Poznan, 14 listopada 2018 roku

WOJEWODA WIELKOPOLSKI
KN-1.4131.1.591.2018.4

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.)

orzekam
niewazno$¢ § 3 ust. 2 w zakresie wyrazéw ,na stale”, § 7 ust. 3w zakresie wyrazu
_utworzeniu”, § 18 ust. 1, § 19, § 20, § 21, § 22, § 26 ust. 3 w zakresie wyrazow ,, [ub z jego
upowaznienia - Wiceprzewodniczgey™, § 39 ust. 5,8 54 ust. 4, § 73 ust. 1 oraz § 119 uchwaly
nr XXXVII/253/2018 Rady Gminy Brodnica z dnia 5 pazdziernika 2018 roku w sprawie
Statutu Gminy Brodnica - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

UZASADNIENIE
Uchwalg nr XXXVII1/253/2018 z dnia 5 pazdziernika 2018 roku Rada Gminy Brodnica
przyjela Statut Gminy Brodnica.
Uchwata zostata doreczona Wojewodzie Wielkopolskiemu dnia 15 pazdziernika 2018
roku.
Uchwate podjeto na podstawie przepisu art. 18 ust. 2 pkt 1 1 art. 22 ustawy z dnia 8 marca
1990 roku o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.).

Organ nadzoru dokonujac badania zgodno$ci z prawem uchwaly, stwierdzil
co nastepuje:

Zgodnie z zasada wyrazona w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie
iw granicach prawa. Poprzez dzialanie na podstawie i w granicach prawa w zakresie
podejmowania uchwal przez organy jednostek samorzadu terytorialnego rozumie¢ nalezy
dzialanie zgodne z przepisami regulujgcymi podstawy prawne podejmowania uchwal;
przepisami prawa ustrojowego; przepisami prawa materialnego oraz zgodne z przepisami
regulujacymi procedure podejmowania uchwat (por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 21 stycznia
2009 roku, ITI SA/Ld 564/08; wyrok NSA 0.z. we Wroclawiu z dnia 20 kwietnia 1999 roku,
II SA/Wr 364/098, CBOSA). W szczegdInosci ograniczeniom powyzszym podlega materia
stanowienia aktow prawa miejscowego. Zgodnie bowiem z przepisem art. 40 ust. 1 ustawy
7z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.,
zwana dalej ,,u.s.g.”) oraz art. 94 Konstytucji akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione
li tylko na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach. Ograniczenie
powyzsze oznacza, ze uprawnienie do stanowienia aktow prawa miejscowego musi wynikac
wprost z przepisOw ustawy i musi okreslac przynajmniej przedmiot regulacji i jej zakres.

Statut gminy jest aktem prawa miejscowego, ktory zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP,
zaliczany jest do zrédet prawa powszechnie obowiazujacego na obszarze dziatania organow,
ktére je ustanowily. W statucie gminy dozwolone jest zatem uszczegolowienie rozwigzan
ustrojowych zawartych w ustawach badz uzupelnienie kwestii, ktore w ustawach nie znalazly
prawnych rozwigzan, o ile ustawa tworzy podstawe do takiej regulacji. Jak przyjeto w wyroku
Sadu Najwyzszego z dnia 5 stycznia 2001 roku (III RN 40/00 , OSNAPU 2001 nr 13,
poz. 424) statut gminy jako akt prawny pochodny i komplementarny wzgledem u.s.g.
nie moze zawieraé postanowie z nig sprzecznych ani tez jego postanowienia nic mogg
by¢ interpretowane w sposob sprzeczny z przepisami tej ustawy.
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Stosownie do art. 1 ust. 1 u.s.g. wspdlnote samorzadowa tworza mieszkaficy gminy. Tym
samym ustawodawca wskazujac na krag mieszkancow gminy tworzacych z mocy prawa
wspolnote samorzadowa (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, art. 1 ust. 1 u.s.g.), odwolat sig
wylacznie do przestanki zamieszkania, nie wprowadzajac zadnych dodatkowych kryteriow
bycia czlonkiem wspolnoty samorzgdowej. Zdaniem organu nadzoru ustawodawca
nie upowaznit organéw gminy do podejmowania zabiegbw prawotworczych w tym zakresie
poprzez zawgzenie wspolnoty samorzadowej wylacznie do oséb na stale zamieszkujgcych
na obszarze gminy. Jedynym ustawowym wymogiem Jest fakt bycia czlonkiem danej
spotecznosci, a wiec pozostawania mieszkancem danej gminy bez wzgledu na czas trwania
tego zamieszkiwania. Tym samym uznaé nalezy, iz przyjety w § 3 ust. 2 Statutu Gminy
Brodnica zapis, ze wszystkie osoby, ktére ,na stale” zamieszkuja na obszarze Gminy
stanowig jej wspolnote razaco narusza ww, norme art. 1 ust. 1 u.s.g.

Podnie$¢ nalezy, ze zakres regulacji dotyczacej warunkéw tworzenia jednostki
pomocniczej gminy okresla art. 5 ust. 2 u.s.g. przewidujac, ze jej utworzenie nalezy do rady
gminy, w drodze uchwaly, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich
inicjatywy. Jednakze powyzsze nie oznacza, ze o okolicznodciach tych moze ,, zdecydowad
referendum lokalne”, jak to przewidziano w przepisie § 7 ust. 3 przedmiotowego Statutu.
Z przyjetego w Statucie uregulowania wynika, ze ww. referendum ma mied charakter
decydujacy, poniewaz wolg Rady Gminy Brodnica wynik tego referendum bedzie przesadzaé
0 utworzeniu, podziale i zniesieniu jednostki pomocniczej Gminy Brodnica. Takze w mysl
art. 56 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 roku o referendum lokalnym (t.j. Dz. U. 2016 r.
poz. 400 ze zm.) wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwiazan
w sprawie poddanej pod referendum oddano wiecej niz potowe waznych glosow. Zatem inne
konsekwencje prawne wywoluje przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami a inne
referendum lokalne. Wprowadzenie obowiazku utworzenia jednostki pomocniczej w wyniku
przeprowadzonego w tym temacie referendum lokalnego stanowi w ocenie organu nadzoru
razace naruszenie art. 5 ust. 2 w.s.g.

W mys$l przepisu art. 19 ust. 2 us.g. zadaniem przewodniczacego jest wylacznie
organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Przewodniczacy moze wyznaczyé
do wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego. W przypadku nieobecnosci
przewodniczgcego i niewyznaczenia wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego
wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem. Przepis ten jednoznacznie ksztattuje
ustugowy charakter funkcji przewodniczacego w stosunku do rady gminy, przez co nie jest
dopuszczalna zadna jej zmiana (por. wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2001 roku,
II SA 1525/00, CBOSA). Zadania przyznane przewodniczacemu rady mocg art. 19 ust. 2
u.s.g. polegaja wigc wylacznie na czynnosciach technicznych. Dodatkowo kompetencje
przewodniczacego rady zwigzane zczynno$ciami z zakresu prawa pracy wobec wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) okreslit art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku
0 pracownikach samorzgdowych (Dz. U. z2018 r. poz. 1260 ze zm.). W ocenie organu
nadzoru zaden z powyzszych przepiséw nie pozwala przewodniczacemu na reprezentowanie
rady na zewnetrz jak i ustanowienie swojego pelnomocnika, o czym mowa w zapisach § 18
ust. 1 oraz § 19 Statutu. Jak podkreslit WSA w Lublinie w wyroku z dnia 18 pazdziernika
2016 1. (sygn. akt II SA/Lu 544/16) ., niewatpliwie w pojeciu organizowania pracy rady oraz
prowadzenia obrad rady nie mieéci sie przyznana w (...) statutu kompetencja
przewodniczacego do reprezentowania rady na zewngtrz — ani osobidcie, ani poprzez
petnomocnika, dlatego tez przepis ten, jako istotnie naruszajgcy prawo, nalezato
wyeliminowa¢ z obrotu prawnego ”. Przyznanie przewodniczacemu rady na mocy statutu
gminy szerszych uprawnien niz dopuszczone przez ustawy powoduje, Ze statut ten traci swaj
wykonawezy charakter, stajac si¢ samodzielnym zrédiem prawa, naruszajac wten sposob
granice upowaznienia przyznanego radzie gminy. Ustawodawca w Sposob wyrazny wskazal



w art. 19 ust. 2 zdanie drugie u.s.g., iz przewodniczacy moze tylko wyznaczy¢é
do wykonywania swoich zadafn wiceprzewodniczacego. W  przypadku nieobecnosci
przewodniczgcego jego zadania wykonuje wiceprzewodniczacy (zdanie trzecie powolanego
przepisu). Majgc na uwadze powyzsze uzna¢ nalezy, ze § 18 ust. 1 oraz § 19 Statutu Gminy
Brodnica razgco naruszajg przywolane normy ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
o samorzgdzie gminnym.

W przepisie § 20 Statutu Gminy Brodnica postanowiono, ze , do obowigzkéw
Wiceprzewodniczqcego nalezy wykonywanie zadan zastrzezonych przez ustawe Iub Statut dla
Przewodniczgcego w razie wakatu na stanowisku Przewodniczgcego”. Przepis § 21 stanowi,
ze pod nieobecnos¢ Przewodniczqcego jego zadania wykonuje Wiceprzewodniczqgcy.
W przepisie § 22 Statutu przewidziano, ze ,,w razie jednoczesnego wakatu na stanowiskach
Przewodniczqcego oraz Wiceprzewodniczqcego Rady, przepis § 21 stosuje sie odpowiednio
do kolejnych Wiceprzewodniczqcych”. Za$ w § 26 ust. 3 przewidziano ze ,sesje zwoluje
Przewodniczqcy Rady , lub z jego upowaznienia Wiceprzewodniczgcy.” Jak juz wskazywano
uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, bedaca aktem prawa
miejscowego,  jest jednoczesnie  zrodlem  powszechnie  obowiazujacego  prawa
Rzeczypospolite] Polskiej na obszarze danej jednostki, musi wiec respektowaé unormowania
zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia
14 wrzes$nia 2011 r., IV SA/Po 659/11; wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 200 r., I OSK 370/07,
CBOSA). Podnie$¢ nalezy, ze ustawodawca jednoznacznie rozstrzygnat kwestic realizacji
zadaf przewodniczacego rady gminy. W mys$l przywolywanego art. 19 ust. 2 u.s.g.
przewodniczacy moze wyznaczy¢ do wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego
zas w przypadku nieobecno$ci przewodniczacego i niewyznaczenia wiceprzewodniczacego,
zadania przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem. Jakakolwiek
modyfikacja przepisu ustawowego przez akt prawa miejscowego jest niedopuszczalna i jest
uznawana w orzecznictwie za razace naruszenie prawa, powodujgce niewazno$¢ aktu
(por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 30 czerwca 2011 r. w sprawie IV SA/Po 431/11;
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 grudnia 2014 r. w sprawie IV SA/Po 746/14; wyrok WSA
w Lodzi z dnia 13 sierpnia 2014 r. w sprawie Il SA/Ld 515/15, CBOSA). W konsekwencji
Jako razaco naruszajace prawo uzna¢ nalezy przepisy Statutu Gminy Brodnica, ktdre
dokonujg zmiany uprawnien przewodniczgcego i wiceprzewodniczacych Rady Gminy
Brodnica tj. § 20, § 21, § 22 oraz § 26 ust. 3 w zakresie wyrazow ,, lub z jego upowaznienia
Wiceprzewodniczgcy”,

W ocenie organu nadzoru przepisem naruszajgcym dyspozycje art. 11b ust. 1 u.s.g.,
poprzez ograniczenie jawnosci posiedzenia Rady Gminy Brodnica jest przepis § 39 ust. 5
Statutu, ktory przewiduje ze ,, po uprzednim ostrzezeniu Przewodniczgcy Rady moze nakazaé
opuszczenie sali tym osobom sposrod publicznosci, kiére swoim zachowaniem lub
wysigpieniami zaktocajq porzqdek obrad bqdz naruszajq powage sesji”. O ograniczeniach
zasady jawnoS$ci decyduje wylgcznie przepis ustawy. Wykluczona jest zatem mozliwosé
ograniczenia lub wylaczenia jawnosci dziatania organéw gminy na podstawie regulacji
pozaustawowej, np. drogg postanowien statutowych (por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia
19 sierpnia 2010 r., I SAB/Rz 30/10, CBOSA).

W przepisie § 54 ust. 3 Statutu postanowiono, ze zmiana podjetej uchwaty moze nastapié
tylko w drodze odrebnej uchwaly, podjetej nie wezesniej niz na nastepnej sesji. Wolg Rady
Gminy Brodnica warunku powyzszego tego ,, nie stosuje si¢ w odniesieniu do oczywistych
omylek i bledow pisarskich” (§ 54 ust. 4 przedmiotowego Statutu). Zdaniem organu nadzoru
wszelkie zmiany uchwaty, bedace rowniez oczywistymi omytkami czy bledami pisarskimi,
wymagaja wilasciwego trybu zmiany i tym samym winny by¢é wprowadzone w drodze
odrgbnej uchwaly. Nie ulega watpliwosci, ze uchwata jako dokument przyjety przez rade,
nawet jezeli jest obarczona wadami majacymi charakter oczywistych omylek, bledow



pisarskich nie moze by¢ w jakikolwiek sposéb zmieniona przez osoby lub podmioty
nieuprawnione, nie majace kompetencji do podejmowania uchwat. Tym samym § 54 ust. e
Statutu razaco narusza art. 14 u.s.g., co skutkowa¢ musi jego uniewaznieniem.

W ocenie organu nadzoru upowaznienie przepisem § 73 ust. 1 Statutu Gminy Brodnica
Wojta do wystawiania radnym dokumentu stwierdzajacego pelnienie funkcji radnego,
podpisanego przez Przewodniczacego Rady stanowi istotne naruszenie prawa. Zaden przepis
ustawowy mnie przyznaje bowiem radzie gminy kompetencji do regulowania kwestii
wydawania dokumentéw stwierdzajacych petnienie funkcji radnego (por. wyrok WSA w
Gliwicach z dnia 27 stycznia 2009 roku, IV SA/G1 738/08; wyrok WSA w Warszawie z dnia
15 stycznia 2015 roku, Il SA/Wa 1837/14, CBOSA). Jedynie gminna komisja wyborcza
wydaje radnym za$wiadczenia o wyborze, ktorego wzor okresla Pafistwowa Komisja
Wyborcza (art. 449 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy, t.j. Dz. U. 22018
r. 754 ze zm.).

Zgodnie z przepisem § 119 Statutu: ,,uprawnienia okreslone w § 117 i § 118 nie znajdujg

zastosowania:

1) w przypadku wylgczenia - na podstawie ustaw — jawnosci;

2) gdy informacja publiczna stanowi tajemnice chroniong prawnie;

3) w odniesieniu do spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej, o ile ustawa
nie stanowi inaczej niz art. 73 Kodeksu postgpowania administracyjnego .

Nalezy stwierdzié, iz prawo do informacji publicznej wynika wprost z art. 61 Konstytucji
RP. Zgodnie natomiast z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (Dz. U. z 2016 r., poz. 1764), kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacj¢ publiczna w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu
na zasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie. Z kolei informacja publiczna, ktora
nie zostala udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej, jest udostgpniana na wniosek.
Informacja publiczna, ktéra moze by¢ niezwlocznie udostepniona, jest udostgpniana w formie
ustnej lub pisemnej bez pisemnego wniosku (art.10). Powolana ustawa normuje rowniez
w art. 5 ograniczenia prawa dostepu do informacji publicznej. Zgodnie z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 16 wrzeénia 2002 r. (K 38/01, OTK-A 2002/5/59), przepis art. 11b
ust. 3 w.s.g. odnosi si¢c wylgcznie do aspektéw organizacyjnotechnicznych o charakterze
lokalnym, whasciwym dla danej jednostki samorzadu terytorialnego, a zwigzanych z dostepem
do dokumentéw i korzystaniem z nich. Jak trafnie zauwaza Trybunal Konstytucyjny
w powoltanym wyroku: ,,zasady dostepu do dokumentéw i korzystania z nich”, rozumiane
moga byé wylgcznie jako dyrektywy o charakterze techniczno-organizacyjnym
i porzadkowym, wskazujace na sposéb urzeczywistniania materialnej tresci prawa
do informaciji, ktorego zakres wyznaczony jest przez art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji,
atakze przez ustawy, o ktérych mowa w art. 61 ust. 3 Konstytucji [...] wzasady dostepu
do dokumentow i korzystania z nich” winny by¢ rozumiane w sposéb zgodny z Konstytucjg
oraz odpowiednimi ustawami samorzadowymi, jak i wreszcie ustawg o dostgpie do informacji
publicznej, po$wicconej wylacznie prawu do informacji. Stad tez przyja¢ nalezy,
iz upowaznienie zawarte w art. 11b ust. 3 u.s.g. rozumiane by¢ winno w taki sposob,
by po pierwsze ,,zasady dostgpu do dokumentow i korzystania z nich” nie dotyczyty w ogole
materialnych tresci prawa do informacji, jego zakresu i granic, wyznaczonych przeciez przez
Konstytucje i ustawy, a po wtére, by ich rozumienie jako dyrektyw nie oznaczalo
upowaznienia do unormowania w statutach innych kwestii, niz stricte techniczno-
porzadkowych i zwiagzanych z uwarunkowaniami lokalnymi [...] nie mogg zatem obejmowac
zagadnien dotyczacych materialnych aspektow tego prawa obywatelskiego, ani tez tych
aspektow proceduralnych dostepu do dokumentéw i korzystania z nich, ktore mogtyby mie¢
wplyw na ksztattowanie zakresu prawa do informacji lub jego realizacjg. Znaczy to, iz z mocy



prawa z ,.zasad dostgpu do dokumentdéw i korzystania z nich” wylaczone sg takie aspekty
proceduralne, ktére by np.: przesadzaly o odplatnosci lub bezplatnosci dostepu
do dokumentéw, wyznaczaly terminy mogace zagrozi¢ realnosci tego dostepu itp. Nalezg
tu natomiast takie reguty o charakterze porzadkowym, ktére dotyczg miejsca i czasu
udostepniania dokumentéw, technicznych uwarunkowan zapoznawania sie z ich trescia,
czy ich kopiowania, powielania, dokonywania wypisoéw”. Tymczasem, w ocenie organu
nadzoru, postanowienia § 119 Statutu nie stanowia przepiséw o charakterze organizacyjno-
technicznym w powyzszym rozumieniu. Ograniczenia prawa dostepu do informacji
publicznej wynikajg zas wprost z art. 5 ustawy o dostgpie do informacji publicznej, dlatego
tez uzna¢ nalezy, ze przedmiotowa regulacja narusza w sposob istotny obowiazujace przepisy
prawa.

Majac na uwadze powyzsze niniejsze rozstrzygniecie jest w petni uzasadnione.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przysluguje skarga za moim posrednictwem
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu w terminie 30 dni od dnia
dorgczenia rozstrzygnigcia.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Zbigniew Hoffmann

Otrzymuja:
1. Rada Gminy Brodnica
2. Wéjt Gminy Brodnica



