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Wojewoda Lubelski

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131.406.2022
WOJEWODY LUBELSKIEGO

Z dnia 5 grudnia 2022 1,

stwierdzajace niewazno$§¢ uchwaly Nr LIII/283/22 Rady Gminy Niedrzwica Duza z dnia
25 pazdziernika 2022 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Niedrzwica Duza, w cz¢sci
obejmujacej § 4 ust. 5 zdanie pierwsze i drugie, § 14 ust. 10 pkt 3 w brzmieniu:
»proponowanego”, § 15 ust. 6 pkt 1 w brzmieniu: ,,projektu”, § 15 ust. 7 pkt 3 w brzmieniu: ,,i
przeprowadzenie procedury jego przyjecia”, § 16 ust. 1, § 16 ust. 2 pkt 2, § 17 ust. 7, §
18 ust, 2 zdanie pierwsze w brzmieniu: ,,proponowanym”, § 18 ust. 3 zdanie pierwsze
w brzmieniu: ,,proponowanym?, § 18 ust. 4 w brzmieniu: ,,a materialy na sesj¢ moga by¢
dorgczone bezposrcdnio przed jej rozpoczeciem”, § 20 ust. 3, § 21 ust. 1 pkt 2, §
25 ust. 6 w brzmieniu: ,,proponowanym” oraz § 30 ust. 7, § 37 ust. 9, § 46 ust. 3, § 48 oraz §
54 Statutu, stanowiacego zalgcznik do uchwaty.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy zdnia 8 marca 1990 1. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z2022 r., poz. 559, ze zm.)

stwierdzam niewaznos¢

uchwatly Nr LI11/283/22 Rady Gminy Niedrzwica Duza z dnia 25 pazdziemika 2022 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Gminy Niedrzwica Duza, w czg§ci obejmujgcej § 4 ust. 5 zdanie pierwsze
idrugie, § 14 ust. 10 pkt3 w brzmieniu: ,proponowanego”, § 15 ust. 6 pkt 1 w brzmieniu:
projektu”, § 15 ust. 7 pkt 3 w brzmienin: i przeprowadzenie procedury jego przyjecia”, §
16 ust. 1, § 16 ust. 2 pkt 2, § 17 ust. 7, § 18 ust. 2 zdanie pierwsze w brzmieniu: ,,proponowanym”,
§ 18 ust. 3 zdanie pierwsze w brzmieniu: ,proponowanym’, § 18 ust. 4 w brzmieniu: ,,a materialy
na sesje mogq by¢ doreczone bezpasrednio przed jej rozpoczeciem”, § 20 ust. 3, § 21 ust. 1 pkt 2, §
25 ust. 6 w brzmieniu: ,proponowanym” oraz § 30ust. 7, § 37ust. 9, § 46 ust. 3, § 48 oraz §
54 Statutu, stanowigcego zatgcznik do uchwaly.

Uzasadnienie

Uchwata Nr LIT1/283/22 Rady Gminy Niedrzwica Duza zostata dorgczona organowi nadzoru
w dniu 4 listopada 2022 r.

Przedmiotowa uchwalg Rada Gminy Niedrzwica Duza przyjeta Statut Gminy Niedrzwica Duza.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt | ustawy o samorzadzie gminnym, do wylacznej wiasciwoscei rady
gminy nalezy uchwalanie statutu gminy.

Ustawa o samorzadzie gminnym okreéla, Ze statut gminy stanowi o ustroju gminy (art. 3 ust. 1),
ponadto uregulowaniu w statucie gminy podlegaja zasady tworzenia, laczenia, podziatu oraz
znoszenia jednostki pomocniczej (art. 5 ust. 3), zasady dostepu do dokumentéw i korzystania
znich (art. 11b ust. 3), zasady i tryb dzialania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5), zasady i tryb
dzialania komisji skarg, wnioskow ipetycji (art.18b ust. 3), organizacja wewngtrzna oraz tryb
pracy organdéw gminy (art. 22 ust. 1) oraz zasady dzialania klubéw radnych (art. 23 ust. 4).

Podkre§lenia wymaga, iz uprawnienie rady gminy do normowania w drodze statutu kwestii
zwigzanych z organizacjg wewnetrzng oraz trybem pracy organdéw gminy nie oznacza jednoczesnie
pelnej i nieograniczonej dowolnosci organu stanowigcego w tym zakresie. Uprawnienie to nalezy
bowiem rozumieé jako prawo do takiej regulacji organizacji wewngtrznej oraz trybu prac rady,
ktdra nie jest sprzeczna z przepisami ustawowymi.

W wyroku z dnia 14 listopada 2017 r., sygn. akt Il OSK 427/16, Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzil, iZ: ,zgodnie zart. 169 ust. I Konstytucji RP, jednostki samorzqdu terytorialnego
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wykonujg swoje zadania za poSrednictwem organow stanowiqeych i wykonawczych, zas ustrdj
wewnetrzny tych jednostek okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce. wywodzi sig
zasade samodzielnosci gminy w zakresie ksztaltowania struktury organizacyjnej swoich organow,
tak, by wmaksymalny sposéb wypeinita ona swoje zadania. W ukfadach samorzqdowych
(zdecentralizowanych) statut jest wyrazem swego rodzaju autonomii
w zakresie regulacji "sycia wewngtrznego" w samorzqdzie; nalezy go traktowad jake integralng
cze$é ustrojowego prawa samorzqdu. Statut moZe regulowaé wszystkie zagadnienia ustrojowe
gminy nienormowane wyraznie w ustawie, byleby nie byl sprzeczny z przepisami ustawowymi".

Zgodnie z § 4 ust. 5 statutu, konsultacyjny charakter ma Miodziezowa Rada Gminy. Zgodg na
utworzenie Miodziesowej Rady Gminy wyraza Rada na wniosek zainteresowanych srodowisk.
Zasady dziatania i tryb wyboru cztonkéw okresla jej statut nadany przez Rade.

Regulacja § 4 ust. 5 zdanie pierwsze i drugie statutu stanowia modyfikacj¢ art. 5b ust. 215
ustawy o samorzadzie gminnym. Przepisy te stanowia, ze rada gminy moze wyrazi¢ zgod¢ na
utworzenie mlodziezowej rady gminy z wlasnej inicjatywy lub na wniosek:1) wojta; 2) podmiotow
reprezentujacych zainteresowane $rodowiska, w szczegblnosci: a) organizacji pozarzadowych lub
podmiotéw okre$lonych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego io wolontariacie (Dz.U. z2020r. poz. 1057 oraz z2021r1. poz. 1038, 1243,
1535 i 2490), dzialajacych na terenie danej gminy, b) samorzadu uczniowskiego lub samorzadu
studenckiego zterenu danej gminy (art. 5b ust. 2). Mlodziezowa rada gminy ma charakter
konsultacyjny, doradczy i inicjatywny (art. 5b ust. 5).

Rada Gminy nie jest uprawniona do stanowienia o sposobie powolania milodziezowej rady
gminy oraz jej charakteru w sposéb odmienny niz ustawa.

Powtarzanie regulacji ustawowych, atym bardziej ich modyfikacja przez przepisy uchwaly
moze doprowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacii. Trzeba
bowiem liczy¢ sie ztym, Zze powtorzony czy zmodyfikowany przepis bgdzie interpretowany
w kontekscie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej
zmiany intencji ustawodawcy. Nalezy zatem uznaé, ze powszechnic obowigzujacy porzadek
prawny narusza w stopniu istotnym modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy
nizszego rzedu, co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia
ustawowego.

Stosownie do tresci § 14 ust. 10 pkt 3 statutu, klubom radnych przyslugujg uprawnienia
wprowadzania punktow do proponowanego porzadku obrad.

W § 15 ust. 6 statut stanowi, ze przygotowanie i zwolanie sesji Rady Gminy obejmuje: 1)
przygotowanie projektu porzadku obrad; 2) zawiadomienie Radnych o terminie i miejscu sesji oraz
przekazanie projektow uchwat; 3) zaproszenie goscei.

Stosownie do treéci § 15 ust. 7 pkt 3 statutu, prowadzenie obrad na sesji Rady Gminy obejmuje
w szezeg6lnosci przedstawienie porzadku obrad i przeprowadzenie procedury jego przyjecia.

Zgodnie z § 16 ust. | statutu, projekt porzqdku obrad przygotowuje Przewodniczacy Rady,
uwzgledniajac w nim w szczegolnosei (...).

W § 16 ust. 2 pkt 2 statutu Rada przyjeta, Ze porzadek obrad winien obejmowaé w szczegdlnosci
przyjecie porzgdku obrad.

W § 17 ust. 7 statutu wskazano, ze projekty uchwat winny by¢ wprowadzone do porzgdku obrad
na najblizszej sesji, po dniu zlozenia, jesli wplyngly do Rady Gminy w terminie okreslonym w §
16 ust. 1 pkt 1.

W § 18ust. 2 statutu zdanie pierwsze przyjgto, Ze sesja zwolana jest prawidlowo, gdy
zawiadomienie o terminie i miejscu sesji wraz z proponowanym porzadkiem obrad i projektami
uchwat dostarczone zostanie do wszystkich Radnych na co najmniej 5 dni przed terminem sesji.

Jak stanowi § 18 ust. 3 zdanie pierwsze statutu, zawiadomienie o terminie 1 miejscu sesji wraz
z proponowanym porzadkiem obrad i projektami uchwal dostarczone zostanie do wszystkich
Radnych za pomocg poczty elektronicznej lub innego medium elektronicznego.
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W § 20 ust 3 statutu zostalo przyjete, ze obrady sesji odbywajq si¢ wedtug przyjetego, w sposcb
zgodny z § 21 ust. 2 porzqdku obrad.

Zgodnie z § 21 ust. 1 pkt 2 statutu, po otwarciu sesji Przewodniczacy Rady w przypadku
wymaganego quorum, przedstawia do akceptacji, zgodnie z zasadami okveslonymi w niniejszym
statucie, porzgdel obrad.

W § 25ust. 6 statut stanowi, ze kontynuowanie przerwanych prac nad projektem uchwaly,
o ktorej mowa w ust. 4, winno nastapi¢ na najblizszej sesji, a fakt ten musi mie¢ odzwierciedlenie
w proponowanym porzadku obrad tej sesji.

Przytoczone regulacje w zakresie, w jakim stanowig o przyj¢ciu proponowanego porzadku obrad
oraz o przyjeciu przez Rade porzadku obrad, naruszajg tres¢ art. 21 ust. 1 ustawy o samorzgdzie
gminnym, zgodnie zktorym rada gminy obraduje na sesjach zwolywanych przez
przewodniczacego w miarg potrzeby, nie rzadziej jednak niz raz na kwartal; do zawiadomienia
o zwolaniu sesji dotacza 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 wigzagcym dokumentem, dorgczanym
radnym przed sesja, w oparciu o ktéry ma nastgpowac kolejnos¢ procedowania na sesji.

Nalezy rowniez zauwazyc¢, ze nie jest to projekt porzadku obrad, nad ktérym radni bgdg musieli
debatowaé, anastepnic go uchwali¢ czy zatwierdzié, ale wyrazne wskazanie, jakimi kolejno
problemami rada bedzie si¢ zajmowa¢ 1 jakie ewentualnie uchwaty winna na danym posiedzeniu
podjaé. Ma on zatem dla radnych charakter wigzacy. Ustalajac porzadek obrad, przewodniczgcy
winien si¢ kierowaé ustalonym planem pracy rady ijej komisji, ktére omawiaja poszczegélne
projekty uchwat wplywajace do rady i przygotowuja stosowne wnioski do projektéw uchwal. Nie
ulega watpliwosci, ze inicjatywa zamieszczenia w porzadku obrad okre§lonych probleméw moze
pochodzi¢ od tych samych podmiotoéw, ktére mogg wystapi¢ o zwotanie sesji rady, a wigc przede
wszystkim od wéjta, komis;ji rady, grupy radnych, grup mieszkancédw, organizacji spolecznych itp.
Rozstrzygnigcie w sprawie porzadku obrad nalezy jednak do przewodniczacego rady. Ewentualna
zmiana tak ustalonego porzadku obwarowana jest uzyskaniem bezwzglednej wigkszosci glosow
ustawowcgo skladu rady (art. 20 ust. la ustawy), co dodatkowo przemawia za tym, Ze
przygotowany przez Przewodniczacego porzadek obrad nie moze by¢ traktowany jako projekt czy
propozycja. ‘

Zgodnie z § 18 ust. 4 statutu, w przypadku okreslonym w par. 18 pkt 1 ust. 2 sesja moze byc¢
zwolana w drodze skutecznego powiadomienia radnych, nie pdzniej niz w dniu poprzedzajgcym
sesje (tzw. sesja nadzwyczajna), a materialy na sesjg mogq by¢ doreczone bezposrednio przed jej
rozpoczeciem.

Przytoczona regulacja w zakresie, wjakim stanowi o mozliwosci dostarczenia radnym
materialbw na sesje bezposrednio przed jej rozpoczgeiem, narusza zasadg okreslong
w art. 20 ust. | ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktdérym rada gminy obraduje na sesjach
zwolywanych przez przewodniczacego w miarg potrzeby, nie rzadziej jednak niz raz na kwartal.
Do zawiadomienia o zwolaniu sesji dolacza si¢ porzadek obrad wraz z projektami uchwal.

Z brzmienia przytoczonego przepisu wynika, Ze zwolanie posiedzenia rady gminy nalezy do
obowigzkéw przewodniczacego rady ijest on zobowigzany nie tylko zawiadomi¢ o terminie sesji
rady jak réwniez o przewidzianym na niej porzadku obrad, ale winien przekaza¢ radnym projekty
uchwat, ktére na danej sesji bedg mialy by¢ podjgte. Unormowanie takie ma na celu umozliwienie
poszczegdlnym radnym zapoznanie si¢ z porzgdkiem obrad i merytoryczne przygotowanie si¢ do
nich.

Powyzsze stanowisko znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Jak
trafnie wskazal Wojewédzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 21 sierpnia
20151, sygn. T SA/Gl 375/15, zmocy art. 20 ust. 1 zd. 2ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym (...), do zawiadomienia o zwolaniu sesji dolacza si¢ porzadek obrad wraz
z projektami uchwat. Dorgczenie radnym projektu uchwaly bez zalgcznika, stanowigcego jej
istotny element (...), musi prowadzi¢ do stwierdzenia istotnego naruszenia prawa z powodu
uchybienia wymogowi ustawowemu.
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W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla sig takze, iz przeglosowanie na sesji rady
uchwaly, ktéra nie zostala przekazana radnym w trybie przewidzianym ustawa o samorzadzie
gminnym - dotknigte jest wadg prawna, ktora skutkuje stwierdzeniem jej niewaznosci (por. wyroki
WSA w Kielcach zdnia 14 maja 20151, sygn. Il SA/Ke 316/15 ; WSA w Gliwicach z dnia
30 stycznia 2007 r. sygn. IV SA/G1 838/06).

Z trefci § 18 ust. 2 statutu wynika obowigzek dolgczenia do zawiadomienia o sesji m. in.
projcktéw uchwat na co najmniej 5 dni przed terminem sesji.

Przepis ten stanowi zatem zasadg, zgodnie z ktorg zawiadomienie o sesji wraz z porzadkiem
obrad i projektami uchwat dostarcza si¢ radnym co najmniej 5 dni przed terminem sesji.

W § 30 ust. 7 statut stanowi, ze imienne wykazy glosowarn radnych podaje sig¢ do publicznej
wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej oraz inny sposéb zwyczajowo przyjety na obszarze
gminy.

Tre$é niniejszej regulacji stanowi modyfikacjg art. 14 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym,
zgodnie z ktérym imienne wykazy glosowan radnych podaje si¢ niezwlocznie do publicznej
wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie internetowej gminy oraz w inny sposob
zZwyczajowo przyjety na obszarze gminy.

Jak wywiedziono powyzej modyfikacja przepisow ustawowych przez przepisy uchwaly moze
doprowadzi¢  do  ich  odmiennej  czy sprzecznej  zintencjami  ustawodawcy
interpretacji. Powszechnie obowigzujgcy porzadek prawny narusza W stopniu istotnym
modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawezy nizszego rzgdu, co mozliwe jest tylko
w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.

Stosownie do tresci § 37 ust. 9 statutu, w przypadku rozpatrywania przez poszczegolne Komisje
spraw dotyczqcych budzetu, na posiedzeniu powinien by¢ obecny Skarbnik Gminy, lub wyznaczona
przez niego osoba.

Przytoczona regulacja stanowi nieuprawniong ingerencjg¢ w kompetencje wojta, wynikajace z1i
5 ustawy o samorzadzie gminnym.

Zgodnie z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym, wojt (burmistrz, prezydent miasta)
wykonuje zadania przy pomocy urzgdu gminy; organizacjg i zasady funkcjonowania urz¢du gminy
okreéla rtegulamin organizacyjny, nadany przez wdjta w drodze =zarzadzenia; wojt jest
kierownikiem urzedu iwykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do
pracownikéw urzgdu oraz kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych (odpowiednio
art. 33 ust. 1, 2, 31 5 ustawy).

Z przywolanych przepiséw ustawowych wynikaja wylaczne kompetencje Wojta Sprawujacego
funkcje kierownika urzedu izwierzchnika shuzbowego w stosunku do skarbnika gminy.
Potwierdzaja to réwniez przepisy art. 7 pkt 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. z2022r. poz. 530), w mysl ktorego czynnoéci w sprawach z zakresu
prawa pracy wobec skarbnika gminy wykonuje wojt.

W § 46 ust. 3 statut stanowi, ze udostgpnienie informacji publicznych nastgpuje w szczegolnosci
w drodze: 1) wylozenia lub wywieszenia w miejscach ogélnie dostepnych, 2) tworzenia mozliwosci
bezposredniego przystuchiwania si¢ obradom; 3) przekazania do bezposredniego wgladu
dokumentow urzedowych; 4) oglaszania wymaganych prawem informacji w Biuletynie Informacji
Publicznej; 5) przez zainstalowanie w miejscach, o ktérych mowa w pkt 1,  urzgdzen
umozliwiajgcych zapoznanie sig z tq informacjg.

Jak stanowi § 48 statutu, realizujgc zasadg jawnej dziatalnoici, wydaje sig Biuletyn Informacji
Publicznej Urzedu Gminy (ust. 1). Do publicznej wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej
Urzedu Gminy oraz na tablicy ogloszent w Urzedzie, podaje si¢ w szczegolnosci: 1) termin
i porzqdek planowanych sesji Rady Gminy; 2) uchwaty rady Gminy; 3) protokoly z Sesji; 4)
zarzqdzenia Wojta (ust. 2).

Zgodnie z § 54 statutu, informacje, o ktérych mowa wart. 8 iart. 14 ustawy z dnia 11 lipca
2014 r. o petycjach, podlegajq udostepnieniu w Biuletynie Informacji Publicznej.
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W ocenie organu nadzoru powyzsze postanowienia wykraczaja poza zakres upowaznienia
zart. 11b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze statut gminy okresla zasady
dostepu do dokumentow i korzystania z nich.

Przepis art. 11b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym stanowigcy podstaw¢ materialnoprawng
przedmiotowych regulacji w statucie gminy moze dotyczy¢ jedynie aspektow organizacyjno —
technicznych o charakterze lokalnym, wlasciwych dla danej jednostki samorzadu terytorialnego,
a zwigzanych z dost¢gpem do dokumentow i korzystania z nich.

W mysl art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U.
22022 r. poz.902) kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacj¢ publiczna
w rozumieniu ustawy i podlega udostgpnieniu na zasadach iw trybie okreslonych w niniejszej
ustawie. Ustawa ta normuje takze tworzenie Biuletynu Informacji Publicznej.

Rada Gminy nie jest zatem uprawniona do okreSlania sposobow udostepniania informacji
publicznej ani zakresu informacji zamieszczanych w Biuletynie Informacji Publicznej.

Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 wrze$nia 2002r. (sygn. akt K 38/01
OTK-A 2002 Nr 5, poz. 59) uzyte w art. 11b ust. 3 wyrazenie ,,zasady” odnosic si¢ moze Jedynie
do tych dyrektyw proceduralnych, ktore majq wylgcznie charakter techniczno — organizacyjny,
a zarazem wskazujq na sposob urzeczywistienia materialnej tresci prawa do informacji.
Dyrektywy takie mogq dotyczy¢ tylko kwestii o stricte techniczno — porzqdkowym charakterze, jak —
przykladowo — okreslenie czasu urzedowania, w ktorym dany dokument bedzie udostgpniany,
wskazanie jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za udostgpnienie okreslonych dokumentow,
sprecyzowanie zasad, woparciu o ktore odbywac si¢ bedzie ich kopiowanie, powielanie,
dokonywanie wypisow itp.

Regulacje statutu dotyczace ,zasad dostgpu do dokumentow i korzystania z nich” nie mogg
dotyczyé kwestii unormowanych w ustawie o dostgpie do informacji publicznej i innych ustawach
oraz w Konstytucji RP. Przepisy statutowe nie moga obejmowac zagadnien dotyczacych
materialnych aspektow tego prawa obywatelskiego, ani tez tych aspektow proceduralnych dostgpu
do dokumentéw i korzystania z nich, ktore mogtyby mie¢ wplyw na ksztaltowanie zakresu prawa
do informacji lub jego realizacjg.

W zakresie kompetencji Rady Gminy nie miesci si¢ zatem rozstrzyganie o formach, w jakich
dopuszczalny jest dostgp do dokumentéw zakresie informacji podlegajacych udostgpnieniu.

W tym stanie rzeczy stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr LVI/239/2022 we wskazanym
zakresie jest uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przysluguje skarga do Wojewdodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie, zlozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty
jego dorgczenia.

WOJEWOD I

Sprawka

Otrzymuja:
1) Wojt Gminy Niedrzwica Duza
2) Przewodniczacy Rady Gminy Niedrzwica Duza
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