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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.276.2018
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 2 listopada 2018 r.

Na podstawie art. 85, 86191 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.
U.z 2018 r, poz. 994 ze. zm.)

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

§4., 0d §7 do §12, §14 ust. 4 - 7, §23 ust. 1, §32, § 35, §53 i §54.§ 60, §61. §62, §74 ust. 3i ust. 4, §75.
§ 76 ust. 1 uchwaty Nr LXIII/342/18 z dnia 28 wrze$nia 2018 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Jezowe
oraz §15 ust. 2 w zakresie stow .....celem zobowigzania wlasciwych oséb do zawarcia stosownej umowy
w imieniu Gminy.” zatgcznika Nr 2 do uchwaty Nr LXI111/342/18 z dnia 28 wrze$nia 2018 r. oraz §4 ust. 2
pkt 3) zatacznika Nr 3 do uchwaty Nr LXI11/342/18 z dnia 28 wrzesnia 2018 .

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 wrzesnia 2018 r. Rada Gminy Jezowe podje¢ta uchwate Nr LXI11/342/18 w sprawie
uchwalenia Statutu Gminy Jezowe Wskazana uchwata zostal dorgczona organowi nadzoru w dniu
5 pazdziernika 2018 r.

Na wstepie wskazac nalezy, ze aktem okreslajacym ustrdj jednostki samorzadu terytorialnego jest statut,
ktory w nauce prawa okresla sie jako: ,,zbior samoistnych przepisow powstajacych z delegacji ustawoweyj,
a regulujacy zadania, strukture, wreszcie sposob dziatania instytucji lub organizacji” (por. M. Kotulski, Akty
prawa miejscowego, s. 38). Wprawdzie kompetencja do stanowienia statutow wynika juz z samej normy
konstytucyijnej, to jest art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, jednak statut nie jest aktem autonomicznym. Przy
uchwalaniu statutu moc wigzaca dla rady gminy stanowia takze, obok ustawy zasadniczej, ustawy zwykle.
W ocenie wojewody, zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22018 1, poz. 994 ze. zm.), dalej ustawy, do wytgcznej whasciwosci rady gminy nalezy uchwalanie
statutu gminy. Rada gminy, uchwalajac statut, nie moze jednak wykracza¢ poza ustawowo zakreslone
granice przedmiotowe, wyznaczone przepisami ustawy samorzgdowej. W konsekwencji statut moze
stanowi¢ o ustroju gminy (art. 3 ust. 1 ustawy), zasadach tworzenia, Yagczenia, podzialu oraz znoszenia
jednostki pomocniczej (art. 5 ust. 3 ustawy), zasadach i trybie dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a
ust. 5 ustawy), organizacji wewnetrznej i trybie pracy organdw gminy (art. 22 ustawy), zasadach dziatania
klubéw radnych (art. 23 ust. 2 ustawy), zasadach uczestniczenia przewodniczacego organu wykonawczego
jednostki pomocniczej w pracach rady gminy (art. 37a ustawy), uprawnieniach jednostki pomocniczej do
prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy (art. 51 ust. 3 ustawy). Z powyzszego wynika,
zdaniem organu nadzoru, ze uchwalenie w statucie materii wykraczajacej poza tak wyznaczone ramy
skutkuje niewaznos$cig regulacji. Wskaza¢ nalezy ponadto, ze podjete przez rade gminy uchwaty obowiazujg
wylacznie na obszarze dziatania danej gminy, a przyjete regulacje nie moga normowac struktury
wewngtrznej innej gminy.

Wskazaé trzeba rowniez, ze z art. 40 ust. 2 ustawy wynika, ze na jej podstawie organy gminy moga
wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie wewngetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych.
Z tego wzgledu statut gminy, uchwalony przez organ stanowigcy gminy w granicach upowaznien zawartych
w ustawach (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP), nalezy do aktéw prawa miejscowego, ktore Konstytucja
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kwalifikuje do zrédel prawa powszechnie obowigzujgcego na obszarze dziatania organdéw, ktore je
ustanowily (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Takie zaliczenie pociagga za soba konsekwencje w postaci
koniecznosci odnoszenia do nich (i spetniania przez nie) wszystkich zasad charakteryzujacych tworzenie
i obowigzywanie systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, przede wszystkim za$ zasady
prymatu ustawy w hierarchii aktéw prawnych, i zasady, ze wszelkie inne akty prawotworcze moga by¢
stanowione wylgcznie na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie (por. D. Dabek: "Prawo miejscowe
samorzadu terytorialnego", Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz - Krakow 2003, s. 58). W stosunku do
aktow prawa miejscowego zasady te wyraza art. 94 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze organy samorzadu
terytorialnego iorgany administracji rzadowej ustanawiaja akty prawa miejscowego na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawa okresla tez zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego. W swietle powyzszego nie ulega watpliwosci, ze w hierarchii zrédet prawa akty prawa
miejscowego zajmuja pozycje¢ zalezng, gdyz sg uwarunkowane normami zawartymi w aktach prawnych
wyzszego rzedu iz tego wzgledu nie mogg regulowac materii ustawowych ani nie moga wykracza¢ poza
unormowania ustawowe.

Organ nadzoru zauwaza, iz powtarzanie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja i uzupetienie przez
przepisy uchwaty moze prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba bowiem liczy¢ si¢ ztym, ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwaty w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany
intencji prawodawcy. Ze stanowiskiem takim koresponduje § 118 w zwigzku z § 143 zalgcznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002r. wsprawie "Zasad techniki
prawodawczej" (Dz.U. Nr 100, poz. 908), zgodnie z ktérym w aktach prawa miejscowego nie powtarza si¢
przepisow ustaw, ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzadzen. Akt prawa miejscowego jest
aktem normatywnym o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, z czego wynika prawo, jak i obowiazek
wprowadzenia norm wiadczych o charakterze autonomicznym, wielokrotnego zastosowania, skierowanych
do nieokreslonej liczby adresatow.

Uchwata jaka jest Statut gminy stuzy wprowadzeniu okre$lonych rozwigzan w ramach przypisanych
organowi administracyjnemu kompetencji i nie petni celow informacyjnych dla jej adresatow odnosnie juz
istniejagcych unormowan. Przedstawione stanowisko znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej linii
orzeczniczej, uznajacej za niedopuszczalne powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacje przez
przepisy prawa miejscowego (vide: wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 30 stycznia 2003 r.,
sygn. akt: II SA/Ka 1831/02, niepubl., wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 sierpnia
2002 r., sygn. akt: Il SA/Ka 508/02, niepubl.).

Organ nadzoru zauwaza, ze w Statucie Gminy Jezowe zwraca uwage¢ znaczgca liczba powtdrzen
przepisow jak rowniez modyfikacji oraz przekroczen upowaznienia ustawowego. O powtdrzeniu czy
modyfikacji przepisow ustawowych $wiadcza m.in. zapisy §4, od §7 do §12, §14 ust. 4 — 7, §32, §53 1 §54,
§61, §62 Statutu. Przekroczenia upowaznien ustawowych znalazly si¢ m.in. natomiast w nast¢pujacych
regulacjach Statutu Miasta Tarnobrzega: §35, §60, §74 ust. 3i ust. 4, §75, § 76 ust. 1. W stanowieniu prawa
miejscowego prawodawca lokalny bedacy organem wladzy publicznej musi przestrzega¢ zasad
podstawowych w demokratycznym panstwie prawnym, to jest zasad praworzadnosci i legalnosci. Tylko
w takim przypadku system prawa bedzie spdjny, a wiec bedzie mozna mowié o jego jednosci - tak
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu w wyroku z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn.
akt 11 SA/Wr 397/10 . Z kolei Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 12 wrze$nia
2008 r., sygn. akt Il SA/GI 565/08 orzekl, ze ,,funkcja prawa nie jest informowanie, lecz regulowanie. Tak
wiec wzgledy praktyczne nie mogg uzasadnia¢ praktyki polegajacej na powielaniu w uchwatach organow
samorzadu postanowien ustaw i rozporzadzen”.

W §23 Statutu Rady Gminy Jezowe znalazl si¢ zapis stwierdzajacy, ze ,,Rada rozpoczyna obrady tylko
W obecnosci co najmniej polowy ustawowego skladu Rady (quorum). Przepisy ustawy nie zakazuja
prowadzenia obrad przy braku quorum. Ustanawiajg natomiast w art. 14 ustawy minimum radnych, ktorych
obecnos$¢ jest niezbedna do podejmowania uchwat (obecno$¢ co najmniej potowy ustawowego sktadu rady).
Majac na wzgledzie powyzszy przepis, rada moze obradowac i dyskutowaé przy braku quorum.
Umieszczenie zatem takiego przepisu w Statucie jest rozwigzaniem zbyt daleko idgcym.

Zastrzezenia budzi rowniez regulacja §35, §60 oraz §61 i §62. Organ nadzoru wskazuje, ze wojt kieruje
biezacymi sprawami Gminy oraz reprezentuje Gmin¢ na zewnatrz z mocy ustawy inie ma potrzeby
regulowaé tych kwestii w statucie. Rada gminy nie moze w statucie powtarza¢ rozwigzan ustrojowych
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przyjetych w przepisach ustawowych, ani tez tym bardziej modyfikowac tresci tych przepiséw. Przytoczona
regulacja statutowa zostata podje¢ta z przekroczeniem upowaznienia zawartego w art. 22 ust. 1 ustawy,
bowiem okreslenie zakresu zadan organu wykonawczego gminy nie mie$ci si¢ w pojeciu organizacji
wewnetrznej oraz trybu pracy organéw gminy (§35 Statutu).

Kolejne naruszenia prawa odnoszg si¢ zapisow §74 ust. 3i ust. 4, §75, §76 ust. 1 stanowigce 0 zasadzie
dostepu 1 korzystania z dokumentoéw. Stosownie do art. 11 b ust. 3 ustawy, zasady dostepu do dokumentow
i korzystania z nich okresla statut gminy. Rada gminy zobowiazana jest wigc ustali¢ zasady w omawianym
zakresie, uzupelniajgc unormowania ustaw, wtym ustawy zdnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (Dz. U. 2018, poz. 1330 ze zm.). W efekcie nie moze ani tych unormowan powtarzac,
ani wychodzi¢ z zatozenia, ze sa one wystarczajace. Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
16 wrzesnia 2002 r. ( K 38/01, OTK-A 2002/5/59), przepis art. 11 b ust. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym
odnosi si¢ wylacznie do aspektow organizacyjno-technicznych o charakterze lokalnym, wiasciwym dla
danej jednostki samorzadu terytorialnego, a zwigzanych z dostepem do dokumentéw i korzystaniem z nich.
Jak trafnie zauwaza Trybunal Konstytucyjny w powotanym wyroku: "zasady dostepu do dokumentow
i korzystania znich", rozumiane moga by¢ wylacznie jako dyrektywy o charakterze techniczno-
organizacyjnym porzadkowym, wskazujace na sposob urzeczywistniania materialnej tresci prawa do
informacji, ktérego zakres wyznaczony jest przez art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji, a takze przez ustawy,
0 ktorych mowa w art. 61 ust. 3 Konstytucji (...) "zasady dostepu do dokumentow i korzystania z nich”
winny by¢ rozumiane w sposob zgodny z Konstytucja oraz odpowiednimi ustawami samorzadowymi, jak
i wreszcie ustawag o dostegpie do informacji publicznej, poSwieconej wylacznie prawu do informacji. Stad tez
przyja¢ nalezy, iz upowaznienie zawarte w art. 11b ust. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym rozumiane by¢
winno w taki sposob, by po pierwsze "zasady dostgpu do dokumentow i korzystania z nich” nie dotyczyty
W ogdle materialnych tresci prawa do informacji, jego zakresu i granic, wyznaczonych przeciez przez
Konstytucje iustawy, apo wtore, by ich rozumienie jako dyrektyw nie oznaczato upowaznienia do
unormowania W statutach innych kwestii, niz stricte techniczno-porzadkowych i zwigzanych
z uwarunkowaniami lokalnymi (...) nie moga zatem obejmowacé zagadnien dotyczacych materialnych
aspektow tego prawa obywatelskiego, ani tez tych aspektow proceduralnych dostepu do dokumentow
i korzystania z nich, ktore moglyby mie¢ wptyw na ksztattowanie zakresu prawa do informacji lub jego
realizacje. Znaczy to, iz z mocy prawa z "zasad dost¢gpu do dokumentdéw i korzystania z nich" wytaczone sa
takie aspekty proceduralne, ktore by np.: przesadzaly o odptatnosci lub bezptatnosci dostepu do
dokumentow, wyznaczaly terminy mogace zagrozi¢ realnosci tego dostepu, itp. Naleza tu natomiast takie
reguty o charakterze porzadkowym, ktére dotycza miejsca i czasu udostepniania dokumentow, technicznych
uwarunkowan zapoznawania si¢ z ich trescig, czy ich kopiowania, powielania, dokonywania wypisow".

Tymczasem, W ocenie organu nadzoru, postanowienia §74 ust. 3i ust. 4, §75, §76 ust. 1 Statutu Gminy
Jezowe nie stanowig przepisOw o charakterze organizacyjno - technicznym w powyzszym rozumieniu
poniewaz ustanawiaja m.in. tryb dost¢gpu do dokumentow i terminy w sposob sprzeczny z ustawa o dostepie
do informacji publicznej, dlatego tez uznaé nalezy, ze przedmiotowa regulacja narusza w sposob istotny
obowigzujacy porzadek prawny.

Analizujgc tre$¢ uregulowania zawartego w §15 ust. 2 zalgcznika Nr 2 do ww. uchwaty nalezy stwierdzic,
ze jedynag wiasciwg osobg do zawarcia stosownej umowy w imieniu gminy jest organ wykonawczy czyli
wojt. Podjecie przez organ stanowigcy gminy uchwaly zobowigzujacej organ wykonawczy gminy do
zawarcia umowy z ekspertami lub biegltymi oraz do wyptaty srodkéw publicznych na ich rzecz nie znajduje
uzasadnienia prawnego. W mysl bowiem art. 60 ust. 1 ustawy za prawidtowa gospodarke finansowa gminy
odpowiada wojt. Z przepisow art. 60 ust. 2 przedmiotowej ustawy wynika natomiast, ze wojtowi gminy
przystuguje wylaczne prawo zaciggania zobowigzan majacych pokrycie w ustalonych w uchwale
budzetowej kwotach wydatkow, wramach upowaznien udzielonych mu przez rad¢ gminy oraz
dokonywania wydatkéw budzetowych. Kompetencje rady gminy w zakresie gospodarki finansowej
obejmujg uchwalenie budzetu, nie zas dysponowanie wydzielonymi w nim S$rodkami (por. wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 20 maja 2005 r., sygn. akt Il SA/Wr
26/04 ).

Jako nieistotne naruszenia prawa organ nadzoru wskazuje, ze w § 12 zalacznika Nr 2 do uchwaly
Nr LX111/342/18 z dnia 28 wrzesnia 2018 r. Rada postanowita, Ze protokot winien zawiera¢ wnioski 1 uwagi
pokontrolne ima go obowiazek podpisa¢ kierownik kontrolowanej jednostki lub osoba przez niego
upowazniona. Komisj¢ rewizyjng powotuje si¢ w celu kontrolowania dziatalnosci wdjta gminy oraz
gminnych jednostek organizacyjnych (‘art. 18a ust. 1 ustawy), jak rowniez wykonywania innych zadan
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kontrolnych zleconych przez rade gminy ( art. 18a ust. 4 zd. 1 ustawy). Oprocz zadan kontrolnych ustawa
0 samorzadzie gminnym natozyla na komisje rewizyjna takze pewne zadania o charakterze opiniodawczo-
wnioskowym, lecz stwierdzi¢ nalezy, ze komisja rewizyjna nie ma uprawnien nadzorczych. Moze ona badac¢
i ocenia¢ prawidtowos¢ dziatan kontrolowanych organdw i jednostek organizacyjnych, nie moze im jednak
wydawac¢ wigzacych dyspozycji dotyczacych usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci, ani usuwac ich we
wlasnym zakresie. Z tego tez powodu nie mozna uznaé, by dopuszczalne bylo aby uwagi pokontrolne mity
charter zalecen pokontrolnych i aby zobowigzywa¢ kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych do
podpisania protokolu czy odpowiadania na wystapienia pokontrolne komisji rewizyjnej, a takze
dostosowywanie si¢ do jej wnioskow i zalecen. Zwroci¢ przy tym wypada uwage, ze zwierzchnikiem
stuzbowym kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych, ktérzy odpowiadajg z kolei za catoksztatt
dzialania jednostki, jest Prezydent i to wlas$nie on jest podmiotem uprawnionym do stosowania $rodkdéw
wladczych wobec kierownikow jednostek organizacyjnych.

Ponadto organ nadzoru zauwaza, ze z przepisu art. 22 ust.1 ustawy wynika, ze statut gminy reguluje
organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy organéw gminy. W statucie niedopuszczalne jest natomiast
uregulowanie kwestii takich jak nakladanie obowiazkéw na pracownikdéw urzedu gminy czy na organ
wykonawczy. W stosunku do pracownikow urzedu gminy zwierzchnikiem shuzbowym jest kierownik
urzedu (burmistrz) co wynika z tresci art. 33 ust. 5 ustawy. Natomiast okre$lenie zakresu zadan organu
wykonawczego gminy nie miesci si¢ w pojeciu organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy organdw gminy.

Rada Gminy Jezowe przekroczyta delegacje ustawowa w §4 ust. 2 pkt 3) zalacznika Nr 3 do uchwaty
Nr LXI11/342/18 z dnia 28 wrzesnia 2018 r. wyposazajac Komisje skarg, wnioskow i petycji w mozliwos¢
przeprowadzania czynnosci kontrolnych. Zgodnie z art. 18b ustawy Rada gminy rozpatruje skargi na
dzialania wojta i gminnych jednostek organizacyjnych; wnioski oraz petycje skladane przez obywateli;
wtym celu powoluje komisje skarg, wnioskéw i petycji. Natomiast tylko w odniesieniu do Komisji
Rewizyjnej ustawodawca przyznal Radzie mozliwo$¢ podejmowania czynno$ci kontrolnych. Zdaniem
organu nadzoru powyzsze potwierdza podjecie §4 ust. 2 pkt 3) zatacznika Nr 3 do uchwaty Nr LXI11/342/18
z dnia 28 wrze$nia 2018 r. z istothym naruszeniem art. 18b ust. 3 ustawy.

Wobec powyzszego nalezato stwierdzié, iz zapisy §4, od §7 do §12, §14 ust. 4 — 7, §23 ust. 1, §32, § 35,
§53 1 §54,8 60, §61, §62, §74 ust. 3iust. 4, §75, § 76 ust. 1 uchwaty Nr LXI111/342/18 z dnia 28 wrze$nia
2018 r. wsprawie uchwalenia Statutu Gminy Jezowe oraz §15 ust. 2w zakresie stow ,,...celem
zobowigzania wlasciwych o0s6b do =zawarcia stosownej umowy w imieniu Gminy.” zatgcznika
Nr 2 do uchwaty Nr LXI11/342/18 z dnia 28 wrzesnia 2018 r. oraz §4 ust. 2 pkt 3) zatgcznika Nr 3 do
uchwaty Nr LXIII/342/18 z dnia 28 wrzesnia 2018 r. naruszajag wskazane w uzasadnieniu obowigzujace
przepisy prawa, dlatego tez nie mozna uznaé, ze kwestionowane zapisy powyzszej uchwaly sa zgodne
Z obowigzujacym porzadkiem prawnym, a CO czyni zasadnym stwierdzenie ich niewaznosci.

Na rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie,
ul. Kraszewskiego 4A, w terminie 30 dni od jego otrzymania.

z up. WOJEWODY PODKARPACKIEGO
DYREKTOR GENERALNY URZEDU

Marcin Zaborniak
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