢ réwniez podstawy do wkraczania
w kompetencje wladzy wykonawczej. Jezeli wigc w.s.g rozdziela kompetencje organdw
gminy, dokonujgc ich podziatu na stanowiace i wykonawcze i jednoczesnie wyraznie okresla
sposob 1 zakres wplywania przez organ stanowiacy na organ wykonawczy (art. 18 ust. 2 pkt 2
u.s.g.), to tym samym nie mozna upatrywa¢ w art. 18 ust. 1 u.s.g. . ogélnego upowaznienia
do stanowienia aktu wykonawczego, podnoszac, ze jest to sprawa pozostajaca w zakresie
dzialania gminy, a jako taka objeta jest zasada domniemania kompetencji rady gminy.
W ocenie Sadu, do podjecia przedmiotowej uchwaly nie uprawnial réwniez art. 18 ust. 2
pkt 2 u.s.g. Akt wewngtrzny wydany w oparciu o ten przepis nie moze by¢ podstawg do
natozenia na burmistrza konkretnego obowigzku w postaci zawarcia umowy z konkretnym
radcg prawnym oraz do okreslenia warunkow takiej umowy i jej formy. W dyspozycji tego



przepisu miesci si¢ bowiem jedynie stanowienie wytycznych, zalecen lub wskazéwki dla
organu wykonawczego, a nie uprawnienie do okre$lania tresci aktu wykonawczego czy formy
dziatania organu wykonawczego, a takze do nakazania stosowania konkretnych rozwigzan
prawnych, do wydawania polecen okreslonego dzialania ‘W konkretnej sprawie,
w tym zakresie bowiem nie wystepuje nalezyte upowaznienie ustawowe (wyrok z dnia
10 listopada 2010 r., sygn. II SA/Bd 1200/10, dostepny ~w CBOSA,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy. 'jeszcze raz nalezy
podkresli¢, iz powotane w podstawie prawnej uchwaly przepisy art. 18 ust. 1 iart. 15 ust. 1
u.s.g. nie uprawnialy Rady Gminy Rzekun do podjecia dziatan wiladczych w stosunku
do Wojta, w postaci zobowigzania go do zapewnienia Radzie nalezytej obstugi prawnej
1 wskazania czynnosci, ktére niezalezny radca prawny lub prawnik miatby wykonywag.

W' ocenie organu nadzoru, podstawy prawnej do podjgcia przedmiotowej uchwaty
nie sposéb upatrywaé réwniez. w powolanym przez Rade Gminy art. 19 ust. 2 u.s.g.,
ktory traktuje o zadaniach zwiazanych z pelnieniem funkcji przewodniczacego rady.
W mysl tego przepisu, zadaniem przewodniczacego jest wylaczne organizowanie pracy
rady oraz prowadzenie obrad rady. Przewodniczacy moze wyznaczyé do wykonywania
swoich zadan wiceprzewodniczacego. W przypadku nieobecnosci: przewodniczacego
I niewyznaczenia ~ wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego  wykonuje
wiceprzewodniczgcy najstarszy wiekiem. r

W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje sie, iz przepis art. 19 ust. 2 w.s.g. ksztattuje
jednoznacznie ushugowy charakter funkcji przewodniczacego w stosunku do rady gminy.
Wobec wyraznej regulacji zawartej w art. 19 ust. 2 u.s. g nie ma podstawy do przyznania
przewodniczacemu jakichkolwiek innych uprawnien np. w statucie gminy. Przewodniczacy
rady wykonuje swe zadania za pomocg biura rady lub innej - komorki organizacyjnej
wehodzgcej w skiad urzgdu gminy. Nalezy jednak zaznaczyC, ze nie ma on uprawnien
do nadzorowania pracy tego biura, bowiem kierownikiem urzedu gminy jest wojt i to jemu
podlegaja wszyscy zatrudnieni tam pracownicy, lacznie z tymi, ktorzy zajmuja sie obstuga
rady gminy, jej przewodniczacego i komisji. Tym samym nie jest dopuszczalne utworzenie
np. na potrzeby obshugi dziatalnosci rady kancelarii czy biura rady gminy jako odrebnego
zakladu pracy podporzadkowanego jej przewodniczacemu (zob. Cz. Martysz [w:] Ustawa
0 samorzqdzie gminnym. Komentarz. pod red. B. Dolnickiego, wyd. WK, Warszawa 2010 r.,
s. 308). : iy

Nie ulega watpliwosci, ze réwniez powotany w podstawie prawnej przedmiotowe]
uchwaly przepis § 24 ust. 2 Statutu Gminy Rzekun, zgodnie z ktérym w- sesjach Rady
uczestniczg - z glosem doradczym — Wéjt oraz Sekretarz i Skarbnik Gminy, nie dawal Radzie
Gminy Rzekun uprawnienia do podjecia dziatan wladczych w stosunku do Wojta.

Podsumowujagc  wskaza¢ nalezy, iz uchwata Nr XXIX/201/2017 stanowi
niedopuszczalng probe ingerencji organu stanowiacego w zakres wylacznych kompetencji
organu wykonawczego, o ktérym mowa w art. 30 w.s.g., W sposéb realizacji zadan organu
wykonawczego, jakim jest wojt. Tymczasem realizujgc swoje kompetencje wojt jest w pelni
samodzielny. Rada nie moze zobowigzywa¢ go do podejmowania czynnosci prawnych
okreslonej tredci, nie posiada bowiem na podstawie art. 18 ust: 1 u.5.g. upowaznienia
do podejmowania uchwal, w. ktérych wydaje si¢ polecenia organowi wykonawczemu
1 zobowiazuje si¢ go do podjecia konkretnych dziatan. ;

W orzecznictwie = sadowoadministracyjnym przyjmuje sie, iz kazdorazowo
przekroczenie kompetencji do podejmowania uchwat powinno byé traktowane jako istotne



naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaly. Naczelny Sad Administracyjny
we Wroclawiu w wyroku z dnia 14 kwietnia 2000 r. stwierdzit: ,,opierajac si¢ na konstrukcji
wad powodujgcych niewazno$é mozna wskazaé rodzaje naruszen. przepisow, ktore trzeba
zaliczy¢ do istotnych skutkujacych niewazno$cig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy
naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwat, przepisdw prawa ustrojowego, przepisdw prawa materialnego
—przez wadliwg ich wyktadnie — or az przepiséw regulujacych  procedure podejmowania
uchwal” (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, Lex nr 49428). o

W Swietle powyzszego uzna¢ nalezy, iz Rada Gminy Rzekun podejmujac
przedmiotowa uchwale wkroczyta w zakres kompetenciji organu wykonawczego, przez co
W istotny sposéb naruszyla przepis art. 18 ust. 1 u.s.g.

Uchwala rady gminy, ktéra nie ma umocowania w obowigzujacych przepisach, jest
niewazna (art. 91 ust. 1 w.5.g.), a jako akt, ktéry nie spelnia kryterium zgodnosci z prawem
(art. 85 w.s.g.), winna zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego przez wojewode, poprzez
wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przyshuguje skarga do. Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie w, terminie 30 dni od dnia doreczenia, ktorg nalezy wnie$é
za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego. :

Informuje, ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy
prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem jego doreczenia.

Otrzymuja:
1) Adresat
2) ala




