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WYROK NR IV SA/PO 249/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 17 lipca 2020 r.

w sprawie nadania statutu Solectwu Boruja Nowa

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 249/20
WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ]
Dnia 17 lipca 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Wilodzimierz Zygmont
Sedziowie Sedzia WSA Izabela Kucznerowicz
Sedzia WSA Barbara Rennert (spr.)
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 17 lipca 2020 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Nowym Tomyslu
na uchwate Rady Miejskiej w Nowym Tomyslu
z dnia 15 pazdziernika 2018 r. nr LVI111/565/2018
w przedmiocie nadania statutu Sotectwu Boruja Nowa

L. stwierdza niewazno$¢ statutu Sotectwa Boruja Nowa, stanowiagcego zalacznik do zaskarzonej uchwaty,
w zakresie:

- § 4 ust. 2 i 3 statutu w zakresie uzytego w nich zwrotu ,,w szczegolnosci”,

- § 7 pkt 5 statutu w zakresie dotyczgcym kompetencji Zebrania Wiejskiego do wyboru Sottysa i Rady
Soteckiej,

- § 15 ust. 2 statutu zdanie drugie,
- § 19 statutu;

1. w pozostatym zakresie skargg oddala.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Wielkopolskiego -2- Poz. 7896

IV SA/Po 249/20
UZASADNIENIE

Rada Miejska w Nowym Tomys$lu, dziatajac na podstawie art. 35, art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
8 marca 1990r. o0samorzadzie gminnym (Dz.U. z2018r. poz.994 ze zm.; dalej: ,u.s.g.”) wdniu
15 pazdziernika 2018 r. podjeta uchwale nr LVIII/565/2018 w sprawie nadania Statutu Sotectwu Boruja
Nowa.

Prokurator Rejonowy w Nowym Tomyslu, dziatajac na podstawie art. 3 § 2 pkt 5, art. 50 § 1 iart. 53 §
3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. 2019 .
poz. 2325; dalej: ,P.p.s.a.”’), wnidst skarge na powyzsza uchwatg, domagajac si¢ stwierdzenia jej
niewaznosci w caloéci oraz zarzucajac jej istotne naruszenie:

1. art. 35 ust. 1 w zw. z art. 5a ust. 2 u.s.g. przez niepoddanie projektu uchwaly spotecznym konsultacjom
Z mieszkancami w sposob, ktory powinien by¢ uprzednio okreslony w uchwale rady regulujacej zasady
i tryb przeprowadzenia takich konsultacji,

2. art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 1 i 2 u.s.g. przez nadanie w § 7 pkt 5 oraz § 23 ust. 1 zalgcznika
do zaskarzonej uchwaly organowi uchwatodawczemu, jakim jest Zebranie Wiejskie, kompetencji do
wyboru i odwolywania Sottysa i cztonkow Rady Soteckiej,

3. art. 2iart. 61 ust. 1 Konstytucji RP oraz art.35ust. 3wzw. zart.11b iart. 14us.g. przez
wprowadzenie w § 15 ust. 2 zatacznika do zaskarzonej uchwaly mozliwos$ci przeprowadzenia przez zebranie
wiejskie glosowania w trybie tajnym nad konkretng sprawa, przez co wyposazyta zebranie wiejskie bez
podstawy prawnej w kompetencj¢ upowazniajaca je do odstgpienia od podejmowania uchwat na zebraniu
w glosowaniu jawnym w sytuacjach, w ktorych nie wynika to z zadnego przepisu,

4. art.87ust.1i2 Konstytucji RP oraz art. 35ust. 3 pkt2iart. 36 ust. 2u.s.g., polegajace na
wprowadzeniu w § 19 ust. 1 zatgcznika do zaskarzonej uchwaly wymogu kworum dla waznosci uchwaty
0 wyborze sottysa irady soteckiej, pomimo Ze u.s.g. nie wprowadza dla wazno$ci tego wyboru zadnego
kworum, a zatem kazde wybory, bez wzgledu na frekwencje, beda wazne i wytonig sottysa oraz cztonkow
rady soteckiej,

5. art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g. przez niewskazanie w tresci uchwaty zakresu zadan przekazywanych sotectwu
przez gmine oraz sposobu ich realizacji a poprzez to niewypelnienie obowigzku uje¢cia catosci materii
wynikajacej z delegacji ustawowej.

W uzasadnieniu skargi Prokurator wskazat, ze zgodnie z art. 35 ust. 1 u.s.g. organizacj¢ i zakres dziatania
jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrgbnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji
Z mieszkancami. Zgodnie z art. 5a ust. 2 u.s.g. zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
gminy okre$la uchwata rady gminy. Oznacza to, ze uchwala w sprawie nadania statutu jednostki
pomocnicze] powinna zosta¢ podjeta po przeprowadzeniu konsultacji zjej mieszkancami. Brak
przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostki pomocniczej poprzedzajacych podjecie uchwaty
w sprawie nadania jednostce pomocniczej statutu stanowi istotne naruszenie art. 35 ust. 1 u.s.g. i skutkuje
stwierdzeniem niewaznosci takiej uchwaty w catosci. Zdaniem skarzacego w niniejszej sprawie przed
podjeciem zaskarzonej uchwaty nie zostaty przeprowadzone konsultacje z mieszkancami sotectwa. W tresci
zaskarzonej uchwaty, brak jest bowiem jakiejkolwiek wzmianki na temat uprzednio przeprowadzonych
konsultacji z mieszkancami w sprawie statutu sotectwa.

Odnosnie pozostatych zarzutow skarzacy podnidst, ze w § 7 pkt 5 oraz § 23 ust. 1 Statutu wskazano, iz
wybieranie i odwolywanie Soltysa oraz Rady Sofeckiej nalezy do kompetencji Zebrania Wiejskiego.
Powyzsze stoi w sprzeczno$ci z art. 36 ust. 1 u.s.g., na podstawie ktorego zebranie wiejskie jest organem
uchwatodawczym w sotectwie, natomiast sottys - organem wykonawczym, ktérego dziatalno$¢ wspomaga
rada sotecka. W ocenie skarzacego w aktualnym stanie prawnym brak jest przepisu, z ktorego wynikatyby
uprawnienia zebrania wiejskiego do dokonywania wyboru oraz do odwolywania sottysa czy tez rady
soteckiej. Z tresci art. 36 ust. 2 u.s.g. wynika, ze prawo wybierania tych organdéw przystuguje osobom
fizycznym majacym status stalego mieszkanca solectwa iuprawnionym do glosowania w wyborach
powszechnych. Zebranie wiejskie jest za§ bytem odrgbnym od ogoédtu uprawnionych do glosowania
mieszkancoéw danej jednostki pomocniczej, mimo ze sktad obu tych gremidéw pokrywa sie.
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Przechodzac do zarzutu podniesionego w pkt 3 skargi skarzacy przypomniat, ze zasada jawnosci stanowi
jeden zelementow gwarancji demokratycznego panstwa prawnego. Zgodnie z art. 61 Konstytucji RP
obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organdéw wiadzy publicznej oraz osob
pemiacych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organow
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie,
w jakim wykonujg one zadania wiladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa (ust. 1). Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostgp do dokumentow oraz wstgp na
posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow,
z mozliwos$cia rejestracji dzwigku lub obrazu (ust. 2). Ograniczenie prawa, 0 ktorym mowa w ust. 11 2,
moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrong wolnosci i praw innych osob
i podmiotow gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu
gospodarczego panstwa (ust. 3). Uszczegotowienie powyzszej zasady stanowig przepisy u.s.g. I tak, w mysl
art. 11b ust. 1 u.s.g. dziatalno$¢ organdéw gminy jest jawna. Ograniczenia jawno$ci moga wynika¢ wyltacznie
z ustaw. Jawno$¢ dziatania organdow gminy obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania
informacji, wstgpu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, atakze dostepu do dokumentéw
wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzen organdow gminy i komisji
rady gminy (art. 11 b ust. 2 u.s.g.). Stosownie natomiast do tre$ci przepisu art. 14 u.s.g. uchwaly zapadajg
zwyklta wigkszoscia glosow w obecno$ci co najmniej polowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu
jawnym, chyba Ze ustawa stanowi inaczej. Wprowadzenie zasady nakazujacej podejmowanie uchwat przez
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego w glosowaniu jawnym, wiaze si¢ przede wszystkim
z realizacja konstytucyjnej zasady - prawa obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organoéw
wladzy publicznej oraz oséb petliacych funkcje publiczne. Odstepstwa od zasady podejmowania uchwat
W glosowaniu jawnym moga nastgpi¢ tylko na mocy ustawy. Jako przyktad na potwierdzenie powyzszej
zasady wskaza¢ nalezy art. 19 ust. 1i4 u.s.g., w ktorym jako wyjatek od zasady jawnego glosowania,
ustawodawca przyzwolit na wybor oraz odwotanie przewodniczacego i wiceprzewodniczacych rady gminy
W glosowaniu tajnym. W odniesieniu do sotectwa taki wyjatek od zasady jawnosci zostal wprowadzony
w art. 36 ust. 2 u.s.g.. Statuty jednostek samorzadu terytorialnego nie moga zatem narusza¢ przepisow
ustawy, a jedynie w ich granicach okresla¢ szczegotowo organizacje i tryb pracy organdéw. Stad zdaniem
prokuratora nie mozna w drodze norm statutowych rozszerza¢ kregu spraw poddanych procedurze tajnego
glosowania, bowiem uprawnienie w tym zakresie przystuguje jedynie ustawodawcy.

Wskazujagc na tre$¢ art. 36 ust. 2 u.s.g. regulujacego podstawowe zasady prawa wyborczego
obowigzujace w sotectwie skarzacy za sprzeczny z prawem uznal § 19 ust. 1 stanowigcego zalacznik do
zaskarzonej uchwaty, w ktorym okre§lono, ze dla dokonania waznego wyboru sottysa irady soteckiej
wymagana jest obecno$¢, co najmniej 1/10 uprawnionych mieszkancow sotectwa. W ocenie skarzacego
wprowadzenie w statucie dodatkowych warunkdéw wazno$ci wyboru, uzna¢ nalezy za niedopuszczalne,
poniewaz modyfikuja majace charakter ius cogens ustawowe zasady wyboru sottysa irady soteckie;j.
W konsekwencji za istotnie naruszajagce prawo nalezaloby uzna¢ réwniez zapisy § 19 ust. 2 statutu,
dotyczace dalszego przebiegu procesu wyboru rady soteckiej i sottysa w sytuacji braku kworum.

Dalej skarzacy podniost, ze art. 35 ust. 3 u.s.g. wskazuje zakres uregulowan jakie musza by¢ objete
statutem jednostki pomocniczej. Obowigzkiem Rady Gminy jest m.in. wskazanie w statusie zakresu zadan
przekazywanych jednostce przez Gming oraz sposobu ich realizacji. W ocenie skarzacego Statut Solectwa
Boruja Nowa tego rodzaju zapisOw nie zawiera ograniczajac si¢ jedynie w § 4 ust. 2 i 3 do wskazania zadan
Solectwa i sposobow ich realizacji bez odniesienia czy i ktdre sposrod tych zadan zostaty przekazane przez
Gming.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Nowym Tomys$lu wniosta o jej oddalenie. Odnoszac si¢ do
zarzutu braku przeprowadzenia konsultacji spotecznych organ wskazal, ze na LIV Sesji Rady Miejskiej
w Nowym Tomyslu, odbytej 14 sierpnia 2018 r., przedmiotem obrad byto m.in. podjecie uchwaty w sprawie
przeprowadzenia konsultacji celem zaopiniowania projektu Statutu Gminy Nowy Tomysl oraz projektéw
Statutow Sotectw w Gminie Nowy Tomys$l. Uchwata taka zostata podjeta, i0znaczona numerem
porzadkowym LIV/518/2018 r. W wykonaniu tejze uchwaty Burmistrz Nowego Tomysla wydat w dniu
23 sierpnia 2018 r. zarzadzenie nr 543/2018 w sprawie przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami celem
zaopiniowania projektu Statutu Gminy Nowy Tomysl oraz projektow Statutow sotectw w Gminie Nowy
Tomysl. Zarzadzenie zostalo wykonane. Na potwierdzenie powyzszego organ wskazal m.in. na tre$¢
obwieszczenia Burmistrza Nowego Tomys$la zdnia 23 sierpnia 2018 r. 0 rozpoczeciu konsultacji
mieszkancami gminy Nowy Tomys$l celem zaopiniowania projektu Statutu Gminy Nowy Tomysl oraz
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projektow statutow wszystkich Sotectw w Gminie Nowy Tomysl, ktérego harmonogram obejmuje m. in.
zebranie w sotectwie Boruja Nowa i protokot z zebrania konsultacyjnego w Borui Nowej, odbytego dnia
14 wrzesnia 2018 r. wraz z listg obecnosci.

Organ  zauwazyl, ze  zaskarzony  Statut  Solectwa  wzaden  sposéb  nie narusza
art. 35 ust. 3 pkt 2 w zwiagzku z art. 36 ust. 1 i 2 u.s.g., albowiem okresla w rozdziale 5 zasady i tryb wyboru
organdw Solectwa, aw rozdziale 6 zasady itryb odwotania tychze organéw. Wyktadni gramatycznej
przepisu art. 36 ust. 2u.s.g. nie sposob  dokonywa¢ w oderwaniu od wykladni gramatycznej
art. 36 ust. 1 u.s.g., albowiem oderwanie procedury wyboru organdéw Solectwa od ram prawno-
organizacyjnych jego dziatania byloby bezprawne i skutkowalo by niewazno$cig dokonanych wyborow.
Zreszta sam akt wyborczy, polegajacy na dokonaniu przez statych mieszkancoéw Solectwa uprawnionych do
glosowania jest swego rodzaju uchwala, podjeta w glosowaniu tajnym, skuteczng erga omnes,
a podejmowanie wigzacych prawnie uchwat miesci si¢ w ramach kompetencji Zebrania Wiejskiego, a nie
zadnego innego podmiotu.

Do oceny Sadu organ pozostawi oceng zasadnos$ci zarzutu wskazanego w pkt 3 skargi, zwrocajac przy
tym uwage na gramatyczng wykladni¢ art. 14 u.s.g. Adresatem normy prawnej nakazujacej co do zasady
jawne glosowanie na sesjach organéw stanowiacych gmin, czyli rad miejskich (gminnych), sa te rady.
Problem sprowadza si¢ do oceny, czy jawno$¢ procedury glosowania moze rozcigga¢ si¢ na podmiot
nie wymieniony w dyspozycji normy prawnej wynikajacej z przepisu art. 14 ust. 1 i ust. 2 u.s.g. Niezaleznie
od oceny tego faktu - nie sposob wskazanego zapisu § 15 ust. 2 (zdanie drugie) Statutu sotectwa uznaé za
,istotne naruszenie prawa”, mogace skutkowac niewaznoscig catego Statutu.

Odnoszac si¢ do zarzutu wskazanego w pkt 4 skargi, Rada Miejska wskazata, ze w jej ocenie zapis ten
nie pozostaje w zadnej sprzeczno$ci z przywotanymi w skardze przepisami Konstytucji RP. Nawet
przeciwnie - stanowi potwierdzenie normy prawnej z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP. Co wigcej, norma
kompetencyjna zawarta w art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. obejmuje upowaznienie dla wprowadzenia kworum przy
akcie wyborczym, albowiem nie zawiera ograniczen co do kategorii zasad mozliwych do wprowadzenia
przez organ stanowigcy gminy w procedurze wyborczej. Wybory w sotectwach nie sg, jak sadzi skarzacy,
czynnos$cig techniczng, bez znaczenia dla ich mieszkancoéw. We wsiach z terenu gminy Nowy Tomysl
wywotuja one wielorakie komentarze, pobudzajg aktywno$¢ spoteczng i ciesza si¢ duza frekwencja wsrod
uprawnionych do glosowania. Zapis ten jest jednym z wynikoéw konsultacji spotecznych, zglaszanych
w innych sotectwach ijego wprowadzenie do Statutu Sotectwa Boruja Nowa jest pomocne, bowiem
wzmacnia autorytet osOb wybranych wich §$rodowisku. Nie sposob tez zaskarzonego =zapisu §
19 ust. 1 Statutu traktowac jako istotnego naruszenia prawa, skutkujacego niewaznos$cia calego Statutu.

Odnoszac si¢ do zarzutu zawartego w pkt 5 skargi Rada Miejska wskazala, ze zakres zadan Sotectwa
zostat okreslony w § 4 ust. 2 Statutu, a sposob ich realizacji zostat okreslony w tresci § 4 ust. 3, zatem zarzut
ten jest chybiony. Ubocznie organ zauwazyl, ze uzycie w dyspozycji norm prawnych zawartych w tresci
wskazywanych przepisow § 4 Statutu wyrazenia ,,w szczegdlnosci” wydaje si¢ by¢ zrozumialte, bowiem
katalog tych zadan moze by¢ zmienny, a istniejg tez inne niz u.s.g. akty prawne, ktore naktadaja ma
jednostki pomocnicze i ich organy rézne inne zadania.

Sad zwazyl, co nastgpuje:
Skarga cze$ciowo zastuguje na uwzglednienie.

Stosownie do tresci art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadoéw administracyjnych
(Dz.U. z2019r. poz.2167), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci migdzy innymi
poprzez kontrole legalnosci dziatalnoéci administracji publicznej. Zgodnie zart. 3§ 1wzw. z§ 2 pkt5i 6
P.p.s.a. zakres kontroli administracji publicznej obejmuje takze orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego oraz inne akty organow jednostek samorzadu terytorialnego. Sad uwzgledniajac skarge na
uchwatle lub akt, o ktorych mowa w art. 3§ 2 pkt 51 6 P.p.s.a., stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu
W calosci lub w czgsci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 P.p.s.a.). Wprowadzajac sankcj¢ niewazno$ci jako
nastepstwo naruszenia przepisu prawa, ustawodawca nie okre$lit rodzaju naruszenia prawa. Przyjmuje si¢
jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty stanowia takie naruszenia prawa, ktore mieszcza
sie w kategorii razacych naruszen. Powyzsze wynika z tresci art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4 u.s.g.,
zgodnie z ktoérymi uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, chyba ze naruszenie prawa ma
charakter nieistotny. Pojecie ,,sprzecznosci z prawem” w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje
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sprzeczno$¢ postanowien uchwaly z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujgcego. W tym
miejscu w kontekscie niniejszej sprawy nalezy przywotaé wyrazony w orzecznictwie poglad, ze przepisy
prawa naruszaja nie tylko te zapisy aktu prawa miejscowego, ktore wykraczaja poza upowaznienie zawarte
w delegacji ustawowej, ale rowniez te, ktore zawierajg ustalenia w kwestiach ustawowo przekazanych do
regulacji umownej (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 15 marca 2007 r., Il SA/Wr 745/06 - wszystkie
przytaczane W niniejszej  sprawie  orzeczenia sadow  administracyjnych  dostgpne  w bazie:
orzeczenia.nsa.gov.pl).

Materialnoprawng podstawe zaskarzonej uchwaty stanowit 35 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym organizacj¢
i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkancami. Statut jednostki pomocniczej, jak stanowi art. 35 ust. 3u.s.g., okresla
W szczegolnosci:

1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej;

2) zasady i tryb wyboréw organow jednostki pomocniczej;

3) organizacje i zadania organéw jednostki pomocnicze;j;

4) zakres zadan przekazywanych jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji;

5) zakres iformy kontroli oraz nadzoru organow gminy nad dziatalnoscig organéw jednostki
pomocniczej.

Zasadniczy inajdalej idacy zarzut skargi skutkujacy koniecznos$cig stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
w cato$ci dotyczy naruszenia art. 35 ust. 1 w zw. z art. 5a ust. 2 u.s.g. przez niepoddanie projektu Statutu
Sotectwa Boruja Nowa spotecznym konsultacjom z ich mieszkancami w sposéb, ktoéry powinien zostaé
uprzednio okres$lony w uchwale Rady Gminy regulujacej zasady itryb przeprowadzania konsultacji
Z mieszkancami. Art. 5a ust. 1uU.S.g. Stanowi, ze w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych
sprawach waznych dla gminy mogg by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami
gminy. Zasady itryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy
(art. 52 ust.2u.s.g.). Jednym zprzepisow, w ktorym u.s.g wprowadza wymoédg przeprowadzenia
obligatoryjnych konsultacji spotecznych jest art. 35ust. 1u.s.g., ktéry wskazuje wprost, ze uchwala
dotyczaca nadania statutu jednostki pomocniczej (sotectwa) powinna zostaé podjeta dopiero po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami tej jednostki pomocniczej, ktorej samorzad pomocniczy ma
by¢ uregulowany statutem. Inaczej mowigc, dla spelnienia wymogu, o ktérym mowa w art. 35 ust. 1 tej
ustawy, konieczne jest uprzednie przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami tego solectwa, ktoremu
statut ma by¢ nadany (por. m.in. wyrok NSA z3 wrze$nia 2013 r., Il OSK 652/13; wyroki WSA:
w Krakowie z 10 pazdziernika 2013 r., 11l SA/Kr 66/13 iz 4 wrzesnia 2018 r., 11l SA/Kr 288/18; WSA
w Gdansku z 19 pazdziernika 2012 r., Il SA/Gd 458/12).

W orzecznictwie sagdow administracyjnych art. 35 ust. 1 u.s.g. odczytuje si¢ w ten sposob, ze brak
przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostek pomocniczych poprzedzajacych podjecie
zaskarzonej uchwaty prowadzi do uznania, ze doszto do istotnego naruszenia prawa, ktore skutkowa¢ musi
stwierdzeniem niewaznosci catej uchwaty (zob. np. wyroki WSA: w Gorzowie WIkp. z 5 czerwca 2019 ., 1l
SA/Go 220/19; w Krakowie z 15 lutego 2019 r., 11l SA/Kr 1324/18 iz 10 pazdziernika 2013 r., Il SA/Kr
66/13; w Gliwicach z 14 grudnia 2015r., IV SA/GI 750/15; w Warszawie z 16 grudnia 2015r., Il SA/Wa
673/15). Przywotane wyzej poglady orzecznictwa sad orzekajacy w niniejszej sprawie w petni podziela.

W rozpoznawanej sprawie skarzacy kierujac si¢ trescig zaskarzonej uchwaly, w ktorej nie wskazano
wprost na okoliczno$¢ jej uchwalenia po przeprowadzeniu konsultacji, zarzucit jej uchybienie ustawowego
wymogu konsultacji treSci statutu z mieszkaficami tego Solectwa. Organ w odpowiedzi na skarge
zakwestionowat jednak podnoszona przez Prokuratora okoliczno$¢ wskazujac, ze konsultacje takie zostaly
faktycznie przeprowadzone. Odnoszac si¢ zatem do powyzszego zarzutu stwierdzi¢ nalezy, ze jak wynika
zakt sprawy Rada Miejska w Nowym Tomyslu wdniu 14 sierpnia 2018 r. podjeta uchwale nr
LIV/518/2018 w sprawie przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami celem zaopiniowania projektu
Statutu Gminy Nowy Tomysl oraz projektow statutow soltectw w Gminie Nowy Tomysl (dalej uchwala
14 sierpnia 2018 r.). Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, ze ustanowienie przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego zasad itrybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, moze
nastgpi¢ badz odrgbng uchwatlg dla kazdej jednostki pomocniczej, badz - tak jak uczynila to Rada Miejska
w Nowym Tomys$lu - wuchwale obowigzujagcej dla wszystkich konsultacji przeprowadzanych
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Z mieszkancami na obszarze gminy. Przepis art. 5a U.S.g. nie okresla bowiem, ze regulowanie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji musi nastapi¢ odrebnie dla kazdej jednostki pomocniczej gminy, a wigc
oddzielnie dla kazdego sotectwa. W kontrolowanym przypadku, w § 2 uchwaty z 14 sierpnia 2018r.
wskazano, ze przedmiotowe konsultacje odbeda si¢ w formie otwartych spotkan z mieszkancami oraz
wypelniania przez mieszkancow kwestionariusza ankiety, dostgpnej w formie papierowej i elektronicznej,
umozliwiajagcych wyrazenie opinii, zlozenie uwag i propozycji do przedstawionych projektow statutow.
Zgodnie z § 3 pkt 2 uchwaty z 14 sierpnia 2018 r. obszar objety konsultacjami obejmowal m.in. Sotectwo
Boruja Nowa w celu zaopiniowania projektu Statutu Gminy Nowy Tomysl i projektu statutu tego Sotectwa.
Zgodnie z § 4 uchwaty z 14 sierpnia 2018 r. konsultacje przeprowadzone zostang w okresie od 3 wrzesnia
do 5 pazdziernika 2018 r. W § 5 ust. 2 uchwaty z 14 sierpnia 2018r . wskazano, ze miejscem konsultacji
przeprowadzanych w formie otwartych spotkan z mieszkancami sotectw Gminy Nowy Tomysl
wymienionych w § 3 pkt 2 uchwaly (w tym Sotectwa Boruja Nowa) begda $wietlice wiejskie lub inne
budynki, wskazane przez sottyséw tych miejscowosci, w ktorych odbgda si¢ zebrania wiejskie mieszkancow
danej miejscowosci. Uchwata z 14 sierpnia 2018 r. przewiduje réwniez kompetencj¢ Burmistrza Nowego
Tomysla do wydania zarzadzenia okreslajacego harmonogram przeprowadzenia konsultacji, sktadu Zespotu
do przeprowadzenia konsultacji i opracowania ich wynikow oraz Regulaminu konsultacji (§ 6 tej uchwaty),
sposob udostepnienia projektu Statutu Gminy Nowy TomyS$l oraz projektu statutow solectw (§ 8 tej
uchwaty) oraz wskazuje, ze konsultacje beda wazne bez wzgledu na liczbe mieszkancow bioracych udziat
w konsultacjach (§ 10 tej uchwaty). Tres¢ uchwaty z 14 sierpnia 2018 r. wskazuje, ze uchwata ta spetnia
warunki o jakich mowa w art. 5 ust. 2 u.s.g.

Dla oceny zasadnosci zarzutu podniesionego w pkt 1 skargi wskaza¢ nalezy, ze dla spetnienia wymogu,
0 ktorym mowa w art. 35 ust. 1 u.s.g., konieczne jest nie tylko podjecie uchwaty ustalajacej zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, ale réwniez faktyczne przeprowadzenie takich konsultacji,
zgodnie z wczesniej podjeta uchwata. Jak wynika z akt sprawy, Burmistrz Nowego Tomysla w dniu
23 sierpnia 2018 r., dziatajac na podstawie § 6111 uchwaly z 14 sierpnia 2018 r. wydatl zarzadzenie
Nr 543/2018 w sprawie przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami celem zaopiniowania projektu Statutu
Gminy Nowy Tomysl oraz projektow solectw w Gminie Nowy Tomysl. Zarzadzenie to regulowato
przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami, okres$lajac wymagania, jakie powinny spetni¢ konsultacje
Z mieszkancami oraz ustalajac kalendarz czynnosci konsultacyjnych. Jak wynika z akt sprawy projekt
Statutu Sotectwa Boruja Nowa zawarty w zataczniku nr 3 Zarzadzenia Burmistrza Nowego Tomysla z 23
sierpnia 2018 r. omowiono i zaopiniowano podczas zebrania konsultacyjnego w Borui Nowej w dniu
14 wrzesnia 2018 r., co potwierdza protokoél tego wraz z lista obecnosci na tym zebraniu. Dopiero po
przeprowadzeniu opisanej procedury Rada Miejska w Nowym Tomys$lu podjeta zaskarzong uchwale.

Nalezy zauwazy¢, ze wymog przeprowadzenia konsultacji spolecznych z mieszkancami jednostki
pomocnicze] winien by¢ rozumiany jako rzeczywiste omdwienie z tymi mieszkancami proponowanych
regulacji, a co najistotniejsze, jako faktyczne umozliwienie mieszkancom wyrazenia opinii i zgloszenia
uwag do projektu statutu - co w sprawie niniejszej zostalo przez organ wykazane. Akta sprawy
potwierdzajg, ze wbrew zarzutom skargi, ze pomimo iz nie wynika to wprost z tresci zaskarzonej uchwaty
faktycznie przeprowadzono konsultacje spoteczne z mieszkancami Sotectwa Boruja Nowa i umozliwiono
mieszkancom wyrazenie opinii i zgltoszenie uwag. Z tych powodow Sad ocenit jako niezasadny zarzut
skargi dotyczacy istotnego naruszenia art. 35 ust. 1 w zw. z art. 5a ust. 2 u.s.g. i w tej czgsci skarge oddalit.

Wobec braku podstaw do zadanego stwierdzenia niewazno$ci catej uchwaly, Sad ocenit zasadno$c¢
pozostatych zarzutow skargi.

Sad czeSciowo uwzglednit skarge odnosnie § 7 pkt5 Statutu Sotectwa (pkt2). Zgodnie
zart. 36 ust. 2u.s.g., soltys oraz czlonkowie rady soteckiej wybierani sa w glosowaniu tajnym,
bezposrednim, sposrod nieograniczonej liczby kandydatéw, przez statych mieszkancow sotectwa
uprawnionych do glosowania. Z powotanego przepisu wynika wigc wprost, ze czynne prawo wyborcze
przystuguje staltym mieszkancom sotectwa uprawnionym do gltosowania, za§ bierne prawo wyborcze
posiada nieograniczona liczba kandydatow, jak rowniez, ze wybodr soltysa icztonkow rady soleckiej
nastepuje w gtosowaniu tajnym i bezpo$rednim. Tym samym jako wymagajace wyeliminowania z obrotu
prawnego nalezy przyja¢ wszystkie te regulacje, ktore dotycza bezposrednio lub posrednio procedury
wyboru niezgodnej z ustawa. Zaskarzony zalacznik do uchwaty w zakresie § 7 pkt5 w czgséci, w jakiej
przepis ten wskazuje, ze do zakresu dziatania zebrania wiejskiego nalezy wybor sottysa i rady soleckiej,
narusza w stopniu istotnym art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 1i 2 u.s.g.
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Sad nie uwzglednit jednak zarzutu dotyczacego § 7 pkt5 Statutu w zakresie w ktéorym przepis ten
stanowi, ze soltys irada solecka mogg by¢ odwotani przez zebranie wiejskie. W ocenie Sadu, wbrew
zarzutom skargi, nie mozna bowiem przyjaé, ze skoro przepis art. 36 ust. 2 u.s.g. reguluje tryb wyboru
sottysa i cztonkow rady soteckiej, to tak samo zostalo ustawowo uregulowane ich odwotywanie. Gdyby
ustawodawca zamierzat obja¢ ustawowa regulacja takze odwotanie sottysa lub rady soteckiej, to uczynitby
to wustawie. Nie mozna uznaé, ze brak wtym zakresie regulacji stanowi wade ustawy lub jest
zaniechaniem prawodawczym. Ustawodawca kierujac si¢ bowiem zasada samodzielnosci pozostawit
kwestie regulacji odwotywania (a nawet samej mozliwo$ci odwotywania) sottysa zapisom statutow
jednostek pomocniczych (por. wyrok NSA z 17 kwietnia 2019 r., IT OSK 1528/17), co réwniez odnosi si¢
do cztonkow rady soteckiej. Nie mozna zatem uznac, ze przyznanie zebraniu wiejskiemu - jako organowi
uchwatodawczemu - kompetencji do odwotania soltysa, rady soteckiej lub jej cztonkow, w sposob istotny
narusza prawo. Z tych samych powodéw Sad nie uwzglednit zarzutu skargi w zakresie § 23 ust. 1 Statutu,
ktory okresla tryb odwotania sottysa lub cztonkow rady soteckie;j.

Odnoszac si¢ do zarzutu zawartego w pkt 3 skargi przypomnie¢ nalezy, ze jak wskazal Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 20 marca 2006 r. sygn. akt K 17/05 (publ. OTK-A 2006/3/30, Dz. U.
2006/49/358) jawno$¢ zycia publicznego wynikajaca z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa
prawnego, okreslonej w art. 2 Konstytucji RP, ma swoje umocowanie w polskim porzadku prawnym.
Jawno$¢ ta jest realizowana réwniez w U.S.9., @ jej przejawem sag regulacje zawarte w art. 11b i 14 u.s.g.
Cho¢ przepisy te dotycza wprost dziatalnosci organdéw gminy, a nie organéw jednostek pomocniczych
tworzonych przez gming, do ktorych zalicza si¢ miedzy innymi sotectwa (art. 5 ust. 1 u.s.g.), to nie mozna
przyja¢ prezentowanego w tresci zaskarzonego Statutu pogladu, Zze zasada jawnos$ci zycia publicznego
wynikajaca z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego, okreslona w art. 2 Konstytucji
RP, dotyczy organdéw gminy, a nie dotyczy organdw tworzonych przez t¢ gming jednostek pomocniczych,
ktorych organizacje i zakres dziatania okre$la organ gminy tj. rada gminy (art. 35 ust. 1 u.s.g.). W ocenie
Sadu samo dopuszczenie mozliwosci tajnego gtosowania konkretnej sprawy na zebraniu wiejskim tylko na
podstawie uchwaly tegoz zebrania wiejskiego, bez jakiegokolwiek ustawowego upowaznienia stanowi
istotne naruszenie art. 35 ust. 3w zw. z art. 11b i art. 14 u.s.g. Statuty jednostek samorzadu terytorialnego
nie moga bowiem narusza¢ przepisow ustawy, a jedynie w ich granicach okresla¢ szczegdtowo organizacje
i tryb pracy organdow. Stad nie mozna w drodze norm statutowych rozszerzaé¢ kregu spraw poddanych
procedurze tajnego glosowania, gdyz uprawnienie w tym zakresie przystuguje jedynie ustawodawcy (por.
wyroki WSA: w Olsztynie z 11 lutego 2016 r., 11 SA/OI 1416/15, w Gorzowie WIkp. z 27 kwietnia 2016 .,
II SA/Go 232/16). Powyzsze oznacza, ze zasadnym jest stwierdzenie niewaznosci § 15 ust. 2 zatgcznika do
uchwaly w zakresie, w jakiej przepis ten wskazuje, ze Zebranie Wiejskie moze postanowic
0 przeprowadzeniu glosowania tajnego nad konkretng sprawa.

Odnoszac si¢ do zarzutu przedstawionego w pkt4 skargi Sad stwierdza, ze zgodnie z pogladem
prezentowanym W orzecznictwie sadowadministracyjnym przepis art. 36 ust. 2 u.s.g. jest regulacja
kompletng iw sposoéb niebudzacy watpliwosci reguluje podstawowe zasady prawa wyborczego
obowigzujace w solectwie nie zastrzegajac zadnego kworum dla wazno$ci wyboru soltysa oraz cztonkow
rady soteckiej. Wprowadzenie w statucie dodatkowych warunkéw waznosci wyboru, uzna¢ nalezy za
niedopuszczalne, poniewaz modyfikujg majace charakter ius cogens ustawowe zasady wyboru sottysa i rady
soteckiej (por. wyroki: NSA z 30 stycznia 2002 r., Il SA 2112/01; WSA w Olsztynie z 14 lutego 2017 r., 1l
SA/Ol 1446/16). Za sprzeczny z art. 36 ust. 2 u.s.g. uzna¢ nalezato zatem § 19 ust. 1 statutu, w ktorym
okreslono, ze dla dokonania waznego wyboru soltysa i rady soteckiej wymagana jest obecno$¢, co najmniej
1/10 uprawnionych mieszkancoéw sotectwa. W konsekwencji za istotnie naruszajgce prawo nalezato uznac
rowniez zapisy § 19 ust. 2 statutu, dotyczace dalszego przebiegu procesu wyboru rady soteckiej i sottysa
w sytuacji braku kworum ustanowionego w § 19 ust. 1 statutu.

Natomiast za niezasadny uznal Sad =zarzut zawarty w pktb5 skargi dotyczacy naruszenia
art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g. przez niewskazanie w tre$ci uchwaty zakresu zadan przekazywanych sotectwu
przez gming oraz sposobu ich realizacji a poprzez to niewypetnienie obowiazku ujecia catosci materii
wynikajacej z delegacji ustawowej. Zgodnie z powotywanym juz art. 35ust. 3pkt3i4 u.s.g. statut
jednostki pomocniczej okresla w szczegdlno$ci organizacje i zadania organdéw jednostki pomocniczej,
a takze zakres zadan przekazywanych jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji. W orzecznictwie
sadoéw administracyjnych panuje ugruntowany poglad, ze zadania solectwa, sposob ich realizacji, w tym
rowniez zadania organow solectwa, powinny zosta¢ uregulowane w statucie w sposdb wyczerpujacy,
w formie zamknigtego katalogu zadan iform dziatania sotectwa ijego organdéw. Wynika to wprost
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Z przywotanego wyzej art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g., w ktérym ustawodawca wyraznie wskazal na konieczno$é
uregulowania w statucie kwestii zwigzanych z organizacja izadaniami organdéw sotectwa. Przyjecie
odmiennego stanowiska umozliwitoby przekazywanie organom sotectwa zadan w trybie pozastatutowym,
zarowno przez radg gminy, jak i przez organ wykonawczy gminy, a taki porzadek ustrojowy sotectwa bytby
sprzeczny z upowaznieniem ustawowym zawartym w art. 35 ust. 3 pkt 3u.s.g. (por. wyroki WSA:
w Krakowie z 5 kwietnia 2018 r., 111 SA/Kr 1451/17; WSA w L.odzi z 20 marca 2019 r., ITI SA/L.d 27/19).

Podzielajac co do zasady powyzsze stanowisko nalezy zwrdci¢ jednak uwage na sposob regulacji, jaki
przyjeto w zaskarzonej uchwale odno$nie zadan Sotectwa. Zadania te zostaty okre§lone najpierw w sposdb
ogodlny (§ 4 ust. 1statutu), a nastepnie uzywajac wyrazenia ,,w szczegolnosci” dookreslono te zadania
W sposob szczegotowy w § 4 ust. 2 pkt 1-9 statutu. W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze na gruncie regut
wyktadni jezykowej (gramatycznej), wyrazenie ,,w szczegdlnosci” pelni, co do istoty, funkcje
egzemplifikacyjnego uszczegdtowienia wyrazenia bardziej ogdlnego, wskazanego w czesci wypowiedzi
normatywnej, znajdujacej si¢ przed tym zwrotem. Egzemplifikacyjnos¢ tego uszczegdtowienia polega na
tym, ze wyliczenia wystepujagce po nim majg charakter przyktadowy i okreslaja zwykle szczegdlne
przypadki zjawiska ogdlnego. Nawet jesli nie wyczerpuja wszystkich mozliwych przypadkéow, obejmuja
w jakim$ sensie najwazniejsze znich dla okreslenia istoty wlasciwosci ogdlnej. Niezaleznie od skali
(gtebokosci) egzemplifikacji, a takze ewentualnego wystepowania innych elementow okreslajacych sytuacje
opisang przez wyrazenie bardziej ogdlne, w zadnym wypadku wyrazenie ,,w szczegdlno$ci” nie moze
stanowi¢ podstawy wylaczenia jakich§ przestanek wskazanych w ramach tego wyliczenia z klasy cech
charakteryzujgcych to wyrazenie ogolne (por. m.in. wyrok NSA z 8 stycznia 2010 r., 1l OSK 1814/08).
Z powyzszego wywies¢ nalezy, ze nawet jesli w niniejszym przypadku poszczeg6lne z katalogéw zawartych
W przepisie § 4 ust. 2 statutu moglyby zosta¢ uzupetnione o inne jeszcze elementy, to krag tych elementéw
tak czy inaczej pozostaje zamkniety, albowiem musi by¢ interpretowany w powigzaniu z zapisami, ktore
majg charakter ogdlny (tj. § 4 ust. 1 Statutu). Ztych powoddéw, w ocenie Sadu, wtym konkretnym
przypadku nie mozna przyja¢, ze Rada Miejska w Nowym Tomyslu w sposob istotny naruszyta prawo.
W kazdym przypadku bowiem katalog zadan zostat w istocie ograniczony poprzez jego pierwotne ujgcie,
ktore ma charakter ogélny i w ktorego zakresie musza miescic si¢ wszelkie zadania szczegétowe. Zwrocenia
uwagi wtym kontekScie wymaga, ze wart.35ust.3pkt4u.s.g. jest mowa o0 ,zakresie zadan”
przekazywanych jednostce przez gming, nie za$ wprost na przyktad o katalogu.

Z podanych wyzej przyczyn, na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. Sad orzekt jak w punkcie | sentencji
wyroku, uznajgc skarge za cze¢sciowo uzasadniong w zakresie, 0 jakim byta mowa wyzej. W pozostalej
czesci, tj. okreslonej przedstawionymi w tresci uzasadnienia zarzutami skargi, ktére nie zaslugiwaty na
uwzglednienie, Sad uznajac, ze stwierdzone w niniejszej sprawie uchybienia nie dezintegruja zaskarzonej
uchwaty jako catosci, w pkt II sentencji wyroku skarge oddalit skarge na podstawie art. 151 p.p.s.a.
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