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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.139.17.2015.KW
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 17 grudnia 2015,

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 2pkt 1, §5ust. 1pkt 5, § 7ust. 21it. £, § 8 ust. 1 we fragmencie: ,,i uchwalami organéw Gminy”,
§ 27 ust. 2, §28oraz § 30 we fragmencie: ,ustaw i” uchwaly nr XIII/56/2015 Rady Miasta i Gminy
Swierzawa z dnia 26 listopada 2015 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Swierzawa.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 26 listopada 2015 r. Rada Miasta i Gminy Swierzawa podjeta uchwate nr XIII/56/2015
W sprawie uchwalenia Statutu Miasta Swierzawa.

Uchwata ta wptyneta do organu nadzoru dnia 3 grudnia 2015 r., przekazana pismem z dnia 1 grudnia
2015 r., znak pisma: Br.0711.11.2015.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzit podjgcie jej poszczegdlnych
postanowien z istotnym naruszeniem prawa. Organ nadzoru stwierdzit podjecie:

1) § 2 pkt 1 uchwaty z istotnym naruszeniem art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.);

2)§ Sust.1pkt 5uchwaty zistotnym naruszeniem art. 35 ust. 3 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym
w zwigzku z art. 7 Konstytucji;

3)§ 7ust.2lit. f uchwaly zistotnym naruszeniem art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym
w zwigzku z art. 7 Konstytucji;

4) § 8 ust. 1 we fragmencie: ,,i uchwalami organéw Gminy” z istotnym naruszeniem art. 35 ust. 1 w zwiazku
z ust. 3 pkt 3 ustawy 0 samorzgdzie gminnym oraz art. 7 Konstytuciji;

5)§ 27ust.2uchwaty zistotnym naruszeniem art. 35 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz
art. 178 ust. 1, art. 195 ust. 1 i art. 199 ust. 3 Konstytucji;

6) § 28 uchwalty z istotnym naruszeniem art. 35 ust. 1 ustawy o0 samorzgdzie gminnym;

7) § 30 we fragmencie: ,,ustaw i” uchwaty z istotnym naruszeniem art. 87 Konstytucji.
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Rada Miasta i Gminy Swierzawa w postanowieniach ogoélnych uchwaty wskazata, ze: ,,Samorzad
Mieszkancow Miasta Swierzawa dziatla na podstawie przepisOw prawa, a w szczegdlnosci ustawy
0 samorzadzie gminnym” (§ 2 pkt 1 uchwaty).

W kontekscie tej regulacji nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 87 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
zroédltami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zroédtami powszechnie obowigzujacego prawa
sg takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowitly.
Przepisy rozdziatu III Konstytucji RP wyraznie wskazuja hierarchi¢ aktow prawnych. W $wietle tych
przepisOw ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktow prawnych organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Ustanowiony Ww ustawie zasadniczej zamknigty katalog zrédet prawa
skonstruowany jest jednocze$nie w oparciu 0 zasade hierarchicznos$ci. Z zasady tej wynika, Ze umocowanie
do wydawania aktow nizszego rzedu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte
w aktach nizszego rzedu nie moga narusza¢ przepisOw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu.
Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mysl
ktorej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje
si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. W zwiazku ztym podjetej regulacji
nie mozna pogodzi¢ z obowigzujgcym hierarchicznym systemem zrodetl prawa. Akt wydany przez rade
gminy, na podstawie upowaznienia ustawowego, nie moze stanowi¢ podstawy prawnej obowigzywania
ustaw. Tego typu regulacje dopuszczalne sa jedynie w ramach aktow prawnych tego samego rzgdu.
W przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny, ktdrego rozstrzygnigcie moze nastapi¢ zarowno na podstawie
takiego aktu, jak i przepisow ustawy, rozstrzygniecie powinno nastgpi¢ w oparciu o przepisy hierarchicznie
wyzsze (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Wr 81/12, CBOSA).

Niedopuszczalne jest zatem wskazywanie w akcie prawa miejscowego na podstawie jakich ustaw dziataé
ma jednostka pomocnicza.

Moca § 5 ust. 1 pkt 5 uchwaly Rada postanowita, ze do zakresu dziatan Samorzadu Mieszkancoéw nalezy
tworzenie pomocy sasiedzkiej (klgski zywiotowe, zdarzenia losowe, itp.).

W ocenie Organu Nadzoru powyzszy zapis stanowi wyraz przekroczenia udzielonego radzie
upowaznienia ustawowego do okreslenia zakresu dzialania Samorzadu Mieszkancéw. Rada przyznajac
Samorzadowi Mieszkancow uprawnienie do tworzenia pomocy sasiedzkiej (w razie klgsk zywiolowych oraz
zdarzen losowych, itp.) postuzyta si¢ sformutowaniem nicostrym. Z tresci tego zapisu nie wynika jakich
konkretnie sytuacji on dotyczy. Mozliwych prawdopodobnych sytuacji moze by¢ wiele. Tytulem przyktadu
mozna wskaza¢ chociazby: wybuch pozaru czy powodz. W kazdym z tych przypadkow przepisy prawa
wskazuja odpowiednie organy obowigzane do podjecia wlasciwych czynnos$ci stosownie do obowiazujacych
procedur. Mozna tu wymieni¢ ustawe z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, ktéra
w treSci art. 1 ust. 2 stanowi, ze do podstawowych zadan Panstwowej Strazy Pozarnej nalezy: 1)
rozpoznawanie zagrozen pozarowych i innych miejscowych zagrozen; 2) organizowanie i prowadzenie akcji
ratowniczych w czasie pozaréw, klesk zywiotowych lub likwidacji miejscowych zagrozen. Wedlug
art. 20 tej ustawy akcje¢ ratowniczg organizuje i kieruje nig Panstwowa Straz Pozarna (ust. 1). Podczas
wykonywania czynnosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 pkt 3, jednostki organizacyjne Panstwowej Strazy
Pozarnej, biorgce udziat w akcjach ratowniczych, obowiazane sg przestrzega¢ wskazan lub instrukcji osob
kierujgcych tymi shuzbami (ust. 2). Ponadto w razie powodzi, stosownie do treSci art. 31a ustawy
0 samorzadzie gminnym WJjt oglasza iodwotuje pogotowie ialarm przeciwpowodziowy. Zgodnie
z art. 31 b ustawy jezeli w inny sposob nie mozna usunaé bezposredniego niebezpieczenstwa dla zycia ludzi
lub dla mienia, wojt moze zarzadzi¢ ewakuacj¢ z obszaro6w bezposrednio zagrozonych. 2. W przypadku
wprowadzenia stanu kleski zywiotowej wojt dziala na zasadach okre§lonych w odrebnych przepisach.
Chodzi tu m.in. oustawe zdnia 26 kwietnia 2007 r. 0 zarzadzaniu kryzysowym, ktora reguluje
postepowanie podczas sytuacji kryzysowej zdefiniowanej jako sytuacja wptywajaca negatywnie na poziom
bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub $rodowiska, wywolujaca znaczne ograniczenia
W dziataniu wtasciwych organéw administracji publicznej ze wzglgedu na nieadekwatnos¢ posiadanych sit
i sSrodkow. Stosownie do tresci art. 19 ust. 1 ustawy organem wlasciwym w sprawach zarzadzania
kryzysowego na terenie gminy jest wojt, burmistrz, prezydent miasta. 2. Do zadan wdjta, burmistrza,
prezydenta miasta w sprawach zarzadzania kryzysowego nalezy m.in. 1) kierowanie monitorowaniem,
planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkow zagrozen na terenie gminy; 2) realizacja zadan z zakresu
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planowania cywilnego, w tym: a) realizacja zalecen do gminnego planu zarzadzania kryzysowego, b)
opracowywanie i przedktadanie staroécie do zatwierdzenia gminnego planu zarzadzania kryzysowego.

Gdy chodzi o regulacje prawne dotyczace klesk zywiotowych, to ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r.
o stanie klegski zywiotowej reguluje tryb wprowadzenia i zniesienia stanu kleski zywiotowej, a takze zasady
dziatania organow wiadzy publicznej oraz zakres ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela
W czasie stanu kleski zywiotowej. Wedltug art. 7 tej ustawy w czasie stanu kleski zywiotowej organy wtadzy
publicznej dziataja w dotychczasowych strukturach organizacyjnych panstwa i w ramach przystugujacych
im kompetencji, z zastrzezeniem przepisOw niniejszej ustawy. Natomiast stosownie do tresci art. 8 w czasie
stanu kleski zywiotowej dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich
usunigcia kierujg: 1) wojt (burmistrz, prezydent miasta) — jezeli stan klgski zywiotowej wprowadzono tylko
na obszarze gminy; 2) starosta — jezeli stan klegski zywiotowej wprowadzono na obszarze wigcej niz jednej
gminy wchodzacej w sktad powiatu; 3) wojewoda — jezeli stan kleski zywiotowej wprowadzono na obszarze
wiecej niz jednego powiatu wchodzacego w sklad wojewodztwa; 4) minister wilasciwy do spraw
administracji publicznej lub inny minister, do zakresu dzialania ktorego nalezy zapobieganie skutkom dane;j
kleski zywiotowej lub ich usuwanie, aw przypadku watpliwosci co do wiasciwosci ministra lub
w przypadku gdy wiasciwych jest kilku ministrow — minister wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrow —
jezeli stan klgski zywiotowej wprowadzono na obszarze wigcej niz jednego wojewodztwa.

Majgc na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze Rada nie zostata upowazniona do podejmowania
kwestionowanego przepisu, co uzasadnia stwierdzenie jego niewaznosci.

Stanowiac o zadaniach Ogdlnego Zebrania Rada Miasta i Gminy Swierzawa wskazata, ze do wytacznej
kompetencji tego organu jednostki pomocniczej nalezy wustalanie zadan do realizacji przez
Przewodniczacego i Rade Mieszkancow w okresie miedzy Ogolnymi Zebraniami.

Regulacja § 7 ust. 21lit. f uchwaty stoi w sprzecznosci z art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy o0 samorzadzie
gminnym. Zgodnie z tym przepisem w statucie jednostki pomocniczej obowigzkowo znalez¢ si¢ musza
postanowienia wyczerpujgco wskazujace zadania organdw jednostki pomocniczej, w tym Przewodniczacego
i Rady Mieszkancow. Skoro zatem, to rada gminy zobowigzana zostala do okreSlenia zadan
Przewodniczacego iRady Mieszkancow, nie moze ona delegowa¢ tej kompetencji na jednostke
pomocniczg. Organ nadzoru wskazuje, ze rada gminy, na zasadzie art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie
gminnym, jest jedynie uprawniona do okreslenia zadan Przewodniczacego i Rady Mieszkancow, co wigcej
okreslenie zadan Przewodniczacego i Rady Mieszkancéw moze mie¢ miejsce wytacznie w statucie jednostki
pomocniczej i musi zosta¢ dokonane w sposOb wyczerpujacy.

Zgodnie z § 8 ust. 1 uchwaly: ,,Przewodniczacy wykonuje uchwaty Ogolnego Zebrania oraz inne zadania
okreslone przepisami prawa i uchwatami organéw Gminy”.

Cytowane regulacje naruszajg w sposob istotny normy wyrazone w art. 35 ust. 1 w zwigzku z ust. 3 pkt
3 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Zgodnie z tymi przepisami statut jednostki pomocniczej gminy okresla
organizacj¢ i zakres dzialania tej jednostki, w tym w szczegodlnosci organizacje¢ 1 zadania organow jednostki
pomocniczej. Oznacza to, ze zgodnie z wolg ustawodawcy jedynym aktem, w ktorym moze zostaé
unormowana kwestia zadan Przewodniczacego, jest jej statut. Akt ten — zgodnie z powotanymi przepisami —
normowa¢ ma t¢ kwestie w sposéb wyczerpujacy, a tym samym nie jest mozliwe rozszerzanie katalogu
zadan Przewodniczacego w inny sposob, w tym réwniez w formie uchwat organéw Gminy.

Zgodnie z treScig art. 35 ust. 1 ustawy, cho¢ statut jednostki pomocniczej przyjmuje forme uchwaty rady
gminy, jest to jednak uchwata szczego6lnego rodzaju, albowiem przyjmowana jest ona w specjalnym trybie,
ktory rozni si¢ od zwyklego koniecznoscig przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami danej jednostki.
Tym samym ,,zwykta” (tj. inna niz statut jednostki pomocniczej) uchwata rady gminy nie moze wkraczac¢
W materie statutu jednostki pomocniczej, w tym modyfikowaé okreSlonego w nim katalogu zadan organu
wykonawczego — Przewodniczacego. Ewentualna zmiana zakresu dziatania Przewodniczacego moze zostac¢
dokonana jedynie w drodze nowelizacji jej statutu, a wigc zzachowaniem wymogu przeprowadzenia
konsultacji z mieszkancami jednostki pomocniczej. Tym samym uznaé trzeba, Zze wskazana regulacja,
w zakresie w jakim pozwala na pozastatutowe wyznaczanie zadan Przewodniczacego, w sposob istotny
narusza prawo.

Powyzsze potwierdza takze wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
5 czerwca 2012 r. 11l SA/Wr 111/12, zgodnie z ktorym zadania sotectwa i sposob ich realizacji, zadania
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soltysa irady soteckiej powinny by¢ uregulowane w statucie sotectwa w sposob wyczerpujacy, w formie
zamknigtego katalogu zadan i form dziatania sotectwa, jego organdéw i aparatu pomocniczego.

Na podstawie § 27 ust. 2 uchwaty postanowiono, ze: ,,Spory mi¢dzy organami Samorzadu Mieszkancow
na tle interpretacji niniejszego Statutu, w tym odwotan wobec decyzji organow Gminy naruszajacych istotne
interesy Samorzadu Mieszkancoéw rozpatruje Rada Gminy”. Regulacja ta istotnie narusza prawo, poniewaz
organ stanowigcy gminy nie moze przypisywac sobie kompetencji do ustalania powszechnie obowiazujacej
wyktadni prawa, w tym aktow stanowionych przez samg rade gminy.

Regulacja taka stanowi, po pierwsze, istotne naruszenie upowaznienia wyrazonego w art. 35 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Przepis ten wyraznie stanowi, jakie materie mogg zosta¢ uregulowane w Statucie
jednostki pomocniczej, i mimo ze wprowadza otwarty katalog spraw podlegajacych regulacji, to do zakresu
takiej regulacji nie nalezy z pewnoscig kwestia rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych zwigzanych
z trescig aktu. Po drugie, konieczne jest podkreslenie, ze w polskim porzadku prawnym nie wystepuje
obecnie w ogole instytucja powszechnie obowigzujacej wyktadni aktow normatywnych przez organ je
stanowigcy (wykltadni autentycznej). Powszechna wykladnia aktéw normatywnych pozostawataby
W sprzecznosci z trescig art. 178 ust. 1, art. 195 ust. 1 oraz art. 199 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z tymi
przepisami se¢dziowie w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz —
poza sedziami Trybunatu Konstytucyjnego — ustawom. Oznacza to, niedopuszczalno$¢ przypisywania
jakiemukolwiek podmiotowi prawa do rozstrzygania sporow na tle interpretacji postanowien aktu prawnego.

W § 28 uchwaly znalazta si¢ regulacja, zgodnie z ktora: ,,Zmiany niniejszego Statutu dokonuje Rada
Gminy po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych: 1) z wlasnej inicjatywy; 2) na wniosek Burmistrza; 3)
na wniosek Ogolnego Zebrania”.

Powyzsze stanowi naruszenie art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory okres$la, ze organem
wilasciwym do uchwalenia statutu, po wczesniejszym przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami, jest
rada gminy. Ustawodawca nie wymaga tutaj dodatkowego wniosku burmistrza lub Ogélnego Zebrania. Nie
ulega za$ watpliwosci, ze — jezeli przepis ustawy nie stanowi inaczej — zmian w akcie prawnym dokonuje
si¢ w sposob wiasciwy dla jego ustanowienia. Tym samym § 28 uchwaty stanowi modyfikacje ustawy i jako
taki w sposéb istotny narusza prawo, co powoduje jego niewazno$é.

Nastegpnie w § 30 uchwaly Rada wskazata, ze: ,,W sprawach nieuregulowanych niniejszym Statutem majg
zastosowanie przepisy ustaw i Statutu Miasta i Gminy Swierzawa”.

Takze ta regulacja w zakresie, wjakim wskazuje na stosowanie przepisOw ustaw w sprawach
nieuregulowanych statutem solectwa narusza wynikajaca z Konstytucji RP hierarchig¢ zrodet prawa, na ktora
Zwrdocono juz uwage w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym. Kwestionowana uchwata jest aktem prawa
miejscowego, aktem wykonawczym do ustawy, czyli aktem podustawowym. Zaden akt znajdujacy sie nizej
w hierarchii Zrédet prawa nie moze umocowywaé obowigzywania aktu wyzszego rzedu. Wskazywana
regulacja podwazana istote systemu zrodet prawa, w ktorym akty wykonawcze uzupelniajg materi¢
ustawowa w zakresie wyraznie wskazanym w ustawie.

Biorac powyzsze pod uwage postanawia si¢ jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od jego doreczenia, ktora nalezy wnies¢ za posrednictwem organu nadzoru —
Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie zart. 92 ustawy o0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
P. Hreniak
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