DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA WIELKOPOLSKIEGO

Poznan, dnia 19 pazdziernika 2020 r. Elektronicznie podpisany przez:

Karina Ewa Wisniewska
Data: 19.10.2020 14:00:20

Poz. 7903

WYROK NR IV SA/PO 755/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 18 sierpnia 2020 r.

w sprawie Statutu Osiedla Zagoréw

Sygn. akt IV SA/Po 755/20

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 18 sierpnia 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Tomasz Grossmann (spr.)
Sedzia WSA Jozef Maleszewski
Asesor sadowy WSA Katarzyna Witkowicz-Grochowska
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 18 sierpnia 2020 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Stupcy
na uchwate Rady Miejskiej Zagoérowa
z dnia 6 maja 2011 r. Nr VV/33/2011
w sprawie Statutu Osiedla Zagorow
stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.
UZASADNIENIE

Na sesji w dniu 6 maja 2011 r. Rada Miejska Zagorowa (dalej tez jako ,,Rada”) — dziatajac na podstawie
art. 35ust. 113 oraz art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
z2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.; dalej w skrocie ,,u.s.2.”’) — podjeta uchwate nr V/33/2011 w sprawie
Statutu Osiedla Zagoérow (zwang dalej ,,Uchwalg”). Zgodnie z § 1 tej uchwaty, Statut Osiedla Zagorow
stanowi zatgcznik do Uchwatly (zwany dalej ,,Statutem”).

Pismem z 8 maja 2020 r. (sygn. PR Pa 74.2020) Prokurator Rejonowy w Stupcy (dalej jako ,,Prokurator”
lub ,,Skarzacy”) — dziatajac na podstawie art. 3 § 2 pkt 5, art. 50 § 1 i art. 53 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z2019r. poz. 2325; dalej
w skrécie ,,p.p.s.a.”) oraz art. 3 § 1 pkt 7 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz. U.
z2019r. poz. 740) — wnibdst skarge na ww. uchwale do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu. Zarzuciwszy tej uchwale istotne naruszenie prawa, tj.:
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- art. 37 ust. Lu.s.g. przez nadanie w§ 7 Statutu mieszkancom Osiedla Zagoérow (zwanego dalej
,»Osiedlem”) kompetencji do podejmowania uchwat w sprawach dotyczacych Osiedla;

- art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 2 u.s.g. polegajace na wprowadzeniu w Uchwale ograniczenia
czynnego prawa wyborczego, przez zastrzezenie, ze dla waznosci zebrania (§ 14 Statutu) oraz dokonania
waznego wyboru Przewodniczacego Zarzadu Osiedla i Zarzadu Osiedla (§ 20 Statutu) wymagana jest
obecnos¢ co najmniej 50 mieszkancow Osiedla uprawnionych do glosowania, oraz wprowadzenie
koniecznosci przeprowadzenia drugiego gtosowania;

- art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 2 u.s.g. przez przyznanie w § 21 Statutu Burmistrzowi Gminy
uprawnienia do okreslania liczby uprawnionych do gltosowania;

- art. 35 ust. 3pkt 3u.s.g. przez uzycie okreSlenia ,w szczegdlnosci” przy okreslaniu zadan
Przewodniczacego Zarzadu Osiedla w § 39 Statutu,

- art. 35ust. 3pkt5u.s.g. przez niezrealizowanie w petlni w Rozdziale 7 Statutu (,,Nadzér nad
dziatalnoscig Osiedla™) tresci upowaznienia ustawowego, z uwagi na ograniczenie si¢ przez Rade do
ustawowego stwierdzenia, iz ,,nadzor nad dziatalno$cig Osiedla sprawowany jest na podstawie kryteriow
zgodnosci z prawem, celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci” — bez okreslenia szczegdtow zakresu i formy
tej kontroli oraz nadzoru — a nadto przez nadanie uprawnienia do nadzoru wytacznie Radzie, podczas gdy
w swietle art. 11a ust. 1 u.s.g. organami gminy s3 rada gminy oraz wdjt, ktéremu tez przystuguja
uprawnienia kontrolne i nadzorcze, autor skargi wniost o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska Zagorowa, zastepowana przez Burmistrza Gminy Zagorow
(zwanego tez dalej ,,Burmistrzem”), wniosta o uwzglednienie skargi w czesci i stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonej uchwaty w cze$ci obejmujacej: a) wyrazenie ,,w szczegdlnosci” we wprowadzeniu do
wyliczenia w § 39 Statutu; b) §10 ust. 2 pkt 1 Statutu; ¢) wyrazenie ,,0g6lnym” oraz ,,zgodnie z § 14 ust. 2”
w § 20 Statutu; d) § 21 Statutu; e) § 46 ust. 2 Statutu; a takze o nieobcigzenie organu administracji kosztami
postepowania sgdowego w sprawie. Uzasadniajagc stanowisko w zakresie uwzglednienia skargi jedynie
W czgsci, Rada wyjasnita, Zze nie sposob zgodzi¢ si¢ z wnioskiem o stwierdzenie niewaznos$ci § 46 Statutu
W cato$ci. Dyspozycja ustawowa w tym zakresie wskazuje bowiem na obowigzek okreslenia ,,zakresu
i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnos$cig organow jednostki pomocniczej”. W ocenie
Rady dyspozycja ta zostata wykonana przez ,,zapisy” § 46 ust. 1 i 3 Statutu, a jedynie w ust. 2 § 46 Statutu
btednie wskazano organ nadzoru, organy gminy natomiast wymienione sg i okre$lone ustawowo.

W wykonaniu zarzadzenia Przewodniczacej Wydzialu IV tut. Sadu z 03 czerwca 2020 r. Rada zostata
wezwana do podania, czy przed podjeciem zaskarzonej uchwaly zostaly przeprowadzone konsultacje
spoteczne oraz do nadestania peinej dokumentacji zwigzanej z podejmowaniem uchwaly pod rygorem
wydania orzeczenia w oparciu 0 dokumenty zatagczone do przekazanej Sagdowi skargi (k. 28, 34i 35 akt

sad.).

W odpowiedzi na to wezwanie, przy piSmie Burmistrza z 10 czerwca 2020 r. przestano Sadowi: (1)
wyciag z protokotu nr V/2011 sesji Rady Miejskiej Zagorowa, ktora odbyta si¢ w dniu 6 maja 2011 r., (2)
odpis listy obecnosci radnych na tej sesji oraz (3) odpis protokotu z zebrania wyborczego Zarzadu Osiedla
i Przewodniczacego Zarzadu Osiedla Zagorowa, ktore odbyto si¢ w dniu 14 kwietnia 2011 r., wraz z lista
obecnosci (k. 37-42 akt sad.).

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje.

Zgodnie zart. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sgdéw administracyjnych (Dz. U.
z2019r. poz. 2167, z pézn. zm.) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole
dziatalnosci administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujgc si¢ wspomnianym kryterium
legalnos$ci, dokonuja oceny zgodnosci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania z normami
prawnymi — odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi — przy czym ocena ta jest
dokonywana wedlug stanu prawnego i zasadniczo na podstawie akt sprawy istniejgcych w dniu wydania
zaskarzonego aktu. W $wietle art. 3§ 2 pkt5i6 p.p.s.a. — nawigzujgcego w tym zakresie wprost do
art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn.
zm.; wskrocie ,Konstytucja RP”) — kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek
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samorzadu terytorialnego (pkt 5) oraz inne akty tych organow iich zwigzkéw, podejmowane w sprawach
z zakresu administracji publicznej (pkt 6).

Do grupy takich aktow nalezy niewatpliwie uchwata zaskarzona w niniejszej sprawie, jako ze w §wietle
art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (obecnie: Dz. U. z 2020r.
poz. 713; w skrocie ,,u.s.g.”’) stanowi ona akt prawa miejscowego, o jakim mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.

Zgodnie z brzmieniem art. 50 § 1 p.p.s.a. uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym
interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja
spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalno$ci, w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych osob,
jezeli brata udzial w postepowaniu administracyjnym. Prokurator nie jest ograniczony zadnym terminem
przy wnoszeniu skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organow administracji rzadowej. Skarge na przedmiotowa uchwate, zgodnie z trescig art. 53 §
2a p.p.s.a., mozna bowiem wnie$¢ w kazdym czasie. Termin zakre$lony w art. 53 § 3 p.p.s.a. w takim
przypadku nie obowiazuje.

Wszystko to prowadzi do wniosku 0 dopuszczalnosci przedmiotowej skargi Prokuratora.

Zgodnie zart. 147§ 1 p.p.s.a., uwzgledniajac skarge na uchwale organu jednostki samorzadu
terytorialnego, sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostala ona
wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wylacza stwierdzenie jej niewaznoSci. Wypada
zauwazy¢, ze wprowadzajac sankcje niewazno$ci jako nastgpstwo naruszenia prawa, ustawodawca
nie okreslit rodzaju tego naruszenia. Przyjmuje si¢ jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty stanowig takie naruszenia prawa, ktore mieszcza si¢ w kategorii naruszen istotnych. Powyzsze
wynika z tresci przepisow art. 91 ust. 1 zd. 1w zw. z ust. 4 acontrario u.S.g., w mys$l ktorych uchwata
organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, chyba Ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny.
Pojecie ,,sprzeczno$ci z prawem” w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje sprzecznos¢ postanowien
uchwaly  zjakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujgcego. Zgodnie  natomiast
z art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci
uchwatly, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwale lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa.
Przywotane przepisy art. 91 ust. 1 i 4 u.s.g. pozwalajg zatem wyrdzni¢ dwie kategorie wad uchwat organow
gminy: (i) istotne naruszenie prawa oraz (ii) nieistotne naruszenie prawa. ,,Do kategorii istotnych naruszen
prawa orzecznictwo zalicza naruszenia znaczace, jak np. naruszenie przepisOw Wwyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
ustrojowych, przepisow prawa materialnego — przez ich wadliwg wyktadni¢ — oraz przepisow regulujacych
procedurg podejmowania uchwat” (zob. wyrok NSA z 15.09.2017 r., | OSK 1136/17; podobnie wyrok NSA
z211.02.1998r., Il SA/Wr 1459/97 — dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl; w skrocie ,,CBOSA”).

Przechodzac do oceny legalno$ci zaskarzonej uchwaly — majac na uwadze powyzsze reguty kontroli
aktow prawa miejscowego przez sady administracyjne — na wstepie nalezy wskazac, ze zgodnie z art. 134 §
1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi
oraz powotang w niej podstawg prawng (z zastrzezeniem art. 57a, ktory wszakze nie znajduje zastosowania
w niniejszej sprawie). W uchwale z 26 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | OPS 10/09 (ONSAIWSA 2010 nr 1,
poz. 1), Naczelny Sad Administracyjny wyjasnil, Ze niezwigzanie granicami skargi oznacza, iz sad ma
prawo, ajednocze$nic obowigzek dokonania oceny zgodnosci zprawem zaskarzonego aktu
administracyjnego nawet wowczas, gdy dany zarzut nie zostat podniesiony w skardze.

Dlatego tez Sad w niniejszym sktadzie stoi na stanowisku, ze dopuszczalne jest objecie kontrolg sadowa
zaskarzonej uchwaly takze w cze$ci wyraznie w skardze nie zaczepionej, w tym w zakresie obejmujgcym
procedure podjecia tej uchwaty. Taki poglad ma tez oparcie w wypowiedziach orzecznictwa i doktryny.
Przyktadowo, w wyroku z 11 maja 1993 r. (SA/Wr 258/93, CBOSA) Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzil, ze dopuszczalne jest objecie kontrolg sadowa takze nie zaskarzonych cze$ci uchwaty organu
gminy i wykorzystanie wynikéw tej kontroli w formie wystapienia sygnalizacyjnego przewidzianego
w art. 214 k.p.a. [obecnie: art. 155 p.p.s.a.; uw. Sadu], badz — w przypadku razacego naruszenia prawa —
stwierdzenie niewaznosci nie zaskarzonych postanowien uchwaty. Stanowisko to zostalo zaakceptowane
rowniez w doktrynie, czego dowodem jest aprobujaca glosa J. Borkowskiego do cytowanego wyzej wyroku
(OSP 1995, z. 3, s. 122 i n.). Podobnie w wyroku z 21 wrzeénia 2011 r. (Il GSK 866/10, CBOSA) Naczelny
Sad Administracyjny wskazal, ze sad administracyjny pierwszej instancji nie musi w ocenie legalnosci
zaskarzonej uchwaty ograniczaé si¢ tylko do zarzutéw sformutowanych w skardze, ale powinien dokonaé
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wszechstronnej weryfikacji zaskarzonego aktu prawa miejscowego (por. tez: wyrok NSA z 03.09.2013 r., 1l
OSK 652/13; wyrok WSA z 19.12.2019r., IV SA/Po 1071/12 — CBOSA). W tym duchu utrzymane jest
takze stanowisko doktryny, zgodnie zktérym, nawet jesli organ nadzoru nie zaskarzy wszystkich
sprzecznych z prawem postanowien aktu, sad moze zurzgdu stwierdzi¢ niewazno$¢ pozostatych,
sprzecznych z prawem norm zawartych wtym akcie (tak R. Lewicka, Kontrola prawotworstwa
administracji o charakterze powszechnie obowigzujagcym, Warszawa 2008, s. 232-233).

W konsekwencji za w pelni trafny nalezy uzna¢ poglad, zgodnie z ktérym kontrola legalnosci uchwat
organéw gminy nie moze ograniczy¢ si¢ wylacznie do poroéwnania przedmiotu uchwaly z przepisem
kompetencyjnym stanowigcym jej podstawe. Kontrola ta musi rozcigga¢ si¢ na wszystkie etapy procesu
stosowania prawa przez rad¢ gminy, jesli konczy si¢ on podjeciem uchwaly. Z tego tez wzgledu Sad,
nie bedac zwigzanym granicami skargi, miat obowiagzek w pierwszej kolejnosci zweryfikowa¢ poprawnos¢
procedury podjecia przez Rade zaskarzonej uchwaty (por. wyrok WSA z 16.07.2020 r., IV SA/Po 660/20,
CBOSA).

W niniejszej sprawie podstawe prawng Uchwaly stanowit przede wszystkim art. 35 ust. 1 u.s.g., zgodnie
z ktorym organizacje izakres dziatania jednostki pomocniczej — W tym solectwa lub osiedla (zob. art.,
5ust. 1 u.s.g.) — okresla rada gminy odrghbnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami.
W mys$l art. 5ust. 2u.s.g. jednostke pomocnicza tworzy rada gminy, wdrodze uchwaty, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub zich inicjatywy. Art. 5a ust. 1 u.s.g. stanowi za$, ze
konsultacje z mieszkancami gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium w wypadkach
przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy. Zgodnie z art. 5a ust. 2 u.s.g. (w
brzmieniu obowigzujacym w dacie przyjecia Statutu) zasady 1itryb przeprowadzania konsultacji
Z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy.

Ustawodawca przewiduje zatem dwa rodzaje konsultacji spolecznych: (1) obligatoryjne oraz (2)
fakultatywne. Pierwsze beda mie¢ miejsce ,,w wypadkach przewidzianych ustawg”. Zakres ten obejmuje
nie tylko sprawy zawarte w ustawach szczegdlnych wymagajacych przeprowadzenia konsultacji, ale takze
te poddane procedurze konsultacyjnej na mocy przepisow u.s.g. — Wtym w jej art. 35 ust. 1 (por. m.in.:
wyrok WSA z09.07.2020r., Il SA/Ke 584/20, CBOSA; M. Augustyniak, R. Marchaj [w:] Ustawa
0 samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018, uw. 2 do art. 5a). Natomiast
konsultacje fakultatywne moga mie¢ miejsce ,,w innych sprawach waznych dla gminy”, zatem we
wszystkich tych, ktore nie zostaty poddane ex lege obowigzkowi konsultacji, a uznane zostaly przez organy
gminy za istotne (,,wazne”). Ustawa nie narzuca ani formy, ani trybu przeprowadzenia konsultacji,
pozostawiajac te kwestie w gestii rady gminy. Konsultacje adresowane sa do mieszkancow gminy.
Uczestnikami procesu konsultacji spotecznych, o ktéorych mowa w art. 5a ust. 12 u.s.g., sg zawsze dwa
podmioty. Pierwszym jest organ konsultujacy (decydent) uprawniony do rozstrzygania o Sposobie
wykonywania zadan publicznych. Jego rola jest rozstrzygnigcie sprawy, ktora byta przedmiotem konsultacji,
a takze zorganizowanie konsultacji spotecznych pod wzgledem prawnym oraz technicznym. Podmiotem
konsultujgcym sg organy gminy, gdyz tylko one posiadajg kompetencje do rozstrzygania o sprawach
publicznych waznych dla lokalnej wspolnoty samorzadowej. Drugim uczestnikiem konsultacji spotecznych
jest zbiorowy podmiot konsultowany, czyli mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego
przeprowadzajgcej konsultacje (zob. M. Augustyniak, R. Marchaj [w:] Ustawa 0 samorzadzie gminnym.
Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018, uw. 5 do art. 5a).

W $wietle powyzszego nie ulega watpliwos$ci, ze zaskarzona uchwata dotyczaca statutu osiedla powinna
zosta¢ podjeta dopiero po przeprowadzeniu konsultacji z jego mieszkancami. Dla spelnienia wymogu,
0 ktorym mowa w art. 35 ust. 1 u.s.g., konieczne jest bowiem uprzednie przeprowadzenie konsultacji
Z mieszkancami tej jednostki pomocniczej, ktorej statut ma by¢ nadany (por. wyrok WSA z 04.09.2018 r.,
Il SA/Kr 288/18, CBOSA, i powolane tam dalsze orzeczenia: wyrok WSA z19.10.2012r., Il SA/Gd
458/12; wyrok NSA z 03.09.2013 r., Il OSK 652/13; wyrok WSA z 10.10.2013 r., IIT SA/Kr 66/13; por. tez
wyrok WSA z 24.06.2020 r., 11 SA/Ke 51/20, CBOSA).

Konsultacje przeprowadza si¢ zgodnie z postanowieniami uchwaty rady gminy ustalajacej zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji. Zasadniczo wymagane jest bowiem przepisami prawa najpierw podjecie
uchwaty w przedmiocie konsultacji z mieszkancami, a nastgpnie faktyczne przeprowadzenie takich
konsultacji (por. wyrok WSA z15.02.2019r., III SA/Kr 1322/18, CBOSA). Przy tym wymog
przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostki pomocniczej winien by¢ rozumiany jako rzeczywiste
omoéwienie z mieszkancami proponowanych regulacji i umozliwienie mieszkancom wyrazenia o nich opinii
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(por. wyroki NSA: z 01.09.2010 ., Il OSK 1310/10; z 26.06.2020 r., IT OSK 258/20; por. tez wyrok WSA
206.11.2018 r., III SA/Kr 296/18). Co tu szczegdlnie istotne, to do organu gminy nalezy obowigzek
wykazania spelnienia wymogu przeprowadzenia konsultacji spotecznych (zob. m.in. wyrok WSA
216.07.2020 r., IV SA/Po 660/20, CBOSA).

O legalnosci dziatania organu rozstrzyga 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.2u.s.g. Rowniez wnioski ptynace zSystematyki analizowanej ustawy
0 samorzadzie gminnym przemawiajg za taka interpretacja powotanych przepisow. Przepisy art. 35 u.s.g.
zamieszczone zostaly w rozdziale 3tej ustawy, zatytulowanym ,,Wiladze gminy”, za§ w jej rozdziale 1,
zatytutowanym ,,Przepisy ogolne”, znajduje si¢ art. 5a. Nalezy uznaé, ze miejsce przepisu w danym akcie
prawnym nie jest przypadkowe, ale wynika zracjonalnego dziatania prawodawcy. W rezultacie
usytuowanie danego przepisu w ustawie moze mie¢ wplyw na jego znaczenie (tzw. argument a rubrica).
W $wietle powyzszych uwag art. 5a u.s.g. znajduje zastosowanie takze w przypadku uchwalania statutu
jednostki pomocniczej. Nie mozna przy tym nie zwrdci¢ uwagi na orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, ktore odnosi si¢ do wyktadni tego przepisu. Jak stwierdzit Trybunal w uzasadnieniu
wyroku z 23 marca 2003 r. o sygn. U 10/01 (OTK-A 2003, nr 3, poz. 23): ,,Zar6wno wyktadnia jezykowa,
jak i systemowa art. 5a u.s.g. wskazuje na intencj¢ ustawodawcy przypisania radzie gminy kompetencji do
okreslenia zasad itrybu przeprowadzania konsultacji zarowno w przypadkach konsultacji przewidzianych
ustawa, jak 1 konsultacji «fakultatywnychy, przeprowadzanych «w innych sprawach waznych dla gminy».
Instytucja Kkonsultacji z mieszkancami, o ktorej mowa jest wart. 4ust.1u.s.g. [tu odpowiednio:
w art. 35 ust. 1 u.s.g. — uw Sadu] jest przy tym jednym z przypadkéw konsultacji przewidzianych ustawa.
Oznacza to, ze przeprowadzenie takich konsultacji generalnie powinno zosta¢ poprzedzone podjeciem przez
rad¢ gminy uchwaly, okreslajacej zasady i tryb prowadzenia konsultacji (por. wyrok TK z 27 listopada
2000 r., U. 3/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 293).” Nalezy zaznaczy¢, ze cytowany wyrok TK uwzgledniat
brzmienie art. 4 ust. 1 u.s.g. wedlug stanu sprzed 30 maja 2001r., ktory oOwcze$nie 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.”

W $wietle dotychczasowych uwag w pelni zasadne jest podkreslenie znaczenia uprzedniego okreslenia
zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy w uchwale rady gminy, o ktérej mowa
wart. 5a ust. 2 u.s.g. Brak takiej regulacji prawnej uniemozliwialby w istocie ocen¢ prawidlowosci
przeprowadzenia konsultacji spotecznych, godzac w funkcje tej instytucji. Trudno jest bowiem oceniac, czy
faktyczne czynno$ci podjete przez gmine, ktdrych celem mogto by¢ poinformowanie mieszkancow o tresci
przyszlej regulacji prawnej o zasiegu lokalnym, byty konsultacjami, czy rzeczywiscie wzigto pod uwage ich
wyniki, i w jaki sposob to si¢ uzewngtrznito. Skoro ustawodawca nakazuje poprzedzi¢ uchwate dotyczaca
nadania jednostce pomocniczej statutu (lub jego zmiany) konsultacjami z mieszkafcami, to organ gminy
zobowigzany jest umozliwi¢ weryfikacje prawidtowosci ich przeprowadzenia, co wymaga uprzedniego
szczegotowego okreslenia zasad itrybu procedury konsultacyjnej. Stad tez w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym wskazuje sie, ze ustalenie, iz konsultacje zostaty przeprowadzone w rozumieniu
art. 35 ust. 1 u.s.g. moze nastapi¢ wylacznie przez stwierdzenie zgodnosci pomigdzy regulacjami uchwaty
z art. 5a ust. 2 u.s.g., a procedurg konsultacyjng faktycznie przeprowadzong przez organ gminy (zob. wyrok
WSA z16.07.2020r., IV SA/Po 660/20; por. tez wyroki WSA: z27.02.2020r., Il SA/Ke 122/20;
212.02.2020 r., Il SA/Ke 29/20; z 06.02.2020 r., 11 SA/Ke 49/20 — CBOSA).

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt niniejszej sprawy, nalezy stwierdzi¢, ze w Czasie opracowywania
i uchwalania Statutu obowigzywata uchwata Nr XX1/132/2008 Rady Miejskiej Zagorowa z dnia 19 grudnia
2008 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Zagérow (Dz. Urz.
Woj. Wielk. z 30.01.2009 r. Nr 13, poz. 235; dalej jako ,,uchwata o konsultacjach” w skrocie ,,uk.”). Z §
1 tej uchwaty wynikato, ze konsultacje z mieszkancami Gminy Zagoéroéw przeprowadza si¢ w Sytuacjach
przewidzianych w ustawie 0 samorzadzie gminnym oraz innych waznych sprawach dla Gminy, w celu
poznania opinii mieszkancow. Jak przy tym stanowit § 2 u.k., w konsultacjach maja prawo bra¢ udziat
osoby stale zamieszkujgce na terenie, na ktorym majg by¢ przeprowadzone konsultacje — ktory to teren mogh
obejmowac jedna, kilka lub wszystkie jednostki pomocnicze (zob. § 3 u.k.) — i posiadajace czynne prawo
wyborcze. W dalszych przepisach uchwaty o konsultacjach uregulowano w sposob szczegdtowy tryb
przeprowadzenia konsultacji spotecznych. Przepisy te stanowia wzorzec kontroli prawidtowosci
przeprowadzenia konsultacji spolecznych przez uchwaleniem zaskarzonej uchwaty. Z przepisow tych
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wynika, ze konsultacje zarzgdza Burmistrz Gminy Zagéréow lub Rada Miejska Zagérowa (§ 4 u.k.).
Przeprowadza si¢ je na zebraniach mieszkancow, ktore zwotuje ww. organ (§ 5u.k.). Co przy tym
szczego6lnie istotne, w § 6 u.k. wskazano, ze ogloszenie o zebraniu w celu przeprowadzenia konsultacji
powinno by¢ dokonane co najmniej na 7 dni przed wyznaczonym terminem poprzez: a) umieszczenie
obwieszczen na tablicy ogloszen w Urzedzie b) umieszczenie obwieszczen na terenie jednostek
pomocniczych objetych konsultacjami (ust. 1). Obwieszczenie 0 zebraniu powinno zawiera¢: a) przedmiot
konsultacji oraz b) termin imiejsce przeprowadzenia konsultacji (ust.2). W mysl § 7 ustawy
0 konsultacjach zebranie jest wazne jezeli uczestniczy w nim co najmniej potowa uprawnionych (ust. 1).
O ile w wyznaczonym terminie nie uzyskano niezbednego quorum, zebranie jest wazne bez wzgledu na
liczbe obecnych na zebraniu wyznaczonym w tym samym dniu po uptywie pét godziny od pierwszego
terminu (ust. 2). Opini¢ w sprawie poddanej konsultacji mieszkancy wyrazaja w gtosowaniu jawnym
zwykla wigkszoscia gtosow (§ 9 u.k.).

Na tym tle normatywnym Sad uznat, Ze nadestane na wezwanie Sadu przez Rad¢ dokumenty (przy pismie
Burmistrza z 10 czerwca 2020 r.) nie sg wystarczajace do uznania, ze przed podjeciem zaskarzonej uchwaty
rzeczywiscie przeprowadzono z mieszkancami Osiedla Zagorow konsultacje spoteczne w sprawie nadania
statutu temu osiedlu, w sposob odpowiadajacy prawu.

Jako dowody majace swiadczy¢ o przeprowadzeniu ww. konsultacji, organ przekazata Sadowi protokot
z zebrania wyborczego Zarzadu Osiedla i Przewodniczacego Zarzadu Osiedla z 14 kwietnia 2011 r. (wraz
z listg obecnosci), podczas ktorego doszto do ,,omoéwienia projektu statutu Osiedla Zagorowa” (pkt 5 lit. f
porzadku zebrania). Z tresci tego protokolu wynika, Ze projekt Statutu ,,zostal omoéwiony przez
Przewodniczacego i przyjety przez mieszkancow bez zastrzezen” (k. 40-41 akt sad.). Natomiast nie wynika
Zniego, aby sprawe opinii do tego projektu poddano pod glosowanie, zgodnie z§ 9 uchwaty
0 konsultacjach. Ponadto Rada nadestala protokét z V sesji Rady Miejskiej Zagorowa, na ktorej zostata
podjeta zaskarzona uchwata (wraz z lista obecnosci radnych). Z pkt 10a tego protokotu wynika, ze Sekretarz
poinformowata o opracowaniu projektow nowych statutow sotectw, ktore zostaly poddane konsultacjom
spotecznym na zebraniach wyborczych w jednostkach pomocniczych gminy (k. 38 akt sad.).

Sad zauwaza, ze wérdd nadestanych przez organ dokumentow brak jest — wymaganego w $wietle §
4 uchwaty o konsultacjach — zarzadzenia Rady, badZ zarzadzenia Burmistrza o przeprowadzeniu konsultacji
spotecznych w sprawie projektu Statutu. Rada nie nadestata réwniez obwieszczen o zebraniu w celu
przeprowadzenia konsultacji spotecznych — 0 jakich mowa w § 6 u.k. — z adnotacjami o ich umieszczeniu
odpowiednio na tablicy ogtoszen w Urzedzie Gminy oraz na terenie Osiedla, wraz z datami ich wywieszenia
oraz zdjgcia. W istocie wigc brak jest dowodoéw wskazujacych na to, ze mieszkancy Osiedla mieli realng
szans¢ powziecia wiadomosci o fakcie, Ze to przy okazji zebrania wyborczego w dniu 14 kwietnia 2011 r.
odbeda sie konsultacje spoteczne w przedmiocie projektu Statutu.

Taki wniosek jest tym bardziej uprawniony, ze powyzsza informacja nie wynika rowniez z tresci, znanej
Sadowi z urzedu, uchwaty nr IV/16/2011 Rady Miejskiej Zagérowa z dnia 25 lutego 2011 r. w sprawie
zarzadzenia wyboréw Sottysow, Rad Soleckich, Zarzadu Osiedla oraz Przewodniczacego Zarzadu Osiedla
w Zagoérowie (dostepnej w Biuletynie Informacji Publicznej Miasta i Gminy Zagéréw, na stronie:
http://bip.zagorow.pl/zagorow/bip/organy-wladzy-publicznej/rada-miejska/uchwaly-rady-
miejskiej/kadencja-2010-2014/2011.html?pid=3911). W uchwale tej wskazano jedynie, ze wybory
dokonywane bedg w okresie od 28 marca do 15 kwietnia 2011r. na zebraniach wyborczych. Nie
wspomniano natomiast, ze podczas zebrania wyborczego odbeda si¢ rowniez konsultacje spoteczne
w sprawie projektu Statutu.

Poza tym brak w aktach sprawy jakiegokolwiek dokumentu, z ktérego wynikatoby, Ze projekt Statutu
zostal realnie udostgpniony mieszkancom Osiedla przed ww. zebraniem. W szczeg6élnosci brak jest
jakichkolwiek informacji o terminie i miejscu jego np. wylozenia do wgladu.

Abstrahujac od stwierdzonych, ewidentnych formalnych uchybien w procedurze konsultacyjnej, Sad
podjat si¢ jednak rozwazenia, czy nadestane przez Rad¢ Miejskg dokumenty mogg $wiadczyé
0 rzeczywistym charakterze wzmiankowanych konsultacji. Albowiem, zdaniem Sadu, na szczeblu jednostki
pomocniczej nadmierny rygoryzm formalny w sytuacji, gdyby mieszkancy faktycznie, w sposdb efektywny,
zostali zawiadomieni 0 zamiarze przeprowadzenia konsultacji spotecznych w przedmiocie projektu Statutu
na zebraniu wyborczym oraz mieli faktyczng mozliwo$¢ zapoznania si¢ z tekstem projektu Statutu i realna
sposobnos$¢ wypowiedzenia si¢ w tej materii, bylby niewskazany i nie stuzytby dobru spotecznosci lokalnej,
ani samej praworzadnosci. W takich okolicznosciach zaistniate uchybienia formalne moglyby wyjatkowo
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zosta¢ uznane za nieistotne. Jak si¢ bowiem nickiedy zastrzega w doktrynie: ,,Podj¢cie rozstrzygnigcia bez
przeprowadzenia obowiazkowej konsultacji jest naruszeniem prawa, ktore trudno byloby zaliczy¢ do
naruszenia nieistotnego, cho¢ oceny takiej trzeba kazdorazowo dokonywaé¢ w odniesieniu do konkretnego
przypadku” (zob. Z. Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. R. Hausera,
Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2011, art. 5a Nb 3).

W rozpoznawanej sprawie, majac na wzgledzie tre$¢ przekazanych Sadowi dokumentow, nie da si¢
jednak obroni¢ tezy, ze pomimo uchybien formalnych, konsultacje spoteczne zostaly rzeczywiscie
przeprowadzone.

Dokonujac oceny tej okolicznos$ci, nalezy podkresli¢, ze konsultacje spoteczne sg jedna z istotniejszych
instytucji demokracji bezposredniej w gminie, jak tez sposobem partycypacji obywatelskiej
W podejmowaniu decyzji publicznych, umozliwiajacym mieszkancom zajecie stanowiska w okre§lonych
sprawach. Chodzi tu o udziat mieszkancoéw w procesie decyzyjnym jako konsultantéw wypracowujacych
ksztalt podejmowanych decyzji, rekomendujgcych rozwigzania, czy wreszcie dzielagcych z organami gminy
odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje. Zatem pomimo niewigzacego charakteru, konsultacje pozostaja
waznym elementem procesu decyzyjnego, stuza jego uspolecznieniu, sa forma uczestniczenia elementu
zewnetrznego w procesie  podejmowania decyzji. Nie jest przy tym wystarczajagce formalne
przeprowadzenie konsultacji spotecznych. Konsultacje te muszg mie¢ wymiar rzeczywisty. Dlatego nalezy
podzieli¢ poglad, w mysl ktorego ,,powinnos¢ przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami musi by¢
rozumiana jako rzeczywiste omowienie z mieszkancami proponowanych zmian i wyrazenie przez nich
opinii w tym zakresie. Absolutnie niewystarczajace jest zatem poprzestanie na zorganizowaniu spotkania,
W czasie ktorego informuje si¢ wybranych tylko uczestnikow tego spotkania o zamiarze wprowadzenia
zmian do obowigzujacego statutu jednostki pomocniczej ito nawet bez szczegdélowego omodwienia tych
zmian” (wyrok WSA z04.12.2007 r., III SA/Wr 491/07; tak tez A. Skoczylas Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2011, art. 35 Nb 6). Za
konsultacje spotecznie nie moga zostaé zatem uznane dzialania ograniczajace si¢ do poinformowania
spotecznosci lokalnej o zamiarze przyjecia statutu jednostki pomocniczej, czy tez jedynie przedstawienie tej
spotecznosci gotowego projektu statutu (por. B. Jaworska-Debska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym.
Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, uw. 4 do art. 35).

Majac powyzsze na wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze ztresci protokotu zebrania wyborczego w dniu
14 kwietnia 2011 r. — podczas ktorego omawiano tez projekt Statutu — wynika, iz na ww. zebraniu byto
obecnych 20 osob. Tyle tez o0s6b podpisato sie na liScie obecno$ci ztego zebrania (k. 42 akt sad.).
Tymczasem wedlug ogdlnodostgpnych danych statystycznych Glownego Urzedu Statystycznego
(www.stat.gov.pl) — t. wynikow Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkan
przeprowadzonego w 2011 roku — miasto Zagorow (tworzace, zgodnie z § 2 Statutu, jednostke pomocnicza:
Osiedle Zagorow) liczyto 3047 mieszkancéw. Oznacza to, ze w ww. zebraniu uczestniczylo jedynie ok.
0,07% mieszkancow. Przy tak znacznej absencji mieszkaficoOw na zebraniu wyborczym, dowdd ich
nalezytego powiadomienia o zamiarze przeprowadzenia podczas tego zebrania takze konsultacji
spotecznych jawi sie jako kluczowy. A skoro organ nie przedstawit zadnego dokumentu potwierdzajacego
nalezyte poinformowanie mieszkancow Osiedla 0 zaplanowanym przeprowadzeniu konsultacji spotecznych
w sprawie projektu Statutu podczas zebrania wyborczego w dniu 14 kwietnia 2011 r., nie mozna bylo uznaé,
aby przeprowadzone konsultacje miaty rzeczywisty charakter. Tym bardziej, ze — jak to juz wyzej wskazano
— brak takze w aktach sprawy jakiegokolwiek dokumentu, z ktérego wynikatoby, ze projekt Statutu zostat
realnie udostgpniony mieszkancom Osiedla przed ww. zebraniem.

Majac wszystko to na uwadze, nalezato uzna¢ — niezaleznie od zarzutow skargi — ze zaskarzona uchwata
nie zostata w sposob odpowiadajacy prawu poddana konsultacjom spotecznym z mieszkancami Osiedla, co
$wiadczy o istotnym naruszeniu art. 35 ust. 1 w zw. z art. 5a ust. 1 i 2 u.s.g. Jak bowiem trafhie wywodzi si¢
w doktrynie i orzecznictwie, o ile sam wynik konsultacji w sprawie statutu nie jest wigzacy dla rady gminy,
0 tyle ich brak jest istotnym naruszeniem prawa, ktore skutkuje stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty rady
gminy podjetej w sprawie okre§lenia statutu jednostki pomocniczej (zob. A. Skoczylas [w:] Ustawa
0 samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2011,
art. 35 Nb 5; por. tez: E. Olejniczak-Szatowska, Konsultacje we wspdlnocie samorzadowej, ,,Samorzad
Terytorialny” 1997, Nr1-2, s. 116-117; wyrok NSA z03.09.2013r., Il OSK 652/13; wyrok WSA
2 24.06.2020 r., 1l SA/Ke 51/20).
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W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze zaskarzony Statut zostal uchwalony sprzecznie z prawem, bo
podjety bez uprzedniego przeprowadzenia rzeczywistych konsultacji spelniajacych wymagania okre§lone
w art. 35 ust. 1 w zw. z art. 5a ust. 1 i 2 u.s.g. oraz gminnej uchwale o konsultacjach. Omawiane uchybienie
swiadczy o istotnym naruszeniu przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwaly w przedmiocie
statutu jednostki pomocniczej, co z kolei przesadzito o koniecznosci stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej
uchwaty w catosci (por. wyroki NSA: z 03.09.2013 r., Il OSK 652/13; z 26.06.2020 r., Il OSK 258/20).

To za$ czyni zbedng merytoryczng ocen¢ zarzutéw skargi, dotyczacych naruszen prawa materialnego,
jakich Skarzacy dopatrzyl si¢ wtreSci poszczegdlnych postanowien tej uchwaly (por. wyrok WSA
z10.01.2019r., IV SA/Wa 2699/18, CBOSA; por. tez: J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, uw. 12 do art. 145). Wskazane wyzej, istotne naruszenie
przepisow regulujacych procedure podejmowania Uchwaly powoduje bowiem jej niewazno$¢ w catosci, bez
wzgledu na tres$¢ tej uchwaly.

Majgc 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.

Jednoczesnie Sad wyjasnia, ze za bezprzedmiotowy nalezato uzna¢ wniosek organu o nieobciazanie go
kosztami postepowania. Z uwagi bowiem na istniejace, ustawowe zwolnienie prokuratora od kosztow
sagdowych brak jest w tym przypadku kosztéw postgpowania, ktérymi nalezatoby obcigzy¢ organ w zwigzku
z uwzglednieniem skargi prokuratorskiej.

Przewodniczacy Sedzia WSA

(-) Tomasz Grossmann

Sedzia WSA

(-) Jozef Maleszewski

Asesor sgdowy WSA
(-) Katarzyna Witkowicz-Grochowska
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