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Warszawa, 6 grudnia 2019 r.

(B ]

WOIJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.204.2019

Rada Miasta Otwocka
ul. Armii Krajowej 5
05-400 Otwock

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 506 z péin. zm.)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty nr XX/186/19 Rady Miasta Otwocka z dnia 29 paidziernika 2019 r. w sprawie uchwalenia
Statutu Miasta Otwocka w czesci obejmujacej przepisy zatacznika nr 1 do tej uchwaty: § 5 ust. 2,
§ 7 ust. 3 w zakresie wyrazenia ,drogq elektroniczng”, § 7 ust. 6 w zakresie wyrazenia ,ustnie
na posiedzeniu lub drogq elektroniczng”, § 7 ust. 8, § 7 ust. 9, § 8 ust. 1, § 10 ust. 2, § 10 ust. 8
w zakresie wyrazenia ,W przypadku radnego od takiej decyzji stuzy odwotanie do Rady, ktéra
rozstrzyga zwyklq wiekszoiciq gtoséw w glosowaniu jawnym”, § 23, § 25 ust. 1 w zakresie
wyrazenia ,za posrednictwem poczty elektronicznej”, § 28 ust. 1, § 28 ust. 3 w zakresie wyrazenia
»11",§ 28 ust. 5i 6, a takze w odniesieniu do Regulaminu komisji rewizyjnej Rady Miasta Otwocka
stanowigcego zatacznik nr 5 do Statutu Miasta Otwocka w czeéci obejmujacej ust. 5, 6, 7, 8
Rozdziatu 4, ust. 2 i 3 Rozdziatu 5, ust. 4 i 5 Rozdziatu 9.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 paZdziernika 2019 r. Rada Miasta Otwocka podjeta uchwate nr XX/186/19
w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Otwocka (zwana dalej ,,Uchwatg”).

Uchwata zostata doreczona Wojewodzie Mazowieckiemu w dniu 7 listopada 2019 r.
Jako podstawe prawna Uchwaty wskazano art. 18 ust. 2 oraz art. 22 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 506 z pézn. zm. — dalej zwang ,u.s.g.”). Zgodnie z § 1
Uchwaty uchwalono Statut Miasta Otwocka w brzmieniu zatacznika nr 1 (zwany daiej ,Statutem”).

Przepisy ustawy o samorzgdzie gminny wyznaczajy zakres przedmiotowy regulacji

statutowych. Stanowig one o ramach normy kompetencyjnej dla organu uchwatodawczego, gdy:
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zgodnie z zasadg legalizmu wyrazong w art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej zobligowane
s do dziatania na podstawie i w granicach prawa. Statut gminy jest przy tym aktem prawa
miejscowego, a zatem zastosowanie ma takze przepis art. 94 Konstytucji RP, z ktorego wynika,
iz organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty prawa miejscowego, obowigzujgce
na obszarze dziatania tych organéw, jedynie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. Powyisze regulacje konstytucyjne wymagaja, zeby materia regulowana wydanym
aktem normatywnym wynikafa z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata zakresu tego
upowaznienia. Oznacza to, ze kazde unormowanie wykraczajgce poza udzielone upowaznienie jest
naruszeniem normy upowainiajacej, a wiec stanowi naruszenie konstytucyjnych warunkow
legalnoéci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowainienia ustawowego
(tak: wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt Il OSK 2058/11). Nadmieni¢ takie nalezy,
7e — w konsekwencji — postanowienia statutu gminy stanowiace realizacjg normy kompetencyjnej
nie moga narusza¢ innych przepisow ustawy {by¢ z nimi sprzeczne).

Organ nadzoru analizujac  tres¢ Statutu uznat wyszczegolnione postanowienia
za naruszajace prawo w $poséb istotny, z powodow wskazanych nizej.

W § 2 ust. 2 Statutu postanowiono, ze ,wniosek o odwofanie przewodniczgcego
lub wiceprzewodniczgcego moze zostac zfozony najpdZniej siedem dni roboczych przed dniem sesji,
na ktérej ma byc poddany pod glosowanie”.

Zgodnie z art. 19 ust. 4 u.s.g. odwotanie przewodniczacego i wiceprzewodniczacych
nastepuje na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady gminy w trybie okre$lonym
w ust. 1. W ustepie tym za$ okreélono, ze glosowanie nastgpuje bezwzgledna wiekszoscig gloséw
w obecnoéci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym.

Organowi nadzoru znany jest poglad prezentowany w literaturze, ze wniosek grupy
inicjujacej procedure odwotania przewodniczacego powinien zostaé ztozony ,co najmniej na 7 dni
przed planowang sesjq, o ile przewodniczqcy nie rozestaf juz zawiadomier z ustalonym porzgdkiem
obrad” (J. Korczak, Przestanki oraz zasady sktadania i poddawania glosowaniu wnioskow w sprawie
odwotania przewodniczacego rady - przepisy i rzeczywistos¢, NZ5S 2002, Nr 2, s. 53). Koresponduje
z nim stwierdzenie, ze jesli wniosek o odwotanie przewodniczacego zostat zgtoszony w trakcie
trwania sesji, to glosowanie takie powinno sig odby¢ na sesji nastgpnej (P. Chmielnicki, Ustawa
o0 samorzadzie gminnym. Komentarz, 2013, art. 19). Tym niemniej organ nadzoru stoi
na stanowisku, ze tezy takie, jak takze inne ograniczajgce mozliwos¢ ztoZenia wniosku poprzez
m.in. wprowadzenie wymogu jego pisemnosci, uzasadnienia, nie majq oparcia w tresci przepisow
~ co jest podkreslane zaréwno przez komentatoréw, jak i w orzecznictwie. Wskazuje sig, ze ,nie
ma przeszkéd do glosowania nad odwotaniem przewodniczgcego rady na tej samej sesji, w trakcie
ktérej wniosek o odwotanie przewodniczqcego zostat zfoiony. Nie jest to bowiem uchwata

o charakterze merytorycznym?. Jest to uchwafa wywierajgca skutki jedynie wewngtrz struktury

! podobne stanowisko w wyroku NSA z 13.05.2016, 11 OSK 242/16
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aparatu administracyjnego, a nawet w ramach danego organu. Nie moina tu stosowac takich
wymogéw, ktore stawiane sq uchwatom stanowigcym akty prawa miejscowego czy innym aktom,
ktére mogqg wywierac skutki poza organem jakim jest rada gminy” (S. Gajewski, A. Jakubowski
{red.), Ustawa o samorzadzie gminnym [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy
samorzgdowe. Komentarz, Warszawa 2018). W podobnym kierunku skierowana jest wypowiedz
wskazujaca, ze ,ustawa nie wymaga, aby wniosek byt zloZony na pismie. Moze on by¢ zioZony
np. na sesji czy ustnie do protokotu. Nie ulega natomiast wqtpliwosci, ze wniosek taki powinien byé
podpisany, i to zaréwno wtedy, gdy jest sktadany na pismie, jok i wtedy, gdy jest sktadany ustnie
do protokotu w biurze rady” (Cz.Martysz (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz pod red
B.Dolnicki, 2018 — art. 19). Poglady doktryny powotane na wstepie jako majgce uzasadnié
zakwestionowane postanowienie Statutu, zostalty takie wprost zanegowane w uzasadnieniu
wyroku WSA w Kielcach z dnia 14.11.2013 r., Il SA/Ke 820/13 (prawomocny). Stusznie przy tym
Sad skonkludowat, iz ,przyjg¢ nalezy, ze wniosek o odwofanie przewodniczqcego
(wiceprzewodniczgcego) rady mozna zioZyc na sesji (takze w trybie art. 20 ust. 1a poprzez zmiane
porzqgdku obrad) czy ustnie do protokotu. W kazdym jednak przypadku winien by¢ podpisany przez
wlasciwg liczbe radnych, gdyz tylko tak moina stwierdzi¢ czy wymdg z art. 19 ust. 4 u.s.g. zostat
spetniony czy tez nie (por. takze Cz.Martysz. Komentarz do art. 19 ustawy o samorzqdzie gminnym,
Komentarz ABC 2010)”. Powyisze potwierdza, ze jedyne ograniczenie jakie obowigzuje na etapie
ztozenia wniosku o odwotanie przewodniczacego rady gminy dotyczy liczby oséb wnioskujacych.
Sprzeczne z prawem jest zatem wprowadzanie dodatkowego wymogu zachowania minimum 7 dni
roboczych, o ktérych mowa w postanowieniu Statutu. Co wigcej, regulacja statutowa wyklucza
mozliwos¢ wprowadzenia wniosku do porzadku obrad w trybie art. 20 ust. 1a u.s.g., a takze
do porzadku obrad sesji ,nadzwyczajnej” zwotywanej na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego
sktadu rady gminy z art. 20 ust. 3 u.s.g. — co narusza regulacje ustawowe (przy wniosku
o odwotanie przewodniczgcego i wniosku o zwolanie , nadzwyczajnej” sesji obowiazuje ten sam
wymég liczby radnych popierajacych). Zaznaczy¢ bowiem nalezy, ze terminy 7 dni z przepisow
ustawowych i 7 dni roboczych z regulacji statutowej nie sg tozsame.

Zgodnie z § 7 ust. 3 Statutu ,porzadek obrad, projekty uchwat i materiaty na sesje powinny
by¢ przekazane Radnym droga elektroniczng wraz z zawiadomieniem w terminie nie pdéiniej
niz na 7 dni przed sesjg”.

Z przepisu art. 20 ust. 1 i 3 u.s.g. wynika, ze do zawiadomienia radnych o zwotaniu sesji
nalezy dotaczy¢ porzadek obrad wraz z projektami uchwat. Dla dokonania tych czynnosci
ustawowo nie zostafa zastrzezona szczegélna forma. Zawiadomienie moie wiec nastagpic
w dowolnej formie, aby tylko wraz z nim zostata skutecznie przekazana stosowna dokumentacja.
Oznacza to, ie wymienione materialy moga by¢ przestane drogg elekironiczna, o ile jednak
zainteresowany radny wyrazi na to uprzednia zgode. Zaden bowiem przepis prawa
nie zobowigzuje radnych do posiadania adresu e-mailowego, jak réwniez do jego udostepniania

czy wykorzystywania przy wykonywaniu mandatu. W konsekwencji nie moze by¢ to jedyny sposéb
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komunikacji, do ktérego ogranicza sie regulacja statutowa. Tym samym poprzez uzycie
sformutowania ,drogg elektroniczng” we wskazanym postanowieniu Statutu dokonano
ograniczenia sposobu przekazania materiatéw dodatkowych do zawiadomienia sprzecznie z art. 20
ust. 1 3 u.s.g., co stanowi 0 naruszeniu tego przepisu. Ponadto postanowienie to jest niespojne
z regulacjg § 7 ust. 2 Statutu. Skoro bowiem materialy z § 7 ust. 3 maja byC przekazane wraz
z zawiadomieniem, a zawiadomienie to zgodnie z § 7 ust. 2 Statutu nastgpuje pisemnie lub poczta
elektroniczna, to w efekcie w taki sam sposdb winno nastapic¢ przekazanie porzadku obrad,
projektow uchwat i materiatéw.

Z tozsamych wzgledéw za sprzeczne z prawem nalezy uznac sformutowania:

- ,ustnie na posiedzeniu lub drogg elektroniczng” uiyte w § 7 ust. 6 Statutu, gdyz radni
nieobecni na posiedzeniu Rady mieliby by¢ zawiadomieni o terminie kolejnego posiedzenia
jedynie droga elektroniczng oraz

—  ,za posrednictwern poczty elektronicznej” uiyte w § 25 ust. 1 Statutu, w ktérym
postanowiono, ze ,przed posiedzeniami organéw gminy Radny otrzymuje za posrednictwem
poczty elektronicznej zawiadomienie informujgce o terminie, miejscu posiedzenia
i proponowanym porzgdku obrad”.

W § 7 ust. 8 Statutu postanowiono, ze ,Prezydent obowigzany jest zapewnic obstuge
prawnq sesji Rady przez caly czas trwania obrad.”. Ponadto w kolejnym ust. 9 wskazano,
e ,Prezydent zapewnia odrebng obstuge prawng Rady poprzez oddelegowanie w tym celu radcy
prawnego zatrudnionego do obsfugi prawnej Urzedu Miasta, na wniosek Rady zleca obstuge
zewnetrznej kancelarii prawnej lub kancelarii prawnej swiadczqcej ustugi na rzecz Urzedu Miasta”.

Powotane postanowienia Statutu narusza prawo w sposéb istotny. Przede wszystkim
podkresli¢ nalezy, e wkraczajg one w kompetencje organu wykonawczego (Prezydenta), gdy:
narzucajg mu konieczno$é zatrudnienia radcy prawnego lub zlecenia obstugi prawnej przez
kancelarie¢ prawna. Tymczasem zaden przepis prawa nie upowaznia rady gminy do wydawania
dyspozycji zobowigzujgcych wojta (burmistrza, prezydenta) do zawierania umow danego rodzaju.
W tym zakresie organ wykonawczy samodzielnie podejmuje decyzje. Jej realizacja nastepuje
w ramach prowadzonej przez organ wykonawczy gospodarki finansowej, co nalezy do wyfaczne;j
kompetencji tego organu na podstawie art. 60 u.s.g. Zgodnie z tym przepisem za gospodarke
finansowa gminy odpowiada wojt (ust. 1}. Wojt jest dysponentem budzetu i jemu tez przystuguje
wylaczne prawo m.in. do zaciggania zobowigzan majgcych pokrycie w ustalonych w uchwale
budzetowej kwotach wydatkéw, w ramach upowazniert udzielonych mu przez rade gminy oraz
do dokonywania wydatkéw budZzetowych (ust. 2 pkt 1§ 3 u.s.g.}). Jak wskazat WSA we Wroctawiu
w wyroku z dnia 20 maja 2005 r. {sygn. akt Ill SA/Wr 26/04)} ,kompetencje rady gminy w zakresie
gospodarki finansowef obejmujg uchwalenie budzetu, nie zas dysponowanie wydzielonymi w nim
srodkami”. Z powyiszego wynika, ze rada gminy nie jest upowainiona do podjecia uchwaty
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dotyczacej dokonania okreslonego wydatku z budietu gminy. Podejmujgc powyiszg regulacje
Rada Miasta Otwocka natoiyla na Prezydenta obowigzek zawarcia uméw w zakreslonym
przedmiocie, czym wkroczyta bezposrednio w jego wylgczne kompetencje.

Ponadto powyisze postanowienia naruszajg prawo takie z uwagi na mozliwosé
wywiedzenia z nich zobowigzania Prezydenta do okreslonego dziatania tj. do zawarcia umow
na obstuge prawng, podczas gdy rada gminy nie jest wladna do wydawania wodjtowi polecen
do podjecia konkretnego dziatania. Na mocy art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. rada jest wylacznie wlasciwa
do stanowienia o kierunkach dziatania wojta, a wiec do rozstrzygania o pewnej strategii dziatania.
Przepis ten stanowi upowaznienie do wydawania aktéw kierunkowych, wskazujgcych jedynie cele,
priorytety dziatania wdjta, ale nie przesadzajacych w jaki sposob i w jakich formach
ma to dziatanie by¢ przez wdjta podejmowane (wyrok NSA z dnia 19 wrzesnia 2017 r.,
Il GSK 3514/15). Nie miesci sie w tym wydawanie polecern organowi wykonawczemu gminy
co do sposobu zatatwienia okreslonej sprawy, nakazanie stosowania konkretnych rozwigzan
prawnych ani tez zatatwienie konkretnej sprawy. Organ uchwatodawczy moze ogdlnie okreslaé¢
strategie dziatania wéjta, wskazywac hierarchie priorytetéw w zakresie realizacji celow i zadan
mieszczacych sie w zadaniach gminy, ale nie moze wkracza¢ wprost w zakres dziatania organu
gminy (wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 marca 2018 r., IV SA/Po 1053/17). Nie moze wiec naktadac
na wojta konkretnych obowigzkéw, badz nakazywac stosowania konkretnych rozwigzan prawnych
(wyrok WSA w todzi z dnia 30 sierpnia 2013 r., I SA/kd 627/13 i powotane w nim: wyrok WSA
w Opolu z dnia 26 listopada 2009 r. w sprawie sygn. akt Il SA/Op 356/09, wyrok WSA w Lublinie
z dnia 20 stycznia 2011 r., w sprawie sygn. akt Il SA/LU 454/10). innymi stfowy — nie mozna
wkracza¢ wtadczo w zakres kompetencji przystugujacych organowi wykonawczemu z mocy
przepisow powszechnie obowigzujacych, naruszatoby to bowiem ustawowy podziat kompetencji
pomiedzy organami gminy.

Nalezy zaznaczy(, ze powyisze nie oznacza niedopuszczalnosci korzystania przez Rade
Miasta Otwocka z pomocy prawne] — brak jedynie podstaw do wigzacego zobowigzania
Prezydenta w Statucie do zawierania i finansowania zwigzanych z tym umoéw. O ile za$ zapewniona
jest obstuga prawna przez pracownikéw urzedu, dodany art. 21a u.s.g. daje przewodniczacemu
rady gminy w 2zwigzku z realizacja jego obowigzkow uprawnienie do wydawania polecen
stuzbowych pracownikom urzedu gminy wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz inne
zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. W tym przypadku
przewodniczacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku

do pracownikow, o ktérych mowa powyiej.

Zgodnie z § 8 ust. 1 Statutu ,po otwarciu obrad sesji Rady Przewodniczqcy Rady stwierdza
kworum, a w razie jego braku obowigzany jest przerwac sesje, wyznaczajgc jej nowy termin.
Przepis § 7 ust. 6 stosuje sie odpowiednio”.

Tymczasem wediug przepiséw ustawy o samorzgdzie gminnym, kworum — czyli minimalna

liczba radnych — niezbedne jest jedynie do podjecia uchwat, co wynika z art. 14 ust. 1 u.s.g.
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W zwigzku z powyziszym za sprzeczne z prawem naleizy uzna¢ bezwzgledne przerwanie sesji
z powodu braku kworum.

W § 10 ust. 2 Statutu postanowiono, ze ,Przewodniczgcy Rady moze udzieli¢ gfosu
w sprawach objetych porzqdkiem obrad réwniez osobom niebedgcym cztonkami Rady na zasadach
okreslonych w art. 28aa ust. 6-8 ustawy (u.s.g. — przypis autora)”.

Wskazane jednostki przepisu dotycza mozliwosci zabierania glosu przez mieszkarica gminy
w debacie nad raportem o stanie gminy. lednakze nalezy podkreslic, ze o ile mieszkaniec spetni
warunki okreélone w powotanym przepisie, to ustawowo ma zagwarantowane prawo zabrania
glosu w debacie. Skorzystanie z tego prawa nie jest wiec uzaleznione od decyzji przewodniczacego
rady gminy. Tymczasem zakwestionowane postanowienie Statutu uzaleznia udzielenie gtosu
mieszkancowi od decyzji Przewodniczacego Rady (,Przewodniczacy Rady moze”), nawet jesli
spetnione zostang warunki z art. 28aa ust. 6-8 u.s.g.

Zgodnie z § 10 ust. 8 Statutu , Przewodniczgcy Rady czuwa nad ich sprawnym przebiegiem
i zachowaniem wiasciwego porzgdku na sali. Po wczesniejszym zwrdbceniu uwagi moze on nakazac
opuszczenie sali obrad osobom z publicznosci, ktére swym zachowaniem zakidcajq porzqdek
fub uchybiajg powadze Rady. W przypadku radnego od takiej decyzji stuzy odwotanie do Rady,
ktéra rozstrzyga zwyktq wiekszosciq gtoséw w gfosowaniu jownym”. Pomimo niejednoznacznosci
sformufowania, organ nadzoru przyjmuje, ie postanowienie odnosi sie do czuwania
nad przebiegiem obrad Rady (,czuwa nad ich sprawnym przebiegiem”).

Przede wszystkim niezrozumiate jest odniesienie do radnego w ostatnim zdaniu jednostki,
gdyz we wczesniejszej czesci postanowienia mowa jest wylacznie o decyzji opuszczenia sali wobec
osoby z publicznosci. Tym niemniej, jesli nakaz ten mialby w analogicznych sytuacjach dotyczy¢
takze radnego, to brak ku temu jakichkolwiek podstaw. Zastosowanie $rodkéw o charakterze
restrykcyjnym wobec radnych musi wynika¢ z upowazinienia ustawowego. Brak jest za$ takich
przepisdw, ktéore umoizliwialyby stosowanie drodkéw dyscyplinujgcych czy tworzenie
mechanizmdw karania radnych w ramach wewngtrznej organizacji rady gminy, w szczegolnosci
za nieetyczne czy niewlasciwe zachowanie. W literaturze i orzecznictwie wielokrotnie podkreslano
z powotaniem sie na art. 23 i 23a u.s.g, Ze mandat radnego jest wolny — zaréwno od instrukcji
wyborcow, jak i od odpowiedzialnosci przed innymi radnymi czy przewodniczacym rady lub komisji
(tak np.: WSA w Krakowie z 9.03.2004 r., Il SA/Kr 3167/03, Legalis nr 104919; wyrok WSA
w Kielcach z 22.08.2013 r., Il SA/Ke 449/13, Legalis nr 737115; wyrok WSA w Kielcach
z 14.11.2014 r., |l SA/Ke 764/14, Legalis nr 1110484). Podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z trescia
slubowania radny obejmujac swa funkcje zobowigzuje sie przestrzegac¢ prawa, a obowiazki
radnego sprawowad godnie, rzetelnie i uczciwie, majac na wzgledzie dobro gminy i jej
mieszkancéw. Radny nie moze zatem pozwoli¢ sobie na niestosowne zachowanie, poniewaz jest
reprezentantem mieszkancow i takie zachowanie godzi réwniez w dobre imie samorzadu, ktéry
reprezentuje (tak tez wyrok WSA w Poznaniu z 6.08.2013 r,, Il SA/Po 477/13). Jednakze z istoty
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wolnego mandatu wynika, e brak jest podstaw do wprowadzenia sankcji za sposéb wykonywania
przez radnego jego obowigzkéw. Radny ponosi bowiem odpowiedzialno$é jedynie przed
wyborcami i ma ona charakter polityczny, co przektada sie na wynik wyboréw do rady nastepne;
kadenciji.

W § 23 Statutu postanowiono, ze ,w Urzedzie Miasta Radni przyjmujq interesantéw
w sprawach dotyczqcych Miasta oraz bezposrednio intereséw mieszkaricow” (ust.1) oraz
ze ,w zakresie wykonywania mandatu radnego, Radny ma prawo korzystac z obstugi prawnej
Urzedu” (ust.2). Powyisze regulacje wykraczajg poza zakres upowaznienia ustawowego z art. 3
oraz art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.g. i nie dotyczg kwestii ustrojowych. Zaden tei z przepiséw ustawy
0 samorzadzie gminnym nie stanowi podstawy do okreslania w Statucie statusu radnych czy tez
nadawania im uprawnien jak wskazane wyzej. Co wiecej, aktualne pozostajg uwagi poczynione
wyzej o braku podstaw do wkroczenia Statutem uchwalanym przez Rade Miasta Otwocka
w kompetencje organu wykonawczego poprzez nakazanie Prezydentowi okreslonego dziatania
tj. udostgpniania Radnym pomieszczert w Urzedzie czy te? skierowania do nich obstugi prawnej
Urzgdu. Nadmieni¢ przy tym nalezy, Ze to wéjt wykonuje swoje zadania przy pomocy urzedu gminy
{art. 33 ust. 1 us.g) i to wojt jest kierownikiem urzedu (art. 33 ust. 3 u.s.g). Wykonuje
uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikdw urzedu (art. 33 ust. 5 u.s.g.).
Wylacznie zatem organ wykonawczy (Prezydent) jest uprawniony do okreslania obowigzkéw
podleglych mu pracownikéw. Tym samym — to nie organ stanowigcy gminy zostat upowazniony
do naktadania obowigzkéw i zadan na pracownikéw samorzadowych zatrudnionych w strukturach
urzedu gminy (tak: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18 pasdziernika 2013 r., Il SA/Wr 638/13,
podobnie w wyroku z dnia 9 marca 2010 r., I SA/Wr 857/09, z dnia 19 sierpnia 2015 r.,
Il SA/Wr 510/15, wyrok WSA w Lublinie z dnia 5 lutego 2015 r., Hl SA/ Lu 647/14, wyrok WSA
w todzi z dnia 9 marca 2016 r., Ill SA/td 1273/15). Nadmieni¢ przy tym nalezy, ze w ramach
uprawnienia Przewodniczacego Rady wynikajacego z art. 21a u.s.g., jego polecenia w stosunku
do pracownikdw urzedu moga dotyczy¢ zadar zwigzanych z funkcjonowaniem radnych.

W § 28 Statutu uregulowano kwestie zwigzane z tworzeniem, faczeniem, podziatem
i znoszeniem jednostek pomocniczych Miasta Otwocka. W ust. 1 powotanego paragrafu wskazano,
ze projekt uchwaly w sprawie utworzenia jednostki winien by¢ przedstawiony mieszkaricom
przysziej jednostki pomocniczej co najmniej na miesigc przed terminem podjecia uchwaty przez
Rade. Tymczasem art. 5 ust. 2 u.s.g. wskazuje, ze jednostke takg tworzy rada gminy
po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami. W konsekwencji niewystarczajgce jest jedynie
przedstawienie projektu uchwaly mieszkaricom zgodnie z postanowieniem statutowym,
lecz konieczne jest przeprowadzenie w tej materii konsultacji spotecznych. W zwiazku
z powyzszym § 28 ust. 1 Statutu modyfikuje w sposéb nieuprawniony przepis ustawy.

W efekcie stwierdzenia niewainosci § 28 ust. 1 Statutu, rozstrzygnieciem nadzorczym

nalezy objg¢ takie § 28 ust. & Statutu, ktorego tres¢ ogranicza sie jedynie do wskazania
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odpowiedniego stosowania ust. 1. Z tych samych wzgledéw nie moze sig osta¢ odwotanie
do ust. 1 w § 28 ust. 3 Statutu.

Ponadto postanowieniem § 28 ust. 4 Statutu uregulowano w petni zakres merytoryczny
2 ust. 5. W ust. 4 wskazano, ze ,lgczenie, podziat i znoszenie jednostki pomocniczej nastepuje
na podstawie uchwafy Rady”. W kolejnym ustgpie postanowiono za$, ze ,w przypadku fqczenia
i podziatu jednostki pomocniczej ust. 4 stosuje sig odpowiednio”. Niezaleznie wiec
od uregulowania tej samej materii w dwéch nastgpujacych po sobie postanowieniach, dodatkowo
nie jest jednoznaczny nakaz ,odpowiedniego” stosowania jednego z nich — w tym samym
przypadku.

Wskaza¢ przy tym naleiy, ze zgodnie z art. 5 ust. 3 u.s.g. statut gminy winien okresla¢
zasady tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej. O ile § 28 ust. 21 3
Statutu (z zastrzezeniem stwierdzenia niewaznosci w zakresie wynikajacym z rozstrzygniecia
nadzorczego) odnosi si¢ do zasad tworzenia jednostki pomocniczej, to brak uregulowania
jakichkolwiek zasad w pozostatych przypadkach tj. taczenia, podziatu i zniesienia jednostek. W tym
zakresie wymagane jest wprowadzenie uregulowan.

Zatacznikiem nr 5 do Statutu jest Regulamin komisji rewizyjnej Rady Miasta Otwocka
(zwany dalej ,Regulaminem k.r.”). W Rozdziale 4 zatytutowanym ,Tryb kontroli” natoiono
na kierownika kontrolowanego podmiotu szereg obowigzkéw tj. w ust. 5,6, 718 . W ocenie
organu nadzoru postanowienia te wykraczajg poza upowaznienie z art. 18a ust. 5 u.s.g. Natozenie
obowiazkéw okreélonego zachowania na kierownikow kontrolowanego podmiotu nie miesci sig
bowiem w zakresie zasad i trybu dziatania komisji rewizyjnej. W tym za$ zakresie powinny byc
uregulowane wytacznie dziatania cztonkéw komisji rewizyjnej.

Z podobnych wzgledéw zakwestionowane jest postanowienie ust. 2 Rozdziatu 5
zatytutowanego ,Dokumentowanie kontroli” Regulaminu  k.r. naktadajagcy na kierownika
kontrolowanego podmiotu obowiazek zloienia pisemnego wyjasnienia przyczyn odmowy
podpisania protokotu. W konsekwencji stwierdzenia niewaznosci ust. 2, rozstrzygnieciem winien
by¢ objety takie kolejny ust. 3, z uwagi na odwotanie do zakwestionowanej jednostki redakcyjne;.

W Rozdziale 9 zatytutowanym , Postanowienia koricowe” postanowiono, ze Przewodniczacy
Komisji moze zwracaé si¢ do przewodniczacych innych komisji Rady o oddelegowanie w skiad
zespotu kontrolnego radnych majacych kwalifikacje w zakresie tematyki objgtej kontrolg (ust. 4)
oraz ze do cztonkéw innych komisji, oddelegowanych w ten sposob i uczestniczacych w kontroli,
stosuje sie odpowiednio zapisy Rozdziatu 3 (tj. ,Zadania kontrolne”), Rozdziatu 4 (tj. ,Tryb
kontroli”), Rozdziatu 5 (t]. , Dokumentowanie kontroli”), Rozdziatu 7 {tj. ,Plan pracy i sprawozdania
komisji”) i Rozdziatu 8 (t]. ,Posiedzenia komisji”) (ust. 5). Powyisze postanowienia wskazujg, ze
oddelegowani radni, ktérzy nie sg cztonkami komisji rewizyjnej, w istocie dokonujg kontroli w jej
ramach. Odestanie do stosowania wobec oddelegowanych radnych uczestniczacych w kontroli
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wskazanych Rozdziatéw Regulaminu k.r. w petnym zakresie oznacza m.in., ze oddelegowani radni
biora udziat w kontrolach komisji rewizyjnej zleconych przez Rade Miasta Otwocka {a nie jedynie
wspierajg komisje czy kontrolujacych swoimi kwalifikacjami), jako kontrolujacy uczestnicza
w sporzadzaniu protokotéw z przebiegu kontroli komisji rewizyjnej, biorg udziat w posiedzeniu
komisji rewizyjnej wraz z podejmowaniem rozstrzygniec. Pozostaje to w sprzecznodci
z postanowieniami art. 18a ust. 1 i 4 u.s.g. Co wigcej, sktad zespotu kontrolujacego winien by¢
zdeterminowany sktadem osobowym komisji rewizyjnej. Ten za$ ustalany jest przez rade gminy,
przy czym obowigzuje ograniczenie z art. 18a ust. 2 u.s.g. Wprowadzenie zas instytucji
oddelegowania radnego przez przewodniczacego innej komisji, aby uczestniczyt on w kontroli
komisji rewizyjnej — narusza powyisze zasady.

Nadmieni¢ przy tym nalezy, ze organ nadzoru nie zaprzecza moizliwosci przeprowadzenia
nawet rownolegtej kontroli przez czfonkdw innej komisji niz rewizyjna, co wynika z art. 18a ust. 4
zd. 2 u.s.g. Tym niemniej, kazda z tych komisji wskazuje swéj zespét kontrolujacych i nie ma
wowczas zastosowania instytucja oddelegowania czfonka. Ponadto organ nadzoru nie zaprzecza
takze mozliwosci konsultowania sie komisji rewizyjnej czy tez jej cztonkéw wchodzacych w sktad
zespotu kontrolujacego z innym radnym posiadajgcym niezbedng wiedze w zakresie podlegajgcym
kontroli." Jednakze woéwczas do takiego radnego nie mMoga miec zastosowania postanowienia
Statutu odnoszace si¢ do komisji rewizyjnej w tak szerokim zakresie jak uczyniono to w ust. 5
Rozdziatu 9 Regulaminu k.r.

Powyzsze postanowienia Regulaminu k.r. s3 zatem sprzeczne z ustawa o samorzadzie
gminnym w zakresie w jakim wilaczaja oddelegowanego cztonka innej komisji do uczestniczenia
w kontroli przeprowadzanej przez komisje rewizyjng oraz nakazuja stosowaé do takiego radnego
wszystkie postanowienia Regulaminu odnoszace sie do kontroli i dziatan komisji rewizyjnej
podejmowanych w zwigzku z kontrola.

Majac na uwadze powyisza analize uznac nalezy, ze doszfo do istotnego naruszenia prawa
bedacego podstawg do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w zakresie wskazanym w petitum
rozstrzygnigcia nadzorczego. W zakresie wskazanym szczegétowo w uzasadnieniu doszio
do naruszenia normy kompetencyjnej przy uchwalaniu Statutu. W orzecznictwie wielokrotnie
wyrazane byto stanowisko, ze ,odnodnie podstaw do stwierdzenia niewaznosci aktéw organu
gminy przyjmuje sig, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwiazku z art. 91 ust. 4 ustawy
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly
(aktu) organu gminy, Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym paristwie prawnym. Zalicza sie
do nich migdzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat {por. M. Stahl, Z. Kmieciak
{w:} Akty nadzoru nad dziatalnoicia samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA
i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). To stanowisko jest
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utrwalone w orzecznictwie {powotany przez organ wyrok NSA z dnia 11.02 1998 r., sygn. akt
Il SA/Wr 1459/97, 0SS 1998/3/79, jak i szereg wyrokow poiniejszych, m.in. wyrok WSA
w Krakowie z dnia 21 listopada 2013 r.ili SA/Kr 648/13 -LEX nr 139872).2". Obowigzek organow
wiadzy publicznej dziatania na podstawie i w granicach prawa wynika z konstytucyjnej zasady
praworzadnosci {art. 7 Konstytucii), ktéra wymaga, aby wszystkie rozstrzygniecia organdw
administracji publicznej miaty swojg podstawe prawna.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze Miastu przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doreczenia, wnoszona
za posrednictwem organu, ktdry skarzone orzeczenie wydat.

Informuje, ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa
w zakresie okreélonym w petitum rozstrzygnigcia, z dniem jego doreczenia.

Konstanty Radziwilt

2 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20 pazdziernika 2015 r., I SA/Ol 384/15
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