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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.169.4.2016.MS6
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 3 lutego 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 22 ust. 2, § 26 ust. 1 zdanie drugie, § 33 ust. 4, § 57, § 71, § 88 zdanie pierwsze, § 90 ust. 3, § 99 ust. 2
we fragmencie ,,lub nie sa wywieszone na tablicy ogloszen” zatacznika do uchwaty nr X111/104/2015 Rady
Gminy Zukowice z dnia 30 grudnia 2015 r. r. w sprawie uchwalenia statutu gminy Zukowice.

Uzasadnienie

Rada Gminy Zukowice, powolujac sie na art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz. 1515), zwanej dalej takze ustawa, podjeta na sesji w dniu 30 grudnia 2015
r. uchwate nr XIII/ 104/2015 w sprawie uchwalenia statutu gminy Zukowice, zwang dalej takze uchwalg.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru dnia 12 stycznia 2016 r.
W toku badania legalno$ci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit, ze:

- § 22 ust. 2 zalacznika do uchwaly istotnie narusza art. 20 ust. la ustawy o samorzadzie gminnym
w zwigzku z art.7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 z pozn. zm.),

- § 26 ust. 1 zdanie drugie zalacznika do uchwaty istotnie narusza art. 61 ust. 2 Konstytucji RP w zw.
zart. 11bust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym,

- § 33 ust. 4 zatgcznika do uchwaty istotnie narusza art. 20 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art.
2 Konstytucji RP,

- § 57 zalacznika do uchwatly podj¢to z istotnym naruszeniem art. 25 a ustawy o samorzadzie gminnym,

- § 71 zalgcznika do uchwaly istotnie narusza art. 18 a ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym w zwigzku z art.7 Konstytucji RP,

- § 88 zdanie pierwsze oraz § 90 ust. 3 zatacznika do uchwaly istotnie naruszajg art. 58 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym,

- § 99 ust. 2 we fragmencie ,,lub nie sg wywieszone na tablicy ogloszen” podjeto z istotnym naruszeniem
art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 r., poz.
782 ze zm.) w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP.
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Podstawa prawna podjecia przez Rade Gminy Zukowice uchwaty XIII/ 104/2015 w sprawie uchwalenia
statutu gminy Zukowice jest art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym: ,,Do
wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy uchwalanie statutu gminy ” oraz art. 3 ust. 1 ustawy
o0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym: ,, O ustroju gminy stanowi jej statut .

Udzielona Radzie norma kompetencyjna ma do$¢ szeroki zakres. Nie oznacza to jednak dowolnosci
w zakresie ustalania statutu gminy. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy witadzy publicznej dziataja
w granicach i na podstawie prawa. Zasadg legalizmu w zakresie stanowienia prawa prawodawca precyzuje
dodatkowo w art. 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym: ,,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 organéw. Zasady i tryb wydawania aktow
prawa miejscowego okresla ustawa . Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna do stanowienia prawa
musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢
zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na
podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang dziedzing.

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

W trakcie analizy uchwaty Organ Nadzoru stwierdzil, ze § 22 ust. 2 zalacznika do uchwaly istotnie
narusza art. 20 ust. la o samorzadzie gminnym. W § 22 ust. 2 zatacznika do uchwaly Rada uchwalita
bowiem: ,,Przewodniczacy Rady, za zgoda Rady, w uzasadnionych przypadkach moze dokona¢ zmiany
kolejnosci rozpatrywania punktow porzadku obrad.”.

Tymczasem ustawa o samorzadzie gminnym w art. 20 ust. la mowi, ze: ,,la. Rada gminy moze
wprowadzi¢ zmiany w porzadku bezwzgledng wiekszoscig gloséw ustawowego sktadu rady.”

Powyzsze oznacza, ze dokonanie zmiany porzadku obrad dopuszczalne jest w kazdym przypadku, pod
warunkiem, ze nastgpi to w trybie okreslonym w art. 20 ust. 1a ustawy o samorzadzie gminnym, mianowicie
rada wyrazi zgod¢ na zmiane porzadku obrad bezwzgledng wigkszoscig glosow swego ustawowego sktadu.
Do zmiany porzadku obrad nie jest zatem wymagane wystapienie tzw. uzasadnionego przypadku, na ktory
wskazuje Rada. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze rowniez art. 20 ust. 4 w zwigzku z ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym, dotyczace zmiany porzadku obrad w przypadku zwolania sesji na wniosek wojta
lub co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady gminy, ktore to regulacje wprowadzaja dodatkowy wymog
uzyskania zgody na zmiang porzadku obrad w sytuacji, kiedy to zwolanie sesji nastapito nie z inicjatywy
Przewodniczacego Rady, ale na wniosek wojta lub co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady.

Zapis § 22 ust. 2 zatacznika do uchwaty nalezy wigc uzna¢ za modyfikacje przepisow ustawowych.

Orzecznictwo wielokrotnie wskazywato, ze powtdrzenia 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 1996 r., sygn. SA/Wr 2761/95, nie opubl.).
Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupelienie przez przepisy uchwaty moze
bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem
liczy¢ sie z tym, ze powtorzony czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty,
w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach
hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na przepisy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. 2002 r. Nr 100, poz. 908), gdzie
wedhug § 115 w zwigzku z § 143 zalacznika do tego aktu, w uchwale rady gminy zamieszcza si¢ tylko
przepisy regulujgce sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajagcym (upowaznieniu
ustawowym). W $wietle tresci § 116 i § 136 w zwiazku z § 143 zalacznika do ,,Zasad techniki
prawodawczej” narusza obowigzujacy porzadek prawny zmodyfikowanie przepisu ustawowego przez akt
wykonawczy bez wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego (w akcie takim nie zamieszcza si¢
bez upowaznienia ustawowego przepisow niezgodnych z ustawa). Zgodnie z § 118 w zwiazku z § 143
zatacznika do ,,Zasad techniki prawodawczej”, w akcie prawa miejscowego nie powtarza si¢ przepisow
ustawy upowazniajgcej oraz przepisow innych aktéw normatywnych. Rada Gminy nie ma zatem prawa
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powiela¢ a tym bardziej modyfikowa¢ uregulowan ustawy upowazniajacej i przepisow innych aktow
normatywnych.

Majac na uwadze tres¢ art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiadzy publicznej dziataja na
podstawie i w granicach prawa oraz art. 94 Konstytucji stanowigcego, ze organy samorzadu terytorialnego
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dzialania tych organow, nalezy stwierdzi¢, ze podstawa aktu normatywnego
o zewngtrznym oddzialywaniu — aktu prawa miejscowego - musi by¢é wyrazne upowaznienie ustawowe
zawarte w ustawie szczegélnej. Tym samym realizacja przez organ stanowiacy okreslonej normy
kompetencyjnej musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym. Odstapienie od tej
zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym, a ustawg, co z reguly
stanowi istotne naruszenia prawa. Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad
dotyczacy dyrektyw wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje sie¢
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Na szczeg6lna uwage zasluguje tu wyrok Trybunatu 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 zrédel 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 nie jest réwnoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan

().
W zwiazku z powyzszym uzasadnione jest stwierdzenie niewaznos$ci § 22 ust. 2 zalacznika do uchwaty.

W § 26 ust. 1 zalacznika do uchwaly Rada zapisata: ,,Sprawy osobowe Rada rozpatruje w obecnosci
zainteresowanego. Rada moze jednak postanowic¢ inaczej.” Regulacja ta w zakresie zdania drugiego istotnie
narusza zasade jawnosci wyrazong w art. art. 11b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Przepis art. 61 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej migdzy innymi stanowi, ze obywatel ma
prawo do uzyskania informacji o dziatalno$ci organow wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne. Za$ zgodnie z art. 61 ust. 2 Konstytucji RP prawo do uzyskania informacji obejmuje dostep do
dokumentow, ktore dotycza dziatalnosci wszelkich organow wiadzy publicznej oraz osob petniacych
funkcje publiczne. OkreSlone w powyzszy sposob uprawnienie zostalo skonkretyzowane w ustawie
o samorzadzie gminnym. Zgodnie z trescig art. 11b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym dziatalnos¢
gminy jest jawna, a ograniczenie jawno$ci moze wynika¢ wyltacznie z ustaw. Ponadto z tresci art. 11b ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze jawno$¢ dziatania organéw gminy obejmuje w szczegdlnosci
prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze
dostepu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotow posiedzen
organéw gminy i komisji rady gminy. Nalezy wiec stwierdzi¢, ze Rada Gminy Zukowice zamieszczajgc
w statucie zapisy, ktore wprowadzaja mozliwo$¢ dla Rady do wprowadzenia ograniczenia wstepu na sesje
Rady przy rozpatrywaniu spraw osobowych, ograniczyta prawo obywateli do wstepu na sesje rady gminy,
nie majac do tego ustawowego upowaznienia. W ten sposob Rada naruszyta art. 61 ust. 2 Konstytucji RP
w zw. z art. 11b ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie sagdow administracyjnych (np. wyrok WSA we Wroctawiu z 6 listopada 2008 r. sygn. akt
I 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 IIT SA/Wr 18/11).

W zwigzku z powyzszym, uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 26 ust. 1 zdanie drugie zalgcznika
do uchwaty, jako podjetych z istotnym naruszeniem art. 61 ust. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 11b ust. 1i 2
ustawy o samorzadzie gminnym.

W § 33 zatacznika do uchwaty Rada uregulowata kwestie projektow uchwat przedktadanych przez Woijta:
»3. Wojt Gminy przedklada Przewodniczacemu wtasne projekty uchwat najp6zniej na 7 dni przed terminem
sesji zwyczajnej. Projekt powinien zawiera¢ pisemne uzasadnienie i akceptacje radcy prawnego lub
adwokata pod wzgledem formalno-prawnym. 4. W uzasadnionych przypadkach termin okreslony w ust. 3
moze ulec skroceniu.”
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Regulacja § 33 ust. 4 zalacznika do uchwaty jest jednakze niespojna z zapisem § 17 ust. 2 zatacznika do
uchwaty, okreslajacego termin dorgczenia radnym materialow przed sesja: ,,O terminie, miejscu i ustalonym
porzadku obrad sesyjnych powiadamia si¢ radnych najp6zniej na 7 dni przed terminem obrad, za pomoca
poczty lub w inny skuteczny sposob. Do zawiadomien dotacza si¢ projekty uchwat a takze inne niezbedne
materialy zwigzane z porzadkiem obrad.” W tych przepisach Rada nie przewidziala bowiem mozliwos$ci
skrocenia terminu na dorgczenie radnym materialow przed sesja, w sytuacji gdy Wojt przedstawi
Przewodniczacemu wtasne projekty uchwal, w trybie § 33 ust. 4 zalagcznika do uchwaty, ktore musza
poOzniej zostaé rozestane do radnych.

Doda¢ nalezy takze, iz zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Na wniosek wdjta lub co
najmniej 1/4 ustawowego skladu rady gminy przewodniczacy obowigzany jest zwotac sesj¢ na dzien
przypadajacy w ciaggu 7 dni od dnia zlozenia wniosku. Wniosek o zwotanie sesji powinien spetnia¢ wymogi
okreslone w ust. 1 w zdaniu drugim.” Ustawa nie przewiduje wigc mozliwosci skrocenia terminu na
zwolanie sesji, a wigc takze na dorgczenie radnym materiatow przed sesja. Ponadto zdanie drugie art. 20 ust.
3 ustawy o samorzadzie gminnym odsyta do ust. 1 zd. drugiego tj. do regulacji, zgodnie z ktéra: ,,Do
zawiadomienia o zwotaniu sesji dolacza si¢ porzadek obrad wraz z projektami uchwat”. Co potwierdza, iz
w terminie, wyznaczonym przez ustawe¢ na zawiadomienie o sesji musi by¢ dostarczony radnym takze
porzadek obrad z projektami uchwat.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Ten przepis Ustawy Zasadniczej naktada na
organy tworzace system prawa, w tym takze na Rade Gminy Zukowice, obowiazek formulowania
przepisow prawnych w sposob jasny i precyzyjny. Postulat przejrzysto$ci systemu prawa, znajdujacy
oparcie w art. 2 Konstytucji RP, rozumie¢ nalezy jako dyrektywe takiego tworzenia regulacji prawnej, by
sytuacja prawna jednostki byta czytelna i jednoznaczna. Realizacja tego zalozenia daje obywatelowi szansg
zrozumienia efektow dziatalnosci organu uchwatodawczego. Postulat ten nalezy takze odnies¢ do radnych,
ktorzy dostang materiaty na sesje w okresie krotszym niz uchwalony w § 17 ust. 2 zatacznika do uchwaty,
ze wzgledu na skorzystanie Wojta z zapisow § 33 ust. 4 zatagcznika do uchwaly. Réwnoczesnie uchwata
w sprawie statutu gminy, musi w szczegolnosci by¢ jasna i czytelna dla wszystkich zainteresowanych
mieszkancéw Gminy. Kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia
jezykowego i logicznego. Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisoOw klarownych i zrozumiatych
dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ mogg stanowienia norm prawnych
niebudzacych watpliwosci co do tresci nakladanych obowigzkéw i1 przyznawanych praw. Zwigzana
Z jasno$ciag precyzja przepisu winna przejawia¢ si¢ w konkretnosci nakladanych obowiazkow
i przyznawanych praw, tak by ich tre$¢ byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie.

W zwiazku z powyzszym uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 33 ust. 4 zatacznika do uchwaty ze
wzgledu na istotne naruszenie z art. 20 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 2 Konstytucji RP.

W trakcie dalszej analizy uchwaty, Organ Nadzoru stwierdzit, iz § 57 zalacznika do uchwatly podjeto
z istotnym naruszeniem art. 25 a ustawy o samorzadzie gminnym. W § 57 zalacznika do uchwaly Rada
zapisata: ,,1. Czlonkowie Komisji rewizyjnej podlegaja wylaczeniu od udzialu w jej dziataniach
w sprawach, w ktorych moze powsta¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownos¢. 2. W sprawie
wylaczenia poszczegélnych czlonkow decyduje pisemnie Przewodniczacy Komisji Rewizyjne;.
3. O wylaczeniu przewodniczacego komisji rewizyjnej decyduje rada. 4. Wylaczony czlonek Komisji
Rewizyjnej moze odwota¢ si¢ na pismie od decyzji o wylaczeniu do rady w terminie 3 dni od daty
powzigcia wiadomosci o tresci tej decyzji.”.

Tymczasem zgodnie z art. 25a ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Radny nie moze bra¢ udzialu
w glosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego.”. Ustawa przewiduje wigc
wylaczenie radnego jedynie w glosowaniu w radzie lub w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu
prawnego. Ustawodawca nie przewidzial wylaczenia od dziatania w sprawach, w ktorych moze powstac
podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesowno$¢. Uzyte w ustawie okreslenie "interes prawny" jest przy
tym pojeciem obiektywnym w odroznieniu od okolicznosci mogacych wywota¢ watpliwosci (podejrzenie
o stronniczos$¢ lub interesownos¢), ktore maja charakter subiektywny. Wydaje si¢, iz cztonkami Komis;ji
Rewizyjnej ze wzgledu na jej szczegodlny charakter 1 uprawnienia przyznane ustawowo nie powinni stac si¢
radni, co do ktorych kwalifikacji i postawy moralnej mogg by¢ formutowane jakiekolwiek zastrzezenia.
Natomiast w przypadku dokonania wyboru radnego do sktadu komisji nie sg mozliwe jakiekolwiek czasowe
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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 rewizyjnej. Przepisy obowiazujacych
ustaw nie przewiduja prawa radnego, cztonka komisji, do odwotywania si¢ do rady w ramach ochrony
swych praw w sprawach zwigzanych z pracami komisji. Ponadto nalezy wskazac, iz zgodnie z powolanym
art. 25a ustawy wylaczenie dotyczy samego glosowania w radzie, czy komisji, a nie pracy w radzie, czy
komisji, w tym takze ,,udziatu w dziataniach”.

Nalezy wskazac¢, ze powtorzenie, a tym bardziej modyfikacja i uzupetnienie przepiséw ustawowych przez
przepisy uchwaty moze prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba, bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdérzony czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwatly, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej 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 nalezy zwrdci¢ uwage na przepisy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. 2002 r. Nr 100, poz. 908), gdzie
wedlug § 115 w zwiagzku z § 143 zalacznika do tego aktu, w uchwale rady gminy zamieszcza si¢ tylko
przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym (upowaznieniu
ustawowym). W $wietle tresci § 116 i § 136 w zwiazku z § 143 zalgcznika do ,,Zasad techniki
prawodawczej” narusza obowigzujacy porzadek prawny zmodyfikowanie przepisu ustawowego przez akt
wykonawczy bez wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego (w akcie takim nie zamieszcza si¢
bez upowaznienia ustawowego przepisow niezgodnych z ustawa). Zgodnie z § 118 w zwiazku z § 143
zatgcznika do ,,Zasad techniki prawodawczej”, w akcie prawa miejscowego nie powtarza si¢ przepisow
ustawy upowazniajacej oraz przepiséw innych aktéw normatywnych. Rada Gminy nie ma zatem prawa
powiela¢ a tym bardziej modyfikowa¢ uregulowan ustawy upowazniajacej i przepisow innych aktow
normatywnych.

Nalezy podkreslic, iz w $wietle art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wtadzy publicznej
dzialaja w granicach i na podstawie prawa. Realizujac kompetencje organ stanowigcy musi $cisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne
powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na
szczegblng uwage zasluguje tu wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK
2000/5/141): ,,Stosujac przy interpretacji art. 87 ust.1 1 art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodet
prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji
prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszaca, ze
wyznaczenie jakiemu$ organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji
do ustanawiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...).” Nalezy rowniez pami¢tac,
ze organy wiladzy publicznej, do ktoérych zaliczane sg rowniez organy jednostek samorzadu terytorialnego,
dzialajg na podstawie i w granicach prawa. O ile jednostka ma swobodg dziatania zgodnie z zasada, Zze co
nie jest wyraznie zabronione przez prawo, jest dozwolone, to organy wtadzy publicznej moga dziata¢ tylko
tam 1 o tyle, o ile prawo je do tego upowaznia, przy czym obywatel moze zawsze domaga¢ si¢ podania
podstawy prawnej, na jakiej organ podjal konkretng dziatalnos¢. Jest to zgodne z wymogami wynikajacymi
z zasady demokratycznego panstwa prawnego (W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej.
Komentarz, Zakamycze 2002, wyd. V). Oznacza to, ze kazde dziatanie organu wiadzy publicznej musi
znajdowa¢ uzasadnienie w przepisie aktu prawnego wyzszego rzedu. Dotyczy to rOwniez organdw
jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto akty prawa stanowione przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego powinny regulowa¢ tylko te kwestie, ktoére wynikaja z normy kompetencyjnej. Z kolei
kwestie te powinny by¢ regulowane tylko przez ten organ, ktory jest wskazany w normie kompetencyjne;.

Nalezy podkreslic, iz w $wietle art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy W zwigzku
powyzszym, uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 57 zalgcznika do uchwaly, jako podjetego
z istotnym naruszeniem art. 25 a ustawy o samorzadzie gminnym.

W § 71 zalacznika do uchwaly Rada zapisata: ,,1.Kierownik kontrolowanego podmiotu obowigzany jest
zapewni¢ warunki i S$rodki niezbedne do prawidtowego przeprowadzenia kontroli. 2. Kierownik
kontrolowanego podmiotu obowigzany jest w szczegolnosci przedklada¢ na zgdanie kontrolujacych
dokumenty i materiaty niezb¢dne do przeprowadzenia kontroli oraz umozliwienia kontrolujagcym wstepu do
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obiektow 1 pomieszczen kontrolowanego podmiotu. 3. Kierownik kontrolowanego podmiotu, ktory odmowit
wykonania czynno$ci, o ktorych mowa w ust. 1-2 obowigzany jest do niezwlocznego zlozenia na rgce
przewodniczacego komisji pisemnego wyjasnienia, ktore dolgczone jest do protokotu z kontroli. 4. Na
zadanie kontrolujacych, kierownik kontrolowanego podmiotu obowigzany jest udzieli¢ ustnych i pisemnych
wyjasnien, takze w przypadkach innych niz okre§lone w ust. 3.”.

Regulacje te odnosza si¢ do kontroli przeprowadzanych przez Komisje Rewizyjng Rady Gminy
Zukowice. Jednakze zdaniem Organu Nadzoru zapisy te stanowig przekroczenie upowaznienia do
okreslania w statucie gminy zasad i trybu dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym), gdyz nalozenie obowigzkow okre§lonego zachowania na kierownikow kontrolowanego
podmiotu nie miesci si¢ w zakresie zasad i trybu dziatania komisji rewizyjne;j.

Ponadto komisj¢ rewizyjng powotuje si¢ w celu kontrolowania dziatalno$ci wojta gminy oraz gminnych
jednostek organizacyjnych (art. 18a ust. 1 ustawy), jak rowniez wykonywania innych zadan kontrolnych
zleconych przez rad¢ gminy (art. 18a ust. 4 zd. 1 ustawy). Oprocz zadan kontrolnych ustawa o samorzadzie
gminnym nalozyta na komisje rewizyjna takze pewne zadania o charakterze opiniodawczo-wnioskowym,
lecz stwierdzi¢ nalezy, ze komisja rewizyjna nie ma uprawnien nadzorczych. Moze ona bada¢ i oceniac
prawidtowos¢ dziatan kontrolowanych organéw i jednostek organizacyjnych, nie moze im jednak wydawacé
wiazacych dyspozycji dotyczacych usunigcia stwierdzonych nieprawidlowosci ("zalecen pokontrolnych"),
usuwa¢ ich we wlasnym zakresie ani stosowa¢ sankcji wobec o0s6b winnych zaistnienia tych
nieprawidlowo$ci. Z tego tez powodu nie mozna uznaé, by dopuszczalne bylo zobowigzywanie
kierownikow kontrolowanych podmiotow do zapewnienia warunkéow i Srodkdw niezbednych do
prawidlowego przeprowadzenia kontroli, przedkladania na zadanie kontrolujacych dokumentow
1 materialow niezbednych do przeprowadzenia kontroli oraz zobowiazanie kierownikow do umozliwienia
kontrolujacym wstepu do obiektow i pomieszczen kontrolowanego podmiotu. Jako nie majacy uzasadnienia
prawnego nalezy uznac takze obowigzek udzielania wyjasnien na zadanie kontrolujacych.

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze Rada Gminy Zukowice w swej dziatalnoéci uchwatodawczej zwigzana jest
zasada legalizmu, wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, a wyrazajaca si¢ w konieczno$ci dzialania na
podstawie i w granicach prawa, a takze art. 94 Konstytucji RP, w oparciu o ktory organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych
organéw.

Wobec powyzszego zapisy § 71 zatacznika do uchwaty nalezy uznaé za podjety z istotnym naruszeniem
art. 18a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP.

W § 88 zalgcznika do uchwaty Rada zapisala: ,,Warunkiem utworzenia klubu jest zadeklarowanie w nim
udziatu przez co najmniej 5 radnych. Kazdy radny moze by¢ cztonkiem jednego klubu.” Regulacja § 88
zatgcznika do uchwaty w zakresie zdania pierwszego zostala jednak podjeta z istotnym naruszeniem prawa.
Réwniez § 90 ust. 3 zalacznika do uchwaty podjeto z naruszeniem prawa. Rada zapisata w nim: ,,Kluby
podlegajg rozwigzaniu, gdy liczba ich cztlonkoéw spadnie ponizej 5 0sdb.”.

Nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 23 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym radni mogg tworzy¢ kluby
radnych dziatajace na zasadach okreslonych w statucie gminy. Z przytoczonego przepisu wynika
upowaznienie dla rady gminy do uregulowania w statucie zasad dziatalno$ci klubéw radnych.

Zdaniem organu nadzoru przy ustalaniu zasad dziatania klubéw radnych, Rada powinna mie¢ na
wzgledzie art. 58 ust. 1 Konstytucji RP, ktory kazdemu zapewnia wolno$¢ zrzeszania si¢. Wolnosé
zrzeszania si¢ jest bowiem konstytucyjng zasada, ktora w odniesieniu do rady gminy nalezy rozumiec¢ jako
wolnos¢ zaktadania klubow i wolnos¢ zrzeszania si¢ w nich przez radnych. Konstytucyjng zasade wolnos$ci
zrzeszania si¢ potwierdza wiasnie art. 23 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory przyznaje radnym prawo
tworzenia klubow i nie wprowadza w tej materii zadnych dodatkowych wymogéw ani ograniczen.
Okreslajgc zasady dziatania klubow, rada nie moze wigc wprowadza¢ ograniczen, ktore nie pozwalataby na
korzystanie przez radnych z prawa zrzeszania si¢ w klubach wedlug okreslonych kryteridow, najczgsciej
politycznych lub spotecznych (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 maja 2005 r.,
sygn. akt OSK 1616/04; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 28 czerwca
2004 r., sygn. akt 1l SA/KR 349/04; wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt IlI
SA/Kr 342/07; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 6 kwietnia 2004 r., sygn. akt I1 SA/OI 1560/03; wyrok NSA
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z dnia 28 listopada 1996 r., sygn. akt Il SA 910/96 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 pazdziernika
2008 r., sygn. akt IIT SA/Wr 337/08, niepubl.). Warto przy tym dodaé, ze klub radnych nie jest organem
rady, a stanowi form¢ organizacji radnych zorientowang przede wszystkim na struktur¢ polityczng
(orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 r., sygn. akt K. 29/95, OTK ZU 1996/2 poz. 10).

W ocenie organu nadzoru okre$lenie pigciu radnych jako minimalnej liczby radnych tworzacych Klub,
przy ustawowym sktadzie rady wynoszacym 15 radnych, w istotny sposob ogranicza mozliwo$¢ zrzeszania
si¢ w formie kluboéw wszystkich radnych wchodzacych w sktad rady. Stanowisko takie zostato rowniez
wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 15 pazdziernika 2008
r. (sygn. akt III SA/Wr 337/08) ,,W niniejszej sprawie nalezy zatem zgodzi¢ si¢ z Wojewoda, ze okreslenie
pieciu radnych jako minimalnej liczby radnych tworzacych klub, przy ustawowym sktadzie rady
wynoszacym 15 radnych, w istotny sposob ogranicza mozliwos¢ zrzeszania si¢ w formie klubow wszystkich
radnych wchodzacych w sktad Rady.” Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 23 maja 2005 r.
(OSK 1616/04) stwierdzit, ze: ,,Zadania i kompetencje klubo6w musza by¢ powiazane z funkcjonowaniem
rady. Dlatego tez, to radzie powierzono kompetencje do okreslania zasad dziatania tych klubow, co
obejmuje takze okreslanie ich limitow osobowych. Jednak zasady te, a zwlaszcza okreslanie wysokiego
progu liczbowego umozliwiajacego utworzenie klubu nie moga stwarza¢ przeszkdéd w korzystaniu przez
radnych z prawa zrzeszania si¢ w klubach, wedtug okreslonych kryteriow spoteczno-politycznych. Podzieli¢
trzeba poglad prawny Naczelnego Sagdu Administracyjnego, sformutowany w wyroku z 28 listopada 1996 r.,
IT SA 910/96, ONSA 1997, z. 4, poz. 167, zgodnie, z ktorym przy niewielkiej liczebno$ci ustawowego
sktadu rady, ustalenie w statucie gminy wysokiego progu liczbowego tworzenia klubow radnych, stanowi
istotne naruszenie art. 23 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Doda¢ trzeba, iz art. 58 ust. 1 Konstytucji
RP kazdemu zapewnia wolno$¢ zrzeszania si¢. Nie mozna wigc tak interpretowaé przepisu art. 23 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym, aby takg wolno$¢ zrzeszania si¢ radnych w klubach radnych formalnie
gwarantowac, ale w praktyce, w sposob sprzeczny z tym przepisem, a takze zaréwno z art. 58 ust. 1 jak i z
art. 2 Konstytucji RP (zasada demokratycznego panstwa prawnego), ograniczac.(...) Ustanawianie wigc
progéow liczbowych umozliwiajacych tworzenie i funkcjonowanie klubow radnych, na bardzo wysokim
poziomie, w praktyce dezawuuje owg wolnos$¢ zrzeszania si¢ rozumiana, w konteksécie rozpoznawanej
sprawy, jako wolno$¢ zaktadania klubow radnych. Jest rzecza oczywista, ze progi liczbowe dla istnienia
Klubu muszg istnie¢, ale powinny by¢ one dostosowane do realiow, o ktorych byla wcze$niej mowa.
Ustanawianie takiego progu na poziomie 1/3 sktadu rady jest niedopuszczalne. Jezeli taka zasadg przenies¢
by na forum Sejmu RP to klub poselski musiatby posiada¢, co najmniej 154 postow.”.

Wymaga rowniez wskazania, ze ograniczenie prawa radnych do zrzeszania si¢ w dowolnie tworzonych
klubach bedzie miato wplyw rowniez na sktad komisji rewizyjnej. Przepis art. 18a ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym stanowi bowiem, ze w sklad komisji rewizyjnej wchodza radni, w tym
przedstawiciele wszystkich klubow. W sktad komisji moga co prawda wchodzi¢ rowniez radni niezrzeszeni,
niemniej jednak kluby maja niewatpliwie uprzywilejowana pozycje w ksztalttowaniu sktadu osobowego
komisji rewizyjnej. Zauwazy¢ trzeba, ze zasady dziatania klubéw radnych obejmuja rowniez okreslenie
minimalnych limitdow osobowych uprawniajagcych do utworzenia klubu. Ustalajgc progi liczbowe
uprawniajace do utworzenia klubu, rada powinna mie¢ na wzgledzie wystepujace realia, w tym liczebnos¢
rady oraz wytworzony w niej uktad spoteczno-polityczny. Ograniczenie prawa radnych do zrzeszania si¢
w dowolnie tworzonych klubach rzutuje (przez pozbawienie lub ograniczenie) na mozliwo$¢ wykorzystania
w komisji rewizyjnej uprzywilejowanej pozycji klubow, a w efekcie na realizacj¢ uprawnien zwigzanych
z udziatem w komisji rewizyjnej (Wyrok WSA we Wroctawiu z 15 pazdziernika 2008 r., sygn. akt III
SA/Wr 337/08, zrodlo:www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

W orzecznictwie wyrazony zostal rowniez poglad, ze organy gminy moga ksztaltowaé swoje wewngtrzne
organizacje, czyli kluby i komisje, w sposob samodzielny i niezalezny. Zwrdcono jednak jednoczesnie
uwage, ze statut gminy moze normowac wszelkie zagadnienia ustrojowe gminy nie normowane wyraznie
w ustawie, ale nie moze by¢ sprzeczny z przepisami ustawowymi (por. wyrok NSA z dnia 8 lutego 2005 r.,
sygn. akt OSK 1122/04; wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 marca 2004 r., sygn. akt Il SA/Kr 3167/03).

Stuszno$¢ przedstawionego stanowiska organu nadzoru znajduje takze potwierdzenie w wyroku
Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Lublinie z dnia 19 lipca 2012 r. (sygn. akt III SA/Lu 259/12)
W orzecznictwie sadéw administracyjnych przewaza poglad, ktory Sad w rozpoznawanej sprawie podziela,
ze przepis art. 23 ust. 2 u.s.g. dotyczy materii ustrojowej i winien by¢ interpretowany w powigzaniu
z innymi przepisami o charakterze ustrojowym. Kluby radnych $cisle zwigzane sg z funkcjonowaniem rady
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i stad radzie przyznana zostata kompetencja okreslenia zasad dziatania klubéw radnych, jednak zasady
te nie moga stwarza¢ przeszkéd w korzystaniu przez radnych z prawa zrzeszania si¢ w klubach wedtug
okreslonych kryteriow spoleczno-politycznych. Podkresdla sie, ze wprowadzajac regulacje o charakterze
ustrojowym, rada nie moze naruszac przepisow Konstytucji i ustaw.”.

Podzielajac przewazajacy w orzecznictwie poglad, ze rada gminy nie moze pozbawia¢ radnych prawa
tworzenia klubéw ani wprowadza¢ takich rozwigzan, ktdre znacznie ograniczaja prawo zrzeszania si¢
radnych w klubach, stwierdzi¢ nalezy, ze przedmiotowa uchwata naruszyta w sposob istotny przepis art. 23
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, przyznajacy radnym prawo tworzenia klubéw. W ocenie organu
nadzoru ustalajac progi liczbowe uprawniajace do utworzenia klubu rada powinna mie¢ na wzgledzie
wystepujace realia, w tym liczebno$¢ rady oraz wytworzony w niej uktad spoteczno-polityczny. Okreslenie
wigc pigciu radnych jako minimalnej liczby radnych tworzacych klub, przy ustawowym skladzie rady
wynoszacym 15 radnych, w istotny sposob ogranicza mozliwo$¢ zrzeszania si¢ w formie klubow wszystkich
radnych wchodzacych w sktad rady.

W rozpatrywanej tu sprawie, nie bez znaczenia pozostaje rowniez i to, ze na gruncie art. 23 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym mandat radnego klasyfikowany jest jako mandat wolny. Prawo radnych do
tworzenia roznorodnych klubéw w istotny sposdéb wzmacnia mozliwosci wykonywania przez radnego
wolnego mandatu. Grupa tworzaca klub zawigzujac formalne porozumienie, wyodrgbnia i wzmacnia swoja
pozycje w radzie. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze uzasadnione jest stosowanie do wolnego mandatu
radnego, ogolnej reguly porzadku prawnego minimalizowania ingerencji prawodawczej: tak dtugo jak, nie
jest to konieczne, nie nalezy ogranicza¢ przepisami bezwzglednie obowigzujacymi mandatu radnego.
Chodzi wigc o zapewnienie utworzenia klubu przez (w miar¢ mozliwosci) kazde ugrupowanie polityczne
radnych (por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 czerwca 2004 r., I1l SA/Kr 349/04 oraz P. Chmielnicki
(w:) Komentarz do ustawy o0 samorzadzie gminnym, LexisNexis, Warszawa 2004, s. 176).

Majgc powyzsze na uwadze uzasadnione jest stwierdzenie niewaznosci § 88 zd. pierwsze oraz § 90 ust. 3
zatgcznika do uchwaty Rady Gminy Zukowice.

W § 99 ust. 2 zalacznika do uchwaty Rada zapisata: ,,2. Dokumenty, ktore nie sa zamieszczone w BIP lub
nie sg wywieszone na tablicy ogloszen udostgpnione sg na wniosek obywatela.” Regulacja ta we fragmencie
,lub nie s3 wywieszone na tablicy ogloszen” podjeta zostata z istotnym naruszeniem prawa.

Tymczasem, zgodnie z art. 10 ustawy o dost¢pie do informacji publicznej: ,,1. Informacja publiczna,
ktéra nie zostala udostgpniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym repozytorium, jest
udostgpniana na wniosek. 2. Informacja publiczna, ktéra moze by¢ niezwlocznie udostgpniona, jest
udostepniana w formie ustnej lub pisemnej bez pisemnego wniosku.”.

Z powyzszego wynika, iz obowigzek udostepniana na wniosek wynika w kazdym przypadku, gdy
informacja publiczna nie zostala udostgpniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym
repozytorium. Bez znaczenia jest w tym przypadku wywieszenie informacji na tablicy ogloszen. Zgodnie
z przepisem ustawowym takze informacja publiczna, ktéra jest wywieszona na tablicy ogloszen podlega
udostepnieniu na wniosek. Obowiazek udostgpnianie na wniosek nie istnieje jedynie w przypadku
informacji publicznej, ktéra zostala udostgpniona w Biuletynie Informacji Publicznej Iub centralnym
repozytorium.

Organ stanowigcy gminy nie zostal upowazniony do powtarzania czy tez modyfikacji wiazacych norm
o charakterze powszechnie obowigzujacym. Przedstawione stanowisko znajduje odzwierciedlenie
w utrwalonej linii orzeczniczej, uznajacej za niedopuszczalne powtdrzenie regulacji ustawowych czy tez ich
modyfikacje przez przepisy prawa miejscowego (por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2003 r., sygn. Il 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. I SA/Wr 1179/90, OSS 2000/1/17) uznal,
ze ,,uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowac jeszcze raz tego,
co zostalo zawarte w obowigzujgcej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna.
Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, Zze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekScie uchwaty,
w ktorej go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy”.

Trzeba podkresli¢, ze organ administracji publicznej wypelniajac delegacj¢ ustawowa obowigzany jest
dziala¢ zgodnie z udzielonym mu upowaznieniem. Kazdorazowe przekroczenie zakresu kompetencji
ustawowej do podjecia uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa.
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W zwigzku z powyzszym Organ Nadzoru stwierdzit, ze § 99 ust. 2 zatgcznika do uchwaty we fragmencie
»lub nie s3 wywieszone na tablicy ogloszen” istotne narusza art. 10 ustawy o dostepie do informacji
publicznej w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP.

Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktdrg nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnos$laskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
P. Hreniak
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