DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA LUBUSKIEGO

Gorzow Wielkopolski, dnia piatek, 28 grudnia 201 8Hrenicznic podpisany przez
Anna Zacharia; LUW
Data: 28.12.2018 15:20:39

Poz. 3122

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
NR NK-1.4131.222.2018.ASzc

z dnia 21 grudnia 2018 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity Dz.U.2018.994 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr L1/332/2018 Rady Gminy Nowa So6l
z dnia 14 listopada 2018 r. w sprawie Statutu Gminy Nowa SOl w czesci: § 23 ust. 4 w czesci ,,nie pdzniej
niz 3 dni przed terminem obrad sesji,”; § 24 ust. 4 w czeSci ,,nie pozniej niz 7 dni przed terminem obrad
sesji,” § 48 ust. 2 i ust. 7 zdanie drugie, § 60, § 61, § 68 ust. 2w czesci ,,Przewodniczacy Rady lub inny”;
§ 72; § 94 ust. 3 i ust. 4; § 97 ust. 3w czescei ,,§ 7217

Uzasadnienie

W dniu 14 listopada 2018 r. Rada Gminy Nowa S6l podj¢ta uchwate Nr L1/332/2018 w sprawie Statutu
Gminy Nowa Sol (dalej Statut).

Uchwata zostata doreczona organowi nadzoru 26 listopada 2018 r.

Dokonana ocena prawna Statutu prowadzi do wniosku, iz akt ten w kwestionowanej czgsci jest niezgodny
z prawem, tj. art. 14 ust. 2, art. 18a ust. 2 w zw. z art. 19 ust. 1, art. 22 w zw. zart. 3ust. Liart. 40 ust. 1i2
pkt 1, art. 25a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz.U.2018.994 ze
zm., dalej u.s.g.).

Stosownie do tresci art. 3ust. 1, art. 22 i art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g., statut gminy nalezy do przepisow
gminnych okre§lajacych ustr6j gminy - organizacj¢ wewnetrzng itryb pracy organéw gminy. Rowniez
art. 169 ust. 4 Konstytucji RP odsyta do zarysowanych przez ustawodawce granic, w jakich moze by¢
ksztaltowany w statucie ustrdj gminy. Uregulowanie w statucie zagadnien ustrojowych gminy nalezy do
zakresu autonomii (swobody) statutowej gminy. Swoboda statutowa gminy jest jednakze ograniczona,
albowiem rada gminy nie moze uregulowaé szczegdtowych kwestii ustrojowych odmiennie niz czynig to
przepisy ustawy. Rada gminy jest rowniez obowigzana uregulowaé w statucie tylko te zagadnienia
ustrojowe, do ktorych zostala upowazniona przez wyrazny przepis ustawy. Statut gminy, wraz z innymi
aktami 0 charakterze powszechnie obowigzujacym, stanowi podstawe dziatania gminy, organizacji
i funkcjonowania gminy oraz jej ustawowo okreslonych organow.

Woprawdzie ustawa 0 samorzadzie gminnym nie zawiera jednej zbiorczej normy prawnej obejmujgcej
katalog spraw, ktére muszg zosta¢ uregulowane w statucie gminy, jednak w kilku miejscach wylicza kwestie
wymagajace obligatoryjnego uwzglednienia w statucie. Mimo ich rozproszenia w ustawie, konieczne jest
jednak kompleksowe ujecie w statucie gminy takich spraw jak: zasady tworzenia, faczenia, podziatu oraz
znoszenia jednostki pomocniczej (art. 5 ust. 3 u.s.g.), zasady dostepu do dokumentdéw i korzystania z nich
(art. 11b ust. 3 u.s.g.), zasady itryb dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5u.s.g.), zasady i tryb
dziatania komisji skarg, wnioskow i petycji (art. 18b ust. 3 u.s.g.), organizacji wewngtrznej oraz trybu pracy
organdw gminy (art. 22 ust. 1 u.s.g.), zasady dziatania klubow radnych (art. 23 ust. 4 u.s.g.), zasady
uczestniczenia przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej w pracach rady gminy
(art. 37a u.s.g.) oraz uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy (art. 51 ust. 3 u.s.g.).
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Niewatpliwie statut - bedacy aktem prawa miejscowego - powinien by¢ zredagowany w sposob staranny
i czytelny dla przecigtnego czlonka spotecznosci lokalnej. Postanowienia zawarte w statucie powinny
przyczynia¢ si¢ do mozliwie najefektywniejszej realizacji zadan gminy, gdyz stanowig one doprecyzowanie
tych kwestii, ktore ustawodawca pozostawil w gestii organow gminy.

Tymczasem Rada Gminy Nowa S6l w § 23 ust. 4 i § 24 ust. 4 Statutu uregulowata sposob zawiadamiania
radnych o sesji, wskazujac w tym zakresie dwa rézne terminy (nie poézniej niz 3 dni badz nie pdzniej niz
7 dni przed terminem obrad sesji). Skutkiem wprowadzenia dwoch réznych termindw jest niepewnos¢ co do
tego, ktory termin nalezy stosowac (niewatpliwie stosowanie terminu krétszego bedzie prowadzito do
naruszenia § 24 ust. 4 Statutu). Organ nadzoru nie jest jednak wiadny do decydowania, ktory termin jest
wlasciwy, stad zdecydowal si¢ na wyeliminowanie terminu w obydwu jednostkach redakcyjnych, aby
W pozostatym zakresie przepis mogl by¢ stosowany.

Z kolei w § 48 ust. 2 Statutu Rada Gminy Nowa Sol postanowita, ze ,,Glosowanie jawne, w obszarze
innym niz nad uchwata Rady, odbywa si¢ poprzez podniesienie reki”. W ocenie organu nadzoru regulacja ta
istotnie narusza art. 14 ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktorym glosowania jawne na sesjach rady odbywaja si¢ za
pomoca urzadzen umozliwiajacych sporzadzenie i utrwalenie imiennego wykazu glosowan radnych. Jak
wskazal Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie ,,(...) Wymaga przy tym podkreslenia, ze kazda
dziatalno$¢ rady gminy (miasta), jako organu kolegialnego przyjmuje forme¢ uchwaty (w znaczeniu
formalnym), bez wzgledu na jej nazwe. W praktyce przepisy statutow wskazuja na takie formy aktow
wydawanych przez rade jak: apel, rezolucja, stanowisko, opinia itp. Mimo sporéw w doktrynie odnosnie do
szczegodtowej 1 wyczerpujacej definicji pojecia ,,uchwaty”, najogdlniej mozna jednak przyjaé, ze jest to
forma dziatania kolegialnego organu samorzadowego, ktorej wynikiem jest akt woli podjety w trakcie jego
posiedzenia (por. A Szewc, (w:) Ustawa 0 samorzadzie gminnym, Komentarz, G. Jyz, Z. Plawecki, A.
Szewc, System Informacji Prawnej LEX). Uchwata, zaleznie od swojej tresci, moze by¢ przy tym jedna
zwielu form dziatania administracji: aktem prawa miejscowego, dzialaniem zewngtrznym lub
wewnetrznym, generalnym lub indywidualnym, wtadczym lub niewtadczym (por. R. Hauser, Orzecznictwo
sadowoadministracyjne w sprawach samorzadu terytorialnego. Zagadnienia wybrane, Samorzad
Terytorialny 2015, Nr3, s. 39). Podobnie w orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢ ze uchwaly sg
wszelkiego rodzaju rozstrzygnigeciami (aktami woli) podejmowanymi przez rad¢ gminy (por. wyrok NSA
z dnia 13 listopada 2008 r., sygn. akt II OSK 1262/08)” (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 1 lutego 2017 r., sygn. akt | OSK 2779/16, LEX nr 2226615). W konsekwencji, Rada Gminy
Nowa So6l — z naruszeniem art. 14 ust. 2 u.s.g. — wprowadzita mozliwos¢ glosowania wylacznie poprzez
podniesienie reki, co nalezy zakwalifikowa¢ jako istotne naruszenie prawa.

Uzasadnione zastrzezenia organu nadzoru budzi réwniez § 48 ust. 7 zdanie drugie Statutu, zgodnie
z ktorym ,,Radny moze takze nie wzig¢ udziatlu w glosowaniu wypowiadajac formule ,, nie bior¢ udziatu
W glosowaniu”. Nalezy podkresli¢, ze radny wykonuje swo6j mandat po ztozeniu $lubowania, w ktérym
zobowiazuje si¢ obowigzki radnego sprawowac godnie, rzetelnie i uczciwie, majac na wzgledzie dobro
swojej gminy i jej mieszkancow, a art. 24 ust. 1 u.s.g. wprost nakazuje radnemu bra¢ udzial w pracach rady
gminy i jej komisji oraz innych instytucji samorzadowych, do ktorych zostal wybrany lub desygnowany.
Nie przesadzajac, czy radny moze nie bra¢ udzialu w glosowaniu, niewatpliwie tego typu regulacja
nie nalezy do materii statutowe;j i zostata podjeta bez podstawy prawne;j.

Organ nadzoru wskazuje, iz § 60 i § 61 stanowigce rozdziat 7 Statutu ,,Wspdlne sesje z Radami innych
jednostek samorzadu terytorialnego” zostaty podjete bez podstawy prawnej, gdyz wskazane uregulowania
w przedmiocie wspolnych sesji wykraczaja poza ramy delegacji ustawowej, wynikajacej z art. 22
wzw. zart. 3ust. Liart. 40 ust. 1i2 pkt1u.s.g. Pierwszy z powotanych przepiséw precyzuje przedmiot
regulacji statutu, stanowigc, ze okresla on organizacj¢ wewngetrzng oraz tryb pracy organdow gminy. Organ
nadzoru wskazuje, ze przepisy ustawowe wyznaczaja granice swobody rady gminy w ksztaltowaniu tresci
tego aktu rangi prawa miejscowego, ktora sprowadza sie do regulacji zagadnien o charakterze ustrojowym.
Ponadto stosownie do art. 1 ust. 2 u.s.g., przez gmine nalezy rozumie¢ wspélnote samorzadowg oraz
odpowiednie terytorium. Z tego wzgledu kazda rada gminy, bedac suwerennym organem stanowigcym na
swym terenie, moze podejmowac uchwaly obowigzujace wylacznie na obszarze wilasnego dzialania, co
zresztag wynika wprost z art. 94 Konstytucji RP, a zatem w granicach gminy i niewykraczajace poza jej
obszar. Ponadto brzmienie art. 22 u.s.g. wskazuje, ze zawarte w statucie regulacje dotyczy¢ maja struktury
i zagadnien wewnagtrzgminnych, co oznacza, ze nie moga one normowac trybu pracy organéw niebedacych
organami tej gminy, aw szczegdlnosci organdéw innych gmin. W tym konteks$cie podkresli¢ nalezy, ze
oddziatywanie regulacji zamieszczonych w rozdziale 7 statutu wykracza poza obszar dziatania Rady Gminy.
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(por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie WIkp. z 6 pazdziernika 2016 r.,
sygn. akt Il SA/Go 705/16, LEX nr 2151022).

Z kolei § 68 ust. 2w czgsci ,,Przewodniczacy Rady lub inny” oraz § 94 ust. 3 i ust. 4 Statutu, zgodnie
z ktoérymi: ,,Przewodniczacy Komisji Rewizyjnej moze zwraca¢ si¢ do przewodniczacych innych komisji
Rady o oddelegowanie w sktad zespotu kontrolnego radnych majacych kwalifikacje w zakresie tematyki
objetej kontrola (ust. 3); Do cztonkow innych komisji uczestniczacych w kontroli, prowadzonej przez
Komisj¢ Rewizyjna stosuje si¢ odpowiednio przepisy niniejszego rozdziatu (ust. 4)” prowadza do obejscia
zakazu, o ktorym mowa w art. 18a ust. 2 u.s.g., a zgodnie z ktorym w sktad komisji rewizyjnej wchodza
radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow, z wyjatkiem radnych petnigcych funkcje, o ktorych mowa
wart. 19 ust. 1. Regulacje statutowe nie mogg zatem umozliwia¢ oddelegowywania przewodniczacego
i wiceprzewodniczacego rady w sktad zespotu kontrolnego oraz umozliwia¢ radnym petnigcym ww. funkcje
przewodniczenie wspdlnym posiedzeniom komisji, jesli w posiedzeniu tym bierze udzial Komisja
Rewizyjna (oraz w obecnie obowigzujagcym stanie prawnym réwniez Komisja Skarg, Wnioskow i Petycji).
Stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie WIKp. z 6 pazdziernika 2016r., sygn. akt II SA/Go 705/16, LEX nr 2151022. Sad
W powyzszym orzeczeniu wskazal m.in.: ,(...) brak jest podstaw do tego, aby statut nadawat
przewodniczacemu rady przymiot przewodniczacego wspdlnych posiedzen komisji. Zwazy¢ bowiem
nalezy, iz poprzez ten zapis moze doj$¢ do sytuacji, iz przewodniczacy rady mogiby bra¢ udziat w pracach
komisji rewizyjnej i to jako przewodniczacy wspolnego posiedzenia, co naruszatoby zasady funkcjonowania
tej komisji, w sktad ktorej przewodniczacy i wiceprzewodniczacy rady nie mogg wchodzi¢ zgodnie
zart. 18a ust. 2u.s.g. (...) postanowienia (...) odnoszace si¢ do mozliwosci oddelegowania w sktad
zespotow kontrolnych komisji rewizyjnej, ktore przeprowadzajg (...) kontrole kompleksowe w imieniu
Komisji Rewizyjnej i zwigzane ztym zastosowanie do tych czlonkéw przepisow (...) statutu, mogloby
prowadzi¢ do sytuacji, iz czynny udzial w pracach bratlyby udzial osoby, co do ktérych obowigzuje
wspomniany zakaz wynikajacy z art. 18a ust. 2 u.s.g.”. Stwierdzenie przez organ nadzoru niewazno$ci
§ 68 ust. 2 Statutu rowniez w czgsci ,,Jub inny” jest natomiast podyktowany wzgledami jezykowymi
(stylistycznymi), dzigki czemu mozliwe jest stosowanie § 68 ust. 2 w pozostalym zakresie.

Natomiast regulacja § 72 Statutu, zgodnie zktérym: ,,Czlonkowie Komisji Rewizyjnej podlegaja
wylaczeniu od udzialu wjej dziataniach w sprawach, w ktorych moze powsta¢ podejrzenie o ich
stronniczo$¢ lub interesowno$¢ (ust. 1); W sprawie wyltaczenia Zastgpcy Przewodniczacego Komisji
Rewizyjnej oraz poszczegdlnych cztonkdéw decyduje pisemnie Przewodniczacy Komisji Rewizyjnej (ust. 2).
O wylaczeniu Przewodniczacego Komisji Rewizyjnej decyduje Rada (ust. 3); Wytaczony cztonek Komisji
Rewizyjnej, z zastrzezeniem wylaczenia, o ktérym mowa w ust. 3, moze odwota¢ si¢ na pismie od decyzji
0 Wytaczeniu do Rady — w terminie 7 dni od daty powziecia wiadomosci o tresci tej decyzji (ust. 4); Rada
w sprawach, o ktérych mowa w ust. 3 zajmuje swoje stanowisko w formie opinii. Opinia jest ostateczna
(ust. 5) Jezeli ktorykolwiek zcztonkéw Komisji Rewizyjnej uzna, iz jego udzial w kontroli moze
spowodowa¢ podejrzenie o jego stronniczo$¢ lub interesownos$¢, wytacza sie od udziatu w przeprowadzanej
kontroli informujac otym Przewodniczacego Komisji Rewizyjnej. Jezeli wyltaczenie dotyczy
Przewodniczacego Komisji Rewizyjnej — informuje on Przewodniczacego Rady (ust. 6)” jest niezgodny
zart. 25a u.s.g. Stosownie do ww. przepisu radny nie moze bra¢ udzialu w glosowaniu w radzie ani
w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego. Uzyte w ustawie okreSlenie ,,interes prawny” jest
przy tym pojeciem obiektywnym w odrdznieniu od okoliczno$ci, o jakich mowa w kwestionowanym
przepisie — mogacych wywota¢ podejrzenie o stronniczo$¢ czy interesowno$¢. Przepis ten nie zezwala na
odsunigcie radnego od pracy w komisji. Zgodnie z art. 25a u.s.g. zakaz dziatania radnego obejmuje jedynie
udziat w glosowaniu, natomiast nie obejmuje innych form udziatu w danej sprawie, takich jak dyskusja nad
sprawa, dostarczanie argumentdOw na rzecz konkretnego stanowiska komisji. O braku mozliwosci
glosowania radnego nad dang sprawa, zgodnie z wolg ustawodawcy, przemawiaé ma jego interes prawny
rozumiany bardzo szeroko. Nie ma znaczenia, czy jest to interes z zakresu prawa cywilnego,
administracyjnego, gospodarczego czy karnego. Kazdy z nich uruchamia ten zakaz. Ma tu znaczenie czysto
materialny prawny aspekt pojecia interesu prawnego. (por. Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym,
str. 314 wyd. 3 LexisNexis). Niezaleznie od powyzszego, zgodnie z art. 25a u.s.g. wylgczenie dotyczy
samego glosowania w radzie i komisji, a nie pracy w radzie albo komisji. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze
w przypadku dokonania wyboru radnego do sktadu komisji nie s3 mozliwe jakiekolwiek czasowe
wylgczenia od udzialu w jej pracach ani na mocy decyzji Komisji, ani tez uchwaty rady, chyba Ze rada
podejmie decyzje o zmianie sktadu osobowego komisji rewizyjnej. Stosownie do art. 18a ust. 1 u.s.g. to rada
gminy wykonuje czynnosci kontrolne i w tym celu powotuje komisj¢ rewizyjna, wylaniajac ja z wlasnego
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grona. Radzie zatem przystuguje wytaczne uprawnienie do ksztattowania jej sktadu osobowego (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 sierpnia 2015 r., sygn. akt Il OSK 1110/15, LEX
nr 2091929; wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 18 pazdziernika 2016 r.,
sygn. akt 11 SA/Lu 544/16, LEX nr 2187836). Z uwagi na odestanie do § 72 Statutu organ nadzoru stwierdza
roéwniez niewaznos¢ § 97 ust. 3 w czgsei ,,§ 7217,

Odnoszac si¢ do wskazanych naruszen prawa, nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP na
organach wladzy publicznej cigzy obowigzek dziatania na podstawie iw granicach prawa. W oparciu
0 art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na
podstawie iw granicach upowaznien zawartych W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego,
obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw. Wérdd nich szczegdlne miejsce zajmuje statut gminy,
ktoéry jest zbiorem przepisow regulujacych najwazniejsze sprawy dla wspolnoty samorzadowej. Nie ulega
zatem watpliwo$ci, ze wykroczenie przez Rade Gminy Nowa So6l poza zakres przyznanej ustawowo
delegacji, jak rowniez jej nieprawidlowa realizacja, muszg by¢ uznane za istotne naruszenie prawa.

Majac na uwadze powyzsze, orzeczono jak na wstepie.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty rady gminy wstrzymuje jej wykonanie w zakresie obj¢tym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem
doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Od niniejszego rozstrzygnigcia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie WIkp. w terminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor
Wydziatu Nadzoru i Kontroli

Pawel Witt
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