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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 510/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 19 sierpnia 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy sedzia WSA Marcin Miemiec (sprawozdawca)
Sedziowie sedzia NSA Anna Moskata
sedzia WSA Maciej Guzinski
Protokolant specjalista Ewa Bogulak

po rozpoznaniu w Wydziale 111 na rozprawie w dniu 19 sierpnia 2015 r.

sprawy ze skargi Gminy Klodzko

na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnos$laskiego

z dnia 5 maja 2015 r. nr NK-N.4131.50.13.2015.AB

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci § 57 ust. 1 we fragmencie: ,,przez co
najmniej 3 radnych”, § 58 ust. 5, § 15, § 24 ust. 2, § 86 ust. 2, § 94 ust. 1i ust. 2, §

91 ust. 2 zatacznika do uchwaty Nr 48/VI1/2015 Rady Gminy Ktodzko z dnia 30 marca
2014 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Ktodzko

I. uchyla zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze w cze$ci w jakiej stwierdzilo niewazno$¢ § 57 ust. 1 we
fragmencie: ,,przez co najmniej 3 radnych”, § 58 ust. 5;

11. dalej idaca skarge oddala.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 5 maja 2015 r. nr NK-N.4131.50.13.2015.AB
stwierdzil niewaznos$¢ niektorych przepisow zatgcznika do uchwaly Nr 48/VII/2015 Rady Gminy Ktodzko
z dnia 30 marca 2014 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Ktodzko.

Badajac legalnoséci uchwaty organ nadzoru stwierdzit podjecie: § 57 ust. 1 we fragmencie: ,,przez co naj-
mniej 3 radnych” i§ 58 ust. 5 zalagcznika do uchwaly zistothnym naruszeniem art. 23 ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zw. z art. 58 ust. 1 i z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U.Nr 78, poz. 483); § 15, §24 ust. 2, §86ust. 2, § 94 ust. 1i ust. 2z istotnym naruszeniem
art. 33 ust. 3 i ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594, dalej
takze u.s.g.) oraz art. 5 ust. 3 i art. 7 pkt 1 i pkt 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorza-
dowych (Dz. U.z 2014 r., poz. 1202); § 91 ust. 2 z istotnym naruszeniem art. 18 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie
gminnym polegajace na przekroczeniu kompetencji oraz naruszenie art. 87 Konstytucji RP, tj. naruszenie hie-
rarchicznego systemu zrodet prawa poprzez odestania do aktow wyzszej rangi.

W uzasadnieniu rozstrzygnigcia organ stwierdzil, ze podstawa prawng uchwaty nr 48/VI11/2015 jest
art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.g., ktory stanowi: ,,Do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy uchwalanie statutu
gminy” w zw. z art. 3 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym: ,,O ustroju gminy stanowi jej statut”. Te normy
kompetencyjne majg szeroki zakres, ale nie oznacza to dowolnosci w ustalaniu tresci statutu gminy. Zgodnie
z art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja bowiem w granicach i na podstawie prawa. Zasada
legalizmu w stanowieniu prawa jest sprecyzowana w art. 94 Konstytucji, stanowigcym: ,,Organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
W ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady
i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa”. Organ stwierdzit wigc, ze kazda norma kompe-
tencyjna do stanowienia prawa musi by¢ wigc tak realizowana, aby nie naruszata innych przepisOw ustawy.
Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego,
dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dang dziedzing.

W § 57 ust. 1 zatagcznika do uchwaty Rada Gminy Ktodzko postanowila, ze: ,,Warunkiem utworzenia klu-
bu jest zadeklarowanie w nim udziatu przez co najmniej 3 radnych. Kazdy radny moze by¢ cztonkiem jednego
Klubu”. Wedtug § 58 ust. 5: ,,Kluby ulegaja rozwigzaniu, gdy liczba ich cztonkow spadnie ponizej 3 0sob”.

Organ powotat art. 23 ust. 2 u.s.g, wedtug ktorego: ,,Radni mogg tworzy¢ kluby radnych, dzialajace na za-
sadach okreslonych w statucie gminy”. Przepis ten dotyczy materii ustrojowej i powinien by¢ interpretowany
W powigzaniu z innymi przepisami ustrojowymi. Materia statutowa oparta o ten przepis nie moze by¢ jednak
zdaniem organu regulowana catkowicie swobodnie. Organ wywiodt z tego, ze wprowadzenie do statutu mini-
malnego progu liczbowego dla zatozenia klubu co najmniej 3 radnych godzi w wyrazone w art. 58 ust. 1 Kon-
stytucji prawo wolnosci zrzeszania si¢ 1 w sposob istotny ogranicza mozliwo$¢ wykonywania przez radnego
wolnego mandatu. Prawo radnych do tworzenia réznorodnych klubéw wzmacnia mozliwosci wykonywania
przez radnego wolnego mandatu. Grupa radnych tworzaca klub zawigzujagc porozumienie, wyodrgbnia
i wzmacnia swojg pozycje W radzie.

Organ stwierdzil, Zze ustalajgc progi liczbowe utworzenia klubu rada gminy powinna mie¢ na wzgledzie
wystepujace realia, w tym liczebno$¢ rady oraz wytworzony w niej uktad spoteczno-polityczny. Okreslenie
trzech radnych jako minimalnej liczby radnych tworzacych klub, przy ustawowym sktadzie rady wynoszacym
w gminie 15 radnych, istotnie ogranicza moznos$¢ zrzeszania si¢ w formie klubéow wszystkich radnych wcho-
dzacych w sktad rady (wyrok NSA z dnia 22 sierpnia 2013 r., sygn. Il OSK 1619/13). Rada gminy nie moze
pozbawiaé¢ radnych prawa tworzenia klubow ani wprowadza¢ rozwigzan, ktdre znacznie ograniczajg prawo
zrzeszania si¢ radnych w klubach, (wyrok WSA w Lublinie z dnia 26 marca 2013 r., sygn. 111 SA/Lu 107/13).

Artykut 23 u.s.g. potwierdza konstytucyjna zasade wolnosci zrzeszania si¢ przez przyznanie radnym prawa
tworzenia klubéw. Nie wprowadza w tej materii dodatkowych wymogdéw ani ograniczen. Okreslajac zasady
dziatania klubow, rada nie moze wiec wprowadzaé ograniczen niepozwalajgcych na korzystanie przez radnych
Z prawa zrzeszania si¢ w klubach wedtug okreslonych kryteriow. Organ powotat na t¢ okoliczno$¢ orzecznic-
two sadowoadministracyjne. Stwierdzil, ze przy ustaleniu zasad dzialania klubow radnych rada powinna
uwzglednié¢ art. 58 ust. 1 Konstytucji zapewniajacy wolnos$¢ zrzeszania sie. Na gruncie funkcjonowania rady
gminy nalezy to takze rozumie¢ jako wolnos$¢ zaktadania kluboéw i zrzeszania si¢ w nich przez radnych. Rada
gminy nie moze wigc stwarzac¢ przeszkod w korzystaniu przez radnych z tego prawa. Kazde ograniczenie pod-
waza zasad¢ demokratycznego panstwa prawa wyrazong w art. 2 Konstytucji, wedtug ktorej ma to by¢ demo-
kratyczne panstwo prawne. Ma zabezpiecza¢ wptyw obywateli na wladze publiczng i ich udziat w podejmowa-
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niu decyzji panstwowych. Wynika stad takze zasada poszanowania wolnos$ci i praw jednostki. W demokratycz-
nym panstwie prawnym maja by¢ zabezpieczone nie tylko prawa wiekszo$ci, ale winien by¢ uznawany glos
i wola mniejszo$ci spoteczenstwa.

Z tych zasad organ wywidd! rozstrzygnigcie o Stwierdzeniu niewaznos$ci § 57 ust. 1 we fragmencie: ,,przez

co najmniej 3 radnych” oraz § 58 ust. 5 statutu, jako istotnie naruszajacych art. 23 ust. 2 ustawy o0 samorzadzie
gminnym w zw. z art. 58 ust. 1 i z art. 2 Konstytucji RP.
Organ wskazal, ze w § 15 statutu Rada Gminy postanowita: ,,Obstuge Rady, Przewodniczacego oraz komisji
zapewnia biuro Rady Gminy”. Wedlug § 24 ust. 2. "Pracownik biura Rady Gminy prowadzi rejestr zgloszo-
nych interpelacji, zapytan i wnioskow”. Wedtug § 86 ust. 2: ,,Pracownik biura Rady Gminy prowadzi ewiden-
cj¢ ztozonych skarg i wnioskow. Dotyczy to takze skarg i wnioskow zgloszonych ustnie do protokotu." Wedlug
§ 94 ust. 1 ust. 2: ,,1. Dokumenty z zakresu dziatania Rady i komisji udost¢pnia pracownik biura Rady Gminy,
w dniach i godzinach pracy urzedu. 2. Dokumenty z zakresu dziatania Wojta udostepniane sa w Referacie or-
ganizacyjnym, w dniach i godzinach pracy urz¢du".

Organ stwierdzit, Zze na podstawie tych przepisow statutu rada gminy natozylta na osobe obslugujaca organ
stanowigcego gminy — pracownika urzedu gminy — obowiazki w zakresie: obstugi rady, przewodniczacego rady
i komisji rady (§ 15 statutu), rejestrowania zgtaszanych interpelacji, zapytan i wnioskow (§ 24 ust. 2 statutu);
ewidencjonowania skarg i wnioskéw sktadanych do rady (§ 86 ust. 2 statutu). Na pracownikow referatu organi-
zacyjnego urzedu gminy w § 94 ust. 2 statutu natozono obowigzki zwigzane z udost¢pnianiem dokumentéw
z zakresu dzialania wojta.

Odnoszac si¢ do tych przepisOw organ nadzoru powotat si¢ na art. 33 u.s.g., wedtug ktorego wojt wykonu-
je zadania przy pomocy urzedu gminy (ust. 1); organizacje¢ i zasady funkcjonowania urzedu gminy okresla re-
gulamin organizacyjny, nadany przez wojta w drodze zarzadzenia (ust. 2); kierownikiem urzedu jest wojt
(ust. 3); kierownik urzedu wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow urzg-
du oraz kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych (ust. 5). Do wdjta, (burmistrza, prezydenta miasta)
jako do osoby zarzadzajacej urzedem nalezy wprowadzenie regulaminu pracy w urzedzie, a co za tym idzie -
okreslenie praw i obowigzkoéw pracownikow (art. 33 ust. 5u.s.g. wzw. z art. 3ze zn. 1, art. 104 § 1, art. 104>
ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks Pracy (Dz. U. z 2014 r. poz. 1502). Wiaze si¢ rowniez z art. 7 pkt 1
i pkt 3 ustawy o pracownikach samorzadowych, wedtug ktérego czynno$ci z zakresu prawa pracy wobec za-
stepcy wojta (burmistrza, prezydenta miasta), sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownikow gminnych jed-
nostek organizacyjnych oraz pozostatych pracownikow urzgdéw gmin wykonuje wojt (burmistrz, prezydent
miasta).

Organ stwierdzit, ze w $wietle tych przepisow wdjt (burmistrz, prezydent miasta) kieruje aparatem po-
mocniczym organdéw gminy (urzedem gminy). Zatem wylacznie on wykonuje czynnosci w sprawach z zakresu
prawa pracy i uprawnienia zwierzchnika stuzbowego wobec pracownikow urzedu, czyli takze wobec pracow-
nika ds. obstugi rady gminy. Z uwagi na podlegtos¢ stuzbowg pracownikow urzedu gminy, tylko wojt, jako
organ wykonawczy gminy i kierownik urzgdu gminy, posiada wytaczne prawo natozenia na tych pracownikow
obowigzkéw wykonywania czynno$ci obstugi rady, przewodniczgcego i komisji rady, rejestrowania zglasza-
nych interpelacji, zapytan i wnioskow do rady, czynnos$ci ewidencjonowania sktadanych do rady skarg i wnio-
skow czy czynno$ci zwigzanych z udostepnianiem dokumentow z zakresu dzialan podejmowanych przez organ
wykonawczy. To stanowisko organ nadzoru potwierdzit orzecznictwem sagdowoadministracyjnym.

W zwigzku z tym organ uznal, ze § 15, § 24 ust. 2, § 86 ust. 2 oraz § 94 ust. 1 ust. 2 zatgcznika do uchwaty
zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 33 ust. 31 5u.s.g. oraz zart. 5ust. 3i art. 7 pkt 1i 3 ustawy
0 pracownikach samorzadowych.

Nastepnie organ powotat § 91 ust. 2 statutu: ,,W sprawach nieuregulowanych dotyczacych skarg i wnio-
skow majg zastosowanie odpowiednie przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego”.

Organ odwotat si¢ w zwiazku z tym do art. 87 Konstytucji RP, wedtug ktorego zrodtami powszechnie ob-
owigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mig¢dzynaro-
dowe oraz rozporzadzenia, a takze akty prawa miejscowego na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowi-
ly. Konstytucja ustala hierarchi¢ zrodet prawa, gdzie ustawa jest hierarchicznie wyzsza od aktoéw prawnych
organow samorzadu terytorialnego. Umocowanie do wydawania aktow nizszego rz¢du musi wynikaé z aktow
wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie mogg narusza¢ przepisOw zamiesz-
czonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrddet prawa obliguje wiec do przyjecia
interpretacyjnej dyrektywy, w mysl ktorej przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed
przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu.
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Wedlug organu nadzoru przepisu § 91 ust. 2 statutu koliduje z hierarchig zrodet prawa. Przepis aktu prawa
miejscowego nie moze bowiem zastrzegaé pierwszenstwa w stosowaniu przed ustawami, wobec ktorych jest
hierarchicznie nizszy. Odestane przez rade gminy w akcie prawa miejscowego do zastosowania przepisow
ustawy, czyli przepiséw hierarchicznie wyzszych, stanowi wigc naruszenie prawa — przekroczenie kompetencji
rady, gdyz potencjalny czytelnik moze odnie$¢ wrazenie, ze zastosowanie przepisdéw ustawy wynika z posta-
nowien uchwaty, czyli aktu nizszego rzedu. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow
prawnych tego samego rzedu. Organ zaznaczyl, ze w przypadku zaistnienia stanu faktycznego, ktorego roz-
strzygnigcie moze nastgpi¢ zardwno na podstawie przepisow aktu prawa miejscowego, jak i przepisow po-
wszechnie obowigzujacych na terenie calego kraju, rozstrzygnigcie powinno nastgpi¢ w oparciu 0 przepisy
hierarchicznie wyzsze.

Gmina Klodzko zaskarzyla rozstrzygnigcie nadzorcze do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu zarzucajac jego niezgodnos¢ z prawem, tj.:

1) z art. 23 ust. 2 u.s.g. przez przyjecie, ze Rada Gminy Ktodzko ustalajgc minimalng ilo§¢ radnych w Klubie
w liczbie 3 naruszyta ten przepis,

2) zart. 11 b ust. 3 u.s.g. przez przyjecie, ze rada gminy okreslajac szczegétowo zasady udostgpniania doku-
mentow z zakresu dziatania rady, komisji i wojta naruszyta przepisy art. 33 ust. 315 u.s.g. oraz art. 5 ust. 3 i
art. 7 pkt 1 i 3 o pracownikach samorzadowych,

3) zart. 91 ust. 1 u.s.g. przez niewskazanie, jaki przepis naruszyta rada gminy w § 91 ust. 2 statutu postanawia-
jac, ze w sprawach nieuregulowanych dotyczacych skarg i wnioskow maja zastosowanie odpowiednie prze-
pisy k.p.a.

W oparciu 0 te zarzuty gmina wniosta o uchylenie zaskarzonego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Co do minimalnej liczby radnych w klubie, gmina zarzucita niestuszno$¢ stanowiska organu. Rada Gminy
ustalajac w § 57 ust. 1 statutu minimalng liczbe 3 radnych w klubie nie naruszyta bowiem art. 23 ust. 2 u.s.g.
Rada Gminy liczy bowiem 15 radnych zrzeszonych w 2 klubach: Klubie Radnych PSL — 12 os6b, Klubie Rad-
nych Gminy Ktodzko — 3 osoby. W uktadzie spoteczno-politycznym funkcjonujacym w Radzie Gminy nie ma
wigc potrzeby ustala¢ minimalnej liczby radnych w klubie na poziomie 2 radnych, a liczba 3 radnych jest liczba
adekwatng. Jest ona zgodna z zasada wynikajaca z prawa rzymskiego, ze tres faciunt Collegium.

Wedlug art. 23 ust. 2 u.s.g. do kompetencji rady nalezy ustalenie w statucie zasad dziatania klubow rad-
nych. Dotyczy to rowniez okreslenia minimalnego limitu osobowego uprawniajacego do zalozenia klubu przy
zalozeniu, ze powinien on uwzglednia¢ wystepujace realia, w tym liczebnos¢ rady oraz wytworzony w niej
uktad spoteczno-polityczny. W dotychczas obowigzujagcym statucie gminy minimalng liczbe radnych upraw-
nionych do utworzenia klubu ustalono na poziomie 3 radnych. Nie byto to kwestionowane przez organ nadzo-
ru. W sasiednich gminach minimalny limit liczbowy radnych uprawnionych do utworzenia klubu ustalony zo-
stal takze w ilosci 3 radnych.

Organ nadzoru stwierdzajac niewaznos¢ § 57 ust. 1 we fragmencie: ,,przez co najmniej 3 radnych” iw
§ 58 ust. 5 statutu nie uzasadnit tego zadnym argumentem, ze w Radzie Gminy kluby powinny liczy¢ minimum
2 radnych. Wedtug gminy organ nadzoru nakazujgc obnizenie limitu do 2 radnych naruszyt art. 23 ust. 2 u.s.g.
Gmina nadmienia, ze do Rady Gminy nie wptyngl wniosek o zamiarze utworzenia klubu przez dwoch radnych,
z powodu ktorego nalezatoby ustali¢ minimalny prog utworzenia klubu na poziomie dwoch radnych.

Jesli idzie o funkcjonowanie biura Rady Gminy i udostgpniania dokumentéw, to zdaniem gminy unormo-
wanie W statucie sprawy prowadzenia obstugi kancelaryjnej Rady w formie biura Rady Gminy nie koliduje
z przepisami ustawy o0 samorzadzie gminnym ani ustawy o pracownikach samorzadowych. Bezpodstawny jest
zarzut organu nadzoru, ze Rada Gminy natozyla na pracownika zatrudnionego w Biurze Rady okreslone obo-
wigzki, a regulujac w § 86 ust. 2 oraz w § 94 ust. 1 i 2 statutu dostep do dokumentéw wywigzata sie z okreslo-
nego wart. 11b ust. 3u.s.g. obowigzku okreSlenia w statucie zasad dostepu do korzystania z dokumentéw
i korzystania z nich.

Odnos$nie odestania w § 91 ust. 2 statutu do ustawy, zdaniem gminy organ nadzoru nie okreslit, jaki prze-
pis prawa naruszyla Rada Gminy postanawiajagc w § 91 ust. 2 Statutu, ze: ,,2. W sprawach nieuregulowanych
dotyczacych skarg i wnioskow majg zastosowanie odpowiednie przepisy Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego”. Bezpodstawny jest wigc zarzut, ze odestanie w akcie prawa miejscowego do przepisow ustawy sta-
nowi naruszenie prawa. W ocenie gminy umieszczenie tego postanowienia w statucie petni jedynie funkcje
informacyjna.

Majgc to na uwadze gmina wniosta o uchylenie zaskarzonego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Organ w odpowiedzi na skarge podtrzymal dotychczasowg argumentacj¢ zawartg w uzasadnieniu roz-
strzygniecia nadzorczego i wnidst o oddalenie skargi.
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Wojewo6dzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Wedtug art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz.U. z 2014 .
poz. 1647) w zw. z art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z Nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej takze p.p.s.a.), sady administracyjne sa miedzy in-
nymi wlasciwe do badania zgodno$ci z prawem aktow nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Sad nie moze zatem opierac tej kontroli na kryterium stusznosci lub sprawiedliwosci spotecznej. Ani
ustawa Prawo 0 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi, ani ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzg-
dzie gminnym nie wprowadzaja bowiem innych kryteridow oceny sadu administracyjnego niz zgodnos¢ zaskar-
zonego aktu organu gminy z przepisami prawa. W literaturze przyjmuje si¢, ze podstawa do uchylenia takiego
aktu powinno by¢ kazde istotne naruszenie prawa, bez wzgledu na jego ustrojowoprawny, materialnoprawny
lub procesowoprawny charakter. Akt organu jednostki samorzadu terytorialnego jest natomiast zgodny z pra-
wem, jezeli jest zgodny z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej i z ustawami.

Sad uwzgledniajac skarge jednostki samorzadu terytorialnego na akt nadzoru uchyla ten akt (art. 148
p.p.s.a.). Przepis art. 148 p.p.s.a. nie dotyczy jednak kazdego uchybienia obowigzujacym przepisom prawa, ale
tylko takiego, w wyniku ktérego organ nadzoru mylnie uznat, ze zachowanie organu jednostki samorzadu tery-
torialnego narusza prawo w stopniu uzasadniajacym jego ingerencje. Podstawy niewaznosci aktu organu gminy
okresla art. 91 ust. 1 u.s.g., wedlug ktorego uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg nie-
wazne. Zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewaznosci uchwaly, ograniczajac si¢ jedynie do wskazania, ze uchwale lub zarzadzenie wydano z narusze-
niem prawa. Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g. wyrdzniajg zatem dwie kategorie wad uchwat lub zarza-
dzen organow gminy, a mianowicie: istotne i nieistotne naruszenie prawa. Podstawa rozstrzygnigcia nadzor-
czego stwierdzajacego niewazno$¢ uchwaty lub zarzadzenia organu gminy moze by¢ tylko istotne naruszenie
prawa. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny i z ustalonym orzecznictwem sagdowym, do istotnego naruszenia
prawa nalezy zaliczy¢ naruszenie przez organ gminy podejmujacy uchwate lub zarzadzenie przepiséw o wia-
sciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej, wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawa
prawna podjecia aktu.

Sad stwierdza, ze rada gminy uchwalajac badany statut dziatata w granicach kompetencji ogolnej, okreslo-
nej art. 18 u.s.g., stanowigcym, ze do wlasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie
dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej (ust. 1); do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy (ust. 2
pkt 1) uchwalanie statutu gminy, a o ustroju gminy stanowi jej statut (art. 3 ust. 1 u.s.g.).

Z art. 94 Konstytucji wynika, ze organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, obowigzujace na obszarze dziatania tych organow.
Stosownie do art. 40 u.s.g. na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia ak-
tow prawa miejscowego obowigzujgcych na obszarze gminy (ust. 1); na podstawie ustawy o samorzadzie
gminnym gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie wewnetrznego Ustroju gminy oraz jedno-
stek pomocniczych (ust. 2 pkt 1).

Sad podkresla, ze wedtug powotanych przepisow Konstytucji granice swobody prawodawczej rady gminy
wyznaczajg przepisy ustaw, w tym ustawa o samorzadzie gminnym. Rada Gminy uchwalajac statut obowigzana
byta wigc do przestrzegania przepiséw tej ustawy, ktora w art. art. 23 ust. 2 stanowi, ze radni mogg tworzy¢
kluby radnych, dziatajace na zasadach okreslonych w statucie gminy. W rozpatrywanej sprawie zastrzezenia
istotnego naruszenia prawa dotycza dwoch przepisdOw, a mianowicie § 57 ust. 1 statutu, w ktérym Rada Gminy
postanowita: ,,Warunkiem utworzenia klubu jest zadeklarowanie w nim udziatu przez co najmniej 3 radnych.
Kazdy rady moze by¢ cztonkiem jednego klubu"; a takze § 58 ust. 5, wedlug ktorego: ,,Kluby ulegaja rozwig-
zaniu, gdy liczba ich cztonkoéw spadnie ponizej 3 0sob".

Organ nadzoru stwierdzil, ze na podstawie powotanego przepisu art. 23 ust. 2 u.s.g. rada gminy nie miata
podstawy prawnej do uregulowania liczby radnych w klubie i Ze taka regulacja naruszyta przepisy Konstytucji,
a mianowicie w art. 58 ust. 1 Konstytucji, gwarantujacy prawo wolnosci zrzeszania si¢ takze radnym przez
zrzeszania si¢ w klubach. Ponadto w sposob istotny ogranicza mozliwo$¢ wykonywania przez radnego wolnego
mandatu. Zdaniem organu grupa radnych tworzaca klub zawigzujac formalne porozumienie, wyodrgbnia
i wzmacnia swojg pozycj¢ w radzie. Dla wsparcia tego stanowiska organ powotat orzecznictwo sagdow admini-
stracyjnych. W tej kwestii nalezy Sad stwierdza, ze sagdy administracyjne nie kwestionowaly kompetencji rady
gminy do statutowego ustalenia minimalnej liczby radnych w Kklubie, lecz ustalenia jej na zbyt wysokim po-
ziomie 5 radnych, odnoszac t¢ liczbg do liczby radnych rady gminy w konkretnej, rozpatrywanej sprawie (zob.
np. wyrok WSA Szczecinie z dnia 25 czerwca 2015 r., sygn. akt |1 SA/Sz 214/15 oraz cyt. tam orzecznictwo.).
Sad nie podziela zatem stanowiska organu nadzoru, ze rada gminy nie mogta ustali¢ w statucie w ogéle ustali¢
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liczby radnych zrzeszonym w Klubie radnych. Pozostaje jednak do rozstrzygniccia kwestia, czy w sposob
uprawniony ustalono liczbe minimalng 3 radnych.

Ani przepisy ustawy samorzadzie terytorialnym, ani inne przepisy ustawowe takiej minimalnej liczby rad-
nych nie okre$lajg. Nalezy zatem dokona¢ wyktadni przepisu art. 23 ust. 2 u.s.g. Klub radnych jest bezspornie
ciatem kolegialnym, czyli grupa os6b. Sad wskazuje, ze organ nadzoru uzywa w badanym kontekscie okresle-
nia "grupa”. Z uwagi na brak definicji prawnej tego okreslenia nalezy siggna¢ do jego znaczenia w jezyku po-
tocznym. W stownikach jezyka polskiego jako grupe okresla si¢ zespo6t osob, bez podania jego liczby (np. M.
Szymczak (red.), Stownik J¢zyka Polskiego, PWN1978, s.704). W naukach o organizacji przyjmuje si¢, ze
grupa jest co najmniej kilku ludzi (T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Osso-
lineum 1978, s. 74). ,,Kilka” jest liczebnikiem nieokreslonym oznaczajacy w sposob przyblizony liczbg od 3 do
9 (M. Szymczak (red.), op. cit. s. 917). Wedlug Wikipedii: "Grupa spoleczna — w psychologii spolecznej
i socjologii zaliczany do zbiorowosci spotecznej zbidér co najmniej trzech (dopiero 3 osoby tworza grupe,
2 osoby to para. Trzecia osoba moze obserwowac interakcje, ktore zachodza pomiedzy para osob, ktorej czton-
kowie wspotdziatajg ze sobg na zasadzie odrebnosci od innych, w celu zaspokajania wlasnych potrzeb, charak-
teryzujacy sie trwatg strukturg i wzglednie jednolitym systemem norm i wartosci. Wedhug innego pogladu juz
dwie osoby tworza grupe spoleczna, diade. W wypadku grupy sktadajacej si¢ z trzech oséb mozna mowic
0 triadzie. W socjologii pojecie to jest uznawane za jedno z podstawowych, cho¢ nie jest jednoznacznie rozu-
miane w réznych szkotach socjologicznych. ... W najszerszym rozumieniu jest to zbior jednostek, miedzy kto-
rymi zachodzg istotne stosunki spoleczne".

Badajac t¢ kwesti¢ systemowo, takze w odniesieniu do regulacji prawnej, mozna przyjac, ze ciato kole-
gialne zaczyna si¢ od 3 oséb (podmiotow). I tak wedtlug art. 84 ust. 3 u.s.g. do stowarzyszen gmin, bedacych
zrzeszeniami osOb prawnych, stosuje si¢ odpowiednio przepisy Prawa o stowarzyszeniach, z tym, ze dla zato-
zenia stowarzyszenia wymaganych jest co najmniej 3 zatozycieli. Wedtug art. 27 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie
powiatowym zarzad powiatu liczy od 3 do 5 osob.

Biorac pod uwage wywody o liczbie 0sob tworzacych ciata kolegialne, Sad uznal, ze minimalna liczba ta-
Kiego ciata, ktorym jest takze klub radnych, powinna by¢ ustalona na poziomie 3 radnych. Znaczenie dla okre-
$lenia takiego minimum ma powotana przez gmine paremia rzymska: Tres faciunt Collegium, przyjeta takze we
wspolczesnej europejskiej kulturze prawnej. Sad uznat zatem, ze prog liczbowy 3 radnych z § 57 ust. 1i
§ 58 ust. 5 statutu nie narusza prawa oraz nie ogranicza konstytucyjnej zasady swobody zrzeszania si¢
i nie narusza konstytucyjnej zasady legalizmu. W konsekwencji Sad na podstawie art. 148 p.p.s.a. uwzglednia-
jac cze$ciowo skarge gminy uchylit rozstrzygniecie nadzorcze w czeSci stwierdzajgcej niewazno$¢ § 57 ust. 1 i
§ 58 ust. 5 statutu.

Badajac legalno$¢ pozostatych przepisow statutu zakwestionowanych zaskarzonym rozstrzygnieciem nad-
zorczym Sad podkresla, zgodnie z pogladami nauki prawa iz ustalonym orzecznictwem sadowym, Ze statut
gminy jest aktem prawa miejscowego (zob. np. wyrok NSA w Warszawie z dnia 14 listopada 1996 r., sygn. akt
Il SA 924/96, ONSA 1997/4/164; wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 stycznia 2001 r., sygn. akt Il SA
1525/00, LEX nr 54148). Biorac to pod uwagg, Sad uznaje za bezpodstawne stanowisko gminy, ze kwestiono-
wany przepis § 91 ust. 2 statutu gminy nie ma charakteru normatywnego, a jedynie charakter informacyjny.
W nawiazaniu do tego Sad stwierdza, Ze ten przepis, stanowiacy: ,,W sprawach nieuregulowanych dotyczacych
skarg i wnioskow maja zastosowanie odpowiednie przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego", wyda-
no z istothym naruszeniem art. 18 ust. 2 u.s.g. naruszenie to polega na przekroczeniu kompetencji, a takze na
nieuwzglednieniu art. 87 Konstytucji RP, ustanawiajacego hierarchiczny system zrodet prawa. Wedtug tego
przepisu zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa sa
takze akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily. Sad stwierdza
zatem, podzielajac argumentacj¢ organu nadzoru, ze akt normatywny o charakterze wykonawczym do ustawy,
jakim jest statut gminy, nie moze regulowaé zakresu obowiazywania ustawy, ktora jest kodeks postepowania
administracyjnego.

Zaskarzonym rozstrzygni¢ciem nadzorczym stwierdzono ponadto niewaznos¢ przepisow statutu reguluja-
cych organizacj¢ i funkcjonowanie biura Rady Gminy. Naleza do tego zakresu nastegpujace przepisy: § 15. Ob-
stuge Rady, Przewodniczacego oraz komisji zapewnia biuro Rady Gminy; § 24 ust. 2. Pracownik biura Rady
Gminy prowadzi ewidencje ztozonych skarg i wnioskow. Dotyczy to takze skarg i wnioskow zgtoszonych ust-
nie do protokotu; § 86 ust. 2. Pracownik biura Rady Gminy prowadzi ewidencj¢ ztozonych skarg i wnioskow.
Dotyczy to takze skarg i wnioskow zgtoszonych ustnie do protokotu; § 94 ust. 1. Dokumenty z zakresu dziata-
nia Rady i komisji udostepnia pracownik biura Rady Gminy, w dniach i godzinach pracy urzedu.; ust. 2. Do-
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kumenty z zakresu dziatania Wojta udostepniane sg w Referacie organizacyjnym, w dniach i godzinach pracy
urzedu.

Sad nie podziela stanowiska gminy, ze zakwestionowane przepisy § 94 statutu zostaty wydane w wykona-
niu upowaznienia zawartego w art. 11b ust. 3 u.s.g., stanowigcego, ze zasady dostepu do dokumentow i korzy-
stania z nich okresla statut gminy. Wedlug Sadu Rada Gminy wkroczyta w tym zakresie w zakres kompetencji
wojta, ustalony w art. 33 u.s.g. Przepis ten stanowi, ze wojt wykonuje zadania przy pomocy urzgdu gminy
(ust. 1); organizacje i zasady funkcjonowania urzgdu gminy okresla regulamin organizacyjny, nadany przez
wojta w drodze zarzadzenia (ust. 2); kierownikiem urzedu jest wojt (ust. 3); Kierownik urzedu wykonuje
uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu oraz kierownikow gminnych jed-
nostek organizacyjnych (ust. 5).

Powotlane przepisy art. 33 u.s.g. sytuujg wojta jako kierownika urzedu gminy, majacego kompetencje do
ustalania organizacji i funkcjonowania urzedu jako aparatu pomocniczego organow gminy. Wedhug tej regula-
cji wojt jest takze zwierzchnikiem stuzbowym pracownikow urzedu. Te pozycje wyznacza takze art. 7 ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. 0 pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2014 r. poz. 1202). Rada gminy nie moze
wiec ustala¢ struktury urzgdu gminy czy zadan i obowiazkdéw komorek organizacyjnych urzedu, nawet jesli jest
to biuro rady — komorka organizacyjna obstugujaca radg, jej organy i radnych (wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 23 stycznia 2013 r., Il SA/Wr 507/12, LEX nr 1274822). Zgodnie z art. 33 ust. 2 u.s.g. organizacj¢
i zasady funkcjonowania urzedu gminy okre$la regulamin organizacyjny nadany przez wojta w drodze zarza-
dzenia. Wynika z tego, ze wojt ma wytaczng kompetencje do nadania regulaminu organizacyjnego urzedowi
gminy. Utworzenie wchodzacego w sklad urzedu biura rady, do ktorego nalezatoby zapewnienie obstugi rady
i jej organow, lezy w gestii wojta gminy. Wkraczanie przez rad¢ gminy w kompetencje wojta jest zatem dziata-
niem stanowigcym istotne naruszenie prawa.

Rada gminy jako organ jednostki samorzadu wymaga niewatpliwie utworzenia obstugujacych ja struktur.
Obowiagzek zapewnienia radzie gminy takiej obstugi cigzy jednak na wojcie. Jest on do tego zobowigzany, ale
moze to uczyni¢ w rézny sposob, w tym powotujac specjalng komoérke organizacyjna w urzgdzie (np. biuro
rady), ktorej celem bedzie obstuga administracyjna rady gminy. Bedzie to jednak nadal czg$¢ tego urzedu, ktora
podlega wojtowi, a nie radzie gminy. Z punktu widzenia pracowniczego wojt jest kierownikiem urzedu i pra-
codawca urzednikéw, takze zatrudnionych w takiej komorce organizacyjnej. Jezeli wojt jg utworzy, to rada
nie ma kompetencji polegajacej na wptywaniu na zakres jej obowigzkow czy sposob wykonywania zadan przez
jej pracownikow. Nalezy to bowiem do kompetencji wdjta. Kazda ingerencja w tym zakresie bgdzie stanowita
naruszenie wlasciwosci organow i podziatu kompetencji migdzy organami gminy. Bedzie wigc traktowana jako
istotne naruszenia prawa. W takim przypadku wojewoda jako organ nadzoru zgodnie z prawem stwierdzit nie-
waznos$¢ przedmiotowych postanowien § 15, § 24 ust. 2, § 86 ust. 21 § 94 ust. 1 i 2 statutu gminy.

Biorac to pod uwage w pozostatej czeSci Sad na podstawie art. 151 p.p.s.a. skarge oddalit.
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