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WYROK NR IV SA/PO 659/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 31 lipca 2020 r.

w sprawie Statutu Solectwa Gradzien

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 659/20
WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ]
Dnia 31 lipca 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Donata Starosta
Sedzia WSA Monika Swierczak
Asesor sadowy WSA Katarzyna Witkowicz-Grochowska (spr.)
po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 31 lipca 2020 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Stupcy
na uchwate Rady Miejskiej Zagorowa
z dnia 06 maja 2011 r. Nr V/39/2011
w sprawie Statutu Solectwa Gradzien
stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci
Sygn. akt 1V SA/Po 659/20
UZASADNIENIE

W dniu 6 maja 2011 r., na podstawie art. 35 ust. 13 oraz art. 40 ust. 2 pkt.1 ustawy z dnia 8 marca
1990r. o samorzadzie gminnym (brzmienie obowigzujace w dacie wydania aktu: Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm., zwanej dalej ,,u.s.g.””), Rada Miejska Zagoérowa podjeta uchwate Nr V/39/2011 w sprawie
Statutu Solectwa Gradzen (Statut). Zgodnie z § 1 Uchwaly uchwalono Statut ,,w brzmieniu zatacznika” do
Uchwaly.

Na powyzsza uchwalg, na podstawie art. 3§ 2 pkt 5, art. 50 § 1 iart. 53 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002r. Prawo 0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325, zwanej dalej
»p-p.s.a.”) skarge do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu wnidst Prokurator Rejonowy
w Stupcy, zaskarzajac ja w catosci.
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Whnoszac o stwierdzenie, na podstawie art. 147 § 1 Ppsa, niewazno$ci Uchwaly Prokurator zarzucit
istotne naruszenie prawa, tj. art. 35 ust. 1i 3 w zw. z art. 36 u.s.g. polegajace na przekroczeniu przez Rade
w przepisach Statutu: w § 7 i § 39 w zakresie stow ,,w szczegolnosci", w § 10 ust. 2 pkt 1, § 14 ust. 211 § 20,
§ 21, § 31 w zakresie stow ,,przez zebranie wiejskie" oraz w § 46, uprawnienia, ktérego zakres okreslaja
powotane wyzej przepisy, poprzez umieszczenie w uchwale przepisow regulujacych sprawy wykraczajace
poza upowaznienie ustawowe oraz niezrealizowanie w petni treSci upowaznienia ustawowego.

W uzasadnieniu skargi Prokurator podniost, ze Rada podjeta Uchwale po przeprowadzeniu konsultacji
z mieszkancami sotectwa, za§ zgodnie z § 4 wskazanego aktu postanowiono, iz wchodzi ona w zycie po
uptywie 14 dni od dnia ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Wielkopolskiego

Rozwijajac postawione zarzuty skargi Prokurator argumentowat, ze w jego ocenie doszlo do naruszenia
art. 35 ust. 3 w zw. z art. 36 u.s.g. zarzucajac jej istotne naruszenie prawa polegajace na:

—uzyciu w § 7 oraz § 39 Statutu bedacym zatacznikiem do zaskarzonej Uchwaly przy okreslaniu zadan
zebrania wiejskiego oraz zadan soltysa zwrotu "w szczegodlnosci', co stanowi naruszenie
art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g.

Prokurator wskazat, ze zadania sotectwa, sposob ich realizacji, zadania sottysa i zadania rady soteckiej
powinny by¢ uregulowane w statucie sotectwa w sposdb wyczerpujacy, w formie zamknigtego katalogu
zadan iform  dzialania sotectwa, jego organdéw iaparatu pomocniczego, co0  wynika
z art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g. Przyjecie innego zatozenia umozliwitoby, w ocenie Prokuratora, przekazywanie
sotectwu i jego organom takze zadan w trybie pozastatutowym, zar6wno przez rad¢ gminy, jak i przez organ
wykonawczy gminy;

—nadaniu w § 10 ust. 2 pkt 1 oraz § 31 Statutu bedgcym zatacznikiem do zaskarzonej Uchwaty organowi
uchwatodawczemu jakim jest zebranie wiejskie kompetencji do wyboru i odwotania sottysa i rady soteckiej,
co stanowi naruszenie art. 35 ust. 3 pkt 2w zw. z art. 36 ust. 11 2 u.s.g.

Zdaniem Prokuratora, ktory powotal si¢ w tej mierze na orzecznictwo sadowe, w aktualnym stanie
prawnym brak jest przepisu, z ktorego wynikatyby uprawnienia zebrania wiejskiego do dokonywania
wyboru oraz do odwotywania sottysa czy tez rady soleckiej. Z tresci art. 36 ust. 2 u.s.g. wynika, ze prawo
wybierania tych organdéw przystuguje osobom fizycznym majacym status stalego mieszkanca sotectwa
i uprawnionym do gltosowania w wyborach powszechnych. Zebranie wiejskie jest za$ bytem odrgbnym od
og6tu uprawnionych do glosowania mieszkancéw danej jednostki pomocniczej, mimo iz sktad obu tych
gremiow pokrywa sie. Przyznanie zebraniu wiejskiemu charakteru elekcyjnego pozostaje, w ocenie
Prokuratora, w sprzecznosci zregulacja art. 36 ust. 1 u.s.g., W ktérym ustawodawca nadal zebraniu
wiejskiemu wylgcznie uprawnienia uchwalodawcze. Wedlug skarzacego gdyby ustawodawca zechcial, aby
wyboru sottysa i cztonkow rady soleckiej dokonywato zebranie wiejskie, to stosowany zapis znalaztby si¢
w art. 36 ust. 2 u.s.g., poszerzajac uprawnienia organu uchwatodawczego o kompetencje elekcyjne. Ustawa
ta nie zawiera jednoczesnie jakichkolwiek przepisow pozwalajacych na przyjecie konstrukcji domniemania
wlasciwosci zebrania wiejskiego w sprawach nieuregulowanych ustawa.

— wprowadzeniu w § 141§ 20 Statutu bedacym zalgcznikiem do zaskarzonej Uchwaly ograniczenia
czynnego prawa wyborczego przez zastrzezenie, ze dla waznos$ci zebrania oraz dokonania waznego wyboru
sottysa irady soteckiej wymagana jest obecno$¢ co najmniej 50 mieszkancéw solectwa uprawnionych do
glosowania, atakze wprowadzeniu konieczno$ci przeprowadzenia zebrania badZz glosowania w drugim
terminie, co stanowi naruszenie art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 2 u.s.g. oraz

- przyznaniu burmistrzowi gminy w § 21 Statutu bedacym zatacznikiem do zaskarzonej Uchwaly
uprawnienia do  okre$lania liczby uprawnionych do glosowania, co stanowi naruszenie
art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 2 u.s.g.

W zakresie tego zarzutu Prokurator wywodzit, ze art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g. upowaznia rad¢ do okreslenia
organizacji izadan organdéw jednostki pomocniczej. W kompetencji tej brak upowaznienia do
wprowadzania zasad waznosci zebrania wiejskiego. Zdaniem Prokuratora oznacza to, ze ustawodawca
uznal, iz prawidlowo zwotane zebranie wiejskie jest wazne bez wzgledu na liczbe uczestniczagcych w nim
mieszkancow sotectwa. Prokurator wskazat takze, ze art. 36 ust. 2 u.s.g. stwierdza z kolei, ze wybor sottysa
i cztonkéw rady soteckiej nastepuje w gltosowaniu tajnym i bezpo$rednim. Przepis ten jest, W ocenie
skarzacego, regulacja kompletng i nie zastrzega zadnego kworum dla wazno$ci wyboru sottysa i cztonkdéw
rady soteckie;j.
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— niezrealizowaniu w petni w rozdziale 7 statutu bedgcym zatgcznikiem do zaskarzonej uchwaty tresci
upowaznienia ustawowego zawartego w art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. Rada Miejska ograniczyta si¢ jedynie do
ustawowego stwierdzenia, ze nadzor nad dzialalno$cig solectwa sprawowany jest na podstawie kryteriow
zgodnosci z prawem, celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci, bez okreslenia szczegdtow zakresu i formy tej
kontroli oraz nadzoru. Nadto w § 46 uprawnienie do kontroli przyznano wytacznie Radzie Miejskie;.

Zdaniem Prokuratora, po nowelizacji art. 35, uprawnienia kontrolne i nadzorcze przystuguja obu organom
gminy: radzie i wojtowi. Jednoczes$nie przy redagowaniu statutu jednostki pomocniczej nalezy pamigtac
o ustawowych kompetencjach kontrolnych, jakie w tym zakresie przystuguja komisji rewizyjnej rady gminy
(art. 18a wust. 1 u.s.g.) iprzy formutowaniu zapiséw odnoszacych si¢ do nadzoru nalezy jak najscislej
wzorowac si¢ na przepisach rozdziatu 10 u.s.g.

Wedhug Prokuratora pominigcie przez rad¢ gminy ktdregos z wymienionych elementéw statutu skutkuje
brakiem pelnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wptyw na ocene zgodnoS$ci z prawem
podjetego aktu. Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do
uregulowania w drodze uchwaty, skutkuje istotnym naruszeniem prawa. Prokurator podkreslit przy tym, ze
pomini¢cie prawodawcze jest, aczkolwiek specyficznym, to jednak rodzajem naruszenia zakresu
upowaznienia ustawowego. Akty prawa miejscowego, wydawane na podstawie upowaznienia ustawowego,
powinny bowiem w cato$ci wykonywac to upowaznienie, aby spetni¢ warunek ich legalnosci.

W odpowiedzi na powyzsza skarge Burmistrz wnidst o uwzglednienie skargi w czeSci i Stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej uchwaly wczeSci obejmujacej: a) wyrazenie ,,w szczego6lnosci" we
wprowadzeniach do wyliczenia w§ 7 oraz § 39 zalacznika do zaskarzonej Uchwatly; b) wyrazenie
»wiejskie" w § 10 ust. 2 pkt 1 oraz § 31 zalacznika do zaskarzonej Uchwaly; ¢) wyrazenie ,,wiejskim
zgodnie z § 14 ust. 2" w § 20 zatacznika do zaskarzonej Uchwatly; d) § 21 zatacznika do zaskarzonej
Uchwaly oraz e) § 46 ust. 2 zalacznika do zaskarzonej Uchwaly, atakze 0 nieobcigzenie organu
administracji kosztami postepowania sgdowego w sprawie.

Uzasadniajagca powyzsze stanowisko Rada wywodzita, w swietle art. 35§ 3 pkt 314 u.s.g. zadania
sofectwa i jego organow oraz sposob realizacji tych zadan powinny zosta¢ uregulowane w statucie w sposob
wyczerpujacy, w postaci zamknigtego katalogu zadan i form dzialania solectwa, jego organéw i aparatu
pomocniczego.

W przedmiocie zarzutu istotnego naruszenia prawa w przepisach zaskarzonej Uchwaty: § 10 ust. 2 pkt 1,
§ 14ust.2, § 20, § 211§ 31 w zakresie stow ,,przez zebranie wiejskie", Rada podniosta, iz btednie,
W sposéb niezamierzony, przypisano organowi uchwatodawczemu solectwa prawo wyboru jego organow.
Przez wadliwo$¢ ta za$ rozciggnieto na akt wyborczy wymog quorum - wprowadzony w dalszych
przepisach statutu wymagany dla waznos$ci zgromadzenia wiejskiego.

Zdaniem Rady, aby zapobiec stosowaniu w praktyce statutowego wymogu quorum w odniesieniu do
wyboru lub odwotania sottysa lub rady soteckiej, nalezy - we wszystkich postanowieniach statutow,
w ktorych w kontekScie czy to wyboru, czy odwotania solttysa lub rady soteckiej mowa jest o “zebraniu
wiejskim" — wyeliminowaé, w drodze stwierdzenia niewaznos$ci, w zalezno$ci od kontekstu: samo
okreslenie "wiejskie", czy tez wyrazenie ,,wiejskim zgodnie z § 14 ust. 2" w § 20 zatacznika do zaskarzone;j
Uchwaty.

Organ przychylit si¢ rowniez do stanowiska, iz — w kontekscie art. 36 ust. 2 u.s.g., Burmistrz nie ustala
liczby statych mieszkancow uprawnionych do gtosowania.

Wreszcie, w przedmiocie zarzutu niewaznosci § 46 zatacznika do zaskarzonej Uchwaty, Rada podniosta,
iz nie sposob zgodzi¢ si¢ z nim w catosci. Dyspozycja ustawowa w tym zakresie wskazuje na obowigzek
okreslenia ,,zakresu i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalno$ciag organow jednostki
pomocniczej”. W ocenie Rady owa dyspozycja zostala wykonana przez zapisy § 46 ust. 113 Statutu.
Natomiast w ust. 2 § 46 Statutu, istotnie nieprawidlowo wskazano organ nadzoru.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastgpuje.

Zgodnie z art. 3§ 1 pkt 5 p.p.s.a. oraz art. 147 § 1 p.p.s.a., wojewodzkie sady administracyjne sprawujg
kontrole dzialalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci zprawem aktow prawa
miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow administracji rzagdowe;.
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Zgodnie z brzmieniem art. 50 § 1 p.p.s.a. uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym
interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja
spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych osob,
jezeli brata udzial w postgpowaniu administracyjnym. Prokurator nie jest ograniczony zadnym terminem
przy wnoszeniu skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organow administracji rzadowej. Do grupy takich aktow nalezy natomiast zaskarzona
W rozpoznawanej sprawie uchwata. Skarge na przedmiotowa uchwale, zgodnie z trescig art. 53 § 2a p.p.s.a.
mozna zatem wnie$¢ w kazdym czasie, wobec tego i Prokuratora nie obowigzuje termin zakreslony
wart. 53 § 3 p.p.s.a.

Przedmiotem kontroli Sagdu w niniejszej sprawie jest uchwata Rady Miejskiej Zagérowa z dnia 6 maja
2011r. Nr V/39/2011 w sprawie Statutu Sotectwa Gradzen, ogloszona w dniu 21 czerwca 2011r.
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego (Dz.Urz. Woj. Wikp. z2011r. Nr 173,
poz. 2790).

Uwzgledniajac skarge na akty prawa miejscowego organdow jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organow administracji rzadowej, sad stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub
W czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza
stwierdzenie ich niewaznosci.

Wprowadzajac sankcje niewaznos$ci jako nastgpstwo naruszenia przepisu prawa, ustawodawca
nie okreslit rodzaju naruszenia prawa. Przyjmuje si¢ jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty stanowig takie naruszenia prawa, ktore mieszcza si¢ w kategorii razacych naruszen. Powyzsze
wynika z tresci art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4 u.s.g., zgodnie z ktérymi uchwata organu gminy
sprzeczna zprawem jest niewazna, chyba ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Pojecie
"sprzeczno$ci z prawem™ w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje sprzeczno$¢ postanowien uchwaty
z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujacego.

Zgodnie natomiast z art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru
nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwat¢ lub zarzadzenie wydano
z naruszeniem prawa. Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g. wyrdzniajg zatem dwie kategorie wad uchwat
lub zarzadzen organow gminy: istotne naruszenie prawa i nieistotne naruszenie prawa. Zgodnie ze
stanowiskiem doktryny oraz orzecznictwem sadow administracyjnych, do istotnego naruszenia prawa
nalezy =zaliczy¢ naruszenie przez organ gminy podejmujacy uchwate lub zarzadzenie przepiséw
0 wlasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej, wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej
podstawa prawna podjecia aktu, jak rowniez naruszenie przepiséw regulujacych procedure podejmowania
uchwaty — co miato miejsce w niniejszej sprawie.

Przechodzac do oceny legalnosci zaskarzonej uchwaly na wstepie przytoczy¢ nalezy tre$¢ przepisu
art. 35 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.
W brzmieniu obowiazujgcym na dzief podjecia Uchwaty, dalej ,,u.s.g.”). Zgodnie z art. 35:

1. Organizacj¢ izakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami.

2. Statut moze przewidywac powotanie jednostki nizszego rzedu w ramach jednostki pomocniczej.
3. Statut jednostki pomocniczej okresla w szczegolnosci:

1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej,

2) zasady i tryb wyboréw organdw jednostki pomocniczej,

3) organizacj¢ i zadania organow jednostki pomocniczej,

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

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

W tym miejscu Sad podkresla, ze zgodnie z art. 5 ust. 2 u.s.g. jednostke pomocniczg tworzy rada gminy,
w drodze uchwaly, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy. Natomiast art. 5a
ust. 1 u.s.g. stanowi, ze w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy
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moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium Konsultacje z mieszkancami gminy. Zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy (art. 5a ust. 2 u.s.g.).

Z powyzszego wynika, ze ustawodawca w art. 5a ust. 1 u.s.g. przewiduje zatem dwa rodzaje konsultacji:
obligatoryjne oraz fakultatywne, przy czym konsultacje obligatoryjne przeprowadzane sg na podstawie
przepisu szczegbdlnego. Stosownie do art. 5a ust. 2 u.s.g. ustalenie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
nastgpuje w drodze uchwaty rady gminy. Rada gminy jest zobowigzana do okreslenia w sposob kompletny
i wyczerpujacy zasad itrybu przeprowadzania konsultacji zjej mieszkancami. Ustawa nie narzuca ani
formy, ani trybu przeprowadzenia konsultacji, pozostawiajac przedmiotowe kwestie w gestii rady gminy.
Konsultacje adresowane sg do mieszkancéw gminy. Uczestnikami procesu konsultacji spotecznych
przeprowadzanych na podstawie art. 5a ust. 12 u.s.g. sg bowiem zawsze dwa podmioty. Pierwszym jest
organ konsultujacy (decydent) uprawniony do rozstrzygania o sposobie wykonywania zadan publicznych.
Jego rola jest rozstrzygniecie sprawy, ktora byla przedmiotem konsultacji, atakze zorganizowanie
konsultacji spotecznych pod wzgledem prawnym oraz technicznym. Podmiotem konsultujagcym sg organy
gminy, gdyz tylko one posiadajg kompetencje do rozstrzygania o sprawach publicznych waznych dla
lokalnej wspolnoty samorzadowej. Drugim uczestnikiem konsultacji spolecznych jest zbiorowy podmiot
konsultowany, czyli mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego przeprowadzajacej konsultacje (zob. B.
Dolnicki (red.), Ustawa 0 samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. I, WKP 2018).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt kontrolowanej sprawy podnie$¢ nalezy, Ze przepisem
szczegblnym wprowadzajacym wymoég przeprowadzenia obligatoryjnych konsultacji spolecznych, jest
wlasnie przywotany art. 35 ust. 1 u.s.g.

W ocenie Sadu, wszystkie przywolane powyzej przepisy nie pozostawiaja zadnych watpliwosci, ze
zaskarzona uchwala dotyczaca statutu jednostki pomocniczej powinna byla zosta¢ podjeta dopiero po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami tej jednostki pomocniczej, ktorej samorzad pomocniczy miat
by¢ uregulowany statutem. Takie jest rowniez stanowisko powszechnie akceptowane w Orzecznictwie
sagdowym. Wskazuje sig, iz dla spelnienia wymogu, o ktorym mowa w art. 35 ust. 1 u.s.g., konieczne jest
uprzednie przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami tego solectwa, ktéremu statut ma by¢ nadany
(por.m.in. wyrok WSA w Krakowie zdnia 4 wrzesnia 2018r., Il SA/Kr 288/18, Lex nr
2451150 i powotane tam: wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 pazdziernika 2012 r., Il SA/Gd 458/12, wyrok
WSA w Krakowie z dnia 10 pazdziernika 2013 r., 11l SA/Kr 66/13 i wyrok NSA z dnia 3 wrzesnia 2013 r.,
I1 OSK 652/13).

Konsultacje przeprowadza si¢ jednak zgodnie z postanowieniami uchwaty rady gminy ustalajacej zasady
i tryb przeprowadzania konsultacji (art. 5a ust. 2 u.s.g.). Wymagane jest bowiem przepisami prawa najpierw
podjecie uchwaly w przedmiocie konsultacji z mieszkancami, a dopiero nastepnie faktyczne
przeprowadzenie takich konsultacji (zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 lutego 2019 r., 1ll SA/Kr
1322/18, Lex nr 2625329). O legalno$ci dziatania organu rozstrzyga to, czy konsultacje poprzedzajace
okreslenie organizacji izakresu dzialania jednostki pomocniczej odrebnym statutem przeprowadzone
zostaly na podstawie regulacji zawartych w uchwale okre$lajacej zasady i tryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami, stosownie do art. 5a ust. 2 u.s.g. Jednocze$nie nalezy mie¢ na uwadze, ze ustanowienie
przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego zasad itrybu przeprowadzania konsultacji
Z mieszkancami, moze nastgpi¢ badz odrgbng uchwata dla kazdej jednostki pomocniczej, badz w uchwale
obowigzujacej dla wszystkich konsultacji przeprowadzanych z mieszkancami na obszarze tej Gminy.
Przepis art. 5a ust. 1 i 2 u.s.g. nie okresla, ze regulowanie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji musi
nastgpi¢ odrebnie dla kazdej jednostki pomocniczej gminy, a wigc oddzielnie dla kazdego sotectwa.

Kwestia prawidlowego, zgodnego z przepisami, przeprowadzenia konsultacji ma zatem znaczenie
kardynalne z punktu widzenia wazno$ci uchwaty w sprawie nadania statutu sotectwu. Jak bowiem wskazat
W jednej ze spraw Naczelny Sad Administracyjny (tak: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego sygn.
akt I OSK 652/13) ,,stwierdzenie przez Sad, ze brak przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostek
pomocniczych poprzedzajacych podjecia zaskarzonej Uchwatly, stanowi naruszenie art. 35 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, oraz § 2 ust. 4 Uchwaly Rady Gminy Ustka z dnia 4 czerwca 2004 r. w sprawie
zasad i trybu konsultacji spotecznych z mieszkancami gminy, prowadzi¢ musiato do uznania, ze doszto do
istotnego naruszenia prawa, ktore skutkowac¢ musiato stwierdzeniem niewaznosci catej Uchwaty. Przy takim
bowiem uchybieniu proceduralnym nie miato znaczenia, ze zaskarzone zostatly tylko niektore postanowienia
Uchwaty”. Co wigcej, w judykaturze podnosi si¢, ze ,Dla spelnienia wymogu, o ktorym mowa
w art. 35 ust. 1 u.s.g., konieczne jest nie tylko podjecie uchwaty ustalajacej zasady i tryb przeprowadzania
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konsultacji z mieszkancami, ale rowniez faktyczne przeprowadzenie takich konsultacji, zgodnie z wcze$niej
podjeta uchwala.”, ,,Wymog przeprowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkancami jednostki
pomocniczej winien by¢ rozumiany jako rzeczywiste omowienie z tymi mieszkancami proponowanych
regulacji, a co najistotniejsze, jako faktyczne umozliwienie mieszkancom wyrazenia opinii i zgltoszenia
uwag do projektu statutu.” (tak: WSA w Kielcach z 6 lutego 2020r., sygn. akt II SA/Ke 1087/19, dostgpne
Www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Wobec powyzszego wskaza¢ nalezy, ze w Gminie Zagoéréw w dacie podjecia zaskarzonej Uchwaly
obowigzywal Statut Gminy Zagorow przyjety uchwatg Rady Miejskiej Zagorowa z dnia 21 lutego 2003 r.,
Nr 1V/22/2003 w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Zagorow (Dz.Urz. Woj. WIkp. z 2003r.
Nr 43 poz.803), ktory w § 7 ust. 1 stanowi, ze o utworzeniu, polaczeniu i podziale jednostki pomocniczej
Gminy atakze zmianie jej granic rozstrzyga Rada w drodze uchwaly, z uwzglednieniem nast¢pujacych
zasad: [...] 2) utworzenie, potaczenie, podziat lub zniesienie jednostki pomocniczej musi zosta¢ poprzedzone
konsultacjami, ktorych tryb okre$la Rada odrgbng uchwatg. Taka uchwata Nr XX1/132/2008 zostata podjcta
przez Rad¢ Miejska Zagérowa w dniu 19 grudnia 2008 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami Gminy Zagoréw (Dz.Urz. Woj. Wlkp. z 2009r. Nr 13, poz. 235). W § 2 stanowi
ona, ze w konsultacjach maja prawo bra¢ udziat osoby stale zamieszkujace na terenie, na ktérym maja by¢
przeprowadzone konsultacje i posiadajace czynne prawo wyborcze; w § 4, ze Konsultacje zarzadza: 1)
Burmistrz Gminy Zagorow 2) Rada Miejska Zagorowa; wreszcie w § 5, ze konsultacje przeprowadza si¢ na
zebraniach mieszkancow, ktore zwotuje organ wymieniony w § 4; zas§ w § 6 ust. 1, ze ogloszenie o zebraniu
w celu przeprowadzenia konsultacji powinno by¢ dokonane co najmniej na 7 dni przez wyznaczonym
terminem poprzez: a) umieszczenie obwieszczen na tablicy ogloszen w Urzedzie b) umieszczenie
obwieszczen na terenie jednostek pomocniczych objetych konsultacjami, a w ust. 2, ze obwieszczenie
0 zebraniu powinno zawiera¢: a) przedmiot konsultacji b) termin i miejsce przeprowadzenia konsultacji”).

W zwiagzku z takimi wymogami prawnymi, w wykonaniu zarzadzenia Przewodniczacego Wydziatu z dnia
01 czerwca 2020 r. (k. 28 akt sad.) Rada zostala wezwania do podania, czy przed podjeciem zaskarzonej
Uchwaly w przedmiocie statutu sotectwa zostaty przeprowadzone konsultacje spoteczne oraz do nadestania
peinej dokumentacji zwiazanej z podejmowaniem Uchwaly pod rygorem wydania orzeczenia na
dokumentach zatagczonych do przekazanej sagdowi skargi.

W odpowiedzi na wezwanie Rada przedtozyta wyciag z protokotu nr V/2011 sesji Rady Miasta Zagérowa
odbytej wdniu 06 maja 2011 r.; odpis listy obecnosci Radnych na powyzszej sesji; odpis protokotu
z zebrania Wyborczego Sottysa i Rady Soleckiej w Sotectwie Gradzen odbytego w dniu 29 marca 2011r.
W punkcie 5f protokotu wskazano, ze projekt Statutu Solectwa zostal odczytany oraz Ze projekt Statutu
zostat przyjety (k. 41 akt sad.). Z przedtozonej dokumentacji wynika, ze jest to jedyny dokument, w ktorym
mowa jest 0 udostepnieniu mieszkancom projektu Statutu. W istocie z akt sprawy wynika, ze Statut ten
udostepniono dopiero na zebraniu wyborczym w dniu 29 marca 2011r. i w ten sposob, ze zostat odczytany
na tym zebraniu wyborczym i tylko zebranym. Przy czym zauwazy¢ nalezy, ze z dotaczonej listy obecnosci
na zebraniu wyborczym w dniu 29 marca 2011r. wynika, ze uczestniczyto w zebraniu 16 mieszkancow (k.
42 akt sad.)

Analiza akt sprawy doprowadzita Sad do przekonania, ze przedtozone przez Rad¢ dokumenty
nie pozwalaja przyjac, aby konsultacje spoleczne spetniajace powyzej wskazane w uchwale z 19 grudnia
2008 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Zagoérow wymogi,
zostaly przeprowadzone przed przyjeciem zaskarzonego statutu. Nie stanowi bowiem dowodu
przeprowadzenia stosownych konsultacji powolywany przez Radg¢ protokot z Zebrania Wyborczego Sottysa
i Rady Sofeckiej z dnia 29 marca 2011 r. Podkre$li¢ nalezy, Zze na zebraniu obecnych byto, jak wskazano
powyzej 16 osob, podczas, gdy z danych statystycznych GUS — wedtug Narodowego Spisu Powszechnego
Ludnosci i Mieszkan z 2011 roku — wynika, ze liczba ludnos$ci we wsi Gradzen wynosita 183 mieszkancow.

Rada zostata ponownie wezwana (k. 60 akt sad.) do przedtozenia konkretnych dokumentéow zwigzanych
z przeprowadzeniem konsultacji, wtym w szczegdlnosci wykazania sposobu udostepnienia projektu
zaskarzonej uchwaly mieszkancom Sotectwa Gradzen. W odpowiedzi Burmistrz przedlozyl odpis
ogloszenia z 16 marca 2011r. 0 zwotaniu zebrania solectwa Gradzen na dzien 29 marca 2011r., z ktorego
jednak nie wynika, w jaki sposéb projekt uchwaty zostat udostgpniony wszystkim mieszkancom.

W tym stanie przyja¢ nalezy, ze brak jest w aktach sprawy jakiegokolwiek dokumentu, z ktérego
wynikatoby, Ze projekt statutu zostal realnie udostgpniony mieszkancom Sotectwa przed podjeciem
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zaskarzonej uchwaty, w szczego6lno$ci brak jest jakichkolwiek informacji o terminie i miejscu udostepnienia
projektu.

Co wigcej, Sadowi znana jest tres¢ Uchwaly Rady Miejskiej Zagérowa z dnia 25 lutego 2011r. nr
IV/16/2011 (http://bip.zagorow.pl/zagorow/bip/organy-wladzy-publicznej/rada-miejska/uchwaly-rady-
miejskiej/kadencja-2010-2014/2011.html?pid=3911), ktoéra réwniez nie zawiera rzeczonych informaciji.
Wobec powyzszego wyjasnienie Burmistrza z 25 czerwca 2020r., ze projekt Uchwaty byl udostgpniony
mieszkancom przed zebraniem wiejskim sotectwa poprzez wywieszenie na tablicy ogloszen sotectwa oraz
bezposrednio na zebraniu soteckim okazato si¢ golostowne. Z tresci ogloszenia takze nie wynika sposob
udostepnienia projektu Uchwaty tak by mieszkancy Sotectwa Gradzen mogli si¢ z nim realnie i osobiscie
zapoznac.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze wymodg przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostki
pomocniczej powinien by¢ rozumiany jako rzeczywiste udostepnienie i umozliwienie zapoznania si¢ oraz
omoOwienie z mieszkancami proponowanych regulacji, a takze umozliwienie mieszkancom wyrazenie opinii
na ich temat (wyr. WSA w Krakowie z 6 listopada 2018r., sygn. akt III SA/Kr 296/18, dostgpne
Www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Takze w doktrynie wskazuje si¢, ze ustawowy wymog przeprowadzenie
konsultacji dotyczy konsultacji rzeczywistych, dajacych mozliwie wszystkim zainteresowanym
mieszkancom szanse na zapoznanie si¢ z projektowang uchwalg ina wyrazenie w tej sprawie swojego
stanowiska (Jaworska-Dg¢bska Barbara. Art. 35. W: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz.
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2013).

Takie rzeczywiste przeprowadzenie konsultacji powinno zmierza¢ do umozliwienia zapoznania si¢
z niezbednymi informacjami przez jak najszerszy krag mieszkancow Sotectwa, tak aby stworzy¢ realna
mozliwo$¢ sformutowania przez mieszkancow uwag lub propozycji, a nastepnie rozwazenie tych uwag
przez organ gminy.

Zdaniem Sadu takich rzeczywistych konsultacji w rozpoznawanej sprawie nie przeprowadzono.
Dokonujac oceny tej okolicznosci, wyjasni¢ trzeba, ze konsultacje spoteczne sa jedna z istotniejszych
instytucji demokracji bezposredniej w gminie, jak tez sposobem partycypacji obywatelskiej
w podejmowaniu decyzji publicznych, umozliwiajacym mieszkancom zajecie stanowiska w okreslonych
sprawach. Chodzi tu o udzial mieszkancow w procesie decyzyjnym, jako konsultantéw wypracowujacych
ksztatt podejmowanych decyzji rekomendujacych rozwigzania, czy wreszcie dzielgcych z organami gminy
odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje. Zatem pomimo niewigzacego charakteru konsultacje pozostaja
waznym elementem procesu decyzyjnego, stuza jego uspotecznieniu, sa forma uczestniczenia elementu
zewnetrznego w procesie  podejmowania decyzji. Nie jest przy tym wystarczajagcym formalne
przeprowadzenie konsultacji spolecznych. Konsultacje te musza mieé¢ bowiem wymiar rzeczywisty.
Obowiazek przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami musi by¢ rozumiany jako rzeczywiste omowienie
Z mieszkancami proponowanych zmian i wyrazenie przez nich opinii w tym zakresie. Niewystarczajace jest
poprzestanie na zorganizowaniu spotkania, w czasie ktorego informuje si¢ wybranych tylko uczestnikow
tego spotkania o zamiarze uchwalenia statutu jednostki pomocniczej, ito nawet bez szczegdlowego
omoéwienia jego postanowien (por.: A. Skoczylas [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz (red. R.
Hauser, Z. Niewiadomski), wyd, 1, Legalis). Za konsultacje spotecznie nie moga zosta¢ zatem uznane
dziatania ograniczajace si¢ do poinformowania spotecznosci lokalnej o zamiarze przyjecia statutu jednostki
pomocniczej, czy tez jedynie przedstawienie tej spotecznosci gotowego projektu statutu (B. Jaworska-
Debska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz (red. P. Chmielnicki, LEX/el.).

W ocenie Sadu nie stanowi bowiem dowodu przeprowadzenia stosownych konsultacji powotany przez
Rade protokét z zebrania z29 marca 2011r., z ktorego wynika, ze ,,Projekt Statutu Solectwa zostat
odczytany przez Pana (...)”.

Nieprzeprowadzenie prawidtowych konsultacji z mieszkancami Sotectwa poprzedzajacych podjecie
zaskarzonej Uchwaty, stanowi naruszenie art. 35ust.1u.s.g. wzw. zart.5a ust. 1u.s.g. iprowadzi¢
musiato do uznania, ze doszlo do istotnego naruszenia prawa polegajacego na niedopetnieniu procedury
podjecia zaskarzonej Uchwaty, to naruszenie skutkowaé musialo stwierdzeniem niewaznosci Uchwaty
w catosci.

Raz jeszcze nalezy podkresli¢, ze ztre$ci art. 91 ust. 1i4 u.s.g. wynika, ze przestanka stwierdzenia
niewaznosci uchwaly organu samorzadu gminnego jest istotna sprzeczno$¢ uchwaly z prawem.
W orzecznictwie podkresla si¢, ze opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢ oraz
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wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych, mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepiséw, ktore trzeba zaliczy¢
do istotnych, skutkujacych niewazno$cig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie: przepisow
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal,
przepisOw prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladni¢ - oraz
przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat (wyrok NSA z dnia 11 lutego 1998 r., Il SA/Wr
1459/97, publ. OSP 1998/3/79, wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 wrzesnia 2005 r., IV SA/Wa 821/05,
Lex nr 192932).

Przy czym Sad stoi na stanowisku, ze dopuszczalne jest objecie kontrola sadu administracyjnego catosci
zaskarzonej uchwaly, takze mimo wezszego ujecia przedmiotu skargi. Poglad ten ma podstawy
w orzecznictwie i literaturze. Poglad taki zaprezentowal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 11
maja 1993 r. w sprawie osygn. akt SA/Wr 258/93 (publ. OSP 1993, z. 3, poz. 52) stwierdzajac, iz
dopuszczalne jest objecie kontrolga sadowa takze nie zaskarzonych czgs$ci uchwaly organu gminy
i wykorzystanie wynikow tej kontroli w formie wystapienia Sygnalizacyjnego przewidzianego
w art. 214 k.p.a. (obecnie art. 155 p.p.s.a.), badz - w przypadku razacego naruszenia prawa - Stwierdzenie
niewaznosci nie zaskarzonych postanowien uchwaty. Stanowisko to zostalo zaakceptowane rowniez
w literaturze, czego dowodem jest aprobujaca glosa prof. J. Borkowskiego do cytowanego wyzej wyroku
(OSP 1993, z. 3, s. 122in.). Takze w wyroku z dnia 21 wrzesnia 2011 r. (sygn. akt Il GSK 866/10)
Naczelny Sad Administracyjny podnidst, iz sad administracyjny pierwszej instancji nie musi w ocenie
legalnos$ci zaskarzonej uchwaty ogranicza¢ si¢ tylko do zarzutow sformutowanych w skardze, ale powinien
dokona¢ wszechstronnej weryfikacji zaskarzonego aktu prawa miejscowego. Przy czym w niniejszej
sprawie wprawdzie skarzacy wnidst 0 stwierdzenie niewaznosci Uchwaty w calosci, to jednak podniost
i uzasadnit zarzuty skierowane do poszczeg6lnych postanowien Statutu wyraznie jej wskazujac.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze zaskarzona w niniejszej sprawie Uchwata wydana zostata z istotnym
naruszeniem prawa, powodujacym jej niewaznosc, tj. z naruszeniem przepiséw regulujacych procedure jej
podejmowania. Niewazno$¢ ta istnieje bez wzgledu na tres¢ zaskarzonej Uchwaly, co w istocie, czyni
zbednym rozpatrywanie zarzutoéw skargi odnoszacych si¢ do poszczegdlnych postanowien Zalacznika do
zaskarzonej Uchwaty.

W opisanych okolicznosciach, jak wskazano na wstegpie, z uwagi na uchybienia natury proceduralnej,
w postaci braku przeprowadzenia obligatoryjnych konsultacji w przedmiocie uchwalenia Statutu,
W przepisanej prawem formie, Sad uznal, Zze zaskarzona Uchwala w sposob istotny narusza prawo ina
podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt, jak w wyroku.

Zgodnie z zarzadzeniem Przewodniczacego Wydziatu z dnia 1 czerwca 2020 r., na podstawie art. 15 zzs4
ust. 3ustawy zdnia 2marca 2020r. o szczegdlnych rozwiagzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. poz. 374 z p6zn. zm.) w zw. z art. 119 pkt 2 p.p.s.a. sprawa zostata rozpoznana na
posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym w sktadzie 3 sedziow (zarzadzenie z 01 lipca 2020r.,
k. 65 akt sad.).

Przewodniczacy Sedzia WSA

(-) Donata Starosta

Sedzia WSA

(-) Monika Swierczak

Asesor sgdowy WSA

(-) Katarzyna Witkowicz-Grochowska
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