WOJEWODA SWIETOKRZYSKI

Kielce, dnia 06-02-2019
Znak: PNK.1.4130.27.2019

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

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

(Dz.U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.),
stwierdza si¢ niewazno$¢

uchwaty Nr 11/4/18 Rady Gminy w Tarlowie z dnia 28 grudnia 2018 roku w sprawie zmian w statucie Gminy

Tartow.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 grudnia 2018 r. Rada Gminy podjeta uchwate w sprawie uchwalenia zmian
w statucie Gminy Tartow.

Dokonana przez organ nadzoru ocena legalnosci przedmiotowej uchwaty wykazata, iz zostata ona
podjeta z istotnym naruszeniem prawa.

Zasadnicze kwestie dotyczace ustroju gminy zostaty objete regulacja konstytucyjna oraz ustawowa.
Jednoczesnie ustawa o samorzadzie gminnym w art.22 ust. 1 ustanawia wyrazna delegacj¢ ustawowa dla
rady gminy do uregulowania w statucie gminy kwestii dotyczacych ustroju gminy obejmujacych organizacje
wewnetrzng 1 tryb pracy organdw gminy. Zawarta w wymienionym przepisie delegacja ustawowa ma
charakter do$¢ ogo6lny, co nie oznacza, ze wykonujac ten przepis rada gminy moze ustala¢ czy to organizacj¢
wewngtrzng czy tez tryb pracy organéw w sposob dowolny. Materig statutowa sg objete przede wszystkim te
kwestie, ktore wymagaja doprecyzowania w zakresie funkcjonowania gminy i jej organow. Statut gminy jest
aktem prawnym, ktory powinien przede wszystkim dookres$la¢ i doprecyzowaé przepisy ustawowe oraz
dostosowa¢ je do warunkow panujacych na obszarze, na ktéorym bedzie stosowany z uwzglgdnieniem
specyfiki spolecznosci lokalnej, dla ktdrej stanie si¢ prawem powszechnie obowigzujacym

Nie budzi watpliwosci, iz, materia uregulowana przepisami statutu gminy z uwagi na jego przedmiot
jest prawem miejscowym, co wynika wprost z art. 3 ust. 1 i art. 18 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 22 i art. 40
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ust. 2 pktl ustawy o samorzadzie gminnym. Jako akt prawa miejscowego uchwata ta powinna spetniac¢
wymogi ustanowione dla tej kategorii zroédet prawa

Art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, iz organy jednostek samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organdéw, a zasady i tryb
wydawania tych aktow okresla ustawa.

Ustawodawca, uwzgledniajac konstytucyjng zasadg praworzadnosci zobowigzujacg wszystkie
podmioty wtadzy publicznej do dziatania na podstawie prawa i w celu jego wykonania wprowadza w art. 40
ust.] ustawy o samorzadzie gminnym generalna klauzule¢ kompetencyjna, zobowigzujaca rade gminy do
stanowienia aktdéw prawa miejscowego tylko na podstawie upowaznien ustawowych. Rada gminy jest
legitymowana do wydawania aktow prawa miejscowego tylko wowczas i tylko w takim zakresie, ktory
bezposrednio wynika z woli ustawodawcy wyrazonej w upowaznieniu ustawowym. Organ stanowigcy
gminy, zatem nie ma prawa do samoistnego, czyli niemajgcego podstawy w normie ustawowej,
ksztaltowania podstaw prawnych wlasnego dziatania.

W doktrynie i orzecznictwie panuje zgodnos$¢ stanowisk, co do nakazu S$cistej wyktadni
prawotworczych norm kompetencyjnych, zakazu stosowania wyktadni rozszerzajacej oraz zakazu
stosowania analogii. Organ jednostki samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencj¢ prawotworcza
zawartg w upowaznieniu ustawowym jest zobowigzany dziata¢ $cisle wedle tego upowaznienia. Nie jest
uprawniony ani do regulowania tego, co zostalo juz ustawowo uregulowane, ani tez do wychodzenia poza

zakres upowaznienia ustawowego.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera jednej zbiorczej normy prawnej obejmujacej katalog
spraw regulowanych w statucie gminy. Zawiera ona wiele przepiséw prawnych wskazujacych na kwestie
wymagajace uwzglednienia w statucie. Mimo ich rozproszenia po catej ustawie, konieczne jest jednak
kompleksowe ujecie w akcie ustrojowym wszystkich zagadnien, ktorych te przepisy dotycza.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym w statucie gminy okresla si¢:

1) zasady tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej ( art. 5 ust. 3)

2) zasady dostepu do dokumentoéw i korzystania z nich( art. 11b ust. 3)

3) zasady i tryb dzialania komisji rewizyjnej ( art. 18 a ust. 5)

4) zasady i tryb dziatania komisji skarg, wnioskow i petycji ( art. 18b ust. 3)

5) organizacj¢ wewngtrzna oraz tryb pracy organow gminy( art. 22 ust. 1)

6) zasady dziatania klubow radnych ( art. 23 ust. 4)

7) uprawnienia  jednostki ~pomocniczej do prowadzenia  gospodarki  finansowe;j
w ramach budzetu gminy ( art. 51 ust. 3)

Wszystkie elementy wymienione w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym sg elementami
obligatoryjnymi statutu i brak ktoregokolwiek z nich dyskwalifikuje statut w catosci. Stanowisko to

potwierdzit NSA, stwierdzajac m.in., iz: "statut powinien jednak zawieraé wszystkie uregulowania



przewidziane ustawg. Ustawa nie zna, bowiem pojecia statutu czgsciowego" - por. wyrok z dnia 11 czerwca
2003 roku, sygn. akt I SA/Ka 472/03.

Analiza tre$ci kwestionowanej uchwaty wykazata, iz wbrew obowigzkowi wynikajagcemu z art. 18b
ust. 3 ustawy statut nie okresla zasad i trybu dziatania komisji skarg, wnioskow i petycji. Wskazany przepis
zostal dodany do ustawy przez art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w
celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania kontrolowania niektorych

organdw, ktdéry ma zastosowanie do nowej kadencji organdow jednostek samorzadu terytorialnego.

Problematyki podejmowania uchwal przez rade gminy dotyczy art. 14 ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie, z ktérym uchwaty zapadaja zwykla wickszosciag gloséw w obecnosci, co najmniej
potowy ustawowego sktadu rady gminy w gtosowaniu jawnym, chyba, ze ustawa stanowi inaczej ( art. 14
ust. 1 ustawy).

Przedmiotowy przepis ustawy o samorzadzie gminnym wprowadza generalne reguty determinujace
wazno$¢ uchwat podejmowanych przez rady gmin. Ustawodawca wymienia trzy warunki: zdolnosci
uchwatodawczej ( kworum), prawomocnosci ( wigkszo$ci) oraz sposobu glosowania ( jawnos¢ lub tajnosc),
Jesli chodzi o sposob gltosowania to komentowany przepis poprzez sformulowanie, ze uchwaty zapadaja
m.in. w ,,glosowaniu jawnym” wprowadza og6lna zasad¢ jawnosci glosowania. Nowelizacja art. 14 ustawy
polegajaca na dodaniu ust. 2 wprowadzila zasade, iz glosowanie jawne powinno by¢ glosowaniem
przeprowadzanym za pomoca urzadzen umozliwiajgcych sporzadzanie i utrwalanie imiennego wykazu
glosowania radnych. Ustawodawca nakazuje, wigc wyposazenie rady gminy w urzadzenia elektroniczne —
identyfikujace 1 zapamigtujace tres¢ glosu poszczegdlnych radnych w konkretnych glosowaniach.
Dodatkowo urzadzenie takie powinno umozliwi¢ sporzadzenie imiennego wykazu glosowania radnych.
Nalezy zauwazy¢, iz glosowanie za pomocg takich urzadzen powinno by¢ uznane za zasadg.

Jednocze$nie art. 14 ust. 3 ustawy stanowi, ze w przypadku, w ktérym przeprowadzenie glosowania
za pomocg urzadzen elektronicznych nie jest mozliwe z przyczyn technicznych nalezy przeprowadzic¢
glosowanie imienne. Przeprowadzenie glosowania imiennego w trybie okre§lonym w ust. 3 ma charakter
wyjatkowy. Moze ono zosta¢ dokonane jedynie w sytuacji, w ktorej z przyczyn technicznych nie jest
mozliwe przeprowadzenie gtosowania za pomoca urzadzen.

W ocenie organu nadzoru zaréwno ust. 2 i ust. 3 dotycza tego samego rodzaju glosowania tj.
glosowania imiennego. Roéznica polega na sposobie rejestracji treSci glosu radnego. W glosowaniu
imiennym, o ktorym mowa w ust. 2 rejestracji tej dokonuje automatyczne urzadzenie elektroniczne,
natomiast gtosowanie, o ktorym mowa w ust. 3 przeprowadzane jest w innej tradycyjnej formie. Nalezy
zauwazy¢, iz formy glosowania imiennego w sytuacji, gdy gtosowanie za pomoca urzadzen nie jest mozliwe,
nie okres$laja przepisy ustawy. W tej sytuacji kwestie te nalezy uregulowaé w statucie gminy, ktory jest
aktem okres$lajacym organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy organéw gminy.

Analiza uchwaly wykazata, iz Rada Gminy nie uwzglednita przedstawionej nowelizacji art. 14

ustawy o samorzadzie gminnym, pozostawiajgc w obrocie prawnym § 57 statutu Gminy, ktory okresla tryb



glosowania jawnego sprzeczny z ustawa. Stosownie natomiast do przedstawionych regulacji ustawowych
rada gminy powinna okre$§li¢ w statucie gminy zasady przeprowadzania glosowania imiennego w sytuacji,
gdy glosowanie za pomoca urzadzen elektronicznych nie jest mozliwe z przyczyn technicznych. Statut
Gminy nie zawiera stosowanych regulacji w tym przedmiocie. W konsekwencji moze to uniemozliwié
podejmowanie uchwat w sytuacji, gdy przeprowadzenie glosowanie imiennego za pomocg urzadzen

elektronicznych nie bedzie mozliwe z przyczyn technicznych.

Zastrzezenia budzg te postanowienia uchwaty, ktore wprowadzaja zmiany w § 34 Statutu Gminy
regulujacego tryb sktadania przez radnych interpretacji i zapytan. Tryb skladania interpretacji i zapytan oraz
udzielania na nie odpowiedzi okresla przepis art. 24 wust. 3-7 ustawy o samorzadzie gminnym.
Regulujac, zatem przedmiotowo kwestie w statucie Gminy rada Gminy nie tylko wkroczyta w materie

ustawowa, lecz takze dokonata jej modyfikacji.

Zgodnie z § 3 uchwaty wchodzi ona w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewoddztwa Swigtokrzyskiego, z moca obowiazujaca od 1 grudnia 2018 r.

W ocenie organu nadzoru Rada Gminy tak zredagowata przepis o wejSciu w zycie uchwaty, ze nie
sposob ustali¢, od kiedy zacznie ona obowigzywac. Cytowany przepis uchwaly zawiera, bowiem dwie
sprzeczne normy prawne- pierwsza, wedlug ktorej uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej
ogloszenia, i druga- wedtug, ktorej uchwata nabiera mocy z dniem 1 grudnia 2018 r. Innymi stlowy, Rada
Gminy wprowadzita dwie rézne daty, od ktoérych uchwata miataby wywotywaé skutki prawne.

Powyzsze stanowi zapewne konsekwencj¢ bigdnego rozroznienia miedzy  pojgciami
»wejscie w zycie” 1 ,,moc obowiazujaca”, podczas gdy zakresy przedmiotowe tych pojec¢ sg takie same.
Nalezy bowiem zauwazy¢, iz akt prawny nie moze wej$¢ w Zycie 1 nie posiada¢ mocy obowiazujacej, nie
moze tez posiada¢ mocy obowigzujacej przed wejsciem w zycie.

Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze je§li wolag Rady Gminy bylo obowigzywanie uchwaty
od 1 grudnia 2018 r. to przepis § 3 uchwaly nie znajduje réwniez zadnego uzasadnienia prawnego.
Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych aktéw prawnych w
art. 4 ust. 1 wprowadza zasade, zgodnie z ktora akty normatywne, zawierajagce przepisy powszechnie
obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba, ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. W ust. 2 tego artykutu postanowiono,
ze w uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, moga wchodzi¢ w zycie
w terminie krotszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia
w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie,
dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. Z kolei art. 5 tej
ustawy umozliwia nadanie aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiazujacej, ale tylko wtedy, jezeli

zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.



W przypadku analizowanej uchwaty Rada Gminy zdecydowata, ze akt ten wejdzie w zycie
z pomini¢ciem wskazanego w art. 4 ust. 1 omawianej ustawy okresu vacatio legis, a nawet przed dniem jej
ogloszenia w Dz. Urz. Woj. Swictokrzyskiego, ( ktére nastapito 15 stycznia 2019 r.), przez co uchwale

nadano wsteczng moc obowigzujaca.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przyshuguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Kielcach, za posrednictwem Wojewody Swigtokrzyskiego, w terminie 30 dni od

daty doreczenia rozstrzygniecia.

Podpis
Agata Katarzyna Wojtyszek
Wojewoda Swigtokrzyski
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