ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.38.2016.AHor

z dnia 2 marca 2016 r.

Rada Miejska w Szlichtyngowej

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2015.1515 j.t.
ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ Uchwaly Nr XIV/95/16 Rady Miejskiej w  Szlichtyngowej
z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie: uchwalenia Statutu Gminy Szlichtyngowa.

Uzasadnienie

W dniu 29 stycznia 2016 r. Rada Miejska w Szlichtyngowej podjeta Uchwate Nr XIV/95/16 w sprawie
uchwalenia Statutu Gminy Szlichtyngowa. Uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 4 lutego 2016 r.

Przedmiotowg uchwata Rada Miejska w Szlichtyngowej przyjeta Statut Gminy Szlichtyngowa, stanowiacy
zatacznik do uchwaty. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.1515 ze zm.) — dalej jako ustawa, statut gminy jest zasadniczym aktem jednostki,
stanowigcym o jej ustroju i jest uchwalany przez rad¢ gminy na podstawie normy kompetencyjnej z art. 18 ust. 2
pkt 1 ustawy. Wprawdzie ustawa nie zawiera jednej zbiorczej normy prawnej obejmujacej katalog spraw, ktore
muszg zosta¢ uregulowane w statucie gminy, jednak w kilku miejscach ustawa wylicza kwestie wymagajace
obligatoryjnego uwzglednienia w statucie. Mimo ich rozproszenia w ustawie, konieczne jest jednak kompleksowe
ujecie w statucie gminy nastepujacych spraw: zasady tworzenia, aczenia, podzialu oraz znoszenia jednostki
pomocniczej (art. 5 ust. 3 ustawy), zasady dostepu do dokumentow i korzystania z nich (art. 11b ust. 3 ustawy),
zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5 ustawy), organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy organow
gminy (art. 22 ust. 1 ustawy), zasady dziatania kluboéw radnych (art. 23 ust. 2 ustawy), zasady uczestniczenia
przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej w pracach rady gminy (art. 37a ust. 1 ustawy),
zakres, w jakim jednostka pomocnicza zarzadza mieniem komunalnym i korzysta z niego oraz rozporzadza
dochodami z tego zrodta (art. 48 ust. 1 zdanie 1 u.s.g.), zakres czynnosci dokonywanych samodzielnie przez
jednostke pomocniczg w zakresie przyshlugujacego jej mienia (art. 48 ust. 1 zdanie 2 u.s.g.), uprawnienia jednostki
pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy (art. 51 ust. 3 ustawy).

Wszystkie elementy wymienione w przywolanych przepisach sa elementami obligatoryjnymi statutu
i brak ktéregokolwiek z nich stanowi istotne naruszenie prawa dyskwalifikuje statut w catoséci. Stanowisko to
potwierdzit NSA stwierdzajac m.in., iz: "statut powinien jednak zawiera¢ wszystkie uregulowania przewidziane
ustawg. Ustawa nie zna bowiem pojecia statutu czesciowego." (por. wyrok z dnia 11 czerwca 2003 r., sygn. akt 11
SA/Ka 472/03, niepubl.). Tymczasem w treSci badanego statutu brak jest jakiejkolwiek regulacji dotyczacej
zakresu,w jakim jednostka pomocnicza zarzadza mieniem komunalnym i korzysta z niego oraz rozporzadza
dochodami z tego zrodta (art. 48 ust. 1 zdanie 1 ustawy), a takze zakresu czynno$ci dokonywanych samodzielnie
przez jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego jej mienia (art. 48 ust. 1 zdanie 2 ustawy). Tym samym
statut Gminy Szlichtyngowa nie zawiera wszystkich elementéw obligatoryjnych, co musiato skutkowac
stwierdzeniem niewaznosci catego aktu.

Nie jest to jednak jedyny mankament prawny badanej uchwaty. Nalezy podkresli¢, ze uchwata w sprawie statutu
gminy jest uchwalg o szczegélnej tresci i znaczeniu dla catej jednostki samorzadu terytorialnego i jej mieszkancow.
W zwigzku z tym uchwata w sprawie statutu gminy powinna by¢ zredagowana w sposob staranny i czytelny dla
przecigtnego cztonka spotecznosci lokalnej. Postanowienia zawarte w statucie powinny przyczynia¢ si¢ do
mozliwie najefektywniejszej realizacji zadanh gminy, gdyz stanowia one doprecyzowanie tych kwestii, ktore
ustawodawca pozostawil w gestii organow gminy. Sama konstrukcja uchwaly Nr XIV/95/16 jest mato czytelna i
moze powodowac watpliwosci co do charakteru poszczegélnych przepisow. Rada Miejska w Szlichtyngowej
postanowita bowiem, ze statut Gminy Szlichtyngowa bedzie stanowit zatagcznik do Uchwaly Nr XIV/95/16, ktory
posiada sze$¢ dalszych zatacznikow: plan Gminy Szlichtyngowa, opis herbu Gminy Szlichtyngowa, wykaz
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jednostek organizacyjnych Gminy Szlichtyngowa, regulamin Rady Miejskiej w Szlichtyngowej, regulamin Komisji
Rewizyjnej oraz statut sotectwa. Nalezy podkresli¢, Zze zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908 ze zm.), ktore ma
zastosowanie do aktow prawa miejscowego na podstawie § 143, Ustawa moze zawiera¢ zataczniki; odestania do
zatacznikow zamieszcza si¢ w przepisach merytorycznych ustawy (ust. 1); W zatacznikach do ustawy zamieszcza
sie w szczegolnosci wykazy, wykresy, wzory, tabele i opisy o charakterze specjalistycznym (ust. 2). W zwiazku z
tym w zatgczniku do aktu prawa miejscowego nie powinno zamieszczaé si¢ tresci merytorycznych, podstawowych.
Tym bardziej nie powinno zamieszcza¢ si¢ treSci merytorycznych w zataczniku do zatgcznika do uchwaty. Taka
konstrukcja przepisow narusza zasady rzetelnej legislacji, powoduje Ze statut Gminy Szlichtyngowa jest mato
czytelny 1 moze powodowac liczne watpliwos$ci interpretacyjne.

Zatacznik do uchwaty Nr XIV/95/16 tj. statut Gminy Szlichtyngowa zawiera liczne bledy i niescistosci. Zupetnie
bezprzedmiotowe bylo wskazanie w § 3, czyli tzw. ,,stowniczku”, ze ilekro¢ w niniejszym statucie jest mowa o
Zastepcy Burmistrza nalezy przez to rozumie¢ Zastgpce Burmistrza Miasta i Gminy Szlichtyngowa oraz o
Sekretarzu nalezy przez to rozumie¢ Sekretarza Miasta i Gminy Szlichtyngowa, skoro w dalszej cz¢sci statutu czy
tez w jego zatacznikach w ogodlne nie ma regulacji dotyczacej Zastepcy Burmistrza i Sekretarza.

W § 7 statutu Rada postanowita, ze ,,Rada Miejska w Szlichtyngowej sktada si¢ z radnych wybranych w ilo$ci
okreslonej odrgbna ustawg na okres kadencji. Organizacje i tryb dziatania rady okresla Regulamin Rady Miejskiej
stanowigcy zatacznik nr 4 do statutu”. Nalezy zauwazyC, ze stosownie do art. 22 ust. 1 ustawy organizacje
wewngetrzng oraz tryb pracy organdéw gminy okresla statut gminy. Organizacja i tryb dziatania rady gminy musi
wiec zosta¢ uregulowana w statucie gminy a nie regulaminie rady. Jak shusznie zaznaczyt Wojewodzki Sad
Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 20 listopada 2013 r., Il SA/Ke 888/13, ,,Zawarte w regulaminie rady
gminy regulacje nie dotyczg problemow natury ustrojowej zastrzezonych do unormowan statutowych, lecz kwestii
zwigzanych z organizowaniem pracy i obstuga organow gminy. Nie jest dopuszczalne kwalifikowanie regulaminu
rady jako zalgcznika do statutu gminy w celu podniesienia go do rangi statutu ze sfery ustrojowej. Naruszenie
uchwata rady regulaminu rady miejskiej nie stanowi podstawy do orzeczenia niewaznosci takiej uchwaty przez
organ nadzoru lub sad administracyjny”. W zwigzku z tym regulamin Rady Miejskiej w Szlichtyngowe;
stanowiacy zatgcznik Nr 4 do statutu nalezy uznaé za bezprawny, a organizacja i tryb dzialania Rady Miejskiej
w Szlichtyngowej musza zosta¢ uregulowane w samym statucie gminy.

Te same uwagi nalezy odnie$¢ do § 9 ust. 4 1 zalagcznika Nr 5 do statutu, w ktorym Rada zawarla zasady i tryb
dziatlania Komisji Rewizyjnej. Zaznaczy¢ nalezy, ze stosownie do art. 18a ust. 5 ustawy ,.Zasady i tryb dziatania
komisji rewizyjnej okresla statut gminy”, a co za tym idzie regulacja ta musi znalez¢ si¢ bezposrednio w statucie.

Za sprzeczny z prawem w zakresie liczebno$ci komisji rewizyjnej nalezalo uznac przepis § 9 ust. 1 statutu, w
mysl ktorego ,,Rada w drodze uchwaty powotuje ze swego grona 6 stalych komisji okreslajac ich sktad ilo$ciowy,
nie mniejszy niz 3 osobowy za wyjatkiem Komisji Rewizyjnej, ktora liczy do 5 radnych”. Zgodnie z art. 18a ust. 2
ustawy w sktad komisji rewizyjnej wchodzg radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow, z wyjatkiem radnych
pemigcych funkcje przewodniczacego i wiceprzewodniczacych. Przepis ten gwarantuje przedstawicielom
wszystkich klubow wejscie w sktad komisji rewizyjnej- Ustawodawca, regulujac sktad osobowy komisji rewizyjnej,
wskazuje jedynie ogdlnie, kto powinien, a kto nie moze si¢ w tym skladzie znalez¢é. Wobec powyzszego nalezy
uznaé, ze rada gminy nie moze uregulowa¢ maksymalnego sktadu osobowego komisji rewizyjnej w statucie, jest
on bowiem regulowany przepisami ustawy o samorzadzie gminnym. Sktad ilosciowy komisji rewizyjnej zalezy od
uznania rady gminy jednak liczba jej cztonkow musi byé tak uksztattowana, aby kazdy z klubow byt
reprezentowany przez co najmniej jednego radnego. Te same zastrzezenia dotycza § 3 ust. 1 zalgcznika Nr 5 do
statutu tj. regulaminu Komisji Rewizyjne;.

Przekroczeniem delegacji ustawowej jest zapis §12 ust. 1 statutu, w my$l ktérego jednostki organizacyjne
tworzy, przeksztalca i likwiduje oraz wyposaza w majatek rada. Zapis ten jest w istocie niedopuszczalnym
powtorzeniem i czgSciowa modyfikacja art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. ,h” ustawy. W orzecznictwie sadowo
administracyjnym ugruntowany jest poglad, ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia
istotne naruszenie prawa. 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 powtorzony czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty,
w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim
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kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie
wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne (zob. wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., II SA 99/92; wyrok NSA z 14
pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1179/98).

Zgodnie z § 14 ust. 2 statutu ,,Organizacj¢ i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla statut solectw,
bedacy zatacznikiem Nr 6 do niniejszego statutu”. Zapis ten razaco narusza prawo, stosownie bowiem do art. 35
ust. 1 ustawy ,,Organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami”. Statuty poszczegélnych sotectw albo innych jednostek
pomocniczych musza wigc zostaé okreslone w odrebnej od statutu gminy uchwale. Kazdemu sotectwu nalezy
nada¢  odrebny statut, przy czym  konieczne jest uprzednie przeprowadzenie  konsultacji
z mieszkancami tego sotectwa, ktéremu statut ma by¢ nadany. Uchwata rady gminy, kreujgca statut sotectwa
powinna konkretnie i indywidualnie wskazywaé sotectwa, dla ktorych dany statut zostaje uchwalony. Nie jest
prawidtowe stworzenie statutu bez wskazania sotectwa, w ktérym ma obowigzywac¢ (tak Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku o sygn. SA/Kr 1345/1990, niepubl.). Akt ustrojowo-organizacyjny jednostki nie moze
stanowi¢ zalacznika do statutu gminy, a jakakolwiek zmiana ustroju jednostki nastepuje tylko w drodze jego
nowelizacji lub uchwalenia nowego. Statut obejmuje regulacje obligatoryjne oraz fakultatywne. W wyroku z dnia
30 czerwca 2006 r., Il SA/Go 449/06, Dz. Urz. Lubus. Nr 104, poz. 1863, WSA w Gorzowie Wielkopolskim
orzekt, iz "okreslenie w statucie jednostki pomocniczej gminy elementéw wskazanych w art. 35 ust. 3 pkt 1-5 u.s.g.
ma charakter obligatoryjny, a ich brak stanowi o istotnym naruszeniu prawa materialnego" — tak Monika
Augustyniak W Komentarz do art.35 ustawy
0 samorzadzie gminnym, system LEX).

Istotnie narusza prawo roéwniez przepis § 16 statutu. Zgodnie z jego ust. 1 Sotectwa moga byé tworzone
z inicjatywy: 1) rady, 2) burmistrza, 3) 10 mieszkancoéw posiadajacych prawo wybierania do Rady z obszaru, ktory
ta jednostka ma obejmowac. Nalezy tymczasem zauwazy¢, ze stosownie do art. 5 ustawy: Gmina moze tworzy¢
jednostki pomocnicze: solectwa oraz dzielnice, osiedla i inne. Jednostka pomocniczg moze by¢ rowniez potozone
na terenie gminy miasto (ust. 1);Jednostk¢ pomocniczg tworzy rada gminy, w drodze uchwaty, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy (ust. 2); Zasady tworzenia, taczenia, podziatu
oraz znoszenia jednostki pomocniczej okresla statut gminy (ust. 3). Powyzsze oznacza, ze zgodnie z przepisami
ustawy inicjatywa w przedmiocie ustanowienia jednostki pomocniczej nalezy albo do rady gminy, ktéra powinna
podja¢ po uprzednich konsultacjach z mieszkancami stosowna uchwale, albo do samych mieszkancow (por. P.
Chmielnicki (red.): Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, wyd. 2, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis,
Warszawa 2006, s. 85). Jak podkreslit Wojewoddzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 27 wrzesnia
2007 r. III SA/Ld 500/07, ,Nie moze wigc Rada Miejska w S. w drodze podejmowanych przez siebie uchwat
ingerowa¢ w materi¢ ustawowa i przyzna¢ inicjatywy w utworzeniu jednostki pomocniczej organowi gminy -
burmistrzowi tylko z tego powodu, Ze - jej zdaniem - ma on najwicksze rozeznanie i kontakt z mieszkancami.
Podkreslic ponadto nalezy, ze gdyby ustawodawca zakladal w zakresie utworzenia jednostki pomocniczej
inicjatywe organu wykonawczego, jakim zgodnie z art. 26 ustawy o samorzadzie gminy jest wojt (burmistrz,
prezydent miasta), wskazatby to wprost w art. 5 ust. 2 tej ustawy. Przyjecie odmiennej interpretacji, takiej, jaka
przyjeta Rada Miejska w S., doprowadzitoby do prymatu statutu nad przepisami ustawy. (...) uprawnienie rady
gminy do uregulowania w statucie kwestii wskazanych w art. 5 ust. 3 ustawy nie moze stanowi¢ podstawy do
przyjecia, ze utworzenie jednostki pomocniczej przez rade gminy moze nastapi¢ na wniosek burmistrza - organu
wykonawczego gminy, 1 ze w tym zakresie ustawodawca rowniez pozostawit radzie gminy swobod¢ dziatania,
pozostawiajac t¢ materi¢ uznaniu rady”.

W § 18 Rada postanowita: Kontrole gospodarki finansowej jednostek pomocniczych w imieniu burmistrza
sprawuje skarbnik i przedklada informacje w tym zakresie burmistrzowi (ust. 1); 2. Jednostki pomocnicze
podlegaja burmistrzowi (ust. 2). Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy statut jednostki
pomocniczej okre$la migdzy innymi zakres i formy kontroli oraz nadzoru organdéw gminy nad dzialalnoscia
organdw jednostki pomocniczej. Kontrola polega na badaniu prawidtowosci dziatania jednostki (weryfikacji stanu
rzeczywistego z postulowanym), a nadzor to bezposrednie ingerowanie w jej dzialalno$é. Kompetencje kontrolne i
nadzorcze muszg by¢ dostosowane do kryteriow sprawowania kontroli i nadzoru, ich celow i funkcji. Ustawodawca
dopuszcza mozliwo$¢ udzielenia pewnych kompetencji nadzorczych organowi wykonawczemu gminy. Nie znaczy
to jednak, ze zgodne z ustawg jest powierzenie wojtowi calej kontroli i nadzoru nad dziatalnoscig organow
jednostek pomocniczych gminy. Postanowienie takie tamia ustawowa zasade podziatu sfery kompetencji organow
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gminy, z ktorych to rada gminy, a nie wojt jest organem kontrolnym w gminie. Poza tym w art. 11a ustawy zawarto
zamknigty katalog organdw gminy, zgodnie z tym przepisem organami gminy sg rada gminy oraz wojt (burmistrz,
prezydent miasta). Skarbnik gminy nie zostat przez ustawodawceg uznany za jej organ, co powoduje, ze nie mozna
nada¢ mu uprawnien kontrolnych w stosunku do jednostki pomocniczej gminy. Wobec powyzszego, w ocenie
organu nadzoru, kwestionowany zapis, powierzajacy sprawowanie kontroli gospodarki finansowej sotectwa
skarbnikowi narusza prawo w stopniu istotnym. Skarbnik gminy jest wylacznie pracownikiem samorzadowym -
gléwnym ksiegowym budzetu gminy powotywanym i odwolywanym przez rade gminy.

Przepis § 19 ust. 1 statutu, zgodnie z ktorym uchwalenie i zmiana statutu nastepuje zwykla wigkszoscig gtosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, stanowi niedopuszczalne powtdrzenie i modyfikacje art.
14 ustawy. Ustawodawca w tym przepisie wskazal, ze uchwaly rady gminy zapadajg zwykla wickszoscig gtosow w
obecnosci co najmniej potowy ustawowego skladu rady, w gtosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej.
Nie ma potrzeby wiec ,,ponownie normowac” w statucie gminy tego, co zostalo juz uregulowane przez
ustawodawce w ustawie o samorzadzie gminnym.

Za niezgodne z prawem i nie znajdujacego zadnego oparcia w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym
nalezy uzna¢ zdanie pierwsze § 19 ust. 2 statutu, w ktérym Rada postanowita, ze wniosek o zmian¢ statutu moze
by¢ ztozony tylko na sesji. Ograniczenie mozliwos¢ zlozenia takiego wniosku tylko podczas sesji Rady Miejskiej
nie moze by¢ wprowadzone przez lokalnego prawodawce, jedynie ustawodawca moze przewidzie¢ specjalny tryb
sktadania projektow uchwatl lub wnioskéw w danej sprawie. Dopuszczalne jest natomiast odtozenie mozliwosci
procedowania nad takim wnioskiem, tak aby radni mieli mozliwo$¢ doglebniejszego i1 dluzszego przeanalizowania
proponowanych zmian w statucie gminy.

W § 20 statutu Rada Miejska postanowila, ze w sprawach nieunormowanych w statucie maja zastosowanie
przepisy wymienionych ustaw oraz innych aktow prawa powszechnie obowigzujacych. Takie uregulowanie
oznaczaloby, ze w pierwszym rzedzie zastosowanie znajduje statut gminy, bedacy aktem nizszego rzedu niz ustawa
o samorzadzie gminnym, a dopiero w sprawach w nim nieuregulowanych, przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego. Tym samym przyznano pierwszenstwo przepisom uchwaty przed przepisami ustawy. Stanowi to
naruszenie art. 87 Konstytucji, ktéry wskazuje hierarchi¢ zrodet powszechnie obowiazujacego prawa. Niezgodne z
Konstytucjg jest za§ stawianie przepisdéw majacych charakter wykonawczy przed przepisami ustaw. Stanowi to
istotne naruszenie prawa i powoduje konieczno$¢ eliminacji z obrotu prawnego takiej regulacji.

Przedmiotowe zastrzezenia dotycza réwniez § 22 zalacznika Nr 5 do statutu gminy tj. regulaminu Komisji
Rewizyjnej, wedtug ktérego ,,W sprawach nieuregulowanych niniejszym regulaminem komisja i jej cztonkowie
kierujg si¢ statutem gminy i przepisami prawa dotyczacego dzialalnosci samorzadowej, a w szczegolnosci ustawy o
finansach publicznych”.

Jak juz wskazano wyzej organizacja i tryb dziatania rady gminy musi by¢ uregulowana bezposrednio w statucie.
Organ nadzoru wskazuje jednak, ze regulamin Rady Miejskiej stanowigcy zatgcznik nr 4 do statutu zawiera liczne
bledy, ktore nalezato zakwalifikowac¢ jako istotne naruszenie prawa.

Zgodnie z jego § 2 ust. 1 ,,Rada dziala na sesjach a takze za posrednictwem klubow, komisji i radnych oraz
burmistrza jako organu wykonawczego”. Przepis ten nie zawiera zadnej tre§ci normatywnej i juz tylko z tego
powodu nie moze zosta¢ zamieszczony w statucie gminy. Przepis art. 11a ust. 1 stanowi wprost, ze organami
gminy s3 rada gminy i wojt (burmistrz, prezydent miasta). Rada gminy jest organem stanowigcym i kontrolnym
(art. 15 ust. 1 ustawy), a wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem wykonawczym (art. 26 ust. 1 ustawy). Za
organy gminy nie mozna uznaé¢ przewodniczacych rad gmin, ich zastgpcow, przewodniczacych komisji oraz
samych komisji dziatajagcych w ramach rady gminy. Podmioty te zalicza si¢ do organéow wewngtrznych rady
gminy. Wszystkie komisje powotane przez rade gminy sg jej organami wewnetrznymi 1 w calosci jej podlegaja.
Cech organdéw gminy nie mozna przypisa¢ réwniez dziatajacym wewnatrz rady gminy klubom radnych i samym
radnym. Rada gminy jako organ kolegialny z samej istoty organu kolegialnego moze dziata¢ wylacznie na
wspolnych obradach jej cztonkoéw, zwotanych w odpowiednim trybie, zwanych sesjami. Ponadto nieuprawnione
jest twierdzenie, ze rada gminy dziata rowniez za posrednictwem burmistrza jako organu wykonawczego. Nalezy
podkresli¢, ze jeden organ gminy nie moze wkraczaé w kompetencje nalezace do innego organu gminy, jak
réwniez dzialania jednego organu gminy nie mozna uznawac za dziatania innego organu gminy.
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Te same uwagi nalezy odnie$¢ do § 4 ust. 1, wedlug ktérego sesje przygotowuje przewodniczacy rady
w uzgodnieniu z burmistrzem zgodnie z obowigzujacymi przepisami. W art. 19 ust. 2 ustawodawca przesadzit, ze
zadaniem przewodniczacego rady gminy jest organizowanie pracy rady, w tym takze przygotowanie sesji rady.
Organ wykonawczy gminy nie moze mie¢ bezposredniego udzialu w przygotowywaniu sesji rady gminy,
bezsprzecznie pozostaje to poza jego kompetencjami i narusza zasad¢ podziatu organdw gminy przewidziang przez
ustawodawcg.

Powyzsze zastrzezenia dotycza réwniez § 8 pkt 1 statutu, w ktorym Rada wskazata, ze do zadan
przewodniczacego rady nalezy przygotowywanie w uzgodnieniu z burmistrzem sesji rady.

Zgodnie z § 5 regulaminu Rady Miejskiej porzadek obrad pierwszej sesji powinien obejmowac nastepujace
sprawy: ztozenie S§lubowania przez nowo wybranych radnych, wybor przewodniczacego i do dwodch
wiceprzewodniczacych rady. Zapis ten jest sprzeczny z art. 20 ust. 2 ustawy, stosownie do ktorego pierwsza sesje
nowo wybranej rady gminy zwotuje komisarz wyborczy na dzien przypadajacy w ciggu 7 dni po ogloszeniu
zbiorczych wynikow wyboréw do rad na obszarze kraju. To komisarz wyborczy zwotuje pierwsza sesje i to on
ustala porzadek obrad. Rada gminy nie jest uprawniona do narzucania komisarzowi w statucie gminy okreslonego
porzadku obrad.

Zdanie drugie § 8 ust. 1 ,Jezeli sesji nie moze prowadzi¢ przewodniczacy rady lub wyznaczony
wiceprzewodniczacy, rada moze postanowi¢, ze obradom lub ich czesci przewodniczy radny wybrany przez rade w
glosowaniu jawnym” istotnie narusza art. 19 ust. 2 ustawy, zgodnie z ktorym ,,Zadaniem przewodniczacego jest
wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Przewodniczacy moze wyznaczy¢ do
wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego. W przypadku nieobecnosci przewodniczgcego i
niewyznaczenia wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy
wiekiem”. Uchwata rady gminy podjeta w glosowaniu, ktéremu przewodniczyla osoba nieuprawniona, jest
niewazna (zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 listopada 2007 r., III SA/Kr 784/07). Jedynie w dwodch
przypadkach obrady rady moze prowadzi¢ najstarszy wiekiem radny obecny na sesji. Zgodnie z art. 20 ust. 2¢
ustawy pierwsza sesj¢ nowo wybranej rady gminy, do czasu wyboru przewodniczacego rady, prowadzi najstarszy
wiekiem radny obecny na sesji. Natomiast drugi przypadek dotyczy sesji rady gminy zwolanej przez wojewode na
podstawia art. 19 ust. 7 i 8 ustawy. Inne sytuacje prowadzenia sesji przez radnego nie pelnigcego funkcji
przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego rady gminy sg niedopuszczalne i beda pociggaly za sobg niewaznosc
uchwat podjetych podczas takich obrad.

Za niezgodny z prawem nalezy uznaé zapis § 13 ust. 3 w zakresie jakim nakazuje on przewodniczacemu rady
udzielenie glosu burmistrzowi poza kolejnoscig. Jak juz wskazano wyzej z art. 19 ust. 2 ustawy wynika, ze
przewodniczacy prowadzi obrady rady. Prowadzenie obrad polega takze na udzielaniu glosu poszczegdlnym
osobom w sprawach merytorycznych. Nie jest dopuszczalne uprzywilejowanie w statucie burmistrza, ktory mogiby
zabiera¢ glos poza kolejnosciag w kazdej sprawie. Rolg przewodniczacego jest udzielanie glosu poszczegdlnym
moéwcom i ustalanie kolejnosci w jakiej ma to nastapic.

W zdaniu pierwszym § 24 ust. 1 Rada postanowita, ze glosowanie zwykla wigkszo$cia oznacza, ze zostat
przyjety wniosek lub kandydatura, ktéra uzyskata najwicksza liczbe glosow. Wprawdzie przepisy ustawy
o samorzadzie gminnym nie definiuja pojecia ,,zwyktej wigkszosci glosow”, jednakze przez zwykla wigkszos¢
glosow trzeba rozumie¢ liczbe gloséw wylacznie ,,waznie” oddanych wigksza ,,za” niz ,,przeciw”, pomijajac
jednoczes$nie w ustalaniu wyniku glosowania glosy radnych uprawnionych do glosowania, ale nieobecnych albo
wstrzymujacych si¢ od glosu oraz oddajacych glosy niewazne (ale z zastrzezeniem zachowania wymaganego
kworum). Poréwnuje si¢ zatem wytacznie glosy ,,za” i ,,przeciw”. Nie liczy si¢ natomiast gtosow wstrzymujacych
si¢ lub glosow nieoddanych. Jak wyjasnit Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku z 29 stycznia
2009 r., III SA/Lu 418/08, w braku uzyskania wigkszo$ci gloséw lub w przypadku uzyskania réwnej liczby gtosow
»Zza” 1 ,,przeciw”, okreslona uchwata nie zostaje podjeta. Nakaz glosowania ,,do skutku” oznacza godzenie w prawo
kazdego z radnych do wyrazania wiasnego zdania i woli oraz przekonan co do stuszno$ci glosowanej materii.
Natomiast w przypadku ustalania zwyklej wickszosci gloséw, gdy przedmiotem glosowania jest wybor jednego
sposrod kilku rozwigzan, najczesciej przy sprawach osobowych dotyczacych wyboru sposrod kilku kandydatow
tylko jednej osoby, kazdy radny ma tylko jeden glos — gtos ,,za”, oddawany na jednego z kandydatow. Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 grudnia 1994 r., sygn. akt SA/Kr 2423/94, wskazal, iz wtedy przez
zwykla wickszo$¢ nalezy rozumie¢ takg liczbg glosow za jednym z nich, ktéra jest wicksza od liczby glosow
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przypadajacych osobno na kazde rozwigzanie. Definicja ,,zwyklej wickszosci glosow” wprowadzona przez Radg
Miejska w Szlichtyngowej jest wigc inna niz ta uksztaltowana juz w orzecznictwie sgdow administracyjnych.

Istotnie narusza prawo § 28 ust. 2 w zakresie w jakim wskazuje, ze do zadan poszczegolnych komisji nalezy
zatatwianie skarg i wnioskow mieszkancow. Komisje rady jako jej organy wewnetrzne moga co najwyzej dokonaé
wstepnej analizy skarg czy tez wnioskow mieszkancow i ewentualnie przygotowac projekt stanowiska rady. Samo
za$ rozpatrzenie wniosku czy skargi musi nastgpi¢ przez rade gminy podczas jej obrad. Stanowisko rady jako
organu kolegialnego moze by¢ wyrazone wylacznie przez cate jej gremium a nie przez jej pomocnicze organy
wewnetrzne.

Komisje rady gminy sg jej organami wewnetrznymi, w catosci jej podlegaja i nie maja wobec rady witadczych
uprawnien. Powolywanie wewnetrznych organow rady, jakimi sg komisje, ma wigc usprawniaé prace rady poprzez
swoiste dokonanie podziatu poszczegolnych prac. Opinia czy tez wniosek komisji moze by¢ wigc adresowana
wylacznie do samej rady, a nie jak przewidziata Rada Miejska w § 29 ust. 3 rowniez burmistrzowi do rozpatrzenia.

W § 34 ust. 4 Rada uchwalita, iz rejestr klubow prowadzi pracownik urzedu odpowiedzialny za obshluge
administracyjna Rady. Przedmiotowa regulacja razgco narusza art. 33 ust. 1-3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 7 pkt 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzagdowych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1202 ze zm.).
Zgodnie z art. 33 ust. 1 i ust. 2 ustawy wojt jest kierownikiem urzedu gminy wykonujacym uprawnienia
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu. Wojt jest rowniez organem wiasciwym do nadania
w drodze zarzadzenia regulaminu organizacyjnego, ktory okresla organizacje i zasady funkcjonowania urzedu
gminy (art. 33 ust. 3 ustawy). W zwigzku z tym osoby zatrudnione w urze¢dzie gminy podlegaja zwierzchnictwu
shuzbowemu wojta. Wynika to takze z uregulowan art. 7 pkt 3 ustawy o pracownikach samorzadowych, w ktorym
okreslono, ze czynnosci z zakresu prawa pracy w urzedzie jednostki samorzadu terytorialnego wobec pozostatych
pracownikoéw urzgdu oraz wobec kierownikow samorzadowych jednostek organizacyjnych wykonuje m.in. wajt,
burmistrz, prezydent miasta. Zatem to wylacznie wojt, jako pracodawca, wykonuje czynnosci w sprawach z
zakresu prawa pracy oraz uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu gminy.
Majac to na uwadze nalezy wskazaé, ze wylacznie wdjt, jako organ wykonawczy gminy i jednocze$nie
zwierzchnik stuzbowy pracownikoéw urzgdu gminy, moze decydowac o zakresie obowigzkow pracownikow tego
urzedu i organizowal prace poszczegdlnych urzednikdéw, a co za tym idzie rada gminy nie moze natozy¢
jakichkolwiek obowiazkéw na pracownikow urzedu gminy w statucie ani w zadnej innej uchwale. Przedmiotowe
uwagi dotycza réwniez § 20 Zatacznika Nr 5 do statutu tj. regulaminu Komisji Rewizyjnej, wedtug ktérego
,Obstuge biurowa komisji zapewnia pracownik urzedu prowadzacy obstuge administracyjng Rady”.

Przekroczeniem delegacji ustawowej jest zapis § 37, w ktorym Rada uregulowata co jest podstawg do udzielenia
przez pracodawcg czasowego zwolnienia od pracy zawodowej radnemu. Zgodnie z art. 25 ust. 3 ustawy
pracodawca obowigzany jest zwolni¢ radnego od pracy zawodowej w celu umozliwienia mu brania udzialu w
pracach organdéw gminy. Z mocy ustawy pracodawca ma wig¢c obowigzek zwolni¢ radnego z pracy w celu
umozliwienia mu udziatu w pracach organéw gminy. Formalnie oznacza to obowigzek zwolnienia radnego na czas
trwania sesji rady wraz z czasem potrzebnym na dojazd i powr6t. Dokument potwierdzajacy fakt uczestnictwa w
pracach organdéw samorzadowych (np. zawiadomienie o zwolaniu sesji, posiedzenia komisji czy zarzadu,o
powotlaniu w sktad i okresie wykonywania czynno$ci w zespole kontrolnym komisji rewizyjnej itp.) radny
dostarcza swojemu pracodawcy jako informacje o przyczynie swojej nieobecnosci w pracy, a nie jako wniosek o
udzielenie mu zwolnienia — tak J.Korczak w: Zasady zwalniania radnego od pracy zawodowej w celu umozliwienia
mu brania udziatu w pracach organow jednostek samorzgdu terytorialnego, NZS 2004, nr 5.

Zgodnie z § 39 "Radni ponosza przed wyborcami oraz radg odpowiedzialno$¢ za udzial w pracy rady i jej
organ6w". Przy tym w dalszych przepisach nie sprecyzowano na czym ta odpowiedzialno$¢ miataby polegac.
Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 23 ust. 1 ustawy uregulowat obowiazki radnego. Zgodnie z tym
przepisem "Radny obowigzany jest kierowac si¢ dobrem wspdlnoty samorzadowej gminy. Radny utrzymuje stata
wigz z mieszkancami oraz ich organizacjami, a w szczeg6lnos$ci przyjmuje zglaszane przez mieszkancoéw gminy
postulaty i przedstawia je organom gminy do rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany instrukcjami wyborcoéw". Jak
wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 19 marca 2013 r., sygn. IV SA/GI
543/12, "Obowiazki radnego, rowniez w wymiarze etyczno-moralnym, wyczerpujaco reguluja m. in. art. 23 i
nastgpne u.s.g., ktéra nie przewiduje zadnej delegacji do uzupeliania jej zapiséw w tej materii. Radni
reprezentujacy wspolnote samorzadowg na zasadzie wolnego mandatu, w ramach konstytucyjnie chronione;j
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wolnoséci sumienia (art. 53 ust. 1 Konstytucji RP) moga wyznawac i prezentowa¢ wlasny wzorzec etyczny i
hierarchi¢ wartosci, o ile nie bedzie si¢ to ktoci¢ z obowigzujacym porzadkiem prawnym. W ta sfer¢ nie mozna
zatem ingerowac aktami podustawowymi".

Rada gminy, w ramach kompetencji do okre$lania organizacji wewngtrznej oraz trybu pracy organdéw gminy, nie
moze okresla¢ zasad sprawowania mandatu radnego bowiem kwestie te zostaly uregulowane przepisami
ustawowymi. Mandat radnego ma charakter mandatu wolnego, a jego wykonywanie poddane jest jedynie
weryfikacji wyborczej. Sposdb oraz czestotliwosé wykonywania obowigzkéw radnego pozostawione jest uznaniu
radnego (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 5 lutego 2015 r., sygn. III SA/Lu
647/14). Mandat radnego gminy jest mandatem wolnym. Radny reprezentuje cala wspolnote samorzadowsa, tzn.
wszystkich mieszkancéw gminy, a nie tylko swoj komitet bgdz swoich wyborcéw. Mieszkancy nie mogg zmusic¢
radnego do Scisle wyznaczonych dziatan. Jest to o tyle istotne - ze skoro wyborcy nie moga ogranicza¢ swobody
radnego w wykonywaniu jego mandatu, to tym bardziej rada gminy nie moze dodatkowo go krepowac.W
szczegolnosci nie wolno radzie stosowa¢ wobec niesumiennego radnego zadnych $rodkow dyscyplinujacych (tak
Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach wyroku z dnia 22 sierpnia 2013 r., sygn. II SA/Ke 449/13).

W § 40 1 § 41 Rada uregulowata mozliwos¢ odbywania wspdlnych sesji z inng radg (innymi radami). Wspdlna
sesja miataby by¢ zwolywana przede wszystkim dla rozpatrzenia i rozstrzygnigcia spraw wspolnych dla danych
terendw oraz z okazji uroczysto$ci. Rada wprowadzita rowniez procedure dotyczacg kwestii ich zwolywania oraz
glosowania. W ocenie organu nadzoru regulacje te nie znajduja uzasadnienia i zostaly podjete bez podstawy
prawnej. Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje, iz wspoldzialanie gmin w realizacji zadan publicznych moze
odbywac¢ si¢ w ramach prawa publicznego (administracyjnego) lub prywatnego (cywilnego). Wspotdziatanie gmin
w pierwszej z wymienionych form nastgpuje na podstawie porozumien (art. 8 ust. 2a, art. 74), w ramach
stowarzyszen (Rozdzial 9) i zwigzkow migdzygminnych (art. 64-73b). W ramach tych rozwigzan gmina ma
mozliwo$¢ nawigzania wspotpracy z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Ustawodawca nie przewidzial,
a tym samym nie dopuscit, wspdlnych sesji poszczegdlnych rad gmin. Z przepisu art. 22 ust. 1 ustawy wynika, ze
zawarte w statucie regulacje dotyczy¢ majg struktury i zagadnien wewnatrz gminnych, a co za tym idzie nie moga
normowac trybu pracy organdéw niebedacych organami tej gminy, a w szczegdlnosci organdéw innych gmin”.
Regulacje dotyczace odbywania wspolnych sesji rady gminy z radami innych jednostek samorzadu terytorialnego
stanowig materi¢ wykraczajacg poza tak zakreSlone granice swobody rady gminy w ksztattowaniu tresci statutu
(tak tez Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 2 listopada 2009 r., sygn. akt II SA/Op
290/09).

W § 11 ust.1 regulaminu Komisji Rewizyjnej bgdacym zatacznikiem Nr 5 do statutu gminy Rada Miejska
w Szlichtyngowej natozyta na kierownika kontrolowanego podmiotu obowigzek zapewnienia komisji rewizyjnej
odpowiednich warunkéow do prawidlowego przeprowadzenia kontroli, a w dalszych ustgpach tego paragrafu
rozwing¢ta na czym one polegaja. W ocenie organu nadzoru postanowienia te stanowia przekroczenie upowaznienia
do okreslania w statucie gminy zasady i trybu dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5 ustawy), gdyz natozenie
obowigzkoéw okreslonego zachowania na kierownikéw kontrolowanego podmiotu nie miesci si¢ w zakresie zasad 1
trybu dziatania komisji rewizyjnej. Nalezy podkresli¢, ze komisje rewizyjng powotuje si¢ w celu kontrolowania
dzialalno$ci wojta gminy oraz gminnych jednostek organizacyjnych (art. 18a ust. 1 ustawy), jak rowniez
wykonywania innych zadan kontrolnych zleconych przez rad¢ gminy (art. 18a ust. 4 zd. 1 ustawy). Komisja
rewizyjna nie ma natomiast uprawnien nadzorczych. Moze ona bada¢ i ocenia¢ prawidlowos¢ dziatan
kontrolowanych organdéw i jednostek organizacyjnych, nie moze im jednak wydawaé wigzacych dyspozycji
dotyczacych usuniecia stwierdzonych nieprawidlowosci (zalecen pokontrolnych), usuwaé ich we wlasnym zakresie
ani stosowac sankcji wobec osob winnych zaistnienia tych nieprawidtowosci. Z tego tez powodu nie mozna uznac,
by dopuszczalne bylo zobowigzywanie kierownikéw kontrolowanych podmiotow do zapewnienia warunkow
i srodkow niezbgdnych do prawidtowego przeprowadzenia kontroli.

Jak juz wskazano wyzej rada gminy po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami odrebnym statutem
uchwala organizacje¢ i zakres dzialania jednostki pomocniczej (art. 35 ustawy). W statucie jednostki pomocniczej
rada zobowigzana jest okre$lic co najmniej: nazwe i obszar jednostki pomocniczej; zasady i tryb wyborow
organdw jednostki pomocniczej; organizacj¢ 1 zadania organow jednostki pomocniczej; zakres zadan
przekazywanych jednostce przez gmine oraz sposob ich realizacji; zakres i formy kontroli oraz nadzoru organow
gminy nad dziatalno$cig organéw jednostki pomocniczej. Rada gminy nie zostata jednak upowazniona przez
ustawodawce do tworzenia czy tez definiowania ,,samorzgdu mieszkancow wsi”. Dlatego § 2 zatacznika Nr 5 do
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statutu gminy — statut sotectw, zgodnie z ktérym ,,Ogot mieszkancow solectwa stanowi Samorzad Mieszkancoéw
Wsi” zostat podjety z razgcym przekroczeniem delegacji ustawowej przyznanej radzie gminy.

W § 6 Rada postanowita: Do zakresu dziatania sotectwa nalezg wszystkie sprawy publiczne sotectwa nie
zastrzezone ustawami i statutem gminy dla organéw gminy i innych podmiotéw”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 4 statut jednostki pomocniczej musi okresla¢ zakres zadan przekazywanych jednostce
przez gming oraz sposob ich realizacji. Oznacza to, ze solectwo moze wykonywac tylko takie zadania jakie zostaty
mu przekazane przez rade gminy w statucie sotectwa. Ustanowienie przez lokalnego prawodawce domniemania do
wykonywania zadan na rzecz organoéw sotectwa musi wigc zosta¢ uznane za niedopuszczalne. Poza tym sotectwo
jest jedynie organem pomocniczym gminy. Zgodnie zas z art. 18. ust. 1 ustawy ,,Do wlasciwosci rady gminy naleza
wszystkie sprawy pozostajagce w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej”. Przepis ten
ustanawia domniemanie wilasciwosci rady gminy we wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie dziatania
gminy.

Majac na uwadze powyzsze naruszenia, nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ Uchwaty Nr XIV/95/16 w calosci.
Pouczenie:

Na niniejsze rozstrzygnigcie stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od daty doreczenia rozstrzygnigcia. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem
dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i
Kontroli

Teresa Kaczmarek
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