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WYROK NR IV SA/PO 220/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 17 lipca 2020 r.

w sprawie statutu solectwa Dubin

Sygn. akt IV SA/Po 220/20

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 17 lipca 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Waldemar Inerowicz
Sedziowie Sedzia WSA Katarzyna Wolna-Kubicka (spr.)
Sedzia WSA Katarzyna Nikodem
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 17 lipca 2020 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Rawiczu
na uchwate Rady Miejskiej w Jutrosinie
z dnia 26 pazdziernika 2010 r. nr XL111/208/2010
w przedmiocie statutu sotectwa Dubin

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly Rady Miejskiej w Jutrosinie z dnia 26 pazdziernika 2010 r.
o nr XL111/208/2010.

UZASADNIENIE

Rada Miejska w Jutrosinie, dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7, art. 35, art. 40 ust. 2 pkt 1
i art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. nr 142 poz. 1591 ze
zm.; dalej: ,,u.s.g.”) podjeta w dniu 26 pazdziernika 2010 r. uchwate nr XLIII/208/2010 w sprawie Statutu
Sotectwa Dubin (Dz. Urz. Woj. Wiel. z 2011 r. Nr 28 poz. 608; dalej: ,,uchwata”).

Pismem z 12 lutego 2020 r. Prokurator Prokuratury Rejonowej w Rawiczu zaskarzyt ww. uchwale,
zarzucajac jej istotne naruszenie:
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1) art.35ust. Liust. 3pkt3i4 iart. 36 ust. 1u.s.g. przez bezpodstawne przyjecie zapisem ,w
szczegblnosci” w § Sust. 3, § 6 ust. 11§ 22 ust. 2 uchwaty katalogu otwartego zadan solectwa oraz zadan
soltysa, co stanowi regulacje nieuprawnione, albowiem zadania solectwa oraz zadania organow sotectwa
powinny zosta¢ uregulowane w statutach w sposéb wyczerpujacy w formie zamknigtego katalogu zadan
i form dziatania sotectwa oraz jego organow;

2) art. 35 ust. 3 pkt 2 i art. 36 ust. 11 2 u.s.g. przez bezpodstawne przyznanie w § 10 ust. 2 pkt 1 uchwaty
zebraniu wiejskiemu kompetencji w zakresie wyboru soltysa oraz czlonkéw rady soteckiej, a takze
bezpodstawne nadanie w Rozdziale TV uchwaly zebraniu wiejskiemu statusu organu elekcyjnego przy
wyborze sottysa i cztonkow rady soteckiej, co stanowi regulacje nieuprawnione, albowiem niewatpliwie
ustawodawca w art. 36 ust. 1 u.s.g. nadat zebraniu wiejskiemu wytgcznie uprawnienia uchwatodawcze;

3) art. 37a u.s.g. przez bezpodstawne natozenie w § 22 ust. 2 pkt 11 uchwaty na sottysa obowigzku brania
udzialu w sesjach rady gminy, co stanowi regulacje nieuprawniong, albowiem niewatpliwie ustawodawca
W przywotanym przepisie ustawy przyznal przewodniczacemu organu wykonawczego jednostki
pomocniczej prawo do uczestniczenia w sesjach rady gminy;

4) art. 36 ust. 2 u.s.g. przez bezpodstawne przyjecie w § 29 ust. 1 uchwaty, ze ,,.Dla dokonania waznego
wyboru soltysa i cztonkéw rady soteckiej wymagana jest osobista obecnos¢ co 10% uprawnionych do
glosowania mieszkancow sotectwa”, aw § 29 ust. 2, ze ,,O ile w wyznaczonym terminie nie bedzie
wymaganego okreslonego w ust. 1 kworum, wybory przeprowadza si¢ w drugim terminie, w tym samym
dniu, pot godziny pozniej, bez wzgledu na liczbe 0sob uczestniczacych w zebraniu”, co stanowi regulacje
nieuprawnione, albowiem u.s.g. nie wprowadza dla wazno$ci wyboru soltysa oraz rady soteckiej zadnego
kworum.

W zwiagzku ze sformutowanymi zarzutami skarzacy wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej
uchwaly w czgéci obejmujacej: § 5 ust. 3 w zakresie fragmentu ,,w szczegdlnosci”, § 6 ust. 1 w zakresie
fragmentu ,,w szczegdlnosci”, § 10 ust. 2 pkt 1 (w zakresie wyboru), § 15 pkt6, § 21 ust. 1 w czesci ,,z
zastrzezeniem ust. 2 oraz § 27 ust. 314 i§ 357, § 22 ust. 2 w zakresie fragmentu ,,w szczegolnosci”, §
22 ust. 2 pkt 11 oraz wszystkich przepiséw Rozdziatu IV.

W odpowiedzi na skarge organ poinformowat, ze Rada Miejska w Jutrosinie uwzglgdnia zarzuty skargi.
Wskazat rowniez, ze Rada Miejska podejmie dziatania w celu zmiany zaskarzonej uchwaty. Ponadto wniost
0 odstgpienie od obcigzania organu kosztami postgpowania.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje:

Na wstepie wskazaé nalezy, ze niniejsza sprawa zostata rozpoznana przez Sad na posiedzeniu niejawnym,
na podstawie art. 15zzs ze znaczkiem 4 ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. 0 szczeg6lnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z2020r., poz. 374 ze zm.), zmienionej ustawg z dnia
14 maja 2020r. Ozmianie niektorych ustaw w zakresie dzialah ostonowych w zwigzku
Z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. z2020r., poz.875). Ponadto zgode na
przeprowadzenie posiedzenia niejawnego wyrazit skarzacy oraz organ (k. 75 i 72 akt sad.).

Skarga zastuguje na uwzglgdnienie.

Przedmiotem kontroli w niniejszym postgpowaniu jest uchwata Rady Miejskiej w Jutrosinie z 26
pazdziernika 2010 r., w sprawie statutu solectwa Dubin. Prokurator zakwestionowal zapisy powyzszej
uchwaty podnoszgc, ze sg niezgodne z postanowieniami u.s.g. Natomiast z odpowiedzi na skarge wynika, ze
Rada Miejska uwzglednita zarzuty skargi.

Przechodzac do oceny legalno$ci zaskarzonej uchwaty na wstepie nalezy wskazac, ze zgodnie z art. 134 §
1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; dalej jako: ,,p.p.s.a.”), sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak
zwigzany zarzutami | wnioskami skargi oraz powolana podstawa prawna, z zastrzezeniem art. 57a.
W uchwale z 26 pazdziernika 2009 r., | OPS 10/09 (wszystkie przytaczane w niniejszej sprawie orzeczenia
sagdoéw administracyjnych dostepne w bazie: orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit,
Ze niezwigzanie granicami skargi oznacza, ze sagd ma prawo, a jednoczesnie obowigzek dokonania oceny
zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu administracyjnego nawet wowczas, gdy dany zarzut nie zostal
podniesiony w skardze.
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Podstawe prawng zaskarzanej uchwaty stanowit m. in. 35 u.5.g., zgodnie z ktérym organizacje i zakres
dzialania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji
z mieszkancami. Jednostke pomocniczg w mysl art. 5 ust. 2 u.s.g. tworzy rada gminy, w drodze uchwaty, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy. W wypadkach przewidzianych ustawg
oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje
Z mieszkancami gminy (art. 5a ust. 1 u.s.g.). Zasady itryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
gminy okre$la uchwata rady gminy, z zastrzezeniem ust. 7 (art. 5a ust. 2 u.s.g.). Ustawodawca przewiduje
zatem dwa rodzaje konsultacji: obligatoryjne oraz fakultatywne. Pierwsze b¢da mie¢ miejsce w przypadkach
przewidzianych ustawa. Zakres ten obejmuje nie tylko sprawy zawarte w ustawach szczego6lnych
wymagajacych przeprowadzenia konsultacji, ale takze te poddane procedurze konsultacyjnej na mocy
przepisow u.s.g. (art. 4 ust. 1 pkt 1-3, art. 5 ust. 2 oraz art. 35 ust. 1). Natomiast konsultacje fakultatywne
beda mie¢ miejsce w innych sprawach waznych dla gminy, zatem we wszystkich tych, ktére nie zostaty
poddane ex lege obowiazkowi konsultacji, a uznane zostaty przez organy gminy za wazne. Rada gminy jest
zobowigzana do okreslenia w sposob kompletny i wyczerpujacy zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
Z jej mieszkancami. Ustawa nie narzuca ani formy, ani trybu przeprowadzenia konsultacji, pozostawiajac
przedmiotowe kwestie w gestii rady gminy. Konsultacje adresowane sa do mieszkancow gminy.
Uczestnikami procesu konsultacji spotecznych przeprowadzanych na podstawie art. 5a ust. 1i2 u.s.g. sg
zawsze dwa podmioty. Pierwszym jest organ konsultujacy (decydent) uprawniony do rozstrzygania
0 sposobie wykonywania zadan publicznych. Jego rola jest rozstrzygniecie sprawy, ktora byta przedmiotem
konsultacji, atakze zorganizowanie konsultacji spotecznych pod wzgledem prawnym oraz technicznym.
Podmiotem konsultujacym sa organy gminy, gdyz tylko one posiadaja kompetencje do rozstrzygania
0 sprawach publicznych waznych dla lokalnej wspolnoty samorzadowej. Drugim uczestnikiem konsultacji
spotecznych jest zbiorowy podmiot konsultowany, czyli mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego
przeprowadzajacej konsultacje (zob. Dolnicki Bogdan (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
wyd. 11, WKP 2018).

Majac powyzsze na uwadze nie ulega watpliwosci, ze zaskarzona uchwata dotyczaca statutu sotectwa
powinna zosta¢ podjeta dopiero po przeprowadzeniu konsultacji z jego mieszkancami. Dla spelnienia
wymogu, 0 ktéorym mowa w art. 35 ust. 1 u.s.g., konieczne jest uprzednie przeprowadzenie konsultacji
Z mieszkancami tego sotectwa, ktoremu statut ma by¢ nadany (por. wyrok WSA w Krakowie z 4 wrzesnia
2018 r., 111 SA/Kr 288/18 i powotane tam wyroki: WSA w Gdansku z 19 pazdziernika 2012 r., 1l SA/Gd
458/12; NSA z 3 wrzesnia 2013 r., 11 OSK 652/13; WSA w Krakowie z 10 pazdziernika 2013 r., 111 SA/Kr
66/13).

Konsultacje przeprowadza si¢ zgodnie z postanowieniami uchwaty rady gminy ustalajacej zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji. Wymagane jest bowiem przepisami prawa najpierw podjecie uchwaty
w przedmiocie konsultacji z mieszkancami, a nastepnie faktyczne przeprowadzenie takich konsultacji (zob.
takze wyrok WSA w Krakowie z 15 lutego 2019 r., III SA/Kr 1322/18). Ponadto wymog przeprowadzenia
konsultacji z mieszkancami jednostki pomocniczej winien by¢ rozumiany jako rzeczywiste oméwienie
Z mieszkancami proponowanych regulacji i umozliwienie mieszkancom wyrazenia o nich opinii (por. wyrok
WSA w Krakowie z 6 listopada 2018 r., Il SA/Kr 296/18).

O legalno$ci dziatania organu rozstrzyga bowiem to, czy konsultacje poprzedzajace okreslenie
organizacji i zakresu dziatania jednostki pomocniczej odrgbnym statutem, przeprowadzone zostaly na
podstawie regulacji zawartych wuchwale okreslajacej zasady itryb przeprowadzania konsultacji
Z mieszkancami, stosownie do art. 5a ust. 2 u.s.g. Rowniez reguly wyktadni systemowej przemawiajg za
takg interpretacja powotanych przepisow ustawy o samorzadzie gminnym. Przepisy art. 35 U.S.g.
zamieszczone zostaly w rozdziale 3tej ustawy, zatytulowanym ,,Wladze gminy”. W jej rozdziale 1,
zatytulowanym ,,Przepisy ogolne” znajduje si¢ art. Sa. Wykladnia systemowa polega na ustalaniu
wlasciwego znaczenia przepisu na podstawie jego usytuowania w systemie prawa. Wyktadnia ta opiera si¢
na zatozeniu, ze miejsce przepisu w danym akcie prawnym nie jest przypadkowe, ale wynika z racjonalnego
dziatania prawodawcy. W rezultacie miejsce ulokowania danego przepisu w ustawie ma wplyw na jego
znaczenie. Oznacza to, ze art. 5a znajduje zastosowanie takze w wypadku uchwalania statutu jednostki
pomocniczej.

Nie mozna przy tym nie zwroci¢ uwagi na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, ktore odnosi si¢ do
wyktadni art. 5a u.s.g. Jak stwierdzil Trybunat w uzasadnieniu wyroku z 23 marca 2003 r. (U 10/01, OTK-A
2003 nr 3, poz. 23), zaréwno wyktadnia jezykowa, jak isystemowa art. Sa u.s.g., wskazuje na intencje
ustawodawcy przypisania radzie gminy kompetencji do okreslenia zasad 1itrybu przeprowadzania
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konsultacji zarowno w przypadkach konsultacji przewidzianych ustawa, jak i1 konsultacji ,,fakultatywnych”,
przeprowadzanych ,,w innych sprawach waznych dla gminy”. Instytucja konsultacji z mieszkancami,
0 ktorej mowa jest w art. 4 ust. 1 u.s.g. jest przy tym jednym z przypadkow konsultacji przewidzianych
ustawg. Oznacza to, ze przeprowadzenie takich konsultacji generalnie powinno zostaé poprzedzone
podjeciem przez rade gminy uchwaty, okreslajacej zasady i tryb prowadzenia konsultacji. Wyrok powyzszy
uwzgledniat brzmienie art. 4 ust. 1 u.s.g. sprzed dnia 30 maja 2001 r., ktory stanowil, ze tworzenie, taczenie,
podziatl i znoszenie gmin, ustalanie ich granic i nazw oraz siedzib wtadz nastepuje w drodze rozporzadzenia
Rady Ministrow, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy zaznaczy¢ nalezy, ze Rada Miejska
w Jutrosinie w pismie z 1 czerwca 2020 r. wskazata, ze w archiwum zaktadowym Urzgdu Miasta i Gminy
w Jutrosinie  nie znaleziono pisemnych dokumentéw dotyczacych przeprowadzenia konsultacji
z mieszkancami przed podjeciem zaskarzonej uchwaty. W zalaczeniu organ przedtozyl, jak to okreslit, petna
dokumentacj¢ zwigzana z podjgeciem zaskarzonej uchwaty, tj. kserokopi¢ zaskarzonej uchwaly oraz
kserokopi¢ protokotu 43/2010 z XLIII Sesji Rady Miejskiej w Jutrosinie, ktora odbyta si¢ 26 pazdziernika
2010 r. W punkcie 7 porzadku obrad wskazano, ze podjete zostang uchwaly w sprawie statutow jednostek
pomocniczych Miasta i Gminy Jutrosin dla 19 sotectw. Sad zauwaza, ze innych dokumentow dotyczacych
podjecia zaskarzonej uchwaly organ nie zalgczyt. Sad natomiast z urzedu sprawdzit czy w Dzienniku
Urzgdowym Wojewodztwa Wielkopolskiego przed uchwaleniem zaskarzonej uchwaty opublikowana
zostata uchwata regulujaca zasady i tryb przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami gminy i stwierdzit, ze
zadnej takiej uchwaty przed uchwaleniem zaskarzonej uchwaly nie podjgto. Uchwala Rady Miejskiej
w Jutrosinie w sprawie zasad itrybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Jutrosin nr
VII139/2011 zostata natomiast podj¢ta dopiero 2 czerwca 2011 r. i opublikowana w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Wielkopolskiego z 2011 r. nr 221 pod pozycja 3482, a zatem juz po podjeciu zaskarzanej
uchwaty.

Tym samym niezaleznie od zarzutéw skargi nalezy przyjac, ze zaskarzona uchwata nie zostata w sposob
odpowiadajacy prawu poddana konsultacjom spolecznym z mieszkancami solectwa, co $wiadczy
0 naruszeniu art. 35 ust. 1 u.s.g. Doktryna stoi na stanowisku, ze skutkiem podjecia uchwaty, dla ktorej
zastrzezono wymog obligatoryjnych konsultacji, bez ich faktycznego przeprowadzenia, bedzie jej
kwalifikowana wadliwo$¢. W takim przypadku zachodzi podstawa do stwierdzenia niewazno$ci w trybie
nadzoru [tak: S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawa 0 samorzadzie gminnym [w:] S. Gajewski, A.
Jakubowski (red.), Ustawy samorzadowe. Komentarz, Warszawa 2018]. Zgodnie =z brzmieniem
art. 91 ust. 1 zd. 1 u.s.g. jedyng przestankg stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy
jest istotna sprzeczno$¢ uchwaty lub zarzadzenia z prawem. W $wietle art. 91 ust. 1 zd. 1 u.s.g. wzw.
z ust. 4 a contrario, sankcja niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy zostata zastrzezona
wylacznie dla istotnych naruszen prawa. Do kategorii istotnych naruszen prawa orzecznictwo zalicza
naruszenia znaczace, jak np. naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat,
przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwal, przepisow ustrojowych, przepisow prawa
materialnego - przez ich wadliwa wyktadni¢ - oraz przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania
uchwat (tak: wyrok NSA z 15 wrzesnia 2017 r., | OSK 1136/17).

W zwiazku z powyzszym przyjac nalezy, ze zaskarzona uchwata zostala wydana z naruszeniem prawa
z uwagi na podjecie jej bez przeprowadzenia wymaganych przez art. 35 ust. 1 w zw. z art. 5a ust. 1i 2 u.s.g.
konsultacji. Omawiane naruszenie $wiadczy o naruszeniu przepisow regulujacych procedure podejmowania
uchwaly w przedmiocie statutu sotectwa. Stwierdzone naruszenia przesadzaja o koniecznosci stwierdzenia
niewaznosci catej zaskarzonej uchwaty (por. wyrok NSA z 3 wrzesnia 2013 r., 11 OSK 652/13).

W tej sytuacji przedwczesne bytoby rozpatrywanie pozostatych zarzutow skargi, odnoszacych si¢ do
tresci zaskarzonej uchwaty. Wskazane wyzej naruszenie przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania
uchwaty powoduje bowiem jej niewaznos$¢ w catosci, bez wzgledu na tres¢ zaskarzonej uchwaty.

Konkludujac rozwazania w powyzszym zakresie nalezy stwierdzi¢, ze zaskarzona uchwata nie odpowiada
prawu zuwagi na uchwalenie jej bez uprzedniego przeprowadzenia obligatoryjnych konsultacji
spotecznych.

Majac powyzsze na uwadze Sad uznal, ze zaskarzona uchwala w sposob istotny narusza prawo ina
podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt jak w sentencji wyroku.
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Za bezprzedmiotowy nalezato natomiast uzna¢ wniosek organu o odstgpienie od obciazenia go kosztami
postgpowania. Z uwagi na zwolnienie prokuratora od kosztow sadowych brak jest jakichkolwiek kosztéw
postepowania, ktore mogtyby obciazy¢ organ z uwagi na uwzglednienie skargi.

Przewodniczacy Sedzia WSA
(-) Waldemar Inerowicz

Sedzia WSA
(-) Katarzyna Wolna-Kubicka

Sedzia WSA
(-) Katarzyna Nikodem
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