Wojewddzki Sad Administracyjny

w Poznaniu

61-815 Poznan, ul. Ratajczaka 10/12
WYDZIAL IV

tel. (61) 85-66-732 lub 85-66-865

Dnia 20 listopada 2020 r.
Sygn. akt IV SA/Po 509/20

W odpowiedzi nalezy poda¢ Rada Miejska Gminy Slesin
sygnature akt Sadu

/gmina-slesin/SkrytkaESP

DORECZENIE ODPISU WYROKU

W wykonaniu zarzgdzenia z dnia 19 listopada 2020 r. sekretariat Wojewddzkiego

Sadu Administracyjnego dorecza — jako Organowi administracji — odpis wyroku z dnia

13 listopada 2020 r. wraz z uzasadnieniem.

Joa Kujawa

-

POUCZENIE - sekr arztsﬁdowy

1.

Od powyzszego wyroku przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego, w
terminie 30 dni od daty doreczenia orzeczenia z uzasadnieniem, za posrednictwem tutejszego
Sadu, przy czym oddanie pisma w placéwce Poczty Polskiej S.A. (bedacej operatorem
wyznaczonym w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe), albo
placéwce pocztowej operatora $wiadczacego pocztowe ustugi powszechne w innym panstwie
cztonkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej lub panstwie czionkowskim
Europejskiego Porozumienia o wolnym Handlu (EFTA) — stronie umowy o europejskim Obszarze
Gospodarczym, albo polskim urzedzie konsularnym jest rbwnoznaczne z wniesieniem go do sgdu
(art. 83 § 3 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 z pbézn. zm. - zwanej dalej ,p.p.s.a."). Skarga
kasacyjna ziozona po uptywie tego terminu zostanie odrzucona (art. 178 p.p.s.a.).

Skarga kasacyjna, pod rygorem odrzucenia, powinna by¢ sporzgdzona przez petnomocnika
bedacego adwokatem lub radcg prawnym albo doradcg podatkowym — w sprawach obowigzkow
podatkowych i celnych oraz w sprawach egzekucji administracyjnej zwigzanej z tymi
obowigzkami albo rzecznikiem patentowym — w sprawach wiasno$ci przemystowej.

WSA/dor.1 - doreczenie odpisu wyroku z uzasadnieniem
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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 13 listopada 2020 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Waldemar Inerowicz
Sedziowie Sedzia WSA lzabela Kucznerowicz (spr.)

Sedzia WSA Barbara Rennert

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 13 listopada 2020 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Koninie

na uchwate Rady Miejskiej Gminy Slesin

z dnia 27 maja 2019 . nr 94 VIII.9

w przedmiocie nadania Statutu Osiedla ,Pétnoc” w Slesinie

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w cze$ci obejmujacej:
-§5ust.1i3,

- § 16 ust. 1 pkt 6,

-§ 21 § 23 ust. 4 w zakresie stow ,,w szczegolnosci”,

-§ 22 ust. 1,

-§ 22 ust. 2;

Il. w pozostatym zakresie skarge oddala.

Na oryginale wiadciwe podpisy

Za zgodifopC z oryginatem
« &
oannd Kujawa
St sckretarz sgdowy
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UZASADNIENIE

Rada Miejska Gminy Slesin, dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7 oraz art.
35 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz.
506 ze zm. — dalej: "u.s.g.") w dniu 27 maja 2019 r. podjeta uchwate nr 94/VIII/19 w
sprawie uchwalenia Statutu Osiedla ,Pétnoc” w Slesinie.

Pismem z 10 kwietnia 2020 r. Prokurator Rejonowy w Koninie wni6st skarge na
powyzszg uchwate, Zadajgc stwierdzenia jej niewaznos$ci w zaskarzonej czesci.

Powyzszej uchwale zarzucono naruszenie:

- art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, art. 10 § 2 pkt 1, 211 3, art. 11 § 2 pkt 1 i:2,
art. 11 § 3 i § 4 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. 2019 r., poz.
684 t.j.) oraz art. 35 ust. 3 pkt 2, art. 36 ust. 2 i art. 37 ust. 4 u.s.g., poprzez wskazanie
w § 5 ust. 1 3 uchwaly, kto z mieszkancéw osiedla posiada bierne prawo wyborcze,
a kto czynne prawo wyborcze;

- art. 87 ust. 1i 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej oraz art. 35 ust. 3 pkt 2 i art. 36
ust. 2 u.s.g., poprzez wprowadzenie w § 10 ust. 1 uchwaty wymogu kworum dla
waznosci uchwaty o odwotaniu przewodniczgcego zarzadu osiedla, zarzadu osiedla lub
poszczegdlnych jego czionkéw pomimo, ze ustawa nie wprowadza dla waznoégi

odwotania zadnego kworum;

- art. 35 ust. 3 pkt 5 w zw. art. 36 ust. 1 2 u.s.g., poprzez nadanie w przepisach § 16
ust. 1 pkt 6 i § 16 ust. 2 uchwaly organowi uchwatodawczemu, jakim jest zebranie
mieszkancéw osiedla, kompetencji nadzorczych i kontrolnych wobec przewodniczgcego

zarzadu osiedla i zarzadu osiedla;

- art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej oraz art. 35 i 36 u.s.g., poprzez przyjecie
w § 21 § 23 ust. 4 uchwaty zwrotu "w szczegoélnosci" w zakresie, w jakim przepisy te

okreslajg kompetencje przewodniczgcego zarzadu osiedla i zarzadu osiedla;

- art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej oraz art. 37a u.s.g., poprzez natoZzenie w §
22 ust. 1 uchwaty na przewodniczgcego zarzadu osiedla obowigzku uczestniczenia

w sesjach Rady Miejskiej Gminy Slesin;

- art. 35 ust. 3 pkt 5 w zw. art. 36 ust. 1 i 2 u.s.g., poprzez nadanie w § 22 ust. 2
uchwaty pracownikowi urzedu gminy, jakim jest Skarbnik Miasta i Gminy Slesin,
kompetenciji kontrolnych nad dziatalno$cig przewodniczgcego zarzadu osiedla.
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W odpowiedzi na skarge Rada Miejska wniosta o jej oddalenie. Rada wskazata,
ze zaskarzona uchwata zostata przekazana organowi nadzoru, ktdry nie dopatrzyt sie
wskazanego w skardze naruszenia prawa. Natomiast powotane w skardze orzeczenia

sgdéw administracyjnych nie sg wigzgce w niniejszej sprawie.
Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 oraz art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 2325 ze zm. - dalej ,P.p.s.a.”), wojewodzkie sgdy administracyjne sprawuja
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, przy
czym uwzgledniajac skarge na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej, Sad stwierdza niewazno$¢
tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czeséci albo stwierdza, ze zostaly wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wytgcza stwierdzenie ich niewaznos$ci.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.s.g. gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: sotectwa oraz
dzielnice, osiedla i inne. Jednostkg pomocniczg moze by¢ réwniez 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 aktéw prawa miejscowego obowigzujgcych 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 funkcjonujgce na obszarze swojego obowigzywania.
Poniewaz zaskarzona uchwala jest aktem prawa miejscowego, w razie stwierdzenia, ze
istotnie narusza prawo, tre§¢ art. 94 ust. 1 us.g. zezwala na stwierdzenie jej
niewazno$ci przez sad administracyjny w catosci lub w czesci, nawet jezeli od czasu
podjecia uchwaty uptynat rok.

Zaskarzona uchwata zostata podjeta na podstawie art. 35 ust. 1 u.s.g., ktéry stanowi, ze

organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej okre$la rada gminy odrebnym

statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkarcami. Jak stanowi art. 35 ust. 3

u.s.g., statut jednostki pomocniczej okresla w szczegdlnosci: 1) nazwe i obszar

jednostki pomocniczej; 2) zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej; 3)

organizacje i zadania organ6w jednostki pomocniczej; 4) zakres zadan przekazywanych
2
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jednostce przez gmine oraz sposoéb ich realizacji; 5) zakres i formy kontroli oraz
nadzoru organow gminy nad dziatalno$cig organéw jednostki pomocniczej.

Przepis art. 35 ust. 1 u.s.g. zawiera upowaznienie ustawowe dla rady gminy, okreslajac
jednocze$nie materig, jakg pozostawiono szczegétowemu unormowaniu w drodze aktu
prawa miejscowego. Rada gminy obowigzana jest przestrzegaé zakresu upowaznienia
ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktéw prawa
miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze wkraczac
w materie 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 dokumentéw przedstawionych przez
organ (k. 60-78 akt sgdowych), nalezato stwierdzi¢, ze przed podjeciem zaskarzonej
uchwaly zostaly przeprowadzone konsultacje spoteczne z mieszkaicami jednostki
pomocniczej zgodnie z art. 35 ust. 1 i art. 5a ust. 1 i 2 u.s.g. — co pozwala na
odniesienie sie do poszczegdlnych zarzutéw skargi.

Przechodzac zatem do zarzutéow skargi nalezy podnie$¢, ze w utrwalonym
orzec;nictwie sgdowoadministracyjnym uznaje sie, ze powtdrzenie regulacji
ustawowych badz ich modyfikacja i uzupetnienie przez przepisy gminne jest niezgodne
z zasadami legislacji. Uchwata rady gminy nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co jest
juz zawarte w obowiazujgcej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo,
jest niewazna. Zawsze bowiem tego rodzaju powtdrzenie jest normatywnie zbedne,
gdyz powtarzany przepis juz obowigzuje, jak tez jest dezinformujgce. Trzeba bowiem
liczy¢ sie z tym, ze powtdérzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty,
w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji
prawodawcy, a wiec do naruszenia wymagania adekwatno$ci. Uchwata organu gminy
nie powinna zatem powtarzaé przepisow ustawowych, jak tez nie moze zawierac
postanowien sprzecznych z ustawg (por. wyroki NSA: z dnia 14 pazdziernika 1999 ., |l
SA/Wr 1179/98:; z dnia 16 czerwca 1992r., Il SA 99/92 - ONSA 1993/2/44; z dnia 20
sierpnia 1996 r., SA/Wr 2761/95 - nie publikowany; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5
stycznia 2001 r., lll RN 40/00, OSNP 2001/13/424).
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Przenoszgc powyzsze rozwazania na kanwe niniejszej sprawy wskazac trzeba,
Zze zasadny okazat sie zarzut dotyczacy okre$lenia w § 5 ust. 1 i 3 uchwaly zasad
ustalania czynnego i biernego prawa wyborczego.

W przepisach Kodeksu wyborczego oraz ustawy o referendum lokalnym zostat przez
ustawodawce precyzyjnie okreslony krgg podmiotéw uprawnionych do wybierania
w wyborach do organdw stanowigcych gminy, jak tez do udziatu w referendum
gminnym. Sg to osoby bedace obywatelami polskimi oraz obywatelami Unii Europejskiej
niebedacy obywatelami polskimi, ktérzy najpézniej w dniu gtosowania koriczg 18 lat,
oraz stale zamieszkujg na obszarze danej gminy. Utrata czynnego prawa wyborczego,
a w konsekwencji takze prawa udziatu w referendum, nastepuje wobec 0sdb, ktdrych
pozbawiono praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu lub pozbawiono praw
wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu Stanu badz oséb, ktdre zostaty
ubezwiasnowolnione  prawomocnym  orzeczeniem sadu. (..) Unormowania
wymienionych ustaw, stanowigce o ograniczeniach co do zasady powszechnosci
wyboréw czy udziatu w referendum, korespondujg z trescig Konstytucji, ktorej art. 62
stanowi, ze obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania
Prezydenta Rzeczypospolitej, postéw, senatoréw i przedstawicieli do organdw
samorzadu terytorialnego, jezeli najpdzniej w dniu glosowania konczy 18 lat (ust. 1); a
ponadto, ze prawo udzialu w referendum oraz prawo wybierania nie przystuguje
osobom, ktore prawomocnym orzeczeniem sadowym sg ubezwiasnowolnione lub

pozbawione praw publicznych albo wyborczych (ust. 2).

W § 5 ust. 1 i 3 zaskarzonej uchwaty Rada Miejska w sposéb odmienny okreslita
zasady ustalania czynnego i biernego prawa wyborczego, w szczegé6lno$ci w zakresie
przestanek negatywnych wynikajacych z art. 10 § 2 oraz art. 11 § 1 pkt 7 w zwigzku
zart. 10 § 2 Kodeksu wyborczego. Uchybienie to w ocenie Sadu stanowi istotne

naruszenie przepisdéw skutkujgce niewaznoscig uchwaly w omawianej czesci.

Niezasadny okazat sie zarzut dotyczacy prowadzenia w § 10 ust 1 zaskarzonej
uchwaty wymogu kworum dia odwotania organéw jednostki pomocniczej. Wskazac
trzeba, ze ustawodawca uregulowat w sposdb szczegdtowy zasady i tryb wyboru
organéw jednostki pomocniczej. Art. 36 ust. 2 u.s.g. nie reguluje natomiast trybu
odwotywania tych organéw. Ustawodawca kierujac sie bowiem zasadg samodzielnosci
pozostawit kwestie regulacji odwotania organéw jednostki pomocniczej zapisom

statutéw jednostek pomocniczych (wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2019 r., sygn. akt Il
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OSK 1528/17; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Nie mozna zatem uznaé, ze przyznanie
zebraniu mieszkancow osiedla kompetencji do odwotania organéw osiedla, w sposéb
istotny narusza prawo. Gdyby ustawodawca zamierzat objg¢ ustawowg regulacjg takze
odwotanie tych organdw, to uczynitby to w ustawie. W konsekwenciji skoro zebranie
mieszkancéw osiedla wyraza swoje stanowisko w formie uchwaty, to tez w takiej formie
powinno doj$¢ do odwotania organu jednostki pomocniczej. Okreslenie kworum dla
skutecznosci uchwat podejmowanych przez zebranie mieszkancow osiedla jest
dopuszczalne i miesci sie w pojeciu "organizacji organéw jednostki pomocniczej"
w rozumieniu art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.qg.

Odnosnie naruszenia art. 35 ust. 3 pkt 5 w zw. art. 36 ust. 1i 2 u.s.g. poprzez
nadanie w przepisie § 16 ust. 1 pkt 6 i § 16 ust. 2 uchwaty organowi uchwatodawczemu,
jakim jest zebranie mieszkancoéw osiedla, kompetencji kontrolnych nad dziatalno$cig
przewodniczgcego zarzadu osiedla i zarzadu osiedla wskazaé nalezy, ze z art. 37 ust. 4
u.s.g. wynika, iz zebranie mieszkancéw osiedla jest organem uchwatodawczym.
Zebranie mieszkancéw osiedla nie posiada zatem kompetenciji kontrolnych. Zgodnie
zart. 18a ust. 1 u.s.g. rada gminy kontroluje dziatalno$¢ wéjta, gminnych jednostek
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powotuje komisje
rewizyjng. Uprawnienia kontrolne i nadzorcze przystugujg organom gminy, czyli jej
radzie i wéjtowi. Zakres kontroli takze moze obejmowac¢ dziatalno$¢ organéw jednostek
pomocniczych pod wzgledem legalnosci, celowosci, rzetelnoéci i gospodarnoséci ich
dziatan. Ustanowienie tych kompetencji w postanowieniach statutu jednostki
pomochiczej gminy stanowi przekroczenie delegacji ustawowej, bedac zarazem
istotnym naruszeniem przepisu prawa materialnego, tj. art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g. Z tych
samych wzgledow jako zasadny Sad ocenit zarzut dotyczacy przyznania w § 22 ust. 2
uchwaty funkcji kontrolnych Skarbnikowi Miasta i Gminy.

Odnos$nie naruszenia § 16 ust. 2 zauwazyé takze nalezy, ze Wojewoda Wielkopolski w
dniu 2 lipca 2019 r. wydat rozstrzygniecie nadzorcze, w ktérym stwierdzit niewaznos¢

miedzy innym tego przepisu.

Zasadny okazat sie takze zarzut dotyczacy postuzenia sig zwrotem "w
szczegblnosci” okreslajac kompetencje przewodniczacego zarzadu osiedla i zarzagdu
osiedla. W orzecznictwie saddéw administracyjnych wyrazany jest poglad, ze zadania
jednostki pomocniczej, sposéb ich realizacji, jak réwniez zadania jej organdw, powinny

zostaé uregulowane w statucie w sposéb wyczerpujacy, w formie zamknigtego katalogu
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zadan i form dziatania jednostki pomocniczej i jej organdéw. Wynika to wprost z
przywotanego powyzej art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g., w ktérym ustawodawca wyraznie
wskazat na koniecznos¢ uregulowania w statucie kwestii zwigzanych z organizacjg i
zadaniami organdw jednostki pomocniczej, jak i z art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g., w ktérym
wskazat na konieczno$¢ uregulowania w statucie zakresu zadan przekazanych
jednostce przez gmine i sposobdw ich realizacji. Przyjecie odmiennego stanowiska
umozliwitoby przekazywanie jednostce pomocniczej, czy jej organom zadan w trybie
pozastatutowym, zaréwno przez rade gminy, jak i przez organ wykonawczy gminy, a
taki porzadek ustrojowy jednostki pomocniczej bytby sprzeczny z upowaznieniem
zawartym w powyzszych regulacjach (wyrok WSA we Wroctawiu z 5 czerwca 2012 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 111/12, wyrok WSA w Olsztynie z 24 wrzesnia 2015 r., sygn. akt Il
SA/OI 695/15, wyrok WSA w Krakowie z 5 kwietnia 2018 r., sygn. akt |l SA/Kr 1451/17,
wyrok WSA w todzi z 20 marca 2019 r, sygn. akt Il SAkd 27/19,
hitp://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Przez uzycie zwrotu "w szczegoélnosci" zadania jednostki pomocniczej, czy jej organéw,
nie zostajg okreslone w sposdb wyczerpujacy, przez co istnieje prawna mozliwosé
powierzenia im zadan przekraczajacych statutowe i ustawowe kompetencje. Majac
powyzsze na wzgledzie przyjaé nalezato zasadno$¢ zarzutu dotyczacego wadliwosci §
21i § 23 ust. 4 uchwaty w zakresie zwrotu "w szczegélnosci”.

Zasadny okazat sie rowniez zarzut dotyczacy obowigzku uczestniczenia
przewodniczacego w sesjach Rady Miejskiej. Podzieli¢ nalezy ocene Prokuratora, ze
powyzsza regulacja stanowi niedopuszczalng modyfikacje art. 37a u.s.g., zgodnie
z ktérym przewodniczacy organu wykonawczego jednostki pomocniczej moze
uczestniczy¢ w pracach rady gminy na zasadach okreslonych w statucie gminy, bez
prawa udziatu w glosowaniu. Przewodniczacy rady gminy jest kazdorazowo
zobowigzany do zawiadamiania, na takich samych zasadach jak radnych,
przewodniczgcego organu wykonawczego jednostki pomocniczej o sesji rady gminy.
W $wietle przepisu ustawowego, od swobodnego uznania przewodniczgcego organu
wykonawczego jednostki pomocniczej zalezy, czy wezmie on udziat w posiedzeniu rady
gminy, czy tez nie bedzie w nim uczestniczyt. Ustawa wprowadza bowiem uprawnienie
przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej do uczestniczenia
w sesjach rady gminy, nie za$ obowigzek. Sposéb sformutowania tresci § 22
zaskarzonej uchwaty w sposob niedopuszczalny modyfikuje tres¢ art. 37a u.s.g.
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W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekt jak ‘w punkcie
| sentencji wyroku.

W pozostatym zakresie Sad na podstawie art. 151 P.p.s.a. skarge oddalit.

Na oryginale wiasciwe podpisy

Za zgodn z oryginatem
« Q/
Joanha Kujawa

St. sekretarz sgdowy
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