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WYROK NR IV SA/PO 725/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 12 sierpnia 2020 r.

w sprawie Statutu Solectwa Makownica

Sygn. akt IV SA/Po 725/20
WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 12 sierpnia 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Donata Starosta
Sedziowie WSA Jozef Maleszewski
WSA Monika Swierczak (spr.)
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 12 sierpnia 2020 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Stupcy
na uchwale Rady Miejskiej w Witkowie
z dnia 25 pazdziernika 2012 r. nr XX/178/2012

w przedmiocie Statutu Solectwa Makownica

1. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czeSci obejmujacej : § 7ust. 2pkt1, § 16 ust. 1
w zakresie uzytego w nim zwrotu ,,i bierze w nim udziat co najmniej 1/10 statych mieszkancéw Sotectwa
uprawnionych do glosowania przy wyborze organéw samorzadowych Sotectwa, § 16 ust. 2, § 22 ust. 112 ;

2. oddala skarge w pozostalej czgsci.
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UZASADNIENIE

Rada Miejska w Witkowie, powotujac si¢ na art. 35 ust. 1, art. 40 ust. 112 oraz art. 48 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm. — dalej: u.s.g.), po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami sotectwa, podj¢ta w dniu 25 pazdziernika 2012 r. uchwate nr
XX1/178/2012 w sprawie nadania statutu Sotectwa Makownica.

Prokurator Rejonowy w Stupcy pismem z28 kwietnia 2020 r. wniost do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu skarge na ww. uchwate Rady Miejskiej w Witkowie. Zarzucil organowi
istotne naruszenie:

1) art. 35 ust. 1i 3w zw. z art. 36 ust. 1 u.s.g. polegajace na przekroczeniu przez organ w przepisach:
- § 7 ust. 2 pkt 1,

-§9,

- § 16 ust. 1 w zakresie stow ,,i bierze w nim udzial co najmniej 1/10 stalych mieszkancow Sotectwa
uprawnionych do glosowania przy wyborze organow samorzadowych Sotectwa”,

-§ 16 ust. 2,
-§ 17 ust. 2 w zakresie stow ,,w szczeg6lnosci”,

- § 22 ust. 1i 2 uprawnienia, ktdrego zakres okreslajg powotane wyzej przepisy, poprzez zamieszczenie
W zaskarzonej uchwale przepiséw regulujacych sprawy wykraczajace poza upowaznienie ustawowe.

Na podstawie art. 147 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo o0 postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm., dalej: P.p.s.a.) Prokurator wnidst o stwierdzenie
niewaznosci ww. przepiséw zaskarzonej uchwaty w zaskarzonym zakresie.

W motywach skargi Prokurator przytoczyt podstawe prawng zaskarzonej uchwaty — art. 35 u.s.g.
wskazujac, ze rada gminy obowigzana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego w zakresie
tworzenia aktow prawa miejscowego. W ramach udzielonej jej delegacji — wskazat Prokurator — nie moze
wkracza¢ w tych dziataniach w materi¢ uregulowang ustawg. Statuty jednostek samorzadu terytorialnego
nie moga narusza¢ przepisOw ustawy, a jedynie wich granicach okres$la¢ szczegétowo organizacije i tryb
pracy organdéw. Prokurator zarzucit Radzie Miejskiej w Witkowie istotne  naruszenie
art. 35ust. 3pkt2wzw. zart.36ust. 1i2 u.s.g. przez nadanie w§ 7 ust. 2 pkt1luchwaly organowi
uchwatodawczemu — Zebraniu Wiejskiemu kompetencji do wyboru i odwotania Sottysa i Rady Soleckiej.
Wskazal, ze brak jest przepisu, zktéorego wynikalyby takie uprawnienia zebrania wiejskiego.
Z art. 36 ust. 2 u.s.g. wynika za$§, ze prawo wybierania tych organow przystuguje osobom fizycznym
majacym status statego mieszkanca sotectwa i uprawnionym do glosowania w wyborach powszechnych.
Zebranie wiejskie jest za$ bytem odrebnym od ogdtu uprawnionych do glosowania mieszkancow danego
sotectwa, mimo iz sktad obu gremioéw pokrywa si¢. Przyznanie zebraniu wiejskiemu charakteru elekcyjnego
pozostaje W sprzeczno$ci z art. 36 ust. 1 u.s.g., w ktorym ustawodawca nadal zebraniu wiejskiemu
wylacznie uprawnienia uchwatodawcze. Prokurator dodat, ze u.s.g. nie zawiera jednoczes$nie jakichkolwiek
przepisow pozwalajacych na przyjecie konstrukcji domniemania wlasciwos$ci zebrania wiejskiego
W sprawach nieuregulowanych ustawa.

Dalej Prokurator zarzucit Radzie Miejskiej naruszenie art. 35 ust. 3 pkt 2 wzw. z art. 36 ust. 2 u.s.g.
przez przyznanie w § 9 uchwaty prawa do udzialu w Zebraniu Wiejskim jedynie mieszkancom Sotectwa
posiadajacym czynne prawo wyborcze w wyborach do Rady. Wyjasnit, ze art. 36 ust. 2 u.s.g. wskazuje, ze
czynne prawo wyborcze przystuguje statym mieszkancom sotectwa uprawnionym do glosowania, za$ bierne
prawo wyborcze posiada nieograniczona liczba kandydatow. Brak jest wigc uprawnienia do ograniczania,
badz doprecyzowania zapisu ustawowego, ze chodzi o prawo wyborcze do Rady (i jakiej Rady?).

Prokurator zarzucajac organowi naruszenie art. 35 ust. 3 pkt 3u.s.g. poprzez uzycie zwrotu
,»W szczegolnosci” przy okreslaniu zadan Sottysa w § 17 ust. 2 uchwaty podat, ze zadania sottysa, sposob
ich realizacji, atakze zadania rady soteckiej powinny by¢ uregulowane w statucie sotectwa w sposdb
wyczerpujacy, w formie zamknigtego katalogu zadan i form dziatania solectwa, jego organow i aparatu
pomocniczego. Powyzsze wynika z art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g. Przyjecie innego zatozenia umozliwiatoby
przekazywanie solectwu ijego organom zadan w trybie pozastatutowym, zaré6wno przez rade gminy, jak
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i przez organ wykonawczy gminy. Nadto zdaniem Prokuratora uchwata w § 16 poprzez okreslenie kworum
dla wazno$ci zebrania, a § 22 poprzez okreslenie kworum dla dokonania wyboru Sottysa i Rady Soteckiej
naruszajg przepisy art. 35 ust. 3 pkt 3w zw. zart. 36 ust. 2 u.s.g. Powotujgc art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g.
Prokurator wskazal, ze rada gminy nie posiada uprawnienia do wprowadzania zasad waznosci zebrania
wiejskiego. Prawidlowo zwotane zebranie wiejskie jest wazne bez wzgledu na liczbe uczestniczacych w nim
mieszkancow solectwa. Art. 36 ust. 2 u.s.g. statuuje zas, ze wybor soltysa icztonkéw rady soleckiej
nastgpuje w gtosowaniu tajnym i bezposrednim. Przepis ten jest regulacja kompletng i nie zastrzega zadnego
kworum dla wazno$ci wyboru sottysa i rady soteckiej. Wprowadzenie w statucie dodatkowych warunkéw
waznos$ci wyboru jest wiec niedopuszczalne poniewaz modyfikuja one ustawowe zasady wyboru soltysa
i rady soteckiej.

W odpowiedzi Rada Miejska w Witkowie wniosta o oddalenie skargi w zakresie przepiséw
§ 7ust.2pkt1, § 161§ 22 zaskarzonej uchwaty (statutu). Organ nie zakwestionowal za$ zasadnosci
7gdania stwierdzenia niewaznosci § 91 § 17 ust. 2 uchwatly. Dodat przy tym, ze jego zdaniem przyznanie
organowi uchwatodawczemu sotectwa — zebraniu wiejskiemu kompetencji do odwotania soltysa i rady
sofeckiej nie stanowi istotnego naruszenia prawa. Dalej Rada Miejska podniosta, Ze z przepisu
art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g. nie wynika, by nie mozna byto ustanowié¢ w statucie kworum dla waznosci zebrania
wiejskiego. Art. 36 ust. 1 u.s.g. nie jest regulacja kompletng dotyczaca wymogdéw wazno$ci zebrania
wiejskiego. W tej sytuacji Rada Miejska w Witkowie uznata skarge za uzasadniong tylko w czgsci.

Na wezwanie Sadu Burmistrz Miasta i Gminy Witkowo wykazal, ze podjecie zaskarzonej uchwaty
W sprawie przyjecia statutu Sotectwa poprzedzily konsultacje spoteczne. Przeprowadzone zostaly one
W oparciu o zarzadzenie Burmistrza Miasta i Gminy w Witkowie Witkowa z 29 sierpnia 2012 r. nr 65/2012
wydane na podstawie uchwaty Rady Miejskiej w Witkowie z 16 listopada 2001 r. w sprawie ustalenia zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych na terenie Gminy i Miasta Witkowo (Dz. Urz. Woj. WIkp.
Nr 160, poz.4344). Z zebrania wiejskiego mieszkancow Sotectwa Makowica sporzadzono 20 wrzes$nia
2012 r. protokol. Na zebraniu tym podjeto uchwale ogdlnego zebrania mieszkancow Sotectwa Makowice
W sprawie wyrazenia opinii na temat projektu Statutu Solectwa Makowice, w ktorej mieszkancy
zaakceptowali 6w projekt.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje.

Skarge jako zasadng nalezato uwzgledni¢, cho¢ Sad nie podzielit wszystkich sformutowanych w niej
zarzutow.

Zgodnie z art. 3 § 1 pkt 5 oraz art. 147 § 1 P.p.s.a. wojewoOdzkie sady administracyjne sprawujg kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, przy czym uwzgledniajac skarge
na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzadowej, Sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wylacza stwierdzenie ich
niewaznosci. Z tresci art. 91 ust. 1i4 u.s.g. wynika, ze przestanka stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
organu samorzadu gminnego jest istotna sprzeczno$¢ uchwaty z prawem. W orzecznictwie podkresla sig, ze
opierajac sie na konstrukcji wad powodujgcych niewazno$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych,
mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewaznoscia
uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie: przepisOw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwatl, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow
prawa materialnego - przez wadliwa ich wyktadni¢ - oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania
uchwat (zob. wyrok NSA zdnia 11 lutego 1998r., Il SA/Wr 1459/97, wyrok WSA w Warszawie z dnia
26 wrzesnia 2005 r., IV SA/Wa 821/05, dostepne na stronie internetowej: http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Zaskarzona uchwata zostata podjeta na podstawie art. 35 ust. 113 u.s.g. Zgodnie z ust. 1, organizacj¢
i zakres dzialania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkancami. Statut jednostki pomocniczej, jak stanowi art. 35 ust. 3u.s.g., okreSla
W szczegolnoscei:

1) nazwe i1 obszar jednostki pomocniczej;
2) zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej;
3) organizacje i zadania organow jednostki pomocniczej;

4) zakres zadan przekazywanych jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji;
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5) zakres iformy kontroli oraz nadzoru organdéw gminy nad dziatalno$cig organdéw jednostki
pomocniczej.

Przepis art. 35 ust. 1 u.s.g. zawiera upowaznienie ustawowe dla rady gminy, okreslajac jednoczesnie
materi¢, jaka pozostawiono szczegétowemu unormowaniu w drodze aktu prawa miejscowego. Rada gminy
obowigzana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie
tworzenia aktow prawa miejscowego, a W ramach udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze
wkracza¢ w materi¢ uregulowang ustawa. Uchwata rady gminy musi bowiem respektowa¢ unormowania
zawarte w aktach wyzszego rzedu, a prawo miejscowe moze by¢ stanowione w granicach upowaznien
zawartych w ustawie (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP).

W niniejszej sprawie, zdaniem Sadu, za uzasadniony uzna¢ nalezy zarzut obejmujacy regulacje zawarta
w § 7 ust. 2 pkt 1 statutu - w zakresie, w jakim wskazuje, ze do wytacznej kompetencji Zebrania Wiejskiego
nalezy wybdr Soltysa i Rady Sofeckiej oraz ich odwotywanie.

Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 2 i 3 w.s.g. statut jednostki pomocniczej okre§la w szczegdlnosci zasady i tryb
wybordéw organow jednostki pomocniczej (pkt 2) oraz organizacj¢ i zadania organdéw jednostki pomocniczej
(pkt 3). W mysl art. 36 ust. 1 u.s.g. organem uchwatodawczym w sotectwie jest zebranie wiejskie,
a wykonawczym - sottys. Dziatalno$¢ soltysa wspomaga rada sotecka. Stosownie za$ do art. 36 ust. 2 u.s.g.
sottys oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sg w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrod
nieograniczonej liczby kandydatow, przez statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania.
Z ostatnio powotanego przepisu wynika, ze czynne prawo wyborcze w ramach sotectwa przystuguje statym
mieszkancom sotectwa uprawnionym do glosowania, ktore to glosowanie jest bezposrednie. Oznacza to, ze
prawo wyboru i odwotywania sottysa i cztonkow rady soteckiej nie moze naleze¢ do zebrania wiejskiego
jako organu uchwatodawczego, o ktéorym mowa w art. 36 ust. 1 zdanie pierwsze u.s.g. Tak wiec regulacja
zawarta w § 7 ust. 2 pkt 1 statutu w zakresie, w jakim prawo to przyznaje Zebraniu Wiejskiemu narusza
powyzsze przepisy u.s.g. wistotny sposob. Przyznanie zebraniu wiejskiemu charakteru elekcyjnego
pozostaje W sprzecznosci z regulacjg art. 36 ust. 1 u.s.g., w ktorym ustawodawca nadal zebraniu wiejskiemu
wylacznie uprawnienia uchwatodawcze (por. wyroki WSA w Opolu z dnia 15 wrzes$nia 2009 r., 11 SA/Op
225/09; z dnia 18 stycznia 2007 r., Il SA/Op 592/06; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 14 lutego 2017 r., Il
SA/Ol 1429/16, dostepne: j.w.).

W konsekwencji, to zebranie jako ogot uprawnionych do gtosowania mieszkancow Sotectwa, a nie organ
uchwatodawczy jakim jest Zebranie Wiejskie, powinno mie¢ kompetencje wyboru Soltysa i Rady Soteckie;j.

Przechodzac do dalszej czgSci rozwazan nalezy wskazaé, ze przepis art. 36 ust. 2 u.s.g. jest regulacja
kompletng inie zastrzega zadnego kworum dla wazno$ci zebrania, w trakcie ktorego stali mieszkancy
sotectwa uprawnieni do glosowania dokonujg wyboru sottysa i cztonkow rady soteckiej. W zwigzku z tym,
wprowadzenie takiego kworum w § 16 ust. 1i2 oraz w § 22 ust. 1 2 statutu narusza powyzszy przepis
u.s.g., gdyz wprowadza dodatkowe warunki waznosci zebrania wiejskiego, modyfikujac w ten sposob
majace charakter ius cogens ustawowe zasady wyboru soltysa irady soleckiej (por. m.in. wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. Il SA/Go 356/19, wyrok WSA w Kielcach z dnia
18 lipca 2019r., sygn. II SA/Ke 382/19, http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Nalezy zaznaczyC, ze przepis
§ 16 ust. 1 statutu okresla, iz zebranie jest wazne gdy mieszkancy Sotectwa zostali o nim powiadomieni
zgodnie z wymogami niniejszego Statutu i bierze w nim udzial co najmniej 1/10 statych mieszkancow
Sotectwa uprawnionych do glosowania przy wyborze organéw samorzadowych Sotectwa, zgodnie
z § 22 ust. 3 niniejszego Statutu. Z kolei § 16 ust. 2 statutu stanowi, ze jezeli w wyznaczonym terminie
w Zebraniu Wiejskim nie uczestniczy 1/10 statych mieszkancéw uprawnionych do glosowania, zwotujacy
Zebranie Wiejskie moze zarzadzi¢ odbycie nastepnego Zebrania, po uptywie Y2 godziny od pierwszego
terminu zebrania, w tym samym dniu bez wzglgdu na liczbe 0sdb uczestniczacych. Sad przyjmujac, ze
niedopuszczalne jest ustanowienie kworum jako warunku wazno$ci zebrania uznat, ze wystarczajace jest
stwierdzenie niewazno$ci § 16 ust. 1 statutu w zakresie uzytego w nim zwrotu ,,i bierze w nim udziat co
najmniej 1/10 stalych mieszkancow Sotectwa uprawnionych do glosowania przy wyborze organéw
samorzadowych Sotectwa,” oraz § 16 ust. 2 statutu w catosci. Nieco odmiennie nalezato przyja¢ w zakresie
§ 22 ust. 1i 2 statutu. Zwazywszy, iz przepis § 22 ust. 1 statutu wskazuje jedynie, ze Dla dokonania wyboru
Soltysa i Rady Soteckiej niezbedny jest udzial w Zebraniu Wiejskim co najmniej 1/5 uprawnionych do
glosowania mieszkancow Sotectwa, a wigc okresla jedynie norm¢ wprowadzajagcg wymog kworum dla
waznosci wyboru Sottysa i Rady Soteckiej, nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ tego przepisu w catosci jak
i § 22 ust. 2 uchwaty w catosci.
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Réwnoczesnie Sad nie podzielit zarzutu skargi dotyczgcego naruszenia przez § 9 statutu przepisow
art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 2 u.s.g. poprzez przyznanie prawa do udzialu w Zebraniu Wiejskim
jedynie mieszkancom Sotectwa posiadajagcym czynne prawo wyborcze. Przepis § 9 statutu okresla, ze do
udziatu w Zebraniu Wiejskim uprawnieni sg wszyscy stali mieszkancy Sotectwa posiadajacy czynne prawo
wyborcze w wyborach do Rady. Przy czym w mysl § 3 pkt 8 statutu przez Rad¢ nalezy rozumie¢ Rade
Miejska w Witkowie.

Sad orzekajacy w niniejszej sprawie dostrzega, ze poglady wobec tak sformulowanego zarzutu
W orzecznictwie nie sg jednolite.

Z jednej strony przyjmuje si¢, ze zebranie wiejskie to zgromadzenie ogdtu mieszkancoéw danego
solectwa, zamieszkujacych stale na jego terenie, zwolane przez uprawnione podmioty w celu
rozstrzygniecia okreslonej sprawy. Co za tym idzie uzaleznienie uprawnienia mieszkancow sotectwa do
uczestniczenia w zebraniu wiejskim sotectwa, na terenie ktorego stale zamieszkuja, poprzez fakt posiadania
przez nich czynnego prawa wyborczego stanowi przekroczenie kompetencji wynikajacej z art. 35 ust. 113
u.s.g. Zwolennicy tego pogladu wskazujg dalej,. ze wprawdzie zaden przepis prawa nie precyzuje, kto
Z mieszkancoéw sotectwa moze, a kto nie moze uczestniczy¢ w zebraniu wiejskim z prawem do glosowania,
jednakze ograniczenia wynikajace zart. 36 ust. 2 u.s.g. dotyczy tylko iwylacznie udziatlu w wyborach
soltysa irady soteckiej. W rezultacie nie mozna na tej podstawie ogranicza¢ uprawnienia statych
mieszkancéw sotectwa do decydowania o innych sprawach dotyczacych jednostki pomocniczej, na terenie
ktorej zamieszkuja. Ponadto podzielajacy powyzsze stanowisko wskazuja, ze zawezenie kregu mieszkancow
mogacych uczestniczy¢ w zebraniu wiejskim tylko do tych mieszkancow sotectwa, ktdrzy posiadaja czynne
prawo wyborcze w sposob istotny narusza takze art. 32 Konstytucji RP. Z przepiséw prawa wyraznie
wynika, iz cztonkami wspdlnoty sa z mocy prawa mieszkancy gminy i gmina nie moze dyskryminowaé
swych mieszkancow ze wzgledu na kwestie posiadania, badz tez nieposiadania praw wyborczych.
Wprowadzone w uchwale prawo udziatu w zebraniu wiejskim uwarunkowane posiadaniem czynnego prawa
wyborczego bez istnienia w systemie prawnym wyraznego ustawowego upowaznienia do takiej regulacji,
stanowi naruszenie art. 94 Konstytucji oraz art. 36 ust. 2 i art. 40 ust. 1 u.s.g. (m.in. wyrok WSA w Lodzi
z 20 marca 2019 r., sygn. akt III SA/Ld 27/19, z 26 marca 2019 r., sygn. akt III SA/Ld 16/19; sygn. akt III
SA/Ld 28/19).

Poglad przeciwny, ktory Sad orzekajacy w niniejszej sprawie podziela, wskazuje, ze prawo udzialu
W zebraniu wiejskim rozumianym jako organ solectwa, moze by¢ ograniczone do mieszkancow sotectwa
majacych czynne prawo wyborcze. Nie wszyscy bowiem mieszkancy solectwa majg zdolnos¢ do
podejmowania uchwal objetych zakresem zadan solectwa, a ustalenie kregu osob uprawnionych do
glosowania na zebraniu wiejskim powinno by¢ dokonane przez odniesienie do przepisow ustawowych
regulujagcych podejmowanie rozstrzygnie¢ w gminnej wspolnocie samorzadowej, w szczegolnosci
art. 11 ust. 1 u.s.g. stanowigcego, ze mieszkancy gminy podejmuja rozstrzygnigcia w glosowaniu
powszechnym (poprzez wybory i referendum) lub za posrednictwem organow gminy. Trzeba mie¢ na
uwadze to, ze zebranie wiejskie w sotectwie jest formg demokracji bezposredniej, co determinuje
koniecznos¢ uwzglednienia catoksztattu unormowan ustawowych i konstytucyjnych dotyczacych ustroju
gminy oraz jednostek pomocniczych, zwtaszcza zasad udzialu mieszkancéw wspolnoty samorzadowej
w sprawowaniu wiadzy. Zgodnie =z regulacjami zawartymi wu.s.g., formy demokracji bezposredniej
obejmuja: wybory do organéw samorzgdowych (art. 11u.s.g.), udzial w referendum gminnym
(art. 12 u.s.g.), konsultacje z mieszkancami w sotectwie (art. 5a), zebranie wiejskie (art. 36), ogdlne zebranie
mieszkancéw w osiedlu (art. 37). W przepisach ustawy zdnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy
(tj. Dz. U. 22011 r. Nr 21, poz. 112 ze zm., w brzmieniu obowigzujacym w dniu podjecia zaskarzonej
uchwaty) zostat przez ustawodawce precyzyjnie okreslony krag podmiotow uprawnionych do wybierania
w wyborach do organéw stanowiacych gminy. Mianowicie, zgodnie z art. 10 § 1 pkt 3 lit. a) Kodeksu
wyborczego Prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) ma w wyborach do rady gminy - obywatel polski
oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim, ktory najpozniej w dniu glosowania
konczy 18 lat, oraz stale zamieszkuje na obszarze tej gminy. Utrata czynnego prawa wyborczego nastepuje
wobec 0s6b, ktorych pozbawiono praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sgdu lub pozbawiono praw
wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu Stanu badz osob, ktore zostaty ubezwlasnowolnione
prawomocnym orzeczeniem sagdu. Unormowania wymienionych ustaw, stanowigce o ograniczeniach co do
zasady powszechnos$ci wyboréw, koresponduja z trescig Konstytucji, ktorej art. 62 stanowi, ze obywatel
polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, postow,
senatorow 1 przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego, jezeli najpdézniej w dniu glosowania
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konczy 18 lat (ust. 1); a ponadto, ze prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania nie przystuguje
osobom, ktore prawomocnym orzeczeniem sadowym s3 ubezwilasnowolnione lub pozbawione praw
publicznych albo wyborczych (ust. 2). Warunkowanie udziatu obywateli w sprawowaniu wtadzy publiczne;j
poprzez wprowadzenie cenzusu wieku jest uzasadnione tym, ze wiek jest jednym z istotnych elementow
decydujacych o zakresie praw i obowigzkow danej osoby w sferze prywatnej i publicznoprawnej. Skoro
wigc wymienione okoliczno$ci stanowig z mocy Konstytucji iustaw ograniczenia w realizacji praw
publicznych, w tym praw wyborczych obywateli, to nie ma przeszkdd, aby te same kryteria zastosowac przy
statutowym okresleniu osob uprawnionych do glosowania na zebraniu wiejskim. Wskazane jest wrecz
zachowanie jednolitych zasad w zakresie uczestnictwa mieszkancow w rozstrzyganiu spraw wspélnoty
samorzadowej. Przedstawiony wyzej kontekst normatywny przemawia za tym, aby mandat do udziahu,
a konkretnie — do podejmowania uchwat na zebraniu wiejskim, przyznawany byt wedtug tych samych regut
jak prawo do glosowania w wyborach organéw gminy, a wiec przy zachowaniu wymogu zwigzanego
z miejscem stalego zamieszkania i posiadaniem czynnego prawa wyborczego. Nie ma powodow, aby
unormowanie art. 11 u.s.g. nie znalazto zastosowania na kazdym szczeblu struktury administracyjnej gminy,
W tym na poziomie jednostki pomocniczej, zwlaszcza gdy uwzgledni si¢ regulacje konstytucyjne zawarte
w art. 169 i 170 Konstytucji RP. Zaznaczy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 1 u.s.g., mieszkancy gminy tworza
wspolnote samorzadowsa ito mieszkancy gminy sprawujg wladze. Nie kazdy mieszkaniec gminy ma
zapewniong mozliwo$¢ czynnego uczestniczenia w kierowaniu sprawami wspélnoty gminnej i jest to
ustawowo uzaleznione od stalego zamieszkiwania na obszarze gminy oraz posiadania czynnego prawa
wyborczego do organéw gminy. Przy czym dla przynaleznoséci do wspdlnoty gminnej nie majg znaczenia
takie okolicznosci jak wiek, zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych czy posiadanie praw publicznych
i obywatelskich, natomiast warunkujg one zakres uprawnien przystugujacych poszczegdlnym czionkom
wspoélnoty samorzadowej. W pismiennictwie zaznaczono, ze chociaz nie jest poprawne ograniczanie
wspolnoty do wyborcow, to dla korzystania z wszystkich uprawnien czlonka wspolnoty konieczne jest
posiadanie biernego i czynnego prawa wyborczego do organdéw gminy (por. Ustawa o0 samorzadzie
gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010, s. 57). Rowniez w odniesieniu do
zebrania wiejskiego wskazuje si¢, Ze mogg w nim uczestniczy¢ wszyscy wyborcy zamieszkali na terenie
sotectwa. Tradycyjnie przyjmuje si¢, ze zebranie wiejskie jest forma demokracji bezposrednie;j,
dopuszczajaca do swego grona wszystkich wyborcow danej jednostki (zob. K. Bondarzewski,
P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzadu terytorialnego w Polsce, LexisNexis 2006, s. 196). Zebranie
wiejskie jest instytucja demokracji bezposredniej, bowiem w jego sktad wchodza stali mieszkancy sotectwa
uprawnieni do glosowania (Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzadu terytorialnego,
Torun 2005, s. 255). Z tych wzgledow uzasadnione jest twierdzenie, ze o ile wspolnote samorzadowa
sotectwa tworzy ogdt oséb fizycznych majacych miejsce zamieszkania na jego obszarze, to nie WSzyscy
mieszkancy danego sotectwa sprawuja wtadze przez podejmowanie rozstrzygnig¢ na zebraniach wiejskich.
Co istotne zebranie wiejskie podejmuje uchwaty zasadniczo w tych sprawach, ktore zostaty przekazane do
zakresu dziatania solectwa przez rad¢ gminy. Gdyby zatem do utworzenia sotectwa nie doszto, to okreslone
zadania pozostatyby w kompetencji rady gminy. Okoliczno$¢ ta dodatkowo dowodzi, ze w obu sytuacjach
czynny udzial w kierowaniu sprawami wspdlnoty powinien mie¢ ten sam krag osob uprawnionych, z tym,
ze na szczeblu gminy udzial ich bedzie si¢ odbywal przez uczestnictwo w wyborach do organdéw
stanowigcych gminy badZz poprzez glosowanie w referendum, natomiast w ramach sotectwa bedzie to
glosowanie na zebraniu wiejskim. Nie ma powoddéw, aby roznicowaé uprawnienia mieszkancéw gminy
w zaleznosci od tego, czy w gminie sg, czy tez nie sa utworzone solectwa. Wszyscy mieszkancy gminy
powinni mie¢ stworzone na rownych zasadach mozliwos$ci uczestnictwa w podejmowaniu rozstrzygnigé
w sprawach publicznych. Skoro ustawodawca nie okreslit wprost, ze w glosowaniu na zebraniu wiejskim
biorg udzial wszyscy mieszkancy sotectwa, to oznacza, ze pozostawil wtym zakresie radzie gminy
swobodg, aczkolwiek ograniczong caloksztaltem unormowan prawnych obowigzujacych w sferze
sprawowania wtadzy publicznej przez cztonkdw wspdlnoty samorzadowe;.

Nie ma wigc racji Prokurator twierdzac, Zze sprzeczne z prawem bylo wprowadzenie do statutu regulacji,
zgodnie z ktérg uprawnionymi do gltosowania sg tylko ci cztonkowie solectwa, ktorzy posiadajg czynne
prawo wyborcze. Btedne bowiem jest wnioskowanie, ze zawarcie w art. 36 ust. 2 u.s.g. okreslonych zasad
wyborczych dotyczacych organu wykonawczego wykluczato zastosowanie tego samego rozwigzania
W odniesieniu do organu uchwatodawczego. Ponadto istotny jest tez aspekt, ze przyjeta tres¢ statutu
rozwiazuje problem identyfikacji os6b uprawnionych do gtosowania na zebraniu wiejskim i ustalenia sktadu
zebrania, co ma znaczenie dla oceny wazno$ci podejmowanych przez zebranie wiejskie uchwat (wyrok
NSA z 11 grudnia 2013 r., sygn. akt Il OSK 2456/13 — wypada wskaza¢, ze NSA zajmowal si¢ zapisami
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statutu, ktore wprost stanowity o prawie do glosowania na zebraniu wiejskim). W rezultacie niezasadny jest
zarzut przekroczenia kompetencji wynikajacej z art. 35 ust. 3u.s.g. przez ograniczenie czlonkostwa
W zebraniu wiejskim do statych mieszkancow sotectwa posiadajgcych czynne prawo wyborcze do rady
gminy. § 9 statutu rozwigzuje problem identyfikacji osob uprawnionych do glosowania na zebraniu
wiejskim i ustalenia sktadu zebrania, co ma znaczenie dla oceny waznosci podejmowanych przez zebranie
wiejskie uchwat (wyrok WSA w Kielcach 10 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il SA/Ke 617/19, z 11 grudnia
2019 ., sygn. akt Il SA/Ke 901/19, dostepny j.w.).

Podobnie Sad nie podzielit zarzutu skargi naruszenia przepiséw art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g. poprzez uzycie
w § 17 ust. 2 Statutu Solectwa Makowica zwrotu ,,w szczeg6lnos$ci” przy okresleniu zadan Sottysa.
Zdaniem Prokuratora wten sposoéb kompetencje softysa, ktore winny by¢ okreSlone w sposob
wyczerpujacy, w formie zamknigtego katalogu, umozliwia przekazywanie soltysowi zadan w trybie
pozastatutowym. By precyzyjnie odpowiedzie¢ na powyzszy zarzut nalezy przytoczy¢ tresé
§ 17 zaskarzonej uchwaty. Zgodnie z jej ust. 1 Sottys wykonuje uchwaty Zebrania Wiejskiego oraz inne
zadania okreslone przepisami prawa i uchwatami organow Gminy. W mysl za$ § 17 ust. 2 statutu do zadan
Sottysa nalezy w szczegdlnosci:

1) przygotowanie projektow uchwat Zebrania Wiejskiego;

2) wykonywanie uchwat Zebrania Wiejskiego;

4) zwolywanie i przygotowywanie posiedzen oraz kierowanie praca Rady Soteckie;j;
5) wykonywanie zadan wynikajacych z przepiséw szczegdlnych;

6) reprezentowanie Sotectwa na zewnatrz;

7) sktadanie sprawozdan ze swojej dziatalnosci - nie rzadziej niz raz na rok;

8) przedktadanie Radzie wnioskow mieszkancéw Sotectwa;

9) udziat w sesjach Rady;

10) sktadanie oswiadczen woli w zakresie zwyktego zarzadu mieniem soteckim.

W ocenie Sadu w niniejszym Statucie uchwalodawca postuzyt si¢ zwrotem ,,w szczegdlnosci” po
statutowym, ogdlnym okresleniu zadan samego sotectwa (§ 5 ust. 1 Statutu), jak i organow sotectwa (§ 7 ust
1i2 oraz § 17 ust. 1 Statutu). Gdy w statucie w sposéb ogélny okresla si¢, ze np., ,,soltys wykonuje
uchwaty zebrania wiejskiego oraz inne zadania okre$lone przepisami prawa iuchwatami rady gminy”,
»reprezentuje Sotectwo na zewnatrz” a nastgpnie — Uzywajac wyrazenia ,,w szczegolno$ci” — dookresla si¢
(przyktadowo) te zadania w sposob szczegdtowy, to nalezy uznaé, ze cho¢ katalog — okreslonych w sposob
ogb6lny — zadan moglby zosta¢ uzupetniony o inne jeszcze elementy, spoza zakresu wskazanego jako ,,w
szczegolnosci”, to krag tych elementow, tak czy inaczej, pozostaje zamknigty, gdyz musi by¢
interpretowany w powiazaniu z regulacjami, ktére maja charakter ogélny. Podobnie, usytuowanie takich
przepisow bezposrednio po regulacjach o charakterze ogoélnym wskazuje, ze uzycie zwrotu ,w
szczegblnosci” odsyta wilasnie do tych wstgpnych postanowien statutu. W konsekwencji, wszystkie
niewymienione w regulacjach zadania musza miesci¢ si¢ w kategoriach opisanych w sposob ogélny. Z tych
powodow, w orzecznictwie nie przyjmuje sie, aby rada gminy w sposob istotny naruszyta prawo. Katalog
zadan zostal w istocie ograniczony poprzez ich pierwotne ujecie, ktore ma charakter ogolny i w ktorego
zakresie musza miescic si¢ wszelkie zadania szczegotowe (zob. m.in. wyrok WSA w Poznaniu z 14 lutego
2020 r., sygn. akt IV SA/Po 917/19, wyroki WSA w Kielcach z 13 listopada 2019 r., sygn. akt 1l SA/Ke
751/19, z 12 grudnia 2019 r., sygn. akt 1l SA/Ke 744/19, 11 SA/Ke 750/19, z 30 grudnia 2019 r., sygn. akt Il
SA/Ke 825/19, Il SA/Ke 837/19, Il SA/Ke 831/19, Il SA/Ke 851/19, z 22 stycznia 2020 r., sygn. akt Il
SA/Ke 840/19, z 19 lutego 2020 r., sygn. akt II SA/Ke 886/19, dostgpne j.w.).

Majac na wzgledzie powyzsze Sad przyjat, ze skoro przepis § 5 okresla zakres dziatan Sotectwa, w §
7 okreslono zakres dzialan Zebrania Wiejskiego i domniemanie jego kompetencji, a w § 17 ust. 1 uchwaty
W sposob ogolny ujeto zadania Sottysa, to tym samym regulacja § 17 ust. 2 uchwaly stanowi jedynie
przyktadowe wskazanie zadan Sottysa, $cisle ograniczone pozostalymi zapisami uchwaty. Tym samym
nie mozna uznaé, by doszto do naruszenia zarzucanych przepiséw u.s.g.

Podsumowujac, z podanych wyzej powodow Sad w pkt I. wyroku na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a.
stwierdzil niewazno$¢ nizej wymienionych przepisdOw zaskarzonej uchwaty:
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- § 7ust. 2 pkt 1, § 16 ust. 1 w zakresie uzytego w nim zwrotu "i bierze w nim udziat co najmniej 1/10
statych mieszkancéw Solectwa uprawnionych do glosowania przy wyborze organdéw samorzadowych
Sotectwa”, § 16 ust. 2, § 22 ust. 1i 2.

W pozostatej czeéci skarge jako niezasadng — na podstawie art. 151 P.p.s.a. — oddalono, o czym
orzeczono w pkt 2. sentencji wyroku.

Przewodniczacy Sedzia WSA
(-) Donata Starosta

Sedzia WSA

() Jozef Maleszewski

Sedzia WSA

(-) Monika Swierczak



		2020-11-05T09:38:29+0000
	Polska
	Arleta Kinga Kwiatkowska
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




