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WYROK NR IV SA/PO 692/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 28 sierpnia 2020 r.

w sprawie nadania Statutu Solectwu Kryszkowice

Sygn. akt IV SA/Po 692/20

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 sierpnia 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Jerzy Stankowski (spr.)
Sedzia WSA Tomasz Grossmann
Asesor sgdowy WSA Katarzyna Witkowicz-Grochowska
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 28 sierpnia 2020 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Okrggowego w Koninie
na uchwate Rady Gminy Wierzbinek
z dnia 26 czerwca 2014 r. nr XXXV/327/14
w przedmiocie nadania Statutu Sotectwu Kryszkowice

1. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w czesci dotyczacej § 11 ust. 2 pkt 1 w zakresie uzytego
W nim zwrotu ,,wybor i” oraz § 15 ust. 2 w zakresie uzytego w nim zwrotu ,,w szczegolnosci”;

2. W pozostalym zakresie oddala skarge.
UZASADNIENIE

Prokurator Okregowy w Koninie pismem z dnia 17 kwietnia 2020 r. wniost do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu skarge na uchwate Rady Gminy Wierzbinek z dnia 26 czerwca 2014 r., nr
XXXV/327/14 w sprawie nadania Statutu Solectwa Kryszkowice wnoszac o stwierdzenie niewaznos$ci
postanowien § 11 ust. 2 pkt 1 oraz § 15 ust. 2 uchwaty.

Zaskarzonej uchwale Prokurator zarzucit naruszenie:

1) art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. z2020r.,
poz. 713; zwanej dalej: ,u.s.g.”) poprzez postuzenie si¢ przez Rade Gminy Wierzbinek dokonujacej
okreslenia kompetencji Soltysa zwrotem ,,w szczegdlnosci" (§15 ust. 2 uchwaty), podczas gdy rada gminy
podejmujac uchwale zobowigzana byla do precyzyjnej realizacji normy kompetencyjnej i okreslenia
konkretnego zakresu spraw, ktorych realizacja bedzie nalezata do organu sotectwa jakim jest Sottys;
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2) art.35ust.3pkt2wzw. zart.36ust.1i2 wus.g poprzez nadanie w statucie organowi
uchwatodawczemu - zebraniu wiejskiemu kompetencji do wyboru i odwotania Sottysa oraz cztonkoéw Rady
Soteckiej (§11 ust. 2 pkt 1 uchwaty), podczas gdy zebranie wiejskie zgodnie z przepisami cytowanej ustawy
jest organem uchwatodawczym w sotectwie, natomiast sottys- organem wykonawczym, ktérego wspomaga
rada sotecka, a w aktualnym stanie prawnym brak jest przepisu, z ktorego wynikatyby uprawnienia zebrania
wiejskiego do dokonywania wyboru oraz do odwotywania sottysa czy tez rady soteckiej.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Wierzbinek wniosta o jej uwzglednienie.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 oraz art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z2019r., poz.2325ze zm.; zwanej dalej ,p.p.s.a.”)
wojewddzkie sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem
zgodno$ci z prawem, przy czym uwzgledniajac skarge na akty prawa miejscowego organow jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowej, Sad stwierdza niewazno$¢ tej
uchwatly lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.s.g. gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: sotectwa oraz dzielnice, osiedla
i inne. Jednostka pomocniczg moze by¢ rowniez potozone na terenie gminy miasto.

Nie jest sporne w sprawie, ze zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego. Stosownie do
art. 40 ust. 1 u.s.g., na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow
prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Akty prawa miejscowego jako akty prawa
powszechnie obowigzujgcego (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP) maja charakter generalny, abstrakcyjny
i obejmujg swoim zasiegiem wszystkie podmioty funkcjonujace na obszarze swojego obowigzywania.
Poniewaz zaskarzona uchwala jest aktem prawa miejscowego, w razie stwierdzenia, ze istotnie narusza
prawo, tre$¢ art. 94 ust. 1 u.s.g. zezwala na stwierdzenie jej niewazno$ci przez sad administracyjny
W cato$ci lub w czesci, nawet jezeli od czasu podjecia uchwaty uptynat rok.

Zaskarzona uchwala zostata podjeta na podstawie art. 35 ust. 1 u.s.g., ktéry stanowi, ze organizacje
i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkancami. Statut jednostki pomocniczej, jak stanowi art. 35ust. 3 u.s.g., okresla
W szczegolnosci:

1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej;

2) zasady i tryb wyboréw organow jednostki pomocniczej;

3) organizacje i zadania organow jednostki pomocniczej;

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

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

Przepis art. 35 ust. 1 u.s.g. zawiera upowaznienie ustawowe dla rady gminy, okre$lajac jednocze$nie
materig, jakg 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 ustawg. Uchwata rady gminy musi bowiem respektowaé¢ 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 rozpoznawanej sprawie na podstawie dokumentdéw przedstawionych przez organ (k. 58-76 akt
sagdowych) nalezato stwierdzi¢, ze przed podjeciem zaskarzonej uchwaty zostaly przeprowadzone
konsultacje spoteczne z mieszkancami jednostki pomocniczej zgodnie z art. 35 ust. 1 i art. 5a ust. 112 u.s.g.
— co pozwala na odniesienie si¢ do poszczegolnych zarzutow skargi.

Przechodzac zatem do zarzutoéw skargi wskazaé trzeba, ze jako zasadny Sad ocenit zarzut Prokuratora
0 niecuzasadnionym uzyciu wyrazenia ,,w szczegolnosci” we wprowadzeniu do wyliczenia zadan Sottysa
okreslonych w § 15 ust. 2 statutu, co czyni to wyliczenie niewyczerpujacym. Sad w niniejszym sktadzie
podziela poglad prokuratora, ze W $wietle art. 35 § 3 pkt 3 i 4 u.s.g. zadania sotectwa i jego organdéw oraz
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sposob realizacji tych zadan powinny zosta¢ uregulowane w statucie W sposdb wyczerpujacy, w postaci
zamknietego katalogu zadan i form dzialania solectwa, jego organdéw i aparatu pomocniczego. Wymogow
tych z pewnoscia nie spetnia zaskarzona regulacja § 15 ust. 2 statutu, ktora przez uzycie we wprowadzeniu
do wyliczenia, zwrotu ,,w szczeg6lnosci” normuje zadania soltysa w sposob otwarty — co skutkowato
koniecznos$cig stwierdzenia niewaznosci tej czesci kontrolowanej uchwaty.

Przechodzac do postanowien statutu dotyczacych wyboru Sottysa iczlonkow Rady Soteckiej przez
Zebranie Wiejskie, zauwazy¢ nalezy, ze w ocenie Prokuratora w statucie doszto do nieprawidtowego
utozsamienia ogotu statych mieszkancoOw solectwa uprawnionych do glosowania — ktoérym zgodnie
z art. 36 ust. 2 u.s.g. przystuguje prawo wyboru soltysa oraz czionkow rady soteckiej — z zebraniem
wiejskim, ktoére 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, ktore przyznaja
zebraniu wiejskiemu takie kompetencje, pozostaja w sprzecznosci z wyszczegolnionymi przepisami prawa.
W tym kontekscie prokurator wskazat — jako wadliwe — postanowienia § 11 ust. 2 pkt 1 statutu.

Jak stanowi art. 36 ust. 1 u.s.g., organem uchwalodawczym w sotectwic jest zebranie wiejskie,
awykonawczym - soltys. Dziatalno$¢ soltysa wspomaga rada solecka. Stosownie do regulacji
art. 36 ust. 2 u.s.g., soltys oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sa w glosowaniu tajnym, bezposrednim,
sposrod nieograniczonej liczby kandydatow, przez stalych mieszkancéw sotectwa uprawnionych do
glosowania. Z ostatnio przytoczonego zdania wynika, ze prawo wybierania soltysa i cztonkow rady
soleckiej przystuguje osobom fizycznym majacym status statego mieszkanca sotectwa i uprawnionym do
glosowania w wyborach powszechnych. Brak jest przepisu, z ktérego wynikatyby uprawnienia zebrania
wiejskiego do dokonywania wyboru soltysa czy tez rady soteckiej. Nie mozna zatem — co do zasady —
skutecznie twierdzi¢, ze zgromadzenie wiejskie jako organ uchwatodawczy jest uprawnione do wyboru
organoOw solectwa, skoro prawo to przysluguje wytacznie stalym mieszkancom solectwa uprawnionym do
glosowania (art. 36 ust. 2 u.s.g.). Gdyby ustawodawca chciat, aby wyboru soltysa i cztonkow rady soteckiej
dokonywato zebranie wiejskie, to stosowny zapis znalazlby si¢ w art. 36 ust. 2 u.s.g., poszerzajac
uprawnienia organu uchwatodawczego o kompetencje elekcyjne. Tym samym przyznanie zebraniu
wiejskiemu charakteru elekcyjnego pozostaje w sprzecznosci z regulacjg art. 36 ust. 1 u.s.g., w ktorym
ustawodawca nadal zebraniu wiejskiemu wytgcznie uprawnienia uchwatodawcze. O ile niewykluczone jest
wiec, ze wyboru soltysa lub cztonkow rady soteckiej dokonajg wytacznie uprawnieni mieszkancy sotectwa
w dacie i miejscu zwotanego zebrania, to postanowienie przyznajace kompetencje — w zakresie wyboru
sottysa i cztonkoéw rady soteckiej — zebraniu wiejskiemu pozostaje z wyzej podanych przyczyn sprzeczny
zu.s.g.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze w literaturze przedmiotu prezentowane jest stanowisko przeciwne —
wcale nie odosobnione — iz to wilasnie zebranie wiejskie, z mocy ustawy, dokonuje wyboru wojta
i cztonkow rady soteckiej (por.: M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s.
1371i142; B. Jaworska-Debska [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¢c sam sposob glosowania — na zebraniu wiejskim czy w lokalu
wyborczym (tak A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2012, uw. 6 do art. 36).

Sad zwraca jednak uwage, ze w przedmiotowej sprawie istotne jest to, ze w statucie rozciaggni¢to na akt
wyboru Softysa icztonkow Rady Soteckiej wymog kworum — wprowadzony w § 10 ust. 1 statutu dla
waznosci kazdego Zebrania Wiejskiego. Tymczasem dopuszczalno$¢é wprowadzenia wymogu kworum dla
waznosci wyboréw soltysa lub czlonkow rady soteckiej nie wynika z normujacego ten wybor
art. 36 ust. 2 u.s.g., ktory stanowi, ze sottys oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sa w glosowaniu
tajnym, bezposrednim, spos$rod nieograniczonej liczby kandydatow, przez stalych mieszkancoéw solectwa
uprawnionych do glosowania. Nie wynika takze z uregulowanych w ustawie z dnia 5 stycznia 2011r. -
Kodeks wyborczy (obecnie: Dz. U. z 2019 r. poz. 684, z p6zn. zm.) zasad prawa wyborczego dotyczacych
wyborow organéw gminy (obecnie: wojta lub rady gminy), na ktérych 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 i rady soteckiej (por.: A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz,
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Z. Gilowska, Ustawa 0 gminnym samorzadzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, art. 36 Nb 2; A.
Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012,
uw. 6do art. 36). Wszystko to uprawnia do wniosku 0 niedopuszczalnosci wprowadzania w Statucie
wymogu kworum dla wazno$ci wyboru sottysa oraz cztonkéw rady soteckiej (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 26 czerwca 2020 r., sygn. akt 11 OSK 3930/19, Baza NSA).

Omawiane zarzuty skargi nie zastugiwaly natomiast na aprobat¢ w czesci dotyczacej przyznania zebraniu
wiejskiemu kompetencji do odwotania sottysa, rady soteckiej lub poszczegdlnych jej cztonkéw. Nie mozna
bowiem przyjac, ze skoro dany przepis (art. 36 ust. 2 u.s.g.) reguluje tryb wyboru soltysa i cztonkow rady
soteckiej, to tak samo zostalo ustawowo uregulowane ich odwotywanie. Gdyby bowiem ustawodawca
zamierzal obja¢ ustawowa regulacja takze odwotanie sottysa i cztonkoéw rady soteckiej, to uczynitby to
W ustawie. Nie mozna natomiast uzna¢, ze brak w tym zakresie regulacji stanowi wadg ustawy lub jest
zaniechaniem prawodawczym. Ustawodawca, kierujac si¢ zasada samodzielnosci, pozostawil bowiem
kwestie uregulowania odwotywania (a nawet samej mozliwosci odwotywania) sottysa i cztonkow rady
soteckiej zapisom statutdéw jednostek pomocniczych (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 17 kwietnia 2019 r., sygn. 11 OSK 1528/17, Baza NSA). Nie mozna zatem uznaé, ze przyznanie
zebraniu wiejskiemu — jako organowi uchwatodawczemu — kompetencji do odwotania rady soteckiej lub jej
cztonkdéw, narusza prawo i t0 W sposob istotny .

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania wskaza¢ nalezy, ze to zebranie jako ogdél uprawnionych do
glosowania mieszkancow Solectwa, a nie organ uchwatodawczy jakim jest zebranie wiejskie, powinno mie¢
kompetencje wyboru Soltysa i Rady Soleckiej. W powyzszym zakresie zarzut niewazno$ci § 11 ust. 2
pkt 1 uchwaty uzna¢ nalezalo za zasadny w zakresie w jakim dotyczy on procedury wyboru Sottysa i Rady
Soteckie;j.

W tym stanie rzeczy Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzil niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty
w czeséci dotyczacej § 15 ust. 2 w zakresie uzytego w nim zwrotu ,,w szczego6lnosci”, oraz § 11 ust. 2
pkt 1 w zakresie uzytego w nim zwrotu ,,wybor i”. W pozostatym zakresie Sad na podstawie art. 151 p.p.s.a.
orzekt o oddaleniu skargi.

Przewodniczacy Sedzia NSA
(-) Jerzy Stankowski

Sedzia WSA
(-) Tomasz Grossmann

Asesor sgdowy WSA
(-) Katarzyna Witkowicz-Grochowska
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