    WOJEWODA   PODLASKI
15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3
           tel. (085) 741-59-78

Białystok, dnia   18   kwietnia 2008 r.

NK.II.DJ.0911-78/08

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz. U. z 2001 roku Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717 i Nr 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203 z 2005 r. Nr 172, poz. 1441 i Nr 175, poz. 1457 oraz z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr 181, poz. 1337 oraz z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz.974 i Nr 173, poz. 1218) 

stwierdzam nieważność

uchwały Nr 85/XV/08 Rady Miejskiej w Ciechanowcu z dnia 27 marca 2008 r. w sprawie stwierdzenia wygaśnięcia mandatu radnego.

U Z A S A D N I E N I E

 
W dniu 27 marca 2008 r. Rada Miejska w Ciechanowcu podjęła uchwałę Nr 85/XV/08 w sprawie stwierdzenia wygaśnięcia mandatu radnego, która w dniu 31 marca 2008 r., wpłynęła do organu nadzoru.

Przeprowadzona analiza wykazała, iż uchwała została podjęta z istotnym naruszeniem prawa, w związku z czym w dniu 7 kwietnia 2008 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia jej nieważności. 

Rada Miejska w Ciechanowcu mocą przedmiotowej uchwały stwierdziła wygaśnięcie mandatu radnej Moniki Agaty Więzowskiej. Z uzyskanych, za pismem z dnia 14 kwietnia 2008 r., wyjaśnień Przewodniczącej Rady Miejskiej w Ciechanowcu wynika, iż przesłanką 
do podjęcia niniejszej uchwały było stwierdzenie, podczas kontroli przeprowadzonej 
w Urzędzie Miejskim w Ciechanowcu przez Regionalną Izbę Obrachunkową w Białymstoku w okresie od 17 września do 9 listopada 2007 r., naruszenia przez Panią Monikę Agatę Więzowską art. 24d ustawy  z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym ( Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz.1591 ze zm.). W protokole kompleksowej kontroli gospodarki finansowej Gminy Ciechanowiec opisano stwierdzone nieprawidłowości, polegające na zakupie (potwierdzonym 5 fakturami VAT) przez Urząd Miejski w Ciechanowcu w firmie „Mrówex” należącym do radnej Rady Miejskiej Pani Agaty Moniki Więzowskiej materiałów na łączną kwotę 673, 10 zł. Dokonując interpretacji przepisu art. 24d ustawy o samorządzie gminnym stanowiącym, iż wójt nie może powierzyć radnemu gminy, w której uzyskał mandat, wykonywania pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej, kontrolerzy Regionalnej Izby Obrachunkowej w Białymstoku powołali się na opinię Urzędu Zamówień Publicznych, wskazując w protokole kompleksowej kontroli (strona 147), iż „zakaz z art. 24d dotyczy wszystkich umów, które mogą stać się przedmiotem zamówienia publicznego. Dotyczy 
to również dostaw, do których ze względu na wartość zamówienia nie stosuje się ustawy Prawo zamówień publicznych (jak ma to miejsce w badanym przypadku). Tym samym dokonywanie zakupów w sklepie należącym do radnej stanowi naruszenie art. 24d ustawy 
o samorządzie gminnym”. 
W ocenie organu nadzoru, popartej stanowiskiem Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Białymstoku wyrażonym w uchwale Nr 539/08 z dnia 15 lutego 2008 r. dotyczącej uwzględnienia wniesionych zastrzeżeń do wniosków pokontrolnych zawartych 
w wystąpieniu pokontrolnym wystosowanym w wyniku kompleksowej kontroli gospodarki finansowej Gminy Ciechanowiec, doszło do nadinterpretacji art. 24d ustawy o samorządzie gminnym. Należy podkreślić, iż „umowy sprzedaży dokonanej na rzecz jednostki samorządu terytorialnego przez właściciela sklepu, będącego jednocześnie radnym rady gminy nie można uznać za umowę o skutku równoważnym z umową o pracę. Umowa sprzedaży jest w każdym przypadku mową o charakterze cywilnoprawnym, nie należy jej przypisywać cech dotyczących stosunku pracy. Sprzedaż, podobnie jak umowa o pracę, dokonywana jest 
w celach zarobkowych, jednakże jej charakter – w szczególności charakter prowadzenia działalności gospodarczej – nastawiony jest na zysk. W omawianym przypadku również kryterium zysku jest wątpliwe, o czym świadczy wysokość na jaką opiewają faktury wystawione przez handlowca (ok. 600 zł brutto) będącego jednocześnie radnym”. Ponadto,  Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Białymstoku uznało powoływaną opinię Urzędu Zamówień Publicznych za zbyt daleko idącą, gdyż „mogłaby ona mieć zastosowanie tylko w przypadku gdy przedmiotem postępowania o udzielenie zamówienia publicznego byłoby osobiste świadczenie usług przez radnego (np. wykonanie ekspertyzy)”.
Wskazać również należy, iż Wojewódzki Sąd Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 15 stycznia 2008 r., sygn. akt II SA/O1 1027/07 wyraził pogląd, że „ograniczenie przewidziane w art. 24d ustawy (o samorządzie gminnym) formułuje bezwzględny zakaz powierzania radnemu wykonywania pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej. Jednakże redakcja tego przepisu wskazuje, że zakaz ten jest adresowany wyłącznie do wójta gminy. Adresatem tego zakazu nie jest radny (…). Należy zauważyć, że regulacje wprowadzające ograniczenia w zakresie aktywności zarobkowej radnych samorządu gminnego ingerują 
w strefę praw i wolności gwarantowanych konstytucyjnie. Dotyczy to w szczególności zasady wolności gospodarczej i zasady wolności pracy (art. 22 i art. 24 zdanie pierwsze Konstytucji). Przepisy ograniczające prawa i wolności jednostki, które wprowadzają określone nakazy 
i zakazy, a do których niewątpliwie należą powoływane wyżej przepisy ustawy o samorządzie gminnym, co do zasady należy interpretować przede wszystkim przy zastosowaniu wykładni językowej. Zakazy te mają bowiem charakter wyjątku od konstytucyjnych zasad i w związku z tym przesłanki zastosowania sankcji za ich naruszenie muszą być interpretowane restryktywnie. Regułą jest bowiem, iż wyjątków od zasady nie należy traktować rozszerzająco. Ponadto wypada wskazać, że wykładnia celowościowa istotną rolę ma przede wszystkim przy ustalaniu znaczenia normy prawnej, w sytuacji gdy przepisy ustawy jedynie ogólnie zarysowują treść tej normy, pozostawiając jej konkretyzację podmiotom stosującym prawo, w sytuacjach, gdy w oparciu o samo brzmienie słów ustawy, bez powiązania z jej celami, trudno określić w sposób właściwy możliwy sens tych słów (R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa, 1995, str. 101). Dodatkowo wskazać trzeba, że standardy w dziedzinie praw i wolności wyznaczane są przez unormowania konstytucyjne. Zabezpieczając sferę wolności człowieka art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowi, 
że ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolności mogą być ustanowione tylko w ustawie. Z treści tego przepisu można również wywieść zakaz rozszerzającej interpretacji art. 24d ustawy o samorządzie gminnym. Norma ograniczająca konstytucyjnie gwarantowane wolności nie może być interpretowana rozszerzająco. Konstytucja bowiem formułuje minimalne, a nie maksymalne gwarancje zakresie praw 
i wolności jednostki. Powoduje to, że wszelkie ograniczenia tych praw muszą być interpretowane ściśle i nie mogą być uznawane za regułę (wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2004 r., sygn. K 32/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 132). Nie można więc ich dorozumiewać czy domniemywać, bądź też przyjmować w drodze analogii. Wobec powyższego należy stwierdzić, że skoro ustawodawca w art. 24d zakaz skierował wprost 
do wójta, to skutkami naruszenia tego zakazu nie można obciążać radnego. Ewentualne konsekwencje może bowiem ponosić tylko adresat ustawowego zakazu”.

W aspekcie merytorycznym istotne jest podkreślenie, iż za podstawę prawną podjęcia przedmiotowej uchwały Rada Miejska w Ciechanowcu przyjęła art. 190 ust. 1 pkt 2a ustawy 
z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw (Dz. U z 2003 r. Nr 159, poz.1547 ze zm.). Oceniając kwestionowaną uchwałę 
z punktu widzenia legalności, organ nadzoru uwzględnił także interpretację powyższego przepisu dokonaną, w cytowanym wyżej prawomocnym orzeczeniu, przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Olsztynie, a mianowicie „przepis ten stanowi, iż wygaśnięcie mandatu radnego następuje wskutek naruszenia ustawowego zakazu łączenia mandatu radnego 
z wykonywaniem określonych w odrębnych przepisach funkcji lub działalności. Naruszenie dyspozycji normy art. 24d nie mieści się w zakresie przedmiotowym tego przepisu. (…) Należy wykluczyć dopuszczalność stosowania w drodze analogii przepisu art. 190 ust. 1 pkt 2a do przypadku powierzenia pracy radnemu na podstawie umowy cywilnoprawnej. Cele analogii sprowadzane są najczęściej do wypełniania luk w prawie. Stwierdzenie luki wynika 
z oceny, że dana sytuacji nie jest uregulowana przez obowiązujące prawo, choć powinna 
być uregulowana. Kwestia umów cywilnoprawnych miedzy gminą a radnym została natomiast ustawowo uregulowana. Skoro zaś ustawodawca nie zakazał radnemu (lecz wójtowi) zawierania umów cywilnoprawnych, o których mowa w art. 24d ustawy 
o samorządzie gminnym, to konsekwentnie nie ustanowił również wobec radnego sankcji 
za naruszenie tego zakazu”.
W świetle dokonanych w odniesieniu do badanej uchwały ustaleń, stwierdzenie nieważności uchwały Nr 85/XV/08 Rady Miejskiej w Ciechanowcu z dnia 27 marca 2008 r. w sprawie stwierdzenia wygaśnięcia mandatu radnego, jest zasadne.

Na niniejsze rozstrzygnięcie służy gminie prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku, za pośrednictwem Wojewody Podlaskiego 
w terminie 30 dni od daty jego doręczenia.

Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO
RADCA PRAWNY

/-/ mgr Teresa Sikorska

Otrzymuje:

Rady Miejska w Ciechanowcu       
