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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 lutego 2017 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Olsztynie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczgcy Sedzia NSA Janina Kosowska (spr.)
Sedziowie Sedzia WSA Bogustaw Jazdzyk
Sedzia WSA Katarzyna Matczak

Protokolant sekretarz sagdowy Maciej Lipinski

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 7 lutego 2017 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Nidzicy

na uchwate Rady Gminy Janowiec Koscieiny

z dnia 13 czerwca 2016 r. nr XVI1/137/2016

w przedmiocie statutu sotectwa Pokrzywnica Wielka

stwierdza niewazno$¢ § 22 ust. 3 i § 25 Statutu Sotectwa Pokrzywnica Wielka
stanowigcego zalacznik do uchwaly nr XVII/137/2016 Rady Gminy Janowiec
Koscielny z dnia 13 czerwca 2016 r. w sprawie nadania statutu sotectwu

Pokrzywnica Wielka.

WSA/wyr.1 — sentencja wyroku
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UZASADNIENIE

Z akt sprawy przekazanych wraz ze skarga Wojewodzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Olsztynie wynika, ze uchwatg Nr XVII/137/2016 z dnia 13 czerwca
2016 r. Rada Gminy Janowiec Koscielny, powotujgc art. 18 ust. 2 pkt 7, art. 35 oraz art. 40
ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz. U.
z2016 r., poz. 446 — dalej jako u.s.g.), nadata statut sofectwu Pokrzywnica Wielka,
stanowigcy zatgcznik do tej uchwaty (dalej zwany Statutem).

Rozstrzygnigciem nadzorczym z dnia 19 lipca 2016 r. Wojewoda Warminsko —
Mazurski stwierdzit niewazno$¢ powyzszego Statutu w czesci obejmujacej: § 1, § 8 pkt 4,
§ 12 ust. 1 tiret 3 w zakresie sformutowania ,uprawnionych do gfosowania”, § 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.

Pismem z dnia 23 wrzes$nia 2016 r. Prokurator Rejonowy w Nidzicy (dalej zwany
Prokuratorem) zwrocit sie do Rady Gminy Janowiec Koscielny o zmiane tresci § 22 ust. 3
lub 6 Statutu oraz o uchylenie § 25 i § 29 ust. 1 Statutu w zakresie sformutowania .podczas
Zebrania Wiejskiego”. Wywiddt przy tym, ze § 25 Statutu stanowiacy, ze "Dla dokonania
wyboru Softysa i Rady Soleckiej wymagana jest na Zebraniu Wiejskim obecnos¢ co
najmniej 1/5 mieszkancéw uprawnionych do gtosowania. Zasady wynikajgce z § 14 ust. 2
stosuje cig odpowiednic”, jest niezgodny z art. 36 ust. 11 2 u.s.g. Podal, ze wskazane
przepisy u.s.g. wymieniajg organ uchwatodawczy - zebranie wiejskie i organ wykonawczy -
soltysa, dodatkowo okreslaja sposob wyboru softysa i czionkow Rady Sofeckiej, ale nie
wymieniajg ,zebrania wiejskiego" jako organu elekcyjnego. Zdaniem Prokuratora, oznacza
to, ze nawet jesli ilos¢ 0séb zebrania wiejskiego jest tozsama z iloscig osob uprawnionych
do wyboru Softysa i cztonkéw rady soteckiej, to mimo wszystko nie nalezy uzywac
sformutowania "zebranie wiejskie" przypisanego ustawowo do organu uchwatodawczego,
nawet jesli bedzie to podobne posiedzenie, spotkanie mieszkancow, jak w przypadku
"zebrania wiejskiego". Ponadto, Prokurator jako niedopuszczalne ocenit przyjecie wymogu
obecnosci co najmniej 1/5 mieszkancow uprawnionych do glosowania, podnoszac, ze
przepisy u.s.g. nie wprowadzaja dla waznosci wyboru soltysa i czionkow rady soteckiej
zadnego kworum, a zatem kazde wybory, bez wzgledu na frekwencje, bedg wazne
i wylonig softysa i cztonkow rady sofeckiej. Skonstatowat, ze odestanie w § 25 do zasad
wynikajgcych z § 14 ust. 2 jest bezprzedmiotowe. W kontekscie powyzszego, Zza

niedopuszczalne uznat takze w § 29 ust. 1 Statutu uzycie zwrotu "podczas Zebrania
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Wiejskiego", gdyz wybory dokonywane sa nie przez organ uchwatodawczy, lecz inne
gremium elekcyjne. Oceniajac natomiast zapisy § 22 ust. 3 i 6 Statutu, Prokurator
stwierdzit, ze w $wietle przedstawionych wyzej zasad, sg one niekonsekwentne. Uznat, ze
nalezy przyja¢ albo uprawnienie zebrania wiejskiego do odwotania softysa i rady soteckigj
(§ 22 ust. 3) albo przy odwotywaniu tych podmiotow zdecydowac sie na tryb i zasady
obowigzujgce podczas ich wyboru (§ 22 ust. 6), przy czym nie sg te zasady i tryb tozsame
z podejmowaniem rozstrzygnieé na zebraniu wiejskim.

Odpowiadajac na powyzsze wystapienie Wojt Gminy Janowiec Koscielny (w pismie
z dnia 24 pazdziernika 2016 r.) nie zgodzit sie z poglagdem Prokuratora, jakoby uzyte
sformutowania "podczas Zebrania Wiejskiego", czy "na Zebraniu Wiejskim" odnosity sie do
prawnego okre$lenia organu uchwatodawczego sofectwa. Podat ze uzyte przyimki
.podczas” i ,na”, zgodnie z funkcjg jezyka polskiego, wyrazajg zdarzenie réwnolegte, na
ktorym co$ sie dzieje, odbywa i peinig funkcje dookreslenia miejsca dziania sie czegos.
Wywiodt, ze zebranie wiejskie (jako organ) tworzg mieszkancy danego sofectwa, ktérzy
zbierajg sie w okreslonym miejscu i czasie, aby rozpatrywaé sprawy soteckie. Dodat, ze
w§ 6 Statutu jednoznacznie wskazano, ze organami sotectwa sa: zebranie wiejskie
I sottys. Wéjt nie podzielit takze stanowiska Prokuratora, ze kazde wybory, bez wzgledu na
frekwencje, beda wazne i wytonig soltysa oraz cztonkéw rady soteckiej. Zauwazyt, ze
teoretycznie mogtoby dojs¢ do sytuaciji, w ktérej jedna osoba dokona wyboru, a wybér ten
nie podlegatby procedurom (brak komisji skrutacyjnej). Uznat, ze okreslenie minimalnej
iloSci 0sob jest uzasadnione, a taki zapis jest w interesie mieszkancow | ma na celu
ochrone ich praw oraz podstawowych regut przestrzegania demokracji, nawet jesli
ustawodawca nie unormowat tej kwestii w sposéb nie budzacy watpliwoséci.

W skardze na powyzszy Statut do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie Prokurator sformutowat zarzuty naruszenia prawa tozsame z tymi zawartymi
W jego wystapieniu do organu z dnia 23 wrzesnia 2016 r. Z tych tez powodéw wnidst
o stwierdzenie niewaznosci niektorych przepiséw Statutu, to jest: § 22 ust. 316, § 25 oraz
§ 29 w zakresie sformutowania "podczas Zebrania Wiejskiego™.

W odpowiedzi na skarge Woéjt Gminy Janowiec Kosécielny wniost o oddalenie skargi.
Podtrzymat przy tym swoje stanowisko zawarte w pisSmie z dnia 24 pazdziernika 2016 r.,
aponadto wywiodt, ze kwestionowane przez Prokuratora zapisy sg regulacjami

o charakterze technicznym, gdyz czynnosci wyborcze podejmowane sg na zebraniu i nie
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majg na celu nadania Zebraniu Wiejskiemu kompetencji elekcyjnych, lecz jedynie
wskazuja, ze decyzje te bedg podejmowane przez mieszkafncow wspolnie na ich zebraniu.

Na rozprawie, ktora odbyta sie przed tutejszym Sadem w dniu 7 lutego 2017 .,
Prokurator Prokuratury Okregowej w Olsztynie zmodyfikowat zakres zaskarzenia Statutu
I wniosek zawarty w skardze wniesionej w niniejszej sprawie w ten sposéb, ze podtrzymat
zarzuty dotyczace § 22 ust. 3 1 § 25 Statutu oraz wniosek o stwierdzenie niewaznosci tych
przepisow. Nie popart natomiast skargi w zakresie zarzutow dotyczacych § 29 ust. 1 | § 22
ust. 6 Statutu.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie zwazyt, co nastepuje:

Stosownie do art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (tekst jednolity Dz. U. z 2016 r. , poz. 1066 ze zm.) oraz art. 134 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tekst jednolity Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze zm.), sad administracyjny dokonuje kontroli
zaskarzonego aktu pod wzgledem zgodnosci z prawem, nie bedgc przy tym zwigzanym
zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawng. 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 uchwaly w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie
diuzszym niz 30 dni od dnia jej doreczenia organowi nadzoru, a po tym terminie sad
aaministracyjny na skutek skargi wiiesionej przez uprawniony podmiot. Takim podmiotem
jest, w Swietle art. 50 § 1 p.p.s.a. m.in. prokurator, ktory ponadto zgodnie z art. 53 § 3
p.p.s.a., nie jest ograniczony zadnym terminem przy wnoszeniu skarg na akty prawa
miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdw
administracji rzgdowej. Do grupy takich aktow nalezy za$ zaskarzona w niniejszej sprawie
uchwata Nr XVI1/137/2016 Rada Gminy Janowiec Koécielny z dnia 13 czerwca 2016 r.
w sprawie nadania statutu sotectwu Pokrzywnica Wielka.

W skardze na powyzszg uchwate (Statut) Prokurator, uwzgledniajac o$wiadczenie
Prokuratora Prokuratury Okregowej w Olsztynie zlozone na rozprawie przed tutejszym
Sadem w dniu 7 lutego 2017 r., wniést o stwierdzenie niewaznosci § 22 ust. 3 i § 25
Statutu. Zarzuty skargi co do legalnosci tych przepisow okazaty sie zasadne.

W pierwszej kolejnoéci podkreslic nalezy, ze do zaskarzonego Statutu jako aktu
prawa migjscowego 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. — dalej jako

Konstytucja RP), zgodnie z ktéra, akty prawa miejscowego stanowione sg na podstawie
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I w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawowe upowaznienie do stanowienia
przez rade gminy statutu sotectwa zawiera przepis art. 35 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym,
organizacje i zakres dziatania jednostki pomocnicze] okreSla rada gminy odrebnym
statutem, po przeprowadzeniu konsuitacji z mieszkancami. Powotany przepis jest
rozwinigciem, okreslonej w art. 5 ust. 1 us.g., kompetencji rady gminy w zakresie
tworzenia jednostek pomocniczych gminy, w tym sofectw. Jednoczesnie w art. 35 ust. 3
us.g. ustawodawca okreslit zakres przedmiotowy unormowan, jakie bezwzglednie
powinien zawierac statut jednostki pomocniczej. W $wietle tego przepisu, statut jednostki
pomocniczej okresla w szczegdinosci: nazwe i obszar jednostki pomocniczej (pkt 1),
zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej (pkt 2), organizacje i zadania
organow jednostki pomocniczej (pkt 3), zakres zadan przekazanych jednostce przez gmine
oraz sposob ich realizacji (pkt 4), jak rowniez zakres | formy kontroli oraz nadzoru organow
gminy nad dziatalno$cig organéw jednostki pomocniczej (pkt 5). Analiza tresci przepisu art.
35 ust. 3 us.g. pozwala na stwierdzenie, ze wyznacza on granice upowaznienia
okreslonego w art. 35 ust 1 us.g, przy czym uzycie w tym przepisie zwrotu
W sz€zegolnosci" niewatpliwie przesgdza o tym, ze w zakresie przedmiotowym nie tworzy
on zamknietego katalogu elementow ksztattujacych tresé statutu sofectwa.

Zakres samodzielnogci gminy w odniesieniu do jednostek pomocniczych, w tym
zakres samodzielnosci organizacyjnej, jest wiec bardzo szeroki. Nie oznacza to jednak, ze
samodzielno$¢ ta nie doznaje ograniczen wynikajacych z ustaw. Samorzad terytorialny nie
stoi bowiem ponad panstwem i stanowionym przez nie prawem. W Swietle art. 169 ust. 4
Konstytucji RP, ustroj wewnetrzny jednostek samorzgdu terytorialnego okreélaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowigce, a w mysl art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Zgodnie z art. 3 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607), samorzad lokalny oznacza prawo i zdolnos¢
spoteczno$ci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania
zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wltasng odpowiedzialno$é i w interesie ich
mieszkancéw. Z mocy zas art. 6 ust. 1 tej Karty, jesli bardziej ogolne postanowienia ustawy
nie stanowig inaczej, spofecznosci lokalne powinny moc samodzielnie ustalac swa
wewnetrzng strukture administracyjna, tworzac jednostki dostosowane do specyficznych

potrzeb i umozliwiajgce skuteczne zarzgdzanie. Organy samorzadu sg jednak organami
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wiadzy publicznej i nie odnosi si¢ do nich zasada, ze moga czyni¢ wszystko czego ustawa
im nie zabrania, przeciwnie, muszg podejmowac dziatania na podstawie ustaw i w ich
granicach (por. wyrok NSA z 4 lutego 2014 r., sygn. akt Il OSK 2911/13, dostepny pod

adresem WWw.orzeczenia.nsa.qgov.pl).

Majac na uwadze powyzsze regulacje prawne podzielic nalezy poglad Prokuratora
Co do sprzeczno$ci z prawem § 22 ust. 3 Statutu. Przepis ten stanowi, ze ,Zebranie
Wiejskie moze odwotaé Sottysa i Rade Sofecka przed uptywem kadencji, jezeli nie
wykonujg swoich obowigzkow, naruszajg postanowienia niniejszego Statutu i uchwal
Zebrania”. Z redakcji cytowanego przepisu wynika wprost, ze organowi uchwatodawczemu,
jakim zgodnie z art. 36 ust. 1 u.g.n., w sotectwie jest zebranie wiejskie, przyznano
kompetencje do odwotania Sottysa i Rady Soteckiej przed uptywem kadencji. W ocenie
Sadu, nie jest mozliwe inne rozumienie tego postanowienia Statutu, w szczegélnosci
wskazane przez organ gminy w odpowiedzi na skarge, ze przepis ten ma charakter
techniczny i oznacza, iz to czynnosci beda podejmowane na zebraniu wiejskim. Z przepisu
tego nie wynika bowiem, Zze prawo do odwotania sottysa i rady sofeckiej przystuguje
,zebraniu  wiejskiemu” rozumianemu jako zgromadzenie mieszkancow sofectwa,
zamieszkujgcych stale na jego terenie, zwotane przez uprawnione podmioty w celu
podjecia rozstrzygniecia, wyrazenia stanowiska czy opinii w okre$lonej 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 Sottysa lub Rady Sofeckiej. Wskazaé tez nalezy, ze w § 8 Statutu wskazano
kompetencje Zebrania Wiejskiego i nie nalezy do nich odwotanie Sottysa i Rady Sofeckiej.
Postanowienia § 22 ust. 3 nie znajdujg wiec zadnego uzasadnienia prawnego.

Natomiast stosownie do art. 35 ust.3 pkt.2 u.ss.g statut jednostki pomocniczej,
- W rozpoznawanej sprawie sotectwa - okresla w szczegolnosci miedzy innymi zasady
i tryb wyboréw organow jednostki pomocniczej. Przy czym art. 36 ust. 2 u.s.g. reguluje
podstawowe zasady prawa wyborczego, obowigzujace w sotectwie. Przepis ten okresla
bowiem, ze czynne prawo wyborcze przystuguje statym mieszkancom sofectwa
uprawnionym do gtosowania, za$ bierne prawo wyborcze ma nieograniczona liczba
kandydatow. Ponadto statuuje, ze wybor sottysa oraz czionkow rady soteckie;] nastepuje
w gtosowaniu tajnym i bezposrednim. W tych okolicznosciach, wprowadzenie w Statucie

dodatkowych warunkoéw realizacji czynnego prawa wyborczego, czy tez waznosci wyboru,
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uzna¢ nalezy za nieuprawnione. Dlatego uzna¢ nalezalo, ze rownies § 25 Statutuy,
w ktérym podano, ze "dla dokonania wyboru Sottysa i Rady Sofeckiej wymagana jest na
Zebraniu Wiejskim obecno$é, co najmniej 1/5 mieszkancow uprawnionych do gtosowania.
Zasady wynikajace z § 14 ust. 2 stosuje sie odpowiednio”. pozostaje w sprzecznosci z art.
36 ust. 2 us.g. W swietle zas § 136 w zw. z § 143 Zasad techniki prawodawcze;,
w uchwale nie zamieszcza sie przepisow prawnych niezgodnych z ustawa, na podstawie
ktorej sg one wydawane. Wobec tego, skoro art. 36 ust. 2 u.s.g. reguluje wskazane kwestie
prawa wyborczego, to okreslanie dodatkowych wymogow w tym zakresie nie znajduje
uzasadnienia. W tych okolicznosciach nalezato stwierdzi¢ niewaznosé § 25 Statutu biorgc
tez pod uwage odniesienie si¢ w nim do tresci zapisu zawartego w § 14 ust.2 tego
Statutu.

Pry czym na przyszios¢ wskazac warto, ze zasadnym byltoby w Statucie sofectwa
wyrazniej  rozgraniczy¢ zapisy dotyczace zebrania wiejskiego jako uchwatodawczego od
wyborczego zebrania mieszkancéw sotectwa.

Biorgc powyzsze pod uwage, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. ustawy Prawo

0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi, orzeczono jak w sentenciji.




