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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.119.19.2015.SP1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 8 stycznia 2016 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz. U. z 2015r. poz. 1515 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

§ 3 ust. 2 pkt 1, § 6 ust. 1 we fragmencie ,,oraz przekazanymi uchwatami Rady Miejskiej i zarzqgdzeniami
Burmistrza”, § 6 ust. 3, § 11 ust. 1 we fragmencie ,,Zebranie Wiejskie”, § 11 ust. 2, § 22 ust. 1 pkt 1 i pkt
2, § 31 we fragmencie ,,w szczegdlnosci”, a takze § 38 we fragmencie ,,i planem finansowym” zatacznika do
uchwaly Rady Miejskiej w Siechnicach Nr XV11/116/15 z dnia 3 grudnia 2015 r. w sprawie nadania statutu
sotectwa Grodziszow.

UZASADNIENIE

Rada Miejska w Siechnicach, powotujac sie na art. 18 ust. 2 pkt 7, art. 35, art. 40 ust. 2 pkt 1 oraz art. 48
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, podjeta na sesji w dniu 3 grudnia 2015 r. uchwate Nr XV11/116/15
w sprawie nadania statutu sotectwa Grodziszow, zwang dalej ,,uchwata”.

Przedmiotowa uchwata zostata przestana pismem Sekretarza Gminy Siechnice z dnia 10 grudnia 2015 r.
(znak: WOP.0711.32.2015.IP) i wplyneta do Organu Nadzoru dnia 10 grudnia 2015 r.

W trakcie postgpowania nadzorczego dotyczacego przedmiotowej uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit
podjecie:
- § 3 ust. 2 pkt 1 zalgcznika do uchwaly z istotnym naruszeniem art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.);

-§ 6 ust. 1 we fragmencie ,,oraz przekazanymi uchwatlami Rady Miejskiej i zarzgdzeniami Burmistrza”
oraz § 6 ust. 3 zalgcznika do uchwatly z istotnym naruszeniem art. 35 ust. 1 i art. 35 ust. 3 pkt 4 ustawy
o0 samorzadzie gminnym;

- § 11 ust. 1 we fragmencie ,,Zebranie Wiejskie”, § 11 ust. 2, § 22 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 zalacznika do
uchwaly z istotnym naruszeniem art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym;

- § 31 we fragmencie ,,w szczegolnosci” zatacznika do uchwaty z istotnym naruszeniem art. 35 ust. 3 pkt 3
ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

- § 38 we fragmencie ,,i planem finansowym” zatacznika do uchwaty z istotnym naruszeniem art. 51 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym.

Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, organizacj¢ i zakres dzialania jednostki
pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami.
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W art. 35 ust. 3 ustawy wskazano, ze: ,,Statut jednostki pomocniczej okre§la w szczegolnosci: 1) nazwe
1 obszar jednostki pomocniczej; 2) zasady i tryb wyboréw organow jednostki pomocniczej; 3) organizacje
1 zadania organow jednostki pomocniczej; 4) zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz
sposob ich realizacji; 5) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalno$cig organow
jednostki pomocnicze;j.”

Postuzenie si¢ przez ustawodawce otwartym katalogiem spraw, ktére nalezy regulowaé w statucie
jednostki pomocniczej pozwala organowi stanowigcemu gminy na dokonanie ustalen w sprawach
ustrojowych solectwa, ktore nie zostaly wprost wyrazone w art. 35 ust. 3 ustawy. Nie oznacza to jednak
petnej swobody regulacyjnej takiego statutowego aktu prawa miejscowego. Organ stanowigcy gminy musi
przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego poprzez regulowanie tylko tych kwestii, ktore mieszcza si¢
W pojeciu organizacji i zakresu dziatania jednostki pomocniczej, a takze przestrzegac¢ prawa ustawowego nie
tworzac norm sprzecznych z ustawa lub wkraczajacych w zakres materii ustawowej. Wszelkie przepisy
statutu niespetniajace tych wymogdw w sposob istotny naruszaja prawo, przez co sg niewazne.

Rada Miejska w Siechnicach w § 3 ust. 2 pkt 1 w zwigzku z § 2 pkt 10 zatgcznika do uchwaty wskazata,
ze jednostka pomocnicza — sotectwo Grodziszow dziala na postawie obowigzujacych przepiséw, a w
szczegblnosci ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 1515).

W konteksécie powyzszego postanowienia Statutu nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 87 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej zrodtami powszechnie obowiazujagcego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrodlami powszechnie
obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dzialania organdw,
ktore je ustanowity. Przepisy rozdzialu III Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej wyraznie wskazujg
hierarchi¢ aktow prawnych. W §wietle tych przepiséw ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym
od aktow prawnych organdéw samorzadu terytorialnego.

Ustanowiony w ustawie zasadniczej, zamknigty katalog zrodet prawa skonstruowany jest jednoczes$nie
w oparciu o zasade¢ hierarchiczno$ci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktéw nizszego
rzedu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie
moga naruszac przepisoOw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrodet
prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji migdzy normami
prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi
w akcie nizszego rzedu.

Postanowienia § 3 wust. 2 pkt 1 zalagcznika do uchwaly nie da si¢ pogodzi¢c z obowigzujacym
hierarchicznym systemem zrodet prawa. Przepis wynikajacy z aktu stanowionego przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie upowaznienia ustawowego nie moze stanowi¢ podstawy
prawnej obowigzywania ustaw i rozporzadzen. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach
aktow prawnych tego samego rzgdu. W przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny, ktdérego rozstrzygnigcie
moze nastgpi¢ zarOwno na podstawie takiego aktu, jak i przepisow powszechnie obowigzujacych,
rozstrzygniecie powinno nastgpi¢ w oparciu o przepisy hierarchicznie wyzsze (tak tez Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 4 kwietnia 2012 r. — sygn. akt IV SA/Wr 81/12).

W zwigzku z tym nalezy uzna¢, ze kwestionowany w sentencji fragment analizowanego statutu —
wskazujacy ustawe, na podstawie ktorej dziata przedmiotowe sotectwo w Gminie Siechnice — w sposob
istotny narusza prawo, co skutkuje koniecznoscia stwierdzenia jego niewaznoSci.

Nastepnie Rada w § 6 ust. 1 zalacznika do uchwaly przyjeta: Solectwo uczestniczy w realizacji zadan
Gminy na swoim obszarze w zakresie okreslonym niniejszym Statutem oraz przekazanymi uchwatami Rady
Miejskiej i zarzgdzeniami Burmistrza. Z kolei § 6 ust. 3 Rada postanowita: Przejecie zadan przekazywanych
przez organy Gminy wymaga zgody solectwa.

Uprawnienie Rady Miejskiej do okreslenia zakresu zadan przekazywanych jednostce pomocniczej
(tu sotectwu) przez gmin¢ oraz sposob ich realizacji wynika z art. 35 ust. 3 pkt 4 ustawy o samorzadzie
gminnym, na podstawie ktoérego rada gminy zobowigzana jest okresli¢ w statucie jednostki pomocniczej
zakres zadan przekazywanych jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji. Rada, podejmujac
przedmiotowa uchwale, zobowigzana byta do precyzyjnej realizacji normy kompetencyjnej. Tym samym
byta wladna do okreslenia konkretnego zakresu zadan przekazywanych sotectwu oraz sposobu ich realizacji.
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W opinii Organu Nadzoru zakres zadan przekazywanych sotectwu przez gming oraz sposéb ich realizacji
powinien by¢ szczegdtowo i wyraznie wymieniony w statucie solectwa. Upowaznienie Rady Miejskiej oraz
Burmistrza do okre$lania zadan przekazywanych sotectwu stwarza szerokie pole do interpretacji zaréwno co
do zakresu tych zadan, jak i sposobu ich realizacji. Co wigcej, pozwala wykonawcy uchwaly na poszerzenie
listy zadan realizowanych przez sotectwo o blizej nieokreslone rodzaje dziatalnosci oraz inne sposoby
realizacji tych zadan, o ktorych statut solectwa nie wspomina, stwarzajac obszar do naduzyc¢.

Prawo do okreslania zakresu zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz sposobu realizacji tych
zadan w statucie jednostki pomocniczej, ktore ustawodawca przyznal Radzie, nalezy rozumie¢ jako
upowaznienie do okre$lenia tylko i wylacznie rzeczowych przepisow, bez mozliwosci rozszerzania
o dodatkowe kompetencje. Ponadto, w ocenie Organu Nadzoru postanowienia wskazanych fragmentow § 6
zatgcznika do uchwaty naruszajg w sposob istotny takze art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy
wladzy publicznej zobowigzane sg do dziatania na podstawie i w granicach prawa. Za takie nie mozna
bowiem uzna¢ dziatania polegajacego na niepelnym okre§leniu zadan przekazywanych jednostce
pomocniczej przez gming oraz sposobu realizacji tych zadan.

Ponadto wskazuje si¢ dodatkowo, ze postanowienie § 6 ust. 3 zalagcznika do uchwaty o mozliwosci
przejecia zadan przekazywanych przez organy Gminy za zgoda sotectwa naruszaja w sposob istotny art. 35
ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym organizacj¢ i zakres dzialania jednostki
pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami.
Organ Nadzoru zauwaza, ze przekazanie nowych zadan sotectwu przez Gming wymaga zmiany statutu
sotectwa z zachowaniem odpowiedniego trybu — przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami.

Majac powyzsze na uwadze nalezy zatem stwierdzi¢ niewazno$¢ § 6 ust. 1 we fragmencie ,,0raz
przekazanymi uchwatami Rady Miejskiej i zarzqdzeniami Burmistrza”, § 6 ust. 3 zatacznika do uchwaly,
jako podjetych z istotnym naruszeniem prawa.

Z kolei zgodnie z § 22 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 zatagcznika do uchwaty, do wylacznej wlasciwosci Zebrania
Wiejskiego nalezy: wybor i odwotanie Sottysa oraz wybodr i odwotanie Rady Soteckie;j.

W innych regulacjach zatgcznika do uchwaly zamieszczono dalsze przepisy zwigzane z przypisang
Zebraniu Wigjskiemu kompetencja wyboru i odwolywania Soltysa oraz Rady Soteckiej. W § 11 ust. 11 2
zatgcznika do uchwaly postanowiono: 1. Wyboru Softysa i Rady dokonuje Zebranie Wiejskie w gfosowaniu
tajnym, bezposrednim sposrod nieograniczonej liczby kandydatow przez mieszkancow solectwa
uprawnionych do glosowania. 2. Zebranie Wiejskie dla wvbordw Soltvsa i Rady zwoluje i prowadzi

Burmistrz lub osoba przez niego upowazniona, do czasu wyboru przewodniczqcego zebrania.

Wszystkie cytowane powyzej regulacje naruszajg prawo poprzez przyznanie zebraniu wiejskiemu
kompetencji do dokonania wyboru soltysa oraz cztonkéw rady soteckiej. Taka tre$¢ regulacji jest sprzeczna
z art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym: ,,sottys oraz czlonkowie rady soteckiej
wybierani s3 w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrdéd nieograniczonej liczby kandydatow, przez
statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania”. Z przepisu tego wynika bowiem, ze prawo
wybierania sottysa oraz cztonkdéw rady soteckiej przystuguje osobom fizycznym majgcym status stalego
mieszkanca sotectwa 1 bedacych uprawnionymi do glosowania. Jest to podstawowa zasada prawa
wyborczego w odniesieniu do wyboru softysa i czlonkow rady soteckiej. Natomiast zgodnie
z wskazywanymi regulacjami statutu uprawnione do wyboru soltysa i czlonkow rady soleckiej jest zebranie
wiejskie, ktore zgodnie z 36 ust. 1 ustawy jest organem uchwatodawczym solectwa.

Zachodzi zatem istotna rozbieznos$¢ pomiedzy regulacja ustawowa a regulacja materii wyboru soltysa
i cztonkow rady soteckiej w zalgczniku do uchwaly. Przydanie w przepisie rangi statutowej zebraniu
wiejskiemu charakteru organu elekcyjnego wykracza poza przypisang temu organowi role organu
uchwatodawczego. Ustawodawca, wskazujgc na uchwalodawczy charakter zebrania wiejskiego, nie
przyznal mu zatem prawa wyboru wykonawczego organu sotectwa, ani jego organu wspomagajacego.

Zaprezentowane stanowisko jednoznacznie wynika z tre$ci ustawy i znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie sgdowym. Wojewodzki Sgd Administracyjny stwierdzit jednoznacznie, ze ,,prawo
wybierania soltysa oraz cztonkow rady soleckiej z art. 36 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym, nie moze
by¢ utozsamiane i interpretowane poprzez prawo do udziatu w zebraniu wiejskim, zdefiniowanym
w przepisie art. 36 ust. 1 tej ustawy, stanowigcym, ze «Organem uchwatodawczym w solectwie jest zebranie
wiejskie». Przepis art. 36 ust. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym przesqdzil, ze prawo wybierania soltysa
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oraz czlonkow rady soleckiej przystuguje osobom fizycznym (majgcym status statego mieszkanca sotectwa,
uprawnionego do glosowania), nie przystuguje natomiast organowi sotectwa, jakim jest zebranie wiejskie”
(wyrok WSA z dnia 15 wrzesnia 2009 r., sygn. akt I SA/Op 225/09, LEX nr 569829). W wyroku tym
wskazano rowniez, ze ,ustawodawca nadat zebraniu wiejskiemu wylgcznie uprawnienia uchwalodawcze
i nie mozna mu nadawac charakteru elekcyjnego”.

Wszystko powyzsze przesadza o koniecznosdci stwierdzenia niewaznosci § 11 ust. 1 we fragmencie
»Zebranie Wiejskie”, § 11 ust. 2, § 22 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 zatgcznika do uchwaty.

Ponadto, w § 31 zalacznika do uchwaly Rada Miejska w Siechnicach, okreslajac, jakie obowiazki
i kompetencje naleza do Sottysa, uzyta zwrotu ,,w szczegdlnosci”.

Uprawnienie Rady do definiowania zadan soltysa wynika z art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, na podstawie ktorego rada gminy zobowigzana jest okresli¢ w statucie jednostki pomocniczej
organizacj¢ i zadania organdw jednostki pomocniczej. Rada, podejmujac przedmiotowa uchwale,
zobowigzana byta do precyzyjnej realizacji normy kompetencyjnej. W opinii Organu Nadzoru obowigzki
i kompetencje sottysa powinny by¢ szczegdtowo i wyraznie wymienione w statucie sotectwa. Uzycie zwrotu
»W szczegblnosci” stwarza szerokie pole do interpretacji i pozwala wykonawcy uchwaty na poszerzenie
listy kompetencji soltysa o blizej nieokreslone rodzaje dziatalnosci, o ktérych statut nie wspomina,
stwarzajac obszar do naduzyc.

Ponadto, w ocenie Organu Nadzoru, zamieszczenie w tresci § 31 zalacznika do uchwaly przedmiotowego
postanowienia narusza w sposob istotny takze art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiadzy
publicznej zobowigzane sa do dziatania na podstawie i w granicach prawa. Za takie nie mozna bowiem
uzna¢ dzialania polegajacego na niepelnym okre§leniu zadan organéw jednostki pomocniczej
1 jednoczesnym przekazaniu blizej nieokreslonym podmiotom (w domysle — wykonawcy uchwaty)
upowaznienia do powierzania im innych jeszcze zadan niz przewidziane w statucie.

Powyzsze stanowisko Organu Nadzoru znalazlo potwierdzenie w orzecznictwie sgdowym. W wyroku
z dnia 5 czerwca 2012 Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzil, ze: ,,Zadania sotectwa
(...), Sposob ich realizacji (...), zadania soltysa (...), zadania rady sofeckiej (...) powinny by¢ natomiast
uregulowane w statucie sotectwa w sposob wyczerpujqcy, w formie zamknigtego katalogu zadan i form
dzialania sofectwa, jego organow i aparatu pomocniczego. Przyjecie innego zalozenia, jak trafnie przyjgl
organ nadzoru, umozliwitoby takze przekazywanie solectwu i jego organom zadan w trybie pozastatutowym,
zarowno przez rade gminy, jak i przez organ wykonawczy gminy. Taki porzgdek ustrojowy solectwa jest
sprzeczny z upowaznieniem ustawowym zawartym w art. 35 ust. 3 pkt 3 i 4 u.s.g. Stanowi to takze istotne
naruszenie art. 7 Konstytucji RP, nakazujqcego organom wiadzy publicznej dziatanie na podstawie i w
granicach prawa.” (sygn. akt IIl SA/Wr 111/12).

Nastepnie Rada Miejska w Siechnicach w § 38 zatacznika do uchwaly przyjeta: Sofectwo samodzielnie
decyduje o wykorzystaniu srodkow finansowych wyodrebnionych w budzecie Gminy dla potrzeb Solectwa

zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawa 1 planem finansowym.

Zgodnie z art. 51 ust. 3 ustawy o samorzgdzie gminnym, statut gminy okre§la uprawnienia jednostki
pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy. Przyznanie okreslonych
uprawnien do prowadzenia gospodarki finansowej (np. do dokonywania ptatnosci czy odbierania nalezno$ci
zwigzanych z powierzonym mieniem) w zaden sposob nie przesadza o posiadaniu przez sotectwo
samodzielnosci w tym zakresie.

Dziatanie w ramach budzetu oznacza, ze solectwa nie tworza wilasnych budzetow ani jakichkolwiek
innych planéw finansowych. Co za tym idzie prawidtowy sposob planowania i dokonywania dochodow
i wydatkéw jednostek pomocniczych gminy polega na ich odpowiednim wyodrebnieniu w budzecie gminy
i ich obstugi przy pomocy konta podstawowego gminy. Takiego sposobu finansowania nie zmienia réwniez
ustanowienie funduszu soteckiego w oparciu o ustawe z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U.
z 2014 r. poz. 301 ze zm.).

W $wietle powyzszego jednostka pomocnicza w istocie nie osigga dochodéw ani nie ponosi wydatkow.
Sa to bowiem dochody i wydatki Gminy. Dlatego tez stwierdzenie, ze solectwa osiagga dochody
z okreslonych zrodet uzna¢ nalezy za istotne naruszenie art. 51 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.
W swietle powyzszego wskazac nalezy, ze w odrdznieniu od jednostek budzetowych jednostki pomocnicze
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nie tworzg zadnych planéw finansowych. W przypadku, gdy rada gminy rozstrzygnie o wyodrgbnieniu
w budzecie gminy $§rodkoéw stanowiacych fundusz sotecki (art. 2 ust. 1 ustawy o funduszu soteckim)
sotectwo sktada stosowny wniosek o przyznanie $rodkow. Zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy o funduszu
soteckim wniosek powinien zawiera¢ wskazanie przedsigwzig¢ przewidzianych do realizacji na obszarze
sotectwa w ramach $rodkoéw okre§lonych dla danego sotectwa na podstawie informacji, o ktérej mowa
w art. 3 ust. 2, wraz z oszacowaniem ich kosztow 1 uzasadnieniem. Jako taki, dokument ten nie stanowi
planu finansowego w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych. Co istotne ,,przyznanie
sotectwu Srodkow” w ramach funduszu soteckiego nie oznacza fizycznego przekazania srodkow
pienieznych na konto sotectwa, lecz wydzielenie ich w strukturze budzetu Gminy wedle obowiazujacej
klasyfikacji budzetowe;j.

W oparciu o powyzsze nalezy zatem stwierdzi¢ niewaznos$¢ § 38 we fragmencie ,,i planem finansowym”
zatacznika do uchwaty.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstgpie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktéra nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

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.

Wojewoda Dolnoslaski:
P. Hreniak
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