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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.518.2021
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 7 maja 2021 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i3 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U. 22020 r. poz. 713 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XXXI1/294/21 Rady Miejskiej Wodzistawia Slaskiego z dnia 31 marca 2021 r. w sprawie
Statutu Dzielnicy Miasta Wodzistawia Slaskiego Jedtownik-Turzyczka-Karkoszka, w catosci, jako sprzecznej
zart.35 ust.3 pktl, 2i3 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U. 22020 r. poz. 713 ze zm.), dalej jako: ustawa, w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako Konstytucja RP.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 31 marca 2021 roku Rada Miejska Wodzistawia Slaskiego podjeta uchwate
Nr XXXI1/294/21 w sprawie Statutu Dzielnicy Miasta Wodzistawia Slaskiego Jedlownik-Turzyczka-
Karkoszka, dalej jako: uchwata. Statut jednostki pomocniczej o nazwie Jedlownik-Turzyczka-Karkoszka
stanowi zatgcznik do uchwaly, dalej jako: statut. W podstawie prawnej uchwaly Rada wskazata m.in. art. 18
ust. 2 pkt 7 i art. 35 ust. 1 ustawy.

Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 7 kwietnia 2021 roku.
W toku oceny legalnos$ci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, iz jest ona niezgodna z prawem.

Uchwalany przez rad¢ gminy statut jest zasadniczym aktem ustrojowym jednostki pomocniczej,
stanowigcym o jej organizacji i zakresie dziatania (art. 35 ust. 1 ustawy). Z przepisu art. 35 ust. 3 ustawy
wynika, ze statut jednostki pomocniczej okresla w szczegolnosci:

1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej;

2) zasady i tryb wyborow organow jednostki pomocniczej,

3) organizacje i zadania organow jednostki pomocniczej;

4) zakres zadan przekazywanych jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji;

5) zakres iformy kontroli oraz nadzoru organow gminy nad dziatalnosciq organow jednostki
pomocniczej.

Ponadto, zgodnie zart.48 ust.1 ustawy, elementem obligatoryjnym kazdego statutu jednostki
pomocniczej jest okreslenie sposobu zarzadzania i korzystania z mienia komunalnego oraz rozporzadzania
dochodami ztego zrodta. W statucie nalezy ustali¢ rowniez zakres czynno$ci dokonywanych samodzielnie
przez jednostke pomocniczg w zakresie przystugujacego jej mienia.

Uchwata rady gminy w sprawie statutu jednostki pomocniczej powinna kompleksowo regulowac
wszystkie kwestie wskazane w upowaznieniu ustawowym, majac na uwadze potrzeby danej spotecznosci
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lokalnej. Swiadczy o tym uzyty w tresci art. 35 ust. 3 ustawy zwrot w szczegélnosci wskazujacy, ze materia
podlegajaca uregulowaniu w uchwale nie zostata okre$§lona w sposdb wyczerpujacy, z tym ze wyszczegdlnione
przez ustawodawce w art. 35 ust. 3 ustawy kwestie rada gminy obowigzana jest uwzglednic.

Nalezy rowniez podkresli¢, iz przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego (por. art. 40 ust. 2
pkt 1 ustawy), a organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym jest
obowigzany dziala¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7
Konstytucji RP) wynika, ze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz powigzania mi¢dzy podmiotami
administracji publicznej sa uregulowane prawnie. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego,
realizujac przystugujace mu kompetencje, powinien $ci$le uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu
kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypetienie przez rade przy podejmowaniu uchwaty
powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewazno$cia uchwaly odpowiednio:
w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci.

Tymczasem wskazane ponizej uregulowania uchwaty nie czynia zado$¢ powyzszym wymogom i istotnie
naruszaja prawo.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze Rada nie wypelnita w catosci delegacji z art. 35 ust. 3 pkt 1
ustawy w odniesieniu do wymogu wskazania w statucie obszaru jednostki pomocniczej. W § 3 statutu Rada
podjeta co prawda probe uregulowania tej kwestii, jednak uczynita to poprzez odesltanie do uchwaty
Nr XVII/156/96 Rady Miejskiej Wodzistawia Slaskiego z dnia 28 czerwca 1996 r. w sprawie utworzenia
miejskich jednostek pomocniczych — dzielnic. Jak ustalit organ nadzoru, ww. uchwata, w brzmieniu nadanym
jej uchwatg Nr XXX11/292/21 Rady Miejskiej Wodzistawia Slaskiego z dnia 31 marca 2021 r. (Dz. Urz. Woj.
Slaskiego z2021r., poz. 2717), okresla w zalaczniku nr1 obszar igranice jednostek pomocniczych
Wodzistawia Slaskiego. Przedmiotowa uchwata w zalaczniku nr2 zawiera takze wykaz ulic wchodzacych
w sktad kazdej z dzielnic.

W opinii organu nadzoru, wobec jednoznacznego brzmienia delegacji nie jest mozliwe regulowanie
materii statutowej odrebng uchwala. Zgodnie zart. 35 ust. 3 pkt 1 ustawy postanowienie w przedmiocie
okreslenia obszaru jednostki pomocniczej powinno stanowi¢ integralng czgs¢ statutu, a konstruowanie statutu
dzielnicy w oparciu o normy odsytajace stanowi nieuprawnione obej$cie przepisu ustawowego.

Jak wynika ztreSci statutu, atakze zpowotanej podstawy prawnej uchwaty, Rada przyjela,
iz wystarczajace dla wypelnienia normy z art. 35 ust. 3 pkt 1 ustawy jest odestanie do uchwaty w sprawie
utworzenia jednostek pomocniczych, poniewaz regulacja taka znajduje zakotwiczenie w Statucie Miasta
Wodzistawia Slaskiego (uchwata nr XVII/160/04 Rady Miejskiej Wodzistawia Slaskiego z dnia 29 stycznia
2004 roku w sprawie Statutu Miasta Wodzistawia Slaskiego, tekst jedn. Dz. Urz. Woj. Slaskiego z2019r.,
poz. 6661, dalej jako: statut miasta). Zgodnie bowiem z § 8 1 9 statutu miasta, uchwata w sprawie utworzenia
jednostki pomocniczej powinna obowigzkowo zawiera¢ okreslenie jej obszaru. Powyzsza interpretacja jest
jednak niewlasciwa, jako ze uchwalodawca pozostaje zwigzany w pierwszej kolejnosci przepisem rangi
ustawowe] inawet jesli natozyl na Rade obowiazek okreslenia obszaru w uchwale w sprawie utworzenia
jednostki pomocniczej, to nie wylgcza to obowigzku unormowania tej kwestii odrgbnie w uchwale stanowigce;j
statut dzielnicy.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy zakwestionowa¢ uchwale w calosci, bowiem statut nie zawiera
obligatoryjnego elementu wskazanego przez ustawe. Niezaleznie od tego, statut zawiera rdéwniez inne
nieprawidlowos$ci majace wptyw na oceng jego legalnosci.

Po pierwsze, zastrzezenia organu nadzoru wzbudza postanowienie § 8 ust. I pkt 8 statutu, na mocy
ktorego Rada Dzielnicy zostata umocowana do przyjmowania herbu lub logo dzielnicy. Mimo iz w przepisach
ustrojowych dotyczacych funkcjonowania jednostek pomocniczych brak jest normy regulujacej t¢ kweste, to
jednak w §wietle brzmienia art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy (ustanawianie herbu gminy jako wylaczna kompetencja
rady gminy) mozliwo$¢ stanowienia przez organ uchwalodawczy jednostki pomocniczej w kwestiach
heraldycznych nie znajduje prawnego uzasadnienia. Nalezy bowiem pamigtac, Ze jednostka pomocnicza gminy,
mimo iz posiada wlasng struktur¢ organizacyjna, to jednak z ustrojowego punktu widzenia stanowi element
sktadowy gminy (tak np. Wojewodzki Sad Administracyjny w wyroku z dnia 18 stycznia 2018 r., sygn. akt [V
SA/Gl 584/17, CBOSA). Pomimo zatem otwartego charakteru przepisu art. 35 ust.3 ustawy, kazde
postanowienie statutowe powinno by¢ oceniane przez pryzmat samodzielnosci gminy jako podmiotu
macierzystego wobec jednostki pomocniczej. Zdaniem organu nadzoru, przyznanie organowi
uchwatodawczemu dzielnicy kompetencji w przedmiocie ustanawiania herbu, ktéry ma charakter silnie
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identyfikacyjny, moze prowadzi¢ do zachwiania relacji pomiedzy gming jako jednostka zasadniczego podziatu
administracyjnego a dzielnicg jako jej jednostka pomocniczg.

Po drugie, w opinii organu nadzoru, Rada w sposob nieprawidtowy uregulowata w § 41 ust. 5-7 statutu
procedure, w oparciu o ktorg nastepuje uzupetienie sktadu Rady Dzielnicy. Na mocy § 41 ust. 5 statutu,
w przypadku wygasniecia mandatu radnego (por. przypadki wyliczone w § 41 ust. 1 statutu), na najblizszym
Zebraniu przeprowadza si¢ wybory uzupetniajace.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z § 24 statutu, Zebranie stanowi forme¢ wspotdziatania
organow dzielnicy z mieszkancami i jest zwolywane przez Przewodniczacego Zarzadu w terminie do 30 marca
kazdego roku. Jak stanowig dalej ust. 2-5 ww. przepisu:

2. Na Zebraniu Przewodniczqcy Zarzqdu sktada sprawozdanie z dziatalnosci Organow Dzielnicy w roku
ubieglym.

3. W Zebraniu uczestniczy Prezydent Miasta lub wyznaczony przez niego przedstawiciel.

(...)

5. Przewodniczqcy Rady (...) zwotuje dodatkowe Zebranie w sprawach istotnych dla Dzielnicy
w terminie do 14 dni na pisemny wniosek:

1) Przewodniczgcego Zarzqdu,

2) co najmniej 1/3 statutowego sktadu Rady,

3) grupy co najmniej 50 mieszkancow Dzielnicy,
4) Przewodniczqcego Rady Miejskiej.

Wida¢ zatem, ze uchwatodawca umocowal Zebranie z mieszkancami jako forme swoistego rodzaju
konsultacji, ktére spelniaja przede wszystkim funkcje informacyjng i zmierzaja do przedstawienia
mieszkancom sprawozdania z dziatalno$ci organdéw dzielnicy. Co istotne, analiza przedmiotowych postanowien
uchwaly wskazuje, ze Zebranie z mieszkancami nie stanowi elementu struktury organéw dzielnicy, a zatem co
do zasady nie dysponuje odrebnymi od rady dzielnicy i zarzadu kompetencjami uchwatodawczymi — bytoby to
zreszta niezgodne z art. 37 ust.4 ustawy, ktéry dopuszcza mozliwo$¢ ustanowienia ogodlnego zebrania
mieszkancow jako organu stanowiagcego jednostki pomocniczej jedynie w przypadku osiedla. Tak rozumiana
forma konsultacji z mieszkancami dzielnicy nie budzi zastrzezen organu nadzoru, a wrgez jest pozadana
zuwagi na postulowang zasade subsydiarno$ci oraz transparentnosci dziatania organéw samorzadu
terytorialnego.

Jednakze, jak zostalo juz wskazane powyzej, Zebranie ma stanowi¢ rowniez plenum, na ktdérym
nastgpuje uzupetnienie sktadu rady dzielnicy na wypadek wygasnigcia mandatu radnego. W tym przypadku
uchwatodawca w § 41 ust. 7 statutu w sposob istotny modyfikuje procedurge wyborcza, stanowigc iz:

1) zadania Komisji Wyborczej wykonuje Zarzqd,

2) kandydatow do Rady zgtasza si¢ na Zebraniu,

3) lista kandydatow nie moze zawierac wigcej kandydatow niz liczba mandatow do obsadzenia,
4) do listy kandydatow nie dotgcza sie podpisow mieszkancow,

5) w przypadku braku zgtoszonych kandydatow wygaste mandaty zostajq nieobsadzone.

Powyzszy sposob uksztattowania zasad uzupetniania sktadu rady jest watpliwy z ustrojowego punktu
widzenia. Po pierwsze, uchwalodawca, poprzez scedowanie kompetencji Komisji Wyborczej na Zarzad,
nie zapewnia odpowiedniego udzialu mieszkancéw dzielnicy w procesie kontroli procedury wyborcze;j.
Zgodnie bowiem z § 32 ust. 2 statutu, w sktad Komisji Wyborczej wchodza:

1) Radny Rady Miejskiej nie bedgcy mieszkancem Dzielnicy wybrany przez Przewodniczgcego Rady
Miejskiej,
2) 4 mieszkancow Dzielnicy wybranych przez losowanie sposrod zgloszonych kandydatur.

Obowiazkowego czlonkostwa mieszkancow dzielnicy w Zarzadzie nie przewiduje natomiast § 11 statutu,
ktory reguluje sktad tego organu, stanowiac jedynie o zasadach niepotaczalnosci funkcji czlonka Zarzadu
z innymi funkcjami wskazanymi w tym przepisie. Moze zatem dojs¢ do sytuacji, w ktorej mieszkancy dzielnicy
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nie beda mieli realnej mozliwosci sprawowania kontroli nad procedura wyboréw uzupetniajacych. Jest to tym
bardziej kluczowe, ze Zarzad, zgodnie z odpowiednio stosowanym § 40 statutu, posiada réwniez prawo
rozpatrywania protestow wyborczych.

Ponadto, wprowadzenie obowigzkowych wyboréw uzupetniajacych na Zebraniu wylacza mozliwosé
prowadzenia skutecznej agitacji wyborczej, ktéra w wariancie podstawowym zostala uregulowana w § 34
statutu. W opinii organu nadzoru prawidtowo przeprowadzona procedura wyborcza stanowi czynnosé
rozciagnieta w czasie, w ktorej po zgloszeniu kandydatury okreslonej osoby zapewnia si¢ jej mozliwo$¢
prowadzenia odpowiednio dlugiej agitacji, tak by miata ona realna szanse przedstawienia mieszkancom
swojego programu. Takiej mozliwos$ci sitg rzeczy nie zapewniaja wybory uzupetniajagce przeprowadzane na
Zebraniu, gdzie czynnosci zgtoszenia kandydatury oraz dokonania wyboru maja miejsce w tym samym dniu.

Z uregulowania statutu nie wynika takze, wjaki sposob ma nastepowaé czynno$¢ zgloszenia
kandydatoéw, a w szczegdlnosci kwestia, ilu mieszkancéw uczestniczacych w Zebraniu moze zglosi¢ kandydata
na radnego. Uchwatodawca w § 41 ust. 7 stanowi jedynie, ze lista kandydatow nie moze zawieraé wigcej
kandydatéow niz liczba mandatéw do obsadzenia, a do listy nie dotacza si¢ podpisow mieszkancow.
W pozostatym zakresie uchwata nakazuje odpowiednie stosowanie § 35 statutu, jednak z uwagi na szczeg6lny
charakter § 41 ust. 7 pkt 4 (brak obowiazku zbierania podpiséw mieszkancéw), nie znajdzie tu zastosowania
regulujacy te kwestic § 35 ust. 9 statutu. Statut zawiera wiec istotng luke, co jest nie do pogodzenia
z konstytucyjna zasada przyzwoitej legislacji, wywodzong z art. 2 Konstytucji — zob. w tym zakresie np. wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02, OTK), w ktorym Trybunal podniost, iz
przepisy prawa powszechnie obowiagzujacego muszq by¢ sformutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny.
(...) Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumialych dla ich adresatow, ktorzy
(...) oczekiwa¢ mogq stanowienia norm prawnych niebudzgcych waqtpliwosci co do tresci nakladanych
obowiqzkow i przyznawanych praw.

Konkludujgc powyzsze, uchwatodawca w odniesieniu do kwestii uzupehienia sktadu Rady Dzielnicy,
powinien dokona¢ wyboru pomiedzy mozliwoscia przyznania mandatu radnego kolejnej osobie z listy
a przeprowadzeniem nowych wyboré6w uzupetniajacych w oparciu o procedur¢ =z rozdziatlu 9 statutu.
Rozwigzanie posrednie w postaci uzupehnienia sktadu rady na Zebraniu dzielnicy nie zapewnia w odpowiednim
stopniu realizacji zasady powszechnosci wybordéw, i w efekcie sprawia, iz legitymacja wybranego w taki
sposob radnego jest wadliwa.

Po trzecie, organ nadzoru sygnalizuje, ze postanowienie § 11 ust. 1 statutu, mocg ktorego czlonkostwa
w Zarzqdzie nie mozna {gczy¢ z: 1) czlonkostwem w organie stanowigcym lub wykonawczym jednostki
samorzgdu  terytorialnego, 2) zatrudnieniem w Urzedzie Miasta;, 3) funkcjq  kierownika  jednostki
organizacyjnej Miasta, jest zbyt daleko idace. Zaden =z przepisow ustawy o samorzadzie gminnym
nie wprowadza norm dotyczacych niepolaczalnosci stanowisk na poziomie jednostki pomocniczej gminy.
Zastrzezenia organu nadzoru wzbudza w szczegolnosci pkt 2 ww. przepisu, ktory zakazuje czlonkostwa
w Zarzadzie dzielnicy jedynie dlatego, ze okreslona osoba jest pracownikiem Urzedu Miasta. Organ nadzoru
nie kwestionuje tego, iz w konkretnym przypadku moze powsta¢ konflikt intereséw pomigdzy osobag
zobowigzang do dziatania na rzecz gminy z jednej strony, a z drugiej dla dobra dzielnicy, jednak ewentualne
ograniczenia powinny dotyczy¢ jedynie niepotaczalnosci stanowisk w obrgbie organdw gminy oraz organow
jednostki pomocniczej. Rozwigzanie przeciwne prowadzi do nieuzasadnionego ograniczenia mieszkancom
dzielnicy mozliwosci aktywnej dziatalnosci w pracy jej organow.

W opinii organu nadzoru, podniesione powyzej zarzuty nalezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa,
co w konsekwencji uniemozliwia utrzymanie w obrocie prawnym uchwaty w ksztalcie proponowanym przez
uchwatodawce. Jak stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny oz. we Wroctawiu w wyroku z dnia 14 kwietnia
2000 1. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, CBOSA): opierajqc si¢ na konstrukcji wad powodujqcych niewaznosc
mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczyé do istotnych, skutkujgcych niewaznoscig
uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego - przez wadliwg ich wykladnig - oraz przepiséw regulujgcych procedurg¢ podejmowania uchwal.
Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ zatem uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie moga byc
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale powoduje, ze akt
pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci z okreSlonym przepisem prawnym, a sprzecznos¢ ta jest oczywista,
bezposrednia, iwynika wprost zporOwnania treSci przepisu zoceniang regulacja (zob. takze: wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt I SA/Wa 2197/16,
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wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol
859/18, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt
IT SA/Gd 693/18; CBOSA).

Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznoSci uchwaly Nr XXXII/294/21 Rady Miejskiej
Wodzistawia Slaskiego z dnia 31 marca 2021 r. w sprawie Statutu Dzielnicy Miasta Wodzistawia Slaskiego
Jedtownik-Turzyczka-Karkoszka - w cato$ci, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dor¢czenia rozstrzygni¢cia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak
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