Sygn. akt IV SA/Po 832/20

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 03 listopada 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujgcym:
Przewodniczacy  Sedzia WSA Karol Pawlicki

Sedziowie NSA Wiodzimierz Zygmont
WSA Barbara Rennert (spr.)

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 03 listopada 2020 r.

sprawy ze skarg Prokuratora Rejonowego w Koninie
na uchwaty Rady Gminy Stare Miasto

z dnia 28 lutego 2019 r. nr VI/34/2019

w przedmiocie Statutu Sotectwa Bicz

z dnia 28 lutego 2019 . nr VI/33/2019

w przedmiocie Statutu Sotectwa Barczygtow

Z dnia 28 lutego 2019 r. nr VI/35/2019

w przedmiocie Statutu Sotectwa Gtéwniew

L. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonych uchwat w zakresie:

- § 10 ust. 1 pkt 1 w czesci, w jakiej wskazuje, ze do zakresu dziatania Zebrania
Wiejskiego nalezy wyboér Sottysa i cztonkéw Rady Soleckiej oraz § 31 ust. 11 2
w czesci, jakiej reguluje dokonanie przez Zebranie Wiejskie wyboréw
uzupelniajgcych Sottysa i cztonka Rady Soleckiej,

-§ 7i § 16 ust. 3 w zakresie uzytego w nich zwrotu ,,w szczegélnosci”,

-§ 23,
- § 36; - IR :
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Uzasadnienie

Rady Gminy Stare Miasto, dziatajgc na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7, art. 35
ust. 11 3, art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.; dalej: ,u.s.g.”) w dniu 28 lutego 2019 r. podjeta
uchwaly w sprawie nadania Statutu nastepujgcym Sofectwom: Bicz (Nr VI/34/2019),
Barczygtéow (Nr VI/33/2019) i Gtowniew (Nr VI/35/2019). Statuty ww. Sotectw
stanowig Zatgczniki Nr 1 do uchwat o wskazanych numerach, za$ postanowienia w
nich zawarte majg jednakowa tre$¢, roznigc sie jedynie nazwami Sotectw, ktérych
dotycza.

Prokurator Rejonowy w Koninie, dziatajgc na podstawie art. 8 ust. 1, art. 50 §
1, art. 53 § 3w zw. z art. 3 § 2 pkt 5, ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. 2019 r. poz. 2325; dalej:
,P.p.s.a."), wniést - jednakowo brzmigce w sformutowanych zarzutach i ich
uzasadnieniu - skargi na powyzsze uchwaty, zadajac cze$ciowego stwierdzenia ich
niewaznosci oraz zarzucajgc im istotne naruszenie prawa, tj.:

1. art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z 36 ust. 12 u.s.g. przez nadanie w § 10 ust.
1 pkt 1, § 30 ust. 1 i § 31 Zalgcznikdw Nr 1 do ww. uchwal organowi
uchwatodawczemu, jakim jest zebranie wiejskie, kompetencji wyboru i odwotania
sottysa, rady sofeckiej i poszczegélnych jej cztonkéw oraz stwierdzenie wygasniecia
ich mandatu,

2. art. 7 Konstytucji RP oraz art. 35 i 36 u.s.g. przez przyjeciew § 7, § 16
ust. 3 1 § 17 ust. 3 Zatgcznikéw Nr 1 do ww. uchwat zwrotu ,w szczegdlnosci’, w
zakresie, w jakim przepisy te przyznajg zadania sotectwu oraz kompetencje softysowi
i radzie sofeckiej,

2 art. 87 ust. 11 2 Konstytucji RP oraz art. 35 ust. 3 pkt 2 i art. 36 ust. 2
u.s.g. przez wprowadzenie w § 23 ust. 1 i 2 Zalgcznikow Nr 1 do ww. uchwat
wymogu kworum dla wazno$ci uchwaty o wyborze sottysa i rady soteckiej pomimo,
Ze u.s.g. nie wprowadza dla waznoséci wyboru sottysa i cztonkéw rady soteckiej
Zadnego kworum,

4, art. 35 ust. 3 pkt 5 w zw. art. 36 ust. 1i 2 u.s.g. przez nadaniew § 36
Zalacznikéw Nr 1 do ww. uchwaty organowi uchwatodawczemu, jakim jest zebranie

wiejskie, kompetencji kontrolnych i nadzorczych w stosunku do softysa.
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W oparciu o opisane zarzuty skarzacy wniost o stwierdzenie niewaznosci ww.
uchwat w czesci obejmujacej § 7, § 10 ust. 1 pkt 1, § 16 ust. 3, § 17 ust. 3, § 23 ust. 1
i2,§30ust. 1,8 31i§ 36 Zatgcznikow Nr 1.

Odpowiadajac na skargi organ wniost o ich oddalenie w catosci, podkreslajac
ze za prawidlowe nalezy uznaé zarzuty wytgcznie w czesci odnoszacej sie do
kompetencji wyboru softysa i cztonkoéw rady soteckiej, co wynika z art. 36 ust. 2 u.s.g.
Nie znajduja natomiast one zadnego potwierdzenia w przepisach ustawy w zakresie
kompetencji obejmujgcych odwotanie softysa i cztonkéw rady soteckiej oraz
stwierdzenia wygasniecia ich mandatu, gdyz brak podstaw do przyjgcia, ze skoro
dany przepis (art. 36 ust. 2 u.s.g.) reguluje tryb wyboru softysa i cztonkéw rady
soteckiej, to tak samo zostato ustawowo uregulowane ich odwotywanie czy
wygaséniecie ich mandatu. Ponadto organ zgodzit sig, ze przyznane organowi
uchwatodawczemu, jakim jest zebranie wiejskie, kompetenciji elekcyjnych stanowi
naruszenie prawa, to jednak naruszenie to nie ma charakteru istotnego, ktére
uzasadniatoby stwierdzenie niewazno$ci tego przepisu. Odnoszac sie do uzycia
sformutowania ,w szczegolnosci’, organ stwierdzit, ze jedynie § 16 ust. 3
Zatacznikéw Nr 1, ktory dotyczy zadan sottysa, moze zostac uznany za niezgodny z
prawem, przy czym takze to naruszenie nie ma charakteru istotnego, ktére
uzasadniatoby stwierdzenie niewaznosci tego przepisu. Ponadto § 7 Zatgcznikow Nr
1 nie okresla zadan sotectwa (zadania te zostaty okreslone w katalogu zamknietym w
§ 6), lecz sposéb realizacji tych zadan przez samorzad mieszkancéw Sotectwa.
Nadto, rada sotecka nie jest organem sotectwa, co wynika z wyktadni a contrario art.
36 ust. 1 u.s.g., zatem brak jest podstaw do przyjecia, ze rada gminy ma obowigzek
ujecia zadan rady sofeckiej w katalogu zamknietym. W kwestii przyznania zebraniu
wiejskiemu uprawnien kontrolnych i nadzorczych organ wskazat, ze przediozenie
przez soltysa zebraniu wiejskiemu sprawozdania z zakresu wykonania uchwat
zebrania wiejskiego dotyczacych wydatkéw finansowych sofectwa nie ma na celu
sprawowania kontroli czy nadzoru. Sprawozdanie to ma wylacznie charakter
informacyjny, a jego celem jest umozliwienie zebraniu wiejskiemu realizacje prac nad
planem finansowym sotectwa, ktéry jest przyjmowany w drodze uchwaty zebrania
wiejskiego (zgodnie z § 35 ust. 3 pkt 3 Zatgcznikéw nr 1). Z tego tez wzgledu
zaskarzony § 36 Zatgcznikéw Nr 1 nie znalazt si¢ w rozdziale poswigconym kontroli i

nadzorowi, lecz w rozdziale dotyczacym mienia i finansow.
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Sad zwazyt, co nastepuje.

Zgodnie z art. 3 § 1 pkt 5 oraz art. 147 § 1 P.p.s.a. wojewoddzkie sady
administracyjne sprawuja kontrole dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem, przy czym uwzgledniajac skarge na akty prawa miejscowego
organdw jednostek samorzgdu terytorialnego i terenowych organéw administracji
rzadowej, Sad stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegoéiny
wytgcza stwierdzenie ich niewaznosci. Z tresci art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g. wynika, ze
przestankg stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu samorzadu gminnego jest
istotna sprzecznos¢ uchwaty z prawem. W orzecznictwie podkresla sie, ze opierajgc
sie¢ na konstrukcji wad powodujacych niewazno$é oraz wzruszalno$¢ decyzji
administracyjnych, mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepiséw, ktére trzeba
zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewaznoscig uchwaty organu gminy. Do nich
nalezy naruszenie: przepisbw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowego,
przepisbw prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepiséw
regulujgeych procedure podejmowania uchwat (zob. wyroki; NSA z 11 lutego 1998 r.,
Il SA/Wr 1459/97; WSA w Warszawie z 26 wrzesnia 2005 r., IV SA/MWa 821/05 -
wszystkie przytaczane w niniejszej sprawie orzeczenia sadéw administracyjnych
dostepne w bazie: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Zaskarzone uchwaty zostaly podjete na podstawie art. 35 ust. 1 i 3 u.s.g.
Zgodnie z ust. 1, organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada
gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. Statut
jednostki pomocniczej, jak stanowi art, 35 ust. 3 u.s.g., okresla w szczegdlnosci:

1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej;

2) zasady i tryb wybordw organéw jednostki pomocnicze;j;

3) organizacje i zadania organ6w jednostki pomocniczej;

4) zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz sposéb ich
realizacji;

5) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organdéw gminy nad dziatalnoscia
organéw jednostki pomocnicze;.

Przepis art. 35 ust. 1 u.s.g. zawiera upowaznienie ustawowe dla rady gminy,
okres$lajgc jednoczesnie materie, jakg pozostawiono szczegétowemu unormowaniu w
drodze aktu prawa miejscowego. Rada gminy obowigzana jest przestrzegaé¢ zakresu
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upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktow
prawa miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegaciji w tych dziataniach nie moze
wkraczaé w materie uregulowang ustawg. Uchwata rady gminy musi bowiem
respektowaé unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu, a prawo miejscowe
moze byé stanowione w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 87 ust. 2 i
art. 94 Konstytucji RP).

Przechodzgc do przedstawionych zarzutéw za czes$ciowo zasadny Sad uznat
zarzut nr 1, a mianowicie w zakresie dotyczgcym niezgodnoéci z prawem § 10 ust. 1
pkt 1, § 30 ust. 1 i § 31 Zatgcznikéw Nr 1 do ww. uchwat przez przyznanie organowi
uchwatodawczemu, jakim jest zebranie wiejskie, kompetencji wyboru i odwotania
softysa, rady soteckiej i poszczegdlnych jej cztonkéw oraz wygasniecia ich mandatu.
Jak stanowi art. 36 ust. 1 u.s.g., organem uchwatodawczym w sofectwie jest zebranie
wiejskie, a wykonawczym - softys. Dziatalno$¢ sottysa wspomaga rada sofecka.
Stosownie do regulacji art. 36 ust. 2 u.s.g., soltys oraz cztonkowie rady sofeckiej
wybierani sg w glosowaniu tajnym, bezposrednim, spo$réd nieograniczonej liczby
kandydatow, przez statych mieszkancéw sotectwa uprawnionych do gtosowania. Z
powyzszego wynika, ze prawo wybierania softysa i cztonkéw rady sofeckiej
przystuguje osobom fizycznym majacym status statego mieszkarca sotectwa i
uprawnionym do glosowania w wyborach powszechnych. Brak jest przepisu, z
ktérego wynikatyby uprawnienia zebrania wiejskiego do dokonywania wyboru softysa
czy tez rady soteckiej. Nie mozna zatem przyjgé, 2e zebranie wiejskie jest
uprawnione do wyboru organdéw sofectwa, skoro prawo to przystuguje wytgcznie
statym mieszkaricom sotectwa uprawnionym do gtosowania (art. 36 ust. 2 u.s.g.).
Gdyby bowiem ustawodawca chciat, aby wyboru sottysa i cztonkéw rady sofeckie]
dokonywato zebranie wiejskie, to stosowny zapis znalaziby sie w art. 36 ust. 2 u.s.g.,
poszerzajgc uprawnienia organu uchwatodawczego o kompetencje elekcyjne.
Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera jednocze$nie jakichkolwiek przepiséw
pozwalajgcych na przyjecie konstrukcji domniemania witasciwosci zebrania
wiejskiego w sprawach nieuregulowanych ustawg (por. wyroki WSA: w Opolu z 15
wrzesnia 2009 r., Il SA/Op 225/09 i z 18 stycznia 2007 r., Il SA/Op 592/06; w
Olsztynie z 14 lutego 2017 r., Il SA/OI 1429/16; w Gorzowie WIkp. z 11 kwietnia 2019
r, Il SA/Go 140/19 i z 22 maja 2019 r., Il SA/Go 163/19). Przyznanie zebraniu

wiejskiemu charakteru elekcyjnego, pozostaje w sprzecznosci z regulacjg art. 36 ust.
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1 u.s.g., w ktorym ustawodawca nadat zebraniu wiejskiemu wytacznie uprawnienia
uchwatodawcze.

Natomiast niezasadny jest powyzszy zarzut w zakresie, w ktérym ww. przepisy
stanowig, ze softys i cztonkowie rady soteckiej moga byé odwotani przez zebranie
wiejskie. W ocenie Sadu, wbrew zarzutom skargi, nie mozna przyja¢, ze skoro
przepis art. 36 ust. 2 u.s.g. reguluje tryb wyboru softysa i cztonkéw rady soteckiej, to
tak samo zostato ustawowo uregulowane ich odwotywanie. Gdyby ustawodawca
zamierzat obja¢ ustawowa regulacjg takze odwotanie soltysa lub rady soteckiej, to
uczynitby to w ustawie. Nie mozna uznac, ze brak w tym zakresie regulacji stanowi
wade ustawy lub jest zaniechaniem prawodawczym. Ustawodawca kierujgc sie
bowiem zasadg samodzielno$ci pozostawit kwestie regulacji odwotywania (a nawet
samej mozliwosci odwotywania) sottysa zapisom statutow jednostek pomocniczych
(por. wyrok NSA z 17 kwietnia 2019 r., Il OSK 1528/17), co rowniez odnosi sie do
cztonkéw rady soteckiej. Nie mozna zatem uzna¢, ze przyznanie zebraniu wiejskiemu
- jako organowi uchwatodawczemu - kompetencji do odwotania softysa lub cztonkow
rady sofeckiej, w sposéb istotny narusza prawo.

Powyzsze uwagi nalezy odnies¢ odpowiednio do kwestii dopuszczalnosci
stwierdzenia przez zebranie wiejskie wygasniecia mandatu softysa i cztonkdéw rady
soteckie;.

Kolejnym zarzutem (nr 2) Prokurator zakwestionowat przyjecie w § 7, § 16 ust.
3 i § 17 ust. 3 Zatgcznikdow Nr 1 zwrotu ,w szczegélnosci”’, w zakresie, w jakim
przepisy te przyznajg zadania sotectwu oraz kompetencje zebraniu wiejskiemu,
softysowi i radzie soteckiej. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wyrazany jest
poglad, ze zadania sotectwa, sposéb ich realizacji, jak rowniez zadania organéw
sofectwa, powinny zosta¢ uregulowane w statucie w sposéb wyczerpujgcy, w formie
zamknietego katalogu zadan i form dziatania softectwa oraz jego organéw. Wynika to
wprost z przywotanego powyzej art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g., w ktérym ustawodawca
wyraznie wskazat na konieczno$¢ uregulowania w statucie kwestii zwigzanych z
organizacjg i zadaniami organow sofectwa, jak i z art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g., w ktérym
wskazat na koniecznos¢ uregulowania w statucie zakresu zadan przekazanych
sotectwu przez gmine i sposobdw ich realizacji. Przyjecie odmiennego stanowiska
umozliwitoby przekazywanie sotectwu, czy organom softectwa zadan w trybie
pozastatutowym, zaréwno przez rade gminy, jak i przez organ wykonawczy gminy, a
taki porzadek ustrojowy sofectwa bytby sprzeczny z upowaznieniem zawartym w
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powyzszych regulacjach (wyroki WSA: we Wroctawiu z 5 czerwca 2012 r., Ill SAWr
111/12; w Olsztynie z 24 wrzes$nia 2015 r., Il SA/OI 695/15; w Krakowie z 5 kwietnia
2018 r., Ill SA/Kr 1451/17; w todzi z 20 marca 2019 r., lll SA/td 27/19).

Przez uzycie zwrotu ,w szczegoélnosci” zadania sotectwa, czy jego organow,
nie zostajg okreslone w sposob wyczerpujacy, przez co istnieje prawna mozliwosc
powierzenia im zadan przekraczajgcych statutowe i ustawowe kompetencje (m.in.
wyrok WSA w Poznaniu z 14 lutego 2020 r., IV SA/Po 917/19; wyroki WSA w
Kielcach z: 10 pazdziernika 2019 r., Il SA/Ke 617/19; 30 grudnia 2019 r., || SA/Ke
825/19, Il SA/Ke 837/19, Il SA/Ke 831/19, Il SA/Ke 851/19; 20 lutego 2020 r., Il
SA/Ke 1102/19; 20 lutego 2020 r., Il SA/Ke 1102/19; 26 lutego 2020 r., Il SA/Ke
1104/19). Uwag tych nie sposéb juz jednak odnieé¢ do rady soteckiej, ktora nie
stanowi organu sotectwa, ergo nie dotyczy jej delegacja wynikajaca z art. 35 ust. 3
pkt 3 u.s.g. (m.in. wyroki WSA w Kielcach z: 12 grudnia 2019 r., Il SA/Ke 750/19, 20
lutego 2020 r., Il SA/Ke 1102/19 i Il SA/Ke 1102/19; 26 lutego 2020 r., || SA/Ke
1104/19). Majac powyzsze na wzgledzie Sad stwierdzit zasadnos¢ ww. zarzutu.

Z kolei, w zakresie zarzutu nr 3, tj. wprowadzenia w statucie ograniczenia w
postaci kworum dla dokonania waznego wyboru softysa i rady soteckiej ( § 23 ust.1 i
2 ), Sad stwierdza, ze taki zapis uchwaly istotnie narusza prawo. Stosownie do art.
36 ust. 2 u.s.g. soltys oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sg w gtosowaniu
tajnym, bezposrednim, spoéréd nieograniczonej liczby kandydatéw, przez statych
mieszkancow sotectwa uprawnionych do gtosowania. Z przepisu tego wynika wiec,
Ze czynne prawo wyborcze przystuguje statym mieszkaricom sotectwa uprawnionym
do glosowania, za$§ bierne prawo wyborcze posiada nieograniczona liczba
kandydatéw, jak réwniez, ze wybér softysa i cztonkéw rady soteckiej nastgpuje w
gtosowaniu tajnym i bezposrednim. Przepis ten jest regulacja kompletng i nie
zastrzega zadnego kworum dla waznosci wyboru sottysa i cztonkéw rady soteckiej.
Jakkolwiek trudno dopatrywaé sie w zakwestionowanej regulacji istotnego zagrozenia
praw wyborcow, a tym bardziej zasad praworzadnosci, to jednak przyjac nalezy, ze
wprowadzenie w statucie sofectwa dodatkowych warunkéw wazno$ci wyboru uznac
nalezy za niedopuszczalne, poniewaz modyfikujg one majgce charakter ius cogens
ustawowe zasady wyboru sottysa i rady soteckiej (por. m.in. wyrok WSA w Poznaniu
z 14 lutego 2020 r., sygn. akt IV SA/Po 917/19, wyrok WSA w Opolu z 18 stycznia
2007 r., sygn. akt Il SA/Op 592/06, wyroki WSA w Olsztynie z 14 lutego 2017 r.,
sygn. akt || SA/OI 1429/16, Il SA/Ol 1446/16, wyroki WSA w Gorzowie Wielkopolskim
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z 12 marca 2020 r., sygn. akt Il SA/Go 33/20, z 29 pazdziernika 2019 r., sygn. akt ||
SA/Go 466/19, z 17 lipca 2019 r., sygn. Il SA/Go 356/19, z 28 listopada 2018 r.,
sygn. akt Il SA/Go 742/18, wyrok WSA w Kielcach z dnia 18 lipca 2019 r., sygn. Il
SA/Ke 382/19, z 5 grudnia 2019 r., sygn. akt Il SA/Ke 652/19, z 19 lutego 2020 r.,
sygn. akt Il SA/Ke 1128/19, z 20 lutego 2020 r., sygn. akt Il SA/Ke 1102/19, z 26
lutego 2020 r., sygn. akt Il SA/Ke 1104/19). W tym stanie rzeczy Sad uznat zarzut nr
3 za zasadny.

Réwniez trafny okazat sie zarzut nr 4, dotyczacy naruszenia art. 35 ust. 3 pkt 5
w zw. art. 36 ust. 112 u.s.g. przez nadanie w przepisie § 36 ust. 2 Zatgcznikéw Nr 1
organowi uchwatodawczemu, jakim jest zebranie wiejskie, kompetencji kontrolnych i
nadzorczych nad dziatalnoscig sotectwa. Wskaza¢ nalezy, ze z art. 36 ust. 1 u.s.g.
wynika, iz zebranie wiejskie jest w sotectwie jedynie organem uchwatodawczym i nie
posiada kompetencji kontrolnych. Ustanowienie tych kompetencji w postanowieniach
statutu jednostki pomocniczej gminy stanowi przekroczenie delegacji ustawowej,
bedgc zarazem istotnym naruszeniem przepisu prawa materialnego, tj. art. 35 ust. 3
pkt 3 u.s.g.

Z podanych wyzej przyczyn, na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. Sad orzekt jak
w punkcie | sentencji wyroku, uznajac skargi za czesciowo uzasadnione w zakresie,
o jakim byta mowa wyzej. W pozostatej czesci, tj. okreSlonej przedstawionymi w
tresci uzasadnienia zarzutami skargi, ktére nie zastugiwaty na uwzglednienie, Sad w

punkcie Il sentencji wyroku na podstawie art. 151 P.p.s.a. oddalit skargi.

Ne oryginale whasciwe nodpisy
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