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WYROK NR IV SA/PO 408/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 21 sierpnia 2020 r.

w sprawie nadania statutu Solectwa Nekielka

Sygn. akt IV SA/Po 408/20
WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 21 sierpnia 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Karol Pawlicki
Sedziowie Se¢dzia WSA Barbara Rennert
Sedzia WSA Katarzyna Wolna-Kubicka (spr.)
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 21 sierpnia 2020 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego we Wrzesni
na uchwate Rady Miejskiej Gminy Nekla
z dnia 22 listopada 2017 r. nr XXX1/226/2017
w przedmiocie nadania statutu Sotectwa Nekielka
1. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwatly, w czgsci obejmujace;j:
- § 7 pkt 5 w zakresie dotyczacym kompetencji Zebrania Wiejskiego do wyboru Sottysa i Rady Soteckiej,
-§ 18;
2. W pozostatym zakresie skarge oddala.
UZASADNIENIE

Rada Miejska Gminy Nekla, powotujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 7, art. 35, art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1875, dalej jako: ,,u.s.g.”’) podjeta w dniu
22 listopada 2017 r. uchwate Nr XXX1/226/2017 w sprawie nadania statutu Sotectwa Nekielka.

Prokurator Rejonowy we Wrzesni, pismem z dnia 4 marca 2020 r., wniost do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu skarge na ww. uchwalg. Prokurator zaskarzyt powyzsza uchwale w czesci
dotyczacej: § 7 pkt5, § 221§ 18. Prokurator zarzucit ww. uchwale istotne naruszenie przepisOw prawa,
a mianowicie:
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- art. 35 ust. 3pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 1i 2 u.s.g. poprzez nadanie w § 7 pkt 5 oraz w § 22 zaskarzonej
uchwaty organowi uchwatodawczemu, jakim jest zebranie wiejskie kompetencji do wyboru oraz odwotania
soltysa i cztonkow rady soteckie;,

- art. 36 ust. 2 u.s.g. poprzez wprowadzenie w§ 18 ww. uchwaly ograniczenia czynnego prawa
wyborczego przez zastrzezenie, ze dla dokonania waznego wyboru sottysa i rady soteckiej wymagana jest
obecnos¢ co najmniej 1/5 uprawnionych do gtosowania mieszkancoéw sotectwa.

W oparciu 0 powyzsze zarzuty, Prokurator wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonych zapisow.

W uzasadnieniu skargi Prokurator wskazat, ze w § 7 pkt 5 oraz w § 22 ww. uchwaty przyznano zebraniu
wiejskiemu wyltaczng kompetencje do wyboru oraz odwotywania sottysa irady soteckiej. Natomiast
w § 18 zaskarzonej uchwaty wprowadzono zapis, iz dla dokonania waznego wyboru sottysa i rady soleckie;j
na zebraniu wiejskim wymagana jest obecno$¢ co najmniej 1/5 uprawnionych do glosowania mieszkancéw
sotectwa. Zdaniem skarzacego, wskazane zapisy uchwaly w sposdb istotny naruszaja przepisy
obowigzujacego prawa, gdyz zostaly wydane z przekroczeniem kompetencji przewidzianej w ustawie
0 samorzadzie gminnym.

Odnoszac si¢ do zapisu zawartego w § 7 pkt 50raz w § 22 uchwaty stanowiacych, ze do wytacznej
kompetencji zebrania wiejskiego nalezy wybor i odwotanie soltysa i rady soteckiej Prokurator wskazal, ze
w aktualnym stanie prawnym brak jest przepisu, z ktérego wynikalyby uprawnienia zebrania wiejskiego do
dokonywania wyboru oraz do odwotywania soltysa czy tez rady soleckiej. Z tresci art. 36 ust. 2 u.s.g.
wynika, ze prawo wybierania tych organoéw przystuguje osobom fizycznym majacym status statego
mieszkanca sotectwa i uprawnionym do glosowania w wyborach powszechnych. Zebranie wiejskie jest zas
bytem odrgbnym od ogdtu uprawnionych do glosowania mieszkancow danej jednostki pomocniczej, mimo
iz sktad obu tych gremiow pokrywa sie. Przyznanie zebraniu wiejskiemu charakteru elekcyjnego pozostaje
W sprzecznosci z regulacja art. 36 ust. 1 wyzej wskazanej ustawy. Gdyby ustawodawca zechcial, aby
wyboru soltysa i cztonkow rady soteckiej dokonywalo zebranie wiejskie to stosowny zapis znalaziby si¢
w art. 36 ust. 2 u.s.g., poszerzajac uprawnienia organu uchwatodawczego o kompetencje elekcyjne. Ustawa
0 samorzadzie gminnym nie zawiera jednocze$nie jakichkolwiek przepisow pozwalajacych na przyjecie
konstrukcji domniemania wtasciwosci zebrania wiejskiego w sprawach nieuregulowanych ustawa.

Zdaniem Prokuratora, niezgodnym z obowigzujgcymi przepisami prawa jest rowniez zawarty w § 18 ww.
uchwaty zapis, w ktorym dla waznosci wyboroéw sottysa i rady soteckiej wprowadzono dodatkowe kworum.
Art. 36 ust. 2 u.s.g. wskazuje, ze czynne prawo wyborcze przystuguje staltym mieszkancom solectwa
uprawnionym do glosowania, za§ bierne prawo wyborcze posiada nieograniczona liczba kandydatow.
Ponadto statuuje, ze wybor soltysa iczlonkow rady soteckiej nastepuje w glosowaniu tajnym
i bezposrednim. Przepis ten jest regulacja kompletna i nie zastrzega zadnego kworum dla waznos$ci wyboru
soltysa i cztonkow rady soteckiej. W konsekwencji, zdaniem Prokuratora, za istotnie naruszajace prawo
nalezalo uzna¢ takze pozostate zapisy zawarte w § 18 zaskarzonej uchwaty, dotyczace dalszego przebiegu
procesu wyboru sottysa i cztonkow rady soteckiej w sytuacji braku kworum ustanowionego w § 18 ust. 1.

Rada Miejska Gminy Nekla w odpowiedzi na ww. skarge, wniosta o jej oddalenie.

Rada wskazata, Zze pojgcia "zebranie wiejskie" jak 1 "stali mieszkancy solectwa uprawnieni do
glosowania" okreslaja ten sam zbidr osob uprawnionych. Réznica sprowadza si¢ tylko do nazewnictwa
natomiast sktad obu gremiow jest taki sam. Nie mozna zatem uzna¢ iz przepis § 7 pkt 5 ww. uchwaty razgco
narusza prawo. Ponadto przepis art. 36 ust. 2 ustawy odnosi sie jedynie do przyznania zebraniu wiejskiemu
kompetencji do wyboru soltysa irady soleckiej, nieza$ do ich odwotania. W powyzszej kwestii
wypowiadaty si¢ sady administracyjne uznajac, iz: "Nie mozna (...) przyja¢, ze skoro dany przepis
(art. 36 ust. 2 u.s.g.) reguluje tryb wyboru sottysa i cztonkow rady soteckiej, to tak samo zostato ustawowo
uregulowane ich odwotywanie. Gdyby ustawodawca zamierzat obja¢ ustawowg regulacjg takze odwotanie
sottysa lub rady soteckiej (stwierdzanie wygasnigcia mandatu), to uczynitby to w ustawie. Nie mozna uznaé,
ze brak wtym zakresie regulacji stanowi wadg¢ ustawy lub jest zaniechaniem prawodawczym.
Ustawodawca, kierujgc si¢ zasadg samodzielnosci, pozostawil kwestie regulacji odwotywania (a nawet
samej mozliwo$ci odwotywania) soltysa zapisom statutow jednostek pomocniczych, co roéwniez odnosi si¢
do cztonkow rady soteckiej. Nie mozna zatem uznaé, ze przyznanie zebraniu wiejskiemu - jako organowi
uchwatodawczemu - kompetencji do odwolania soltysa, rady soteckiej lub jej cztonkdéw oraz stwierdzania
Wygasnigcia ich mandatu w sposéb istotny narusza prawo. W konsekwencji powyzszego, zdaniem Rady,
wniosek skarzacego o stwierdzenie niewaznosci w catosci § 7 pkt 5, § 22 nie znajduje podstaw prawnych.
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Odnoszac si¢ do kwestii kworum, Rada wskazata, ze ustawodawca do kompetencji rady gminy pozostawit
prawo do wprowadzenia w statucie sotectwa regulacji, ktore dotycza zasad itrybu wyborow organdow
solectwa, zostawiajgc w tym wzgledzie radzie gminy daleko idaca swobodg. Wtasnie jedng z takich zasad
Rada wprowadzita do kwestionowanego przez skarzacego przepisu. Przepis ten, zdaniem Rady, nie narusza
art. 36 ust. 2 u.s.g. lecz wypetnia uprawnienia rady gminy zawarte w art. 35 ust. 3 pkt 2 tej ustawy. Zdaniem
Rady, sformutowany przez skarzacego zarzut ograniczenia czynnego prawa wyborczego w kontekscie
regulacji zawartych w § 18 uchwaty jest nieuzasadniony. Przeciwnie - powyzsza regulacja miata zapewnic
szeroki udziatl uprawnionych do glosowania mieszkancéw sotectwa tak aby wybor sottysa i rady soteckiej
byt jak najbardziej reprezentatywny. Miata dziata¢ mobilizujaco na potencjalnych wyborcoéw i ostatecznie,
w przypadku gdyby ww. zabiegi nie przyniosty rezultatu, doprowadzi¢ do przeprowadzenia wyborow bez
wzgledu na liczbe obecnych uprawnionych do glosowania mieszkancow solectwa. Zatem w zaden sposob
zapisy uchwaty w przedmiotowym przypadku nie ograniczaty niczyjego czynnego prawa wyborczego ani
tez nie naruszaly brzmienia przepisu art. 36 ust. 2 ustawy, zgodnie z ktorym - sottys oraz cztonkowie rady
soleckiej wybierani sg W glosowaniu tajnym, bezposrednim, spo$rod nieograniczonej liczby kandydatow,
przez statych mieszkancow solectwa uprawnionych do glosowania.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje:

Na wstepie wskaza¢ nalezy, ze niniejsza sprawa zostata rozpoznana przez Sad na posiedzeniu niejawnym,
na podstawie art. 15zzs ze zn. 4 ust. 3ustawy z dnia 2 marca 2020 r. 0 szczegbélnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z2020r., poz. 374 ze zm.), zmienionej ustawa z dnia
14 maja 2020r. o0zmianie niektorych ustaw  w zakresie dzialan ostonowych w zwiazku
Z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020 r., poz. 875).

W toku przeprowadzonej sadowej kontroli zaskarzonej uchwaly, na podstawie kryterium jej zgodno$ci
z prawem i w kontekscie zarzutow sformutowanych w skardze, Sad badat, czy zasadne okazaly si¢ zarzuty
Prokuratora wobec podj¢tej przez Rade Miejska Gminy Nekla uchwaty zdnia 22 listopada 2017 r.
W sprawie nadania statutu Sotectwa Nekielka. Z wnioskow i1 zarzutow skargi oraz jej uzasadnienia wynika,
7ze przedmiotem zaskarzenia zostala objeta tylko czes¢ uchwaly. W konsekwencji w takim wytgcznie
zakresie uchwata zostata poddana kontroli Sadu w niniejszym postepowaniu.

Skarga czgsciowo zastuguje na uwzglednienie.

Stosownie do art. 3§ 1 wzw. z § 2 pkt5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm. — dalej jako: "p.p.s.a."), zakres
kontroli administracji publicznej obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego oraz
inne akty organow jednostek samorzadu terytorialnego. Sad uwzgledniajgc skarge na uchwale lub akt,
0 ktorych mowa wart. 3§ 2 pkt5i 6 p.p.s.a. stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub
W czesci albo stwierdza, ze zostala wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza
stwierdzenie ich niewaznosci (por. art. 147 § 1 p.p.s.a.).

Woprowadzajac sankcje niewaznosci 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 zdanie pierwsze w zw. z ust. 4 u.s.g., zgodnie z ktorymi uchwata organu gminy
sprzeczna zprawem jest niewazna, chyba Ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Pojecie
"sprzeczno$ci z prawem™ w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje sprzeczno$¢ postanowien uchwaty
z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujacego. W tym miejscu nalezy przywota¢ wyrazony
W orzecznictwie poglad, ze przepisy prawa naruszajg nie tylko te zapisy aktu prawa miejscowego, ktore
wykraczajg poza upowaznienie zawarte w delegacji ustawowej, ale rowniez te, ktore zawierajg ustalenia
w kwestiach ustawowo przekazanych do regulacji umownej (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
15 marca 2007 r., sygn. akt 11 SA/Wr 745/06, Lex nr 285125).

Rozstrzygniecie zawistego przed sadem sporu wymaga dokonania oceny zgodnos$ci z prawem ww.
uchwaty Rady Miejskiej Gminy Nekla z dnia 22 listopada 2017 r.

W ztozonej skardze Prokurator zarzucit zaskarzonej uchwale naruszenie art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw.
zart. 36 ust. 1i 2 u.s.g. poprzez nadanie w § 7 pkt 5 oraz w § 22 organowi uchwatodawczemu, jakim jest
zebranie wiejskie kompetencji do wyboru oraz odwotania sottysa i cztonkoéw rady soleckiej. W ocenie Sadu,
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powyzszy zarzut jest zasadny w zakresie dotyczagcym kompetencji Zebrania Wiejskiego do wyboru Sottysa
i Rady Sofeckie;.

Zgodnie z zakwestionowanym przepisem § 7 pkt5 ww. statutu, do kompetencji Zebrania nalezy
wybieranie i odwotywanie Sottysa, Rady Sofeckiej. Przepis § 22 stanowi natomiast, ze odwotanie Sottysa
i cztonkow Rady Soteckiej stanowi wylaczng kompetencje zebrania (ust. 1). Zebranie w celu odwotania,
0 ktérym, mowa w ust. 1 zwotuje Burmistrz z wlasnej inicjatywy lub na uzasadniony, pisemny wniosek co
najmniej 1/20 statych mieszkancow Sotectwa uprawnionych do gtosowania (ust. 2).

Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 2 statut jednostki pomocniczej okresla w szczegdlnosci zasady i tryb wyboréw
organ6éw jednostki pomocniczej. Zgodnie z art. 36 ust. 112 u.s.g., organem uchwatodawczym w solectwie
jest zebranie wiejskie, a wykonawczym - soltys. Dziatalno$¢ soltysa wspomaga rada sotecka. Sottys oraz
cztonkowie rady soteckiej wybierani sa w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrdd nieograniczonej
liczby kandydatow, przez statych mieszkancdéw sotectwa uprawnionych do glosowania.

W orzecznictwie wyrazany jest poglad, zgodnie z ktorym brak jest przepisu, z ktorego wynikatyby
uprawnienia zebrania wiejskiego, jako organu uchwatodawczego, do dokonania wyboru sottysa, czy rady
soteckiej. Przyznanie zebraniu wiejskiemu charakteru elekcyjnego pozostaje przy tym w sprzecznosci
zart. 36 ust. 1 u.s.g., w ktorym ustawodawca nadal mu wylacznie uprawnienia uchwalodawcze. Gdyby
ustawodawca chcial, aby wyboru soltysa i cztonkow rady soteckiej dokonywat organ uchwatodawczy
(zebranie wiejskie), to stosowny zapis znalaziby sie¢ w art. 36 ust. 2 u.s.g., poszerzajac uprawnienia tego
organu o kompetencje elekcyjne (zob. m.in. wyrok WSA w Opolu z 18 stycznia 2007 r., sygn. akt 1l SA/Op
592/06, z 15 wrzesnia 2009 r., sygn. akt 1l SA/Op 225/09, wyroki WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29
pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il SA/Go 466/19, z 12 marca 2020 r., sygn. akt Il SA/Go 33/20, wyrok WSA
w Kielcach z 13 listopada 2019 r., sygn. akt Il SA/Ke 751/19, z5 grudnia 2019 r., sygn. akt 1l SA/Ke
652/19, z 27 lutego 2020 r., sygn. akt Il SA/Ke 122/20, z 26 lutego 2020 r., sygn. akt 1l SA/Ke 1104/19).

W ocenie Sadu, zarzut Prokuratora nie jest jednak zasadny w czgséci, w ktorej kwestionuje procedure
odwotywania sottysa i cztonkow rady soleckiej. Z tych powodoéw nie uwzgledniono zarzutu dotyczacego
§ 22 statutu, ktory okresla tryb odwotania sottysa lub cztonkoéw rady soteckiej. Nie mozna bowiem przyjac,
ze skoro art. 36 ust. 2 u.s.g. reguluje tryb wyboru sottysa i cztonkdéw rady soleckiej, to tak samo zostato
ustawowo uregulowane ich odwolywanie. Gdyby ustawodawca zamierzat obja¢ ustawowa regulacja takze
odwotanie sottysa lub rady soteckiej, to uczynitby to w ustawie. Nie mozna uznaé, ze brak w tym zakresie
regulacji stanowi wade ustawy lub jest zaniechaniem prawodawczym. Ustawodawca, kierujac si¢ zasada
samodzielnosci, pozostawit kwestie regulacji odwolywania (a nawet samej mozliwosci odwotywania)
soltysa zapisom statutow jednostek pomocniczych (wyrok NSA z 17 kwietnia 2019 r., sygn. akt Il OSK
1528/17), co odnie$¢ trzeba takze do cztonkdéw rady soteckiej. Nie mozna zatem uznaé, ze przyznanie
zebraniu wiejskiemu — jako organowi uchwatodawczemu — kompetencji do odwotania sottysa, czy rady
soteckiej w sposob istotny narusza prawo (m.in. wyrok WSA w Kielcach z 13 listopada 2019 r., sygn. akt Il
SA/Ke 751/19, z5 grudnia 2019 r., sygn. akt Il SA/Ke 652/19, z 19 lutego 2020 r., sygn. akt Il SA/Ke
915/19, z 19 lutego 2020 r., sygn. akt 1l SA/Ke 1128/19, z 20 lutego 2020 r., sygn. akt Il SA/Ke 1102/19,
z 26 lutego 2020 r., sygn. akt 1l SA/Ke 1104/19, z 27 lutego 2020 r., sygn. akt Il SA/Ke 122/20).

W ocenie Sadu, zasadnym jest drugi z podniesionych zarzutéw. Prokurator wskazuje bowiem na
naruszenie art. 36 ust. 2 u.s.g. poprzez wprowadzenie w § 18 ww. uchwaty ograniczenia czynnego prawa
wyborczego przez zastrzezenie, ze dla dokonania waznego wyboru sottysa i rady soleckiej wymagana jest
obecnos$¢ co najmniej 1/5 uprawnionych do gtosowania mieszkancoéw sotectwa.

Przepis art. 36 ust. 2 u.s.g. wskazuje, Ze soltys oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sg w gtosowaniu
tajnym, bezposrednim, spos$rod nieograniczonej liczby kandydatow, przez stalych mieszkancoéw solectwa
uprawnionych do glosowania. Przepis ten jest regulacjg kompletng i moca czytelnej decyzji ustawodawcy
nie zastrzega zadnego kworum dla waznos$ci wyboru sottysa oraz cztonkéw rady soteckiej. W sposob
niebudzacy watpliwosci reguluje zatem podstawowe zasady prawa wyborczego, obowigzujace w sotectwie.
Kwestionowany zapis ww. uchwaly, naktadajacy wymoédg kworum dla wazno$ci wyboru soltysa i rady
soteckiej uzna¢ wigc nalezato za sprzeczny z art. 36 ust. 2 u.s.g. Wprowadzenie w statucie dodatkowych
warunkow waznos$ci wyboru, uzna¢ nalezy za niedopuszczalne, poniewaz modyfikujg majace charakter ius
cogens ustawowe zasady wyboru soltysa i rady soteckiej (por. wyrok NSA z 30 stycznia 2002 r., sygn. akt 11
SA 2112/01, LEX nr 81971, wyrok WSA w Olsztynie z 14 lutego 2017 r., sygn. akt Il SA/Ol 1446/16,
CBOSA). W konsekwencji za istotnie naruszajace prawo nalezalo uzna¢ rowniez zapisy ww. uchwatly
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dotyczagce dalszego przebiegu procesu wyboru rady soteckiej isottysa w sytuacji braku wymaganego
kworum.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze art. 35 ust. 1 u.s.g. zawiera upowaznienie ustawowe dla rady gminy, okreslajac
jednoczes$nie materie, jakg pozostawiono szczegblowemu 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¢é w materi¢ uregulowang ustawg. Uchwata rady gminy musi bowiem respektowac
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).

Majac powyzsze na uwadze Sad, na podstawie art. 147 § 1p.p.s.a., orzekl jak wp. |sentencji,
stwierdzajac niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czeSci obejmujacej § 7 pkt5 statutu w zakresie
dotyczacym kompetencji Zebrania Wiejskiego do wyboru Sottysa i Rady Soteckiej oraz § 18 statutu.
W pozostatym zakresie, tj. okreslonym przedstawionym w tresci uzasadnienia zarzutami skargi, ktore
nie zastugiwaty na uwzglednienie Sad, na podstawie art. 151 p.p.s.a. orzekt, jak w p. Il sentencji.

Przewodniczacy Sedzia WSA
(-) Karol Pawlicki

Sedzia WSA
(-) Barbara Rennert

Sedzia WSA
(-) Katarzyna Wolna-Kubicka
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