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ODPIS

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 10 wrze$nia 2024 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: sedzia NSA Przemystaw Szustakiewicz
Sedziowie: sedzia NSA Rafat Stasikowski
sedzia del. WSA Kazimierz Bandarzewski (spr.)

Protokolant: starszy asystent sedziego Joanna Ukalska

po rozpoznaniu w dniu 10 wrzesnia 2024 r.

na rozprawie w Izbie Ogdlnoadministracyjne;

skargi kasacyjnej Prokuratora Prokuratury Regionalnej w Katowicach
od wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach

z dnia 31 sierpnia 2020 r. sygn. akt Il SA/GI 372/20

w sprawie ze skargi Prokuratora Okregowego w Katowicach

na uchwate Rady Miejskiej Mikotowa

z dnia 22 maja 2018 r. nr XLII1/785/2018

w przedmiocie przyjecia statutu sotectwa Paniowy

1. odmawia sprostowania wyroku w zakresie oznaczenia numeru zaskarzonej uchwaty,
2. oddala skarge kasacyjna,
3. oddala wniosek Rady Miejskiej Mikqtowg-‘q;asqdzenie zwrotu kosztéw postepowania

. O LIITAINY
kasacyjnego. LT
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UZASADNIENIE

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z dnia 31 sierpnia
2020 r. sygn. akt Ill SA/GI 372/20 oddalit skarge Prokuratora Okregowego w
Katowicach na uchwale Rady Miejskiej Mikotowa z dnia 22 maja 2018 r.
nr XLIIl/785/2018 w sprawie przyjecia Statutu sotectwa Paniowy.

W uzasadnieniu orzeczenia Sad pierwsze] instancji wskazat, ze wbrew
zarzutom skargi nie stanowi naruszenia prawa ustanowienie w § 19 ust. 1
zaskarzonej uchwaty, ze dla dokonania waznego wyboru Sottysa i Rady Soteckiej na
Zebraniu Wiejskim wymagana jest obecno$¢ w pierwszym terminie 100 statych
mieszkancéw Sofectwa uprawnionych do gfosowania, przy jednoczesnym
uchwaleniu w jego ust. 2, iz jezeli w wyznaczonym terminie liczba uczestnikéw
zebrania nie spetnia wymogu okreslonego w ust. 1, zwotujgcy Zebranie Wiejskie
moze zarzadzi¢ odbycie nastepnego Zebrania Wiejskiego w tym samym dniu, po
uptywie 30 minut. W ocenie Sadu zredagowany cato$ciowo ww. przepis ustanawia
zasady i tryb wyboru softysa, tym samym stanowi wypetnienie ustawowego
upowaznienia. W zaden sposob nie stanowi wprowadzenia w statucie sotectwa
dodatkowych warunkéw waznosci jego wyboru, a jedynie okresla tryb w jakim wybor
ten sie ostatecznie konstytuuje.

Wyjasniono, ze zgodnie z trescig art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 z p6zn. zm.) zwanej dale;]
u.s.g., softys oraz cztonkowie rady sofeckiej wybierani sg w gtosowaniu tajnym,
bezposrednim, sposréd nieograniczonej liczby kandydatéw, przez statych
mieszkancoéw sofectwa uprawnionych do glosowania. Przepis ten reguluje
podstawowe zasady prawa wyborczego organow sotectwa, a wiec kwestie czynnego
oraz biernego prawa wyborczego. Pomija jednak inne wazne kwestie, gdyz
ustawodawca nie okreslit np. w jakim trybie czy w jakiej formie, ale i przez kogo
powinny byC zgtaszane kandydatury, jaki powinien byé sposéb gtosowania na
kandydatow, czy tez kwestie czysto techniczne — jak przeprowadzi¢ gtosowanie z
zachowaniem zasady tajnosci. Wszystkie szczegétowe zasady przeprowadzania
wybordw sottysa i rady soteckiej powinny by¢ unormowane w akcie zatozycielskim
jednostki pomocniczej jakim jest statut sotectwa. Statut ten jest aktem prawa
miejscowego. Nalezy tym samym do zrodet prawa powszechnie obowigzujacego i

winien by¢ przestrzegany. O ile art. 36 ust. 2 u.s.g. okresla podstawowe prawa
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wyborcze organow sofectwa, przystugujgce statym mieszkanicom sofectwa
realizowane w gtosowaniu: tajnym i bezposrednim sposrod nieograniczonej liczby
kandydatow, to juz nie okresla trybu wyboréw organdéw jednostek pomocniczych
gminy, ani sprzezonych z nim zasad, pozostawiajgc to moca art. 35 ust. 1 pkt 2 u.s.g.
do regulowania w statucie prawodawcy lokalnemu.

Z powyzszego wynika, ze zasady i tryb wyboru oraz odwotania softtysa i rady
soteckiej nie sa ujete w jednym akcie prawnym, albowiem sag okreslone po czesci w
u.s.g. (art. 36 ust. 2 zd. 1 u.s.g.), po czesci zas w statucie sotectwa (art. 36 ust. 2 zd.
2 u.s.g.), ktory zgodnie z art. 35 ust. 3 u.s.g. okresla w szczegdlnosci zasady i tryb
wyboréw organdw jednostki pomocniczej. W ocenie Sadu w przedmiotowej sprawie
Rada Miejska wykonata zgodnie z prawem obowigzek normatywny wynikajacy z ww.
przepisu, podejmujgc odpowiednie regulacje zawarte w § 19 zaskarzonej uchwaty.

Jako nieuzasadniony Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach ocenit
zarzut naruszenia prawa poprzez stwierdzenie w § 15 ust. 2 zaskarzonej uchwaty, ze
.na wniosek %4 uprawnionych do gtosowania mieszkancow Sotectwa obecnych na
Zebraniu Wiejskim przeprowadza sie w danej sprawie gftosowanie tajne’.
Unormowanie to nie pozostaje ani w sprzecznos$ci z zasada jawnos$ci ustanowiong
przez ustrojodawce w art. 61 Konstytucji RP, ani tez nie narusza przepiséw
powszechnie obowigzujacych, w tym przywolywanych w skardze art. 35 ust. 3 w
zwiazku z art. 11b i art. 14 u.s.g. Tajnos¢ gtosowania odnosi sie tylko i wytacznie do
fazy jako czynnosci technicznej samego aktu gtosowania, a nie jego wyniku
stanowigcego wyraz dziatania zebrania wiejskiego. Gtéwng funkcjg takiego
unormowania gtosowania jest zapewnienie gwarancji swobody i bezpieczenstwa
podjetej decyzji przez mieszkanca danej spoteczno$ci samorzadowej. Nie ma
podstaw do tego, aby zasade jawnos$ci dziatania organéw gminy wyrazong w art. 11b
u.s.g. przenosi¢ na regulacje dotyczace sofectwa i to nie tylko dlatego, ze sotectwo
jest jednostka pomocniczg gminy, a nie jej organem (art. 5 ust. 1 u.s.g.), ale réwniez
z uwagi na diametralnie odmienny sposéb wytaniania organéw gminy (w wyborach
powszechnych) i zebrania wiejskiego, (ktére tworza z mocy ustawy wszyscy
uprawnieni do gtosowania mieszkarncy sotectwa). Poniewaz w przypadku zebrania
wiejskiego, wladze publiczng sprawujg w sposéb bezposredni mieszkancy, odpada —
w ocenie Sadu - koniecznos¢ wprowadzania dodatkowego mechanizmu

kontrolnego, jakim jest zasada jawnych gtosowari.
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Samodzielnos¢ w kreowaniu przez organ stanowigco-kontrolny gminy
organizacji i zadar jej jednostki pomocniczej wynika z art. 35 ust. 1 pkt 3 u.s.g. Skoro
zaden przepis prawa nie nakazuje gtosowania jawnego przez spotecznosé
zgromadzong na zebraniu wiejskim — jak chociazby w przypadku gtosowania organu
stanowigcego, co wynika z art. 14 u.s.g — to brak jest podstaw do nakazania takiego
gtosowania. W statucie sotectwa nie moze sie zatem znalezé uregulowanie, ktore
pozostawatoby w sprzecznosci z art. 36 ust. 2 u.s.g. i przewidywato mozliwosé
wyboru organéw sotectwa w glosowaniu jawnym. Nie ma podstaw, aby wyprowadzaé
z tego przepisu generalny wniosek, ze wszystkie inne gtosowania poza wyborem
sottysa i cztonkéw rady sofeckiej, powinny by¢ z zasady jawne, bez mozliwosci
decydowania w tym zakresie przez samych zainteresowanych, czyli uprawnionych do
gtosowania mieszkafncéw sotectwa tworzacych zebranie wiejskie i realizujacych
potrzeby lokalnej wspélnoty w sposob bezposredni.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku do Naczelnego Sadu
Administracyjnego wniést Prokurator Prokuratury Regionalnej w Katowicach,
zaskarzajac go w cato$ci. Zaskarzonemu przeczeniu zarzucono:

1. naruszenie przepiséw prawa materialnego:

a) art. 94 Konstytucji RP w zwigzku z art. 2 i art. 61 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 35
ust. 11 3 w zwigzku z art. 11b i art. 14 u.s.g. poprzez ich btedna wykfadnie
polegajgca na przyjeciu, ze wprowadzenie w § 15 ust. 2 zaskarzonej uchwaty
mozliwosci odstgpienia przez zebranie wiejskie od gtosowania w trybie jawnym nie
stoi w sprzecznosci z zasada, ze akty prawa miejscowego, obowigzujace na
obszarze dziatania organéw samorzadu terytorialnego powinny miescié sie w
granicach upowaznier: przewidzianych w ustawie, a takze z zasada, ze obywatel ma
prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej, podczas
gdy prawidtowa wyktadnia tych przepiséw prowadzi do wniosku przeciwnego, jak tez,
ze dopuszczalne jest stanowienie przepisow prawa miejscowego o tresci
niemieszczgcej si¢ w zakresie upowaznienia ustawowego, podczas gdy prawidiowa
wyktadnia tych przepiséw prowadzi do wniosku przeciwnego;

b) art. 94 Konstytucji RP w zwigzku z art. 87 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, art. 35 ust. 3
pkt 2 i art. 36 ust. 2 u.s.g. poprzez ich btedng wyktadnie polegajacg na przyjeciu, ze
wprowadzenie w § 19 ust. 1 zaskarzonej uchwaty wymogu kworum dla waznosci
uchwaty o wyborze softysa i rady soteckiej nie stoi w sprzecznosci z zasada, iz akty

prawda miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania organéw samorzadu
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terytorialnego powinny miesci¢ sie w granicach upowaznien przewidzianych w
ustawie, podczas gdy prawidtowa wyktadnia tych przepiséw prowadzi do wniosku
przeciwnego;

c) art. 169 ust. 4 Konstytucji RP w zwigzku z art. 94 Konstytucji RP poprzez jego
btedng wyktadnie polegajgca na przyjeciu, iz z tego, ze ustrdj wewnetrzny jednostek
samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce,
wynika dopuszczalno$é stanowienia przepisbw prawa miejscowego o tresci
niemieszczacej sie w zakresie upowaznienia ustawowego, podczas gdy prawidtowa
wyktadnia tych przepiséw prowadzi do wniosku przeciwnego;

2) naruszenie przepisOw prawa procesowego, ktore mogto miec istotny wpltyw na
wynik sprawy, to jest art. 8 § 1, art. 50 § 1 i art. 52 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r.
poz. 2325 z pbdzZn. zm.) zwane] dalej P.p.s.a., w zwigzku z § 367 ust 5
rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 kwietnia 2016 r. Regulamin
wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1206 z pdzn. zm.) poprzez bezzasadne uznanie, ze w
przypadku niezgodnosci z prawem uchwaty prokurator powinien w pierwszej
kolejnosci zwrdcic sie do organu, ktéry ja wydat, o zmiane lub moze wnioskowac o jej
uchylenie do organu nadzoru, podczas gdy prawidiowa wyktadnia tych przepiséw
prowadzi do wniosku, iz kompetencja prokuratora do wywiedzenia skargi na uchwate
organu samorzgdu terytorialnego nie jest ograniczona konieczno$cig uprzedniego
skorzystania z tych srodkow prawnych.

W oparciu o wskazane zarzuty wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w
catosci i przekazanie sprawy Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu w
Gliwicach do ponownego rozpoznania, ewentualnie o uwzglednienie skargi
kasacyjnej poprzez uchylenie zaskarzonego wyroku i rozpoznanie skargi. VWWniesiono
nadto o sprostowanie oczywistej omytki pisarskiej w sentencji zaskarzonego wyroku
polegajacej na nieprawidtowym okresleniu numeru zaskarzonej uchwaty.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Rada Miejska Mikotowa wniosta o jej
oddalenie w catosci jako bezzasadnej oraz o zasgdzenie zwrotu kosztow
postepowania sgdowego, przy uwzglednieniu kosztow zastepstwa procesowego

wedtug norm przepisanych.
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Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 P.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage
przestanki uzasadniajgce niewazno$¢ postepowania wymienione w art. 183 § 2
P.p.s.a. oraz przestanki uzasadniajgce odrzucenie skargi bagdz umorzenie
postgpowania przed wojewodzkim sadem administracyjnym, stosownie do tresci
art. 189 P.p.s.a. Zadna z powyzszych przestanek w tej sprawie nie zaistniata.

Rozpoznajgc sprawe Naczelny Sad Administracyjny zwigzany jest granicami
skargi. Zwigzanie granicami skargi oznacza zwigzanie podstawami zaskarzenia
wskazanymi w skardze kasacyjnej oraz jej wnioskami. Naczelny Sad Administracyjny
bada przy tym wszystkie podniesione przez strone skarzaca kasacyjnie zarzuty
naruszenia prawa (tak NSA w uchwale petnego sktadu z 26 pazdziernika 2009 r.
sygn. akt | OPS 10/09, opubl. w ONSAIWSA 2010 z. 1 poz. 1).

Zgodnie z art. 174 P.p.s.a. skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujacych
podstawach: 1) naruszeniu prawa materialnego przez btedng jego wyktadnie lub
niewtasciwe zastosowanie, a takze 2) naruszeniu przepiséw postepowania, jezeli
uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy.

Stosownie do treéci art. 176 P.p.s.a. strona skarzgca kasacyjnie ma
obowigzek przytoczy¢ podstawy skargi kasacyjnej wnoszonej od wyroku Sagdu
pierwszej instancji i szczegétowo je uzasadni¢ wskazujgc, ktére przepisy ustawy
zostaty naruszone, na czym to naruszenie polegato i jaki miato wptyw na wynik
sprawy. Rola Naczelnego Sadu Administracyjnego w postepowaniu kasacyjnym
ogranicza sig¢ do skontrolowania i zweryfikowania zarzutéw wnoszacego skarge
kasacyjna.

Skarga kasacyjna jest niezasadna.

Nie znajduje uzasadnienia zarzut naruszenia przez Sgd pierwszej instancji
prawa materialnego poprzez dokonanie btednej wykiadni art. 94 Konstytucji RP w
zwigzku z art. 2 i art. 81 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 35 ust. 1 i ust. 3 w zwigzku z
art. 11b i art. 14 u.s.g. polegajgcej na przyjeciu, ze wprowadzenie w § 15 ust. 2
uchwaty Rady Miejskiej Mikotowa z dnia 22 maja 2018 r. Nr XLII1/785/2018 w sprawie
przyjecia Statutu sotectwa Paniowy, zwanej dalej Statutem Sotectwa Paniowy
mozliwosci odstgpienia przez zebranie wiejskie od glosowania w trybie jawnym nie

narusza zasady, ze akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania
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organéw samorzgdu terytorialnego powinny miesci¢ sie¢ w granicach upowaznien
przewidzianych w ustawie, a takze z zasadg, ze obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej, podczas gdy prawidtowa - w
ocenie strony skarzgcej kasacyjnie - wyktadnia tych przepiséw prowadzi do wniosku
przeciwnego.

Zgodnie z § 15 ust. 2 ww. Statutu Sofectwa Paniowy na wniosek %
uprawnionych do gftosowania mieszkancéw Sotectwa obecnych na Zebraniu
Wiejskim, przeprowadza sie w danej sprawie gtosowanie tajne. Trafnie Sad pierwszej
instancji stwierdzit, ze okreslenie w statucie sotectwa mozliwosci przeprowadzenia
tajnego gtosowania nie stanowi naruszenia konstytucyjnej zasady dostepu do
informacji publicznej, o ktérej stanowi art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Dostep ten bytby
ograniczony, gdyby tak podjeta uchwata byta wylaczona z mozliwosci jej
udostepnienia. Takiej jednak regulacji nie zawiera § 15 ust. 2 ww. Statutu.

Zgodnie z art. 35 ust. 1 u.s.g. statut jednostki pomocniczej, uchwalony przez
rade gminy po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkanncami, okresla organizacje i
zakres dziatania danej jednostki. Niewatpliwie tryb podejmowania uchwat przez
organ jednostki pomocniczej miesci sie w organizacji takiej jednostki. Tym samym nie
mozna uzna¢, aby wprowadzone w § 15 ust. 2 Statutu Sotectwa Paniowy gtosowanie
tajne naruszato art. 35 ust 1 u.s.g.

Art. 35 ust. 3 u.s.g. okresla podstawowy zakres tresci statutu jednostki
pomocniczej i przepis ten obejmuje pie¢ odrebnych punktéw. W skardze kasacyjnej
strona skarzaca nie sprecyzowata w tym zakresie zarzutu poprzez wskazanie, ktory
precyzyjnie okreslony przepis zostat btednie wyinterpretowany przez Sad pierwszej
instancji. Jedynie z uzasadnienia skargi kasacyjnej wynika, ze w tym zakresie strona
skarzgca kasacyjnie wskazuje na tre$¢ art. 35 ust. 3 pkt 3 i 4 u.s.g. Zgodnie z art. 35
ust. 3 pkt 3 u.s.g. statut jednostki pomocniczej okresla organizacje i zadania organéw
jednostki pomocniczej. Sformutowanie ,organizacja i zadania organéw jednostki
pomocniczej’ nie okresla sposobu gtosowania podczas podejmowania uchwat przez
organ takiej jednostki. Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g. w statucie jednostki
pomocniczej powinny znalez¢ sie regulacje dotyczace zakresu zadan
przekazywanych jednostce pomocniczej przez gmine oraz sposobu ich realizacji.
Takze ten przepis nie reguluje wprost trybu podejmowania uchwat przez kolegialny
organ jednostki pomocniczej, ale powierza radzie gminy okreslenie tej regulaciji, tj.

sposobu podejmowania uchwat.
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Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze zarzut naruszenia przez
Sad pierwszej instanciji art. 35 ust. 1 i ust. 3 pkt 3 i 4 u.s.g. poprzez ich btedna
wyktadnig majacg prowadzi¢ do ustalenia, ze przepisy te zakazujg wprowadzenia w
statucie jednostki pomocniczej mozliwosci podejmowania uchwat w drodze
gtosowania tajnego nie znajduje potwierdzenia, poniewaz wskazane przepisy takiego
zakazu nie wprowadzajg.

Zarzut dokonania btednej wyktadni art. 11b u.s.g. i art. 14 us.g. zostat
wadliwie zredagowany w stopniu, ktéry uniemozliwia jego rozpoznanie.

Art. 11b u.s.g. zawiera trzy odrebne ustepy regulujace odmienny zakres
jawnos$ci dziatania organéw gminy. Art. 14 u.s.g. sktada sie z czterech odrebnych
ustepow, regulujgcych podstawowy sposéb podejmowania uchwat przy zastosowaniu
konstrukcji tzw. wzglednej wigkszosci, przypadki gtosowania jawnego, tajnego,
imiennego oraz udostgpniania wynikéw gtosowania radnych rady gminy w biuletynie
informacji publicznej, na stronie internetowej gminy oraz w inny sposéb ZWyczajowo
przyjety na obszarze danej gminy.

Podstawg kasacyjng powinien by¢ konkretny przepis prawa, ktérego
naruszenie zarzuca si¢ Sadowi pierwszej instancji. W przypadku przepisu, ktéry nie
stanowi jednej zamknigtej cato$ci, a sktada sie np. z ustepéw wymég skutecznie
wniesionej skargi kasacyjnej jest spetniony wowczas, gdy wskazuje ona konkretny
przepis naruszony przez Sad (por. wyrok NSA z 7 marca 2014 r. sygn. akt || GSK
2019/12; wyrok NSA z 10 lutego 2023 r. sygn. akt Ill OSK 6709/21: wyrok NSA z 14
marca 2024 r. sygn. akt Il OSK 1556/22). Przytoczona podstawa zaskarzenia
obejmuje jedynie wskazanie na art. 11b i art. 14 u.s.g. nie precyzujac zaskarzonego
przepisu, a Naczelny Sad Administracyjny nie moze domyslaé sie zarzutu
kasacyjnego. Naczelny Sad Administracyjny jest zwiazany granicami skargi
kasacyjnej i nie ma w zwigzku z tym kompetencji do dokonywania za wnoszgcego
skarge kasacyjng wyboru, ktory przepis prawa zostat naruszony i dlaczego. Stanowi
to powinnos¢ autora skargi kasacyjnej (por. wyrok NSA z 6 lutego 2014 r. sygn. akt I
GSK 1669/12; wyrok NSA z 23 stycznia 2014 r. sygn. akt Il OSK 1977/12).

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP ogdt mieszkancéw jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote
samorzagdowg. Spoteczno$¢ tworzaca jednostke pomocniczg nie jest wspolnota

samorzadowg i nie tworzy jednostki samorzadu terytorialnego. Takze suma
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wszystkich jednostek pomocniczych na danym obszarze nie tworzy jednostki
samorzadu terytorialnego. Tym samym organy jednostki pomocniczej nie bedace
organami gminy nie korzystajg z regulacji obejmujacych np. regulacje rady gminy, a
takze i zasad podejmowania uchwat i sposobéw gtosowania przez organ stanowiacy
gminy. Skoro nie ma w ustawie o samorzadzie gminnym regulacji sposobu
gtosowania (jawnego lub tajnego) na sesji zebrania wiejskiego (poza wyjatkiem
wyborow softysa i cztonkéw rady soteckiej - art. 36 ust. 2 u.s.g.), to pozostaty sposob
gtosowania powinien by¢ uregulowany w statucie takiej jednostki w stopniu
odpowiednim do potrzeb i warunkow lokalnych. Jezeli zebranie wiejskie nie jest
organem gminy, to nie mogg go dotyczy¢ ustawowe wymagania skierowane do
organu gminy. Tak jak zostato to juz wskazane, Naczelny Sad Administracyjny nie
moze zmienia¢ ani precyzowaé zarzutu skargi kasacyjnej w taki sposéb, aby moégt
by¢ on rozpoznany. Zarzut naruszenia przez Sad pierwszej instancji art. 11b i art. 14
u.s.g. w takiej postaci, w jakiej zostat w tej sprawie zredagowany, nie pozwala na
jego rozpoznanie.

Nie jest takze zasadny zarzut dokonania przez Sad pierwszej instancji btednej
wyktadni art. 94 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem organy samorzadu
terytorialnego (...), na podstawie i w granicach upowaznienn zawartych w ustawie
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organdw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa.

Statut jednostki pomocniczej stanowi akt prawa miejscowego i zgodnie m.in. z
art. 35 ust. 1 i ust. 3 pkt 1-5 u.s.g. ma regulowa¢ sposob realizacji zadan przez
organy danej jednostki pomocniczej (art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g.). Realizacja zadan
przez zebranie wiejskie nastepuje poprzez podejmowanie uchwat. Tym samym skoro
ustawodawca nie reguluje bardziej precyzyjnie sposobu podejmowana uchwat przez
zebranie wiejskie, a jedynie nakazuje, aby w statucie jednostki pomocniczej byt
uregulowany ten sposob to oznacza, ze delegacja ustawowa do wydania aktu prawa
miejscowego zawiera szeroko zakreslone granice mozliwych rozwigzan tej materii w
poszczegoinych statutach takich jednostek. Tym samym skoro ustawodawca okresla
upowaznienie do regulowania danej materii przez organ samorzadu terytorialnego
wskazujgc na granice danej regulacji, to zarzut naruszenia art. 94 Konstytucji RP nie
jest zasadny. Regulujgc sposdb gtosowania na Zebraniu Wiejskim Sotectwa Paniowy

Rada Miejska Mikotowa nie przekroczyta granic ustawowego upowaznienia.
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Regulacja zawarta w § 15 ust. 2 Statutu Sotectwa Paniowy nie zawiera, w
ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, naruszenia wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktéra w znaczeniu
opisowym stanowi zbi6r réznych warto$ci bezposrednio lub posrednio wyrazonych w
Konstytucji dotyczacych prawa, ustroju panstwa oraz relacji miedzy panstwem a
jednostka jak np. demokracja przedstawicielska, podziat wtadzy, pluralizm polityczny,
niezaleznos¢ sgdoéw, zakaz wstecznego dziatania prawa, itp. W znaczeniu
normatywnym zasada demokratycznego parstwa prawnego wyraza dyrektywy
adresowane do organéw stanowigcych i stosujgcych prawo, ktére maja znaczenie
przede wszystkim w procesie wyktadni prawa. Naczelny Sad Administracyjny nie
stwierdza takze naruszenia wymogu (wynikajacego z zasady demokratycznego
panistwa prawnego), aby wszelkie postepowania prowadzone przez organy wiadzy
publicznej w celu rozstrzygniecia spraw odpowiadaty standardom sprawiedliwosci
proceduralnej i zmierzaty do zapewnienia wszechstronnego i starannego zbadania
wszystkich okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy oraz gwarantowaty
wszystkim stronom i uczestnikom postepowania nalezne im prawa.

Nie jest zasadny zarzut naruszenia przez Sad pierwsze] instancji prawa
materialnego poprzez dokonanie bigdnej wykiadni art. 94 Konstytucji RP w zwiazku z
art. 87 ust. 1 2 Konstytucji RP, art. 35 ust. 3 pkt 2 i art. 36 ust. 2 u.s.g. polegajgcej
na przyjeciu, ze wprowadzenie w § 19 ust. 1 Statutu Sotectwa Paniowy wymogu
kworum dla wazno$ci uchwaly o wyborze soitysa i rady soteckiej nie stanowi
sprzecznosci z zasadg, iz akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dziatania organéw samorzadu terytorialnego powinny mieécié sie w granicach
upowaznien przewidzianych w ustawie, podczas gdy prawidtowa wyktadnia tych
przepiséw w ocenie strony skarzgcej kasacyjnie prowadzi do wniosku przeciwnego.

Zgodnie z § 19 ust. 1 Statutu Sotectwa Paniowy do dokonania waznego
wyboru Sottysa i Rady Softeckiej, na Zebraniu Wiejskim wymagana jest obecnosé w
pierwszym terminie co najmniej 100 statych mieszkancéw Sofectwa uprawnionych do
gtosowania.

Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. statut jednostki pomocniczej okresla w
szczegolnosci zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej. Tym samym
okreslenie w Statucie Sofectwa Paniowy wymogu dotyczacego waznosci uchwaty
Zebrania Wiejskiego w sprawie wyboru Softysa i Rady Soteckiej stanowi regulacje
trybu wyboru tych organéw. Regulacja ta, wbrew twierdzeniu strony skarzacej
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kasacyjnie, wprost wynika z delegacji ustawowej objete ww. art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g.
Regulacja objeta § 19 ust. 1 Statutu Sotectwa Paniowy nie narusza takze tresci art.
36 ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktérym sottysa oraz cztonkéw rady soteckiej wybiera sie w
gtosowaniu tajnym, bezposrednim, sposréd nieograniczonej liczby kandydatow przez
statych mieszkancéw sotectwa uprawnionych do gtosowania. Okreslenie kworum
jako warunku waznosci podejmowania uchwat przez zebranie wiejskie nie narusza
art. 36 ust. 2 u.s.g., ktéry w tym zakresie nie zawiera zadnej regulacji. Jezeli Rada
Miejska Mikotowa zdecydowata sie na uregulowanie trybu wyboru Softysa i Rady
Soteckiej przez Zebranie Wiejskie z zachowaniem kryteriéw objetych ww. art. 36 ust.
2 us.g., to takze dopuszczalnym bylo doprecyzowanie kworum jako wymogu
okreslonej reprezentatywnosci mieszkancéw danej spotecznosci lokalnej. Wskazanie
tego kworum nie naruszyto zasady gtosowania tajnego, gtosowania bezposredniego,
wyboru sposrod nieograniczonej liczby kandydatéw oraz wyboru na Zebraniu
Wiejskim przez statych mieszkancow Sotectwa uprawnionych do gtosowania. Nie
mozna takze przyja¢, ze tres¢ art. 36 ust. 2 u.s.g. zawiera petng (kompleksowg)
regulacje trybu wyboru softysa i rady sofeckiej, skoro przeprowadzenie wyborow
cztonkéw tych organdéw wymaga doprecyzowania tej materii w statucie jednostki
pomocniczej i to niezaleznie od tego, czy wyboru dokonuje zebranie wiejskie czy tez
wszyscy mieszkancy w bezposrednich wyborach. Trafnie zwrécit na to uwage Sad
pierwszej instancji.

Ponadto zgodnie z § 19 ust. 2 Statutu Sotectwa Paniowy w przypadku braku
kworum wymaganego § 1 tego przepisu, po uptywie 30 minut moze by¢
przeprowadzone nastepne Zebranie Wiejskie bez jakiegokolwiek wymogu kworum.

Naczelny Sad Administracyjny nie dostrzega takze zasadnosci w zarzucie
naruszenia przez Sad pierwszej instancji art. 87 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP. Art. 87
ust. 1 Konstytucji RP okresla Zrodta powszechnie obowigzujgcego prawa w
Rzeczypospolitej Polskiej, ktorymi s3g: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Strona skarzgca kasacyjnie nie wykazata, aby
przepis ten zostat btednie zinterpretowany w tej sprawie przez Sad pierwszej
instancji. Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP Zrédtami powszechnie
obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania organow,
ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego. W tej sprawie nie budzi watpliwosci, ze
Statut Sotectwa Paniowy jest aktem prawa miejscowego i stanowi na okreslonym tym

Statutem obszarze obowigzujgce prawo.
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Nie jest takze zasadny zarzut naruszenia przez Sad pierwszej instancji prawa
materialnego poprzez dokonanie btednej wyktadni art. 169 ust. 4 Konstytucji RP w
zwigzku z art. 94 Konstytucji RP polegajacej na przyjeciu, iz z tego, ze ustroj
wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg w granicach ustaw ich
organy stanowigce, wynika dopuszczalno$¢ stanowienia przepiséw prawa
miejscowego o treéci niemieszczacej sie w zakresie upowaznienia ustawowego,
podczas gdy w ocenie strony skarzacej kasacyjnie prawidtowa wyktadnia tych
przepisow miataby prowadzi¢ do wniosku przeciwnego.

Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP ustr6j wewnetrzny jednostek
samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw ich organy stanowigce.
Powyzszy przepis zawiera jeden z elementéw zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego (art. 165 Konstytucji RP), zgodnie z ktérg istotg i podstawowym
kryterium odrézniajgcym samorzad terytorialny (jego organy) od administraciji
rzadowej jest mozliwos¢ dostosowywania wykonywania zadan publicznych do
warunkow lokalnych. Ma to bezpo$redni zwigzek z inng podstawowa zasada
samorzadu, jakg jest zasada decentralizacji zaktadajagca wzgledng samodzielnosé w
wykonywaniu kazdej sprawy wtasnej samorzadu. Tym samym skoro art. 169 ust. 4
Konstytucji zawiera konstytucyjne upowaznienie do regulacji ustroju wewnetrznego
jednostek samorzadu terytorialnego, a w tym takze mozliwosci powotywania
jednostek pomocniczych i regulaciji ich ustroju wewnetrznego, to organ nadzoru lub
sad administracyjny moze uniewazni¢ tylko taki przepis statutu jednostki
pomocniczej, ktéry albo narusza wyrazny przepis ustawowy, albo tez reguluje dane
zagadnienie w taki sposob, ktory wprawdzie nie narusza wprost przepisu
ustawowego, ale ktérego zakres regulacji wykracza poza ustawowo okreslong
dopuszczalng tres¢ wewnetrznego ustroju jednostki pomocniczej. Objete skarga
kasacyjng § 15 ust. 2 jak i § 19 ust. 1 Statutu Sotectwa Paniowy nie zawierajg
regulacji przekraczajgcych granice dopuszczalnej wewnetrznej regulacji ustroju tego
Sofectwa.

Przechodzagc do oceny zasadnosci zarzutu naruszenia przepisdw
postgpowania nalezy stwierdzi¢, ze zawarty w skardze kasacyjnej zarzut naruszenia
przez Sad pierwszej instancji art. 8 § 1 P.p.s.a., art. 50 § 1 P.p.s.a., art. 52 § 1
P.p.s.a w zwigzku z § 367 ust. 5 Regulaminu urzedowania powszechnych jednostek
organizacyjnych prokuratury takze nie moze odnie$é zamierzonego przez strone

skarzacg kasacyjnie skutku. Zarzut naruszenia przepisow prawa procesowego
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powinien zawiera¢ nie tylko wskazanie, na czym naruszenie to polegato, ale takze
wykazanie przez strone skarzgcag kasacyjnie, ze to naruszenie mogto mie¢ istotny
wptyw na wynik sprawy.

Trafnie strona skarzgca kasacyjnie podnosi, ze poglad Sadu pierwszej
instancji co do powinnosci skorzystania przez prokuratora w pierwszej kolejnosci z
uprawnien wynikajgcych z art. 70 Prawa o prokuraturze, a nie z art. 50 § 1 P.p.s.a.
nie zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie z powotanym art. 70 Prawa o prokuraturze w przypadku, gdy uchwata
lub zarzadzenie organu samorzadu terytorialnego sg niezgodne z prawem,
prokurator zwraca sie do organu, ktory je wydat, o ich zmiane lub uchylenie albo
kieruje wniosek o ich uchylenie do wilasciwego organu nadzoru, a ponadto
prokurator moze takze wystgpic o stwierdzenie ich niewaznosci do sadu
administracyjnego.

W doktrynie zaprezentowano stanowisko, zgodnie z ktérym w stosunku do
uchwat i zarzadzen organow samorzadu terytorialnego prokurator dysponuje trzema
niezaleznymi od siebie narzedziami kontroli: 1) zwréceniem sie do organu, ktéry je
wydat, o ich zmiane lub uchylenie; 2) skierowaniem wniosku o ich uchylenie do
wiasciwego organu nadzoru (Prezesa Rady Ministrow, wojewody lub regionalnej izby
obrachunkowej) oraz 3) skargg do sadu administracyjnego (por. P. Turek, Prawo o
prokuraturze. Komentarz, WKP 2023, komentarz do art. 70). Podobnie Wojewddzki
Sad Administracyjny w Poznaniu w prawomocnym wyroku z 6 lipca 2016 r. sygn. akt
Il SA/Po 160/16 stwierdzit, ze z art. 70 Prawa o prokuraturze nie wynika automatyzm
korzystania w pierwszej kolejnosci z trybu objetego tym przepisem.

Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu znane s3g poglady zawarte w
niektérych prawomocnych wyrokach wojewodzkich sgdéow administracyjnych (np. w
wyroku WSA w Biatymstoku z 29 marca 2023 r. sygn. akt | SA/Bk 79/23; wyroku
WSA w Szczecinie z 28 lipca 2021 r. sygn. akt Il SA/Sz 658/21; wyroku WSA w
Biatymstoku z 10 listopada 2021 r. sygn. akt | SA/Bk 464/21) zgodnie z ktérymi art.
70 Prawa o prokuraturze nakazuje prokuratorowi skorzystanie z pierwszej kolejnosci
z prawa do wystapienia do organu, ktéry wydat taki akt z wnioskiem o jego uchylenie
lub zmiane badz tez z wnioskiem o jego uchylenie do wtasciwego organu nadzoru,
co ma wynika¢ ze sformufowania ,prokurator zawraca sie”, ktoéry to zwrot nie
pozostawia dowolnosci w dziataniu prokuratora. Dopiero w przypadku, gdy tak

zastosowane srodki nie usung stanu niezgodnosci z prawem, prokurator powinien
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wnies$é skarge do sgdu administracyjnego, co ma wynikaé z uzytego w art. 70 ww.
ustawy zwrotu ,prokurator moze takze wystgpi¢ o stwierdzenie ich niewaznosci do
sgdu administracyjnego”.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego tryby wnoszenia $rodkow
ochrony praworzgdnosci zawarte w art. 70 Prawa o prokuraturze i art. 50 § 1 P.p.s.a.
nie pozostajg wzgledem siebie w stosunku zaleznosci. Do to prokuratora zalezy
wybor skorzystania ze $rodka zaskarzenia w postaci skargi wnoszonej do sadu
administracyjnego lub tez prawa do zwrécenia sie do tego organu, ktéry wydat dany
akt o jego zmiane lub uchylenie, badz tez zwrdcenie sie do organu nadzoru o
uchylenie danego aktu. Podstawowg przestanka, jakg powinien kierowaé sie w tym
zakresie prokurator, jest zapewnienie w jak najwigkszym zakresie ochrony
praworzadno$ci lub praw cztowieka i obywatela.

W przypadku aktu prawa miejscowego, ktory wczesniej wszedt w zycie |
wywotat skutki prawne, wniosek prokuratora o jego zmiane lub uchylenie przez organ
go wydajacy co do zasady nie doprowadzi do stanu zgodnego z prawem, poniewaz
taka zmiana tego aktu bedzie wywierata skutki ex nunc, a nie ex tunc. Taka
wyktadnig potwierdza tre§¢ § 367 ust. 5 Regulaminu wewnetrznego urzedowania
powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury, zgodnie z ktérym w
przypadku, gdy niezgodna z prawem uchwata organu samorzadu terytorialnego
wywotata lub moze wywotaé niekorzystne skutki prawne, ktére mozna odwrécié z
zastosowaniem art. 147 § 2 P.p.s.a., prokurator ma obowigzek wnie$é skarge na te
uchwate do wojewodzkiego sadu administracyjnego z zgdaniem stwierdzenia jej
niewaznosci lub stwierdzenia, ze zostata ona wydana z naruszeniem prawa.

Zwrocenie sig do organu nadzoru o uchylenie danego aktu w ogéle moze nie
odnies¢ skutku, poniewaz podstawowy akt nadzoru jakim jest rozstrzygniecie
nadzorcze nie moze spowodowac uchylenia aktu, ale jedynie jego uniewaznienie.
Ponadto nalezy mie¢ na uwadze i to, ze raz przeprowadzone przez organ nadzoru
postepowanie nadzorcze nie moze by¢é ponowione wnioskiem o jego ponowne
przeprowadzenie. 30-dniowy termin postepowania nadzorczego ma charakter
materialny i jego uptyw skutkuje utratg kompetencji nadzorczych organu nadzoru
wobec takiego aktu.

W tej sprawie Naczelny Sad Administracyjny nie dokonuje wyktadni samego
art. 70 Prawa o prokuraturze, ani tez zakresu obowigzywania tego przepisu. Ocena

tego przepisu dotyczy jedynie zarzutu skargi kasacyjnej, w ktérym strona skarzaca
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trafnie podniosta, ze nie mozna uzna¢ istnienia pierwszenstwa stosowania $rodkéw
zmierzajgcych o ochrony praworzadnosci wynikajgcych z ww. przepisu przed skarga
wnoszona na podstawie art. 50 § 1 P.p.s.a.

Trafnie strona skarzgca kasacyjnie podnosi rowniez, ze zgodnie z art. 50 § 1
P.p.s.a. uprawnionym do wniesienia skargi jest takze prokurator, ktérego legitymacja
nie jest ograniczona przestankami materialnoprawnymi, a jej jedyna podstawg jest
ochrona obiektywnego porzadku prawnego (por. A. Kabat, art. 50 teza nr 10, [w:]
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, B. Dauter, A.
Kabat, M. Niezgédka-Medek, wyd. 1l, LEX/el. 2021; wyrok NSA z 3 grudnia 2019 r.
sygn. akt Il OSK 2445/19; wyrok NSA z 27 wrzesnia 2016 r. sygn. akt Il OSK
3179/14). Potwierdza to takze art. 8 § 1 P.p.s.a., zgodnie z ktérym prokurator moze
wzig¢ udziat w kazdym toczacym sie postepowaniu, a takze wnies$¢ skarge, skarge
kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli wedtug jego
oceny wymagajg tego ochrona praworzadnosci lub praw cztowieka i obywatela i
poprzez wniesienie takiego srodka zaskarzenia prokuratorowi przystugujg prawa
strony. Powotany przepis takze nie zastrzega, aby prawo do wniesienia przez
prokuratora skargi miato by¢ poprzedzone zwrdceniem sie do organu o uchylenie lub
zmiane we wiasnym zakresie danego akiu lub wnioskiem do organu nadzoru o
podjecie czynnosci nadzorczych.

Zarzut naruszenia przez Sad pierwszej instancji art. 52 § 1 P.p.s.a. takze jest
zasadny, poniewaz przepis ten reguluje zalezno$¢ miedzy dopuszczalnoscig
wniesienia skargi a wyczerpaniem Srodkow zaskarzenia stuzgcych stronie skarzacej
w postepowaniu przed organem witasciwym w sprawie. W sprawach dotyczgcych
podjecia uchwat przez organy stanowigce gmin nie bierze udziatu prokurator, ani tez
nie ma postepowania odwofawczego od tych uchwat na wzér odwotawczego
postepowania administracyjnego uregulowanego w Kodeksie postepowania
administracyjnego. Tym samym dopuszczalno$¢ zaskarzenia takiej uchwaty do sgdu
administracyjnego przez prokuratora nie moze by¢ zalezna od wyczerpania zaréwno
srodkdéw zaskarzenia, jak i skorzystania z prawa do zwrocenia sie do organu, ktory jg
wydat o jej zmiane, uchylenie lub skierowania wniosku o jej uchylenie do organu
nadzoru.

Mimo trafnosci zarzutu naruszenia przez Sad pierwsze] instancji ww.
przepisow procesowych, to naruszenie to w tej sprawie nie miato wiekszego

znaczenia. Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gliwicach w tej sprawie rozpoznat
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merytorycznie skarge wniesiong przez prokuratora, a tym samym stanowisko tego
Sadu co do wadliwoéci po stronie podmiotu skarzacego polegajace na braku
zastosowania w pierwszej kolejnosci uprawnien z art. 70 Prawa o prokuraturze nie
mogto by¢ uznane za moggce mie¢ jakikolwiek wptyw na wynik sprawy. Tylko
bowiem wykazanie przez strone skarzacag kasacyjnie, ze miato w danej sprawie
miejsce naruszenie przepiséw postgpowania mogace mieé istotny wplyw na wynik
sprawy mogfoby uzasadnia¢ uwzglednienie skargi kasacyjnej. Takiego zwigzku
przyczynowego pomigdzy uchybieniami procesowymi podniesionymi w zarzucie
skargi kasacyjnej a wydanym w tej sprawie wyrokiem Sgdu pierwszej instancji strona
skarzgca kasacyjnie nie wykazata.

Majgc powyzsze na wzgledzie nalezy stwierdzié, ze zawarte w skardze
kasacyjnej zarzuty zaréwno naruszenia przez Sad pierwszej instancji prawa
materiainego jak i przepiséw postepowania nie mogty doprowadzi¢ do jej
uwzglednienia.

W punkcie pierwszym Naczelny Sad Administracyjny rozpoznajac wniosek
strony skarzgcej kasacyjnie o sprostowanie na podstawie art. 156 § 1 P.p.s.a.
sentencji zaskarzonego wyroku w ten sposob, ze zamiast nieprawidtowego
oznaczenia zaskarzonej uchwaty jako X1.111/785/2018 nalezy wpisaé XLI11/785/2018
stwierdzit, ze w oryginale zaskarzonego wyroku zostato prawidtowo wpisane
oznaczenie uchwaty Rady Miejskiej Mikotowa z dnia 22 maja 2018 r. jako
XLIII/785/2018. Zgodnie z powotanym art. 156 § 1 P.p.s.a. sad moze z urzedu
sprostowa¢ w wyroku niedoktadnosci, btedy pisarskie albo rachunkowe lub inne
oczywiste pomytki. Jezeli w wydanym orzeczeniu nie ma wadliwosci w postaci
niedoktadnosci, btedéw pisarskich lub rachunkowych albo innych oczywistych
pomytek, to tym samym nie ma podstaw do uwzglednienia wniosku o sprostowanie w
trybie ww. przepisu. Tym samym Naczelny Sad Administracyjny odmaowit
sprostowania wyroku na podstawie art. 156 § 1 i 3 P.p.s.a w zwigzku z art. 193
P.p.s.a.

W punkcie drugim Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 184
P.p.s.a. oddalit skarge kasacyjna.

Zgodnie z uchwatg sktadu 7 sedziow NSA z 3 lipca 2017 r. sygn. | OPS 1/17,
opubl. w ONSAIWSA 2017/6/95 prokurator, ktéry dziatajac na prawach strony na
podstawie art. 8 § 1 P.p.s.a. zainicjowat postepowanie sgdowoadministracyjne lub

zgtosit w nim udziat w interesie ogolnym w celu ochrony praworzgdnosci, nie moze
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zosta¢ obcigzony kosztami postepowania sagdowoadministracyjnego. W zwigzku z
tym w punkcie trzecim wyroku wniosek Rady Miejskiej Mikotowa dotyczacy
zasadzenia zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego od prokuratora zostat
oddalony. ,45—_ NN
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