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WYROK NR IV SA/PO 340/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 20 sierpnia 2020 r.

w sprawie Statutu Solectwa Blazejewo

Sygn. akt IV SA/Po 340/20
WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 20 sierpnia 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Donata Starosta (spr.)
Sedzia WSA Maciej Busz
Asesor sadowy WSA Maria Grzymistawska - Cybulska
po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 20 sierpnia 2020 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Sremie
na uchwate Rady Miasta i Gminy Dolsk
z dnia 26 marca 2014 r. nr XLI11/296/14
w przedmiocie Statutu Solectwa Blazejewo
stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci
UZASADNIENIE

Prokurator Rejonowy w Sremie ztozyt do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu skarge
uchwate nr XLIII/296/14 Rady Miasta i Gminy Dolsk z dnia 26 marca 2014 r. w sprawie Statutu Sofectwa
Btazejewo zarzucajac jej naruszenie:

1) art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (t.].
Dz. U. z2013r. poz. 594 z p6zn. zm.; zwanej dalej ,,u.s.g.”’) przez nadanie w § 7 ust. 1 pkt 1 uchwaty
organowi uchwatodawczemu - jakim jest zebranie wiejskie - kompetencji do wyboru i odwotania sottysa
i rady soteckiej oraz stwierdzania wygasniecia ich mandatu;

2) art. 36 ust. 112 u.s.g. poprzez przyjecie § 11 ust. 1 uchwaty, ze zebranie wiejskie jest wazne gdy
bierze w nim udzial co najmniej 20% uprawnionych do udziatu w zebraniu wiejskim;

3) art. 35 ust. 3 pkt 2 i art. 36 ust. 2 u.s.g. polegajace na wprowadzeniu w § 21 ust 1 uchwaty wymogu
kworum dla waznosci uchwaly o wyborze soltysa, podsottysa irady soteckiej pomimo, ze u.s.g.
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nie wprowadza dla waznos$ci wyboru soltysa i cztonkéw rady soteckiej zadnego kworum, a zatem kazde
wybory, bez wzgledu na frekwencje, beda wazne;

4) art.35ust. 1 wzw. zart. 5a ust. 2u.s.g. przez niepoddanie projektu statutu sotectw spotecznym
konsultacjom z mieszkancami w sposéb, ktory powinien by¢ uprzednio okreslony w uchwale Rady,
regulujacej zasady i tryb przeprowadzenia takich konsultacji.

Prokurator wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci. W odpowiedzi na skarge
Rada Miasta i Gminy Dolsk wniosta o jej oddalenie oraz przeprowadzenie na podstawie art. 106 §3 p.p.s.a.
dowodu z dokumentoéw: protokotu konsultacji wraz z listg biorgcych w nich udziat mieszkancow Sotectwa,
projektu przedmiotowej uchwaty, ktéry byt przedmiotem konsultacji wraz uzasadnieniem.

W ocenie Rady Miasta i Gminy podjecie przedmiotowej uchwaty zostato poprzedzone przeprowadzeniem
konsultacji z mieszkafcami Solectwa Btazejewo w trybie okreslonym w uchwale Rady Miasta i Gminy
Dolsk Nr XXWV/149/05 zdnia 9 lutego 2005r. w sprawie okreSlenia zasad itrybu przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami miasta i gminy Dolsk (Dz. Urz. Woj. WIkp. Nr 32, poz. 861). Konsultacje
przeprowadzone zostaty w dniu 24 lutego 2014 r. w Btazejewie i brali w nich udziat mieszkancy Sotectwa
Btazejewo.

Stanowisko Prokuratora, jakoby § 11ust.1i§ 21ust.1luchwaly naruszaly prawo w stopniu
uzasadniajagcym stwierdzenie niewaznos$ci tej uchwaty jest wynikiem wyltgcznie wybiodrczej interpretacji
przepisow Statutu. Zarowno w § 11, jak i w § 21 zaskarzanej uchwaty poza ust. 1 znajduja si¢ réwniez inne
podjednostki redakcyjne, ktore Prokurator w swojej interpretacji catkowicie pomingt. W ust. 2 kazdego
z tych przepisow zagadnienie kworum z ust. 1 uregulowane jest w taki sposéb, ze w przypadku braku
W wyznaczonym terminie okreslonej liczby mieszkancow dane zebranie przeprowadza si¢ po uptywie pol
godziny i wowczas Statut dla waznos$ci nie przewiduje juz zadnego kworum.

W ocenie Rady Miasta i Gminy Dolsk zarzut naruszenia art. 35 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 1i 2 u.s.g.
wtresci § 7 ust. 1 pkt1 Statutu nie uzasadnia stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Biorgc pod uwage
§ 6ust. 1 pktloraz § 8ust. 1 Statutu nie ulega watpliwosci, ze nikt inny poza stalymi mieszkancami
sotectwa uprawnionymi do glosowania w Sotectwie Blazejewo, zgodnie ze Statutem nie ma prawa wybieraé
Sottysa, ani cztonkow Rady Soteckiej, co jest zgodne z art. 36 ust. 2 u.s.g.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastgpuje:
Skarga okazala si¢ zasadna.

Sad administracyjny uwzgledniajagc skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa wart. 3§ 2 pkt5i 6
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (t.j. Dz. U.
z2019r. poz.2325 2z pézn. zm.; zwanej dalej "p.p.s.a.") stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu
W calosci lub w czgsci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Wprowadzajac sankcje niewaznosci jako
nastepstwo naruszenia przepisu prawa ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszenia prawa. Przyjmuje si¢
jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty stanowia takie naruszenia prawa, ktoére mieszcza
sie w kategorii razgcych naruszen. Powyzsze wynika z tre$ci art. 91 ust. 1 zd. pierwsze u.s.g. zgodnie
z ktérymi uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, chyba ze naruszenie prawa ma
charakter nieistotny. Pojecie "sprzecznosci z prawem™ w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje
sprzeczno$¢ postanowien uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujgcego, w tym takze
z rozporzadzeniem — €O W konsekwencji oznacza, ze rowniez z "Zasadami techniki prawodawczej", ktore
stanowig zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz. U. Nr 100,
poz. 908). Cho¢ w wigkszos$ci przypadkoéw sprzeczno$¢ z konkretnymi, szczegdlowymi dyrektywami
legislacyjnymi zawartymi w rozporzadzeniu bgdzie miata zapewne charakter nieistotnego naruszenia prawa,
to jednak nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorych konkretne uchybienie zasadom techniki prawodawczej
przyjdzie zakwalifikowaé jako naruszenie prawa istotne. Bedzie to zwtaszcza dotyczy¢ regut okreslanych
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego mianem "rudymentarnych kanonéw techniki prawodawczej"
(zob. np. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., P 16/03; OTK-A 2004/4/36), nakaz przestrzegania
ktorych postrzegany jest jako jeden zelementow konstytucyjnej zasady prawidlowej legislacji (por. T.
Zalasinski, Zasady prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 51).

Powszechnie przyjmuje si¢, ze w kategorii istotnych naruszen prawa mieszcza sie w szczegdlnosci
naruszenie prawa polegajace na podjeciu uchwaty przez organ niewlasciwy, braku lub przekroczeniu
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podstawy prawnej do podjecia uchwaty okreSlonej tresci, niewlasciwym zastosowaniu przepisu prawnego
bedacego podstawa podjecia uchwaty tudziez naruszeniu procedury jej uchwalania. Przy tym decydujace
znaczenie dla oceny legalnosci danej uchwaty ma stan prawny obowigzujacy w dacie jej podjecia.

Podstawe podjecia zaskarzonej uchwaly stanowil m. in. art. 35ust. 1u.s.g., ktory przewiduje, ze
organizacj¢ 1izakres dziatania jednostki pomocniczej okre§la rada gminy odrebnym statutem, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. W §wietle za$ art. 5 ust. 2 u.s.g. jednostke pomocniczg tworzy
rada gminy, w drodze uchwatly, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub zich inicjatywy.
Zgodnie z art. 5a ust. 1 u.s.g., w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla
gminy mogg by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy. Zgodnie za$ z art. 5a
ust. 2 u.s.g. zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy,
Z zastrzezeniem ust. 7. Na tle przytoczonych przepisow wskazuje sie, ze ustawodawca przewiduje dwa
rodzaje konsultacji: obligatoryjne oraz fakultatywne.

Pierwsze beda mie¢ miejsce w przypadkach przewidzianych ustawa. Zakres ten obejmuje nie tylko
sprawy zawarte w ustawach szczegdlnych wymagajacych przeprowadzenia konsultacji, ale takze te poddane
procedurze konsultacyjnej na mocy przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym (art. 4 ust. 1 pkt 1-3,
art. 5 ust. 2 oraz art. 35 ust. 1 u.s.g.).

Natomiast konsultacje fakultatywne beda mie¢ miejsce w innych sprawach waznych dla gminy, ergo we
wszystkich tych, ktére nie zostaty poddane ex lege obowiazkowi konsultacji, a uznane zostaly przez organy
gminy za wazne. Rada gminy jest zobowigzana do okreslenia w sposob kompletny i wyczerpujacy zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji zjej mieszkancami. Ustawa nie narzuca ani formy, ani trybu
przeprowadzenia konsultacji, pozostawiajac przedmiotowe kwestie w gestii rady gminy. Uchwata
okreslajaca zasady oraz tryb przeprowadzenia konsultacji spolecznych moze mie¢ charakter abstrakcyjny
lub indywidualny. Uchwata abstrakcyjna powinna okres$la¢ forme oraz zasady organizacji i przeprowadzania
wszystkich konsultacji spolecznych na terenie gminy. Uchwala indywidualna bedzie regulowa¢ konkretne
konsultacje przeprowadzane w okreslonym stanie faktycznym. [M. Augustyniak i R. Marchaj, art. 5(a). (w:)
Ustawa 0 samorzadzie gminnym. Komentarz. Wolters Kluwer, 2016].

Zarowno w orzecznictwie jak iw doktrynie istnieje rozbiezno$¢ pogladow dotyczacych zakresu
obligatoryjnych konsultacji (zob. wyroki NSA z dnia 9 czerwca 2010 r. sygn. akt 1l OSK 378/10, z dnia
1 wrzesénia 2010 r. sygn. akt Il OSK 1310/10 oraz z dnia 17 listopada 2010 r. sygn. akt Il OSK 1896/10;
http://orzeczenia.nsa.gov.pl); A. Skoczylas [w:] Ustawa 0 samorzadzie gminnym. Komentarz (red. R.
Hauser, Z. Niewiadomski), wyd, 1, Legalis; B. Jaworska-Debska [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym.
Komentarz (red. P. Chmielnicki, LEX/el.)).

Niemniej okolicznos$¢ ta nie ma ona znaczenia dla rozstrzygnigcia niniejszej sprawy. Niezaleznie bowiem
czy obowiazek przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami dotyczy calej regulacji statutowej czy tylko jej
czegsci, niewatpliwie nieprzeprowadzenie konsultacji w ogole stanowi istotne naruszenie art. 35 ust. 1 u.s.g.
i w konsekwencji prowadzi do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci (por. wyrok NSA =z dnia
3 wrzesnia 2013 r. sygn. akt 1l OSK 652/13; http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

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 okreslonych sprawach. Chodzi tu o udzial mieszkancow w procesie decyzyjnym, jako
konsultantow wypracowujacych ksztalt podejmowanych decyzji rekomendujacych rozwigzania, czy
wreszcie dzielacych zorganami gminy odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje. Zatem pomimo
niewigzacego charakteru konsultacje pozostaja waznym elementem procesu decyzyjnego, stuza jego
uspotecznieniu, sg formg uczestniczenia elementu zewnetrznego w procesie podejmowania decyzji.

Majgc na uwadze, ze spor w rozpoznawanej sprawie koncentruje si¢ wokot charakteru konsultacji
przeprowadzonych przez organ gminy, podkresli¢ trzeba, ze niejest wystarczajacym formalne
przeprowadzenie konsultacji spolecznych. Konsultacje te muszg 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 ktérego informuje sie wybranych tylko uczestnikow
tego spotkania 0 zamiarze wprowadzenia zmian do obowigzujgcego statutu jednostki pomocniczej, i to
nawet bez szczegdtowego omowienia tych zmian (A. Skoczylas [w:] Ustawa o samorzadzie..., op.cit.). Za
konsultacje spotecznie nie moga zosta¢ zatem uznane dzialania ograniczajace si¢ do poinformowania
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spotecznosci lokalnej o zamiarze przyjecia statutu jednostki pomocniczej, czy tez jedynie przedstawienie tej
spotecznosci gotowego projektu statutu (B. Jaworska-Dgbska [w:] Ustawa 0 samorzadzie.., op.cit.).

W ocenie Sadu przedtozone przez Rad¢ Miasta i Gminy wraz z odpowiedzig na skarge dokumenty
nie pozwalaja przyjaé, aby konsultacje spoteczne spelniajace powyzej wskazane wymogi, zostaly
przeprowadzone przed przyjeciem zaskarzonego statutu.

Z tresci protokotu zebrania wiejskiego w sprawie zaopiniowania statutu Sotectwa z dnia 24 lutego 2014 r.
wynika, Ze na zebraniu bylo obecnych 6 osob. Tyle tez 0sdb podpisato si¢ pod listg obecnosci z zebrania.
Tymczasem z danych dostgpnych na stronie internetowej Gminy Dolsk wynika, ze Btazejowice licza
165 mieszkancow. Przy tak znaczacej nieobecno$ci mieszkancéw na spotkaniu wyborczym dowdd
poinformowania mieszkancow o przeprowadzeniu konsultacji spotecznych podczas spotkania wyborczego
byt wiec kluczowy.

Skoro Rada Miasta nie przedstawita Zadnego dokumentu potwierdzajacego poinformowanie
mieszkancéw Sotectwa Blazejewo o zaplanowaniu przeprowadzenia konsultacji spotecznych w sprawie
projektu statutu solectwa podczas zebrania w dniu 24 lutego 2014 r., nie mozna bylo uznaé, aby
przeprowadzone konsultacje miaty rzeczywisty charakter.

Z protokotu zebrania wynika jedynie, ze odbylo si¢ zebranie wiejskie w sprawie zaopiniowania statutu
sotectwa. W zebraniu bralo 6 osdb. Osoby te przyjely statut jednoglosnie. Jedna osoba zglosita uwage
dotyczaca powolania komisji rewizyjne;.

Brak jest w aktach sprawy jakiegokolwiek dokumentu, z ktérego wynikatoby, ze projekt statutu zostat
udostepniony mieszkancom Sotectwa Blazejewo, w szczegodlnosci brak jest jakichkolwiek informacji
0 terminie i miejscu udostepnienia projektu. Tymczasem rzeczywiste przeprowadzenie konsultacji powinno
zmierza¢ do umozliwienia zapoznania si¢ zniezbednymi informacjami przez jak najszerszy krag
mieszkancéw Sotectwa, tak aby stworzy¢ realng mozliwo$¢ sformutowania przez mieszkancéw uwag lub
propozycji, a nastgpnie rozwazenie tych uwag przez organ gminy. Takich konsultacji w rozpoznawanej
sprawie nie przeprowadzono.

Powyzsza okoliczno$¢ stanowi naruszenie art. 35 ust. 1 u.s.g. i prowadzi¢ musi do uznania, ze doszto do
istotnego naruszenia prawa, ktore stanowito samodzielng przestanke stwierdzenia niewazno$ci uchwaly
W catosci.

Czesciowo zasadny okazal si¢ rowniez dotyczacy nadania w § 7 ust. 1 pkt1uchwaty, organowi
uchwatodawczemu - jakim jest zebranie wiejskie - kompetencji do wyboru i odwotania softysa i rady
soteckiej oraz stwierdzania wygasnigcia ich mandatu. Jak stanowi art. 36 ust. 1 u.s.g., organem
uchwatodawczym w solectwie jest zebranie wiejskie, a wykonawczym - soltys. Dzialalno$¢ sottysa
wspomaga rada solecka. Prawo wybierania soltysa icztonkéw rady soteckiej przyshuguje osobom
fizycznym majacym status stalego mieszkanca solectwa iuprawnionym do glosowania w wyborach
powszechnych (art. 36 ust. 2 u.s.g.). Brak jest przepisu, zktorego wynikatyby uprawnienia zebrania
wiejskiego jako organu uchwalodawczego do dokonywania wyboru sottysa czy tez rady soleckiej. Co
wiecej, nalezy zwroci¢ uwage, ze w samym Statucie - w § 8 ust. 1 - zawarto zapis definiujgcy, czym jest
zebranie wiejskie w rozumieniu uchwatly, wskazujac, ze jest ono organem uchwatodawczym sotectwa.
Przyznanie zebraniu wiejskiemu - definiowanemu tak jak w kontrolowanej uchwale - charakteru
elekcyjnego pozostaje w sprzecznosci z regulacjg art. 36 ust. 1 u.s.g., w ktorym ustawodawca nadat zebraniu
wiejskiemu wylgcznie uprawnienia uchwatodawcze. Gdyby bowiem ustawodawca chcial, aby wyboru
sottysa i cztonkow rady soleckiej dokonywat organ uchwatodawczy - zebranie wiejskie, to stosowny zapis
znalazltby si¢ w art. 36 ust. 2 u.s.g., poszerzajac uprawnienia tego organu o kompetencje elekcyjne.

Powyzsze nie dotyczy natomiast procedury odwotania soltysa i rady soteckiej. Ustawodawca kierujac si¢
bowiem zasada samodzielno$ci pozostawil kwestie regulacji odwotania (a nawet samej mozliwo$ci
odwotywania) sottysa i cztonkow rady soteckiej zapisom statutéw jednostek pomocniczych (por. wyrok
NSA z dnia 17 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT OSK 1528/17; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Nie mozna zatem
uznaé, ze przyznanie zebraniu wiejskiemu, jako organowi uchwatodawczemu, kompetencji do odwotania
sottysa i rady soleckiej, w sposob istotny narusza prawo. Gdyby ustawodawca zamierzat obja¢ ustawowa
regulacja takze odwotanie sottysa lub rady soteckiej, to uczynitby to w ustawie. Nie mozna uznaé, ze brak
w tym zakresie regulacji stanowi wade¢ ustawy lub jest zaniechaniem prawodawczym.
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Zasadny okazatl si¢ rOwniez zarzut dotyczacy § 21 ust.l statutu, w ktorym uzalezniono wazno$¢ wybordéw
od obecnosci co najmniej 20% mieszkancow posiadajacych czynne prawo wyborcze.

Przepis art. 36 ust. 2 u.s.g. jest regulacja kompletng iw sposéb niebudzacy watpliwosci reguluje
podstawowe zasady prawa wyborczego, obowigzujace w sotectwie nie zastrzegajac zadnego kworum dla
waznos$ci wyboru sottysa oraz cztonkoéw rady soteckiej. Za sprzeczny zatem z art. 36 ust. 2 u.s.g. uznaé
nalezalo zapis statutu, w ktorym okre§lono, ze dla dokonania waznego wyboru sottysa irady soteckiej
wymagana jest obecnos¢, co najmniej 20% uprawnionych mieszkancow sotectwa. Wprowadzenie w statucie
sotectwa dodatkowych warunkow wazno$ci wyboru uznaé nalezy za niedopuszczalne, poniewaz modyfikuja
one ustawowe i bezwzglednie obowigzujace zasady wyboru sottysa i rady soteckiej (por. wyrok NSA z 30
stycznia 2002r., Il SA 2112/01, wyrok WSA w Olsztynie z 14 lutego 2017 r., Il SA/Ol 1446/16;
http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Powyzsze uwagi odnoszg si¢ rowniez do wprowadzenia w § 11 ust. 1 Statutu
zapisu, ze zebranie wiejskie jest wazne gdy bierze w nim udzial co najmniej 20% uprawnionych do udzialu
w zebraniu wiejskim.

Majac powyzsze na uwadze w oparciu o art. 147 § 1 p.p.s.a. orzeczono jak w sentencji.

Przewodniczacy Sedzia WSA
(-) Donata Starosta

Sedzia WSA
(-) Maciej Busz

Asesor sadowy WSA
(-) Maria Grzymistawska - Cybulska
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