                         Białystok,    2 lipca 2010 r.

WOJEWODA  PODLASKI

15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3

tel. (085) 741-59-78

NK.II.DM.0911- 104/2010

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz. U. z 2001 r. 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 i Nr 167, poz. 1759, z 2005 r. 
Nr 172, poz. 1441 i Nr 175, poz. 1457, z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr 181, poz. 1337, 
z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz.974 i Nr 173, poz. 1218, z 2008 r. Nr 180, poz. 1111
i Nr 223, poz. 1458, z 2009 r. Nr 52, poz. 420 i Nr 157, poz. 1241 oraz z 2010 r. Nr 28, poz. 142 i 146 i Nr 40, poz. 230) 

stwierdzam nieważność

§ 34 ust. 5, § 36 ust. 5, § 54 ust. 4 i ust. 5, § 55 w części: "uchwały stanowiące", § 57 ust. 3 i ust. 4 w części: "w uzgodnieniu z Wójtem", § 60 ust. 4, § 62 w części: "w uzgodnieniu i we współpracy z Wójtem", § 71 w części: "Wójta" Załącznika oraz § 4 ust. 4 i § 25 Załącznika Nr 4 do uchwały Nr XLIII/200/10 Rady Gminy Śniadowo z dnia 10 czerwca 2010 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Śniadowo.
U Z A S A D N I E N I E

W dniu 10 czerwca 2010 r. Rada Gminy Śniadowo podjęła uchwałę Nr XLIII/200/10 w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Śniadowo, która w dniu 18 czerwca 2010 r. wpłynęła do organu nadzoru.

Przeprowadzona analiza wykazała, iż część postanowień załączników do badanej uchwały zostało podjętych z istotnym naruszeniem prawa, w związku z czym w dniu 25 czerwca 2010 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia ich nieważności.

Rada Gminy w § 34 ust. 5 Statutu oraz w § 4 ust. 4 Załącznika Nr 4 do badanego aktu prawnego przyjęła unormowanie stanowiące o wygaśnięciu mandatu członka komisji rewizyjnej. W ocenie organu nadzoru powyższa regulacja podjęta została z przekroczeniem delegacji ustawowej upoważniającej Radę do stanowienia w przedmiotowym zakresie, która wynika z art. 18a ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 
z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) i dotyczy określenia w statucie gminy zasad i trybu działania tej komisji. Na gruncie istniejącego piśmiennictwa prawniczego zarysował 
się pogląd mówiący o tym, iż „statutowe unormowanie działalności komisji obejmuje zasady działania komisji oraz tryb wykonywania czynności kontrolnych. Nie może więc normować innych spraw odnoszących się do tej komisji ani zmieniać zasad przyjętych w tym zakresie przez ustawodawcę - w szczególności poszerzać lub ograniczać przedmiotu jej działania, regulować jej składu osobowego (na przykład przez wprowadzanie dalszych, w stosunku 
do ustawy, ograniczeń w tym względzie)” (vide: komentarz do ustawy o samorządzie gminnym, [w:] A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławecki, Samorząd gminny. Komentarz, ABC, 2010, wyd. III).

Postępowanie nadzorcze wykazało, iż  przepis § 36 ust. 5 Statutu i § 25 Załącznika 
Nr 4 przywołuje akt prawny, określony jako „Regulamin Rady”. Z uzyskanych do badanej uchwały wyjaśnień Sekretarza Gminy, w piśmie z dnia 29 czerwca 2010 r. znak: ORRG.0052-XLIII/200/10, jednoznacznie wynika, iż błędem jest przytoczenie w/w zapisu 
z uwagi na to, że dotychczas nie była podejmowana uchwała w tym zakresie. Tym samym powoływanie się przez Radę na nieistniejący akt prawny stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady legalizmu wynikającej z art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z którą organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa.

Organ stanowiący gminy Śniadowo w § 54 ust. 4 i ust 5 postanowił, iż Rada może odbywać „sesje uroczyste – okazjonalne” oraz „sesje wyjazdowe, w tym tematyczne”. Należy zauważyć, iż analiza przepisu art. 20 ustawy o samorządzie gminnym daje podstawę 
do wyróżnienia trzech rodzajów sesji, tj. pierwszej sesji nowo wybranej rady, sesji zwyczajnej oraz sesji nadzwyczajnej. W świetle powyższego, bezpodstawnym jest normowanie przez Radę Gminy w akcie prawa miejscowego kwestii nie przewidzianych w obowiązujących przepisach prawa. „Lokalne prawodawstwo, mimo stosunkowo dużej swobody nie ma jednak charakteru samoistnego. Tylko bowiem organy władzy ustawodawczej mogą samoistnie stanowić normy prawne powszechnie obowiązujące. Wszystkie inne organy, a więc i organy samorządu terytorialnego mogą je stanowić tylko z upoważnienia ustawy, muszą się legitymować wyraźnie udzielonym upoważnieniem, nie jest bowiem dopuszczalne domniemywanie kompetencji prawodawczych” (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z dnia 27 października 2004 r., sygn. akt II SA/Lu 566/04). Ponadto, „określenie sesja uroczysta nie jest terminem normatywnym. Mianem tym nazywa się te posiedzenia rady, które odznaczają się solennym charakterem i ceremoniałem, obcym sesjom zwyczajnym, i nie zmierzają do podejmowania formalnych rozstrzygnięć” (vide: komentarz do ustawy o samorządzie gminnym, [w:] A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławecki, Samorząd gminny. Komentarz, ABC, 2010, wyd. III).
Rada Gminy Śniadowo w § 55 Statutu postanowiła, iż oprócz rozstrzygania w formie uchwał związanych z realizacją kompetencji stanowiących i kontrolnych, Rada może podejmować „uchwały stanowiące”, do których zaliczyła: postanowienia proceduralne, deklaracje, stanowiska i apele, zaznaczając jednocześnie, iż do w/w form działalności organu stanowiącego gminy nie ma zastosowania tryb zgłaszania inicjatywy uchwałodawczej 
i podejmowania uchwał. W ocenie organu nadzoru, powyższe rozwiązanie nie znajduje umocowania w obowiązujących przepisach prawa, z uwagi na rolę w/w postanowień proceduralnych, deklaracji, stanowisk i apeli, będących formą wyrażenia woli przez radę gminy, ale nie mających charakteru uchwały. Posługiwanie się zatem nie funkcjonującym 
w obowiązujących przepisach prawa pojęciem „uchwał stanowiących” do tego rodzaju aktywności organu kolegialnego gminy jest działaniem bezpodstawnym i prawnie nieuzasadnionym.
Postępowanie nadzorcze wykazało, iż zapisy § 57 ust. 4 i oraz § 62 niniejszego Statutu podjęte zostały bez wymaganej podstawy prawnej, stanowiąc tym samym rażące naruszenie prawa, tj. art. 7 Konstytucji RP, w myśl którego organy władzy publicznej, 
do których zalicza się również organy samorządu terytorialnego, działają na podstawie 
i w granicach prawa.

Rada Gminy Śniadowo mocą przedmiotowych postanowień załącznika do uchwały postanowiła, iż Przewodniczący Rady zwołuje sesje oraz ustala listę osób zaproszonych 
na sesję w uzgodnieniu i we współpracy z Wójtem Gminy. 

W ocenie organu nadzoru powyższe zapisy Statutu w sposób istotny naruszają art. 19 ust. 2 w związku z art. 20 ust. 1 oraz art. 31 ustawy o samorządzie gminnym, nakładając 
na przewodniczącego rady i wójta obowiązek co najmniej konsultacji w sprawie listy osób zaproszonych na sesję czy terminu jej zwołania, podczas gdy powołane przepisy ustawowe odmiennie regulują zakres ich obowiązków i kompetencji. Zgodnie z w/w ustawą przewodniczący rady decyduje samodzielnie w sprawach organizowania prac rady i zwoływania sesji, natomiast wójt, uprawniony do kierowania bieżącymi sprawami gminy 
i reprezentowania jej na zewnątrz, nie jest zobowiązany do ingerowania, czy też angażowania się w tę sferę działalności organu kolegialnego gminy.
Rada Gminy Śniadowo w § 57 ust. 3 badanego Statutu przyjęła, iż „do udziału 
w sesjach mogą zostać zobowiązani wyznaczeni przez Wójta pracownicy Urzędu”. Oceniając powyższą regulację z punktu widzenia legalności, organ nadzoru stwierdził, iż stoi ona 
w sprzeczności z postanowieniami art. 33 ust. 3 i ust. 5 ustawy o samorządzie gminnym 
w związku art. 7 pkt 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458), zgodnie z którymi wójt jest kierownikiem urzędu i  tego tytułu wykonuje, jako pracodawca, czynności w sprawach z zakresu prawa pracy oraz uprawnienia zwierzchnika służbowego w stosunku do pracowników urzędu. Należy zatem zauważyć, 
iż nie ma podstaw prawnych do umieszczania takich zapisów w statucie. Oznacza to bowiem ingerencję Rady, poprzez wydanie aktu prawa miejscowego, w ustawowe uprawnienia wójta. W istocie § 57 ust. 3 Statutu wkracza normatywnie w sferę zastrzeżoną do wyłącznej  kompetencji wójta, regulując pośrednio relacje wynikające ze stosunku pracy między kierownikiem urzędu a podległymi mu pracownikami.
W uchwale będącej przedmiotem niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego zdecydowano, w § 60 ust. 4, iż Rada może postanowić, że ze względu na charakter spraw będących przedmiotem porządku obrad, sesja lub jej część odbywać się będzie z wyłączeniem jawności, przy drzwiach zamkniętych.

Podkreślenia wymaga, iż zgodnie z art. 11b ustawy o samorządzie gminnym, działalność organów gminy jest jawna. Ograniczenia jawności mogą wynikać wyłącznie 
z ustaw. Jawność działania organów gminy obejmuje w szczególności prawo obywateli 
do uzyskiwania informacji, wstępu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a także dostępu do dokumentów wynikających z wykonywania zadań publicznych, w tym protokołów posiedzeń organów gminy i komisji rady gminy. Tymczasem Rada w § 60 ust. 4 Statutu wprowadziła możliwość wyłączenia jawności całej sesji lub poszczególnych jej punktów. Należy zauważyć, iż wyłączenie jawności dopuszczalne jest wyłącznie w drodze ustawowej, 
a tym samym Rada Gminy nie ma kompetencji do decydowania o wyłączeniu jawności. Ustanowiona w art. 11b w/w ustawy zasada jawności działania organów gminy, ma charakter uniwersalny i ma na celu zapewnienie każdemu, swobodnego dostępu do informacji na temat działania organów gminy. W ocenie organu nadzoru, Rada Gminy Śniadowo przewidując 
w materii będącej aktem prawa miejscowego, ograniczenia tej zasady, w rażący sposób naruszyła art. 11b ustawy o samorządzie gminnym.

Rada Gminy w § 71 niniejszego Statutu postanowiła, iż organ stanowiący gminy może na wniosek Wójta dokonać zmian w kolejności realizacji poszczególnych punktów porządku obrad. Taka regulacja stoi w sprzeczności z dyspozycją normy prawnej art. 30 ust. 2 ustawy 
o samorządzie gminnym, która wprost przewiduje uprawnienia wójta jako organu wykonawczego gminy. Wskazać przy tym należy na kompetencję wójta do uczestniczenia 
w sesjach rady gminy, która wiąże się z zadaniem przygotowywania projektów uchwał rady gminy. Natomiast przedmiotowy zapis statutowy nie znajduje wyraźnego upoważnienia 
w ustawie o samorządzie gminnym, a rada gminy, nie może przyznawać wójtowi uprawnień innych niż te, które przewiduje ustawa.

Stwierdzone przez organ nadzoru uchybienia należało zakwalifikować jako istotne naruszenie prawa, skutkujące stwierdzeniem nieważności  § 34 ust. 5, § 36 ust. 5, § 54 ust. 4 i ust. 5, § 55 w części: "uchwały stanowiące", § 57 ust. 3 i ust. 4 w części: "w uzgodnieniu z Wójtem", § 60 ust. 4, § 62 w części: "w uzgodnieniu i we współpracy z Wójtem", § 71 w części: "Wójta" Załącznika oraz § 4 ust. 4 i § 25 Załącznika Nr 4 do uchwały Nr XLIII/200/10 Rady Gminy Śniadowo z dnia 10 czerwca 2010 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Śniadowo.

Jednocześnie informuję, iż postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia nieważności § 4 ust. 4 Załącznika Nr 5 do przedmiotowego Statutu, zostało umorzone.

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.

Otrzymuje:

Rada Gminy Śniadowo

Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

/-/ Lidia Stupak

DYREKTOR WYDZIAŁU NADZORU I KONTROLI

