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Poznań, 13 grudnia 2018 r. 
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KN-I.4131.1.672.2018.16
ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

      Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 994, 1000, 1349 i 1432)

orzekam

nieważność § 20 ust. 4 w zakresie zwrotu: „proponowanym”, § 32 ust. 5, § 48 ust. 2, § 61 ust. 2, § 62 ust. 1 i 2, § 63 ust. 3 w zakresie wyrazu: „czynny”, § 63 ust 6, § 64 ust. 2 i § 67 ust. 4 uchwały nr LIX/347/2018 Rady Gminy Sośnie z dnia 9 listopada 2018 r. w sprawie Statutu Gminy Sośnie - ze względu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie
       Na sesji w dniu 9 listopada 2018 r. Rada Gminy Sośnie podjęła uchwałę nr LIX/347/2018 w sprawie Statutu Gminy Sośnie. 
       Uchwałę podjęto na podstawie: art. 169 ust. 4 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. poz. 483, z 2001 r. poz. 319, z 2006 r.                 poz. 1471 oraz z 2009 r. poz. 946) i art. 3 ust. 1, art. 18 ust. 2 pkt 1, art. 22 ust. 1, art. 40 ust. 2 pkt 1 oraz art. 41a ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 994, 1000, 1349 i 1432). 
      Uchwała została doręczona Wojewodzie Wielkopolskiemu 19 listopada 2018 r.

      Dokonując oceny legalności przedłożonej uchwały, organ nadzoru stwierdził, co następuje: 

     Zgodnie z art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 994, 1000, 1349 i 1432), zwanej dalej „u.s.g”, organizację wewnętrzną oraz tryb pracy organów gminy określa statut gminy. 
      Udzielona radzie gminy kompetencja ma dość szeroki zakres, co jednak nie oznacza dowolności w zakresie ustalania statutu gminy. Organy władzy publicznej zobligowane                 są do działania na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Statut gminy                jest aktem prawa miejscowego, a zatem zastosowanie znajdzie przepis art. 94 Konstytucji RP, z którego wynika, iż organy samorządu terytorialnego ustanawiają akty prawa miejscowego, obowiązujące na obszarze działania tych organów, jedynie na podstawie i w granicach upoważnień zawartych w ustawie. Zgodnie z ustaloną w art. 87 Konstytucji RP hierarchią źródeł prawa, akty prawa miejscowego nie mogą regulować materii należącej do przepisów wyższego rzędu i nie mogą być z nimi sprzeczne. Również z Konstytucji RP (art. 169 ust. 4) wynika, iż określona w art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.g. samodzielność rady gminy w zakresie kształtowania w drodze statutu ustroju wewnętrznego gminy może być realizowana tylko                      i wyłącznie w granicach ustaw. Z treścią wskazanych regulacji konstytucyjnych koresponduje przepis art. 40 ust. 1 u.s.g., w myśl którego gminie przysługuje prawo stanowienia aktów prawa miejscowego obowiązujących na obszarze gminy, jednakże wyłącznie na podstawie                          i w granicach upoważnień zakreślonych w ustawach. 
   Oceniając legalność uchwały nr LIX/347/2018 z dnia 9 listopada 2018 r. w sprawie Statutu Gminy Sośnie, zwanej dalej: „Statutem”, stwierdzić należy, iż Rada Gminy Sośnie                       do przedmiotowego Statutu wprowadziła wskazane w sentencji przepisy z przekroczeniem zakresu swoich kompetencji, wyznaczonych przez odpowiednie normy upoważniające                  bądź dokonała modyfikacji przepisów ustawowych.

      W § 20 ust. 4 zdanie pierwsze Statutu postanowiono, że: „O terminie, miejscu                             i proponowanym porządku obrad sesji powiadamia się radnych, nie później niż 7 dni                      przed sesji, w skuteczny sposób, przy czym dopuszcza się wykorzystanie środków komunikacji elektronicznej oraz powiadomienie telefoniczne, jeżeli ich skuteczność                     nie  będzie budzić wątpliwości”.   
    Powyższy zapis w zakresie, w jakim stanowi o „proponowanym porządku obrad sesyjnych” modyfikuje treść art. 20 ust. 1 zdanie drugie u.s.g., zgodnie z którym, do zawiadomienia                     o zwołaniu sesji dołącza się porządek obrad wraz z projektami uchwał. Z brzmienia cytowanego przepisu wynika, że przygotowywany przez przewodniczącego porządek obrad nie jest projektem czy luźną propozycją, lecz wiążącym dokumentem, doręczanym radnym przed sesją, w oparciu o który ma następować kolejność procedowania na sesji. W związku                 z tym zachodzi konieczność stwierdzenia nieważności § 20 ust. 4 Statutu w zakresie wyrazu: „proponowanym”. 
     Zgodnie z § 32 ust. 5 Statutu: „Po uprzednim ostrzeżeniu Prowadzący Rady może nakazać opuszczenie sali tym osobom spośród publiczności, które swoim zachowaniem lub wystąpieniami zakłócają porządek obrad bądź naruszają powagę sesji”.

     Należy podkreślić, iż art. 11b ust. 2 u.s.g. jednoznacznie wskazuje, iż: „Jawność działania organów gminy obejmuje w szczególności prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstępu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji (...).” W ocenie organu nadzoru wprowadzenie do statutu gminy, a zatem do aktu prawa miejscowego, sankcji w postaci nakazu opuszczenia przez osobę z publiczności sali w trakcie trwania sesji rady gminy, przy czym o nałożeniu takiej sankcji miałby decydować przewodniczący rady, narusza zasadę jawności działania organów gminy wyrażoną w art. 61 Konstytucji RP oraz art. 11b ust. 1 i 2 u.s.g.

    W § 48 Statutu postanowiono, że: „Głosowanie jawne, nad uchwałą Rady, odbywa się               na zasadach przewidzianych w Ustawie” (ust. 1). „Głosowanie jawne, w obszarze innym                niż nad uchwałą Rady, odbywa się poprzez podniesienie ręki” (ust. 2). 
    W tym miejscu podkreślić należy, iż ustawą z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów publicznych (Dz. U. poz. 130 ze zm.) dokonano szeregu zmian w u.s.g., między innymi w kwestii zasad przeprowadzania głosowania jawnego, które w dotychczasowym stanie prawnym odbywało się poprzez podniesienie ręki. Obecnie przepis art. 14 u.s.g. stanowi, że uchwały rady gminy zapadają zwykłą większością głosów                                  w obecności co najmniej połowy ustawowego składu rady, w głosowaniu jawnym, chyba                że ustawa stanowi inaczej (ust. 1). Głosowania jawne na sesjach rady odbywają się za pomocą urządzeń umożliwiających sporządzenie i utrwalenie imiennego wykazu głosowań radnych (ust. 2). Zatem w aktualnie obowiązującym porządku prawnym zasadą jest, że każde głosowanie jawne odbywa się za pomocą urządzeń umożliwiających sporządzenie                           i utrwalenie imiennego wykazu głosowań radnych, a nie jak to postanowiono w § 48 ust. 2 Statutu „poprzez podniesienie ręki”. 
    Ponadto budzi wątpliwości organu nadzoru możliwość głosowania „w obszarze innym                      niż  nad uchwałą Rady”, skoro jak orzekł m.in. WSA w Łodzi w wyroku z dnia                              28 października 2016 r., sygn. akt III SA/Łd 764/17: „Generalnie organ kolegialny, a takim jest Rada, zawsze wyraża swoją wolę w formie uchwały. Nagłówek, tytuł, jakim zostanie opatrzona uzewnętrzniona wola organu kolegialnego (deklaracja, apel, stanowisko,                       list intencyjny itp.) nie decyduje o charakterze prawnym takiego aktu i nie zmienia tego,                 że akt taki jest uchwałą, podjętą w drodze głosowania (uchwała w znaczeniu formalnoprawnym)”. W świetle powyższego zachodzi konieczność stwierdzenia nieważności § 48 ust. 2 Statutu. 
   W § 61 ust. 2 Statutu postanowiono, że: „2. Radny ma obowiązek utrzymywania stałej więzi z wyborcami, w szczególności poprzez: 1) informowanie mieszkańców Gminy                       o jej stanie, 2) konsultowanie spraw wnoszonych pod obrady Rady, 3) propagowanie zamierzeń i dokonań Rady, 4) informowanie mieszkańców Gminy o swojej działalności                w  Radzie, 5) przyjmowanie postulatów, wniosków i skarg mieszkańców Gminy”. Z kolei               w § 62 Statutu zawarto zapis, zgodnie z którym: „Spotkania z wyborcami radni powinni odbywać nie rzadziej niż 2 razy w roku” (ust. 1). „Nie rzadziej niż raz w kwartale radni powinni przyjmować – w terminie i miejscu podanym uprzednio do wiadomości mieszkańców – osoby, które chciałyby złożyć skargi i wnioski czy postulaty” (ust. 2). 
     W ocenie organu nadzoru nałożenie na radnych ww. obowiązków wykracza                             poza kompetencję rady gminy do określenia w statucie wewnętrznej organizacji oraz trybu pracy organów gminy. Podkreślić należy, że zasady sprawowania mandatu radnego zostały uregulowane przepisami ustawowymi. Mandat ten, stosownie do treści art. 23 u.s.g.,                        ma charakter mandatu wolnego, a jego wykonywanie poddane jest jedynie weryfikacji wyborczej. Zgodnie z powołanym przepisem u.s.g., radny obowiązany jest kierować się dobrem wspólnoty samorządowej gminy. Radny utrzymuje stałą więź z mieszkańcami oraz ich organizacjami, a w szczególności przyjmuje zgłaszane przez mieszkańców gminy postulaty i przedstawia je organom gminy do rozpatrzenia, nie jest jednak związany instrukcjami wyborców. Z powyższego wynika, że sposób oraz częstotliwość wykonywania obowiązków radnego pozostawione jest jego uznaniu, co wyklucza dopuszczalność uregulowania tych kwestii w statucie gminy.
    W § 63 ust 3 Statutu uchwalono, że: „Radny reprezentuje wyborców poprzez czynny udział w sesjach i pracach Rady i innych instytucjach samorządowych, do których został wybrany lub powołany zgodnie z przepisami prawa”, czym zmodyfikowano brzmienie art. 24 ust. 1 u.s.g. Zgodnie ze wskazanym przepisem u.s.g., radny jest obowiązany brać udział w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji samorządowych, do których został wybrany                     lub desygnowany. Przytoczony przepis nie posługuje się zatem zwrotem: „czynny udział”, tylko: „udział”. W tym kontekście podkreślić należy, że lokalny uchwałodawcza nie może określać zasad sprawowania mandatu radnego bowiem kwestie te zostały uregulowane przepisami ustawowymi. Jak już wskazano, mandat radnego ma charakter mandatu wolnego, a jego wykonywanie poddane jest jedynie weryfikacji wyborczej. Sposób wykonywania obowiązków radnego pozostawiony jest zatem uznaniu radnego. 
    W § 63 ust 6 Statutu postanowiono, że: „Treść interpelacji i zapytań Radnych oraz udzielonych odpowiedzi jest dostępna dla wszystkich Radnych oraz mieszkańców Gminy w Biurze Rady”. 

    Powyższe stanowi niedozwoloną modyfikację art. 24 ust. 7 u.s.g, zgodnie z którym treść interpelacji i zapytań oraz udzielonych odpowiedzi podawana jest do publicznej wiadomości poprzez niezwłoczną publikację w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie internetowej gminy, oraz w inny sposób zwyczajowo przyjęty.
    W § 64 Statutu uchwalono, że: „Komisja Skarg, Wniosków i Petycji Rady, zwana w dalszej części niniejszego Rozdziału »Komisją« ma charakter kolegialnego ciała opiniodawczo                        - doradczego Rady w zakresie składanych przez uprawnione podmioty skarg, wniosków i petycji” (ust. 1). „Niezależnie od postanowień ust. 1, Komisja wykonuje również inne zadania, jeżeli tak wynika z postanowień Statutu, w szczególności w zakresie obywatelskiej inicjatywy uchwałodawczej” (ust. 2). 
    Odnosząc się do powyższego, stwierdzić należy, że uchwalając § 64 ust. 2 Statutu podjęto bez podstawy prawnej, albowiem zakres przedmiotowy działania komisji skarg, wniosków              i petycji określił sam ustawodawca, a w dodatku uregulował to w sposób odmienny                      od przyjętego w Statucie. W świetle bowiem art. 18b ust. 1 u.s.g., rada gminy rozpatruje skargi na działania wójta i gminnych jednostek organizacyjnych; wnioski oraz petycje składane przez obywateli; w tym celu powołuje komisję skarg, wniosków i petycji.                       W związku z tym zachodzi konieczność stwierdzenia nieważności § 64 ust. 2 Statutu. 
    W § 67 ust. 4 Statutu zawarto zapis, zgodnie z którym: „Udział pozostałych Radnych              oraz podmiotów wskazanych w § 22 Statutu, jest dopuszczalny, o ile przyczyni się                         to do prawidłowego rozpatrzenia skargi, wniosku lub petycji przez Komisję. Postanowienie           to ma zastosowanie w szczególności w przypadku rozpatrywania skarg”. 
     Kwestionowany zapis Statutu narusza wyrażoną w art. 11b ust. 1 i 2 u.s.g. zasadę jawności działalności organów gminy, która 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, a ograniczenia jawności mogą wynikać wyłącznie z ustaw. Oznacza to, że jedynie przepisy konkretnych ustaw – a nie przepisy statutu gminy – mogą stanowić podstawę prawną wprowadzenia takiego ograniczenia.
    Przedstawione stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sądów administracyjnych, m.in. NSA w wyroku z dnia 7 sierpnia 2015 r., sygn. akt II OSK 1110/15 orzekł, że jawność działalności organów gminy obejmuje m.in. „prawo obywateli do wstępu na posiedzenia komisji rady”. 
     Brak jest więc podstaw by o możliwości udziału w posiedzeniu komisji skarg, wniosków              i petycji decydowało to, czy udział osób zainteresowanych uczestnictwem w posiedzeniu takiej komisji „przyczyni się (…) do prawidłowego rozpatrzenia skargi, wniosku lub petycji przez Komisję”. 
      Mając na uwadze powyższe niniejsze rozstrzygnięcie jest w pełni uzasadnione.
     Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga za moim pośrednictwem 
do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu w terminie 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Zbigniew Hoffmann 

Otrzymują:

Rada Gminy Sośnie
Wójt Gminy Sośnie 
al. Niepodległości 16/ 18, 61-713 Poznań, tel. 61-854-13-12, fax 61-854-16-11

www.poznan.uw.gov.pl
, e-mail: nk@poznan.uw.gov.pl
www.obywatel.gov.pl,  infolinia tel. 222 500 117
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