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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.71.25.2016.MG
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 6 czerwca 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz.
446)

stwierdza niewaznos$¢

§6pkt5,§9,§ 11 pkt5, § 14 ust. 2 we fragmencie ,,z wyjatkiem przeprowadzania wyborow lub odwotania
soltysa”, § 18, § 19, § 20 ust. 1 we fragmencie ,,chyba Ze zainteresowani nie stawiajg si¢ na zebraniu i nie
usprawiedliwiajg swojej nieobecnosci” 1 § 29 uchwaty Rady Miejskiej Gminy Lubomierz z dnia 27 kwietnia
2016 roku nr XX1/95/16 w sprawie uchwalenia statutu Sotectwa Pasiecznik.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 kwietnia 2016 roku Rada Miejska Gminy Lubomierz dziatajac na podstawie art. 35 1 art.
40 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym podjeta uchwate nr XX1/95/16 w sprawie uchwalenia statutu
Sotectwa Pasiecznik.

Uchwata ta wptyneta do organu nadzoru w dniu 10 maja 2016 roku.
W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit, ze:

1. § 6 pkt 5, § 14 ust. 2 we fragmencie ,,z wyjatkiem przeprowadzania wyboréw lub odwotania soltysa”,
§ 18, § 20 ust. 1 we fragmencie ,,chyba Ze zainteresowani nie stawiajg si¢ na zebraniu i nie usprawiedliwiaja
swojej nieobecnosci” zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym,

2. § 9 zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 35 ust. 1 i ust. 3 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym,
3. § 11 pkt 5 zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 36 ust. 11 2 ustawy o samorzadzie gminnym,
4. § 19 zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym,

5. § 29 zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 178 ust.
1, art. 195 ust. 1 i art. 199 ust. 3 Konstytucji

W § 6 pkt 5 uchwaty Rada postanowita:
., Do kompetencji zebrania wiejskiego nalezy: (...) 5) wybieranie i odwolywanie Sottysa, Rady Soteckiej, .
W § 14 ust. 2 uchwaty Rada postanowita:

bl

,, Glosowanie odbywa si¢ w sposob jawny, z wyjatkiem przeprowadzania wyborow lub odwolania soltysa.”.
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W § 18 uchwaty Rada postanowita:

., 1. Odwolanie Soltysa i cztonkow Rady Soleckiej stanowi wylgczng kompetencje zebrania. 2) Zebranie
w celu odwoltania, o ktorym mowa w ust. 1 zwotuje Burmistrz z wiasnej inicjatywy lub na uzasadniony wniosek
co najmniej 1/10 stalych mieszkancow Solectwa uprawnionych do gtosowania.”,

W § 20 ust. 1 uchwaty Rada postanowita:

,,Odwoltanie Soltysa i czlonkow Rady Soleckiej nie moze nastgpi¢ zaocznie, chvba Ze zainteresowani
nie stawiajq sie na zebraniu i nie usprawiedliwiajq swojej nieobecnosci.”.

W przytoczonych regulacjach wprowadzono normy zwigzane z przypisang Zebraniu Wiejskiemu
kompetencja wyboru i odwotywania Soltysa oraz Rady Soteckiej. Wskaza¢ tutaj nalezy, ze zgodnie z § 4 pkt 1
uchwaty Zebranie Wiejskie okreslane jest w dalszej czgsci uchwaty jako Zebranie. Stad tez unormowania
zawarte w kwestionowanych § 14, § 18 i § 20 uchwaty odnoszg si¢ do Zebrania Wiejskiego. W takim uktadzie,
W ocenie organu nadzoru naruszaja one prawo poprzez przyznanie Zebraniu Wiejskiemu kompetencji
do dokonania wyboru sottysa oraz czlonkéw rady soteckiej. Taka tres¢ regulacji jest sprzeczna z art. 36 ust.
2 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym: ,soltys oraz czlonkowie rady soteckiej wybierani
sa w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposréd nieograniczonej liczby kandydatéw, przez statych
mieszkancéw sotectwa uprawnionych do glosowania”. Z przepisu tego wynika bowiem, ze prawo wybierania
sottysa oraz czlonkoéw rady soteckiej przystuguje osobom fizycznym majacym status statego mieszkanca
sotectwa 1 bedacych uprawnionymi do glosowania. Jest to podstawowa zasada prawa wyborczego
w odniesieniu do wyboru sottysa i cztonkéw rady soteckiej. Natomiast zgodnie z wskazywanymi regulacjami
statutu uprawnione do wyboru soltysa i cztonkéw rady soteckiej jest zebranie wiejskie, ktore zgodnie z 36 ust.
1 ustawy jest organem solectwa. Zachodzi zatem istotna rozbiezno$¢ pomiedzy regulacja ustawowa a regulacja
materii wyboru sottysa i cztonkow rady soteckiej w uchwale. Przydanie w przepisie rangi statutowej zebraniu
wiejskiemu charakteru organu elekcyjnego wykracza poza przypisang temu organowi role organu
uchwatodawczego. Ustawodawca, wskazujac na uchwatodawczy charakter zebrania wiejskiego, nie przyznat
mu zatem prawa wyboru wykonawczego organu solectwa, ani jego organu wspomagajacego.

Zaprezentowane stanowisko jednoznacznie wynika z tresci ustawy i znajduje potwierdzenie w orzecznictwie
sagdowym. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzil jednoznacznie, ze ,,prawo wybierania
sottysa oraz czlonkow rady soteckiej 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, stanowiacym, ze ,,Organem uchwatodawczym w sotectwie jest zebranie wiejskie”. Przepis
art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym przesadzil, ze prawo wybierania soltysa oraz cztonkow rady
soteckiej przystuguje osobom fizycznym (majacym status stalego mieszkanca sotectwa, uprawnionego
do glosowania), nie przystuguje natomiast organowi sotectwa, jakim jest zebranie wiejskie”.

Stwierdzenie niewazno$ci kwestionowanych wyzej regulacji powoduje bezprzedmiotowos¢ bezposrednio
zwigzanego z nimi § 19 uchwatly, w ktorym Rada postanowita, ze:

., Rozpoznaniu przez Burmistrza podlegajq wnioski.:

1) stawiajgce osobom wymienionym w § 18 ust. I zarzuty:
a) niewywigzywania si¢ z obowigzkow statutowych,

b) nie respektowania uchwat zebrania.”.

Niezaleznie od powyzszego analiza § 19 uchwaly prowadzi do wniosku, Ze narusza on art. 36 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym w zakresie w jakim uzaleznia mozliwo$¢ odwolania sottysa i cztonkoéw rady soteckiej
(w przypadkach zaistnienia przewidzianych przez statut przestanek) od uprzedniej formalnej kontroli wniosku
przez Burmistrza Lubomierza. Podkreslenia tutaj wymaga, ze kwestionowana regulacja zostata umiejscowiona
w Rozdziale dotyczacym odwotania Sottysa i cztonkéw Rady Soteckiej. Pomimo, ze w samej treSci wprost
o tym nie stanowi, dotyka kwestii ich odwotania. Wprowadza bowiem element procedury odwolawczej
polegajacej na kontroli formalnej i wstepnej oceny wniosku o odwotanie. Unormowanie art. 36 ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym uprawnia organ stanowiacy do okreslenia zasad i trybu odwotania organow jednostki
pomocniczej. Tak, jak w kwestii wyboru odwotanie powinno si¢ odby¢ w trybie gtosowania bezposredniego.
Oznacza to, ze wylacznie mieszkancy moga zdecydowa¢ o tym, czy w przypadku zaistnienia okreslonych
statutem przestanek do odwotania w ogole dojdzie. Tymczasem przyznanie Burmistrzowi Lubomierza
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uprawnien odnosnie badania pod wzglgdem formalnym wnioskéw o odwotanie i ich wstepnej oceny moze
znaczenie ogranicza¢, a nawet uniemozliwia¢ mieszkancom realizacje przypisanych im ustawa kompetencji.
W istocie narusza zawartg w przepisie ustawy zasade bezposrednio$ci w zakresie wyboru i odwotania organéw
solectwa.

W § 9 uchwaty Rada postanowita:
,, Petnienie funkcji przez Sottysa i cztonkow Rady Soteckiej ma charakter spoteczny.”

Jedno z zagadnien powierzonych do unormowania w statucie jednostki pomocniczej gminy stanowi
organizacja 1 zadania organdéw jednostki pomocniczej (art. 35 ust. 1 i ust. 3 pkt 3 ustawy samorzadowe;j).
W obszarze tym nie miesci si¢ kwestia rozstrzygania o tym czy dziatalnos¢ w organach sotectwa ma charakter
spoteczny. Wbrew temu Rada Gminy w § 9 uchwaty przesadzita, ze dziatalno$¢ w charakterze Sottysa i jako
cztonka Rady Soteckiej ma charakter spoteczny.

W art. 37b ust. 1 ustawy samorzagdowej wyposazono rad¢ gminy w umocowanie do ustanowienia zasad, na
jakich przewodniczacemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot
kosztow podrozy stuzbowej. Upowaznienie to, w przeciwienstwie do analogicznego dotyczacego diet radnych,
ma charakter fakultatywny. Przesadza o tym sformutowanie ,,Rada gminy moze ustanowi¢ zasady(...)”.
Z mozliwosci tej Rada Gminy Lubomierz skorzystata podejmujac 27 maja 2009 roku uchwatg nr XLV/231/09
z w sprawie ustalenia wysokos$ci diet przystugujacym soltysom za udziat w sesjach Rady Miejskiej Gminy
Lubomierz.

Rada gminy jest organem upowaznionym do uregulowania zasad na jakich przewodniczacemu organu
wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot kosztow podrozy stuzbowe;j,
jednak w drodze uchwaly podjetej na podstawie art. 37b wust. 1 ustawy samorzadowej. Akt ten
w przeciwienstwie do statutu sotectwa jest aktem kierownictwa wewnetrznego. Dodatkowo warto zauwazy¢,
ze przesadzanie w statucie jednostki pomocniczej gminy o kwestiach zwigzanych z dietami sottysow wptywa
wiazaco na ksztalt treSciowy uchwaty przyjetej na podstawie art. 37b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
Pomig¢dzy oboma aktami wytwarza si¢ wowczas taka wigz, ze zmiana postanowien statutowych wymusza
stosowna nowelizacj¢ uchwaly przyjetej na podstawie art. 37b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
i odwrotnie. Narusza to ide¢ jaka przy$wiecata Ustawodawcy, ktory wyposazyl rade gminy w dwa odrgbne
umocowania o roznych zakresach.

W § 11 pkt 5 uchwaty Rada postanowita:

. W przypadku trwalej nieobecnosci lub niemoznosci sprawowania przez sottysa urzedu do zwotania zebrania
upowaznia si¢ sekretarza Rady Soleckiej.”.

W sytuacji gdy sottys nie wykonuje swojej funkcji w sposob trwaty (np. zaprzestat faktycznego
jej wykonywania z roéznych powodow) badz tez tymczasowy (chwilowa nieobecno$¢/niemoznosé
podejmowania posiadanych i przypisanych zadan), organ stanowigcy gminy nie moze kreowa¢ w statucie
jednostki pomocniczej organu zastgpczego soltysa badz przyznawac radzie soteckiej kompetencji do powotania
osoby bedacej takim organem (peiniacej obowiazki sottysa). Organy solectwa zostaly wyraznie okreslone
w art. 36 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepis ten stanowi, ze organem uchwatodawczym
w solectwie jest zebranie wiejskie, a wykonawczym - sottys. Dzialalno$¢ soltysa wspomaga rada solecka.
Ustawodawca nie przewiduje zatem innych organdow niz te, ktore zostaly wyszczegoélnione w art. 36 ust.
1 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Artykut 36 ust. 2 omawianej ustawy stanowi za$, ze soltys oraz cztonkowie
rady soteckiej wybierani sg w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrod nieograniczonej liczby kandydatow,
przez statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania. Tak wigc ustawodawca przesadzit w tym
przepisie o koniecznosci wyboru organu wykonawczego solectwa, jakim jest sottys, a organ stanowigcy gminy,
uchwalajgc zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 2 ustawy zasady i tryb wyboréw organdéw jednostki pomocniczej, nie
moze od tej regulty wprowadza¢ wyjatku w postaci wprowadzenia podmiotu pelniacego obowigzki sottysa, na
dodatek w tym okreslonym przypadku powolywanego poza procedurg wyborczag bez udzialu statych
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mieszkancow sotectwa. Tym samym, zamieszczenie przez Radg regulacji dopuszczajacej powierzenie
obowiagzkéw sottysa innej osobie stanowi przekroczenie ustawowej kompetencji i istotne naruszenie art. 36 ust.
1 1 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Kwestionujac § 11 pkt 5 ze wskazanych wyzej powodow organ nadzoru zwraca uwage, ze jego tres¢ nie jest
tozsama z regulacja zawarta w § 13 ust. 2 i 3, gdzie przewidziano mozliwo$¢ kierowania zebraniem przez inna
osobe niz Soltys. Dyspozycja wprowadzonej przez Rade regulacji nie stanowi bowiem o dziataniu
w zastepstwie Soltysa lecz w sposob precyzyjny okresla sytuacjg, w ktorej przewodniczacym zebrania
wiejskiego moze by¢ osoba inna niz Soltys — ktoremu statut co do zasady przypisuje funkcj¢ przewodniczacego
zebrania wiejskiego.

Niezaleznie od powyzszego organ nadzoru zwraca uwage, ze pojecie ,trwalej nieobecnosci” jest
nieprecyzyjne. W konsekwencji czego, dokonujac interpretacji zwrotu ,,trwatej nieobecnos$ci” nie jest mozliwe
W sposob precyzyjny i jednoznaczny ustalenie o jakie konkretnie sytuacje chodzi. Z uwagi na ogdlnos¢
przyjetego sformutowania wprowadzona zostata dowolno$¢ interpretacji rzeczonego zwrotu, a wigc niczym nie
skrepowana mozliwo$¢ kwalifikowania okreslonych sytuacji faktycznych jako trwalej niezdolnosci. To z kolei
oznacza, ze wprowadzone unormowanie stwarza mozliwo$¢ odwotania z powodéw blizej nieokreslonych. Tak
skonstruowane zapisy statutu powoduja swoistego rodzaju niepewno$¢ wobec prawa dla podmiotow, ktérych
one dotycza, co z kolei stoi w sprzecznosci ze standardami stanowienia norm w aktach normatywnych, ktore
powinny by¢ sformutowane w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny. Taki wymodg stawiany powinien by¢
w szczegolnosci aktom prawa miejscowego, jako ze stanowia one prawo powszechnie obowigzujace na terenie
dziatania organow, ktore je ustanowity. Nie ulega rowniez watpliwosci, ze z zasady panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji RP) wynika skierowany do organéw wiladzy stanowigcych prawo, a wigc takze organdw gminy
uprawnionych do stanowienia prawa miejscowego, nakaz przyzwoitej legislacji, w czym zawiera si¢ takze
wymog dostatecznej okreslonosci normy prawnej. Na takie relacje wskazywal wielokrotnie Trybunal
Konstytucyjny. Dla przyktadu w wyroku z 21 marca 2001 r. w sprawie o sygnaturze akt K 24/00 stwierdzit,
7ze nakaz respektowania przez ustawodawce zasad przyzwoitej legislacji stanowi element zasady
demokratycznego panstwa prawnego oraz, ze zasady przyzwoitej legislacji obejmuja miedzy innymi
wymaganie okreslonosci przepiséw, ktore musza by¢ formutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny,
a takze, ze standard ten wymagany jest zwlaszcza, gdy chodzi o ochrong praw i wolnosci. Podstawowym
warunkiem tworzenia prawa w demokratycznym panstwie prawa jest zatem przestrzeganie regul poprawnej
legislacji, w tym okre§lonosci przepisOw prawa. O stanie praworzadno$ci w panstwie mozna mowic, gdy
zrealizowane zostang tgcznie postulaty, aby obowigzujace prawo spetniato odpowiednie wymogi formalne
1 materialne oraz aby organy panstwa przestrzegalty postanowien prawa. W demokratycznym systemie prawa
nalezy stworzy¢ warunki, w ktoérych przepis prawa bedzie powszechnie dostepny i zrozumialy, a brak
thumaczenia lub nieprawidlowe tlumaczenie nie moze prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji adresatow tego
przepisu.

v

W § 29 uchwaly Rada postanowita:
., Spory miedzy organami sotectwa wynikajqce na tle interpretacji niniejszego statutu rozpatruje Burmistrz”.

Wprowadzona regulacja stanowi, po pierwsze, istotne naruszenie upowaznienia wyrazonego w art. 35 ust.
1 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepis ten wyraznie bowiem 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 pewno$cia kwestia rozstrzygania watpliwosci
interpretacyjnych zwigzanych z trescig aktu. Po drugie, konieczne jest podkreslenie, ze w polskim porzadku
prawnym nie wystepuje obecnie w ogéle instytucja powszechnie obowiazujacej wykladni aktow
normatywnych zaréwno przez organ je stanowigcy (wyktadni autentycznej), jak tez przez jakikolwiek inny
podmiot. Powszechna wyktadnia aktéw normatywnych pozostawataby w sprzeczno$ci z trescig art. 178 ust. 1,
art. 195 ust. 1 oraz art. 199 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z tymi przepisami s¢dziowie w sprawowaniu
swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz — poza s¢dziami Trybunatu Konstytucyjnego —
ustawom. Oznacza to, niedopuszczalno$¢ przypisywania jakiemukolwiek podmiotowi prawa do rozstrzygania
sporoéw na tle interpretacji postanowien aktu prawnego.

Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.
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Od niniejszego rozstrzygniccia przyshuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolno$laskiego, w terminie 30 dni od dnia jego
doreczenia.

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

Wojewoda Dolnoslaski:
P. Hreniak
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