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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.274.2018
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 2 listopada 2018 r.

Na podstawie art. 85, 86191 ust. 1i ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
22018 r, poz. 994 ze. zm.)

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

uchwaty Nr LXIII/340/18 Rady Gminy Jezowe z dnia 28 wrzesnia 2018 r. w sprawie uchwalenia statutu
Sotectwa Stary Nart.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 28 wrzesnia 2018 r. Rada Gminy Jezowe podj¢ta uchwate Nr LXI11/340/18 w sprawie

uchwalenia statutu Sofectwa Stary Nart. Wskazana uchwala zostal dor¢czona organowi nadzoru w dniu
5 pazdziernika 2018 r.

W podstawie prawnej uchwaty powotano art. 35 ust.1 i 3 oraz art.40 ust.2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018r. p0oz.994 z pézn.zm.) dalej ustawa. Przepis ten stanowi, iz organizacj¢
i zakres dziatania jednostki pomocniczej okre$la rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkancami. Statut jednostki pomocniczej okre$la w szczegolno$ci: 1) nazwe i obszar jednostki
pomocniczej; 2) zasady i tryb wyboréw organdéw jednostki pomocniczej; 3) organizacj¢ i zadania organow
jednostki pomocniczej; 4) zakres zadan przekazywanych jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji;
5) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalno$ciag organdéw jednostki pomocnicze;j.
Zgodnie z powyzszym organizacj¢ i zakres dziatania jednostki pomocniczej, a konkretnie sotectwa, okresla
uchwalony przez rade gminy statut, ktory jest aktem prawa miejscowego i podlega publikacji w dzienniku
urzedowym wojewoddztwa. Niewatpliwie przepisy ustawy dajg radzie szerokie kompetencje do uregulowania
w drodze statutu ustroju wewnetrznego sotectwa. Jednakze kompetencje te nie moga by¢ wykonywane
w oderwaniu od innych przepisow prawa powszechnie obowigzujacego. Analizujac przyznane radzie gminy
upowaznienie do stanowienia prawa obowigzujgcego na obszarze jej dziatania wskaza¢ nalezy, ze podejmujac
akty prawa miejscowego W oparciu 0 norme ustawowg, organ stanowigcy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkre$li¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
W sposob Scisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykltadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K 25/99, OTK 2000/5/141): "Stosujac przy
interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych sie do Zrodet prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni
rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi
okreslonych zadan nie jest rOwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych
stuzacych realizowaniu tych zadan (...)". Podkre$lenia wymaga ponadto, ze kazda norma kompetencyjna musi
by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepiséw ustawy.
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Wskazany wyzej przepis ustawy stanowi norm¢ bezwzglednie obowigzujaca, formutujaca katalog
probleméw wymagajacych uregulowania w akcie wykonawczym. Organ uchwatodawczy gminy moze
dokonywac regulacji prawnych w zakresie, w jakim zostat do tego wyraznie upowazniony.

Tymczasem w uchwale znalazly si¢ regulacje, ktorych nie obejmuje upowaznienie zawarte w przepisie
art. 35 ustawy.

W § 7ust.3 pkt2przedmiotowej uchwaty okreslono, ze wcze$niejsze wygasniecie mandatu Soltysa
i poszczegdlnych cztonkéw Rady Soteckiej nastepuje w przypadku prawomocnego skazujgcego wyroku
sagdowego, orzeczonego za przestepstwo umyslne. Przepis art. 36 ust.2 ustawy ustanawia podstawowe zasady
prawa wyborczego dotyczace sottysa irady soleckiej. Przepis ten przewiduje, ze sottys i cztonkowie rady
soteckiej wybierani sg w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrdd nieograniczonej liczby kandydatow, przez
statych mieszkancow solectwa uprawnionych do gltosowania. Przepis ten jest bezwzglednie wiazacy dla rady
gminy podczas tworzenia i uchwalania statutu jednostki pomocniczej (por. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
"Ustawa 0 samorzadzie gminnym. Komentarz", Warszawa 2011, s. 409), w sposob kompletny reguluje
podstawowe zasady prawa wyborczego organdow sotectw, wytyczajac w ten sposob radzie gminy dopuszczalne
granice regulacji statutem solectwa. Rowniez w orzecznictwie sadowoadministracyjnym utrwalil si¢ poglad, ze
upowaznienie rady gminy do okreslania ,,wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych”
nie zawiera upowaznienia do wprowadzania w statutach sotectw przestanki wykluczajacej mozliwo$é
sprawowania funkcji sottysa lub cztonka rady soteckiej, jaka jest prawomocny wyrok sadu, orzeczony za
przestepstwo popetnione z winy umyslnej. Taka indywidualna kwalifikacja po stronie osoby piastujacej funkcje
sottysa lub cztonka rady soteckiej nie stanowi takiej regulacji w zakresie "wewngtrznego ustroju gminy oraz
jednostek pomocniczych", ktéra nie wymagalaby szczegoétowego upowaznienia, gdyz dotyka kwestii
publicznych praw podmiotowych o charakterze politycznym do uczestnictwa we wiladczej dziatalno$ci
panstwa, azatem przede wszystkim kwestii materialnoprawnych, a dopiero wich nastegpstwie kwestii
ustrojowych (wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 9 grudnia 2014r. sygn. akt
Il SA/Kr 1186/14).

W § 9 pkt c) if) uchwaly Rada Gminy Jezowe okreslita kompetencje i obowigzki Sottysa. W § 9 pkt c)
postanowiono, iz Soltys reprezentuje solectwo na zewnagtrz. Zdaniem organu nadzoru rada gminy nie ma
kompetencji do rozstrzygania w statucie jednostki pomocniczej kwestii reprezentacji na zewnatrz tej jednostki.
Na gruncie przepisow powszechnie obowigzujgcego prawa, brak jest normy prawnej przyznajacej sottysowi
prawo reprezentacji sotectwa. Wojewodzki Sgd Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 29 stycznia
2013 r. IT SA/OI 1364/12 wyrazit poglad, iz sotectwo jako jednostka pomocnicza gminy, nie posiada zdolnosci
prawnej izdolno$ci do czynno$ci prawnych, nie moze zatem wystepowaé w obrocie prawnym jako
samodzielny podmiot mogacy skutecznie dziata¢ we wiasnym imieniu i na wlasny rachunek lub tez w imieniu
i na rachunek podmiotéw trzecich. Umocowania do reprezentacji, jak zawieranie uméw oraz wystepowania
przed sadami i organami, moga wynika¢ wylgcznie z przepisow ustawowych, ewentualnie z udzielonego przez
wlasciwy organ upowaznienia.

W wyroku z dnia 9.03.2010r. sygn. akt 11l SA/Wr 857/09 Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
zajat stanowisko, iz sotectwo jest jednostkg pomocniczg gminy, a wigc kompetencje do podejmowania dziatan
w zakresie wspOlpracy zinnymi spotecznosciami lokalnymi i organizacjami ma wylacznie gmina jako
jednostka samodzielna, reprezentujgca interesy spolecznosci lokalnej, nie za$ jej jednostka pomocnicza.
Sprzeczne z art. 5 ustawy byloby zatem przyznanie sotectwu uprawnienia do samodzielnego — bez udzialu
kompetentnych organdéw gminy — organizowania wspotpracy zinnymi spoteczno$ciami lokalnymi
I organizacjami oraz wyposazenie soltysa w kompetencje do reprezentowania solectwa zamiast wlasciwych
organow jednostki samorzadu terytorialnego.

W § 9pkt f) uchwaly Rada Gminy postanowita, iz sottys uczestniczy w posiedzeniach rady gminy
I wystepuje na posiedzeniach z wnioskiem w imieniu mieszkancéw sotectwa. Zgodnie z treécig art. 37a. ustawy
przewodniczacy organu wykonawczego jednostki pomocniczej moze uczestniczy¢ w pracach rady gminy na
zasadach okreslonych w statucie gminy, bez prawa udzialu w glosowaniu. Przewodniczacy rady gminy jest
kazdorazowo zobowigzany do zawiadamiania, na takich samych zasadach jak radnych, przewodniczacego
organu wykonawczego jednostki pomocniczej o sesji rady gminy. Organ nadzoru zauwaza, iz w $wietle
przepisu ustawowego, od swobodnego uznania przewodniczacego organu wykonawczego jednostki
pomocniczej zalezy, czy wezmie on udzial w posiedzeniu rady gminy, czy tez nie bedzie w nim uczestniczyl.
Ponadto akty prawa miejscowego nie moga regulowa¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzedu i nie
mogg by¢ z nimi sprzeczne. Zakwestionowany zapis § 9 pkt f) uchwaty stanowi niedopuszczalng modyfikacje
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przepiséw ustawowych, stad uznaé nalezy, ze w tym zakresie uchwata w sposdb istotny narusza przepisy
prawa.

W § 10 ust.2 ww. uchwaty Rada Gminy Jezowe wskazata, ze w sktad Rady Soteckiej wchodzi Sottys, ktory
jest jednoczesnie przewodniczacym Rady. Natomiast w §19 ust. 4 postanowiono, ze za wybranego cztonka
Rady soleckiej uznaje si¢ Soltysa, oraz tych kandydatow, ktorzy otrzymali najwiecej waznie oddanych gltosow.
W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy organem uchwatodawczym w sotectwie jest
zebranie wiejskie, awykonawczym - soltys. Dziatalno$¢ soltysa wspomaga rada sotecka. Ustawodawca
nie precyzuje na czym "wspomaganie" sottysa ma polegaé. Z literalnego brzmienia tego przepisu wynika, ze
rada sotecka nie nalezy do kategorii organow sotectwa. Jest jedynie organem wspomagajacym i opiniodawczo-
doradczym sottysa. Wobec powyzszego soltys nie moze wchodzic w skltad rady sofeckiej iby¢
przewodniczacym tej rady. Przyjety przez Rade Gminy zapis ustalajacy soltysa przewodniczacym rady
soteckiej narusza ww. przepis art. 36 ust. 1 ustawy. Stanowisko powyzsze uzasadnione jest orzecznictwem
sadowo- administracyjnym - wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 marca 2010 r., sygn. akt 11 SA/Bd 121/10.

Z kolei w § 13 przedmiotowej uchwaly Rada Gminy Jezowe uregulowata tryb odwotania Soltysa i Rady
Soteckiej oraz ich wyboru w ramach wyboréw uzupetniajacych ustalajac, ze do zakresu dziatania Zebrania
Wiejskiego nalezy odwotanie sottysa lub cztonkéw rady soteckiej przed uptywem kadencji. Oznacza to, iz rada
gminy przyznata zebraniu wiejskiemu kompetencje do odwotania soltysa oraz czlonkdéw rady soteckiej.
Zdaniem organu nadzoru regulacja niniejszego statutu w tym zakresie narusza przepis art. 36 ust. 2 ustawy,
zgodnie z ktérym: "sottys oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sg w gtosowaniu tajnym, bezpos$rednim,
sposrod nieograniczonej liczby kandydatow, przez stalych mieszkancow sotectwa uprawnionych do
glosowania". Z przepisu tego wynika, ze prawo wybierania soltysa oraz cztonkow rady soteckiej przystuguje
osobom fizycznym majgcym status stalego mieszkanca sotectwa i uprawionym do gltosowania. Przepis ten
reguluje podstawowe zasady prawa wyborczego w odniesieniu do wyboru sottysa i cztonkéw rady soteckie;.
Przyznanie w§ 13 przedmiotowego statutu zebraniu wiejskiemu charakteru elekcyjnego, pozostaje
W sprzecznos$ci takze z regulacja art. 36 ust. 1 ustawy, w ktorym wyraznie stwierdzono, ze zebranie wiejskie
jest w sotectwie organem uchwatodawczym, a wykonawczym sottys, natomiast dziatalno$¢ soltysa wspomaga
rada sotecka. Ustawodawca wskazujac na uchwatodawczy charakter organu jakim jest zebranie wiejskie
nie przyznal mu zatem prawa wyboru organow sotectwa (por. wyrok WSA w Opolu z dnia 15 wrze$nia 2009 r.
(11 SA/OP 225/09). W tym miejscu nalezy rowniez zauwazy¢, iz rada gminy nie byta réwniez uprawniona do
wprowadzenia w statucie solectwa unormowania pozwalajgcego na odwotlanie soltysa icztonkéow rady
soteckiej w sytuacji, gdy sottys utracit zaufanie mieszkancow Sotectwa, gdyz pojecie to jest nieostre i nieobjete
definicja zaro6wno statutowa, jak iustawowa, Akt prawa miejscowego, jako zrodto prawa powszechnie
obowigzujacego, nie moze zawiera¢ norm niedookre$lonych, czy niedefiniowalnych, z ktorych zaistnieniem
wigzg sie okreslone w jego tresci sankcje. Sytuacja taka bowiem wprowadza uznaniowo$¢ w stosowaniu normy
prawnej inie pozwala na jednoznaczne okreSlenie standardow w zakresie postgpowania zgodnego z jej
dyspozycja. Zbiezne zpowyzszym stanowisko prezentuje takze Wojewddzki Sad Administracyjny
w Olsztynie, ktory w wyroku z dnia 29 stycznia 2013 r., sygn. akt IT SA/Ol 1364/12, dotyczacym podobnego
zapisu statutowego stwierdzit, iz kwestionowane zapisy uchwaly obarczone sa wada legislacyjna, gdyz
wprowadzaja pojecia nieprecyzyjne i nieostre znaczeniowo, powodujace zbyt duzy luz interpretacyjny, ktory
jest niedopuszczalny.

Dodatkowo w tym miejscu organ nadzoru wskazuje na zapisy § 7 ust. 1 pkt a), b), ¢) i § 8 ust. 1 pkt a), b), ¢)
Statutu, ktore si¢ pokrywaja. Statut solectwa jako akt prawa miejscowego winien by¢ zredagowany w sposob
czytelny, jasny i precyzyjny, nie majacy zapisow rodzacych trudnosci interpretacyjne.

W § 15 ust.4 statutu Solectwa Rada Gminy Jezowe wskazata, Zze nie majg prawa wybierania osoby
pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sgdowym, pozbawionych praw wyborczych
orzeczeniem Trybunatu Stanu, ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sadowym. W ocenie organu
nadzoru cytowany wyzej zapis badanej uchwaly zostal podjety z istotnym naruszeniem: art. 35 ust. 13
w zwigzku z art. 36 ust. 2 ustawy, poniewaz rada gminy nie jest wladna do ponownego stanowienia przepisow
prawa regulujacych proces wyborow w zakresie w jakim czyni to ustawodawca. Przedmiotowa uchwata jest
aktem prawa miejscowego, co 0znacza, ze organ stanowigcy musi $cisle dostosowac podejmowane regulacje do
zakresu upowaznienia ustawowego. Przepis art. 94 Konstytucji RP nakazuje bowiem, aby akty prawa
miejscowego ustanawiane byly na podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie. Z kolei
art. 7 Konstytucji RP zobowiazuje organy wladzy publicznej do dziatania na podstawie i w granicach prawa.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 grudnia 2011 r. (sygn. akt: II OSK 2058/11) wyrazit
przekonanie, ze ,konstytucyjna zasada praworzadno$ci wyrazona w art. 7 Konstytucji RP w zwiazku
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z art. 94 Konstytucji RP wymaga, zeby materia regulowana wydanym aktem normatywnym wynikata
Z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Kazde unormowanie wykraczajace
poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych
warunkow legalnos$ci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego.”. Majac na
wzgledzie powyzsze zauwazy¢ nalezy, ze podstawowe zasady prawa wyborczego organow sotectwa, w tym
czynne prawo wyborcze, reguluje art. 36 ust. 2 ustawy. W mysl tego przepisu sottys oraz czionkowie rady
soteckiej wybierani sg w gtosowaniu tajnym, bezposrednim sposrod nieograniczonej liczby kandydatow, przez
stalych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania. Ustawa o samorzadzie gminnym nie precyzuje
pojecia ,,uprawniony do glosowania”, ale tez ustawodawca nie przekazuje kompetencji wtym zakresie
prawodawcy miejscowemu. ZauwazyC nalezy, ze uzyty w art. 36 ust. 2 ustawy zwrot ,,uprawniony do
glosowania” nie pozostaje nieuregulowany ustawowo. Organ nadzoru zgadza si¢ ze stanowiskiem, ze
interpretacja tego pojecia wymaga odwotlania si¢ do podstawowego aktu prawnego regulujacego prawa
wyborcze na szczeblu samorzadowym, tj. do Kodeksu wyborczego(wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 maja
2012 r.; sygn. 111 SA/LU 89/12).

W dalszej kolejnosci wymaga zaznaczenia, ze w §15 ust.13 statutu Rada Gminy Jezowe postanowila,
ze, jezeli zostat zgloszony 1 kandydat na Soltysa, to wyborow nie przeprowadza sig, a osobe zgloszong uznaje
si¢ za wybrang. W tym miejscu organ nadzoru zauwaza, iz ustawodawca przyznal radom gmin swobodg
W ksztaltowaniu statutow jednostek pomocniczych, jednakze okreslit réwniez zasady wyboru soltysa zawarte
w art. 36 ust. 2 ustawy. Zgodnie zzasadami zawartymi w powolanym przepisic soltys jest wybierany
w glosowaniu. Niedopuszczalne jest uregulowanie, W ktorym wyborow sottysa nie przeprowadza si¢, nawet
w przypadku zgloszenia si¢ jednego kandydata. Niewatpliwie Rada Gminy Jezowe wykroczyla poza
kompetencje przyznane jej przez ustawodawce, poprzez uregulowanie zasad wyboru soltysa sprzeczne
z art. 36 ust. 2 ww. ustawy, co stanowi istotne naruszenie prawa. W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, iz
niedopuszczalny jest wybor sottysa w sposob inny, niz poprzez przeprowadzenie wyboréw, bowiem akt prawa
miejscowego nie moze by¢ sprzeczny zaktem rangi ustawowej (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 7 wrzesnia 2007 roku o sygn. akt 1V SA/GI 1103/06, wyrok WSA
w Gdansku z dnia 22.03.2018r. sygn..akt 111 SA/Gd 97/18.).

Wedhig organu nadzoru rada gminy uchwalajgc statut sotectwa winna przestrzega¢ zakresu upowaznienia
ustawowego poprzez regulowanie tylko tych kwestii, ktore mieszcza si¢ w pojeciu organizacji i zakresu
dziatania jednostki pomocniczej, atakze przestrzega prawa ustawowego nie tworzac norm sprzecznych
zustawg lub wkraczajacych w zakres materii ustawowej. Wszelkie przepisy statutu niespelniajagce tych
wymogow w sposOb istotny naruszajag prawo, przez co sa niewazne. Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, iz
W statucie sotectwa moga znalezé sie tylko takie postanowienia, ktorych przedmiot miesci si¢ w zakresie
wyznaczonym przez przepis ustawowy. Wszelkie odstepstwa od upowaznienia sformulowanego w art.35
ustawy przesadzaja o naruszeniu przepisu upowazniajacego, jak i konstytucyjnej zasady praworzadnosci
w zakresie legalnosci aktu prawa miejscowego.

Na marginesie organ nadzoru zauwaza, ze organ uchwalodawczy w swoim akcie, a tym bardziej w akcie
prawa miejscowego nie powinien powotywaé si¢ na przepisy ustawy, ktéra utracita juz moc w dacie
uchwalania niniejszego Statutu. Mianowice w § 14 ust. 6 Statutu, Rada Gminy Jezowe odwotata si¢ do zasad
okreslonych w Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw, ktory to akt zostat
uchylony z dniem 1 sierpnia 2011 r. przez ustawe z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajace ustawe -
Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011, Nr 21, poz. 113 ze zm.).

Majagc na uwadze powyzsze wskazane naruszenia prawa, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty
Nr LXI11/340/18 Rady Gminy Jezowe z dnia 28 wrzesnia 2018 r. w sprawie uchwalenia statutu Sotectwa Stary
Nart nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.
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Na rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
ul. Kraszewskiego 4A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30dni od dnia jego
doreczenia.

z up. WOJEWODY
PODKARPACKIEGO
DYREKTOR GENERALNY
URZEDU

Marcin Zaborniak
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