DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA LUBELSKIEGO

LUblln, dnla 4 Slerpnla 2015 T. Elektronicznie podpisany przez:

Cezary Widomski; LUW
Data: 2015-08-04 13:04:40

Poz. 2525

WOJEWODA LUBELSKI

Rozstrzygniecie nadzorcze Nr PN-11.4131.328.2015
Wojewody Lubelskiego

z dnia 28 lipca 2015 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr VII1/35/2015 Rady Gminy Ludwin z dnia 19 czerwca 2015 r.

w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Ludwin, w czes$ci obejmujacej § 10 ust. 2, § 17 ust. 2, ust. 3,

ust. 4, ust. 5, ust. 7, ust. 8, ust. 9, ust. 10 i ust. 11, § 18 pkt 7, § 33 w brzmieniu: ,,w uzasadnionych

wypadkach moze dokonaé¢ zmian w kolejnosci realizacji poszczegélnych punktéw obrad”,
§ 44 ust. 6 w brzmieniu: ,,oraz numery ewidencyjne PESEL wszystkich czlonkéw grupy”, § 56,
§ 57 ust. 6 w brzmieniu: ,,wyboru czlonka Komisji na przewodniczacego lub Wiceprzewodniczacego
Rady”, ust. 8, ust. 9, ust. 10 i ust. 11, § 79 ust. 2, § 85 ust. 1, § 88 ust. 1, ust. 2, ust. 3 i ust. 5, § 90, § 93,
§ 97, § 100 ust. 2, ust. 3, ust. 4 ust. 5, ust. 6 i ust. 7, § 101 oraz § 102 statutu stanowiacego zalacznik do
uchwaly.

Na podstawie art. 91 ust. 11 wust. 3ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22013 r., poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr VIII/35/2015 Rady Gminy Ludwin z dnia 19 czerwca 2015 r. w sprawie uchwalenia Statutu
Gminy Ludwin, w cze$ci obejmujacej § 10 ust. 2, § 17 ust. 2, ust. 3, ust. 4, ust. 5, ust. 7, ust. 8, ust. 9,
ust. 10iust. 11, § 18 pkt 7, § 33 w brzmieniu: ,,w uzasadnionych wypadkach moze dokona¢ zmian
w kolejnosci realizacji poszczegdlnych punktow obrad”, §44ust. 6 w brzmieniu: ,,0oraz numery
ewidencyjne PESEL wszystkich cztonkéw grupy”, § 56, § 57 ust. 6 w brzmieniu: ,,wyboru cztonka Komisji
na przewodniczacego lub Wiceprzewodniczacego Rady”, ust. 8, ust. 9, ust. 10iust. 11, § 79 ust. 2,
§85ust. 1, § 88 ust. 1, ust. 2, ust. 31 ust. 5, § 90, § 93, § 97, § 100 ust. 2, ust. 3, ust. 4 ust. 5, ust. 61 ust. 7,
§ 101 oraz § 102 statutu stanowigcego zatacznik do uchwaty.

Uzasadnienie

Uchwata Nr VIII/35/2015 Rady Gminy Ludwin zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 29 czerwca
2015 r.

Przedmiotowg uchwala Rada Gminy Ludwin uchwalita Statut Gminy Ludwin, w brzmieniu
stanowigcym zatgcznik do uchwaty.

Zgodnie z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, w statucie gminy okresla si¢: ustrdj gminy (art.
3 ust. 1), zasady tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostek pomocniczych (art. 5 ust. 3), zasady
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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 organow gminy (art. 22 ust. 1), zasady dziatania klubow
radnych (art. 23 ust.2), zasady udzialu przewodniczacych organdow wykonawczych jednostek
pomocniczych w pracach rady gminy (art. 37a).

Udzielona radzie gminy kompetencja ma do$¢ szeroki zakres, co jednak nie oznacza dowolnosci
w zakresie ustalania statutu gminy.

Statut gminy jest aktem prawa miejscowego, a zatem zastosowanie znajduje przepis art. 94 Konstytucji
RP, zktérego wynika, iz organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego,
obowigzujace na obszarze dzialania tych organow, jedynie na podstawie iw granicach upowaznien
zawartych w ustawie. Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby
nie naruszata innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat
zasad demokratycznego panstwa prawnego a dziatania muszg mie$ci¢ si¢ w granicach i na podstawie prawa
(art. 7 Konstytucji RP).

Jak stanowi § 10 ust. 2 Statutu ,prawo wglgdu do dokumentow, o ktorych mowa w ust. 1 obejmuje
mozliwos¢ zapoznania sig z ich trescig, sporzadzania notatek i odpisow, wyciggow lub kopii, wtym iw
formie elektronicznej”.

Powyzsza regulacja Rada ustalita zamknigty katalog form w jakich dopuszczalny jest dostep do
dokumentow wynikajacych z wykonania zadan publicznych i korzystania z nich przez obywateli.

Nalezy wskaza¢, iz regulacja ta wprowadza ograniczenia w stosunku do postanowien art. 14 ust. 1 ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 r. poz. 783). Zgodnie trescig
tego przepisu udostepnianie informacji publicznej na wniosek nastepuje w sposdb iw formie zgodnej
z wnioskiem, chyba ze $rodki techniczne, ktorymi dysponuje podmiot obowigzany do udostepnienia,
nie umozliwiajg udostepnienia informacji w sposéb i w formie okreslonych we wniosku.

Kwestionowane postanowienia naruszaja takze przepis art. 12 ust. 2 ww. ustawy ktory zobowigzuje
podmiot udostepniajacy informacj¢ publiczng do zapewnienia mozliwosci przestania informacji publicznej
albo przeniesienia jej na odpowiedni, powszechnie stosowany nos$nik informacji.

Rada Miasta ustalajac w statucie zasady dostgpu do dokumentow urzedowych (publicznych) organdéw
gminy nie byta zadnym przepisem rangi ustawowej upowazniona do odmiennego ustalenia zasad dostepu do
tych dokumentoéw oraz ograniczenia dostepu do dokumentéw stanowigcych informacj¢ publiczna.

W  § 17 ust. 2 Statutu Rada Gminy zawarla regulacje, wmy$l ktorej funkcji okreslonych
w ust. 1 (przewodniczacego i wiceprzewodniczacych rady) nie mozna taczy¢ z funkcja czlonka komisji
rewizyjnej Rady.

Powyzsza regulacja nie znajduje uzasadnienia prawnego.

Zgodnie z art. 18a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym w sktad komisji rewizyjnej wchodza radni,
w tym przedstawiciele wszystkich klubow, z wyjatkiem radnych pemigcych funkcje, o ktorych mowa
w art. 19 ust. 1 (tj. przewodniczacego i wiceprzewodniczacych).

Sformutowany w przytoczonym przepisie zakaz taczenia cztonkostwa w komisji rewizyjnej z funkcja
przewodniczgcego lub wiceprzewodniczacego skierowany jest do cztonkoéw komisji rewizyjnej i tylko ich
wigze. Rada Gminy dokonata zatem w § 17 ust. 2 Statutu niedopuszczalnej modyfikacji regulacji art. 18a
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

W § 17 ust. 3-5 i ust. 7-11 Statutu Rada Gminy postanowita:

., 3.,,3. Odwotanie Przewodniczgcego i Wiceprzewodniczqcego nastepuje na wniosek co najmniej 1/4
ustawowego sktadu Rady w glosowaniu tajnym, bezwzgledng wiekszoscig glosow w obecnosci, co
najmniej polowy ustawowego sktadu Rady.

4. W przypadku rezygnacji Przewodniczqcego lub Wiceprzewodniczqgcego Rada podejmuje uchwale
w sprawie przyjecia tej rezygnacji nie pozniej niz w ciggu 1 miesigca od dnia zlozenia rezygnacji.

5. Niepodjecie uchwaty, o ktorej mowa w ust. 4, w ciggu miesigca od dnia zlozenia rezygnacji przez
Przewodniczgcego lub Wiceprzewodniczqcego jest rownoznaczne z przyjeciem rezygnacji przez Rade
z uplywem ostatniego dnia miesigca, w ktorym powinna by¢ podjeta uchwata.
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7. W przypadku odwotania lub przyjecia rezygnacji Przewodniczgcego i Wiceprzewodniczqcego oraz
niewybrania w ich miejsce 0sob do petnienia tych funkcji w terminie 30 dni od dnia przyjecia rezygnacji
albo od dnia odwotania, sesje Rady w celu wyboru przewodniczgcego, zwoluje wojewoda. Sesja
zwolywana jest na dzien przypadajgcy w ciggu 7 dni po uplywie terminu, o ktorym mowa w zdaniu
plerwszym.

8. Sesje Rady, o ktorej mowa w ust. 7, do czasu wyboru Przewodniczqcego prowadzi najstarszy wiekiem
radny obecny na sesji, ktory wyrazit zgode na jej prowadzenie.

9. Pierwszq sesje nowo wybranej Rady, zwotuje komisarz wyborczy na dzien przypadajgcy w ciggu 7 dni
po ogloszeniu zbiorczych wynikow wyborow do rad na obszarze kraju.

10. Pierwszq sesje nowo wybranej Rady, do czasu wyboru Przewodniczgcego Rady, prowadzi najstarszy
wiekiem radny obecny na sesji.

11. W przypadku wyboréw przedterminowych pierwszq sesje zwoluje osoba, ktorq Prezes Rady
Ministrow wyznaczyt do petnienia funkcji organow gminy.”.,

Przytoczone przepisy § 17 ust. 3-5, 6-11 stanowig powtoérzenie art. 19 ust. 4-8 ustawy o samorzadzie
gminnym, ktére stanowia, iz odwolanie przewodniczacego i wiceprzewodniczacych nastgpuje na wniosek
co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady gminy w trybie okre§lonym wust. 1 (ust. 4). W przypadku
rezygnacji przewodniczacego lub wiceprzewodniczgcego rada podejmuje uchwate w sprawie przyjecia tej
rezygnacji nie pozniej niz w ciggu 1 miesigca od dnia ztozenia rezygnacji (ust. 5). Niepodj¢cie uchwaty,
o ktérej mowa wust. 5, wciagu 1 miesigca od dnia zlozenia rezygnacji przez przewodniczacego lub
wiceprzewodniczgcego jest rOwnoznaczne z przyjeciem rezygnacji przez rade gminy z uptywem ostatniego
dnia miesigca, w ktorym powinna by¢ podjeta uchwata (ust. 6). W przypadku odwotania lub przyjecia
rezygnacji przewodniczacego i wiceprzewodniczacych oraz niewybrania w ich miejsce 0osob do petnienia
tych funkcji w terminie 30 dni od dnia przyjecia rezygnacji albo od dnia odwotania, sesje¢ rady gminy w celu
wyboru przewodniczacego, zwoluje wojewoda. Sesja zwotywana jest na dzien przypadajacy w ciagu 7 dni
po uptywie terminu, o ktérym mowa w zdaniu pierwszym (ust. 7). Sesj¢ rady gminy, o ktérej mowa
w ust. 7, do czasu wyboru przewodniczacego prowadzi najstarszy wiekiem radny obecny na sesji, ktory
wyrazit zgode na prowadzenie sesji (ust. 8).

Natomiast ust. 9-11 § 17 jest powtorzeniem przepisu art. 20 ust. 2-2¢ ustawy o samorzgdzie gminnym.
W mys$l powotanego art. 20 ust. 2-2¢ pierwsza sesje nowo wybranej rady gminy zwoluje komisarz
wyborczy na dzien przypadajacy w ciggu 7 dni po ogloszeniu zbiorczych wynikéw wyboréw do rad na
obszarze kraju (ust. 2). W przypadku wyboréw przedterminowych pierwsza sesj¢ zwoluje osoba, ktora
Prezes Rady Ministrow wyznaczyt do pehlienia funkcji organdéw jednostki samorzadu terytorialnego.
Przepis ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio. (ust. 2b). Pierwsza sesj¢ nowo wybranej rady gminy, do czasu
wyboru przewodniczacego rady, prowadzi najstarszy wiekiem radny obecny na sesji. (ust. 2¢).

Nalezy podkresli¢, iz rada gminy nie moze stanowi¢ w akcie prawa miejscowego o sprawach
uregulowanych juz w drodze ustawy. Z istoty aktu prawa miejscowego (a takim aktem jest statut gminy)
wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na
powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych norm o charakterze powszechnie obowigzujacym.

W orzecznictwie wielokrotnie wskazywano, iz powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace,
stanowig istotne naruszenie prawa. Uchwata rady gminy nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co jest juz
zawarte w obowigzujacej ustawie, a uchwala zawierajgca takie unormowania, jako istotnie naruszajgca
prawo, winna by¢ uznana za niewazna w czgsci w jakiej zawiera takowe regulacje. Trzeba bowiem liczy¢
sie z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktérej go powtorzono, co
moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgéciowej zmiany intencji prawodawcy (wyrok NSA w Warszawie
z dnia 16 czerwca 1992 r., sygn. akt I1 SA 99/92, wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia
14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt I SA/Wr 1179/98, wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia
28 lutego 2003 r., sygn. akt I SA/Lu 882/02).

W § 18 Statutu Rada Gminy Ludwin wymienita zadania Przewodniczacego Rady stanowigc, iz do zadan
Przewodniczacego, a w przypadku jego nieobecnosci do Wiceprzewodniczgcego nalezy m. in. czuwanie nad
zapewnieniem warunkow niezbednych do wykonywania przez radnych mandatu (pkt 7).

Zdaniem organu nadzoru takie uregulowanie uchwaty razaco narusza prawo.
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Zgodnie bowiem z art. 19 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym do zadan przewodniczacego rady
nalezy wytacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady.

Funkcja przewodniczacego rady oraz zakres jego obowiazkow zostaly w sposdb wyczerpujacy przez
ustawodawce okreslone, w szczegolnosci przez uzycie stowa ,wylacznie", ktére nie pozwala na
wprowadzenie do statutu zapisow poszerzajacych katalog obowiazkéw przewodniczacego. Poza tym uzyte
przez ustawodawce stowa ,prowadzenie obrad rady" niemoga by¢ podstawg przypisania
przewodniczacemu obowigzku czuwania nad zapewnieniem warunkow niezbednych do wykonywania przez
radnych ich mandatu, jak to przyjeto w § 18 Statutu.

Stosownie do tresci § 33 Statutu ,,Przewodniczacy obrad prowadzi je wedlug ustalonego porzadku
otwierajac i zamykajac dyskusje nad kazdym z punktdw, w u zasadnionych wypadkach moze dokonac zmian
w kolejnosci realizacji poszczegolnych punktow obrad”.

Zdaniem organu nadzoru, zapis przyznajacy Przewodniczacemu prawo do dokonywania zmian kolejnosci
realizacji poszczegdlnych punktéw porzadku obrad jest sprzeczny z art. 20 ust. 1a ustawy o samorzadzie
gminnym. Zgodnie z brzmieniem powotanego przepisu, rada gminy moze wprowadzi¢ zmiany w porzadku
bezwzgledng wigkszoscia glosow ustawowego sktadu rady.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze porzadkiem obrad jest dokument okreslajacy przedmiot sesji oraz
plan jej przebiegu. Porzadek obrad wskazuje wigc, jakie sprawy iw jakiej kolejnosci beda na sesji
omawiane.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze zmiang porzadku obrad jest:
a) wprowadzenie do niego punktu lub punktow, ktére nie byly w nim zawarte,
b) usunigcie zen jednego lub wigcej punktow,
¢) zmiana tresci jednego lub wiecej punktow,
d) zmiana kolejnosci punktow.

Kazda z tych zmian moze nastgpi¢ w fazie uchwalania porzadku obrad albo na etapie jego realizacji.
Wobec wyraznego okreslenia w art. 20 ust. la ustawy o samorzadzie gminnym, iz wprowadzanie zmian
w porzadku obrad nalezy do rady gminy, nie mozna uzna¢ wtym zakresie kompetencji
przewodniczacego rady. Ponadto, na zmiang kolejnosci realizowania punktow porzadku obrad w trakcie
sesji przewodniczacy musi uzyskaé zgode radnych wyrazona bezwzgledna wickszoscia glosow
ustawowego sktadu rady.

W § 44 ust. 6 Statutu Rada Gminy postanowita, iz ,.w przypadku, gdy inicjatywe podjecia
uchwaty zgtasza grupa mieszkancow do projektu uchwaty dotqcza sie takze liste inicjatorow zawierajgcq
podpisy, nazwiska, imiona, adresy zamieszkania oraz numery ewidencyjne PESEL wszystkich cztonkow
grupy oraz wskazanie osoby bedqgcej jej petnomocnikiem.".

Zdaniem organu nadzoru, powyzszy przepis statutu we fragmencie w jakim wymaga od
wnioskodawcow inicjatywy uchwatodawczej dolaczenia do projektu uchwaly numeru PESEL jest
niezgodny z art. 7 Konstytucji RP, atakze zart. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wskazany
przepis ustawy ustrojowej stanowi, ze mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnotg samorzadows.
Za mieszkancow gminy mozna uzna¢ ogot osob fizycznych majgcych miejsce zamieszkania na obszarze
danej gminy (Jyz G., Plawecki Z., Szewc A., Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Lex 2012).

W opinii organu nadzoru okreslenie w Statucie Gminy w zakresie inicjatywy uchwatodawczej
warunku dolgczenia do projektu uchwaly numeréw ewidencyjnych PESEL wnioskodawcow wykracza
poza granice przyznanego Radzie upowaznienia ustawowego. Numer PESEL nie stanowi bowiem
warunku ani przestanki pojecia mieszkanca, wigc miesci si¢ poza granicami semantycznego stowa
mieszkaniec.

Ponadto w przedmiotowej sprawie znajda rowniez odpowiednie zastosowanie przepisy ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U.z2014 r. poz. 1182, ze zm.). Numer
PESEL jest przykladem pojedynczej informacji stanowigcej dane osobowe. Numer ten, zgodnie
z art. 15 ust. 2 ustawy zdnia 24 wrzesnia 2004 r. oewidencji ludnosci idowodach osobistych
(Dz.U.z2015r. poz. 388), jest ll-cyfrowym, stalym symbolem numerycznym, jednoznacznie
identyfikujacym osobe fizyczng, zawierajacy date urodzenia, numer porzagdkowy, oznaczenie plci oraz
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liczbg kontrolng. Numer ten, wystepujac nawet bez zestawienia z innymi informacjami o osobie, stanowi
dane osobowe, aich przetwarzanie podlega wszelkim rygorom przewidzianym w ustawie o ochronie
danych osobowych. Na gruncie przepiséw ustawy o ochronie danych osobowych legalno$¢ przetwarzania
(wykorzystywania) danych osobowych, jak na przyktad numer PESEL, uzalezniona jest od spetnienia
jednej z przestanek, o ktérych mowa w art. 23 ust. 1 pkt 1-5 ustawy.

W oparciu o powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze podanie numeru PESEL w rozpatrywanej sytuacji, nie jest
niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spetienia obowiazku wynikajacego z przepisu prawa (art.
23 ust. 1 pkt 21 pkt 4 ustawy o ochronie danych osobowych w zwiazku z art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy
o samorzadzie gminnym), poniewaz brak tego elementu w przedmiotowej uchwale nie bedzie stanowit
przeszkody uniemozliwiajacej ztozenia przez mieszkancow projektu uchwaty.

Trzeba mie¢ rowniez na uwadze, ze ustawa o ochronie danych osobowych naktada na
administratora danych — poza powolanym powyzej obowigzkiem — migdzy innymi obowiazek
przestrzegania zasady adekwatno$ci (relewantnosci) danych w stosunku do celow, dla jakich sg one
przetwarzane (art. 26 ust. 1 pkt 3 ustawy). Z kolei nie wydaje si¢, aby niezbednym do wypehienia celu,
w jakim dane przetwarzane sa w zwigzku zinicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw Gminy, bylo
zamieszczanie we wniosku zinicjatywa podjecia przez organ stanowigcy gminy tak szczegdlowej
informacji o osobie, jak jej numer PESEL.

Stanowisko  organu  nadzoru  zostalo  potwierdzone  rOwniez  w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym. Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 10 maja
2013 r. (sygn. akt III SA/Wr 140/13) orzekl, iz ,,(...) wprowadzenie takiego unormowania jest nie tylko
nieuprawnionym tworzeniem przez organ stanowigcy dodatkowych, nieprzewidzianych ustawowo
kryteriow niestuzacych przeciez okresleniu ,,mieszkanca gminy”, ale stanowi takze ograniczenie kregu
mieszkancow gminy do oséb legitymujacych si¢ numerem PESEL, a wigc pomija przypadki, w ktorych

mieszkaniec gminy nie dysponuje takim kodem.”. Podobne stanowisko Wojewddzki Sad
Administracyjny we Wroclawiu zajat takze w wyroku z dnia 27 listopada 2013 r. (sygn. akt III SA/Wr
591/13).

W mysl § 56 Statutu, wewnetrznymi kolegialnymi organami Rady sg Komisje Rady.

Nalezy stwierdzi¢, ze stosownie do art. 11a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, organami
gminy s3 wylacznie rada i wojt (burmistrz, prezydent). Ustawa nie wymienia zadnych innych organéw,
w tym wewngtrznych organdéw rady. Stosownie do art. 21 ustawy komisje sg jednostkami wewnetrznymi
podleglymi radzie i sktadajacymi jej sprawozdania ze swojej dziatalno$ci.

W konsekwencji wskazanych powyzej podmiotow nie mozna uzna¢ za wewngtrzne organy
rady. Ze stanowiskiem tym koresponduje wyrok NSA w Warszawie z dnia 29 czerwca 1995 r., sygn. akt
IIT SA 1179/95, w ktorym Sad orzekl, ze ,,w statucie gminy nie mozna powotywac innych organow niz
przewidziane w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym i okreslac¢ ich zadania
i uprawnienia kosztem kompetencji organow ustawowych.".

Zgodnie z § 57 ust. 6 Statutu ,, Mandat cztonka Komisji wygasa w przypadku wygasniecia mandatu
radnego, wyboru cztonka Komisji na Przewodniczqgcego lub Wiceprzewodniczgcego.”.

W ocenie organu nadzoru przytoczona regulacja prawna w zakresie stow: ,,wyboru cztonka Komisji na
Przewodniczacego lub Wiceprzewodniczgcego™ nie znajduje uzasadnienia prawnego.

Zgodnie z art. 18a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, w sktad komisji rewizyjnej wchodzg radni,
w tym przedstawiciele wszystkich klubow, z wyjatkiem radnych pemigcych funkcje, o ktorych mowa
w art. 19 ust. 1.

7 powotanego przepisu wynika, iz czlonkami komisji rewizyjnej obligatoryjnie musza by¢
przedstawiciele klubow radnych z wylaczeniem powotywania do jej sktadu radnych petniacych funkcje
przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady. Nie oznacza to jednak, ze wskazani przez kluby
cztonkowie do komisji wchodza w sktad komisji automatycznie. Wskazany przez klub kandydat musi by¢
bowiem przez rade wybrany w sklad tej komisji, zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy. W mysl tego przepsiu, rada
gminy ze swojego grona moze powolywac stale idorazne komisje do okreslonych zadan, ustalajac
przedmiot dzialania oraz sktad osobowy. W tej sprawie rada podejmuje uchwale w trybie art. 14 ustawy
o samorzadzie gminnym. W takim samym trybie rada gminy dokonuje zmian w sktadzie osobowym
komisji. A zatem, w sytuacji, gdy radny, bedacy cztonkiem komisji rewizyjnej, zostanie desygnowany na
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przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego rady, cztonkowsko ww. radnego nie wygasa, lecz wymaga
zmiany uchwaty rady w zakresie wczesniej ustalonego sktadu osobowego komisji.

W § 57 Statutu Rada Gminy wprowadzita regulacje dotyczace wylaczenia czlonka komisji rewizyjne;j.
W ust. 8 wskazanego przepisu Rada postanowita, iz ,,cztonkowie Komisji podlegajq wylgczeniu od udziatu
w dziataniach Komisji, w sprawach, w ktorych moze powstac¢ podejrzenie o ich stronniczos¢ lub
interesownos¢”.  Zapisy §57ust. 91 10 okre$lajg  podmiot decydujacy o wylaczeniu = za$
§ 57 ust. 11 mozliwo$¢ odwotania si¢ od tej decyzji.

W ocenie organu nadzoru dokonanie regulacji w kwestionowanym zapisie jest sprzeczne z art. 25a
ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym radny nie moze bra¢ udzialu w glosowaniu w radzie ani
w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego. Uzyte w ustawie okreSlenie ,,interes prawny" jest
przy tym pojeciem obiektywnym w odroznieniu od okolicznosci o jakich mowa w kwestionowanym
przepisie - mogacych wywola¢ podejrzenie o stronniczo$¢ czy interesowno$¢. Ponadto nalezy wskazac, iz
zgodnie zpowolanym art. 25a ustawy wytaczenie dotyczy samego glosowania w radzie ikomisji,
a nie pracy w radzie albo komisji.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze w przypadku dokonania wyboru radnego do sktadu komisji nie sa mozliwe
jakiekolwiek czasowe wylaczenia od udziatu w jej pracach ani na mocy decyzji przewodniczacego komisji,
ani tez uchwaty rady, chyba ze rada podejmie decyzje¢ o zmianie sktadu osobowego komisji rewizyjne;j.
Przepisy obowiazujacych ustaw nie przewidujg takze prawa radnego bedgcego cztonkiem komisji, do
odwolywania si¢ do rady w ramach ochrony swych praw w sprawach zwigzanych z pracami komisji.

Wadg prawng obarczona jest ponadto regulacja § 79 ust. 2 przedmiotowego Statutu.

Zgodnie z § 79 ust. 1 ,komisja moze korzystaé z porad, opinii i ekspertyz 0sob, posiadajgcych wiedze
fachowq w zakresie zwigzanym z przedmiotem dziatania Komisji.”. Z kolei z § 79 ust. 2 postanowiono, iz
»W przypadku, gdy skorzystanie zwyzej wskazanych srodkow wymaga zawarcia odrebnej umowy
i dokonania wyptaty wynagrodzenia, Przewodniczqcy Komisji wnioskuje o zabezpieczenie Srodkow
w budzecie na ten cel.”.

Zdaniem organu nadzoru przytoczona regulacja wykracza poza materi¢ statutowa.

Zacigganie zobowigzan oraz dokonywanie wyptat w zwigzku z umowami za Swiadczenie ushug miesci si¢
W pojeciu gminnej gospodarki finansowej. Zgodnie z art. 60 ustawy o samorzadzie gminnym, za gospodarke
finansowa gminy odpowiada wdjt (ust. 1). Wajt jest dysponentem budzetu i jemu tez przystuguje wytaczne
prawo do m. in. zaciggania zobowigzan majacych pokrycie w ustalonych w uchwale budzetowej kwotach
wydatkéw, w ramach upowaznien udzielonych przez rad¢ gminy oraz do dokonywania wydatkow
budzetowych (ust. 2 pkt 11 3 ustawy).

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzié, iz realizujac swoje ustawowe kompetencje wojt jest
w pelni samodzielny. Kompetencje rady gminy w zakresie gospodarki finansowej obejmujg za$ uchwalenie
budzetu, nie za§ decydowanie o dysponowaniu wydzielonymi w nim $rodkami.

Artykul 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, statuujacy prawo ustalenia przez organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego spraw ustrojowych dotyczacych organizacji wewngtrznej oraz trybu
dzialania organow gminy, nie daje umocowania do stanowienia w statucie przepisOw upowazniajacych
Przewodniczacego Komisji Rewizyjnej do wystepowania z wnioskami dotyczacymi zabezpieczenia przez
organ wykonawczy gminy srodkéw w budzecie na okreslony cel.

W § 85 ust. 1 Statutu Rada Gminy postanowila, iz ,,Radni w liczbie nie mniejszej niz pieciu mogq
tworzy¢ kluby radnych.”.

Zgodnie z art. 23 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym radni mogg tworzy¢ kluby radnych, dziatajace na
zasadach okreslonych w statucie gminy. Okreslenie zasad dziatania klubow radnych obejmuje réwniez
okreslenie minimalnych limitéw osobowych uprawniajacych do utworzenia klubu.

Ustawa o samorzadzie gminnym ani zaden inny akt prawny nie okreslajg charakteru tych zasad, odsytajac
w catoSci wtej sprawie do rozwigzan statutowych. Jak stwierdza pi§miennictwo prawnicze oraz
orzecznictwo sagdowoadministracyjne przepis art. 23 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym dotyczy materii
ustrojowej iwinien by¢ interpretowany w powigzaniu zinnymi przepisami o charakterze ustrojowym.
Oznacza to, ze przyjeta na podstawie art. 23 ust. 2 ustawy materia statutowa nie moze by¢ wykonywana
catkowicie swobodnie.
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W wyroku zdnia 22 sierpnia 2013 r. (sygn. akt II OSK 1619/13) Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzit, iz ,,Przy ustaleniu zasad dziatania klubow radnych, rada powinna mie¢ na wzgledzie
art. 58 ust. 1 Konstytucji RP, ktory kazdemu zapewnia wolnos¢ zrzeszania sig. Przenoszqc te konstytucyjng
zasade na grunt funkcjonowania rady gminy, nalezy jg rozumieé jako wolnos¢ zaktadania klubow
i zrzeszania si¢ w nich przez radnych. Okreslajqc zasady dziatania klubow, rada nie moze wiec stwarzaé
przeszkod w korzystaniu przez radnych z prawa zrzeszania sie w klubach wedtug okreslonych kryteriow,
najczesciej politycznych lub  spolecznych. Za trafny nalezy wuznaé poglgd prawny sformutowany
w przywotanym juz wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 28 listopada 1996 r., zgodnie
z ktorym, przy niewielkiej liczebnosci ustawowego sktadu rady, ustalenie w statucie gminy wysokiego progu
liczbowego tworzenia klubu radnych stanowi istotne naruszenie art. 23 ust. 2 ustawy o samorzqdzie
gminnym. Rozwijajgc te mysl, Naczelny Sqd Administracyjny w wyroku z dnia 23 maja 2005 r. (OSK
1616/04) stwierdzil, Ze nie mozna tak interpretowac przepisu art. 23 ust. 2 przywolanej ustawy, aby wolnos¢
zrzeszania sig radnych w klubach formalnie gwarantowaé, ale w praktyce w sposob sprzeczny z tym
przepisem, a takze z art. 58 ust. 1 iz art. 2 Konstytucji RP, ograniczac.".

Takie tez stanowisko wyrazit Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia
24 kwietnia 2007 r. (sygn. akt III SA/Kr 342/07), Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w wyroku zdnia 15 pazdziernika 2008 r. (sygn. akt III SA/Wr 337/08) oraz Wojewddzki Sad
Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia 19 lipca 2012 r. (sygn. akt III SA/Lu 259/12).

Wprowadzenie zatem przez Rade Gminy Ludwin w § 85 ust. 1 Statutu minimalnego progu liczbowego
dla zatozenia klubu — co najmniej 5 radnych — godzi w wyrazone w art. 58 ust. 1 Konstytucji RP prawo
wolnosci zrzeszania si¢ i w sposob istotny narusza art. 23 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Nalezy takze stwierdzi¢, iz przyjety w uchwale sklad 5-osobowy klubow radnych istotnie wptywa takze
na inne rozwigzania ustrojowe zawarte w ustawie o samorzadzie gminnym, w szczego6lnosci dotyczacych
tworzenia komisji rewizyjne;j.

Z tresci art. 18a ust. 2 ustawy wynika, ze kazdy utworzony klub radnych musi mie¢ w komisji swojego
przedstawiciela. W tym sensie, pozycja klubow jest uprzywilejowana w poréwnaniu zradnymi
niezrzeszonymi w klubach. Brak mozliwos$ci utworzenia klubu radnych przez 3, 4 — osobowe grupy
radnych, reprezentujagcych okre$lone poglady polityczne, prowadzi do wyeliminowania tych radnych
z cztonkostwa w komisji rewizyjnej, ktora kontroluje dzialalnos¢ wojta, gminnych jednostek
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy. Tymczasem, jak trafnie zauwaza Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 18 wrzesnia 1990 r. (sygn. akt SA/Wr 849/90, OSP z 1991 r., z. 2, poz.
34): ,mechanizmy podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach publicznych nie powinny stuzy¢ dyktatowi
wiekszosci, lecz muszq pozwalac na artykutowanie w tym procesie takze interesow mniejszosci”.

Jak stanowi § 88 ust. 1- 3 Statutu ,,Radny obowigzany jest kierowac sie dobrem wspolnoty
samorzgdowej gminy. Radny utrzymuje stalg wigz z mieszkancami oraz ich organizacjami, aw
szczegolnosci przyjmuje zgtaszane przez mieszkancow gminy postulaty i przedstawia je organom gminy do
rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany instrukcjami wyborcow." (ust. 1). ,,Radni winni wspotdziataé
z jednostkami pomocniczymi Gminy i informowa¢ mieszkancow o dzialaniach wltadz samorzgdowych." (ust.
2). ,,Radni sq zobowigzani bra¢ udzial w pracach Rady ijej komisji, do ktorych zostali wybrani lub
desygnowani. "(ust. 3).

Zgodnie z § 88 ust. 5 Statutu ,,Radny powinien uczestniczyé w szkoleniach i podnosi¢ kwalifikacje
w zakresie sprawowanego mandatu.".

W mysl § 90 Statutu ,, Radni ponoszq przed wyborcami odpowiedzialnos¢ za udzial i wyniki pracy
w Radzie.".

Zgodnie za$ z § 93 ust. 1 Statutu ,, W zwigzku z wykonywaniem mandatu radny korzysta z ochronny
prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych.".

W ocenie organu nadzoru przytoczone postanowienia zostaly wprowadzone do uchwaty
z przekroczeniem zakresu upowaznienia zawartego w art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
Regulacje te nie dotycza bowiem kwestii natury ustrojowej, zastrzezonych do unormowan statutowych
okreslonych art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ale odnosza si¢ do tre§ci art. 23 i nastepnych
ustawy, okreslajacych obowigzki radnego.
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Rada Gminy podejmujac przedmiotowa uchwale zobowiazana byta do przestrzegania przepisoéw ustawy,
ktoéra w art. 23 ust. 1 stanowi, ze radny obowigzany jest kierowaé si¢ dobrem wspdlnoty samorzadowej
gminy. Radny utrzymuje statg wi¢z z mieszkancami oraz ich organizacjami, a w szczegdlnosci przyjmuje
zglaszane przez mieszkancow gminy postulaty i przedstawia je organom gminy do rozpatrzenia, nie jest
jednak zwigzany instrukcjami wyborcow.

Rada Gminy, w ramach kompetencji do okreslania organizacji wewngtrznej oraz trybu pracy organdw
gminy, nie moze okresla¢ zasad sprawowania mandatu radnego bowiem kwestie te zostaly uregulowane
przepisami ustawowymi. Mandat radnego ma charakter mandatu wolnego, a jego wykonywanie poddane
jest jedynie weryfikacji wyborczej. Oznacza to, ze radny nie jest w zaden sposdb zwigzany instrukcjami
wyborcow, a jego obowigzek utrzymania statej wigzi z wyborcami, cho¢ oczywisty, nie jest sankcjonowany.
Oznacza to, ze jesli radny nie bgdzie utrzymywat z wyborcami kontaktow, to nie poniesie w zwigzku z tym
zadnych konsekwencji. Sposéb wykonywania obowigzkéw radnego pozostawiony jest zatem uznaniu
radnego ajedyng sankcjg za naruszenie przez radnego obowiazkow wynikajacych ze sprawowanego
mandatu jest jego polityczna odpowiedzialno$¢ przed wyborcami.

Ustawa o samorzadzie gminnym, zgodnie z przyjetym modelem wolnego mandatu radnego, nie zawiera
przepisu, ktory mogiby stanowi¢ podstawe dokonania przez rade normatywnej regulacji w tym zakresie.
Takze w innych ustawach, regulujacych kwestie zwigzane z mandatem radnego brak jest takiego przepisu.

Stanowisko organu nadzoru w przedmiotowej kwestii znajduje potwierdzenie w wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 5 lutego 2015 r. , sygn. akt III SA/Lu 647/14 (por. takze wyrok
WSA we Wroclawiu z dnia 8 maja 2008 r., sygn. akt III SA/Wr 119/08 oraz wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 3 listopada 2008 r., sygn. akt IV SA/GI 396/08).

Stosownie do powyzszego nalezy stwierdzi¢, iz jedyng sankcja za naruszenie przez radnego obowigzkow
wynikajacych ze sprawowanego mandatu jest jego polityczna odpowiedzialnos¢ przed wyborcami (zob.
wyrok NSA z dnia 15 listopada 2001 r. sygn., akt I SA/Wr 171/01 oraz z dnia 17 maja 2006 r. sygn. akt II
OSK 287/06 I1 OSK 296/10).

W § 93 ust. 2 zalgcznika do przedmiotowej uchwaty Rada Gminy postanowita, ze ,,r adny nie moze bra¢
udziatu w glosowaniu Rady ani Komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego”.

W ocenie organu nadzoru takze ten przytoczony przepis wykracza poza zakres upowaznienia
ustawowego. Przepisy upowazniajace nie zezwalaja bowiem na stanowienie w zapisach statutu o kwestiach
dotyczacych wylaczenia radnego z glosowania. Kwesti¢ t¢ w sposdb wyczerpujacy reguluje przepis ustawy
o samorzadzie gminnym w art. 25a, ktory stanowi, ze radny nie moze bra¢ udzialu w glosowaniu w radzie
ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego, w zwiazku zczym powielanie go
w przedmiotowej uchwale jest normatywnie zbedne.

Jak stanowi § 97 Statutu, ,,czynnosci z zakresu prawa pracy wobec Wojta, zwigzane z nawigzaniem
i rozwigzaniem stosunku pracy dokonuje Przewodniczqcy Rady, a pozostate czynnosci Sekretarz Gminy,
z tym, Ze wynagrodzenie Wojta ustala Rada, w drodze uchwaty”.

Powyzsza regulacja w ocenie organu nadzoru nie stanowi materii statutu.

Przepis art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z2014 r.
poz. 1202) okresla jednoznacznie jakie podmioty sa upowaznione do dokonywania czynnos$ci z zakresu
prawa pracy wobec wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Jak stanowi powotany art. 8 ust. 2 czynnosci
z zakresu prawa pracy wobec wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), zwigzane z nawigzaniem
i rozwigzaniem stosunku pracy, wykonuje przewodniczacy rady gminy, a pozostale czynno$ci - wyznaczona
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) osoba zastepujaca lub sekretarz gminy, z tym ze wynagrodzenie
wojta ustala rada gminy, w drodze uchwaty.

Skoro okreslone w § 97 Statutu regulacje prawne wynikaja bezposrednio z zapisoOw ustawowych, to brak
jest podstaw prawnych powielania ich przez Rade Gminy w Statucie Gminy.

W pojeciu organizacji wewnetrznej oraz trybie dzialania organdw gminy, nie mieszcza si¢ takze,
okreslone w § 100 Statutu, zasady i tryb udzielenia badZz nieudzielenia wojtowi gminy absolutorium oraz
przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania wojta z przyczyny nieudzielenia absolutorium przez
rade.
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W przedmiotowym przepisie Statutu Rada Gminy postanowila m. in., iz ,,Komisja Rewizyjna opiniuje
wykonanie budzetu Gminy iwystgpuje z wnioskiem do rady w sprawie udzielenia lub nieudzielania
absolutorium Wojtowi. Wniosek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez Regionalng Izbe
Obrachunkowq.” (ust. 2). ,,Odrzucenie w glosowaniu uchwaty o udzielenie absolutorium jest jednoznaczne
z przyjeciem uchwaty o nieudzielanie absolutorium. Uchwale w sprawie absolutorium Rada podejmuje
bezwzgledng wiekszosciq glosow ustawowego sktadu Rady.” (ust. 3). ,,Uchwala Rady w sprawie
nieudzielania Wojtowi  absolutorium jest rownoznaczna z podjeciem inicjatywy przeprowadzenia
referendum w sprawie odwotania Wojta. Przed podjeciem uchwaly w sprawie udzielenia Wojtowi
absolutorium Rada zapoznaje sie z wnioskiem i opinig, o ktorych mowa ust. 2.” (ust. 4). ,,Rada moze podjg¢
uchwate o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania Wojta z przyczyny okreslonej w ust. 3 na sesji
zwotanej nie wezesniej niz po uplywie 14 dni od dnia podjecia uchwaly w sprawie nieudzielania Wojtowi
absolutorium." (ust. 5). ,,Przed podjeciem uchwaty, o ktorej mowa w ust. 5, Rada zapoznaje si¢ z opinig
Regionalnej Izby Obrachunkowej w sprawie uchwaly Rady o nieudzielanie Wojtowi absolutorium oraz
wystuchuje wyjasnien Wojta." (ust. 6). ,,Uchwale, o ktorej mowa w ust. 5, Rada podejmuje bezwzgledng
wiekszoscig glosow ustawowego sktadu Rady, w gtosowaniu jawnym.” (ust. 7).

Z art. 18 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym bezposrednio wynika, ze komisja rewizyjna opiniuje
wykonanie budzetu gminy i wystepuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia
absolutorium wojtowi. Wniosek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbg
obrachunkowg. Ustawa normuje takze kwestie nieudzielenia przez rade gminy wojtowi absolutorium oraz
zasady itryb przeprowadzenia, w sytuacji nieudzielenia absolutorium wdjtowi gminy, referendum
w sprawie jego odwotania (art. 28 a ustawy).

Materii statutowej nie stanowia takze uregulowania zawarte w § 101 1 § 102 Statutu.

Zgodnie z § 101 Statutu ,,P racownikami samorzqdowymi zatrudnionymi w Urzedzie oraz jednostkach
organizacyjnych Gminy sq osoby zatrudnione w ramach stosunku pracy na podstawie: 1) wyboru-Wojt 2)
powotania-Zastepca Wojta, Skarbnik 3) umowy o prace- pozostali pracownicy.".

Przepis § 102 Statutu stanowi zas, ze ,,czynnosci z zakresu prawa pracy wobec pracownikow urzedu oraz
wobec kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych dokonuje Wojt".

Nalezy zauwazyC, ze pojecie pracownika samorzadowego oraz prawne formy zatrudnienia tych
pracownikéw okreslaja przepisy art. 2, 3 i 4 ustawy o pracownikach samorzadowych.

Z kolei art. 7 pkt 11 pkt 3 tej ustawy wskazuje kategorie pracownikow samorzadowych wobec ktorych
wojt gminy wykonuje czynnosci z zakresu prawa pracy. Wedlug tego przepisu wojt (burmistrz, prezydent
miasta) wykonuje czynnosci z zakresu prawa pracy wobec zastgpcy wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych oraz pozostalych
pracownikow urzedu gminy ikierownikéw samorzadowych jednostek organizacyjnych innych niz
wymienione w pkt 11 2.

Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze statut gminy ma charakter aktu prawa miejscowego, podejmowanego
na podstawie delegacji ustawowej, ktora w sposob $cisty okresla, co powinno by¢ uregulowane w akcie
wydawanym w wykonaniu tej delegacji. Organ wykonujacy kompetencje prawodawcza zawartg
W upowaznieniu ustawowym obowigzany jest dziala¢ §cisle w ramach tego upowaznienia. Nie jest zatem
upowazniony ani do regulowania tego, co zostato juz ustawowo unormowane, ani tez do wychodzenia poza
zakres upowaznienia ustawowego.

Biorac powyzsze pod uwage, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr VIII/35/2015 we wskazanym
zakresie, jest uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie, ztozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego doreczenia.

Wojewoda Lubelski

Wojciech Wilk
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Otrzymuja:
1) Wojt Gminy Ludwin
2) Przewodniczacy Rady Gminy Ludwin
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