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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.414.2023
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 27 pazdziernika 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r., poz. 40
z poézn. zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaly Nr XLI11/477/2023 Rady Miejskiej w Suszu z dnia 22 wrze$nia
2023 r. w sprawie podziatu Sotectwa Nipkowie i utworzenia Sotectwa Karolewo.

Uzasadnienie

Uchwala, o ktorej mowa we wstepie, Rada Miejska w Suszu, na podstawie art. 5 ust. 1 i 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz § 64 i § 65 Statutu gminy Susz stanowiacego ztacznik do uchwaly Nr IV/28/03
z dnia 30 stycznia 2023 r. Rady Miejskiej w Suszu, dokonata podzialu Sotectwa Nipkowie i utworzenia
Sotectw Karolewo oraz nadata statuty Sotectwu Nipkowie i Sotectwu Karolewo. Statut Sotectwa Nipkowie
stanowi zatgcznik Nr 1 do uchwaly, a statut Sotectw Karolewo zatgcznik Nr 2 do uchwaty.

Uchwata zostata przedtozona organowi nadzoru w dniu 28 wrzesnia 2023 r.

W § 19 statutow, rada gminy postanowita, iz rada sotecka sktada si¢ z od 3 do 5 cztonkéw (ust. 1).
Natomiast zgodnie z § 7 ust. 1 pkt 3) statutow, liczbe cztonkéw rady soteckiej ustala Zebranie Wiejskie.
Ponadto, zgodnie z trescig § 24 ust. 3 zdanie trzecie, zebranie wiejskiej przed zgloszeniem kandydatow na
cztonkow rady soteckiej, podejmuje uchwate w sprawie ustalenia sktadu liczbowego rady soteckiej w granicach
pokreslonych w § 19 ust. 1 zwykla wigkszoscig glosow.

Przedmiotowa uchwata zostata podje¢ta na podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 35 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, ktdry stanowi, ze organizacje i zakres dzialania jednostki pomocniczej okresla
rada gminy odrgbnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. Statut moze przewidywac
powotanie jednostki nizszego rzedu w ramach jednostki pomocniczej (art. 35 ust. 2). Z kolei zgodnie z art. 35
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, statut jednostki pomocniczej okresla w szczegdlnosci:1) nazwe i obszar
jednostki pomocniczej, 2) zasady i tryb wyboréw organdéw jednostki pomocniczej, 3) organizacje 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 dziatalnoécig organdéw jednostki
pomocniczej.

Ustawa o samorzadzie gminnym, pozostawiajac radzie gminy z jednej strony duza swobod¢ legislacyjng
odno$nie katalogu elementow niezbednych do uregulowania w statucie, na co wskazuje uzycie zwrotu
»W szczegolnosci”, z drugiej strony przedstawia ramowo najistotniejsze elementy, ktore powinien uwzgledniaé
kazdy statut jednostki pomocniczej gminy. Jednym z takich elementow jest, zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 3
ustawy, ustalenie organizacji i zadan organéw jednostki pomocniczej.

Nalezy wskaza¢, iz ustawa o samorzadzie gminnym nie kwalifikuje w sposob jednoznaczny rady soleckiej
do kategorii organdéw sofectwa, jednakze jest ona traktowana jako organ wspomagajacy i opiniodawczo-
doradczy. Co wigcej, w art. 36 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym ustawodawca, poprzez okreslenie
szczegblnego sposobu wyboru czlonkéw rady soteckiej, przesadza o szczegdlnym charakterze tego podmiotu.
Tym samym, uchwalajac statut sofectwa, stanowigc o organizacji i zakresie dziatania jednostki pomocnicze;j,
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rada gminy zobowigzana jest do okreslenia zasad i trybu wyborow, a takze organizacji i zadan, rowniez rady
soteckiej. Wobec tego, zdaniem organu nadzoru, nie mozna uzna¢ za prawidtowe okreslenie zasad i trybu
wyboru podmiotu wspomagajacego dziatalno$¢ soltysa, jakim jest rada sotecka, polegajace na przekazaniu
zebraniu wiejskiemu kompetencji do uregulowania sktadu liczbowego rady soteckiej.

Wskazanie w § 19 ust. 2 statutow, iz rada sotecka sktada sie z od 3 do 5 o0s6b nie wypetnia delegacji
wynikajacej z art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Ustawodawca nie upowaznil bowiem rady
gminy do delegowania uprawnienia do ustalenia liczby osob wchodzacych w sktad rady soteckiej na rzecz
innego podmiotu. Ustalenie ostatecznej liczby 0sob, wchodzacych w sktad rady soteckiej, powinno mieé
miejsce bezposrednio w statucie sotectwa.

Btedne wypetnienie przez Rade Miejska w Suszu delegacji ustawowej powoduje konieczno$¢ stwierdzenia
niewaznosci § 19 ust. 1 statutow, co w konsekwencji skutkuje tym, ze statuty nie zawierajg obligatoryjnego
elementu wynikajacego z art. 35 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, tj. nie okreslaja organizacji,
ustawowo okre$lonego podmiotu wspomagajacego sottysa. Powyzsze przedklada si¢ zatem na kompletno$¢
regulacji statutow. Zauwazy¢ bowiem nalezy, iz wszystkie kwestie okreslone w art. 35 ust. 3 skladajg si¢ na
tres¢ statutu jednostki pomocniczej gminy.

W $wietle orzecznictwa sagdowo-administracyjnego oraz literatury przedmiotu niewypehienie delegacji
ustawowej uznawane jest za istotne naruszenie prawa. Uchybienie wymogom zawarcia pelnej regulacji poprzez
brak w tresci uchwaty chociazby jednego z obligatoryjnych elementdéw, rodzi skutek w postaci stwierdzenia
niewaznosci aktu prawa miejscowego w cato$ci (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia 15 maja 2014 r. sygn. akt II SA/GI 1777/13, Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Wr 567/12, Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 9 maja 2012 r., sygn. akt II SA/Gd 120/12).

W konsekwencji zakwestionowania ww. przepisu nalezy wskazac, iz niezgodny z prawem jest rowniez § 7
ust. 1 pkt 3) statutow, z ktéorego wynika, iz do kompetencji Zebrania Wiejskiego nalezy ustalenie sktadu
liczbowego rady soleckiej danej kadencji. Sktad ilosciowy rady soteckiej nie jest ustalany przez zebranie
wiejskie, a musi zosta¢ okre§lony w statucie sotectwa (podobnie WSA we Wroclawiu w wyroku z dnia
31 stycznia 2014 1. sygn. akt III SA/Wr 887/13).

Ponadto, rowniez inne postanowienia statutow zostaly podjete z naruszeniem prawa.

W § 5 ust. 3 statutow, rada postanowita, iz: ,,W celu udzielania organom sotectwa i radzie soleckiej stalej
pomocy w przygotowywaniu materiatow 1 organizacji zebran, Burmistrz moze wyznaczy¢ pracownika Urzedu
ds. kontraktéw z sotectwem.”. Zdaniem organu nadzoru, rada nie zostata upowazniona do zamieszczania w
statutach sotectw tego typu postanowien. Zgodnie z art. 33 ust. 2, ust. 3 i ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym, kierownikiem urzedu gminy jest wojt (ust. 3), ktéry okresla organizacje i zasady funkcjonowania
urzedu (ust. 2) i petni funkcje zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu gminy (ust. 5).
Zatem, to wojt (burmistrz, prezydent miasta) sprawuje wladztwo organizacyjne nad aparatem pomocniczym
organdw gminy, okre$lone przez ustawodawce jako kierownictwo. Tym samym, Rada Miejska w Suszu,
rozstrzygajac w tym zakresie, wkroczyla w ustawowe kompetencje Wojta.

W §7 ust. 1 statutow przyjeto, iz do kompetencji Zebrania Wiejskiego nalezy podejmowanie wspdlnych
przedsigwzig¢ z innymi sotectw (pkt 6) oraz wspotpraca z organizacjami samorzadowy, stowarzyszeniami oraz
innymi organizacjami i instytucjami prowadzacymi dziatalno$¢ na terenie Gminy (pkt 7).

W ocenie organu nadzoru, postanowienia te w sposob istotny naruszaja art. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym. Nalezy wskazaé, iz sotectwo jest jednostkg pomocnicza gminy, a wiec kompetencje do
podejmowania dzialah w zakresie wspolpracy z innymi spoteczno$ciami lokalnymi i organizacjami ma
wylgcznie gmina, jako jednostka samodzielna, reprezentujgca interesy spolecznosci lokalnej, nie za$ jej
jednostka pomocnicza, ani tym bardziej organ tej jednostki. Sprzeczne z art. 5 ustawy o samorzgdzie gminnym
byltoby zatem przyznanie sotectwu uprawnienia do samodzielnego, bez udziatu organéw gminy, organizowania
wspolpracy z innymi spotecznosciami lokalnymi. Podobne stanowisko zajgl réwniez Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 9 marca 2010 r. sygn. akt III SA/Wr 857/09.

W § 7 ust. 1 pkt 2) statutow rada postanowita, iz do wytacznej kompetencji Zebrania Wiejskiego nalezy
wybdr 1 odwolywanie sottysa i rady soteckiej lub poszczegodlnych jej cztonkow.

Takim postanowieniem uchwaty, Rada Miejska w Suszu przyznata zebraniu wiejskiemu uprawnienie do
dokonania wyboru sottysa oraz cztonkow rady soteckiej (oraz ich odwolanie). Regulacja statutow w tym
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zakresie narusza ww. przepis art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym soltys oraz
cztonkowie rady soteckiej wybierani sg w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrdd nieograniczonej liczby
kandydatéw, przez statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania. Z przepisu tego wynika, ze
prawo wybierania soltysa oraz cztonkow rady soteckiej przystuguje osobom fizycznym majacym status statego
mieszkanca sotectwa i uprawionym do glosowania, nie przystuguje natomiast organowi solectwa, jakim jest
zebranie wiejskie. Powolany art. 36 ust. 2 ustawy reguluje podstawowe zasady prawa wyborczego
w odniesieniu do wyboru sottysa i cztonkow rady soteckiej. Przyznanie w przepisie rangi statutowej zebraniu
wiejskiemu charakteru elekcyjnego, pozostaje w sprzecznosci takze z regulacjg art. 36 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, w ktérym wyraznie stwierdzono, ze zebranie wiejskie jest w solectwie organem
uchwatodawczym, a wykonawczym - soltys, natomiast dziatalno$¢ soltysa wspomaga rada sotecka.
Ustawodawca wskazujac na uchwalodawczy charakter zebrania wiejskiego, nie przyznal mu prawa wyboru
sottysa i rady soteckie;.

Powyzsze znajduje oparcie w orzecznictwie sagdow administracyjnych m.in. w wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 15 wrzesnia 2009 r. sygn. akt II SA/Op 225/09, podobnie WSA w
Warszawie w wyroku z dnia 23 marca 2023 r. sygn. akt VIII SA/Wa 970/22 oraz NSA w wyroku z dnia 17
stycznia 2023 r. sygn. akt III OSK 6653/21.

W § 8 ust. 1 statutéw, Rada Miejska w Suszu ustalita, iz do udziatu w zebraniu wiejskim uprawnieniu sg
wszyscy stali mieszkancy sotectwa posiadajacy czynne prawo wyborcze do Rady Miejskiej. Natomiast zgodnie
z trescia § 8 ust. 2 statutow, liczbg mieszkancow sotectwa uprawnionych do udzialu w zebraniu wiejskim ustala
si¢ na podstawie rejestru wyborcoOw. Postanowieniami tymi, Rada przekroczyta kompetencje zawarte w art. 18
ust. 2 pkt 7 w zwigzku z art. 35 ust. 1 i 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Ograniczenie wynikajace z art. 36
ust. 2 ww. ustawy (stali mieszkancy sotectwa uprawnieni do glosowania), dotyczy tylko i wylacznie udziatu
w wyborach sottysa i rady soteckiej. Nie mozna na tej podstawie ogranicza¢ uprawnien statych mieszkancow
sotectwa do decydowania o innych sprawach dotyczacych jednostki pomocniczej, na terenie ktorej
zamieszkujg. Zawegzenie przez rade gminy kregu mieszkancow, mogacych uczestniczy¢ w zebraniu wiejskim
z prawem do glosowania ze wzgledu na posiadanie praw wyborczych, narusza takze art. 32 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, wedle ktorego wszyscy sa rowni wobec prawa i majg prawo do réwnego
traktowania przez wladze publiczne oraz zakazujgcego dyskryminacji w zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Ponadto przepisy ustawy o samorzadzie gminnym przyznaja czynne prawo wyborcze stalym mieszkancom
sotectwa uprawnionym do gltosowania. Ustawa ta nie uzalezniania czynnego prawa wyborczego od dokonania
wpisu do rejestru wyborcow sporzadzonego do celéw przeprowadzenia wybordéw do organdéw gminy. Sam brak
wpisu do przedmiotowego rejestru nie przesadza o tym, ze osoby niezameldowane, a przebywajace na terenie
sotectwa z zamiarem stalego pobytu, pozbawione sg czynnego prawa wyborczego. W wyroku WSA
w Szczecinie z dnia 25 marca 2021 r., II SA/Sz 834/20 wskazano, ze rejestrowi wyborcéw nie mozna nadawac
charakteru ostatecznego potwierdzenia posiadania przez wyborce prawa wyborczego. W wyroku z dnia
7 sierpnia 2012 r. WSA w Bydgoszczy, sygn. II SA/Bd 1298/11 wyjasniono, ze "niewystarczajace jest oparcie
sie w tym wzgledzie wylacznie na rejestrze lub spisie wyborcow, ktoéry moze by¢ jedynie dokumentem
pomocniczym dla weryfikacji danych (...) procedury wyborcze przewiduja wszakze mozliwos¢ korygowania
danych w spisach wyborczych. Tym samym nie mozna uzna¢ za zasadne stanowiska (...), ze rejestr wyborcow
badZz spis wyborcow jest uznawany za jedynie wiarygodny spis potwierdzajacy czynne prawo wyborcze.
Innymi stowy rzecz ujmujac, czynne prawo wyborcze do organdw sotectwa majg stali mieszkancy solectwa
uprawnieni do glosowania, a wiec przebywajacy tam z zamiarem stalego pobytu, nawet jesli nie sa
zameldowani na state i nie figurujg w rejestrze wyborcow” (por. wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 1999 r., czy
wyrok WSA w Lodzi z dnia 24 czerwca 2004 r. sygn. akt II SA/L.d 1516/03).

Podobne uwagi nalezy odnies¢ do § 22 ust. 4 1 5 statutow.

W § 17 statutow okreslone zostaly zadania sottysa. W pkt 3 powolanego przepisu postanowiono, ze do
zadan soltysa nalezy przewodniczenie radzie soteckiej.

Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zebranie wiejskie jest organem uchwatodawczym
w solectwie, natomiast solttys - organem wykonawczym, ktorego dziatalno$§¢ wspomaga rada sotecka. Tresci
przedmiotowego przepisu wskazuje, iz ustawodawca dokonat podzialu kompetencyjnego w jednostce
pomocniczej gminy, wedlug ktorego jej organami sg zebranie wiejskie i soltys, a rada solecka jedynie
wspomaga dziatalno$¢ soltysa. Rada sotecka jest powotywana obligatoryjnie, jest cialem o charakterze
doradczym 1 opiniodawczym, jej zadaniem jest wspomaganie sottysa w realizacji jego zadan. Jednoczes$nie
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nalezy wskaza¢, iz funkcja przewodniczacego rady soteckiej nie zostata ustawowo przewidziana dla sottysa,
a rada gminy nie moze takiej funkcji ustali¢ w akcie prawa miejscowego, jakim jest statut. Zaden przepis prawa
nie dopuszcza bowiem mozliwosci laczenia funkcji sottysa i przewodniczacego rady soleckiej. Powyzszy
przepis statutéw, ustalajacy sottysa przewodniczacym rady soleckiej, narusza ww. art. 36 ust. 1 ustawy.

Stanowisko organu nadzoru znajduje oparcie w orzecznictwie sadoéw administracyjnych, m.in. w wyroku
NSA z dnia 20 lutego 2019 r., sygn. akt Il OSK 1017/17 oraz wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
18 kwietnia 2109 r., sygn. akt Il SA/Go 177/19.

Powolany wyzej art. 36 ust. 2 ustawy wskazuje, ze czynne prawo wyborcze przyshuguje stalym
mieszkancom solectwa uprawnionym do gltosowania, za$ bierne prawo wyborcze posiada nieograniczona liczba
kandydatéw. Ponadto statuuje, ze wybor soltysa oraz cztonkow rady soteckiej nastepuje w glosowaniu tajnym
i bezposrednim. Przepis ten jest regulacja kompletng i moca czytelnej decyzji ustawodawcy nie zastrzega
zadnego kworum dla wazno$ci wyboru sottysa oraz czionkéw rady soteckiej. W sposob niebudzacy
watpliwos$ci reguluje zatem podstawowe zasady prawa wyborczego, obowigzujace w sotectwie. Za sprzeczny
z art. 36 ust. 2 ustawy uznaC zatem nalezy § 22 ust. 1 statutow, ktory stanowi, iz dla dokonania waznego
wyboru sottysa i rady soteckiej na zebraniu wiejskim wymagana jest obecnos¢ co najmniej 1/5 mieszkancow
uprawnionych do glosowania oraz § 22 ust. 3 statutéw w mysl, ktorego o ile w wyznaczonym terminie na
zebraniu nie ma wymaganej frekwencji, wybory przeprowadza si¢ po uptywie 15 minut, bez wzglgdu na liczbe
obecnych mieszkancow solectwa.

Wprowadzenie w statucie dodatkowych warunkéw wazno$ci wyboru sottysa i rady soteckiej, uzna¢ nalezy
za niedopuszczalne, poniewaz modyfikuja majace charakter ius cogens ustawowe zasady wyboru tych
organow. Powyzsze znajduje oparcie w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
8 lipca 2021 r. sygn. akt IV SA/Po 130/21.

Dodatkowo w § 28 ust. 1 statutu, Rada Miejska w Suszu postanowita, ze soltys i cztlonkowie rady soteckiej
sa bezposrednio odpowiedzialni przed zebraniem wiejskim i mogg by¢ przez nie odwotani przed uptywem
kadencji. Nastepnie w § 28 ust. 2-7 okreslono tryb postgpowania w sprawie odwolania sottysa i cztonka rady
soteckiej przez zebranie wiejskie;j.

Przyznanie w przepisie rangi statutowej, zebraniu wiejskiemu uprawnienia do odwotania sottysa i cztonkow
rady soleckiej, pozostaje w sprzecznosci z regulacja art. 36 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w ktorym
wyraznie stwierdzono, ze zebranie wiejskie jest w solectwie organem uchwatodawczym, a wykonawczym -
soltys, natomiast dziatalnos¢ sottysa wspomaga rada solecka. Ustawodawca, wskazujac na uchwalodawczy
charakter organu, jakim jest zebranie wiejskie, nie przyznal mu zatem prawa wyboru organéw sotectwa (por.
wyrok WSA w Opolu z dnia 15 wrzesnia 2009 r. sygn. akt II SA/Op 225/09), tym samym soltys, jako organ
wykonawczy sotectwa, nie moze podlega¢ bezposrednio pod organ uchwatodawczy tj. zebranie wiejskie.

Organ nadzoru rozwazal, czy w przedmiotowej sprawie zasadne bytoby stwierdzenie niewaznosci uchwaty
Nr XLIII/477/2023 w catoSci, czy tez w czeSci odnoszacej si¢ do nadania powstalym sotectwom statutow
(§ 3 uchwaly oraz zatacznik Nr 1 i Nr 2 do uchwatly). Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly w czesci,
spowodowaloby, iz nowopowstate solectwa bylyby pozbawione statutow, ktore stanowia o podstawie dziatania,
organizacji i1 funkcjonowaniu solectwa, jako jednostki pomocniczej gminy. Utworzenie nowej jednostki
pomocniczej, ktéra jednoczesnie nie posiada statutu, powoduje, iz jednostka ta nie jest zdolna do wykonywania
jakichkolwiek zadan. Z tego tez wzgledu organ nadzoru uznal, iz zasadnym jest stwierdzenie niewaznosci
przedmiotowej uchwaty w catosci.

Majac na wzgledzie powyzsze okolicznosci rozstrzygnigto, jak na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przysluguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie za poSrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie
trzydziestu dni od daty jego otrzymania.

Wojewoda Warminsko-Mazurski
Artur Chojecki
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