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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.122.2025
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 24 czerwca 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2024r.,
poz. 1465 ze zm.), stwierdzam niewazno$¢ zalacznika do uchwaly Nr XX/100/2025 Rady Miejskiej
w Biskupcu z dnia 21 maja 2025 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Biskupiec, w czesci: § 10,
§12 pkt8i9,§ 18 ust. 2,§ 31 ust. 5i 6, § 32, § 33, § 34 ust. 1 co do sformulowania ,,oraz sesji uroczystej”,
§ 34 ust. 2 co do sformulowania ,,i uroczystg”, § 35 ust.3, § 39, § 41 ust. 1, § 45, § 46 ust. 3 pkt 5, § 60 ust. 2,
§ 69, § 86, §89, §92 ust.2, § 93, § 99 ust.2 oraz § 100.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Biskupcu uchwata, o ktérej mowa na wstepie, powotujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 1 w zw.
z art. 3 ust. 1 iart. 22 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym uchwalita Statut Gminy Biskupiec, stanowiacy
zatacznik do uchwaty, zwanego dalej Statutem.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru 26 maja 2025 r.
W ocenie organu nadzoru ww. uchwata we wskazanej czgsci, podjeta zostata z istotnym naruszeniem prawa.

W art. Sust. 3, art. 11b ust. 3, art. 18a ust. 5, art. 18b ust. 3, art. 22 ust. 1 i ust. 2, art. 23 ust. 4, art. 37a
iart. 51 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, ustawodawca w sposéb jednoznaczny okreslit materig, jaka
winna znalez¢ odzwierciedlenie w statucie gminy. Rada gminy, uchwalajac statut gminy, zobowigzana jest
przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego, udzielonego jej przez ustawe o samorzadzie gminnym.

Zgodnie z art. 22 ustawy o samorzadzie gminnym, organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy organow gminy,
okresla statut gminy (ust. 1), ktory podlega ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym (ust. 2). Przez
dyspozycje okreslenia organizacji wewngtrznej oraz trybu pracy organéw gminy, nalezy rozumiec opis
funkcjonowania i sposobu wykonywania zadan przez organy gminy a takze form, w jakich wspoétdziataja ze soba.
W przypadku norm dotyczacych organizacji wewngtrznej, regulacje te maja charakter porzadkujacy i ich celem
jest usprawnienie pracy organu, a ustanowienie w statucie trybu pracy organu zobowiazuje go do stosowania
okreslonej procedury w toku podejmowanych czynnosci. Nalezy podkresli¢, ze wprowadzone w statucie gminy
normy pozostawaé muszg w zgodzie z regulacjami ustawy ustrojowej, jak i innymi przepisami zamieszczonymi
w aktach wyzszego rzedu.

Przekracza zakres delegacji, wskazanej w ww. przepisach postanowienie § 10 Statutu, w ktorym Rada
Miejska przyjela, ze radny moze przyjmowac obywateli w siedzibie Urzedu Miejskiego w Biskupcu na zasadach
okreslonych przez Burmistrza. Przytoczona materia nie stanowi materii statutowej i w zwigzku z tym, brak jest
podstawy do jej wprowadzenia do Statutu.

W§ 12 pkt8i9 Statutu postanowiono, ze Przewodniczacy Rady jest upowazniony do sktadania
o$wiadczen w sprawach, ktore byly przedmiotem obrad Rady oraz odpowiada za polityke informacyjng Rady,
co w ocenie organu nadzoru, pozostaje sprzeczne z przepisami ustawy. Kompetencje przewodniczgcego rady
gminy, zostaly okreSlone w art. 19 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktdérym, zadaniem
przewodniczacego jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Okreslone w ten
sposob kompetencje, majg charakter wylaczny i nie obejmujg uprawnienia, o ktorym mowa w kwestionowanym
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przepisie. Statut moze precyzowaé zadania przewodniczacego, jednak nie moze przyznawa¢ mu innych
kompetencji niz te, ktéore wynikaja zustawy, anie mieszczg si¢ w pojeciu “‘organizowanie pracy rady
i prowadzenie obrad rady". Do tego typu postanowien nalezy rowniez zaliczy¢ przepis § 99 ust.2 Statutu,
w ktérym Rada Miejska upowaznita Przewodniczacego Rady do zwolywania na jego wniosek posiedzenia
Komisji Skarg, Wnioskow i Petycji.

W § 18 ust. 2 Statutu Rada Miejska okreslita, ze komisje moga podejmowac wspolprace z odpowiednimi
komisjami innych gmin iinnych jednostek samorzadowych, zwlaszcza sgsiadujacych, anadto z innymi
podmiotami, jesli jest to uzasadnione przedmiotem ich dziatalnosci.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 i ust. 3 i art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, rada gminy ze swojego grona
moze powotywac stale i dorazne komisje do okreslonych zadan, ustalajagc przedmiot dziatania oraz sktad
osobowy. Komisje podlegaja radzie gminy, przedktadaja jej plan pracy oraz sprawozdania z dziatalnoS$ci.
Organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy organdw gminy okres$la statut gminy. Ustawa o samorzadzie gminnym,
nie reguluje kwestii odbywania wspolnych posiedzen, ani mozliwosci wspolpracy komisji rady gminy,
z komisjami innych gmin lub innymi podmiotami, ani tez nie daje uprawien radom gmin, do samodzielnego
regulowania tego rodzaju zagadnien. Uprawnienie takie nie wynika réwniez z jakiegokolwiek innego aktu
prawnego o charakterze powszechnie obowiazujacym.

Zdaniem organu nadzoru, analiza art. 21 ww. ustawy, prowadzi do wniosku, ze intencjg ustawodawcy byto,
aby komisje, powolywane przez rade¢ gminy, zarbwno state jak i dorazne, stanowigce ciata kolegialne podlegte
radzie gminy, funkcjonowaly w obrebie gminy ibyly wewnetrznymi jednostkami organizacyjnymi rady.
Komisje nie posiadajg samodzielnej podmiotowo$ci prawnej i nie moga realizowa¢ zadnych samodzielnych
kompetencji, w tym — decydowaé o podjeciu wspolpracy z podmiotem zewnetrznym. Jak podkreslito rowniez
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu w uchwale z 27.05.2009 r., 55/2009, LEX nr
1724881: ,,Powotywane przez rad¢ gminy komisje podlegajg radzie gminy i stanowia jej wewnetrzne organy
pomocnicze bez prawa do samodzielnego wystepowania na zewnatrz”.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia 18 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il SA/Lu
544/16, stwierdzil natomiast, iz: ,,W $wietle przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym, w tym art. 21 ust. 3,
zgodnie z ktérym komisje podlegaja radzie gminy, przedktadaja jej plan pracy oraz sprawozdania z dziatalnosci,
brak jest podstawy prawnej do przyznania komisjom rady gminy uprawnien do inicjowania i podejmowania
wspoOtpracy z komisjami innych jednostek samorzadu terytorialnego”. Taki poglad prawny zostal wyrazony
rowniez w wyroku z dnia 2 listopada 2009 r. Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu - sygn. akt II
SA/Op 290/09.

W §31 Statutu Rada Miejska przyjeta wust. 1-4, ze Rada odbywa sesje zwyczajne, nadzwyczajne
1 uroczyste, przy czym sesje zwyczajne zwotywane sa zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
a sesje nadzwyczajne w trybie art. 20 ust. 3 tej ustawy. Natomiast w § 31 ust. 5i 6 Statutu Rada Miejska
wyrdznila jeszcze sesje nadzwyczajne, definiujac je, jako sesje zwotane z okazji §wiat panstwowych, gminnych,
obchodéw rocznicowych lub dla uczczenia waznych wydarzen w zyciu gminy ijej mieszkancow, w tym,
wreczenia odznaczen lub nadania tytutéw honorowych, w ktorych porzadek obrad obejmuje wytacznie realizacje
celu, w ktorym zostata zwolana. Nalezy zauwazyc¢, iz analiza przepisu art. 20 ustawy o samorzadzie gminnym
daje podstawe do wyrdznienia trzech rodzajow sesji, tj. pierwszej sesji nowo wybranej rady, sesji zwyczajnej
oraz sesji nadzwyczajnej. W $wietle powyzszego, bezpodstawnym jest normowanie przez rad¢ gminy w akcie
prawa miejscowego kwestii nie przewidzianych w obowigzujacych przepisach prawa. "Lokalne prawodawstwo,
mimo stosunkowo duzej swobody nie ma jednak charakteru samoistnego. Tylko bowiem organy wiadzy
ustawodawczej moga samoistnie stanowi¢ normy prawne powszechnie obowigzujace. Wszystkie inne organy,
a wigc 1 organy samorzadu terytorialnego moga je stanowi¢ tylko z upowaznienia ustawy, muszg si¢ legitymowac
wyraznie udzielonym upowaznieniem, nie jest bowiem dopuszczalne domniemywanie kompetencji
prawodawczych" (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 27 pazdziernika 2004 r.,
sygn. akt Il SA/Lu 566/04). Stwierdzenie niewaznos$ci ww. przepisow Statutu, powoduje rowniez konieczno$é¢
stwierdzenia niewazno$ci postanowien: w catosci § 35 ust.3 Statutu oraz w czesci, w jakiej odnoszg si¢ do sesji
uroczystej § 34 ust. 1i § 34 ust. 2 Statutu.

Z obrotu prawnego musza by¢ rowniez wyeliminowane przepisy § 32 Statutu, w ktorym Rada Miejska
postanowita, ze w sesjach Rady uczestniczg Burmistrz i/lub Z-ca Burmistrza, Sekretarza i Skarbnika Gminy oraz
§ 39 Statutu, w ktorym wskazata, ze do udziatu w sesjach rady mogg zosta¢ zobowigzani kierownicy gminnych
jednostek organizacyjnych podlegajacych kontroli Rady.
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Analizujac ww. regulacje wskazac trzeba, ze rada gminy nie moze narzuca¢ organowi wykonawczemu gminy
bezwzglednego uczestnictwa w jej posiedzeniach, badz w posiedzeniach jej komisji. Wykracza to poza
kompetencje rady. Zgodnie z art. 33 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, kierownikiem urzedu jest wojt
(burmistrz, prezydent miasta). Ponadto, jak wskazuje art. 33 ust. 5 ww. ustawy, kierownik urzedu wykonuje
uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikdéw urzedu oraz kierownikow gminnych
jednostek organizacyjnych. W $wietle art. 7 pkt 1 ustawy zdnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1135), czynnosci z zakresu prawa pracy wobec zastepcy wojta, sekretarza,
skarbnika oraz kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych wykonuje wojt. Powyzsze przepisy
jednoznacznie wskazuja, iz to wdjt/burmistrz moze wydawa¢ wymienionym wyzej osobom polecenie
uczestniczenia w sesjach rady. Jest to jego wylaczna kompetencja. Przepisy te, z jednej strony nie mieszczg si¢
w materii statutowej, z drugiej strony stanowig nieuprawniong ingerencj¢ w uprawnienie pracodawcy do
okreslenia zadan i obowiazkéw podlegtych mu pracownikéw. Tym samym, nie mogg pozostaé w obrocie
prawnym.

Bez podstawy prawnej, uchwalony zostat réwniez przepis § 33 Statutu, wedtug ktérego, Burmistrz zostat
zobowigzany do udzielenia Radzie wszelkiej pomocy technicznej i organizacyjnej w przygotowaniu i odbyciu
sesji. W ocenie organu nadzoru, Rada nie mogla natozy¢ na organ wykonawczy takiego obowigzku. Zgodnie
z art. 21 a ustawy o samorzadzie gminnym, przewodniczacy rady gminy, w zwiazku z realizacjg swoich
obowigzkow moze wydawaé polecenia stuzbowe pracownikom urzedu gminy wykonujacym zadania
organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. W tym
przypadku przewodniczacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika shluzbowego w stosunku do
pracownikow, o ktorych mowa w zdaniu pierwszym. Przedmiotowy przepis, w petni gwarantuje prawidlowe
funkcjonowanie organu stanowiacego. Podmiotem, ktoéry winien podja¢ wlasciwe czynnosci i wydaé konieczne
polecenia, majace zapewni¢ przygotowanie i obstuge sesji rady, jest przewodniczacy rady gminy.

W § 41 ust. 1 Statutu Rada Miejska przyjeta, ze Rada moze rozpocza¢ obrady tylko w obecnosci co najmniej
potowy ustawowego sktadu Rady. Tymczasem, przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie zakazuja
prowadzenia obrad przy braku quorum. Ustanawiaja natomiast, w art. 14 ust. 1 minimalng liczbe¢ radnych,
ktorych obecnos¢ jest niezbedna do podejmowania uchwat, czyli obecnos¢ co najmniej polowy ustawowego
sktadu rady. Majac na wzgledzie ww. przepis ustawy, jezeli rada uzna za stosowne, moze obradowaé
i dyskutowa¢ przy braku quorum. Nalezy zatem uzna¢, iz brak jest podstaw do wprowadzania regulacji bardziej
rygorystycznych niz przewidujg to przepisy ustawy o samorzadzie gminnym.

W §44 pkt 3 Statutu Rada Miejska postanowila, iz porzadek obrad sesji powinien zawiera¢ w szczegdlnosci
sprawozdanie z dzialalno$ci Burmistrza w okresie mig¢dzysesyjnym, natomiast w § 45 Statutu wskazata, ze
sprawozdanie to sktada Burmistrz lub zastepca Burmistrza.

Zgodnie 7z art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, przytoczonym na wstgpie niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego, organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy organdw gminy okresla statut gminy.
W ramach upowaznienia rada gminy ma obowiazek ustanowienia w statucie jednostek samorzadu terytorialnego
organizacj¢ wewngtrzna oraz trybu pracy jej organow, nie za$ sposob ich dziatania. Okres$lenie bowiem formy
sktadania sprawozdania przez burmistrza nie miesci si¢ w kompetencji Rady, bowiem to organ wykonawczy
okresla sposob wykonywania swoich obowiazkow, w szczegdlnosci sam organ wykonawczy decyduje, czy
przyjmie ono forme¢ np. pisemna czy tez form¢ wypowiedzi bezposredniej burmistrza, czy tez wypowiedzi osoby
przez niego upowaznione;j.

W § 60 ust. 2 Statutu Rada Miejska przyjeta, ze projekty uchwat sg opiniowane, co do ich zgodnosci
z prawem przez radc¢ prawnego lub adwokata §wiadczacego ushugi prawne na rzecz Gminy. Zdaniem organu
nadzoru, powyzszym postanowieniem, narzucono organowi wykonawczemu gminy koniecznos$¢ zatrudnienia
radcy prawnego lub adwokata, a to pozostaje w sprzecznosci z ustawg o samorzadzie gminnym, ktdra ustanawia,
jako jedyny podmiot uprawniony do zaciggania zobowigzan w imieniu gminy ina jej rzecz, czyli zawierania
umow - wojta gminy.

W § 69 Statutu Rada Miejska okreslita sytuacje, w ktorej mozliwa jest reasumpcja gtosowania, wskazujac
w ust. 1 tego przepisu, ze w razie gdy wynik glosowania budzi uzasadnione watpliwosci, rada moze dokonac
reasumpcji gtosowania.

Sformutowanie ,,gdy wynik glosowania budzi uzasadnione watpliwosci” jest bardzo ogolne, moze
prowadzi¢ do nieuzasadnionego powtarzania gtosowania prawie w kazdym przypadku, gdy zgloszona zostanie
watpliwos¢. Jest to okre$lenie niejasne, nasuwajace liczne watpliwo$¢ interpretacyjne, w jakich sytuacjach
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uzasadnionej jest jego zastosowanie. Przepisy statutu, bedacego aktem prawa miejscowego muszg spetniac
wymogi jasnos$ci i precyzyjnosci wynikajace z zasady przyzwoitej legislacji. Zakwestionowany przepis tych
wymogow nie spetnia. Zakwestionowanie §69 ust. 1 Statutu powoduje, ze konieczne staje si¢ réwniez
stwierdzenie niewaznosci §69 ust. 2- 4 tego przepisu, z uwagi na ich dopetniajacy charakter w stosunku do ust. 1,
podobnie jak § 46 ust. 3 pkt 5 Statutu.

W § 86,8891 § 93 Statutu Rada okreslita obowiazki kierownika pomiotu kontrolowanego przez Komisje
Rewizyjna podczas prowadzonej kontroli i po jej zakonczeniu tj. m.in. zapewnienie warunkoéw kontrolujacym,
przedktadanie dokumentoéw, udzielanie wyjasnien w trakcie kontroli iw przypadku odmowy podpisania
protokotu kontroli, informowania o sposobie wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw z protokotu kontroli.
Ponadto w § 92 ust.2 Statutu Rada Miejska przyjela, ze po zatwierdzeniu wnioskow pokontrolnych przez radg
Komisja Rewizyjna moze wezwac kierownika kontrolowanego podmiotu w celu omdwienia wnioskow
pokontrolnych oraz wystepuje do niego pisemnie z wnioskami pokontrolnymi zawierajacymi wezwanie do
usunigcia stwierdzonych nieprawidlowosci i zapobiezenia wystapienia ich w przyszto$ci oraz sktada wniosek
do Przewodniczgcego Rady o wystapienie do uprawnionych podmiotéw o ukaranie osoéb winnych powstania
nieprawidtowosci.

W ocenie organu nadzoru, ww. przepisy, stanowig przekroczenie upowaznienia do okreslania w statucie
gminy zasad i trybu dziatania komisji rewizyjnej. Podnies¢ nalezy, ze komisja rewizyjna, nie posiada uprawnien
nadzorczych. Moze ona bada¢ ioceniaé prawidlowos§¢ dzialan kontrolowanych organdéw i jednostek
organizacyjnych, nie moze im jednak wydawa¢ =zalecen pokontrolnych usunigcia stwierdzonych
nieprawidlowos$ci w okreslonym terminie. Nalezy wskazaé, ze rola komisji rewizyjnej ogranicza si¢ do
dokonania czynnosci kontrolnych i dokonania ustalen w tym zakresie. Przyjecie tych ustalen — stwierdzenie, ze
sa prawidlowe i ostateczne, nalezy zawsze do rady gminy. Wynika to wprost z art. 18a ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, ktéry stanowi, ze rada gminy kontroluje dziatalno$¢ wojta, gminnych jednostek
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy, a takze z tresci art. 18a ust. 4 zdanie 1 tejze ustawy,
stanowigcego, ze komisja rewizyjna wykonuje inne zadania zlecone przez radg gminy w zakresie kontroli. Wobec
czego komisja rewizyjna, ktora jest niejako ,,organem wewnetrznym” rady gminy, nie ma wtasnej oddzielnej od
rady gminy kompetencji do ustalania wynikow kontroli. Porownanie stanu faktycznego ze stanem pozadanym
oraz sformulowanie zalecen pokontrolnych, nalezy zatem ostatecznie do rady gminy, ktéra koncowo
sformutowane zalecenia pokontrolne przyjmuje w drodze uchwaty. Tym samym, brak jest podstaw do
kierowania przygotowanych przez komisje rewizyjna zalecen pokontrolnych do innych podmiotéw niz do rady
gminy, ktora jest wladna do ustalenia ich ostatecznego brzmienia. Wobec powyzszego, koniecznym jest
wyeliminowanie przedmiotowego postanowienia statutu w zakresie wskazanym w sentencji niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Rada Miejska, dziatajac na podstawie art. 18a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym i okreslajac zasady oraz
tryb dzialania komisji rewizyjnej, nie mogta réwniez stanowi¢ norm nakazujacych okreslone dziatanie
podmiotom, nieb¢dacym czlonkami tej komisji. Uchwalenie powyzszych norm byto dziataniem podjgtym bez
podstawy prawnej, stad regulacje te sa przedmiotem rozstrzygnigcia nadzorczego.

W § 100 Statutu, Rada wskazata, ze cztonkowie komisji skarg, wnioskéw i petycji podlegaja wytaczeniu
od udziatu w jej pracach, w ktorych moze powsta¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownos¢ (ust. 1)
i okreslita podmioty uprawnione do podjecia decyzji o wylaczeniu cztonkoéw komisji (ust. 2 i 3). Wskazane
powyzej przepisy, w ocenie organu nadzoru sg sprzeczne z art. 25a ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie
z ktérym radny nie moze bra¢ udziatu w glosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu
prawnego. Uzyte w ustawie okre$lenie ,,interes prawny” jest pojgciem obiektywnym, w odrdznieniu od pojgcia
,podejrzenie o stronniczo$¢”, ktore ma charakter subiektywny. Podkresli¢ trzeba, ze w przypadku dokonania
wyboru radnego do sktadu komisji nie sg mozliwe jakiekolwiek nawet czasowe wylaczenia od udzialu w jej
pracach, ani na mocy decyzji przewodniczacego komisji, ani tez uchwaty rady, chyba Ze rada podejmie decyzj¢
o zmianie sktadu osobowego danej komisji. Przepisy obowigzujacych ustaw nie przewiduja rowniez uprawnienia
rady do okreslenia procedury dotyczacej wytaczenia radnego jak i uzupetnienia sktadu komisji w przypadku
zaj$cia takiego zdarzenia. W $wietle stanowiska judykatury, termin ,,interes prawny”, to interes wynikajacy
z konkretnego przepisu prawa, ktory odnosi si¢ do uprawnien lub obowigzku danego podmiotu (patrz podobnie
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 5 listopada 1999 r., sygn. akt I SA 2241/98). Jest
to interes wyplywajacy z przepisow ustrojowych, przepisow prawa materialnego, aktow i przepisow prawa
procesowego (podobnie Naczelny Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 10 wrze$nia 2002 r.,
sygn. akt [l SA/Wr 1498/02).
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Tym samym, wskazany powyzej przepis podjety zostal zrazgcym naruszeniem prawa imusi zostaé
wyeliminowany z obrotu prawnego.

W zwigzku z tym, rozstrzygnigto jak w sentencji.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przyshuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie za posrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie trzydziestu dni od daty jego
otrzymania.

wz. Wojewody Warminsko-Mazurskiego
Mateusz Szauer
I Wicewojewoda Warminsko-Mazurski
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