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UZASADNIENIE

Skargg z 27 maja 2020r. Prokurator Okregowy w Katowicach wniést do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w  Gliwicach skarge na uchwate nr
XLII/783/2018 Rady Miejskiej w Mikotowie 22 maja 2018 r. w sprawie przyjecia
Statutu sotectwa Bujakdw.

Uchwata zostata podjeta, po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych z
mieszkanicami, na podstawie art. 35 ust. 1 i art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy z 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t. j.: Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm., dalej u.s.g.)
i weszta w zycie po opublikowaniu w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Sigskiego,
z mocg obowigzujacg od 1 grudnia 2018 r.

W skardze Prokurator wnidst o stwierdzenie niewaznosci uchwaly w czesci
dotyczacej § 7 pkt 112, § 15 ust. 2i§ 19 ust. 1, przy czym nastepnie cofnat skarge w
zakresie § 7 pkt 1 2. Zarzucit przy tym istotne naruszenie prawa, t.j.:

l. art. 35 ust. 3 pkt 2w zw. z art. 36 ust. 1i2 u.s.g. przez nadaniew § 7 pkt 1
2 uchwaty organowi uchwatodawczemu - jakim jest zebranie wiejskie - kompetencji
do wyboru i odwotania softysa i rady soteckiej, podczas gdy na podstawie
powotanych przepisow rada miejska nie posiada kompetencji do stanowienia tego
rodzaju uregulowan;

ll.art. 2 i art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, art. 35 ust. 3w zw. z art. 11 b i art. 14
u.s.g. przez wprowadzenie w § 15 ust. 2 uchwaty mozliwosci odstapienia przez
zebranie wiejskie od gtosowania w trybie jawnym, podczas gdy brak jest podstawy
prawnej do wyposazenia zebrania wiejskiego w tego rodzaju kompetencije;

Ill. art. 87 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, art. 35 ust. 3 pkt 2 i art. 36 ust. 2 u.s.g.
przez wprowadzenie w § 19 ust. 1 uchwaty wymogu kworum dla waznoéci uchwaty o
wyborze softysa i rady soteckiej, podczas gdy brak jest podstawy prawnej do
stanowienia tego rodzaju uregulowan.

W uzasadnieniu skargi Prokurator przytoczyt tre$¢ zaskarzonych uregulowan,
wskazujgc, ze Rada Miejska:

- w § 7 uchwalita, ze do wytgcznej wiasciwosci Zebrania Wiejskiego, bedacego
organem uchwatodawczym Sotectwa, nalezy wybor i odwotanie Sottysa (pkt 1) wybér

| odwotanie Rady Soteckiej (pkt 2);



Sygn. akt 1l SA/GI 370/20

- w § 15 ust. 2 uchwalita, ze na wniosek 1/4 uprawnionych do gtosowania
mieszkancow Sotectwa obecnych na Zebraniu Wiejskim przeprowadza sie w danej
sprawie glosowanie tajne;

-w § 19 ust. 1 uchwalita, ze dla dokonania waznego wyboru Sottysa i Rady
Sofeckiej, na Zebraniu Wiejskim wymagana jest obecno$¢ w pierwszym terminie 100
stalych mieszkancéw sotectwa uprawnionych do glosowania (ust. 1). Jezeli w
wyznaczonym terminie liczba uczestnikéw zebrania nie spetnia wymogu okreslonego
w ust. 1, zwotujgcy Zebranie Wiejskie moze zarzadzi¢ odbycie nastepnego Zebrania
Wiejskiego w tym samym dniu, po uptywie 30 minut (ust. 2).

Zdaniem Prokuratora, Rada Miejska uchwalajac w § 15 ust. 2 zaskarzonej
uchwaty mozliwoéé przeprowadzenia przez zebranie wiejskie gtosowania w inny
sposob anizeli jawny naruszyla zasade jawnosci. Zgodnie bowiem z art. 61
Konstytucji RP obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw
wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i
zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w
jakim wykonujg one zadania wiadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Paristwa (ust. 1). Ponadto zgodnie z art. 11 b ust. 1 us.g.
dziatalnos¢ organéw gminy jest jawna. Ograniczenia jawnosci mogg wynikac
wytacznie z ustaw. Ust. 2 cytowanego artykulu stanowi, ze jawno$¢ dziatania
organéw gminy obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania
informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia komisji, a takze dostepu do
dokumentéw wynikajgcych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotow
posiedzen organéw gminy i komisji rady gminy. Zgodnie za$ z art. 14 u.s.g. uchwaty
zapadaja zwyklg wiekszoscia gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego
sktadu rady, w gtosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inacze;j.

W ocenie Prokuratora z takim odstepstwem mamy do czynienia w art. 19 ust.
1 i 4 us.g., ktory stanowi, ze wybor oraz odwotfanie przewodniczacego |
wiceprzewodniczacych rady gminy nastepuje w gtosowaniu tajnym. W odniesieniu do
sofectwa taki wyjatek od zasady jawnosci zostat wprowadzony w art. 36 ust. 2 u.s.g.,
ktory stanowi, iz softys oraz czionkowie rady soteckiej wybierani sg w gfosowaniu
tajnym, bezposrednim, sposréd nieograniczonej liczby kandydatow, przez statych

mieszkancow sotectwa uprawnionych do gtosowania.
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Prokurator powotujgc sie na orzecznictwo sadowoadministracyjne wskazat, ze
§ 19 ust. 1i 2 uchwaty, gdzie wprowadzono wymaég kworum dla waznosci uchwaty o
wyborze softysa i rady sofeckiej, pozostaje w sprzecznoéci z art. 36 ust. 2 u.s.g.,
ktéry w sposob kompletny reguluje wybér softysa i rady sofeckiej, stanowigc, ze
wybor softysa oraz cztonkéw rady soteckiej nastepuje w glosowaniu tajnym i
bezposrednim (ust. 2).

Nastepnie przytoczyt uzasadnienie wniosku o stwierdzenie niewaznosci
przedmiotowe] uchwaty w czesc¢ okreslonej w § 7 ust. 1i 2, jednak z uwagi na
cofnigcie skargi w tym zakresie Sad uznat przytaczanie tej argumentacji za zbedne.

W odpowiedzi na skarge organ wniést o jej oddalenie.

Ustosunkowujac sie do zarzucanego naruszenia prawa przez § 15 ust. 2
uchwaty, organ stwierdzit, ze zaden z powotanych w skardze przepiséw nie ma
zastosowania wobec uprawnionych do glosowania mieszkaricéw sotectwa obecnych
na Zebraniu Wiejskim. W szczegélnosci gremium takiemu nie przystuguje przymiot
organu administracji publicznej, w tym przede wszystkim organu jednostki
samorzadu terytorialnego. Taka okolicznos¢ przesadza o tym, ze powolywanie sie
Prokuratora na art. 11 b) u.s.g. jest nieadekwatne, gdyz norma ta odnosi sie do
adresata innego niz uprawnieni do glosowania mieszkancy sofectwa obecni na
Zebraniu Wiejskim. Majgc natomiast na wzgledzie reguty wyktadni systemowej i
celowosciowej uzna¢ nalezy, ze gdyby intencjg ustawodawcy bylo adresowanie art.
11bi 14 u.s.g. takze do organéw jednostek pomocniczych, to zapewne intencja taka
bytaby wyrazona expressis verbis. Nadto organ odwotat sie do ustawowej definicji
organu administracji publicznej z art. 5 § 2 pkt 3 K.p.a.

Odnoszac sie do zarzutu istotnego naruszenia prawa przez § 19 ust. 1
uchwaty, organ stwierdzit, ze w $wietle art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. skoro rada gminy ma
prawo do uregulowania w statucie solectwa m.in. zasad i trybu wyboréw organow
jednostki pomocniczej, to Rada Miejska korzystajac z tego uprawnienia dookreslita te
kwestie w akcie prawa miejscowego, jakim jest Statut. Uznaé zatem nalezy, ze organ
stanowigcy wprowadzajac kryterium quorum nie dokonat modyfikacji tych elementow
art. 36 ust. 2 u.s.g., ktére nakazujg wybieraé softysa i cztonkéw rady soteckiej w
gtosowaniu tajnym, bezposrednim, sposréd nieograniczonej liczby kandydatow,

przez statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do gtosowania.
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Niezaleznie od tego, gdyby nawet uznaé, ze wprowadzenie quorum - w
ramach upowaznienia wynikajacego z art. art. 35 ust. 3 pkt 2 us.g. - bylo
nieuprawnione, to i tak swoista konwalidacja tego dziatania nastepuje w § 19 ust. 2
Statutu. Zatem i tu nie doszio do istotnego naruszenia prawa, w kontekscie brzmienia
§ 19 ust. 2 Statutu. Co najwyzej, naruszenie takie moze by¢ traktowane jako
nieistotne.

Zwracajagc uwage na ratio legis funkcjonowania jednostki pomocniczej, typu
sotectwo, organ wskazat, ze zainteresowanie mieszkancow okreslonej czesci gminy
istnieniem takiego bytu prawnego jest warunkiem sine qua non i sensem
funkcjonowania takiej struktury. Wydaje sie, ze wiaénie statutowa mozliwosc
stworzenia niezbednej frekwencji daje organowi stanowigcemu gminy informacje na
temat tego, jaki jest sens istnienia nieobowigzkowej jednostki pomocniczej, ktorej
funkcjonowaniem nie jest zainteresowana wigkszo$¢ statych mieszkancow sotectwa
uprawnionych do gtosowania. Wynika stad, ze § 19 ust. 1 Statutu sotectwa jest
normg, ktéra odpowiada wskazanemu ratio legis istnienia jednostki pomocnicze;.
Nadto, nie modyfikujac normy ustawowej tylko ja uszczegétawiajac, ostatecznie
moca ust. 2, Statut daje prawng mozliwo$¢ dokonania wyboru sottysa i rady soteckiej
niezaleznie od liczby statych mieszkancow sotectwa uprawnionych do gtosowania,
ktorzy stawiajgc sie na zebraniu wyborczym skorzystaja z prawa do dokonania
takiego wyboru.

W konkluzji organ podkreslit, ze Statut sotectwa byt przedmiotem badania pod
katem legalnosci przez organ nadzoru, jakim jest Wojewoda Slaski. Organ ten nie
stwierdzit zadnego naruszenia prawa w analizowanym Statucie. Ponadto, do dnia
dzisiejszego zadne z postanowien Statutu nie zostato zaskarzone przez jego
gtownych odbiorcow, jakimi sa stali mieszkaricy sotectwa uprawnieni do gtosowania.

W pismie procesowym z 17 lipca 2020 r. Prokurator cofnat skarge w czesci
dotyczgcej zarzutu skierowanego wobec § 7 pkt 2 Statutu, podtrzymujgc
dotychczasowe stanowisko co do pozostatych zarzutéw skargi. Cofniecie skargi w
zakresie okreslonym w § 7 pkt 1 nastapito zas$ na rozprawie.

Odno$nie pozostatej zaskarzonej cze$ci wskazat, iz regulacje dotyczace
sotectwa musza uwzglednia¢ odpowiednie stosowanie przepiséw dot. j.s.t., dlatego

zasada jawno$ci dziatania organéw znajduje tu zastosowanie i nie mozna w trybie
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norm statutowych rozszerza¢ katalogu spraw poddanych procedurze gtosowania
tajnego.

Stwierdzit, ze wprowadzenie w statucie dodatkowych warunkéw czynnego
prawa wyborczego czy tez waznosci wyboru jest niedopuszczalne, gdyz modyfikuja
one ustawowe zasady wyboru softysa i rady soteckiej. Nie zgodzit sie tez z tezg, ze
zagadnienia te stanowig element zasad i trybu wyboréw organéw jednostki
pomocniczej, ktére - na mocy art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. — zostaly przekazane do
uregulowania w statucie jednostki

Na rozprawie 13 sierpnia 2020 r. Prokurator zmodyfikowat zarzuty skargi w ten
sposob, ze cofngt zarzut dot. w § 7 pkt 1 uchwaty. W pozostatym zakresie podtrzymat
skarge.

Petnomocnik organu podtrzymujac dotychczasowe stanowisko w sprawie,
wnidést o oddalenie skargi. Zaakcentowat samodzielno$¢é organdéw gminy do
wprowadzenia tajnosci gtosowania, zakaz rozszerzania kregu podmiotéw, ktorych
dotyczg ograniczenia ustawowe na niewymienione w ustawie podmioty i

nieobligatoryjny charakter jednostki pomocnicze;.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 3 § 1 pkt 5 oraz art. 147 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.
- zwanej dalej "P.p.s.a.") wojewodzkie sady administracyjne sprawujg kontrole
dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, przy czym
uwzgledniajgc skarge na akty lub uchwaty podejmowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego i terenowe organy administracji rzadowej, sgd stwierdza niewazno$é
tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z
naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego. Stosownie do art. 40
ust. 1 u.s.g., na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo
stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujgcych na obszarze gminy. Akty
prawa miejscowego jako akty prawa powszechnie obowigzujgcego (art. 87 ust. 2 i
art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej) majg charakter generalny, abstrakcyjny

i obejmuja swoim zasiegiem wszystkie podmioty funkcjonujgce na obszarze swojego

5
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obowigzywania (w tym przypadku na terenie sotectwa Bujakéw). Poniewaz
zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego, w razie stwierdzenia, ze istotnie
narusza prawo, art. 94 ust. 1 u.s.g. zezwala na stwierdzenie jej niewaznoSci przez
sad administracyjny w catosci lub w czesci, nawet jezeli od czasu podjecia uchwaty
uptynat rok. Ponadto zauwazy¢ trzeba, ze skarge wniést Prokurator, ktéry zgodnie z
art. 53 § 3 p.p.s.a., nie jest ograniczony zadnym terminem przy wnoszeniu skarg na
akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organéw administracji rzadowe;j.

Zasadniczy przedmiot sporu w przedmiotowej sprawie, cho¢ niewyrazony
wprost, sprowadza sie do ustalenia granic samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego. W szczegoélnosci chodzi o ocene, czy zapisy statutu muszg byc
kazuistycznie umocowane w regulacji ustawowej, czy tez nalezy przyjgc, ze
ustawowe upowaznienie do ksztattowania tresci statutu jest generalne, a nie
kazuistyczne.

Jak wynika z tresci skargi, Prokurator stanagt na stanowisku, ze zgodne z
prawem sa tylko takie zapisy statutowe, ktére wyraznie zostaly w ustawie
przewidziane, zatem kazdy przepis statutu gminy, dla ktérego nie mozna wskazac¢
szczegdbtowej, wyraznej podstawy prawnej jest niewazny.

Mozliwy jest jednak i drugi poglad sprowadzajacy sie do uznania, ze brak
ustawowego uregulowania okreslonych kwestii ustrojowych tzw. milczenie
ustawodawcy, nie oznacza generalnie zakazu wypowiadania sie¢ na dany temat w
statucie. Zgodnie z tym stanowiskiem ograniczenie, o ktérym mowa w art. 169 ust. 4
Konstytucji RP, powinno wynika¢ wprost z ustawy. (Tak Komentarz do ustawy o
samorzadzie gminnym pod redakcjg P. Chmielnickiego, Warszawa 2007,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, str. 65 i nast., Komentarz do ustawy o
samorzadzie gminnym pod redakcja R. Hausera oraz Z. Niewiadomskiego,
Warszawa 2011, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 18 i nast. - oraz orzecznictwo sgdowe:
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 7 maja 2008 r. sygn. Il SA/Go 169/08,
wyrok WSA w Krakowie z 24 pazdziernika 2007 r. sygn. Il SA/Kr 625/07).

Sad orzekajgcy w przedmiotowej sprawie opowiada sie za drugim

stanowiskiem.
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Uzasadnienie powyzszej tezy nalezy rozpoczgé od uwag natury ogélnej, ktore
wskazg kierunek wyktadni przepiséw ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym uwzgledniajacy role i pozycje ustrojowa samorzadu terytorialnego.

Stosownie do art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej, zas
ustroj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw,
ich organy stanowiace (art.169 ust. 4 Konstytucji).

Zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego stanowi podstawowg i
najistotniejszg ceche samorzadu gminnego i dotyczy nie tylko sfery prywatnoprawne;j,
ale takze publicznoprawnej. Samodzielno$¢ publicznoprawna gminy oznacza, ze jest
ona zdecentralizowanym podmiotem wiadzy publicznej, dziatajacym na podstawie i w
granicach wynikajgcych z przepisbw obowigzujgcego prawa i w tym zakresie
jakakolwiek ingerencja podmiotu zewnetrznego (np. organu nadzoru) dopuszczalna
jest tylko w przypadku wprost wskazanym w przepisie ustawy i musi byé powiazana z
prawem do ochrony tejze samodzielno$ci. (Tak wyrok WSA w Warszawie z 29 maja
2018 r., sygn. akt Il SA/Wa 2103/17).

Ta chroniona Konstytucyjnie samodzielno$¢ jest jednym =z filarow
demokratycznego, zdecentralizowanego i obywatelskiego Parnstwa.

Kolejnym dokumentem, jaki winien by¢ uwzgledniony przy analizie spornego
zagadnienia jest Europejska Karta Samorzadu Lokalnego przyjeta 15 pazdziernika
1985 r. w Strasburgu przez Statg Konferencje Gmin i Regionéw Europy przy Radzie
Europy, ktéra weszta w zycie z dniem 1 wrzes$nia 1988 r. Jest ona dokumentem Rady
Europy, ktory reguluje status samorzadéw lokalnych w relacji do wtadz paristwowych.
Zostata ona ratyfikowana przez Polske w 1994 r. i opublikowana w Dz. U. nr 124,
poz. 607.

Art. 3 ust. 1 Karty definiuje samorzad lokalny jako prawo i zdolnogé
spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i
zarzadzania zasadniczg cze$cig spraw publicznych na ich wiasng odpowiedzialno$¢ i
w interesie ich mieszkancow.

Artykut 4 okres$lajacy zakres dziatania samorzadu lokalnego wskazuje, ze:

2. Spofecznoséci lokalne maja - w zakresie okreslonym prawem - petng
swobode dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest wytgczona z ich kompetencii lub

nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wiadzy.
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catkowite i wylgczne i moga zostaé zakwestionowane lub ograniczone przez inny
organ witadzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem.

Wreszcie stosownie do art. 8 ust. 3 kontrola administracyjna spotecznosci
lokalnych powinna byé sprawowana z zachowaniem proporcji miedzy zakresem
interwencji ze strony organu kontroli a znaczeniem intereséw, ktére ma on chronic.

Zawezajgc rozwazania do pozycji jednostki pomocniczej w kontekscie wyzej
omoéwionej samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego wspomniec trzeba,
ze rada gminy decydujac sie na utworzenie jednostki pomocnicze] korzysta ze
znacznego zakresu samodzielnosci przy regulacji statutu takiej jednostki.
Ograniczona jest jedynie wyrazng trescig przepisdw ustawowych oraz koniecznoscig
uwzglednienia zasady, ze jednostka pomocnicza nie jest jednostka samorzadu
terytorialnego. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest, w odréznieniu od
administracji rzadowej, jedng z rudymentarnych zasad kreujgcych taki samorzad.
Jednym z zakresow owej samodzielnosci jest takze samodzielno§¢ w okreslaniu
ustroju danej jednostki samorzadu, a w przypadku gmin dodatkowo takze ustroju
jednostki pomocniczej. Mozna wrecz twierdzi¢, ze w zakresie wykonywania zadania
polegajacego na okresleniu ustroju wewnetrznego gminy, organy gminy (a w
szczegolnosci organ stanowigcy gminy) korzysta z wiadztwa i ma prawo do
przyjmowania takiej regulacji, ktéra nie jest sprzeczna z przepisami ustaw. Wniosek
ten wynika z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ustrdj wewnetrzny
jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy
stanowigce, a podstawowg ustawa regulujaca ustrdj samorzadu jest ustawa o
samorzadzie gminnym. W mysl art. 3 ust. 1 u.s.g. o ustroju gminy stanowi jej statut, a
z art. 35 ust. 1 u.s.g. wynika, ze brganizacje i zadania jednostki pomocniczej (czyli w
istocie jej ustroj) okresla statut takiej jednostki (por. wyrok NSA z 17 kwietnia 2019 r.,
sygn. akt Il OSK 1528/17).

Nalezy wskaza¢ réwniez na art. 94 Konstytucji, zgodnie z ktérym organ
samorzadu podejmuje akt prawa miejscowego "na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie", a tym samy dysponuje wieksza samodzielno$cig
prawotworcza, anizeli organ wydajgcy rozporzgdzenie, ktéry dziata na podstawie
szczegOlowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania (art. 92
ust. 1 Konstytucji RP).
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Z powyzszego, zdaniem Sadu, wynika, ze stosownie do cytowanych zapiséw
zardbwno Konstytucji, jak i ratyfikowanej przez Polske Europejskiej Karty Samorzgdu
Lokalnego zasadg jest samodzielno$¢ spotecznosci lokalnych a ingerencja innych
organdéw wiadzy jest od tej zasady wyjatkiem i mozliwa jest jedynie w zakresie
okreslonym w ustawie i z zachowaniem zasady proporcjonalnosci. Jako wyjgtek
winna byé wyktadana $cisle, a wyktadnia rozszerzajgca nie jest dopuszczalna.
Dotyczy to takze decyzji o powotaniu do zycia, a nastepnie okreslania zasad
funkcjonowania jednostek pomocniczych. Zatem ingerencja organéw nadzoru czy
Prokuratora winna by¢ ograniczona do tych przypadkoéw, kiedy dziatalno$é organow
jednostek samorzadu w sposdb oczywisty i jednoznaczny narusza obowigzujgce
przepisy rangi ustawowej, a nie wéwczas, gdy wypowiada sie w kwestiach objetych
,milczeniem ustawodawcy”, innymi stowy woéwczas, gdy naruszenie ma charakter
istotny. Wynika to z art. 91 ust. 1 w zw. z ust. 4 u.s.g. Stosownie do ust. 1. uchwata
lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3 niewazne (...).

4. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajgc sie do wskazania, iz uchwate lub
zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa.

W przedmiotowej sprawie Prokurator wniost o stwierdzenie niewaznosci
dwoch zapisdw uchwaty, zatem uwzglednienie skargi bytoby mozliwe tylko wéwczas,
gdyby naruszenie prawa przez kwestionowane zapisy miato charakter istotny, czego
jednak w przedmiotowej sprawie Sad nie stwierdzit.

Zawarta w Stowniku jezyka polskiego PWN definicja przymiotnika ,istotny”
wskazuje, ze jest to synonim poje¢:

1. «gtdwny, podstawowy»

2. «duzy, znaczny»

3. «rzeczywisty, prawdziwy».

Analizy znaczenia terminu ,istotnego naruszenia prawa” dokonato takze
orzecznictwo sgdowe. Stosownie do wypowiadanych w nim pogladow, za naruszenie
istotne uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktoére nie moga byc¢
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Jest to takie naruszenie, ktore
powoduje, Zze akt pozostaje w wyraznej sprzecznos$ci z okreslonym przepisem
prawnym, sprzecznosc ta jest oczywista i bezposrednia i wynika wprost z poréwnania

treSci przepisu z oceniang regulacjg (zob. wyrok WSA w Warszawie z 7 marca
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2017r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16, WSA w Opolu z 24 stycznia 2019r., sygn. akt |l
SA/OI 859/18 czy wyrok WSA w Gdansku z 9 stycznia 2019r., sygn. akt || SA/Gd
693/18, wszystkie dostepne w CBOSA).

Zdaniem Sadu kwestionowane normy prawne hie naruszajg prawa, a juz z
pewnoécig nie naruszajg go w sposéb znaczny czy podstawowy, podobnie jak nie
sposob dostrzec ich oczywistej sprzecznosci z trescia jakiegokolwiek przepisu. Skoro
zatem zawarte w statucie jednostki pomocniczej kwestionowane dwie jednostki
redakcyjne nie naruszajg wprost i oczywiscie zadnego z przepiséw Konstytucj,
u.s.g., czy innego aktu normatywnego, to nie mozna stwierdzi¢, ze pozostajg w
wyraznej sprzecznosci z jakimkolwiek przepisem, ani tez, ze znaczgco czy w sposob
podstawowy naruszaja prawo albo wykraczajg poza "granice ustaw", o ktérych mowa
w art. 169 ust. 4 Konstytuciji.

Rowniez w orzecznictwie sgdow administracyjnych wskazuje sie, ze zakres
regulacji statutowej nie jest okreslony w sposob kazuistyczny, a pozytywne
upowaznienie do ksztattowania tresci statutu jest generalne, a nie kazuistyczne.
Milczenie ustawodawcy nie oznacza zakazu wypowiadania sie na dany temat w
statucie (L. Ztakowski w: R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzadzie
gminnym, s. 18-19; W. Kisiel — op. cit., s. 82-83; wyrok NSA z 21.11.2013 r., Il OSK
1887/13, CBOSA; aprobowane przez A. Skoczylasa, W. Pigtka w: red. M. Safjan, L.
Bosek, Konstytucja RP. Komentarz, t. Il, C.H. Beck 2016, s. 945, nb 18). Podobnie
wypowiedziat sie NSA w wyroku z 25 maja 2017r. o sygn. akt | OSK 297/17.

Przenoszgc powyzsze uwagi ogolne na stan faktyczny badanej sprawy
przypomnie¢ trzeba, ze zaskarzona uchwata zostata podjeta na podstawie art. 35
ust. 1140 ust. 2 pkt 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z
2017 r., poz. 1875 ze zm.) - dalej powotywana jako u.s.g.

Zgodnie z art. 35 ust. 1 u.s.g. organizacje i zakres dziatania jednostki
pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji
z mieszkancami. Statut jednostki pomocniczej, jak stanowi art. 35 ust. 3 u.s.g.,
okresla w szczegolnosci:

1. nazwe i obszar jednostki pomocniczej;

2. zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej;

3. organizacje i zadania organow jednostki pomocniczej:

10
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4. zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz sposob ich
realizacji;

5. zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnoscig
organow jednostki pomocnicze;.

Stosownie do tresci art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g. na podstawie niniejszej ustawy
organy gminy mogg wydawac¢ akty prawa miejscowego w zakresie wewnetrznego
ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych. |

W skardze na powyzsza uchwate (Statut) Prokurator, uwzgledniajac
modyfikacje skargi, wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 15 ust. 2 i § 19 ust. 1 Statutu
w brzmieniu:

§ 15 ust. 2: Na wniosek % uprawnionych do gtosowania mieszkarncow
Sofectwa obecnych na Zebraniu Wiejskim przeprowadza sie w danej sprawie
gtosowanie tajne.

§ 19 ust. 1. Dla dokonania waznego wyboru Softysa i rady Soteckiej, na
Zebraniu Wiejskim wymagana jest obecnos¢ w pierwszym terminie co najmniej 100
statych mieszkancéw Sotectwa uprawnionych do gtosowania.

Niewaznosci § 15 ust. 2 uchwaly Prokurator upatruje w mozliwoéci odstapienia
przez zebranie wiejskie od gtosowania w trybie jawnym, podczas gdy brak jest
podstawy prawnej do wyposazenia zebrania wiejskiego w tego rodzaju kompetencje.

Zdaniem Prokuratora tres¢ § 15 ust. 2 uchwaty stanowi naruszenie art. 35 ust.
3 wzw. z art. 11b u.s.g., zgodnie z ktérym dziatalno$¢ organéw gminy jest jawna.
Ograniczenia jawno$ci moga wynika¢ wytgcznie z ustaw. Jawno$é dziatania organéw
gminy obejmuje w szczegdélnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu
na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do dokumentéw
wynikajgcych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzen
organow gminy i komisji rady gminy. Zasady dostepu do dokumentéw i korzystania z
nich okresla statut gminy. Narusza takze art. 14 u.s.g., w my$| ktérego uchwaty rady
gminy zapadajg zwykta wigkszoscig glosébw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej.

W ocenie Sadu zarzut ten nie jest uzasadniony. Zauwazyé bowiem nalezy, ze
art. 11 b u.s.g. dotyczy organéw gminy. Stosownie za$ do art. 11a ust. 1 u.s.g.
organami gminy sg rada gminy i wojt (burmistrz, prezydent miasta). Tresé
powotanego przepisu jest jasna i ponad wszelkg watpliwo$¢ wynika z niego, ze
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podmiotom innym niz w nim wymienione nie przystuguje przymiot organu gminy, nie
dotyczg ich zatem zadne zakazy w zakresie ograniczenia jawnosci.

Do analogicznych wnioskow prowadzi analiza art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji,
wyrazajgcego zasade jawnosci, a ktorg Prokurator uwaza za naruszong powotanym
zapisem.

Stosownie do wskazanego przepisu Ustawy Zasadniczej,

1. Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organow
wtadzy publicznej oraz osob petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzgdu gospodarczego i
zawodowego, a takze innych osdéb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w
jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym
lub majagtkiem Skarbu Panstwa.

2. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentow oraz
wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z
powszechnych wyboréw, z mozliwoscig rejestraciji dzwieku lub obrazu.

Réwniez ust. 1 art. 61 Konstytucji wyraznie wskazuje, ze znajduje on
zastosowanie do organow wiadzy publicznej, oséb petnigcych funkcje publiczne,
organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego. Natomiast cztonkowie zebrania
wiejskiego, ktérych art. 36 ust. 1 czyni organem uchwatodawczym w sotectwie nie
nalezg do zadnej z tych kategorii - to po prostu stali mieszkancy danej jednostki
pomochniczej, osoby prywatne, nie piastujgce zadnych funkcji publicznych, ktore nie
posiadajg kompetencji do gospodarowania mieniem komunalnym, i ktére — z racji
tego, ze nie piastuja zadnych funkgji publicznych - posiadajg prawo do prywatnosci
gwarantowane im przez art. 47 Konstytucji, stanowiacy, ze kazdy ma prawo do
ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do
decydowania o swoim zyciu osobistym, a w ktérym mies$ci sie m.in. uprawnienie do
swobodnej decyzji co do ujawnienia publicznie swoich przekonan. Natomiast zgodnie
z art. 31 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i
praw mogg by¢ ustanawiane tylko i wtedy, gdy sa konieczne dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony érodowiska, zdrowia,
moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.

Fakt, ze osoby wchodzace w skiad zebrania wiejskiego nie petnig funkciji

publicznych odréznia ich od radnych réznych szczebli samorzadu terytorialnego,
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ktorzy piastujg swe funkcje z wyboru, a kandydujgc zgodzili sie na to, ze ich dziatania
bedg jawne i poddane kontroli spotecznej. Natomiast w niewielkiej spotecznoséci jaka
jest sotectwo, wprowadzenie gtosowania tajnego w niektoérych sytuacjach, np. w
przypadku kwestii dotyczacych chocby poérednio zagadniern personalnych,
Swiatopogladowych czy innych kontrowersyjnych w danym $§rodowisku moze byé
wrecz gwarantem swobodnego i nieskrepowanego aktu gtosowania i stuzy¢ realizacji
zasad demokracji nie méwigc juz o wzmiankowanym prawie do prywatnosci.

Tym samym brak jest jakichkolwiek podstaw do odebrania samym
zainteresowanym prawa decydowania o formie czy sposobie podejmowanego przez
nich gtosowania. Mieszkaniec danej spofeczno$ci lokalnej tylko przez to, ze
zamieszkuje w danej spofecznosci nie moze mie¢ mniej praw niz obywatelowi
gwarantuje Konstytucja, a skoro jego powinnosci przy wykonywaniu prawa jako
mieszkanca danej spotecznos$ci czy zwigzanych z tym obowigzkéw nie okresla
wprost ustawa, czy akt tej rangi to takiego obowigzku nie mozna domniemywaé. W
interesujacym nas przypadku ustawowym prawem jest prawo do glosowania, a
poniewaz obowigzek jego jawnosci nie wynika z ustawy to nie mozna go narzucié
poprzez uznanie, ze niewazne jest unormowanie dajace podstawe do
przeprowadzenia w danej sprawie gtosowanie tajnego przy takiej woli gtosujgcych.

Pomijajac nawet, ze art. 61 ust. 1 Konstytucji odnosi sie do innego kregu
adresatdw niz czlonkowie zebrania wiejskiego zauwazyé nalezy, ze mozliwosé
gtosowania tajnego nie stoi w sprzecznosci z zadnym z uprawniers wskazanych w
ust. 2 art. 61 Konstytucji, bowiem zgodnie trescig statutu utajniony moze by¢ sam
akt gtosowania, a nie dokument, jaki odzwierciedla jego wyniki. Wreszcie jesli
Prokurator stat na stanowisku, ze wprowadzenie mozliwoéci glosowania tajnego
narusza prawo i to w sposob istotny, winien byt wskazaé konkretny przepis, ktéry
takg mozliwoscig zostat naruszony, czego jednak skutecznie nie uczynit, bo
powotane w skardze przepisy nie znajdujg zastosowania w stosunku do jednostek
pomocniczych. Natomiast w demokratycznym panstwie prawa nie mozna
wprowadzac ograniczer przez analogie z przepisami odnoszgcymi sie do innych
adresatow.

Z powyzszych wzgledéw Sad uznat, ze niezasadne sg zarzuty wyrazone w

pkt. Il skargi.
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Odnosnie drugiei spornej kwestii ti. quorum 100 mieszkancdéw wymaganych
dla waznoséci wyboru soltysa i rady soteckiej w pierwszym terminie gtosowania, Sad
nie podzielit takze i tego zarzutu.

Stosownie do art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. statut jednostki pomocniczej okresla
zasady i tryb wyboréw organdw jednostki pomocniczej.

Z brzmienia powyzszego przepisu Sad wywiodt wniosek doktadnie przeciwny
niz Prokurator. Doszedt bowiem do przekonania, ze w sytuacji, gdy racjonalny
ustawodawca przekazat radzie gminy prawo do ustalenia zasad i trybu wyborow, to
nie oznacza to, ze nie moze ona wprowadzac¢ niczego, co nie posiada wyraznego
odniesienia w ustawie (np. quorum dla wazno$ci wyboréw), bo wéwczas tak ogoélnie
sformutowana delegacja ustawowa bytaby w istocie martwa, ale - biorgc pod uwage
samodzielnos¢ gminy — ma prawo wprowadzac¢ takie regulacje zasad i trybu
wyboréw, jakie uzna za zasadne i celowe, o ile tylko nie naruszajg przepisow
bezwzglednie obowigzujgcych. Natomiast zasada, jakg ustawodawca uznat za
wazng i istotna, i ktéra — jako zapis ustawowy — niewatpliwie wigze rade gminy przy
uchwalaniu statutu jednostki pomocniczej przewidziana zostata w art. 36 ust. 2 u.s.g.
stanowigcym, ze soltys oraz czionkowie rady sofeckiej wybierani sg w gtosowaniu
tajnym, bezposrednim, sposréd nieograniczonej liczby kandydatéw, przez statych
mieszkancow sofectwa uprawnionych do gtosowania. Tych regut kwestionowany
zapis nie narusza. Nadto § 19 winien by¢ wyktadany catosciowo, a nie w oderwaniu
od jego ust. 2 stanowigcego, ze jezeli w wyznaczonym terminie liczba uczestnikow
zebrania nie spetnia wymogu okreslonego w ust. 1, zwotujgcy Zebranie Wiejskie
moze zarzadzi¢ odbycie nastepnego Zebrania Wiejskiego w tym samym dniu, po
uptywie 30 minut. Tak catoSciowo wyktadany §19 statutu ustanawia zasady i tryb
wyboru softysa i takie kompleksowe odczytanie jego petnej tresci wskazuje na
wypetnienie ustawowego upowaznienia, ktére jednoczesnie nie narusza prawa.
Wreszcie trzeba pamietaé, Zze utworzenie jednostek pomocniczych nie jest
obligatoryjne, zatem nie mozna do nich stosowac regulacji ustawowych dot.
jednostek samorzadu terytorialnego i ich organdéw, a ktére s3g Scisle okreslone w
Konstytucji i ustawie.

Z tych wzgledéw Sad stwierdzit, ze takze zarzuty wyrazone w pkt. Il skargi sg

nieuzasadnione.
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Biorgc powyzsze pod uwage Sad, na podstawie art. 151 p.p.s.a., oddalit
skarge.

Na oryginale wladciwe podplsy
Za zgodnosé z oryginalem
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