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Poznan, dnia 15 czerwca 2020 r.
WOJEWODA WIELKOPOLSKI

KN-1.4131.1.361.2020.22

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

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

orzekam

niewaznos¢ § 17pkt 8, § 25 wust. 3 w zakresie zwrotu: ,lub z jego upowaznienia
Wiceprzewodniczacy”, § 25 ust. 4 w zakresie zwrotu: ,,proponowany”, § 26 ust. 2 i ust. 3, § 112 ust.
1 oraz § 117 uchwaty nr XXVIII/127/20 Rady Gminy Orchowo z dnia 14 maja 2020 r. w sprawie
Statutu Gminy Orchowo - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 14 maja 2020 r. Rada Gminy Orchowo podjeta uchwate nr XXVIII/127/20 w sprawie
Statutu Gminy Orchowo.

Uchwal¢ podjeto na podstawie art. 169 ust. 4 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 3 ust. 1, art. 18 ust. 2
pkt 1, art. 22, art. 40 ust. 1, ust. 2 pkt 1 i art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713).

Uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 18 maja 2020 r.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil
co nastepuje:

Zgodnie z ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713),
zwang dalej ,,u.s.g.”, w statucie gminy okresla si¢: ustrdj gminy (art. 3 ust. 1), zasady tworzenia,
taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostek pomocniczych (art. 5 ust. 3), zasady dostgpu do
dokumentéw i korzystania z nich (art. 11b ust. 3), zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a
ust.5), zasady 1 tryb dzialania komisji skarg, wnioskow i petycji (art. 18b ust. 3), organizacje
wewngtrzng oraz tryb pracy organéw gminy (art. 22 ust. 1), zasady dziatania klubéw radnych (art. 23
ust. 4), zasady udzialu przewodniczacych organéw wykonawczych jednostek pomocniczych w
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pracach rady gminy (art. 37a), uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki
finansowej w ramach budzetu gminy (art. 51 ust. 3).

Udzielona radzie gminy kompetencja ma dos$¢ szeroki zakres, co jednak nie oznacza
dowolno$ci w zakresie ustalania statutu gminy. Organy wladzy publicznej zobligowane
sa do dziatania na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.; Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej: ,, Konstytucja RP”). Statut gminy jest aktem
prawa miejscowego, a zatem zastosowanie znajdzie przepis art. 94 Konstytucji RP, zktorego
wynika, iz organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty prawa miejscowego, obowigzujgce na
obszarze dzialania tych organdw, jedynie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w
ustawie. Zgodnie zustalong w art. 87 Konstytucji RP hierarchia Zrodet prawa, akty prawa
miejscowego nie moga regulowac materii nalezacej do przepisow wyzszego rzedu i nie mogg by¢ z
nimi sprzeczne. Rowniez z Konstytucji RP (art. 169 ust. 4) wynika, iz okreslona w art. 18 ust. 2 pkt 1
u.s.g. samodzielno$¢ rady gminy w zakresie ksztattowania w drodze statutu ustroju wewnetrznego
gminy moze by¢ realizowana tylko iwylacznie w granicach ustaw. Ztrescig regulacji
konstytucyjnych koresponduje przepis art. 40 ust. 1 u.s.g., w mys$l ktérego na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na
obszarze gminy.

Rada gminy, uchwalajagc statut gminy, zobowiazana jest wigc przestrzega¢ zakresu
upowaznienia ustawowego, a regulacje statutowe nie moga pozostawal W Sprzecznosci
ani z powotang ustawg (u.s.g.), ani tez z zadnym innym aktem wyzszego rz¢du. Ponadto rada,
realizujgc  przyznang jej kompetencj¢ uchwalodawcza, nie moze wkracza¢c w materig
juz uregulowang ustawa, co oznacza zaroOwno zakaz powtarzania w akcie prawa miejscowego
przepisdw ustaw, jak rowniez ich modyfikacji (chyba Ze przepis upowazniajacy wyraznie na to
zezwala).

Oceniajgc legalno$¢ uchwaty nr XXVIII/127/20 Rady Gminy Orchowo z dnia 14 maja 2020 r.
w sprawie Statutu Gminy Orchowo, zwanej dalej ,Statutem”, stwierdzi¢ nalezy, ze rada
do przedmiotowego Statutu wprowadzita wskazane w sentencji przepisy z przekroczeniem zakresu
swoich kompetencji wyznaczonych przez odpowiednie normy upowazniajace badz dokonata
modyfikacji przepiséw ustawowych.

W § 17 pkt 8 Statutu rada postanowita, ze ,,Przewodniczacy Rady, a w przypadku jego
nieobecnos$ci Wiceprzewodniczacy, w szczegodlnosci: (...) czuwa nad zapewnieniem warunkow
niezbednych do wykonywania przez radnych ich mandatu”.

W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja zostala podj¢ta z istotnym naruszeniem art. 19
ust. 2 zdanie pierwsze u.s.g.. W mysl tego przepisu ,,zadaniem przewodniczacego jest wylacznie
organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady”. Do tak ustalonej przez ustawodawceg roli
przewodniczgcego rady nie nalezy zatem, jak chce tego rada, czuwanie nad zapewnieniem warunkow
niezbednych do wykonywania przez radnych ich mandatu. W wyroku z dnia 7 listopada 2019 r.,
wydanym w sprawie o sygn. akt IV SA/Po 674/19 (CBOSA), Wojewddzki Sad Administracyjny w

al. Niepodlegtosci 16/18, 61-713 Poznan, tel. 61-854-14-51, fax. 61-854-18-36
www.poznan.uw.gov.pl, e-mail: nk@poznan.uw.gov.pl

www.obywatel.gov.pl, infolinia tel. 222 500 117

Id: 351DC123-9A80-4C22-81CF-669EF59B5D72



Poznaniu wskazal, 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 $wietle art. 24 SamGminU mandat radnego
nie ogranicza si¢ tylko do udziatu w pracach rady gminy - ani nie miesci si¢ w zakresie zadaf
lub kompetencji wyznaczonych przewodniczacemu przez inne przepisy ustawowe”. Rozwazania te
nalezy odnie$¢ takze do wiceprzewodniczacego rady, ktérego zadania moga byé jedynie pochodna
zadan przewodniczacego rady. W mysl bowiem art. 19 ust. 2 zdanie drugie i trzecie u.s.g.
»Przewodniczagcy moze wyznaczy¢ do wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego. W
przypadku nieobecnosci przewodniczacego iniewyznaczenia wiceprzewodniczacego, zadania
przewodniczgcego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem”.

Wobec powyzszego nalezy uznaé, ze przepis § 17 pkt 8 Statutu zostal wydany z istotnym
naruszeniem prawa, skutkujacym koniecznoscia stwierdzenia jego niewaznosci.

Zastrzezenia organu nadzoru budzi takze przepis § 25 ust. 3 Statutu, w my$l ktérego: ,,sesje
zwoluje Przewodniczacy lub z jego upowaznienia Wiceprzewodniczacy”. Jak juz wyzej zaznaczono,
przepis art. 19 ust. 2 u.s.g. reguluje nie tylko zadania przewodniczacego rady (zdanie pierwsze), do
ktorych zaliczy¢ nalezy takze zwolywanie sesji (art. 20 ust. 1 u.s.g.), ale réwniez warunki
wykonywania tych zadan przez wiceprzewodniczacego rady (zdanie drugie i trzecie). W przepisach
tych ustawodawca nie przewidziat ,upowaznienia” wiceprzewodniczacego do zwolywania sesji.
Kwestionowana regulacja § 25 ust. 3 Statutu w zakresie zwrotu: ,lub z jego upowaznienia
Wiceprzewodniczacy” modyfikuje zatem w sposob niedopuszczalny omawiane przepisy u.s.g. i jako
taka wymaga stwierdzenia niewaznoSci.

W § 25 ust. 4 Statutu rada postanowita, ze ,,0 terminie, miejscu i proponowanym porzadku
obrad sesyjnych powiadamia si¢ radnych najpozniej na 7 dni przed terminem obrad, za pomocy
listow poleconych lub w inny skuteczny sposob”. Powyzszy zapis w zakresie, w jakim stanowi
0 ,,proponowanym porzgdku obrad sesyjnych” modyfikuje tres¢ art. 20 ust. 1 zdanie drugie u.s.g.,
zgodnie z ktérym, ,,do zawiadomienia o zwolaniu sesji dolacza si¢ porzadek obrad wraz z projektami
uchwat”. Z brzmienia cytowanego przepisu wynika, ze przygotowywany przez przewodniczacego
porzadek obrad nie jest projektem czy luzng propozycja, lecz wigzacym dokumentem, doreczanym
radnym przed sesja, w oparciu o ktéry ma nastgpowac kolejnosé procedowania na sesji. W zwiazku z
tym zachodzi konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci § 25 ust. 4 Statutu w zakresie wyrazu:
»proponowanym”.

W § 112 ust. 1 Statutu rada postanowita, ze ,,Wojt uczestniczy w sesjach Rady”. Zdaniem
organu nadzoru rada gminy nie moze nalozy¢ na burmistrza obowigzku uczestniczenia w sesjach
rady, gdyz taki zapis narusza ustawowo sformutowany katalog zadaf organu wykonawczego (art. 30
u.s.g.). Nalozenie na burmistrza obowigzku osobistego uczestnictwa w pracach rady moze
doprowadzi¢ do sparalizowania wykonywania przez niego obowiazkéw. W obowigzujacym stanie
prawnym brak jest podstaw do tego, aby rada mogta nakfada¢ na organ wykonawczy obowiazki inne
niz te, ktére przewiduje ustawa samorzagdowa. W orzecznictwie wyrazony zostat jednolicie poglad,
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ze uczestniczenie burmistrza (wojta, prezydenta miasta) w sesjach rady gminy stanowi jego
uprawnienie, a natozenie na niego takiego obowiazku przez organ uchwatodawczy jest niezgodne z
prawem (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt III SA/Wr 369/09
oraz z dnia 3 listopada 2009 r., sygn. akt III SA/Wr 476/09; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 22 czerwca 2011 r., sygn. akt II SA/Go 321/11; wyrok NSA zdnia 17
kwietnia 2014 r., sygn. Il OSK 564/14; CBOSA).

W § 26 ust. 2 Statutu rada postanowila, ze ,,do udziatlu w sesjach Przewodniczacy Rady moze
wzywaé Sekretarza Gminy, Skarbnika Gminy oraz Radcg¢ prawnego”. Stosownie do zapisow § 26
ust. 3 Statutu: ,,Do udzialu w sesjach Rady moga zosta¢ zobowigzani takze kierownicy gminnych
jednostek organizacyjnych podlegajacych kontroli Rady”. Organ nadzoru stwierdza, ze regulacje
zawierajgce w swej tresci mozliwo$¢ naktadania obowiazku obecnosci podczas sesji rady gminy
pracownikéw urzedu gminy (w tym radcy prawnego, sekretarza gminy, skarbnika gminy),
czy kierownikow jednostek organizacyjnych gminy réwniez w sposob istotny naruszaja prawo.
Zgodnie bowiem z art. 33 ust. 1-3 1 5 u.s.g. wojt (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje zadania
przy pomocy urzedu gminy. Organizacj¢ i zasady funkcjonowania urzgdu gminy okresla regulamin
organizacyjny, nadany przez wojta w drodze zarzadzenia. Wojt (burmistrz, prezydent miasta)
jest kierownikiem wurzedu i wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w  stosunku
do pracownikéw urzedu oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych. Znajduje
to potwierdzenie w postanowieniach art. 7 pkt 1 i pkt 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1282), z ktérych wynika, ze czynnosci
z zakresu prawa pracy, za jednostki, o ktorych mowa w art. 2 (a zatem takze za urzgdy gmin),
wzgledem m.in. sekretarza gminy, skarbnika gminy oraz kierownikéw gminnych jednostek
organizacyjnych, jak rdwniez wobec pozostatych pracownikéw urz¢du oraz wobec kierownikow
samorzgdowych jednostek organizacyjnych innych niz wymienione w pkt 1 1 2, wykonuje wojt
(burmistrz, prezydent miasta). To zatem wojt (burmistrz, prezydent miasta) ma wylacznie prawo
decydowania o zakresie obowigzkow pracownikéw urz¢du gminy, w tym zatrudnionego w urzedzie
radcy prawnego, sekretarza gminy, skarbnika gminy, jak rowniez kierownikoéw gminnych jednostek
organizacyjnych, i wydawania im wigzacych polecen zwigzanych z zakresem ich zadan.

W $wietle dokonanych ustalen zachodzi koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci § 26 ust. 2
iust. 3 Statutu oraz § 112 ust. 1 Statutu jako uchwalonych przez rad¢ z przekroczeniem granic
upowaznienia. Powyzsze nie uszczupla wyplywajacego wprost z art. 2la u.s.g. uprawnienia
przewodniczacego rady gminy, ktory ,,w zwiazku z realizacja swoich obowigzkow moze wydawa¢
polecenia stuzbowe pracownikom urzedu gminy wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz
inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji iradnych. W tym przypadku
przewodniczacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku
do pracownikow, o ktorych mowa w zdaniu pierwszym”.

W rozdziale 15. Statutu (§ 114 i nastepne) rada unormowata zasady dostgpu 1 korzystania
z dokumentéw Rady, komisji i Wojta. W mysl § 117 Statutu ,,uprawnienia, o ktérych mowa w § 114
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1 § 115 nie znajdujg zastosowania: 1) w przypadku wyltaczenia — na podstawie ustaw — jawnosci; 2)
gdy informacja publiczna stanowi tajemnice chroniona prawnie; 3) w odniesieniu do spraw
indywidualnych z zakresu administracji publicznej, o ile przepisy prawa powszechnie
obowiazujacego wyzszej rangi stanowig inaczej”.

W ocenie organu nadzoru przywotana regulacja wykracza poza zakres upowaznienia
okreslonego w art. 11b ust. 3 u.s.g.

Nalezy zauwazy¢, iz prawo do informacji publicznej wynika wprost z art. 61 Konstytucji RP.
Zgodnie natomiast z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji
publicznej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1429 ze zm.), kazda informacja o sprawach publicznych stanowi
informacj¢ publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostgpnieniu na zasadach i w trybie
okreslonych w niniejszej ustawie. Powotana ustawa normuje rowniez w art. 5 ograniczenia prawa
dostgpu do informacji publicznej. Zgodnie z wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
16 wrzesnia 2002 r. (K 38/01, OTK-A 2002/5/59), przepis art. 11b ust. 3 u.s.g. odnosi si¢ wylacznie
do aspektow organizacyjno-technicznych o charakterze lokalnym, wiasciwym dla danej jednostki
samorzadu terytorialnego, a zwiagzanych z dostgpem do dokumentéw i korzystaniem z nich. Jak
trafnie zauwaza Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyroku: ,,zasady dostepu do dokumentow i
korzystania z nich”, rozumiane mogg by¢ wylacznie jako dyrektywy o charakterze techniczno-
organizacyjnym i porzadkowym, wskazujace na sposob urzeczywistniania materialnej tresci prawa
do informacji, ktérego zakres wyznaczony jest przez art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji, a takze
przez ustawy, o ktéorych mowa w art. 61 ust. 3 Konstytucji [...] ,,zasady dostepu do dokumentéw i
korzystania z nich” winny by¢ rozumiane w sposéb zgodny z Konstytucjg oraz odpowiednimi
ustawami samorzadowymi, jak i wreszcie ustawa o dostgpie do informacji publicznej, poswigconej
wylacznie prawu do informacji. Stad tez przyjac nalezy, iZ upowaznienie zawarte w art. 11b ust. 3
u.s.g. rozumiane by¢ winno w taki sposoéb, by po pierwsze ,zasady dostepu do dokumentow
i korzystania z nich” nie dotyczyly w ogodle materialnych tresci prawa do informacji, jego zakresu i
granic, wyznaczonych przeciez przez Konstytucj¢ i ustawy, a po wtére, by ich rozumienie jako
dyrektyw nie oznaczato upowaznienia do unormowania w statutach innych kwestii, niz stricte
techniczno-porzadkowych izwigzanych z uwarunkowaniami lokalnymi [...] nie mogg zatem
obejmowac zagadnien dotyczacych materialnych aspektow tego prawa obywatelskiego, ani tez tych
aspektow proceduralnych dostgpu do dokumentow i korzystania z nich, ktére moglyby mie¢ wpltyw
na ksztattowanie zakresu prawa do informacji lub jego realizacj¢. Znaczy to, iz z mocy prawa
z ,,zasad dostgpu do dokumentéw i korzystania z nich” wylaczone sg takie aspekty proceduralne,
ktore by np.: przesadzaty o odptatnosci lub bezptatnosci dostgpu do dokumentéw, wyznaczaly
terminy moggce zagrozi¢ realnosci tego dostgpu itp. Naleza tu natomiast takie reguly o charakterze
porzagdkowym, ktore dotycza miejsca i czasu udostgpniania dokumentow, technicznych
uwarunkowan zapoznawania si¢ z ich treScig, czy ich kopiowania, powielania, dokonywania
wypisow”. Prezentowane stanowisko znalazlo odzwierciedlenie takze w orzecznictwie sgdow
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administracyjnych (por. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
7 listopada 2019 r., sygn. akt IV SA/Po 674/19, CBOSA).

Odnoszgc powyzsze do postanowien § 117 Statutu stwierdzi¢ nalezy, Ze nie stanowig one
przepisow o charakterze organizacyjno-technicznym w powyzszym rozumieniu. Zostaly zatem
podjete przez rad¢ z przekroczeniem granic jej upowaznienia wynikajacego z art. 11b ust. 3 u.s.g., co
stanowi podstawe stwierdzenia ich niewaznosci.

W tym stanie rzeczy, nalezalo orzec jak w sentencji.

Pouczenie

1. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.

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

Wojewoda Wielkopolski
(-) Lukasz Mikotajczyk
(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
Rada Gminy Orchowo
Wojt Gminy Orchowo

al. Niepodleglosci 16/18, 61-713 Poznan, tel. 61-854-14-51, fax. 61-854-18-36
www.poznan.uw.gov.pl, e-mail: nk@poznan.uw.gov.pl

www.obywatel.gov.pl, infolinia tel. 222 500 117

Id: 351DC123-9A80-4C22-81CF-669EF59B5D72



