ODPIS ORZECZENIA
NIEPRAWOMOCNEGO

Sygn. akt Il SA/OI 1452/16

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 lutego 2017 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Olsztynie
w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy  sedzia WSA Alicja Jaszczak-Sikora

Sedziowie sedzia WSA Adam Matuszak
sedzia WSA Piotr Chybicki (spr.)
Protokolant sekretarz sgdowy Marta Kudta

po rozpoznaniu ha rozprawie w dniu 7 lutego 2017 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Nidzicy

na uchwate Rady Gminy Janowiec Koscielny

z dnia 13 czerwca 2016 r., nr XVI11/142/2016

w przedmiocie statutu sotectwa Safronka

stwierdza niewaznos¢ § 22 ust. 3 i § 25 Statutu Sotectwa Safronka stanowigcego
zatacznik do uchwaly nr XVIl/142/2016 Rady Gminy Janowiec Koscielny z dnia
13 czerwca 2016 r. w sprawie nadania statutu sotectwu Safronka.
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UZASADNIENIE

Rada Gminy Janowiec Koscielny, uchwatg podjetg w dniu 13 czerwca 2016 r.
Nr XVII/142/2016, nadata sotectwu Safronka statut, stanowigcy zatacznik do tej
uchwaly (dalej jako: statut).

Rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 19 lipca 2016 r. Wojewoda Warmirisko —
Mazurski stwierdzit niewazno$¢ powyzszej uchwaty w czesci obejmujacej: § 1, § 8
pkt 4, § 12 ust. 1 tiret 3 w zakresie sformutowania ,uprawnionych do gtosowania”, §
12 ust. 2 w zakresie sformutowania ,uprawnionych do gtosowania”, § 14 ust. 1
w zakresie stow ,uprawnionych do gtosowania”, § 15 pkt 7, § 23 ust. 1, § 24 ust. 1
zatgcznika do uchwaly.

Pismem z dnia 23 wrze$nia 2016 r., Prokurator Prokuratury Rejonowej
w Nidzicy zwrocit sie do Rady Gminy Janowiec Ko$cielny o zmiane tresci § 22 ust. 3
lub 6 oraz uchylenie § 25 i § 29 ust. 1 w zakresie sformutowania ,podczas Zebrania
Wiejskiego” statutéw sofectw, stanowigcych zatgcznik do uchwat Rady Gminy
Janowic Koscielny z dnia 13 czerwca 2016 r. o wskazanych w piémie numerach,
w tym opisanej wyzej uchwaty.

Prokurator podnidst, ze § 25 stanowigcy, iz ,Dla dokonania wyboru Sottysa
i Rady Soleckiej wymagana jest na Zebraniu Wiejskim obecno$é¢ co najmniej 1/5
mieszkancow uprawnionych do gtosowania. Zasady wynikajace z § 14 ust. 2 stosuje
sie odpowiednio", jest niezgodny z art. 36 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2016, poz. 446, powotywanej dalej jako ,u.s.g.”).
Wskazat, ze przepisy te wymieniajg organ uchwatodawczy - zebranie wiejskie i organ
wykonawczy - sottysa, dodatkowo okreslaja sposdb wyboru sottysa i cztonkéw rady
soteckiej, ale nie wyrhieniaja .Zebrania wiejskiego" jako organu elekcyjnego.
Powyzsze oznacza, ze nawet jesli ilos¢ os6b zebrania wiejskiego jest tozsama
z iloscig oséb uprawnionych do wyboru softysa i cztonkéw rady soteckiej, to mimo
wszystko nie nalezy uzywaé sformutowania ,zebranie wiejskie" przypisanego
ustawowo do organu uchwatodawczego, nawet jesli bedzie to podobne posiedzenie,
spotkanie mieszkancéw, jak w przypadku ,zebrania wiejskiego". Gdyby bowiem
ustawodawca chcial, azeby wyboru softysa i cztonkéw rady soteckiej dokonywato
,Zebranie wiejskie", to taki zapis wprost znalaztby odzwierciedlenie w art. 36 ust. 2
u.s.g., poszerzajgc uprawnienia organu uchwatodawczego o zadanie elekcyjne.
Prokurator uznat réwniez za niedopuszczalne przyjecie wymogu obecnos$ci co

najmniej  1/5 mieszkancow uprawnionych do gtosowania, podnoszgc, ze ustawa
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0 samorzgdzie gminnym nie wprowadza dla waznosci wyboru softysa i cztonkéw rady
sofeckiej zadnego kworum, a zatem kazde wybory, bez wzgledu na frekwencje,
bedg wazne i wylonig sottysa i cztonkéw rady soteckiej. Stwierdzit, ze w tej sytuac;ji
odestanie w § 25 do zasad wynikajgcych z § 14 ust. 2 bylo bezprzedmiotowe. Ocenit,
ze § 25 statutu jest zbedny, skoro wybory softysa i cztonkéw rady soteckiej sg
w sposob wyczerpujgcy uregulowane w ustawie. Ponadto Prokurator sprzeciwit sie
treSci § 29 ust. 1 statutu w zakresie zwrotu ,podczas Zebrania Wiejskiego".
Podnidst, ze wybory dokonywane sg nie przez organ uchwatodawczy, lecz inne
gremium elekcyjne. Odnoszgc sie do zapiséw § 22 ust. 3 i 6 statutu, Prokurator
zauwazyt, ze w $wietle przedstawionych wyzej zasad sg one niekonsekwentne.
Nalezy bowiem przyjgé albo uprawnienie zebrania wiejskiego do odwotania softysa
i rady soteckiej (§ 22 ust. 3), albo przy odwotywaniu tych podmiotéw zdecydowac sie
na tryb i zasady obowigzujgce podczas ich wyboru (§ 22 ust. 6), przy czym nie s3 te
zasady i tryb tozsame z podejmowaniem rozstrzygnieé na zebraniu wiejskim.

W odpowiedzi na powyzsze wystgpienie, Wojt Gminy Janowiec Koscielny,
w piémie z dnia 24 pazdziernika 2016 r., wyjasnit, ze kwestionowana uchwata Rady
Gminy Janowiec Koscielny zostata poddana ocenie prawnej przez Wojewode
Warminisko-Mazurskiego, ktéry w ramach rozstrzygniecia nadzorczego z dnia 19
lipca 2016 r. stwierdzit jej niewazno$¢ we wskazanej czesci. Tym samym,
w pozostatych zapisach organ nadzoru nie dopatrzyt si¢ niezgodnosci z prawem,
a statut w zmodyfikowanym zakresie pozostat w obrocie prawnym. Z uwagi na to,
organ gminy nie zgodzit si¢ z argumentem, ze uzyte sformutowania ,podczas
Zebrania Wiejskiego", czy ,na Zebraniu Wiejskim", odnoszg si¢ do prawnego
okreslenia organu uchwatodawczego sotectwa. Wojt podnidst, ze uzyte przyimki
,podczas” i ,na”, zgodnie z funkcjg jezyka polskiego, wyrazajg zdarzenie rownolegte,
na ktérym co$ sie dzieje, odbywa i petnig funkcje dookreslenia miejsca dziania sig
czego$. Zebranie wiejskie (jako organ) tworzg mieszkarcy danego sotectwa, ktorzy
zbierajg sie w okreslonym miejscu i czasie, aby rozpatrywa¢ sprawy soteckie. Wojt
podkreslit, ze w § 6 jednoznacznie wskazano, ze organami sotectwa sg: zebranie
wiejskie i softys. W kwestii okredlenia wazno$ci wyboru softysa i cztonkéw rady
soteckiej, Wojt nie podzielit stanowiska, ze kazde wybory, bez wzgledu na
frekwencje, bedg wazne i wytonig sottysa oraz cztonkdw rady sofeckiej. Zauwazyt, ze
mogtoby bowiem dojs¢ do sytuacji, w ktérej jedna osoba dokona wyboru, a wybor

ten nie podlegatby procedurom (brak komisji skrutacyjnej). W tej sytuacji, okreslenie
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minimalnej iloSci oséb jest uzasadnione. Taki zapis jest w interesie mieszkancow
i ma na celu ochrone ich praw oraz podstawowych regut przestrzegania demokracji,
nawet jesli ustawodawca nie unormowat tej kwesti w sposob niebudzgcy
watpliwosci.

W skardze na te uchwate, Prokurator Prokuratury Rejonowej w Nidzicy wnidst
o stwierdzenie niewaznosci postanowien § 22 ust. 3 i 6, § 25 oraz § 29 statutu
w zakresie sformutowania ,podczas Zebrania Wiejskiego" w zwigzku z naruszeniem
art. 36 ust. 1 i 2 u.s.g. przez nadanie organowi uchwatodawczemu, jakim jest
zebranie wiejskie, kompetencji do wyboru softysa i cztonkdéw rady soteckiej, a takze
przez wprowadzenie w tresci § 25 statutu, dla zachowania wazno$ci wyboru softysa
irady sofeckiej, wymogu obecnosci na zebraniu wyborczym co najmniej 1/5
mieszkancéw uprawnionych do gtosowania oraz odestanie do § 14 ust. 2 statutu
odnos$nie do dalszych zasad zwigzanych z kworum podczas podejmowania uchwat
przez zebranie wiejskie.

W uzasadnieniu skargi Prokurator powtérzyt wywody zawarte w pi$mie z dnia
23 wrzeénia 2016 r.

W odpowiedzi na skarge, Wéjt Gminy Janowiec Koscielny wnibst o jej
oddalenie jako bezzasadnej, podnoszac argumentacje przedstawiong uprzednio
w pi$mie z dnia 24 pazdziernika 2016 r. Organ gminy wywiodt dodatkowo, ze
kwestionowane przez Prokuratora zapisy sg regulacjami o charakterze technicznym,
gdyz czynnoéci wyborcze podejmowane sg na zebraniu i nie majg na celu nadanie
zebraniu wiejskiemu kompetencji elekcyjnych, lecz jedynie wskazuja, ze decyzje te
beda podejmowane przez mieszkaricow wspdlnie na ich zebraniu. Organ powotat sig
w tej kwestii na orzecznictwo sadéw administracyjnych, w tym wyrok tutejszego Sadu
w sprawie o sygn. akt [| SA/Ol 712/15.

Na rozprawie w dniu 7 lutego 2017 r., Prokurator Prokuratury Okregowej
w Olsztynie zmodyfikowat skarge w ten sposéb, ze wniést o stwierdzenie
niewaznosci § 22 ust. 3 i § 25 statutu, natomiast § 22 ust. 6 i § 25 statutu sg Sciste

z nimi powigzane i samoistnie prawa nie naruszaja.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych ( tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 1066) oraz art. 134 § 1 ustawy
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z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 718, ze zm., dalej jako: ,p.p.s.a.”), sad
administracyjny dokonuje kontroli zaskarzonego aktu pod wzgledem zgodnosci
z prawem, nie bedgc przy tym zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang
podstawg prawna. Zgodnie za$ z art. 91 ust. 1 i art. 93 ust. 1 u.s.g., uchwata organu
gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewaznosci uchwaty w catosci lub
w czeséci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia iej
doreczenia organowi nadzoru, a po tym terminie - sad administracyjny, na skutek
skargi wniesionej przez uprawniony podmiot. Takim podmiotem jest, w Swietle art. 50
§ 1 p.p.s.a. m.in. prokurator, ktéry ponadto, zgodnie z art. 53 § 3 p.p.s.a., nie jest
ograniczony zadnym terminem przy wnoszeniu skarg na akty prawa miejscowego
organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji
rzadowej. Do grupy takich aktéw nalezy zas zaskarzona w rozpoznawanej sprawie
uchwata w sprawie nadania statutu sotectwu.

W pierwszej kolejnosci podkreéli¢ nalezy, ze do zaskarzonego statutu jako
aktu prawa miejscowego odnosi sie zasada wyrazona w art. 94 ustawy z dnia 2
kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 78, poz. 483, ze
zm.), zgodnie z ktérg akty prawa miejscowego stanowione sg na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawowe upowaznienie do
stanowienia przez rade gminy statutu sotectwa zawiera art. 35 ust. 1u.8.9: zgodhie z
ktorym, organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada gminy
odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami. Powotany
przepis jest rozwinieciem, okreslonej w art. 5 ust. 1 u.s.g., kompetencji rady gminy
w zakresie tworzenia jednostek pomocniczych gminy, w tym sotectw. Jednocze$nie
w art. 35 ust. 3 u.s.g. ustawodawca okreslit zakres przedmiotowy unormowan, jakie
bezwzglednie powinien zawiera¢ statut jednostki pomocniczej. Stosownie do tego
przepisu, statut jednostki pomocniczej okresla w szczegolnosci:  nazwe
i obszar jednostki pomocniczej (pkt 1), zasady i tryb wyboréw organow jednostki
pomocniczej (pkt 2), organizacje i zadania organéw jednostki pomocniczej (pkt 3),
zakres zadan przekazanych jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji (pkt 4),
jak rowniez zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnoscig
organdéw jednostki pomocniczej (pkt 8).

Analiza tresci art. 35 ust. 3 u.s.g. pozwala na stwierdzenie, ze wyznacza on

granice upowaznienia okreslonego w art. 35 ust 1 u.s.g., przy czym uzycie w tym
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przepisie zwrotu ,w szczegoélnosci" niewatpliwie przesgdza o tym, ze w zakresie
przedmiotowym nie tworzy on zamknietego katalogu elementéw ksztattujgcych tresé
statutu sotectwa. Zakres samodzielnosci gminy w odniesieniu do jednostek
pomocniczych, w tym zakres samodzielnosci organizacyjnej, jest wiec bardzo
szeroki. Nie oznacza to jednak, ze samodzielno$¢ ta nie doznaje ograniczen
wynikajgcych z ustaw. Samorzad terytorialny nie stoi bowiem ponad Parnstwem
i stanowionym przez nie prawem. W $wietle art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, ustroj
wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw, ich
organy stanowigce, a w my$l| art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa. Zgodnie z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzgdu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r., nr 124, poz. 607), samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢
spofecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
i zarzgdzania zasadniczg cze$cig spraw publicznych na ich wtasnhg odpowiedzialno$¢
i w interesie ich mieszkancéw. Z mocy za$ art. 6 ust. 1 tej Karty, jesli bardziej ogdine
postanowienia ustawy nie stanowig inaczej, spotecznosci lokalne powinny méc
samodzielnie ustalaé swg wewnetrzng strukture administracyjng, tworzac jednostki
dostosowane do specyficznych potrzeb i umozliwiajgce skuteczne zarzgdzanie.
Organy samorzgdu sg jednak organami wtadzy publicznej i nie odnosi sie do nich
zasada, ze mogg czyni¢ wszystko czego ustawa im nie zabrania, przeciwnie, muszg
podejmowac dziatania na podstawie ustaw i w ich granicach (por. wyrok NSA z dnia
4 |utego 2014 r., sygn. akt I OSK 2911/13, dostepny pod adresem
www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Majgc na uwadze powyzsze, nalezy podzieli¢ poglad skarzgcego co do
sprzecznosci z prawem § 22 ust. 3 statutu. Przepis ten stanowi, ze ,Zebranie
Wiejskie moze odwotaé Sottysa i Rade Soteckg przed uptywem kadencji, jezeli nie
wykonujg swoich obowigzkéw, naruszajg postanowienia niniejszego Statutu i uchwat
Zebrania”. Z redakcji cytowanego przepisu wynika wprost, Ze organowi
uchwatodawczemu, jakim zgodnie z art. 36 ust. 1 u.g.n., w sotectwie jest zebranie
wiejskie, przyznano kompetencje do odwotania softysa i rady sofeckiej przed
uptywem kadencji. W ocenie Sadu, nie jest mozliwe inne rozumienie tego
postanowienia statutu, w szczegdlnosci wskazane przez organ gminy w odpowiedzi
na skarge, ze przepis ten ma charakter techniczny i oznacza tylko, iz te czynno$ci

bedg podejmowane na zebraniu wiejskim. Z przepisu tego nie wynika bowiem, ze
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prawo do odwofania sottysa i rady soteckiej przystuguje ,zebraniu wiejskiemu”
rozumianemu jako zgromadzenie mieszkarnicéw sotectwa, zamieszkujgcych stale na
jego terenie, zwotane przez uprawnione podmioty w celu podjecia rozstrzygniecia,
wyrazenia stanowiska czy opinii w okreslonej sprawie. W tresci tego przepisu,
odmiennie niz np. w § 16, czy § 29 ust. 1 statutu, nie okreslono bowiem, ze to ,na
zebraniu wiejskim” lub ,podczas zebrania wiejskiego” rozstrzygana bedzie kwestia
odwotania softysa lub rady soteckiej. Wskazac¢ tez nalezy, ze w § 8 statutu wskazano
kompetencje zebrania wiejskiego i nie nalezy do nich odwotanie softysa i rady
sofeckiej. Doda¢ nalezy, ze w powotanym w odpowiedzi na skarge wyroku, tutejszy
Sad oceniat przepis o innej treéci, niz zawarty w uchwale poddanej kontroli Sadu
w niniejszej sprawie. Reasumujgc kwestionowanym zapisem Rada Gminy Janowiec
Koscielny dokonata interpolacji zebrania wiejskiego jako organu uchwatodawczego
w gminie na uzyty przez art. 36 ust. 2 u.s.g. zwrot ,statych mieszkarncéw sotectwa
uprawnionych do gtosowania™, ktérzy w sposob wskazany w przywotanym przepisie
dokonujg wyboru sottysa i cztonkéw rady soteckiej. W ten sposéb niewatpliwie
lokalny ustawodawca ukonstytuowat dla statych mieszkancéw sotectwa
uprawnionych do gtosowania kompetencje lekcyjng zastrzezong ustawowo tylko dla
zebrania wiejskiego. Innymi stowy Rada Gminy zunifikowata uchwatodawczg
kompetencje zebrania wiejskiego ze sposobem (trybem, formg) zgromadzenia sie
statych mieszkancédw sofectwa uprawionych do glosowania. W tym kontek&cie
stanowisko Rady Gminy prezentowane w odpowiedzi na skarge pozostaje dalece
swobodng interpretacjg skarzonego przepisu, ktérego normatywnej tre$ci nie sposéb
odkodowaé¢ z wykorzystaniem jakichkolwiek, poza dyrektywg jezykowa, metod
interpretacji zwrotéw jezyka prawnego.

Za sprzeczny z art. 36 ust. 2 u.s.g. uznaC nalezato réwniez § 25 statutu,
w ktérym podano, ze ,dla dokonania wyboru Sottysa i Rady Soteckiej wymagana jest
na Zebraniu Wiejskim obecno$é, co najmniej 1/5 mieszkancéw uprawnionych do
gtosowania. Zasady wynikajgce z § 14 ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio". Zasadny jest
zarzut, ze cytowany przepis pozostaje w sprzecznoéci z art. 36 ust. 2 u.s.g., ktory
w sposéb kompletny réguluje podstawowe zasady prawa wyborczego, obowigzujgce
w sotectwie. Przepis ten okre$la bowiem, ze czynne prawo wyborcze przystuguje
stalym mieszkaricom sofectwa uprawnionym do glosowania, za$ bierne prawo
wyborcze ma nieograniczona liczba kandydatéw. Ponadto statuuje, ze wybér sottysa

oraz cztonkdw rady soteckiej nastepuje w gtosowaniu tajnym i bezposrednim. W tych
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* okolicznoéciach, wprowadzenie w Statucie dodatkowych warunkow realizacji
czynnego prawa wyborczego, czy tez waznosci wyboru, uzna¢ nalezy za
nieuprawnione. W $wietle bowiem § 136 w zw. z § 143 Zasad techniki prawodawczej,
w uchwale nie zamieszcza sie przepisow prawnych niezgodnych z ustawg, na
podstawie ktérej sg one wydawane. Skoro za$, art. 36 ust. 2 u.s.g. w sposéb
kompletny reguluje wskazane kwestie prawa wyborczego, to nie sposob przyjac, aby
sporne zagadnienia stanowity element zasad i trybu wyboréw organéw jednostki
pomocniczej, ktore zostaly przekazane, na mocy art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g., do
uregulowania w statucie jednostki pomocniczej. Innymi stowy skarzony przepis
ogranicza, a wiasciwie pozbawia czeéci uprawnionych do gtosowania czynnego
prawa wyborczego, gdyz z takowg sytuacjg mielibySmy do czynienia w sytuacji
frekwencji ponizej wskazanego w badanym paragrafie utamka. Tego rodzaju (in
genere) pozbawienie czynnego prawa wyborczego statych mieszkancéw sotectwa
uprawnionych do glosowania w wyborze sottysa i jego organu wspomagajgcego

musiatoby mieé¢ ustawowe ,zakotwiczenie™, czego w u.s.g. prézno sie doszukiwac.

jak, w sentencji wyroku.

Na ovyginale whasciwe podpisy
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