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Potowa obecnej kadencji organéw samorzadu terytorialnego to z dwéch powodéw dobra
okazja do analizy problematyki zwigzanej ze statutami jednostek samorzadu
terytorialnego (dalej ,,jst”). Po pierwsze, od kadencji 2018-23 wprowadzono w ustroju
samorzadu terytorialnego kilka zmian, ktére wymusily bezposrednia lub posrednia
koniecznos¢ aktualizacji tresci obowigzujacych statutow. Wszystkie jst musiaty
obligatoryjnie wprowadzi¢ do nich regulacje dotyczace komisji skarg, wnioskéw i petycji
oraz zasad dziatania klubéw radnych. Jeszcze wiecej zmian w konkretnych przypadkach
wymuszaly takie zmiany, ktére wprowadzaly na poziom ustawowy regulacje bedace
przedmiotem wczesniejszych rozstrzygnieé¢ statutowych w danej jst. Chodzi o takie
sprawy jak interpelacje i zapytania, obywatelskie inicjatywy uchwatodawcze, czy choéby
diugosé kadencji, jesli byta ona wpisana w statut. Po drugie, potowa kadencji to dobry
moment na weryfikacje wprowadzonych rozwigzan i odpowiedz, czy sie sprawdzily, czy
mozna co$ W hich poprawic.

Tematyka statutowa z wielu powoddw nie jest prosta. Juz same przepisy ustaw ustrojowych nie
sg dosc¢ precyzyjne, aby jednoznacznie ustali¢ zakres kompetencji prawotworczej samorzadow.
Mimo, ze pierwsze statuty gmin powstaty juz ponad 30 lat temu i mimo, ze przez kilkanascie
ostatnich lat do ustroju samorzadu nie byty wprowadzane wieksze zmiany, caty czas mamy do
czynienia z niejednolitym orzecznictwem i poglgdami doktryny w tej dziedzinie. Nadto, w
kwestii redagowania statutdw majg miejsce liczne zasztosci praktyki legislacyjnej,
przyzwyczajenia, ktére wptywajg na obnizenie jakosci tych statutéw. Niniejsza analiza ma za cel
przyjrzenie sie biezacej praktyce i wskazanie rekomendacji dla ulepszenia statutdw.

Statut jako akt normatywny i akt prawa miejscowego

Statut to specyficzny akt normatywny. Z punktu widzenia funkcji jakg petni zalicza sie go do
aktow ustrojowo-organizacyjnych. Z zasady statut to akt o charakterze wewnetrznym, akt
kierownictwa wewnetrznego[1]. Tymczasem statut jst petni funkcje znacznie szersza, jest aktem
prawa miejscowego, czyli aktem zaliczonym do waskiego, konstytucyjnie okreslonego katalogu
zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego. Cze$¢ doktryny twierdzi nawet, ze podstawa
prawna jego uchwalenia wywodzona jest bezposrednio z art. 169 ust. 4 Konstytucji
stanowigcego, ze ustroj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg w
granicach ustaw, ich organy stanowigce.

[1]1 Szerzej na ten temat: Statut jednostka samorzqdu terytorialnego jako specyficzny akt prawa powszechnie
obowigzujgcego [w:] D. Dabek, Statuty jednostek samorzgdu terytorialnego regulacje europejskie i amerykanskie,
red. W. Kisiel, Krakéw 2005, s. 55-70.
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Trwa dyskusja na temat tego jak nalezy rozumie¢ dyrektywe konstytucyjng oznaczajgcag tzw.
samodzielnosc statutowq jst. Wedtug jednych opinii upowaznienie do ksztattowania statutu
nalezy interpretowac jako generalne, czyli zgodnie z tg interpretacjg mozna w nim regulowac
wszystkie kwestie nieunormowane w ustawie byleby nie byly one sprzeczne z jej przepisami.
Wedtug innych opinii upowaznienie do wydania statutu nalezy rozumie¢ wasko, jako delegacje
do uregulowania wytgcznie spraw wprost wskazanych w ustawie.

Statut jst to przede wszystkim akt normatywny, ktérego istotg jest ustalenie norm prawnych
obowigzujgcych w samorzadowych wspdlnotach. Nalezy go wiec konstruowaé, redagowad,
stosowac oraz interpretowac jak kazdy inny akt zawierajgcy normy generalne i abstrakcyjne.
Dlatego tez powinien on odpowiada¢ wszelkim standardom legislacyjnej poprawnosci, w tym
wewnetrznej i zewnetrznej spdjnosci z innymi przepisami. Jak kazdy inny akt normatywny
powinien by¢ redagowany zgodnie z Rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

Problemy jednolitosci tresci statutow w swietle orzecznictwa organéw nadzoru i
sgdéw administracyjnych

Przepisy ustawowe upowazniajgce do wydania statutu oraz okreslajgce jego szczegdtowy zakres
sg identyczne dla poszczegdlnych szczebli samorzadu. To oznacza, ze ocena zgodnosci z
prawem konkretnych rozwigzarn (instytucji) prawnych powinna by¢ takze identyczna.
Rzeczywistosc jest jednak zgota odmienna. Wojewoda jako organ nadzoru oraz wojewodzkie
sady administracyjne i Naczelny Sad Administracyjny mogg wobec identycznie brzmigcego
przepisu statutu stwierdzi¢:
e zgodnosc¢ z przepisami ustawowymi,
e sprzecznosc z przepisami ustawowymi w stopniu istotnym, co powoduje stwierdzenie jego
niewaznosci,
* sprzecznosc z przepisami ustawowymi w stopniu nieistotnym, co nie powoduje stwierdzenia
niewaznosci, a jedynie wskazanie, ze wydano go z naruszeniem prawa.

Takie przypadki nie sg odosobnione. W wielu kwestiach zapadajg sprzeczne rozstrzygniecia.
Jako charakterystyczny przyktad mozna podac¢ przyjmowany w statutach przepis
wprowadzajgcy zasade gtosowania w komisjach stanowigcych, ze w przypadku rownej liczby
gtosow, decyduje gtos przewodniczgcego komisji. Reguta jest, ze wojewodowie kwestionujg
takg zasade jako niedopuszczalng, a w sprawach, w ktérych samorzady skarzg rozstrzygniecia
nadzorcze do sadu administracyjnego, uznawana ona jest za zgodng z prawem[2]. Rdznie sg
takze oceniane przepisy statutowe naktadajgce mnigj lub bardziej szczegotowe obowigzki na
organy wykonawcze i na urzednikéw samorzgdowych.

Niejednolitos¢ prawa statutowego wynika jeszcze z innego powodu. W informacji o wynikach
kontroli Nadzoér wojewodoéw nad stanowieniem prawa przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego z 3 lutego 2020 r. Najwyzsza lzba Kontroli stwierdzita miedzy innymi, ze
wojewodowie:

e wielokrotnie nie kwestionowali legalnosci przekazywanych im aktow prawa miejscowego,
pomimo ze byty one dotkniete wadami prawnymi,

e niejednolicie oceniali zgodnos¢ z prawem uchwat podejmowanych przez organy
samorzqgdu terytorialnego, regulujgcych te sama sfere dziatalnosci, w wyniku czego
niektore z tych uchwat zostaty wyeliminowane z obrotu prawnego rozstrzygnieciem
nadzorczym, stwierdzajgcym ich niewaznosc z powodu niezgodnosci z prawem, natomiast
inne, naruszajgce te same przepisy prawa, wobec niepodjecia takiego rozstrzygniecia,
obowigzywaty nadal, jako zgodne z prawem/3].

[2] Przyktadowo wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w sprawie Il SA/Kr 66/19 -
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ODE99F9279
[3] https://www.nik.gov.pl/plik/id,21893,vp,24559.pdf, dostep 10 maja 2021 r.
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W tej samej informacji NIK wskazywane jest, ze podobne negatywne uwagi zawarte byty w
dokumentach podsumowujgcych wczesniejsze kontrole, a jednoczesnie podawane s3g
obiektywne przyczyny stwierdzonego stanu rzeczy, takie jak szczuptos¢ kadr nadzorczych w
przetozeniu na wielka liczbe aktow do skontrolowania w krotkim czasie. Ogromne znaczenie
ma tez ogdlna jakos¢ legislacyjna aktow wptywajgcych do wojewoddw i wspomniana wyzej
rozbiezno$¢ orzecznicza organéw nadzorczych i sgddw administracyjnych. Stuzby nadzoru
podejmujg proby ujednolicania praktyki prawotworczej samorzgdow, ale bez rozwigzan
ogodlnokrajowych, odgdérnych i kompleksowych trudno liczy¢ na znaczaca poprawe.

Nie bez znaczenia dla opisywanej sytuacji jest tez tres¢ przepisow ustawowych. Widac¢ to
zwtaszcza na przyktadzie Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organow publicznych (Dz. U. poz. 130), ktéra wprowadzita przepisy wymuszajgce
dostosowanie statutéw jst. Przyjeto jg bardzo szybko, bez witasciwej refleksji i konsultacji z
zainteresowanymi podmiotami przy braku analiz co do rzeczywistych skutkdéw wprowadzanych
zmian ustrojowych. Nie uwzgledniata ona faktu, ze cze$¢ przewidzianych w niej regulacji
funkcjonowata juz od wielu lat w znacznej czesci jst i byta uksztattowana zgodnie ze specyfika
konkretnej gminy czy powiatu. Tymczasem ustawodawca odgdérnie narzucit wszystkim
samorzgdom takie samy reguty i instytucje prawne. Jest oczywiste, ze niektére jst miaty problem
z prawidtowym przeniesieniem na swoje podworko wszystkich nowosci.

Najczesciej popetniane btedy
W obrocie prawnym pozostajg statuty zawierajgce powazne wady polegajgce na:

e wykraczaniu poza zakres upowaznienia ustawowego, wtedy gdy do ich tresci dodawana jest
materia niewynikajgca z przepisdw okreslajgcych co ma by¢ przedmiotem statutu (np.
szczegdtowe okreslenie praw i obowigzkéw radnych, w sytuacji gdy istota sprawowania
przez nich mandatu wyklucza jakgkolwiek ingerencje ponad to co okreslono jako ich
obowigzki w przepisach ustawowych),

e nierealizowaniu petnego zakresu upowaznienia, kiedy brak w nich jakichkolwiek regulacji
bezposrednio przewidzianych w ustawie (np. wymagane art. 1lb ust. 4 Ustawy o
samorzqgdzie gminnym zasady dostepu do dokumentow i korzystania z nich, czy trudne do
wymyslenia przepisy dotyczgce trybu pracy organu wykonawczego gminy),

e powtarzaniu przepisdw ustawowych poprzez przepisywanie catych partii przepisow
ustawowych (np. w rozdziatach okreslajgcych niepotrzebnie - poniewaz nie miesci sie to w
zakresie upowaznienia - zadania gminy czy powiatu, podczas gdy katalog ten zawsze wynika
Z ustawy),

e modyfikacji przepisow ustawowych polegajacej na ustanowieniu innych norm niz literalnie
wynika to z przepisu ustawy (np. rozszerzenie przestanki przeprowadzenia gtosowania
imiennego),

e stosowanie niepoprawnych lub niekonsekwentnych technik prawodawczych
uniemozliwiajgcych lub utrudniajgcych prawidtowe korzystanie ze statutu (np. nadmiar
zatgcznikéw, niekonsekwentne oznaczanie jednostek redakcyjnych).

Powyzsze uwarunkowania tym bardziej wzmacniajg potrzebe przyjmowania statutow, ktore nie
zawierajg rozwigzan niezgodnych z Konstytucjg i ustawami. Bez zmian systemowych i
ustawowych jest to mozliwe w oparciu o analize biezacej praktyki legislacyjnej i poprzez
eliminowanie przedstawionych wyzej bteddw, zwtaszcza podczas redagowania nowych
statutow.
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Sposob i zakres analizy biezgcej praktyki redagowania statutow jst

Zaprezentowane obserwacje praktyki legislacyjnej i koncowe rekomendacje sg efektem analizy
doktadnie 100 najnowszych statutdw jakie ogtoszono w wojewoddzkich dziennikach urzedowych
do dnia 1 maja 2021 r. Do analizy wybrano jedynie uchwaty przyjmujgce catkowicie nowe statuty,
pomijajgc nowelizacje i ich teksty jednolite. Zatozeniem byto poznanie aktualnych cech
wspdlnych nowych statutéw w aspekcie legislacyjnym, dotyczgcym konstrukcji statutu jako aktu
normatywnego oraz technik prawodawczych, a takze w aspekcie merytorycznym. W kazdym
wojewodztwie, zaleznie od liczby gmin wchodzacych w jego sktad, przeanalizowano tres¢ od 3
do 12 najnowszych statutow opublikowanych w danym wojewddzkim dzienniku urzedowym.
Przyjeto, ze pozwoli to ustali¢ aktualne trendy w redagowaniu statutdw, przewazajgce
rozwigzania dotyczgce ich konstrukcji, objetosci, a takze pokaze podobienstwo statutéw z
danego wojewoddztwa. W aspekcie stosowanych rozwigzan merytorycznych wybrano tylko kilka
kwestii, ktore obrazujg tendencje tworcow statutow. Pozwalajg tez zweryfikowac statut pod
katem zgodnosci z upowaznieniem i przepisami ustaw ustrojowych, a takze ukaza¢ nomen
omen nagminnos¢ wystepowania utrwalonych historycznie praktyk, nie do konca
odpowiadajgcych  standardom poprawnosci  statutu  jako  specyficznego  statutu
nieograniczajgcego sie wytgcznie do spraw struktury organizacyjnej, ale stanowigcego przede
wszystkim zrédto prawa powszechnie obowigzujacego dla danej wspodlnoty mieszkancow.
Dodatkowo autor wykorzystat swoje ponad trzydziestoletnie doswiadczenie w dziatalnosci
samorzadowej i eksperckiej zwigzanej ze statutami jst oraz prawem samorzadowym. Znaczna
czes¢ konkluzji i wnioskéw zawartych w opracowaniu powstata jako efekt szkolen jakie autor
prowadzit na zamadwienie réznych oddziatéw Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej na tematy
zwigzane ze zmianami ustrojowymi wprowadzonymi od obecnej kadencji, przy czym wiele z
nich bezposrednio dotyczyto zmian w statutach jst. W latach 2018-21 autor przeprowadzit
kilkadziesigt szkoler dla radnych, urzednikéw samorzgdowych oraz m.in. podczas wielu forow
sekretarzy i przewodniczgcych rad dziatajgcych przy FRDL.

Wybrane zagadnienia praktyki legislacyjnej

Statuty analizowano wedtug wybranych kryteridw. Ponizej przedstawiono ustalenia statystyczne
w odniesieniu do catej analizowanej setki statutow oraz uwagi na temat uwarunkowan
zwigzanych z poprawnym, rekomendowanym redagowaniem statutow.

1. Pierwszym kryterium byta objetos¢ statutu rozumiana jako liczba paragraféw, z tym ze w
przypadku statutdw przyjetych w formie zatgcznika nie uwzgledniano liczby paragrafow
zawartych w uchwale wprowadzajgcej zatgcznik, a jesli poszczegodlne zatgczniki zawieraty
przepisy merytoryczne ujete w paragrafy zliczano je tgcznie. Najwieksza liczba paragrafow to
135, a najmniejsza 47, przy czym srednia to 93,3. W niektorych statutach paragraf dzielono na
zbyt duzg liczbg ustepdw. Rekord to 46 ustepow stanowigcych merytorycznie w istocie
rzeczy samodzielny spory rozdziat. Nalezy podkresli¢, ze w statutach zawierajgcych duzag
liczbe jednostek redakcyjnych wystepowaty liczne powtdrzenia przepisow ustawowych.
Charakterystyczne jest, ze statuty nieprzyjmowane w formie zatgcznika nie wyrdzniaty sie
wiekszg liczbg jednostek redakcyjnych. Wyrywkowa analiza tresci wybranych statutow
wskazuje, ze w tych aktach w ktoérych tres¢ merytoryczng rozdzielano na wiekszg liczbe
zatgcznikdw zdarzaty sie powtdrzenia takich samych przepisdw np. sposoby gtosowania w
komisjach. Wniosek - statut mozna opracowa¢ jako akt zwarty zawierajacy wszystkie
elementy wymagane ustawg przy zastosowaniu mniejszej liczby paragraféw.

2.Liczba uchwat w sprawie statutdw, ktorych tres¢ znajduje sie bezposrednio w uchwale to
34, a liczba uchwat w sprawie statutéw, ktore zostaty przyjete bez zadnego zatacznika do
uchwaty to 1. W kwestii ograniczania liczby zatgcznikdw wyrdznia sie wojewddztwo
wielkopolskie, w ktérym 9 na 10 badanych statutéw przyjeto bez uzycia zatgcznika. W
wiekszosci przypadkow standardem jest wiec przyjmowanie statutdw w zatgczniku.



Zwraca uwage licznie popetniany btagd redakcyjny polegajacy na tym, ze uchwata mowi, iz
statut okreslony jest w ,zatgczniku”, a zatgcznik jest oznaczony jako ,Zatgcznik nr 1" (albo
odwrotnie). Przyjmowanie statutu w zatgczniku to pewien zwyczaj przeniesiony z ogolnych
praktyk zwigzanych ze statutami jako rodzajem aktu normatywnego. Zazwyczaj statut to
krotki prawny, okreslajagcy wewnetrzng organizacje podmiotu, dla ktéorego zostat
ustanowiony, nie posiadajgcy wtasnej rozbudowanej tresci merytorycznej. Podkresli¢ trzeba,
ze zgodnie z art. 29 Zasad techniki prawodawczej zatagcznik to technika, ktéra powinna byc¢
uzywana, kiedy ze wzgledu na czytelnosc tresci niektore elementy lepiej przenies¢ poza
przepisy merytoryczne (tabele, wzory, opisy). W przypadku statutdw jst ich zasadnicza tresc
to zwykte przepisy merytoryczne i nie ma potrzeby ich wyprowadzania ich poza tresc
uchwaty.

Zatgcznik sprawia takze problemy w funkcjonowania statutu. Zatgcznik ze statutem
traktowany jest jako odrebny akt, co wida¢ zwtaszcza przy nowelizacjach, kiedy uchwaty
zmieniajgce uzywajg formut w statucie/w zatgczniku .. wprowadza sie nastepujgce zmiany
zamiast w uchwale .. w zatgczniku wprowadza sie nastepujgce zmiany. Warto rowniez
zZwroci¢ uwage na powazne btedy w tekstach jednolitych, gdzie w obwieszczeniu podaje sie
jedynie tres¢ zatacznika bez uchwaty, do ktdrej statut jest zatgcznikiem. Whniosek - statut
jst lepiej przyjmowacé bez uzycia zatgcznika.

3. Srednia liczba zalgcznikéw do statutéw to 36. Najwieksza odnotowana liczba
zatgcznikdw to 15 plus sam statut jako osobny zatgcznik. Czes¢ zatgcznikdw jest
wprowadzana bez dostatecznego uzasadnienia z trzech powodoéw. Po pierwsze zatgcznik
nie stanowi materii technicznej, ktérg ze wzgleddéw edytorskich (graficznych) trudno
umiesci¢ miedzy przepisami merytorycznym. Po drugie, stanowig one po prostu zwykte
przepisy merytoryczne (np. zatgczniki okreslajgce zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej
lub komisji skarg, wnioskow i petycji, przyjmowane zreszta czasami jako ,regulaminy’). Po
trzecie, stanowig materie, ktéra nie moze lub nie musi by¢ przedmiotem przepiséw statutu.
W trakcie badania tresci 100 statutow stwierdzono:

4 zatgczniki, z czego 2 w wojewodztwie matopolskim (na 7 badanych) bedace
regulaminami pracy rady. Wprowadzanie tego zatgcznika to pewna zasztos$é, ktéra obecnie
nie powinna miec¢ miejsca. Organizacja pracy rady to istota merytoryczna rozstrzygniec,
ktére sg przedmiotem statutu. Czynienie z nich ,regulaminu” jako zatgcznika wypacza
charakter statutu. Powoduje tez zazwyczaj niepotrzebne powtdrzenia a czasami prowadzi
do sprzecznosci pomiedzy statutem, a jego zatgcznikiem - regulaminem,

67 statutdw posiadato zatgczniki okreslajgce granice lub obszar jst. Nastepuje to co do
zasady przez dodanie mapy. Rzadko dodatkowo przedmiotem zatgcznika jest szczegdtowy
opis granicy. Okreslenie w statucie granic gminy wykracza poza upowaznienie. Pomijajac juz
fakt, ze mapy okreslajgce granice to zazwyczaj mato czytelne skany w formacie A4, to nalezy
podkresli¢, ze zgodnie z art. 4 ust. pkt 1 Ustawy o samorzgdzie gminnym dgranice gmin
okresla Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia. Wniosek - rezygnowaé z tego rodzaju
zatacznikéw. W wojewddztwie $laskim na 7 badanych statutéw w zadnym przypadku
takiego zatacznika nie byto, zapewne dlatego, ze stusznie nie dopuszcza takich zatgcznikow
organ ich nadzoru

35 zatgcznikéow byto wykazem jednostek organizacyjnych danej jst. W pojedynczych
przypadkach wykaz znajdowat sie w tresci merytorycznej statutu. Z ustaw ustrojowych nie
wynika obowigzek ustalenia wykazu jednostek organizacyjnych. Wykaz taki trudno ocenic¢
jako jednoznacznie sprzeczny z przepisami ustawowymi, ale z catg pewnoscia mozna go
uznac¢ za zbedny. Najwazniejszym argumentem za takim podejsciem jest to, ze nie ze
statutu wynika czy dany podmiot jest jednostkg organizacyjng jst, a z aktu o jego utworzeniu
i odrebnych przepisdéw ustawowych.
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Ustalenie wykazu jednostek organizacyjnych nie wnosi wiec zadnej nowosci normatywnej.
Jak pokazujg dtugoletnie obserwacje wojewddzkich dziennikow urzedowych okresowo
wiekszo$¢ nowelizacji statutdw to nowelizacje zatgcznikdw z wykazami jednostek
organizacyjnych, jako skutek zmian ustawowych wymuszajgcych powotanie, przeksztatcenie
lub zmiane nazewnictwa realizowang odrebnymi uchwatami. Wniosek - nie wprowadzaé
omawianego zatacznika. Wystarczy wykaz (lista) prowadzony przez organ
wykonawczy, udostepniany w Biuletynie Informacji Publicznej.

Whiosek odnosnie zalgcznika jako techniki prawodawczej stosowanej w statutach jst -
nalezy dazy¢ do wprowadzania jak najmniejszej liczny zatacznikéw, i czynié¢ to tylko
wtedy, gdy rzeczywiscie jest to uzasadnione ich charakterem wskazujacym, ze
umieszczenie tresci nich zawartych poza statutem utatwi korzystanie z niego. Jezeli
przedmiotem zatgcznika maja byc regulacje, ktdore sg ujete w paragrafy oznacza to, ze nie
powinny one by¢ w zatgczniku.

4. 55 statutow okreslito nazwy wtasne wszystkich komisji statych i mnigj lub bardziej
szczegdtowo zakres ich dziatania. W pismiennictwie wyrazany jest poglad, ze jest to
obligatoryjny element statutu jst[4], ale takie podejscie nie znajduje bezposredniego
potwierdzenia w przepisach ustawowych. Trzeba tez podkresli¢, ze statut powinien byc¢
aktem trwatym i odpornym nie tylko na mniej wazne zmiany ustawowe, ale takze na zmiany
polityczne w danej wspdlnocie samorzgdowej. Sztywna lista komisji statych (i ich
witasciwosc) moze byc¢ problemem dla kolejnych kadencji organdw stanowigcych majgcych
trudnos¢ w dostosowaniu sktadu swoich organdw wewnetrznych do aktualnych
uwarunkowan wynikajgcych z decyzji wyborcéw. Wniosek - za kazdym razem rozwazyé
koniecznos¢ i potencjalne zagrozenia z wprowadzenia takich regulacji.

5. 38 statutow zawiera przepisy dotyczgce nieprzewidzianego ustawami ustrojowymi
wytaczenia radnego z pracy (dziatania) ze wzgledu na podejrzenie stronniczosci lub innej
podobnej przestanki. Najczesciej dotyczy to komisji rewizyjnej. Czasami instytucja
wytgczenia dotyczy takze rozpatrywania skarg, wnioskow i petycji, sporadycznie wszystkich
komisji. Wiekszos¢ orzecznictwa w sprawach dotyczacych tej instytucji prawnej
konsekwentnie ocenia takie regulacje jako sprzeczne z przepisami ustaw stanowigcymi, ze
radny nie moze bra¢ udziatu w gtosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego
interesu prawnego. W niektorych wojewoddztwach w badanych statutach w ogodle nie
odnotowano takich przepisow (lubelskie, podkarpackie, warminsko-mazurskie). Mimo
ograniczonej liczby badanych statutéw zapewne nie jest to przypadek, a konsekwencja
stanowiska wojewoddw uznajgcych wytgczenie radnego z innych przyczyn niz okreslone w
ustawie za sprzeczne z prawem.

6. Statut zawiera szczegdtowe regulacje dotyczgce obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej, mimo ze musi to by¢ przedmiotem odrebnej uchwaty stanowigcej akt
prawa miejscowego. W tym zakresie przeanalizowano wszystkie statuty i tylko w jednym z
nich znaleziono regulacje wykraczajgcg poza upowaznienie ustawowe do wydania statutu.
Nalezy uznac to za wynik pozytywny, co nie oznacza, ze wskazany btad jest tak rzadki, jak
wynikatoby z analizy 100 nowych statutdw. Z obserwacji autora wynika, ze przepisy
ustalajgce zasady obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej byty przedmiotem relatywnie
sporej liczby uchwat nowelizujgcych statuty podejmowanych pod koniec ubiegtej i na
poczatku obecnej kadencji. Optymistyczne jest to, ze jak wykazata analiza btad ten nie jest
powielany w nowych statutach.

[4] Wiecej w tej kwestii: Ustawa o samorzgdzie gminnym komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018 s. 69-71.



7. 87 analizowanych uchwat w sprawie statutu (87%) posiada niezgodny z Zasadami
techniki prawodawczej przepis uchylajacy poprzedni statut. Przy ocenie tego kryterium
Zza poprawny uznawano przepis, ktory znajduje sie we wtasciwym miejscu, na koncu uchwaty
przed przepisem o wejsciu w zycie, ale nie na koncu statutu stanowigcego zatgcznik do
uchwaty. Jest sformutowany wedtug schematu Traci moc uchwata ... z dnia ... w sprawie ...
(Dz. Urz. Woj. ... z podaniem wszystkich pozycji, pod ktérym ogtoszono poprzedni statut i jego
zmiany albo ostatni tekst jednolity statutu i zmiany wprowadzone po ogtoszeniu tego tekstu
jednolitego). Tres¢ przepisu uchylajgcego jest dobrym probierzem jakosci legislacyjnej aktu
normatywnego. Musi ona zawiera¢ petne aktualne informacje pozwalajgce zidentyfikowac
akt i ustali¢ uchylang tresé, co jest mozliwe jedynie przy podaniu petnej metryczki aktu, ktory
byt ogtoszony w dzienniku urzedowym. Bardzo czestym btedem, odzwierciedlajgcym brak
zrozumienia dla zasad funkcjonowania systemu zrodet prawa, jest uchylanie uchwat
nowelizujgcych statuty, ktére weszty w zycie i ktérych z oczywistych wzgledéw nie mozna
uchyli¢.

Inne problemy legislacyjne i redakcyjne w statutach

Catosciowa analiza tresci statutow objetych badaniem, jak rowniez pozostate doswiadczenia
autora pozwalajg sformutowac dodatkowe uwagi odnosnie redagowania statutow jst.
Prezentowane sg one w kolejnosci elementdw wystepujgcych w uchwatach statutowych.

Tytut - uchwaty w sprawie statutow sg, co do zasady poprawne; niepotrzebnie jedynie po
zwrocie w sprawie uzywa sie dodatkowych okreslen nadania, okreslania, przyjecia, uchwalenia;
wystarczy w sprawie statutu..; w statutach przyjmowanych nie w zatgczniku, pod podstawa

prawng uchwaty, przed czescig normatywna wystepuje jeszcze niepotrzebnie nazwa aktu
Statut...

Podstawa prawna - praktyka obecnie w przewazajgcej mierze poprawna, ograniczajgca
przywotywane przepisy do przepisdw ustawy bezposrednio upowazniajgcych organ stanowigcy
do podjecia uchwaty w sprawie statutu; w sporadycznych przypadkach przywotywano art. 169
ust. 4 Konstytucji RP, co mimo pozytywnych wypowiedzi doktryny w tej kwestii, nalezy uznac za
praktyke dyskusyjng. Z catg pewnoscig zbedne jest przywotywanie innych przepiséw, w
szczegolnosci art. 4 ust. 1 Ustawy z dnia z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych.

Preambuta wystgpita w dwodch statutach - na poziomie aktéw prawa miejscowego (podobnie
zreszta jak w opinii autora na poziomie ustawowym) jest to rozwigzanie niewskazane, w naszym
systemie prawnym zastrzezone przede wszystkim dla Konstytucji.

Spis tresci - sporadycznie wystepuje w statutach przed treécig normatywng; technika
nieprzewidziana dla aktow normatywnych w polskim systemie prawnym: jednoznaczna
rekomendacja - nie stosowac (w jednym ze statutow w dzienniku urzedowym strone pierwsza
statutu okraszono idyllicznym zdjeciem alei drzew).

Budowa paragraféow - przestrzegane sg w wiekszosci przypadkéw zasady wewnetrznej
budowy paragrafow. Zdarza sie jednak uzywanie ztych oznaczen dla ustepow i punktow,
omijanie poszczegdlnych poziomodw jednostki redakcyjnej, jak np. podziat na litery zamiast w
pierwszej kolejnosci na punkty. Czasami w zwigzku z tym wystepujg zte lub niekonsekwentne
(mylace) odestania do innych przepisow.

Centrum Ekspertyzy Lokalnej FRDL
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Systematyzacja paragraféow - podziat na rozdziaty, dziaty, sposdb ich oznaczania nie
zawsze jest zgodny z ZTP, dos¢ czeste jest stosowanie nienumerowanych srodtytutow
zwtaszcza w rozdziatach dotyczacych organizacji pracy rady; niewiele utatwiajg one
korzystanie ze statutu, a mogg utrudnia¢ jego nowelizacje przy dodawaniu nowych
paragrafow; Niewtasciwg praktykg jest nagminne tytutowanie rozdziatu pierwszego
Postanowienia o0gdlne, a ostatniego Postanowienia konricowe zamiast Przepisy
ogdlne/koricowe.

Stowniczek - powinien by¢ to zbiér definicji poje¢ uzywanych w statucie, cho¢ w praktyce
sg to najczesciej skroty nazw. Wprowadzenie stowniczka nie zawsze jest uzasadnione
legislacyjnie. Definiowane, a wtasciwie - redefiniowane sg w nich pojecia ustawowe. Skracaja
tez wyrazenia tam gdzie jest to niepotrzebne. Zdarza sie, ze definiowane pojecia w dalszej
tresci wystepujg tylko raz, w ogdle nie wystepujg lub wystepujg w zmienionym szyku
wyrazow.

Przepisy merytoryczne - zawierajg liczne powtdrzenia, zwtaszcza w przepisach
dotyczacych gospodarki finansowej jednostek pomocniczych, dostepu do dokumentéw; w
przypadku wiekszej liczby zatgcznikdéw zawierajgcych przepisy merytoryczne wystepujg
powtdrzenia tych samych norm. Zdarzajg sie przepisy doprecyzowujgce sposob obliczania
wiekszosci bezwzglednej w gtosowaniu de facto wprowadzajgce modyfikacje
powszechnego ich rozumienia ustalonego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i
sgddw administracyjnych.

Przepisy przejsciowe i dostosowujace - nie wystepujg, mimo ze w przypadku nowych
statutow, z zatozenia wprowadzajgcych nowosci normatywne, istnieje mozliwosc
wkroczenia w toczace sie procedury np. zmiana wymogow odnoszacych sie projektow
uchwat, czy zmiana termindw proceduralnych. Kwestii tej, ze wzgledu na ograniczony zakres
analizy, nie poddawano szczegétowemu badaniu w konkretnych przypadkach.

Przepis o wejsciu w zycie - co do zasady formutowany jest zgodnie z wymogami Ustawy o
ogtaszaniu aktow normatywnych oraz niektérych innych aktéw prawnych. W nowych
statutach przyjmowanych jeszcze przed poczatkiem obecnej kadencji wystepowaty
problemy z wtasciwym okresleniem dnia wejscia w zycie statutu, ale nalezy podkresli¢, ze
byto to skutkiem niewtasciwego sformutowania przepiséw ustawowych.

Niepotrzebne przepisy - podobnie jak inne uchwaty organdéw jst uchwaty statutowe
zawierajg szereg przepiséw zbednych, niepotrzebnych z punktu widzenia legislacyjnego lub
nieposiadajgcych zadnej dodanej wartosci normatywnej. Najlepiej pokazac to na przyktadzie
jednego ze statutdéw ktérego ostatnia jednostka systematyzacyjna brzmi:

CDZIAE XI.
Postanowienia koncowe

§130. Integralng czesc statutu stanowiq zatgczniki.

§ 131. W sprawach nieuregulowanych w statucie majq zastosowanie przepisy Ustawy oraz
przepisy innych ustaw.

§132. Zmiany statutu nastepujqg w trybie przewidzianym dla jego nadania.

§ 133 Wykonanie uchwaty powierza sie Burmistrzowi.”
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S3 to same postanowienia, ktére nie ustanawiajg zadnych nowosci normatywnych, sg po prostu
zbedne (puste). Tres¢ skopiowanego rozdziatu pokazuje tez, ze wiele jednostek redakcyjnych w
statutach jest niepotrzebna, czasami wprowadzana na site, z przyzwyczajenia i nie jest to
katalog wyczerpujgcy. Zaskakujgco wiele statutéw zawiera na koncu norme, z ktérej wynika, ze
watpliwosci interpretacyjne zwigzane z trescig przepisdw statutu rozstrzyga przewodniczacy
rady.

Oczywiscie nie opisano tu wszystkich mozliwych legislacyjnych i merytorycznych
aspektéw redagowania przepiséw statutow jst. Zgromadzony materiat pozwala jednak
uogdlni¢ wnioski na temat obecnej praktyki legislacyjnej. Jest tez podstawa, aby
sformutowaé zalecenia dla redaktoréw nowych i zmienianych statutéw.

Podsumowanie i wnioski

e Problemy zakresu upowaznienia ustawowego i tresci uchwat statutowych determinowane
s§ W znacznym stopniu przez obiektywne trudnosci spowodowane brakiem precyzji
przepisdow ustawowych lub nieskorelowaniem nowych rozwigzan ustrojowych z
wczesniejszg praktykg samorzgdow.

¢ Nigjednolitos¢ orzecznictwa wsréd organdw nadzoru lub niedostatek dziatanh w tym zakresie
oraz rozbiezne orzeczenia sgddéw administracyjnych w takich samych sprawach, wptywajg
na brak pewnosci samorzgdowych legislatorow co do rzeczywistego zakresu statutowej
kompetencji prawotwadrcze;.

e Brak uwzglednienia specyfiki legislacji samorzgdowej w Zasadach techniki prawodawczej i
brak oficjalnych (odgérnych) mechanizmow wsparcia legislacji samorzgdowej nie zapewnia
odpowiednio kompetentnego zaplecza decydentom w procesie legislacyjnym uchwat
statutowych.

e Analiza 100 statutow wykazata, ze przewazajgcg tendencjg w budowie statutow jest
wykorzystywanie techniki prawodawczej zatgcznika, w wielu przypadkach nieuzasadnione
funkcja jaka ma petni¢ w strukturze aktu normatywnego. Powoduje to zagrozenia w
prawidtowym korzystaniu ze statutu i potencjalne trudnosci przy jego nowelizowaniu i
ogtaszaniu tekstu jednolitego.

e Statuty zawierajg liczne przepisy, ktére nie wnoszg dodanej wartosci normatywnej,
stanowigce powtdrzenia przepisdw ustawowych, przepisy wewnetrznie powtdrzone,
posiadajgce wytgcznie walor informacyjny.

e CzesC przepisow (zatgcznikdw) mozna uzna¢ za zbyt szczegdtowe i wprowadzajgce
regulacje niepotrzebnie, ktére mogag utrudni¢ funkcjonowanie organu wykonawczego w
kolejnych kadencjach.

e Niepetne Ilub niepoprawne stosowanie Zasad techniki prawodawczej sprawia, ze
poszczegdlne elementy uchwat statutowych naruszajg zasade okreslonosci przepisow, czyli
przestrzeganie wymogu jednoznacznosci, precyzji i komunikatywnosci przepiséw. Czesc
btedow legislacyjnych i merytorycznych wynika z nieuwzglednienia specyfiki statutu jst jako
aktu prawa miejscowego.

e Mozna zaobserwowac regionalnos¢ stosowanych rozwigzan legislacyjnych i merytorycznych
wynikajgcych z konsekwentnego stanowiska organdow nadzoru (lub jego braku).



Rekomendacje - jak redagowac statut jst:

e Przy ustalaniu zakresu i tresci statutu powinna by¢ zachowana zasada minimalizmu - jak
najmniej przepiséw (zatgcznikéw) i jezeli sSwiadomie nie przyjmuje sie innej koncepcji - jak
najmniej regulacji merytorycznych, zwtaszcza tych, ktérych zamieszczenie w statucie nie jest
obligatoryjne.

e Konstrukcja i tres¢ powinny by¢ odporne na zmiany zewnetrzne i wewnetrzne, tak zeby
statut nie wymagat czestej nowelizacji.

e Statut powinien - jako akt prawa miejscowego - zawiera¢ wytgcznie przepisy konstruujgce
normy prawne, nie powinien powtarza¢ zadnych przepisow.

e Nalezy przestrzega¢ Zasad techniki prawodawczej co zapewni przynajmniej formalng
poprawnosc, spojnosc i niesprzecznosc przepisow.

e Praca nad projektem powinna sie odbywac z zapewnieniem zaplecza eksperckiego i
znajomoscig aktualnych kierunkéw orzeczniczych w kontrowersyjnych kwestiach na
poziomie witasciwego terytorialnie organu nadzoru i sagddw administracyjnych.

e Projekt statutu powinien by¢ na jak najwczesniejszym etapie jak najlepiej dopracowany.
Zasadg procesu prawodawczego jest, ze na kazdym jego poziomie, na poszczegdlnych
etapach prac, brak jest czasu na wieksze zmiany legislacyjne.

Centrum Ekspertyzy Lokalnej FRDL

Aby poszerzy¢ wiedze w tym zakresie zapraszamy na szkolenia organizowane przez Fundacje
Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego. W ofercie cyklicznie pojawiajg sie
szkolenia pt. Legislacja samorzgdowa. Jak unikngc¢ btedow moggcych byc podstawqg
stwierdzenia niewaznosci aktow normatywnych, statuty gmin, miast, powiatow - tworzenie i
procedura opracowania. Zachecamy réwniez do skorzystania z ustugi doradczej w postaci
dostosowania lub aktualizacji obecnego statutu.

O Autorze:

Witodzimierz Zajac - legislator z doswiadczeniem w praktyce legislacji
parlamentarnej i rzagdowej. Od ponad dwudziestu lat prowadzi szkolenia oraz
zajecia na studiach podyplomowych z zakresu Zasad techniki prawodawczej i
procesu legislacyjnego, ktore zawsze s wysoko oceniane, zwtaszcza ze
wzgledu na dobrze dobrane przyktady i praktyczny wymiar przekazywanej
wiedzy.

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majq charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
Jjako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.

Warszawa, czerwiec 2021
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