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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 14 lutego 2017 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Bogustaw Jazdzyk

Sedziowie Sedzia WSA Marzenna Glabas
Sedzia WSA Beata Jezielska (spr.)

Protokolant sekretarz sgdowy Maciej Lipinski

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 14 lutego 2017 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Nidzicy

na uchwate Rady Gminy Janowiec Koécielny

z dnia 13 czerwca 2016 r. nr XV11/144/2016

w przedmiocie statutu sotectwa Trzgski _

stwierdza niewaznos¢ § 22 ust. 3 i § 25 Statutu Sotectwa Trzaski stanowiacego
zatacznik do uchwatly nr XVII/144/2016 Rady Gminy Janowiec Koscielny z dnia

13 czerwca 2016 r. w sprawie nadania statutu sotectwu Trzaski.
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UZASADNIENIE

Uchwatg Nr XVII/144/2016 z dnia 13 czerwca 2016r. Rada Gminy Janowiec
Koscielny, powotujgc sie na art. 18 ust. 2 pkt 7, art. 35 oraz art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy z
dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016r. poz. 446, dalej jako:
u.s.g.) nadata statut sotectwu Trzaski, stanowigcy zatgcznik do tej uchwaty.

Na powyzszg uchwate skarge wnidst Prokurator Prokuratury Rejonowej w
Nidzicy, domagajac sie stwierdzenia niewaznosci postanowien § 22 ust. 3i 6, § 25 oraz
§ 29 Statutu w zakresie sformutowania ,podczas Zebrania Wiejskiego”. Zarzucit
naruszenie art. 36 ust. 1 i 2 u.s.g. poprzez nadanie w zakwestionowanych zapisach
Statutu organowi uchwatodawczemu, jakim jest zebranie wiejskie, kompetencji do
wyboru softysa i czionkéw rady soteckiej, a takze poprzez wprowadzenie wymogu
obecnosci co najmniej 1/5 mieszkancow uprawnionych do gtosowania dla zachowania
waznosci wyboru sottysa i rady soteckiej oraz odestanie do § 14 ust. 2 Statutu odnosnie
dalszych zasad zwigzanych z kworum podczas podejmowania uchwat przez Zebranie
Wiejskie. W uzasadnieniu skargi podano, ze do Prokuratury wptyneto rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 19 lipca 2016r., dotyczace
przedmiotowej uchwaty. Jednakze poza tym rozstrzygnieciem znalazly sie wyzej
wskazane zapisy. Podniesiono, ze § 25 Statutu, okre$lajacy niezbedne kworum do
wyboru softysa i rady sofeckiej, jest niezgodny z art. 36 ust. 1 i 2 u.s.g. Przepisy te
okres$lajg bowiem, ze organem uchwatodawczym jest zebranie wiejskie, a organem
wykonawczym — sottys. Okreslajg one takze sposob wyboru sottysa i czlonkow rady
soteckiej. Nie wymieniajg jednak zebrania wiejskiego jako organu elekcyjnego. W
zwigzku z tym, zdaniem skarzgcego, nawet jesli ilos¢ osob stanowiajcych organ
uchwatodawczy, zwany zebraniem wiejskim, jest tozsama z iloscig os6b uprawnionych
do wyboru sottysa i cztonkow rady Sofeckiej, to nie wolno uzywac sformutowania
.Zebranie Wiejskie” w odniesieniu do zebrania, na ktorym dokonuje sie wyboru sottysa i
rady sofeckiej. Gdyby bowiem ustawodawca chciat, aby wyboru sottysa i cztonkdéw rady
soteckiej dokonywato Zebranie wiejskie to taki zapis znalaztby odzwierciedlenie w
art. 36 ust. 2 u.s.g., poszerzajgc uprawnienia organu uchwatodawczego o zadania
elekcyjne. Prokurator stwierdzit réwniez, ze niedopuszczalne jest przyjecie wymogu
obecnosci co najmniej 1/5 mieszkancow uprawnionych do gtosowania podczas
wyboréw sottysa i rady sofeckiej, gdyz u.s.g. nie wprowadza dla waznosci wyboru
softysa i cztonkow rady soteckiej zadnego kworum. Zatem kazde wybory - bez wzgledu
na frekwencje - bedg wazne. Wskazano, ze § 25 Statutu jest catkowicie zbedny, gdyz

wybory softysa i cztonkow rady sofeckiej w sposob wyczerpujacy reguluje u.s.g.
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Podniesiono réwniez, iz niedopuszczalne jest zawarcie w tresci § 29 ust. 1 Statutu
sformutowania ,podczas Zebrania Wiejskiego”, poniewaz wybory dokonywane sg nie
przez organ uchwatodawczy, lecz inne gremium elekcyjne. Wskazano takze, ze zapisy
§ 22 ust. 3 i 6 Statutu sg niekonsekwentne. Nalezy bowiem przyja¢ albo uprawnienie
Zebrania wiejskiego do odwotania sottysa | rady soteckiej (§ 22 ust. 3) albo przy
odwotywaniu tych podmiotéw zdecydowaé sie na tryb i zasady obowigzujace podczas
ich wyboru (§ 22 ust. 6). Przy czym te zasady i tryb nie sg tozsame z podejmowaniem
rozstrzygnigc¢ na Zebraniu wiejskim.

W odpowiedzi na skarge Wojt Gminy Janowiec Koscielny wniost o jej oddalenie.
Podat, ze w odpowiedzi na pismo Prokuratora z dnia 23 wrzesnia 2016, wskazat, ze
uchwata rady gminy =zostata poddana ocenie prawne] przez Wojewode
Warminsko-Mazurskiego, ktéry w ramach rozstrzygnig¢ nadzorczych z dnia 19 lipca
2016r.  stwierdzit niewazno$¢ niektérych przepisow Statutu, lecz nie tych
kwestionowanych przez Prokuratora. Tym samym Wojewoda Warminsko-Mazurski nie
uznat, aby wskazane przez prokuratora przepisy byty niezgodne z prawem. W zwigzku
z tym zarzuty skargi sg bezzasadne. Podniesiono, ze w § 251 § 29 Statutu uzyto
sformutowan z przyimkami ,podczas Zebrania Wiejskiego”, czy ,na Zebraniu Wiejskim”
itak zredagowane przepisy miaty jedynie dookreslié miejsce dziania sie czegos, a nie
nada¢ Zebraniu wiejskiemu uprawnienia elekcyjne. Takze § 22 Statutu nie nadaje
Zebraniu wiejskiemu uprawnien elekcyjnych, lecz jest regulacja o charakterze
technicznym, okre$lajacg ze czynnosci beda podejmowane na zebraniu mieszkancow,
ktore odbedzie sie w jednym czasie we wskazanym konkretnie miejscu. Zatem
zakwestionowane przez Prokuratora zapisy sa regulacjami technicznymi i nie maja na
celu nadania Zebraniu wiejskiemu kompetencii elekcyjnych. Odnoszac sie do kwestii
okreslenia kworum wymaganego dla wyboru softysa i czionkow rady sofeckiej
wyjasniono, ze trudno przyjac¢, aby kazde wybory - bez wzgledu na frekwencje — byty
wazne i doprowadzity do wytonienia sottysa oraz czionkow rady soteckiej. Teoretycznie
mogtoby bowiem doj$¢ do sytuacji, w ktorej jedna osoba dokonataby wyboru, a wybér
ten nie podlegatby procedurom (brak komisji skrutacyjnej). Zatem okreslenie minimalnej
ilosci 0sbb jest uzasadnione, a zapis taki jest w interesie mieszkancow i ma na celu
ochrone ich praw, a takze podstawowych regut demokracji. Wskazano, ze nawet jesli
ustawodawca nie unormowat tej kwestii w sposéb nie budzacy watpliwosci, to taka
naczelna zasada ptynie wprost z Konstytucji RP i winna by¢ zastosowana w obronie

praw mieszkancow.
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Na rozprawie przed tut. Sgdem w dniu 14 lutego 2017r. Prokurator Prokuratury
Okregowej w Olsztynie podtrzymata skarge modyfikujgc jej zarzuty w ten sposob, ze
wniosta o stwierdzenie niewaznosci § 22 ust. 3 oraz § 25 Statutu.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002r. Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (fj. Dz.U. z 2016r. , poz. 1066 ze zm.) oraz art. 134 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U.
z 2016r., 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 zwigzanym
zarzutami i wnioskami skargi oraz powofang podstawg prawna.

Zgodnie z art. 91 ust. 1] art. 93 ust. 1 u.s.g. uchwata organu gminy sprzeczna z
prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czeSci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jej doreczenia organowi nadzoru, a
po tym terminie sgd administracyjny na skutek skargi wniesionej przez uprawniony
podmiot. Takim podmiotem jest, w $wietle art. 50 § 1 p.p.s.a. m.in. prokurator, ktory
zgodnie z art. 53 § 3 p.p.s.a., nie jest ograniczony zadnym terminem przy wnoszeniu
skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytoriainego |
terenowych organéw administracji rzadowej. Do grupy takich aktow nalezy zaskarzona
W niniejszej sprawie uchwata w sprawie nadania statutu sotectwu Trzaski.

W  skardze wniesionej w niniejszej sprawie Prokurator, uwzgledniajgc
modyfikacje skargi na rozprawie przed tutejszym Sadem, wnidst o stwierdzenie
niewaznosci § 22 ust. 3 i § 25 Statutu. W ocenie Sadu skarga ta zastuguje na
uwzglednienie. |

W pierwszej kolejnosci podkreslic nalezy, ze do zaskarzonego Statutu - jako aktu
prawa miejscowego - odnosi sie zasada wyrazona w art. 94 Konstytucji RP zgodnie z
ktorg, akty prawa miejscowego stanowione sg na podstawie 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 ktdrym, organizacje i zakres
dziatania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkafncami. Powotany przepis jest rozwinieciem,
okreslonej w art. 5 ust. 1 u.s.g., kompetencji rady gminy w zakresie tworzenia jednostek
pomocniczych gminy, w tym sofectw. Jednocze$nie w art. 35 ust. 3 u.s.g. ustawodawca
okreslit zakres przedmiotowy unormowan, jakie bezwzglednie powinien zawieraé statut
jednostki pomocniczej. W $wietle tego przepisu statut jednostki pomocniczej okresla w

szczegolnosci: nazwe i obszar jednostki pomocniczej (pkt 1), zasady i tryb wyborow
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organdw jednostki pomocniczej (pkt 2), organizacje | zadania organéw jednostki
pomocniczej (pkt 3), zakres zadan przekazanych jednostce przez gmine oraz sposob
ich realizacji (pkt 4), jak rowniez zakres i formy kontroli oraz nadzoru organow gminy
nad dziatalno$cig organow jednostki pomocniczej (pkt 5). Analiza treéci przepisu
art. 35 ust. 3 u.s.g. pozwala na stwierdzenie, ze wyznacza on granice upowaznienia
okreslonego w art. 35 ust 1 us.g, przy czym uzycie w tym przepisie zwrotu w
szczegolnosci” niewatpliwie przesagdza o tym, ze w zakresie przedmiotowym nie tworzy
on zamknietego katalogu elementéw ksztattujgcych tre$¢ statutu sotectwa. Zakres
samodzielnosci gminy w odniesieniu do jednostek pomocniczych, w tym zakres
samodzielnosci organizacyjnej, jest wiec bardzo szeroki. Nie oznacza to jednak, ze
samodzielnos$¢ ta nie doznaje ograniczen wynikajacych z ustaw. Samorzad terytorialny
nie stoi bowiem ponad Panstwem | stanowionym przez nie prawem. W S$wietle
art. 169 ust. 4 Konstytucji RP ustroj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego
okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce, a w mys$| art. 7 Konstytucji RP,
organy wiadzy publiczne] dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Zgodnie z
art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzgdzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985r. (Dz. U. z 1994r., nr 124, poz. 607) samorzad lokalny oznacza
prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach oxreslonych prawem, do
kierowania i zarzadzania zasadnicza czgscig spraw publicznych na ich wiasng
odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow. Z mocy zas art. 6 ust. 1 Karty, jesli
bardziej ogélne postanowienia ustawy nie stanowig inaczej, spotecznosci lokaine
powinny méc samodzielnie ustala¢ swa wewnetrzng strukture administracyjng, tworzac
jednostki dostosowane do specyficznych potrzeb i umozliwiajagce skuteczne
zarzgdzanie. Organy samorzadu sg jednak organami wiadzy publicznej i nie odnosi sie
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
dnia 4 lutego 2014r., sygn. akt I OSK 2911/13, dostepny pod adresem
www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Majgc na uwadze powyzsze nalezy podzieli¢ stanowisko Prokuratora w zakresie
sprzeczno$ci z prawem § 22 ust. 3 Statutu, Przepis ten stanowi, ze ,Zebranie Wiejskie
moze odwota¢ Sottysa i Rade Soteckg przed uplywem kadencji, jezeli nie wykonujg
swoich obowigzkéw, naruszajg postanowienia niniejszego Statutu i uchwat Zebrania”.
Z redakcji tego zapisu 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 soteckiej przed uptywem kadencji. W ocenie Sadu nie jest
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mozliwe inne rozumienie tego postanowienia Statutu, w szczegdlnosci wskazane przez
Wojta w odpowiedzi na skarge, ze przepis ten ma charakter techniczny i oznacza, iz to
czynnosci wyborcze bedg podejmowane na zebraniu wiejskim. Z konstrukgcji tego
przepisu nie wynika, aby prawo do odwotania softysa i czionkdéw rady sofeckie]
przystugiwato ,zebraniu wiejskiemu” rozumianemu jako zgromadzenie mieszkancow
sotectwa, zamieszkujgcych stale na jego terenie, zwotane przez uprawnione podmioty
w celu podjecia rozstrzygniecia, wyrazenia stanowiska czy opinii w okre$lonej sprawie.
W treéci tego przepisu, odmiennie niz np. w § 16, czy § 29 ust. 1 Statutu, nie
okreslono, ze to ,na zebraniu wiejskim” lub ,podczas zebrania wiejskiego” rozstrzygana
bedzie kwestia odwotania softysa lub rady soteckiej. W tym miejscu nalezy zwrécié
szczegolnie uwage, ze pojecie zebrania wiejskiego w ramach uchwalonego Statutu
pojawia sig¢ w dwoch odrebnych rolach; po pierwsze jako organu uchwatodawczego -
poprzez zapis art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g., ktéry uprawnia organ stanowigcy gminy do
uregulowania i wprowadzenia w ramach organizacji i zadan organow jednostki
pomocniczej pojecia frekwencji przy podejmowaniu uchwat w zakresie kompetenciji
uchwatodawczych zebrania wiejskiego oraz wystepuje w drugiej roli - jako ogdt
mieszkancéw uprawnionych do gtosowania - przy wyborze organéw jednostki
pomocniczej z uwagi na zapis art. 36 ust. 2 u.s.g. W przypadku tej drugiej roli brak jest
upowaznienia dla organu stanowigcego gminy do wprowadzenia pojecia kworum dla
dokonania wyboréw organow jednostki pomocniczej, bowiem art. 36 ust. 2 u.s.g jest
regulacjg kompletng i nie przewiduje zadnego kworum dla waznosci wyboru softtysa
oraz cztonkow rady soteckiej. Poza tym w § 22 ust 3 Statutu rozstrzyga sie o
uprawnieniu do odwotania sottysa i rady soteckiej przed uptywem kadenéji. Nie budzi
zadnej watpliwosci Sgdu okolicznos¢, ze odwotanie tych organoéw winno odbywac sie w
takim samym trybie jak ich powotanie, a to oznacza, ze stosownie do tresci art, 36 ust. 2
u.s.g., winno to nastgpi¢ w glosowaniu tajnym, bezposrednim, przez statych
mieszkancow sotectwa uprawnionych do gtosowania.

Nadto wskaza¢ nalezy, ze w zapisach § 8 Statutu okreslono kompetencje
Zebrania Wiejskiego i nie nalezy do nich odwotanie softysa i rady soteckiej.
Postanowienia § 22 ust. 3 nie znajdujg wiec zadnego uzasadnienia prawnego.
Odnoszac sig¢ za$ do przedstawionego w odpowiedzi na skarge argumentu, iz
w przytoczonym wyroku Sagd potwierdzit prawidiowos¢ dziatania organu gminy wyjasnic¢
nalezy, ze przedstawiony wyrok tut. Sgdu dokonywat oceny przepisu o innej konstrukciji,

niz zawarty w skarzonej uchwale.
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Za sprzeczny z art. 36 ust. 2 u.s.g. uznaé nalezato, z uwagi na wczesniejsze
wywody, takze § 25 Statutu, w ktorym okreslono, ze dia dokonania wyboru Sottysa |
Rady Sofeckiej wymagana jest na Zebraniu Wiejskim obecno$¢, co najmniej 1/5
mieszkancow uprawnionych do gtosowania. Zasady wynikajace z § 14 ust. 2 stosuje sie
odpowiednio". Stuszny jest zarzut skarzacego, ze cytowany przepis jest sprzeczny z
art. 36 ust. 2 u.s.g., ktéry w sposob kompletny reguluje podstawowe zasady prawa
wyborczego, obowigzujgce w sotectwie. Przepis ten okresla bowiem, ze czynne prawo
wyborcze przystuguje stalym mieszkancom sotectwa uprawnionym do gltosowania, za$
bierne prawo wyborcze posiada nieograniczona liczba kandydatow. Ponadto statuuje,
ze wybor softysa oraz czionkow rady soteckie] nastepuje w gtosowaniu tajnym
i bezposrednim. W tych okoliczno$ciach wprowadzenie w Statucie dodatkowych
warunkéw realizacji czynnego prawa wyborczego, czy tez waznosci wyboru, uznaé
nalezy za nieuprawnione. W $wietle bowiem § 136 w zw. z § 143 rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawcz_ej” (Dz.U. nr 100, poz. 908) w uchwale nie zamieszcza sie przepisow
prawnych niezgodnych z ustawg, na podstawie ktérej sg one wydawane. Skoro zas
art. 36 ust. 2 u.s.g. w sposob kompletny reguluje wskazane kwestie prawa wyborczego,
to nie sposob przyjaé, aby sporne zagadnienia stanowity element zasad i trybu wyboréw
organdw jednostki pomochniczej, ktdre zostaty przekazane, na mocy art. 35 ust. 3 pkt 2
u.s.g., do uregulowania w statucie jednostki pomocnicze;.

Majac powyzsze na uwadze, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzeczono jak w

sentencji.



