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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE KN-1.4131.1.512.2020.10
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO
z dnia 4 sierpnia 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U.
22020 r. poz. 713).

orzekam

niewazno$¢ § 18 ust. 1 pkt8, § 19, § 23 ust. 4 w zakresie wyrazu: "proponowanym", § 24 ust. 21 3,
§ 66 ust. 2 w zakresie wyrazow: "chyba, ze Przewodniczacy Rady postanowi inaczej", § 95 ust. 1 w zakresie
wyrazow: "lub po powzigciu stosownych uchwal przez wszystkie zainteresowane komisje" oraz
§ 95 ust. 314 uchwaly nr XXII/162/20 Rady Miejskiej w Dobrej z dnia 29 czerwca 2020 r. w sprawie
Statutu Gminy Dobra - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 29 czerwca 2020 r. Rada Miejska w Dobrej podjeta uchwate nr XXII/162/20 w sprawie
Statutu Gminy Dobra, zwang dalej "uchwatg" lub "Statutem".

Uchwate podjeto na podstawie "art. 169 ust. 4 ustawy zdnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.) oraz art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym tj. (Dz. U. z 2020 r., poz. 773)".

Uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 6 lipca 2020 r.

Dokonujac oceny zgodno$Sci z prawem przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil
co nastepuje:

Zgodnie z art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 713), zwang dalej: "u.s.g.”, ,,Organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy organdéw gminy okresla statut
gminy”. Udzielona radzie gminy kompetencja ma dos$¢ szeroki zakres, co jednak nie oznacza dowolnosci
w zakresie ustalania statutu gminy. Organy wtadzy publicznej zobligowane s3 do dziatania na podstawie i W
granicach prawa (art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997 r. nr
78 poz. 483, ze zm., dalej: ,Konstytucja RP”). Statut gminy jest aktem prawa miejscowego, a zatem
zastosowanie znajdzie przepis art. 94 Konstytucji RP, z ktérego wynika, iz organy samorzadu terytorialnego
ustanawiajg akty prawa miejscowego, obowigzujagce na obszarze dziatania tych organdéw, jedynie na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Zgodnie z ustalong w art. 87 Konstytucji RP
hierarchia zrodet prawa, akty prawa miejscowego nie moga regulowaé materii nalezacej do przepiséw
wyzszego rzedu inie moga by¢ znimi sprzeczne. Rowniez z Konstytucji RP (art. 169 ust. 4) wynika, iz
okreslona w art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.g. samodzielno$¢ rady gminy w zakresie ksztaltowania w drodze statutu
ustroju wewnetrznego gminy moze by¢ realizowana tylko i wyltgcznie w granicach ustaw. Z trescia
wskazanych regulacji konstytucyjnych koresponduje przepis art. 40 ust.1 u.s.g., w mys$l ktorego gminie
przystuguje prawo stanowienia aktoéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy, jednakze
wylacznie na podstawie i w granicach upowaznien zakreslonych w ustawach.
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Zasada praworzgdnos$ci wyrazona w art. 7 w zwigzku z art. 94 Konstytucji RP wymaga, zeby materia
regulowana wydanym aktem normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego 1nie przekraczata
zakresu tego upowaznienia. Kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest
naruszeniem normy upowazniajacej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu
prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego (por. wyrok NSA z dnia 14 grudnia
2011 r., sygn. akt 11 OSK 2058/11).

W § 18 ust. 1 pkt 8 Statutu  postanowiono, ze: "Przewodniczgcy Rady, a w przypadku jego
nieobecnosci wiasciwy Wiceprzewodniczacy, W szczeg6lnosci czuwa nad zapewnieniem

warunkéw niezbgdnych do wykonywania przez radnych ich mandatu". W ocenie organu nadzoru
powyzsza regulacja zostala podjeta zistotnym naruszeniem art. 19 ust. 2 zdanie pierwsze u.s.g..
W mysl tego przepisu zadaniem przewodniczacego rady jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz
prowadzenie obrad rady, dlatego tez w okreslonym w ustawie 0 samorzadzie gminnym katalogu zadan
przewodniczacego rady nie mieszcza si¢ zadania dotyczace czuwania nad zapewnieniem warunkoéw
niezbednych do wykonywania mandatu radnego. W wyroku z dnia 7 listopada 2019 r. w sprawie o sygn. akt
IV SA/Po 674/19 WSA w Poznaniu wskazat, ze: "Czuwanie nad zapewnieniem warunkéw niezbednych do
wykonywania przez radnych ich mandatu wykracza bowiem poza ramy zadan przewodniczacego rady
okreslonych w art. 19 ust. 2 SamGminU - zwlaszcza jesli si¢ zwazy, ze w $wietle art. 24 SamGminU
mandat radnego nie ogranicza si¢ tylko do udziatlu w pracach rady gminy - ani nie miesci si¢ w zakresie
zadan lub kompetencji wyznaczonych przewodniczacemu przez inne przepisy ustawowe". Wobec
powyzszego nalezy uznac, ze § 18 ust. 1 pkt 8 Statutu zostat wydany z istotnym naruszeniem prawa.

Organ nadzoru stwierdza, ze w § 19 Statutu okres$lono, iz ,,Pod nieobecno$¢ Przewodniczacego jego
zadania wykonuje w kolejnosci I lub pod jego nicobecnosé¢ I Wiceprzewodniczacy Rady". Podnies¢ nalezy,
ze ustawodawca jednoznacznie rozstrzygnat kwesti¢ realizacji zadan przewodniczacego rady gminy.
W mys$l art. 19 ust. 2u.s.g. przewodniczacy moze wyznaczy¢ do wykonywania swoich zadan
wiceprzewodniczacego  za§ w przypadku  nieobecno$ci  przewodniczacego i niewyznaczenia
wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego wykonuje Wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem.
Nalezy wskaza¢, iz jakakolwiek modyfikacja przepisu ustawowego przez akt prawa miejscowego jest

niedopuszczalna i jest uznawana w orzecznictwie za razace naruszenie prawa, powodujace niewaznos¢
aktu (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 30 czerwca 2011 r. w sprawie IV SA/Po 431/11; wyrok WSA w
Poznaniu z dnia 10 grudnia 2014 r. w sprawie IV SA/Po 746/14). W konsekwencji jako istotnie
naruszajacy prawo uzna¢ nalezy przepis Statutu Gminy Dobra, ktéory dokonuje zmiany uprawnien
przewodniczacego i wiceprzewodniczacych Rady Gminy Dobra, tj. § 19 Statutu.

W § 23 ust. 4 Statutu uregulowano, ze: "O terminie, miejscu i proponowanym porzadku obrad
sesyjnych powiadamia si¢ radnych najpdzniej na 5 dni przed terminem obrad, za pomocg $rodkow
komunikacji elektronicznej lub w inny skuteczny sposob". Powyzszy zapis w zakresie, w jakim stanowi
0 ,,proponowanym porzadku obrad sesyjnych” modyfikuje tres¢ art. 20 ust. 1 zdanie drugie u.s.g., zgodnie
z ktérym, do zawiadomienia 0 zwolaniu sesji dotgcza sie porzadek obrad wraz z projektami uchwal.
Z brzmienia cytowanego przepisu wynika, ze przygotowywany przez przewodniczacego porzadek obrad
nie jest projektem czy luzng propozycja, lecz wigzagcym dokumentem, dorgczanym radnym przed sesja,
W oparciu o ktoéry ma nastgpowac kolejno$¢ procedowania na sesji. W zwigzku z tym zachodzi konieczno$é
stwierdzenia niewaznos$ci § 23 ust. 4 Statutu w zakresie wyrazu: ,,proponowanym”.

W § 24 ust. 2 Statutu okreslono, ze: "W sesjach Rady uczestniczy Burmistrz, Sekretarz i Skarbnik
Gminy". Zdaniem organu nadzoru rada gminy nie moze natozy¢ na burmistrza obowigzku uczestniczenia
w sesjach rady, gdyz taki zapis narusza art. 30 ust. 2 u.s.g., w ktorym wymieniono, co nalezy do zadan
organu wykonawczego. Natozenie na burmistrza obowigzku osobistego uczestnictwa w pracach rady moze
doprowadzi¢ do sparalizowania wykonywania przez niego obowigzkéw. W obowigzujagcym stanie prawnym
brak jest podstaw do tego, aby rada mogta naktada¢ na organ wykonawczy obowigzki inne niz te, ktore
przewiduje ustawa samorzadowa.

W orzecznictwie wyrazony zostatl jednolicie poglad, Ze uczestniczenie burmistrza (wojta, prezydenta
miasta) w sesjach rady gminy stanowi jego uprawnienie, a natozenie na niego takiego obowigzku przez
organ uchwatodawczy jest niezgodne z prawem (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 pazdziernika
2009 r., sygn. akt Il SA/Wr 369/09 oraz z dnia 3 listopada 2009 r., sygn. akt 11l SA/Wr 476/09; wyrok
WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 22 czerwca 2011r., sygn. akt Il SA/Go 321/11; wyrok NSA z dnia
17 kwietnia 2017 r., sygn. II OSK 564/14). Organ nadzoru stwierdza takze, ze do zadan burmistrza gminy
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jako wykonujgcego uprawnienia zwierzchnika shuzbowego sekretarza i skarbnika gmin pozostaje
powierzanie im okre$lonych obowigzkow, w tym takze zwigzanych z udzialem w sesji rady. Wobec
powyzszego nalezy uznaé, ze § 24 ust. 2 Statutu zostat wydany z istotnym naruszeniem prawa.

Jak stanowi § 24 ust. 3 Statutu: "Do udzialu w sesjach Rady moga zosta¢ zobowigzani takze kierownicy

gminnych jednostek organizacyjnych podlegajacych kontroli Rady". Organ nadzoru stwierdza, ze regulacje
zawierajagce w swej tresci mozliwos¢ nakladania obowigzku obecnosci podczas sesji rady gminy
pracownikow urzedu gminy, czy kierownikow jednostek organizacyjnych gminy w sposob istotny naruszaja
przepisy ustawy. Zgodnie bowiem z art. 33 ust. 1-3 i 5 u.s.g. wojt (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje
zadania przy pomocy urzedu gminy. Organizacje i zasady funkcjonowania urzedu gminy okresla regulamin
organizacyjny, nadany przez wojta w drodze zarzadzenia. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest
kierownikiem urzedui kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych. Organ wykonawczy gminy
okresla w drodze regulaminu strukture organizacyjng oraz zasady dziatania urzgdu, zasady wspoldziatania
komorek, obieg dokumentoéw i przechowywania dokumentacji, godziny otwarcia urzedu dla stron, itp.
Znajduje to potwierdzenie w art. 7 pkt 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. 0 pracownikach samorzadowych
(Dz. U. 22019 ., poz. 1282), zgodnie z ktorym czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy w urzedzie
jednostki samorzadu terytorialnego wobec pozostatych pracownikéw urzedu oraz wobec kierownikdéw
samorzadowych jednostek organizacyjnych wykonuje wojt (burmistrz, prezydent miasta). To wojt
(burmistrz, prezydent miasta) ma wyltacznie prawo decydowania o zakresie obowigzkéw pracownikow
tego  urzgdu iwydawania im wigzacych polecen zwigzanych z zakresem ich zadan. W zwigzku
Z powyzszymi ustaleniami zachodzi konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci takze § 24 ust. 3 Statutu.

Zgodnie z § 66 ust. 2 Statutu: ,,Przewodniczacy komisji doraznych sktadajg Radzie sprawozdania

na najblizszej sesji Rady, przypadajacej po zakonczeniu prac komisji, chyba ze Przewodniczacy Rady
postanowi inaczej”. W ocenie organu nadzoru powotana regulacja w zakresie zwrotu: ,.chyba ze
Przewodniczacy Rady postanowi inaczej” narusza w sposob istotny przepis art. 21 ust. 3 u.s.g., zgodnie z
ktorym  komisje  podlegaja  radzie gminy, przedktadaja jej plan pracy oraz sprawozdania
z dziatalno$ci. Natomiast rolg przewodniczacego rady zgodnie z tre$cig art. 19 ust. 2 u.s.g. jest wylacznie
organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady.

Zastrzezenia organu nadzoru budzi ponadto zapis § 95 ust. 1 badanego Statutu w zakresie, w jakim
wprowadza mozliwos¢ wspotdziatania Komisji Rewizyjnej w wykonywaniu funkcji kontrolnej z innymi
komisjami rady po powzi¢ciu stosownych uchwat przez wszystkie zainteresowane komisje, przy czym
wspotdziatanie to, zgodnie z zapisami § 95 ust. 2 Statutu, obejmuje réwniez przeprowadzanie wspdlnych
kontroli. W ocenie organu nadzoru zlecanie zadan (w tym zadan w zakresie przeprowadzania wspolnych
kontroli) komisjom rady gminy tworzonym na podstawie art. 21 ust. 1 u.s.g. nie moze odbywac si¢ bez
udziatu rady gminy, ktéra — zgodnie z tym przepisem — powotujac poszczegolne komisje, okresla nie tylko
ich sktad osobowy, ale réwniez przedmiot ich dzialania. Organ nadzoru zwraca rdéwniez uwage na
art. 21 ust. 3 u.s.g., ktory zawiera sformulowanie, ze komisje podlegaja radzie gminy. Jak stusznie zauwaza
Andrzej Szewc (Ustawa 0 samorzadzie gminnym. Komentarz., opubl. w LEX 2012), sformutowanie to
wyraza trzy istotne treSci prawne. Po pierwsze - jest kolejnym potwierdzeniem (i przypomnieniem) zasady,
iz rada gminy jest najwyzszym w gminie organem stanowigcym i kontrolnym, ktéremu podlegaja wszystkie
pozostate organy, w tym takze wewnetrzne organy rady, tgcznie z komisjg rewizyjng, do ktorej przepis ten
rowniez si¢ stosuje. Po drugie - wylgcza komisje rady z podlegltosci innym wladzom samorzadowym, w tym
wojtowi gminy. Wreszcie, po trzecie - wskazuje, ze ,komisje nie sa organami rady 0 samoistnych
kompetencjach. Dziatalno$¢ podejmuja w imieniu rady iw zakresie przez nig okreslonym” (Z.
Niewiadomski, W. Grzelczak, Komentarz..., s. 25). Wobec takiego rodzaju ustalen zdaniem organu nadzoru
takze § 95 ust. 1 Statutu w zakresie wyrazoéw: "lub po powzigciu stosowanych uchwat przez wszystkie
zainteresowane komisje" zostat wydany z istotnym naruszeniem prawa.

Rada Miejska w Dobrej w § 95 ust. 3 Statutu okreslita, ze: "Przewodniczacy Komisji Rewizyjnej moze
zwraca¢ si¢ do przewodniczacych innych komisji Rady o oddelegowanie w sktad zespotu kontrolnego
radnych majacych kwalifikacje w zakresie tematyki objetej kontrolg". Ponadto zgodnie z § 95 ust. 4 Statutu:
"Do cztonkéw innych komisji uczestniczacych w kontroli, prowadzonej przez Komisje Rewizyjna stosuje
si¢ odpowiednio przepisy niniejszego rozdziatu". W ocenie organu nadzoru regulacja § 95 ust. 3 i 4 Statutu
nie znajduje uzasadnienia prawnego i wykracza poza zakres spraw, ktore rada gminy moze uregulowac
w statucie na podstawie art. 18a ust. 5 oraz art. 22 ust. 1 u.s.g.. Przepisy art. 18a u.s.g. nawigzuja do funkcji
kontrolnej rady gminy zdefiniowanej w art. 15 ust. 1 u.s.g., stanowigc w ust. 1, ze rada gminy kontroluje
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dziatalno$¢ wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu
powotuje komisje rewizyjng. Dalej ustawodawca przypisuje komisji rewizyjnej takze inne zadania:
opiniowanie budzetu gminy i wystgpowanie do rady gminy w sprawie udzielenie lub nieudzielenia
absolutorium wojtowi oraz wykonywanie innych zadan zleconych przez rade w zakresie kontroli, przy czym
to ostatnie uprawnienie nie narusza uprawnien kontrolnych innych komisji, powotywanych przez radg
gminy na podstawie art. 21 ust. 1 (art. 18a ust. 314 u..s.g.). Natomiast wart. 18a ust. 5 u.s.g. zawarte
zostato upowaznienie dla rady gminy do okreslenia w statucie gminy zasad i trybu dziatania komisji
rewizyjnej. Z przepisu art. 18a ust. 1 u.s.g. wynika, iz powotanie komisji rewizyjnej jest obligatoryjne,
a powolanie tejze komisji jest wylaczng kompetencja rady gminy. Wyjasni¢ nalezy, iz omawiana
kompetencja zawiera w sobie kompetencj¢ do decydowania o sktadzie osobowym komisji rewizyjnej, przy
czym rada winna tu uwzglednia¢ wytyczne zawarte w art. 18a ust. 2 u.s.g., w mysl ktorego w sktad komisji
rewizyjnej wchodza radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow, z wyjatkiem radnych pelniacych
funkcje, o ktorych mowa w art. 19 ust. 1 u.s.g.. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze komisja rewizyjna nie jest
jedynym wewngtrznym organem kontrolnym rady gminy. Uprawnienia kontrolne - jak o tym $wiadczy tres¢
art. 18a ust. 4 zdanie drugie u.s.g. - maja rowniez pozostate komisje rady, zaréwno state, jak i dorazne, przy
czym ich powotanie nie jest obowigzkowe. Zgodnie z art. 21 ust. 1 u.s.g. rada gminy ze swojego grona
moze powotywac stale i dorazne komisje do okre§lonych zadan, ustalajac przedmiot dziatania oraz sktad
osobowy. Reasumujac — zgodnie z wolg ustawodawcy — rada gminy realizuje swojej funkcje kontrolne za
posrednictwem obligatoryjnie dziatajacej komisji rewizyjnej; moze réwniez powierzy¢ kontrole innym
komisjom, tworzonym przez rad¢ fakultatywnie. Powotanie komisji rewizyjnej, jak i innych komisji, w tym
decydowanie 0 ich sktadzie osobowym, nalezy do wytacznej kompetencji rady gminy, a regulacje ustawowe
wykluczajg konstytuowanie innych wewnetrznych cial niz komisje rady. Przy tak skonstruowanym statusie
komisji rewizyjnej nalezy zakwestionowa¢ mozliwos¢ oddelegowania cztonkow innych komisji Rady do
udziatu w kontrolach prowadzonych przez komisje rewizyjna iodpowiednie rozciggnigcie na nich
uprawnien przypisanych cztonkom komisji rewizyjnej (§ 95 ust. 3i4 Statutu). Organ nadzoru uznal, ze
rozwigzanie przyjete przez Rade Miejska w Dobrej w § 95 ust. 3 i 4 badanego Statutu, ktére wprowadza -
w celu dokonywania kontroli - mozliwo$¢é powotywania przez Komisje Rewizyjng zespotow kontrolnych z
dziatem radnych spoza tejze Komisji, sa sprzeczne z wymienionymi wyzej regulacjami ustawowymi.

W $wietle powyzszych ustalen orzeczono jak W sentencji rozstrzygniecia nadzorczego.
Pouczenie

1. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty, zgodnie =zart. 92 ust. 1ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorg¢czenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

wz. Wojewody Wielkopolskiego

I Wicewojewoda Wielkopolski

(-) Aneta Niestrawska

(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
1. Rada Miejska w Dobrej

2. Burmistrz Dobrej
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