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Wojewodzki Sąd Administracyjny w Olsztynie w składzie następującym:

Dnia 31 stycznia 2017 r.

Sędzia WSA Katarzyna Matczak

Sędzia WSA Ewa Osipuk

Sędzia WSA Tadeusz Lipiński (spr,)

,specjalista Anna Piontczak

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 31 stycznia2017 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Nidzicy

na uchwałę Rady Gminy Janowiec Kościelny

z dnia 13 czerwca 2016 r. nr XVll/146l2a16

w przedmiocie statutu sołectwa Zabłocie

stwierdza nieważność § 22 ust, 3 i § 25 Statutu Sołectwa Zabłocie stanowiącego

załącznik do uchwały nr XVll/,| 4612016 Rady Gminy Janowiec KoŚcielny z dnia

13 czerwc a 2016 r. w sprawie nadania statutu sołectwu Zabłocie.
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UZASADNlENlE

Rada Gminy Janowiec Kościelny, uchwałą podjętą w dniu 13 czerwca 2016 r.

Nr XVll/14612016, nadała sołectwu Zabłocie statut, stanowiący załącznik do tej uchwały

(dalejjako: statut),

Rozstrzygnięciem nadzorczym z dnia 19 lipca 2016 r. Wojewoda Warmińsko -
Mazurski stwierdził niewaznośc powyzszej uchwały w części obejmującej: § '1, § 8 pkt 4,

§ 12 ust. 1 tiret 3 w zakresie sformułowania ,,uprawnionych do głosowania", § 12

ust, 2 w zakresie sformułowania ,,L]prawnionych do głosowania", § 14 ust, 1 w zakresie

słów,,uprawnionych do głosowania", § 15 pkt 7, § 23 ust. '], § 24 ust, 1 załącznika do

uchwały.

Pismem z dnia 23 września 2016 r., Prokurator Prokuratury Rejonowej w Nidzicy

zwroclł się do Rady Gminy Janowiec Kościelny o zmianę treści § 22 ust. 3 lub 6 oraz

uchylenie § 25 i § 29 ust, 1 w zakresie sformułowania ,,podczas Zebrania Wiejskiego"

statutow sołectw, stanowiących załącznik do uchwał Rady Gminy Janowic KoŚcielny z dnia

13 czerwca 2016 r. o wskazanych w piśmie numerach, w tym opisanej wyżej uchwały,

Prokurator podniósł, ze § 25 stanowiący, iż ,,Dla dokonania wyboru Sołtysa i RadY

Soleckiej wymagana jest na Zebraniu Wiejskim obecnośc co najmniej 1/5 mieszkańcow

uprawnionych do głosowania. Zasady wynikające z § 14 ust. 2 stosuje się odpowiednio",

jest niezgodny z ań, 36 ust. 1 i2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnYm

(Dz. U. z 2016, poz. 446, powoływanej dalej jako ,,u,s.g."). Wskazał, Że przepisy te

wymieniają organ uchwałodawczy - zebranie wiejskie i organ wykonawczy - sołtYsa,

dodatkowo określają sposob wyboru sołtysa i członkow rady sołeckiej, ale nie wymieniają

,,zebrania wiejskiego" jako organu elekcyjnego. Powyzsze oznacza, że nawet jeŚli ilosc

osob zebrania wiejskiego jest tozsama z ilością osob uprawnionych do wyboru sołtYsa

i członkow rady sołeckiej, to mimo wszystko nie nalezy używac sformułowania ,,zebranie

wiejskie" przypisanego ustawowo do organu uchwałodawczego, nawet jeŚli będzie to

podobne posiedzenie, spotkanie mieszkańcow, jak w przypadku ,,zebrania wiejskiego".

Gdyby bowiem ustawodawca chciał, ażeby wyboru sołtysa i członkow rady sołeckiej

dokonywało ,,zebranie wiejskie", to taki zapis wprost znalazłby odzwierciedlenie w art.

36 ust.2 u.s.g., poszerzając uprawnienia organu uchwałodawczego o zadanie elekcYjne.

prokurator uznał równiez za niedopuszczalne przyjęcie wymogu obecnoŚci co najmniej

1/5 mieszkańcow uprawnionych do głosowania, podnosząc, Że ustawa o samorządzie

gminnym nie wprowadza dla wazności wyboru sołtysa i członkow rady sołeckiej zadnego
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kworum, a zatem kazde wYbory, bez względu na frekwencję, będą wazne i wyłonią sołtysa
i członkow radY sołeckiej. Stwierdził, że w tej sytuacji odesłanie w § 25 do zasad
wYnikającYch z § 14 ust, 2 było bezprzedmiotowe. ocenił, ze § 25 statutu jest zbędny,
skoro wYborY sołtYsa i członkow rady sołeckiej są w sposob wyczerpujący uregulowane w
ustawie, Ponadto Prokurator sprzeciwił się treści § 29 ust. 1 statutu w zakresie zwrotu

"Podczas Zebrania Wiejskiego". Podniósł, ze wybory dokonywane są nie przez organ
uchwałodawczy, lecz inne gremium elekcyjne. odnosząc się do zapisów § 22 ust, 3 i 6
statutu, Prokurator zauważył, że w świetle przedstawionych wyżej zasad są one
niekonsekwentne, Na|ezY bowiem przyjąc albo uprawnienie zebrania wiejskiego do
odwołania sołtYsa i radY sołeckiej (§ 22 ust. 3), albo przy odwoływaniu tych podmiotow
zdecYdowaÓ się na tryb i zasady obowiązujące podczas ich wyboru (§ 22 ust. 6), przy
czYm nie są te zasadY i trYb tozsame z podejmowaniem rozstrzygnięć na zebraniu
wiejskim,

W odPowiedzi na PoWYzSze wystąpienie, Wójt Gminy Janowiec Kościelny, w piśmie
z dnia 24 PaŹdziernika 2016 r,, wyjaśnił, ze kwestionowana uchwała Rady Gminy Janowiec
KoŚcielnY została Poddana ocenie prawnej przez Wojewodę Warmińsko-Mazurskiego,
kióry w ramach rozstrzygnięcia nadzorczego z dnia 19 lipca 2016 r. stwierdził jej
niewaznoŚc we wskazanej częŚci, Tym samym, w pozostałych zapisach organ nadzoru nie
doPatrzYł się niezgodnoŚci z prav/em, a statut w zmodyfikowanym zakresie pozostał
w obrocie PraWnYm. Z uwagi na to, organ gminy nie zgodził się z argumentem, ze uzyte
sformułowania ,,Podczas Zebrania Wiejskiego", czy ,,na Zebraniu Wiejskim,,,.odnoszą się
do Prawnego okreŚlenia organu uchwałodawczego sołectwa. Wojt podniosł, ze uzyte
PrzYimki ,,Podczas" i ,,na", zgodnie z funkcją języka polskiego, wyrażają zdarzenie
równoległe, na ktorym coŚ się dzieje, odbywa i pełnią funkcję dookreślenia miejsca dziania
się czegoŚ. Zebranie wiejskie fiako organ) tworzą mieszkańcy danego sołectwa, ktorzy,
zbierają się w okreŚlonym miejscu i czasie, aby rozpatrywac sprawy sołeckie. Wojt
PodkreŚlił, ze w § 6 jednoznacznie wskazano, ze organami sołectwa są: zebranie wiejskie
i sołtYs, W kwestii okreŚlenia waznoŚci wyboru sołtysa i członkow rady sołeckiej, Wojt nie
Podzielił stanowiska , że każde wybory, bez względu na frekwencję, będą wazne i wyłonią
sołtYsa oraz członkow rady sołeckiej. Zauważył, ze mogłoby bowiem dojść do sytuacji,
w ktorejjedna osoba dokona wyboru, a wybor ten nie podlegałby procedurom (brak komisji
skrutacYjnej) W tej sYtuacji, określenie minimalnej ilości osob jest uzasadnione. Taki zapis
jest w interesie mieszkańcÓw i ma na celu ochronę ich praw oraz podstawowych reguł
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Przestrzegania demokracji, nawet jeśli ustawodawca nie unormował tej kwestii w sposob
n ieb udzący wątpl iwości.

W skardze na tę uchwałę, Prokurator Prokuratury Rejonowej w Nidzicy wniosł
o stwierdzenie niewaznoŚci postanowień § 22 ust. 3 i 6, § 25 oraz § 29 statutu w zakresie
sformułowania ,,Podczas Zebrania Wiejskiego" w związku z naruszeniem art. 36 ust. 1 i 2
U,s,g, Przez nadanie organowi uchwałodawczemu, jakim jest zebranie wiejskie,
komPetencji do wYboru sołtysa i członkow rady sołeckiej, a takze przezwprowadzenie w
tresci § 25 statutu, dla zachowania wazności wyboru sołtysa i rady sołeckiej, wymogu
obecnoŚci na zebraniu wyborczym co najmniej 1l5 mieszkańcow uprawnionych do
głosowania oraz odesłanie do § 14 ust.2 statutu odnośnie do dalszych zasad związanych
z kworum podczas podejmowania uchwał przezzebranie wiejskie.

W uzasadnieniu skargi Prokurator poMorzył wywody zawańe w piśmie z dnia
23 września 2016 r.

W odPowiedzi na skargę, Wojt Gminy Janowiec Kościelny wniósł o jej oddalenie
jako bezzasadnej, Podnosząc argumentdcję przedstawioną uprzednio w piśmie z dnia
24 PaŻdziernika 2016 r. Organ gminy wywiodł dodatkowo, ze kwestionowane przez
Prokuratora zaPisY są regulacjami o charakterze technicznym, gdyz czynności wyborcze
Podejmowane są na zebraniu i nie mają na celu nadanie zebraniu wiejskiemu kompetencji
elekcYjnYch, lecz jedYnie wskazują, że decy4e te będą podejmow ane przez mieszkańcow
wsPolnie na ich zebraniu. Organ powołał się w tej kwestii na orzecznictwo sądów
administracyjnych, w tym wyrok tutejszego Sądu w sprawie o sygn. akt ll SĄol712115.

Na rozPrawie w dniu 31 stycznia 2017 r,, Prokurator prokuratury okręgowej
w olsztynie zmodyfikował skargę w ten sposob, ze wniosł o stwierdzenie niewazności
§ 22 ust. 3 i § 25 statutu, Stwierdził rowniez, że cofa zarzuty w zakresie § 22 ust. 6 oraz

§ 29 ust. 1,

wojewódzki sąd Administracyjny w olsztynie zważył, co następuje:
Zgodnie z ań' 1 ustawy z dnia 25 lipca 2OO2 r. Prawo o ustroju sądow

administracYjnYch (tekst jedn. Dz, U. z2016 r,, poz. 1066) orazań.134 § 1 ustawy z dnia
30 sierPnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (tekst jedn,
Dz. U- z 2016 r-, Poz, 718, ze zm., dalej jako: ,,p.p,s.a."), sąd administracyjny dokonuje
kontroli zaskarzonego aktu pod względem zgodności z prawem, nie będąc przy tym
związanY zarzutami iwnioskami skargi oraz powołaną podstawą prawną. Zgodnie zaś z
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ań' 91 ust' 1 i ań' 93 ust, 1 u,S,g,, uchwała organu gminy sprzeczna z prawem jestniewazna, o niewaznoŚci uchwały w całości lub w części orzeka organ nadzoru w terminienie dłuzszYm niz 30 dni od dnia jej doręczenia organowi nadzoru, a po tym terminie _ sądadministracyjny, na skutek skargi wniesionej przezuprawniony podmiot. Takim podmiotemjest' w Świetle art, 50 § 1 P,P,s,a. m,in. prokurator, ktory ponadto, zgodnie z art. 53 § 3P'P'S'a'' nie jest ograniczonY zadnym terminem przy wnoszeniu skarg na akiy prawamiejscowego organoW jednostek samorządu terytorialnego i terenowych organowadministracji rządowej, Do grupy takich aktow należy zaś zaska rżona w rozpoznawanąsprawie uchwała w sprawie nadania statutu sołectwu.

W Pierwszej kolejnoŚci PodkreŚlic nalezy, ze do zaskarżonego statutu jako aktuprawa miejscowego odnosi się zasada Wyrazona w art. 94 ustawy z dniaZ kwietnia 1997 r.- KonstYtucja RzeczYPospolitej Polskiej (Dz. U. nr 78, poz, 483, ze zm.),zgodnie z ktorąaktY Prawa miejscowego stanowione są na podstawie iw granicach upowaznień zawańychw ustawie' Ustawowe uPowaznienie do stanowienia przez radę gminy statutu sołectwazawiera ań, 35 ust, 1 u,S,g., zgodnie z którym, organizację i zakres działaniajednostki
Pomocniczej okreŚla rada gminy odrębnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacjiz mieszkańcami, PowołanY Przepis jest rozwinięciem, określonej w ań. 5 ust. 1 u.s.g.,komPetencji radY gminY w zakresie tworzenia jednostek pomocniczych gminy, w tymsołectw' JednoczeŚnie w ai-t, 35 usi, 3 u.s,g, ustawodawca określił zakres przedmiotowyunormowań' jakie bezwzględnie Powinien zawierac statut jednostki pomocniczej.

Stosownie do tego PrzePisu, statut jednostki pomocniczej określa w szczegolności: nazwęi obszar jednostki Pomocniczej (Pkt 1), zasady i tryb wyborow organow jednostki
Pomocniczej (Pkt 2), organizację i zadania organów jednostki pomocniczej (pkt 3), zakreszadan przekazanych jednostce przezgminę oraz sposob ich realizacji (pkt a), jak rowniezzakres i formY kontroli oraz nadzoru organów gminy nad działalnością organo\Ą/ jednostki
pomocniczej (pkt 5).

Analiza treŚci art, 35 ust, 3 u.S.g. pozwala na stwierdzenie, żewyznacza ongranice
uPowaznienia okreŚlonego W ań, 35 ust 1 u.s.g., przy czymuzycie w tym przepisie zwrotu
"W szczegolnoŚci" niewątPliwie Przesąd za o tym, ż-e w zakresie przedmiotowym nie tworzyon zamkniętego katalogu elementów kształtujących treśó statutu sołectwa. ZakressamodzielnoŚci gminY W odniesieniu do jednostek pomocniczych, w tym zakressamodzielnoŚci organizacYjnej, jest więc bardzo szeroki. Nie oznacza to jednak, żesamodzielnoŚc ta nie doznaje ograniczeń wynikających z ustaw. Samorząd terytorialny nie
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stoi bowiem ponad Państwem istanowionym przez nie prawem. Wświetle ań. 169 ust,4
KonstYtucji RP, ustroj wewnętrzny jednostek samorządu terytorialnego określają,

w granicach ustaw, ich organy stanowiące, a w myśl art, 7 Konstytucji RP, organy władzy

Publicznej działĄą na podstawie iw granicach prawa. Zgodnie zań,.3 ust. 1 Europejskiej

Karty Samorządu Lokalnego, sporządzonej w Strasburgu dnia 15 pażdziernika 1985 r,

(Dz.U, z'1994 r., nr 124, poz,607), samorząd lokalny oznacza prawo i zdolnośc
sPołecznoŚci lokalnych, w granicach określonych prawem, do kierowania i zarządzania
zasadniczą częŚcią spraw publicznych na ich własną odpowiedzialnośó i w interesie ich

mieszkańcow.Z mocyzaśań.6ust. 1tej Karty, jesli bardziej ogolnepostanowieniaustawy
nie stanowią inaczej, społeczności lokalne powinny móc samodzielnie ustalaó swą
wewnętrzną strukturę administracyjną, tworząc jednostki dostosowane do specyficznych
potrzeb i umozliwiające skuteczne zarządzanie. Organy samorządu są jednak organami

władzy publicznej inie odnosi się do nich zasada, ze mogą czynićwszystko czego ustawa

im nie zabrania, przeciwnie, muszą podejmować działania na podstawie ustaw i w ich
granicach (por, wyrok NSA z dnia 4 lutego 2014 r., sygn. akt ll OSK 2911l13, dostępny pod

adresem www.orzeczenia. nsa. gov, pl).

Mając na uwadze powyzsze, nalezy podzielió pogląd skarzącego co do

SprzecznoŚci z prawem § 22 ust, 3 statutu, Przepis ten stanowi, że ,,Zebranie Wiejskie

moze odwołaó Sołtysa i Radę Sołecką przed upływem kadencji, jezeli nie wykonują swoich

obowiązkow, naruszają postanowienia niniejszego Siaiuiu i uchwał Zebrania". Z redakcji

cytowanego przepisu wynika wprost, że organowi uchwałodawczemu, jakim zgodnie

z ań,.36 ust. 1 u,g,n., w sołectwie jest zebranie wiejskie, przyznano kompetencje do

odwołania sołtysa i rady sołeckiej przed upływem kadencji, W ocenie Sądu, nie jest

mozliwe inne rozumienie tego postanowienia statutu, w szczegolności wskazane przez

organ gminy w odpowiedzi na skargę, ze przepis ten ma charakter techn!czn1, i oznacza

tylko, iz te czynnosci będą podejmowane na zebraniu wiejskim. Z przepisu tego nie wynika

bowiem, ze prawo do odwołania sołtysa i rady sołeckiej przysługuje ,,zebraniu wiejskiemu"

rozumianemu jako zgromadzenie mieszkańców sołectwa, zamieszkujących stale na jego

terenie, zwołane przez uprawnione podmioty w celu podjęcia rozstrzygnięcia, wyrażenia

stanowiska czy opinii w określonej sprawie. W treści tego przepisu, odmiennie niz np.

w § 16, czy § 29 ust. 1 statutu, nie określono bowiem, ze to,,na zebraniu wiejskim" lub

,,podczas zebrania wiejskiego" rozstrzygana będzie kwestia odwołania sołtysa lub rady

sołeckiej.
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Wskazac tez nalezY, ze W § 8 statutu wskazano kompetencje zebrania wiejskiego
i nie nalezy do nich odwołanie sołtysa i rady sołeckiej.

Dodac nalezY, Że w Powołanym w odpowie dzi na skargę wyroku, tutejszy Sąd
oceniał PrzePis o innej treŚci, niż zawańy w uchwale poddanej kontroli Sądu w niniejszej
sprawie.

ZasPrzecznY z ań.36 ust.2 u.s.g, uznac nalezało równiez § 25statutu, w ktorym
Podano, ze ,,dla dokonania wYboru Sołtysa i Rady Sołeckiej wymagana jest na Zebraniu
Wiejskim obecnoŚc, co najmniej 1t5 mieszkańcow uprawnionych do głosowania. Zasady
wYnikające z § 14 ust, 2 stosuje się odpowiednio". Zasadny jest zarzut, ze cytowany
PrzePis Pozostaje W SPrzecznosci z ań. 36 ust. 2 u.s.g,, ktory w sposob kompletny reguluje
Podstawowe zasadY Prawa wyborczego, obowiązujące w sołectwie. przepis ten określa
bowiem, Że czYnne Prawo wyborcze przysługuje stałym mieszkańcom sołectwa
uPrawnionYm do głosowania, zaś bierne prawo wyborcze ma nieograniczona liczba
kandYdatów, Ponadto statuuje, ze wybor sołtysa oraz członkow rady sołeckiej następuje
w głosowaniu tajnYm i bezpoŚrednim. W tych okolicznościach, wprowadzenie w Statucie
dodatkowYch warunków realizacji czynnego prawa wyborczeg o, czy tez wazności wyboru,
uznaĆ nalezy za nieuprawnione. W Świetle bowiem § 136 W zW. z § 143 Zasadtechniki
Prawodawczej, w uchwale nie zamieszcza się przepisow prawnych niezgodnych z ustawą.
na Podstawie ktorej Są one wYdawane, Skoro zaś, ań,,36 ust, 2 u.s.g. w sposob kompletny
reguluje wskazane kwestie prawa wyborczego, to nie sposob przyjąc, aby sporne
zagadnienia stanowiłY element zasad i trybu wyborow organow jednostki pomocniczej,
ktore zostały przekazane, na mocy ań, 35 ust, 3 pkt 2 u,s.9., do uregulowania
w statucie jednostki pomocniczej.

Biorąc powyzsze pod uwagę, na podstawie ań.

w wyroku.
147 § 1 p.p.s.a., Sąd orzekł, jak
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