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WYROK NR IV SA/PO 500/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 6 sierpnia 2014 r.

w spraw: utworzenia jednostki pomocniczej o nazwie Solectwo " Srédmiescie’ Gminy Jarocin

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Jerzy Stankowski (spr.)
Sedziowie WSA Izabela Bak-Marciniak

WSA Maciej Busz

Protokolant st.sekr.sad. Agata Tyll-Szeligowska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 06 sierpnia 2014 r.
sprawy ze skargi Wojewody Wielkopolskiego
na uchwate Gminy Jarocin
z dnia 28 marca 2013 r. nr LV1/371/2013

w przedmiocie utworzenia jednostki pomocniczej 0 nazwie Sotectwo ,,Srédmiescie” Gminy Jarocin

1. stwierdza, ze zaskarzona uchwata zostata wydana z naruszeniem prawa
2. okresla, ze zaskarzona uchwata nie moze by¢ wykonana

3. zasadza od Gminy Jarocin na rzecz Wojewody Wielkopolskiego kwote 257 ztotych (stownie dwiescie
pigcdziesiat siedem) tytutem zwrotu kosztow postgpowania
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UZASADNIENIE

Rada Miejska w Jarocinie (dalej Rada Miejska) uchwatg z dnia 28 marca 2013 r., nr LVI/371/2013
w sprawie utworzenia jednostki pomocniczej o0 nazwie Solectwo ,.Sroédmiescie” Gminy Jarocin (dalej
uchwata z 28 marca 2013 r.) dziatajac na podstawie §8 ust. 1 uchwaty nr XLVIII/473/2009 Rady Miejskiej
w Jarocinie z dnia 30 pazdziernika 2009 r. w sprawie Statutu Gminy Jarocin (Dz.Urz. Woj. WIkp. Nr 236,
4355) wzw. z art. 5 oraz art. 18 ust. 2 pkt 7, art. 35 ust. 1i art. 48 ust. 1 w zw. z art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy
z8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2001r., nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej usg),
utworzyla na terenie miasta Jarocina jednostke pomocnicza o nazwie Solectwo ,,Srodmiescie” Gminy
Jarocin, nadajac jemu statut w brzmieniu stanowigcym zatacznik do uchwaty.

Pismem z 9 kwietnia 2014 r., nr KN-1.0552.8.2014.8, Wojewoda Wielkopolski (dalej Wojewoda) wnidst
skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu (dalej WSA) domagajac si¢ stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaly z 28 marca 2013 r. oraz zasadzenia zwrotu kosztow postgpowania wedtug norm
przepisanych.

Przepisom uchwaty z 28 marca 2013 r. Wojewoda zarzucit naruszenie art. 5, art. 36-37 i art. 48 usg przez
utworzenie jednostki pomocniczej jaka jest sotectwo na terenie nie posiadajagcym charakteru wiejskiego.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda zauwazyl, ze rozstrzygnigciem nadzorczym z dnia 26 kwietnia
2013 roku, nr KN-1.4131.1.243.2013.18 orzekt niewazno$¢ uchwaty z dnia 28 marca 2013 roku. Wyrokiem
z dnia 16 sierpnia 2013 roku, sygn. akt IT SA/Po 682/13 WSA uchylit ww. rozstrzygniecie nadzorcze.
Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 4 lutego 2013 roku, sygn. akt II OSK 2911/13 oddalit
skarge kasacyjng Wojewody od w/w wyroku WSA w Poznaniu z dnia 16 sierpnia 2013 roku.

W ocenie Wojewody, wprowadzony w art. 5 ust. 1 usg podziat jednostek pomocniczych byt celowy oraz
uwarunkowany zostal zarowno ich polozeniem, funkcjonalno$cia jak isposobem wykonywania
przekazanych danej jednostce zadan publicznych. W literaturze oraz w orzecznictwie przyjmuje si¢, ze
solectwa sg specyficznymi i jednymi z najmniejszych jednostek pomocniczych o najsilniejszych wigzach
laczacych mieszkancow, usytuowanych na terenach o charakterze wiejskim. Pod wzgledem funkcjonalnym,
spotecznym oraz gospodarczym jednostek tych nie mozna zrownywac z innymi jednostkami pomocniczymi,
ktore powstaty na terenach o charakterze miejskim (osiedla, dzielnice) i ktore w stosunku do sotectw
dysponujg znacznym potencjatem demograficznym i ekonomicznym. Uznajac racjonalno$¢ ustawodawcy
nie mozna przyjaé, zeby ten ustawodawca inaczej rozumial (definiowat) teren o charakterze wiejskim przy
stosowaniu norm ustawy 0 samorzadzie gminnym anizeli jako teren o zwartej lub rozproszonej zabudowie
i istniejgcych funkcjach rolniczych lub zwigzanych z nimi ustugowych lub turystycznych. Zasadne jest wige
uznanie, ze sotectwo moze by¢ tworzone wytacznie na terenie o charakterze wiejskim.

Sotectwo ,,Srodmieécie” obejmuje obszar lezacy wylacznie pomiedzy ulicami miasta Jarocina i w
granicach administracyjnych tego miasta. Pierwotnie ta jednostka pomocnicza byta osiedlem - uchwala
z dnia 22 lutego 2013 roku nr LIV/341/2013 Rada Miejska zniosta jednostke pomocniczg o nazwie Osiedle
Nr 4 ,,Srodmiescie” Gminy Jarocin.

Z informacji uzyskanych od Burmistrza Jarocina (dalej zwanego Burmistrzem) wynika, ze w calym
miescie Jarocin zaledwie 6,87% mieszkancow na state zamieszkujacych ten obszar jest patnikiem podatku
rolnego. Zaden mieszkaniec Jarocina nie prowadzi gospodarstwa agroturystycznego.

W solectwie ,,Srodmiescie” zaledwie 6% mieszkancow jest podatnikiem podatku rolnego. Wprawdzie
52 % powierzchni tego solectwa stanowi grunt rolny, przy czym z wyjasnien Burmistrza wynika, ze
powierzchnia ta obejmuje takze wydzielone zdziatek budowlanych grunty rolne (np. ogrodki).
Z przedtozonych organowi nadzoru informacji wynika, Zze na terenie sotectwa nie ma zadnych zagrod
rolniczych. RoOwnocze$nie zaden mieszkaniec tego sotectwa nie prowadzi ani dziatalnosci agroturystyczne;j,
ani turystycznej, ana terenie sotectwa nie wystepuje zabudowa letniskowa. Na obszarze tego sotectwa
wystepuje natomiast zwarta zabudowa miejska.

Powyzsze pozwala, w ocenie organu nadzoru, na jednoznaczne uznanie, Ze sotectwo ,,Srodmiescie”
nie powstato na terenie o charakterze wiejskim. Obszar ten stanowi teren o charakterze zurbanizowanym,
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0 miejskiej zabudowie i infrastrukturze, w ktorym sposdb zagospodarowania terenu nie jest zwigzany ani
zZ dziatalnoScig rolniczg, ani z dziatalno$cia turystyczng (k. 4-6 akt sgdowych).

W odpowiedzi na skarge z 12 maja 2014 r. Burmistrz wniost o jej odrzucenie, a w razie nieuwzglednienia
tego wniosku, o oddalenie skargi oraz 0 zasagdzenie zwrotu kosztow postgpowania.

Zdaniem Burmistrza, wczesniejsze wydanie przez Wojewodg rozstrzygniecia nadzorczego i w efekcie
tego stwierdzenie niewazno$ci uchwaly z 28 marca 2013 r., a nastgpnie uchylenie tego rozstrzygniecia przez
WSA prawomocnym wyrokiem wyklucza dopuszczalno$¢ wniesienia kolejnej skargi w tej samej sprawie
zuwagi na powag¢ rzeczy osadzonej. Zdaniem Gminy Jarocin, art. 93 ust. 1 usg, na ktory powotuje si¢
skarzacy, jest $rodkiem nadzorczym przystugujacym organowi nadzoru w Sytuacji gdy w terminie
okreslonym w art. 91 usg nie wydal rozstrzygniecia we wiasnym zakresie. Organ takie rozstrzygnigcie
wydat, podlegato ono kontroli sadowej i z tego wzgledu przepis art. 93 § 1 usg nie moze stanowi¢ podstawy
do whniesienia skargi.

Poza tym Burmistrz zwrocit uwage, ze Wojewoda dokonat nietrafnej oceny stanu faktycznego sprawy.
Sotectwo ,,Srodmiescie” jest potozone na terenie, ktorego 52% stanowiag grunty rolne z czego wigksza czesé
stanowig grunty wykorzystywane pod ogrédki przydomowe. Na terenie solectwa przewaza zabudowa
mieszkaniowa mieszana. Wobec tego mozna przyjaé, ze teren sotectwa nie jest pozbawiony cech obszaru
wiejskiego (k. 29-32 akt sadowych).

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:
Skarga okazata si¢ zasadna.

Zgodnie zart. 3ust. 1 ustawy zdnia 30sierpnia 2002r. Prawo o0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j. Dz.U. 2012 r., poz. 270 ze zm., dalej ppsa) sady administracyjne sprawuja kontrolg
dziatalnoéci administracji publicznej i stosuja $rodki okreslone w ustawie. Stosownie natomiast do
art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sagdéow administracyjnych (Dz.U. 2002 r., nr 153,
poz. 1269 ze zm.), kontrola dokonywana przez sady administracyjne sprawowana jest pod wzgledem
zgodnos$ci z prawem, jezeli ustawy szczeg6lne nie stanowia inaczej. Wynikajacy z przywolanych regulacji
zakres kognicji sadow administracyjnych ograniczony zostat do kontroli sfery prawnej zaskarzonego aktu.
Ewentualne stwierdzenie uchybien w uchwalonym przez organ jednostki samorzadu terytorialnego akcie
prawa miejscowego obliguje sad, zgodnie z art. 147 § 1 ppsa do stwierdzenia niewazno$ci aktu w catosci
lub w czesci albo do stwierdzenia, ze zostal on wydany z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny
wylacza stwierdzenie jego niewaznosci.

Przedmiotem kontroli sagdowej w niniejszej sprawie byta zgodnos¢ z prawem uchwaty z 28 marca 2013 r.,
ktora zostata opublikowana w Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego dnia 5 lutego 2014 r. pod poz. 809.

Rozpoznajac niniejsza sprawg Sad mial na uwadze, ze rozstrzygnigciem nadzorczym z 26 kwietnia
2013 r. Wojewoda stwierdzit niewaznos¢ uchwaty z 28 marca 2013 r. Na skutek zainicjowanej kontroli
sadowej, WSA wyrokiem z 16 sierpnia 2013 r., sygn. akt II SA/Po 682/13, uchylit rozstrzygnigcie
nadzorcze. Wyrokiem z 4 lutego 2013 r., sygn. akt II OSK 2911/13, oddalit skarge kasacyjna Wojewody.
W ocenie Sadu w skladzie rozpoznajgcym niniejszg sprawe, skorzystanie przez Wojewode z kompetencji
0 ktorej stanowi art. 91 ust. 1 usg nie wyklucza prawa do wniesienia skargi przez ten sam podmiot na
podstawie art. 93 ust. Lusg. Oile przedmiotem Kkontroli sadowej w razie wniesienia skargi na
rozstrzygniecie nadzorcze pozostaje przede wszystkim akt administracyjny wydany przez Wojewode, o tyle
w przypadku wniesienia skargi w oparciu o art. 93 ust. 1 usg, jest nim uchwata lub zarzadzenie organu
gminy. Co prawda poddajac weryfikacji rozstrzygnigcie nadzorcze sad w sposob posredni odnosi si¢ do
bedacej jego przedmiotem uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. Tym niemniej granice przedmiotowe
powagi rzeczy osadzonej nie mogg rozciggac si¢ na akt albo czynnosé, ktore nie zostaty jej w bezposredni
sposob poddane. Innymi stowy, przedmiotem rozstrzygnigcia sadu w rozumieniu art. 171 ppsa w sprawie ze
skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze jest legalno$¢ tego aktu. Z art. 93 ust. 1 usg wynika, Zze organ nadzoru
nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po uplywie
terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 tej ustawy. Jednak w tym przypadku moze zaskarzy¢ uchwate lub
zarzadzenie do sadu administracyjnego. W konsekwencji wniesienie skargi do sadu administracyjnego
w trybie art. 93 ust. 1 usg jest dopuszczalne zar6wno wowczas, gdy organ nie zdazyt wydaé rozstrzygnigcia
nadzorczego w terminie 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty (zarzadzenia) organu gminy, jak i w Sytuacji,
gdy jego rozstrzygniecie nadzorcze zostalo uchylone przez sad, poniewaz w obu tych przypadkach mamy do
czynienia z uptywem terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 usg, co oznacza, ze doszto do spehienia jedyne;j
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przestanki warunkujacej mozliwo$¢ skorzystania przez organ nadzoru z prawa zaskarzenia uchwaty
(zarzgdzenia) organu gminy do sgdu administracyjnego (wyrok NSA z 26 czerwca 2007 r., | OSK 273/07,
lex nr 341265. Zob. tez J. Parchomiuk, Granice rozpoznania i orzekania sagdu administracyjnego w sprawach
kontroli uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ZNSA 2013, z. 6, s. 69-70). Z opisanych
powyzej wzgledow wniosek Burmistrza o odrzucenie skargi nie byt zasadny. Skarga na uchwatg z 28 marca
2013 r. nie zostata wniesiona w tej samej sprawie sadowoadministracyjnej co skarga na rozstrzygnigcie
nadzorcze z 26 kwietnia 2013 r. Dlatego w sprawie nie zaistniala ujemna przestanka procesowa o ktore;j
stanowi art. 58 §1 pkt 4 ppsa.

Rozpoznajac niniejsza sprawe Sad nie mogt jednak pominaé wynikajacej z art. 170 ppsa mocy wigzacej
prawomocnego wyroku WSA z 16 sierpnia 2013 r. oraz wyroku NSA z 4 lutego 2013 r. O ile w niniejszym
postgpowaniu nie zaistniala ujemna przestanka jego prowadzenia oraz wydania orzeczenia co do meritum,
otyle wrozumieniu pozytywnym Sad pozostawal zwigzany zapadlym rozstrzygnigciem uchylajacym
rozstrzygniecie nadzorcze wydane w stosunku do uchwaty z 28 marca 2013 r. Zaréwno sad I instancji, jak
i NSA prezentujgc stanowisko o koniecznoséci indywidualizacji obszaru terenu tworzacego jednostke
pomocniczg gminy wyjasnili, ze w okre§lonych sytuacjach mozliwe jest utworzenie (istnienie) sotectwa
W miescie, co powinno zosta¢ rozwazone w granicach i na podstawie prawa. Tworzenie solectw pozostaje
dopuszczalne jedynie na terenach, ktorym mozna przypisa¢ cechy obszarow wiejskich. Tym samym
w okres$lonych sytuacjach mozliwe jest utworzenie (istnienie) sotectwa w mieScie, ale W granicach ina
podstawie prawa. Zdaniem NSA, nie mozna jednak poj¢ciom o tradycyjnie ijezykowo uksztaltowanej
tresci, wbrew intencjom ustawodawcy, nadawac innego znaczenia tylko dlatego, ze pozwala to na ,,obejscie"”
ustawy 0 funduszu soteckim, adresowanej jedynie do sotectw i srodowisk wiejskich a nie do wszystkich
jednostek pomocniczych. Utworzenie sotectwa w mieScie nie jest i nie moze by¢ traktowane jako jedyne
i najskuteczniejsze remedium na aktywizacje mieszkancéw. Wyktadnia zmierzajagca do przypisania radzie
gminy prawa do nieograniczonej swobody w nazywaniu jednostek pomocniczych abstrahuje od ustawag
przewidzianej organizacji sotectw z zebraniem wiejskim jako organem stanowigcym i pozbawia znaczenia
regulacje ustawy roznicujaca organizacj¢ jednostek pomocniczych w sotectwach iw osiedlach oraz
dzielnicach. W okolicznosciach rozpoznawanej sprawy, aby stwierdzi¢ niewazno$¢ konkretnej uchwaty
Wojewoda powinien odnies¢ si¢ do okreslonego stanu faktycznego i dopiero - wykazujac m.in. na przyktad,
ze uchwala tworzy konkretne sotectwo na terenie na ktorym wcze$niej sotectwa nie bylo, na ktéorym
nie wystepuja uprawy rolne, nie prowadzi si¢ ustug rolniczych, na ktéorym nie wystgpuje zabudowa
letniskowa, nie rozwija si¢ turystyka, na ktérym wystepuje zwarta zabudowa miejska, stwierdzi¢ jej
niewaznosc.

Whnoszac skarge w niniejszej sprawie Wojewoda w przekonujgcy sposob wykazal, ze mocg uchwaly
z 28 marca 2013 r. utworzone zostalo sotectwo na terenie, na ktéorym do tej pory istnialo osiedle jako
jednostka pomocnicza gminy. Celem ustalenia charakteru obszaru na ktérym utworzone zostato sotectwo
,Sroédmiescie” Wojewoda zwrocil sie do Gminy Jarocin o podanie szczegétowych danych dotyczacych
struktury spolecznej oraz gospodarczej na terenie solectwa. Na tej podstawie Wojewoda ustalil, ze jedynie
1% mieszkancow jest podatnikiem podatku rolnego, a 52% powierzchni solectwa stanowi grunt rolny.
Informacja przekazana przez Wydziat Finansow Urzedu Miejskiego w Jarocinie (k. 12-14 akt sadowych)
nie jest jednak zbiezna zdanymi uzyskanymi z Wydzialu Geodezji i Gospodarki Nieruchomo$ciami
Starostwa Powiatowego w Jarocinie (k. 15 akt sadowych) z ktorych wynika, Zze grunty rolne wynosza
jedynie 9,87 % powierzchni sotectwa, co nie stanowi wielko$ci przewazajacej. Wprawdzie Wojewoda
nie odniost si¢ do tej roznicy w powierzchni gruntéw rolnych, tym niemniej w ocenie Sadu za bardziej
miarodajne nalezy uznaé¢ obliczenia przedstawione przez Starostwo Powiatowe, a nie Wydziat Finansowy
Urzgdu Miasta w Jarocinie. Jak wyjasnit to Burmistrz w odpowiedzi na skarge w sprawie o sygn. akt IV
SA/Po 499/13, z danych pochodzacych z Wydziatu Finansowego wynika od jakiej powierzchni sotectwa
ptacony jest podatek rolny. Natomiast rzeczywista wielkos¢ powierzchni gruntéw rolnych wynika
Z zestawienia pochodzacego z Wydziatu Geodezji i Gospodarki Nieruchomosciami Starostwa Powiatowego,
co zostato rowniez potwierdzone w pisSmie z 16 lipca 2014 r. (k. 48 akt sadowych). Poza tym, istniejaca
W obrebie soltectwa powierzchnia gruntéw rolnych obejmuje rowniez tereny wykorzystywane pod ogrodki
przydomowe, na co zwrocono uwage w odpowiedzi na skarge. Na terenie sotectwa nie ma zagrod
rolniczych. Jego mieszkancy nie prowadzg dzialalno$ci turystycznej ani agroturystycznej. Na terenie
sotectwa nie wystepuje zabudowa letniskowa.

Z przedstawionych danych wynika jednoznacznie, ze sotectwo ,,Srodmiescie” w rzeczywistosci wykazuje
cechy typowo miejskie z przewazajaca zabudowa miejska. Sad w sktadzie rozpoznajacym niniejsza sprawe
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podziela poglad wypowiedziany przez NSA w wyroku z 4 lutego 2014 r., sygn. akt IT OSK 2911/13, ze
utworzenie sotectwa ,,Srodmiescie” prowadzi do zupelnego pominiecia rdznic wystepujacych pomigdzy
poszczegblnymi rodzajami jednostek pomocniczych gminy. W odpowiedzi na skarge przyznano, Ze na
terenie sotectwa przewaza zabudowa mieszkaniowa mieszana. Burmistrz nie wyjasnil doktadnie w czym
przejawia si¢ wiejski charakter obszaru sotectwa. Z kolei zgoda mieszkancéw dawnego osiedla na
utworzenie solectwa nie moze sama w sobie prowadzi¢ do sanowania niezgodno$ci z prawem uchwaty
skoro dziatanie to byto sprzeczne z prawem oraz charakterem faktycznym analizowanego obszaru terenu.

Reasumujac, funkcje wiejskie, rolnicze wystgpuja na analizowanym obszarze w niewielkim, §ladowym
stopniu. Dlatego zmiana jednostki pomocniczej z osiedla na sotectwo byta w tym przypadku nieuzasadniona
nie znajdujac umocowania w istniejacym stanie zagospodarowania terenu. Biorgc pod uwage wskazane
w uzasadnieniu wyroku NSA z 4 lutego 2013 r., sygn. akt IT OSK 2911/13 kryteria pozwalajace na ustalenie
charakteru danego obszaru, w odniesieniu do solectwa ,,Srodmiescie” wykazuja one w przewazajagcym
zakresie na miejski jego charakter. Przemawiaja za tym zarowno charakter istniejacej zabudowy, w tym
brak zabudowy letniskowej, rozwoju turystyki, niski procent mieszkancéow bgdacych podatnikami podatku
rolnego oraz procentowy udziat gruntow zakwalifikowanych jako rolne w odniesieniu do catkowitej
powierzchni sotectwa.

Majgc powyzsze na uwadze Sad po dokonaniu kontroli zaskarzonej uchwaty stwierdzit jej niezgodnosé
Z prawem w stopniu uzasadniajacym stwierdzenie niewaznos$ci. Z uwagi jednak na uptyw rocznego terminu
0 ktorym stanowi art. 94 ust. 1 usg, na podstawie art. 94 ust. 2 usg w zwigzku z art. 147 §1 ppsa stwierdzit,
ze zaskarzona uchwata zostala wydana z naruszeniem prawa.

W pkt 2 Sad dziatajac w oparciu o art. 152 ppsa okreslit, ze zaskarzona uchwata nie moze by¢ wykonana.

W pkt 3 Sad dziatajac na podstawie art. 200 ppsa zasadzit od gminy Jarocin na rzecz Wojewody kwote
257 7t na ktora ztozyly sie 240,00 zt tytulem kosztow zastepstwa procesowego (§ 14 ust. 2 pkt 1lit ¢
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynno$ci radcow
prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw pomocy prawnej udzielonej przez radce prawnego
ustanowionego zurzedu (tj. Dz. U.2013r., poz. 490) oraz 17,00 zt tytutlem zwrotu optaty od
petnomocnictwa.

Przewodniczacy Sedzia NSA
(-) Jerzy Stankowski (spr.)
Sedziowie WSA

(-) Izabela Bak-Marciniak

(-) Maciej Busz
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