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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 443/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 17 listopada 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Jerzy Strzebinczyk
Sedziowie Sedzia WSA Maciej Guzinski
Sedzia NSA Anna Moskata (sprawozdawca)
Protokolant Jolanta Ryndak

po rozpoznaniu w Wydziale 11l na rozprawie w dniu 17 listopada 2011 .
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej w Nowogrodzcu

z dnia 31 marca 2011 r. nr V111/44/11

w przedmiocie zmiany uchwaty w sprawie nadania statutéw sotectwom gminy

i miasta Nowogrodziec

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calo$ci.

Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, powolujac si¢ na przepis art. 93 ust. 1ustawy zdnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (zwanej dalej ,,u.s.g.”), wniost skarge na opisang w sentencji wyroku uchwal¢ Rady
Miejskiej w Nowogrodzcu z dnia 31 marca 2011 r. w przedmiocie zmiany uchwaly w sprawie nadania statutow
sotectwom gminy i miasta Nowogrodziec i domagat si¢ stwierdzenia jej niewaznosci.

W uzasadnieniu skargi w pierwszej kolejnosci podkreslono, ze Rada Miejska w Nowogrodzcu podejmujac
zaskarzona uchwate dodata w § 19 ust. 3 zatacznikow do uchwaty nr X111/115/03 Rady Gminy i Miasta Nowo-
grodziec z dnia 30 pazdziernika 2003 r. od 1 do 13 zdanie drugie w brzmieniu: ,,W przypadku gdy Sottys jest
radnym, dieta przystuguje z-cy Sottysa, jezeli uczestniczy on w obradach Rady". W skardze podkreslono,
ze przedmiotowe zataczniki do uchwaly sa statutami trzynastu sotectw nalezacych do miasta i gminy Nowo-
grodziec, a zmiana ich statutow nastapila bez przeprowadzenia wymaganych art. 35 u.s.g. konsultacji z miesz-
kancami. Tymczasem, wywodzit skarzacy, z art. 35 ust. 1 u.s.g. wynika, ze sprawy organizacji i zakres dziata-
nia jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkan-
cami. W ocenie organu nadzoru przepis ten stanowi rowniez podstawe prawna do zmiany statutu jednostki
pomocniczej, inny poglad mogtby bowiem doprowadzi¢ do obejscia wymogu konsultacji. Wojewoda wyjasnit,
ze konsultacje z mieszkancami maja co prawda charakter jedynie opiniodawczy, a ich wynik nie ma charakteru
wiazacego dla rady, to jednak nieprzeprowadzenie konsultacji stanowi istotne naruszenie prawa, ktére powinno
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skutkowaé niewaznoscia podjetej uchwaty. Powinnos¢ przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami w ocenie
skarzacego, musi by¢ rozumiana jako rzeczywiste omoOwienie z Mieszkancami proponowanych zmian
I wyrazenie przez nich opinii w tym zakresie.

Dodatkowo, jak podnidst organ nadzoru, wprowadzona zmiana § 19 ust. 3 statutow sotectw polegajaca
na przyznaniu zastgpey sottysa diety w przypadku kiedy uczestniczy on sesjach rady, a sottys jest jednoczes$nie
radnym rady gminy, stanowi naruszenie art. 36 ust. 1 i art. 37b ust. 1 ustawy. Tres¢ art. 36 ust. 1 u.s.g. okresla
organy jednostki pomocniczej, ktorymi sa: zebranie wiejskie — organ uchwatodawczy i sottys — organ wyko-
nawczy. Natomiast, w mysl art. 37b ust. 1 ustawy, rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich przewodni-
czacemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot kosztow podrozy
stuzbowej. Przedstawione regulacje ustawy formutuja, kogo zaliczy¢ nalezy do organow jednostki pomocniczej
jaka jest solectwo oraz zawieraja upowaznienie dla rady do ustanowienia zasad, na jakich sottysowi pelniacemu
de facto funkcj¢ przewodniczacego organu wykonawczego sotectwa przystuguje dieta oraz zwrot kosztéw po-
drozy.

Wojewoda podkreslil, Zze ustawodawca nie przewidzial innych organdéw solectwa czy tez zastgpcow orga-
néw, a takze nie zezwolil na ich stworzenie przez zebranie wiejskie. Z tego tez wzgledu, wprowadzona moca
zaskarzonej uchwaty regulacja pozostaje W sprzecznosci z przytoczonymi przepisami ustawy.

W odpowiedzi na skarge Gmina Nowogrodziec wniosta o jej oddalenie podnoszac, ze wbrew stanowisku
organu nadzoru, dokonana zaskarzona uchwala nowelizacja nie wymagala przeprowadzenia konsultacji
z mieszkancami. Powotujac si¢ na orzecznictwo sadowoadministracyjne Gmina podniosta, ze zgodnie z art. 35
u.s.g. jedynie sprawy organizacji i zakresu dziatania jednostek pomocniczych wymagaja przeprowadzenia kon-
sultacji, natomiast sprawy nie mieszczace si¢ w zakresie tych poje¢ (organizacji i zakres dziatania), moga by¢
regulowane przez organ stanowiacy gminy, z pominigciem konsultacji z mieszkancami. W ocenie Gminy, pod-
dana kontroli sadowej uchwata, nie dotyczy wymienionych w przepisie kwestii, a zatem na Gminie nie ciazyt
obowiazek przeprowadzenia z mieszkancami sotectw konsultacji. Gmina nie zgodzita si¢ réwniez z zarzutem
nieuprawnionego ustanowienia w przepisach miejscowych instytucji Zast¢pcy Sottysa. Wywodzono, ze usta-
wodawca w zadnym przepisie nie ustanowit zakazu ustanowienia w jednostkach pomocniczych takich funkcji,
a nadto, ze funkcja ta powotana zostata moca uchwaty z dnia 30 pazdziernika 2003 r. w sprawie nadania statu-
tow sotectwom gminy i miasta Nowogrodziec, a ten akt nie zostat przez organ nadzoru zakwestionowany.

Odnosnie samego faktu przyznania diety zastgpcy sottysa Gmina podniosta, ze dieta ta nie jest wynagro-
dzeniem, jedynie ekwiwalentem poniesionych kosztow zwigzanych zudziatem w sesji Rady Miejskiej
w Nowogrodzcu. Podniesiono, ze w sytuacji gdy instytucja Zastepcy sottysa funkcjonuje na terenie Gminy,
prawnie usankcjonowania, nieprzyznanie wynagrodzenia Zastepcy, podczas gdy w tozsamej sytuacji sottys
taka diete otrzymalby, bytoby jawnym naruszeniem zasady rownosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Sad zobowiazany byt do stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaly, jednakze z innych powodoéw niz
podniesione w skardze.

Stosownie do tresci art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzia-
falnos$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wlasciwo$¢, miedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi imigdzy tymi organami
a organami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod katem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy
nie stanowia inaczej. Zakres kontroli administracji publicznej obejmuje w szczegdlnosci orzekanie w sprawach
skarg na decyzje administracyjne (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt 1 powotanej ustawy), a takze akty prawa miej-
scowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt 5 i 6 ustawy).

Z kolei, w mysl art. 147 § 1 ustawy Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (zwanej dale;j
w skrocie jako ,,p.p.s.a.”), sad uwzgledniajac skarge na uchwale, o ktorej mowa w art. 3§ 2 pkt 5i 6 p.p.s.a.,
stwierdza niewazno$¢ uchwaly w catosci lub w czgsci albo stwierdza, ze zostata wydana z naruszeniem prawa,
jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie jej niewazno$ci. Wedlug natomiast art. 94 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), nie stwierdza si¢ niewaz-
nosci uchwat organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba Ze uchybiono obowiazkowi
przedtozenia uchwaty w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego.

W pierwszej kolejnosci nalezy podnies¢, ze Sad nie podzielit zarzutu skargi, jakoby zaskarzona uchwata,
wbrew przepisowi art. 35 u.s.g. podjeta zostala bez uprzedniego przeprowadzenia obligatoryjnych konsultacji
z mieszkancami, co skutkowa¢ winno stwierdzeniem jej niewaznos$ci.

Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym organizacj¢ i zakres dziatania jednostki pomocni-
czej okresla rada gminy odrgbnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. Odnotowac na-
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lezy takze, iz jednostka pomocnicza W gminie jest osiedle, utworzone na zasadzie art. 5ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Z przywotanego przepisu wynika, ze gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze:
sotectwa oraz dzielnice, osiedla iinne. Z kolei przepis art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym
W sposob jednoznaczny przesadza o charakterze prawnym statutu jednostki pomocniczej. Wedhug tego przepi-
su, statut jednostki pomocniczej jest aktem prawa miejscowego. Na obligatoryjne elementy przedmiotowe
unormowan statutowych jednostki pomocniczej wskazuje przepis art. 35 ust. 3 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, poprzez postuzenie si¢ przez ustawodawce zwrotem "w szczegolnosci". Stad statut osiedla winien okre-
$la¢ w szczegdlnosci: nazwe i obszar jednostki pomocniczej (pkt 1), zasady i tryb wyboréw organow jednostki
pomocniczej (pkt 2), organizacj¢ i zadania organdéw jednostki pomocniczej (pkt 3), zakres zadan przekazanych
jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji (pkt 4), jak rowniez zakres i formy kontroli oraz nadzoru or-
gan6w gminy nad dziatalno$cia organéw jednostki pomocniczej (pkt 5).

Majac na uwadze przywotane wyzej regulacje prawne, stwierdzi¢ nalezy, ze wskazany przepis art. 35
ust. 1 ustawy zawiera upowaznienie ustawowe dla rady gminy, okreslajac jednocze$nie materig, jaka pozosta-
wiono szczegoélowemu unormowaniu w drodze aktu prawa miejscowego. Rada gminy obowigzana jest prze-
strzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktow prawa
miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze wkracza¢ w materig uregulowa-
na ustawa. Uchwata bowiem rady gminy, bgdaca aktem prawa miejscowego, jest jednocze$nie zrodtem po-
wszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej gminy, a zatem musi respekto-
waé unormowania zawarte w aktach wyzszego rzegdu (art. 87 ust. 2 Konstytucji). Ponadto Konstytucja stanowi
wart. 94, Zze prawo miejscowe stanowione przez organy samorzadu terytorialnego moze by¢ wytacznie
,»Na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie”.

Dokonujac kontroli zgodnosci z prawem zaskarzonej do Sadu uchwaty, Sad podzielit stanowisko Naczel-
nego Sadu Administracyjnego wyrazone m.in. w Wyroku z dnia 9 czerwca 2009 r. Il OSK 378/10 (niepubliko-
wany), ze nie kazda kwestia uregulowana w statucie jednostki pomocniczej i nie kazda zmiana takiego aktu,
wymaga dla swej waznosci przeprowadzenia konsultacji. Jak wyjasnit NSA, interpretacji przepisu art. 35 u.s.g.
nalezy dokonywaé z punktu widzenia calosci uregulowania, co oznacza, ze jedynie kwestie ,,organizacji
i zakresu dziatania” podlegaja temu obowiazkowi.

W uzasadnieniu przywotanego wyzej wyroku wyjasniono, ze pojecie ,,organizacja” uzyte w art. 35 ust.1
u.s.g. wskazane jest jako jedna z wielu kwestii ktora — zgodnie art. 35 ust 3 u.s.g.- musi by¢ uregulowana
w statucie jednostki pomocniczej. Kwestia dotyczaca ,,zakresu dziatania" dotyczy natomiast materii zwiazanej
z zakresem przedmiotowym (kompetencyjnym) i terytorialnym (granicami) dziatania danej jednostki pomocni-
czej. Tym samym, jedynie kwestie organizacji i zakresu dziatania jednostki pomocniczej (a niekoniecznie
jej organdw wykonawczych) podlegaja na podstawie art. 35 ust.1 u.s.g konsultacjom przed ich okres$leniem
przez Rade Gminy w odrebnym statucie jednostki pomocniczej. Pozostate zagadnienia, ktore moga by¢ okre-
slone w statucie nie podlegaja obowiazkowi konsultacji okre§lonemu w ust. 1 art. 35 u.s.g. Zostata tu wykorzy-
stana wyktadnia systemowa, ktéra uzupetnia i wzmacnia jedynie powyzsze ustalenia wyktadni literalnej,
nie eliminujac jej z uzytej argumentacji. Poglad ten w catosci popiera Sad w niniejszej sprawie.

Sad uznat za trafne stanowisko Gminy, ze okreslenie jedynie, ze rowniez zastgpcy sottysa bedzie przystu-
giwala dieta, analogiczna do tej jaka otrzymuje z mocy uregulowan statutowych sotectwa sottys, w sytuacji gdy
soltys jest jednoczeé$nie radnym, a zastepca wykonuje jego zadania polegajace na uczestniczeniu w pracach
rady gminy, nie jest materia wchodzaca w zakres pojecia ,,organizacja i zakres dziatania jednostki pomocni-
czej”, a zatem z pewnoscia nie podlegala uprzednim konsultacjom z mieszkancami.

Sad nie podzielit rowniez zarzutu skargi, jakoby Rada Gminy powolujac instytucj¢ Zastgpcy Soltysa prze-
kroczyta ustawowa kompetencje i naruszyta tym samym art. 94 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej. W tym
zakresie przywotla¢ nalezy art. 37b ust. 2 u.s.g. stanowiacy, ze rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich
cztonkom organu wykonawczego jednostki pomocniczej oraz czlonkom rady sotectwa, bgdzie przystugiwata
dieta oraz zwrot kosztéw podrdzy stuzbowej. Zwazy¢ nalezy, ze przepis ten moéwiac o ,,cztonkach organu wy-
konawczego jednostki pomocniczej” z pewnoscia odwotuje sie wprost do zarzadu rad osiedli, a nie monokra-
tycznego organu jakim jest sottys, jednak z uwagi na faktyczne funkcjonowanie instytucji zastgpcow sottysa,
nalezy odnie$¢ go réwniez do tej funkcji. Jednak na szczegdlne podkreslenie w niniejszej sprawie zastuguje
fakt, ze instytucje zastepcy sottysa, Rada Gminy ustanowila nie w zaskarzonej w hiniejszej sprawie uchwale,
ale w uchwale z dnia 3 pazdziernika 2003 r., ktorg ustanowita statuty sotectw nalezacych do Gminy (wedtug
§ 8 Statutow zebranie wiejskie wybiera zastgpce sottysa, ktory pod nieobecnos¢ sottysa wykonuje jego zada-
nia). Uchwata ta, a tym samym postanowienia Statutow funkcjonuja niezmienione i niekwestionowane, zatem
brak jest jakichkolwiek podstaw do zakwestionowania ich w rozpoznawanej sprawie. Skoro Zastgpcy Sottysow
sa powotywani i wybierani w demokratycznych wyborach, zgodnie z powszechnie obowiazujacym prawem



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego —4— Poz. 526

(statuty sotectw), Rada Gminy mogta dokonywaé dalszych, precyzyjnych regulacji dotyczacych tej funkcji.
Tym samym, zarzut skargi kwestionujacy legalnosci instytucji zastgpcy sottysa nie mogt zosta¢ uwzgledniony.

Zaskarzona uchwata nie mogta jednak pozosta¢ w obrocie prawnym zinnych wzgledow. Stosownie
do tresci art. 37a u.s.g. przewodniczacy organu wykonawczego jednostki pomocnicze] moze uczestniczy¢
W pracach rady gminy na zasadach okreslonych w statucie gminy, bez prawa udzialu w glosowaniu. Natomiast
zgodnie z § 19.1 statutow sotectw Gminy Nowogrodziec, Soltys jest obowiazany do udziatu w sesjach Rady
Miejskiej w Nowogrodzcu i przystuguje mu prawo glosu, a z tytutu udziatu w pracach Rady, a w razie jego
nieobecnosci jego Zastgpcy Sottysa, przystuguje dieta. Uregulowanie to ma celu zagwarantowanie udziatu
przedstawicieli sotectw w pracach Rady i mozliwos$¢ przedstawiania i obrony glosu i praw mieszkancow so-
lectw (aczkolwiek bez prawa gltosowania). Natomiast zaskarzona w niniejszej sprawie uchwata, do zapisu § 19
ust. 3 dodano zdanie drugie w brzmieniu ,,w przypadku gdy Sottys jest radnym, dieta przystuguje Zastgpcy
Soltysa jezeli uczestniczy in w obradach Rady”. Uchwala ta przewiduje wigc sytuacje, gdy sotectwo, ktorego
sottys jest jednocze$nie radnym Gminy, bgdzie miato de facto podwojna reprezentacje w Radzie Gminy.
Nie mozna bowiem przyjaé, ze sottys zdobywajac mandat radnego, przestaje by¢ jednoczesnie przedstawicie-
lem sotectwa, tym bardziej, ze nie rezygnuje z funkcji soltysa. Przyjecie odmiennej koncepcji prowadzitoby
do nieuzasadnionego pozbawienia mandatu osoby, ktory uzyskata ona w demokratycznych wyborach. Jezeli
zatem — stosownie do brzmienia postanowien Statutow nadanych zakwestionowana uchwata — Soltys bedzie
jednoczesnie radnym, jego sotectwo w obradach Rady Gminy reprezentowane bedzie przez radnego — soltysa,
z prawem do glosowania oraz Zastgpce Soltysa, bez prawa do brania udzialu w glosowaniach. Sottys w zaden
Sposéb nie przestaje bowiem by¢ reprezentantem sotectwa wykonujac jednoczes$nie mandat radnego. Wprowa-
dzona zaskarzona uchwata regulacja pozbawiataby soltysa reprezentacji sotectwa, poprzez przydanie tego atry-
buty jego zastgpcy. Taka sytuacja jest za$ nie do zaakceptowania.

Nie jest rzecza Sadu oceniaé intencje jakie legly u podstaw podjecia zaskarzonej uchwaty, ale nalezy
zwroci¢ uwage na fakt, ze ustawa o samorzadzie gminnym, w art. 37a mowi wyraznie o uczestnictwie w pra-
cach rady jednej osoby, uzywa bowiem zwrotu ,,przewodniczacy organu wykonawczego jednostki pomocni-
czej”, zatem ustanowienie jednocze$nie dwoch osob do takiej reprezentacji nie mogto zosta¢ przez Sad usank-
cjonowane.

Skoro zatem zaskarzona uchwala jest aktem prawa miejscowego i zostata podjgta z razacym naruszeniem
prawa, nalezato, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzi¢ jej niewaznos¢.
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