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1. UWagi ogﬁlne

Jedna z podstawowych zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest jego
samodzielno$é. Konstytucja oraz ustawy samorzadowe przyjmuja, ze samorzad
terytorialny wykonuje w imieniu wiasnym i na wiasna odpowiedzialnosé przystu-
gujaca mu cze$¢ zadan publicznych, a samodzielno$é samorzadu podlega ochronie
sadowej'. Zakres przedmiotowy zasady samodzielnosci jest szeroki, wyréznia sig
przede wszystkim samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego w zakresie spraw fi-
nansowych, samodzielno$¢ organizacyjna, samodzielno$¢ w sferze prawotworczej?.
Zawarte w dalszej cze$ci niniejszego artykutu uwagi odnosza sie do samodzielnosci
organizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego.. :

2.‘Sz'1modibielnosc orgamzacy]na Jednostek samorzqdu terytorlalnego

Samod21elnosc w wymiarze orgamzacyjnym obejmuje uprawmeme _]CanStkl samo-
rzadowej do ksztaltowania jej ustroju wewnetrznego. Zgodnie z art. 169 ust. 4 Kon-
stytucji ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okre$laja, w granicach
ustaw, ich organy stanowiace. Artykut 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Teryto-

'Art. 16 ust 2 Konstytucp RP z2 kw1etma 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483) art. 2 ust. 1.i 2 ustawy z 8 marca
1990r. o samorzqdzw gminnym (Dz.U. 22001 r. nr 142, poz. 1591 z p6in. zm.), art. 2 ust. 1 ustawy z 5-czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 22001 r. nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.), art. 6 ust. I pkt 1 ustawy
z 5 czerwea 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2001 . nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.).

? Na temat samodzielnosci samorzadu terytorialnego zob. m.in.: J. Zimmermann, Prawo admtmstracyjne
Krakow 2005, 5. 209 i nast., Samorzqd terytorialny — ustréj zgospodarka, pod red. Z. Nleradomsklego Byd-
goszez-Warszawa 2001, s..37 i nast. o
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rialnego stanowi, iz spotecznosci lokalne powinny méc samodzielnie ustalaé swa we-
wng¢trzng strukture administracyjna, tworzac jednostki dostosowane do specyficznych
potrzeb i umozliwiajace skuteczne zarzadzanie®. Ustawy samorzadowe przyjmuja, ze
0 ustroju gminy, powiatu i wojewddztwa stanowia ich statuty, w ktorych okresla sie
organizacjg wewnetrzng oraz tryb pracy organéw, a takze inne kwestie, jak zasady
dostegpu o dokument6w*. Konstytucja stanowi o ustroju wewnetrznym jednostek
samorzadu terytorialnego, okreslanym przez organy stanowiace, nie przesadzajac za-
razem, iz aktem prawnym, w ktérym winien on zosta¢ okreslony, jest statut jednostki
samorzadowej. Natomiast ustawy samorzadowe, po pierwsze, przyjmuja w sposéb
bezwzglednie wigzacy, iz aktem prawnym okreSlajacym ustréj jednostki samorzadu -

terytorialnego jest statut, a po drugie — wskazuja, iz przedmiotem regulacji statuto-
wej jest przede wszystkim ustroj, organizacja wewnetrzna oraz tryb pracy organow
samorzqdowych Z przytoczonych norm wynika, ze Konstytucja postugujesi¢ sze-
rokim rozumlemem po_]qma ustrdj wewngetrzny ]eanStkl samorzadowej, w ktorym
to pOchm zawierajg si¢ obok kwestii ustrojowo-organizacyjnych takze zagadnienia
wymienione w ustawach samorzqdowych jako stanowxqce przedmlot statutu. Zakres

- przedmiotowy samodzielnosci organizacyijnej sprowadza si¢ wiec do okreslania,

w granicach ustaw, w statutach jednostek samorzadowych kwestii odnoszacych sie
do szeroko rozumianego ustroju wewnetrznego, w tym zasad organizacji i dziatania
organéw. Charakterystyka tego aspektu samodzielno$ci wymaga zatem zwrdcenia

-uwagi na zasade wylacznosci regulacji statutowej oraz podstawy prawne poszcze-

gllnych unormowat statutu.

" Przyjecie zasady wylacznosci regulacji statutowej dla spraw zw1qzanych
z ustrojem jednostki' samorzadowej oznacza, ze brak ustalenia w statucie zagadnie,
co do ktorych przeplsy ustawowe expressis verbis wyrazathakl obowiazek; skutkuje
stwierdzeniém niewaznosci tego aktu prawnego. Tozsamy skutek wywo}uje sytua-
cja, gdy kwestie, ktére winny zosta¢ okreslone w statucie, reguluje inna niz statut
uchwata. Zgodzi¢ si¢ nalezy z wyrazonym w-doktrynie’ poglqdem iz ,rada gminy
jest upowazniona do wypow1adan1a si¢ na temat ustroju swej gminy wylacznie
przez uchwalenie jej statutu i Jego nowelizacj¢. Kazda wypowiedz rady gminy na
temat ustroju swojej gminy powinna by¢ albo nowelizacjg statutu obow1qzujqcego
albo tez uchwaleniem nowego statutu™. Takze w orzecznictwie przyjmuje sig, ze
»zaliczenie okreslonej sprawy do materii statutowej oznacza co najmniej tyle, ze
regula z zakresu materii statutowej musi najpierw wej$é w zycie, a dopiero pozniej
moze by¢ stosowana. Milczenie statutu w sprawie, w ktorej ustawa nie wypowiada
su;, nie 0znacza swobody tworzenia regut na uzytek pojedynczego glosowama ale
= obowiazek odtozenia glosowania szczegbtowego do czasu az wejdzie w zycie
stosowna reguta statutu gminy”S, W zakresie - wprowadzania rozwigzan dotyczacych

3 Europejska Karta ‘Samorzadu Terytorialnego z 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. nr 124, poz. 607).
+Art. 3 ust. 1i22 ust. 2 ustawy o samorzadzie gmmnym art, 2 ust; 4il19 ustawy [\ samorzqdzne pow1ato-

.~ wym, art: 7ust. 1* ustawy’o samorzadzie wojewodztwa.’

SW.Kisiel, [w ] Komentarz do ustawy 4 samarzqdzze gmmnym, pod red: P Chmlelmcklego ‘Warszawa

2004, s. 48-49. :
© 6 Wyrok Naczelnego Sqdu Admlmstracyjnego z18 llstopada 2003 r. (sygn. II SA/Kr 1397/03), mepubl
Sprawa, w ktérej zostalo wydane cytowane orzeczenie, dotyczyla uzupeinienia skladu osobowego komls_u rewi-
zyjnej. Rada Powiatu podjgla uchwate dotyczaca uzupelnienia sktadu osobowego komisji rewizyjnej, ktéry to akt
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ustroju wewnetrznego jednostki samorzadowej jej organy uchwatodawcze sq wigc
zobowigzane do zamieszczania ich wylacznie w statucie; a wszelkie zmiany badz
uzupelienia w tym obszarze, aby mogly 0bow1qzywac wymagajq uprzedmej no-
wellzac_]l lub uchwalenia nowego-statutu. L :

- W kontekscie zasady wylacznosei regulacii statutu rozpatrywaneJ W powiaza-
nii z zasadg samodzielnosci w sferze organizacyjnej pojawia si¢ pytanie, czy w tym
akcie moga znajdowaé si¢ zagadnienia dotyczace szeroko rozumianych zasad dzia-
tania i organizacji organéw, wobec ktérych ustawodawca nie formu}uje expressis
verbzs obowigzku zamieszczania ich w statucie, natomiast wskazuje, iz powinny by¢
przedmlotem dziatalnosci prawotworczej organéw samorzadowych. W literaturze
przedmlotu wyrazany jest poglqd iz przyque ze ,,przedmlotem statutu gmmy jest
w zasadzie ustr6j gminy, nie musi oznaczaé, ze zamieszczenie w tekscie uchwa}y
w sprawie statutu gminy przepisu dotyczqcego zupelnie innej materii (np. w sprawie
diet radnych) automatyczme powoduje niewazno$¢ tego dodatkowego przeplsu
a tym bardziej — ca}ego statutu gmlny”7 Takie stanowisko niewatpliwie poszerza
zakres samodzielnosci organizacyjnej. Nalezy jednak dodag, iz jednostkowy i kon-
kretny charakter mektorych regulacji zwiazanych z szeroko rozumianymi zasadami
dziatania organow, a nie zakaz ustawodawcy, moze przemawiaé za niewprowadza-
niem ich do statutu, ktéry jako podstawowy akt prawa miejscowego w1n1en cechowac
SlQ W1kazq od mnych uchwal trwatoécia obow1qzywan1a

3. Zakres samodZieindéci organizacyjnéj

Z punktu widzenia samod21e1nosc1 orgamzacyj nej Jednostek samorzqdu terytorlalne-
go rozwazenia wymaga charakter podstaw prawnych regulacji statutowych Mozna
wskaza¢ na dwa ich rodzaje: regulacje, dla ktérych podstawa prawng sg szczego-
lowe upowaznienia ustaw samorzadowych oraz stanowione wytacznie w oparciu
0 upowaznienie zawarte w KonstytuCJl (art. 169 ust. 4) i ogblne przepisy ustaw
samorzadowych, zgodnie z ktorymi o ustroju jednostki samorzqdowej stanowi jej
statut. W odniesieniu do pierwszej z wymienionych grup dopuszczalno$é, a zarazem
koniecznos¢ ich okreslenia w statucie nie wymaga uzasadnienia, bowiem ustawodaw-
ca expressis verbis statuuje taki obowigzek. Natomiast w. przypadku drugiej kategorii
brak jest tak jednoznacznego stanowiska. Powstaje pytanie, czy przywolane normy
s3 wystarczajacq podstawa prawna, w oparciu o ktéra w statucie moga by¢ ustalane
takze kwestie dotyczace ustroju nie objete ustawowym obowiazkiem prawotworczej
dziatalnosci organéw samorzadowych (w tym nie stanowig przedmiotu regulacji sta-

tutowej). Odpowiedz na powyzsze pytame determmuje zakres 0maw1anego aspektu
samod21elnosc1 . : : :

zostal oceniony przez Sqd jako mezgodny z prawem w sposéb dorazny b0w1em regulu_|e sprawg z zakresu materu
statutowej. Zdaniem Sadu ,,przepisy ustawy o samorzadzie powxatowym wymagaja, aby statut powiatu regulowat
wszystkie sprawy z zakresu organizacji i trybu dznalama rady pownatu i _|ej komisji za wyjatkiem tych spraw, ktére
" zostaly juz ustalone przez ustawg ' .
TW.Kisiel, op. cit., s. 50.
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Mozna bowiem przyjac, iz zasada, zgodnie z ktora statut winien okresla¢
ustréj jednostki. samorzadowej, wskazuje, ze jest-on (poza ustawa) wylacznym
aktem prawnym, w ktérym moga by¢ regulowane zagadnienia dotyczace ustro-
ju, ale tylko te wymienione przez ustawy, tj. zagadnienia, co do ktérych wprost
z ustaw wynika, iz obligatoryjnie winny zosta¢ ustalone w statucie. Organy samo-
rzadowe- s3 bowiem zobowiazane do uregulowania w statucie wskazanych spraw.
Dziatalno$é prawotwércza jednostek samorzadowych pozwala na dostosowanie
tworzonych regulacji do specyfiki dziatania i potrzeb danej wspdlnoty samorzado-
wej. Odeslania ustawowe wskazujqce co winno by¢ zawarte w statucie, nie maja
charakteru wyczerpujacego i w tym zakre51e JeanStkl samorzqdowe dysponujq
okreslonq samodzielno$cia w. ksztaltowamu SWojego ustroju wewnqtrznego Tak
rozumiana samodzielno$é orgamzacyjna jest traktowana zawezZajaco, a rola orga-
now samorzqdowych sprowadza si¢ do wypelmama trescia wskazan ustawodawcy
Przyjgcie tego stanowiska prowad21 do sytuacji, w ktérej samodzielno$¢ jednostek -
samorzqdowych w zakresie ksztaltowania ich ustroju Wewnqtrznego w praktyce
sprowadzag si¢ bedzie do regulowanla w statucie spraw, co do ktérych ustawodaw-
ca przesadzit, ze w tym akcie prawnym winny. zosta¢ ‘ujete. W zwiazku z tym, ze
zakres zagadnien ustrojowo- orgamzacyjnych meuregulowany w ustawach jest sto-
sunkowo qukl samodzielno$¢ organizacyjna zostaje ograniczona do wypetniania
przez organy samorzadowe dyspozycji ustawowych W tym aspekcie trudno mowié
o samodzielnosci orgamzacy_]nej rozumianej jako uprawnienie do ksztaltowania
ustroju wewnetrznego.

Naw1qzujqc do postawionego pytania, mozna jednak przyjqc ze powotane nor-
my, stanowigce, iz ustrdj jednostki samorzadowej okresla jej statut, sg wystarczajaca
podstawa prawng do wprowadzania rozwigzan dotyczacych tego ustroju. Zgodnie
z KonstytuCJq organy stanowxqce jednostek samorzqdowych okreslajq ich ustrdj
wewnetrzny w granicach ustaw; Regulaqe statutowe musza wigc miescié s1q w gra-
nicach ustaw, to znaczy nie mogg naruszaé innych norm ustawowych, ale zarazem nie
wymagajq szczegoOlowego odestania ustawowego Z ktorego wymka obow1qzek Za-
mieszczenia ich w statucie. Przyjecie pogladu przeciwnego, iz w statucie moga zosta¢
ustalone tylko zagadnienia wskazane przez ustawy, pozostawatoby w sprzecznosci
z omawiana norma konstytucyjna, z ktérej wprost wynika nakaz ksztaltowania ustro-
ju wewnetrznego w granicach ustaw, a nie na podstawie upowaznienia ustawowego.
To nie neguje wymogoéw zasady praworzadnosci, zgodnie z ktora organy wiadzy
publicznej sa zobowiazane do dziatania na podstawie w granicach prawa. Wymég
ten zostaje spelniony, bowiem podstawg prawna statutu sa przepisy ustaw samorza-
dowych, zgodnie z ktérymi o ustroju jednostki samorzadu terytorlalnego stanowi jej
statut uchwalany przez organy uchwatodawcze. .

Wybor. ktéregos ze sposobow mterpretacp Jak juz wskazano determmu_]e
szersze lub wezsze rozumienie samodzielnosci organizacyjnej. Uznanie przywota-
nych wyzej norm za wystarczajaca podstawq prawna regulowania w statucie kwestii
o charakterze ustrojowo-organizacyjnym niewskazanych w ustawie podkresla zna-
czenie zasady samodzielnosci. Poglad ten koresponduje ze stanowiskiem prezento-
wanym w. orzecznictwie, w ktérym podkresla si¢, iz niedopuszczalna jest wyktadnia
obowiazujacego prawa prowadzaca do przyjecia, iz kazdy przepis statutu winien mieé
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oparcie w konkretnym przepisie ustawy?®. ,,Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji or-
gany stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego maja kompetencjg do ustalania
ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu terytorialnego, za$ jedyna granicg czy
barierg ograniczajaca swobode lokalnego prawodawcy regulujacego 6w ustroj sa
przepisy Konstytucji RP, ratyfikowanych uméw migdzynarodowych i ustaw. Tylko
naruszenie wyraznej tresci ustawy (przeplsu iuris cogentis) stanowi wystarczajch
przeszkode wprowadzenla do statutu przepisu 0 wewngtrznym ustroju gmmy Taka
interpretacja nie narusza powszechnie akceptowanego wymogu wyraznej podstawy
prawnej kazdego dziatania samorzadu terytorialnego. Statut ma wyraznie sformu-
towane podstawy konstytucyjne i ustawowe, czego nie podwaza nieco bardziej
ogdlny charakter tych podstaw™’. W innym orzeczeniu Sad przyjal, ze ,nie sposéb
akceptowac jedynie te postan0w1en1a statutu, ktérych przedmiot zostat kazuistycznie
wskazany w ustawie. Z przepisu art. 169 ust. 4 Konstytucp wynika zasada samodziel-
noéci gminy w zakreésie ksztattowania struktury organizacyjnej swoich organow tak
by w maksymalny spos6b wypelnita ona swoje zadania™'’. \

- Podsumowujac, w statucie jednostki samorzadowej moga zostaé uregulowane
kwestie dotyczace ustroju wewnetrznego, a niewskazane przez ustawodawcg do
uregulowania w tym akcie. Podstawa prawna do ich przyjecia sa przepisy ustaw
samorzadowych, ktore maja umocowanie w-art. 169 ust. 4 Konstytucji. Nie chodzi
o to, by przedmiot kazdej regulacji statutu miat swéj odpowiednik w przepisach
rangi ustawowej. Takie poderc1e naruszaioby konstytuch na zasadQ samod21eln0501
prowadzqc do jej ogramczema - :

4. Samodzielno$¢ organizacyjna w orzecznictwie sadéw administracyjnych

Omawiang problematyk¢ mozna sprowadzi¢ do pytania o granice samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Z jednej strony: jest prawo Jednostek samorzg-
dowych do ksztaltowania ustroju wewngtrznego az drug1e] obowigzujacy porza-
dek prawny i nakaz jego przestrzegania przez wszystkie ¢ organy wladzy publicznej.
W praktyce bowiem przyczyna rozbieznodci w dziataniach organéw samorzadowych,
jak i podmiotéw je oceniajacych (organéw nadzoru i sadéw administracyjnych) jest
nie tyle podstawa prawna rozwiazan statutowych. (i jej bardziej ogolny charakter)
co ocena ich legalnosci. Kazdorazowo przy wprowadzeniu do statutu rozwiazan
prawnych dotyczacych ustroju weantrznego konieczna jest odpow1edz na pytanie
o-podstawg prawna (ktéra moze mie¢ charakter ogélny), a nastepnie ocena zgodnosci
przyjetej regulacji z prawem. Trudnosci w tym zakresie wystepuja zaréwno wtedy,
gdy ustawodawca wprost nakazuje uregulowanie okreslonych kwestii w statucie , jak
i w przypadkach, gdy.sa wprowadzane regulacje dotyczace szeroko rozumianego
ustroju jednostki samorzadowej, w odniesieniu do ktérych brak jest szczegdlowe;j .

oL s Wyrok W0Jew6dzk1ego Sqdu Admmlstracyjnego w Krakow1e z 9 marca 2004 r. (sygn II SA/Kr 3167/03),
niepu

® Ibidem. i
" Wyrok Naczélnego Sadu Admlmstracyjnego z 8 lutego 2005 r. (sygn OSK 1122/04), mepubl
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podstawy ustawowej. Przedstawione ponizej orzeczenia sqdow admlnlstracyjnych
stanowig ilustracj¢ tego zagadnienia. o : . ;
Przejawem samodzielnosci organizacyjnej Jest upowazmeme zawarte W usta-
wach samorzadowych do uregulowania w statucie zasad dziatania klubéw radnych!!,
Na uwagge zastuguje szeroki zakres tego upowaznienia, co podkresla samodzielnosé
organow uchwatodawczych. Ustawodawca pozostawit do ich dyspozycji rozwazenie,
jaki stopien szczegotowosci bedq mialy przyjete zasady. Nalezy jednak podkreslié, iz
brak wytycznych ustawodawcy oraz niejednolite orzecznictwo prowadza do rozbiez-
nosci w kwestii zakresu przedmiotowego omawianej delegacji ustawowej. Trudnosci
interpretacyjne wywotuje przede wszystkim uprawnienie organéw uchwatodawczych
do okreslenia limitéw- osobowych koniecznych do utworzenia klubu radnych. O ile
bowiem nie kwestionuje si¢ tego, iz w kompetencji rady (sejmiku) do ustalania za-
sad dziatania klubéw radnych zawiera si¢ prawo do okreslenia limitéw osobowych,
to przyjmowane regulacje wywoluja odmienne oceny organéw nadzoru i sadéw
administracyjnych. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego zwraca
uwage brak w tym zakresie jednolitego stanowiska. W odniesieniu do takiego samego
stanu faktycznego, oceny regulacji statutu, zgodnie z ktorg minimalny limit.osobo-
wy konieczny dla utworzenia:klubu radnych wynosi pieciu radnych przy pigtnasto-
osobowym skladzie rady, mozna spotka¢ odmienne orzeczenia Sqdu. W orzeczeniu
z 23 maja 2005 r. NSA uznal, ze taka regulacja jest sprzeczna z prawem. Zdaniem
Sadu artykul 23 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym radni
moga tworzy¢ kluby radnych dziatajace na zasadach okreslonych w statucie'gminy,
powinien by¢ interpretowany w powiazaniu z innymi przepisami o charakterze ustro-
jowym. Zadania i kompetencje klubéw muszg by¢ powigzane z funkcjonowaniem
rady. Zasady dziatania klubéw radnych, ,,a zwlaszcza okreslenie wysokiego. pro-
gu liczbowego umozliwiajacego utworzenie klubu nie moga stwarzaé przeszkod
w korzystaniu przez radnych z prawa zrzeszania si¢ w klubach, wedhug okreslonych
kryteriow spoteczno-politycznych”. Sad podkreslil, Ze ,,ustanawianie progéw licz-
bowych umozllw1aj acych tworzenie i funkcjonowanie klubow radnych na bardzo
wysokim poziomie w praktyce dezawuuje owa wolno$é zrzeszania si¢ rozumiana
jako wolnos¢ zaktadania klubow radnych”12 Natomiast w orzeczeniu z 8 lutego
2005 . NSA uznal, iz dopuszczalny Jest zapls statuujacy limity osobowe konieczne
dla utworzenia klubéw radnych na poziomie 1/3 sktadu rady, ma on bowiem swoje
ugruntowanie w Konstytucji i ustawach samorzadowych, zgodnie z ktérymi organy
stanowiace samorzadu terytorialnego okreslaja ustréj tych jednostek w granicach
ustaw. Sad podkreslil, iz regulacja ta czyni zado$é wymogom ustaw samorzadowych,
ktére w zakresie okreslenia zasad dziatania klubéw radnych' odsytaja wlasnie do
postanowien statutdw', Orzeczenia te potwierdzajq, ze w zaleznosci od przyjetej
wykladni przepisow prawa samodzielno$¢ organizacyjna jednostek samorzqdowych
moze podlegaé ogramczemom lub by¢ traktowana szeroko. :

- Y Zgodnie z art. 23 ust. 2 ustawy. o samorzadzie gminnym, art. 19 ustawy o samorzadzie powiatowym; art.
29 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, statut jednostki samorzadowej okresla zasady dzialania klubéw radnych,
12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 maja 2005 r. (sygn. OSK 1616/04), niepubl. -
13 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 lutego 2005 r. (sygn. OSK 1122/04), niepubl.
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' W statucie jednostki samorzadowej obilgatoryjnie winny zosta¢ ustalone za-
sady i tryb dziatania komisji rewizyjnej. Podobnie jak w odniesieniu do ustalania
zasad dzialania kluboéw radnych, takze w tym przypadku organy stanowiace dyspo-
nujg samodzielnoécia, ktérej granice wyznacza obowiazujacy system prawa, w. tym
przepisy ustaw samorzadowych, z ktérych: wynika, iz w sklad komisji rewizyjnej
wchodzg przedstawiciele wszystkich klubow radnych'¥. Majac na uwadze ten nakaz
ustawodawcy, w zakresie korzystania przez organy uchwatodawcze z przyznanej
im kompetencji do ustalenia zasad i trybu dziatania komisji rewizyjnej, w doktryme
i orzecznictwie prezentowane sg dwa odmienne stanowiska..

Stosownie do p1erwszego z nich, uchwata rady (sejmiku) w sprawie wyboru
czlonkow komisji rewizyjnej (w odniesieniu do wyboréw przedstawicieli- wskaza-
nych przez kluby radnych) ma charakter deklaratoryjny'®. Jak:podkresla sig-w jed-
nym z.orzeczen, z ustaw samorzadowych wyrika, ze ,,konkuruja ze soba dwie zasady,
tj. prawo rady do ksztattowania sktadu komisji oraz prawo klubu do posiadania swego -
przedstawiciela w sktadzie komisji rewizyjnej”'¢.- Zdaniem Sadu ,,akcent pada nie na
prawo rady do wyboru sktadu komisji rewizyjnej, ale na prawo klubéw do posiadania
swoich przedstawicieli. Klub musi mie¢ zagwarantowane prawo delegowania swego
przedstawiciela, a rada podejmuje Jedyme deklaratoryjnq uchwaiq stw1erdzajch
sktad komisji rewizyjnej”!’. -

‘W orzecznictwie sagdow- admlmstracyjnych teza o deklaratoryjnosm uchwa}y :

- w sprawie wyboru przedstawicieli klubéw radnych do komisji rewizyjnej nie jest
powszechnie akceptowana. W jednym z orzeczen Naczelny Sad Administracyjny
przyjal, iz z obowiazujacych przepiséw ;;nie ma podstaw do wyprowadzania wyktad-
ni, e o skladzie osobowym komisji rewizyjnej decyduja kluby radnych, a nie organ
stanowiacy — rada gminy, ktdrej komisja jest organem”!®. Zdaniem Sadu organami
wewngtrznymi rady sa komisje, wérod ktorych szczegolne miejsce zajmuje komisja
rewizyjna, co wynika zaréwno z obligatoryjnosci jej powolania, jak i regulacji usta- -
wowej skiadu oraz zadan. W odniesieniu do kazdej komisji (a wigc réwniez komisji
rewizyjnej) rada posiada kompetencje do powolania sktadu osobowego komisji. R6z-
nica w tym zakresie — w ocenie Sadu — sprowadza si¢ do swobody w ksztattowaniu
sktadu osobowego komisji. W przypadku komisji rewizyjnej rada nie moze uregu-
lowa¢ sktadu osobowego w statucie, bowiem jest on regulowany przepisami prawa,
ale nie to oznacza ;,,pozbawienia rady gminy kompetencji do powolania cztonkéw
komisji rewizyjnej w trybie wlasciwym dla organu kolegialnego, a zatem w trybie
glosowania”” Sad przyjal, ze rada gminy ma prawo powota¢ sktad osobowy komi-
sji rewizyjnej z uwzglednieniem ogramczema wynikajacego z regulacji ustawowej
dotyczacej tego, ze w sklad komisji rewizyjnej wchodza przedstawiciele wszystkich
klubow radnych Zdamem Sqdu statut gmmy powmlen regulowac tryb wyboru skladu

¥ Art. 18a ust.2 i S.ustawy o samorzqdzne gminnym, an 16 ust. 2 ustawy o samorzqdzne powiatowym oraz
art. 30 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

5 Zob. W. Kisiel, op. cit., s. 167-168.

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 hstopada 2003 r. (sygn. II SA/Kr 1397/03), niepubl.

V1 Ibidem.

' Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 marca 2005 r. (sygn OSK 1268/04), niepubl.

¥ Ibidem.
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osobowego komisji, w tym komisji rewizyjnej*®. W-zaleznosci zatem od przyjetej
koncepcji o deklaratoryjnosm lub konstytutywnosci uchwaly w sprawie -wyboru
czlonkow k0m1s31 rewizyjnej bedacych przedstawicielami klubow radnych marmy
do czynienia z wezszym badz szerszym- zakreseim samodzielnosci organizacyjnej
dotyczqcej okreslania przez organy stanowiace sktadu osobowego ich komisji, co
zawiera si¢ w prawie do ksztattowania szeroko rozumlanego ustrolu wewnqtrznego
jednostki samorzqdowej o

- Przedstawione rozbieznosci Wskazuja, ze samod21e1nosc samorzqdu teryto-
rialnego nie ma sztywnych, raz wyznaczonych przez ustawodawce granic. Nor-
my ustawowe zakre$laja jej ramy, natomiast na jej rzeczywisty zakres w praktyce
wplywaja takze regulacje podejmowane przez otgany samorzadowe, a-nastgpnie ich
ocena dokonywana przez organy nadzoru oraz sady administracyjne. To dziatalno$¢
tych podmiotéw w znacznym stopniu determinuje zakres samodzielno$ci zwlaszcza

" w sferze organizacyjnej. Jak ilustruja przedstawione orzeczenia, w zaleznosci od

przyje;tej interpretacji wystgpuje wezszy badz szerszy zakres samodzielnosci doty-
czacej ksztaltowania ustroju wewnetrznego jednostki samorzadowej.

Rozwiazania statutowe dotyczace spraw ustrojowo- orgamzacyjnych przykia—
dowo wysoki limit osobowy dla utworzenia klubu radnych, moga rodzi¢ watpliwo-
Sci nie dlatego, ze brak jest przepisu ustawowego wskazujacego na obowiazek (lub
dopuszczalno$¢) ich uregulowania (czyli brak szczegétowej podstawy prawnej), ale
dlatego, ze moga narusza¢ inne normy rangi ustawowej, a nawet konstytucyjne;j.
Argumentem przemawiajacym za odmowg dopuschenia okreslonych rozwigzan sta-
tutowych nie jest brak szczegoiowej podstawy prawnej, ale naruszenie powszechnle
0b0w1qzujqcych przeplsow prawa :

5 Wmoskl koncowe

Podsumowuch powyzsze uwagi, nalezy podkreshc ZewW zakres1e samod21eln0501
organizacyijnej jednostki samorzadu terytorialnego okreslaja swéj ustréj wewnetrz-
ny, w tym zagadnienia wprost przekazane przez ustawy do uregulowania w statucie.
Wystarczajaca podstawg prawng do podejmowania regulacji dotyczacych samodziel-
nosci organizacyjnej sa norma konstytucyjna oraz ustawowe. Zakres omawianej sa-
modzielnosci jest szeroki. Jednostki samorzadowe nie dysponuja ta samodzielno$cia
tylko w odniesieniu do kwestii, ktére ustawodawca nakazuje uregulowaé w statucie,
ale takze w innych (niewskazanych przez ustawy), a dotyczacych ustroju wewnetrz-
nego. Granice samodzielno$ci organizacyjnej (podobnie jak innych aspektéw samo-
dzielno$ci) wyznacza obowiazuj acy system prawa, a samodzielnoé¢ podlega ochronie
sadowej. Nie ulega watpliwosci, iz regulacje prawne podejmowane przez organy
samorzadowe w ramach samodzielnosci organizacyjnej nie moga naruszaé¢ norm
prawnych zawartych w aktach wyzszego rzgdu; a ocena ich legalnosci winna by¢
dokonywana w kontekscie obowiazujacych rozwiazan prawnych.

B Ibidem.




