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WYROK NR IV SA/PO 584/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 12 sierpnia 2020 r.

w sprawie uchwalenia Statutu Solectwa Kramsk

Sygn. akt IV SA/Po 584/20

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 12 sierpnia 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Tomasz Grossmann (spr.)
Sedzia WSA Jozef Maleszewski
Asesor sadowy WSA Katarzyna Witkowicz- Grochowska
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 12 sierpnia 2020 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Koninie
na uchwate Rady Gminy Kramsk
z dnia 18 lipca 2011 r. Nr X/83/11
w przedmiocie uchwalenia Statutu Sotectwa Kramsk
1. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czgsci obejmujace;j jej:

a) § 3ust. 2w zakresie uzytego wnim, we wprowadzeniu do wyliczenia, wyrazenia ,, , aWw
szczegOlnosci”;

b) § 8 ust. 1 w zakresie uzytego w nim, we wprowadzeniu do wyliczenia, wyrazenia ,,w szczegdlnosci”;
c) § 8 ust. 1 pkt 3 w zakresie uzytego w nim wyrazenia ,,wybor i”;

d) § 12 pkt 5;

e) § 14 w zakresie uzytego w nim, we wprowadzeniu do wyliczenia, wyrazenia ,,w szczegolnosci”;

f) § 16 ust. 5 w zakresie uzytego w nim, we wprowadzeniu do wyliczenia, wyrazenia ,,w szczegdlnosci”;
g) § 20 ust. 2 w zakresie uzytego w nim wyrazenia ,,oraz Zebranie Wiejskie”;

h) § 20 ust. 3 w zakresie uzytego w nim wyrazenia ,, , a w zakresie finansowym Skarbnik Gminy”;

1) § 22 ust. 1;
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j)§23 ust. 1i 2;
k) § 26 ust. 1 w zakresie uzytego w nim wyrazu ,,wiejskie”;
1) § 26 ust. 2, § 30 ust. 3 § 31 ust. 3 w zakresie uzytego w nich wyrazu ,,wiejskiego”;
m) § 28 ust. 1i 2;
n) § 31 ust. 1 w zakresie uzytego w nim wyrazu ,,wiejskim”;
0) § 31 ust. 3 w zakresie uzytego w nim wyrazu ,,wiejskiemu”;
p) § 40 ust. 1 w zakresie uzytego w nim wyrazenia ,,i dokonania wyboréw przedterminowych”;
q) § 40 ust. 2;
2. W pozostatej czesci skarge oddala.
UZASADNIENIE

Na sesji w dniu 18 lipca 2011 r. Rada Gminy Kramsk (dalej tez jako ,,Rada”) podj¢ta uchwate nr X/83/11
W sprawie uchwalenia Statutu Solectwa Kramsk (zwang dalej ,,Uchwata” lub ,,Statutem”).

Pismem z 31 marca 2020 r. (sygn. PR Pa 324.2020) Prokurator Rejonowy w Koninie (dalej jako
,Prokurator” lub ,,Skarzacy’’) wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu na t¢
uchwale w czes$ci obejmujacej jej: § 3ust. 2, § 8ust. 1, § 8ust. Lpkt3, § 14, § 16 ust. 5, § 20 ust. 2, §
20 ust. 3, § 22, § 23 ust. 2, § 28 ust. 1i2, § 37 ust. L oraz § 40 ust. 1, 2 i 3. Zarzuciwszy Uchwale istotne
naruszenie prawa — tj.:

1) art. 7 Konstytucji RP oraz art. 35i 36 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (dalej
w skrdcie ,u.s.g.”) przez przyjecie w§ 3ust.2, § 8ust. 1, § 14, § 16 ust. 5 Uchwaly zwrotu ,w
szczegolnosci”, w zakresie, W jakim przepisy te przyznajg zadania sotectwu oraz kompetencje zebraniu
wigjskiemu, sottysowi i radzie soteckiej,

2) art. 35 ust. 3pkt 2w zw. zart. 36 ust. 1i 2 u.s.g. przez nadanie w § 8 ust. 3, § 37 ust. 1, § 40 ust. 1,
2 i 3 Uchwaly organowi uchwatodawczemu, jakim jest zebranie wiejskie, kompetencji wyboru i odwotania
soltysa, rady soteckiej i poszczegolnych jej cztonkow,

3) art. 35ust. 3pkt5wzw. zart. 36 ust. 1i2 u.s.g. przez nadanie w przepisie § 20 ust. 2 Uchwaly
organowi uchwatodawczemu, jakim jest zebranie wiejskie, kompetencji kontrolnych nad dziatalnoscia
Sotectwa,

4) art. 35 ust. 3 pkt 5w zw. zart. 36 ust. 1i 2 u.s.g. przez nadanie w § 20 ust. 3 Uchwaty pracownikowi
urzedu gminy, jakim jest Skarbnik Gminy, kompetencji nadzorczych nad dzialalnoscig Sotectwa,

5) art. 36 ust. 2 u.s.g. przez przyjecie w § 22 Uchwaly, iz wybory sottysa i cztonkéw rady soteckiej sg
powszechne, rowne, bezposrednie, wigkszosciowe i1odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym, podczas gdy
zgodnie z dyspozycja art. 36 ust. 2 u.s.g. soltys oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sa w glosowaniu
tajnym, bezposrednim, wsrdd nieograniczonej liczby mieszkancow,

6) art. 7 Konstytucji RP, art. 10 § 2 pkt1, 23 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy
(Dz. U. z22019r. poz. 684; dalej w skrocie ,k.wyb.”) oraz art. 35 ust. 3 pkt 2 i art. 36 ust. 2 u.s.g. przez
przyjecie w § 23 ust. 2 Uchwaty, ze ,,Nie maja prawa wybierania osoby: 1) pozbawione praw publicznych
prawomocnym orzeczeniem sgdu, 2) pozbawione praw wyborczych orzeczeniem Trybunatu Stanu, 3)
ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sagdowym.”

7) art. 87 ust. 1 i 2 Konstytucji RP oraz art. 35 ust. 3 pkt 2 i art. 36 ust. 2 u.s.g. przez wprowadzenie w §
28 ust. 1 i 2 Uchwaty wymogu kworum dla wazno$ci uchwaty o wyborze soltysa i rady soteckiej, pomimo
7e u.S.¢. nie wprowadza dla wazno$ci wyboru soltysa i cztonkéw rady soteckiej zadnego kworum

— Prokurator wniost o stwierdzenie niewaznosci Uchwaly w zaskarzonej czg$ci, uszczegoélawiajac
I motywujac w uzasadnieniu skargi podniesione zarzuty.

W odpowiedzi na skarge Wojt Gminy Kramsk (dalej tez jako ,,W6jt”) wniost o stwierdzenie niewaznosci
Uchwaty w zaskarzonej czgsci, podzielajac w uzasadnieniu stanowisko Prokuratora, iz ,,zaskarzone przepisy
wykraczaly w zaskarzonym zakresie poza delegacj¢ ustawowa oraz powtarzaly zapisy zamieszczone
W ustawach”.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Wielkopolskiego -3- Poz. 7901

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje:

1. Skarge na przedmiotowa uchwat¢ Rady Gminy Kramsk wywiodt w niniejszej sprawie Prokurator
Rejonowy w Koninie, na podstawie art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, z p6zn. zm.; w skrocie ,,p.p.s.a.”), ktory to
przepis wsrod osob uprawnionych do wniesienia skargi wymienia takze prokuratora.

2. Zgodnie zart. 1§ 1i2 ustawy zdnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych
(Dz. U. z2019r. poz. 2167, z pdézn. zm.) sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem
zgodnos$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujac si¢ wspomnianym
kryterium legalnosci, dokonuja oceny zgodnosSci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania
z normami prawnymi — odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi — przy czym ocena ta
jest dokonywana wedtug stanu prawnego i zasadniczo na podstawie akt sprawy istniejacych w dniu wydania
zaskarzonego aktu. W $wietle art. 3§ 2 pkt5i6 p.p.s.a. — nawigzujgcego w tym zakresie wprost do
art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z p6zn.
zm.; wskrocie ,Konstytucja RP”) — kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek
samorzadu terytorialnego (pkt 5) oraz inne akty tych organow iich zwigzkoéw, podejmowane w sprawach
z zakresu administracji publicznej (pkt 6). Stosownie za$ do art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach
danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang w niej podstawa
prawna. Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa, a takze wszystkie przepisy, ktore
powinny znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od zadan i wnioskéw podniesionych
w skardze, w granicach sprawy, wyznaczonych przede wszystkim okreslonym w skardze przedmiotem
zaskarzenia — ktory moze obejmowacé cato$¢ albo tylko cze$¢ danego aktu (zob.: J.P. Tarno, Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, uw. 1 do art. 134; a takze
wyroki NSA: z 05.03.2008 r., | OSK 1799/07; z 09.04.2008 r., Il GSK 22/08; z 27.10.2010 r., | OSK 73/10;
dostgpne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéow Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl; w skrocie
,CBOSA”) — oraz rodzajem i tre$cig zaskarzonego aktu.

Sad administracyjny uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o jakich mowa wart. 3§ 2 pkt5i6
p.p-s.a., stwierdza niewaznos$¢ tej uchwatly lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).
Przy tym — jak to juz wyzej wskazano — decydujace znaczenie dla oceny legalnosci danej uchwaty ma stan
prawny obowiazujacy w dacie jej podjecia.

2.1. Przedmiotem tak rozumianej kontroli Sadu jest w niniejszej sprawie uchwala Nr X/83/11 Rady
Gminy Kramsk z dnia 18 lipca 2011r. w sprawie uchwalenia Statutu Solectwa Kramsk. Zostala ona
ogloszona w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Wielkopolskiego z dnia 28 grudnia 2011 r. (Nr 370,
poz. 6672), weszta w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa
Wielkopolskiego (§ 46 Uchwaty) i nadal obowigzuje. Uchwata nie byta nowelizowana.

2.2. Z petitum skargi expressis verbis wynika, ze przedmiotem zaskarzenia zostata objeta ta cze$é
postanowien Uchwaly, ktorg stanowily przepisy: § 3 ust. 2, § 8 ust. 1, § 8 ust. 1 pkt 3, § 14, § 16 ust. 5, §
20 ust. 2, § 20 ust. 3, § 22, § 23 ust. 2, § 28 ust. 1i 2, § 37 ust. 1 oraz § 40 ust. 1, 2 i 3. Natomiast lektura
zarzutow i uzasadnienia skargi pokazuje, ze Skarzacy upatruje wadliwosci Uchwaty w istocie w nieco
innym (zwykle wezszym) zakresie, a mianowicie:

a) W uzyciu zwrotu ,,w szczegolnosci” we wprowadzeniu do wyliczenia zadan (kompetencji / zakresu
dziatania) sotectwa, zebrania wiejskiego, soltysa irady soteckiej, okreslonych w: § 3 ust. 2, § 8 ust. 1, §
14 § 16 ust. 5 Statutu;

b) w zakresie, w jakim w Uchwale nadano zebraniu wiejskiemu kompetencje do wyboru i odwotania
soltysa, rady soteckiej i poszczegolnych jej cztonkdéw — przy czym w tym zakresie autor skargi wskazat na
wadliwo$¢, jego zdaniem, nastepujacych postanowien Statutu: § 8 ust. 1 pkt 3 [a nie, jak omytkowo podano
W uzasadnieniu skargi: ,,§ 8 ust. 3” —uw. Sadu], § 37 ust. 1 oraz § 40;

€) wnadaniu w § 20 ust. 2 Statutu zebraniu wiejskiemu kompetencji kontrolnych nad dziatalno$cia
Solectwa,
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d) wnadaniu w§ 20 ust. 3 Statutu Skarbnikowi Gminy kompetencji nadzorczych nad dziatalnoscig
Solectwa,

e) co do § 22 Statutu,

) w zakresie, w jakim w Uchwale ,,zdecydowano o prawach wyborczych” mieszkancow Sotectwa — przy
czym w tym zakresie autor skargi wskazat na wadliwo$¢, jego zdaniem, § 23 ust. 2 Statutu,

g) we wprowadzaniu w Statucie (w jego § 28 ust.1i2) wymogu kworum dla waznosci uchwaty
0 wyborze sottysa i rady soteckiej.

W konsekwencji w takim wytacznie zakresie — tj. co do ww. zagadnien (lit. a, b, f) oraz przepisow (lit. c,
d, e, g) — Uchwata zostata poddana kontroli Sagdu w niniejszym postgpowaniu (zob. tez pkt 5.2. i 5.5. nin.
uzasadnienia).

Nalezy zauwazy¢, ze z tak okre§lonymi wadami Statutu nie zostaty do konca skorelowane wnioski skargi
— juz z tego wzgledu, ze zawieraly one zadanie stwierdzenia niewaznosci catych jednostek redakcyjnych: §
3ust.2,§8ust. 1, § 8ust. 1 pkt 3, § 14, § 16 ust. 5, § 20 ust. 2, § 20 ust. 3, § 22, § 23 ust. 2, § 28 ust. 1 i 2,
§ 37 ust. 1 oraz § 40 ust. 1, 2 i 3 Uchwaty.

2.3. Jak wynika z czesci wstepnej Uchwaly, jej podstawe prawng stanowily przepisy art. 18 ust. 2 pkt 7,
art. 35 ust. 11 3, art. 40 ust. 2 pkt 1 i art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z p6zn. zm.; obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 713; w skrécie ,,u.s.g2.”).

Nie ulega watpliwosci, ze zaskarzona Uchwata, jako podjeta w przedmiocie statutu jednostki
pomocniczej gminy (sotectwa) — a wiec materii mieszczacej si¢ w zakresie wewngtrznego ustroju gminy
oraz jednostek pomocniczych w rozumieniu art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g. — jest aktem prawa miejscowego.
Zostalo to expressis verbis przesadzone przez ustawodawce w art. 40 ust. 2 ab initio u.s.g. Tym samym
Uchwata bez watpienia nalezy do kategorii aktow, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., zaskarzalnych
do sadu administracyjnego.

3. Majac wszystko to na uwadze Sad uznat skarge Prokuratora za dopuszczalng i przystapit do jej
merytorycznego rozpoznania, W granicach zaskarzenia (zob. pkt 2.2. oraz pkt 5.2. i 5.5. nin. uzasadnienia)
oraz wtasnej kognicji.

4. Jak to juz wyzej wskazano, statut jednostki pomocniczej gminy — podobnie jak statut samej gminy —
jest aktem prawa miejscowego, upowaznienie do wydania ktérego zawarte zostato przez ustawodawce
wprost w ustawie 0 samorzadzie gminnym, w jej art. 40 ust. 2 pkt 1, a uszczegoétowione w art. 35 u.s.g.

4.1. Dokonujac bardziej szczegdtowej charakterystyki prawnej statutu jednostki pomocniczej gminy,
nalezy stwierdzi¢, ze jako akt prawa miejscowego jest on aktem prawa powszechnie obowigzujacego rangi
podustawowej, obowigzujacym na obszarze danej gminy (por. art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP) —
a Scislej na obszarze danej jednostki pomocniczej gminy — uchwalanym przez rade gminy, na podstawie
normy kompetencyjnej z art. 35 ust. 1 w zw. z art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g. znajdujacej swoje zakotwiczenie
w art. 169 ust. 4 Konstytucji RP.

4.2. Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.s.g. gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: sotectwa oraz dzielnice,
osiedla iinne; jednostka pomocnicza moze byé réwniez polozone na terenie gminy miasto. W Swietle
art. 35 ust. 113 u.s.g. statut takiej jednostki pomocniczej okresla jej organizacje i zakres dzialania, a w
szczegodlnosci:

1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej;

2) zasady i tryb wyboréw organdow jednostki pomocniczej;

3) organizacj¢ i zadania organdéw jednostki pomocnicze;j;

4) zakres zadan przekazywanych jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji,

5) zakres iformy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dzialalnoscia organdéw jednostki
pomocniczej.

Wszystkie te kwestie mieszczg si¢ W pojeciu wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych
w rozumieniu art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g.
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4.3. Jak to juz wyzej wskazano, generalna kompetencja do uchwalania statutow gminy oraz jednostek
pomocniczych wynika juz z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, w mysl ktorego organy stanowiagce jednostek
samorzadu terytorialnego okreslaja ustrdj wewnetrzny tych jednostek ,,w granicach ustaw”.

4.3.1. Na tle tego zwrotu pojawia si¢ watpliwos¢ co do zakresu zagadnien mogacych stanowi¢ ,,materig
statutowg” — Czy mianowicie w statucie gminy moga zosta¢ uregulowane: (i) tylko te kwestie, ktore maja
odrgbna szczegdtowa podstawe prawnag w ustawie (tak np.: wyrok NSA z19.01.1995r., Il SA 1682/94,
ONSA 1995, nr 4, poz. 186; A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym
samorzadzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 52), czy tez (ii) wszystkie zagadnienia zwigzane
z funkcjonowaniem (ustrojem i wewngtrzng organizacja) danej gminy, o ile tylko nie naruszaja przepisow
prawa powszechnie obowigzujacego (por. np.: wyrok NSA z 08.02.2005 r., OSK 1122/04, OwSS 2006/1/9;
wyrok WSA z 24.10.2007 r., 11l SA/Kr 625/07, CBOSA; W. Kisiel [w:] Ustawa 0 samorzadzie gminnym.
Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013 uw. 5do art. 3; A. Wierzbica [w:] Ustawa
0 samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018, uw. 1 do art. 3).

4.3.2. Sad w niniejszym sktadzie podziela drugi z przedstawionych wyzej pogladow, w swietle ktorego
pozytywne upowaznienie do ksztaltowania tresci statutu gminy jest generalne, a nie kazuistyczne (ustroj
gminy reguluje jej statut — art. 3 ust. 1 u.s.g.). W efekcie, jak trafnie zauwaza si¢ w doktrynie, statut daje si¢
okresli¢ jako specyficznego rodzaju akt samoistny. Owa samoistno$¢ statutu, oznaczajaca kompetencje
samorzadu do swobodnego, ale w granicach ustaw, stanowienia 0 swoim ustroju, oznacza w pierwszym
rzgdzie, ze statut nie moze wprowadzac regulacji sprzecznych z ustawa. Innym stowy, samorzad terytorialny
moze regulowaé w statucie wszystkie zagadnienia dotyczace swego ustroju, pod warunkiem ze nie jest to
sprzeczne z przepisami ustawowymi. W sytuacji zatem, gdy tre$¢ uchwalonego przez jednostke samorzadu
terytorialnego statutu bedzie sprzeczna zustawa — statut dotkniety bedzie wada skutkujaca jego
niewaznoscig (zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 144). Tylko takie rozumienie zakresu
kompetencji ,,statutodawczej” prowadzi do mozliwie najpetniejszego urzeczywistnienia konstytucyjnie
gwarantowanej samodzielno$ci gminy. Rozumienie odmienne prowadziloby za$ do zanegowania
legitymujacej roli przepiséw art. 169 ust. 1i 4 Konstytucji RP oraz art. 3ust. 1,
art. 18 ust. 2 pkt 1 i art. 22 ust. 1 u.s.g. (zob. wyrok NSA z 08.02.2005 r., OSK 1122/04, OwSS 2006/1/9).
Powyzsze nie stanowi odejécia od zasady, ze do dziatalnosci organdw samorzadowych w sferze zobowigzan
publicznoprawnych nie stosuje si¢ reguty ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”, lecz regute ,,dozwolone
jest to, co prawo wyraznie przewiduje” — atylko oznacza wyrazne przesadzenie, ze powolane wyzej
przepisy Konstytucji RP iustawy o0 samorzadzie gminnym stanowia dostateczng podstawe prawng
pozwalajaca na swobodne (acz w granicach ustaw) normowanie w statucie wszystkich kwestii ustrojowych,
w tym takze tych wyraznie w ustawie nie przewidzianych (por. W. Kisiel [w:] Ustawa 0 samorzadzie
gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, uw. 1 do art. 3).

4.3.3. W ocenie Sadu powyzsze uwagi nalezy odpowiednio odnie$¢ do statutow jednostek pomocniczych.
Potwierdza to zreszta uzycie zwrotu ,w szczegolnosci” w zamieszczonym w art. 35 ust. 3 u.s.g.
wprowadzeniu do wyliczenia kwestii podlegajacych uregulowaniu w takim statucie, znamionujacego
niewyczerpujacy (niepelny) charakter wyliczenia. W rezultacie trafnie przyjmuje si¢, ze przywotany przepis
wskazuje jedynie elementy obligatoryjne — takie, ktore musza by¢ w kazdym statucie jednostki pomocniczej
uwzglednione (por.: B. Jaworska-Debska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. P.
Chmielnickiego, Warszawa 2013, uw. 3a do art. 35; wyrok NSA z 20.02.2019 r., Il OSK 985/ 17, CBOSA).

4.4. Poniewaz statut jednostki pomocniczej gminy jest aktem prawa miejscowego, to oprocz
szczegblnych wymogow charakterystycznych dla tego rodzaju aktéw o charakterze ustrojowo-
organizacyjnym, winien on takze spetlnia¢ ogoélne wymogi wspdlne dla wszystkich aktow prawa
miejscowego — wynikajace zwtaszcza z ich statusu: zrodta prawa.

4.4.1. W $wietle konstytucyjnej regulacji zrodel prawa (art. 87-art. 94 Konstytucji RP) akt prawa
miejscowego jest zrodlem prawa: (1) powszechnie obowigzujgcego; (2) 0 zasiegu lokalnym, tj.
obowigzujacym na obszarze dziatania organdw, ktore go ustanowily; (3) rangi podustawowej; (4)
stanowionym na podstawie i w granicach ustaw; (5) wymagajacym ogloszenia.

4.4.2. Bardziej szczegdtowa regulacje aktow prawa miejscowego stanowionych przez gming zawiera
ustawa 0 samorzgdzie gminnym. W $wietle jej art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4, uchwala organu
gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, chyba ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Na gruncie
tych przepisow przyjmuje sig, ze pojecie ,,sprzecznosci z prawem” obejmuje sprzecznos¢ postanowien aktu
prawa miejscowego z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujgcego, wtym takze
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Z rozporzadzeniem — CO W konsekwencji oznacza, ze réwniez z ,,Zasadami techniki prawodawczej”, ktore
wszak stanowig zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz. U.
22016 r. poz.283; w skrocie ,,ZTP”). Cho¢ w wigkszosci przypadkow sprzeczno$é z konkretnymi,
szczegOtowymi dyrektywami legislacyjnymi zawartymi w ZTP bedzie miata zapewne charakter nieistotnego
naruszenia prawa, to jednak nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorych konkretne uchybienie Zasadom
techniki prawodawczej przyjdzie zakwalifikowa¢ jako naruszenie prawa istotne. Bedzie to zwlaszcza
dotyczy¢ regut okreslanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (,,TK”’) mianem ,,rudymentarnych
kanonow techniki prawodawczej” (zob. np.: postanowienie TK z 27.04.2004 r., P 16/03, OTK-A 2004, nr 4,
poz. 36; wyrok TK z 23.05.2006 r., SK 51/05, OTK-A 2006, nr 5, poz. 58; wyrok TK z 16.12.2009 r., Kp
5/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 170; wyrok TK z 03.12.2015r., K 34/15, OTK-A 2015, nr 11, poz. 185),
nakaz przestrzegania ktorych postrzegany jest jako jeden z elementéw konstytucyjnej zasady prawidtowej
legislacji (por. T. Zalasinski, Zasady prawidlowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 51). Podobne stanowisko zajat w doktrynie tez G. Wierczynski, zdaniem ktorego
sytuacje, w ktorych naruszone zostaly ZTP, powinny by¢ traktowane jako nieistotne naruszenie prawa,
a sytuacje, w ktorych wraz z naruszeniem ZTP doszto do naruszenia konstytucyjnych zasad tworzenia
prawa — jako naruszenie prawa skutkujace stwierdzeniem niewaznosci aktu prawa miejscowego (zob. G.
Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 32; por. tez
D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 205-206).

4.4.3. Jednym ze wspomnianych ,,rudymentarnych kanondéw” tworzenia prawa jest niewatpliwie reguta
wynikajaca z § 115 (podobnie: § 134 pkt 1) w zw. z § 143 ZTP, w mysl ktorej w akcie prawa miejscowego
zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym
(upowaznieniu ustawowym). Regulacja ta koresponduje z przepisem art. 94 Konstytucji RP, ktory wskazuje,
ze akty prawa miejscowego musza by¢ ustanawiane nie tylko ,,na podstawie”, ale i,w granicach”
upowaznien zawartych w ustawie. Godzi si¢ w tym miejscu wszakze nadmieni¢, ze — jak to juz wyzej
wspomniano — W przypadku statutow owe granice zostaly wyznaczone w sposob bardziej ogolny
(generalny, nie-kazuistyczny), niz w przypadku ,klasycznych” upowaznien (delegacji) ustawowych dla
pozostatych aktow prawa miejscowego (o charakterze wykonawczym).

4.4.4. Podobnie zakotwiczona w art. 94 Konstytucji RP jest niewatpliwie dyrektywa wynikajaca z §
118 (analogicznie: § 137) w zw. z § 143 ZTP, w $wietle ktorej w akcie prawa miejscowego nie powtarza sig
przepisOw ustawy upowazniajacej oraz przepisoOw innych aktow normatywnych (por. G. Wierczynski,
Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 662). Takie powtorzenie
jest zasadniczo zabiegiem niedopuszczalnym, traktowanym w dominujagcym nurcie orzecznictwa
trybunalskiego oraz sgdow administracyjnych jako razace naruszenie prawa (zob. wyrok NSA
z11.10.2016r., Il OSK 3298/14, CBOSA). Co do zasady unormowania aktu prawa miejscowego
zawierajgce powtorzenie regulacji ustawowych naruszajg nie tylko przepis § 118 wzw. z § 143 ZTP, ale
takze art. 7 iart. 94 Konstytucji RP, stanowigc w istocie uregulowanie danej materii bez wymaganego
upowaznienia badz tez z przekroczeniem jego granic (por. M. Bogusz, Wadliwo$¢ aktu prawa miejscowego,
Gdansk 2008, s. 224; G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 663). Jedynie w drodze wyjatku, uzasadnionego zwlaszcza wzglgdami zapewnienia
komunikatywnos$ci tekstu prawnego, za dopuszczalne uznaje si¢ niekiedy powtarzanie w aktach prawa
miejscowego — takich zwlaszcza, jak statuty czy regulaminy — innych regulacji normatywnych. W kazdym
jednak przypadku tego rodzaju powtdrzenia powinny by¢ powtérzeniami dostownymi, aby uniknaé
watpliwosci, ktory fragment tekstu prawnego (rozporzadzenia, ustawy upowazniajacej czy innego aktu
normatywnego) ma by¢ podstawg odtworzenia normy postgpowania (zob. S. Wronkowska [w:] S.
Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, s. 35 i 241).

4.4.5. Istotne znaczenie ma rowniez wystowiony w Zasadach techniki prawodawczej (zwlaszcza w §
6 ZTP) generalny nakaz takiego redagowania przepisow aktow prawodawczych, aby doktadnie i w sposob
zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy. Innymi stowy, kazdy
przepis winna cechowaé precyzja, komunikatywno$¢ oraz wynikajaca z nich adekwatno$¢ wypowiedzi do
zamiaru prawodawcy (zob. M. Zielinski [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki
prawodawczej, Warszawa 2012, uwaga do § 6, s. 38-39). Postulaty te znajduja niewatpliwie swoje
zakorzenienie w wymogach ptynacych zzasady okreslonosci przepisOw prawa, stanowiacej istotny
komponent konstytucyjnej zasady prawidtowej legislacji (por. T. Zalasinski, Zasady prawidlowej legislacji
w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 181 in.), wyprowadzanej z ogélnej klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Potwierdza to utrwalone orzecznictwo
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Trybunatu Konstytucyjnego, w swietle ktérego stanowienie przepisOw niejasnych i wieloznacznych narusza
konstytucyjna zasade okreslono$ci regulacji prawnych, wywodzona z klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji RP (zob. I. Wroblewska, Zasada panstwa prawnego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego RP, Torun 2010, s. 75). Dotyczy to takze przepisow prawa miejscowego (zob.
wyrok WSA z 26.03.2016 r., IV SA/Po 62/16, CBOSA).

5. Przenoszac powyzsze uwagi na grunt rozpoznawanej sprawy, nalezy stwierdzi¢, ze skarga Prokuratora
zastugiwata na uwzglednienie w czesci.

Odnoszac si¢ bardziej szczegdétowo do podniesionych w skardze zarzutdw, nalezy stwierdzi€¢, co
nastepuje:

5.1. Odnosnie do otwartego charakteru wyliczenia zadan solectwa, zebrania wiejskiego, sottysa i rady
soteckie;j.

Jako trafny nalezy oceni¢ zarzut Skarzacego o nieuzasadnionym uzyciu w Uchwale wyrazenia ,,w
szczegodlnosci” we wprowadzeniu do wyliczenia zadan (zakresu dziatania) sotectwa (§ 3 ust. 2), zebrania
wiejskiego (§ 8ust. 1), soltysa (§ 14) irady soteckiej (§ 16ust.5) — co czyni te wyliczenia
niewyczerpujacymi.

Sad w niniejszym sktadzie podziela poglad Prokuratora, ze W $wietle art. 35 § 3 pkt 3 u.s.g. — i, dodajmy,
art. 35 § 3 pkt 4 u.s.g. — zadania sotectwa i jego organdéw oraz sposob realizacji tych zadan powinny zosta¢
uregulowane w statucie w sposob wyczerpujacy, w postaci zamknigtego katalogu zadan i form dziatania
sofectwa, jego organoéw i aparatu pomocniczego.

Wymogdéw tych zpewnosScig nie spetniajg zaskarzone regulacje § 3ust.2, § 8ust. 1, § 14i§
16 ust. 5 Uchwaty, ktore przez uzycie we wprowadzeniu do wyliczenia, wrazenia ,,w szczegdlno$ci”
normuja zadania lub zakres dziatania solectwa, zebrania wiejskiego, sottysa irady soleckiej w sposob
otwarty.

Powyzsze skutkowato koniecznos$cig stwierdzenia niewazno$ci ww. postanowien w odnosnym zakresie,
tj. co do zwrotu ,,w szczegolnosci” (pkt 1 lit. a, b, e, f sentencji wyroku).

A poniewaz we wnioskach skargi zazadano stwierdzenia niewaznos$ci (catych) postanowien § 3 ust. 2, §
8ust. 1, § 141 § 16 ust. 5 Uchwaly, to w pozostatym zakresie skarge na te postanowienia nalezato oddali¢
(pkt 2 sentencji wyroku).

5.2. Odnos$nie do postanowien Statutu dotyczacych wyboru Sottysa i czlonkéw Rady Soteckiej przez
Zebranie Wiejskie, w tym co do wymogu kworum.

W $wietle zarzutow i argumentacji skargi, w Statucie doszto do nieprawidlowego utozsamienia ogoétu
statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania — ktérym zgodnie z art. 36 ust. 2 u.s.g.
przystuguje prawo wyboru sottysa oraz cztonkéw rady soleckiej — z zebraniem wiejskim, ktore w mysl
art. 36 ust. 1 ab initio u.s.g. jest organem uchwatodawczym w sotectwie. Zdaniem Skarzacego ustawowe
przyznanie zebraniu wiejskiemu, jako organowi uchwatodawczemu, uprawnien wylacznie
uchwatodawczych oznacza, ze niedopuszczalne jest przypisywanie temu organowi kompetencji elekcyjnych
W odniesieniu do innych organow sotectwa. Tym samym postanowienia statutu, ktére przyznajg zebraniu
wiejskiemu takie kompetencje, pozostaja w sprzecznosci z wyszczegdlnionymi przepisami prawa. W tym
konteks$cie Skarzacy wskazat, jako wadliwe, postanowienia: § 8 ust. 1 pkt 3, atakze § 37 ust. 1 oraz §
40 ust. 1, 2 i 3 Statutu.

Od razu nalezy zaznaczy¢, ze wola przyznania przez uchwatodawce lokalnego (Rade Gminy) Zebraniu
Wiejskiemu (notabene pisanemu w Statucie niekonsekwentnie: raz wielkimi, raz matymi literami — uw.
Sadu) charakteru elekcyjnego wynika takze z dalszych jeszcze, niezaskarzonych wyraznie postanowien
Statutu, a mianowicie z § 12 pkt 5 (skoro mowa w nim o tym, ze udzial w zebraniu wiejskim obejmuje tez
uprawnienie do ,zglaszania kandydatur ikandydowanie”), atakze z§ 26ust.1i2, § 28ust. 1, §
30 ust. 3oraz § 31 ust. 13 Statutu (przez uzycie w nich wyrazenia ,,zebranie wiejskie” w odpowiednim
przypadku). Wobec tego — majac na wzgledzie Scisty zwigzek ww. postanowien Statutu z zaskarzonymi
expressis verbis przez Prokuratora postanowieniami § 8 ust. 1 oraz § 40 Statutu, a przede wszystkim ich
laczne zawieranie si¢ w materii objetej przedmiotem zaskarzenia (dotyczacej wyboru Soltysa oraz cztonkoéw
Rady Soteckiej przez Zgromadzenie Wiejskie; zob. pkt 2.2 lit. b nin. uzasadnienia) — Sad roéwniez te
postanowienia objal zakresem swego rozpoznania i rozstrzygniecia pod analizowanym tu katem.
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Przechodzac do meritum, w ocenie Sadu w niniejszym skladzie stanowisko Prokuratora dotyczace
niedopuszczalnoéci przyznania zebraniu wiejskiemu kompetencji elekcyjnych jawi sie jako nazbyt
kategoryczne i daleko idace, i nie ujmuje w sposdb wiasciwy istoty wadliwosci analizowanych regulacji
statutowych.

Wypada bowiem zauwazy¢, ze w literaturze przedmiotu prezentowane jest stanowisko — wcale
nie odosobnione — iz to wlasnie zebranie wiejskie, z mocy ustawy, dokonuje wyboru wdjta i cztonkow rady
soteckiej (por.: M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 137 i 142; B. Jaworska-
Dgbska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, uw.
2 do art. 36), a wiec ze ma w tym zakresie wlasne kompetencje stanowigce, wymagajace konkretyzacji
w statucie (tak A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa 0 gminnym samorzadzie
terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, art. 36 Nb 2). Niekiedy wskazuje si¢, ze w statucie mozna
okresli¢ sam sposob glosowania — na zebraniu wiejskim czy w lokalu wyborczym (tak A. Szewc [w:] A.
Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, uw. 6 do art. 36).

W s$wietle powyzszych uwag kluczowym problemem zasadniczo nie jest wigc to, ze w zaskarzonym
Statucie gremium dokonujace wyboru Sottysa i cztonkéw Rady Soleckiej okre§lono mianem ,,Zebrania
Wiejskiego” / ,,zebrania wiejskiego”, lecz to, ze obj¢to je wymogiem kworum — wprowadzonym w §
28 ust. 1 Statutu dla waznos$ci ,,wyborczego” zebrania wiejskiego (,,co najmniej 1/5 uprawnionych do
glosowania mieszkancow solectwa”).

Tymczasem dopuszczalno$¢ wprowadzenia wymogu kworum dla waznosci wyborow sottysa lub
cztonkéw rady soteckiej nie wynika z normujgcego ten wybor art. 36 ust. 2 u.s.g., ktory stanowi, ze sottys
oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sg w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrdd nieograniczonej
liczby kandydatow, przez statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania. Nie wynika takze
z uregulowanych w ustawie zdnia 5 stycznia 2011r. - Kodeks wyborczy (obecnie: Dz. U. z2019r.
poz. 684, z pdzn. zm.; w skrocie ,,k.wyb.”) zasad prawa wyborczego dotyczacych wyboréw organdow gminy
(obecnie: wojta lub rady gminy), na ktorych to regulacjach, w zakresie w ustawie nieunormowanym, moga,
a nawet — jak wskazuje si¢ w doktrynie — powinny by¢ odpowiednio wzorowane zasady i tryb wyboru oraz
odwotania sottysa irady soleckiej (por.: A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa
0 gminnym samorzadzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, art. 36 Nb 2; A. Szewc [w:] A. Szewc,
G. Jyz, Z. Plawecki Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, uw. 6 do art. 36).
Wszystko to uprawnia do wniosku 0 niedopuszczalno$ci wprowadzania w statucie wymogu kworum dla
wazno$ci wyboru soltysa oraz czlonkdéw rady soteckiej (por. np. wyroki WSA: z 21.02.2018 r., IV SA/Po
1106/17; z17.07.2019r., II SA/Go 325/19; por. tez wyrok NSA z26.06.2020r., 1l OSK 3930/19 —
wszystkie orzeczenia dostgpne w CBOSA).

Dlatego, aby zapobiec stosowaniu w praktyce wymogu kworum z § 28 ust. 1 Statutu, nalezato stwierdzié
niewazno$¢ tego postanowienia, a takze $cisle z nim zwigzanego § 28 ust. 2 Statutu (pkt 1 lit. m sentencji

wyroku)

Niezaleznie od tego Sad uznal za zasadne, aby w tych wszystkich postanowieniach Statutu, w ktoérych
w kontekscie wyboru Sottysa lub Rady Soteckiej mowa jest o ,zebraniu wiejskim” wyeliminowa¢ —
w drodze stwierdzenia niewazno$ci — W zaleznosci od kontekstu: samo okreslenie ,,wiejskie” (w
odpowiednim przypadku), wzglednie wigkszy fragment albo nawet cala odnosng jednostke redakcyjna.
Albowiem dzigki takiej tresci rozstrzygnieciu Sadu (o ile si¢ uprawomocni) dojdzie na gruncie postanowien
Statutu do — postulowanego coraz szerzej w orzecznictwie sagdowym, a takze w rozpatrywanej tu skardze
Prokuratora — wyraznego odroznienia ,,zebrania” statych mieszkancoéw Sotectwa stuzacego wytacznie celom
elekcyjnym, od ,,zebrania wiejskiego”, pojmowanego jako organ uchwatodawczy sotectwa. Innymi stowy,
po ww. ,korektach” stanie si¢ niewatpliwe, ze wyborow Sottysa i cztonkow Rady Soteckiej dokonuje
wprawdzie ,,zebranie” (por. m.in. ,,skorygowany” § 26 ust. 1 i 2 Statutu), ztozone ze statych mieszkancow
sotectwa uprawnionych do glosowania (art. 36 ust. 2 u.s.g.), ale niebedace jednak organem
uchwatodawczym sotectwa, jakim zgodnie z art. 36 ust. 1 ab initio u.s.g. oraz § 6 ust. 1 Statutu jest Zebranie
Wiejskie. Do takiego ,,zebrania” bedzie si¢ odpowiednio stosowaé postanowienia dotyczace zebrania
wiejskiego, z wytagczeniem wszakze tych, ktorych nie da si¢ pogodzi¢ z elekcyjnym charakterem owego
,,Zzebrania”.

Z tych wzgledow nalezalo stwierdzi¢ niewaznos¢ Uchwaty wczesci obejmujacej jej: §
8 ust. 1 pkt 3 w zakresie uzytego w nim wyrazenia ,,wybor i”; § 12 pkt 5; § 26 ust. 1 w zakresie uzytego
wnim wyrazu ,,wiejskie”; § 26 ust.2, § 30ust.3i§ 31 ust. 3w zakresie uzytego w nich wyrazu
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,wiejskiego”; § 28ust.1i2; § 31 ust.1wzakresie uzytego wnim wyrazu ,wiejskim”; §
31 ust. 3 w zakresie uzytego w nim wyrazu ,,wiejskiemu”; § 40 ust. 1 w zakresie uzytego w nim wyrazenia
,»1 dokonania wyboréw przedterminowych” oraz § 40 ust. 2 Statutu (pkt 1 lit. c, d, k, I, n, 0, p, g sentencji

wyroku).

Wypada w tym miejscu zaznaczy¢, ze dopuszczalno$¢ podjecia przez Sad rozstrzygnigcia o takim
zakresie i tresci nie powinna budzi¢ watpliwosci. Cho¢ bowiem rozstrzygnigcie to formalnie wykracza (w
niewielkim zakresie) poza te postanowienia Statutu, ktore zostalty w skardze expressis verbis
zakwestionowane, to jednak nadal miesci si¢ ono w ramach materii obj¢tej przedmiotem zaskarzenia,
ustalonym na podstawie tresci zarzutow i argumentacji skargi.

Niezaleznie od tego godzi si¢ zauwazy¢, ze w doktrynie iorzecznictwie prezentowany jest poglad,
zgodnie z ktorym nawet jesli organ nadzoru nie zaskarzy wszystkich sprzecznych z prawem postanowien
aktu, sad moze z urzgdu stwierdzi¢ niewaznos$¢ pozostatych, sprzecznych z prawem norm zawartych w tym
akcie (tak R. Lewicka, Kontrola prawotworstwa administracji o charakterze powszechnie obowigzujacym,
Warszawa 2008, s. 232-233; podobnie wyrok NSA z 11.05.1993 r., SA/Wr 258/93, z aprobujacg glosg J.
Borkowskiego, OSP 1995/3/52; por. tez np. wyrok WSA z 19.12.2019 r., IV SA/Po 1071/12, CBOSA).

5.3. Odnosnie do dopuszczalnosci odwotywania Sottysa i czlonkéw Rady Soteckiej przez Zebranie
Wiejskie.

W mysl § 37 ust. 1 Statutu: ,,Soltys irada sotecka sa bezposrednio odpowiedzialni przed zebraniem
wiejskim i moga by¢ przez zebranie wiejskie odwotani przed uptywem kadencji.”

ZaskarzajaC ten przepis — oraz, rowniez traktujace (w czeSci) o odwotywaniu soltysa irady soteckiej,
przepisy § 8 ust. 1 pkt3i§ 40 Statutu — Prokurator nie zakwestionowal samej zasady odwolywalnoSci
Sottysa i cztonkow Rady Soteckiej, a jedynie przyznanie kompetencji w tym zakresie Zebraniu Wiejskiemu.
I cho¢ Skarzacy swego stanowiska szerzej nie uzasadnil, to na tle caloksztaltu motywow skargi mozna
przypuszczaé, ze oparl je na rozumowaniu, iz skoro w $wietle przepisOw u.s.g. zebranie wiejskie, jako organ
uchwatodawczy, nie ma kompetencji do powotywania sottysa i cztonkéw rady soteckiej, to nie moze mieé
jej takze do ich odwotania.

W ocenie Sadu takie stanowisko nie jest prawidlowe.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze inaczej nie W przypadku wyboru sottysa i cztonkéw rady
soteckiej — ktoremu poswigcony zostal art. 36 ust. 2 u.s.g. — ustawodawca nie zawarl Zadnej regulacji
dotyczacej ich odwolywania, a hawet nie przesadzit, czy w ogole, i ewentualnie jaki podmiot jest do tego
uprawniony. Mimo to dopuszczalno$¢ unormowania w statucie sofectwa trybu i sposobu odwotywania
sottysa i cztonkéw rady soteckiej zasadnie nie budzi watpliwosci ani w doktrynie, ani w judykaturze (por.
m.in.: A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa 0 gminnym samorzadzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1997, art. 36 Nb 2; P. Chmielnicki [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P.
Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym,
Warszawa 2007, uw. 2 do art. 36-37; M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s.
168; B. Jaworska-Debska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego,
Warszawa 2013, uw. 3a do art. 35; A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, uw. 4do art. 35iuw. 6do art.36; por. tez wyroki NSA:
z217.04.2019r., Il OSK 1528/17; z03.07.2013r., 1l OSK 417/13; z 04.01.2007 r., 1l OSK 1590/06 —
CBOSA). Co wigcej, w piSmiennictwie przyjmuje sie, ze nawet w Sytuacji braku takich unormowan
W statucie jednostki pomocniczej, istnieje mozliwos¢ odwolania sottysa i cztonkéw rady soteckiej — ,,na
podobnych zasadach, jak powolania danego organu jednostki. Odwotania wigc dokona¢ powinien podmiot
uprawniony do jego powotania [...]” (M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s.
168). Nalezy podkresli¢, ze jest to wyraz pewnej niepisanej zasady ustrojowej, mogacej ewentualnie znalez¢
zastosowanie W braku odnos$nych uregulowan statutowych, ktora jednak nie wylacza mozliwosci
odmiennego unormowania tej kwestii w statucie (podobnie M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy,
Warszawa 2010, s. 169).

Jak bowiem trafnie wywodzi si¢ w judykaturze, brak jest dostatecznych podstaw do przyjecia — ito
nie tylko na gruncie wyktadni jezykowej, ale takze systemowej oraz funkcjonalnej — ze skoro ustawodawca
w art. 36 ust. 2 u.s.g. uregulowat sposob wyboru soltysa i cztonkow rady soteckiej, to w identyczny sposdb
zostato ustawowo unormowane rowniez ich odwotywanie. Gdyby ustawodawca zamierzal objac¢ ustawowa
regulacja takze odwotanie sottysa i cztonkow rady soleckiej, to wyrazitby to wprost w przepisach. Nie
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mozna uznaé, ze brak regulacji w tym zakresie stanowi wade ustawy lub jest zaniechaniem prawodawczym.
Ustawodawca, kierujac sie zasada samodzielnosci, pozostawil kwestie regulacji odwotywania (a nawet
samej mozliwosci odwotywania) soltysa iczlonkéow rady soteckiej zapisom statutow jednostek
pomocniczych (por. wyrok NSA z 17.04.2019 r., 11 OSK 1528/17, CBOSA).

Nie mozna zatem uznaé, ze przyznanie zebraniu wiejskiemu, jako organowi uchwatodawczemu,
kompetencji do odwotania rady soteckiej lub jej cztonkéw — jak uczynita to Rada w § 37 ust. 1 Statutu —
narusza prawo, ito w sposob istotny (tak trafnie m.in. wyrok WSA z12.12.2019r., Il SA/Ke 738/19,
CBOSA). Tym bardziej, ze jak pokazuja rozwazania czynione w piSmiennictwie, kompetencje zebrania
wiejskiego do podjegcia uchwaty w sprawie odwotania soltysa i rady soteckiej da si¢ wywies¢ takze w razie
braku odnosnej regulacji statutowej — z art. 36 ust. 2 u.s.g. Albowiem ,,zgodnie z niepisang — ale uznawana
W prawie ustrojowym — zasada odwota¢ moze ten podmiot, ktory wybrat (powotat), zatem np. w przypadku
sotectwa kompetencja do odwotania sottysa irady soteckiej nalezy do statych mieszkancéw solectwa.
Poniewaz tworza oni roéwnocze$nie organ uchwatodawczy sotectwa — zebranie wiejskie, wniosek
0 odwotanie soltysa moze by¢ przeglosowany na zebraniu wiejskim, bez przeprowadzania specjalnej
procedury” (P. Chmielnicki [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M.
Maczynski, S. Plazek, Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2007, uw. 2 do art. 36-
37).

Z tych wzgledéw skarga w cze$ci zarzucajacej wadliwos$é: § 8 ust. 1 pkt 3 (wszakze z wylaczeniem
wyrazenia ,,wybor i’ — zob. pkt 5.2. nin. uzasadnienia); § 37 ust. 1; § 40 ust. 1 (wszakze z wylaczeniem
wyrazenia ,,i dokonania wyborow przedterminowych” — zob. pkt5.2. nin. uzasadnienia) oraz §
40 ust. 3 Uchwaty podlegata oddaleniu (pkt 2 sentencji wyroku).

5.4. Odnosnie do § 22 Statutu.
W mysl tego postanowienia statutowego:

»1. Wybory soltysa i czlonkow rady soleckiej sa powszechne, rowne, bezposrednie, wigkszoSciowe
i odbywaja si¢ w gtosowaniu tajnym.

2. Wybdr soltysa i wybor rady soleckiej nastepuje w dwoch oddzielnych glosowaniach.”

Prokurator trafnie wytknat, Ze postanowienie § 22 ust. 1 Statutu powtarza, ito z nieuprawnionymi
modyfikacjami, przepis art. 36 ust. 2 u.s.g., ktory stanowi, ze: ,,Soltys oraz cztonkowie rady soteckiej
wybierani sg w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrdéd nieograniczonej liczby kandydatow, przez
statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania.”

Powyzsze, w $wietle wczesniejszych uwag (zob. pkt 4.4.4. nin. uzasadnienia), uzasadniato stwierdzenie
niewaznosci § 22 ust. 1 Uchwaty (pkt 1 lit. i sentencji wyroku).

Natomiast Prokurator nie uzasadnit, w czym upatruje wadliwosci unormowania § 22 ust. 2 Statutu.
W ocenie Sadu postanowienie, ze wyboru soltysa oraz rady soleckiej dokonuje si¢ w oddzielnych
glosowaniach, miesci si¢ w zakresie upowaznienia rady gminy z art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. do okreslania
,»zasad i trybu wyborow organow jednostki pomocniczej”, i jako takie jest dopuszczalne. (Postanowienie to
zostalo, notabene, dookre§lone w § 31 ust. 2 Statutu).

Dlatego skarge w czeséci dotyczacej § 22 ust. 2 Statutu nalezato oddali¢ (pkt 2 sentencji wyroku).
5.5. Odnosnie do okreslenia w Statucie zakresu podmiotowego prawa wybierania organow sotectwa.

Punkt wyjscia do analizy kwestii zakresu podmiotowego prawa wybierania organdéw sotectwa (czyli tzw.
czynnego prawa wyborczego) musi stanowi¢ przywotany juz wyzej art. 36 ust. 2 u.s.g., w mysl ktorego:
»Soltys oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sg w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrod
nieograniczonej liczby kandydatow, przez statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania.”
Zdaniem Sadu nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze pod uzytym w cytowanym przepisie pojeciem ,,statych
mieszkancéw sotectwa uprawnionych do glosowania” nalezy rozumie¢ mieszkancow sotectwa
uprawnionych do glosowania w wyborach do organéw danej gminy.

Taka wykladnia w szczegdlnosci czyni zado$¢ ogdlnemu postulatowi, ze zasady i tryb wyboru soltysa
i rady soteckiej powinny by¢ wzorowane na powszechnie obowigzujacych zasadach prawa wyborczego
dotyczacych wyborow organow gminy (por.: A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa
0 gminnym samorzadzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, art. 36 Nb 2; A. Szewc [w:] A. Szewc,
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G. Jyz, Z. Plawecki Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, uw. 6 do art. 36).
Ponadto pozostaje spdjna z dominujacym, jak si¢ wydaje, w doktrynie iorzecznictwie stanowiskiem,
zgodnie z ktorym analogiczne pojecie: ,,zgromadzenia ogétu mieszkancow danego sotectwa” — za pomoca
ktorego objasnia si¢ pojgcie ,,zebrania wiejskiego” w rozumieniu art. 36 ust. 1 u.s.g. — nalezy interpretowaé
zawe¢zajaco, wlasnie ograniczajac je tylko do tych statych mieszkancéw solectwa, ktorym przyshuguje
czynne prawo wyborcze (por. m.in.: A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa
0 gminnym samorzadzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, art. 36 Nb 2; M. Augustyniak,
Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 135; B. Abramowicz, Zebranie wiejskie jako przyktad
zgromadzeniowej formy uczestnictwa obywatelskiego — sprawozdanie z obserwacji, ,,Samorzad
Terytorialny” 2011, Nr 6, s. 18; B. Jaworska-Debska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod
red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, uw. 2 do art. 36. Tak tez zwlaszcza wyrok NSA z 11.12.2013 ., Il
OSK 2456/13, CBOSA. Odmiennie jednak: A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki Ustawa
0 samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, uw. 3 do art. 36; M. Augustyniak [w:] Ustawa
0 samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018, uw. 2 do art. 36-37).

Kwesti¢ zakresu podmiotowego prawa wybierania w wyborach do organéw gminy reguluje przede
wszystkim art. 10 § 1 pkt 3 lit. a i pkt 4 k.wyb. — w $wietle ktorego czynne prawo wyborcze w wyborach do
rady gminy oraz w wyborach wojta w danej gminie ma ,,obywatel polski oraz obywatel Unii Europejskiej
niebedacy obywatelem polskim, ktory najpozniej w dniu glosowania konczy 18 lat, oraz stale zamieszkuje
na obszarze tej gminy” — a takze przepis art. 10 § 2 k.wyb., ktory stanowi, ze: ,,Nie ma prawa wybierania
osoba: 1) pozbawiona praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu; 2) pozbawiona praw
wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunalu Stanu; 3) ubezwlasnowolniona prawomocnym
orzeczeniem sadu.”

W tym kontek$cie nalezalo uzna¢ za zasadny zarzut Prokuratora dotyczacy wadliwosci §
23 ust. 2 Statutu, jako postanowienia powtarzajagcego W sposob  nieuprawniony — unormowanie
z art. 10 ust. 2 k.wyb.

Uszlo jednak uwagi autora skargi, ze takze $cisle zwigzany z zaskarzonym § 23 ust. 2 Statutu — §
23 ust. 1 Statutu — jest razagco wadliwy, gdyz pozbawia czynnego prawa wyborczego w wyborach sottysa
i rady sofeckiej, stale mieszkajacych na obszarze Sotectwa obywateli Unii Europejskiej niebedacych
obywatelami polskim. Taka regulacja ma charakter jawnie dyskryminacyjny i pozostaje w oczywistej
sprzecznosci z art. 10 § 1 pkt 3 lit. a k.wyb.

Z tych wzgledow nalezato stwierdzi¢ niewaznos$¢ § 23 ust. 1 i 2 Uchwaty (pkt 1 lit. j sentencji wyroku).
5.6. Odnosnie do § 20 ust. 2 i 3 Statutu.
W mysl tych postanowien statutowych:

- ,.Kontrolg dzialalnosci Solectwa sprawuje Rada Gminy przez Komisje Rewizyjng oraz Zebranie
Wiejskie.” (§ 20 ust. 2);

- ,,.Biezacy nadzor nad dziatalnoscig sotectwa sprawuje Wojt, a w zakresie finansowym Skarbnik Gminy.”
(§ 20 ust. 3)

Sad w niniejszym skladzie w pelni podziela poglad, zgodnie zktérym w art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g.:
,ustawodawca jednoznacznie wskazuje, ze uprawnienia kontrolne i nadzorcze nad dzialalno$cia organéw
jednostki pomocniczej przystuguja organom gminy, a wiec nie tylko radzie gminy, ale i organowi
wykonawczemu gminy. Jednocze$nie jednak chodzi tu tylko o organy gminy, nie za$ o inne podmioty, jak
np. niemajace statusu organdw gminy komisje rady, czy tez o skarbnika gminy, ktory jest pracownikiem
samorzadowym. Nie jest zatem prawnie dopuszczalne powierzenie w statucie jednostki pomocniczej
uprawnien kontrolnych w zakresie spraw finansowych solectwa skarbnikowi gminy” (B. Jaworska-Debska
[w:] Ustawa o0 samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, uw. 3a do
art. 35).

Z tych wzgledow Sad uznat za zasadny zarzut Prokuratora dotyczacy wadliwosci powierzenia w §
20 ust. 2 Statutu funkcji kontrolnych Zebraniu Wiejskiemu, a w § 20 ust. 3 Statutu — funkcji nadzorczych
Skarbnikowi Gminy.
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W konsekwencji nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ § 20 ust. 2 Uchwaly w zakresie uzytego w nim
wyrazenia ,,oraz Zebranie Wiejskie” (pkt 1 lit. g sentencji wyroku) oraz § 20 ust. 3 Uchwaly w zakresie
uzytego w nim wyrazenia ,, , a w zakresie finansowym Skarbnik Gminy” (pkt 1 lit. h sentencji wyroku).

Natomiast w pozostatym zakresie zadanie Skarzacego stwierdzenia niewazno$ci ww. postanowien
statutowych podlegato oddaleniu (pkt 2 sentencji wyroku), gdyz jest poza sporem, ze zar6wno Rada Gminy,
jak i Wéjt, sg ,,organami gminy”, o jakich mowa w art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g., a z art. 18a ust. 1 u.s.g. jasno
wynika, ze rada gminy kontroluje m.in. dziatalno$¢ jednostek pomocniczych gminy za posrednictwem
komisji rewizyjnej.

6. W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzit niewazno$¢ Uchwaty w czgéci
okreslonej w punkcie pierwszym sentencji wyroku.

W pozostalej czesci — tj. co do zadania Prokuratora stwierdzenia niewaznosci zaskarzonych przezen
postanowien Uchwaty, niewymienionych (w catosci albo w pozostatej czesci) w pkt 1 sentencji wyroku —
Sad, na podstawie art. 151 p.p.s.a., skarge oddalit (pkt 2 sentencji wyroku).

Przewodniczacy Sedzia WSA
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