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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.42.16.2015.MS6
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 11 wrze$nia 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz.
594 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 8,815,819, §35ust. 2, § 36 ust. 3 zd. 2, ust. 4, § 45 ust. 1, § 47 ust. 1 we fragmencie ,kierujac je do
Biura Rady Gminy”, § 53 ust. 12 we fragmencie ,,kto ma w tym interes”, ust. 14 we fragmencie ,,pisemny”,
ust. 15 we fragmencie ,,w biurze Rady Gminy”, ust. 16, § 56 ust. 2 lit. ¢), § 57 ust. 3, § 58 ust. 3, § 621 § 63,
§ 79 ust. 4 zatacznika do uchwaly Nr X/79/2015 Rady Gminy Jerzmanowa z dnia 19 sierpnia 2015r.
w sprawie uchwalenia statutu gminy.

Uzasadnienie

Rada Gminy Jerzmanowa, powolujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 1 i art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2013 r., poz. 594 ze zm.), zwanej dalej takze ustawg, podjela na ses;ji
w dniu 19 sierpnia 2015 r. uchwate Nr X/79/2015 w sprawie uchwalenia statutu gminy, zwang dalej takze
uchwaty.

Przedmiotowa uchwata wptyngta do Organu Nadzoru dnia 21 sierpnia 2015 .
W toku badania legalno$ci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit, ze:

- § 8 zalacznika do uchwaly istotnie narusza art. 18 ust. 2 pkt 1i art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.),

-§15,§ 36 ust. 3zd. 2, ust. 4, § 45 ust. 11 § 47 ust. 1 we fragmencie ,.kierujac je do Biura Rady Gminy”,
§ 53 ust. 15 we fragmencie ,,w biurze Rady Gminy” zalacznika do uchwaty istotnie narusza art. 33 ust. 1-3
ustawy o0 samorzadzie gminnym oraz art. 7 pkt 3 ustawy zdnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. z 2014 r., poz. 1202),

- § 19 zatgcznika do uchwaly istotnie narusza art. 18 ust. 2 pkt lustawy zdnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym w zwigzku z art.7 Konstytucji RP,

- § 35 ust. 2 zatagcznika do uchwaty istotnie narusza art. 87 Konstytucji RP,

- § 53 ust. 12 zalagcznika do uchwaly we fragmencie ,kt0o ma wtym interes” istotnie narusza
art. 61 ust. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 11b ust. 1 i 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym,

- §53ust. 14 we fragmencie ,pisemny” istotne narusza art. 10 ustawy zdnia 6 wrzesnia 2001 r.
0 dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 r., poz. 782 ze zm.) w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP,
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- § 53 ust. 16 zatacznika do uchwaly istotnie narusza art. 14 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. 0 dostepie
do informacji publicznej,

- § 56 ust. 2 lit. e) zalagcznika do uchwaly podjeto z istotnym naruszeniem art. 267 ust. 1 pkt 1 oraz
art. 270 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.),

- § 57 ust. 3 zalacznika do uchwaly istotnie narusza art. 18 aust.5 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym w zwigzku z art.7 Konstytucji RP,

- § 58 ust. 3 zatgcznika do uchwaly podjeto z istotnym naruszeniem art. 18 ust. 2 pkt 1, art. 23 ust. 1
w zwiazku z art. 22 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym i art. 7 Konstytucji RP,

- § 621 § 63 zatacznika do uchwaly istotnie naruszajg art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym
w zwigzku art. 7 Konstytucji RP,

- § 79 ust. 4 zalacznika do uchwaly istotnie narusza art. 22 ust. 1 oraz art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP.

Podstawa prawng podjecia przez Rad¢ Gminy Jerzmanowa uchwaty Nr X/79/15 jest art. 18 ust. 2 pkt
1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym: ,,Do wylacznej wiasciwosci rady gminy nalezy
uchwalanie statutu gminy” wzw. zart. 3ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym:
,,O ustroju gminy stanowi jej statut”.

Udzielona Radzie norma kompetencyjna ma dos$¢ szeroki zakres. Nie oznacza to jednak dowolnosci
w zakresie ustalania statutu gminy. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziataja
w granicach i na podstawie prawa. Zasadg¢ legalizmu w zakresie stanowienia prawa prawodawca precyzuje
dodatkowo w art. 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym: ,,Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organdw. Zasady i tryb wydawania aktéw
prawa miejscowego okresla ustawa”. Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna do stanowienia prawa
musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszala innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢
zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach ina
podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang dziedzing.

Majac powyzsze na uwadze, w trakcie analizy przedmiotowej uchwaty Organ Nadzoru stwierdzil nizej
opisane istotne naruszenia prawa.

W § 8 zalacznika do uchwaty Rada wymieniata zadania gminy. Jednakze zadania te sg juz uregulowane
W ustawie 0 samorzadzie gminnym i brak jest podstaw prawnych dla Rady Gminy do powielania tej kwestii
w statucie gminy. Paragraf 8 zatacznika do uchwaty stanowi przekroczenie upowaznienia ustawowego
art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Udzielona Radzie norma kompetencyjna ma do$¢
szeroki zakres, ale nieoznacza to dowolnosci w zakresie ustalania statutu gminy. Zgodnie
z art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Musi istnie¢
konkretne upowaznienie ustawowe do regulacji danego zagadnienia w akcie prawnym. Brak jest
kompetencji dla rady gminy do okres$lania zadan gminy w statucie gminy. Rownocze$nie materia ta zostata
juz okreslona w ustawie 0 samorzadzie gminnym.

Organ Nadzoru stwierdzit ponadto, iz § 8 zalacznika do uchwaly stanowi powtorzenie i modyfikacje
postanowien art. 7 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Rada w § 8 zalacznika do uchwaty nie uwzgledniata
zmian art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynikajacych z art. 64 ustawy z dnia 7 maja 2010r.
0 wspieraniu rozwoju ustug isieci telekomunikacyjnych (dodatnie pkt 3a), z art. 209 ustawy z dnia
9 czerwca 2011r. owspieraniu rodziny isystemie pieczy zastgpczej (dodatnie pkt 6a), zmiany pkt
9 dokonanej artykutem 126 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami,
zmiany pkt 14 dokonanej art. 29 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, a takze
zmiany pkt 17 dokonanej art. 5 ustawy z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim oraz zmiany pkt
19 dokonanej art. 2 ustawy z dnia 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie ustawy 0 dziatalno$ci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie oraz niektorych innych ustaw.

Orzecznictwo wielokrotnie wskazywato, ze powtérzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace,
stanowig istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., ONSA 1993/2/44; wyrok NSA
z 14 pazdziernika 1999 r., OSS 2000/1/17; wyrok NSA 6 czerwca 1996r., sygn. SA/Wr 2761/95,
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nie opubl.). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupetienie przez przepisy uchwaty
moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba,
bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontek$cie
uchwaly, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgéciowej zmiany intencji
prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow
zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W tym miejscu wskazaé takze nalezy, ze zgodnie ztreScig art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Przepis ten wyraza zasade legalizmu wyrazajaca
zakaz domniemania kompetencji organéw wiadzy publicznej w ich dziatalnosci prawodawczej. Zatem
wszelkie dzialania organow wiadzy publicznej powinny by¢ oparte na wyraznej normie kompetencyjne;.
W panstwie demokratycznym, w ktorym rzadzi prawo normy prawne muszg okresla¢ kompetencje, zadania
i tryb postepowania organéw administracji publicznej, wyznaczajac tym samym granice ich aktywnosci
(komentarz do art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Wiestaw Skrzydto, Zakamycze 2002 r., Lex nr
68276).

Zatem realizujagc kompetencje organ stanowigcy musi S$ci§le uwzglednia¢é wytyczne zawarte
W upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym, a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenia prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez
W orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym.
Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslic,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 28 czerwca
2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujac przy interpretacji art. 87 ust.1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszacych si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz
domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz
zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okre§lonych zadan niejest réwnoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan

(.).”

W zwigzku zpowyzszym uzasadnione jest stwierdzenie niewazno$ci § 8 zalacznika do uchwaly
w calosci.

W § 15 zalacznika do uchwaty Rada postanowita, ze: ,,Obstuge Rady i jej organéw zapewnia Biuro Rady
Gminy wchodzace w sktad Urzedu Gminy.”. W § 36 ust. 3 zd. 2 zalacznika do uchwaty zapisano ze:
»Rejestr uchwal prowadzi Biuro Rady Gminy.”, a w ust. 4 zalacznika do uchwaty z kolei: ,,Biuro Rady
przekazuje uchwaty do realizacji organowi, ktéremu powierza si¢ ich wykonywanie.”
W § 45 ust. 1 zatacznika do uchwaty Rada zapisala: ,,Obstuge biurowa Sesji (wysylanie zawiadomien,
wyciagow z protokotow itp.) sprawuja pracownicy Biura Rady Gminy.” Takze w § 47 ust. 1 zatacznika do
uchwaty znalazt si¢ zapis dotyczacy pracy Biura Rady: ,,Radni mogg zgtasza¢ poprawki do protokotu
kierujac je do Biura Rady Gminy.” a takze w § 53 ust. 15 zatacznika do uchwaty: ,,Dokumenty i informacje
udostepniane s3 w Urzedzie Gminy Jerzmanowa w biurze Rady Gminy pod nadzorem merytorycznego
pracownika urzedu.”

Zdaniem Organu Nadzoru powyzsze zapisy zatacznika do uchwaly zostaly podjete z istotnym
naruszeniem art. 33 ust. 1-3 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz art. 7 pkt 3 ustawy o pracownikach
samorzgdowych.

Zgodnie bowiem z art. 33 ust. 1i ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym wojt jest kierownikiem urzedu
gminy wykonujgcym uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu. Wajt jest
réwniez organem witasciwym do nadania w drodze zarzadzenia regulaminu organizacyjnego, ktory okresla
organizacj¢ izasady funkcjonowania urzgdu gminy, wtym takze Biura Rady (z art. 33 ust.3 ustawy
0 samorzadzie gminnym).

Powyzsze oznacza, ze 0soby zatrudnione w Biurze Rady sa pracownikami Urzedu Gminy, a wigc
podlegaja zwierzchnictwu stuzbowemu Wojta, jako kierownika Urzgdu Gminy. Wynika to takze
z uregulowan art. 7 pkt 3 ustawy 0 pracownikach samorzadowych, w ktorym okreslono, ze czynnosci
z zakresu prawa pracy w urzedzie jednostki samorzadu terytorialnego wobec pozostatych pracownikow
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urzgdu oraz wobec kierownikow samorzadowych jednostek organizacyjnych wykonuje m.in. wojt,
burmistrz, prezydent miasta.

Z powyzszych przepisow zatem jasno wynika, ze Wojt sprawuje wiadztwo organizacyjne nad aparatem
pomocniczym organu gminy, okreslone przez ustawodawce jako kierownictwo. Zatem to wylacznie Wojt,
jako pracodawca, wykonuje czynnos$ci w sprawach z zakresu prawa pracy oraz uprawnienia zwierzchnika
stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu gminy. Przepis art. 7 ustawy o pracownikach
samorzadowych expressis verbis okres$la podmioty dokonujace czynnosci z zakresu prawa pracy w imieniu
réznych pracodawcow samorzadowych. Oznacza to, ze zaden inny podmiot (poza dopuszczalnymi
W przepisach ustawowych wyjatkami) nie moze ingerowa¢ w czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy
wobec pracownikéw samorzagdowych. Majac na uwadze powyzsze nalezy przyjac, ze to nie Rada Gminy,
ale Wajt, jako organ wykonawczy gminy i jednoczesnie zwierzchnik stuzbowy pracownikow urzedu gminy,
ma wylaczne prawo do decydowania o zakresie obowigzkow pracownikéw tego urzedu i organizowaniu
pracy poszczegdlnych wydzialow urzedu, okreslonych m.in. w regulaminie organizacyjnym urzedu gminy.

W $wietle wskazanych przepisOw postanowienia zawarte w § 15, § 36 ust. 3 zd. 2, ust. 4, § 45 ust. 1,
§ 47 ust. 1 we fragmencie ,kierujac je do Biura Rady Gminy”, § 53 ust. 15 we fragmencie ,,w biurze Rady
Gminy” zatgcznika do uchwaty stanowig istotne naruszenie prawa.

W § 19 zatacznika do uchwaty Rada zapisala: ,,Wojt lub osoba do tego wyznaczona przez Woijta,
obowigzany jest udzieli¢ Radzie wszelkiej pomocy technicznej, organizacyjnej i prawnej w przygotowaniu
i odbyciu Sesji.”

Tymczasem brak jest podstaw prawnych dla Rady Gminy Jerzmanowa do naktadania obowigzkow na
Woéjta Gminy, badz na innego pracownika Urzgdu.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym do wyltacznej wiasciwosci rady gminy
nalezy uchwalanie statutu gminy. Statut, zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, stanowi
oustroju gminy. To, jakie kwestiec podlegajg regulacji w statucie, ustawodawca postanowit
W poszczegolnych regulacjach ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérymi w statucie okresla sig: —
zasady tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej (art. 5 ust. 3), — zasady dostepu
do dokumentow i korzystania z nich (art. 11b ust. 3), — zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a
ust. 5), — organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy organdow gminy (art. 22 ust. 1), — uprawnienia jednostki
pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy (art. 51 ust. 3).

Ustawodawca nie okreslit jednakze w sposob szczegotowy wszystkich kwestii podlegajacych regulacji
w statucie, pozostawiajgc organowi stanowigcemu oceng co do innych jeszcze regulacji dotyczacych ustroju
gminy, jakie powinny si¢ znajdowaé w tresci statutu. Uznaniowo$¢ dziatania rady gminy w tym zakresie
nie oznacza jednakze dowolnosci tego dziatania. Zgodnie bowiem z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.) organy wiadzy publicznej, w tym
rébwniez organy stanowigce, zobowigzane sg do dziatania na podstawie i W granicach prawa. Tymczasem
brak jest podstaw prawnych dla Rady Gminy Jerzmanowa do naktadania obowiazkow udzielania pomocy
technicznej, organizacyjnej czy prawnej na Wojta, czy tez na osob¢ przez niego wyznaczong. Ponadto Wajt
sprawuje wladztwo organizacyjne nad aparatem pomocniczym organu gminy, okreslone przez ustawodawce
jako kierownictwo. Zatem to wylacznie Wojt, jako pracodawca, wykonuje czynnosci w sprawach z zakresu
prawa pracy oraz uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu gminy.

W zwigzku z powyzszym § 19 zatacznika do uchwaty istotnie narusza prawo, jako podjety bez podstawy
prawnej.

W § 35 ust. 2 zalacznika do uchwaty Rada Gminy postanowita, ze: ,,Do projektow uchwat stosuje si¢
odpowiednio przepisy rozporzadzenia w sprawie zasad techniki prawodawczej.”.

Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zZrodtami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej
Polskiej sa: konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania
organow, ktore je ustanowily. Przepisy rozdziatu III Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktow
prawnych. W $wietle tych przepisow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktow
prawnych organdw samorzadu terytorialnego. Ustanowiony w konstytucji, zamknigty katalog zrodet prawa
skonstruowany jest jednoczesnie w oparciu 0 zasade hierarchicznosci (M. Kallas, Konstytucja
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Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1997). Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktow
nizszego rzedu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego
rzgdu nie moga narusza¢ przepisOw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa
systemu zrodel prawa obliguje do przyjecia interpretacyjnej dyrektywy, w mysl ktorej przepisy prawa
zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu.

Wskazanego przepisu statutu, tj. § 35 ust. 2 zatacznika do uchwaly, nie da si¢ pogodzi¢ z obowigzujacym
hierarchicznym systemem zrodet prawa. Przepis wynikajacy z aktu prawa miejscowego nie moze zastrzegac
pierwszenstwa w stosowaniu przed ustawami oraz rozporzadzeniami wykonawczymi, wobec ktorych jest
hierarchicznie nizszy. Odestane przez rade gminy w akcie prawa miejscowego do zastosowania przepisow
rozporzadzenia czy ustawy, czyli przepisow hierarchicznie wyzszych, stanowi naruszenie prawa -
przekroczenie kompetencji rady, gdyz potencjalny czytelnik moze odnies¢ wrazenie, ze zastosowanie
przepiséw rozporzadzenia czy ustawy wynika z postanowien uchwaty, czyli aktu nizszego rzedu. Tego typu
zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow prawnych tego samego rzedu. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze w przypadku gdy zaistnieje stan faktyczny, ktérego rozstrzygnigcie moze nastgpi¢ zarbwno na
podstawie przepiséw aktu prawa miejscowego, jak i przepisow powszechnie obowigzujacych na terenie
calego kraju, rozstrzygnigcie powinno nastgpi¢ w oparciu 0 przepisy hierarchicznie wyzsze (tak tez
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 4 kwietnia 2012 r. — sygn. akt IV SA/Wr
81/12).

W zwiazku z powyzszym uzasadnione jest stwierdzenie niewaznos$ci § 35 ust. 2 zatgcznika do uchwaty.

W § 53 ust. 12 zatacznika do uchwaty Rada uchwalita: ,,Protokoty z posiedzen Komisji przedstawia si¢
Woéjtowi Gminy, Przewodniczacemu Rady gminy, atakze kazdemu kto ma w tym interes.”. Zdaniem
Organu Nadzoru regulacja ta we fragmencie ,.kto ma w tym interes” stanowi istotne naruszenie prawa.

Przepis art. 61 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej miedzy innymi stanowi, ze obywatel ma
prawo do uzyskania informacji o dziatalnos$ci organdéw wiadzy publicznej oraz osoéb petnigcych funkcje
publiczne. Za$ zgodnie z art. 61 ust. 2 Konstytucji RP prawo do uzyskania informacji obejmuje dostgp do
dokumentow, ktore dotycza dziatalno$ci wszelkich organéw wiladzy publicznej oraz osoéb petnigcych
funkcje publiczne. Okreslone w powyzszy sposob uprawnienie zostalo skonkretyzowane w ustawie
0 samorzadzie gminnym. Zgodnie ztrescig art. 11b ust. 1 ww. ustawy dziatalno§¢ gminy jest jawna,
a ograniczenie jawno$ci moze wynika¢ wylacznie zustaw. Ponadto ztresci art. 11b ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym wynika, ze jawno$¢ dziatania organéw gminy obejmuje w szczego6lnosci prawo
obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu
do dokumentow wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotow posiedzen organdéw
gminy i komisji rady gminy. Nalezy wigc stwierdzi¢, ze Rada Gminy Jerzmanowa zamieszczajac w Statucie
zapisy, ktore uzalezniaja dostep do protokotow z posiedzen komisji od blizej nieokreslonego interesu
wnioskodawcy, ograniczyla dostep obywateli do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan
publicznych nie majac do tego ustawowego upowaznienia. W ten sposéb Rada naruszyla
art. 61 ust. 2 Konstytucji RP wzw. zart.11b ust.1i 2ustawy o0 samorzadzie gminnym. Powyzsze
stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadéw administracyjnych (np. wyrok WSA we
Wroctawiu z 6 listopada 2008 r. sygn. akt III SA/Wr 430/08, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 listopada
2008 r. III SA/Wr 418/08 czy wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 marca 2011 r. sygn. akt 11l SA/Wr
18/11, w ktérym Sad stwierdzit m.in., ze "protokot z sesji, juz w momencie jego sporzadzenia i podpisania,
staje si¢ dokumentem, ktory winien by¢ udostgpniany zgodnie z powotanymi wcze$niej przepisami
Konstytucji oraz ustawy o0 samorzadzie gminnym. Brak bowiem jakichkolwiek regulacji ustawowych
wylaczajacych obowigzek jego udostepnienia.” Ten wyrok, zdaniem Organu Nadzoru, bgdzie miat takze
zastosowanie do protokotu z posiedzenia komisji Rady.

W zwiazku z powyzszym uzasadnione jest stwierdzenie niewaznos$ci § 53 ust. 12 zatacznika do uchwaty
we fragmencie ,,kto ma w tym interes”.

W trakcie analizy uchwaly Organ Nadzoru stwierdzit, ze takze zapis § 53 ust. 14 zatacznika do uchwaty
we fragmencie ,,pisemny” zostal podjety zistotnym naruszeniem prawa. Rada uchwalita w nim:
,Udostepnienie dokumentoéw i informacji nastepuje na pisemny wniosek.”.

Tymczasem, zgodnie z art. 10 ustawy o0 dostepie do informacji publicznej: ,,1. Informacja publiczna,
ktéra nie zostala udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym repozytorium, jest
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udostepniana na wniosek. 2. Informacja publiczna, ktéra moze by¢ niezwlocznie udostgpniona, jest
udostepniana w formie ustnej lub pisemnej bez pisemnego wniosku.”. Ustawa nie przewiduje zadnych
wymogow formalnych dla wniosku, na podstawie ktorego udostepniana jest informacja publiczna.

Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 listopada 2012 r. (sygn. akt 1 OSK
1991/12), w ktoérym stwierdza sie¢, ze ,,w ustawie o dostepie do informacji publicznej brak jest wskazania
jakichkolwiek wymagan formalnych wniosku (poza utrwaleniem go w formie pisemnej). Za wniosek
pisemny uznawaé nalezy roéwniez przestanie zapytania poczta elektroniczng ito nawet, gdy do jego
autoryzacji nie zostanie uzyty podpis elektroniczny. Poglad ten uzasadniony jest brakiem konieczno$ci
petnego zidentyfikowania wnioskodawcy, a to ze wzgledu na to, ze zadajac informacji nie musi si¢ on
wykaza¢ jakimkolwiek interesem prawnym lub faktycznym, aby otrzyma¢ informacje”.

Nalezy wobec tego podkresli¢, ze wniosek o udzielenie informacji publicznej moze przybra¢ kazda
forme, o ile wynika z niego w sposéb jasny, co jest jego przedmiotem. Za wniosek pisemny o udzielenie
informacji publicznej uznaé nalezy rowniez przestanie zapytania poczta elektroniczng i to nawet gdy do jej
autoryzacji nie zostanie uzyty podpis elektroniczny (wyrok NSA z 16.03.2009 r. sygn. akt | OSK 1277/08,
LEX 604186 ).

Brak wiec byto podstaw prawnych dla Rady Gminy Jerzmanowa do okre§lania wymogu pisemnosci
whniosku o0 udostepnienie informacji publicznej, w Sytuacji gdy ustawa pozostawia w tym zakresie catkowity
brak wymogow formalnych.

Organ stanowiacy gminy nie zostal upowazniony do powtarzania czy tez modyfikacji wigzacych norm
0 charakterze powszechnie obowigzujacym. Przedstawione stanowisko znajduje odzwierciedlenie
w utrwalonej linii orzeczniczej, uznajgcej za niedopuszczalne powtdrzenie regulacji ustawowych czy tez ich
modyfikacje przez przepisy prawa miejscowego (por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2003 r., sygn. 1l SA/Ka
1831/02, niepubl.; wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2002 r., sygn. II SA/Ka 508/02, niepubl.). Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (sygn. Il SA/Wr 1179/90, OSS 2000/1/17) uznat,
ze ,,uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowaé jeszcze raz tego,
co zostalo zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna.
Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, Zze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty,
w ktorej go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy”.

Ponadto nalezy doda¢, ze cel ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz regulacja art. 10 ust. 2 tej
ustawy (Informacja publiczna, ktéra moze by¢ niezwlocznie udostepniona, jest udostepniana w formie
ustnej lub pisemnej bez pisemnego wniosku.) wskazujg, ze postepowanie w sprawie udzielenia informacji
publicznej jest odformalizowane i uproszczone, a przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego maja
zastosowanie tylko w przypadkach, gdy ustawa wyraznie tak stanowi, a wiec nie dotyczy to wszczecia
postepowania W przedmiocie udzielenia informacji publicznej. Zaden z przepiséw ustawy nie zobowiazuje
do ztozenia wniosku w formie pisemnej. Zgodnie z wyrokiem WSA w Szczecinie z dnia 4 sierpnia 2011 r.,
sygn. akt 11 SAB/Sz 46/11: ,,Tylko w przypadku, gdy informacja publiczna nie moze by¢ udostgpniona
niezwlocznie, podmiot zobowigzany do udzielenia informacji moze zgda¢ wniosku pisemnego, jednak tylko
W celu umozliwienia mu prawidtowej realizacji obowigzku udostepnienia informacji.”.

Trzeba podkresli¢, ze organ administracji publicznej wypetniajac delegacje ustawowa obowigzany jest
dziata¢ zgodnie zudzielonym mu upowaznieniem. Kazdorazowe przekroczenie zakresu kompetencji
ustawowej do podjecia uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa.

W zwigzku z powyzszym Organ Nadzoru stwierdzil, ze § 53 ust. 14 we fragmencie ,,pisemny” istotne
narusza art. 10 ustawy o dostepie do informacji publicznej w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP.

Zdaniem Organu Nadzoru takze regulacja § 53 ust. 16 zatacznika do uchwaly zostata podjeta z istotnym
naruszeniem prawa. Rada ograniczyla bowiem, formy w jakich moze nastgpi¢ udzielnie informacji,
okreslajac: ,,Uzyskanie informacji moze nastapi¢c w formie: a) wgladu do dokumentéw, b) wydania
kserokopii zadanego dokumentu.”.

Tymczasem zgodnie z art. 14 ustawy o dostepie do informacji publicznej: ,,1. Udostepnianie informacji
publicznej na wniosek nastgpuje w sposob i w formie zgodnych z wnioskiem, chyba ze $rodki techniczne,
ktorymi dysponuje podmiot obowigzany do udost¢pnienia, nie umozliwiajg udostepnienia informacji
W sposéb 1w formie okreslonych we wniosku. 2. Jezeli informacja publiczna nie moze by¢ udost¢pniona
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W sposob lub w formie okreslonych we wniosku, podmiot obowigzany do udost¢pnienia powiadamia
pisemnie wnioskodawce o przyczynach braku mozliwo$ci udostepnienia informacji zgodnie z wnioskiem
i wskazuje, w jaki sposob lub w jakiej formie informacja moze by¢ udostgpniona niezwtocznie. W takim
przypadku, jezeli w terminie 14 dni od powiadomienia wnioskodawca nie ztozy wniosku o udostepnienie
informacji w sposob lub w formie wskazanych w powiadomieniu, postgpowanie o udostepnienie informacji
umarza si¢.”

Z art. 14 ust. 1 ustawy o dostgpie do informacji publicznej wynika wigc, Ze sposob oraz forma
udostepnienia informacji publicznej nie zostata w zaden sposob okre§lona przez ustawodawce, a zatem
osoba wnoszaca o udostgpnienie informacji publicznej posiada pelng dowolno$¢ wich wskazywaniu.
Natomiast § 53 ust. 16 zalacznika do uchwaly przewiduje ograniczenie sposobow i form udostepniania
informacji publicznej jedynie do wgladu do dokumentow i uzyskania kserokopii. Jedyne ograniczenie
dotyczace formy i sposobu udostepnienia informacji publicznej jakie przewidzial ustawodawca, wynika
Z cytowanego powyzej art. 14 ust. 2 ustawy o dostgpie do informacji publicznej. Brak jest zatem podstawy
prawnej do ograniczania przez Rad¢ Gminy Jerzmanowa sposobow i form udostgpniania informacji
publicznej.

Stwierdzenie niewaznosci § 53 ust. 16 zatacznika do uchwaty jest uzasadnione ze wzgledu na naruszenie
art. 14 ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

W trakcie dalszej analizy uchwat, Organ Nadzoru stwierdzit, iz na podstawie § 56 ust. 2 lit. e) zalacznika
do uchwaty w zwiagzku z § 56 ust. 1 statutu Rada Gminy Jerzmanowa zobowiazata Komisje Rewizyjna do
sktadania Radzie, w terminie do dnia 31 marca kazdego roku, rocznego sprawozdania ze swojej dziatalnosci
W roku poprzednim, zawierajacego m.in. ocen¢ wykonania budzetu Gminy za rok ubiegty.

Tymczasem zgodnie z art. 267 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego przedstawia, w terminie do dnia 31 marca roku nastepujacego po roku budzetowym,
organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego sprawozdanie roczne z wykonania budzetu tej
jednostki, zawierajgce zestawienie dochodow i wydatkéw wynikajace z zamknigé rachunkoéw budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegdtowosci nie mniejszej niz w uchwale budzetowej. Natomiast
na podstawie art. 270 ustawy o finansach publicznych: ,,1. Sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu
terytorialnego zarzad przekazuje organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego, w terminie do
dnia 31 maja roku nastepujacego po roku budzetowym. 2. Komisja rewizyjna organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego rozpatruje sprawozdanie finansowe, sprawozdanie z wykonania budzetu
wraz zopinig regionalnej izby obrachunkowej o tym sprawozdaniu oraz informacje, o ktérej mowa
w art. 267 ust. 1 pkt 3. W przypadku gdy jednostka samorzadu terytorialnego jest obowigzana do badania
sprawozdania finansowego, 0 ktorym mowa w art. 268, przedmiotem rozpatrzenia przez komisj¢ rewizyjna
jest roOwniez opinia z tego badania. 3. Komisja rewizyjna przedstawia organowi stanowigcemu jednostki
samorzadu terytorialnego, w terminie do dnia 15 czerwca roku nastepujacego po roku budzetowym,
wniosek w sprawie absolutorium dla zarzadu. 4. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
rozpatruje i zatwierdza sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego wraz ze sprawozdaniem
z wykonania budzetu, w terminie do dnia 30 czerwca roku nastepujacego po roku budzetowym.”

Skoro zatem sprawozdanie finansowe przekazuje si¢ Radzie do dnia 31 maja, a sprawozdanie roczne
z wykonania budzetu przedstawia si¢ w terminie do dnia 31 marca, po czym sprawozdania te rozpatruje
Komisja Rewizyjna, to zapis Statutu w czesci dotyczacej nalozenia na Komisje Rewizyjng obowigzku
ztozenia do dnia 31 marca sprawozdania z dziatalno$ci, obejmujacego ocen¢ wykonania budzetu, stoi
W sprzecznosci z art. 267 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 270 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

Trzeba podkresli¢, ze organ administracji publicznej wypelniajagc delegacje ustawowg obowigzany jest
dziata¢ zgodnie zudzielonym mu upowaznieniem. Kazdorazowe przekroczenie zakresu kompetencji
ustawowej do podjecia uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa. Z powolanych
powyzej przepisOw ustawy wprost wynika, jakie terminy na ocen¢ wykonania budzetu Gminy za rok
ubiegly oraz przedtozenie wniosku w sprawie absolutorium przez Komisje Rewizyjng przewidziat
ustawodawca, i z uwagi na to nie jest dopuszczalne powtarzanie czy tez modyfikowanie tych postanowien
W uchwale organu stanowigcego gminy. Organ stanowigcy gminy nie zostal upowazniony do powtarzania
czy tez modyfikacji wigzgcych norm o charakterze powszechnie obowigzujagcym. Przedstawione stanowisko
znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej linii orzeczniczej, uznajacej za niedopuszczalne powtdrzenie
regulacji ustawowych czy tez ich modyfikacj¢ przez przepisy prawa miejscowego (por. wyrok NSA z dnia
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30 stycznia 2003 r., sygn. Il SA/Ka 1831/02, niepubl.; wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2002 r., sygn. Il
SA/Ka 508/02, niepubl.). Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (sygn. Il
SA/Wr 1179/90, OSS 2000/1/17) uznal, Ze ,uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co zostalo zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka
uchwata, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony
przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktérej go powtorzono, co moze prowadzi¢ do
catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy”.

Biorac pod uwage powyzsze uzna¢ nalezy za zasadne stwierdzenie niewaznos$ci § 56 ust. 2 lit. e) statutu,
jako regulacji bedacej modyfikacja przepisow ustawy o finansach publicznych.

Ponadto Komisj¢ rewizyjna powotuje si¢ w celu kontrolowania dziatalnosci wodjta gminy oraz gminnych
jednostek organizacyjnych (art. 18a ust. 1 ustawy), jak réwniez wykonywania innych zadan kontrolnych
zleconych przez rade gminy (art. 18a ust. 4 zd. 1 ustawy). Oprocz zadan kontrolnych ustawa o samorzadzie
gminnym natozyta na komisj¢ rewizyjna takze pewne zadania o charakterze opiniodawczo-wnioskowym,
lecz stwierdzi¢ nalezy, ze komisja rewizyjna nie ma uprawnien nadzorczych. Moze ona bada¢ i ocenia¢
prawidlowos$¢ dziatan kontrolowanych organow i jednostek organizacyjnych, nie moze im jednak wydawac
wigzacych dyspozycji dotyczacych usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci ("zalecen pokontrolnych™),
usuwa¢ ich we wlasnym zakresie ani stosowa¢ sankcji wobec o0s6b winnych zaistnienia tych
nieprawidlowo$ci. Ztego tez powodu nie mozna uzna¢, by dopuszczalne bylo zobowigzywanie
kierownikow kontrolowanych podmiotéw do zapewnienia warunkéw i $rodkdow niezbednych do
prawidtowego przeprowadzenia kontroli.

W § 57 ust. 3 zalgcznika do uchwaty Rada zapisata: ,, Kierownik kontrolowanego podmiotu zobowigzany
jest zapewni¢ warunki i $rodki niezb¢dne do prawidtowego przeprowadzenia kontroli.” Regulacja ta odnosi
si¢ do kontroli przeprowadzanych przez Komisje Rewizyjnag Rady Gminy Jerzmanowa. Jednakze zdaniem
Organu Nadzoru zapis ten stanowi przekroczenie upowaznienia do okre$lania w statucie gminy zasady
i trybu dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5 ustawy 0 samorzadzie gminnym), gdyz nalozenie
obowigzkoéw okreslonego zachowania na kierownikoéw kontrolowanego podmiotu nie miesci si¢ w zakresie
zasad i trybu dziatania komisji rewizyjne;j.

Ponadto Komisj¢ rewizyjng powotuje si¢ w celu kontrolowania dziatalno$ci wdjta gminy oraz gminnych
jednostek organizacyjnych (art. 18a ust. 1 ustawy), jak réwniez wykonywania innych zadan kontrolnych
zleconych przez rad¢ gminy (art. 18a ust. 4 zd. 1 ustawy). Oprocz zadan kontrolnych ustawa o samorzadzie
gminnym natozyla na komisj¢ rewizyjng takze pewne zadania o charakterze opiniodawczo-wnioskowym,
lecz stwierdzi¢ nalezy, ze komisja rewizyjna nie ma uprawnien nadzorczych. Moze ona bada¢ i oceniac
prawidlowos$¢ dziatan kontrolowanych organow i jednostek organizacyjnych, nie moze im jednak wydawac
wigzacych dyspozycji dotyczacych usunigcia stwierdzonych nieprawidlowos$ci ("zalecen pokontrolnych"),
usuwa¢ ich we wlasnym zakresie ani stosowaé sankcji wobec o0s6b winnych zaistnienia tych
nieprawidlowo$ci. Ztego tez powodu nie mozna uzna¢, by dopuszczalne bylo zobowigzywanie
kierownikéw kontrolowanych podmiotéw do zapewnienia warunkéw i $rodkow niezbednych do
prawidtowego przeprowadzenia kontroli.

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze Rada Gminy Jerzmanowa w swej dziatalnosci uchwalodawczej zwigzana
jest zasada legalizmu, wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, a wyrazajaca si¢ w konieczno$ci dziatania na
podstawie iw granicach prawa, atakze art. 94 Konstytucji RP, w oparciu o ktory organy samorzgdu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie iw granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych
organow.

Wobec powyzszego zapis § 57 ust. 3 zalacznika do uchwaly nalezy uznaé za podjety z istotnym
naruszeniem art. 18a ust. 5 ustawy o0 samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP.

W § 58 ust. 3 zalgcznika do uchwaly Rada Gminy Jerzmanowa natozyta obowigzki na radnych: ,,Do
obowigzkéw radnego nalezy w szczegdlnosSci utrzymywanie wiezi z mieszkancami oraz ich organizacjami
poprzez: a. Informowanie mieszkancow o sprawach Gminy i konsultowanie istotnych spraw ich
dotyczacych, b. przyjmowanie wnioskow, postulatow i skarg mieszkancow oraz przedktadanie ich organom
Gminy do rozpatrzenia.”.
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Tymczasem zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym: ,,Radny obowigzany jest kierowac
si¢ dobrem wspolnoty samorzadowej gminy. Radny utrzymuje stala wie¢z z mieszkancami oraz ich
organizacjami, a w szczegdlnosci przyjmuje zgtaszane przez mieszkancéw gminy postulaty i przedstawia je
organom gminy do rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany instrukcjami wyborcow.”

Z cytowanego wyzej przepisu ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz mandat radnego jest mandatem
wolnym. Oznacza to, ze radny nie jest w zaden sposdb zwigzany instrukcjami wyborcow, a jego obowigzek
utrzymania stalej wiezi z wyborcami, cho¢ oczywisty, nie jest sankcjonowany. Oznacza to rowniez, ze jesli
radny nie bedzie utrzymywal zwyborcami kontaktéw, to nie poniesie W zwigzku ztym zadnych
konsekwencji.

Powyzszy przepis, w ocenie Organu Nadzoru, ani zaden inny przepis ustawy nie uprawnia Rady Gminy
Jerzmanowa do okreslenia sposobu wykonywania mandatu radnego uzyskanego w drodze wyborow
powszechnych.

Zapisy § 58 ust. 3 zostaly zatem wprowadzone do zalacznika do przedmiotowej uchwaly
Z przekroczeniem zakresu upowaznienia zawartego w art. 18 ust. 2 pkt 1 w zwigzku z art. 22 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Zakwestionowana regulacja, nie dotyczy bowiem problemoéw natury ustrojowe;j,
zastrzezonych do unormowan statutowych okreslonych w art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ale
odnosi si¢ do tresci art. 23 i nastepnych ustawy okreslajacych obowigzki radnych.

Jak zaznaczano powyzej, Rada Gminy Jerzmanowa w swej dziatalnosci uchwatodawczej zwigzana jest
zasadg legalizmu, wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, a wyrazajaca si¢ w konieczno$ci dziatania na
podstawie iw granicach prawa, atakze art. 94 Konstytucji RP, w oparciu o ktéry organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie iw granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organdw.

Rowniez Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z 8 maja 2008 r. sygn. akt: 1l
SA/Wr 119/08, wskazat, iz: "ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1591 ze zm.) nie zawiera przepisu mogacego stanowi¢ podstawe normatywnego okreslenia
W statucie gminy obowigzkow radnego ponad ustalone w jej art. 23 ust. 1.”

Sad stwierdzit takze: ,,Powyzsze oznacza w szczegdlnosci, ze [...] Mieszkancy nie mogg zmusi¢ radnego
do scisle wyznaczonych dziatan [...]. W rezultacie za wyniki zgodnych z prawem dziatan wynikajacych
z wykonywania mandatu radny ponosi przed wyborcami jedynie odpowiedzialno$¢ polityczng, ktora jest
weryfikowana podczas wyboréow do rady nastepnej kadencji. Jest to o tyle istotne dla rozstrzygnigcia
niniejszej sprawy, ze skoro wyborcy nie moga ogranicza¢ swobody radnego w wykonywaniu jego mandatu,
to tym bardziej rada gminy, ani jej przewodniczacy nie mogg (bez wyraznej podstawy ustawowej)
dodatkowo krepowaé radnego” (wyrok WSA zdnia 4 lipca 2013 r., Il SA/Ke 461/13, LEX nr 1363032;
poréwnaj: wyrok WSA z dnia 19 wrzeénia 2014 r., III SA/Ld 676/14, LEX nr 1520757; wyrok NSA z dnia
17 listopada 1997 r., SA/Wr 2515/95, LEX nr 24543). Nie budzi watpliwosci trafnos¢ wskazan
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu, ze ustawa o samorzadzie gminnym, ,,zgodnie
z przyjetym modelem wolnego mandatu radnego, nie zawiera [...] przepisu, ktory moglby stanowié
podstawe normatywnej regulacji w tym zakresie o charakterze wykonawczym.".

Takze w innych ustawach, regulujacych kwestie zwigzane z mandatem radnego [...] brak jest takiego
przepisu (wyrok WSA z dnia 8 maja 2008 r., 111 SA/Wr 119/08, LEX nr 506816, porownaj: wyrok WSA
z dnia 3 listopada 2008 r. IV SA/GI 396/08, LEX nr 509626; wyrok WSA z dnia 22 sierpnia 2013 r., Il
SA/Ke 449/13, LEX nr 135644).

W zwiazku z powyzszym uzasadnione jest stwierdzenie niewaznos$ci § 58 ust. 3 zatgcznika do uchwaty,
jako podjetego z istotnym naruszeniem art. 18 ust. 2 pkt 1, art. 23 ust. 1 w zwiagzku z art. 22 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym i art. 7 Konstytucji RP.

W mysl § 62 zatacznika do uchwaty Rada Gminy Jerzmanowa moze odbywa¢ wspolne sesje z radnymi
innych jednostek samorzadu terytorialnego, w szczegolnosci dla rozpatrywania irozstrzygnigcia ich
wspolnych spraw (ust. 1). Wspolne sesje organizujg przewodniczacy rad zainteresowanych jednostek
samorzadu terytorialnego (ust. 2). Zawiadomienie 0 wspolnej sesji podpisuja wspdlnie przewodniczacy lub
upowaznieni wiceprzewodniczacy jednostek samorzadu terytorialnego (ust. 3). Zgodnie za$
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z § 63 zalacznika do uchwatly, koszty wspdlnej sesji ponosza rownomiernie zainteresowane jednostki
samorzadu terytorialnego, chyba ze radni uczestniczacy we wspdlnej sesji postanowia inaczej (ust. 2).
Przebieg obrad moze by¢ uregulowany wspdlnym regulaminem (ust. 2).

Powyzszymi zapisami Rada Gminy Jerzmanowa wprowadzita instytucje odbywania sesji rady gminy
zradami innych jednostek samorzadu terytorialnego w celu rozpatrywania i rozstrzygania wspolnych dla
nich spraw. Wprowadzita takze procedure dotyczaca kwestii ich zwolywania oraz uchwalania przez
odpowiednie rady wspolnego regulaminu obrad.

Tymczasem przytoczone regulacje nie znajduja uzasadnienia izostaly przyjete z przekroczeniem
upowaznienia okre$lonego przepisami ustawy o samorzadzie gminnym. W kontek$cie przepisow
ustrojowych nalezy stwierdzi¢, ze kompetencje uchwatodawcze na poziomie gminy przystuguja radzie
gminy, jako jej organowi stanowigcemu. Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje, iz wspotdziatanie
gmin w realizacji zadan publicznych moze odbywa¢ si¢ w ramach prawa publicznego (administracyjnego)
lub prywatnego (cywilnego). Wspoéldziatanie gmin w pierwszej z wymienionych form nast¢puje na
podstawie porozumien (art. 8 ust.2a, art.74), wramach stowarzyszen (Rozdzial 9) izwigzkow
miedzygminnych (art. 64 - 73a). W ramach tych rozwigzan gmina ma mozliwo$¢ realizowania swoich zadan
poprzez dokonywanie odpowiednich czynnosci, prawnie doniostych. Nie ma natomiast takiej mozliwosci
w przypadku wspdlnych sesji poszczegélnych rad, ktore sa forma wspotpracy o charakterze tylko
i wylacznie faktycznym.

W ujeciu prawnym wspolne sesje nalezy traktowac jako przeprowadzone w tym samym miejscu i czasie
odrebne sesje poszczegolnych rad, ktdre mogg realizowaé wlasne kompetencje, podejmujac w ich zakresie
odrgbne uchwaty. Wspdlnie obradujace rady nie sg wiec jednolitym organem, ktory posiada mozliwosé
dokonywania jakichkolwiek czynnosci prawnych we wlasnym imieniu. Jak stusznie podkreslit Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 11 kwietnia 2001 r. (sygn. akt SA/Sz 2428/00) gming, w rozumieniu
art. 1 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym, jest twor prawny ztozony z dwoch elementow: wspolnoty
samorzadowej oraz odpowiedniego terytorium. W $wietle uregulowan ww. ustawy rada gminy moze
podejmowa¢ uchwaly obowigzujace na terenie tej gminy. Wykonywanie zadah publicznych
przekraczajgcych mozliwos¢ jednej gminy nastepuje wylacznie w drodze wspotdziatania migdzygminnego
(art. 10 ustawy).

Jak juz zaznaczano powyzej, organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa (art.
7 Konstytucji RP). Zgodnie za$ z art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego na podstawie i W
granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na
obszarze dzialania tych organdéw. Tak wigc podstawa aktu normatywnego o zewngtrznym oddziatywaniu —
aktu prawa miejscowego - musi by¢ wyrazne upowaznienie ustawowe zawarte w ustawie szczeg6lnej. Tym
samym realizacja przez organ stanowiacy okreslonej normy kompetencyjnej musi $cisle uwzgledniac
wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
i materialny pomig¢dzy aktem wykonawczym, austawg, co zreguly stanowi istotne naruszenia prawa.
Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowatl si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob
cisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujac przy
interpretacji art. 87 ust.1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni
rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi
okreslonych zadan niejest réwnoznaczne =z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow
normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...).”.

Majac powyzsze na uwadze uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 621§ 63 zatacznika do
uchwatly, jako istotnie naruszajacych art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym w zwigzKu
z art. 7 Konstytucji RP, gdyz podjetych bez podstawy prawne;j.

W § 79 ust. 4 zalgcznika do uchwaly Rada Gminy Jerzmanowa uchwalita: ,,Organ uchwatodawczy
jednostki pomocniczej sktada sprawozdanie z dziatalnosci finansowej jednostki Skarbnikowi Gminy
w okresach polrocznych oraz na kazdorazowe zadanie Skarbnika Gminy.”
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Tymczasem zgodnie z art. 35 ustawy 0 samorzadzie gminnym: ,,1. Organizacje i zakres dziatania
jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrgbnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji
Z mieszkancami. 2. Statut moze przewidywa¢ powolanie jednostki nizszego rzedu w ramach jednostki
pomocniczej. 3. Statut jednostki pomocniczej okreSla w szczegdlnosci: 1) nazwe iobszar jednostki
pomocniczej; 2) zasady i tryb wyboréw organow jednostki pomocniczej; 3) organizacj¢ i zadania organow
jednostki pomocniczej; 4) zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz sposob ich realizacji;
5) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnos$cig organéw jednostki pomocnicze.” .

Zdaniem Organu Nadzoru przedmiotowa regulacja § 79 ust. 4 zatgcznika do uchwaly, naktadajaca na
organ uchwalodawczy jednostki pomocniczej obowiazek skladania sprawozdan z dziatalnosci finansowej
jednostki Skarbnikowi Gminy w okresach potrocznych oraz na kazdorazowe zadanie Skarbnika Gminy,
stanowi przekroczenie upowaznienia ustawowego odnosnie statutu gminy. Zapis § 79 ust. 4 zatacznika do
uchwaty nie dotyczy bowiem problemow natury ustrojowej, zastrzezonych do unormowan statutu gminy,
okreslonych w art. 22 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, ale odnosi si¢ do tresci art. 35ust. 1i
ust. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, ktéry normuje zakres obowiazkowej regulacji statutu jednostki
pomocniczej, w tym obowigzkowe okreslenie zakresu i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad
dziatalno$cig organow jednostki pomocnicze;j.

Po raz kolejny nalezy zaznaczy¢, iz organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji RP). Zgodnie za$ z art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w
granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na
obszarze dziatania tych organow. Tak wigc realizacja przez organ stanowigcy okreslonej normy
kompetencyjnej musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte W upowaznieniu ustawowym. Odstgpienie od tej
zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym, a ustawa, co zreguly
stanowi istotne naruszenia prawa.

Ponadto, powotany przepis art. 35 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym jest rozwini¢ciem, okreslonej
w art. 5 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym, kompetencji rady gminy w zakresie tworzenia jednostek
pomocniczych. Jednocze$nie w art. 35 ust. 3ustawy ustawodawca okreslit zakres przedmiotowy
unormowan, jakie bezwzglednie powinien zawiera¢ statut jednostki pomocniczej. Jednym z takich
elementow jest, zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy 0 samorzadzie gminnym ustalenie zakresu i form
kontroli oraz nadzoru organdéw gminy nad dziatalno$cig organdéw jednostki pomocniczej. Zakres wskazanej
w tym przepisie kompetencji zezwala uchwatodawcy jedynie na okreslenie form i zakresu nadzoru
i kontroli, natomiast podmioty uprawnione do ich przeprowadzania sprecyzowane zostaly w przepisach
ustawowych. W art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy 0 samorzadzie gminnym, okre$lajac wykonawce¢ nadawanych
uprawnien kontrolno — nadzorczych, ustawodawca wskazal na organy gminy. Pojgcie to ulega
sprecyzowaniu w art. 11a ustawy o samorzadzie gminnym, w ktérym zawarto zamkniety katalog organow
gminy: Organami gminy s3: rada gminy, wojt (burmistrz, prezydent miasta). Jak z powyzszego wynika,
skarbnik gminy nie zostat przez ustawodawce uznany za jej organ, co powoduje, ze nie mozna nada¢ mu
uprawnien kontrolnych w stosunku do jednostki pomocniczej gminy. Wobec powyzszego, w 0cenie organu
nadzoru, kwestionowany zapis, powierzajacy sprawowanie kontroli gospodarki finansowej solectwa
Skarbnikowi Gminy narusza art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy o0 samorzadzie gminnym. Skarbnik Gminy
nie posiada bowiem statusu organu gminy, jest on pracownikiem samorzadowym - gtéwnym ksiggowym
budzetu gminy powotywanym i odwotywanym przez rade gminy.

W zwigzku zpowyzszym § 79 ust. 4 zalacznika do uchwaty istotnie narusza art. 22 ust. 1 oraz
art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy 0 samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.
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Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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