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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 04 lutego 2024 r.
WNP-R.4131.3.2024

Rada Miasta i Gminy Sienno
ul. Rynek 36/40
27-350 Sienno

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz. U. z 2023 . poz. 40)
stwierdzam niewaznos$é:

uchwaly Rady Gminy Sienno z dnia 28 grudnia 2023 roku Nr LXV/429/2023 w sprawie

uchwalenia Statutu Miasta i Gminy Sienno.
Uzasadnienie

Rada Gminy Sienno podjeta w dniu 28 grudnia 2023 r. uchwate Nr LXV/429/2023 w
sprawie uchwalenia Statutu Miasta i Gminy Sienno. W zalaczniku do uchwaty ustalono tres¢
statutu. Uchwala wplynela do organu nadzoru w dniu 5 stycznia 2024 r., przy piSmie
przewodnim znak: EL.0711.3.2024 1 z urzedu zostala poddana kontroli legalno$ci. Analiza
tresci uchwaly wykazata, ze podjeta ona zostata z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku z
czym, organ nadzoru 22 stycznia 2024 r. wszczal postgpowanie nadzorcze.

W toku badania legalnosci ww. uchwaty stwierdzono, iz zostala ona podjeta z istotnym
naruszeniem przepisOw prawa, poprzez nieobjecie regulacjag wszystkich obligatoryjnych
elementow statutu wskazanych w ustawie o samorzadzie gminnym, a takze poprzez
przekroczenie kompetencji uchwatodawczej w zakresie stanowienia prawa miejsScowego.

Mazowiecki Urzad Wojewodzki w Warszawie

00-950 Warszawa, Plac Bankowy 3/5, tel.: (+48) 22 695 69 95, Elektroniczna Skrzynka Podawcza ePUAP: /t6j41jd681/skrytka
www.gov.pl/web/uw-mazowiecki

Administratorem danych osobowych jest Wojewoda Mazowiecki. Dane przetwarzane sa w celu realizacji czynno$ci urzedowych. Masz prawo do dostepu,
sprostowania, ograniczenia przetwarzania danych. Wigcej informacji znajdziesz na stronie www.gov.pl/web/uw-mazowiecki w zaktadce ochrona danych

osobowych.
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W orzecznictwie dominuje poglad, zgodnie z ktorym, chcac wykaza¢ niezgodnosé
konkretnego przepisu statutu gminy z prawem, nalezy wymieni¢ konkretny nakaz lub zakaz,
ktéry zostat naruszony przez kwestionowany przepis statutu (por. wyroku NSA z dnia 8 lutego
2005 r., OSK 1122/04). Ponadto, ,,przy stanowieniu Statutu istnieje zasada, ze te zagadnienia,
ktore znajdujg podstawe prawng w ustawie, majg charakter obligatoryjny, tj. musza by¢ w nim
uregulowane pod rygorem niewazno$ci tego aktu prawa miejscowego. Potwierdzeniem
powyzszego jest brzmienie przepisoOw ustawy o samorzadzie gminnym odsytajacych do statutu
gminy. Normy te postuguja sie¢ kategorycznym sformutowaniem ,,okresla statut” (tak np. art.
11bust. 3, art. 18a ust. 5, art. 22 ust. 1, art. 23 ust. 2, art. 37a, art. 51 ust. 3), a nie ,,moze okresla¢
statut” (wyrok WSA w Bydgoszczy z 6.11.2018 r., 11 SA/Bd 503/18, LEX nr 2599914).

Zatem statut, jako zasadniczy akt jednostki terytorialnej stanowigcy o jej ustroju, powinien
obligatoryjnie regulowac nastgpujace sprawy:
1) zasady tworzenia, taczenia, podzialu oraz znoszenia jednostki pomocniczej (art. 5

ust. 3 u.s.g.);

2) zasady dostepu do dokumentow i korzystania z nich (art. 11 b ust. 3 u.s.g.);
3) zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5 u.s.g.) oraz komisji skarg,

wnioskow 1 petycji (art. 18b ust. 3 u.s.g.);

4) organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy organow gminy (art. 22 ust. 1 u.s.g.);
5) zasady dziatania klubow radnych (art. 23 ust. 4 u.s.g.);
6) zasady uczestniczenia przewodniczacego organu wykonawczego jednostki

pomocniczej w pracach rady gminy (art. 37a u.s.g.);

7) uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach

budzetu gminy (art. 51 ust. 3 u.s.g.).

Wszystkie elementy wymienione w przywotanych przepisach sa elementami
obligatoryjnymi statutu i brak ktoéregokolwiek z nich dyskwalifikuje statut w catosci. Rada
powinna bowiem uregulowa¢ w sposob kompleksowy i1 precyzyjny materi¢ podlegajaca
regulacji statutowej. Potwierdzenie tego typu uchybienia dyskwalifikuje zaskarzong uchwate
w cato$ci, gdyz nie moze ona obowigzywac jako statut, bez przepisow dotyczacych kwestii,
ktére naleza do obligatoryjnej materii statutowej (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 czerwca 2003 r. sygn. akt Il SA/Ka 472/03 oraz z dnia 7 sierpnia
2015 r. sygn. akt | OSK 1110/15).

Tymczasem, Statut Miasta i Gminy Sienno nie zawiera wszystkich wymaganych
przepisami prawa elementdéw, co wptywa na legalnos¢ catego aktu. Rada Gminy nie wypehita

bowiem delegacji z art. 11 b ust. 3 u.s.g i art. 51 ust. 3 u.s.g.


https://sip.lex.pl/#/document/520259489?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(18(a))ust(5)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(22)ust(1)&cm=DOCUMENT

Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -4 - Poz. 1636

W Statucie nie zostaty okreslone zasady dostgpu do dokumentow i korzystania z nich,
czym naruszona zostata dyspozycja z art. 11 b ust. 3 u.s.g . Wprawdzie w § 25 ust. 2 Statutu
wskazano, ze: ,,Zasady dostgpu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan
publicznych w tym protokotéw rady i komisji okresla ustawa o dostgpie do informacji
publicznej”, jednak zapis nie realizuje delegacji ustawowe;.

Nalezy wskaza¢, ze materia dostepu obywateli do uzyskania informacji o dziatalno$ci
organow wiladzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne jest uregulowana w art. 61
Konstytucji RP, art. 11b ustawy o samorzadzie gminnym oraz w przepisach ustawy o dostepie
do informacji publicznej.

W mysl art. 11b ust. 1 u.s.g. dziatalno§¢ organdow gminy jest jawna. Ograniczenia
jawnos$ci moga za§ wynika¢ wylacznie z ustaw. Jawno$¢ dziatania organdw gminy obejmuje
W szczegblnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy
i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do dokumentow wynikajacych z wykonywania zadan
publicznych, w tym protokotéw posiedzen organdéw gminy i komisji rady gminy. Zasady
dostepu do tych dokumentéw i korzystania z nich sg okreslane w statucie gminy. Wedtug
stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, przywotany przepis odnosi si¢ wylacznie do
,»aspektow organizacyjno-technicznych o charakterze lokalnym, wtasciwym dla danej jednostki
samorzadu terytorialnego, a zwigzanych z dostepem do dokumentdéw 1 korzystaniem z nich”
(K 38/01, OTK-A 2002/5, poz, 59).

W zwiagzku z powyzszym, odestanie w § 25 ust. 2 do ustawy o dostepie do informacji
publicznej nie wypehnia dyspozycji art. 11b ust. 3 u.s.g., poniewaz Statut powinien zawierac
zapisy o charakterze organizacyjno-technicznym, czyli okreslajagce np. czas urz¢dowania,
w ktorym dany dokument bedzie udostgpniany, zasady kopiowania dokumentow itp.

Ponadto, Rada Gminy nie wypeknita delegacji z art. 51 ust. 3 u.s.g, poniewaz Statut
nie zawiera regulacji o uprawnieniach jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki
finansowej w ramach budzetu gminy.

Gospodarka finansowa w odniesieniu do jednostek pomocniczych ograniczona jest
wylacznie do dokonywania wydatkow 1 pozostaje w pelni zalezna od odpowiednich
postanowien uchwaty budzetowej gminy. Wojewddzki Sad Administracyjny w wyroku z dnia
31 stycznia 2019 r., sygn. IV SA/GIl 749/18 wskazal, ze: ,,Niewypekienie delegacji w tej
kwestii moze mie¢ istotny wptyw na tres¢ uchwaty budzetowej, okreslajgcej - na mocy przepisu
art. 212 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2013 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.
U. z 2017 r. poz. 2077 z pézn. zm.) - uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia

gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy. Brak stosownych uregulowan w statucie


https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(61)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(11(b))&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(11(b))ust(1)&cm=DOCUMENT
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jednostki samorzadu terytorialnego wylacza mozliwos¢ konkretyzacji tych uprawnien
w uchwale budzetowej. Art. 51 ust. 3 u.s.g. stanowi podstawg wprowadzenia w statucie
postanowien umozliwiajacych przeznaczenie w budzecie gminy wydatkow na sfinansowanie
dziatalnosci jednostek pomocniczych i okre$lenia modelu tej gospodarki w ramach tego
budzetu. W pisSmiennictwie prawniczym wskazuje si¢ takze, ze w zwigzku z brakiem
mozliwo$ci tworzenia budzetu przez jednostki pomocnicze, przepis art. 51 ust. 3 u.s.g. nalezy
rozumie¢ jako obowigzek ujmowania w budzecie gminy wydatkow na finansowanie
dziatalnosci jednostek pomocniczych (por. G. Jyz, Zb. Plawecki, A. Szewc, Komentarz, ABC
2010, wyd. III, komentarz do art. 51)”.

Statut zawiera rowniez inne nieprawidlowosci, ktére stanowig istotne naruszenie prawa.

Zapis § 66 ust. 3 Statutu narusza dyspozycje art. 20 ust. la ustawy o samorzadzie
gminnym. Przepis art. 20 ust. la u.s.g. stanowi, ze rada gminy moze wprowadzi¢ zmiany
w porzadku obrad bezwzgledna wigkszoscig glosow ustawowego skladu rady. Natomiast
zgodnie z zakwestionowanym przepisem Statutu, to Przewodniczacy Rady w uzasadnionych
przypadkach za zgoda rady moze dokona¢ zmian w kolejnosci poszczegélnych punktow
porzadku obrad. Regulacja w sposéb nieuprawniony modyfikuje przepis ustawy, a ponadto jest
niejasna, bowiem nie precyzuje, jaka wigkszoscig gtosow Rada powinna wyrazi¢ zgodg
na dokonanie wyzej wskazanych zmian.

Natomiast w § 66 ust. 4 Rada Gminy postanowita, ze odstgpienie od rozpatrzenia lub
wycofanie projektu uchwaty moze nastapi¢ wylacznie na wniosek formalny za zgoda
wnoszacego projekt uchwaty. Zapis ten, stanowi nieuprawniong modyfikacje
art. 20 ust. 1a u.s.g. Jak wskazano wyzej, rada gminy moze wprowadzi¢ zmiany w porzadku
obrad bezwzgledna wigkszoscig gtosow ustawowego sktadu rady i w takim przypadku nie jest
wymagana zgoda wnioskodawcy. Rada Gminy btednie oparta si¢ na art. 20 ust. 4 u.s.g., ktory
ma zastosowanie do tzw. sesji nadzwyczajnych i zgodnie z ktorym do zmiany porzadku obrad
stosuje si¢ przepis 1a, z tym, ze dodatkowo wymagana jest zgoda wnioskodawcy. Analiza tresci
w § 66 ust. 4, a takze poprzedzajacych go regulacji zawartych w Rozdziale 8 Statutu prowadzi
do jednoznacznego wniosku, ze kwestionowany zapis dotyczy sesji zwyczajnej, a zatem jego
tre$¢ powinna by¢ oparta na art. 20 ust. la u.s.g.

Na mocy § 74 ust. 1 okreslone zostaty zasady glosowania ,,przez podniesienie r¢ki oraz
nacisnigcie przycisku na urzadzeniu rejestrujgcym wykaz glosowan”. Kwestia sposobu
przeprowadzenia glosowania przez rad¢ gminy zostata unormowana w art. 14 ust. 1 1 2 u.s.g.
Rada gminy nie posiada kompetencji, aby w drodze przepisow prawa miejscowego

0 charakterze statutowym ustala¢ kwestie sposobu gtosowania odmiennie, niz to uczyniono


https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(51)ust(3)&cm=DOCUMENT
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w samej ustawie. Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z 4 wrzesnia
2018 r. (sygn. akt III SA/Kr 285/18) wskazal, ze:,Wprowadzenie w statucie gminy
odmiennych zasad imiennego glosowania stanowi rozwigzanie nieodpowiadajace brzmieniu
przepisOw ustawowych. Skoro ustawodawca w sposob jednoznaczny uregulowal w ustawie
0 samorzadzie gminnym tryb glosowania iprzypadki, w ktorych glosowanie moze by¢
przeprowadzone imiennie, to nalezy uzna¢, zerada gminy nie jest upowazniona
do wprowadzenia w statucie gminy innych regut gtosowania jawnego imiennego”. W zwiazku
z tym, zapis ,,przez podniesienie r¢ki” stanowi nieuprawniong modyfikacje art. 14 ust. 2 u.s.g.
W § 74 ust. 3 Rada Gminy postanowila, ze: ,,W przypadku rownej liczby gltosoéw ,,za” i
,przeciw” gtosowanie powtarza si¢”. Powyzszy zapis stanowi naruszenie art. 2 i 7 Konstytucji
RP, tj. przepisoOw ustanawiajacych zasad¢ demokratycznego panstwa prawa i zasade legalizmu
oraz naruszenie art. 14 ust. 1 u.s.g. Wymog zwyktej wigkszosci glosow, zgodnie z jednolitym
rozumieniem doktryny i orzecznictwa, oznacza konieczno$¢ uzyskania wigkszej liczby glosow
oddanych za uchwatg niz przeciw uchwale, niezaleznie od liczby glosow wstrzymujacych sig.
Za sprzeczng z tym modelem nalezy uzna¢ sytuacj¢, gdy w sytuacji rownej ilosci glosow
,»za” 1 ,,przeciw” zarzadza si¢ powtorzenie glosowania. Konsekwencja wymogu uzyskania
zwyklej wigkszosci glosow jest fakt, ze w razie nieuzyskania przez projekt uchwaty
odpowiedniej wigkszosci, uchwata nie zostaje podjeta. W doktrynie przyjmuje sig,
ze ,,glosowanie przy zastosowaniu zwyktej wigkszosci moze odbywac si¢ w rozny sposob,
w zaleznos$ci od celu, jakiemu ma to glosowanie stuzy¢. Gdy celem tym jest podjecie lub
niepodj¢cie konkretnego rozstrzygnigcia, gtosowanie sprowadza si¢ do wypowiedzenia si¢
zalub przeciw niemu. Przewaga glosow «za» przesadza o przyjeciu rozstrzygnigcia,
a «przeciwy stanowi o jego odrzuceniu. Woéwczas glosy wstrzymujace si¢ nie powinny by¢
doliczane do zadnej z poprzednio wymienionych grup”. (patrz A. Wierzbica [w:] Ustawa
0 samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. I1I, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 14.)
Rada Gminy w § 76 Statutu wprowadzita mozliwos¢ podejmowania decyzji przez Rade
co do podjecia uchwaty w trybie glosowania imiennego - w sytuacji, gdy ustawa o samorzadzie
gminnym w sposob kompletny reguluje kwesti¢ tego, w jakich sprawach powinno odby¢ si¢
glosowanie imienne. Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.s.g. uchwaty rady gminy zapadaja zwykla
wiekszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu
jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Zasada jest, ze glosowanie jawne odbywa si¢
Zz wykorzystaniem urzadzen elektronicznych. Z uwagi jednak na mozliwos¢ wystgpienia
w trakcie glosowania problemoéw technicznych uniemozliwiajacych przeprowadzenie takiego

glosowania, ustawodawca przewidzial wyjatek od zasady i przeprowadzanie glosowania


https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(2)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(7)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(14)ust(1)&cm=DOCUMENT
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imiennego. Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z 10.07.2018 r.,
11 SA/Kr 466/18, LEX nr 2516567 wyrazit poglad, ze: ,,Powyzsza regulacja jest pelna,
aw ustawie o samorzadzie gminnym brak jest regulacji pozwalajacej radzie gminy
na wprowadzenie odmiennego trybu uchwalania uchwat. Nalezy podkresli¢, ze przedmiotowy
przepis okres$la regute majacag zastosowanie do wszystkich glosowan kolegialnego organu
stanowigcego gminy, za$ skutkiem niedochowania wymagan okreslonych w tym przepisie
powinna by¢ niewazno$¢ uchwaty jako sprzecznej z prawem. (..) Kwalifikowang postacia
glosowania jawnego jest gtosowanie imienne. Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje
imienne glosowanie jedynie w dwoch przypadkach, a mianowicie przeprowadzenia referendum
w sprawie odwolania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) z powodu nieudzielania
absolutorium z wykonania budzetu gminy (art. 28a ust. 5 u.s.g.) oraz przeprowadzenia
referendum w sprawie odwolania wojta z przyczyny innej niz nieudzielenie wodjtowi
absolutorium (art. 28b ust. 4 u.s.g.). Stad tez wprowadzenie w statucie gminy odmiennych zasad
imiennego glosowania stanowi rozwigzanie nieodpowiadajace brzmieniu przepisow
ustawowych. Skoro ustawodawca w sposéb jednoznaczny uregulowat w ustawie o samorzadzie
gminnym tryb glosowania i przypadki, w ktorych glosowanie moze by¢ przeprowadzone
imiennie, to nalezy uznaé, ze rada gminy nie jest upowazniona do wprowadzenia w statucie
gminy innych regut glosowania jawnego imiennego (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie z 29 sierpnia 2017 r., sygn. akt 1l SA/OI 531/17, LEX
nr 2354806)”.

W § 80 ust. 5, 6 1 7 zawarto przepisy okreslajace zasady opiniowania uchwat, ktorych
projekty zostaty przygotowane w ramach inicjatywy uchwatodawczej przez komisje, grupe
radnych lub klub radnych. Zgodnie z zapisami Statutu, uchwaly nalezy przedtozy¢
Burmistrzowi do zaopiniowania, natomiast Burmistrz otrzymane projekty przedktada
do zaopiniowania obstudze prawnej. Organ nadzoru rozumie cel wskazanych zapisow, a wiec
wole zapewnienia wysokiego poziomu legislacji przy podejmowania uchwat 1 ich zgodnosci
Z przepisami prawa. Jednak nalezy zauwazy¢, ze zapisy Statutu utrudniajg inicjatywe
uchwatodawcza, poniewaz w sytuacjach pilnych, w ktérych uzasadnione byloby podjecie
uchwaly na sesji rady gminy, podczas ktdrej projekt zostat zgloszony, taka mozliwos$¢ bytaby
wylaczona witasnie z uwagi na koniecznos$¢ jej zaopiniowania przez Burmistrza. O ile mozna
si¢ zgodzi¢, ze w przypadku uchwat merytorycznych, ktére wymagaja wiedzy specjalistycznej
1 opinii prawnej, uzasadnione jest wczesniejsze przedtozenie projektu uchwaty do analizy, tak
w przypadku uchwal, ktére takiej weryfikacji co do zgodnosci z prawem nie wymagaja, zapis

stanowi powazne utrudnienie w podejmowanej inicjatywie uchwalodawczej. Powyzsze


https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(28(a))ust(5)&cm=DOCUMENT
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prowadzi do wniosku, ze Statut powinien przewidywaé¢ wyjatki od ogolnie przyjetej zasady
opiniowania projektow uchwat.

Powyzsze ustalenia prowadza do wniosku, ze uchwata Rady Gminy Sienno z dnia 28
grudnia 2023 r. Nr LXV/429/2023 w sprawie uchwalenia Statutu dla Miasta i Gminy Sienno
zostala podjeta z istotnym naruszeniem prawa, co czyni koniecznym wyeliminowanie jej

Z obrotu prawnego poprzez stwierdzenie niewazno$ci w drodze rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze, zgodnie z art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie
30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu,
ktory skarzone orzeczenie wydat.

Rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty w zakresie nim objetym,

Z mocy prawa, z dniem jego dorgczenia.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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