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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.261.2018
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 31 pazdziernika 2018 r.

Na podstawie art. 85, 86191 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U.
z 2018 ., poz. 994 ze zm.),

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

§ 1. pkt 4), 5), 11), 12) oraz pkt 14) w czesci dotyczacej § 98a ust.2, 98d ust. 3, 98e ust. 2-5, 98h i 98i
uchwaty Nr LXV/1443/18 Rady Miasta Krosna z dnia 28 wrzesnia 2018 r. w sprawie zmiany Statutu Miasta
Krosna.

Uzasadnienie

Uchwatg Nr LXV/1443/18 z dnia 28 wrzesnia 2018 r. Miasta Krosna uchwalita zmiany do Statutu Miasta
Krosna.

Wskaza¢ nalezy, ze aktem okreslajacym ustrdj jednostki samorzadu terytorialnego jest statut, ktory w nauce
prawa okre$la si¢ jako: ,zbior samoistnych przepisow powstajacych z delegacji ustawowej, a regulujacy
zadania, strukturg, wreszcie sposob dziatania instytucji lub organizacji” (por. M. Kotulski, Akty prawa
miejscowego, s. 38). Wprawdzie kompetencja do stanowienia statutéw wynika juz z samej normy
konstytucyjnej, to jest art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, jednak statut nie jest aktem autonomicznym. Przy
uchwalaniu statutu moc wigzaca dla rady gminy stanowig takze, obok ustawy zasadniczej, ustawy zwykle.
W ocenie wojewody, zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym , do wytacznej wlasciwosci
rady gminy nalezy uchwalanie statutu gminy. Rada gminy, uchwalajac statut, nie moze jednak wykracza¢ poza
ustawowo zakreslone granice przedmiotowe, wyznaczone przepisami ustawy samorzadowej. W konsekwencji
statut moze stanowi¢ o ustroju gminy (art. 3ust. 1 u.s.g.), zasadach tworzenia, lgczenia, podzialu oraz
znoszenia jednostki pomocniczej (art. 5 ust. 3 u.s.g.), zasadach i trybie dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a
ust. 5 u.s.g.), organizacji wewnetrznej i trybie pracy organdéw gminy (art. 22 u.s.g.), zasadach dziatania klubow
radnych (art. 23 ust. 2 u.s.g.), zasadach uczestniczenia przewodniczacego organu wykonawczego jednostki
pomocniczej w pracach rady gminy (art. 37a u.s.g.), uprawnieniach jednostki pomocniczej do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy (art. 51 ust. 3 u.s.g.). Z powyzszego wynika, zdaniem organu
nadzoru, ze uchwalenie w statucie materii wykraczajgcej poza tak wyznaczone ramy skutkuje niewazno$cia
regulacji. Wskaza¢ trzeba, ze z art. 40 ust. 2 ustawy wynika, ze na jej podstawie organy gminy moga wydawac
akty prawa miejscowego W zakresie wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych. Z tego
wzgledu statut gminy, uchwalony przez organ stanowigcy gminy w granicach upowaznien zawartych
w ustawach (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP), nalezy do aktow prawa miejscowego, ktore Konstytucja
kwalifikuje do Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity
(art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Takie zaliczenie pociaga za soba konsekwencje w postaci konieczno$ci
odnoszenia do nich (i spelniania przez nie) wszystkich zasad charakteryzujacych tworzenie i obowigzywanie
systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, przede wszystkim za$ zasady prymatu ustawy w hierarchii
aktow prawnych, i zasady, ze wszelkie inne akty prawotworcze moga by¢ stanowione wylgcznie na podstawie
upowaznienia zawartego w ustawie
(por. D. Dgbek: "Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego", Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz -
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Krakow 2003, s. 58). W stosunku do aktow prawa miejscowego zasady te wyraza art. 94 Konstytucji RP, ktory
stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego iorgany administracji rzadowej ustanawiaja akty prawa
miejscowego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawa okre$la tez zasady i tryb
wydawania aktow prawa miejscowego. W $wietle powyzszego nie ulega watpliwosci, ze w hierarchii zrodet
prawa akty prawa miejscowego zajmuja pozycj¢ zalezng, gdyz sa uwarunkowane normami zawartymi w aktach
prawnych wyzszego rzedu i z tego wzgledu nie moga regulowac materii ustawowych ani nie mogg wykraczaé
poza unormowania ustawowe.

W stanowieniu prawa miejscowego prawodawca lokalny bedacy organem wtladzy publicznej musi
przestrzega¢ zasad podstawowych w demokratycznym panstwie prawnym, to jest zasad praworzadno$ci
i legalnosci. Tylko w takim przypadku system prawa bedzie spojny, a wigc bedzie mozna méwi¢ o jego
jednosci - tak Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 13 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 397/10. Zkolei Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
12 wrzesnia 2008 r., sygn. akt Il SA/GI 565/08 orzekl, ze ,funkcja prawa nie jest informowanie, lecz
regulowanie. Tak wigc wzglgdy praktyczne nie moga uzasadniaé praktyki polegajacej na powielaniu
W uchwatach organéw samorzadu postanowien ustaw i rozporzadzen”.

W przedmiotowe] uchwale zmieniajgcej Statut Miasta Krosna zwraca uwage znaczaca liczba powtdrzen
przepisoéw jak rowniez modyfikacji oraz przekroczen upowaznienia ustawowego.

Zawarty w uchwale § 1 pkt4) stanowi zbedny zapis, gdyz kwestie zwigzane z rozpatrywaniem raportu
unormowane zostaty w art. 28aa ustawy samorzadowe;j.

Roéwniez niewlasciwe sg zapisy pkt 5) bowiem regulacje dotyczace pytan zawarte zostaly w art. 24 ust. 3-7
ustawy. Rada nie moze wigc w statucie odmiennie okre§la¢ powyzszych kwestii.

Takze zapisy § 1 pkt 11) i 12) stanowig powtdrzenie zapisOw ustawowych, jak rowniez Rada dokonata ich
modyfikacji poprzez wprowadzenie wymogu ,,podniesienia r¢ki” podczas gtosowania jawnego. Ustawodawca
wyraznie okreslit sposob glosowania, ustalajac w art. 14 ust.2, iz ,,gtosowania jawne na sesjach rady odbywaja
si¢ za pomoca urzadzen umozliwiajacych sporzadzenie i utrwalenie imiennego wykazu glosowan radnych”.
W ocenie Wojewody kwestia sposobu przeprowadzania gtosowania przez rad¢ gminy zostala unormowana
W sposob precyzyjny wart.14 irada gminy nie posiada kompetencji, aby w drodze przepisow prawa
miejscowego 0 charakterze statutowym ustala¢ kwestie sposobu glosowania odmiennie, niz to uczyniono
W samej ustawie. Przepisy rangi statutowej, jako majace charakter komplementarny i pochodny, nie moga
wprowadza¢ rozwigzan sprzecznych z postanowieniami u.s.g. (podobnie por. wyrok Sadu Najwyzszego
z5.01.2001r., Il RN 40/60, OSNAPiUS z.13 z 2001, poz.424). Wprowadzenie przez Rad¢ Miasta Krosna jako
metody podejmowania glosowania przez rade, glosowania jawnego przez ,,podniesienie reki”, oznacza
wkroczenie w sfere regulowana przez samg ustawe przy braku dozwolenia ustawodawcy na odmienne
unormowanie sposobu glosowania w akcie pozaustawowym ( por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 1 lutego
2007 r., sygn. Il SA/Rz 863/06 oraz WSA w Lublinie z dnia 8 marca 2016 r., sygn. Il SA/Lu 1366/15 ).
Zauwazy¢ nalezy, ze gdyby zamiarem ustawodawcy bylo takie okreslenie sposobu glosowania uczynitby to
W samej ustawie, jak np. uczynit to w Regulaminie Sejmu RP ( art. 188).

Niezgodny z prawem jest zapis uchwaty stanowiacy, ze Rada moze zobowigza¢ Komisje Skarg, Wnioskow
i Petycji do prowadzenia dodatkowo spraw innych niz okreslone w ust. 1 ( § 98a ust.2 ). Wskaza¢ przy tym
nalezy, ze powyzsza komisje powoluje si¢ w celu rozpatrywania skarg na dziatania wdjta (prezydenta)
i gminnych jednostek organizacyjnych oraz wnioskow i petycji sktadanych przez obywateli ( art. 18b u.s.g.).
Pozycja tej komisji jest szczegodlna. Przede wszystkim jej utworzenie jest obowigzkowe obok komisji
rewizyjnej, w przeciwienstwie do innych komisji, ktore rada moze tworzy¢, ale nie musi. Po drugie, ustawowo
zostal okreslony sktad tej komisji oraz przedmiot dziatania. Tak wiec rada nie moze zlecac jej innych spraw niz
okreslone w ustawie.

Rowniez zapis § 98d ust.3 upowazniajagcy Komisj¢ do zatwierdzania regulaminu wewngtrznego jest
niezgodny z prawem, gdyz art. 22 ustawy 0 samorzadzie gminnym wskazuje, ze regulacje dotyczace struktury
i zagadnien wewnatrzgminnych powinny by¢ zawarte w statucie. Ponadto art. 18b ust. 3 wprost stanowi, ze
zasady i tryb dziatania komisji skarg, wnioskow i petycji okresla statut gminy a nie wewngtrzny regulamin.

Niezgodne z prawem sg rowniez zapisy § 98e Statutu okreslajgce zasady wylaczenia cztonka w/w Komisji.
Zauwazy¢ wypada, ze to rada gminy powotuje komisje wylaniajac ja z wlasnego grona. Tymczasem Statut
przyznaje w rozpatrywanej materii kompetencje wiadcze przewodniczacemu takiej komisji. Organ ten,
rozstrzygajac jednostronnie, cho¢ z mozliwoscig odwotania si¢ do rady gminy, o wytaczeniu czlonka komisji,
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wkracza przeciez w uprawnienie do ksztaltowania jej sktadu osobowego, ktore przypisane jest tylko radzie
gminy. Nie mozna zapomina¢, ze wedhlug art. 18b ustawy w sktad komisji wchodzg radni, ktorzy co do zasady
W swojej dzialalnosci podlegaja wylaczeniu wedlug innych, mniej restrykcyjnych regul niz te obowiazujace
W postgpowaniu administracyjnym w indywidualnych sprawach. Ot6z w mysl art. 25a ustawy radny nie moze
bra¢ udziatu w glosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego.

Z kolei przepisu art.22 ust.1 u.s.g. wynika, ze statut gminy reguluje organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy
organow gminy. W statucie niedopuszczalne jest natomiast uregulowanie kwestii takich jak naktadanie
obowigzkéw na pracownikow urzedu gminy (miasta). W stosunku do pracownikéw urzedu gminy
zwierzchnikiem stuzbowym jest kierownik urzedu (burmistrz) co wynika z tresci art.33 ust.5 u.s.g. Urzad
gminy zapewniajacy obstuge administracyjng, organizacyjng i techniczng wojta (burmistrza), a w praktyce
czesto takze rady gminy oraz jej organow wewnetrznych: przewodniczacego rady ijego zastepcOw, komisji
rady, klubé6w radnych oraz samych radnych, dziala pod zwierzchnictwem burmistrza i to wtasnie ten organ —
jako zwierzchnik stuzbowy wszystkich pracownikow urzedu — okresla w drodze regulaminu strukturg
organizacyjng oraz zasady dzialania urzgdu (podzial kompetencji, zasady wspoldzialania komorek, obieg
i przechowywanie dokumentacji, godziny otwarcia urzedu dla stron, itp.). Tylko zatem kierownik urzg¢du jest
uprawniony do naktadania obowigzkow i zadan na pracownikow urz¢du. Uprawnien takich nie posiada
natomiast rada gminy. W zwigzku zczym nakladanie w statucie przez rad¢ gminy obowigzkéw na
pracownikéw urzedu gminy stanowi naruszenie delegacji ustawowej okreslonej w art.22 ust.1 u.s.g. Poglad, iz
jedynie kierownik urzedu gminy a nie rada gminy jest uprawniony do naktadania obowiazkow na pracownikow
urzedu gminy i natozenie takich obowigzkow przez rade gminy jest naruszeniem art.22 ust.l u.s.g. wyrazit
WSA we Wroctawiu w wyroku z 18 pazdziernika 2013r. wspr., Il SA/Wr 638/13 i WSA w Lublinie
wwyroku z5 lutego 2015r. wspr. Il SA/Lu 647/14. Tymczasem w § 98h Statutu rada w sposob
niedopuszczalny wkroczyta w materi¢ regulaminu urzgdu gminy, a tym samym w kompetencje burmistrza,
przesadzajac, ze obstuge rady i jej organow zapewnia Biuro Rady.

Réwniez niezgodny z prawem jest takze przepis § 98i statutu wedlug ktorego rada gminy moze podjac
uchwate zobowiazujaca ,,0s0by zarzadzajace mieniem komunalnym do zawarcia stosownej umowy w imieniu
Gminy”. Rada gminy zmocy art. 15 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym jest organem stanowigcym
i kontrolnym w gminie, a jej wlasciwos¢ zostata okreslona w art. 18 ustawy. Ustep 1 tego artykutu stwierdza,
ze do wilasciwosci rady gminy nalezag wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy
nie stanowig inaczej. Ustanowione w tym przepisie domniemanie wlasciwosci rady ,,we wszystkich sprawach
pozostajacych w zakresie dziatania gminy” nalezy rozumieé¢ w ten sposdb, iz rada gminy jako organ
o charakterze kolegialnym i wieloosobowym moze podejmowaé dziatania zwigzane ze stanowieniem
(art. 15 ust. 1 ustawy) lub kontrolg (art. 18a ust. 1 ustawy). Nie moze natomiast podejmowaé czynnosci, ktore
nalezg do sfery wykonawczej, gdyz byloby to naruszeniem konstytucyjnej zasady podzialu organdéw na
stanowigce i wykonawcze (art. 169 Konstytucji RP).

Organ nadzoru w tym miejscu zauwaza, ze zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym —
gospodarowanie mieniem gminy nalezy do zadan wojta, burmistrza i prezydenta. Przepis ten ustanowit zasade,
iz kompetencja do podejmowania wszelakiego rodzaju decyzji w zakresie gospodarowania mieniem gminnym
nalezy wylacznie do wojta (burmistrza, prezydenta). Rada gminy moze si¢ wypowiada¢ w tych sprawach
wylacznie w przypadkach wskazanych w ustawie, np. wart. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a) ustawy o0 samorzadzie
gminnym. Poniewaz prawo rady gminy do podejmowania decyzji w powyzszym zakresie jest wyjatkiem od
zasady wylacznosci kompetencji wojta, poszczegdlne upowaznienia rady do dokonywania okreslonych
czynno$ci nalezy wyklada¢ $cisle z brzmieniem przepisu zawierajacym dang kompetencje, a wykladnia
rozszerzajaca jest wtym przypadku niedopuszczalna. Ponadto rada gminy nie moze rozszerzy¢ swych
uprawnien kontrolnych poprzez zastrzezenie mozliwosci zobowigzania kierownikow gminnych jednostek
organizacyjnych do zawierania konkretnych umow, co jest sprzeczne z art. 33 ust. 5 ustawy gminnej oraz
art. 7 Konstytucji RP.

Wobec powyzszego nalezalo stwierdzi¢, iz przedmiotowa uchwata narusza wskazane w uzasadnieniu
obowigzujace przepisy prawa, dlatego tez nie mozna uznaé, ze jej zapisy sa zgodne z obowigzujgcym
porzadkiem prawnym, co czyni zasadnym stwierdzenie jej niewaznos$ci w ¢zgSci.
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Na rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie,
ul. Kraszewskiego 4A, za posrednictwem Wojewody, w terminie 30 dni od jego otrzymania.

z up. WOJEWODY
PODKARPACKIEGO
DYREKTOR GENERALNY
URZEDU

Marcin Zaborniak
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