Sygn. akt Il OSK 2910/13

WYROK
- W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 4 lutego 2014 roku

Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczgcy  sedzia NSA Jerzy Stelmasiak
sedzia NSA Mafgorzata Stahl (spr.)
sedzia del. WSA Wanda Zielinska-Baran

Protokolant starszy asysient sedziego Tomasz Godlewski

po rozpoznaniu w dniu 4 lutego 2014 roku

na rozprawie w'lzbie Ogolnoadministracyjnej

sprawy ze skargi kasacyjnej Wojewody Wielkopolskiego

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 16 sierpnia 2013 roku sygn. akt Il SA/Po 681/13

w sprawie ze skargi Gminy Jarocin

na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego

z dnia 26 kwietnia 2013 roku nr KN-1.4131.1.244.2013.18

20040225

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty w sprawie utworzenia jednostki

pomocniczej

oddala skarge kasacyjna.

ror

Za raodnots

NSA/wyr.1 —wyrok

Na oryginale wiadciwe podoisy



Sygn. akt Il OSK 2910/13

UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 16 sierpnia 2013 r., sygn. akt [| SA/Po 681/13, Wojewodzki
Sad Administracyjny w Poznaniu po rozpoznaniu sprawy ze skargi Gminy Jaracin na
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 26 kwietnia 2013 r., nr
KN-1.4131.1.244.2013.18 w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaly w
sprawie utworzenia jednostki pomocniczej, w punkcie | uchylit zaskarzone
rozstrzygnigcie nadzorcze, w punkcie 1l. zasadzit od Wojewody Wieikopolskiego na
rzecz skarzacej Gminy kwote 240 zt tytutem zwrotu kosztow postgpowania, w
punkcie Ill. okreslit, ze zaskarzone rozstrzygnigcie nadzorcze nie moze byé
wykonane.

W uzasadnieniu wyroku Sad wskazal, ze zaskarzonym rozstrzygnieciem
nadzorczym Wojewoda Wielkopolski na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.)
stwierdzit niewaznoé¢ uchwaly Rady Migjskiej w Jarocinie z dnia 28 marca 2013 r., nr
LVI/372/2013, w sprawie utworzenia jednostki pomocniczej o nazwie Sofectwo
Tumidaj" Gminy Jarocin ze wzgledu na istotne naruszenie prawa. Uchwala Rady
Miejskie] w Jarocinie zostafa podjeta na podstawie § 8 ust 1 uchwaty Nr
XLVI11/473/2009 Rady Miejskiej w Jarocinie z dnia 30 pazdziernika 2009 r. w sprawie
Statutu Gminy Jarocin (Dz.Urz. Woj. Wikp. Nr 236, poz. 4355) w zwigzku z art. 5 oraz
art. 18 ust. 2 pkt 7, art. 35 ust. 1 i art. 48 ust. 1w zw. z art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o
samorzadzie gminnym. Na jej podstawie Rada Miejska w Jarocinie utworzyta na
terenie miasta Jarocina jednostke pomocniczg o nazwie Sotectwo ,Tumidaj" Gminy
Jarocin, nadajgc mu jednoczesnie stosowny Statut, stanowigcy zatgcznik do
uchwaty.

Zdaniem organu nadzoru, przewidziana w normach przepiséw art. 5 ust. 1
oraz art. 35 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym moziiwos¢ tworzenia réznych
jednostek pomocniczych w obrebie danej jednostki samorzgdu terytorialnego,
oznacza, ze ksztaftujac w ramach przyznanej swobody, sposoéb funkcjonowania
jednostki pomocniczej, gmina musi uwzgledniaé obowigzujgce prawo, kierujac sie
jednoczesnie standardami demokratycznego parstwa prawnego. Jak wskazat organ
nadzorczy, ustawa o samorzadzie gminnym nie definiuje pojecia ,sofectwa”,
jednakze jego etymologia pozwala przyja¢, ze jest to wies lub sgsiadujgce ze sobg

wsie. Byio ono jedng z gtownych form samorzadu mieszkancow wsi. Od 1990 r. jest
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to jednostka pomocnicza samorzadu terytorialnego w gminie, przy czym organizacje i
zakres dziatania organéw jednostki ustala statut gminy. Organem uchwatodawczym
jest zebranie wiejskie, organami wykonawczymi sq softys i rada sotecka (jako organ
pomocniczy), wybierane przez mieszkaricow wsi. Takze obecnie przyjmowane
rozwigzania w gminach, ktére zdecydowaly sie na wyodrebnienie jednostek
pomocniczych, potwierdzajg wyodrebnianie solectw na terenie gmin wiejskich, a
dzielnic i osiedli na terenie gmin miejskich. Uwagi powyzsze, jak i przyjecie zatozenia
racjonalnosci dziatania ustawodawcy, pozwalajg przyjaé, ze wprowadzony w art. 5
ust. 1 ustawy jednostek sa'morza_dzie gminnym podziat jednostek pomocniczych byt
celowy | uwarunkowany zostat zaréwno ich pofozeniem, funkcjonalnoécia jak |
sposobem wykonywania przekazanych danej jednostce zadan publicznych, Jak
podkreslono, solectwa sg specyficznymi i jednymi z najmniejszych jednostek
pomocniczych o najsilniejszych wiezach tgczacych mieszkaricow usytuowanych na
terenach o charakterze wiejskim. Pod wzgledem funkcjonalnym, spotecznym i
gospodarczym jednostek tych nie mozna zréwnywaé z innymi jednostkami
pomocniczymi, ktére powstaly na terenach o charakterze migjskim (osiedla,
dzielnice) [ kidre w stosunku do solectw dysponuja znacznym potencjatem
demograficznym i ekonomicznym. Zdaniem Wojewody sofectwa — w odréznieniu od
dzielnic/osiedli - jako pokrywajace sie co do zasady z lokalng siecig osadnicza
(wsiami), reprezentujg dobrze okreslong wspdlnote intereséw ich mieszkaricow
wynikajgcg ze wspoine] tradycji historycznej. Powyzszg argumentacje przyjat takze
ustawodawca przy uzasadnianiu potrzeby utworzenia funduszu soteckiego w drodze
ustawy z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu sofeckim (Dz.U. z 2009 r. Nr 52, poz. 420
ze zm.).

Organ nadzoru podkredlif, ze Miasto Jarocin, jako jedna z wi@k'szych w
wojewddztwie wielkopolskim jednostek organizacyijnych na prawach miejskich (26
tys. mieszkancow), nie posiada umocowania prawnego do tworzenia na swoim
terenie ,wiejskich" jednostek pomocniczych jakimi sg sofectwa. Ma ono bowiem
charakter zurbanizowany, o miejskiej zabudowie i infrastrukturze, w ktorym sposdb
zagospodarowania terenu nie jest zwigzany z dziatalnoscig rolnicza. Tym samym
Miasto Jarocin stanowi jednostke osadnicza o przewadze zwartej zabudowy i
funkcjach nierolniczych posiadajacy prawa miejskie badz status miasta nadany w
trybie okreslonym odrebnymi przepisami, w ktérym nie wystepuja obszary o

charakterze wiejskim. Podniesiono réwniez, ze o wiejskim charakterze sotectwa
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przesadza przepis art. 36 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, regulujgcy organy
funkcjonujace w danych jednostkach pomocniczych gminy, zgodnié z ktorym
organami w solectwie sg zebrania wiejskie i sottys. Dodatkowo wyjasnhiono, ze w
mysl ustawy Z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach.miej'écowoéci i
obiekiow fizj_ograﬁcénych (Dz.U. Nr 166, poz. 1612 ze zm.) wie$ oznacza jednostke
osadnicza o zwarte] iub rozproszone] zabudowie i istniejqbych funkcjach rolniczych
lub zwigzanych z nimi ustugowych lub turystycznych nieposiadajaca praw miejskich
lub statusu miasta. Co wiecej, do pojecia sofectwa | jego wiejskiego charakteru
nawigzujg takze przepisy ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne. Zgodnie
bowiem z trescig § 7 ust. 1 i 3 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i
Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie éwidencji gruntow i budynkow
(Dz.U. Nr 38, poz. 454), granice obrebow wiejskich powinny by¢ zgodne z granicami
wsi | sotectw. Stad tez przyja¢ nalezy, ze wolg ustawodawcy sofectwa — jako
jednostki pomocnicze majg charakter wiejski i tworzone sg dla objgcia okreslone]
terytorialnie spotecznosé lokalnej na terenach nie majgcych statusu miasta.

Wojewoda wskazat wreszcie, ze mozliwoéé wyodrebnienia funduszu
sofeckiego, ktéra, jak wynika z informacji prasowych, stanowita przyczyng do
podjecia przedmiotowej uchwaty, wyraznie pxzewidziana' zostata dla obszaréw
wiejskich i niezurbanizowanych. Do takiego wniosku sprowadza sig bowiem tresc
uzasadnienia do rzadowego projekiu ustawy z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu
soteckim. W konsekwencii uznaé nalezalo, ze gdyby celem ustawodawcy byto
dofinansowanie z budzetu paristwa w formie dotacii celowe]j wszystkich jednostek
pormocniczych gminy, niezaleznie od -ich charakteru, nie ograniczatby powyzszego
funduszu tylko do jednego rodzaju jednostki.

Skarge na powyzsze rozstrzygnigcie nadzorcze wniosta do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu Gmina Jarogin, wnoszac o jej uchylenie.
Zaskarzonej uchwale zarzucono naruszenie art. 5 ustawy o samorzadzie gminnym w
zw. z art. 35 ust. 1, art. 36 ust. 1 | art.40 ust. 2 pkt 1 tej ustawy polegajace na
btednym uznaniu, ze na terenie miasta Jarocina nie mogto by¢ uiworzone sofectwo.
Ponadto zarzucono naruszenie prawa przez biedne zastosowanie przepisow ustawy
o urzedowych nazwach miejscowosci | obiektow fizjograficznych oraz § 7 ust. 11 3
rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa w sprawie ewidencji

gruntéw i budynkéw. Podniesiono tez zarzut naruszenia art. 91 ustawy o
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samorzgdzie gminnym przez przyjecie, ze przedmiotowa uchwata jest sprzeczna z
prawenm.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu uznat skarge za uzasadmonq,
aczkolwiek nie zaaprobowat wszystkich wyrazonych w niej pogladéw prawnych.

Jak podkreslit Sad, istota sporu w niniejszej sprawie sprowadza sie do
udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy dopuszczalne jest utworzenie na terenie
miasta jednostki pomocniczej w postaci sotectwa. Sad wskazat przy tym, ze z analizy
uzasadnienia rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody wynika, iz nie dokonywat on
zindywidualizowanej, szczegétowej analizy odnosnie dopuszczalnosci utworzenia
sotectwa na obszarze okreslonym w zaskarzonej uchwale (a obejmujgcym okreslone
ulice miasta Jarocin), lecz generalnie zakwestionowat dopuszczalnoéci tWorzenia
sofectw na obszarach administracyjnie wchodzacych w skiad miast. Na powyzsze
wskazuje przede wszystkim okolicznosé, iz mimo ze solectwo .Jumidaj™ utworzone
zostato jedynie na czesci obszaru miasta Jarocin, to Wojewoda w uzasadnieniu
rozstrzygnigcia odwoltuje sie do parametrow charakteryzujacych to miasto jako
calos¢, wskazujge, iz miasto Jarocin jako jedna z wigkszych w wojewddziwie
wielkopolskim jednostek organizacyjnych na prawach migjskich (26 tys.
mieszkancéw), nie posiada umocowania prawnego do tworzenia na swoim terenie
»wiejskich" jednostek pomocniczych jakimi sa sotectwa.

Jak podkreslit Sad, nie bez znaczenia dla oceny zaskarzonego rozstrzygniecia
nadzorczego pozostaje réwniez znana Sadowi z urzedu okolicznosé¢, iz poza
rozstrzygnigciem nadzorczym poddanym kontroli w niniejszej sprawie organ nadzoru
wydat jeszcze pie¢ analogicznych aktéw, rowniez dotyczacych uchwat w przedmioéie
utworzenia na terenie miasta Jarocina solectw, w ktérych to rozstrzygnieciach
nadzorczych zamiescit dokiadnie takie same uzasadnienia, a jedyne réznice miedzy
nimi ograniczaly sie do wskazania innych sygnatur uchwat i nazw wtasnych jednostek
pomocniczych. Zakwestionowane przez Wojewode uchwaly w przedmiocie
utworzenia sotectw dotyczyly réznych obszaréw, lezacych zaréwno w centrum jakiw
pewnym oddaleniu od centrum Jarocina. Réwniez ta okolicznosgé wskazuje, zdaniem
Sadu, iz motywem podjgcia przez Wojewode zaskarzonego rozstrzygniecia
nadzorczego byto generalne zakwestionowanie dopuszczalnoéci tworzenia sotectw
na obszarach administracyjnie wehodzacych w skiad miast.

Jak zauwazyt Sad, ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera przepisu

wprost wskazujacego, na jakich obszarach moga by¢ tworzone poszczegdlne typy
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jednostek pomocniczych. Powyzsze nie oznacza jednakze niemoznosci ustalenia
tresci norm prawnych regulujacych to zagadnienie, co winno nastapi¢ w drodze
wyktadni przepiséw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz
innych ustaw. Wobec braku sformutowania przez prawodawce na gruncie ustawy o
samorzadzie gminnym definicji legainych poje¢ sotectwa, dzielnicy, osiedia, miasta i
wsi, za podstawowa metode wyktadni, w ocenie Sadu, uzna¢ nalezy w niniejsze]
sprawie wykiadnig jezykowa, polegajaca na ustaleniu znaczenia tekstu prawnego
poprzez odwotanie sig do przestanek, ktdre tworzg kontekst jezykowy.

Przywotujac treéé art. 5 ust. 1, art. 36 ustawy o samorzadzie gminnym, a
nastgpnie art. 37 i art. 48 tej ustawy, Sad wskazal, ze analiza tych przepisow
pozwala na stwierdzenie, iz ustawodawca nie tylko przewidziat w nich tworzenie
przez rade gminy jednostek porhocniczych o roznych nazwach (takich jak
wskazywane wprost w ustawie: sofectwo, dzielnica, osiedle i miasto oraz inne o
nieprzesadzonej przez ustawodawce nazwie), lecz takze o_zrc’a'znicowanej strukturze
organdw, zroznicowanym trybie ich wytaniania, zraznicowanej ochronie prawnej osob
peiniacych w nich funkcje oraz zroznicowanej ochronie interesdw majatkowych tych
jednostek pomocniczych. Pomimo szerokiego zakresu przyznanej gminom swobody,
wyrazajacej] sie przede wszystkim w fakultatywnosci powotywania jednostek
pomocniczych ustawodawca nie zezwolit przy tym na zupeing swobode odnosnie
ksztattowania tychZze jednostek i okreslania sposobu ich funkcjonowania
przesadzajac miedzy innymi, iz organ wykonawczy w sofectwie jest jednoosobowy, a
w dzielnicy i osiedlu kolegialny, za$ organ uchwafodawczy w sofectwie funkcjonowac
musi obligatoryjnie w formule demokracji bezposredniej, a w dzielnicy w formule
demokracji przedstawicielskie]. Dopuszczajac w art. 37 ust. 4 ustawy o samorzadzie
gminnym mozliwoéé odmiennego uksztattowania w osiedlu (lecz nie w dzielnicy}
organu uchwatodawczego poprzez wprowadzenie w miejsce rady osiedla instytucii
ogblnego zebrania mieszkancow na wzér zebrania wiejskiego, prawodawca nie
przewidzial przy tym powotania dla osiedla innego organu wykonawczego niz
wieloosobowy zarzad. '

Dalej Sad zaznaczyt, ze jedynie sotectwom ustawodawca przyznat w art. 48
" ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym swego rodzaju ochrone wzglgdem rady gminy,
przyznajac wprost w ustawie okreslone kompetencie zebraniu wiejskiemu, przy
jednoczesnym nie przyznaniu takowych kompetencji radzie dzielnicy lub osiedla,

wzglednie ogdlnemu zebraniu mieszkaricow osiedla. Ustawodawca przesadzit takze
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o tym, iz ochrona prawna przewidziana dla funkcjonariuszy publicznych przystuguje
jedynie softysom i przewodniczacym zarzadéw dzielnic i osiedli i co za tym idzie
ochrony tej pozbawione sg osoby petiace funkcje organdw wykonawczych innych
Jednostek pomocniczych gminy, to jest tych, kiérych ustawodawca wprost nie
okre$la. Jedynie w stosunku do sotectw prawodawca w odrebnej ustawie z 20 lutego .
2009 r. o funduszu sofeckim (Dz.U. Nr 52, poz. 420 z 2009 r, ze zm.) przewidziat
wyodrebnienie w budzecie gminy $rodkéw stanowigcych takowy fundusz, metode
obliczania wysokoéci tegoz funduszu mozliwosé otrzymania przez gmine z budzetu
panstwa zwrotu czedci wydatkdw wykonanych w ramach funduszu sofeckiego.

W swietle powyzszego Sad uznal, ze sprzecznym z zasads racjonalnosci
prawodawcy jest przyjecie, iz kazda z tych jednostek pomocniczych moze byé przez
rade gminy dowolnie tworzona, lub zastepowana przez inna, albowiem racjonainy
ustawodawca nie dawatby gminom mozliwosci utworzenia szeregu nie tylko réznie
nazwanych, lecz takze odmiennie zorganizowanych i dysponujacych innymi
kompetenciami i Srodkami materialnymi jednostek pomocniczych nie roznicujgc
jednoczesnie okolicznoéci, w ktorych moglyby byé tworzone poszczegéine ich typy.
Kontekst jezykowy pozwala, w ocenie Sadu, na wyrazenie pogladu, iz sotectwo
historycznie jest forma samorzadu mieszkaricow wsi, ktéra to konstatacja znajduje
dodatkowe potwierdzenie w przyjete] przez ustawodawce nazwie organu
uchwatodawczego ,zebranie wiejskie". Co za tym idzie, solectwa, odmiennie niz
dzielnice | osiedla, mogg by¢ tworzone wylacznie na terenach o charakterze
wigjskim.

Powyzsze nie pozwala jednak na generalne stwierdzenie, iz sofectwa nie
mogg by¢ tworzone na obszarach wchodzgeych formalnie w skiad miast. Ustawa o
samorzadzie gminnym nie tylko bowiem nie definiuje pojecia sotectwa, lecz takze
pojecia wsi, czy tez obszaru o charakterze wiejskim. Co za tym idzie réwniez
odnosnie pojgcia terenu o charakterze wiejskim odwotaé sie nalezy do rozumienia
iegoz pojecia w jezyku polskim. Zgodnie z powszechnym rozumieniem wies, jest to
osada, w ktorej ludnos¢ zajmuje sie uprawa roslin i chowem zwierzat, pewne
zbiorowisko ludzi z nalezacymi do nich gruntami rolnymi, tworzace stosunkowo
zwartg spotecznosé lokalng. W ocenie Sadu przez obszar o charakterze wigjskim
rozumie¢ nalezy wyodrebniony przestrzennie obszar zabudowy mieszkaniowe] i

gospodarczej zamieszkaty przez ludno$é trudnigcy sie produkcja rolng. Nie mozna
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przy tym z gory wykluczy€, iz taki wyodrebniony przestrzennie obszar o charakterze
wiejskim znaleZ¢ sie moze w administracyjnych granicach miasta.

Zdaniem Sgdu, za przyjeciem, iz racjonalny ustawodawca dopusécit tworzenie
jednostek pomocniczych w postaci sotectw rowniez na terenach formalnie
wchodzacych w sklad miast przemawia nadto art. 4 ust. 1 ustawy o funduszu
sofeckim, w ktorym to przepisie wskazano, ze podstawowym warunkiem uzyskania
srodkow z funduszu jest zlozenia do wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przez
solectwo wniosku. Skoro za$ zgodnie z art. 26 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
prezydent miasta jest organem wykonawczym Ww miastach powyze] 100.000
mieszkaficéw oraz w miastach, w ktorych do dnia wej$cia w zycie niniejszej ustawy
prezydent miasta byt organem wykonawczo-zarzadzajgcym, to  sposob
sformufowania art. 4 ust. 1 ustawy o fun_duszu sofeckim, gdzie wskazano nie tylko
wojta i burmistrza, lecz takze prezydenta miasta wprost wskazuje, iz ustawodawca
dopuszcza mozliwo$é tworzenia sotectwa nie tylko w gminach w ktérych siedziba
wiadz znajduje sie w miescie potozonym na terytorium tej gminy, lecz nawet w
miastach powyzej 100.000 mieszkancow.

Powyzsze, zdaniem Sadu, jednoznacznie przesadza o wadliwosci pogladu

prawnego Wojewody Wielkopolskiego o generalnegj niedopuszczalnosci tworzenia
solectw na terenach wchodzacych w sktad miast. Mozliwa jest bowiem sytuacja, w
ktéréj réwniez na terenie miasta wystepuje obszar o charakterze wiejskim, w ktorym
najlepszg forma bezposrednie] reprezentacji mieszkancow bedzie sotectwo.
O prawidlowosci powyzszego stanowiska swiadczy rowniez, w ocenie Sadu
przywolywane przez Wojewodg uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 20 lutego
2009 r. o funduszu sofeckim, gdzie wskazano, ze jego utworzenie ma stuzyc
Zrownaniu sotectw z innymi jednostkami pomocniczymi powstafymi na obszarze
miejskim, oraz ze sofectwa cyt. ,co do zasady sg jednymi z najmniejszych jednostek
pomocniczych o najsilniejszych wigzach igczacych mieszkancow, usytuowanych
gtéwnie na terenach o charakterze wiejskim”.

Reasumujac Sad wskazal, ze cho¢ ustawodawca zarbwno w ustawie o
samorzadzie gminnym, jak i innych ustawach nie wprowadzit przepisu wproét
regulujacego na jakich obszarach moga byé ustanawiane sotectwa, to w kontekscie
catosci regulacji dotyczacej tego zagadnienia uznaé nalezy, iz sofectwa mogg byc
powolywane wylacznie na obszarach o charakterze wigjskim, to jest przestrzennie

wyodrebnionych obszarach zabudowy zwarte] lub rozproszonej o istniejgcych
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funkcjach rolniczych, przy czym irrelewantnym prawnie jest czy obszary te znajduja
sig w granicach administracyjnych miasta, czy tez poza tymi granicami.

Sad uznat zatem za wadliwe przyjecie w zaskarzonym rozstrzygnieciu

nadzorczym, ze solectwo nie moze byé tworzone na obszarze znajdujgcym sie w
granicach administracyjnych miasta, co skutkowato brakiem zbadania przez organ
nadzoru istotnej prawnie okoliczno$ci jakg jest charakter obszaru na jakim utworzone
zostato Sofectwo ,Tumidaj" Gminy Jarocin. Jednoczesnie Sad podkreslit, ze ustalen
W tym zakresie nie mégt poczynic samodzielnie sad administracyjny, albowiem -
prowadzitoby to do zastapienia przez sad organy sprawujgcego nadzér na
dziatalnoécig gminna.
o Uchyiajac zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze na podstawie art. 148 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 270), Sad podkreslit, ze ma Swiadomosé
praktycznych probleméw wigzacych sie z dokonaniem oceny czy dany obszar ma
charakter wiejski, czy teZz charaktery takowego jest pozbawiony, w tym w
szczegoinosci zwigzanych z uznaniowoscig tego rodzaju ustalenia sprowadzajacq
sig kolokwialnie rzecz ujmujac do rozstrzygnigcia jaka liczba czy tez procent
mieszkancow — rolnikow, wzglednie powierzchnia uzytkdw rolnych bedzie uprawniata
do stwierdzenia wiejskiego charakteru danego obszaru, to jednak — zdaniem Sadu -
problemy te pojawiac sie bedsg jedynie w niewielkiej liczbie stanow faktycznych o
charakterze granicznym.

W skardze kasacyjnej wniesionej od powyzszego wyroku Wojewada
Wielkopolski, reprezentowany przez radce prawnego, padniost nastepujace zarzuty:

1. naruszenie przepiséw prawa materialnego przez blgdng - wykiadnie i
niewladciwe zastosowanie art. 5, art. 36 - 37, art. 48 ustawy o samorzadzie gminnym
poprzez bledne przyjecie, Ze sotectwo, jako obszar o charakterze wiejskim, moze byé
tworzone (znalezé sig) w administracyjnych granicach miasta w sytuacji, gdy
sotectwo tworzone jest na terenie o charakterze wiejskim lecz nieposiadajacym praw
miejskich lub statusu miasta,

2. naruszenie przepiséw postepowania, kiGre to naruszenie miato istotny
wplyw na wynik sprawy, tj. art. 148 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi w zw. z art. 91 ust. 3 ustawy o samorzgdzie gminnym poprzez
btedne przyjecie, e organ nadzoru nie dokonywat  zindywidualizowane;j,

szczegotowej analizy odnosnie dopuszczalnosci utworzenia solectwa » Tumidaj”,
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kidre utworzone zostato jedynie na czeéci obszaru miasta Jarocin w sytuacji, gdy
solectwo to znajdowato sie w caloéci na obszarze miasta Jarocina i obejmowato
wylacznie teren znajdujacy sig w granicach admiﬂnistracyjnych miasta Jarocina,
zatem dopuszczalna byla analiza sposobu zagospodarowania miasta; w ktorym
sofectwo to zostalo powotane, |

3. naruszenie przepisow postepowania, ktore to naruszenie miato istotny
wplyw na wynik sprawy, tj. art. 141 § 4 ustawy Prawo postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi  poprzez brak nalezytego wyjasnienia w  uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku, jaki i ktory ,obszar o charakierze wiejskim” bedzie uzasadniat
dopuszczalno$é utworzenia jednostki pomocniczej jakg jest sofectwo,

4. naruszenie przepiséw postepowania, ktore to naruszenie miato istotny
wplyw na wynik sprawy, tj. art. 106 § 3 i 4 ustawy Prawo o postepowaniu prz’ed‘
sadami administracyjnymi poprzez zaniechanie przeprowadzenia samoistnie
uzupelniajgcego postepowania dowodowego co do charakteru wiejskiego sofectwa
Tumidaj" w sytuacji, gdy ze znajdujgcej sie w aktach sprawy mapy, stanowigcej
zatgcznik do uchwaty nr LVI/372/2013 Rady Miejskiej w Jarocinie z dnia 28 marca
2013 r. w sprawie utworzenia jednostki pomocniczej o nazwie Solectwo ,Tumidaj”
Gminy Jarocin wynika, ze sofectwo to znajduje sic w granicach administracyjnych
miasta Jarocina.

Wskazujac na powyzsze wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w
cafosci | przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi | instancji oraz
zasadzenie na rzecz organu nadzoru koszidw postepowania, w tym kosztéw
zastepstwa procesowego wediug norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Gmina Jarocin, reprezeniowana przez
radce prawnego, wnicsta o oddalenie tej skargi i zasadzenie na rzecz tej Gminy
kosztow postepowania kasacyjnego wedfug norm przepisanych.

Pismem z dnia 17 stycznia 2014 r. Stowarzyszenie ,Sie¢ Obywatelska -
Watchdog Polska” zgtosito swoj udziat w postc—;:powani.u przed Naczelnym Sagdem
Administracyjnym. '

Postanowieniem wydanym na rozprawie w dniu 4 iutego 2014 1. Naczelny Sad-
Administracyjny dopuscit wskazane wyzej Stowarzyszenie do udzialu w

postepowaniu w charakterze strony.
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Naczelny Sad Administraclyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do postanowien art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.jedn. Dz.U. z 2012 . poz.
270 ze zm.), Naczelny Sad Administracyjny roZpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej z urzedu biorac pod rozwage tylko niewaznosé¢ postepowania w
wypadkach okreélonych w § 2, z ktorych zaden w roz'poznawanej sprawie nie
zachodzi.

Podniesione w ramach zarzutéw skargi kasacyjnej argumenty Wojewody
Wielkopolskiego sprowadzajg sie w istocie do zagadnienia, czy solectwa mogg byé
tworzone w granicach administracyjnych miast. Dla rozwazenia przedmiotowe;j
kwestii koniecznym bedzie dokonanie szerszej analizy przepiséw odnoszacych sie
do problemu jednostek pomocniczych gminy.

Do nowelizacii z 1995 r, (Dz.U. Nr 124, poz. 601 ze zm.) ustawa o
samorzadzie terytorialnym przewidywala, ze solectwa mogag, by¢ tworzone tylko na
terenach wiejskich. Obecnie takiego przepisu nie ma | brak ograniczen w tym
przedmiocie sprawia, ze solectwa bywajg jednostkami pomocniczymi takze w
miastach. Dzieje sie tak zazwyczaj w sytuacjach, gdy na skutek przesuniecia granic
miasta w jego obszar wigcza sie tereny o charakterze wigjskim iub ,bylym” wiejskim a
obecnie podmiejskim, na ktérym istniejg sofectwa. Przywiazanie mieszkancow i
tradycja sprawiaja, ze mimo wiaczenia tych terenow w granice miasta, jednostkami
pomacniczymi sg tam wcigz solectwa. Za pozostawieniem solectw na terenach
wigczonych do miast, oprécz wzgledéw sentymentalnych, moga tez przemawiaé
wzgledy natury praktycznej. Zgodnie z art. 48 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) rada nie moze
Uszczuplic': dotychczasowych praw sotectw do korzystania z mienia bez zgody
zebrania wiejskiego. Nienaruszainosé praw solectw moze byé zatem czynnikiém
przesadzajacym o pozostawieniu solectw w granicach miast. Naturalny proces
rozszerzania sie miast doprowadza do wchioniecia wsi i do likwidacji sofectw, co
miato miejsce w wielu gminach. Ta likwidacja mogla byé przedwczesna, a gdy
charakter terenu pozwala na uznanie obszaru tworzonej jednostki za ,wies” to mozna
powrdei¢ do starej nazwy i struktury. Jednostki pomocnicze mogg mie¢ nazwy przez
ustawe nieprzewidziane: przysidtek - w gminie Zbaszynek, migjscowosc Wedrzyn w
gminie Sulecin. W gminach wiejskich na terenach o pewnym stopniu zurbanizowania

mogg by¢ osiedla, jednostka pomocnicza moze byé tez miasto w gminie.
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Fakultatywnos¢ tworzenia jednostek pomocniczych ma jednak swoje ograniczenia
wynikajgce z przepiséw prawa (np. m.st. Warszawa, gminy uzdrowiskowe, mienie
sofeckie). Ograniczenia te wynikajg takze z przepisow ustawy o samorzadzie
gminnym okreslajacych organizacje jednostek pomocniczych oraz z przepisow
innych ustaw. O randze i nazwie jednostki pomocniczej decyduje rada gminy,
uwzgledniajgc charakter danej jednostki (B.Jaworska-Debska w: Ustawa o
samorzadzie gminnym. Komentarz. pod red. P.Chmielnickiego, Warszawa, 2013 .,
s. 544, M.Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010 r., s. 38).
Podkresla sie, ze ,ustawodawca, stanowigc o organizac]i wewnetrzne] gminy,
umozliwia jej tworzenie jednostek pomocniczych zaréwno na obszarach wiejskich
(sotectwa) jak i na obszarach zurbanizowanych — dzielnice, osiedla, jednostki
pomocnicze moga mieé tez inne nazwy" (Z. Niewiadomski, w: Komentarz do ustawy
o samorzadzie gminnym, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, M.
Wierzbowskiego, s.682 i n.; tamze A.Skoczylas, s. 406 i n., zoh. tez L. Klat-
Wertelecka, Sytuacja prawna jednostek pomocniczych gminy, AUWTr 1996, 253,
s.29).

W rozpoznawanej sprawie interpretacja przepisu art. 5 1 art. 35 ustawy o
samorzadzie gminnym jest Zrodtlem wielu watpliwosci. W takiej sytuacji nalezy
siegnaé, poza wykiadnia jezykowg (kontekst jezykowy normy), Ktéra ma
pierwszenstwo przed innymi wykladniami, takze do innych metod wykiadni, w tym do
wyktadni autentycznej, celowosciowsj (funkcjonalnej - kontekst genezy i dziafania
normy), systemowej (kontekst systemowy normy) w waskim (w ramach ustawy o
samorzadzie gminnym) i szerokim rozumieniu (uwzgledniajacym inne regulacje
prawne) oraz historycznej. Przy czym podstawowym zatozeniem w procesie wykifadni
pozostaje racjonalnoéé ustawodawcy. Wskazaé zatem nalezy, ze wykfadnia
jezykowa nie moze abstrahowaé od tresci nazw uzytych przez ustawodawce |
nadawaé im nowej oraz od skiadni jezykowej. Trzeba wigc uwzglgdnic, ze przepis
art. 5 ustawy o samorzgdzie gminnym w ust. 1 wyraznie wskazuije, ze ,gmina moze
tworzyé jednostki pomocnicze: sotectwa oraz dzielnice, osiedla i inne. Jednostka
pomocnicza moze byé réwniez potozone na terenie gminy miasto”. Z kolei zas art. 33
ust. 3 tej ustawy stanowi, ze ,statut jednostki pomocniczej okresla w szczegoinasci:
1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej, 2) zasady i tryb wyborow organéw jednostki
pomoeniczej, 3) organizacje i zadania organow jednostki pomocniczej, 4} zakres

zadarn przekazywanych jednostce przez gming oraz sposéb ich realizacji, 5) zakres i
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formy Kontroli oraz nadzoru organdw gminy nad dziatainoscia organéw jednostki
pomocnicze". Zauwazys zatem nalezy, ze to nie do statutu nalezy okreslanie
organow jednostek pomocniczych, zrobit to bowiem ustawodawca w art, 36 | 37
ustawy o samorzadzie gminnym odrebnie okre$lajac organy solectw i odrebnie
organy jednostek pomocniczych w miastach. Stosownie wiec do art. 36 ust. 1 tej
ustawy, organem .uchwa%odawczym w solectwie jest zebranie wieiskie, a

wykonawczym - softys. Dziatalno$é softysa wspomaga rada solecka jako organ
opiniodawczo-doradczy. Rada jest zatem ustawowo zwigzana w zakresie
organizacji sotectwa. Z kolei za$ w my$l art. 37 ustawy o samorzagdzie gminnym, -W
dzielnicach i osiedlach sg organy co do zasady przedstawicielskie, jedynie
wyjatkowo, w osiedlu, jesli statut tak postanow, bedzie ogdine zebranie
mieszkancow. W stownikowym rbzumieniu pojgcia ,wies” znajdziemy nastepujace
okreélenie: ,osada, zamieszkala przez ludnosé, ktérej wiekszo$é trudni sie pracg na
roli, osada rolnicza; tereny pozamiejskie, rolnicze, letniskowe; pochodzié ze wsi;
wies rodzinna, wie$ okolnica, wie$ ulicowka, wies paniszczyzniana ;mieszkaricy wsi,
chiopi, zbiegla sie cala wies, jechaé na wakacie na wies, odpoczywacd na wsi,
(Stownik Jezyka Polskiego Tom i, s. 712). Takie rozumienie wsi determinuje
rozumienie okreélenia ,zebranie wiejskie” jako zebranie mieszkanicow wsi.
Potwierdza to wyktadnia systemowa w jej szerokim ujgciu. W rozumieniu ustawy z 29
sierpnia 2003 r. o urzgdowych nazwach miejscowosei i obiektow fizjograficznych
(Dz.U. Nr 166, poz. 1612 ze zm.) w art. 2 pkt 12 przyjeto, iz ,wies to jednostka
osadnicza o zwartej lub rozproszonej zabudowie i istniejgcych funkcjach
rolniczych lub  zwigzanych z nimi ustugowych Iub turystycznych
nieposiadajaca praw miejskich lub statusu miasta”.

Wreszcie, waznym elementem procesu wyktadni jest ustalenie celu jaki
przyswiecat ustawodawcy. Formg takiej autentycznej wykiadni jest uzasadnienie
projektu ustawy z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz.U. Nr 52, poz.
420). Z uzasadnienia wynika, ze ,przedkiadany projekt ustawy ukierunkowany jest
jedynie na sotectwa, z uwagi na ich specyfike. Sofectwa co do zasady sg jednymi z
najmniejszych jednostek pomocniczych o najsilniejszych wieziach tgczacych
mieszkancow, usytuowanych gléwnie na terenach o charakterze wiejskim....
Tym samym uchwalenie ustawy da duzy bodziec prorozwojowy dla terenéw

wiejskich. Pozwoli réwniez na uniezaleznienie sie spotecznosci wsi od lokalnych
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uwarunkowan politycznych. Ustalajac przyjete rozwigzania oparto sig m.in. ©
satozenie: zachowania wiasciwych relacji ustrojowych miedzy gming a sofectwami.

W uzasadnieniu do tego projektu ustawy znajdziemy tez takie sformutowania: ,w
pelni  doceniajgc  role  solectw jako wspolnoty —mieszkancow wsi...".
Tak zatem wyrazone cele ustawy o funduszu nie pozostawiaja watpliwosci co do
intencji ustawodawcy.

7a wskazanym rozumieniem wsi, sotectw, zebrah wiejskich i softyséw
przemawia takze wykiadnia historyczna, sg to bowiem bardzo stare instytucie
ustrojowe o uksztattowanej historycznie tresci.

Majgc na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze nie mozna pojgciom ©
tradycyjnie i jQZVkOWO uksztattowane] tresci, whrew intencjom ustawodawcy,
nadawaé innego znaczenia tylko diatego, ze pozwala to na ,obejScie” ustawy o
funduszu soteckim, adresowanej jedynie do sofectw i $rodowisk wiejskich a nie do
wszystkich jednostek pomoeniczych.

Samorzad terytorialny nie stoi ponad pafistwem i stanowionym przez nie
prawem. W &wietle art. 169 ust. 4 Konstytucji ,ustréj wewnetrzny jednostek
samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowiace”, a
w mys! art. 7 ,organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa”. Zgodnie z art. 3 ust 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. Nr 124, poz. 607)
,samorzad lokalny oznacza prawo i zdolnose spo%ecznoscu lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania...”, w my$| za$é art. 6 ust.1 Jesli
bardziej ogdlne postanowienia ustawy nie stanowig inaczej, spofecznosci
lokalne powinny maoc samodzielnie ustalaé swa wewnetrzng strukture...”. Organy
samorzadu sa, organami wiadzy publicznej i nie odnosi sie do nich zasada, ze mogg
czynié wszystko czego ustawa im nie zabrania, przeciwnie, muszg podejmowac
dziatania na podstawie ustaw i w ich granicach.

Tym samym samodzielnosé samorzadu terytorialnego, w tym samodmelnosc
organizacyjna, to samodzielno$¢ w ramach i granicach prawa. Zakres
samodzielno$ci gminy w odniesieniu do jednostek pomocniczych jest bardzo szeroki,
ale nie oznacza to, ze nie doznaje agraniczen wynikajacych z ustaw.

Dziatania gmin zwigzane z nieuprawnionym w swietle ustawy o funduszu
soleckim tworzeniem sofectw na terenach miast o zwarte] zabudowie, bez funkcii

wiejskich, rolniczych, produkeyjnych, ustugowych, turystycznych, letniskowych, sg
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motywowane, skadingd stusznym, dazeniem do aktywizacji mieszkaricow czemu
majg stuzy¢ uzyskiwane dzieki ustawie o funduszu soteckim $rodki finansowe. Temu
celowi moga s%uZyé fakze inne $rodki, m.in. wspieranie (nakazane ustawa o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie) organizacji spotecznych, fundacii i
wigczanie ich do wykonywania zadar publicznych, przekazywanie Srodkéw z
budzetu gminy. Utworzenie solectwa w miescie nie jest i nie moze byé traktowane
jako  jedyne i najskuteczniejsze remedium na aktywizacie mieszkancéw.
Nieutworzenie w bardzo licznej grupie gmin migjskich jakichkolwiek jednostek
pomocniczych jest wyrazem przekonania, w duzej mierze uzasadnionego, o stabosci
tej formy wigczania mieszkancow miast, w ktdrych wystepujq stabsze wiezi
spoleczne, w procesy decyzyjne ‘wladzy Ilokalnej. Osiedle z zebraniem ogdlnym
mieszkaricow tez jest jednostkg pomocenicza i rada moze przekaza¢ mu okre$lone
zadania i $rodki aktywizujgc w ten sposob mieszkaricéw osiedla. Utworzenie
solectwa nie moze polegaé na zmianie nazwy I przypisaniu jej jednostce pomocniczej
na terenie Scistej zabudowy miejskiej. Wykiadnia zmierzajaca do przypisania radzie
gminy prawa do nieograniczonej swobody w nazywaniu jednostek pomocniczych
abstrahuje od ustawa przewidzianej organizacji sotectw z zebraniem wiejskim jako
organem stanowiacym i pozbawia znaczenia reguiacje ustawy réznicujgca
organizacje jednostek pomocniczych w solectwach | w osiedlach oraz dzielnicach.
Prowadzitaby w skrajnych przypadkach do absurdu, mozna bowiem bytoby uznaé za
Uprawnione np. utworzenie — ze wzgledow fi Inansowych — sotectw w centrum duzych
miast, obejmujacych $rodmiescia fub ich czgsci (rynki), czy jak uczynifa to Rada
Miejska w Jarocinie tworzac sofectwo Srédmiescie”.

Rozwazania te prowadzs, z jednej strony, do uznania e w okreslonych
sytuacjach mozliwe jest utworzenije (istnienie) solectwa w miescie, a z drugiej,
Zze mozliwosé ta musi byé rozwazana w granicach i na podstawie prawa, a
zatem e dopuszczalne jest ich tworzenie jedynie na terenach, ktérym mozna
przypisaé cechy obszaréw wiejskich w rozumieniu wczesniej wskazanym. Taka
konkluzja wynika zaréwno z wykfadni jezykowej, jak i celowosciowe] (funkcjonalnej),
systemowej, historycznej. Tym samym w okreslonych sytuacjach mozliwe jest
utworzenie (istnienie) solectwa w miescie, ale w granicach i na podstawie prawa.

Powyzsze prowadzi do konkluzji, ze zaskarzony wyrok, mimo czesciowo
niepeinego uzasadnienia, odpowiada prawu. Mimo zatem zasadno$ci ogdlnych

argumentow skargi kasacyjnej o niemoznosci tworzenia sotectw na terenach
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miejskich, skargi te — na gruncie rozpoznawanych spraw - nie mogly by¢ uznane za
usprawiedliwione. Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu nie stwierdzit
przeciez, ze mozna bez ograniczen tworzy¢ sotectwa na terenach zwartej zabudowy
miast, ale zarzucit brak indywidualizacji rozstrzygnieé nadzorczych. W istocie, jak
wynika z uzasadnien wyrokow Sadu wydanych w sprawach utworzenia jednostek
pomocniczych Gminy Jarocin, chodzito. o niewykazanie, jaki konkretnie: charaktef
miaty obszary, na ktorych gmina Jarocin utworzyta sotectwa. Nie wystarczy ogélne
wskazanie, ze sofectwa te ufworzono na terenach zwartej zabudowy miejskiej. Tres¢
rozstrzygnie¢ nadzorczych jest identyczna, poza wskazaniem numerd uchwaty i
nazwy jednostki pomocnicze] — solectwa. W istocie jednak nie o indywidualizacje tu
chodzi, ale o wykazanie, ze konkretna uchwata narusza prawo. Rozstrzygnigcie
nadzorcze stw1erdzaja_ce niewaznosé uchwaly rady gminy musi wskazywaé na czym
polega naruszenie prawa, nie moze byé ono dorozumiane. Tym samym zarzut skargi
kasacyjnej naruszenia art. 91 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym nie byt zasadny.
Nieuzasadniony byt takze zarzut naruszenia art. 106 § 3 i 4 ustawy Prawo ©
postepowaniu przed sadami administracyjnymi, powigzany przez autora skargi
kasacyijnej z nieprzeprowadzeniem przez Sad postgpowania wyjasniajacege we
wiasnym zakresie. Postgpowanie dowodowe przed sgdem administracyjnym ma
jedynie charakier uzupetniajgcy, w zwigzku z czym dokonywanie przez sad
samodzielnych ustalen faktycznych jest dopuszczalne tylko w takim zakresie, w jakim
jest to niezbedne do dokonania oceny zgodnoéci z prawem zaskarzonego dziatania
lub bezczynnosci erganu administracji (por. wyrok NSA z dnia 11 maja 2009 r., | OSK
699/08). Nie jest rolg sadu uzupetnianie brakéw postepowania wyjasniajacego
prowadzonego przez organy administracji. W okolicznosciach rozpoznawane
sprawy, aby stwierdzi¢ niewaznoéé konkretnej uchwaty Wojewoda powinien odnies¢
sie do okre$lonego stanu faktycznego i dopiero - wykazujac m.in. na przykfad, ze
uchwata tworzy konkretne sotectwo na terenie:

- na ktérym wezeéniej sotectwa nie bylo, '

- na ktarym nie wystepuja uprawy rolne, nie prowadzi sig ustug rolniczych,

- na ktérym nie wystepuje zabudowa letniskowa, nie rozwija sie turystyka,

- na ktorym wystepuje zwarta zabudowa miejska
— stwierdzié jej niewaznosg.

Przedstawiona Sadowi przez przedstawiciela Stowarzyszenia Siec

Obywatelska Watchdog glosa Kazimierza Bandarzewskiego, sporzadzona na
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zlecenie Stowarzyszenia nie mogta by¢ brana pod uwage, jako ze poglady dokiryny
nie sg Zrodtem prawa. Ponadto opinie prywatne nie moga by¢ dowodem w sprawie.

Z uwagi na powyzsze, poniewaz zaskarzony wyrok odpowiada prawu a
zarzuty skargi kasacyjnej nie mogly byé uznane za usprawiedliwione, Naczelny Sad
Administracyjny na podstawie art. 184 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, orzekt jak w sentencji.

Na oryginate wiasciwe podpisy

Za zgodnadd r orvoinatem
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