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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131. 185 .2014.MS
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 17 grudnia 2014 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. | w zwigzku z art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594, 645 oraz 1318 1z 2014 r. poz. 379, 1072)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr LIV/355/2014 Rady Gminy Leszno z dnia 12 listopada 2014 r. w sprawie Statutu
Gminy Leszno w zakresie § 6, § 15 ust. 1 pkt 51 6, § 22 ust. 4 zdanie drugie, § 25 ust. 1 pkt 3 i pkt
7 w zakresie sformutowania ,,(...) oraz nazwiska radnych, ktorzy nie uczestniczyli w gtosowaniu”,
§34ust.4, §55, §57ust.21 5, §59ust. 1, §6lust.3, §74ust. 21 3, §76ust.2, 31 4 oraz
zalgcznika Nr 4 do uchwaly w czesci § 9 ust. 3.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 12 listopada 2014 r. Rada Gminy Leszno podjeta uchwate
Nr LIV/355/2014 w sprawie Statutu Gminy Leszno. Podstawg niniejszej uchwaty jest art. 169 ust. 4
Konstytucji RP, zgodnie z ktorym ,,ustrdj wewngtrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowiace”, a ponadto przepisy ustawy o samorzadzie gminnym (art. 3
ust. 1 oraz art. 18 ust. 2 pkt 1), zwanej dalej u.s.g., na mocy ktorych ustréj gminy okresla statut,
a rada gminy jest wylgcznie wtasciwa do jego uchwalenia.

W § 6 przedmiotowej uchwaly Rada Gminy Leszno dokonata regulacji w zakresie
tworzenia mtodziezowej rady gminy. W ocenie organu nadzoru takie unormowanie przekracza
delegacj¢ ustawowa dla rady w zakresie uchwalenia statutu gminy bowiem zgoda rady gminy, o ktorej
mowa w § 6 uchwaly, wynika wprost z art. 5b u.s.g., tak wigc akt prawa miejscowego nie moze
stanowi¢ dla rady podstawy prawnej do wyrazenia zgody w powyzszym zakresie.

Niniejszy Statut zawiera szereg norm dotyczacych mandatu radnego. Mandat radnego jest
mandatem wolnym. Wskazane w Statucie normy okreslaja, ze: ,,Nazwiska radnych, ktérzy opuscili
salg obrad wpisuje si¢ do protokotu” (§ 22 ust. 4 zd. 2 uchwaly), protokét z posiedzenia rady powinien
zawiera¢ nazwiska radnych nieobecnych na sesji (§ 25 ust. 1 pkt 3 uchwaty) oraz nazwiska radnych,
ktorzy nie uczestniczyli w glosowaniu (§ 25 ust. 1 pkt 7 uchwaty).

Nadto w § 55 uchwaly ustalono, iz radni maja obowigzek: utrzymywaé stala wigz
z mieszkancami oraz ich organizacjami; przyjmowac zgloszone przez mieszkancéw gminy postulaty
1 przedstawia¢ organom gminy do rozpatrzenia; informowac 1 wyjasnia¢ mieszkancom przebieg, cele
1 rezultaty pracy organéw gminy; informowa¢ wyborcow o swojej dziatalno$ci w radzie; przestrzegaé
zasad etyki radnego wyptywajacych z tresci roty slubowania.

§ 57 ust. 2 uchwaly okresla, ze w razie niemoznosci wzi¢cia udziatu w sesji lub w obradach
komisji, ktorej sa czlonkami, radni uprzedzaja o swojej nieobecnosci przewodniczacego rady lub
wiceprzewodniczacego komisji. Natomiast § 57 ust. 5 uchwatly wskazuje, ze radny jest zobowigzany
do cztonkostwa w co najmniej jednej komisji.

Wolno$¢ mandatu wynika ze slubowania wedtug roty przewidzianej w art. 23a ust. 1 u.s.g.
Powyzsze oznacza w szczegdlnosci, ze radny reprezentuje calg wspolnote samorzadowa, tj. wszystkich
mieszkancow gminy, a nie tylko swdj komitet, badz tez swoich wyborcoéw. W rezultacie, za wyniki
zgodnych z prawem dziatan wynikajacych z wykonywania mandatu, radny ponosi przed wyborcami
jedynie odpowiedzialnos¢ politycznag, ktora podlega weryfikacji podczas wyborow do rady nastepnej
kadencji. Jest to o tyle istotne w przedmiocie rozstrzygnigcia niniejszej sprawy, ze skoro wyborcy nie
mogg ogranicza¢ swobody radnego W wykonywaniu jego mandatu, to tym bardziej rada gminy, ani jej
przewodniczacy nie moga (bez wyraznej podstawy prawnej) dodatkowo krepowaé radnego.
W szczego6lnosci nie wolno wobec radnego stosowac zadnych srodkoéw dyscyplinujacych (wyrok NSA
z dnia 17 listopada 1997 r. sygn. akt SA/Wr 2515/95). U.s.g. nie zawiera przepisu mogacego stanowic
podstawe normatywnego okreslenia w statucie gminy obowigzkéw radnego ponad ustalone w art. 23
ust. 1 (wyrok WSA z dnia 3 listopada 2008 r., sygn. akt IV SA/GL 369/08).

W § 34 ust. 4 przedmiotowego Statutu Rada Gminy Leszno wprowadzita zasade, zgodnie
z ktorg zgloszenie do tego samego fragmentu projektu uchwaly kilku poprawek stosuje si¢ zasade
glosowania bezwzgledng wickszo$cig glosow. W ocenie organu nadzoru powyzszy zapis stanowi
przekroczenie delegacji dla rady do podjecia uchwaty w przedmiotowych zakresie. Nalezy wskazac, iz
art. 14 u.s.g. stanowi, iz uchwaty rady gminy zapadaja zwykla wigkszoscig glosow w obecnosci co
najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej.
Przyjecie przez ustawodawca, jako warunku podjgcia uchwaty, zasady wigkszo$ci oznacza, Ze nie jest
wymagana (a nawet dopuszczalna) zasada jednomys$lnosci oraz zasada proporcjonalnosci (oparta na
uwzglednieniu pogladow grup wyodrebnionych na potrzeby glosowania). Dla podjecia uchwaty
wystarcza, jezeli jej projekt uzyska wymagang w danym przypadku wigkszo$¢ gltosow. Jednakze
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ogolna zasada wyrazona w art. 14 u.s.g. nie ma zastosowania jedynie w tych przypadkach, w ktérych
ustawa tak stanowi. Odnosi si¢ to zardowno do u.s.g., jak 1 do innych ustaw. Przepisy o samorzadzie
gminnym wielokrotnie stanowig inaczej, wprowadzajac liczne wyjatki od zasad ustalonych w art. 14.
W odmiennym trybie podejmuje si¢ bowiem m. in. uchwaty w sprawach:

1) wyboru i odwotania przewodniczacego i1 wiceprzewodniczacych rady gminy (art. 19 ust. 1 u.s.g.);

2) zmiany porzadku obrad (art. 20 ust. 1a i ust. 4 u.s.g.);

3) absolutorium (art. 28a ust. 2 u.s.g.);

4) przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania woéjta gminy z powodu nieudzielania mu
absolutorium (art. 28a ust. 5 u.s.g.);

5) przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania wojta gminy z przyczyny innej niz nieudzielanie
mu absolutorium (art. 28b ust. 4 u.s.g.);

6) zobowigzan finansowych (art. 58 ust. 2 u.s.g.);

7) przyjecia statutu zwigzku miedzygminnego oraz jego zmiany (art. 67 ust. 1 i ust. 3 u.s.g.).

Konkludujac powyzsze, w ocenie organu nadzoru zapis w akcie prawa miejscowego,
stanowigcy odstepstwo od ogolnej zasady przyjetej w art. 14 u.s.g. Stanowi istotne naruszenie prawa
(wyrok WSA z dnia 28 marca 2008 r. sygn. akt 11 SA/Op 567/07).

W § 59 ust. 1 niniejszego Statutu Rada Gminy Leszno okre$lita zasade, w mysl ktorej
warunkiem utworzenia klubu jest zadeklarowanie w nim udziatu przez co najmniej 1/3 sktadu rady, tj.
5 radnych. Ponadto w § 61 ust. 3 Rada ustalita, iz kluby radnych podlegaja rozwigzaniu, gdy liczna
ich cztonkéw spadnie ponizej 1/3 sktadu rady, tj. 5 radnych. Stosowanie do art. 23 ust. 2 u.s.g. radni
mogg tworzy¢ kluby radnych, dzialajacych na zasadach okre§lonych w statucie gminy. Przepis ten
dotyczy materii ustrojowej i1 winien by¢ interpretowany w powigzaniu z innymi przepisami
0 charakterze ustrojowym (wyrok NSA z dnia 28 listopada 1996 r. sygn. akt 1l SA 910/96). Kluby
radnych $ci§le zwiazane s3 z funkcjonowaniem rady i stad rada okresla zasady dziatania klubow
radnych, co w istocie prowadzi¢ winno do podporzadkowania ich radzie. Jak wskazuje si¢ w
orzecznictwie, zasady te obejmuja réwniez okre§lenie minimalnych limitdéw osobowych uprawiajacych
do utworzenia klubu. Przy ustaleniu zasad dziatania klubow radnych, rada powinna mie¢ na wzgledzie
art. 58 ust. 1 Konstytucji RP, ktory kazdemu zapewnia wolno$¢ zrzeszania si¢. Przenoszac t¢
konstytucyjng zasad¢ na grunt funkcjonowania rady gminy, nalezy ja rozumie¢ jako wolnos¢
zaktadania klubow 1 zrzeszania si¢ w nich przez radnych. Okreslajac zasady dziatania klubow, rada nie
moze wigc stwarza¢ przeszkéd w korzystaniu przez radnych z prawa zrzeszania si¢ w klubach wedlug
okreslonych kryteridéw, najczesciej politycznych lub spotecznych. Przy niewielkiej liczebnosci
ustawowego sktadu rady, ustalenie w statucie gminy wysokiego progu liczbowego tworzenia klubu
radnych stanowi istotne naruszenie art. 23 wust. 2 u.s.g. Ustanawianie progoéw liczbowych
umozliwiajgcych tworzenie i funkcjonowanie kluboéw radnych, na bardzo wysokim poziomie — a tak
jest w przypadku, gdy ustanawia si¢ go na poziomie 1/3 sktadu rady — w praktyce dezawuuje wolno$é
zrzeszania si¢, rozumiang w kontekscie rozpoznawanej sprawy, jako wolno$¢ zakladania klubow
radnych (wyrok NSA z dnia 23 maja 2005 r. sygn. akt OSK 1616/04). Okreslenie pigciu radnych jako
minimalnej liczby radnych tworzacych klub, prz ustawowym sktadzie rady wynoszacym 15 radnych,
w istotny sposob ogranicza mozliwo$¢ zrzeszania si¢ w formie klubéw wszystkich radnych
wchodzacych w skiad rady (wyrok NSA z dnia 22 sierpnia 2013 r. sygn. akt II OSK 1619/13). W
$wietle powyzszego ustalenia okreslone w § 59 ust. 1 oraz w § 61 ust. 3 uchwaly w zakresie okreslenia
5 radnych jako minimalnej liczby radnych tworzacych klub w sposéb istotny naruszajg art. 58 ust. 1
Konstytucji RP oraz art. 23 ust. 2 u.s.g.

Kwestionowana uchwata nie zawiera wlasciwych postanowien regulujacych zasady
udostepniania dokumentow i korzystania z nich, a taki wymog wynika z art. 11b ust. 3 u.s.g. Regulacja
Statutowa zawarta w Dziale VI niniejszej uchwaly ogranicza si¢ do wskazania podmiotow
uprawnionych do otrzymania dokumentéw poprzez ustalenie, ze dokumenty udostgpniane sa
mieszkancom, oraz okreslenie przedmiotu udostgpnienia, zawezonego do informacji, wstepu na sesje ,
wstepu na obrady komisji, z wyjatkiem czynnosci kontrolnych komisji rewizyjnej oraz dostgpu do
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dokumentow dotyczacych wykonywania zadan publicznych. Ponadto Rada okreslita ograniczenia w
zakresie prawa do informacji publicznej, a takze wyltgczenie uprawnien w zakresie dostepu do
dokumentéw dotyczacych wykonywania zadan publicznych. Unormowanie zawarte w
przedmiotowym Statucie nie wyczerpuje, zdaniem organu nadzoru, dyspozycji zawartej w art. 11b
u.s.g., a brak ten powoduje sprzecznos¢ uchwaty z prawem. Podobne stanowisko wyrazil roéwniez
NSA w wyroku z dnia 17 wrze$nia 2003 r. sygn. akt I SA/Ka 1044/03, w ktorym stwierdzit, ze brak
wymaganego przepisami ustawy elementu skladajacego si¢ na tres¢ aktu realizujacego delegacje
ustawowa skutkuje uznaniem uchwatly za istotnie naruszajgcg prawo. W zakresie materii dotyczacej
zasad dostgpu do dokumentow i korzystania z nich oraz zawarcia jej w statucie jednostki samorzadu
terytorialnego wypowiedziat si¢ rowniez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 wrze$nia 2002
r. K 38/01. Stwierdzit on, iz przepisy ustaw samorzadowych, przewidujace obowigzek okreslenia
zasad dostgpu do dokumentow, sg zgodne z Konstytucjg RP. Wedlug Trybunatu przepisy te winnym
by¢ rozumiane jako dotyczace aspektdw organizacyjno — technicznych o charakterze lokalnym,
wiasciwych dla danej jednostki samorzadu terytorialnego, a zwigzanych z dostepem do dokumentow 1
korzystaniem z nich. Pojecie ,,zasad”, uzyte w tych przepisach, odnosi si¢ zatem jedynie do pewnych
dyrektyw proceduralnych wskazujacych na sposéb urzeczywistniania materialnej tresci prawa do
informacji. Dyrektywy takie dotyczy¢ moga tylko kwestii o charakterze techniczno — porzadkowym,
jak np. okreslenie czasu urzedowania (§ 75 Statutu), w ktérym dany dokument bedzie udostepniany,
wskazanie jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za udostepnienie okreslonych dokumentéw, czy
sprecyzowanie zasad, wedlug ktorych odbywac si¢ bedzie ich kopiowanie. Jednoczesnie Rada Gminy
Leszno w § 76 ust. 2-4 okreslita zasady odptatnosci za udostgpnienie informacji publicznej oraz forme
whniosku o udostepnienie takiej informacji. W ocenie organu nadzoru takie dziatanie pozbawione jest
podstawy prawnej, gdyz powyzszy zakres regulacji unormowany jest w ustawie z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 r. poz. 782, z pdzn. zm.). Ponadto, jak
wyze] wskazano pojecie ,,zasad” odnosi si¢ do dyrektyw proceduralnych wskazujacych na sposob
urzeczywistniania materialnej tresci prawa do informacji.

Organ nadzoru zwraca réwniez uwagg, ze kwestionowana uchwata zredagowana zostata w
sposob sprzeczny ze standardami dobrego prawodawstwa. Zauwazy¢ wypada, ze tre$¢ kazdego tekstu
prawnego winna by¢ sformutowana w sposob precyzyjny, dajacy jak najwigksze pole jego
interpretacji. Natomiast jakakolwiek niejasnosé, czy wieloznaczno$¢ jezykowa tekstu prawnego
swiadczy o jego niedoskonalosci. Akt prawa miejscowego podlega ogdlnym regutom stanowienia
aktow normatywnych podporzadkowanych ustawie i nie stuzy do jej przepisywania, badz
modyfikowania jej norm. Przy opracowywaniu aktow normatywnych nalezy respektowaé Zasady
Techniki Prawodawczej, zawarte w rozporzadzeniu Prezes Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
(Dz. U. Nr 100, poz. 908), ktore wymagaja od organu stanowigcego starannosci w dzialaniach
prawodawczych, a takze wprowadzaja wymog redagowania przepisow prawnych tak, aby doktadnie w
sposOb zrozumialy dla adresatow zawartych w nim norm wyrazaty intencje prawodawcy.

W tym kontek$cie nalezy stwierdzi¢, ze:

- § 15 ust. 1 pkt 5 1 pkt 6 odwotuja si¢ do nieistniejgcego ust. 2 pkt 2,

- § 34 powtarza zapis § 23 ust. 4,

- § 9 ust. 3 znacznika Nr 4 do uchwaty odwotuje si¢ do nieistniejgcej jednostki redakcyjnej (natomiast
w § 3 ust. 4 mowa jest o ewidencji oséb wyrdznionych tytutami).

Organ nadzoru zwraca takze uwage, ze podstawowa jednostka redakcyjng aktu
normatywnego  (z wyjatkiem ustawy) jest paragraf. Paragrafy mozna dzieli¢ na ustgpy, ustepy na
punkty, punkty na litery, a litery na tiret (- myslniki). Kazda oddzielng mys$l ujmuje si¢ w oddzielny
paragraf , przy czym w miar¢ mozliwosci paragraf powinien by¢ jednozdaniowy. Jezeli samodzielng
mysl wyraza zesp6t zdan - dokonuje si¢ podziatu paragrafu na ustepy. Na ustepy dzieli si¢ paragraf
takze wowczas, gdy miedzy zdaniami wyrazajagcymi samodzielne mysli wystgpuja powigzania
tresciowe ale tre$s¢ zadnego z nich nie jest na tyle istotna, aby wydzieli¢ ja w odrgbny paragraf. Jezeli
paragraf zawiera wyliczenia — wyrdznia si¢ jego dwie czes$ci, wprowadzenie do wyliczenia oraz
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punkty. Wyliczenie moze konczy¢ si¢ czg¢scia wspdlng odnoszaca si¢ do wszystkich punktow.
W obrgbie punktow mozna dokonywaé dalszego wyliczenia wprowadzajac litery a w obrebie liter
dokonywaé dalszego wyliczenia wprowadzajac tiret. Punkty i litery sg fragmentem zdania, a nie
samodzielnym zdaniem.

Punkt oznacza si¢ cyfra arabskg z nawiasem z prawej strony, z zachowaniem ciggtosci
numeracji w obrebie danego paragrafu lub ustepu (a przy powolywaniu skrotem pkt, bez kropki, bez
wzgledu na liczbe 1 przypadek oraz cyfra arabska bez nawiasu). Kazdy punkt konczy si¢ §rednikiem, a
ostatni kropka chyba, ze wyliczenie konczy si¢ czgscig wspdlng odnoszaca sie¢ do wszystkich punktow;
w takim przypadku kropke stawia si¢ po czes$ci wspolne;.

Wyliczenie w obrebie punktow (tzw. litery) oznacza si¢ malymi literami alfabetu
tacinskiego (ale bez 3, ¢, ¢, 1, n, 0, $, Z, Z) z nawiasem z prawej strony z zachowaniem cigglosci
alfabetycznej w obrebie punktu (a przy powotywaniu skrotem ,,lit.” bez wzgledu na liczbe 1 przypadek
oraz literg alfabetu lacinskiego bez nawiasu). Kazda liter¢ konczy si¢ przecinkiem a ostatnig
srednikiem albo kropka, chyba ze wyliczenie konczy si¢ cze$cig wspdlng odnoszaca si¢ do wszystkich
liter. W takim przypadku $rednik lub kropke stawia si¢ po czesci wspolnej (w przypadku gdy
zabraknie liter stosuje si¢ oznaczenie najpierw dwuliterowe a nastepnie wieloliterowe: za), zb) .... zz);
zza, zzb ....

Kazdy tiret konczy si¢ przecinkiem, a ostatnie przecinkiem, $rednikiem lub kropka, chyba
ze wyliczenie konczy si¢ czescig wspolng odnoszacg si¢ do wszystkich liter. Przy powolywaniu tiret
oznacza si¢ wyrazem ,tiret” 1 wyrazonym stownie numerem porzadkowym tego tiret.

Kazda jednostke redakcyjng zapisuje si¢ od nowego wiersza i poprzedza si¢ jej
0znaczeniem umieszczonym w tym samym wierszu. Paragraf i ustep. rozpoczyna si¢ od akapitu.

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, w czesci
objetej rozstrzygnigciem nadzorczym, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Gminie przyshuguje skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty dorgczenia, wnoszona za
posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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