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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zmianami)

stwierdzam niewazno$¢

§ 5 pkt 81it. a, § 53, § 54 ust. 1, § 60 we fragmencie w ,,szczeg6lnosci” oraz
§ 63 wust. 3uchwaly we fragmencie w,szczegdlnosci uchwaly
nr XXVI111/355/2013 Rady Gminy Kobierzyce z dnia 1 marca 2013 r. w sprawie
uchwalenia statutu sotectwa Cieszyce.

Uzasadnienie

Na sesji dnia l1marca 2012 r. Rada Gminy Kobierzyce podjela migdzy innymi uchwalg
nr XXVI11/355/2013 w sprawie uchwalenia statutu sotectwa Cieszyce. Przedmiotowa uchwata wptyngta do
organu nadzoru w dniu 6 marca 2013 .

W trakcie postgpowania nadzorczego dotyczacego przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzit
podjecie:

— § 5 pkt 8 lit. a uchwaty z istotnym naruszeniem art. 11 pkt 5 i 6 oraz art. 17 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. z 2012 r. poz. 647 ze zm.),

— § 53 oraz § 54 ust. 1 uchwaty z istothnym naruszeniem art. 36 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym,

— § 60 uchwaly we fragmencie w,szczeg6lnosci” oraz § 63 ust. 3 uchwaly we fragmencie
W ,,szczegolnosci” z istothnym naruszeniem art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy o0 samorzadzie gminnym oraz art. 7
Konstytucji RP.

Przedmiotowa uchwata zostala podjg¢ta na podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 35 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, zwanej dalej ustawa, ktory stanowi, ze organizacj¢ i zakres dziatania jednostki
pomocniczej okresla rada gminy odrgbnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. Statut
moze przewidywac¢ powolanie jednostki nizszego rzgdu w ramach jednostki pomocniczej (art. 35 ust. 2).
Z kolei zgodnie zart. 35 ust. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, statut jednostki pomocniczej okresla
W szczegolnosci: 1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej, 2) zasady itryb wyboréow organdéw jednostki
pomocniczej, 3) organizacj¢ izadania organdéw jednostki pomocniczej, 4) zakres zadan przekazywanych
jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji, 5) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad
dziatalno$cia organow jednostki pomocnicze;j.

Analizujac przyznane radzie gminy upowaznienie do stanowienia prawa obowiazujacego na obszarze jej
dziatania wskaza¢ nalezy, ze podejmujac akty prawa miejscowego w Oparciu O norm¢ ustawowa, organ
stanowiacy musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Zarowno w doktrynie, jak rowniez
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W orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym.
Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz
normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje sig
dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii. Na szczegdlna uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K 25/99, OTK 2000/5/141): "Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych
si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjgte w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji
prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszaca, ze
wyznaczenie jakiemus$ organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do
ustanawiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...)". Podkres§lenia wymaga ponadto, ze
kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepiséw ustawy.

Moca § 5 pkt 8 lit. a statutu Rada Gminy postanowita: ,,Do zadan Sotectwa nalezy wydawanie opinii na
wniosek Rady, w szczegolnosci w sprawach  dotyczacych: studium  uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego Gminy Kobierzyce oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego w zakresie dotyczacym obszaru Sotectwa”.

Zgodnie zart. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym statut jednostki pomocniczej okresla
W szczegolnosci organizacije 1 zadania organow jednostki pomocniczej. Jak wyzej wyjasniono, udzielone radzie
gminy upowaznienie ma charakter otwartego katalogu zagadnien powierzonych do unormowania, lecz jest ono
ograniczone przepisami prawa. Szeroki zakres delegacji ustawowej nie oznacza dowolno$ci w zakresie
uchwalania statutu jednostki pomocniczej. W ocenie organu nadzoru zapisy uchwaty w zakresie powierzenia
Sotectwu kompetencji do wyrazania opinii w zakresie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego Gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego zostaly podjete z istotnym
naruszeniem art. 11 pkt 5i 6oraz art. 17 pkt 6ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym okresla procedurg uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Artykut 11 pkt 5i 6 oraz
17 pkt 6 tej ustawy wymieniaja enumeratywnie podmioty obowiazane do udzielenia opinii lub uzgodnienia
projektu studium i projektu planu. Brak podstaw dla rady gminy do jakikolwiek modyfikacji trybu okreslonego
w tej ustawie, w tym przyznawania kompetencji opiniodawczych sotectwu w drodze aktu prawa miejscowego.

W § 53 oraz § 54 ust. 1 uchwaly postanowiono, ze: "Prawo do glosowania maja cztonkowie Sotectwa
posiadajacy czynne prawo wyborcze. Liste 0oséb uprawnionych do gtosowania na Zebraniu Wiejskim ustala sie
na podstawie spisu wyborcow, sporzadzonego celem przeprowadzenia wyboréw do organow Gminy
Kobierzyce.” Powyzsza regulacja daje mozliwos¢ czynnego udziatu w zebraniu wiejskim tylko tym
mieszkancom sotectwa, ktorzy posiadaja czynne prawo wyborcze.

Zgodnie zart. 36 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym organami w solectwie sa zebranie wiejskie
i soltys. Z przepisow prawa nie wynika wprost, kto tworzy zebranie wiejskie. Jednak w doktrynie dominuje
poglad, ze zebranie wiejskie okresli¢ nalezy, jako zgromadzenie ogoétu mieszkancoéw danego sotectwa,
zamieszkujacych stale na jego terenie, zwolane przez uprawnione podmioty w celu rozstrzygnigcia okreslonej
sprawy. W przeciwnym razie za zebranie wiejskie trzeba by uzna¢ kazde zgromadzenie mieszkancoéw wsi,
takze na imprezie sportowej, kulturalnej lub podczas uroczystosci religijnej (A. Szewc, Komentarz do art. 36
ustawy o samorzadzie gminnym, LEX 2012). Zdaniem autora ,,Nie jest natomiast jasne, czy w sklad zebrania
wiejskiego wchodza wszyscy mieszkancy gminy czy tylko osoby, ktorym przystuguje czynne prawo wyborcze.
Za ograniczeniem tego gremium do osob uprawnionych do glosowania opowiedzial si¢ A. Agopszowicz
(Komentarz..., s. 252). Teza ta pozornie znajduje potwierdzenie w art. 36 ust. 2 u.s.g. Nie sposob jednak
nie zauwazyc¢, ze przepis ten zostal ustanowiony dla celow wyborczych iz tego powodu eliminuje z krggu
wskazanych wnim o0séb osoby nieuprawnione do glosowania, wtym takze osoby pozbawione praw
publicznych wyrokiem sadu. Nie wida¢ jednak powodow, dla ktdrych osoby te miatyby by¢ pozbawione prawa
udziatu w decydowaniu o innych sprawach sotectwa, niz wybory jego organdow, np. w sprawach remontéw
drég czy lokalizacji wysypiska $mieci. Orzeczenie $rodka prawnego w postaci pozbawienia praw publicznych
nie stoi temu na przeszkodzie. W zakresie spraw samorzadowych skutkuje bowiem tylko utrata czynnego
i biernego prawa wyborczego do organu wiadzy publicznej oraz do petnienia funkcji w organach i instytucjach
samorzadu terytorialnego (art. 40 § 1 k.k.).”

Majac na wzgledzie powyzszy poglad, ktory podziela organ nadzoru, nalezy stwierdzi¢, ze uzaleznienie
czynnego udziatu (mozliwosci glosowania) mieszkancow sotectwa w zebraniu wiejskim solectwa, na terenie
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ktorego stale zamieszkuja, od faktu posiadania przez nich czynnego prawa wyborczego stanowi przekroczenie
kompetencji wynikajacej zart. 35 ustawy o0 samorzadzie gminnym. Wprawdzie zaden przepis prawa
nie precyzuje kto z mieszkancow sotectwa moze, a kto nie moze uczestniczy¢ w zebraniu wiejskim z prawem
do glosowania, jednakze nalezy zgodzi¢ si¢ zteza, Ze ograniczenia wynikajace zart. 36 ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym dotyczy tylko i wylacznie udziatu w wyborach soltysa i rady soteckiej. Nie mozna na
tej podstawie ogranicza¢ uprawnienia stalych mieszkancéw sotectwa do decydowania o innych sprawach
dotyczacych jednostki pomocniczej, na terenie ktérej zamieszkuja. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
stanowi w art. 32, ze: ,,1. Wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez
wladze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym
z jakiejkolwiek przyczyny.”. Zgodnie zart. 31 ust. 3 Konstytucji: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnoS$ci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty
wolnosci i praw.”. Zawe¢zenie przez Rade Miejska w Sobotce kregu mieszkancow mogacych by¢ czionkami
zebrania wiejskiego ze wzgledu na posiadanie czynnego prawa wyborczego w sposob istotny narusza art. 32
Konstytucji RP. Wskaza¢ nalezy, ze na konieczno$§¢ réwnego traktowania zwrécil uwage takze Trybunal
Konstytucyjny w wyroku z dnia 5 listopada 1997 r. (sygn. akt K 22/97 OTK ZU 1997/3—4, poz. 41, str. 370),
stwierdzajac, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujac si¢ dana cecha istotng
(relewantng) w rownym stopniu, maja by¢ traktowane roéwno. A wigc wedlug jednakowej miary, bez
zroznicowan, zarowno dyskryminujacych, jak ifaworyzujacych. Z przepisow prawa wyraznie wynika, iz
cztonkami wspolnoty sa zmocy prawa mieszkancy gminy igmina nie moze dyskryminowaé swych
mieszkancéw ze wzgledu na kwesti¢ posiadania badz tez nieposiadania praw wyborczych.

W § 60 uchwaty Rada Gminy okreSlajac jakie zadania naleza do wlasciwosci soltysa uzyta zwrotu
»W szczegdlnosci”. Uprawnienie Rady do definiowania zadan soltysa wynika z art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy
0 samorzadzie gminnym, na podstawie ktorego rada gminy zobowiazana jest okresli¢ w statucie jednostki
pomocnicze]j organizacj¢ i zadania organdw jednostki pomocniczej. Rada podejmujac przedmiotowa uchwate
zobowiazana byta do precyzyjnej realizacji normy kompetencyjnej. Tym samym byta wtadna do okreslenia
konkretnego zakresu spraw, ktorych realizacja bedzie nalezata do organdéw sotectwa (tu soltysa). W opinii
organu nadzoru zadania soltysa, czyli organu jednostki pomocniczej powinny by¢ szczegdélowo i wyraznie
wymienione w statucie sotectwa. Uzycie zwrotu ,,w szczeg6lno$ci” w odniesieniu do zadan tego organu
stwarza szerokie pole do interpretacji zakresu tych zadan. Co wigcej, pozwala wykonawcy uchwaty na
poszerzenie listy kompetencji sottysa o blizej nieokreslone rodzaje dziatalnosci, o ktérych statut nie wspomina,
stwarzajac obszar do naduzy¢. Prawo do okreslania zadan organéw jednostki pomocniczej w statucie jednostki
pomocniczej, ktore ustawodawca przyznal Radzie Gminy, nalezy rozumie¢ jako upowaznienie do okreslenia
tylko i wytacznie rzeczowych przepisow, bez mozliwosci rozszerzania o dodatkowe kompetencje. Ponadto,
W ocenie organu nadzoru, zamieszczenie w tresci § 60 uchwaly wyrazenia ,,w szczegdlnosci” narusza w sposob
istotny takze art. 7 Konstytucji, zgodnie z ktérym organy witadzy publicznej zobowiazane sa do dziatania na
podstawie iw granicach prawa. Za takie nie mozna bowiem uzna¢ dziatania polegajacego na niepelnym
okresleniu zadan organu jednostki pomocniczej i jednoczesnym przekazaniu blizej nieokreslonym podmiotom
(w domysle — wykonawcy uchwaty) upowaznienia do powierzania temu organowi jeszcze innych zadan niz
przewidziane w statucie.

Podobnie w § 63 ust. 3 Rada Gminy okreslita zadania rady soleckiej. Rada postugujac si¢ zwrotem
"w szczegdlnosci" stworzyta otwarty katalog tych zadan.. Konstrukcja art. 35 ust. 3 o samorzadzie gminnym
daje Radzie mozliwo$¢ wprowadzenia w statucie jednostki pomocniczej gminy takze innych, niewymienionych
elementow. Okreslenia zadan rady soteckiej jest zatem jak najbardziej uzasadnione iznajduje podstawg
w normie kompetencyjnej art. 35 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Nalezy pamigta¢ jednak, ze decydujac si¢ na
okres$lenie zadan rady soteckiej Rada zobowiazana jest do wskazania tych kompetencji w sposob wyczerpujacy.
Zamieszczenie W statucie przedmiotowego zapisu, stwarzajacego katalog otwarty we wspomnianym zakresie,
narusza w sposob istotny wskazany juz wyzej art. 7 Konstytucji RP. Powyzsze stanowisko organu nadzoru
znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadowym. W wyroku zdnia 5czerwca 2012 Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu (sygn. akt III SA/Wr 111/12) stwierdzit, ze: ,,Zadania sotectwa (...), sposob ich
realizacji (...), zadania sottysa (...), zadania rady soteckiej (...) powinny by¢ natomiast uregulowane w Statucie
solectwa w sposob wyczerpujacy, w formie zamknigtego katalogu zadan iform dziatania sotectwa, jego
organoOw 1 aparatu pomocniczego. Przyjecie innego zatozenia umozliwiloby takze przekazywanie sotectwu
i jego organom zadan w trybie pozastatutowym, zarowno przez rad¢ gminy, jak i przez organ wykonawczy
gminy.”
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Biorac powyzsze pod uwage, orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu nadzoru —
Wojewody Dolnoslaskiego. Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaly organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolno$laski:
A. M. Skorupa
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