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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 31 stycznia 2017 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w skiadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Katarzyna Matczak (spr.)
Sedziowie Sedzia WSA Ewa Osipuk
Sedzia WSA Adam Matuszak

Protokolant specjalista Karolina Hrymowicz

pO rozpoznaniu na rozprawie w dniu 31 stycznia 2017 1.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Nidzicy

na uchwate Rady Gminy Janowiec Koscielny

7 dnia 13 czerwca 2016 r. nr XVH/125/2016

w przedmiocie statutu sotectwa Jabtonowo

stwierdza niewaznos$é § 22 ust. 3 i § 25 Statutu Sofectwa Jablonowo stanowigcego
zalacznik do uchwaly nr XV1/125/2016 Rady Gminy Janowiec Koscielny z dnia

13 czerwca 2016 r. w sprawie nadania statutu sofectwu Jabtonowo.
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UZASADNIENIE

Z akt sprawy przekazanych wraz ze skargg do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie wynika, ze uchwalg Nr XVIl/125/2016 z dnia
13 czerwca 2016r. Rada Gminy Janowiec Koscielny, powotujac sie na art. 18 ust. 2 pkt
7. art. 35 oraz art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. 0 samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. z 2016r., poz. 446) dalej jako: u.s.g., nadata statut solectwu Jabtonowo,
stanowiacy zatacznik do tej uchwaty (dalej zwany: Statutem).

Wojewoda Warminsko - Mazurski rozstrzygnigciem nadzorczym z dnia 19 lipca
2016r. stwierdzit niewazno$¢ uchwaty Nr XVi1/125/2016 w czeéci obejmujgcej: § 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 tej
uchwaty.

Pismem z dnia 23 wrze$nia 2016r. Prokurator Rejonowy w Nidzicy {dalej zwany:
Prokuratorem) zwrocit sie do Rady Gminy Janowiec Koscielny o zmiang tresci § 22 ust.
3 lub 6 oraz o uchylenie § 25 i § 29 ust. 1 we fragmencie sformutowania ,podczas
Zebrania Wiejskiego” Statutu sotectwa Jabtonowo. Prokurator podniost, ze § 25
stanowiacy, iz ,dla dokonania wyboru Softysa i Rady Soleckiej wymagana jest na
Zebraniu Wiejskim obecnos¢ co najmniej 1/5 mieszkancow uprawnionych do
gtosowania. Zasady wynikajace z § 14 ust. 2 stosuje sig odpowiednio”, jest niezgodny
z art. 36 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Wskazane przepisy wymieniajg
organ uchwatodawczy - zebranie wiejskie i organ wykonawczy - softysa, dodatkowo
okreslajg sposob wyboru softysa i cztonkow Rady Sofeckigj, lecz nie wymieniaja
_zebrania wiejskiego" jako organu elekcyjnego. Oznacza to, ze nawet jesli ilos¢ osbb
zebrania wiejskiego jest tozsama z iloscig os6b uprawnionych do wyboru Sottysa
i czionkoéw Rady Soteckiej, to mimo wszystkoi nie nalezy uzywat sformutowania
_zebranie wiejskie" przypisanego ustawowo do organu uchwatodawczego, nawet jesli
bedzie to podobne posiedzenie, spotkanie mieszkancow, jak w przypadku ,zebrania
wiejskiego". Gdyby bowiem ustawodawca chciat, azeby wyboru Softysa i cztonkow
Rady Sofeckiej dokonywato ,zebranie wiejskie”, to taki zapis wprost znalaziby
odzwierciedlenie w art. 36 ust. 2 u.s.g., poszerzajac uprawnienia organu
uchwatodawczego o kompetencje elekcyjne.

Nadto, za niedopuszczalne uznat przyjecie wymogu obecnosci co najmniej 1/5

mieszkancow uprawnionych do gfosowania, podnoszac, ze ustawa
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»Podczas Zebrania Wiejskiego", Czy ,na Zebraniy Wiejskim", 0dnoszg sie do prawnego

okredlenig organu uchwa#odawczego Sotectwa. Wit wyjasnif, ze uzyte Przyimki

Zebranie wiejskie (jako organ) tworzg mieszkancy danego sotectwa, ktorzy Zbierajg sie

w okreélonym miejscuy | Czasie, aby rozpatrywac Sprawy sofeckje. Podkreém, Zews§6
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komisji skrutacyjnej). W tej sytuacji, okreslenie minirmalnej ilosci osob 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 kwestii w sposob nie budzgcy watpliwosci.

W skardze, ztozonej do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie na
uchwate Nr XV1/125/2016 Rady Gminy Janowiec Koscielny z dnia 13 czerwca 2016r.,
Prokurator Prokuratury Rejonowej w Nidzicy zarzucit naruszenie prawa, to jest art. 36
ust. 11 2 u.s.g. poprzez nadanie w § 22 ust. 3 i 6, § 25 i § 29 Statutu - organowi
uchwatodawczemu, jakim jest zebranie wiejskie, kompetencji do wyboru Softtysa
I czionkdw Rady Softeckiej, a takze przez wprowadzenie w tresci § 25 Statutu, dla
zachowania waznos$ci wyboru Sottysa i Rady Soteckiej, wymogu obecnosci na zebraniu
wyborczym co najmniej 1/5 mieszkancow uprawnionych do gtosowania oraz odestanie
do § 14 ust. 2 Statutu odnosnie do dalszych zasad zwigzanych z kworum podczas
podejmowania uchwat przez zebranie wiejskie. Uwzgledniajgc powyzsze =zarzuty,
Prokurator wniodst o stwierdzenie niewaznosci zapisow: § 22 ust. 31 6, § 25 oraz § 29
w zakresie sformutowania "podczas Zebrania Wiejskiego", Statutu Sotectwa Jabtonowo
stanowigcego zatgcznik do zaskarzonej uchwaty.

W uzasadnieniu skargi skarzgcy powtorzyt wywody zawarte w pismie z dnia
23 wrzesnia 2016r. skierowanym do Rady Gminy Janowiec Koscielny.

Odpowiadajac na powyzsze zarzuty Woit Gminy Janowiec Koécielny wnidst
o oddalenie skargi w calosci jako bezzasadnej, powtarzajgc argumentacje zwarta
uprzednio w pi$mie z dnia 24 pazdziernika 2016r. Organ gminy wywiddt, ze zaskarzone
przez Prokuratora zapisy sg regulacjami o charakterze technicznym, gdyz czynnosci
wyborcze podejmowane sg na zebraniu i nie majg na celu nadanie Zebraniu
Wiejskiemu kompeténoji elekcyjnych, lecz jedynie wskazuja, ze decyzje te bedg
podejmowane przez mieszkancow wspdlnie na ich zebraniu. Organ powotatl si¢ w tgj
kwestii na orzecznictwo sgdow administracyjnych, w tym wyrok tut. Sgdu w sprawie
o sygn. akt Il SA/Ol 712/15. i

Na rozprawie w dniu 31 stycznia 2017r., Prokurator Prokuratury Okregowe;
w Olsztynie podtrzymata skarge, lecz zmodyfikowata jej zarzuty w ten sposéb, ze
podtrzymat stanowisko dotyczgce zgtoszonego zarzutu o stwierdzenie niewaznosci § 25
Statutu, ktory mowi o wymaganym kworum dd wyboréw i zarzutu o stwierdzenie
niewaznosci § 22 ust. 3 Statutu. Nie popiera natomiast skargi w zakresie zarzutow,

dotyczgcych stwierdzenia niewaznosci § 29 ust. 11§ 22 ust. 6.

(98]
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W skardze na powyzszg uchwate (Statut) Prokurator, uwzgledniajac modyfikacje

W pierwszej kolejnogci podkresli¢ nalezy, ze do zaskarz‘onego Statuty jako akiy
prawag miejscowego odnesi sie Zasada wyrazona W art. 94 ustawy z dnig 2 kwietnig
1997r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskigj (Dz. U. nr 78, poz. 483 2€ Zm.) dalej jako-
Konstytucja RP, zgodnie Z ktéra, akty prawa miejscowego stanowione $3 na podstawie
i w granicach Upowazniep Zawartych w ustawie. Ustawowe Upowaznienie do
stanowienig Przez rade gminy statuty sofectwa Zawiera Przepis art. 35 ust. 1 u.s.g.,
zgodnije z ktorym. Organizacje | Zakres dziatania jednostki pPomocnicze; okresla rada

gminy odrebnym statutem, PO przeprowadz wotany

statut jednostk; POmocnicze; okresla w Szczegdlnosej: nNazwe | obszar jednostk;
Pomochiczej (pkt 1), Zasady | tryb wyborow Organow jednostki PomMochiczej (pkt 2),
Organizacje | Zadania organdw jednostki pPomocniczej (pkt 3) zakres  zadan

Przekazanych jednostce Przez gmine oraz Sposob ich realizacji (pkt 4), jak rownies
4



Sygn. akt Il SA/OI 1431/16

zakres 1 formy kontroli oraz nadzoru organdéw gminy nad dziatalno$cig organdw
jednostki pomocniczej (pkt 5). Analiza tresci przepisu 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 przepisie zwrotu ,w szczegoélnosci" niewatpliwie przesadza
0 tym, ze w zakresie przedmiotowym nie tworzy on zamknietego katalogu elementéw
ksztaftujgcych tres¢ statutu sotectwa.

Analiza tresci art. 35 ust. 3 u.s.g. pozwala na stwierdzenie, ze wyznacza on
granice upowaznienia okre$lonego w art. 35 ust 1 u.s.g., przy czym uzycie w tym
przepisie zwrotu "w szczegolnosc" niewatpliwie przesgdza o tym, ze w zakresie
przedmiotowym nie tworzy on zamknietego katalogu elementow ksztattujgcych tresé
statutu sotectwa. Zakres samodzielno$ci gminy w odniesieniu  do jednostek
pomocniczych, w tym zakres samodzielnosci organizacyjnej, jest wiec bardzo szeroki.
Nie oznacza to jednak, ze samodzielno$é ta nie doznaje ograniczeh wynikajgcych
z ustaw. Samorzad terytorialny nie stoi bowiem ponad Panstwem i stanowionym przez
nie prawem. W $wietle art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, ustro] wewnetrzny jednostek
samorzadu terytorialnego okreélaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce, a w
mysl art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w
granicach prawa. Zgodnie z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r. (Dz. U. z 1994r., nr 124, poz.
607), samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czescig spraw
publicznych na ich wiasng odpowiedziaino$é i w interesie ich mieszkancow. Z mocy zas
art. 6 ust. 1 Karty, jesli bardziej ogolne postanowienia ustawy nie stanowia inaczej,
spofecznosci lokalne powinny moéc samodzielnie ustala¢ swa wewnetrzng strukture
administracyjna, tworzac jednostki dostosowane do specyficznych potrzeb |

umozliwiajace skuteczne zarz

AN RY

gdzanie. Organy samorzadu sag jednak organami wiadzy
publicznej i nie odnosi sig 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 Il OSK 2911/13, dostepny
pod adresem www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Majgc na uwadze powyzsze, nalezy podzieli¢ stanowisko Prokuratora w zakresie
sprzecznosci z prawem § 22 ust. 3 Statutu. Przepis ten stanowi, ze Zebranie Wiejskie
moze odwotac Softysa | Rade Sotecka przed uplywem kadencji, jezeli nie wykonuja
swoich obowigzkow, naruszaja postanowienia ninigjszego Statutu i uchwat Zebrania.

Z redakcji przywotanej normy prawnej wynika wprost, ze organowi uchwatodawczemu,
5
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Wojewédzki Sad Administracyjny w Olsztynie zwazyt, co nastepuje:

Stosownie do art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002r. Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (j. Dz. U. z 2016r. . poz. 1066 ze zm.) oraz art. 134 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tj. Dz. U
z 2016r., poz. 718 ze zm.) dalej jako: p.p.s.a., sad administracyjny dokonuje kontroli
zaskarzonego aktu pod wzgledem zgodnos$ci z prawem, nie bedac przy tym zwigzanym
zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawna. Zgodnie za$ z art. 91
ust. 1 iart. 93 ust. 1 u.s.g., uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna.
O niewaznoéci uchwaty w catosci lub w czegsci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od dnia jej doreczenia organowi nadzoru, a po tym terminie sad
administracyjny na skutek skargi wniesione] przez uprawniony podmiot. Takim
podmiotem jest, w $wietle 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 organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzgdowej. Do grupy takich aktéw nalezy zaskarzona w niniejsze;
sprawie uchwata Nr XVII/125/2016 z dnia 13 czerwca 2016r. Rady Gminy Janowiec
Koscielny w sprawie nadania statutu sofectwu Jabtonowo.

W skardze na powyzsza uchwate (Statut) Prokurator, uwzgledniajgc modyfikacje
skargi na rozprawie przed tutejszym Sgdem, wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 22
ust. 31§ 25 Statutu.

W pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze do zaskarzonego Statutu jako aktu
prawa miejscowego odnosi sie zasada wyrazona w art. 94 ustawy z dnia 2 kwietnia
1897r. Konstytugja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm ) dalej jako:
Konstytucja RP, zgodnie z ktorg, akty prawa miejscowego stanowione sa na(podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawowe upowaznienie do
stanowienia przez rade gminy statutu solectwa zawiera przepis art. 35 ust. 1 u.s.g.,
zgodnie z ktorym, Organizacje i zakres dziatania jednostk] pomocnicze] okresla rada
gminy odrgbnym statutem, po przeprowadzeniu kbnsultacji z mieszkancami. Powotany
przepis jest rozwinieciem, okreslonej w art. 5 ust. 1 u.s.g., kompetencji rady gminy
w zakresie tworzenia jednostek pomocniczych g‘miny, w tym sotectw. Jednoczesnie
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 szczegdlnosci: nazwe i obszar jednostki
pomocniczej (pkt 1), zasady i tryb wyborow organow jednostki pomocniczej (pkt 2),
organizacje i zadania organéw jednostki pomocniczej (pkt 3), zakres zadan

przekazanych jednostce przez gmine oraz sposéb ich realizacji (pkt 4), jak réwniez
4



Sygn. akt Il SA/Ol 1431/16

zakres i formy kontroli oraz nadzoru organdw gminy nad dziatalnoscig organow
jednostki pomocniczej (pkt 5). Analiza tresci przepisu 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 przepisie zwrotu ,w szczegoinosci” niewatpliwie przesadza
o tym, ze w zakresie przedmiotowym nie tworzy on zamknietego katalogu elementow
ksztattujacych tres¢ statutu sotectwa.

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
przepisie zwrotu "w szczegolnosci” niewatpliwie przesgdza o tym, ze w zakresie
przedmiotowym nie tworzy on zamknietego katalogu elementow ksztaltujacych tresc
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 wynikajgcych
z ustaw. Samorzad terytorialny nie stoi bowiem ponad Panstwem i stanowionym przez
nie prawem. W $wietle art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, ustré] wewnetrzny jednostek
samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce, a w
mysl art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w
granicach prawa. Zgodnie z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r. (Dz. U. z 1994r., nr 124, poz.
607), samorzad iokainy oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokainych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czescig spraw
publicznych na ich wlasna odpowiedzialnosé i w interesie ich mieszkancow. Z mocy za$
art. 6 ust. 1 Karty, jesli bardziej ogolne postanowienia ustawy nie stanowig inaczej,
spotecznosci lokalne powinny moc samodzielnie ustalaé swag wewnetrzng strukture
administracyjna, tworzac jednostki dostosowane do specyficznych potrzeb |

umozliwiajace skuteczne zarzadzanie. Organy samorzgdu sg jednak organami wia
publicznej i nie odnosi sie do nich zasada, ze méga czyni¢ wszystko czego ustawa im
nie zabrania, przeciwnie, musza podejmowac dziatania na podstawie ustaw i w ich
granicach (por. wyrok NSA z dnia 4 lutego 2014r., sygn. akt Il OSK 2911/13, dostepny
pod adresem www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Majac na uwadze powyzsze, nalezy podzieli¢ stanowisko Prokuratora w zakresie
sprzecznoéci z prawem § 22 ust. 3 Statutu. Przepis ten stanowi, ze Zebranie Wiejskie
moze odwota¢ Softysa i Rade Sotecka przed uptywem kadencji, jezeli nie wykonuja
swoich obowigzkow, naruszajag postanowienia ninigjszego Statutlu | uchwat Zebrania.

Z redakcji przywotanej normy prawnej wynika wprost, ze organowi uchwatodawczemu,
5



wiejskim” [ub .podczas zebrania wiejskiego” rozstrzygana bedzie kwestia odwotania

Softtysa lub Rady Soteckigj.

W § 22 ust. 3 Statuty rozstrzyga sie o Uprawnieniu do odwotania Soitysa i rady soieckie
przed uptywem kadencji, jednakze nie budzi zadnej watpliwosci Sadu okolicznos¢, ze
i

odwotanie tych organow winno odbywacé sie w takim samym trybie jak ich powotanie, a

tajnym, bezpoérednim, przez statych mieszkancow sofectwa uprawnionych do

glosowania.

Zebrania Wiejskiego i nie nalezy do nich odwotanie Sottysa i Rady Soteckie;.
Postanowienia § 22 ust. 3 nie znajdujg wiec zadriego uzasadnienia prawnego.

Odnoszac sie za$ do przedstawionego w odpowiedzi na skarge argumentu, iz w
6
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przytoczonym wyroku Sgd potwierdzit prawidtowo$¢ dziatania organu Gminy wyjasnic¢
pozostaje, ze przytoczony wyrok tut. Sgdu dokonywat oceny przepisu o innej treéci, niz
zawarty w skarZoﬁej uchwale.

Za sprzeczny z art. 36 ust. 2 u.s.g. uznaé nalezato, z uwagi na wczeséniejsze
wywody, takze § 25 Statutu, w ktorym podano, ze ,dla dokonania wyboru Sottysa i Rady
Sofeckiej wymagana jest na Zebraniu Wiejskim obecno$¢, co najmniej 1/5 mieszkancow
uprawnionych do glosowania. Zasady wynikajace z § 14 ust. 2 stosuje sie
odpowiednio". Stuszny pozostaje zarzut, ze cytowany przepis jest sprzeczny z art. 36
ust. 2 us.g., ktory w sposdb kompletny reguluje podstawowe zasady prawa
wyborczego, obowigzujace w solectwie. Przepis ten okresla bowiem, Zze czynne prawo
wyborcze przystuguje statym mieszkaricom sotectwa uprawnionym do glosowania, zas
bierne prawo wyborcze ma nieograniczona liczba kandydatéw. Ponadto statuuje, ze
wybor softysa oraz czionkow rady soleckiej nastepuje w glosowaniu tajnym
| bezposrednim. W tych okolicznosciach, wprowadzenie w Statucie dodatkowych
warunkéw realizacji czynnego prawa wyborczego, czy tez waznosci wyboru, uznac
nalezy za nieuprawnione. W swietle bowiem § 136 w zw. z § 143 rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. nr 100, poz. 908) w uchwale nie zamieszcza sie przepiséw
prawnych niezgodnych z ustawa, na podstawie ktorej sg one wydawane. Skoro za$, 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
organow jednostki pomocniczej, ktore zostaty przekazane, na mocy art. 35 ust. 3 pkt 2
u.s.g., do uregulowania w statucie jednostki pomocniczej.

Majgc powyzsze na uwadze, na podstawie art. 147 § 1 ustawy Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, orzeczono jak w sentencji.
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