ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.26.2015.AZie
z dnia 12 marca 2015 r.
Rada Gminy Zagan

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ dorgczonej w dniu 18 lutego 2015 r.
uchwaty Nr IV/21/15 Rady Gminy Zagan z dnia 10 lutego 2015 r. w sprawie uchwalenia statutéw solectw
Gminy Zagan.

Uzasadnienie

W dniu 10 lutego 2015r. Rada Gminy Zagan podjeta uchwate w sprawie uchwalenia statutéw solectw
Gminy Zagan.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, iz uchwala istotnie narusza art. 35 ust. 11 3,
art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym oraz § 29, § 124, § 137 w zwiazku z § 143 zalacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej (Dz.U. Nr 100, poz. 908).

W my$l art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym ,Organizacj¢ 1zakres dzialania jednostki
pomocniczej okresla rada gminy odrgbnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami”.
Przepis art. 40 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy sposob jednoznaczny przesadza o charakterze prawnym statutu
jednostki pomocniczej. Statut jednostki pomocniczej jest aktem prawa miejscowego. Jest dokumentem
organizacyjno-prawnym odrgbnym od statutu gminy, jak rowniez od statutéw innych jednostek
pomocniczych utworzonych na obszarze danej gminy. Statut dla kazdej jednostki pomocniczej
utworzonej na terenie gminy powinien by¢ uchwalony odrebna uchwata, ponadto zgodnie z zasadami
techniki prawodawczej, nie powinien stanowi¢ zatacznika do uchwaly. Tymczasem rada jedng uchwata
uchwalila statuty 15 jednostkom pomocniczym i zamiescita je jako zataczniki do uchwaty,co istotnie
narusza art. 35ust. 11 art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Stanowisko organu nadzoru
potwierdza wyrok Naczelny Sad Administracyjny - OSrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia
28 pazdziernika 2003 r. sygn. akt II SA/Wr 1501/03 .

Niezaleznie od powyzszego organ nadzoru podnosi, ze zgodnie z art.35 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym uchwalenie statutu jednostki pomocniczej gminy powinno by¢ poprzedzone konsultacjami
z mieszkancami. Przepis ten nalezy rozumie¢  jako rzeczywiste omowienie projektu statutu
z mieszkancami solectwa iumozliwienie mieszkancom wyrazenia opinii ( wyrok WSA w Lodzi
z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt III SA/Ld 404/09). Zasady 1itryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami gminy powinna okresla¢ uchwata rady gminy podjeta na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym. Jak stwierdzil organ nadzoru, Rada Gminy Zagan nie podjeta na podstawie
art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym uchwaly w sprawie zasad itrybu przeprowadzania
konsultacji
z mieszkancami. W ocenie organu nadzoru ogloszenia zamieszczonego w dniu 21 stycznia 2015 r. na
stronie ww.bipzagan.pl w sprawie ogloszenia przez Wojta Gminy Zagan konsultacji spolecznych
dotyczacych projektu uchwaly w sprawie statutu sotectw nie mozna uzna¢ za spetnienie wymogu,
o ktorym mowa w art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Prawidlowo przeprowadzone
konsultacje spoteczne winny zosta¢ przeprowadzone zgodnie z zasadami okre§lonymi w uchwale podjete;j
na podstawie wskazanego wyzej art.5a ust.2ustawy o samorzadzie gminnym. Podjecie
kwestionowanej uchwaty bez prawidtowo przeprowadzonych konsultacji z mieszkancami istotnie narusza
art. 31 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ktérego skutkiem jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty
w calosci.
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Ponadto uchwalone statuty sotectw Gminy Zagan nie reguluja wszystkich wymaganych prawem
zagadnien. Zgodnie z art. 35 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, statut jednostki pomocniczej okresla
w szczegblnosci: 1) nazwe 1 obszar jednostki pomocniczej, 2) zasady i tryb wyborow organoéw jednostki
pomocniczej, 3) organizacje i zadania organdéw jednostki pomocniczej, 4) zakres zadan przekazywanych
jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji, 5) zakres 1 formy kontroli oraz nadzoru organdéw gminy
nad dzialalnoscig organéw jednostki pomocnicze;.

Katalog spraw wymagajacych uregulowania w statucie jednostki pomocniczej ma charakter otwarty
zuwagi na postuzenie si¢ przez ustawodawce, w wyzej przywolanym przepisie, zwrotem
,»W szczegolnosci”. Rada moze zatem zawrze¢ w statucie postanowienia wykraczajace poza sfere wyzej
wymienionych zagadnien. Nie zmienia to jednak faktu, iz kwestie wskazane przez ustawodawce w art. 35
ust. 3 ustawy musza obligatoryjnie znalez¢ swoja emanacje w uchwalonym statucie jednostki
pomocniczej. Brak ktoregokolwiek znich przesadza o wadliwym zrealizowaniu kompetencji
prawodawczej, skutkujagcym istotnym naruszeniem prawa (wyrok WSA w Opolu z dnia 12 lutego 2008 r.,
IT SA/Op 563/07, wyrok WSA w Gorzowie Wlkp.,z dnia 6 wrzesnia 2006 r. sygn.akt IT SA/Go 450/06,
z dnia 30 sierpnia 2006 sygn.akt II SA/Go 449/06) ).

Analiza zapiséw zalacznikéw do uchwaly przez pryzmat poczynionych wyzej uwag, prowadzi do
konkluzji, iz Statuty Sotectw Gminy Zagan nie zawieraja minimalnych wymogéw wskazanych
w 35 ust. 3 ww. ustawy. W statutach brak jest zakresu i form kontroli oraz nadzoru organdéw gminy nad
dzialalnoscig organow jednostki pomocniczej. Jedynym przepisem dotyczacym powyzszej kwestii jest
§ 36, wmysl ktorego : ,Kontrole nad dziatalnoscig Solectwa sprawuje Wojt i Rada Gminy poprzez
dziatania wiasne lub komisji w tym Komisji Rewizyjnej”. Uregulowanie to nie moze jednak zostaé
uznane za czynigce zado$¢ wymogom wskazanym w art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy , nie wskazuje bowiem
ani ,,zakresu”, ani ,,form” kontroli i nadzoru.

Zadania sotectwa i sposob ich realizacji, zadania zebrania wiejskiego, soltysa i rady soteckiej powinny
by¢ uregulowane w statucie solectwa w sposob wyczerpujacy, w formie zamknigtego katalogu zadan
i form dziatania sotectwa, jego organdw i aparatu pomocniczego (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
5 czerwca 2012r., sygn. akt III SA/Wr 111/12, LEX nr 1211770). Wymogu tego nie speiniajg zapisy § 8,
§ 15, §16ust. 21 § 17 ust. 9 statutéw. Rada zadania solectw, ich organdéw i aparatu pomocniczego
okreslita w otwartych katalogach, na co wskazuje postuzenie si¢ zwrotem ,,w szczegdlnosci”.

Z kolei z przekroczeniem kompetencji rady podjete zostaty : §6ust. 112, §16ust. 115, § 17 ust. 1,
§ 19 ust. 3, § 20 ust. 1 oraz § 21 ust. 1 statutow. We wskazanych przepisach rada powtorzyta zapisy
ustawowe tj. art. 36 ustawy o samorzadzie gminnym. W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym
utrwalone jest stanowisko, iz powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja oraz uzupehienie
przez przepisy stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego jest niezgodne z zasadami
legislacji i stanowi jedng z form wykroczenie poza zakres ustawowego upowaznienia. Uchwatla rady
gminy nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwata,
jako istotnie naruszajagca prawo, jest niewazna. Zawsze bowiem tego rodzaju powtdrzenie jest
normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowigzuje. Jest tez dezinformujace, bowiem trzeba
liczy¢ si¢ ztym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktorej go
powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze¢sciowej zmiany intencji prawodawcy, a wiec do
naruszenia wymagania adekwatnos$ci. Uchwala nie powinna zatem powtarza¢ przepisow ustawowych, jak
tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych zustawa (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 wrze$nia 2009 r., sygn. akt I OSK 1077/09, z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn.
akt IT OSK 170/10, z dnia 10 listopada 2009 r., sygn. akt Il OSK 1256/09, z dnia 1 pazdziernika 2008 r.,
sygn. akt II OSK 955/08).

Zakwestionowaé nalezy rowniez zapis § 16 ust. 2 pkt 13 statutéw, na mocy ktoérego zobligowano
sottysa do uczestniczenia w sesjach rady gminy. Ustawodawca w art. 37a ustawy o samorzadzie
gminnym przyznaje jedynie soltysowi takie uprawnienie. To zatem od swobodnego uznania soltysa
zalezy, czy wezmie on udzial w posiedzeniu rady, czy tez nie b¢dzie w nim uczestniczyl. Rada Gminy
nie moze zatem przeksztalca¢ uprawnien ustawowych okreslonych podmiotow w ich obowigzek prawny.
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W mysl § 17 ust. 3 statutow: ,,Rada Solecka sklada si¢ z4 osob bez soltysa” zczego mozna
domniemywa¢é, iz w sktad rady soteckiej wchodzi oprocz czlonkow rady takze i sottys. Zardwno
w orzecznictwie jak 1w literaturze wyrazano wielokrotnie poglad, Ze skoro zaré6wno funkcje
uchwalodawcze, jak i wykonawcze ustawodawca powierza innym organom (zebrania wiejskie, sottys)
oraz stwierdza, ze rada "wspomaga" soltysa, to nalezy przyja¢, ze rada sotecka nie ma samoistnych
kompetencji. Jest organem doradczym i opiniodawczym sottysa. Ustawa nie przewiduje przeciez
tworzenia 1 funkcjonowania innych organéw solectwa poza organem uchwalodawczym (zebrania
wiejskie) 1 wykonawczym (sottys). Ztego tez wzgledu regulacja zawarta we wszystkich statutach
okreslajaca, ze soltys wchodzi w sktad rady nie jest prawidlowa i pozostaje w oczywistej sprzecznos$ci
z ustawg o samorzadzie gminnym (por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 marca 2010r., sygn. akt II
SA/Bd 121/10).

W Rozdziale 6 p.t. Tryb wyboru Sottysa i Rady Soteckiej oraz ich odwotania i wybory uzupetniajgce
statutow postanowiono, ze do zakresu dziatania zebrania wiejskiego nalezy wybor i odwolanie soltysa
i cztonkow rady soteckiej oraz stwierdzanie wygasnigcia ich mandatu. Oznacza to, iz rada gminy
przyznala zebraniu wiejskiemu kompetencj¢ do dokonania wyboru soltysa oraz cztonkdéw rady soteckiej.
Regulacja statutow w tym zakresie narusza przepis art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie
z ktorym: "soltys oraz czlonkowie rady soteckiej wybierani s3 w glosowaniu tajnym, bezposrednim,
sposrod nieograniczonej liczby kandydatéw, przez stalych mieszkancow sotectwa uprawnionych do
glosowania.". Z przepisu tego wynika, ze prawo wybierania soltysa oraz cztonkéw rady soteckiej
przyshuguje osobom fizycznym majacym status stalego mieszkanca solectwa iuprawionym do
glosowania. Przepis ten reguluje podstawowe zasady prawa wyborczego w odniesieniu do wyboru soltysa
i czlonkéw rady soleckiej. Przydanie w przepisie rangi statutowej zebraniu wiejskiemu charakteru
elekcyjnego, pozostaje w sprzecznosci takze zregulacja art. 36 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
w ktérym wyraznie stwierdzono, ze zebranie wiejskie jest w solectwie organem uchwatodawczym,
a wykonawczym - soltys, natomiast dziatalno$¢ sottysa wspomaga rada sotecka. Ustawodawca wskazujac
na uchwalodawczy charakter organu jakim jest zebranie wiejskie nie przyznat mu zatem prawa wyboru
organdéw solectwa (por. wyrok WSA w Opolu z dnia 15 wrze$nia 2009 r. (Il SA/Op 225/09).

W § 9 statutéw postanowiono, ze: ,,Prawo do udzialu w zebraniu wiejskim i glosowania na zebraniu
wiejskim majg wszyscy stali mieszkancy sotectwa posiadajacy czynne prawo wyborcze do rady gminy".
Zgodnie z art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym organami w solectwie sg zebranie wiejskie
1 soltys. Z przepisow prawa nie wynika wprost, kto tworzy zebranie wiejskie. Jednak w doktrynie
dominuje poglad, ze zebranie wiejskie okresli¢ nalezy, jako zgromadzenie ogdtu mieszkancéw danego
sotectwa, zamieszkujacych stale na jego terenie, zwotane przez uprawnione podmioty w celu
rozstrzygnigcia okre§lonej sprawy. W przeciwnym razie za zebranie wiejskie trzeba by uznaé¢ kazde
zgromadzenie mieszkancow wsi, takze na imprezie sportowej, kulturalnej lub podczas uroczystosci
religijnej (A. Szewc, Komentarz do art. 36 ustawy o samorzadzie gminnym, LEX 2012). Majac na
wzgledzie powyzszy poglad, ze uzaleznienie czlonkostwa mieszkancoOw solectwa w zebraniu wiejskim
solectwa, na terenie ktérego stale zamieszkuja, od faktu posiadania przez nich czynnego prawa
wyborczego stanowi przekroczenie kompetencji wynikajacej z art. 35 ustawy o samorzadzie gminnym.
Wprawdzie zaden przepis prawa nie precyzuje kto z mieszkancow solectwa moze, a kto nie moze
uczestniczy¢ w zebraniu wiejskim z prawem do glosowania, jednakze nalezy zgodzi¢ si¢ zteza, ze
ograniczenia wynikajace z art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym dotyczy tylko i wylacznie
udziatu w wyborach sottysa i rady soleckiej. Nie mozna na tej podstawie ogranicza¢ uprawnienia statych
mieszkancow sotectwa do decydowania o innych sprawach dotyczacych jednostki pomocniczej, na
terenie ktorej zamieszkujg. Ponadto bez podstawy prawnej wprowadzony zostal w § 21 ust. 3 statutow
wymog obecnos$ci na zebraniu wiejskim kandydata na sottysa lub czlonka rady soteckie;.

Ustawodawca stanowigc poszczegolne regulacje dotyczace funkcjonowania sotectwa wskazuje wprost,
jakie uchwaty zebrania wiejskiego podejmowane sa w glosowaniu tajnym. Zastrzezenie ustawodawcy
w tym zakresie dotyczy wylacznie wyboru sottysa irady soleckiej, o czym stanowi art. 36 ust.2 ustawy
o samorzadzie gminnym. W ocenie organu nadzoru jest to niewatpliwie przepis szczegolny, ktdry stanowi
wyjatek od zasady jawnosci glosowania zebrania wiejskiego. Powyzsze oznacza, ze rada stanowigc
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statuty sotectw nie byta wladna do zawierania wich tresci zapisu upowazniajacego do okreslania
wyjatkéw od zasady jawnosci gtosowania (§ 13 ust. 3 statutow sotectw). Jest to wylaczna kompetencja
ustawodawcy.

Jednocze$nie organ nadzoru wskazuje, ze w § 6 statutdow brak jest ustgpu 4, a po ust.3 jest ust. 5,
w § 11 ust. 2 zawarto odestanie do §19 pkt 11 2, a powinno by¢ §19ust. 11 2. Zgodnie
z § 124 w zwigzku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie zasad
techniki prawodawczej podstawowa jednostka redakcyjng uchwaty jest paragraf. Paragrafy mozna dzieli¢
na ustepy, ustepy na punkty, punkty na litery, a litery na tiret.

Wobec powyzszego orzeczono jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie WIlkp. wterminie 30dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly rady gminy wstrzymuje jej wykonanie w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem
dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru
1 Kontroli

Teresa Kaczmarek
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