WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-P.4131.26.2023.1) Warszawa, 09
listopada 2023 r.

Rada Gminy Shubice

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.)
stwierdzam niewazno$¢

Uchwat Rady Gminy Stubice z dnia 5 pazdziernika 2023 r.:
- Nr LVIIL.322.2023 uchylajacej uchwate w sprawie zmian Statutu Sotectw Gminy Stubice;
- Nr LVIIL.323.2023 w sprawie zmian Statutu Solectw Gminy Stubice.

Uzasadnienie

Rada Gminy Stubice na sesji nadzwyczajnej w dniu 5 pazdziernika 2023 r. podjeta
uchwaty Nr LVII.322.2023 oraz Nr LVII.323.2023, ktore wptynely do organu nadzoru w dniu
10 pazdziernika 2023 r.

Podstawe prawna do podjecia przedmiotowych uchwat stanowi przepis art. 18 ust. 1
1ust. 2 pkt 7; art. 35 ust. 1; art.40 ust.2 pkt 1 1 pkt 2; art. 41 ust. 1 oraz art. 42 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023 r. poz. 40 ze zm.) - zwanej dalej
ustawa.

W toku wszczetego postgpowania nadzorczego organ nadzoru stwierdzit, iz uchwaty
powyzsze podjete zostaly z istotnym naruszeniem prawa.

W wyniku analizy: transmisji z Sesji, protokolu Nr LVIIL.2023 z LVII nadzwyczajnej
Sesji Rady Gminy Stubice odbytej w dniu 5 pazdziernika 2023 r., opublikowanego na stronie
internetowe] https://slubice.posiedzenia.pl/ oraz przestanego przez Wojta Gminy Stubice

w dniu 31 pazdziernika 2023 r. a takze treSci wyjasnien udzielonych przez Wojta Gminy
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Stubice w pi$mie znak: RG.0002.9.2023 z dnia 24 pazdziernika 2023 r., organ nadzoru ustalit,
iz Sesja z dnia 5 pazdziernika 2023 r. odbyla si¢ w trybie niestacjonarnym, zostata
przeprowadzona w trybie hybrydowym (o$mioro radnych gltosowato w trybie stacjonarnym,
siedmioro radnych poza salg posiedzen).

Zgodnie z art. 40 ustawy, na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje
prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy (ust. 1).
Na podstawie przepisOw tej ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego
w zakresie, m.in. wewngtrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych (ust. 2).
Jednoczes$nie norma art. 40 ust. 2 ustawy przesadza, Zze o ustroju jednostek pomocniczych
gminy stanowi ich statut, ktéry podlega ogtoszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Majac na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, i1z Rada Gminy obowigzana
jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie
tworzenia aktow prawa miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji w tych dziataniach
nie moze wkracza¢ w materi¢ uregulowang ustawg. Uchwata bowiem rady gminy, bedaca
aktem prawa miejscowego, jest jednoczesnie zrodtem powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej gminy, a zatem musi respektowa¢ unormowania
zawarte w aktach wyzszego rzedu (art. 87 ust. 2 Konstytucji). Ponadto, na podstawie art. 7
Konstytucji RP, organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa.
Wskazany powyzej przepis Konstytucji RP stanowi jedna z podstawowych zasad dziatania
organdéw administracji publicznej czyli zasade praworzadnosci.

Jak wykazano powyzej, przedmiotowe uchwaly stanowig akty prawa miejscowego,
a organ wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest
obowigzany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. Przekroczenie kompetencji przez
Rade¢ Gminy przy podejmowaniu ww. uchwatl powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie
prawa, skutkujace niewazno$cig uchwat odpowiednio: w zakresie, w ktérym przekroczono
przyznane kompetencje albo w calosci. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza
uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia
14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych), w ktérym stwierdzono: ,,opierajgc si¢ na konstrukcji wad powodujacych
niewazno$¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepiséw, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych,
skutkujagcych niewazno$cig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania
uchwal, przepisOw prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich

wyktadni¢ — oraz przepisow regulujacych procedurg podejmowania uchwat”.



Wymaga roéwniez zaznaczenia, iz art. 169 Konstytucji RP stanowi — ,Jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organdéw stanowigcych
1 wykonawczych”. Powyzej wskazana Kkonstytucyjna zasada praworzadnosci zostata
doprecyzowana w art. 94 zd. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie 1 w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organow.

Jak ustalono na wstepie, Sesja Rady Gminy Stubice z dnia 5 pazdziernika 2023 r.,
na ktorej podjeta zostala uchwala Nr LVII.322.2023 uchylajaca uchwate w sprawie zmian
Statutu Sotectw Gminy Stubice oraz uchwala Nr LVIIL.323.2023 w sprawie zmian Statutu
Sotectw Gminy Stubice, odbytla si¢ trybie hybrydowym (czg$ciowo zdalnym).

Samodzielng podstawe do przeprowadzenia zdalnej sesji organu stanowigcego gminy
stanowi art. 15zzx ust. 1 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych (tj. z dnia 16 czerwca 2023 r., Dz. U. z 2023 r., poz. 1327).
Zgodnie z powolanym wyzej art. 15zzx ust. 1 ww. ustawy- ,,W okresie obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego oraz dziatajace kolegialnie organy: wykonawcze w jednostkach samorzadu
terytorialnego, w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego, w zwigzku metropolitalnym,
w regionalnych izbach obrachunkowych, samorzagdowych kolegiach odwotawczych
oraz w organach jednostek pomocniczych jednostek samorzadu terytorialnego moga zwolywacé
1 odbywac obrady, sesje, posiedzenia, zgromadzenia lub inne formy dziatania wlasciwe dla tych
organow, a takze podejmowaé rozstrzygnigcia, w tym uchwaly, z wykorzystaniem $rodkow
porozumiewania si¢ na odlegtos¢ lub korespondencyjnie (zdalny tryb obradowania)”.

Wskazany wyzej przepis ustawy COVID-19 ma charakter regulacji szczegélne;j.
Nie zostat on dodany do przepiséw ustawy ustrojowej samorzadu gminnego (rowniez do ustaw
ustrojowych samorzadu powiatu i wojewddztwa), lecz do ustawy regulujacej zagadnienia
zwigzane z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID- 19, innych chorob
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych. Szczegdlny charakter tych regulacji
wynika takze z tego, ze mogly by¢ one stosowane wytacznie w okresie zapobiegania oraz
zwalczania zakazenia wirusem SARS-CoV-2 i1 rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej u
ludzi, wywotanej tym wirusem, w tym podejmowania dziatan przeciwepidemicznych 1

zapobiegawczych w celu unieszkodliwienia zrodet zakazenia 1 przecigcia drog szerzenia si¢ tej



choroby zakaznej (patrz: wyrok WSA w Ltodzi z dnia 28lutego 2023 r.,
sygn. akt [Tl SA/L.d 613/22).

O szczegbdlnym charakterze ustawy COVID-19 §wiadczy fakt, iz wedlug ustawodawcy,
na podstawie obowigzujacych przepisow ustawy o samorzadzie gminnym, nie bylo podstaw
prawnych do zdalnego trybu odbywania sesji organu stanowigcego gminy.
Potwierdza to uzasadnienie do projektu ustawy zmieniajacej ustawe COVID-19 — , Proponuje
si¢ wprowadzenie mozliwo$ci zdalnego obradowania 1 podejmowania rozstrzygnie¢ przez
kolegialne organy w jednostkach samorzadu terytorialnego (rady, sejmiki 1 zarzady) oraz
w regionalnych izbach obrachunkowych oraz samorzadowych kolegiach odwotawczych
(kolegium). Zdalny tryb obradowania be¢dzie mogt by¢ prowadzony z wykorzystaniem srodkow
porozumiewania si¢ na odleglo$¢ oraz korespondencyjnie. Bedzie go mozna stosowac takze
w komisjach rady/sejmiku lub zespotach orzekajacych w regionalnych izbach obrachunkowych
oraz samorzadowych kolegiach odwotawczych” (druk nr 299, Rzadowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych 2z  zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw, publ.
http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=299).

Zgodnie z § 1 Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 14 czerwca 2023 r. w sprawie
odwotania na obszarze RP stanu zagrozenia epidemicznego, z dniem 1 lipca 2023 r. odwolany
zostal stan zagrozenia epidemicznego w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2.

Tym samym, w obecnym stanie prawnym, przepis art. 15 zzx ust. 1 ustawy
antycovidowej nie obowigzuje. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej
dzialaja na podstawie i w granicach prawa. W zwigzku z tym nalezy uznaé, ze praktyka
zwotywania 1 odbywania sesji rad gmin w trybie zdalnym (czy tgczonym-hybrydowym), poza
stanem epidemii i zagrozenia epidemicznego, jest niezgodna z prawem. Sady administracyjne
wskazuja, ze podstawa do zdalnego (czy hybrydowego) obradowania byly przepisy specustawy
koronawirusowej, tym samym po 1 lipca 2023 r., organy stanowigce nie majg kompetencji
do wprowadzenia mozliwosci przeprowadzania sesji z wykorzystaniem srodkow komunikacji
elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie si¢ na odlegtos¢. Realizacja konstytucyjnej
iustawowe] zasady jawno$ci dzialania organow wiadzy publicznej wymaga fizycznej
obecnosci radnych na sesji odbywajacej si¢ w konkretnym miejscu (wyrok NSA z dnia
14 pazdziernika 2021 r., sygn. akt III OSK 3979/21).

Konkludujac, Rada Gminy Stubice podejmujac przedmiotowe uchwatly w trybie

hybrydowym, przekroczyta upowaznienie ustawowe, co stanowi istotne naruszenie prawa.



Odnoszac si¢ do tresci wyjasnien ztozonych przez Wojta Gminy Stubice w pismie znak:
RG.0002.9.2023 z dnia 24 pazdziernika 2023 r. organ nadzoru stwierdza, iz nie podziela
wyrazonego w przedmiotowym pismie stanowiska Wojta Gminy, ze: ,,LVII sesja Rady Gminy
Stubice z dnia 5 pazdziernika 2023 r. nie odbywata si¢ w trybie zdalnym a w trybie
stacjonarnym (...)”, skoro dalej w wyjasnieniach tych Pan Wojt informuje: ,,Wszyscy radni
Rady Gminy Stubice glosowali przez system obslugi posiedzen aplikacje Posiedzenia.pl.
Os$mioro radnych glosowato na sali posiedzeh a siedmioro radnych poza salg posiedzen
nad uchwatami podjetymi w dniu 5 pazdziernika 2023 r.”.

Fakt glosowania siedmiorga radnych poza sala posiedzen potwierdza rowniez Protokot
z LVII Sesji: ,, (...) Obecnych -15 0s6b tj. 100% (8 radnych na sali posiedzen, 7 radnych poza
salg posiedzen).

Wyjasnienia Wojta Gminy Stubice nie wnoszg zatem do sprawy nowych okolicznosci,
pozwalajacych na odmienng ocen¢ badanych uchwat.

Organ nadzoru raz jeszcze podkresla, ze w obecnym stanie prawnym, Rada Gminy
Stubice nie posiada kompetencji do decydowania o tym, iz sesja Rady moze odby¢
si¢ za pomocg elektronicznych $rodkéw komunikacji na odlegto$¢. Z przepisu art. 20 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym wynika wprost, iz ,,Rada gminy obraduje na sesjach (...)”.
Z kolei w mysl art. 14 ust. 1 ustawy uchwaty rady gminy zapadaja zwykta wigkszoscig glosow
w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba
ze ustawa stanowi inaczej. Glosowania jawne na sesjach rady — zgodnie z ust. 2 art. 14 ustawy
- odbywaja si¢ za pomoca urzadzen umozliwiajacych sporzadzenie i utrwalenie imiennego
wykazu glosowan radnych. Ustawodawca w ust. 3 tegoz artykulu wprowadzit mozliwo$¢
odstapienia od tej zasady, ale wylacznie z przyczyn technicznych. Ze wskazanych wyzej
przepisoOw wynika, 1z prawidlowe procedowanie jest mozliwe tylko w przypadku fizycznej
obecnos$ci radnych na sesji odbywajacej si¢ w konkretnym miejscu. Samo pojecie kworum
pochodzi od tacinskiego quorum praesentia sufficit tj. ,ktoérych obecno$¢ wystarcza”.
Nie ma przy tym zadnych podstaw do przyjmowania, ze chodzi o inng obecnos$¢ niz obecnos¢
fizyczna w miejscu, w ktorym sesja zostata zwotana. Okreslony wyzej tryb podejmowania
uchwat przez organy gminy opierajacy si¢ na jawnym glosowaniu reprezentantow lokalne;j
spotecznos$ci, stanowi jeden z elementow gwarancji demokratycznego panstwa prawnego
(przy czym jawnoS$ci glosowania nie mozna utozsamiaé z realizacja konstytucyjnej zasady
jawnosci).

Stanowisko to potwierdza takze ustanowiona w art. 11b ust. 1 12 ustawy zasada

jawnosci, zgodnie z ktora dziatalno$¢ organdw gminy jest jawna. Ograniczenia jawnosci moga



wynika¢ wylacznie z ustaw. Jawnos$¢ dzialania organdw gminy obejmuje w szczegdlnosci
prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia
jej komisji, a takze dostgpu do dokumentow wynikajacych z wykonywania zadan publicznych,
w tym protokotow posiedzen organdow gminy i komisji rady gminy. Tylko bowiem w takim
wypadku mozna méwi¢ o pelnej realizacji zasady jawnos$ci dzialalno$ci organdow wiadzy
publiczne;.

W wyroku z dnia 14 pazdziernika 2021 r., sygn. akt III OSK 3979/21 Naczelny Sad
Administracyjny jednoznacznie stwierdzit, ze: ,,(...) Sama transmisja obrad rady gminy i ich
nagrywanie (...), nie sa wystarczajace dla zachowania zasady jawnosci (...)".

Prawo obywateli do informacji o dzialalno$ci organdéw wtadzy publicznej okresla art. 61
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalno$ci organdw wiadzy publicznej oraz o0sob pehlnigcych funkcje publiczne. Prawo
to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organéw samorzadu gospodarczego
i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa (ust. 1). Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw
oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyborow, z mozliwos$cig rejestracji dzwigku lub obrazu (ust. 2). Ograniczenie
prawa, o ktéorym mowa w ust. 1 i 2, moze nastgpi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone
w ustawach ochron¢ wolnosci 1 praw innych oséb 1 podmiotow gospodarczych oraz ochrong
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa (ust. 3)”.
Obowigzujace przepisy prawa przewiduja mozliwo$¢ ograniczenia m.in. prawa wstepu
na posiedzenia rady (sejmiku), ale jedynie w przypadku wprowadzenia stanu wyjatkowego
lub stanu wojennego, o ktérym mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji RP.

Wskazane powyzej przepisy konstytucyjne oraz ustawowe formutuja zasad¢ jawnosci,
m.in. w dziataniach organdw jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasad¢ ograniczenia ww.
jawnosci jedynie na podstawie przepiséw ustawowych. Oznacza to tym samym, ze rada gminy
nie jest upowazniona do wprowadzania procedur ograniczajacych ww. zasade jawnos$ci
bez podstawy prawnej i uchwalania w tym trybie uchwal, w tym aktéw prawa miejscowego,
takich jak zmiany statutoéw jednostek pomocniczych gminy.

Organ nadzoru stwierdza, ze przyjecie art. 15zzx ust. 1 ustawy o COVID-19 bylo
przejawem dziatania racjonalnego ustawodawcy, ktory majac $wiadomos¢, ze aktualne
rozwigzania prawne przyjete w ustawie o samorzadzie gminnym nie dajg podstaw

do stanowienia przez Rad¢ o prowadzeniu sesji z wykorzystaniem §rodkéw porozumiewania



si¢ na odlegto$¢ lub korespondencyjnie (zdalny tryb obradowania), wprowadzil regulacje
szczegolng, jako element ustawy regulujacej zagadnienia zwigzane z zapobieganiem,
przeciwdziataniem 1 zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotlanych
nimi sytuacji kryzysowych.

W tym miejscu organ nadzoru raz jeszcze pragnie podkresli¢ szczegdlny charakter
badanych uchwat, ktére z woli ustawodawcy posiadajg range aktow prawa miejscowego.
Organ uchwatodawczy jest zatem obowigzany dziala¢ $cisle w granicach upowaznienia
ustawowego. Przekroczenie kompetencji lub niewypetienie upowaznienia przez Rad¢ Gminy
przy podejmowaniu ww. uchwal powinno by¢ traktowane, jako istotne naruszenie prawa,
skutkujagce niewaznoscig uchwal w zakresie, w ktorym przekroczono lub nie wypetiono
przyznanych kompetencji.

Wykazane przez organ nadzoru uchybienia proceduralne w pelni uzasadniaja
konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwal wskazanych w petitum rozstrzygnigcia
w cato$ci, o czym orzeczono, jak na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przyshuguje Gminie Stubice skarga
do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, wnoszona za posrednictwem
Wojewody Mazowieckiego, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.
Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem

doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Tobiasz Bochenski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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