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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.390.2016
WOJEWODY WARMINSKO - MAZURSKIEGO

z dnia 18 listopada 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446
z p6z.zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr 74/VII/2016 Rady Gminy Braniewo z dnia 11 pazdziernika
2016 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Braniewo, w cze¢Sci dotyczace;:

1) Zatacznika Nr 1 - Statutu Gminy Braniewo:
-§2,
- § 7 w zakresie sformulowania:,, kolegialnych”,
- § 13 ust. 3,
- § 65 ust. 2,
- § 66 ust. 2 w zakresie sformutowania “’po ich formalnym przyjeciu”, oraz
2) Zatacznika Nr 2 do Statutu Gminy Braniewo - Regulaminu Komisji Rewizyjnej Rady Gminy Braniewo:

-§ 1: ust.1 pkt 4 w zakresie sformutowania:,, jezeli to wynika z zapisow w statutach tych jednostek”,
ust. 5, w zakresie sformutowania: ,,podporzadkowanych mu”,

-§5;
-§ 10 ust. 2,

- § 11 ust.1 pkt 1, w zakresie sformutowania: ,,niewielki”.

Uzasadnienie

Rada Gminy Braniewo, dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 3 ust. 1 i art. 22 ust. 1i 2
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446 z p6z.zm.) podjeta uchwate,
o ktorej mowa na wstepie. Przedmiotem uchwaty jest uchwalenie Statutu Gminy Braniewo, stanowigcego jej
zatgcznik Nr 1.

W ramach uchwalonego Statutu Gminy, Rada wprowadzila regulacje, o ktérych mowa w sentencji
rozstrzygnigcia, naruszajace prawo.

W § 2 Statutu Gminy, Rada Gminy Braniewo postanowita, iz ,, Gmina Braniewo zwana dalej ,, Gming”, jest
wspolnotg samorzadowa tworzona przez osoby, ktore zamieszkujg w jej granicach administracyjnych”.

Zgodnie z art. 164 Konstytucji RP, gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego. W $Swietle
przepisoOw ustawy o samorzadzie gminnym, regulujacych ustrdj gminy, gmina jest podmiotem prawnym, dziata
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos$¢. Gmina wykonuje zadania wtasne, nalezace do samorzadu
terytorialnego, ale takze zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, naktadane przez ustawy lub przejete
na podstawie porozumienia z organem administracji rzadowej (art. 2, art. 6, art. 7, art. 8). Nie mozna zatem
przyja¢ za trafng i zgodng z obowigzujacymi przepisami tres¢ § 2 Statutu. Ponadto nalezy wskazac, iz
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ustawodawca w art. 1 ust.1 ww. ustawy w sposob jednoznaczny uregulowat pojecie wspolnoty samorzadowe;,
natomiast w Konstytucji RP pojecie gminy. Nadmieni¢ nalezy takze, iz w art. 1 ust. 2. ww. ustawy o
samorzadzie gminnym ustawodawca przyjal, na potrzeby tej ustawy, pojecie gminy, wskazujac iz ilekro¢ w
ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspélnote samorzadowsq oraz odpowiednie terytorium.

W § 7 Statutu, Rada wprowadzita regulacje dotyczace jawnos$ci dziatalnosci organéw gminy, Jednoczes$nie
dokonujac powyzszej regulacji, Rada zawezita obowigzki dotyczace udostepniania protokoldw z posiedzen
organow gminy tylko do protokotéw z posiedzen kolegialnych organéw gminy oraz komisji Rady. Zgodnie z
art. 11b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym jawno$¢ dziatania organdéw gminy obejmuje w szczegolnosci
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
organow gminy i komisji rady gminy. W zwigzku z powyzszym, nalezy uznac, iz § 7 stanowi nieuprawniong
modyfikacje art. 11b ust. 2, poprzez ograniczenie dostepu do protokoldw z posiedzen organu wykonawczego
gminy, ktory jest organem monokratycznym.

W swietle pogladow doktryny oraz utrwalonego stanowiska judykatury, modyfikacja przepiséw ustawowych
stanowi istotne naruszenie prawa (m.in. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w
wyroku z dnia 24 marca 2010 r. sygn. akt: 11 SA/Go 127/10).

W § 13 ust. 3. 1 Statutu, Rada Gminy postanowita, iz ,,na wniosek wojta lub co najmniej 1/4 ustawowego
sktadu Rady, Przewodniczacy Rady obowigzany jest zwola¢ sesj¢ Rady, ktéra powinna odby¢ sie w ciggu 7
dni od dnia ztozenia wniosku”. Zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, na wniosek wojta lub
co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady gminy przewodniczacy obowiagzany jest zwolaé sesj¢ na dzien
przypadajacy w ciggu 7 dni od dnia zlozenia wniosku. Jak wynika z powolanego przepisu ustawy, kwestie
dotyczace zwotlania sesji w trybie ,,nadzwyczajnym” zostaly uregulowane w ustawie. Z powyzszego przepisu
wynika, iz sesja musi odby¢ si¢ najpozniej 7 dnia, liczac od dnia ztozenia wniosku. Regulacja zawarta w
Statucie, nie stanowi wiernego powtdrzenia regulacji ustawowej, co moze w konkretnej sytuacji by¢
odmiennie interpretowana niz przepis ustawy odnoszacy si¢ do niniejszej materii. Uzyte bowiem
sformutowanie ,,powinna odby¢ si¢”, jest mniej jednoznaczne, niz ,,obowigzek zwotania”. W zwiazku z tym, iz
ustawodawca uregulowal kwestie dotyczace czasu zwolania sesji oraz podmiotéw na wniosek, ktorych
przewodniczacy rady gminy ma obowigzek zwotac sesjg, przedmiotowa regulacja statutowa. w ocenie organu
nadzoru, jest zbedna. Ponadto, jak wskazano wyzej modyfikacja przepisow ustawowych stanowi istotne
naruszenie prawa skutkujace stwierdzeniem ich niewaznosci, a w zwiazku z tym, iz tres¢ § 13 ust. 3.2 odnosi
si¢ do kwestionowanej regulacji zawartej w §13 ust. 3.1., zaistniala konieczno$¢ zastosowania Srodkow
nadzoru rowniez wobec tego postanowienia.

W § 65 ust. 2 Statutu, Rada Gminy postanowila, iz ,,kontrol¢ gospodarki finansowej jednostek pomocniczych
sprawuje  Skarbnik  Gminy i  przedktada  informacje @w  tym = zakresie = Wojtowi.”
Zgodnie z art. 18a ustawy o samorzadzie gminnym, rada gminy kontroluje, m.in. dziatalno$¢ jednostek
pomocniczych, w tym celu powotujac komisje¢ rewizyjng. Stosownie za$ do art. 35 ust. 3 pkt 5 ww. ustawy,
rada gminy uchwalajac statut jednostki pomocniczej zobowigzana jest do okreslenia zakres i formy kontroli
oraz nadzoru organdéw gminy nad dziatalnoscig organow jednostki pomocniczej. W $wietle art. 11a ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym organami gminy sg rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Wobec powyzszego, w ocenie organu nadzoru, kwestionowany przepis, powierzajacy sprawowanie kontroli w
zakresie spraw finansowych jednostek pomocniczych skarbnikowi gminy, narusza art. 18a oraz art. 35 ust. 3
pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym. Nalezy bowiem wskaza¢, iz skarbnik gminy nie posiada statusu organu
gminy, ani organu kontrolnego, jest on pracownikiem samorzagdowym - glownym ksiggowym budzetu gminy,
powolywanym i odwotywanym przez rade gminy.

W § 66 ust. 2 Statutu, Rada postanowita, iz ,,dokumenty wymienione w ust. 1 podlegaja udostepnieniu po ich
formalnym przyjgciu - zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa oraz Statutem”.

Statut gminy jest uchwalany przez organ stanowigcy gminy, w granicach upowaznienia zawartego w
ustawach. Z ustalonej w Konstytucji RP hierarchii zrodet prawa wynika, ze jest ona prawem najwyzszym, a
pozostale zrodta prawa, w tym prawo miejscowe obowigzujgce na obszarze dziatania organow, ktore je
ustanowity, musza by¢ zgodne z jej postanowieniami. Materia dostepu obywateli do uzyskania informacji o
dziatalnosci organow wtadzy publicznej oraz 0sdb petnigcych funkcje publiczne zostata uregulowana w art. 61
Konstytucji RP. Konstytucyjne prawo obywateli do uzyskania informacji o dziatalnoSci organdéw zostato
skonkretyzowane w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym - art. 11b oraz w przepisach ustawy o dostegpie
do informacji publicznej. W powyzszych przepisach, brak jest jakichkolwiek regulacji wylaczajacych
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obowigzek udostepnienia protokotu, w okresie od sporzadzenia do jego przyjecia, jest to juz bowiem
dokument, a nie projekt dokumentu. Wojewddzki Sagd Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 6
listopada 2008 r. o sygn. akt Il SA/Wr 418/08 orzekt, iz: ,,Rada gminy, ustalajagc w statucie - a wigc w akcie
nizszego rzgdu - zasady udostepnienia dokumentéw organdw gminy, nie byla, zadnym przepisem rangi
ustawowej, upowazniona do wylaczenia zasady jawnosci dziatania gminy i ograniczania dostgpu do
dokumentu, jakim jest protokoét sesji rady przed jego przyjeciem. Wprowadzajac w statucie zapis, uzalezniajacy
udostepnienie protokotu sesji rady od "formalnego przyjgcia”, rada naruszyla w istotny sposob przywotane
wyzej przepisy art. 61 Konstytucji, art. 11b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 19 ustawy o
dostepie do informacji publicznej. Wprowadzajac taki zapis, rada pozbawia obywateli dostepu do informacji
publicznej, jaka jest protokot sesji rady, na pewnym etapie dzialania organdéw (przed przyjeciem przez rade, czy
komisje). W konsekwencji, ograniczono tym samym mozliwosci uczestniczenia obywateli w podejmowaniu
decyzji w sprawach publicznych i sprawowaniu kontroli nad tym procesem”. Podobne stanowisko zajat
Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu (wyrok z dnia 8 maja 2014 r., sygn. akt: 11 SAB/Po 19/14).

W § 1 ust.1 pkt 4 Regulaminu Komisji Rewizyjnej, zwanym dalej Regulaminem Rada Gminy postanowita,
iz ,,Komisja Rewizyjna Rady Gminy Braniewo zwana dalej ,,komisjg”, jest stata komisja powotang w celu
kontrolowania jednostek pomocniczych, jezeli wynika to z zapisu w statutach tych jednostek”.

Zgodnie z art. 18a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym rada gminy kontroluje dziatalno$¢ wajta, gminnych
jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powotuje komisje rewizyjna. W
statutach jednostek pomocniczych, rada gminy ma uregulowac jedynie zakres i formy kontroli organow gminy
— art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy. Nie upowaznia to jednak rady gminy do wprowadzania w statucie gminy
ograniczen jej uprawnien kontrolnych, wynikajacych z powotanego art. 18a ust. 1 ustawy.

W § 1 ust. 5 Regulaminu Rada przyjeta, iz , komisja kontroluje dziatalnos¢ Wajta i podporzadkowanych mu
jednostek pod wzgledem, legalnosci, celowosci, gospodarnos$ci i rzetelnosci”. Powyzszy przepis, wskazujacy
na sposob kontroli Wojta oraz jednostek mu podporzadkowanych, wprowadza watpliwosci co do sposobu
kontroli pozostatych jednostek organizacyjnych gminy oraz jednostek pomocniczych gminy.

W § 5 Regulaminu, Rada wprowadzita regulacj¢ dotyczaca wylaczenia cztonkéw komisji rewizyjnej. W ust.
1 powyzszego paragrafu, Rada postanowita, iz przewodniczacy oraz pozostali cztonkowie komisji podlegaja
wylaczeniu od udzialu w dziataniach komisji w sprawach, w ktorych moze powstaé podejrzenie o ich
stronniczos$¢ lub interesownos¢. Pozostate postanowienia § 5 okreslaja podmiot decydujacy o wylaczeniu -
ust. 2 i 3 oraz mozliwo$¢ odwotlania si¢ od tej decyzji — ust. 4.

W ocenie organu nadzoru, regulacja § 5 Regulaminu jest sprzeczna z art. 25a ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie z ktérym radny nie moze bra¢ udziatu w gtosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy
ono jego interesu prawnego. Nalezy bowiem wskazaé, iz zgodnie powolanym przepisem wytaczenie dotyczy
samego glosowania w radzie, czy komisji, a nie pracy w radzie, czy komisji i zwigzane jest z interesem
prawnym radnego. W $wietle stanowiska judykatury, termin ,interes prawny”, to interes wynikajacy z
konkretnego przepisu prawa, ktoéry odnosi si¢ do uprawnien lub obowiazkéw danego podmiotu (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 listopada 1999 r., sygn. akt I SA 2241/98). Jest to
interes wyptywajacy z przepisOw ustrojowych, przepisbw prawa materialnego, jak i1 przepisbw prawa
procesowego (Naczelny Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 10 wrzesnia 2002 r., sygn. akt II
SA/Wr 1498/02).

Ponadto nalezy podkresli¢, iz uzyte w ustawie okreslenie "interes prawny" jest przy tym pojeciem
obiektywnym, w odroznieniu od sformutowania uzytego w Regulaminie - “ moze powsta¢ podejrzenie” ktore
ma charakter subiektywny i zwigzane jest z interesem faktycznym. Wydaje si¢, iz czlonkami komisji
rewizyjnej, ze wzgledu na jej szczegdlny charakter i uprawnienia przyznane ustawowo, nie powinni zostac
radni, co do ktorych kwalifikacji i postawy moralnej moga by¢ formulowane jakiekolwiek zastrzezenia.
Natomiast w przypadku dokonania wyboru radnego do sktadu komisji, nie sa3 mozliwe jakiekolwiek czasowe
wylaczenia od udziatu w jej pracach, ani na mocy decyzji przewodniczacego komisji ani tez rady, chyba ze
rada podejmie decyzje o zmianie sktadu osobowego komisji rewizyjnej. Nie ma tez podstawy prawnej do
wprowadzenia regulacji, okreslajacej tryb postepowania w przypadku wytaczenia radnego.

W § 10 ust. 2 Regulaminu, Rada postanowita, iz w przypadku skorzystania z wyzej wskazanych §rodkow
wymaga zawarcia odr¢bnej umowy 1 dokonania wyplaty wynagrodzenia ze S$rodkéw wilasnych,
Przewodniczacy Komisji przedstawia sprawe na posiedzeniu Rady, celem podjecia uchwaty zobowiazujacej
Woijta do zawarcia stosownej umowy w imieniu Gminy. Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie
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gminnym, do wylacznej wiasciwosci rady gminy nalezy, m.in. stanowienie o kierunkach dziatania wojta. W
normie prawnej zawarte] w powolanym art. 18 ust. 2 pkt 2 ustaw nie miesci si¢ wydawanie polecen organowi
wykonawczemu gminy, co do sposobu zatatwienia okre$lonej sprawy, nakazanie stosowania konkretnych
rozwigzan prawnych ani tez zatatwienie konkretnej sprawy. Rada gminy, jako organ administracji publicznej,
winna podejmowac dziatania zgodnie z zasada — dozwolone jest to co wynika z przepisow. Powinna zatem
podejmowa¢ uchwaty wytacznie w sprawach nalezacych do jej kompetencji i w ramach upowaznien
ustawowych. Nie moze natomiast wkracza¢c w kompetencje innych organdéw, w tym wykonawczych —
zarzadzajacych mieniem. Mozliwo$¢ zatem podjgcia uchwaty, jak stanowi kwestionowane postanowienie,
zobowiazujace] wdjta gospodarujgcego mieniem komunalnym, zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o
samorzadzie gminnym, do podejmowania okre$lonych dziatan w zakresie zarzadu mieniem, narusza podziat
kompetencji, a tym samym razaco narusza prawo. Wykracza jednoczesnie poza upowaznienie wynikajace z
ww. art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy.

W § 11 ust. 1 Regulamin, Rada okres$lita rodzaje kontroli, prowadzonych przez komisj¢ rewizyjna,
wskazujac w pkt 1., iz jedna z kontroli prowadzonych przez komisje jest kontrola problemowa, obejmujaca
wybrane zagadnienia lub zagadnienie z zakresu dziatalnosci finansowej kontrolowanego podmiotu, stanowiace
niewielki fragment jego dziatalnoscii W ocenie organu nadzoru, wprowadzenie sformutowania
niedookres§lonego - ,,niewielki”, powoduje watpliwosci interpretacyjne w tym zakresie. Statut Gminy jest aktem
prawa miejscowego, zrodlem prawa, w rozumieniu Konstytucji RP, w zwigzku z tym powinien spetniaé
konstytucyjne standardy stanowienia prawa. Przepisy w nim zawarte, winny by¢ zatem sformutowane w
sposob precyzyjny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymog jasnosci oznacza obowigzek tworzenia
przepisow klarownych i zrozumialych dla ich adresatow. Natomiast przepisy precyzyjne, to przepisy
sformutowane w mozliwie najwyzszym stopniu jednoznacznie, tak aby ograniczy¢ interpretatorowi zbedne
watpliwo$ci w odtworzeniu z nich norm prawnych. Stwarza to stan pewnos$ci prawa, ogranicza arbitralno$¢
stosujacych je organdw, usuwa ewentualne rozbieznosci interpretacyjne.

Bioragc powyzsze pod uwage, nalezato orzec jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia przysluguje prawo wniesienia, za poSrednictwem Waojewody
Warminsko-Mazurskiego, skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie w terminie
30 dni od daty jego otrzymania.

WOJEWODA WARMINSKO-MAZURSKI
Artur Chojecki
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