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Streszczenie

Artykut porusza problematyke unormowan zawartych w akcie prawnym o charakterze
ustrojowym dla gminy, jakim jest statut. Przepisy ustawy o samorzgdzie gminnym
wprowadzajg okreslone wymogi w zakresie materii statutowej. Oprocz Konstytucji i ustawy
o samorzqgdzie gminnym statut gminy jest najwazniejszym aktem prawnym normujgcym ustroj
gminy. Konstytucyjna zasada hierarchicznej budowy aktow prawnych pozwala zaliczy¢ statut
do aktow prawa miejscowego, bowiem obowiqzuje on wylgcznie na obszarze wiasciwej
gminy. Przepisy wspomnianych wczesniej aktow powszechnie obowigzujgcych prawnych

w sposob zasadniczy decydujq o zakresie regulacji zawartej w statucie.
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Selected Legal Issues of a Commune Statute

Being a Local Legal Act of a Constituting Character

Abstract

The article discusses the issue of regulations contained in a commune Statute. The Act
on Commune Self-government includes certain requirements concerning the Statute. The
Commune Statute, apart from the Constitution and the Act on Commune Self-government, is
the most important legal act regulating organization of a commune. According to the
constitutional principle of the hierarchy of legal acts, the Statute is placed among local legal
acts, for it is in force only in the area of a given commune. The regulations of the

aforementioned universally binding legislation determine the scope of statute regulations.
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Wstep

Artykul porusza problematyke unormowan zawartych w akcie prawnym o charakterze
ustrojowym dla gminy, jakim jest statut. Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym
wprowadzajg okre§lone wymogi w zakresie materii statutowej. Oprécz Konstytucji i ustawy
o samorzadzie gminnym statut gminy jest najwazniejszym aktem prawnym normujacym
ustrdj gminy. Konstytucyjna zasada hierarchicznej budowy aktéw prawnych pozwala zaliczy¢
statut do aktow prawa miejscowego, bowiem obowigzuje on wytgcznie na obszarze wlasciwej
gminy. Przepisy wspomnianych wczes$niej powszechnie obowigzujacych aktéw prawnych
w sposob zasadniczy decyduja o zakresie regulacji w statucie. Materia ta zostanie
przedstawiona w nast¢pujacych wybranych aspektach:

1. Cechy statutu,
2. Publikacja,

3. Zakres regulacji,
4

Pojecia ,,organizacja wewnegtrzna” i ,,tryb pracy organow’.

1. Cechy statutu jako zrédla prawa miejscowego

Punktem wyjscia dla powyzszych rozwazan sa regulacje zawarte w art. 87 ust. 2 oraz
art. 94 rozdz. III ,,Zrédta prawa” Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997r'. Unormowania te
wywoluja skutek dla samej kwalifikacji aktéw prawa miejscowego, w tym statutu gminy”.
Akty prawa miejscowego zaliczane sa do kategorii aktéw powszechnie obowigzujacych,
zawierajacych normy o charakterze™:

e generalnym — przepisy te, okreslajg adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez
wymienienie ich z imienia czy nazwy,

. abstrakcyjnym4 — wyrazaja nakaz, zakaz lub dozwolenie okreslonego zachowania,
ktére z reguly nastgpuje w powtarzalnych okoliczno$ciach i1 nie wyczerpuje si¢

w jednej konkretnej sytuacji; tym samym nie dochodzi do ,, konsumowania si¢” przez

jednorazowe zastosowanie.

' Dz. U. Nr 78, poz. 483.

’B. Adamiak, Statut gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 7-8, s. 63-68.

3 Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2002 r., I SA 2160/01, Legalis.

* D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Krakéw
2003, s. 53-73.
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Kolejna cecha, ktéra moze byé odniesiona do statutéw, jest ich powszechno$é’.

W odniesieniu do tych aktéw prawa miejscowego oznacza, to ze:
e akty te obowigzujg na obszarze dzialania organéw gminy,
e reguluja one sprawy o charakterze publicznym i o zasiegu lokalnym®,
e adresatami sg mieszkancy okre§lonej wspolnoty samorzadowej, ale rowniez podmioty
posiadajace siedzibe na obszarze gminy,
e adresatami sg rowniez osoby fizyczne czasowo przebywajace na danym obszarze oraz
osoby prawne prowadzace dziatalno$é na obszarze tej gminy’.

Jak wynika ze wspomnianego juz przepisu art. 87 ust. 2 Konstytucji, ustrojodawca nie
wprowadzit hierarchii zrédet prawa wsréd aktéw prawa miej scowegog. Ustawa z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym’ réwniez wprost nie wprowadza rozréznienia pomiedzy
statutem gminy a innymi uchwatami rady gminy, ale bioragc pod uwage materie normowane w
statucie, wydaje si¢ zasadne przyznanie szczegdlnej pozycji w prawie miejscowym statutowi
gminylo.

Podkreslenia wymaga fakt, iz w $wietle tych regulacji ustawodawca zezwala na
funkcjonowanie réwniez aktéw prawa miejscowego obowigzujagcych na czesci obszaru
dziatania organéw gminy, np.: statuty jednostek pomocniczych. Mogg one stanowi¢ podstawe

do wydania rozstrzygni¢¢ indywidualnych.

>7. Zell, Statut gminy — jakie to prawo?, ,,Wspdlnota” 1991, nr 24.

67. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 86.

7 1. Ciapala, Samorzqd terytorialny w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo samorzgdu
terytorialnego, red. Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, Szczecin 1999, s. 41.

8 Zob.: Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 29 pazdziernika 2010 r. NP/II/0911/358/10. Teza:
Akty prawa miejscowego zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP muszg zawiera¢ postanowienia majace
charakter normatywny, a wi¢c o charakterze abstrakcyjnym, powszechnym i generalnym (normy ogdlne).
Charakter generalny maja tylko te normy, ktére okre$laja adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez
wymienienie go z imienia czy nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ tym, ze nakazywanie, zakazywanie lub
dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych, okoliczno$ciach, a nie tylko w
jednej konkretnej sytuacji i nie mogg one konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Dz. Urz. Woj.
Slask. 2010, nr 244, poz. 3714.

? Tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 594.

1% Wyrok NSA z dnia 8 lutego 2005 r., OSK 1122/04. Teza: 1. Z art. 169 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zw. z art. 3 ust. 1, art. 18 ust. 2 pkt 1, art. 21 ust. 1 i art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika zasada samodzielno$ci gminy w zakresie ksztaltowania struktury organizacyjnej swoich organéw, tak by
w maksymalny sposéb wypetnita ona swoje zadania. Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2005 r., GSK 1259/04,
[Uniewaznienie uchwaty organéw samorzadowych: sprzeczno$¢ regulacji z obowiazujagcym statutem gminy],
Legalis.
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2. Publikacja statutu gminy

Jak juz wczeSniej wspomniano, statut jest aktem prawa miejscowego“,
z zachowaniem jednak istniejacej zasady hierarchicznej budowy systemu prawa'’. Jest on
uchwalany przez rade gminy, do ktérej nalezy prawo tworzenia aktéw prawa miejscowego'.
W art. 18 ust. 2 pkt. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zawarto uprawnienie rady gminy do
uchwalenia statutu, jak réwniez do jego zmiany. Unormowanie to nalezy traktowac jako
prawo do takiej regulacji organizacji wewnetrznej oraz trybu prac rady (art. 22 cytowane;j
ustawy), ktéra nie jest sprzeczna z przepisami ustawy. Warunkiem bezwzglednym jest
ogloszenie go we whasciwym wojewédzkim dzienniku urzedowym', co skutkuje jego
wejsciem w zycie co najmniej 14 dni po publikacjils. Analizowany juz art. 87 ust. 2
Konstytucji RP statuuje akty prawa miejscowego jako zrédia prawa powszechnie
obowiazujacego'®. Natomiast odrebnie uregulowana zostata kwestia wejécia w zycie aktéw
prawa miejscowego. Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji wejscie w zycie aktow prawa
miejscowego jest uwarunkowane ich ogloszeniem'’. Analizujac wskazane przepisy, mozna
zauwazyC, ze zagadnienia dotyczace powstawania zrddet prawa zostaly unormowane

odrebnie.

' Szeroko na ten temat: P. Chmielnicki, Statut sotectwa [wydanie monograficzne], ,,Wspdlnota” 2007, nr 10.

12 Zob. np.: Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 4 lipca 2012 r., NK-11.4131.216.2012
[Niezgodne z Konstytucjg jest stawianie przepisOw uchwaly rady gminy przed przepisami ustawy], ,,Wspdlnota”
2012, nr 31-32, s. 9, Legalis; wyrok NSA z dnia 29 czerwca 1995 r., III SA 1179/95. Teza: 1. W statucie gminy
nie mozna powoltywa¢ innych organéw niz przewidziane w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym i okresla¢ ich zadania i uprawnienia kosztem kompetencji organéw ustawodawczych. 2. Art. 14
ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym nie eliminuje mozliwosci wprowadzenia do statutu zmiany wymogu
tajnego glosowania przy podejmowaniu uchwat w innych sprawach niz przewidziane w przepisach tej ustawy,
»Wokanda” 1996, nr 2, s. 29, Legalis.

" Np.: uchwata RIO w Bydgoszczy z dnia 30 pazdziernika 2002 r., XXII1/29/02. Teza: Z uwagi na fakt, Ze statut
gminy jest aktem prawnym o charakterze normatywnym i postanowienia w nim zawarte s3 prawem, wobec tego
naruszenie ich w procedurze zwolania sesji uzasadnia stwierdzenie jej niewaznosci. Tym samym takze uchwala
organu podjeta na tej sesji jest niewazna, OwSS 2003 nr 1, poz. 20, s. 140, Legalis.

'* M. Bartosiewicz, Zdaniem sedziow NSA [dot. ogtaszania aktéw prawa miejscowego], ,,WspSlnota” 2001, nr
20; T. Bakowski, Problemy publikacji prawa miejscowego w wojewddzkich dziennikach urzedowych, [w:]
Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, £.6dz 2000, s. 7-22; J. Kunert, Ogtaszanie
aktow prawa miejscowego w wojewodzkim dzienniku urzedowym, Administracja, ,,Teoria-dydaktyka-praktyka”
2007, nr 3, s. 105-126.

' Postanowienie NSA — O$rodek zamiejscowy w Poznaniu z dnia 16 pazdziernika 2003 r., Il SA/Po 1150/03,
Legalis; S. Wronkowska, glosa do wyroku NSA z dnia 6 lipca 1994 r., SA/L 1024/94, ,Panstwo i Prawo” 1996,
nr 3, s. 105.

1 Zob.: J. Ciapala, Powszechnie obowiqzujqce akty prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 29-
50; B. Dolnicki, Akty prawa miejscowego samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 5, s. 5-
21.

" A. Szmyt, System Zrédet prawa miejscowego, . Zeszyty Naukowe UG. Studia Prawnoustrojowe” 1991, nr 3, s.
205-225.
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Szczegbtowo problematyke wejscia w zycie statutu normuje ustawa z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych'®. Zgodnie z
nig ogloszenie statutu gminy jest obligatoryjne i nast¢puje w wojewddzkich dziennikach
urzedowych. Materia ta zostala uregulowana w art. 13 pkt. 2 powyzszej ustawy.

Samo pojecie publikacji jest wezsze od innego, jakim jest ,promulgacja aktu
normatywnego”. Publikacja statutu polega na zamieszczeniu go w specjalnym dzienniku
publikacyjnym, z jednoczesnym zachowaniem trybu publikacji. Jak juz wczesniej
wspomniano, akty prawa miejscowego wchodza w zycie 14 dni od ich ogtoszenia,
z wyjatkiem gdy sam akt prawa miejscowego wskazuje inng dat¢. Czasookres pomig¢dzy
ogloszeniem statutu a jego wejsciem w zycie okresla si¢ pojeciem vacatio legis. Okres ten ma
na celu zapoznanie si¢ z regulacjami statutu przez mieszkancéw wspdlnoty samorzagdowe;.

Odnoszac powyzsze uwagi do rozdz. IV ustawy o samorzadzie gminnym, nalezy
wskaza¢, iz reguluja one problematyke wydawania i oglaszania przepiséw gminnych.
Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 1 przepisami gminnymi s3 miedzy innymi przepisy dotyczace
wewnetrznego ustroju gminy oraz normujace status prawny solectw, dzielnic czy tez osiedli.
Tryb ogtaszania przepiséw gminnych jest okreslony rowniez w art. 42 ustawy. Przepis ten
dopuszcza szczeg6lng forme ogloszenia poprzez ,,rozplakatowanie obwieszczen w miejscach
publicznych lub w inny sposéb miejscowo przyjety, a takze przez ogloszenie w lokalnej
prasie, chyba ze przepisy prawa stanowig inaczej”. Powyzszy przepis dopuszcza szczegdlng
mozliwos¢ ich oglaszania, przewidziang w innych aktach prawnych powszechnie
obowiazujacych.

W Swietle przypomniane]j regulacji prawnej nalezy stwierdzi¢, ze statut gminy jest
zaliczany do przepiséw gminnych i podlega réwniez ogloszeniu w sposéb wskazany w art. 42

ustawy, ktéry ma charakter normy bezwzglednie obowigzujace;j.

3. Zakres regulacji statutu

Podstawa rozwazah jest przepis art. 169 ust. 4 Konstytucji, normujacy ustréj
wewnetrzny gminy. Ustréj ten, zgodnie z intencjg ustrojodawcy, okreslajg w granicach

przepiséw ustawowych organy stanowiace'®. Wspomniany przepis konstytucyjny rozstrzyga

'® Tekst jedn. Dz. U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172.

19 Wyrok SN - Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 5 stycznia 2001 r., III RN 40/00.
Teza: Statut gminy jest uchwalany przez rad¢ gminy na podstawie i w granicach wyraznego upowaznienia
ustawy, ma wigc charakter aktu prawnego pochodnego i zarazem komplementarnego wzglgedem tej ustawy (art.
169 ust. 4 Konstytucji RP w zwiazku z art. 3 ust. 1 oraz art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.). W konsekwencji statut gminy nie
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zasadniczy problem upowaznienia organéw stanowigcych do normowania ustroju

. . 20
wewnetrznego gminy w tzw. ,granicach ustaw””.

Uznajac istniejace zasady techniki
prawodawczej, wydaje si¢, ze materia statutowa nie wymaga kazuistycznego umocowania
w regulacji ustawowej, tym samym pozostawiajac znaczng swobod¢ organowi stanowigcemu
w samodzielnym ksztattowaniu tresci statutu®'.
Wazkim zagadnieniem jest podjecie proby zdefiniowania nastepujacych istotnych dla

omawianego tematu pojec:

e _ustrdj gminy” — art. 3 ust. 1%,

e wewnetrzny ustréj gminy” — art. 40 ust. 2 pkt. 17,
e organizacja wewnetrzna” — art. 22 ust. 124,
e _tryb pracy organéw gminy” — art. 22 ust. 1.

125

Nie mozna w tym miejscu poming¢ art. 18 ust. 2 pkt. 17, ktéry normuje prawo organu

stanowigcego gminy do uchwalenia statutu.

powinien powtarza¢ przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym, a tym bardziej nie moze on zawiera¢
postanowief z nimi sprzecznych, ani tez jego postanowienia nie moga by¢ interpretowane w sposob sprzeczny
z przepisami tej ustawy, OSNAPiUS 2001 nr 13, poz. 424, OSNAPiUS 2001 nr 10, poz. 5, Biul. Inf. Pr. 2001 nr
4, s. 63, Legalis.

20 Wyrok WSA z siedzibg w Gliwicach z dnia 7 wrze$nia 2007 r., IV SA/GI 1103/06. Teza: 1. Statut jako akt
prawa miejscowego podlega regulom stanowienia aktow normatywnych podporzadkowanych ustawie, a wigc
nie moze by¢ sprzeczny z unormowaniami rangi ustawowe;j.

2 Nalezy jednak pamigta¢ o nastepujacych zasadach: Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia 2
stycznia 2012 r., NK.II1.4131.1.140.2011. Teza: Uchwaly podejmowane przez organy samorzadowe musza
zawiera¢ sformulowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego
z prawem luzu interpretacyjnego, ,,Wspdlnota” 2012, nr 14-15, s. 54, Legalis; wyrok NSA z dnia 12 grudnia
2003 r., II SA 3096/03. Teza: Nie ma normy prawnej sformulowanej w postaci zakazu definiowania lub
wyjasniania w statucie gminy poj¢¢ ustawowych, Legalis.

> Od autora: analizujac przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, nalezy stwierdzi¢, iz pojecia ,,ustr6j gminy” i
,ustrj wewngetrzny gminy” sg tozsame. Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 14 grudnia
2010 r., NK.IT1.0911/383/10. Teza: Statut okre§la organizacj¢ wewngtrzng gminy oraz jej organéw. Nie mozna
wigc w nim zawrze¢ postanowien dotyczacych wspdlnych posiedzen rad dwéch gmin, Dz. Urz. Woj. Lubel.
2011, nr 22, poz. 590, ,,Wspdlnota” 2011, nr 11, s. 47, Legalis.

2 Zob. np.: wyrok NSA z dnia 30 wrze$nia 2009 r., I OSK 1063/09. Teza: Do zakresu regulowanego statutem
nie mozna zaliczy¢ ustalenia herbu gminy, jako materii nie zwigzanej z ustrojem jednostki samorzadu
terytorialnego, ani tez z organizacja wewnetrzng czy trybem pracy jej organéw, Legalis.

24 Wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 1992 r., SA/Wr 834/92. Teza: Wedlug art. 22 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16 poz. 95 ze zm.) statut gminy okresla organizacj¢ wewngetrzng oraz
tryb pracy rady i jej organéw. Ponadto, wedtug art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. Nr 21 poz. 124) statut gminy okre$la organ lub osoby wiasciwe do nawigzania
w imieniu zaktadu pracy stosunku pracy na podstawie wyboru, mianowania i powotania oraz rodzaj aktu i tryb
jego wydania, Legalis.

2 Wyrok SN - Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 5 stycznia 2001 r., III RN 40/00.
Teza: Statut gminy jest uchwalany przez rad¢ gminy na podstawie i w granicach wyraznego upowaznienia
ustawy, ma wigc charakter aktu prawnego pochodnego i zarazem komplementarnego wzglgdem tej ustawy (art.
169 ust. 4 Konstytucji RP w zwiazku z art. 3 ust. 1 oraz art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.). W konsekwencji statut gminy nie
powinien powtarza¢ przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym, a tym bardziej nie moze on zawieraé
postanowief z nimi sprzecznych, ani tez jego postanowienia nie moga by¢ interpretowane w sposéb sprzeczny z
przepisami tej ustawy, OSNAPiUS 2001 nr 13, poz. 424, OSNAPiUS 2001 nr 10, poz. 5, Biul. Inf. Pr. 2001 nr 4,
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Pierwsze z wymienionych poje¢ jest najszersze, obejmuje bowiem swym zakresem
dwa pozostale - ,,organizacj¢” oraz ,,tryb pracy organoéw”.

Prébe okreslenia relacji zachodzacych pomigdzy wskazanymi pojeciami podjat WSA,
ktéry w swoim orzeczeniu stwierdzit, ze ,,zakres przedmiotowy regulacji statutowej nie jest
ograniczony do ksztattowania organizacji rady sensu stricto. Ten przedmiot jest znacznie
szerszy, bo obejmuje caty ustrdj gminy (art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym)”26.

Z przepisu art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze o ustroju gminy
stanowi jej statut. Skutkiem przyjecia takiego rozwigzania jest wysnucie wniosku, ze przepisy
analizowanej ustawy, regulujace zagadnienia ustroju gminy, wyznaczajg jedynie granice
regulacji statutowej, co oznacza, iz uregulowanie w statucie zagadnien ustrojowych gminy
nalezy do zakresu jej autonomii statutowej. Swoboda ta jest jednakze ograniczona, ze
wzgledu na fakt, ze rada gminy nie moze:

e uregulowac szczegélowych kwestii ustrojowych odmiennie niz czynig to przepisy
ustawy,
e powtarza¢ w statucie rozwigzan ustrojowych przyjetych w przepisach ustawowych.

Rada gminy jest ponadto zobowigzana uregulowaé¢ w statucie tylko te zagadnienia
ustrojowe, do ktérych uregulowania w drodze statutu zostata upowazniona w sposéb wyrazny
przez przepis ustawy. Statut gminy, wraz z innymi aktami o charakterze powszechnie
obowigzujacym, stanowi podstawe¢ funkcjonowania gminy, jej organizacji i dzialania
ustawowo okreslonych organéw.

Z kolei, jak stanowi art. 22 ustawy, statut gminy okresla organizacj¢ wewnetrzng oraz
tryb pracy organéw gminy. Do spraw mieszczacych si¢ w pojeciu trybu pracy rady gminy
zaliczy¢ nalezy w szczegdlnosci:

® inicjatywe uchwalodawczq”,
e procedur¢ uchwatodawcza,
e sposéb realizacji zadan przez radnych i cztonkéw komisji*®,

e zasady i tryb sktadania interpelacji i zapytan oraz udzielania na nie odpowiedzi,

e zasady sporzadzania protokotéw z prac rady,

s. 63, Legalis.

* Wyrok WSA z dnia 24 pazdziernika 2007 r., IIl SA/KR 625/07, Legalis.

7 B Dolnicki., Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli
w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, [w:] Partycypacja obywateli i podmiotow
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Stec, M. Maczynski,
Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 113-130; A. Miru¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,,Samorzad
Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 31-38.

®7. Matwiejuk, Mandat radnego gminnego — wybrane aspekty prawne, ,,Administracja Publiczna. Bialystok”
2003, nr 2, s. 151-163; R. Szarek, Gminne komisje rewizyjne, ,,Wspdlnota” 1999, nr 27.
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® organizacj¢ 1 dzialanie biura rady,
® inne sprawy organizacyjne nieuregulowane w ustawie o samorzadzie gminnym.

Jak zauwazyt w jednym ze swoich wyrokéw NSA, zgodnie z art. 3 ust. 1 o ustroju
gminy stanowi jej statut, natomiast art. 22 odnosi si¢ do organizacji wewnetrznej oraz trybu
pracy organéw>. Z kolei poréwnanie przyjetych rozwigzan prawnych zawartych w art. 40 ust.
2 ustawy o samorzadzie gminnym z rozwigzaniami dotyczacymi przedmiotu regulacji
zawartymi w statucie gminy wskazuje na wyrazng tozsamos$¢ przedmiotu regulacji. W tym
przypadku art. 40 ust. 1 i ust. 2 ustawy przesadza o charakterze statutu jako zbioru przepiséw
powszechnie obowigzujacych na obszarze gminy30. Jedynag dopuszczalng forma dla tego aktu
jest uchwata rady gminy. Pomimo braku — jak juz wcze$niej wykazano — formalnego podziatu
w hierarchii aktéw prawa miejscowego, wydaje si¢ za zasadne uznanie szczegdlnej pozycji
statutu gminy w relacji do innych aktéw prawa miejscowego wydawanych w gminie®'. Tym
samym po zrodtach prawa powszechnie obowigzujacego, do ktorych przepis konstytucyjny
art. 87 zalicza konstytucje, ustawy 1 rozporzadzenia, szczegdlne miejsce nalezy przyznac
statutowi gminy jako aktowi okre§lajacemu organizacje i strukture gminy. Skutkiem
uznania tego pogladu bedzie przyjecie zalozenia o dopuszczeniu sprawowania nadzoru co do
zgodnosci uchwal gminy réwniez ze statutem. W tym miejscu dochodzimy do istotnej kwestii
umiejscowienia przepisOw dotyczacych np. konsultacji spotecznych, bowiem duzego
znaczenia w rozwazaniach nabiera fakt unormowania ich w statucie gminy lub w odrebne;j
uchwale.

Ustawodawca, wprowadzajac nowelizacje art. 40, dokonal zmiany zastosowanych
w tym przepisie poje¢, poprzez wprowadzenie zwrotu ,akty prawa miejscowego”, ktory
zastgpit dawne sformutowanie ,,przepisy gminne”. Doprowadzito to do powstania zasadnicze;j

spojnosci  w  zakresie terminologii pomigdzy ustawg o samorzadzie gminnym

2T Szewc, Nazewnictwo form aktéw prawa miejscowego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2007, nr 2, s. 81-91.

% Wyrok WSA z siedzibg w Gliwicach z dnia 9 grudnia 2009 r., IV SA/G1 765/09. Teza: Statut gminy nie moze
zawiera¢ innych niz okreslone w art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) regulacji, bez wzgledu na to, czy miataby to by¢ regulacja
o charakterze informacyjnym, czy tez o charakterze normotwoérczym, Legalis.

31 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 29 pazdziernika 2010 r. NP/II/0911/358/10. Teza:
Akty prawa miejscowego zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP musza zawieraé postanowienia majace
charakter normatywny, a wiec o charakterze abstrakcyjnym, powszechnym i generalnym (normy ogélne).
Charakter generalny majg tylko te normy, ktére okre$laja adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez
wymienienie go z imienia, czy nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ tym, ze nakazywanie, zakazywanie lub
dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych okoliczno$ciach, a nie tylko
w jednej konkretnej sytuacji i nie mogg one si¢ konsumowac przez jednorazowe zastosowanie, Dz. Urz. Woj.
Slask. 2010, nr 244, poz. 3714, Legalis.

* Np.: T. Szewe, Problem kwalifikacji aktéw prawa miejscowego, ,.,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 47-57.
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a unormowaniami Konstytucji. Zgodnie bowiem z juz cytowanym art. 87 ust. 2 Konstytucji
RP, akty prawa miejscowego s3 zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa RP na
obszarze dziatania organdéw, ktdére je ustanowily. Odwolujac si¢ do orzecznictwa, mozna
wskaza¢ cechy charakterystyczne aktow prawa miejscowego. W tym przypadku zasadne jest
powotanie si¢ na wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2009 r., w ktérym sad stwierdzit, ze akty prawa
miejscowego majg charakter aktow administracyjnych generalnych, zawierajacych
abstrakcyjne normy prawne, o powszechnej mocy obowigzujacej, ograniczone do wskazanego
terytorium na ktérym dziata organ tworzacy dany akt, wydany na podstawie i w granicach
przyznanej ustawowej normy kompetencyjnej, ogloszonych w ustawowo okreslony spos6b™>.
Podstawowym problemem, przed ktérym stoja wspoéiczesne gminy, jest wskazanie

zakresu materii, ktéra powinna zosta¢ uregulowana w statucie gminy.

4. Zakres pojeé ,,organizacja wewnetrzna’ i ,,tryb pracy organow”

Punktem wyjsScia jest analiza rozdziatu III ustawy o samorzadzie gminnym. We
wspomnianym rozdziale unormowano m.in. struktur¢ organizacyjng 1 kompetencje
poszczegbdlnych organdéw. Przepisy te posiadajg charakter wigzacy, odnosza si¢ bowiem do
podstawowych zagadnien ustrojowych. Ustawodawca przewidzial uprawnienie do odmienne;]
regulacji wytacznie w przypadku wyraznego upowaznienia ustawowego. Przykladem moze
by¢, np. powotywanie przez rad¢ gminy statych i doraznych komisji do realizacji okreslonych
zadan (art. 21 ust. 1).

Regulacja ta wywoluje okreslony skutek w postaci zakazu ustawowego powotywania
w statucie gminy innych organéw niz wyliczone w ustawie oraz okreslania ich zadan
1 uprawnien kosztem kompetencji organéw gminy — rady gminy, woéjta, burmistrza czy tez
prezydenta miasta. Nalezy pamigtac, ze swoboda ksztattowania struktury wewnetrznej gminy
powinna miesci¢ si¢ w granicach ustawy. W tym miejscu nalezy si¢ odwota¢ do regulacji
zawartej w art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu
w dniu 15 pazdziernika 1985 r**. Przepis ten stanowi, ze w przypadku gdy ..(...) ogdlne
postanowienia ustawy nie stanowig inaczej, spotecznosci lokalne powinny méc samodzielnie
ustala¢ swg wewnetrzng struktur¢ administracyjng, tworzac jednostki dostosowane do

specyficznych potrzeb i umozliwiajacych skuteczne zarzadzanie”.

T OSK 732/09, Legalis
* Dz. U. 2 1994 ., Nr 124, poz. 607; przyjetej do stosowania przez RP z dniem 1 marca 1994 r.
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Po analizie wskazanych przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym mozna dojs¢ do
wniosku, ze organizacja wewngetrzna oraz tryb pracy organéw gminy obejmuja nastepujace
materie:

e czestotliwos¢ sesji rady gminy oraz tryb i1 termin dorg¢czania radnym zawiadomienia

o zwolaniu sesji, wraz z porzadkiem obrad i projektami uchwat (art. 20 ust. 1)*,

e zasady przeprowadzania gtosowania imiennego (art. 28a ust. 5),

® tryb pracy organu wykonawczego gminy (art. 22 ust. 1),

e zasady powotywania, organizacji i funkcjonowania komisji rady gminy (art. 21 ust.
1y,

e zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a),

e zasady tworzenia i dziatania klubéw radnych (art. 23 ust. 2)*,

e zasady uczestnictwa organu wykonawczego jednostki pomocniczej w pracach rady
gminy (art. 37a)%,

e wykaz stanowisk obsadzanych w drodze mianowania (art. 2 pkt. 2 ustawy

o pracownikach samorzqdowych)“.

Odnoszac si¢ zatem do regulacji ustawowych, wydaje si¢, ze zakres przedmiotowy
statutu gminy nie powinien ograniczac¢ si¢ wylacznie do organizacji wewngtrznej oraz trybu
pracy organdéw gminy (art. 22 ust. 1). Wspomniane wczes$niej ograniczenie ustawg, o ktérym
mowi przepis art. 169 ust. 4 Konstytucji, powinno wynika¢ wprost z jej przepiséw“. Za takim
rozumieniem znaczenia przepisu przemawia przede wszystkim:

® istota gminy,
e cel jej utworzenia,

e korporacyjny charakter gminy.

» Np.: wyrok WSA z siedzibg we Wroctawiu z dnia 3 lipca 2007 r., Il SA/Wr 228/07 [Niezawiadomienie
radnego o terminie sesji rady w przedmiocie wygasnigcia jego mandatu], Legalis.

3 Np.: Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia 13 marca 2013 r., .II1.4131.1.19.2013.AR
[Niedopuszczalno$¢ regulowania w statucie gminy trybu pracy organéw niebgdacych organami gminy],
»Wspolnota” 2013, nr 8, s. 8, Dz. Urz. Woj. Opol. 2013, poz. 706, Legalis.

37 Np.: wyrok NSA z dnia 8 lutego 2005 r., OSK 1122/04 [Samodzielno$¢ gminy w ksztattowaniu struktury
organizacyjnej swoich organéw], OwSS 2006, nr 1, poz. 9, s. 60, ,,Wspdlnota” 2006, nr 34, s. 30.

* Np.: wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2012 r., I OSK 2351/11 [Sktad gminnej komisji rewizyjnej], Legalis.

9 Np.: wyrok WSA z siedzibg we Wroctawiu z dnia 15 pazdziernika 2008 r., IIl SA/Wr 337/08 [Zasady
ustalania w statucie gminy minimalnej liczby cztonkéw klubu radnych], Legalis.

40 Np.: wyrok WSA z siedziba w Gliwicach z dnia 27 stycznia 2009 r., IV SA/GI 738/08 [Niedopuszczalno$é
wykraczania przez rad¢ gminy poza zakres upowaznienia ustawowego — udzial przewodniczacego jednostki
pomocniczej w sesjach rady], ,,Wspdlnota” 2009, nr 12, s. 28.

*'Np.: wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 maja 2008 r., Il SA/Go 169/08, Legalis; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2007 r., IIl SA/Kr 625/07, Legalis.

> Szeroko na temat wadliwosci katéw prawa miejscowego: M. Bogusz, Wadliwosé aktu prawa miejscowego.
Studium 7 zakresu nauki prawa administracyjnego, Uniwersytet Gdanski, Gdansk 2008, passim.
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Tym samym trudno uzna¢ ograniczenia zawarte w art. 22 ustawy jako zawezajace
regulacje¢ statutowg do omawianych wczesniej dwoch poje¢. Wskazane dwa elementy sg
podstawowymi, ktére mieszcza si¢ w szerszym pojeciu, jakim jest ustrdj gminy. Mozna
bowiem uzna¢ to za pewne minimum nakazane przez ustawodawce.

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na przyklady dziatalnosci orzeczniczej sadow,
dotyczacej zakreslania granic regulacji statutowej. Jako przyktady mozna poda¢ nastepujace
stanowiska sagdow:

1. Statut gminy nie moze przyzna¢ przewodniczgcemu organu stanowigcego gminy innych
uprawnien niz te, ktére maja charakter materialno-techniczny i sg zwigzane z funkcja
sprawowang w radzie gminy43;

2. Statut moze normowac sprawy zwiazane z trybem pracy rady, np.: sposob realizacji zadan
przez radnych, wykonywanie obowigzkéw — w ten zakres nie wchodzg zasady postugiwania
si¢ dokumentem potwierdzajacym petniong funkcje — nie sa one elementem wykonywania
obowigzkow przez radnego44;

3. Statut nie moze zakazywa¢ tworzenia wewnatrz rady organ6w pomocniczych, ktérych
jedynym zadaniem powinno by¢ usprawnienie pracy rady*’;

4. Statut moze regulowac¢ zasady tworzenia i przystepowania radnych do két — brak regulacji
ustawowej nie zamyka prawa do unormowania tej kwestii*’;

5. Statut nie moze okreslac liczebnego sktadu komisji rewizyjnej, poniewaz narusza to przepis
art. 18 ust. 2 ustawy gminnej; gwarantuje on przedstawicielom wszystkich klubéw prawo do
uczestnictwa w pracach komisji rewizyjnej*’;

6. Statut moze wprowadzac¢ regulacje, iz radny moze by¢ czlonkiem najwyzej 2 komisji
statych, a takze w przypadku klubu — moze by¢ on utworzony przez grup¢ przynajmniej
5 radnych48;

7. Statut nie powinien normowac $rodkéw dyscyplinowania radnych, ktére nie zostaty
przewidziane w przepisach ustawy49;

8. Statut nie moze normowac zasad przyznawania oraz wysokos$ci diet — materia ta powinna

by¢ normowana w odrebnej uchwale”;

- Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 listopada 2008 r., IV SA/GI 396/08, Legalis.

“ Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 listopada 2008 r., IV SA/GI 396/08, Legalis.

3 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 maja 2008 r., IT SA/Go 169/08, Legalis.

* Wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2007 r., IIl SA/Kr 625/07, Legalis.

" Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 lipca 2007 r., VIIT SA/Wa 304/07, Legalis.

* Wyrok NSA z dnia 8 lutego 2005 r., OSK 1122/04, OSS 2006, Nr 1, poz. 9.

* Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2003 r., Il SA 2197/03, Legalis.

50 Wyrok NSA z dnia 15 wrze$nia 2000 r., IT SA/Kr 826/00, Dz. Urz. Matop. 2000, Nr 96, poz. 868.
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9. Statut nie moze upowaznia¢ przewodniczacego rady do nadzorowania pracy biura rady
1 radnych do ingerencji w prace urzedu gminy — brak podstawy w ustawie o samorzadzie
gminnymSI;

10. Statut moze wylicza¢ organy, ktérym rada gminy przyzna prawo inicjatywy
uchwatodawczej — regulacja statutowa w tym przypadku nie narusza przepiséw art. 21, 23
oraz 40 ust. 2 pkt. 1 ustawy gminnejsz;

11. Statut nie moze odmiennie regulowa¢ dlugos¢ kadencji przewodniczacego
i wiceprzewodniczacego rady gminy niz ta, okre§lona w przepisie art. 16 ustawy — dlugos¢

kadencji rady™>.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza przepiséw dotyczacych statutow gminnych pozwala na
wysnucie okreslonych wnioskéw co do materii regulacji. Przede wszystkim:
1. Ustawa o samorzadzie gminnym stwarza ramy regulacji,
2. Ramy regulacji statutowej powinny zosta¢ wypetnione konkretng trescia,
3. Podstawowy zakres unormowania obejmuje ,,organizacj¢ wewnetrzng’ i ,,tryb pracy
organéw gminy”,
4. Rozwinigcie powyzszych poje¢ powinno nastapi¢ tgcznie w regulacjach statutu, a nie
roztacznie,
5. Statut nie moze powtarza¢ regulacji zawartych w aktach prawnych wyzszej rangi, czyli
ustawach,
6. Statut nie moze definiowac okreslonych poje¢ odmiennie niz czyni to ustawa, jak rowniez
nie moze wprowadza¢ rozumienia pojecia innego niz w potocznym brzmieniu,
5. Statut moze definiowac pojecia istotne pod warunkiem, Ze przepisy ustawowe, w tym

ustawy o samorzadzie gminnym nie definiujg okreslonego pojecia.

Zastosowanie powyzszych uwag pozwoli gminie na skonstruowanie statutu zgodnego

z wymogami ustawodawcy.

51 Wyrok NSA z dnia 26 czerwca .1996 r., IV SA 695/96, Wokanda 1996, Nr 12, s. 46.
52 Wyrok NSA z dnia 17 listopada 1995 r., SA/Wr 2515/95, OSS 1996, Nr 1, poz. 13.
> Wyrok NSA z dnia 4 marca 1994 r., IT SA 69/94, ONSA 1995, Nr 2, poz. 68.
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