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WYROK NR SYGN. AKT III OSK 815/22
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 14 lutego 2024 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczacy: sedzia NSA Rafat Stasikowski
Sedziowie: Sedzia NSA Mirostaw Wincenciak
Sedzia del. WSA Kazimierz Bandarzewski (spr.)

Protokolant: starszy asystent sedziego Lukasz Sielanko

po rozpoznaniu w dniu 14 lutego 2024 r.

na rozprawie w Izbie Ogoélnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Gminy Polkowice

od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z dnia 23 listopada 2021 r. sygn. akt III SA/Wr 367/20

w sprawie ze skargi P.K., J.B., S.R., K.Z.

na uchwate Rady Miejskiej w Polkowicach
z dnia 2 czerwca 2020 r. nr XX1/245/20
w przedmiocie statutow osiedli

1. prostuje oczywista omylke w sentencji wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu z dnia 23 listopada 2021 r. sygn. akt III SA/Wr 367/2 w ten sposob, Ze postanowienie
dotyczace zwrotu kosztow postepowania okresla jako punkt ,,II1.” ww. wyroku zamiast jako punkt ,,I1.”;

2. uchyla punkt pierwszy zaskarzonego wyroku w czesci obejmujacej stwierdzenie niewaznos$ci § 7 ust. 2
pkt2,§ 11 ust. 1, § 17 ust. 1, § 21 ust. 1 pkt 4, § 24 ust. 2, § 25, § 26 ust. 1 zalacznikow nr 1, 2, 3,4, 5, 6, 7
do zaskarzonej uchwaly z dnia 2 czerwca 2020 r. nr XX1/245/20 i w tym zakresie skarge oddala;

3. w pozostalym zakresie skarge kasacyjna oddala;

4. odstepuje od zasadzenia zwrotu kosztow postepowania sadowego w calo$ci.
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Uzasadnienie

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrokiem z dnia 23 listopada 2021 r. sygn. akt III SA/Wr
367/20, po rozpoznaniu skargi P.K., J.B., S.R., K.Z. na uchwat¢ Rady Miejskiej w Polkowicach z dnia
2 czerwca 2020 r. nr XX1/245/20 w przedmiocie statutow osiedli, stwierdzil niewazno$§¢ § 1 ust. 21iust. 3
zaskarzonej uchwaty oraz § 7 ust. 2 pkt 2, § 11 ust. 1, § 17 ust. 1, § 18, § 21 ust. 1 pkt 4, § 24 ust. 2, § 25, § 26
ust. 1 zatgcznikow nr 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7 do zaskarzonej uchwaty (punkt I), w pozostatym zakresie skarge oddalit
(punkt II) oraz zasadzit od Gminy Polkowice na rzecz skarzacych zwrot kosztoéw postepowania (punkt III).

W uzasadnieniu orzeczenia Sad wskazal w pierwszej kolejnosci, ze zaskarzona w sprawie uchwala Rady
Miejskiej w Polkowicach z dnia 2 czerwca 2020 r. nr XX1I/245/20 w przedmiocie statutow osiedli (Dz. Urzed.
Woj. Dolnoslaskiego z 2020 r. poz. 3791) oraz zataczniki nr 1, 2, 3, 4, 5, 6, i 7 zwane dalej Statutami Osiedli,
skracajaca kadencje zarzadow Osiedli: Polanka, Gwarkow, Polkowice Dolne, Sienkiewicza i Krupinskiego
do dnia 1lipca 2020 r., ustalajaca termin przeprowadzenia wyboréw i eliminujaca uchwaty w sprawie
dotychczasowych statutow osiedli jest niewatpliwie aktem prawa miejscowego, przez ktore nalezy rozumiec
wydane w granicach upowaznienia ustawowego i ogltoszone w sposob prawem przewidziany akty normatywne
zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace na obszarze dziatania organow, ktére je ustanowity (art. 87
ust. 2 Konstytucji RP). Wprowadzone tg uchwatg rozwigzania prowadzity do zlikwidowania funkcjonujacych
na terenie poszczegodlnych osiedli w Gminie Polkowice zarzadow osiedli w czasie trwania ich kadencji.
Ponadto uchwalone statuty pomijaty rady osieli, w ktorych miejsce wprowadzily zebrania ogolne
mieszkancoéw. Skarzacy zatem jako osoby pelniace rézne funkcje w radach osiedli mieli legitymacje¢ skargowa
w rozpoznawanej sprawie. Ponadto skarzacy jako mieszkancy osiedli, ktorych funkcjonowania dotyczyta
zaskarzona uchwata, mieli - w ocenie Sadu - takze z tego powodu prawo kwestionowac jej zapisy. Legitymacije
skargowa w rozpoznawanej sprawie mozna wi¢c wyprowadzi¢ takze z korporacyjnego (wspodlnotowego)
charakteru gminy, ktorej cztonkami ex lege sg skarzacy.

Dokonujac za§ merytorycznej kontroli zaskarzonej uchwaty Sad uznal, Zze skarga zastugiwala w czesci
na uwzglednienie, dlatego tez stwierdzono niewaznos¢ nastepujacych zapisow Statutow Osiedli:

a) § 7 ust. 2 pkt 2 w brzmieniu ,,Do wlasciwosci Zarzadu Osiedla naleza: informowanie mieszkancow
o realizowanych przez Zarzad Osiedla na jego obszarze zadaniach”. Regulacja ta pozostaje bowiem
w sprzecznosci z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Gmina nie moze ograniczy¢ omawianego prawa jedynie
do mieszkancow danej jednostki pomocniczej, bowiem na mocy Konstytucji RP przystuguje ono wszystkim
obywatelom;

b) § 11 ust. 1 w brzmieniu ,,Prawo udziatu w Ogdélnym Zebraniu Mieszkancow majg stali mieszkancy Osiedla
posiadajacy czynne prawo wyborcze”. Uzaleznienie bowiem prawa udzialu mieszkancow w Ogdélnym Zebraniu
Mieszkancéw od posiadania czynnego prawa wyborczego stanowi przekroczenie kompetencji wynikajacej
z art. 35 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713 z p6zn. zm.) zwanej
dalej w skrocie u.s.g. Zawezenie kregu mieszkancoOw mogacych uczestniczy¢ w zebraniu wiejskim (Ogolnym
Zebraniu Mieszkancéw) tylko do tych mieszkancow solectwa (osiedla), ktorzy posiadaja czynne i bierne prawo
wyborcze w sposob istotny narusza art. 32 Konstytucji RP. Z przepisow prawa wyraznie wynika, iz czlonkami
wspolnoty sa zmocy prawa mieszkancy gminy igmina nie moze dyskryminowaé swych mieszkancow
ze wzgledu na kwesti¢ posiadania, badz tez nieposiadania praw wyborczych;

c) § 17 ust. I w brzmieniu ,,0gdlne Zebranie Mieszkancéw w sprawie wyborow Zarzadu osiedla zarzadza
Burmistrz”. Tryb wyboréw Zarzadu Osiedla okre$la art. 37 ust. 4 u.s.g. w zwigzku z art. 36 ust. 2 u.s.g.
Zestawienie tych przepisow prowadzi do wniosku, ze stali mieszkancy osiedla, ktorzy uprawnieni sg do
glosowania dokonuja wyboru zarzadu osiedla. Ogoélne Zebranie Mieszkancow tworza natomiast wszyscy stali
mieszkancy - wszyscy oni majg prawo udzialu w ogdlnym zebraniu mieszkancéw, anie tylko ci, ktorzy
posiadaja czynne i bierne prawo wyborcze. Wskazana zatem w § 17 ust. 1 statutow kompetencja Ogolnego
Zebrania Mieszkancow do dokonania wyborow zarzadow (bez dookreslenia, ze chodzi o tych mieszkancow,
ktorzy sg uprawnieni do gtosowania) nie wynika z przepisOw prawa, jest niejasna i stanowi naruszenie art. 37
ust. 4 u.s.g. w zwigzku z art. 36 ust. 2 u.s.g.;
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d) § 18 w brzmieniu ,,Zebranie, o ktorym mowa w § 17 ust. 1 jest wazne, gdy uczestniczy w nim co najmniej
10% uprawnionych do glosowania w Ogdélnym Zebraniu Mieszkancéw. W przypadku, gdy w wyznaczonym
terminie nie uzyskano obecno$ci wymaganej liczby uprawnionych osoéb, wybory przeprowadza si¢ po uptywie
15 minut od pierwszego terminu, bez wzgledu na liczb¢ os6b uprawnionych do glosowania”. Sad wyjasdnit,
ze do wyboru zarzadu osiedla w sytuacji wskazanej w art. 37 ust. 4 u.s.g. stosuje si¢ odpowiednio art. 36 ust. 2
u.s.g. Z przepisu tego nie wynika dopuszczalnos¢ wprowadzenia kworum dla waznosci wyborow.
W konsekwencji niedopuszczalne jest wprowadzenie w statucie wymogu kworum dla waznosci wyboru
zarzadu osiedla;

e) § 21 ust. 1 pkt 4 w brzmieniu ,,utrata prawa wybieralnosci”. W ocenie Sadu uprawnienia do wprowadzenia
takiego postanowienia nie mozna wywies¢ z zadnego przepisu ustawy o samorzadzie gminnym, a w
szczegblnosci z art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g.;

f) § 24 ust. 2 w brzmieniu ,,Organy gminy sg uprawnione do zadania od organow Osiedla niezbgdnych
informacji, danych iwyjasnien dotyczacych jego funkcjonowania, jak rowniez poddawania ocenie jego
dziatalno$ci”. Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. statut jednostki pomocniczej okresla w szczegélnosci zakres
i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalno$cig organdéw jednostki pomocniczej. Zapis § 24
ust. 2 nie zawiera regulacji okres$lajacych zakres iforme kontroli badz nadzoru, sposobu ich realizacji
(kryteriow kontroli lub nadzoru czy przedmiotowego ich zakresu), jak rowniez regulacji okreslajacych zakres
i formy dziatania organéw uprawnionych do sprawowania kontroli i nadzoru;

g) § 25 wbrzmieniu ,,Osiedle zarzadza i korzysta z mienia komunalnego, przekazanego przez Gming
na zasadach okreslonych w Statucie Gminy, Statucie oraz przepisach powszechnie obowigzujacych w zakresie
gospodarowania mieniem gminnym, a takze rozporzadza dochodem ztego zrodla za posrednictwem budzetu
gminy” 1 § 26 ust. 1 w brzmieniu ,,Wykaz skladnikow mienia komunalnego przekazanych do zarzadzania
i korzystania Osiedlu okres§la zarzadzenie Burmistrza i spisany na jego podstawie protokdt przekazania”.
Zgodnie z art.48 ust. 1 u.s.g. jednostka pomocnicza zarzadza i korzysta z mienia komunalnego oraz
rozporzadza dochodami z tego zrodta w zakresie okreslonym w statucie. Statut ustala rowniez zakres czynno$ci
dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego jej mienia. Pojecia
zarzadzania, korzystania irozporzadzania, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1 zd. 1, nalezg do sfery prawa
cywilnego. Zarzadzanie w rozumieniu tego przepisu to administrowanie, ktére ma polega¢ na dokonywaniu
czynnosci biezacych, zarowno faktycznych, jak i prawnych, dotyczacych sktadnikow tego mienia. Korzystanie
z mienia obejmuje czynnosci faktyczne (tj. uzywanie mienia dla zaspokojenia wlasnych potrzeb, w tym
pobierania pozytkéw i innych przychodéw, jakie dane mienie przynosi) i prawne (oparte na ,powotywaniu
do zycia stosunkow prawnych (zwlaszcza obligacyjnych), ktérych przedmiotem sg okreslone dobra wchodzace
w sktad tego mienia, np. umow najmu lub dzierzawy”). Pojecie rozporzadzania, okre§lone w art. 48 ust. 1,
ustawodawca ogranicza tylko do dochoddéw z przydzielonego mienia. Zarzadzanie, korzystanie z mienia
komunalnego oraz rozporzadzanie dochodami ztego zrodta musza zosta¢ okreslone w statucie jednostki
pomocniczej.

Sad stwierdzil takze niewaznos¢ § 1 ust. 213 zaskarzonej uchwaly, uznajac ze trafne sa zarzuty skargi
wskazujace na naruszenie zaskarzong uchwaly art. 21 art. 7 Konstytucji RP poprzez skrocenie kadencji
zarzadow poszczegolnych osiedli. Skoro zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g. statut jednostki pomocniczej
okresla zasady itryb wyborow organdow jednostki pomocniczej, to tym samym Gmina przed dokonaniem
zmian w zakresie m.in. kadencyjno$ci wybranych i funkcjonujacych organdéw jednostek pomocniczych
powinna siegna¢ do uchwalonego przez siebie statutu, ktory jako prawo miejscowe ja wigze i w granicach
w nim okre$lonych dokonywac¢ ewentualnych zmian w funkcjonowaniu organdéw osiedli. W sprawie statuty
osiedli nie przewidywaty wyjatkow od ustanowionej reguly (kadencja trwa 4 lata), a zatem niedopuszczalne
bylo skrocenie kadencji zarzadow w czasie jej trwania - wbrew zapisom obowigzujacych statutow.
Niewatpliwie Gmina jest uprawniona do dokonywania zmian w zakresie funkcjonowania i organizacji
jednostek pomocniczych, musi to jednak czyni¢ w granicach obowigzujacego prawa w tym zgodnie
z obowigzujagcymi statutami osiedli. Podkreslono przy tym, ze wbrew twierdzeniom pelmomocnika organu
w dniu 2 czerwca 2020 r. nie obowigzywaly statuty osiedli, ktore przewidywaty mozliwos¢ skrocenia kadencji
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zarzagdow osiedli. Dzialanie Gminy doprowadzito za§ do zlekcewazenia woli wyborcow, ktérzy dokonali
wyboru organdéw jednostek pomocniczych na okre§long w obowigzujacych statutach kadencje.

Skarge kasacyjnag od powyzszego wyroku wniosta Rada Miejska w Polkowicach, zaskarzajac go w czgsci,
tj. w zakresie punktu pierwszego w czesci stwierdzajacej niewazno$¢ § 1 ust. 2 i ust. 3 uchwaty z 2 czerwca
2020 r. nr XX1/245/20 oraz stwierdzajacej niewaznos$¢ § 7 ust. 2 pkt 2, § 11 ust. 1, § 17 ust. 1, § 21 ust. 1 pkt 4,
§ 24 ust. 2, § 25, § 26 ust. 1 zatacznikow nr 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7 do zaskarzonej uchwaty oraz w zakresie punktu I11
dotyczacego zwrotu kosztow postegpowania. Zaskarzonemu orzeczeniu zarzucono naruszenieé prawa
materialnego poprzez bledng jego wyktadni¢ a przez to niewltasciwe zastosowanie:

1) art. 61 ust. 1 12 Konstytucji RP poprzez przyjecie, iz postanowienia § 7 ust. 2 pkt 2 statutu w brzmieniu
,»D0 wilasciwosci Zarzadu Osiedla nalezg: informowanie mieszkancow o realizowanych przez Zarzad Osiedla
na jego obszarze zadaniach” prowadza do ograniczenia konstytucyjnego uprawnienia obywateli do uzyskania
informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb peligcych funkcje publiczne, kiedy
to uprawnienie to nie zostalo uszczuplone aprzez to stwierdzenie niewazno$ci powotanego przepisu.
Jak wskazuje si¢ w doktrynie M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd.
IL, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, ,,Realizujac prawo do informacji publicznej, obywatel (a w swietle ustawy -
kazdy) moze domagac¢ si¢ udostepnienia mu informacji, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1, w zadanej przez siebie
formie, oraz zapewnienia dostepu do dokumentéw, a takze umozliwienia wstepu na posiedzenia kolegialnych
organow wiladzy publicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych oraz umozliwienia rejestracji obrazu
i dzwigku. Z uprawnieniami tymi koresponduje spoczywajacy na podmiotach, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1,
obowigzek utrwalania za pomoca pisma informacji zwigzanych zich dziatalnoscia, wtym sporzadzania
stenograméw, protokolow albo materiatéw audiowizualnych, i obowiazek ich udostepnienia.” Nie wylaczaja
postanowienia statutowe mozliwosci realizacji konstytucyjnego uprawnienia, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1
do informacji, inaczej moéwiac nie pozbawia powotany przepis uprawnienia do zadania wskazanych informacji
przez obywateli tj. dostgpu do dokumentow, a wskazuje jedynie dodatkowe zadanie po stronie zarzadu osiedla
przez co nie narusza zasad okre§lonych art. 61 ust. 1 1 2 Konstytucji RP;

2) art. 35 u.s.g. oraz art. 32 Konstytucji RP poprzez przyjecie, iz na mocy § 11 ust. 1 Statutow Osiedli
w brzmieniu ,,Prawo udzialu w Ogélnym Zebraniu MieszkancoOw maja stali mieszkancy osiedla posiadajacy
czynne prawo wyborcze” w sposob nieuprawniony zawezono mozliwos¢ udzialu w organie stanowigcym
osiedla, kiedy to nie kazdy mieszkaniec ma mozliwo§¢ czynnego uczestniczenia w kierowaniu sprawami
wspolnoty gminnej, do korzystania z uprawnien tych konieczne jest posiadanie czynnego prawa wyborczego
do organdow gminy, okreslenie zatem krggu podmiotéw uprawnionych do udzialu w organie stanowigcym
do tych posiadajacych czynne prawo wyborcze pozostaje w granicach do stanowienia statutu jednostki
pomocniczej, nie naruszajac tym samym norm art. 35 u.s.g czy art. 32 Konstytucji RP;

3) art. 37 ust. 4 u.s.g. w zwiazku z art. 36 ust. 2 u.s.g. poprzez przyjecie, iz § 17 ust. 1 Statutow Osiedli
w brzmieniu ,,0gélne Zebranie MieszkancoOw w sprawie wyboréw Zarzadu osiedla zarzadza Burmistrz”, ktore
to postanowienie prowadzi¢ ma do przyjecia, iz Ogdélnemu Zebraniu Mieszkancow przyznana zostata
kompetencja do dokonywania wyborow zarzadu, przez co stwierdzona zostata niewazno$¢ tychze regulacji.
Wskaza¢ nalezy, iz umieszczona zostata powotana regulacja w rozdziale 4 statutu - Zasady i tryb wyborow
Zarzadu Osiedla, odroznia zatem w postanowieniach statut organ stanowigcy gminy Ogolne Zebranie
Mieszkancow, jako organu stanowiacego osiedla, od Ogolnego Zebrania MieszkancoOw w sprawie wyborow,
nie ograniczajac, wten sposob katalogu uprawnionych do glosowania w wyborach, co stanowi¢ winno
0 uprawnieniu organu stanowigcego do okres$lenia zasad i trybu wyboréw organdéw jednostek pomocniczych
do wskazania, iz zarzadza je Burmistrz tym samym prowadzac do niezasadno$ci stwierdzenie niewazno$ci
postanowien statutow osiedli;

4) w zakresie przyjecia, iz postanowienie statutu § 21 ust. 1 pkt 4 w brzmieniu ,,utrata prawa wybieralno$ci”
nie mozna wywie$¢ z zadnego przepisu ustawy o samorzadzie gminnym w szczegdlnosci z art 35 ust. 3 pkt 2
u.s.g., kiedy to zgodnie z powotang regulacjg okreslone majg zosta¢ zasady i tryb wyborow organow jednostek
pomocniczych nie za§ zasady ich odwotywania. Nie mozna bowiem przyjaé, ze skoro dany przepis
(art. 37 ust. 4 w zwigzku z art. 36 ust. 2 u.s.g.) reguluje sposoéb wyboru zarzadu osiedla, to tak samo ustawowo
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uregulowane zostalo ich odwotywanie, pozostawil bowiem ustawodawca organowi stanowigcemu gminy
kompetencje w zakresie okreslenia przestanek wygasniecia mandatu przez cztonkow organu wykonawczego
jednostki pomocniczej o czym stanowi tre$¢ art. 35 ust. 3 u.s.g ,,statut jednostki pomocniczej okresla
w szczegolnoscei (...)”,

5) art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. poprzez przyjecie, iz postanowienie § 24 ust. 2 statutu w brzmieniu ,,Organy gminy
sg uprawnione do zadania od organoéw Osiedla niezbgdnych informacji, danych i wyjasnien dotyczacych jego
funkcjonowania, jak réwniez poddawania ocenie jego dzialalnosci”, nie wypelnia normy sposobu realizacji
kontroli i nadzoru przyjmujac, iz nie wykonuje on kompetencji organu stanowigcego do okreslenia sposobu
realizacji nadzoru i kontroli co za§ prowadzito do stwierdzenia niewazno$ci postanowien statutu. Regulacja
powyzsza wprowadzona zostala w rozdziale 6 ,,Kontrola i Nadzor”, gdzie okreslono sposob w ktorym organy
gminy prowadza kontrol¢ i nadzor nad jednostka. Norma art. 35 ust. 3 u.s.g. stanowi katalog otwarty - statut
jednostki pomocniczej okre§la w szczegolnosci zakres i formy kontroli oraz nadzoru. Podnie$¢ nalezy, iz rada
miejska w zakresie stanowienia statutu posiada swobode, ktdrg ograniczajg przepisy powszechnie
obowigzujace, zadna zregulacji nie zabrania okreslenia sposobu sprawowania kontroli i nadzoru poprzez
okreslenie uprawnienia organéw gminy do zadania dokumentéw niezbednych do przeprowadzenia kontroli.
Nadto w ocenie organu regulacja powotanego przepisu wypetnia delegacj¢ normy sposobu realizacji nadzoru
1 kontroli;

6) art. 48 ust. 1 u.s.g. poprzez btedna jego wyktadni¢ polegajaca na przyjeciu, iz postanowienia § 25 Statutow
Osiedli ,,Osiedle zarzadza ikorzysta zmienia komunalnego przekazanego przez Gming na zasadach
okreslonych w Statucie Gminy, Statucie oraz przepisach powszechnie obowiazujacych w zakresie
gospodarowania mieniem gminnym, a takze rozporzadza dochodem ztego zrodla za posrednictwem budzetu
gminy” 1 § 26 ust. 1 w brzmieniu ,,Wykaz skladnikow mienia komunalnego przekazanych do zarzadzania
1 korzystania Osiedlu okresla zrzadzenie Burmistrz i spisany na jego podstawie protokot przekazania” jako
sprzeczne z art. 48 ust. 1 zd. 1 u.s.g. wskazujac, iz pojgcie zarzadzania, korzystania i rozporzadzania naleza
do sfery prawa cywilnego, nie pozostaje w ocenie skarzacego regulacja ta w sprzecznosci z powotana norma.
Organ stanowiacy decydujac si¢ na powierzenie okreslonego mienia do zarzadzania i korzystania,
nie wprowadza bowiem nowej definicji zarzadzania czy korzystania okresla jedynie ramy w ktorych ma si¢ ono
odbywa¢, wskazuje jednoczesnie sposob w jakim ma nastgpi¢ wydanie mienia do korzystania. Prawidlowa
wyktadnia art. 48 ust. 1 winna zatem prowadzi¢ do przyjecie iz postanowienia statutu mieszczg si¢ w delegacji
do okreslenia form prowadzenia kontroli i nadzoru nad dziatalno$cia organéw jednostek pomocniczych;

7) § 1 ust. 2 1 3 uchwaly jako niezgodnego z trescig art. 2 i 7 Konstytucji RP poprzez bledng ich wyktadnig
aprzez to niewlasciwe zastosowanie i przyjecie, iz oceny mozliwosci podjecia uchwaly w przedmiocie
skrocenia kadencji rady upatrywac nalezy w statucie obowiazujacym na dzien jej podjgcia nie za$ na dzien
wejscia w zycie. W uzasadnieniu powotanego orzeczenia wskazano, iz zmian w systemie wyborczym
nie mozna wprowadza¢ ad hoc tj. przed samymi wyborami, czy jak w rozpoznawanej sprawie w czasie trwania
kadencji, przyjmujac taka wyktadnie w zasadzie dojs¢ mozna do przekonania, iz organy stanowiace samorzadu
nie s3 uprawnione do zmian w systemie wyborczym, skoro nie moga ich czyni¢ ani przed wyborami
ani w czasie trwania kadencji. Podnies¢ nalezy, iz w ocenie skarzacego skrocenie kadencji miescito
si¢ w granicach kompetencji rady do stanowienia o ustroju wewnetrznym jednostek pomocniczych, nie mozna
traci¢ w ocenie powotanych regulacji z pola widzenia okolicznosci tej, iz skrdcenie kadencji Zarzadow Osiedli
wynikato z wprowadzonych zmian ustrojowych jednostek pomocniczych z dokonanych przez organ
stanowigcy zmian organizacyjnych w tym podziatu i potgczenia osiedli oraz wprowadzenia ogdlnego zebrania
mieszkancow, jako organu stanowigcego w jednostce.

W oparciu o powyzsze zarzuty wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w zaskarzonej czesci i wydanie
merytorycznego rozstrzygniecia poprzez oddalenie skargi na uchwale Rady, ewentualnie o uchylenie
zaskarzonego wyroku w zaskarzonej czesci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej
instancji, a takze o zwrotu kosztow zastepstwa, wedtug norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng P.K. wniost o jej oddalenie.
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Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 P.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe¢ w granicach skargi
kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage przeslanki uzasadniajagce niewazno$¢ postepowania
wymienione w art. 183 § 2 P.p.s.a. oraz przestanki uzasadniajace odrzucenie skargi badz umorzenie
postepowania przed wojewddzkim sadem administracyjnym, stosownie do tresci art. 189 P.p.s.a. Zadna
z powyzszych przestanek w tej sprawie nie zaistniata.

Rozpoznajac sprawe Naczelny Sad Administracyjny zwigzany jest granicami skargi. Zwigzanie granicami
skargi oznacza zwigzanie podstawami zaskarzenia wskazanymi w skardze kasacyjnej oraz jej wnioskami.
Naczelny Sad Administracyjny bada przy tym wszystkie podniesione przez strong skarzaca kasacyjnie zarzuty
naruszenia prawa (tak NSA w uchwale pelnego sktadu z 26 pazdziernika 2009 r. I OPS 10/09, opubl.
w ONSAiIWSA 2010 z. 1 poz. 1).

Zgodnie zart. 174 P.p.s.a. skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastgpujacych podstawach: 1) naruszeniu
prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie lub niewlasciwe zastosowanie, a takze 2) naruszeniu
przepisow postgpowania, jezeli uchybienie to mogto miec istotny wptyw na wynik sprawy.

Stosownie do tresci art. 176 P.p.s.a. strona skarzaca kasacyjnie ma obowiazek przytoczy¢ podstawy skargi
kasacyjnej wnoszonej od wyroku Sadu pierwszej instancji iszczegblowo je uzasadni¢ wskazujac, ktére
przepisy ustawy zostaly naruszone, na czym to naruszenie polegato i jaki miato wpltyw na wynik sprawy. Rola
Naczelnego Sadu Administracyjnego w postgpowaniu kasacyjnym ogranicza si¢ do skontrolowania
i zweryfikowania zarzutow wnoszacego skarge kasacyjna.

Strona skarzaca kasacyjnie zaskarzyta wyrok Sadu pierwszej instancji tylko w czesci obejmujacej punkt
pierwszy ww. wyroku w zakresie, w jakim zostata stwierdzona niewazno$¢ § 1 ust. 2 i ust. 3 uchwaty
z 2 czerwca 2020 r. nr XX1/245/20 oraz niewaznos$¢ § 7 ust. 2 pkt 2, § 11 ust. 1, § 17 ust. 1, § 21 ust. 1 pkt 4,
§ 24 ust. 2, § 25, § 26 ust. 1 zalacznikow nr 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7 do zaskarzonej uchwaty oraz punkt trzeci
zaskarzonego wyroku dotyczacy zwrotu kosztow postgpowania. Tym samym tylko w tej czgsci zostanie
przeprowadzona kontrola wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 23 listopada
2021 r. sygn. akt III SA/Wr 367/20.

Rada gminy decydujac si¢ na utworzenie jednostki pomocniczej korzysta ze znacznego zakresu
samodzielno$ci przy regulacji statutu takiej jednostki. Ograniczona jest jedynie wyrazng trescig przepisOw
ustawowych oraz konieczno$cig uwzglednienia zasady, ze jednostka pomocnicza nie jest jednostkg samorzadu
terytorialnego. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest, w odréznieniu od administracji rzadowej, jedng
z podstawowych zasad kreujacych taki samorzad. Bez samodzielno$ci nie byloby samorzadu terytorialnego,
co wyraznie zauwazyl ustawodawca wpisujgc zasade samodzielnoéci samorzadu do Konstytucji RP
(art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Jednym z zakresow owej samodzielnosci jest takze samodzielnos¢
w okreslaniu ustroju danej jednostki samorzadu, a w przypadku gmin dodatkowo takze ustroju jednostki
pomocniczej. W zakresie wykonywania zadania polegajacego na okres§leniu ustroju wewnetrznego gminy,
organy gminy (a w szczeg6lnosci organ stanowiacy gminy) korzystaja z wladztwa imaja prawo do
przyjmowania takiej regulacji, ktéra niejest sprzeczna zprzepisami ustaw. Wniosek ten wynika
z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, zgodnie zktorym ustrdj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego
okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce, a podstawowg ustawg regulujaca ustrdj samorzadu jest
ustawa o samorzadzie gminnym. Stosownie do art. 3 ust. 1 u.s.g. oustroju gminy stanowi jej statut,
az art. 35 ust. 1 u.s.g. wynika, Ze organizacj¢ izadania jednostki pomocniczej (czyli w istocie jej ustrdj)
okresla statut takiej jednostki. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze przepisy regulujace tryb wyborow organow
osiedla pozostawione zostaly w znacznej mierze samodzielno$ci organdow stanowigcych gmin, ktére same
decyduja w jakim trybie nastepuje ich powotanie. Jezeli sg jakie§ w tym zakresie ograniczenia, to musza one
wynika¢ z przepisow rangi ustawowej (por. wyrok NSA z 9 Iutego 2023 r. sygn. akt III OSK 6683/21).

Przechodzac do kontroli zaskarzonego wyroku w zakresie podniesionych w skardze kasacyjnej zarzutow
nalezy stwierdzi¢, ze jest zasadny zarzut naruszenia przez Sad pierwszej instancji prawa materialnego poprzez
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dokonanie btednej wykladni art. 37 ust. 4 u.s.g. w zwiazku zart. 36 ust. 2 u.s.g. polegajacej na przyjeciu,
ze § 17 ust. 1 Statutéow Osiedli w brzmieniu ,,Ogolne Zebranie Mieszkancéw w sprawie wyborow Zarzadu
osiedla zarzadza Burmistrz” narusza ww. przepisy ustawy o samorzadzie gminnym.

Oceniajac ten zarzut nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze kompetencje do okreslenia zasad oraz trybu
wyboru zarzadu osiedla posiada rada gminy. Wynika to wprost z art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g., zgodnie z ktéorym
statut jednostki pomocniczej okresla w szczegdlnosci zasady i tryb wyborow organow jednostki pomocniczej.
Zgodnie zart. 37 ust. 1 i ust. 4 u.s.g. statut osiedla moze okre$la¢, ze organem stanowigcym jest albo rada
osiedla albo ogodlne zebranie mieszkancow. W przypadku wskazania, ze organem stanowigcym osiedla jest
ogo6lne zebranie mieszkancow, to wowczas zgodnie z art. 37 ust. 4 zd. 2 u.s.g., to ogdlne zebranie mieszkancow
wybiera zarzad osiedla przy odpowiednim zastosowaniu art. 36 ust. 2 u.s.g. Odpowiednie stosowanie
art. 36 ust. 2 ww. ustawy musi uwzglednia¢ regulacje wynikajaca z art. 37 ust. 4 u.s.g. a wigc to, ze zarzad
osiedla wybiera og6lne zebranie mieszkancéw. Poza wskazaniem, kto wybiera zarzad osiedla, do wyboru
zarzadu osiedla stosuje si¢ zasady zawarte w art. 36 ust. 2 u.s.g., tj. zarzad osiedla wybierany jest w glosowaniu
tajnym, bezposrednim, spos$rod nieograniczonej liczby kandydatow.

Tym samym tres¢ § 17 ust. 1 Statutoéw Osiedli przewidujaca, ze zarzad osiedla wybiera ogolne zebranie
mieszkancow jest zgodna z prawem. Uniewaznienie tego przepisu przez Sad pierwszej instancji nie miato
podstaw prawnych.

Zasadny jest zarzut naruszenia prawa przez Sad pierwszej instancji poprzez dokonanie btednej wyktadni
art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. polegajacej na przyjeciu, ze skoro w ww. przepisie ustawy o samorzadzie gminnym
nie wskazano na mozliwo$¢ regulacji utraty prawa wybieralnosci przewodniczacego zarzadu osiedla i cztonka
zarzadu osiedla, to nie jest dopuszczalnym taka regulacja w statucie osiedla, a tym samym § 21 ust. 1 pkt 4
Statutéw Osiedli w istotnym zakresie narusza prawo.

Przede wszystkim nalezy ponownie wskaza¢, ze zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. statut jednostki
pomocniczej obligatoryjnie okresla zasady i tryb wyboréw organow jednostki pomocniczej. Do zasad wyborow
nalezy zaliczy¢ okreslenie osdb, ktorym przystuguje prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze). Kodeks
wyborczy regulujagc m.in. tryb i zasady przeprowadzania wyboréw obejmuje swoja regulacjg takze pojgcie
prawa wybierania iprawa wybieralnosci. Jednakze przepisy Kodeksu wyborczego nie majg zastosowania
do regulacji trybu i zasad wyboréw do organdéw jednostek pomocniczych, za wyjatkiem wyboréw do rad
dzielnic w miescie stotecznym Warszawa, do ktorych na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy z dnia z dnia 15 marca
2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu wyborczego. Tym
samym sama mozliwo$¢ uregulowania w statucie osiedla przypadku, w ktérym osoba pelnigca wybieralng
funkcje w organie osiedla traci ja na skutek utraty biernego prawa wyborczego jest dopuszczalna.

Zasadny jest zarzut dokonania przez Sad pierwszej instancji btgdnej wyktadni art. 35 u.s.g. w zwiazku
z art. 32 Konstytucji RP poprzez przyjecie, ze tres¢ § 11 ust. 1 Statutow Osiedli w sposéb nieuprawniony
zaweza mozliwos¢ udziatlu w organie stanowigcym osiedla tylko niektérych jego mieszkancoéw, mimo ze prawo
to powinno przystugiwa¢ wszystkim mieszkancom osiedla.

Prawo do udziatu w og6lnym zebraniu mieszkancoéw (osiedla) jako organu jednostki pomocniczej moze by¢
ograniczone do mieszkancow osiedla posiadajacych czynne prawo wyborcze. Taki poglad dotyczacy
mieszkancow solectwa i ich udzialu w zebraniu wiejskim wielokrotnie wyrazat Naczelny Sgd Administracyjny
(por. wyrok NSA z 7 lipca 2020 r. sygn. akt II OSK 588/20; wyrok NSA z 11 grudnia 2013 r. sygn. akt I OSK
2459/13). Tym samym skoro statut solectwa moze okresli¢ dopuszczalno$¢ udziatu w zebraniu wiejskim tylko
do mieszkancéOw majacych czynne prawo wyborcze, to takze statut osiedla moze ograniczy¢ udziat
mieszkancéw w ogdlnym zebraniu mieszkancow tylko do tych mieszkancow, ktoérzy maja czynne prawo
wyborcze. Zebranie mieszkancow osiedla jest organem uchwatodawczym podejmujacym uchwaly mogace
mie¢ znaczenie dla wszystkich mieszkancow danej jednostki pomocniczej, a tym samym w petni zasadnym jest
ograniczenie udzialu w tym organie do 0sob majacych zdolnos¢ racjonalnego podejmowania swoich decyzji.
Nie wszyscy mieszkancy osiedla maja zdolno$¢ do podejmowania uchwal i w szczegolnosci dotyczy to 0sob
kilku lub nawet kilkunastoletnich.
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Sad pierwszej instancji stwierdzit, Ze ograniczenie udzialu w ogdlnym zebraniu mieszkancow osiedla tylko
do os6b majagcych czynne prawa wyborcze stanowi niedopuszczalne zawezenie 1 wprowadzenie
niedopuszczalnego kryterium w postaci posiadania praw wyborczych. Jednakze nalezy stwierdzi¢,
ze ustawodawca wprowadzit czynne (i bierne) prawo wyborcze w wyborach do organéw samorzadu
terytorialnego, parlamentarnych, Prezydenta RP i Parlamentu Europejskiego. Tym samym mozliwos¢
wprowadzenia ograniczenia w udziale w ogélnym zebraniu mieszkancow osiedla nie jest zakazane zadnym
przepisem i podstawa do uregulowania tej kwestii jest art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. Poza zakresem tej sprawy
(i zarzutow skargi kasacyjnej) bylaby ocena, jaki wiek mieszkanca osiedla uprawnialby go do udziatu
w og6lnym zebraniu. Moze to by¢ wiek wynoszacy 18 lat, ale takze dopuszczalnym byloby racjonalne
obnizenie tego wieku, ale tylko do takiej granicy, ktora pozwalataby na $wiadome i odpowiedzialne
podejmowanie uchwat przez organ osiedla. Kwestia ta jednak nie jest przedmiotem tej sprawy.

§ 1lust. 1 Statutow Osiedli nie narusza takze normy prawnej wynikajacej z art. 32 Konstytucji RP,
zawierajacej zasadg rownos$ci i zakaz dyskryminacji. Zgodnie z jego treScia wszyscy sa wobec prawa rowni
i majg prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne, a ponadto nikt nie moze by¢ dyskryminowany
w zyciu politycznym, spolecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Zakaz dyskryminacji wynikajacy z art. 32 ust. 2 Konstytucji RP nie jest tozsamy z zakazem roznicowania
sytuacji adresatoéw danej normy prawnej. Dyskryminacja oznacza sytuacjg, w ktorej tworzone sa rozne normy
prawne zawierajace zroznicowane uprawnienia lub obciazenia skierowane do tych adresatow, ktorzy nie roznia
si¢ zadnych istotnymi przestankami, a tym samym powinni by¢ zaliczani do tej samej klasy (kategorii) 0sob.
Tym samym ww. przepis konstytucyjny zakazuje wprowadzania nieuzasadnionego, réznego ksztattowania
sytuacji podobnych podmiotow prawa w procesie stanowienia oraz stosowania prawa. (por. wyrok NSA
z 7 lipca 2020 r. sygn. akt II OSK 588/20). W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w tej sprawie
poprzez okreslenie, ze w sklad ogodlnego zebrania mieszkancow osiedla jako organu stanowiacego jednostki
pomocniczej wchodzg jedynie ci mieszkancy, ktorzy maja czynne prawo wyborcze nie stanowi o dyskryminacji
takich os6b w stosunku do innych mieszkancow, nie posiadajacych czynnego prawa wyborczego. Jest to
bowiem uzasadnione z uwagi na posiadanie przez mieszkancéw majacych czynne prawo wyborcze takiego
stopnia rozwoju spotecznego i dojrzatosci spotecznej, ktdry pozwala takim osobom na $wiadome i racjonalne
decydowanie o innych mieszkancach.

Zasadny jest zarzut naruszenia przez Sad pierwszej instancji prawa materialnego w zakresie obejmujacym
dokonanie btgdnej wyktadni art. 61 ust. 112 Konstytucji RP poprzez przyjecie, ze tres¢ § 7 ust. 2 pkt 2
Statutéow Osiedli ogranicza konstytucyjne uprawnienie obywateli do uzyskania informacji o dziatalno$ci
organow wladzy publicznej oraz 0s6b petnigcych funkcje publiczne.

Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP kazdy obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organow wiadzy publicznej oraz 0sob petnigcych funkcje publiczne, a takze o dziatalno$ci organdéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja
one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Stosownie
za$ do tresci art. 61 ust. 2 Konstytucji RP prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentow
oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow,
z mozliwos$cig rejestracji dzwigku lub obrazu.

Art. 61 ust. 112 Konstytucji RP reguluje prawo dostepu do informacji publicznej kwalifikowane jako
publiczne prawo podmiotowe (por. B. Kudrycka, S. Iwanowski, Prawo obywateli do informacji o dziataniach
organow administracji publicznej, PiP z 1999 ., nr 8, s. 70; W. Sokolewicz, K. Wojtyczek (w:) Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. II, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 61.;
wyrok NSA z 3 marca 2017 r. sygn. akt I OSK 1163/17; wyrok NSA z 12 kwietnia 2019 r. sygn. akt [ OSK
1648/17). Prawo to okresla pozycje obywatela wobec podmiotow i 0sdb wykonujgcych funkcje publiczne
(lub gospodarujacych mieniem publicznym) i wyposaza go w roszczenie umozliwiajace skuteczne zadanie
sciSle okreslonego pozytywnego zachowania odpowiadajacego interesowi prawnemu zadajacego badz
skuteczne zadanie nieingerencji w okreslone, prawnie zagwarantowane sfery wolnosci, stuzace wobec objetego
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ta sytuacja prawng innego podmiotu publicznego prawa podmiotowego (por. W. Jakimowicz: Publiczne prawa
podmiotowe, Zakamycze 2002, s. 246-247; wyrok NSA z 17 marca 2023 r. sygn. akt I[II OSK 2615/21).

§ 7 ust. 2 pkt 2 Statutow Osiedli stanowi, ze do wilasciwosci Zarzadu Osiedla nalezy informowanie
mieszkancéw o realizowanych przez Zarzad Osiedla na jego obszarze zadaniach. Tym samym przepis
ten nie reguluje tresci objetej art. 61 ust. i lub ust. 2 Konstytucji RP i nie ogranicza praw mieszkancow osiedli
do uzyskiwania informacji o dziatalnosci zarzadoéw osiedli. Powotany § 7 ust. 2 pkt 2 Statutow Osiedli naktada
obowigzek na Zarzad Osiedla do informowania o realizowanych przez ten organ zadaniach. Nie jest to materia
obejmujgca publiczne prawo podmiotowe w zakresie dostgpu do informacji publicznej, ale nalozone na organ
jednostki pomocniczej zadanie wykonywane niezaleznie od wnioskow samych mieszkancéw dotyczacych
dostepu do informacji publicznej. Trafnie wiec podnosi strona skarzaca kasacyjnie, ze § 7 ust. 2 pkt 2 Statutow
Osiedli nie wylaczaja mozliwosci realizacji konstytucyjnego uprawnienia, o ktébrym mowa w art. 61 ust. 1
Konstytucji RP do informacji, tzn. nie pozbawia uprawnienia do zadania wskazanych informacji przez
obywateli tj. dostepu do dokumentéw, a wskazuje jedynie dodatkowe zadanie po stronie zarzadu osiedla.

Zasadny jest zarzut dokonania przez Sad pierwszej instancji btednej wyktadni i niewlasciwego zastosowania
art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. poprzez przyjecie, ze § 24 ust. 2 Statutow Osiedli nie wypelnia delegacji ustawowej
nakazujacej okreslenie sposobu realizacji kontroli i nadzoru.

Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. statut jednostki pomocniczej okresla zakres i formy kontroli oraz nadzoru
organow gminy nad dziatalno$cig organ6w jednostki pomocniczej.

W uchwalach obejmujgcych statuty osiedli w Gminie Polkowice kontrolg i nadzor nad organami osiedli jako
jednostek pomocniczych obejmuje § 24 Statutoéw Osiedli, sktadajacy si¢ z szesciu odrgbnych ustgpow. W tej
sprawie Sad pierwszej instancji uznal, ze skoro § 24 ust. 2 Statutow Osiedli nie zawiera okreslenia sposobu
realizacji kontroli i nadzoru, to tym samym ten ustgp podlega uniewaznieniu bez oceny, czy pozostate pigc
ustepdw § 24 zawiera lub nie zawiera regulacji obejmujacej sposob kontroli lub nadzoru nad organami
jednostek pomocniczych.

Uniewaznienie § 24 ust. 2 Statutéw Osiedli byloby w peini zasadne, gdyby tre$¢ tego ustepu w istotnym
zakresie naruszata prawo. Takiego pogladu nie mozna uzna¢ za zasadny, poniewaz zgodnie z ww. przepisem
Statutéw Osiedli ,,Organy gminy sg uprawnione do zadania od organow Osiedla niezbednych informacji,
danych iwyjasnien dotyczacych jego funkcjonowania, jak rowniez poddawania ocenie jego dzialalnosci”.
Tre$¢ tego przepisu nie narusza prawa, poniewaz w statucie osiedla dopuszczalnym jest uregulowanie
obowigzku przekazywania na zadanie organdéw gminy informacji i innych wyjasnien przez organy jednostki
pomocniczej. Dopuszczalnym jest rdwniez wskazanie, ze tak przekazane informacje beda podlegaty ocenie.

W tej sprawie Naczelny Sad Administracyjny zwigzany granicami skargi kasacyjnej nie moze dokonaé
kontroli pozostalych ustepow § 24 Statutow Osiedli, a wigc takze oceni¢, czy uregulowanie sposobu kontroli
lub nadzoru w tych pozostatych ustepach tego paragrafu narusza lub nie narusza prawo.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze uniewaznienie przez Sad pierwszej instancji w tej sprawie
§ 24 ust. 2 Statutow Osiedli nie z tego powodu, ze przepis ten narusza prawo, ale ztego powodu,
ze nie obejmuje on swojg trescig sposobu realizacji kontroli i nadzoru jest niezasadne, poniewaz nie obejmuje
oceny pozostatych ustepow § 24 Statutow Osiedli regulujacych kontrole inadzér nad organami Osiedli
w Gminie Polkowice.

Zasadny jest takze zarzut naruszenia przez Sad pierwszej instancji prawa materialnego poprzez dokonanie
btednej wykladni art. 48 ust. 1 u.s.g. polegajacej na przyjeciu, ze zarzadzanie, korzystanie z mienia
komunalnego oraz rozporzadzanie dochodami z mienia komunalnego musza zosta¢ okreslone w statucie
jednostki pomocniczej, a tym samym brak takiej regulacji wynikajacej z § 25 1 § 26 ust. 1 Statutow Osiedli
stanowi istotne naruszenie prawa.

Zgodnie z § 25 Statutéw Osiedli ,,Osiedle zarzadza i korzysta z mienia komunalnego przekazanego przez
Gming na zasadach okreslonych w Statucie Gminy, Statucie oraz przepisach powszechnie obowigzujacych
w zakresie gospodarowania mieniem gminnym, a takze rozporzadza dochodem z tego zrodta za posrednictwem
budzetu gminy”, natomiast § 26 ust. 1 Statutéw Osiedli stanowi, ze ,,Wykaz sktadnikéw mienia komunalnego
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przekazanych do zarzadzania i korzystania Osiedlu okresla zrzadzenie Burmistrza i spisany na jego podstawie
protokoét przekazania”.

Zgodnie z art. 48 ust. 1 u.s.g. jednostka pomocnicza zarzadza ikorzysta z mienia komunalnego oraz
rozporzadza dochodami ztego zrodla w zakresie okre§lonym w statucie, a statut ustala rowniez zakres
czynnosci dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego jej mienia.
Mieniem komunalnym jest prawo wilasno$ci i inne prawa majgtkowe nalezace do gminy i innych gminnym
0sOb prawnych (art. 43 u.s.g.). Art. 48 ust. 1 u.s.g. zawiera tre§¢ norm prawnych, ktérych odkodowanie nasuwa
trudnosci interpretacyjne. Jezeli bowiem przepis ten postuguje si¢ pojeciem mienia komunalnego w rozumieniu
art. 43 u.s.g. (analogicznie art. 44 Kodeksu cywilnego), to wowczas jednostka pomocnicza musiataby by¢
wyposazona w uprawnienia wynikajace z prawa wiasnosci lub innych praw majatkowych przystugujacych
osobie prawnej (tj. gminie lub innej gminnej osobie prawnej). Jezeli te uprawnienia (prawa) mialyby mie¢
charakter cywilny (np. prawo najmu, dzierzawy), to wowczas jednostka pomocnicza musiataby mie¢ przymiot
strony zdolnej do bycia podmiotem tego prawa. Jednostka pomocnicza nie posiada ani zdolno$ci prawnej,
ani zdolno$ci do czynnos$ci prawnej, atym samym nie moze statut wyposazy¢ jej W uprawnienia
cywilnoprawne do korzystania z mienia.

W przypadku jednostek organizacyjnych niebgdacych osobami prawnymi o zdolnos$ci prawnej takich
jednostek mozna mowié tylko wtedy, gdy ustawa przyznaje im takg zdolnos¢. Zaden przepis, czy to ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami, czy tez ustawy o samorzadzie gminnym nie przyznaje jednostce pomocniczej
ani statusu osoby prawnej, ani tez jednostki organizacyjnej wyposazonej w zdolnos¢ prawng lub zdolno$é¢
do czynnosci prawnych. Organ wykonawczy gminy moze co najwyzej upowaznic¢ organ jednostki pomocniczej
do reprezentowania gminy w zakresie zarzadzania lub korzystania z mienia komunalnego.

Jednostce pomocniczej nie moga przyshugiwaé uprawnienia o charakterze administracyjnym do rzeczy jak
np. prawo trwalego zarzadu. Zgodnie z art. 43 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami trwaty zarzad jest
formg prawng wladania nieruchomos$cia przez jednostke organizacyjna, a jednostka pomocnicza nie jest
jednostka organizacyjna gminy (por. wyrok NSA z 15 czerwca 2021 r. sygn. akt IIT OSK 3779/21).

Z tresci art. 48 ust. 1 u.s.g. wynika co najwyzej, ze organom jednostki pomocniczej mogg by¢ przyznane
uprawnienia do podejmowania czynnosci faktycznych dotyczacych mienia komunalnego, ale nie stanowigcych
czynnosci prawnych. Moga one dotyczy¢ np. utrzymywania porzadku, udostepniania, utrzymywania
w nalezytym stanie sktadnika mienia komunalnego. Taki wtasnie zakres czynno$ci wchodzi w sktad pojecia
zarzadzania i korzystania z mienia w rozumieniu art. 48 ust. 1 u.s.g. Majac powyzsze na wzgledzie nalezy
stwierdzi¢, ze art. 48 ust. 1 u.s.g. nie moze by¢ interpretowany jako przepis nakazujacy w kazdym przypadku
kreowanie dla jednostki pomocniczej zasad zarzadzania, korzystania i rozporzadzania dochodami z mienia
komunalnego, jak réwniez zakresu czynnosci dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza
w zakresie przystugujacego jej mienia.

Rekapitulujagc ten tok argumentacji nalezy stwierdzi¢, ze uregulowanie zagadnien zwigzanych
z korzystaniem przez jednostke pomocnicza z mienia komunalnego jest zagadnieniem skomplikowanym.
Jednak wbrew stanowisku Sadu pierwszej instancji, okreslenie zasad korzystania z mienia komunalnego przez
Osiedla w Gminie Polkowice zostalo zawarte w § 26 ust. 2 Statutow Osiedli, zgodnie z ktéorym uprawnienia
w zakresie zarzadu mieniem komunalnym obejmujg w szczegdlnosci zatatwianie biezgcych spraw zwigzanych
ze zwykla eksploatacja rzeczy oraz utrzymanie mienia w stanie niepogorszonym w ramach aktualnego
przeznaczenia.

Zasady rozporzadzania z mienia komunalnego obejmujace prowadzenie przez organy Osiedli gospodarki
finansowej zostaly uregulowane w § 28 Statutow Osiedli. Natomiast zasady korzystania z mienia komunalnego
czesciowo zostaly uregulowane w § 27 ust. 1-3 Statutow Osiedli, zgodnie zktérymi przekazane mienie
komunalne Osiedlom moze by¢ wykorzystywane wylacznie w celu realizacji zadan ustawowych i statutowych
przez Osiedla, asame Osiedla zobowigzane sa do racjonalnej gospodarki przekazanym mieniem oraz
przestrzegania wszystkich przepisow zwigzanych z eksploatacjg mienia komunalnego (§ 27 ust. 2 Statutow
Osiedli).
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Tym samym oile rzeczywiscie § 25 1 § 26 ust. 1 Statutow Osiedli nie reguluje zasad zarzadzania,
korzystania z mienia komunalnego oraz rozporzadzania dochodami ztego mienia, to jednak taka regulacja
znajduje si¢ w kolejnych przepisach Statutow Osiedli. Odrebng kwestia jest ocena, czy zakres zasad
korzystania z mienia komunalnego, zarzadzania tym mieniem lub rozporzadzania dochodami z tego mienia jest
kompletny lub wystarczajacy do prawidlowego w praktyce wykonywania tych czynnos$ci przez organy Osiedli
w Gminie Polkowice. Taka jednak ocena moglaby by¢ dokonana tylko wowczas, gdyby kryterium kontroli
wyroku Sadu pierwszej instancji byla zasadno$¢ lub celowos$¢. Skoro Wojewodzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu mogt kontrolowa¢ zaskarzone Statuty tylko na podstawie kryterium legalnosci i tylko
to kryterium stosuje w tej sprawie Naczelny Sad Administracyjny, to ocena celowosci regulacji § 26 ust. 2 -
§ 28 Statutow Osiedli w tej sprawie pozostaje poza zakresem kognicji sadowej. Sad pierwszej instancji
nie stwierdzit jakiegokolwiek naruszenia prawa w zakresie ww. § 26 ust. 2-§ 28 Statutow Osiedli.

W okolicznos$ciach tej sprawy nie jest zasadny zarzut skargi kasacyjnej dotyczacy naruszenia prawa przez
Sad pierwszej instancji w zakresie dokonania nieprawidlowej wyktadni art. 2 i art. 7 Konstytucji RP poprzez
uniewaznienie § 1 ust. 2 i3 uchwaly Rady Miejskiej w Polkowicach z dnia 2 czerwca 2020 r. nr XX1/245/20
w przedmiocie statutow. Sad pierwszej instancji wskazal, ze skoro z dotychczasowej tresci statutow osiedli
w Gminie Polkowice nie wynikaty zadne regulacje dotyczace mozliwosci skrocenia kadencji organow osiedli
jako jednostek pomocniczych, to niedopuszczalnym byto skrocenie kadencji tych organdéw. Poglad ten jest
trafny. Dopuszczalno$¢ skrocenia kadencji organdw jednostki pomocniczej powinna wynikac ze statutu takiej
jednostki.

Strona skarzaca kasacyjnie podnosi w skardze kasacyjnej, ze przyjeta przez Sad pierwszej instancji
interpretacja w istocie wyklucza jakakolwiek mozliwos¢ skrocenia kadencji. Argument ten nie jest zasadny,
poniewaz skrocenie biegnacej kadencji organdéw jednostki pomocniczej dopuszczalne jest wowczas,
gdy przewiduje to statut takiej jednostki. Byloby dopuszczalne skrocenie kadencji organow jednostki
pomocniczej ito niezaleznie od tresci statutu takiej jednostki takze w przypadku, gdyby nastgpita likwidacja
juz istniejacej jednostki pomocniczej. Jezeli bowiem dana jednostka ulega likwidacji czy to poprzez
jej zlikwidowanie, czy tez potaczenie z inng jednostka pomocniczg i utworzenie nowej jednostki, to wowczas
wraz z likwidacja jednostki przestaja dalej funkcjonowaé organy nieistniejacej jednostki. Sama zmiana granic
juz istniejacej jednostki pomocniczej nie prowadzi do skrocenia kadencji dotychczasowych organdéw takiej
jednostki, chyba Ze co innego wynika z jej statutu.

Tym samym, o ile w zakresie Osiedla Centrum-Stare Miasto oraz Osiedla Dabrowskiego-Hubala w Gminie
Polkowice miato miejsce zlikwidowanie dotychczasowych jednostek pomocniczych i polaczenie ich w odrgbne
Osiedla, to w stosunku do Osiedli: Polanka, Gwarkow, Polkowice Dolne, Sienkiewicza i Krupinskiego
nie nastapifa ich likwidacja lub polaczenie z innymi jednostkami pomocniczymi. Sama zmiana ich granic
nie uzasadniata, w okoliczno$ciach tej sprawy, skrocenia kadencji organdéw tych jednostek.

Trafnie wigc Sad pierwszej instancji wskazatl, ze tres¢ § 1 ust. 2 uchwaty przewidujacej skrocenie kadencji
Zarzadow wymienionych w tym przepisie Osiedli zostala wydana bez podstawy prawnej, a wigc z naruszeniem
art. 7 Konstytucji RP, poniewaz nic takiego nie wynikato z tresci obowigzujacych w dacie podjecia tej uchwaty
statutow tych Osiedli. Gdyby Rada Miejska w Polkowicach chciata skroci¢ kadencje istniejacych organow
Osiedli, to powinna w pierwszej kolejnosci znowelizowaé obwigzujgce statuty, a nastepie zgodnie z tak
dokonanymi zmianami podja¢ uchwatg o skroceniu kadencji. W zakresie tego zarzutu trafnie Sad pierwszej
instancji wskazal na art. 2 Konstytucji RP zawierajacy zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego
i wynikajaca z tej zasady zasade pochodng okreslang mianem zasady ochrony zaufana obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, a wigc takze ochrony zaufania mieszkancow do danej jednostki samorzadu
terytorialnego 1 stanowionego przez organy tej jednostki sprawa. Jezeli Rada Miejska w Polkowicach
nie zmienita przed dniem 2 czerwca 2020 r. statuty Osiedli w tej Gminie w ten sposob, ze wprowadzitaby
przestanki do skracania istniejagcych kadencji organow jednostek pomocniczych, to stanowilo istotne naruszenie
zasady zaufania zaréwno wobec czlonkow dotychczasowych organow tych jednostek, jak isamych
mieszkancoéw tych jednostek podjecie uchwaty skracajacej juz trwajace kadencje.
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Zasadnie tez Sad pierwszej instancji stwierdzit niewazno$¢ § 1 ust. 3 uchwaty, poniewaz z jej treSci wynika,
ze przepis ten okresla termin przeprowadzenia kolejnych wybordéw po skroceniu kadencji. Tym samym skoro
wtej sprawie niedopuszczalnym byto skrocenie kadencji, to takze nie miato podstaw prawnych
przeprowadzenie kolejnych wyborow w trakcie tej kadencji, skoro dalej powinna trwa¢ dotychczasowa
kadencja organow osiedli. Wadliwa tre$¢ art. 1 § 3 uchwaty uzasadniata jej uniewaznienie.

Naczelny Sad Administracyjny nie znalazt podstaw do uchylenia punktu III zaskarzonego wyroku, poniewaz
uwzgledniajac nawet w cze$ci skarge Sad pierwszej instancji mogt na podstawie art. 200 P.p.s.a. zasadzi¢ zwrot
kosztow postepowania. Ponadto strona skarzaca kasacyjnie nie podniosta zadnego uzasadnienia co do
naruszenia przez Sad pierwszej instancji prawa w zakresie zasadzenia kosztow postgpowania.

W punkcie pierwszym Naczelny Sad Administracyjny sprostowat, na podstawie art. 156 § 11 § 3 P.p.s.a.
w zwiazku z art. 193 P.p.s.a. oczywista omylke pisarska w sentencji wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 23 listopada 2021 r. sygn. akt III SA/Wr 367/20 w zakresie
oznaczenia punktu obejmujacego rozstrzygnigcie w przedmiocie zwrotu kosztow postepowania w ten sposob,
ze zamiast punktu ,,JI” ww. wyroku wpisuje punkt ,,III”. Jest to oczywista omytka pisarska, poniewaz kolejny
punkt rozstrzygniecia obejmujacy koszty to pkt III, a nie II. Nalezy jednak t¢ omytke pisarska sprostowac,
poniewaz zaskarzony wyrok zawierat dwa punkty oznaczone numerem II.

Na podstawie art. 188 P.p.s.a. w zwigzku zart. 147 § 11 art. 193 P.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny
w punkcie drugim uchylit punkt pierwszy zaskarzonego wyroku w czeSci obejmujacej stwierdzenie
niewaznosci § 7 ust. 2 pkt 2, § 11 ust. 1, § 17 ust. 1, § 21 ust. 1 pkt 4, § 24 ust. 2, § 25, § 26 ust. 1 zalacznikow
nr 1, 2, 3,4, 5, 6, 7do zaskarzonej uchwaly i w tym zakresie oddalit skarge wniesiong przez P.K., J.B., S.R.
1 K.Z. We wskazanym zakresie ww. przepisy Statutow Osiedli nie naruszaja w istotnym zakresie prawa, a tylko
takie naruszenie mogto uzasadnia¢ uniewaznienie tych przepiséw.

W punkcie trzecim w pozostatym zakresie objetym skarga kasacyjna, tj. w zakresie § 1 ust. 2 i ust. 3
uchwaty z 2 czerwca 2020 r. nr XX1/245/20, Naczelny Sad Administracyjny dziatajac na podstawie art. 184
P.p.s.a. skarge kasacyjna oddalil, poniewaz trafnie Sad pierwszej instancji uniewaznit § 1 ust. 2 i ust. 3 ww.
uchwaty.

W punkcie czwartym na podstawie art. 207 § 2 P.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny odstapit
od zasadzenia zwrotu kosztéw postepowania sadowego w calosci.
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