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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NK-1.4131.171.2020.AHor
WOJEWODY LUBUSKIEGO

z dnia 23 grudnia 2020 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713, z p6zn.zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaly Nr XXV/146/2020 Rady Gminy Zwierzyn z dnia
28 pazdziernika 2020 r. w sprawie statutu Solectwa Zwierzyn II, w calosci.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 28 pazdziernika 2020 r. Rada Gminy Zwierzyn podjeta uchwate Nr XXV/146/2020
w sprawie statutu Solectwa Zwierzyn II. Zostala ona dor¢czona organowi nadzoru dopiero w dniu
10 grudnia 2020 roku.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdza, ze ww. uchwata podjeta
zostata z istotnym naruszeniem prawa, tj. art. 35 ust. 11 3, art. 36 ust. 112, oraz art. 48 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz.713 z p6zn. zm) — dalej jako u.s.g.

W mysl art. 35 ust. 1 u.s.g. ,,Organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada gminy
odrgbnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami”.

Zgodnie z art. 35 ust. 3 u.s.g. statut jednostki pomocniczej, jaka jest sotectwo, okresla w szczegolnosci:
1) nazwe 1obszar jednostki pomocniczej, 2) zasady itryb wyboréw organow jednostki pomocniczej,
3) organizacje i zadania organéw jednostki pomocniczej, 4) zakres zadan przekazywanych jednostce przez
gmine oraz sposob ich realizacji, 5) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnos$cia
organow jednostki pomocniczej. Stosownie za$ do art. 48 ust. 1 u.s.g. ,,Jednostka pomocnicza zarzadza
i korzysta z mienia komunalnego oraz rozporzadza dochodami ztego zrédla w zakresie okreslonym
w statucie. Statut ustala rowniez zakres czynno$ci dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza
w zakresie przystugujacego jej mienia”. Elementem obligatoryjnym kazdego statutu jednostki pomocniczej
jest rowniez jest okres$lenie sposobu zarzadzania i korzystania z mienia komunalnego i rozporzadzania
dochodami z tego zrédta oraz uregulowanie zakresu czynno$ci dokonywanych samodzielnie przez jednostke
pomocnicza w zakresie przyslugujacego jej mienia.

Katalog spraw wymagajacych uregulowania w statucie jednostki pomocniczej ma charakter otwarty
zuwagi na postuzenie si¢ przez ustawodawce zwrotem ,,w szczeg6lnosci”. Rada moze zatem zawrzec
w statucie postanowienia wykraczajace poza sfer¢ wyzej wymienionych zagadnien. Nie zmienia to jednak
faktu, i1z kwestie wskazane przez ustawodawce w art. 35 ust. 3 oraz w art. 48 ust. 1 u.s.g. muszg
obligatoryjnie znalez¢ swojg emanacj¢ w uchwalonym statucie jednostki pomocniczej. Brak ktoregokolwiek
znich przesagdza o wadliwym zrealizowaniu kompetencji prawodawczej, skutkujagcym istotnym
naruszeniem prawa (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 12 lutego 2008 r.,
sygn. akt II SA/Op 563/07, LEX nr 357473; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie
Wikp. z 6 wrzesnia 2006 r., sygn. akt II SA/Go 450/06, LEX nr 931130; wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z 30 sierpnia 2006 r., sygn. akt II SA/Go 449/06 LEX nr 320311).

Tymczasem przedmiotowa uchwat nie zawiera regulacji dotyczacej sposobu zarzadzania i korzystania
zmienia komunalnego oraz rozporzadzania dochodami ztego zrdédla, jak rowniez zakresu czynnosci
dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego jej mienia.
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W § 25 Rada wskazata, ze zasady przekazywania Sotectwu sktadnikéw mienia komunalnego do korzystania
okresla odrebna uchwata Rady Gminy Zwierzyn, za$ stosownie do § 26 ust. 1 Sotectwo zobowigzane jest do
racjonalnej gospodarki przekazanym mieniem komunalnym oraz do przestrzegania wszystkich przepisow
zwigzanych z eksploatacjg tego mienia. Nie sposob jednak uznaé, aby powyzsza regulacja czynita zados¢
delegacji z art. 48 ust. 1 u.s.g. poprzez odsylanie w tym zakresie do innej uchwaty rady gminy. Poniewaz
wszystkie uchwaty wskazane w sentencji rozstrzygnigcia nie zawieraja wszystkich obligatoryjnych
elementow, nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ przedmiotowych uchwaty w catosci.

Nie jest to jednak jedyny mankament prawny badanej uchwatly.

W § 4 ust. 5 uchwaty Rada Gminy uchwalita, ze ,,Kandydata na Sottysa i cztonkéw Rady Soteckiej moze
zglosi¢ na ustalonym druku kazdy uprawniony do glosowania mieszkaniec Sotectwa. Uprawnionym do
glosowania jest mieszkaniec stale zamieszkujacy na terenie Sotectwa, ktdry posiada czynne prawo
wyborcze do wyboru Rady Gminy Zwierzyn”. Natomiast stosownie do § 4 ust. 6 ,,Kandydat na Sottysa
i cztonka Rady Soteckiej musi posiada¢ prawo wybieralnosci do Rady Gminy Zwierzyn, tj. bierne prawo
wyborcze i stale zamieszkiwa¢ na terenie Sotectwa". Wyjasni¢ nalezy, ze zgodnie z art. 36 ust. 2 u.s.g.
sottys oraz czlonkowie rady soteckiej wybierani sa w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrod
nieograniczonej liczby kandydatow, przez statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania.
Ustawodawca okreslit wiec sposob i kluczowe zasady glosowania nad zgltoszonymi kandydaturami oraz
krag uprawnionych do tego gltosowania. W art. 35 ust. 3 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym lokalnemu
prawodawcy pozostawiono do uregulowania jedynie zasady itryb wyboréw organdow jednostki
pomocniczej. Lokalny prawodawca powinien rozwing¢ ustalone ustawa unormowania w zakresie procedury
wyboru soltysa iczlonkéw rady soteckiej, anie powiela¢ je, czy modyfikowaé w zakresie prawa
wybieralnos$ci. Jak wyjasnit Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 25 wrzesnia
2019 1., sygn. akt Il SA/Ke 512/19, z art. 36 ust. 2 u.s.g. wynika, Ze czynne prawo wyborcze przystuguje
statym mieszkancom solectwa uprawnionym do glosowania, za$ bierne prawo wyborcze posiada
nieograniczona liczba kandydatow, jak rowniez, ze wybor soltysa icztonkéw rady soleckiej nastepuje
w glosowaniu tajnym i bezposrednim. Przepis ten jest regulacjag kompletna. Nieuzasadnione jest zatem
wprowadzanie ograniczen prawa biernego w wyborach na soltysa czy czlonka rady soleckiej. WSA
w Gorzowie Wlkp. w wyroku w sprawie SA/Go 294/20 z dnia 9 wrze$nia 2020 r. orzekt, ze ,,Jesli chodzi
o bierne prawo wyborcze, soltys i czlonkowie rady soteckiej sa wybierani sposréd nieograniczonej liczby
kandydatéw, co nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze takim kandydatem moze by¢ kazdy. Zawarta
w art. 35 ust. 3 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym delegacja nie obejmuje kompetencji do ograniczenia
kregu oséb uprawnionych do kandydowania na sottysa czy tez do rady soleckiej. Z przyczyn praktycznych
powinny by¢ to osoby, ktorym znana jest problematyka danego sotectwa, a takimi osobami sa przede
wszystkim jego mieszkancy, jednakze to do mieszkancow danego sotectwa powinien naleze¢ wybdr osob
zasiadajacych w radzie soteckiej czy tez osoby softysa i brak jest podstaw do ograniczania im takiego
wyboru poprzez wskazanie, ze kandydatem moze by¢ tylko osoba stale mieszkajaca na terenie sotectwa”.
Nieuzasadnione jest rowniez wprowadzanie ograniczen podmiotow, ktorzy moga zglasza¢ kandydatow
(tylko mieszkancy sotectwa). Skoro nie ma ustawowych ograniczen biernego prawa w wyborach na soltysa
czy czlonka rady soteckiej, to rowniez nie powinno si¢ wprowadza¢ takich ograniczen formalnych do
zgloszen kandydatow. Zatem przepisy § 4 ust. 5 i ust. 6 statutow istotnie naruszaja prawo.

Rada Gminy w § 4 ust. 22 statutu postanowita, ze ,,Glosowania, przy zgloszeniu nie wigcej niz max
liczby kandydatow do Rady Soteckiej, (o ktérej mowa w § 20.2) nie przeprowadza si¢.”. Taki zapis jest
sprzeczny z art. 36 ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktérym ,,Soltys oraz czlonkowie rady soteckiej wybierani sg
w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposréd nieograniczonej liczby kandydatow, przez statych
mieszkancoéw solectwa uprawnionych do glosowania”. Ponadto zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 2 ustawy rada
gminy okre$la w statucie zasady i tryb wyborow organow jednostki pomocniczej. Nie posiada kompetencji
do decydowania kiedy wyborow nie przeprowadza si¢. Wybor cztonkdéw rady soteckiej nalezy do
uprawnionych mieszkancow, a sam fakt zgloszenia kandydata w wyborach nie moze przesadza¢ o jego
automatycznym wyborze w przypadku zgloszenia takiej ilosci kandydatow do rady soteckiej jaka jest
wymagana. Regulacja ta istotnie narusza art. 36 ust. 2 u.s.g.

Istotnie naruszaja prawo rowniez postanowienia w § 4 ust. 201 ust. 23. Rada postanowita w nich, ze
w przypadku uzyskania przez 2 lub wigcej kandydatow na Soltysa, rownej liczby glosow, przewodniczacy
komisji wyborczej przeprowadza losowanie. Za wybranego uznaje si¢ kandydata wylosowanego (ust. 20);
w przypadku uzyskania rownej liczby gloséw przez kandydatow do Rady Soteckiej, przewodniczacy
Komisji wyborczej przeprowadza losowanie. Za wybranego lub wybranych uznaje si¢ kandydata
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(kandydatow) wylosowanych (ust. 23). Skoro ustawodawca w art. 36 ust. 2 u.s.g. przesadzit o zasadach
wyboru soltysa i czlonkow rady soteckiej to za niezgodny z powyzsza regulacja nalezy réwniez uznaé
przedmiotowe zapisy. W przypadku uzyskania rownej liczby glosow wybory nalezy powtorzy¢ albo
przeprowadzi¢ druga tur¢ glosowania, o wyborze danej osoby na soltysa albo cztonka rady soleckiej
nie moze bowiem przesadzi¢ losowanie gdyz takiej instytucji nie przewidziat ustawodawca w ustawie.

W § 7 ust. 1 pkt 4 Rada Gminy uchwalita, Zze wygasnigcie mandatu Sottysa lub czlonka Rady Soteckiej
nastgpuje na skutek wykreslenia z rejestru wyborcow obejmujacego mieszkancow Sotectwa. Jak juz
wskazano wyzej kandydatem na soltysa albo cztonka rady soteckiej (a wigc tym samym sottysem albo
cztonkiem rady soteckiej) moze by¢ kazdy, a nie tylko mieszkaniec danego sotectwa. W zwiazku z tym brak
wpisu w rejestrze wyborcoOw danego solectwa czy tez wykreslenie z takiego spisu nie moze za soba
pociaga¢ wygasnigcia mandatu.

Istotnie narusza prawo takze § 13 ust. 1 statutu stanowiacy, iz: ,,Prawo do udzialu i glosowania
w Zebraniu Wiejskim majg wszyscy petnoletni mieszkancy Sotectwa zamieszkujacy na obszarze Sotectwa,
ktorzy posiadaja czynne prawo wyborcze do wyboru Rady Gminy Zwierzyn”. W doktrynie dominuje
poglad, Zze zebranie wiejskie okresli¢ nalezy, jako zgromadzenie ogdtu mieszkancow danego sotectwa,
zamieszkujacych stale na jego terenie, zwotane przez uprawnione podmioty w celu rozstrzygniecia
okreslonej sprawy. W przeciwnym razie za zebranie wiejskie trzeba by uzna¢ kazde zgromadzenie
mieszkancéw 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,
uzaleznienie cztonkostwa mieszkancoOw sotectwa w zebraniu wiejskim solectwa, na terenie ktdrego stale
zamieszkuja, od faktu posiadania przez nich czynnego prawa wyborczego i osiagnigcia petnoletno$ci
stanowi przekroczenie kompetencji wynikajacej z art. 35 ustawy o samorzadzie gminnym. Wprawdzie
zaden przepis prawa nie precyzuje kto z mieszkancow sotectwa moze, akto nie moze uczestniczy¢
w zebraniu wiejskim z prawem do glosowania, jednakze nalezy zgodzi¢ si¢ zteza, ze ograniczenia
wynikajace z art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym dotyczy tylko i wylacznie udziatu w wyborach
sottysa i rady soteckiej. Nie mozna na tej podstawie ogranicza¢ uprawnienia statych mieszkancoéw sotectwa
do decydowania o innych sprawach dotyczacych jednostki pomocniczej, na terenie ktérej zamieszkujg. Poza
tym jak wynika zart. 10§ 1 ustawy zdnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z2020r.,
poz. 1740 z pdzn. zm.) pelnoletnim jest, kto ukonczyt lat osiemnascie. Stosownie za$ do art. 10 § 1 pkt3
lit. a ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1319) prawo wybierania
(czynne prawo wyborcze) ma w wyborach do rady gminy - obywatel polski oraz obywatel Unii
Europejskiej niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpozniej w dniu glosowania konczy 18 lat, oraz stale
zamieszkuje na obszarze tej gminy. Petnoletnio$¢ jest wigc pojeciem prawa cywilnego, a osoba ktéra ma
czynne prawo wyborcze w wyborach do rady gminy musi mie¢ ukonczone w dniu wyboréw 18 lat, a co za
tym idzie najpdzniej w tym dniu musi osiggnac¢ petnoletnosc.

W § 19 ust. 2 pkt 1 statutu Rada Gminy wskazala, ze do obowiazkow soltysa nalezy reprezentowanie
Sotectwa na zewnatrz. Kompetencja ta zostata okreslona w sposéb zbyt ogdlny. Sotectwo jako jednostka
pomocnicza gminy nie posiada zdolno$ci prawnej i zdolno$ci do czynno$ci prawnych, nie moze zatem
wystepowa¢ w obrocie prawnym jako samodzielny podmiot mogacy skutecznie dzialaé we wlasnym
imieniu ina wilasny rachunek. Sotectwa sg wylacznie elementami sktadowymi gmin, niemajacymi poza
tymi ramami samodzielnego bytu prawnego, dlatego z powyzszych wzgledow brak jest mozliwosci
prawnych powierzenia przez rad¢ reprezentacji na zewnatrz Sotectwa - sottysowi. W $wietle orzecznictwa
sadow administracyjnych ,jednostki pomocnicze nie moga wystgpowac w stosunkach cywilnoprawnych
jako odrebny od gminy podmiot prawny, ich organy nie s3 umocowane inie moga by¢ upowaznione
w statucie do zawierania w imieniu tych jednostek umoéw i zaciggania zobowigzan” (wyrok NSA z dnia
26 marca 1992 r., SA/WR 300/92). Przyjete stanowisko organu nadzoru potwierdza rowniez Wojewodzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 9 marca 2010 r. (sygn. akt III SA/WR 857/09). Uznaé
zatem nalezy, ze Rada przekroczyla zakres upowaznienia zawartego w art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g.
jednoczesnie wkroczyta w kompetencje Wojta Gminy Zwierzyn nadajac soltysowi funkcj¢ reprezentatywna
w stosunkach zewngtrznych, co stanowi istotne naruszenie prawa.

W § 20 kwestionowanej uchwaly Rada Gminy Zwierzyn postanowila, ze: Rada Sofecka liczy
4 cztonkéw, w tym Sottys jako przewodniczacy (ust. 2); Rada Sotecka zatwierdza swoje dziatania poprzez
glosowanie z zachowaniem zasady zwyktej wigkszosci gtosow. W przypadku kiedy glosow "za" jest tyle
samo co gloséw "przeciw", decyduje gltos Sottysa (ust. 3). W ocenie organu nadzoru regulacje te stoja
w sprzecznosci z art. 36 ust. 1 u.s.g., ktoéry wyraznie stanowi, iz organem uchwatodawczym w sotectwie jest
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zebranie wiejskie, a wykonawczym - soltys. Dziatalno$¢ sottysa wspomaga rada sotecka. Ustawodawca
zatem, jednoznacznie zaznaczyl, iz organami sotectwa sg zebranie wiejskie oraz soltys. Rada sotecka,
natomiast, jedynie "wspomaga dziatalno$¢ soltysa", nie jest ona wigc organem sotectwa. Z powyzszych
wzgledow sottys nie moze by¢ cztonkiem rady soteckiej. Regulacja statutow w tym zakresie narusza takze
przepis art. 36 ust. 2 u.s.g., zgodnie zktorym: "soltys oraz czlonkowie rady soteckiej wybierani sg
w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposréd nieograniczonej liczby kandydatow, przez stalych
mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania." Przepis ten reguluje podstawowe zasady prawa
wyborczego w odniesieniu do wyboru sottysa i cztonkéw rady soteckiej i wskazuje, ze rada sotecka jest
odrgbnym od sottysa cialem majacym za zadanie wspomaganie sottysa. Z przywotanych przepiséw wynika,
ze rada softecka jest obligatoryjnym gremium doradczym dla soltysa. Sottys irada solecka sa odrebnie
wybierani w trybie okre$lonym w art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. W $wietle powyzszego
nalezy stwierdzi¢, ze uwzglednienie w skladzie rady soteckiej soltysa narusza ustawowo okreslony
w art. 36 ust. 2 ustawy model ustalania sktadu tego kolegium. Taka sytuacja stoi w sprzeczno$ci z celem
funkcjonowania rady soteckiej, wskazanym w przepisach ustawy, poniewaz soltys irada solecka to dwie
odrgbne struktury (zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 maja 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 383/07,
wyrok WSA w Opolu z dnia 10 maja 2016 r.).

Z tych wzgledow wskaza¢ nalezy, Ze istotnie narusza prawo réwniez § 21 ust. 2, w mysl ktorego
»Posiedzenia Rady Soteckiej zwoluje i przewodniczy im Sottys, a w przypadku jego nieobecnos$ci najstarszy
wiekiem cztonek Rady Soteckiej”. Zaden przepis prawa nie dopuszcza mozliwosci taczenia funkcji sottysa
i przewodniczacego rady soteckiej. Z konstytucyjnej zasady legalnosci, jak rowniez zasady panstwa prawa
wynika, ze w przypadku, gdy normy prawne nie przewiduja wyraznie kompetencji organu panstwowego,
kompetencji tej nie wolno domniemywaé iw oparciu oinng rodzajowo kompetencje przypisywac
ustawodawcy zamiaru, ktorego nie wyrazit (zob. wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 16 maja 2019 r.,
sygn. akt Il SA/Go 175/19).

Organ nadzoru wskazuje réwniez, ze przy ponownym uchwalaniu statutu solectwa nalezaloby réwniez
doprecyzowa¢ kwestie zakresu i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalno$cig organdéw
jednostki pomocniczej. Jak wyjasnit Wojewodzki Sad Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim
w uzasadnieniu do wyroku z dnia 26 wrze$nia 2019 r., sygn. I SA/Go 519/19, uprawnienia kontrolne
i nadzorcze przystuguja obu organom gminy: radzie i wojtowi. Co si¢ tyczy zakresu kontroli, to moze ona
obejmowac dziatalno$¢ organow jednostek pomocniczych pod wzgledem legalnosci, celowosci, rzetelnosci
i gospodarno$ci ich dziatan. Przy redagowaniu statutu jednostki pomocniczej nalezy takze pamigtaé
o ustawowych kompetencjach kontrolnych, jakie w tym zakresie przysluguja komisji rewizyjnej rady
gminy.

Organ nadzoru przypomina takze, ze stosownie do art. 90 ust. 1 zd. 1 u.s.g. "Wajt obowigzany jest do
przedtozenia wojewodzie uchwat rady gminy w ciggu 7 dni od dnia ich podjgcia". Przedmiotowa uchwata
zostata przekazana organowi nadzoru dopiero po 43 dniach od jej podjecia przez Rade.

Pouczenie:

Od niniejszego rozstrzygnigcia shuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.

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

Z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Pawet Witt
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