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WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 2 sierpnia 2013 .
Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 2 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (
Dz. U.z 2013 r. poz.594 i 645)

stwierdzam niewainosé

uchwaly Nr XXXIII/336/2013 zdnia 27 czerwca 2013 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy
Wieliszew.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 czerwca 2013 r. Rada Gminy Wieliszew uchwalita Statut Gminy.
Organ nadzoru, dokonujgc oceny prawnej kwestionowanego Statutu, mial na uwadze, ze jest
to podstawowy akt ustrojowy gminy, a przyznane radom gmin prawo do ksztattowania ich
ustroju wewngtrznego, stanowi realizacje postulatu zapisanego w art. 4 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, aby niezaleznie od regulacji zawartych w Konstytucji
1 ustawach ustrojowych, zapewni¢ spoteczno$ciom lokalnym uprawnienia niezbe¢dne do
realizacji specyficznych zadan, zgodnie z prawem. Prawo to jest tez wyrazem respektowania
przez ustawodawce ustawowej samodzielnosci gminy w zakresie ksztattowania struktury
organizacyjnej swoich organéw, tak, aby w maksymalny sposéb wypeltniata swoje zadania
(teza wyroku NSA z dnia 8 lutego 2005 r. OSK 1122/04).

Jedyng granicg 1 barierg ograniczajacg swobode lokalnego prawodawcy sg przepisy
Konstytucji RP, ratyfikowanych uméw miedzynarodowych oraz ustaw. Tylko zatem
naruszenie wyraznej tresci ustawy jest przeszkoda wprowadzenia do statutu przepisu
o wewnetrznym ustroju gminy. Organ nadzoru dokonujac oceny prawnego tego aktu
prawnego musi wykaza¢ jego niezgodno$¢ z konkretnym przepisem prawa.

Uwzgledniajac  wskazane wyzej zasady, Wojewoda dokonat oceny prawnej
kwestionowanej uchwaty i stwierdzil, ze zawarte w niej normy naruszaja obowigzujgce
przepisy prawa w sposob istotny, a zakres uchybien oraz ich ilo$¢ uzasadniajg stwierdzenie
niewaznosci tej uchwaly w catosci.

W pierwszej kolejnosci podnies¢ nalezy, ze w Statucie nie zostat uregulowany w istocie
tryb pracy organu wykonawczego gminy, zatem nie wypetniono dyspozycji zawartej w art. 22
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zwanej dalej ,,ustawa”, ktory stanowi, Ze statut okresla
organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy organow gminy.

Wprawdzie Rozdzial 6 Statutu opatrzony zostal tytutem sugerujacym okreslenie owego
trybu dziatania wojta, jednakze przepisy zamieszczone w nim zawierajg jedynie wskazanie
zadan wojta (§ 100), przy czym wskazanie to nie zawiera petnego katalogu zadan, oraz normy
stwierdzajgce konieczno$¢ jego uczestnictwa W sesjach Rady i posiedzeniach komisji.
(§ 101). Rozwazajac problem obowigzkowego uczestnictwa wojta w posiedzeniach Rady
(bez mozliwosci desygnowania na takie posiedzenie swojego przedstawiciela), organ nadzoru
stwierdzit, ze wprowadzenie tego wymogu nie znajduje oparcia w obowigzujacym prawie.

Kwestionowana uchwala nie zawiera wilasciwych postanowien regulujacych zasady
udostepniania dokumentow i korzystania z nich, a taki wymog zawarty jest w art. 11b ust.3
ustawy.

Regulacja Statutowa zawarta, w § 7 ust. 1 1 2, ogranicza si¢ do wskazania obszaréw
dziatania organéw Gminy objetych jawnoscig oraz do ogoélnych sformutowan dotyczacych
prawa do zapoznawania si¢ z dokumentami wynikajacymi z wykonywania przez Gming
zadan publicznych, w tym z protokotami z sesji Rady i z posiedzen komisji. Ponadto w § 7
ust.3 Statutu przewidziano, ze udostgpnianie informacji publicznych odbywac si¢ begdzie na
zasadach okreslonych w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznych (Dz. U. Nr 112, poz.1198 z po6zn. zm). Takie unormowanie, polegajace na
odestaniu do uregulowan zawartych w ustawie, nie wyczerpuje, zdaniem organu nadzoru,
dyspozycji zawartej w art. 11b ust. 3 ustawy, a brak ten powoduje sprzeczno$¢ uchwaty
z prawem. Stanowisko takie wyrazit takze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
17 wrze$nia 2003 r. (sygn.akt II SA/Ka 1044/03 niepublikowany), w ktorym stwierdzil, ze
brak wymaganego przepisami ustawy elementu sktadajacego si¢ na tre$¢ aktu realizujgcego
delegacje ustawowa skutkuje uznaniem uchwaty za istotnie naruszajacg prawo.
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Ponadto w kwestionowanym Statucie Gminy Wieliszew, organ nadzoru stwierdzit istotne
naruszenia prawa w nast¢pujacych unormowaniach:

1) w § 1 ust. 1 pkt 2 oraz w § 88 pkt 6 naruszona zostala zasada jawnos$ci dziatania organow
gminy, wyrazona w art. 11b ust. 2 i 3 ustawy, poprzez ograniczeniec mozliwosci uczestnictwa
obywateli w posiedzeniach komisji rewizyjnej. Zgodnie ze wskazanym wyzej przepisem
jawno$¢ dzialania organéw gminy obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do
uzyskiwania informacji, a takze wstgpu na sesje Rady i posiedzenia jej komisji. Tak
sformulowany przepis nie daje Radzie mozliwosci wylgczenia w Statucie, jawnosci obrad
komisji rewizyjnej;

2) § 9 ust. 2 wskazuje na powinno$¢ uczestnictwa w pracach Rady — sottysa, a kazda jego
nieobecnos¢ na sesji Rady musi by¢ wyjasniana prowadzacemu obrady. Unormowanie to
pozostaje w sprzecznosci z art. 37 a ustawy, ktory stanowi 0 ” mozliwosci” uczestnictwa
sottysa w sesjach rady, a nie o takiej ,,powinnosci”.

Podkresli¢ nalezy ze, co do zasady, w aktach prawnych wydawanych przez lokalnego
prawodawce, bez wyraznego upowaznienia ustawowego nie mozna zmienia¢ ani
modyfikowac¢ regulacji ustawowych;

3) w katalogu zadan przewodniczacego rady, okreslonych w art. 19 ust. 2 ustawy, nie
mieszcza si¢ zadania wskazane w § 13 pkt 6, dotyczace czuwania nad zapewnieniem
warunkoéw niezbednych do wykonywania mandatu radnego. W $wietle przepisoOw ustawy, do
zadan przewodniczacego rady nalezy wytacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie
obrad sesji tejze rady. Brak jest podstaw prawnych do rozszerzania w Statucie katalogu zadan
przewodniczacego. Obowigzujacemu prawu nie odpowiada takze unormowanie zawarte
w § 13 pkt 3, zgodnie z ktoérym, przewodniczacego rady uprawniony jest do sprawowania
policji sesyjnej. Pojecie to nie jest uzywane przez ustawe, a takze nie zostato zdefiniowane
w Statucie, zatem nie wiadomo, do jakich czynnosci uprawniony jest przewodniczacy,
W ramach realizacji tego zadania. W obowigzujagcym systemie prawnym pojecie to
funkcjonuje w procedurach sagdowych, dotyczy uprawnien sedziego podczas rozprawy | jest
wyraznie sprecyzowane;

4) w s$wietle § 17 ust. 3 - wojt, w uzasadnionych przypadkach, zostal uprawniony do
wnioskowania do przewodniczacego rady, o wprowadzenia do porzadku obrad sesji, projektu
uchwaty, ktory nie zostal dostarczony radnym w materiatach na sesj¢. Przepis ten pozostaje
W sprzecznosci z art. 20 ust. 1 ustawy. Zgodnie ze wskazanym przepisem, do zawiadomienia
o zwolaniu sesji, dotgcza si¢ porzadek obrad wraz z projektami uchwal, a Rada Gminy nie
jest uprawniona do zmiany tej zasady.

Obowigzek dostarczenia radnym projektu uchwaty przed sesja, na ktorej ma by¢ on
przedmiotem gtosowania, nie tylko zapewnia wszystkim radnym mozliwo$¢ merytorycznego
przygotowania si¢ do zajecia stanowiska w sprawie, ale co rOwnie istotne — chroni mniejszos¢
radnych, ktérzy powiadomieni zostali o tresci projektu, ktoérego nie akceptuja, bowiem moga
oni podja¢ dziatania zmierzajace do uzyskania poparcia dodatkowej liczby radnych. Takie
stanowisko potwierdza orzecznictwo administracyjne (patrz wyrok WSA w Krakowie z dnia
6 listopada 2007 r. sygn. akt I1ISA/Kr 783/07).

Zmiana porzadku obrad dokonywana by¢ moze jedynie w trybie przewidzianym w art.
20 ust. 1a ustawy, tj. po przeglosowaniu przez Rade tej zmiany, bezwzgledng wigkszoscig
glosow ustawowego sktadu Rady.

5)w § 20 ust. 2 ustalono obowigzek usprawiedliwiania przez radnego swojej nieobecnosci na
posiedzeniu Rady lub komisji tej Rady (ustnie lub pisemnie), na rece Przewodniczacego
Rady.

Taka norma ogranicza samodzielno$¢ radnego w wykonywaniu mandatu. Nalezy
podkresli¢, ze bez wyraznej podstawy prawnej nie mozna wprowadzaé tego rodzaju
ograniczen. W szczegolnosci nie wolno stosowa¢ zadnych srodkow dyscyplinujacych (nawet
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wobec niesumiennego radnego) w tym takze wobec radnego nieuczestniczacego w pracach
Rady. Teze te potwierdza orzecznictwo administracyjne (patrz wyrok WSA w Krakowie z
dnia 24 pazdziernika 2007 r. sygn.akt III SA/Kr 625/07). Nalezy podkresli¢, ze przed
przystapieniem do wykonywania mandatu, radni sktadajg slubowanie wedtug roty ustalonej w
art. 23a ust. 1 ustawy:”Wierni Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej Polskiej, Slubuje
uroczyscie obowiqzki radnego sprawowac godnie, rzetelnie i uczciwie, majgc na uwadze
dobro mojej gminy i jej mieszkancow”. Mandat radnego jest wiec mandatem wolnym, co
oznacza, ze reprezentuje on calg wspolnote samorzagdows, a za wyniki swych dziatan
wynikajacych z wykonywania mandatu, ponosi jedynie odpowiedzialno$¢ polityczna, ktora
jest weryfikowana podczas wybordéw do rady nastepnej kadencji.

Wyrazem ograniczenia w realizacji mandatu radnego jest takze unormowanie zawarte
w § 62 ust. 1, ktéry wprowadza obowigzek udziatu radnego w pracach innych instytucji
samorzadowych (poza Radg i jej komisjami). W ocenie organu nadzoru takie ograniczenie
zawierajg rOwniez normy zawarte w § 35 ust. 1 pkt 3, we $wietle ktorych, w protokole
z sesji rady zamieszcza si¢ imiona i nazwiska radnych nieobecnych na sesji, zwtaszcza, ze
liste obecnosci radnych na sesji dotacza si¢ do protokotu;

6) zawarte w § 48 ust. 1 i 2 okreslenie sposobu przeprowadzania glosowania tajnego, zgodnie
ktorym przed przystapieniem do gtosowania Komisja Skrutacyjna wyczytuje kolejno radnych
z listy obecnosci, a glosowanie odbywa si¢ na ponumerowanych kartach, w istocie nie
gwarantuje tajno$ci glosowania;

7) okreslona w § 53 procedura zwigzana z przeprowadzeniem referendum w sprawie
odwotania wojta, stanowi modyfikacj¢ procedury okre$lonej w art. 28 b i 28 ¢ ustawy i jest
prawnie niedopuszczalna;

8) § 64 w ust. 1 przewiduje wystawianie radnym legitymacji, w ktorej stwierdza si¢ pelnienie
funkcji radnego. Legitymacje wystawia radnym Przewodniczacy Rady. W ocenie organu
nadzoru, przepisy prawa nie uprawniaja Rady do regulacji tego zagadnienia. Nie mozna
bowiem uznaé, ze postugiwanie si¢ dokumentem potwierdzajacym petnienie funkcji radnego,
stanowi element niezbedny do wykonywania tej funkcji. Nalezy przy tym podnies¢, ze
w Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw (ktora jest
przepisem obowiazujagcym w stosunku do radnych obecnej kadencji), w art. 128 zawarty jest
przepis uprawniajacy gminne komisje wyborcze do wydawania radnym zaswiadczen
0 wyborze na radnego. Podobne unormowanie znalazto si¢ w art. 449 Kodeksu Wyborczego;
9) w § 67 ustalono tryb wylgczenia cztonka Komisji Rewizyjnej od udziatu w dziataniach tej
Komisji w przypadku, gdy moze powsta¢ podejrzenie o stronniczo$¢ radnego lub jego
interesownos$¢, a o wytgczeniu decyduje pisemnie (jednoosobowo) Przewodniczacy Komisji,
a radny ma mozliwo$¢ odwotania od tej decyzji do Rady Gminy.

Wskazane wyze] uregulowania nie znajduja oparcia w obowigzujacym prawie. Tylko
Rada Gminy jest organem uprawnionym do powotania cztonkéw Komisji Rewizyjnej i tylko
Rada uprawniona jest do odwotania z tej funkcji. Ustawa nie przewiduje natomiast
mozliwosci zawieszenia radnego w sprawowaniu funkcji cztonka Komisji Rewizyjne;j.

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze wskazane w § 67 kryteria zawieszenia, sg kryteriami
nieostrymi (nieuzywanymi przez ustawodawce), tym samym niejednoznacznymi i mogltyby
by¢ naduzywane. Zwraca si¢ uwagg, ze brak jest takze mozliwosci stosowania w sprawach
dotyczacych radnych, przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego

Organ nadzoru zauwaza, ze w § 65 ust. 3 uzywa si¢ nieprawidlowej terminologii
mowigc o mandacie czlonka komisji rewizyjnej (cztonek komisji rewizyjnej jest radnym
I posiada mandat radnego);

10) szereg istotnych naruszen prawa organ nadzoru stwierdzit w przewidzianym w Statucie
trybie kontroli prowadzonej przez Komisj¢ Rewizyjng. Dotyczy to unormowan zawartych
w § 76ust. 2, ust. 4,516, § 77, § 78, § 81 ust. 3 pkt 1 oraz § §3.
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Zgodnie z art. 18 a ustawy, Komisja Rewizyjna powolywana przez Rad¢ Gminy

uprawniona jest do kontroli dzialalno$ci wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz
jednostek pomocniczych gminy. Komisja dziata zgodnie z planem kontroli ustalonym przez
Rade, albo na jej dorazne zlecenia. W $wietle powyzszego tylko Rada uprawniona jest do
upowaznienia poszczegdlnych cztonkéw Komisji do wykonywania czynno$ci kontrolnych.
W konsekwencji tego, brak jest prawnych mozliwosci przystapienia do kontroli problemowej
przez cztonka Komisji Rewizyjnej, bez wczesniejszego upowaznienia do prowadzenia
czynnosci kontrolnych. Jesli za§ zachodzg niecierpigce zwioki okolicznosci, o ktorych mowa
w § 76 ust. 4, ktore stanowig zagrozenie (choéby potencjalne) dla bezpieczenstwa zycia lub
zdrowia ludzkiego i wymagaja natychmiastowej reakcji — w takiej sytuacji niezbedne jest
powiadomienie wlasciwych organdw w tym organow $cigania, badz innych organéw, ktore
sg uprawnione do podjecia dziatan w tych sprawach. To samo dotyczy sytuacji, o ktorej
mowa w § 83;
11) niezgodne z przepisami obowigzujacego prawa sg takze unormowania dotyczace zasad
dziatania klubow radnych, zawarte w § 94 ust. 2, § 95 ust. 31§ 97. Przepisy te wkraczaja
w realizacje uprawnien radnych, ktorych mandat, jak wyzej wskazano jest wolny, zatem
naruszaja art. 23 ust. 2 ustawy. Dotyczy to obowiazku dokonywania rejestracji klubéw, ich
rozwigzania, gdy liczba czlonkow spadnie ponizej liczby statutowej czy przedktadania
regulaminow Przewodniczacemu Rady.

Organ nadzoru zwraca uwage, ze kwestionowana uchwala zredagowana zostata
w sposob nieodpowiadajacy standardom dobrego prawodawstwa. Zauwazyé wypada, ze
kazdy tekst prawny powinien by¢ sformutowany w sposéb precyzyjny, dajacy jak najwezsze
pole jego interpretacji. Natomiast jakakolwiek niejasno$é¢, czy wieloznacznos$¢ jezykowa
tekstu prawnego §wiadczy o jego niedoskonatosci.
Akt prawa miejscowego podlega ogélnym regulom stanowienia aktow normatywnych
podporzadkowanych ustawie i nie stuzy do jej przepisywania, badZz modyfikowania jej norm.
Przy opracowywaniu aktdow normatywnych nalezy respektowa¢ zasady okreslone
w Zasadach Techniki Prawodawczej, zawartych w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z
dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz. U. Nr 100, poz. 908), ktore wymagaja od organu stanowigcego
starannosci w dziataniach prawodawczych, a takze wprowadzaja wymdg redagowania
przepisow prawnych tak aby doktadnie, w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nim
norm wyrazaly intencje prawodawcy. Powielone uregulowanie tej samej materii moze by¢
interpretowane przez odbiorce jako przepis prawa miejscowego, co moze prowadzi¢ do
niejasnosci oraz czesciowego wypaczenia intencji ustawodawcy.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy Gminie skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego, w terminie
30 dni od daty jego doreczenia .

Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem
dorgczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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