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WYROK NR IV SA/PO 644/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 28 sierpnia 2020 r.

w sprawie uchwalenia statutow jednostek pomocniczych miasta Ko$cian

Sygn. akt IV SA/Po 644/20
WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 28 sierpnia 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Jerzy Stankowski
Sedzia WSA Tomasz Grossmann
Asesor sadowy WSA Katarzyna Witkowicz-Grochowska (spr.)
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 28 sierpnia 2020 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Koscianie
na uchwate Rady Miejskiej Ko$ciana
z dnia 31 sierpnia 2005 r. nr XXXI1V/411/05
w sprawie uchwalenia statutow jednostek pomocniczych miasta Koscian

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w Czgsci obejmujacej: § 18 w zakresie wyrazenia
,»W szczegbOlnosci”, § 22 1 § 23 kazdego z Zatgcznikow nr 1-9 do tej uchwaty.

UZASADNIENIE

Rada Miejska Kosciana w dniu 31 sierpnia 2005 r. na podstawie art. 5ust. 112, art. 35 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zmianami) podjeta uchwate
nr XXXIV/411/05 w sprawie uchwalenia statutow jednostek pomocniczych miasta Koscian (zwang dalej
"Uchwala" lub "Statutem").

Skarge na powyzszag Uchwale do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu wniost
Prokurator Rejonowy w KoScianie, zarzucajgc:
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1) istotne naruszenie art. 35ust. 1iust. 3 pkt3iart. 37 ust. 2 ustawy zdnia 8marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 506 ze zm.) poprzez bezpodstawne przyjecie zapisem ,,w
szczegolnosci" w § 18 iwe wszystkich 9 zalacznikach do uchwaly katalogu otwartego zadan zarzadu
osiedla, co stanowi regulacje nieuprawnione, albowiem zadania organdéw osiedla powinny zostac
uregulowane w statutach w sposéb wyczerpujacy w formie zamknigtego katalogu zadan i form dziatania
osiedla oraz jego organow,

2) istotne naruszenie art. 36 ust. 2w zw. z art. 37 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz.U. z2019r. poz.506 ze zm.) poprzez bezpodstawne przyjecie w § 22 iwszystkich
9 zalacznikach do uchwaty, ze ,,Do dokonania waznego wyboru Rady Osiedla, w ogdlnym zebraniu
mieszkancoéw wymagana jest obecno$¢, co najmniej 1/10 liczby mieszkancow osiedla uprawnionych do
glosowania", aw § 23, ze ,,W przypadku, gdy w pierwszym terminie nie uzyskano wymaganego kworum,
wyznacza si¢ drugi termin zebrania podanym w ogloszeniu”, co stanowi regulacje nieuprawnione, albowiem
ustawa 0 samorzadzie gminnym nie wprowadza dla waznosci wyboru rady osiedla zadnego kworum.

Na podstawie art. 147 §1 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325) Prokurator wnidst o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej
uchwaty XXXIV/411/05 Rady Miejskiej Kosciana z dnia 31 sierpnia 2005 r. w sprawie statutow jednostek
pomocniczych miasta Ko$ciana w czesci obejmujacej przepisy § 18 w zakresie fragmentu ,w
szczegblnoscei", § 22 oraz § 23 we wszystkich 9 zatgcznikach.

W uzasadnieniu Prokurator rozwinat argumentacj¢ odnoszacg si¢ do poszczegolnych zarzutéw.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Ko$ciana wniost o jej oddalenie wskazujac, ze ztozona skarga
nie zastuguje na uwzglednienie.

Burmistrz argumentowal, ze w mys$l § 18 przedmiotowych statutow (bedacych zatacznikami do ww.
uchwaty), do kompetencji zarzadu osiedla nalezy w szczego6lnosci podejmowanie zadan enumeratywnie
wymienionych w9 (dziewigciu) punktach. Zgodnie zart. 35 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym
organizacj¢ 1izakres dziatania jednostki pomocniczej okre§la rada gminy odrgbnym statutem, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. To statut, zgodnie z art. 35 ust. 3 ustawy 0 samorzadzie
gminnym okres$la w szczegolnosci (katalog otwarty) organizacje i zadania organow jednostki pomocniczej.
Z kolei zgodnie zart. 37 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym, na ktory prokurator zwrécit uwage,
powotujac si¢ na niego w skardze, organem wykonawczym w dzielnicy (osiedlu) jest zarzad. Na czele
zarzadu stoi przewodniczacy. Tre$¢ zaskarzonego § 18 statutow jest zatem odpowiednia i zgodna z prawem.
Zuwagi bowiem na zasady techniki legislacyjnej, w uchwale nie nalezy powiela¢ tresci aktow
normatywnych wyzszego rzedu. Tres¢ uchwaty, a w tym statutow osiedli, nie powinna by¢ takze sprzeczna
z ustawg. Z uwagi na to, ze statut ma okresla¢ zadania zarzadu osiedla, to nalezato je wymieni¢. Bledem by
bylto jednak utworzenie katalogu zamknigtego, a wiec bez stowa ,,w szczegolnosci”, albowiem mogloby to
wprowadza¢ w btad, ze statut (na mocy uchwaly) ogranicza kompetencje zarzadu. Wszakze zgodnie
Z ustawg o Samorzadzie gminnym zarzad jest organem wykonawczym osiedla. Ponadto ustawodawca
wskazatl w art. 37a, ze przewodniczacy organu wykonawczego jednostki pomocnicze] moze uczestniczy¢
w pracach rady gminy na zasadach okreslonych w statucie gminy, bez prawa udzialu w glosowaniu.
Przewodniczacy rady gminy jest kazdorazowo zobowigzany do zawiadamiania, na takich samych zasadach
jak radnych, przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej o sesji rady gminy. Skoro
zatem ustawodawca przewidzial zadania zarzadu osiedla jako reprezentacyjne, to utworzenie katalogu
zamknigtego w statucie mogtoby wprowadza¢ w blad, ze uchwala ogranicza kompetencje ustawowe zarzadu
osiedla. Tym samym konieczne bylo utworzenie katalogu otwartego, by nie ogranicza¢ ustawowych
kompetencji zarzadu osiedla ijego czlonkdéw, ajednoczesnie w celu wypeklienia dyspozycji przepisu
art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy o0 samorzadzie gminnym konieczne bylo okreslenie na mocy uchwaty w statucie
konkretnych zadan tegoz organu osiedla.

Przechodzac do drugiego z zarzutow prokuratora, zpowotaniem na art. 35 ust. 3 pkt 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym wskaza¢ nalezy, ze statut jednostki pomocniczej okresla zasady i tryb wyborow
organdéw jednostki pomocniczej. Tym samym wskazanie w statucie kworum niezbednego do dokonania
wyboréw w pierwszym terminie i przewidziang mozliwo$¢ przeprowadzenia drugiego terminu wybordéw
bez wzgledu na kworum w celu dokonania wyboru rady osiedla, miesci sie w uprawnieniu rady gminy do
ustalania zasad i trybu wyborow, z jednoczesnym zapewnieniem dokonania takiego wyboru. Tego typu
zasada, umozliwiajagca wybor zgodny z wolg wigkszosci uprawnionych do glosowania, a wigc z ogdlna
zasada demokracji, pozostaje w zgodzie z art. 36 ust. 2 i 37 ust. 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Ten
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pierwszy przepis wskazuje bowiem, ze sottys oraz cztonkowie rady soleckiej wybierani sg w glosowaniu
tajnym, bezposrednim, spos$rod nieograniczonej liczby kandydatow, przez statych mieszkancéw solectwa
uprawnionych do glosowania. Z kolei ten drugi przepis stanowi o tym, ze statut osiedla moze ustali¢, ze
w osiedlu organem uchwatodawczym jest ogélne zebranie mieszkancow. Ogolne zebranie wybiera zarzad
osiedla; art. 36 ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio. Zakwestionowane przez prokuratora, a przewidziane w §
22 i 23 statutow zasady wyborow rady osiedla nie tylko pozostajg w zgodzie z przywotanymi przepisami,
ale rowniez mieszczg si¢ w dyspozycji art. 35 ust. 3 pkt 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Zarzadzeniem z 01 czerwca 2020r. organ zostat wezwany do podania czy przed podjeciem zaskarzonej
uchwaty w przedmiocie statutu zostaty przeprowadzone konsultacje z mieszkancami oraz do nadestania
peinej dokumentacji zwigzanej z podejmowaniem uchwat pod rygorem wydania orzeczenia na dokumentach
zatgczonych do przekazanej Sadowi skargi.

W odpowiedzi pismem 9 czerwca 2020r. Gmina wskazata, ze przed podj¢ciem zaskarzonej Uchwaty byty
przeprowadzone konsultacje spoteczne i przedtozyta posiadang dokumentacje w szczegdlnos$ci:

- Zarzadzenie nr 506/05 Burmistrza Miasta Kosciana z dnia 11 stycznia 2005r. w sprawie odbycia zebran
konsultacyjnych w osiedlach miasta Koscian,

- uchwate Nr XX/204/04 Rady Miejskiej Kosciana z 29 stycznia 2004r. z sprawie ustalania zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami miasta Koscian w zakresie statutow osiedli miasta Koscian.

W odpowiedzi na szczegdétowe wezwanie z 17 czerwca 2020r. Rada przedstawila dokumentacje
dotyczaca zaopiniowania projektu uchwaly w sprawie uchwalenia statutéw jednostek pomocniczych miasta
Kosciana w ramach konsultacji z mieszkancami osiedli w postaci protokotéw z ogdélnego zebrania
mieszkancoéw poszczegodlnych osiedli wraz z listg obecnosci i ogltoszeniem o przeprowadzeniu konsultacji.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje.

Zgodnie z art. 3§ 1 pkt 5 p.p.s.a. oraz art. 147 § 1 p.p.s.a., wojewoddzkie sady administracyjne sprawujg
kontrole dziatalnosci administracji publicznej pod wzglgdem zgodnos$ci z prawem aktow prawa
miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdow administracji rzadowe;.

Zgodnie z brzmieniem art. 50 § 1 p.p.s.a. uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym
interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja
spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych osob,
jezeli brata udzial w postgpowaniu administracyjnym. Prokurator nie jest ograniczony zadnym terminem
przy wnoszeniu skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organéw administracji rzadowej. Do grupy takich aktéw nalezy natomiast zaskarzona
W rozpoznawanej sprawie Uchwata. Skarge na przedmiotowa Uchwale, zgodnie z trescig art. 53 § 2a p.p.s.a.
mozna zatem wnie$¢ w kazdym czasie, wobec tego i Prokuratora nie obowigzuje termin zakreslony
w art. 53 § 3 p.p.s.a.

Przedmiotem kontroli Sadu w niniejszej sprawie jest uchwata Rady Miejskiej Ko$ciana nr
XXXIV/411/05 z 31 sierpnia 2005r. w sprawie uchwalenia statutow jednostek pomocniczych miasta
Ko$cian zmieniona uchwata Rady Miejskiej Kosciana Nr XXIX/310/17 z21 grudnia 2017r., ogloszona
w dniu 26 pazdziernika 2005r. w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego (Dz.Urz. Woj.
WIkp. z2005r. Nr 151, poz. 4137). Uchwata przewiduje powotanie statutow okreslajacych organizacje
i zakres dziatania: ,,Osiedla Wesote Miasteczko” stanowigcego Zalacznik nr 1 do Uchwaly, ,,Osiedla
Sroédmiescie" stanowiacego Zatacznik nr 2 do Uchwaty, ,,Osiedla Wolnosci" stanowiacego Zatacznik nr
3 do Uchwalty, ,,Osiedla Blonie" stanowiacego Zalacznik nr 4 do Uchwaly, ,,Osiedla Generata Witadystawa
Sikorskiego" stanowigcego Zalacznik nr 5 do Uchwaly, ,,Osiedla Piastowskie" stanowigcego Zalacznik nr
6 do Uchwaty, ,, Osiedla Jagiellonskie" stanowigcego Zatgcznik nr 7 do Uchwaly, ,,Osiedla Konstytucji
3 Maja” stanowigcego Zatacznik nr 8 do Uchwaly i,,Osiedla Gurostwo" stanowiacego Zalacznik nr 9 do
Uchwaly.

Uwzgledniajagc skarge na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organow administracji rzgdowe;j, sad stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub
W czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane znaruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza
stwierdzenie ich niewaznosci.
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Wprowadzajgc sankcje niewazno$ci jako nastgpstwo naruszenia przepisu prawa, ustawodawca
nie okreslit rodzaju naruszenia prawa. Przyjmuje si¢ jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewaznosci
uchwaly stanowig takie naruszenia prawa, ktore mieszcza si¢ w kategorii razacych naruszen. Powyzsze
wynika z tresci art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4 ustawy z 8 marca 1990r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz.U. z2001r. Nr142, poz.1591ze zmianami, w brzmieniu obowigzujacym na dzien podjecia
zaskarzonej uchwaty, dalej ,,u.s.g.””), zgodnie z ktorymi uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest
niewazna, chyba ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Pojecie "sprzecznosci z prawem"
w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje sprzecznos$¢ postanowien uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa
powszechnie obowigzujacego.

Zgodnie natomiast z art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru
nie stwierdza niewaznosci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate lub zarzadzenie wydano
z naruszeniem prawa. Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g. wyrdzniajg zatem dwie kategorie wad uchwat
lub zarzadzen organdéw gminy: istotne naruszenie prawa i nieistotne naruszenie prawa. Zgodnie ze
stanowiskiem doktryny oraz orzecznictwem sadow administracyjnych, do istotnego naruszenia prawa
nalezy zaliczy¢ naruszenie przez organ gminy podejmujacy uchwale lub zarzadzenie przepisow
0 wlasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej, wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej
podstawa prawna podjecia aktu, jak rowniez naruszenie przepiséw regulujacych procedure podejmowania
uchwaty — co miato miejsce w niniejszej sprawie.

Jak wynika z czg¢éci wstepnej Uchwaty, jej podstawe prawng stanowity przepisy art. 5ust. 112 oraz
art. 35 u.s.g. Nie ulega watpliwosci, ze zaskarzona Uchwata, jako podjeta w przedmiocie statutu jednostki
pomocniczej gminy (osiedla) — a wiec materii mieszczacej sie w zakresie wewnetrznego ustroju gminy oraz
jednostek pomocniczych w rozumieniu art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g. — jest aktem prawa miejscowego. Zostato to
expressis verbis przesgdzone przez ustawodawce w art. 40 ust. 2 ab initio u.s.g. Tym samym Uchwala bez
watpienia nalezy do kategorii aktow, o ktorych mowa w art. 3§ 2 pkt 5 p.p.s.a., zaskarzalnych do sadu
administracyjnego.

Majac wszystko to na uwadze Sad uznal skarge Prokuratora za dopuszczalna i przystapit do jej
merytorycznego rozpoznania, w granicach zaskarzenia oraz wtasnej kognicji.

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 uszczegdtowione w art. 35 u.s.g.

Dokonujac bardziej szczegotowej 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.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.s.g. gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: sotectwa oraz dzielnice, osiedla
i inne; jednostka pomocnicza moze by¢ rowniez potozone na terenie gminy miasto. W $wietle
art. 35 ust. 1i 3 u.s.g. statut takiej jednostki pomocniczej okreSla jej organizacje i zakres dziatania, a w
szczegodlnosci:

1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej;

2) zasady i tryb wyboréw organdw jednostki pomocniczej;

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

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

5) zakres iformy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dzialalnoscia organéw 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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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 stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego okreslajg ustroj wewngtrzny tych jednostek "w granicach ustaw".

Na tle tego zwrotu pojawia si¢ watpliwos¢ co do zakresu zagadnien mogacych stanowi¢ "materi¢
statutowg" — Czy mianowicie w statucie gminy moga zosta¢ uregulowane: (i) tylko te kwestie, ktore maja
odrgbna szczegdtowa podstawe prawng 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).

Sad w niniejszym sktadzie podziela drugi z przedstawionych wyzej pogladow, w $wietle ktorego
pozytywne upowaznienie do ksztaltowania tresci statutu gminy jest generalne, a nie kazuistyczne (ustroj
gminy reguluje jej statut — art. 3 ust. 1 u.s.g.). W efekcie, jak trafnie zauwaza si¢ w doktrynie, statut daje si¢
okresli¢ jako specyficznego rodzaju akt samoistny. Owa samoistno$¢ 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$¢ uchwalonego przez jednostk¢ samorzadu
terytorialnego statutu bedzie sprzeczna zustawa — statut dotkniety bedzie wada skutkujaca jego
niewaznoscig (zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 144). Tylko takie rozumienie zakresu
kompetencji "statutodawczej" prowadzi do mozliwie najpelniejszego urzeczywistnienia konstytucyjnie
gwarantowanej samodzielno$ci gminy. Rozumienie odmienne prowadziloby za$ do zanegowania
legitymujacej roli przepisow 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 odejscia od zasady, ze do dziatalno$ci organow 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).

W ocenie Sadu powyzsze uwagi nalezy odpowiednio odnie$¢ do statutow jednostek pomocniczych.
Potwierdza to zreszta uzycie zwrotu "w szczegdlnos$ci" w zamieszczonym w art. 35 ust. 3 u.s.g.
wprowadzeniu do wyliczenia kwestii podlegajacych uregulowaniu w takim statucie, znamionujgcego
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-D¢bska [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).

Poniewaz statut jednostki pomocniczej gminy jest aktem prawa miejscowego, to oprocz szczeg6lnych
wymogow charakterystycznych dla tego rodzaju aktow o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, winien on
takze spetnia¢ ogdlne wymogi wspdlne dla wszystkich aktow prawa miejscowego — wynikajgce zwlaszcza
z ich statusu: zrodta prawa.

W $wietle konstytucyjnej regulacji zrodet prawa (art. 87-art. 94 Konstytucji RP) akt prawa miejscowego
jest zrodtem prawa: (1) powszechnie obowigzujgcego; (2) o zasiegu lokalnym, tj. obowigzujagcym na
obszarze dziatania organdw, ktore go ustanowity; (3) rangi podustawowej; (4) stanowionym na podstawie
I w granicach ustaw; (5) wymagajacym ogloszenia.

Bardziej szczegotowa regulacje aktow prawa miejscowego stanowionych przez gming zawiera ustawa
0 samorzadzie gminnym. W §wietle jej art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4, uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna, chyba Ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Na gruncie tych
przepisOw przyjmuje si¢, ze pojecie "sprzecznosci z prawem” obejmuje sprzeczno$¢ postanowien aktu
prawa miejscowego z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujgcego, wtym takze
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Z rozporzadzeniem — CO W konsekwencji oznacza, ze roOwniez 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 przypadkoéw sprzecznosé 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¢ regul 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 prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 51). Podobne stanowisko zajal w doktrynie tez G. Wierczynski, zdaniem ktoérego
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).

Jednym ze wspomnianych "rudymentarnych kanondéw" tworzenia prawa jest niewatpliwie regula
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 upowazniajgcym
(upowaznieniu ustawowym). Regulacja ta koresponduje z przepisem art. 94 Konstytucji RP, ktory wskazuje,
7ze akty prawa miejscowego muszg 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).

Podobnie zakotwiczona w art. 94 Konstytucji RP jest niewatpliwie dyrektywa wynikajaca z §
118 (analogicznie: § 137) w zw. z § 143 ZTP, w $wietle ktorej w akcie prawa miejscowego nie powtarza sig
przepisOw ustawy upowazniajacej oraz przepisoOw innych aktow normatywnych (por. G. Wierczynski,
Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 662). Takie powtorzenie
jest zasadniczo zabiegiem niedopuszczalnym, traktowanym w dominujagcym nurcie orzecznictwa
trybunalskiego oraz sadoéw administracyjnych jako razgce naruszenie prawa (zob. wyrok NSA
z11.10.2016r., Il OSK 3298/14, CBOSA). Co do zasady unormowania aktu prawa miejscowego
zawierajgce powtorzenie regulacji ustawowych naruszajg nie tylko przepis § 118 wzw. z § 143 ZTP, ale
takze art. 7 iart. 94 Konstytucji RP, stanowigc w istocie uregulowanie danej materii bez wymaganego
upowaznienia badz tez z przekroczeniem jego granic (por. M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa miejscowego,
Gdansk 2008, s. 224; G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 663). Jedynie w drodze wyjatku, uzasadnionego zwlaszcza wzgledami zapewnienia
komunikatywnos$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¢ podstawa odtworzenia normy postepowania (zob. S. Wronkowska [w:] S.
Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, s. 35 i 241).

Istotne znaczenie ma réwniez wystowiony w Zasadach techniki prawodawczej (zwlaszcza w § 6 ZTP)
generalny nakaz takiego redagowania przepisOw aktow prawodawczych, aby dokladnie iw sposob
zrozumialy dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy. Innymi stowy, kazdy
przepis winna cechowac precyzja, komunikatywnos$¢ oraz wynikajaca z nich adekwatno$¢ 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. Zalasifiski, Zasady prawidtowej 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 przepiséw niejasnych i wieloznacznych narusza
konstytucyjna zasade okre$lono$ci regulacji prawnych, wywodzong 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).

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt rozpoznawanej sprawy, nalezy podzieli¢ generalne stanowisko
Prokuratora, ze zaskarzone postanowienia Statutu sg sprzeczne z prawem w rozumieniu art. 91 ust. 1 zdanie
pierwsze u.s.g.

Prokurator zakwestionowat przyjecie w § 18 Uchwaly wyrazenia "w szczegolnosci", w zakresie, w jakim
przepisy te przyznajg kompetencje Zarzadu Osiedla jako organu wykonawczego Osiedla.

Odnoszac si¢ do powyzszego zarzutu wskaza¢ nalezy, ze organizacj¢ i zadania organdéw jednostek
pomocniczych (osiedla), zakres zadah przekazywanych jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji,
powinny zosta¢ uregulowane w statucie w sposdb wyczerpujacy, w formie zamknigtego katalogu zadan
i form dziatania jednostki pomocniczej oraz jej organéw. Wynika to wprost z przywolanego powyzej
art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g., w ktérym ustawodawca wyraznie wskazat na konieczno$¢ uregulowania w statucie
kwestii  zwigzanych  zorganizacja izadaniami organdw jednostki pomocniczej, jak iz
art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g., wktorym wskazal na konieczno$¢ uregulowania w statucie zakresu zadan
przekazanych jednostce przez gmine isposobow ich realizacji. Przyjecie odmiennego stanowiska
umozliwitoby przekazywanie solectwu, czy organom sotectwa zadan w trybie pozastatutowym, zaré6wno
przez rade gminy, jak iprzez organ wykonawczy gminy, ataki porzadek ustrojowy sotectwa bylby
sprzeczny z upowaznieniem zawartym w powyzszych regulacjach (wyrok WSA we Wroctawiu z 5 czerwca
2012 r., sygn. akt 1l SA/Wr 111/12; wyrok WSA w Olsztynie z 24 wrzeénia 2015 r., sygn. akt 11 SA/OI
695/15; wyrok WSA w Krakowie z 5 kwietnia 2018 r., sygn. akt 111 SA/Kr 1451/17, wyrok WSA w Lodzi
z 20 marca 2019 r., sygn. akt III SA/Ld 27/19, CBOSA). Uwagi te odnie$¢ nalezy takze do osiedla, ktore
W mysl art. 5 ust. 1 u.s.g. stanowi jednostke pomocnicza, ktorg moze tworzy¢ gmina.

Przez uzycie zwrotu "w szczego6lnosci" zadania osiedla, czy jego organdéw, nie zostaja okreslone
W sposdb wyczerpujacy, przez co istnieje prawna mozliwo$¢ powierzenia im zadan przekraczajacych
statutowe i ustawowe kompetencje (m.in. wyrok WSA w Poznaniu z 14 lutego 2020 r., sygn. akt IV SA/Po
917/19; wyroki WSA w Kielcach z 10 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il SA/Ke 617/19, z 30 grudnia
2019 r., sygn. akt 1l SA/Ke 825/19, Il SA/Ke 837/19, Il SA/Ke 831/19, Il SA/Ke 851/19, z 20 lutego
2020 ., sygn. akt 1l SA/Ke 1102/19, z 20 lutego 2020 r., sygn. akt 1l SA/Ke 1102/19, z 26 lutego 2020 .,
sygn. akt 11 SA/Ke 1104/19).

W $wietle art. 35§ 3 pkt 3u.s.g. iart. 35§ 3 pkt4 u.s.g. zadania osiedla ijego organow oraz sposob
realizacji tych zadan powinny zosta¢ uregulowane w statucie W sposob wyczerpujacy, w postaci
zamknigtego katalogu zadan i form dzialania osiedla, jego organdw i aparatu pomocniczego. Wymogow
tych z pewnoscia nie spetnia regulacja § 18 Statutu, ktora normuje w sposob otwarty, przy uzyciu zwrotu "w
szczegblnoscei" zadania Zarzadu Osiedla.

Upowaznienia do takiego dzialania uchwalodawczego nie da si¢ wyprowadzi¢ z faktu uzycia przez
ustawodawce wart. 35 ust. 3u.s.g. zwrotu "w szczegdlnosci". Zwrot ten znamionuje bowiem
niewyczerpujacy charakter zawartego w tym przepisie wyliczenia elementow tresciowych statutu, natomiast
w ogoble nie odnosi si¢ do sposobu uregulowania (enumeratywnie czy w sposob przykladowy)
poszczegdlnych ww. elementow w statucie jednostki. Innymi stowy, uzyty w art. 35 ust. 3 u.s.g. zwrot "w
szczegOlnosci" przesadza, ze rada gminy moze unormowac w statucie inne jeszcze kwestie, niz wskazane
w pkt 1-5 tego przepisu, natomiast wcale nie wynika zen dopuszczalno$¢ uregulowania tych kwestii -
a zwlaszcza zadan jednostki pomocniczej ijej organdow oraz sposobu realizacji tych zadan - w sposob
otwarty.

Nie sposdb méwi¢ o nadaniu jednostce pomocniczej lub jej organom w petni "konkretnych" uprawnien
w sytuacji, gdy - tak jak wniniejszej sprawie - nie zostaly one wymienione w statucie w sposob
wyczerpujacy. Sad nie podzielit zatem argumentacji organu w powyzszym zakresie. Z tych wzgledow
nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ § 18 kazdego z 9 Zatacznikow do zaskarzonej Uchwaty w zakresie, w jakim
postanowienie to przyznaje zadania Zarzadowi Osiedla jako organowi wykonawczemu osiedla co do
uzytego w nim zwrotu "w szczego6lnosci".
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Przy czym wskaza¢ nalezy, ze taki konkretny zamkniety katalog zadan Gmina przyjeta w stosunku do
Rady Osiedla w § 10 Statutow. Nie stoi temu na przeszkodzie regulacja § 11 kazdego z Zatacznikéw, gdzie
wprawdzie okreslono otwarty katalog spraw, ale dotyczacych jednej z kompetencji Rady Osiedla w zakresie
wnioskowania i wyrazania opinii we wszystkich sprawach osiedli.

Odnoszac si¢ do drugiego zarzutu skargi stwierdzi¢ nalezy, ze zgodnie z pogladem prezentowanym
W Orzecznictwie sgdowadministracyjnym przepis art. 36 ust. 2 u.s.g. jest regulacja kompletng i w sposob
niebudzacy watpliwosci reguluje podstawowe zasady prawa wyborczego obowigzujace w sotectwie
nie zastrzegajac zadnego kworum dla wazno$ci wyboru sottysa oraz czlonkow rady soteckiej.
Whprowadzenie w statucie dodatkowych warunkéw waznosci wyboru, uzna¢ nalezy za niedopuszczalne,
poniewaz modyfikuja majace charakter ius cogens ustawowe zasady wyboru soltysa i rady soleckiej (por.
wyrok NSA z 30 stycznia 2002 r. sygn. akt Il SA 2112/01, wyrok WSA w Olsztynie z 14 lutego 2017 r.
sygn. akt 1l SA/Ol 1446/16 - CBOSA). Przepis ten stosuje si¢ takze do wyborow organdéw osiedla. Za
sprzeczny z art. 36 ust. 2 u.s.g. uzna¢ nalezato zatem § 22 kazdego z Zatacznikow do Uchwaty, w ktorym
okreslono, ze dla dokonania wyboréw niezbedny jest udzial co najmniej 1/10 liczby mieszkancow
uprawnionych do glosowania. W konsekwencji za istotnie naruszajagce prawo nalezato uznaé rdéwniez
postanowienie § 23 kazdego z Zatacznikow do Uchwaly, dotyczace dalszego przebiegu procesu wyborow
w sytuacji braku kworum ustanowionego w § 22. Podkresli¢ nalezy, ze postanowienia te znajduja si¢
w Rozdziale 3 dotyczacym zasad i trybu przeprowadzania wyborow organow osiedla.

Wybory w jednostkach pomocniczych gminy przeprowadza si¢ z uwzglgdnieniem jednolitych, ustawowo
okreslonych regut. Wybory w osiedlu przeprowadza si¢ w oparciu 0 ustawowe kryteria waznosci wyboru
sottysa irady soleckiej, o ktérych stanowi art. 36 ust. 2 u.s.g. Z mocy ustawy cztonkowie rady osiedla sg
zatem wybierani w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrod nieograniczonej liczby kandydatow, przez
statych mieszkancow osiedla uprawnionych do glosowania. Zgodnie z postanowieniami ustawy
0 samorzadzie gminnym rade osiedla wybierajg stali mieszkancy osiedla, ktorym przysluguje prawo
wyborcze.

Przepis art. 36 ust. 2 u.s.g., ustalajac podstawowe zasady prawa wyborczego dotyczace organu
wykonawczego solectwa, znajdujgc takze zastosowane do wyboru organdéw w osiedlu, nie zawiera
upowaznienia do wprowadzenia wymogéw w zakresie zachowania przy wyborze organdéw okreslonego
kworum uprawnionych do glosowania. Wynikajacy z § 22 kazdego z Zalacznikow do Uchwaty warunek
wazno$ci wyborow organow osiedla w postaci obecno$ci co najmniej 1/10 uprawnionych do glosowania
stanowi ograniczenie czynnego prawa wyborczego, nadto w ocenie Sadu, konsekwencji ww. przepisu
uchwaly nie zmienia przepis § 23 kazdego z Zatacznikow do Uchwaty, w ktorym przewidziano mozliwo$¢
przeprowadzenia wyboréow w drugim terminie lecz bez wzgledu na liczbe mieszkancow obecnych na
zebraniu.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminy wybory organdow jednostki beda wazne bez wzgledu na liczbe
0sOb obecnych na glosowaniu. W tej sytuacji, analizujac tres¢ omawianych przepisow Zalgcznikow do
Uchwaly, stwierdzi¢ nalezy, ze wazny wybodr organu osiedla mogt nastapi¢ juz na "pierwszym" zebraniu,
bez potrzeby ponawiania wyboréw w drugim terminie. To z kolei moze nastgpnie nasuwaé uzasadnione
watpliwosci co zgodnosci z prawem wyboru organow dokonanego w trybie wynikajacym z § 23.

Wprowadzone w zaskarzonej uchwale ograniczenia prawa wyborczego przez organ stanowigcy gminy,
bez istnienia w systemie prawnym wyraznego ustawowego upowaznienia do takiej regulacji, stanowi
naruszenie art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji oraz art. 36 ust. 2w zw. z art. 37 ust. 4 i art. 40 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. przewiduje wprawdzie, ze statut jednostki pomocniczej
okresla w szczegdlno$ci "zasady itryb wyboré6w organdw jednostki pomocniczej”, jednakze
art. 169 ust. 4 Konstytucji wprowadza wyrazne granice dla tego rodzaju statutowej regulacji: granice ustaw
("Ustro] wewngtrzny jednostek samorzadu terytorialnego okre$laja, w granicach ustaw, ich organy
stanowigce"). Ksztaltujgc zatem, w ramach przyznanej swobody, zasady i tryb wyboréw organéw jednostki
pomocniczej, rada gminy musi uwzgledni¢ obowigzujace prawo i granice zakre$lone ustawami,

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze przedmiotowa Uchwata w zaskarzonym zakresie § 221§ 23
kazdego zjej Zatacznikow wykracza poza prawotworcze kompetencje rady gminy, ustalone przepisami
art. 40 u.s.g. wydana zatem zostala zistotnym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g.
Stwierdzi¢ zatem nalezato ich niewazno$¢.

W tym stanie rzeczy Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzek}, jak w wyroku.
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Zgodnie z zarzadzeniem Przewodniczacego Wydziatu zdnia 01 czerwca 2020r., na podstawie
art. 15zzs4 ust. 3ustawy zdnia 2marca 2020r. 0 szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych
Z zapobieganiem, przeciwdziataniem izwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374 z p6zn. zm.) sprawa zostala rozpoznana na
posiedzeniu niejawnym sktadzie trzech s¢dziow (zarzadzenie z 14 lipca 2020r., k. 236 akt sad.).

Przewodniczacy Se¢dzia NSA
(-) Jerzy Stankowski

Sedzia WSA

(-) Tomasz Grossmann

Asesor sagdowy WSA
(-) Katarzyna Witkowicz-Grochowska
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