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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 22 wrzes$nia 2015 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczgcy Sedzia WSA Adam Matuszak
Sedziowie Sedzia WSA Bogustaw Jazdzyk
Sedzia WSA Piotr Chybicki (spr.)

Protokolant St. sekretarz sgdowy Grazyna Wojtyszek

PO rozpoznaniu na rozprawie w dniu 22 wrzesnia 2015 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Nidzicy

na uchwate Rady Miejskiej w Nidzicy

z dnia 25 wrzesnia 2008 r. nr XXVI11/315/2008

w przedmiocie statutu sotectwa Zagrzewo

1) stwierdza niewaznosé zalacznika do zaskarzonej uchwaly w czesci
obejmujace;j:
- § 6 pkt 3 w zakresie sformulowania: »ZWlaszcza uchwal w sprawach studium
I planéw zagospodarowania przestrzennego, jak rowniez w innych sprawach”;
- § 10 w zakresie sformutowania »W Szczegolnosci”;

- § 16 ust. 2 w zakresie sformutowania »W SzZczegolnosci”;

-§ 23 ust. 1;

-§ 23 ust. 2;
- § 23 ust. 4 w zakresie sformutowania »Osoba, ktéra odmowita podpisania listy

obecnosci, traci prawo do uczestniczenia w zebraniu”;

2) w pozostatym zakresie skarge odgal-a.-““*-x\

WSA/wyr.1 - sentencja wyroku
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UZASADNIENIE

Z akt sprawy przekazanych wraz ze skargg Wojewddzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Olsztynie wynika, ze uchwata Nr XXVII1/315/2008 z dnia 25
wrzesnia 2008r. Rada Miejska w Nidzicy, powotujgc m.in. art. 35 ust. 1i 3, art. 40 ust. 2
pkt 1 i art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (tekst
jednolity Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm. — dalej jako u.s.g.), nadata statut
sotectwu Zagrzewo, stanowigcy zafgcznik do tej uchwaty (dalej zwany Statutem).

Pismem z dnia 12 marca 2015 r. Prokurator Rejonowy w Nidzicy (dale] zwany
Prokuratorem) zwrdcit sie do Rady Miejskiej w Nidzicy o zmiang tresci nastepujgcych
przepisow Statutu: § 6 pkt 3, § 10 pkt 1, § 10 we fragmencie ,w szczegolnosci, § 16
ust. 2 we fragmencie ,w szczegdlnosci’, a takze § 19 ust. 1, § 20 ust. 3 oraz § 23 ust. 1
I 2. Wywiodt przy tym, ze powotane przepisy sg niezgodne z prawem z uwagi na:

- naruszenie art. 17 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, poprzez wskazanie w § 6 pkt 3 Statutu, ze do zakresu dziatania
sotectwa nalezy opiniowanie projektow uchwat rady w sprawach studium i planéw
zagospodarowania przestrzennego, podczas gdy przepis art. 17 pkt 6 cytowane; ustawy
nie wymienia sotectwa wérdd grupy podmiotoéw opiniujacych projekt miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego;

- naruszenie art. 36 ust. 1 2 us.g, poprzez nadanie zebraniu wiejskiemu
kompetencji elekcyjnych (w § 10 pkt 1 Statutu), a wiec uprawnienia do wyboru softysa
I rady soteckiej lub poszczegdinych jej cztonkéw, a takze poprzez wprowadzenie w § 23
ust. 1 Statutu wymogu obecnosci co najmniej 20% uprawnionych dla zachowania
waznosci wyboréw softtysa i rady soteckiej oraz w tresci § 23 ust. 2 regulacji, ze
w przypadku braku tego kworum, organ uprawniony do zwotania zebrania wyznacza
zebranie w drugim terminie, ktérego rozstrzygnigcia sg wigzace bez wzgledu na liczbe
uprawnionych bioracych w nim udziat:

- naruszenie art. 35 ust. 3 pkt 3 us.g., poprzez sformutowanie w § 10 oraz
w § 16 ust. 2 Statutu katalogu zadan, odpowiednio zebrania i softysa, w Sposob
niedookreslony, przy uzyciu zwrotu ,w szczegolnosci”, wychodzac w ten sposéb poza
zakres normy kompetencyjnej zawartej w art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g.;

- naruszenie art. 36 ust. 1 u.s.g., poprzez wskazanie w § 19 ust. 1 Statutu, ze
rada sofecka jest organem wspomagajgcym dziatalnos$c sottysa oraz nazwanie - w § 20

ust. 3 Statutu - rady soteckiej organem opiniodawczo-doradczym softtysa, podczas gdy
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art. 36 st. 1 u.s.g. wymienia jako organy jednostki pomocniczej jedynie sottysa oraz
zebranie wiejskie.

Ponadto Prokurator wnidst o odstapienie od techniki prawodawczej polegajacej
na uchwaleniu statutu sofectwa w formie zatacznika do uchwaty.

Odpowiadajac na powyzsze zarzuty Burmistrz Nidzicy (w pismie z dnia 29 maja
2015 r.) ocenit, ze Rada Miejska, uchwalajgc Statut, nie poszerzyta katalogu podmiotow
uprawnionych do opiniowania lub uzgadniania projektu planu miejscowego w trybie
art. 17 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, gdyz w § 6 pkt 3
Statutu jest mowa o opiniowaniu projektow uchwat rady w sprawach studium i planow
zagospodarowania  przestrzennego, a nie projektow miejscowych  planow
zagospodarowania przestrzennego. Zauwazyt przy tym, ze celem tej regulagji byto
umozliwienie sotectwu wypowiedzenia sie w sprawie uchwat w tym przedmiocie przed
ich podjgciem przez Rade Miejska. Organ nie dostrzegt takze naruszenia prawa
w postanowieniach § 10 pkt 1 Statutu. Wskazat, ze zgodnie z § 9 ust. 1 Statutu,
zebranie wiejskie stanowig mieszkancy sotectwa stale zamieszkujacy na jego terenie
| posiadajacy czynne prawo wyborcze, a wigc wiasnie tacy mieszkancy, ktoérzy
stosownie do tresci art. 36 ust. 2 u.s.g. dokonujg wyboru i odwotania softysa i rady
soteckiej. Za zgodne z przepisami prawa uznat takze regulacje Statutu ustanawiajace
wymog kworum dla waznosci wyboru softysa i rady soteckiej (§ 23 ust. 1i 2 Statutu)
oraz wprowadzajgce otwarty katalog zadan organow sofectwa (§ 10 i § 16 ust. 2
Statutu). Nie podzielit ponadto pogladu o sprzecznosci § 19 ust. 1 i § 20 ust. 3 Statutu
z art. 36 ust. 1 u.s.g. Podkreslit, ze w § 7 Statutu jednoznacznie wskazano, ze organami
sotectwa sg: zebranie wiejskie oraz softys, a w zakwestionowanych przez Prokuratora
przepisach rade soteckg wskazano jako organ opiniodawczo-doradczy softysa, czyli
ciato kolegialne wspomagajgce dziatalno$c¢ softysa, a nie jako organ sofectwa.

W skardze na powyzszy Statut do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie Prokurator sformutowat zarzuty naruszenia prawa tozsame z tymi
zawartymi w jego wystapieniu do organu z dnia 12 marca 2015 r. Z tych tez powodow
wniost o stwierdzenie niewaznosci: § 6 pkt 3, § 10 pkt 1 oraz we fragmencie
W szczegolnosci’, § 16 pkt 2 we fragmencie ,w szczegolnosci”, a takze § 19 pkt 1, § 20
pkt 3 oraz § 25 pkt 11 2 Statutu.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Nidzicy podtrzymat swoje stanowisko zawarte
w pismie z dnia 29 maja 2015 r. i wniést o oddalenie skargi. Zauwazyt przy tym, ze

w skardze wniesiono o stwierdzenie niewaznosci przepisow Statutu, ktore w ogéle

o
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niewaznosci zaskarzonej uchwaty w zakresje- § 6 pkt 3, § 10 ust. 1 w Zakresie
sformutowania "W SzCzegolnosci”, § 16 ust 2 Zakresie sformutowania

»W SZCzegdlnosci” oraz §23ust. 1j2

Stosownie do art. 1 ustawy z dnig 25 lipca 2002 . Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (tekst jednolity Dz, U. 7 2014 r. | poz. 1647) oraz art. 134 § 1 ustawy
Z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst
Jednolity Dz. U. z 2012 r., poz. 270 2€ zm. - dalej jako p.p.s.a.), sad administracyjny

Zagrzewo.

W skardze na powyzszg uchwate (Statut) Prokurator, uwzgledniajac jego
Sprostowanie na rozprawie przed tutejszym Sadem, wniést o stwierdzenie niewaznosci:
§6pkt 3 § 10 pkt 1, § 10 we fragmencie w $zczegolnosci”, § 16 ust. 2 we fragmencie
"W 8ZCzegodlnosci” oraz §23ust. 1i2 Statutu.

Nie wszystkie jednak zarzuty Prokuratora Okazaty sie zasadne.

w pierwszej kolejnosci podkreslic nalezy, ze do zaskarzonego Statuty jako aktu
Prawa miejscowego odnosi sie zasada Wyrazona w art. 94 ustawy z dnia 2 kwietnia

3
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1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej jako
Konstytucja RP), zgodnie z ktorg, akty prawa miejscowego stanowione sg na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawowe upowaznienie do
stanowienia przez rade gminy statutu sotectwa zawiera przepis art. 35 ust. 1 u.s.g.,
zgodnie z ktérym, organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada
gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. Powofany
przepis jest rozwinigciem, okreslonej w art. 5 ust. 1 u.s.g., kompetencji rady gminy
w zakresie tworzenia jednostek pomocniczych gminy, w tym sofectw. Jednocze$nie
w art. 35 ust. 3 u.s.g. ustawodawca okreslit zakres przedmiotowy unormowan, jakie
bezwzglednie powinien zawiera¢ statut jednostki pomocniczej. W swietle tego przepisu,
statut jednostki pomocniczej okresla w szczegolnosci: nazwe i obszar jednostki
pomocniczej (pkt 1), zasady i tryb wyborow organow jednostki pomocniczej (pkt 2),
organizacje i zadania organow jednostki pomocniczej (pkt 3), zakres zadan
przekazanych jednostce przez gmine oraz sposob ich realizacji (pkt 4), jak rowniez
zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnoscig organow
jednostki pomocniczej (pkt 5). Analiza tresci przepisu art. 35 ust. 3 u.s.g. pozwala na
stwierdzenie, ze wyznacza on granice upowaznienia okre$lonego w art. 35 ust 1 u.s.g.,
przy czym uzycie w tym przepisie zwrotu ,w szczegdlnosci' niewatpliwie przesgdza
o tym, ze w zakresie przedmiotowym nie tworzy on zamknietego katalogu elementow
ksztattujgcych tres¢ statutu sotectwa.

Zakres samodzielno$ci gminy w odniesieniu do jednostek pomocniczych, w tym
zakres samodzielnosci organizacyjnej, jest wiec bardzo szeroki. Nie oznacza to jednak,
ze samodzielno$¢ ta nie doznaje ograniczen wynikajacych z ustaw. Samorzad
terytorialny nie stoi bowiem ponad panstwem i stanowionym przez nie prawem.
W éwietle art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu
terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce, a w mysl| art. 7
Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzone;
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r., nr 124, poz. 607),
samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czg$cig spraw
publicznych na ich wtasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow. Z mocy za$
art. 6 ust. 1 tej Karty, jesli bardziej ogdlne postanowienia ustawy nie stanowig inaczej,

spotecznoéci lokalne powinny moéc samodzielnie ustala¢ swag wewnetrzng strukture
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administracyjna, tworzac jednostki dostosowane do specyficznych potrzeb
i umozliwiajgce skuteczne zarzadzanie. Organy samorzadu s3 jednak organami wiadzy
publicznej i nie odnosi sie do nich zasada, ze mogg czyni¢ wszystko czego ustawa im
nie zabrania, przeciwnie, muszg podejmowac dziatania na podstawie ustaw i w ich
granicach (por. wyrok NSA z 4 lutego 2014 r., sygn. akt Il OSK 2911/13, dostepny pod

adresem WWW.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Majac na uwadze powyzsze regulacie prawne podzieli¢ nalezy poglad
Prokuratora co do sprzecznosci z prawem § 6 pkt 3 Statutu. Zauwazyc¢ jednak nalezy,
ze sprzeczno$c ta nie dotyczy catego tego przepisu, w $wietle ktérego, ,do zakresu
dziatania sofectwa nalezy opiniowanie projektow uchwat rady w sprawach dotyczacych
sotectwa, zwtaszcza uchwat w sprawach studium i planow Zagospodarowania
przestrzennego, jak réwniez w innych sprawach, w jakich o opinie wystapita Rada
Miejska lub Burmistrz’, lecz jego fragmentu, w ktorym wskazano, ze opiniowanie to ma
dotyczy¢ ,zwlaszcza uchwat w sprawach studium i planéw zagospodarowania
przestrzennego”. Postepowanie w sprawie sporzadzania studium i miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego uregulowane jest w ustawie z dnia 27 marca 2003 r.
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.).
W art. 11 pkt 8 tej ustawy wyczerpujaco wymieniono katalog podmiotéw opiniujgcych i
uzgadniajgcych projekt studium, a w art. 17 pkt 6 - projekt miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Wsrod tych podmiotéw nie wymieniono sotectwa,
a rada gminy na mocy przepiséw te] ustawy nie zostata upowazniona do poszerzenia
tego katalogu podmiotow (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 10 lipca 2013 r., sygn. akt
I SA/Wr 419/13, dostepny pod adresem Www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Nalezy zatem

stwierdzi¢, ze § 6 pkt 3 Statutu, stanowigcy o kompetencji sofectwa w tym zakresie, jest
Sprzeczny z art. 11 pkt 8 i art. 17 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Narusza on ponadto w tym zakresie § 115 w zw. z § 143
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwea 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawcze]” (Dz. U. nr 100, poz. 908). W $wietle bowiem tych przepisow,
w aktach prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy
przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym).
W tych okolicznosciach nalezato stwierdzié niewazno$¢ § 6 pkt 3 Statutu w zakresie
obejmujacym sformutowanie: ,zwiaszcza uchwat w sprawach studium i planéw
zagospodarowania przestrzennego, jak rowniez w innych sprawach”. Pozostawiono tym

samym w obrocie prawnym nastepujace brzmienie tego przepisu: ,do zakresu dziatania
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sotectwa nalezy opiniowanie projektow uchwat rady w sprawach dotyczacych sotectwa,
w jakich o opinig wystapita Rada Miejska lub Burmistrz”.

W ocenie Sadu, nie jest natomiast sprzeczna z prawem regulacja zawarta w § 10
pkt 1 Statutu, w $wietle ktérej, ,do zadan zebrania nalezy wybor i odwotanie Softysa
i Rady Sofeckiej lub poszczegolnych jej cztonkow”. Jak stusznie podniesiono
w odpowiedzi na skarge, zgodnie z § 9 ust. 1 Statutu, prawo do udziatu w zebraniu
majg mieszkancy sofectwa stale zamieszkujacy na jego terenie i posiadajgcy czynne
prawo wyborcze, a wiec wiasnie tacy mieszkancy, ktérzy stosownie do tresci art. 36 ust.
2 u.s.g. dokonujg wyboru i odwotania softysa i rady soteckiej. W tych okolicznosciach
przyja¢ nalezy, ze regulacja zawarta w § 10 pkt 1 Statutu nie miata na celu nadania
zebraniu wiejskiemu kompetencji elekcyjnych lecz jest regulacja o charakterze
technicznym. Czynnosci wyborcze podejmowane sg przeciez na zebraniu.

Za sprzeczne z art. 36 ust. 2 u.s.g. uznac jednak nalezato regulacje zawarte
w § 23 ust. 1§ 2 Statutu oraz czesciowo w § 23 ust. 4 Statutu. W § 23 ust. 1 Statutu
podano bowiem, ze ,do dokonania wyboru Softysa i Rady Sofeckiej niezbedny jest
udziat w zebraniu co najmniej 20% uprawnionych”, za$ w § 23 ust. 2 Statutu wskazano,
ze w przypadku braku tego quorum, organ uprawniony do zwotania zebrania wyznacza
zebranie w drugim terminie, ktérego rozstrzygniecia sa wigzace bez wzgledu na liczbe
uprawnionych biorgcych w nim udziat. Oceni¢ nalezy, ze powotane regulacje pozostajg
W sprzecznosci z art. 36 ust. 2 u.s.g., ktéry w sposob kompletny reguluje podstawowe
zasady prawa wyborczego obowigzujace w sotectwie. Przepis ten okresla bowiem, ze
czynne prawo wyborcze przystuguje statym mieszkaricom sotectwa uprawnionym do
gtosowania, za$ bierne prawo wyborcze ma nieograniczona liczba kandydatéw.
Ponadto statuuje, ze wybor sottysa oraz czionkéw rady soteckiej nastepuje
w glosowaniu tajnym i bezpos$rednim. W tych  okolicznosciach, wprowadzenie
w Statucie dodatkowych warunkow realizacji czynnego prawa wyborczego, czy tez
waznosci wyboru, uznac nalezy za nieuprawnione. W $wietle bowiem §136wzw. z §
143 Zasad techniki prawodawczej, w uchwale nie zamieszcza sig przepisdw prawnych
niezgodnych z ustawa, na podstawie ktérej sg one wydawane. Skoro za$, art. 36 ust. 2
u.s.g., w sposéb kompletny, reguluje wskazane kwestie prawa wyborczego, to nie
sposoOb przyjaé, aby sporne zagadnienia stanowity element zasad i trybu wyboréw
organow jednostki pomocniczej, ktére zostaty przekazane, na mocy art. 35 ust. 3 pkt 2
u.s.g., do uregulowania w statucie jednostki pomocniczej. Zgodnie bowiem z § 118

W zw. z § 143 Zasad techniki prawodawczej, w aktach prawa miejscowego nie powtarza
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sig przepisow ustawy upowazniajgcej oraz przepiséw innych aktéw normatywnych. W
tych okoliczno$ciach nalezato stwierdzi¢ niewaznogé § 23 ust. 1 i 2 Statutu oraz § 23
ust. 4 Statutu w zakresie sformutowania ,Osoba, ktéra odméwi podpisania listy
obecnosci, traci prawo do uczestniczenia w zebraniy”.

Przychyli¢ nalezato sie takze do pogladu Prokuratora, ze zadania organoéw
sotectwa powinny stanowié¢ katalog zamkniety. Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g.,
statut jednostki pomocniczej okresla w szczegolnosci organizacje i zadania organéw
jednostki pomocniczej. W ocenie Sadu, uzycie w powotanym przepisie okreslenia
=W 8ZCzegodlnosci" oznacza tylko tyle, ze rada gminy jest wtadna uregulowac w statucie
takze inne kwestie ustrojowe sofectwa, poza wymienionymi w przepisach art. 35 ust. 3.
Zadania zebrania wiejskiego, jak | softysa, powinny by¢ natomiast uregulowane
w statucie sofectwa w sposob wyczerpujacy, w formie zamknietego katalogu zadan.
Przyjecie innego zatozenia umozliwitoby bowiem przekazywanie organom sofectwa
zadan w trybie pozastatutowym, zaréwno przez rade gminy, jak i przez organ
wykonawczy gminy. Taki porzadek ustrojowy sofectwa jest za$ sprzeczny
Z Upowaznieniem ustawowym Zawartym w art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g. (por. wyrok WSA
we Wroctawiu z 5 czerweca 2012 r., sygn. akt Ill SA/Wr 111/12, dostepny pod adresem

WWW.orzeczenia.nsa.gov.pl). W tych okolicznosciach nalezato stwierdzi¢ niewaznosé

§ 10 oraz § 16 ust. 2 Statutu w zakresie uzytego w tych przepisach sformutowania
»W szczegolnosci”.

W ocenie Sadu dopuszczalne byto natomiast okreslanie (w § 19 ust. 1| § 20 ust.
3 Statutu) rady soteckiej jako organu odpowiednio »WSpomagajacego softysa” oraz
,,opiniodawczo-doradczego sottysa”. Okres$lenia te nie pozostajg w sprzecznosci z art.
36 ust. 1 us.g., statuujacym organy sofectwa (por. A. Szewc, Komentarz do ustawy
O samorzadzie gminnym, Warszawa 2005, s. 350-351 oraz wyrok NSA z 4 lutego 2014
r., sygn. akt Il OSK 2911/13, dostepny pod adresem WWW.0rzeczenia.nsa.gov.pl).

Ponadto, jak stusznie podkreslono w odpowiedzi na skarge, w § 7 Statutu
jednoznacznie wskazano, ze organami sofectwa $q: zebranie wiejskie oraz soltys, aw
zakwestionowanych przez Prokuratora przepisach, rade sotecka okreslono jako organ
opiniodawczo-doradczy softysa, czyli ciato kolegialne wspomagajgce dziatalnosé
softysa, a nie jako organ sotectwa. Poglad ten zdaje sie podzielaé¢ takze Prokurator,
Ktory na rozprawie przed tutejszym Sadem nie podtrzymat sformutowanego uprzednio

w skardze zarzutu sprzecznosci § 19 ust. 11§ 20 ust. 3 Statuty Z art. 36 ust. 1 u.s.g.
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Majac powyzsze na uwadze, na podstawie art. 147 § 1 i art. 151 ustawy Prawo

O postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, orzeczono jak w sentencji.




