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Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Malgorzata Gorecka
Sedziowie WSA Marzenna Kosewska
WSA Walentyna Dtugaszewska (spr.)
po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 23 lipca 2020r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Stupcy
na uchwate Rady Miejskiej Zagoérowa
z dnia 6 maja 2011r. nr VV/55/2011
w przedmiocie statutu Sotectwa Osiny
stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty

UZASADNIENIE

W dniu 6 maja 2011 r., na podstawie art. 35 ust. 113 oraz art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca
1990r. o0 samorzadzie gminnym (brzmienie obowiazujace w dacie wydania aktu: Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm., zwanej dalej: Usg), Rada Miejska Zagérowa podjeta uchwate Nr V/56/2011 w sprawie
Statutu Sotectwa Osiny (zwane dalej odpowiednio: Rada; Uchwata; Statut). Zgodnie z § 1 Uchwatly
uchwalono Statut "w brzmieniu zatagcznika" do Uchwaty.

Na powyzszg uchwale, na postawie art. 3§ 2 pkt5, art. 50 § 1iart. 53 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi, (j.t. Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, zwanej
dalej: Ppsa) skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu wnidst Prokurator Rejonowy
w Stupcy, zaskarzajac ja w cato$ci.

Wnoszac o stwierdzenie, na podstawie art. 147 § 1 Ppsa, niewaznosci Uchwaty Prokurator zarzucit
istotne naruszenie prawa, tj. art. 35 ust. 11 3 w zw. z art. 36 Usg polegajace na przekroczeniu przez Radg
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w przepisach Statutu: w § 7 i § 39 w zakresie stow "w szczegolnosci”, w § 10 ust. 2 pkt 1, § 14 ust. 2i § 20,
§ 21, § 31 w zakresie slow "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 Uchwate po przeprowadzeniu konsultacji
z mieszkancami sotectwa, za$ zgodnie z § 4 wskazanego aktu postanowiono, iz wchodzi ona w zycie po
uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, co mialo miejsce 21 czerwca 2011r. w dzienniku Urzgdowym
Wojewodztwa Wielkopolskiego (Wielk.2011.173.2806).

1. Rozwijajac postawione zarzuty skargi Prokurator argumentowat, ze w jego ocenie doszto do naruszenia
art. 35 ust. 3 pkt 3 Usg poprzez uzycie okreslenia "w szczegdlnosci" przy okre§laniu zadan zebrania
wiejskiego i soltysa w § 7 i § 39 Statutu. W tej mierze Prokurator wskazal, ze zadania sotectwa, sposob ich
realizacji, zadania sottysa i zadania rady soteckiej powinny by¢ uregulowane w statucie sotectwa W sposob
wyczerpujacy, w formie zamknigtego katalogu zadan i form dzialania sotectwa, jego organdéw i aparatu
pomocniczego. Przyjecie innego zalozenia umozliwitoby, w ocenie Prokuratora, przekazywanie solectwu
i jego organom takze zadan w trybie pozastatutowym, zaro6wno przez rad¢ gminy, jak iprzez organ
wykonawczy gminy. To za§ byloby sprzeczne z upowaznieniem ustawowym. Powyzsze wynika, zdaniem
Prokuratora, wprost z art. 35 ust. 3 pkt 3 Usg, w ktorym ustawodawca wyraznie wskazal na konieczno$é
uregulowania w statucie kwestii zwigzanych z organizacjg i zadaniami organow sotectwa.

II. Kolejno Prokurator omowit zarzut naruszenia art. 35 ust. 3 pkt 2w zw. z art. 36 ust. 1i 2 Usg przez
nadanie w§ 10 ust. 2 pkt 1 oraz § 31 zaskarzonej uchwaly, organowi uchwatodawczemu - jakim jest
Zebranie Wiejskie - kompetencji do wyboru i odwotania Sottysa i Rady Soteckiej. Zdaniem Prokuratora,
ktory powotat si¢ w tej mierze na orzecznictwo sadowe, w aktualnym stanie prawnym brak jest przepisu,
z ktérego wynikalyby uprawnienia zebrania wiejskiego do dokonywania wyboru oraz do odwotywania
solttysa czy tez rady soteckiej. Z tresci art. 36 ust. 2 Usg wynika, Zze prawo wybierania tych organow
przystuguje osobom fizycznym majacym status statego mieszkanca sotectwa i uprawnionym do gtosowania
W wyborach powszechnych. Zebranie wiejskie jest za§ bytem odrebnym od ogoétu uprawnionych do
glosowania mieszkancéw danej jednostki pomocniczej, mimo iz sktad obu tych gremiéw pokrywa sig.
Przyznanie zebraniu wiejskiemu charakteru elekcyjnego pozostaje, w ocenie Prokuratora, w sprzecznosci
z regulacja art. 36 ust. 1 Usg, w ktorym ustawodawca nadal zebraniu wiejskiemu wylacznie uprawnienia
uchwatodawcze. Wedlug skarzacego, gdyby ustawodawca zechcial, aby wyboru soltysa i cztonkow rady
soteckiej dokonywalo zebranie wiejskie, to stosowany zapis znalaztby si¢ w art. 36 ust. 2 Usg, poszerzajac
uprawnienia organu uchwatodawczego o kompetencje elekcyjne. Ustawa ta nie zawiera jednocze$nie
jakichkolwiek przepisow pozwalajacych na przyjecie konstrukcji domniemania wlasciwosci zebrania
wiejskiego w sprawach nieuregulowanych ustawa.

III. Nastepnym zarzutem, do ktorego odnidst si¢ Prokurator, byl zarzut naruszenia
art. 35 ust. 3 pkt 2w zw. zart. 36 ust. 2 Usg, polegajacy na wprowadzeniu w zaskarzonej Uchwale
ograniczenia czynnego prawa wyborczego, przez zastrzezenie, ze dla waznosci zebrania (w § 14 Statutu)
oraz dokonania waznego wyboru Sottysa i Rady Soleckiej (§ 20 Statutu) wymagana jest obecno$¢ co
najmniej 50 [przypis Sadu — powinno by¢ 1/5] mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania oraz
wprowadzenie koniecznos$ci przeprowadzenia zebrania badz glosowania w drugim terminie, a takze poprzez
przyznanie Burmistrzowi Gminy (w § 21 Statutu) uprawnienia do okreslania liczby uprawnionych do
glosowania.

W zakresie tego zarzutu Prokurator wywodzit, ze art. 35 ust. 3 pkt 3 Usg upowaznia rad¢ do okreslenia
organizacji izadan organow jednostki pomocniczej. W kompetencji tej brak upowaznienia do
wprowadzania zasad wazno$ci zebrania wiejskiego. Zdaniem Prokuratora oznacza to, ze ustawodawca
uznal, iz prawidtowo zwotane zebranie wiejskie jest wazne bez wzgledu na liczbe uczestniczacych w nim
mieszkancow sotectwa.

Prokurator wskazal takze, ze art. 36 ust. 2 Usg stwierdza, ze wybor sottysa i czlonkéw rady soteckiej
nastepuje w gltosowaniu tajnym i bezposrednim. Przepis ten jest, w ocenie skarzacego, regulacja kompletna
i nie zastrzega zadnego kworum dla wazno$ci wyboru sottysa i cztonkow rady soteckiej. Wprowadzenie
zatem w statucie sotectwa dodatkowych warunkow wazno$ci wyboru, uzna¢ nalezy, wedtug Prokuratora, za
niedopuszczalne, poniewaz modyfikuja one ustawowe zasady wyboru sottysa irady soteckiej majace
charakter iuris cogens.
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Wedhlug Prokuratora prawo wybierania tych organdéw przystuguje osobom fizycznym majacym status
statego mieszkanca sotectwa i uprawnionym do glosowania w wyborach powszechnych. Skoro za§ prawo
do udziatlu w glosowaniu maja wszyscy stali mieszkancy sotectwa, to burmistrz moze jedynie sporzadzi¢
listg uprawnionych do glosowania, a nie ma prawa — jak zostal to uchwalone w Statucie - okreslania liczby
0s6b uprawnionych.

IV. Wreszcie, odnoszac si¢ do ostatniego z postawionych zarzutow, zgodnie z ktorym doszto do istotnego
naruszenia art. 35 ust. 3 pkt 5 Usg, poprzez niezrealizowanie w pelni w Rozdziale 7 Statutu tresci
upowaznienia ustawowego, Prokurator wywodzil, iz Rada w rzeczonym rozdziale, zatytutowanym "Nadzor
nad dzialalnoScia solectwa", ograniczyta si¢ jedynie do ustawowego stwierdzenia, iz "nadzor nad
dziatalno$cig sotectwa sprawowany jest na podstawie kryteriow zgodnosci z prawem, celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci" bez okreSlenia szczegdtow zakresu iformy tej kontroli oraz nadzoru. Nadto w §
46 uprawnienie do nadzoru nadano wylacznie Radzie Miejskiej. Tymczasem, zdaniem Prokuratora,
z $wietle art. 11 aust. 1 Usg organami gminy sg rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Skarzacy wskazal w tej mierze, ze po nowelizacji art. 35, uprawnienia kontrolne i nadzorcze przystuguja
obu organom gminy: radzie i wojtowi. Co si¢ tyczy zakresu kontroli, to moze ona obejmowac dziatalnos¢
organow jednostek pomocniczych pod wzgledem legalnosci, celowosci, rzetelnosci i gospodarno$ci ich
dziatan. Jednocze$nie przy redagowaniu statutu jednostki pomocniczej nalezy pamigta¢ o ustawowych
kompetencjach kontrolnych, jakie w tym zakresie przystuguja komisji rewizyjnej rady gminy (art. 18a
ust. 1 UsQ) i przy formutowaniu zapiséw odnoszacych si¢ do nadzoru nalezy jak najscislej wzorowac si¢ na
przepisach rozdziatu 10 Usg.

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

W odpowiedzi na powyzsza skarge Rada wniosta o uwzglednienie skargi w czgs$ci i Stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej uchwaly wczesci obejmujacej: a) wyrazenie "w szczegdlnosci" 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 Uchwaty; c) wyrazenie "wiejskim
zgodnie z § 14 ust. 2" w § 20 zatacznika do zaskarzonej Uchwaly; d) § 21 zalgcznika do zaskarzonej
Uchwaly, oraz e) § 46 ust. 2 zalacznika do =zaskarzonej Uchwaly, atakze o nieobcigzenie organu
administracji kosztami postepowania sgdowego w sprawie.

Uzasadniajgca powyzsze stanowisko Rada wywodzita, ze dokonujgc analizy skargi prokuratorskiej oraz
orzecznictwa sagdowego doszta do przekonania, ze skarga zastuguje na uwzglgdnienie w cze$ci. W ocenie
Rady, w $wietle art. 35 § 3 pkt 3 i 4 Usg zadania sotectwa i jego organow oraz sposob realizacji tych zadan
powinny zosta¢ uregulowane w statucie w sposdb wyczerpujacy, w postaci zamknictego katalogu zadan
i form dziatania sofectwa, jego organdéw i aparatu pomocniczego. To za$ uzasadnia stwierdzenie
niewaznosci uchwaly w czgsci obejmujacej wyrazenie "w szczegélnos$ci" we wprowadzeniach do
wyliczenia w § 7 oraz § 39 zatgcznika do zaskarzonej Uchwaty.

W przedmiocie zarzutu istotnego naruszenia prawa w przepisach zaskarzonej Uchwaty: § 10 ust. 2 pkt 1,
§ 14ust.2, § 20, § 211§ 31 wzakresie stow "przez zebranie wiejskie", Rada podniosta, iz blednie,
W sposéb niezamierzony, przypisano organowi uchwatodawczemu solectwa prawo wyboru jego organow.
Zdaniem Rady postanowienia Statutu, na tle ktorych dochodzi do utozsamienia ogoétu stalych mieszkancow
sotectwa uprawnionych do glosowania, ktérym zgodnie z art. 36 ust. 2 Usg przystuguje prawo wyboru
soltysa oraz cztonkoéw rady soteckiej, z zebraniem wiejskim, ktoére w mysl art. 36 ust. 1 Usg jest organem
uchwatodawczym w sotectwie, sg wadliwe. Przez wadliwos¢ tg za$ rozciggnigto 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 odwolania soltysa lub rady soteckiej, nalezy - we wszystkich postanowieniach statutow,
w ktorych w kontekscie czy to wyboru, czy odwotania soltysa lub rady soteckiej mowa jest o “zebraniu
wiejskim” — wyeliminowaé, w drodze stwierdzenia niewazno$ci, w zalezno$ci od kontekstu: samo
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okreslenie "wiejskie", czy tez wyrazenie "wiejskim zgodnie z § 14 ust. 2" w § 20 zalgcznika do zaskarzonej
Uchwaty.

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

Wreszcie, w przedmiocie zarzutu niewaznos$ci § 46 zatacznika do zaskarzonej Uchwaty, Rada podniosta,
iz nie sposob zgodzi¢ si¢ z nim w catoéci. Dyspozycja ustawowa w tym zakresie wskazuje na obowigzek
okreslenia "zakresu i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dzialalnos$cig organéw jednostki
pomocniczej”. W ocenie Rady owa dyspozycja zostala wykonana przez zapisy § 46 ust. 1i3 Statutu.
Natomiast w ust. 2 § 46 Statutu, istotnie nieprawidtowo wskazano organ nadzoru.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastgpuje.

Przedmiotem kontroli Sgdu w niniejszej sprawie jest uchwata Rady Miejskiej Zagérowa z dnia 6 maja
2011 r. Nr VV/55/2011 w sprawie Statutu Sotectwa Osiny.

Skarga zostata wniesiona na podstawie art. 3 § 2 pkt 5, art. 50 § 1, art. 53 § 3 w ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi. Zgodnie z powyzszymi przepisami kontrola
dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na
akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji
rzadowe;j.

Zgodnie z brzmieniem art. 50 § 1 Ppsa 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 organéw administracji rzadowej. Do grupy takich aktow nalezy natomiast zaskarzona
W rozpoznawanej sprawie uchwata.

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sagdow administracyjnych (tekst jedn.
Dz. U. 22019 ., poz. 2167 ze zm.) sady administracyjne sa miedzy innymi wtasciwe do badania zgodnosci
z prawem zaskarzonych aktéw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Sad nie moze opierac tej
kontroli na kryterium stuszno$ci lub sprawiedliwo$ci spolecznej. Uchwala organu jednostki samorzadu
terytorialnego jest zgodna z prawem, jezeli jest zgodna z przepisami prawa. Stwierdzenie niewaznosci
uchwaly przez sad nastepuje tylko w przypadku istotnego naruszenia prawa zgodnie z art. 147 § 1 Ppsa.

W literaturze przyjmuje sie, ze podstawg do wyeliminowania z obrotu prawnego takiego aktu powinno
by¢ kazde istotne naruszenie prawa, bez wzgledu na jego ustrojowoprawny, materialnoprawny lub
procesowoprawny charakter. Akt organu jednostki samorzadu terytorialnego jest natomiast zgodny
z prawem, jezeli jest zgodny z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz z ustawami.

Dokonujac tak zakreslonej kontroli zaskarzonej Uchwaty, Sad doszedl do przekonania, ze skarga
zashuguje w czeSci na uwzglednienie, aczkolwiek czgsciowo z powodoéw odmiennych, anizeli w skardze
podniesione.

Zgodnie z zarzadzeniem Przewodniczacego Wydzialu zdnia 17 czerwca 2020r., na podstawie
art. 15zzs4 ust. 3ustawy zdnia 2marca 2020r. 0 szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych
Z zapobieganiem, przeciwdziataniem izwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374 z p6zn. zm.) sprawa zostala rozpoznana na
posiedzeniu niejawnym.

Przechodzac do oceny legalnosci zaskarzonej uchwaly na wstepie przytoczy¢ nalezy tres¢ przepisu
art. 35 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (w brzmieniu obowigzujacym na dzien
podjecia Uchwaty, ktore nie zmienito si¢ do dnia wniesienia skargi). | tak, zgodnie z art. 35:

1. Organizacj¢ i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrgbnym statutem, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami.

2. Statut moze przewidywa¢ powotanie jednostki nizszego rzedu w ramach jednostki pomocniczej.

3. Statut jednostki pomocniczej okresla w szczegdlnosci:
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1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej,

2) zasady i tryb wyboréw organdw jednostki pomocnicze;j,

3) organizacje i zadania organ6éw jednostki pomocniczej,

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

5) zakres iformy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dzialalnoscig organdéw jednostki
pomocniczej.

Podstawy niewazno$ci aktu organu gminy okre$la art. 91 ust. 1 Usg, zgodnie z ktérym uchwata lub
zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Zgodnie natomiast z art. 91 ust. 4 Usg,
w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty, ograniczajac
si¢ do wskazania, Ze uchwale lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. Przepisy art. 91 ust. 1 oraz
ust. 4 Usg wyrdzniajg zatem dwie kategorie wad uchwat lub zarzadzen organéw 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 uchwale lub zarzadzenie przepisOw o wiasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy
prawnej, wadliwe zastosowanie normy prawnej bedacej podstawa prawng podjecia aktu, jak réwniez
naruszenie przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwaly — co miatlo miejsce w niniejszej
sprawie, a o czym bedzie mowa ponizej.

W pierwszej zatem kolejnosci nalezy wskaza¢, co zadecydowato o konieczno$ci wyeliminowania
Uchwaty z obrotu prawnego.

Zgodnie zart.5ust. 2 Usg jednostke pomocniczg tworzy rada gminy, w drodze uchwatly, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami Iub zich inicjatywy. Art. 5a ust. 1 Usg stanowi, ze
w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢
przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy. Zasady itryb przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami gminy okre$la uchwata rady gminy (art. 5a ust. 2 Usg).

Ustawodawca w art. 5a ust. 1 Usg przewiduje zatem dwa rodzaje konsultacji: obligatoryjne oraz
fakultatywne, przy czym konsultacje obligatoryjne przeprowadzane sa na podstawie przepisu szczegolnego.
Stosownie do art. 5a ust. 2 Usg 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 z jej mieszkancami. Ustawa nie narzuca ani formy, ani trybu
przeprowadzenia konsultacji, pozostawiajac przedmiotowe kwestie w gestii rady gminy. Konsultacje
adresowane sg do mieszkancow gminy. Uczestnikami procesu konsultacji spotecznych przeprowadzanych
na podstawie art. 5a ust. 112 Usg sa bowiem zawsze dwa podmioty. Pierwszym jest organ konsultujacy
(decydent) uprawniony do rozstrzygania o sposobie wykonywania zadan publicznych. Jego rolg jest
rozstrzygnigcie sprawy, ktora byla przedmiotem konsultacji, atakze zorganizowanie konsultacji
spotecznych pod wzgledem prawnym oraz technicznym. Podmiotem konsultujacym sa organy gminy, gdyz
tylko one posiadaja kompetencje do rozstrzygania o sprawach publicznych waznych dla lokalnej wspolnoty
samorzadowej. Drugim uczestnikiem konsultacji spotecznych jest zbiorowy podmiot konsultowany, czyli
mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego przeprowadzajacej konsultacje (zob. B. Dolnicki (red.),
Ustawa 0 samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. II, WKP 2018).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt kontrolowanej sprawy podnies¢ nalezy, ze jednym
Z przepisow, w ktorym ustawa o samorzadzie gminnym wprowadza wymoég przeprowadzenia
obligatoryjnych konsultacji spotecznych, jest wtasnie przywotany art. 35 ust. 1 Usg.

W ocenie Sadu, wszystkie przywolane powyzej przepisy nie pozostawiajg 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 sie, iz dla spetnienia wymogu, o ktérym mowa w art. 35 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie
gminnym, konieczne jest uprzednie przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami tego sotectwa, ktéremu
statut ma by¢ nadany (por.m.in. wyrok WSA w Krakowie z dnia 4 wrzesnia 2018 r., 11l 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 wrze$nia
2013 r., 11 OSK 652/13).
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Konsultacje przeprowadza si¢ jednak zgodnie z postanowieniami uchwaty rady gminy ustalajacej zasady
i tryb przeprowadzania konsultacji. Wymagane jest bowiem przepisami prawa najpierw podjecie uchwaty
w przedmiocie konsultacji z mieszkancami, a dopiero nast¢pnie faktyczne przeprowadzenie takich
konsultacji (zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 lutego 2019 r., Il SA/Kr 1322/18, Lex nr 2625329).
O legalnosci dziatania organu rozstrzyga to, czy konsultacje poprzedzajace okreslenie organizacji i zakresu
dziatania jednostki pomocniczej odrgbnym statutem przeprowadzone zostaly na podstawie regulacji
zawartych w uchwale okreslajacej zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, stosownie do
art. 5a ust. 2 Usg. Jednoczesnie nalezy mie¢ na uwadze, ze ustanowienie przez organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, moze nastapi¢ badz
odrgbng uchwalg dla kazdej jednostki pomocniczej, badz w uchwale obowigzujacej dla wszystkich
konsultacji przeprowadzanych z mieszkancami na obszarze tej Gminy. Przepis art. 5a ust. 112 Usg
nie okresla, ze regulowanie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji musi nastgpi¢ odrebnie dla kazdej
jednostki pomocniczej gminy, a wigc oddzielnie dla kazdego sotectwa.

Kwestia prawidtowego, zgodnego z przepisami, przeprowadzenia konsultacji, ma zatem znaczenie
kardynalne z punktu widzenia wazno$ci uchwaty w sprawie nadania statutu sotectwu. Jak bowiem wskazat
w jednej ze spraw Naczelny Sad Administracyjny (tak: wyrok NSA sygn. akt Il OSK 652/13) "stwierdzenie
przez Sad, ze brak przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostek pomocniczych poprzedzajacych
podjecia zaskarzonej Uchwatly, stanowi naruszenie art. 35 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, oraz §
2 ust. 4 Uchwaty Rady Gminy Ustka zdnia 4 czerwca 2004 r. w sprawie zasad itrybu konsultacji
spotecznych z mieszkancami gminy, prowadzi¢ musialo do uznania, ze doszto do istotnego naruszenia
prawa, ktore skutkowa¢ musiato stwierdzeniem niewaznosci catej Uchwaty. Przy takim bowiem uchybieniu
proceduralnym nie mialo znaczenia, ze zaskarzone zostaly tylko niektore postanowienia Uchwaty". Co
wigcej, w judykaturze podnosi si¢, ze "Dla spelnienia wymogu, o ktorym mowa w art. 35 ust. 1 u.s.g.,
konieczne jest nietylko podjecie uchwaly ustalajacej zasady itryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami, ale rowniez faktyczne przeprowadzenie takich konsultacji, zgodnie z wcze$niej podjeta
uchwala.", "Wymog przeprowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkancami jednostki pomocniCzej
winien by¢ rozumiany jako rzeczywiste oméwienie z tymi mieszkancami proponowanych regulacji, a co
najistotniejsze, jako faktyczne umozliwienie mieszkancom wyrazenia opinii i zgltoszenia uwag do projektu
statutu." (tak: Il SA/Ke 1087/19).

W szczegblnosci zatem zbadania wymaga, w ramach kontroli poddanej ocenie Sagdu Uchwaly, czy zostata
zachowana swoista hierarchiczna struktura aktow prawnych regulujacych kwestie przeprowadzenia
konsultacji w niniejszej sprawie.

I tak: Uchwata Rady Miejskiej Zagérowa z dnia 21 lutego 2003 r. Nr 1V/22/2003 w sprawie uchwalenia
Statutu Gminy Zagorow (Wielk.2003.43.803 z dnia 2003.03.19) w § 7 ust. 1 stanowi, ze o utworzeniu,
potaczeniu i podziale jednostki pomocniczej Gminy a takze zmianie jej granic rozstrzyga Rada w drodze
uchwaty, zuwzglednieniem nastgpujacych zasad: [...] 2) utworzenie, polaczenie, podzial lub zniesienie
jednostki pomocniczej musi zosta¢ poprzedzone konsultacjami, ktdrych tryb okresla Rada odrebng uchwata.
Uchwata Rady Miejskiej Zagérowa z dnia 19 grudnia 2008 r. Nr XX1/132/2008 w sprawie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Zagérow (Wielk.2009.13.235 z dnia 2009.01.30) w §
2 stanowi, ze w konsultacjach maja prawo bra¢ udziat osoby stale zamieszkujace na terenie, na ktérym maja
by¢ przeprowadzone konsultacje i posiadajgce czynne prawo wyborcze; w § 4, ze konsultacje zarzadza: 1)
Burmistrz Gminy Zagoréw 2) Rada Miejska Zagorowa; wreszcie w § 5, ze konsultacje przeprowadza si¢ na
zebraniach mieszkancow, ktore zwotuje organ wymieniony W § 4; za§ w § 6 ust. 1, ze ogloszenie o zebraniu
w celu przeprowadzenia konsultacji powinno by¢é 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 zawieraé: a) przedmiot konsultacji b) termin i miejsce przeprowadzenia konsultacji").

W zwiagzku z takimi wymogami prawnymi, w wykonaniu zarzadzenia Przewodniczacego Wydziatu z dnia
01 czerwca 2020r. (k. 28 akt sadowych) Rada zostala wezwania do podania, czy przed podjgciem
zaskarzonej Uchwaly w przedmiocie statutu zostaly przeprowadzone konsultacje spoteczne oraz do
nadestania pelnej dokumentacji zwigzanej z podejmowaniem Uchwaty pod rygorem wydania orzeczenia na
dokumentach zalaczonych do przekazanej sagdowi skargi.
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W odpowiedzi na wezwanie Rada przedtozyta wyciag z protokotu nr V/2011 sesji Rady Miasta Zagorowa
odbytej w dniu 06 maja 2011 r.; odpis listy obecnosci Radnych na powyzszej sesji; odpis protokotu
z zebrania Wyborczego Sottysa i Rady Soteckiej w Sotectwie Osiny odbytego w dniu 11 kwietnia 2011 r.

Analiza akt sprawy doprowadzita Sad do przekonania, ze przedlozone przez Rad¢ dokumenty
nie pozwalajg przyja¢, aby konsultacje spoteczne spetniajace powyzej wskazane wymogi, zostaty
przeprowadzone przed przyjeciem zaskarzonego statutu. Nie stanowi bowiem dowodu przeprowadzenia
stosownych konsultacji powolywany przez Rade protokoét z Zebrania Wyborczego Sottysa i Rady Soteckie;j
z dnia 11 kwietnia 2011 r., z ktorego wynika — "Ad. 5f/", ze przewodniczgca zebraniu Sekretarz Gminy
"omowita projekt Statutu Sotectwa”, za$ ,,Uczestnicy zebrania nie zglosili uwag do treSci Statutu
i pozytywnie go zaopiniowali." Na zebraniu obecnych bylo 32 osob. Brak jest w aktach sprawy
jakiegokolwiek dokumentu, z ktérego wynikatoby, ze projekt statutu zostat udostgpniony mieszkancom
Sotectwa, w szczegolnosci brak jest jakichkolwiek informacji o terminie i miejscu udostepnienia projektu.

Co wicgcej, 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), ktora rowniez nie zawiera rzeczonych informacji.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze wymodg przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostki
pomocnicze] powinien by¢ rozumiany jako rzeczywiste omdwienie z mieszkancami proponowanych
regulacji i umozliwienie mieszkancom wyrazenie opinii na ich temat (tak: III SA/Kr 296/18). Takze
w doktrynie wskazuje si¢, ze ustawowy wymodg przeprowadzenie konsultacji dotyczy konsultacji
rzeczywistych, dajacych mozliwie wszystkim zainteresowanym mieszkancom szanse na zapoznanie si¢
z projektowang uchwalg i na wyrazenie w tej sprawie swojego stanowiska (B. Jaworska-De¢bska, art. 35. W:
Ustawa 0 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¢ realng
mozliwo$¢ sformulowania przez mieszkancéw uwag lub propozycji, a nastepnie rozwazenie tych uwag
przez organ gminy. Zdaniem Sadu takich konsultacji w rozpoznawanej sprawie nie przeprowadzono. Wobec
niespetnienia formalnych warunkéw przeprowadzenia konsultacji, Sad podjal si¢ rOwniez rozwazenia, czy
mimo wszystko czynno$ci podejmowane przez organy gminy miaty charakter rzeczywistych konsultacji,
abstrahujac od ewidentnych formalnych uchybien w procedurze konsultacyjnej. Zdaniem Sadu bowiem na
poziomie solectwa nadmierny rygoryzm formalny, w sytuacji, gdyby mieszkancy faktycznie zostali
zawiadomieni o zamiarze procedowania na zebraniu wyborczym Sottysa i Rady Sofeckiej oraz mieli
faktyczng mozliwo$¢ zapoznania si¢ z zapisami projektu Statutu i realng mozliwos¢ wypowiedzenia si¢
W tej materii, bylby niewskazany i nie shuzylby dobru mieszkancoéw, ani praworzadnosci. W opisanych
okolicznosciach wskazane uchybienia formalne moglyby zostaé uznane za nieistotne. Z akt sprawy
nie wynika jednak, by takie okolicznosci zaistnialy. Nie da si¢ obroni¢ tezy, iz w rzeczywisto$ci, pomimo
uchybien formalnych przeprowadzono konsultacje spoteczne.

Dokonujac oceny tej okoliczno$ci, wyjasni¢ trzeba, ze konsultacje spoteczne sg jedng z istotniejszych
instytucji demokracji bezposredniej w gminie, jak tez sposobem partycypacji obywatelskiej
W podejmowaniu decyzji publicznych, umozliwiajacym mieszkancom zajecie stanowiska W okre§lonych
sprawach. Chodzi tu o udziat mieszkancow w procesie decyzyjnym, jako konsultantow wypracowujacych
ksztalt podejmowanych decyzji rekomendujacych rozwigzania, czy wreszcie dzielagcych z organami gminy
odpowiedzialno$¢ 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 wystarczajacym formalne
przeprowadzenie konsultacji spotecznych. Konsultacje te musza mie¢ 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. Niewystarczajgce jest
poprzestanie na zorganizowaniu spotkania, w czasie ktérego informuje sie wybranych tylko uczestnikow
tego spotkania o zamiarze uchwalenia statutu jednostki pomocniczej, ito nawet bez szczegdtowego
omowienia jego postanowien (por.: A. Skoczylas [w:] Ustawa 0 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.).
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Nieprzeprowadzenie konsultacji z mieszkancami solectwa poprzedzajacych podjecie zaskarzonej
Uchwaty, stanowi naruszenie art. 35 ust. 1 Usg i prowadzi¢ musiato do uznania, ze doszto do istotnego
naruszenia prawa, ktore skutkowac¢ musiato stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty w catosci.

Raz jeszcze nalezy podkresli¢, ze ztreSci art. 91ust. 114 Usg wynika, ze przestanka stwierdzenia
niewaznosci uchwaly organu samorzadu gminnego jest istotna sprzeczno$¢ uchwaty =z prawem.
W orzecznictwie podkresla si¢, ze opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢ oraz
wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych, mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢
do istotnych, skutkujacych niewaznoscia uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie: przepisow
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwat,
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, OwSS 1998/3/79, wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 wrzesnia 2005 r., IV SA/Wa 821/05,Lex nr
192932).

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze zaskarzona w niniejszej sprawie Uchwala wydana zostata z istotnym
naruszeniem prawa, powodujacym jej niewaznos¢, tj. z naruszeniem przepisow regulujacych procedure jej
podejmowania. Niewazno$¢ ta istnicje bez wzgledu na tre$¢ zaskarzonej Uchwaly, co w istocie, czyni
zbednym rozpatrywanie zarzutéw skargi odnoszacych si¢ do tresci zaskarzonej uchwaty.

Zdaniem Sadu jednak, wziawszy pod uwagg fakt, ze Rada uznata znakomita wigkszo$¢ zarzutow skargi
oraz, ze problem istnienia wad powodujacych niewazno$¢ w zapisach statutow sotectw jawi sie jako
powszechny, uwzgledniajac znang Sadowi z urzedu ilos¢ spraw, w ktorych zarzuca sig¢ niewazno$¢ zapisow
statutowych na poziomie solectw oraz ilos¢ wyrokow sagdowych zapadtych juz w tych sprawach, wysoce
pozadanym, z punktu widzenia praworzadnosci oraz dbania o dobro poprawnej legislacji samorzadowej
w sotectwach, niejako na przysztos¢, jest odniesienie si¢ przez Sad do wskazanych w skardze zarzutow. Sad
uczyni to zatem odnoszac si¢ odpowiednio do kolejno wskazanych w skardze zarzutéw, ktére opisano we
wczesniejszej czesci uzasadnienia.

Ad. I. ltak odnosnie do zarzutu naruszenie art. 35 ust. 3 pkt 3 Usg poprzez uzycie okreSlenia "w
szczegoblnosci" przy okreslaniu zadan zebrania wiejskiego i sottysa w § 71 § 39 Uchwaty, wskaza¢ nalezy,
ze zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 3 Usg - statut jednostki pomocniczej okresla w szczegolnosci (3) organizacje
i zadania organow jednostki pomocniczej.

Kolejno odnotowa¢ trzeba, ze zgodnie z § 7 Statutu "Zadania okreslone w § 1 zebranie wiejskie realizuje
W szczegolnosci poprzez: [...]. W przepisie tym znajduje si¢ zatem odwolanie do zadan okre$lonych w "§ 1".
Tymczasem brzmienie § 1 jest nastgpujace: "§ 1. Sotectwo jest jednostka pomocnicza gminy, skupiajaca
mieszkancéw jednej wsi lub kilku wsi powigzanych ze soba jednorodnym uktadem osobowym,
przestrzennym oraz wigzami spotecznymi i gospodarczymi." Trudno zatem uchwyci¢ o jakie zadania
uchwatodawcy chodzito. Wydaje sig, ze omytko wpisano w rzeczonym przepisie Statutu "§ 1", podczas, gdy
chodzito o § 10 Statutu, zgodnie z ktérym — "1. Do kompetencji zebrania wiejskiego nalezy podejmowanie
uchwal we wszystkich sprawach okreslonych w § 7za wyjatkiem rozstrzygania w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej. 2.Do wytacznej kompetencji zebrania wiejskiego nalezy:

L)

Przechodzac do dalszych rozwazan nalezy zwrdci¢ uwagg, ze zarowno w § 7, jak i w § 39 pojawia sie to
samo naruszenie przepisoOw, polegajace na ustanowieniu otwartego katalogu: w § 7 — zadan zebrania
wiejskiego; w § 39 — zadan Sottysa, a to z uwagi na uzycie zwrotu "w szczeg6lnosci". Tymczasem zarowno
zadania sotectwa, sposob ich realizacji, jak izadania Soltysa oraz zadania rady soteckiej powinny by¢
uregulowane w statucie sotectwa w sposdb wyczerpujacy, w formie zamknigtego katalogu zadan i form
dziatania sotectwa, jego organow i aparatu pomocniczego. W orzecznictwie podnosi si¢, ze przyjecie innego
zalozenia, umozliwiloby takze przekazywanie sotectwu ijego organom zadan w trybie pozastatutowym,
zardwno przez rade gminy, jak i przez organ wykonawczy gminy. Taki porzadek ustrojowy sotectwa bylby
za$ sprzeczny zupowaznieniem ustawowym zawartym w art. 35 ust. 3 pkt 3i4 Usg. Stanowi to takze
istotne naruszenie art. 7 Konstytucji RP, nakazujacego organom wtadzy publicznej dziatanie na podstawie
i w granicach prawa ( tak m.in. IIT SA/Wr 111/12, TIT SA/Kr 1451/17, TIT SA/Ld 28/19, 1T SA/Ke 617/19, 11
SA/Ke 751/19 i tam cytowane).

Sadowi znane sa przy tym poglady orzecznictwa, zgodnie z ktorymi w okreslonych okoliczno$ciach
dopuszcza egzemplifikacje poprzez uzycie sformutowania "w szczegoélnosci" uznajac ja za uchybienie
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nie majace charakteru istotnego (por. IT SA/Ke 751/19). Znaczenie ma jednak sposob regulacji, jaki przyjeto
w uchwale. W przypadkach, w ktorych zadania zostaty okreslone najpierw w sposob og6lny, nastepnie zas -
uzywajac wyrazenia "w szczegolnosci" - dookreslono (przyktadowo) te zadania w sposob szczegotowy,
egzemplifikacyjno$¢ tego uszczegotowienia polega na tym, ze wyliczenia wystepujace po nim majg
charakter przyktadowy i okreslaja zwykle szczegdlne przypadki zjawiska ogolnego. Nawet jesli
nie wyczerpuja wszystkich mozliwych przypadkow, obejmuja w jakim$ sensie najwazniejsze z nich dla
okreslenia istoty wiasciwosci ogolnej. W istocie zatem krag tych elementow tak czy inaczej pozostaje
zamkniety, albowiem musi by¢ interpretowany w powigzaniu z zapisami, ktore majg charakter og6lny.
W ocenie Sadu w przypadku kontrolowanej Uchwaly nie da si¢ wyr6zni¢ ogoélnego okre$lenia zadan
zebrania wiejskiego i soltysa, a nastanie uszczegolowienia tych zadan winnej jednostce, zuzyciem
sformutowania "w szczeg6lnosci". W przypadku Sottysa — brak przepisu ogdlnego, egzemplifikacja
nastepuje od razu. W przypadku zebrania wiejskiego — konstrukcja § 71§10 nie umozliwia dokonania
powyzszego wyrdznienia: dwoch kategorii przepisow — ogdlnego i szczegdlnego.

W tych okolicznosciach zarzut skargi zastugiwal na uwzglednienie, albowiem wskazane jednostki
redakcyjne Statutu naruszaly prawo w sposob istotny, w zakresie wjakim § 71§ 39 postugiwaly sie
pojeciem "w szczegbélnosci". W zakresie stow "w szczegdlnosci" konieczne bytoby zatem stwierdzenie
niewaznosci tych przepisow.

II. Odnoszac si¢ kolejno do zarzutu naruszenie art. 35 ust. 3 pkt 2w zw. zart. 36 ust. 12 Usg przez
nadanie w§ 10 ust. 2 pkt 1 oraz § 31 zaskarzonej Uchwaty, organowi uchwatodawczemu - jakim jest
Zebranie Wiejskie - kompetencji do wyboru i odwotania Sottysa i Rady Soteckiej, wskaza¢ nalezy, ze §
10 ust. 2 pkt 1 Statutu stwierdza, iz do wylgcznej kompetencji zebrania wiejskiego nalezy: 1) wybor Sottysa
i Rady Sofeckiej oraz ich odwotywanie, zas § 31. Stwierdza, ze Soltys i cztonkowie Rady Soteckiej sg
bezposrednio odpowiedzialni przed zebraniem wiejskim i mogg by¢ przez zebranie wiejskie odwotani przed
uplywem kadencji, jezeli: [...]).

Przechodzac do analizy powyzszego zarzutu wskaza¢ trzeba, ze nalezy analizowaé go w trzech
ptaszczyznach: w kontek$cie wyboru Sottysa iRady Soteckiej, w kontekscie ich odwolania oraz
w kontekscie rozréznienia pomigdzy zebraniem mieszkancow, a zebraniem wiejskim, czym szerzej ponize;j.

1. Zgodnie z § 10 ust. 2 pkt 1 Rada przyznata zebraniu wiejskiemu kompetencje do dokonania wyboru
soltysa oraz czlonkoéw rady soteckiej. W ocenie Sadu regulacja statutu w powyzszym zakresie narusza
przepis art. 36 ust. 2 Usg, zgodnie zktorym "soltys oraz czlonkowie rady soteckiej wybierani sa
W glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposréd nieograniczonej liczby kandydatow, przez statych
mieszkancowi sotectwa uprawnionych do glosowania." Wykladnia gramatyczna i celowo$ciowa przepisu
art. 36 ust. 2 Usg przesadza o tym, ze prawo wybierania sottysa oraz cztonkéw rady soleckiej przystuguje
osobom fizycznym majgcym status stalego mieszkanca sotectwa i uprawionym do glosowania; przepis ten
reguluje podstawowe zasady prawa wyborczego w odniesieniu do wyboru sottysa i cztonkow rady soteckie;j.

W ocenie Sadu nadanie w przepisie rangi statutowej zebraniu wiejskiemu charakteru elekcyjnego,
W sposéb oczywisty pozostaje takze w sprzecznosci zregulacjg art. 36 ust. 1 Usg, w ktorym wyraznie
stwierdzono, ze zebranie wiejskie jest w sotectwie organem uchwatodawczym, a wykonawczym - soltys,
natomiast dziatalnos$¢ soltysa wspomaga rada sotecka; tym samym ustawodawca nadat zebraniu wiejskiemu
wylacznie uprawnienia uchwatodawcze. Ponadto, ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera,
W omawianej materii, zapisu pozwalajacego na przyjecie konstrukcji domniemania whasciwosci zebrania
wiejskiego w sprawach nieuregulowanych ustawa. Regulacja art. 36 ust. 2 jest bezwzglednie obowiazujaca
i nie podlega modyfikacjom w drodze statutu jednostki pomocniczej (por, tez I SA/Op 600/06; 11 SA/OP
225/09; 11 SA/Ke 122/20; 1l SA/Go 466/19).

W powyzszym kontek$cie, w zakresie nadania kompetencji do wybierania soltysa i czlonkow rady
soteckiej, zapis § 10 ust. 2 pkt 1 Uchwaty nalezaloby uzna¢ za istotnie naruszajacy prawo, co
determinowatoby koniecznos¢ stwierdzenia jego niewaznosci.

W tym miejscu rozwazenia wymaga, jeszcze jedna kwestia — mianowicie rozréznienia mi¢dzy zebraniem
wiejskim jako organem, a zebraniem mieszkancow sotectwa. Nalezy dostrzec, ze w § 12 ust. 1 Statutu Rada
uchwalita, ze "Do udzialu w zebraniu wiejskim sg uprawnieni wszyscy mieszkancy, ktérzy w dniu jego
zwolania sg stalymi mieszkancami sotectwa i posiadajg prawa wyborcze.". W praktyce zatem sktad obu
gremiOw — zebrania mieszkancow, jako ogétu uprawnionych do glosowania mieszkancoéw danej jednostki
pomocniczej oraz zebrania wiejskiego — jako organu uchwalodawczego, pokrywa si¢. Z tego jednak



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Wielkopolskiego -10- Poz. 7970

wzgledu nie mozna uznaé, ze nie doszlo do naruszenia prawa. Nawet bowiem, jesli w rzeczywisto$ci
wyboru Sottysa i Rady Soteckiej miatby dokonywa¢ ten de facto sam krag, ktory stanowi zebranie wiejskie,
to w warstwie prawnej nie jest dopuszczalne pozostawienie zapisow Statutu w uchwalonej postaci,
albowiem zebranie wiejskie nie moze mie¢ przyznanych kompetencji wykraczajacych poza ustawowe
upowaznienie z art. 36 ust. 1 Usg.

W ocenie Sadu, w powyzszym kontekscie, jako konieczne i uzasadnione, jawi si¢ zatem wyeliminowanie
Z zapisOw statutowych, poprzez stwierdzenie niewaznosci w tym zakresie, stow "wiejskie", ewentualnie ze
stosownym koniecznym marginesem, w tych miejscach Uchwaty, w ktorych mowa o “zebraniu wiejskim™
W kontekscie wyborow sottysa lub czlonkow rady soleckiej. Gdyby zatem nie stwierdzenie niewazno$ci
skarzonej Uchwaly w caloSci zpowodu braku przeprowadzenia konsultacji, koniecznym byloby
stwierdzenie niewaznos$ci zalacznika do Uchwatly w zakresie obejmujacym: w § 10 ust. 2 pkt 1 wyrazenia
"wybor" i "oraz ich", za§ w § 20 wyrazenie "wiejskim zgodnie z § 14 pkt 2".

2. Odmiennie nalezy jednak spojrze¢ na zagadnienie, czy Rada byta uprawniona do ustalenia w przepisie
kompetencji dla zebrania wiejskiego do odwotania Sottysa i cztonkow Rady soteckie;j.

W tej mierze Naczelny Sad Administracyjny II OSK 1528/17 zajat stanowisko, ktére Sad podziela,
podnoszac, iz skoro zadne przepisy nie reguluja zasad i trybu odwotania soltysa, to nie stanowi naruszenia
prawa tre$¢ statutow sotectw, zgodnie z ktéorymi odwolanie sottyséw nastepuje w drodze glosowania
jawnego. Rada Gminy miata mozliwo$¢ wyboru, czy odwotywanie sottysow moze nastgpi¢ w drodze
uchwat zebran wiejskich iczy takie glosowania beda tajne lub jawne. Okolicznos¢, ze ustawodawca
sprecyzowat tryb wyboru soltysa (i cztonkow rady soteckiej) w drodze glosowania tajnego oznacza tylko
tyle, ze w statucie jednostki pomocniczej nie mozna odmiennie okresli¢ sposobu gtosowania nad wyborem
do wyzej wymienionych organdw sotectwa. Nie mozna za§ domniemywaé, ze skoro ustawodawca
uregulowat sposob wyboru sottysa, to nalezy uznaé, ze w identyczny sposéb nastgpuje rowniez odwotanie
soltysa. Domniemanie nie jest i nie moze by¢ kryterium nadzoru nad dziatalno$cig organdow samorzadu.
Gdyby ustawodawca zamierzat obja¢ ustawowa regulacja takze odwolanie soltysa, to uczynilby to
W ustawie. Nie mozna uzna¢, ze brak w tym zakresie regulacji stanowi wadg ustawy lub jest zaniechaniem
prawodawczym. Ustawodawca kierujac si¢ zasadg samodzielno$ci pozostawit kwestie regulacji
odwotywania (a nawet samej mozliwosci odwolywania) sottysa zapisom statutow jednostek pomocniczych
(por. tez wyroki w sprawach :11 SA/Ke 1104/19; Il SA/Ke 122/20). W opisanych okolicznos$ciach, zarzut
skierowany w stosunku do § 31 Statutu nalezy uzna¢ za nieuzasadniony.

ITI. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 2 Usg polegajacego na
wprowadzeniu w zaskarzonej uchwale ograniczenia czynnego prawa wyborczego, przez zastrzezenie
quorum (co najmniej 1/5 mieszkancow solectwa uprawnionych do glosowania) dla waznosci zebrania - §
14 - oraz dokonania waznego wyboru Sottysa i Rady Soteckiej - § 20 — a takze wprowadzenie koniecznosci
przeprowadzenia zebrania badz glosowania w drugim terminie, nalezy na wstgpie wskazaé, ze zgodnie z §
14 ust. 2 Statutu zebranie jest wazne, gdy mieszkafcy sotectwa zostali o nim prawidtowo zawiadomieni
i odbywa sie: 1) w pierwszym terminie - w obecnosci co najmniej 1/5 mieszkancoéw sotectwa uprawnionych
do glosowania, 2) w drugim terminie - 0 p6t godziny po6zniej, bez wzgledu na liczbe 0s6b uczestniczacych
W zebraniu uprawnionych do glosowania.). Z kolei w § 20 Statutu ustanowiono, iz wybory Soltysa i Rady
Soleckiej przeprowadzane sg na zebraniu wiejskim zgodnie z § 14 pkt 2.

Podkres§lenia wymaga, ze zgodnie zart. 36 ust. 2 Usg czynne prawo wyborcze przystuguje statym
mieszkancom solectwa uprawnionym do glosowania, za$ bierne prawo wyborcze posiada nieograniczona
liczba kandydatéw. Ponadto statuuje on, ze wybor soltysa oraz czlonkéw rady soleckiej nastepuje
w glosowaniu tajnym i bezposrednim. Przepis ten jest regulacja kompletng iw sposob niebudzacy
watpliwosci reguluje podstawowe zasady prawa wyborczego, obowigzujace w sotectwie nie zastrzegajac
zadnego kworum dla wazno$ci wyboru soltysa oraz czionkéow rady soleckiej. Za sprzeczny zatem
z art. 36 ust. 2 Usg nalezaloby uzna¢ zapis statutu, w ktorym okre§lono, ze dla dokonania waznego wyboru
soltysa irady soteckiej wymagana jest obecno$¢, co najmniej 1/5 uprawnionych mieszkancow sotectwa.
Wprowadzenie w statucie dodatkowych warunkéw waznos$ci wyboru, uznaé nalezy, co do zasady, za
niedopuszczalne, poniewaz modyfikujg majace charakter ius cogens ustawowe zasady wyboru sottysa i rady
soteckiej (por. IT SA/OI 1446/16, 11 SA/Go 16/20, 11 SA 2112/01, 11 SA/Go 737/18).

Nalezy jednak przy ocenie tego zarzutu mie¢ na uwadze kwestie istotnosci naruszenia prawa. Nalezy
bowiem stwierdzi¢, ze naruszenia takiego charakteru niemajace - drobne, nieistotne, nieznaczne, podstawy
do wydania takiego rozstrzygnigcia nie stwarzajg, przy catej niedookreslonosci i ocenno$ci takiego
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kryterium rozdziatu tych naruszen, ze wzgledu na doniostos¢ skutkow prawnych zwigzanych ze
stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty, wystapienie cechy istotnosci naruszenia prawa powinno by¢
przedmiotem szczegdlnie wywazonej oceny sadu, wyrazonej w stosownej, przytoczonej na t¢ okoliczno$¢
argumentacji (11 FSK 2999/16).

W powyzszym kontekscie, zdaniem Sadu, mimo ze wprowadzenie wymogu kworum dla wazno$ci
wyboréw soltysa irady soteckiej, narusza prawo, to przewidziany w dalszej cze$ci kwestionowanej
Uchwaty tryb postepowania, nie uzasadnia koniecznosci wyeliminowania tego zapisu z obrotu prawnego.
Zapis Statutu, ktory w swojej istocie dotyczy kwestii $cisle technicznej ipozwala na rozpoczgcie
glosowania z nieznacznym (30 minutowym) opdznieniem w Stosunku do wskazanej godziny, nie narusza
zasady przeprowadzenia wyboréw w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrod nieograniczonej liczby
kandydatow, przez statych mieszkancow solectwa uprawnionych do glosowania. W tej mierze zatem
zarzuty skargi nie zastugiwaty na uwzglednienie.

Kolejno odniesienia wymaga zarzucane - przyznanie Burmistrzowi Gminy, w § 21 Statutu, uprawnienia
do okreslania liczby uprawnionych do glosowania. Zgodnie z przywotanym przepisem Statutu (§ 21 ust. 1)
liczbe stalych mieszkancow solectwa uprawnionych do glosowania okresla Burmistrz Gminy.

Zdaniem Sadu najprawdopodobniej nieintencjonalnie nadano Burmistrzowi kompetencje "twoércza",
podczas, gdy chodzito o "kwesti¢ techniczng". Nie wydaje si¢ bowiem, aby zamiarem Rady bylo
upowaznienie Burmistrza do kreowania zbioru statych mieszkancéw uprawnionych do glosowania, ale
0 sporzadzenie spisu wyborcow na wzor rozwigzan przyjetych w Kodeksie Wyborczym. Nalezy bowiem
zwroci¢é uwage na art. 26 Kodeksu wyborczego (Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy
(Dz. U. Nr 21, poz. 112 z pézn. zm.), zgodnie zktérym: art. 26 § 1. Osoby, ktérym przystuguje prawo
wybierania, wpisuje si¢ do spisu wyborcow. [...]; § 4. Spis wyborcow stuzy do przeprowadzania gtosowania
w wyborach, ktore zostaty zarzadzone. [...]; § 10. Spis wyborcow, z zastrzezeniem art. 34 § liart. 35§ 1,
jest sporzadzany i aktualizowany przez gming, jako zadanie zlecone, na podstawie rejestru wyborcow. [...]".
De facto zatem nie chodzi 0 "okre$lenie" w znaczeniu wykreowania, wyznaczenia odgornie liczby statych
mieszkancoéw sotectwa uprawnionych do gltosowania, ale o “ustalenie™ tej liczby, a zatem jej odtworcze, na
podstawie realiow, wskazanie, W oparciu o dane zrejestru wyborcow ijej podanie do publicznej
wiadomosci dla celow wyborczych. O ile, trzymajac si¢ zasad prawidlowej legislacji, nie powinno by¢
W tym miejscu uzyte sformutowanie "okresla" i jako takie powinno zosta¢ wyeliminowane, to jednak nalezy
rozwazy¢ stopien istotnoSci naruszenia prawa zapisem § 21 Statutu. Zdaniem Sadu naruszenie to nie ma
charakteru istotnego, albowiem Burmistrz i tak podlega regulacjom Kodeksu wyborczego i w praktyce —
gdyby jednostki pomocniczej, jaka jest sotectwo, nie utworzono, dziatatby wytacznie na poziomie gminy
i wyboréw gminnych, w oparciu 0 Kodeks wyborczy, zgodnie z przywotanym art. 26 Kodeksu wyborczego.
W praktyce zatem, wykonujac czynnos$ci na potrzeby wyborow w sotectwie, Burmistrz wykonuje czynno$ci
w tym zakresie w sposéb analogiczny, jak to czyni na poziomie gminnym, "zaciggajac niejako dane"
Zrejestru wyborcow. Inaczej miataby si¢ tak kwestia, gdyby w przepisie Statutu kompetencj¢ do
"okreslenia" liczby stalych mieszkancow sotectwa uprawnionych do glosowania przyznano Sottysowi, do
ktorego nie znajduje zastosowania Kodeks wyborczy.

Podsumowujac, w zakresie § 21 ust. 1 Statutu, Sad nie dopatrzyt si¢ naruszen skutkujacych koniecznoscia
stwierdzenia jego niewaznosci, ergo zarzuty w tej mierze uznac nalezy za nieuzasadnione.

IV. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 35 ust. 3 pkt 5 Usg poprzez niezrealizowanie w pekni,
w Rozdziale 7 zaskarzonej Uchwaty, tre$ci upowaznienia ustawowego, na wstepie przytoczy¢ nalezy tresc §
46 Statutu, zgodnie z ktorym "1. Nadzor nad dziatalnoécig sotectwa sprawowany jest na podstawie
kryteriow zgodnosci z prawem, celowosci, rzetelnosci i gospodarnos$ci. 2. Organem nadzoru nad
dziatalnoscig sotectwa jest Rada Miejska. 3. Organy nadzoru maja prawo zadania niezbgdnych informacji,
danych iwyjasnien dotyczacych funkcjonowania sotectwa oraz uczestniczenia w posiedzeniach ich
organ6éw."

W tej mierze podkreslenia wymaga, ze po nowelizacji art. 35 Usg uprawnienia kontrolne i nadzorcze
przystuguja obu organom gminy: radzie i wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta). Co si¢ tyczy
zakresu kontroli, to moze ona obejmowaé dziatalno$¢ organdw jednostek pomocniczych pod wzgledem
legalnosci, celowos$ci, rzetelnosci i1 gospodarnosci ich dziatan. Przy redagowaniu statutu jednostki
pomocniczej nalezy takze pamigta¢ o ustawowych kompetencjach kontrolnych, jakie w tym zakresie
przystuguja komisji rewizyjnej rady gminy (por. II SA/Go 519/19). Zgodnie z art. 18a ust. 1 Usg Rada
gminy kontroluje dziatalno$§¢ wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych
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gminy; wtym celu powotuje komisje rewizyjng. W doktrynie postuluje si¢, zeby przy formutowaniu
zapisdw odnoszacych si¢ do nadzoru jak najscislej wzorowac si¢ na przepisach rozdziatu 10 Usg (zob. A.
Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc: Ustawa 0 samorzadzie gminnym. Komentarz, Lex 2012). W ocenie Sadu zatem
§ 46 ust. 2 wymagalby stwierdzenia niewaznosci.

W pozostalym zakresie Sad doszedl do przekonania, ze nie mialo miejsce razace naruszenie prawa.
Regulacja pozostalej czgsci § 46 (poza omowionym § 2) nie jest moze rozbudowana, jednak zawiera
informacj¢ o kryteriach kontroli oraz jego formach. W powigzaniu z regulacja Usg, a w szczegdlnosci
zregulacja zawartg w przepisach Statutu Gminy Zagérow, ktéry szczegdtowo reguluje kwestie nadzoru
(m.in. § 15; § 798 i n.) nie mozna zasadnie zarzuci¢ w tej mierze istotnego naruszenia prawa. W zwigzku
z powyzszym, w tym zakresie zarzuty skargi nie zastugiwatyby na uwzglednienie.

W opisanych okolicznosciach, jak wskazano na wstgpie, 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 Ppsa orzekt jak w sentencji wyroku.

Przewodniczacy Sedzia WSA
(-) Matgorzata Gorecka

Sedzia WSA
(-) Marzenna Kosewska

Sedzia WSA
(-) Walentyna Dtugaszewska



		2020-10-22T12:10:39+0000
	Polska
	Lidia Małgorzata Przewoźna
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




