WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 04 lutego 2024 r.
WNP-R.4131.3.2024

Rada Miasta i Gminy Sienno
ul. Rynek 36/40
27-350 Sienno

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym ( Dz.

U. z 2023 r. poz. 40)
stwierdzam niewaznos¢:

uchwaty Rady Gminy Sienno z dnia 28 grudnia 2023 roku Nr LXV/429/2023 w sprawie

uchwalenia Statutu Miasta i Gminy Sienno.
Uzasadnienie

Rada Gminy Sienno podjeta w dniu 28 grudnia 2023 r. uchwatge Nr LXV/429/2023 w
sprawie uchwalenia Statutu Miasta i Gminy Sienno. W zalaczniku do uchwaty ustalono tres$¢
statutu. Uchwata wplynela do organu nadzoru w dniu 5 stycznia 2024 r., przy pisSmie
przewodnim znak: EL.0711.3.2024 i z urzgdu zostata poddana kontroli legalnosci. Analiza
tresci uchwaly wykazata, ze podjeta ona zostata z istotnym naruszeniem prawa, w zwiazku z
czym, organ nadzoru 22 stycznia 2024 r. wszczal postgpowanie nadzorcze.

W toku badania legalno$ci ww. uchwaty stwierdzono, iz zostata ona podjeta z istotnym
naruszeniem przepisOw prawa, poprzez nieobjecie regulacja wszystkich obligatoryjnych
elementow statutu wskazanych w ustawie o samorzadzie gminnym, a takze poprzez
przekroczenie kompetencji uchwatodawczej w zakresie stanowienia prawa miejscowego.
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W orzecznictwie dominuje poglad, zgodnie z ktorym, chcac wykazaé niezgodno$¢
konkretnego przepisu statutu gminy z prawem, nalezy wymieni¢ konkretny nakaz lub zakaz,
ktory zostat naruszony przez kwestionowany przepis statutu (por. wyroku NSA z dnia 8 lutego
2005 r., OSK 1122/04). Ponadto, ,,przy stanowieniu Statutu istnieje zasada, ze te zagadnienia,
ktore znajduja podstawe prawng w ustawie, maja charakter obligatoryjny, tj. musza by¢ w nim
uregulowane pod rygorem niewazno$ci tego aktu prawa miejscowego. Potwierdzeniem
powyzszego jest brzmienie przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym odsytajacych do statutu
gminy. Normy te postuguja si¢ kategorycznym sformutowaniem ,,okresla statut” (tak np. art.
11bust. 3, art. 18a ust. 5, art. 22 ust. 1, art. 23 ust. 2, art. 37a, art. 51 ust. 3), a nie ,,moze okreslac¢
statut” (wyrok WSA w Bydgoszczy z 6.11.2018 r., Il SA/Bd 503/18, LEX nr 2599914).

Zatem statut, jako zasadniczy akt jednostki terytorialnej stanowigcy o jej ustroju, powinien
obligatoryjnie regulowac nastepujace sprawy:
1) zasady tworzenia, faczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej (art. 5

ust. 3 u.s.g.);

2) zasady dostepu do dokumentéw i korzystania z nich (art. 11 b ust. 3 u.s.g.);
3) zasady i tryb dzialania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5 u.s.g.) oraz komisji skarg,

wnioskow 1 petycji (art. 18b ust. 3 u.s.g.);

4) organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy organdw gminy (art. 22 ust. 1 u.s.g.);
5) zasady dziatania klubéw radnych (art. 23 ust. 4 u.s.g.);
6) zasady uczestniczenia przewodniczacego organu wykonawczego jednostki

pomocniczej w pracach rady gminy (art. 37a u.s.g.);

7) uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach

budzetu gminy (art. 51 ust. 3 u.s.g.).

Wszystkie elementy wymienione w przywotanych przepisach sg elementami
obligatoryjnymi statutu i1 brak ktoéregokolwiek z nich dyskwalifikuje statut w catosci. Rada
powinna bowiem uregulowa¢ w sposob kompleksowy i precyzyjny materi¢ podlegajaca
regulacji statutowej. Potwierdzenie tego typu uchybienia dyskwalifikuje zaskarzong uchwate
w calosci, gdyz nie moze ona obowigzywac jako statut, bez przepiséw dotyczacych kwestii,
ktore naleza do obligatoryjnej materii statutowej (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 czerwca 2003 r. sygn. akt II SA/Ka 472/03 oraz z dnia 7 sierpnia
2015 r. sygn. akt  OSK 1110/15).

Tymczasem, Statut Miasta i Gminy Sienno nie zawiera wszystkich wymaganych
przepisami prawa elementow, co wptywa na legalnos¢ calego aktu. Rada Gminy nie wypehita

bowiem delegacji z art. 11 b ust. 3 u.s.g iart. 51 ust. 3 u.s.g.
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W Statucie nie zostaly okreslone zasady dostepu do dokumentow i korzystania z nich,
czym naruszona zostata dyspozycja z art. 11 b ust. 3 u.s.g. Wprawdzie w § 25 ust. 2 Statutu
wskazano, ze: ,Zasady dostepu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan
publicznych w tym protokotéw rady i1 komisji okresla ustawa o dostepie do informacji
publicznej”, jednak zapis nie realizuje delegacji ustawowe;j.

Nalezy wskaza¢, ze materia dostepu obywateli do uzyskania informacji o dziatalno$ci
organéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne jest uregulowana w art. 61
Konstytucji RP, art. 11b ustawy o samorzadzie gminnym oraz w przepisach ustawy o dostepie
do informacji publiczne;.

W mysl art. 11b ust. 1 u.s.g. dziatalno§¢ organdéw gminy jest jawna. Ograniczenia
jawnos$ci moga za$ wynika¢ wytacznie z ustaw. Jawnos$¢ dziatania organd6w gminy obejmuje
w szczegolnos$ci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy
1 posiedzenia jej komisji, a takze dostgpu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan
publicznych, w tym protokotéw posiedzen organdéw gminy i komisji rady gminy. Zasady
dostepu do tych dokumentéw i korzystania z nich sg okreslane w statucie gminy. Wedlug
stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego, przywolany przepis odnosi si¢ wylacznie do
»aspektow organizacyjno-technicznych o charakterze lokalnym, wiasciwym dla danej jednostki
samorzadu terytorialnego, a zwigzanych z dostgpem do dokumentoéw i korzystaniem z nich”
(K 38/01, OTK-A 2002/5, poz, 59).

W zwigzku z powyzszym, odestanie w § 25 ust. 2 do ustawy o dostepie do informacji
publicznej nie wypetnia dyspozycji art. 11b ust. 3 u.s.g., poniewaz Statut powinien zawiera¢
zapisy o charakterze organizacyjno-technicznym, czyli okreslajace np. czas urz¢dowania,
w ktorym dany dokument begdzie udostepniany, zasady kopiowania dokumentow itp.

Ponadto, Rada Gminy nie wypetnita delegacji z art. 51 ust. 3 u.s.g, poniewaz Statut
nie zawiera regulacji o uprawnieniach jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki
finansowej w ramach budzetu gminy.

Gospodarka finansowa w odniesieniu do jednostek pomocniczych ograniczona jest
wylacznie do dokonywania wydatkow 1 pozostaje w pelni zalezna od odpowiednich
postanowien uchwaty budzetowej gminy. Wojewddzki Sgd Administracyjny w wyroku z dnia
31 stycznia 2019 r., sygn. IV SA/GIl 749/18 wskazal, ze: ,Niewypekienie delegacji w tej
kwestii moze mie¢ istotny wptyw na tres¢ uchwaty budzetowej, okreslajacej - na mocy przepisu
art. 212 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2013 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.
U. z 2017 r. poz. 2077 z p6zn. zm.) - uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia

gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy. Brak stosownych uregulowan w statucie
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jednostki samorzadu terytorialnego wylacza mozliwo$¢ konkretyzacji tych uprawnien
w uchwale budzetowej. Art. 51 ust. 3 u.s.g. stanowi podstawe¢ wprowadzenia w statucie
postanowien umozliwiajgcych przeznaczenie w budzecie gminy wydatkéw na sfinansowanie
dziatalnosci jednostek pomocniczych i okreslenia modelu tej gospodarki w ramach tego
budzetu. W piSmiennictwie prawniczym wskazuje si¢ takze, ze w zwiagzku z brakiem
mozliwo$ci tworzenia budzetu przez jednostki pomocnicze, przepis art. 51 ust. 3 u.s.g. nalezy
rozumie¢ jako obowigzek ujmowania w budzecie gminy wydatkow na finansowanie
dziatalnos$ci jednostek pomocniczych (por. G. Jyz, Zb. Plawecki, A. Szewc, Komentarz, ABC
2010, wyd. III, komentarz do art. 51)”.

Statut zawiera roOwniez inne nieprawidlowosci, ktore stanowig istotne naruszenie prawa.

Zapis § 66 ust. 3 Statutu narusza dyspozycje art. 20 ust. la ustawy o samorzadzie
gminnym. Przepis art. 20 ust. la u.s.g. stanowi, ze rada gminy moze wprowadzi¢ zmiany
w porzadku obrad bezwzgledna wigkszoscia glosow ustawowego skladu rady. Natomiast
zgodnie z zakwestionowanym przepisem Statutu, to Przewodniczacy Rady w uzasadnionych
przypadkach za zgoda rady moze dokona¢ zmian w kolejnosci poszczegodlnych punktow
porzadku obrad. Regulacja w sposéb nieuprawniony modyfikuje przepis ustawy, a ponadto jest
niejasna, bowiem nie precyzuje, jaka wiekszosciag glosow Rada powinna wyrazi¢ zgode
na dokonanie wyzej wskazanych zmian.

Natomiast w § 66 ust. 4 Rada Gminy postanowita, ze odstagpienie od rozpatrzenia lub
wycofanie projektu uchwaty moze nastgpi¢ wylgcznie na wniosek formalny za zgoda
wnoszacego projekt uchwaly. Zapis ten, stanowi nieuprawniong modyfikacje
art. 20 ust. la u.s.g. Jak wskazano wyzej, rada gminy moze wprowadzi¢ zmiany w porzadku
obrad bezwzgledna wigkszoscia gtosdOw ustawowego sktadu rady i w takim przypadku nie jest
wymagana zgoda wnioskodawcy. Rada Gminy bt¢dnie oparla si¢ na art. 20 ust. 4 u.s.g., ktory
ma zastosowanie do tzw. sesji nadzwyczajnych i zgodnie z ktérym do zmiany porzadku obrad
stosuje si¢ przepis la, z tym, ze dodatkowo wymagana jest zgoda wnioskodawcy. Analiza tresci
w § 66 ust. 4, a takze poprzedzajacych go regulacji zawartych w Rozdziale 8 Statutu prowadzi
do jednoznacznego wniosku, ze kwestionowany zapis dotyczy sesji zwyczajnej, a zatem jego
tres¢ powinna by¢ oparta na art. 20 ust. la u.s.g.

Na mocy § 74 ust. 1 okreslone zostaty zasady glosowania ,,przez podniesienie r¢ki oraz
nacisni¢cie przycisku na urzadzeniu rejestrujgcym wykaz glosowan”. Kwestia sposobu
przeprowadzenia gtosowania przez rad¢ gminy zostala unormowana w art. 14 ust. 112 u.s.g.
Rada gminy nie posiada kompetencji, aby w drodze przepisOw prawa miejscowego

o charakterze statutowym ustala¢ kwestie sposobu glosowania odmiennie, niz to uczyniono
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w samej ustawie. Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z 4 wrze$nia
2018 r. (sygn. akt III SA/Kr 285/18) wskazal, ze:,Wprowadzenie w statucie gminy
odmiennych zasad imiennego glosowania stanowi rozwigzanie nieodpowiadajgce brzmieniu
przepisOw ustawowych. Skoro ustawodawca w sposob jednoznaczny uregulowatl w ustawie
o samorzadzie gminnym tryb glosowania i przypadki, w ktorych glosowanie moze by¢
przeprowadzone imiennie, to nalezy uzna¢, zerada gminy nie jest upowazniona
do wprowadzenia w statucie gminy innych regut glosowania jawnego imiennego”. W zwiazku
z tym, zapis ,,przez podniesienie rgki” stanowi nieuprawniong modyfikacje art. 14 ust. 2 u.s.g.
W § 74 ust. 3 Rada Gminy postanowita, ze: ,,W przypadku rownej liczby glosow ,,za” i
»przeciw” gtosowanie powtarza si¢”. Powyzszy zapis stanowi naruszenie art. 2 i 7 Konstytucji
RP, tj. przepisoOw ustanawiajacych zasade demokratycznego panstwa prawa i zasade¢ legalizmu
oraz naruszenie art. 14 ust. 1 u.s.g. Wymog zwyktej wiekszosci glosow, zgodnie z jednolitym
rozumieniem doktryny i orzecznictwa, oznacza konieczno$¢ uzyskania wigkszej liczby glosow
oddanych za uchwatg niz przeciw uchwale, niezaleznie od liczby gloséw wstrzymujacych sig.
Za sprzeczng z tym modelem nalezy uznaé sytuacje, gdy w sytuacji réwnej ilosci glosoéw
»Za’ 1 ,,przeciw” zarzadza si¢ powtorzenie glosowania. Konsekwencjag wymogu uzyskania
zwyktej wiekszosci gloséw jest fakt, ze w razie nieuzyskania przez projekt uchwaly
odpowiedniej wigkszosci, uchwala nie zostaje podjeta. W doktrynie przyjmuje sig,
ze ,,glosowanie przy zastosowaniu zwyklej wigkszosci moze odbywac si¢ w rézny sposob,
w zaleznosci od celu, jakiemu ma to glosowanie stuzy¢. Gdy celem tym jest podjecie lub
niepodjecie konkretnego rozstrzygniecia, glosowanie sprowadza si¢ do wypowiedzenia si¢
zalub przeciw niemu. Przewaga glosow «za» przesadza o przyjeciu rozstrzygnigcia,
a «przeciw» stanowi o jego odrzuceniu. Wowczas glosy wstrzymujace si¢ nie powinny by¢
doliczane do zadnej z poprzednio wymienionych grup”. (patrz A. Wierzbica [w:] Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. 111, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 14.)
Rada Gminy w § 76 Statutu wprowadzita mozliwos$¢ podejmowania decyzji przez Rade
co do podjecia uchwaly w trybie gtosowania imiennego - w sytuacji, gdy ustawa o samorzadzie
gminnym w sposob kompletny reguluje kwesti¢ tego, w jakich sprawach powinno odbyc¢ si¢
glosowanie imienne. Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.s.g. uchwaly rady gminy zapadaja zwykla
wiekszoscig glosow w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowego skladu rady, w glosowaniu
jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Zasada jest, ze glosowanie jawne odbywa si¢
z wykorzystaniem urzadzen elektronicznych. Z uwagi jednak na mozliwo$¢ wystapienia
w trakcie glosowania problemow technicznych uniemozliwiajacych przeprowadzenie takiego

glosowania, ustawodawca przewidzial wyjatek od zasady i przeprowadzanie glosowania
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imiennego. Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z 10.07.2018 r.,
IIT SA/Kr 466/18, LEX nr 2516567 wyrazit poglad, ze: ,Powyzsza regulacja jest petna,
awustawie o samorzadzie gminnym brak jest regulacji pozwalajace; radzie gminy
na wprowadzenie odmiennego trybu uchwalania uchwat. Nalezy podkresli¢, ze przedmiotowy
przepis okresla regule majaca zastosowanie do wszystkich glosowan kolegialnego organu
stanowigcego gminy, za$ skutkiem niedochowania wymagan okreslonych w tym przepisie
powinna by¢ niewazno$¢ uchwaty jako sprzecznej z prawem. (..) Kwalifikowang postacig
glosowania jawnego jest gtosowanie imienne. Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje
imienne glosowanie jedynie w dwoch przypadkach, a mianowicie przeprowadzenia referendum
w sprawie odwotania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) z powodu nieudzielania
absolutorium z wykonania budzetu gminy (art. 28a ust. 5 u.s.g.) oraz przeprowadzenia
referendum w sprawie odwotania wojta z przyczyny innej niz nieudzielenie wojtowi
absolutorium (art. 28b ust. 4 u.s.g.). Stad tez wprowadzenie w statucie gminy odmiennych zasad
imiennego glosowania stanowi rozwigzanie nieodpowiadajagce brzmieniu przepisow
ustawowych. Skoro ustawodawca w sposob jednoznaczny uregulowal w ustawie o samorzadzie
gminnym tryb glosowania i przypadki, w ktorych glosowanie moze by¢ przeprowadzone
imiennie, to nalezy uznaé, ze rada gminy nie jest upowazniona do wprowadzenia w statucie
gminy innych regul glosowania jawnego imiennego (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie z 29 sierpnia 2017 r., sygn. akt II SA/Ol 531/17, LEX
nr 2354806)”.

W § 80 ust. 5, 6 1 7 zawarto przepisy okreslajace zasady opiniowania uchwat, ktoérych
projekty zostaly przygotowane w ramach inicjatywy uchwatodawczej przez komisj¢, grupe
radnych lub klub radnych. Zgodnie z zapisami Statutu, uchwaly nalezy przedtozy¢
Burmistrzowi do zaopiniowania, natomiast Burmistrz otrzymane projekty przedkiada
do zaopiniowania obstudze prawnej. Organ nadzoru rozumie cel wskazanych zapisoéw, a wigc
wole zapewnienia wysokiego poziomu legislacji przy podejmowania uchwat i ich zgodnos$ci
z przepisami prawa. Jednak nalezy zauwazyé, ze zapisy Statutu utrudniajg inicjatywe
uchwatodawczg, poniewaz w sytuacjach pilnych, w ktorych uzasadnione byloby podjecie
uchwaty na sesji rady gminy, podczas ktoérej projekt zostat zgtoszony, taka mozliwos¢ bytaby
wylaczona wlasnie z uwagi na konieczno$¢ jej zaopiniowania przez Burmistrza. O ile mozna
si¢ zgodzi¢, ze w przypadku uchwat merytorycznych, ktore wymagaja wiedzy specjalistycznej
1 opinii prawnej, uzasadnione jest wczesniejsze przedtozenie projektu uchwaty do analizy, tak
w przypadku uchwat, ktore takiej weryfikacji co do zgodnos$ci z prawem nie wymagajg, zapis

stanowi powazne utrudnienie w podejmowanej inicjatywie uchwalodawczej. Powyzsze
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prowadzi do wniosku, ze Statut powinien przewidywa¢ wyjatki od ogolnie przyjetej zasady
opiniowania projektow uchwat.

Powyzsze ustalenia prowadza do wniosku, ze uchwata Rady Gminy Sienno z dnia 28
grudnia 2023 r. Nr LXV/429/2023 w sprawie uchwalenia Statutu dla Miasta i Gminy Sienno
zostala podjeta z istotnym naruszeniem prawa, co czyni koniecznym wyeliminowanie jej

z obrotu prawnego poprzez stwierdzenie niewaznosci w drodze rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze, zgodnie z art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, shuzy skarga do Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie w terminie
30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu,
ktory skarzone orzeczenie wydal.

Rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty w zakresie nim objetym,

Z mocy prawa, z dniem jego dorgczenia.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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