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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 3 ust. 2 we fragmencie: ,,na state”, § 25 ust. 1 we fragmencie: ,,po zasiggnigciu
opinii Wojta”, § 105 oraz § 108 ust. 1, ust. 2 we fragmencie: ,,przez Sekretarza”
i ust. 3 we fragmencie: ,,1 i” zatacznika do uchwaty nr XX111/173/12 Rady Gmi-
ny Sulikéw z dnia 28 czerwca 2012 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy
Sulikow.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 28 czerwca 2012 r. Rada Gminy Sulikéw podjeta m.in. uchwale nr XXIII/173/12
w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Sulikow.

Uchwata ta wptyneta do Organu Nadzoru dnia 12 lipca 2012 r.

W toku badania legalnosci uchwaty nr XXI11I/173/12 Organ Nadzoru stwierdzil, ze:

a) § 3 ust. 2 we fragmencie: ,na state” zatacznika do tej uchwaty narusza art. 1 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie
gminnym w zwiazku z art. 7 i 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.),

b) § 25 ust. 1 we fragmencie: ,,po zasiegnigciu opinii Wojta” zatacznika do tej uchwaty narusza art. 19 ust. 2
zd. pierwsze w zwiazku z art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym,

€) § 105 zalacznika do tej uchwaty narusza art. 18 ust. 2 pkt 2, art. 29 i art. 29a ust. 1 ustawy 0 samorzadzie
gminnym,

d) § 108 ust. 1, ust. 2 we fragmencie: ,,przez Sekretarza” i ust. 3 we fragmencie: ,,1 i” zatacznika do uchwaty
narusza art. 33 ust. 3 i 5 ustawy o0 samorzadzie gminnym oraz art. 5 ust. 3i art. 7 pkt 1i 3 ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2008 r. Nr 223, poz. 1458).

Moca uchwaty nr XXI11I/173/12 Rada Gminy Sulikoéw przyjeta Statut Gminy Sulikow.

W podstawie prawnej uchwaty Rada Gminy powotala si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy 0 samorzadzie
gminnym.

Wedhug § 3 ust. 2 zatacznika do uchwaty nr XXII1/173/12: ,,Wszystkie osoby, ktore na stale zamieszkuja
na obszarze Gminy, z mocy ustawy 0 samorzadzie gminnym, stanowia gminna wspolnote samorzadowa, reali-
zujaca swoje zbiorowe cele lokalne poprzez udzial w referendum oraz poprzez swe organy.”.

W $wietle art. 1 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym postanowiono: ,,Mieszkancy gminy tworza z mocy
prawa wspoélnote samorzadowa.”.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie uzaleznia faktu przynaleznos$ci do wspdlnoty samorzadowej od
okresu zamieszkiwania na terytorium gminy czy zamiaru zamieszkania w niej na state badz czasowo. Gmina
jest obowiazana do zaspokajania zbiorowych potrzeb wszystkich swych mieszkancow. Z cytowanego przepisu
ustawy 0 samorzadzie gminnym wyraznie wynika, iz cztonkami wspolnoty sa z mocy prawa mieszkancy gminy
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i gmina nie moze ich dyskryminowaé¢ ze wzgledu na okres zamieszkiwania na jej terenie. Kwestionowany
fragment § 3 ust. 2 zalacznika do uchwaly jest przede wszystkim sprzeczny z definicja wspdlnoty samorzado-
wej, ktora w mysl art. 1 ust. 1 cytowanej ustawy tworza z mocy prawa wszyscy mieszkancy gminy, bez wzglg-
du na okres zamieszkiwania na jej terenie. Analizowany zapis godzi ponadto w zasadg rownosci wszystkich
podmiotow wobec prawa, proklamowana w art. 32 Konstytucji RP. Ustawa zasadnicza stanowi w art. 32: ,,1.
Wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne. 2. Nikt
nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczy-
ny.”. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnos$ci publiczne;j,
albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnos$ci i praw.”. Zawgzenie
przez Rade Gminy Sulikéw, wbrew przepisom prawa, kregu osob tworzacych w gminie wspolnote samorza-
dowa ze wzgledu na okolicznos¢ stalego zamieszkania w Gminie Sulikdw, w Sposob istotny narusza art. 32
Konstytucji RP. Wskaza¢ nalezy, ze na koniecznos$¢ roéwnego traktowania zwrocit uwage takze Trybunat Kon-
stytucyjny w wyroku z dnia 5 listopada 1997 r. (sygn. akt K 22/97 OTK ZU 1997/3—4, poz. 41, str. 370),
stwierdzajac, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujac si¢ dana cecha istotna
(relewantna) w rownym stopniu [tu: fakt zamieszkiwania na terenie gminy], maja by¢ traktowane rowno.
A wigc wedtug jednakowej miary, bez zroznicowan, zarowno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Zda-
niem Organu Nadzoru dokonane w akcie prawa miejscowego zawezenie kregu osob nalezacych do gminne;j
wspolnoty samorzadowej moze mie¢ negatywny wplyw na realizacjg przez gming wynikajacego z art. 7 ust. 1
ustawy o0 samorzadzie gminnym obowiazku zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty, czyli rowniez miesz-
kancow gminy nielegitymujacych si¢ lub niemogacym uprawdopodobni¢ statego zamieszkania lub zamiaru
statego pobytu na terenie gminy.

W § 105 zalacznika do uchwaty czytamy: ,,Zdawanie i przyjmowanie obowiazkow Wdjta nastepuje proto-
kolarnie. 2. Protokoét przekazania powinien zawieraé w szczegdlnosci: 1) wyszczegolnienie spraw biezacych
bedacych w toku zatatwiania, 2) informacje o sytuacji finansowej Gminy, w tym: a) stan kasy, b) wysokos¢
srodkéw finansowych na rachunku biezacym, c¢) wysokos¢ srodkow finansowych na rachunkach terminowych,
d) akcje, obligacje i inne, €) informacj¢ o wierzytelnosciach i zobowiazaniach Gminy.”.

Moca niniejszego przepisu zostat natozony na Wajta obowiazek sporzadzania na poczatku i na koncu swo-
jej kadencji protokotu zawierajacego wymienione w cytowanym przepisie informacje o sprawach Gminy. Po-
nadto z § 105 ust. 1 zalacznika do uchwaly wynika, ze przyjecie i przedtozenie wymienionego protokotu jest
jednym z warunkow odpowiednio objgcia i zaprzestania pelnienia przez Wojta jego obowiazkow.

Tymczasem zgodnie z art. 29 ustawy 0 samorzadzie gminnym: ,,Po uptywie kadencji wojta petni on swoja
funkcje do czasu objecia obowiazkow przez nowo wybranego wojta albo osobe, ktora Prezes Rady Ministrow
wyznaczyt do petienia funkcji wdjta.”. Przepis ten potwierdza zasade ciaglosci (nieprzerywalnosci) funkcjo-
nowania organu wykonawczego w gminie. Nalezy podkresli¢, ze przepisy prawne nie ograniczaja w okresie
migdzy uptywem kadencji dotychczasowego wdjta a objeciem obowiazkdow przez nowo wybranego wojta wy-
konywania jakichkolwiek posiadanych dotad przez ustepujacego wojta uprawnien (Dolnicki B-red., Ustawa
0 samorzadzie gminnym. Komentarz., wyd. ABC 2010). Z kolei art. 29a ust. 1 cytowanej ustawy stanowi: ,,Ob-
jecie obowiazkow przez wojta nastepuje z chwila ztozenia wobec rady gminy §lubowania (...).”. Ustawodawca
moca cytowanych przepisdw nie uzaleznit zatem zaprzestania pelnienia obowiazkoéw przez dotychczasowego
wojta od spethienia dodatkowego obowiazku (tu: sporzadzenie protokotu dotyczacego spraw gminy). Podobna
sytuacja zachodzi w przypadku objgcia obowiazkéw przez nowo wybranego wojta — warunkiem objgcia obo-
wiazkow jest wylacznie ztozenie przez wojta §lubowania.

Majac na uwadze wyrazona w art. 7 Konstytucji RP zasadg dziatania na podstawie i w granicach prawa
Organ Nadzoru uwaza, ze gdyby wola ustawodawcy bylo upowaznienie rady gminy do nalozenia na wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) okre$lonych praw i obowiazkdéw, takie upowaznienie zostaloby zawarte wprost
w regulacjach ustawowych. Racjonalno$¢ dziatania ustawodawcy upowazniajacego organy stanowiace do po-
dejmowania okreslonych uchwat pozwala stwierdzi¢, ze w przypadku, gdy wola ustawodawcy jest, aby rada
ustanowita okreslone prawa i obowiazki, wprost wskazuje na taka wilasnie kompetencje rady. Tak wlasnie
ustawodawca postanowil w niektérych punktach art. 18 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym, stanowiac
wprost, ze rada okresla m.in. zasady wnoszenia, cofania i zbywania udzialow i akcji przez wojta (pkt 9 lit. ,,g”),
zasady nabywania, zbywania i obciazania nieruchomosci (pkt 9 lit. ,,a”) czy zasady przekazywania $rodkow
budzetowych na realizacje zadan przez te jednostki (pkt 7). Powyzsze, w przekonaniu Organu Nadzoru, po-
twierdza brak kompetencji Rady Gminy Sulikéw do ustanowienia norm wyrazonych w § 105 zatacznika do
uchwaly naktadajacych na Wojta wskazane wyzej obowiazki.
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Analiza tresci art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym (,,Do wytacznej whadciwosci rady gminy
nalezy ustalanie wynagrodzenia wojta, stanowienie o kierunkach jego dzialania oraz przyjmowanie sprawozdan
Z jego dziatalnosci.”), zdaniem Organu Nadzoru nie pozwala uznaé, ze przepis ten moze stanOwi¢ podstawg
prawng dla podjecia kwestionowanego § 105 zatacznika do uchwaty nr XXIII/173/12. Okreslanie kierunkow
dzialania niewatpliwie obejmuje wskazywanie hierarchii priorytetow w zakresie realizacji celow i zadan wojta,
moze tez wskazywacé konieczno$¢ zajecia si¢ przez wojta pewnymi sprawami, ktore mieszcza si¢ w zadaniach
gminy, ale nie zostaly bezposrednio wymienione w zakresie dzialania poszczegdlnych organow gminy. Nie
wydaje si¢ natomiast, aby okre$lanie kierunkéw dziatania wdjta obejmowato mozliwos¢ nakazania stosowania
konkretnych prawnych form dziatania w celu zatatwienia przez wojta okreslonych spraw. Ustawodawca bo-
wiem postanowit o kierunkach dziatania a nie o formach dziatania (K. Bandarzewski, P. Chmielnicki i in., Ko-
mentarz do ustawy 0 samorzadzie gminnym, Warszawa 2004). Rada Gminy nie moze zatem naktada¢ na Wojta
dodatkowych, nieprzewidzianych w ustawie obowiazkow zwiazanych z rozpoczgciem i zaprzestaniem petnie-
nia przez niego obowigzkow.

Stanowiac odnos$nie samorzadu terytorialnego, w art. 164 ust. 3 Konstytucji ustawodawca postanowit, ze
gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego. W art. 18 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym ustawodawca postanowil natomiast, ze do wia-
sciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stano-
wia inaczej. W art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie gminnym ustawodawca upowaznit rad¢ gminy do
stanowienia w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy. Powyzsze, zdaniem or-
ganu nadzoru, oznacza, ze rada gminy, moze podejmowac¢ uchwaty tylko w takim zakresie, w jakim zostata do
tego upowazniona przez ustawodawce. Zarowno art. 18 ust. 1 jak i art. 18 ust. 1 pkt 15 ustawy 0 samorzadzie
gminnym nie zezwalaja radzie na dzialanie polegajace na swobodnym i uznaniowym stanowieniu prawa. Przy-
jecie stanowiska, zgodnie z ktorym to, co nie jest zakazane jest dozwolone, bytoby sprzeczne z konstytucyjna
zasada dziatania organéw wiadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa. Tym samym, zdaniem Organu
Nadzoru, uprawnienie do stanowienia prawa obowiazujacego na terenie danej gminy przyznane radzie gminy
moze zosta¢ zrealizowane tylko wtedy, gdy wynika ono wprost z aktow normatywnych wyzszego rzedu.

Wedlug § 25 zatacznika do uchwaty nr XXIII/173/12: ,,Przed kazda sesja Przewodniczacy, po zasiegnieCiu
opinii Wojta ustala listg¢ 0sob zaproszonych na sesjg.

Zgodnie z art. 19 ust. 2 zd. pierwsze ustawy 0 samorzadzie gminnym: ,,Zadaniem przewodniczacego jest
wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady.” Cytowana norma Statuuje przewodnicza-
cego rady gminy w roli swoistego ,,gospodarza” sesji rady. Poprzez organizowanie prac rady nalezy rozumieé¢
wiele czynnosci, gtéwnie o charakterze materialno-technicznym, takich jak przygotowywanie projektu sesji,
zawiadomienie radnych o miejscu, terminie sesji oraz porzadku obrad, przygotowanie dla radnych stosownych
dokumentow i innych materiatléw, odbieranie skarg lub wnioskow kierowanych do rady itp. (A. Szewc, Ustawa
0 samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. ABC 2010). Zdaniem Organu Nadzoru uprawnienie i obowiazek
przewodniczacego rady do organizowania jej prac obejmuje rowniez uprawnienie do zaproszenia na sesjg rady
okreslonych 0sob, w szczegolnosci w sytuacjach gdy obecnosc tych osob jest pozadana ze wzgledu na proble-
matyke glosowanych na sesji projektow uchwat rady. Brak jest uzasadnienia prawnego dla przepisu statutu
gminy wprowadzajacego dla przewodniczacego rady gminy, organizujacego prace rady (poprzez zwotywanie
sesji, ich prowadzenie oraz czuwanie nad ich sprawnym przebiegiem i porzadkiem w trakcie sesji), obowiazek
konsultowania czy uzgadniania z wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) zamiaru zaproszenia na sesje
okreslonych o0sob, w szczegdlnosci w charakterze obserwatoréw czy doradcow w sprawach objetych porzad-
kiem obrad. Zatem to przewodniczacy, jako organ rady gminy, decyduje co bedzie przedmiotem obrad rady
i kogo nalezy zaprosi¢ na sesje w zwiazku z przedmiotem czy charakterem jej obrad. Natozenie na wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) obowiazku opiniowania czy uzgadniania listy oséb zaproszonych na sesje rady
gminy czy posiedzenia jej komisji stanowi rowniez naruszenie art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o0 samorzadzie gmin-
nym i art. 7 Konstytucji RP jako pozbawione umocowania ustawowego obciazenie wojta obowiazkiem nie-
przewidzianym w ustawie, 0 czym mowa wyzej w trakcie omawiania § 105 zatacznika do niniejszej uchwaty.

W § 108 zatacznika do uchwaty nr XXI11/173/12 postanowiono: ,,1. Dokumenty z zakresu dziatania Rady
i komisji udostepnia pracownik ds. obstugi organéw gminy, w dniach pracy Urzedu, w godzinach przyjmowa-
nia interesantow. 2. Dokumenty z zakresu dzialania Wojta oraz Urzedu udostepniane sa przez Sekretarza
w dniach i godzinach przyjmowania interesantow.”. 3. Ponadto dokumenty, o ktorych mowa wust. 11 2 sa
rowniez dostgpne w wewngtrznej sieci informatycznej Urzedu oraz powszechnie dostgpnych zbiorach da-
nych.”.

Moca powyzszego uregulowania Rada Gminy natozyla na pracownikow zajmujacych si¢ obstuga organow
Gminy oraz Sekretarza Gminy — czyli osoby begdace pracownikami Urzgdu Gminy Sulikéw — obowiazek wy-
konywania czynnosci zwiazanych z szeroko rozumianym udostepnianiem dokumentow organéw Gminy.
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Moca zapiséw § 108 ust. 1 i kwestionowanego fragmentu ust. 2 tego paragrafu zawartych w zataczniku do
uchwaty nr XXIII/173/12 Rada Gminy wkroczyta w kompetencje Wojta, ktory bedac zwierzchnikiem stuzbo-
wym pracownikow Urzedu Gminy oraz sekretarza gminy jest wylacznie upowazniony do decydowania
0 zakresie irodzaju ich obowiazkow pracowniczych. Ustawodawca wart. 33 ust. 3i ust. 5 ustawy
0 samorzadzie gminnym postanowit expressis verbis, ze: ,,3. Kierownikiem urzedu jest wojt. (...) 5. Kierownik
urzedu wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu oraz kierowni-
kow gminnych jednostek organizacyjnych”. Nadto w ustawie 0 pracownikach samorzadowych w art. 5 ust. 3
postanowiono, ze sekretarz [gminy] podlega bezposrednio kierownikowi urzedu. Z kolei w art. 7 pkt 1 i pkt 3
tej ustawy okreslono, ze czynnosci z zakresu prawa pracy wobec zastgpcy wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta), sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownikoéw gminnych jednostek organizacyjnych oraz pracownikow
urzedéw gmin wykonuje wdjt (burmistrz, prezydent miasta).

Z powyzszych przepisoOw jasno wynika, iz wojt (burmistrz, prezydent miasta) sprawuje wtadztwo organi-
zacyjne nad aparatem pomocniczym organow gminy, okreslone przez ustawodawce jako kierownictwo. Zatem
to wyltacznie wojt (burmistrz, prezydent miasta), jako pracodawca, wykonuje czynno$ci w sprawach z zakresu
prawa pracy oraz uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu i sekretarza gmi-
ny. Przepis art. 7 ustawy o pracownikach samorzadowych expressis verbis okresla podmioty dokonujace czyn-
no$ci z zakresu prawa pracy W imieniu réznych pracodawcow samorzadowych. Oznacza to, ze zaden inny
podmiot (poza dopuszczalnymi wyjatkami) nie moze dokonywac czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy
wobec pracownikéw samorzadowych. Majac na uwadze powyzsze nalezy przyjac, iz to nie Rada, a Wojt, jako
organ wykonawczy gminy i jednoczesnie zwierzchnik stuzbowy pracownikow Urzedu Gminy i Sekretarza
Gminy, ma wylaczne prawo natozenia na tych pracownikéw obowiazkow dotyczacych wykonywania czynno-
$ci zwiazanych z zapewnieniem dostgpu do dokumentéw organdow gminy.

Majac ponownie na uwadze konstytucyjna zasad¢ dziatania organow wiladzy publicznej na podstawie
i w granicach prawa, nalezy uzna¢, Zze nalozenie konkretnego obowiazku na poszczeg6élnych pracownikoéw
urzedu gminy moca uchwaty rady gminy, przy braku kompetencji do stanowienia przez rad¢ w tej materii, na-
lezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa.

Z uwagi na stwierdzenie niewaznos$ci § 108 ust. 1 zatacznika do przedmiotowej uchwaly zasadne
i konieczne jest rowniez stwierdzenie niewaznosci ust. 3 tego paragrafu we fragmencie: ,,1 i”. Fragment ten
odwotuje sig do tresci ustgpu pierwszego § 108 zatacznika do omawianej uchwaty, ktorego niewazno$¢ stwier-
dzono moca niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, wobec czego § 108 ust. 3 we fragmencie: ,,1 i” zataczni-
ka do uchwaty jest bezprzedmiotowy.

W zwiazku z powyzszym postanawia si¢ jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu za posrednictwem Wojewody Dolno$laskiego — organu nadzoru w terminie 30 dni od jego doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
Aleksander Marek Skorupa
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