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Hasta tematyczne Samorzad terytorialny

Sygn. powigzane Il SA/Wr 449/13 - Wyrok WSA we Wroclawiu z 2013-07-10

Skarzony organ Wojewoda

Tres¢ wyniku Oddalono skarge kasacyjng

Powotane przepisy Dz.U. 2013 poz 594 art. 5a , art.11, art. 12, art. 35 ust. 1, art. 36, art. 37

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r, 0 samorzgdzie grinnym - tekst jednolity.
Dz.U. 2011 nr 21 poz 112 art. 5 pkt 9, art. 10 par. 1 pkt 3, art. 18 par. 8, art. 19art. 5 pkt 9, art. 10 par. 1 pkt
3, art. 18 par. 8, art. 19art. 5 pkt 9, art. 10 par. 1 pkt 3, art. 18 par. 8, art. 19art. 5 pkt 9, art. 10 par. 1 pkt 3,

art. 18 par. 8, art. 19
Ustawa z dnia § stycznia 2011 r. Kodehs wyborczy

SENTENCJA

‘Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie: Przewodniczacy: sedzia NSA Jacek Chlebny Se¢dziowie sgdzia
NSA Marzenna Linska-Wawrzon /spr./ sedzia del. NSA Jerzy Stankowski Protokolant starszy inspektor
‘sagdowy Marcin Sikorski po rozpoznaniu w dniu 11 grudnia 2013 r. na rozprawie w Izbie
Ogolnoadministracyjnej sprawy ze skargi kasacyjnej Wojewody Dolnoslaskiego od wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 10 lipca 2013 r. sygn. akt IIT SA/Wr 449/13 w sprawie ze skargi
Gminy Kobierzyce na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 3 kwietnia 2013 r. nr NK-
‘N.4131.52.57.2013.AS w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci § 5 pkt 8 lit. a; § 53; § 54 ust. 1; § 60 we
fragmencie "w szczegdlnosci" oraz § 63 ust, 3 we fragmencie "w szczegdlnosci" uchwaly nr XXVIII/381/13
Rady Gminy Kobierzyce z dnia 1 marca 2013 r. w sprawie uchwalenia statutu Sotectwa Zurawice oddala
skarge kasacyjna.

UZASADNIENIE

# Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrokiem z dnia 10 lipca 2013 r., sygn. akt IIT SA/Wr
449/13, po rozpoznaniu skargi Gminy Kobierzyce na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z
‘dnia 3 kwietnia 2013 r. nr NK-N.4131.52.57.2013.AS w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci § 5 pkt 8 lit. a;
§ 53; § 54 ust. 1; § 60 we fragmencie "w szczegolnosci" oraz § 63 ust. 3 we fragmencie "w szczegolnosci”
uchwaty nr XXVIII/381/13 Rady Gminy Kobierzyce z dnia 1 marca 2013 r. w sprawie uchwalenia statutu
solectwa Zurawice w pkt. 1. uchylil zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze w czgéci dotyczacej § 53 oraz § 54
'ust. 1; w pkt. II. oddalit dalej idaca skarge; w pkt. IIL. orzekl, ze zaskarzone rozstrzygnigcie nadzorcze nie
‘podlega wykonaniu w czesci, o ktérej mowa w punkcie 1.

Rada Gminy Kobierzyce w dniu 1 marca 2013 r. podj¢ta uchwate Nr XXVIII/381/13 w sprawie uchwalenia
statutu solectwa Zurawice.

Wojewoda Dolnoslaski w toku postgpowania nadzorczego stwierdzit, ze:

— § 5 pkt. 8 lit. a uchwaty istotnie narusza art. 11 pkt. 5 i 6 oraz art. 17 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.),

—§ 53 oraz § 54 ust. 1 uchwaly istotnie naruszajg art. 36 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
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— § 60 uchwaly we fragmencie w "szczegolnoéci" oraz § 63 ust. 3 uchwaty we fragmencie w "szczegolnosci”
istotnie naruszajg art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 7 Konstytucji RP.

‘Organ nadzoru powotat podstawe prawna uchwaty, czyli art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. 0
samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 1., poz. 594, dalej "u.s.g."). Wedhug tego przepisu organizacje
i zakres dziatania jednostki pomocniczej okreéla rada gminy odrgbnym statutem, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkancami. Artykut 35 ust. 3 u.s.g. okresla natomiast tresc statutu.

Organ powotat § 53 statutu, stanowigcy: "Prawo do glosowania maja czlonkowie Sotectwa posiadajacy czynne
prawo wyborcze" oraz § 54 ust. 1 statutu: "Listg 0s6b uprawnionych do glosowania na Zebraniu Wiejskim
ustala sie na podstawie spisu wyborcéw, sporzadzonego celem przeprowadzenia wyborow do organéw Gminy
Kobierzyce".|Organ wskazal, Ze regulacja ta daje mozno$¢ czynnego udzialu w zebraniu wiejskim jedynie
mieszkaficom solectwa, posiadajacym czynne prawo wyborcze. Organ stwierdzit, ze zgodnie z art. 36 ust. 2
‘ustawy o samorzadzie gminnym organami w sotectwie sg zebranie wiejskie i sottys. Z przepisow prawa nie
wynika wprost, kto tworzy zebranie wiejskie. W nauce prawa dominuje poglad, Ze zebranie wiejskie to
zgromadzenie ogétu mieszkancow danego solectwa, zamieszkujacych stale na jego terenie, zwotane przez
uprawnione podmioty w celu rozstrzygnigcia okreslonej sprawy. Na tle tej regulacji powstata watpliwosc czy
w sklad zebrania wiejskiego wchodzg wszyscy mieszkaficy gminy, czy tylko osoby, ktorym przystuguje
czynne prawo wyborcze. Wedtug organu nadzoru stanowisko gminy znajduje jedynie pozome potwierdzenie
‘w art, 36 ust. 2 u.s.g. z uwagi na to, ze reguluje on sprawy wyborcze, eliminujac osoby nieuprawnione do
‘glosowania, w tym osoby pozbawione praw publicznych wyrokiem sadu. Organ nadzoru przyjat jednak, ze
brak jest powod6w, dla ktérych osoby spoza tego kregu mialyby by¢ pozbawione prawa udziatu w
‘decydowaniu o innych sprawach sofectwa niz wybory jego organéw, np. w sprawach remontow drog czy
lokalizacji wysypiska §mieci. Orzeczenie $rodka prawnego pozbawienia praw publicznych nie stoi temu na
przeszkodzie. W sprawach samorzadowych skutkuje bowiem tylko utratg czynnego i biernego prawa
wyborczego do organu wiadzy publicznej oraz do petnienia funkcji w organach i instytucjach samorzadu
terytorialnego (art. 40 § 1 k.k.).JOrgan nadzoru stwierdzit, Ze uzaleznienie czynnego udziatu (mozliwosci
glosowania) mieszkancow sotectwa w zebraniu wiejskim, na terenie ktorego stale zamieszkuja, od posiadania
przez nich czynnego prawa wyborczego, jest przekroczeniem kompetencji okreslonej w art. 35 u.s.g.

Nalezy bowiem przyjaé, ze ograniczenie wynikajace z art. 36 ust. 2 u.s.g. dotyczy wylacznie udziatu w
wyborach sottysa i rady soteckiej. Nie mozna na tej podstawie ogranicza¢ uprawnienia innych mieszkancow
‘'sotectwa do decydowania o innych sprawach dotyczacych jednostki pomocniczej, na terenie ktorej
zamieszkuja. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej stanowi w art. 32, ze: "Wszyscy s3 wobec prawa rowni.
‘Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wiadze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany
'w zyciu politycznym, spofecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny." Zgodnie z art. 31 ust. 3
Konstytucji: "Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
‘porzadku publicznego, bgdz dla ochrony $§rodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej, albo wolnosci 1 praw
innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw". Zawezenic przez Rad¢ Gminy w
Kobierzycach kregu mieszkancéw moggcych by¢ czlonkami zebrania wiejskiego ze wzgledu na posiadanie
Eczynnego prawa wyborczego w sposoéb istotny narusza art. 32 Konstytucji R___l:L‘

‘Organ podkreslil, ze na konieczno$é réwnego traktowania zwrocit uwage takze Trybunat Konstytucyjny
wyroku z dnia 5 listopada 1997 r. (sygn. akt K 22/97 OTK ZU 1997, nr 3-4, poz. 41, s. 370), stwierdzajac, ze
‘wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujac si¢ dang cechg istotna (relewantng) w
rdwnym stopniu, majg by¢ traktowane rowno, a wigc wedtug jednakowej miary, bez zréznicowat, zarowno
‘dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Z przepiséw prawa wyraznie wynika, iz cztonkami wspolnoty sg z
mocy prawa mieszkanicy gminy i gmina nie moze dyskryminowa¢ swych mieszkancow ze wzglgdu na
‘posiadanie badzZ tez nieposiadanie praw wyborczych.
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‘Gmina Kobierzyce w skardze na rozstrzygnigcie nadzorcze zarzucita naruszenie przepisow prawa
materialnego m.in.: art. 35 ust. 3 pkt. 2 u.s.g. poprzez jego niezastosowanie, wynikajace z niedostrzezenia, ze
ustawodawca pozostawit organowi gminy uchwalajacemu statut sotectwa dowolno$¢ w zakresie ksztattowania
szczegblowych zasad prawa wyborczego w zakresie podejmowania uchwat przez zebranie wiejskie.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze kwestie prawa do glosowania na zebraniu wiejskim, uregulowane w § 53
i § 54 statutu, zostaly zaczerpnigte z tresci art. 36 ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktérym czynne prawo wyborcze na
zebraniu wiejskim podczas wyboréw organéw jednostki pomocniczej, maja wytgcznie stali mieszkancy
‘solectwa, uprawnieni do glosowania. Ustawa nie uregulowata natomiast kwestii prawa do glosowania podczas
podejmowania przez zebranie wiejskie innych rozstrzygni¢é, niz wyborcze. Przyjeto wigc, ze pozostawiono
‘wlasciwemu organowi gminy swobode w ksztaltowaniu unormowan w tym zakresie. Korzystajac z tej
swobody gmina rozciggnela zasady dotyczgce prawa do glosowania obowigzujace podczas wyboru organow
jednostki pomocniczej na wszelkie sprawy, podejmowane w drodze glosowania przez zebranie wiejskie.
Gmina wyjasnita, ze takie rozwiazanie wynika ze specyfiki polozenia solectwa, ktdrego dotyczy statut. W tym
‘sotectwie nastepuje szybki rozwdj budownictwa mieszkaniowego, co wigze si¢ z szybkim wzrostem liczby
‘mieszkancow. Z uwagi na blisko§¢ Wroctawia, w ktorym w przewazajgcym stopniu koncentruje sig zycie
‘wigkszosci mieszkaficow solectwa, wiele 0s6b, mimo faktycznego zamieszkiwania na obszarze sotectwa, nie
zameldowuje si¢ na jego terenie. Rodzi to niekorzystne skutki, zarbwno z punktu widzenia sotectwa jak i calej
‘gminy. Nastgpstwem tego sa mniejsze wptywy z podatkéw. Biorge to pod uwagg i rosngce potrzeby spoteczne,
‘przektadajace si¢ na wzrost wydatkow budzetowych, stanowi to ucigzliwy problem gminy. Ponadto osoby
niezameldowane pod faktycznym adresem zamieszkania, rzadziej uczestnicza w Zyciu wspolnoty lokalne;.
Przekiada si¢ to na tempo rozwoju sotectwa.

Gmina podkreélita, ze przedstawione negatywne skutki spoteczne i gospodarcze, wptywajace na ogdlna
kondycj¢ gminy, legly u podstaw przyjecia rozwigzania, na mocy ktérego uzalezniono przyshugiwanie prawa
do glosowania na zebraniu wiejskim, z ktérym wiazZe si¢ realny wptyw na ksztalt najblizszego otoczenia, od
wykazania formalnego zamieszkiwania na terenie sotectwa. Warunek ten ma pelnic role motywujacg dla tych
‘mieszkancow gminy, ktorzy sie nie zameldowali pod nowym adresem. Podstawg opracowania zaskarzonego
‘statutu byt w znacznej mierze obowigzujacy poprzednio statut sotectwa. Czesé zakwestionowanych przepisow
aktualnego statutu wprost przeniesiono z poprzedniego z racji tego, ze nie zakwestionowat ich organ nadzoru.
Jesli rozwigzania te zostaly juz pozytywnie ocenione przez organ nadzoru, gmina miata prawo traktowania je
jako poprawne i uznania za modelowe i miala prawo przeniesienia ich w takim ksztatcie do nowo
‘uchwalanego statutu.

Wedlug gminy, z uwagi na dotychczasowe podejscie organu nadzoru do rozpatrywanej sprawy, a zwlaszcza
rozbiezno$¢ w orzecznictwie organu w odniesieniu do tych samych kwestii, konieczne jest dokonanie oceny
_prawnej sprawy 1 zawarcie w uzasadnieniu wyroku wskazan co do dalszego postgpowania, ktére beda wiazaty
organ.

‘W odpowiedzi na skarge organ nadzoru podtrzymat stanowisko zawarte w uzasadnieniu rozstrzygnigcia
‘nadzorczego i wnidst o oddalenie skargi.

‘Wojewoddzki Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku podkreslit, ze organ nadzoru wydajac zaskarzone
rozstrzygniecie nadzorcze o stwierdzeniu niewazno$ci powolanych przepiséw uchwatly rady gminy, w czesci
spetnit ci1gZacy na nim obowiazek wykazania sprzecznosci z prawem tych przepiséw. W tej czesci skarga
zostata oddalona. W pozostatej czesci, gdzie organ nadzoru nie wykazat sprzecznosci z prawem
zakwestionowanych przepisow, Sad skarge uwzglednil.

Dalej Sad pierwszej instancji podni6st, ze wedtug art. 36 ust. 2 u.s.g. organami sotectwa s3 zebranie wiejskie i
sottys. Sad podzielil poglad organu nadzoru, Ze z przepiséw prawa bezposrednio nie wynika, kto tworzy
zebranie wiejskie rozumiane jako zgromadzenie mieszkancow sotectwa, zamieszkujacych stale na jego
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terenie, zwolane przez uprawnione podmioty w celu podjgcia rozstrzygnigcia, wyrazenia stanowiska czy opinii
w okre$lonej sprawie.

‘Zdaniem Sadu uczestnicy takiego zebrania powinni mie¢ zdolno$é do podejmowania uchwat objetych
zakresem zadan sotectwa. Takiej zdolnoéci nie maja niewatpliwie wszyscy mieszkancy solectwa. Ustalajac
krag 0sob uprawnionych Sad przywotat przepisy ustawowe regulujgce podejmowanie rozstrzygnigé w gminnej
wspolnocie samorzadowej, ktora zgodnie z art. 1 ust. 1 u.s.g. tworza z mocy prawa mieszkarcy gminy.
Kategorie mieszkancédw uprawnionych do podejmowania rozstrzygnigé okresla art. 11 ust. 1 w.s.g., wedlug
ktérego mieszkaficy gminy podejmujg rozstrzygniecia w glosowaniu powszechnym (poprzez wybory i
referendum) lub za posrednictwem organdéw gminy. Ten krag podmiotéw jest ustawowo precyzyjnie okreslony.
W wyborach do rady gminy, bedacej organem stanowigcym tej jednostki samorzadu terytorialnego, moze
uczestniczy¢, czyli ma prawo wybierania (czynne prawo wyborcze), zgodnie z art. 10 § 1 pkt. 3 ustawy z dnia
5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112) — obywatel polski oraz obywatel Unii
‘Europejskiej niebedacy obywatelem polskim, ktory najpdzniej w dniu gtosowania konczy 18 lat, stale
zamieszkujgcy na obszarze tej gminy. W wyborach wdjta w danej gminie czynne prawo wyborcze posiada
natomiast osoba majaca prawo wybierania do rady tej gminy (art. 10 § 1 pkt. 4 Kodeksu wyborczego).

Zgodnie z art. 10 § 2 Kodeksu wyborczego nie ma prawa wybierania osoba: 1) pozbawiona praw publicznych
prawomocnym orzeczeniem sadu; 2) pozbawiona praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu
‘Stanu; 3) ubezwlasnowolniona prawomocnym orzeczeniem sadu.

Wedlug art. 2 ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 88, poz. 885) w referendum
lokalnym mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspdlnoty samorzgdowej wyrazaja
w drodze glosowania swojg wole (ust. 1) w sprawach wyliczonych w tym przepisie (ust. 1 pkt 1-4, ust. 2).
Zgodnie z art. 3 tej ustawy w referendum maja prawo bra¢ udziat osoby stale zamieszkujgce na obszarze danej
jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajace czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego tej
jednostki. Wedtug art. 11 ustawy o referendum lokalnym z inicjatywa przeprowadzenia referendum na
wniosek mieszkancow jednostki samorzgdu terytorialnego wystapi¢ moze: grupa co najmniej 15 obywateli,
ktérym przyshuguje prawo wybierania do organu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego, a w
‘odniesieniu do referendum gminnego — takze pigciu obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania do rady
gminy. Z inicjatywg przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancoéw gminy w sprawie utworzenia,
‘polaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy wystapi¢ moze jedynie grupa co najmniej
15 obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania do rady gminy.

Zdaniem Sadu z powotanych przepiséw wynika jasno, ze wykonywanie wtadzy w ramach wspélnoty gminne;j
za posrednictwem organéw gminy odbywa si¢ na podstawie wynikéw wyboréw. Organy gminy dysponujg
bowiem bezposrednig legitymacja demokrat"ycznq pochodzgcg od mieszkancéw gminy posiadajgcych czynne
prawo wyborcze. Wykonywanie wiadzy w gminie bezposrednio przez czlonkéw wspdlnoty jest takze
zastrzezone dla jej mieszkancoéw posiadajgcych czynne prawo wyborcze.

Sad podkresdlit, Ze ustanowienie jednostek pomocniczych w gminie nie jest obligatoryjne. Ustawa o
samorzgdzie gminnym nie okre$la zadan tych jednostek i kompetencji ich organow. O tym decyduje rada
‘gminy tworzac takie jednostki, ustalajac ich zadania oraz kompetencje ich organéw. Owe zadania i
‘kompetencje sa wyodrebniane z dotychczasowych zadan gminy i kompetencji jej organow. W konsekwencji te
przekazane zadania i kompetencje powinny by¢ wykonywane przez ten sam podmiot personalny sprawujacy
wladze w gminie, czyli przez mieszkaficow gminy posiadajacych prawa wyborcze, z tym, Ze usytuowanych
przestrzennie poprzez miejsce zamieszkania na terenie utworzonych pomocniczych jednostek podziatu
‘wewngetrznego gminy.

W $wietle powyzszego poszerzenie tego kregu oséb byloby razgcym naruszeniem prawa. Przepisy ustawy o
'samorzadzie gminnym w powiazaniu z przepisami Kodeksu wyborczego ustanawiaja zatem podziat cztonkéw
wspolnoty samorzadowej — mieszkancéw gminy — na takich, ktorzy moga decydowaé poérednio czy
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bezposrednio o sprawach gminy i na takich, ktérzy tego nie mogg czynic. Jest to tradycyjny w prawie
samorzadowym podzial mieszkancéw gminy na obywateli gminy i na innych mieszkancow. Wspolnota
samorzadowa dziala niewgtpliwie na rzecz dobra wszystkich jej cztonkéw, ale nie wszyscy jej cztonkowie
maja prawo rozstrzygania czy wyrazania opinii. Nie jest to zatem przejaw dyskryminacji mieszkancéw gminy,
jak mylnie wywodzi organ nadzoru, positkujac sig nietrafnie wskazanym wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego. Sad wskazat ponadto, Ze organ nadzoru mowige o koniecznosci rownego traktowania
‘mieszkafcéw gminy, w tym osoby skazane wyrokiem sadu karnego i pozbawione praw publicznych, nie wziat
przy tym pod uwagg elementarnych kwestii prawnych zwigzanych ze zdolnoscig do czynnos$ci prawnych oséb
fizycznych, w szczegblnosci wieku czy ubezwilasnowolnienia.

Sad nie podzielit w caloéci uzasadnienia przez organ nadzoru motywow stwierdzenia niewaznosci § 53 oraz §
'54 ust. 1 statutu solectwa i uznat, ze skarga podlegala uwzglednieniu.

‘W tym stanie rzeczy Sad pierwszej instancji na podstawie art. 148 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o
postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi uchylil w tej czgsci zaskarzony akt nadzoru, natomiast w
‘dalszej czebci, na podstawie art. 151 p.p.s.a., skargg oddalil.

Wojewoda Dolno$laski w skardze kasacyjnej od powyzszego wyroku wnidst o jego uchylenie w czgsci objgte;
pkt 1111l jego sentencji oraz przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia Sadowi pierwszej instancji, a w
przypadku uznania, ze zachodzi jedynie naruszenie, prawa materialnego, wniost o uchylenie zaskarzonego
wyroku w czeéci objetej pkt 11 ITI oraz o rozpoznanie i oddalenie skargi Gminy Kobierzyce. Wniost ponadto o
zasgdzenie na rzecz skarzgcego kosztow postgpowania wedtug norm przepisanych.

‘Sadowi I instancji zarzucono naruszenie przepiséw prawa materialnego:

—art. 11 ust. 1 iart. 36 ust. 2 w.s.g., art. 10 § 1 pkt 3 i pkt 4 oraz § 2 ustawy Kodeks wyborczy, art. 2 ust. 1 pkt
'1-4 i ust. 2, art. 3 oraz art. 11 ustawy o referendum lokalnym poprzez ich btedng wykladnig i zastosowanie,
polegajace na przyjeciu, ze z przepiséw tych wynika, iz prawo do uczestnictwa w zebraniu wiejskim i
gltosowania we wszystkich sprawach, w tym réwniez w sprawach innych niz wybor soltysa i rady soteckiej,
przystuguje tylko statym mieszkancom sofectwa posiadajacym czynne prawo wyborcze w wyborach do
organdéw gminy;

—art. 35 ust 3 w zw. z art. 18 ust 2 pkt 7 u.s.g. poprzez jego blgdna wyktadni¢, polegajaca na uznaniu, ze
zgodne z prawem jest takie uregulowanie w statucie sotectwa kwestii prawa gltosowania na zebraniu wiejskim,
ze we wszystkich sprawach, a wigc i w sprawach innych niz wybér soltysa i rady soteckiej, przyshuguje ono
jedynie stalym mieszkancom posiadajacym czynne prawo wyborcze w wyborach do organéw gminy i
figurujagcym w spisie wyborcow, mimo Ze pozostaje ono w sprzecznosci z przywotanym przepisem ustawy o
‘samorzadzie gminnym, ktory nie zawiera upowaznienia do dokonywanie lego rodzaju ustalen.

—art. 32 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, polegajace na uznaniu, ze zgodne z prawem jest takie uregulowanie w
statucie sotectwa kwestii prawa glosowania na zebraniu wiejskim, ze we wszystkich sprawach, a wigc i w
‘sprawach innych niz wyb0r soltysa i rady soteckiej, przystuguje ono jedynie statym mieszkancom
‘posiadajagcym czynne prawo wyborcze w wyborach do organdéw gminy i figurujagcym w spisie wyborcow,
‘mimo ze pozostaje ono w sprzecznosci z konstytucyjng zasada réwnosci i niedyskryminacji oraz mimo tego,
‘ze wprowadza ono ograniczenia w prawach i wolnosciach bez ustawowego upowaznienia.

Zarzucono ponadto naruszenie przepiséw postgpowania, tj. art. 141 § 4 p.p.s.a poprzez niedostateczne
‘przedstawienie i wyjasnienie podstawy prawnej wyroku, dotyczacej jego pkt I, bowiem uzasadnienie
jskarionego orzeczenia nie pozwala na jednoznaczne ustalenie przepisoéw prawnych na ktorych opart si¢ Sad I
;instancji, motywoéw ktorymi sie on kierowat i sposobu dochodzenia do wnioskéw o zasadniczym znaczeniu
dla rozstrzygniecia.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nast¢puje:
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Skarga kasacyjna nie zastugiwata na uwzglgdnienie.

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., poz. 270, zwanej dalej "p.p.s.a.") Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorgc z urzedu pod rozwage wylacznie niewazno$¢
postgpowania, ktorej przestanki okres§lone zostalty w § 2 wymienionego przepisu.

‘Wobec niestwierdzenia przyczyn niewaznosci, skarge kasacyjna nalezato rozpozna¢ w granicach
przytoczonych w niej podstaw.

‘Whbrew twierdzeniom organu nadzoru Sad Wojewodzki, prawidtowo interpretujgc i stosujgc przepisy prawa
powotane w zarzutach kasacyjnych, w konsekwencji zasadnie uznat za zgodne z prawem postanowienia
uchwalonego przez Rade Gminy Statutu Sotectwa stanowiace w § 53 1 § 54 ust. 1, Ze uprawnionymi do
glosowania na zebraniu wiejskim sg cztonkowie Solectwa posiadajacy czynne prawo wyborcze, a liste 0s6b
uprawnionych ustala si¢ na podstawie spisu wyborcow, sporzgdzonego celem przeprowadzenia wybordéw do
organow gminy.

‘Stosownie do przepisu art. 36 u.s.g., organem uchwatodawczym w solectwie jest zebranie wiejskie, a
wykonawczym — soltys. Dziatalnos$¢ soltysa wspomaga rada sotecka (ust. 1). Sottys oraz czlonkowie rady
soteckiej wybierani s3 w gtosowaniu tajnym, bezposrednim, spoérod nicograniczonej liczby kandydatow,
przez stalych mieszkancéw solectwa uprawnionych do gtosowania.

Z przytoczonego unormowania wynika, ze ustawodawca okre§lit wyraznie zasady wyborcze i osoby
‘uprawnione do wyboru organu wykonawczego jakim jest soltys oraz cztonkéw rady soleckiej. Brak natomiast
w ustawie szczegolowych rozwigzan prawnych zwigzanych z dzialaniem organu uchwatodawczego sprawit, ze
kwestia dotyczgca m.in. okreslenia kregu podmiotéw uprawnionych do glosowania na zebraniu wiejskim
‘pozostawiona zostata regulacji w statucie solectwa.

W myél art. 35 ust. 1 u.s.g., organizacj¢ i zakres dzialania jednostki pomocniczej okreéla rada gminy
odrebnym statutem, przy czym wedtug ust. 3 pkt 2 — statut okresla w szczegdlnosci zasady i tryb wyboréw
organdw jednostki pomocnicze;j.

‘Zagadnieniem spornym w rozpoznawanej sprawie byta dopuszczalno$¢ ograniczenia 0oséb uprawnionych do
.glosowania na zebraniu wiejskim tylko do tych czlonkéw sotectwa, ktérzy posiadaja czynne prawo wyborcze i
‘wjeci zostali w spisie wyborcow.

Organ nadzoru kwestionujac to unormowanie wywiddt, ze wskutek jego ustanowienia doszto do
nieuprawnionego wyeliminowania tych mieszkancéw, ktérzy nie maja czynnego prawa wyborczego, a ktorzy
‘powinni mie¢ zapewniony udziat w decydowaniu o innych sprawach sotectwa, niz wybor sottysa i rady
sofeckiej. Jak wynika z tresci skargi kasacyjnej, wedtug organu nadzoru sprzeczne z konstytucyjng zasada
réwnosci i niedyskryminaciji byto ograniczenie w prawach i wolno$ciach publicznych tych 0séb bedacych
‘mieszkaficami solectwa, ktorzy nie sa na stale zameldowani na terenie sotectwa lub nie dopeili formalno$ci
-zwigzanych z wpisem na listg¢ wyborcow albo tez zostali pozbawieni praw wyborczych wyrokiem sgdu.

Uznajac zarzuty kasacyjne za nietrafne stwierdzi¢ nalezy, ze Sad Wojewo6dzki dokonujgc oceny w omawianym
zakresie wyszed! z prawidlowego zalozenia, ze nie wszyscy mieszkancy solectwa majg zdolnoéé do
‘podejmowania uchwat objetych zakresem zadan sotectwa, a ustalenie kregu oséb uprawnionych do
glosowania na zebraniu wiejskim powinno by¢ dokonane przez odniesienie do przepiséw ustawowych
regulujgcych podejmowanie rozstrzygnigé w gminnej wspolnocie samorzgdowej, w szczegdlnodci art. 11 ust. 1
u.s.g. stanowigcego, ze mieszkafncy gminy podejmuja rozstrzygnigcia w gtosowaniu powszechnym (poprzez
wybory i referendum) lub za po$rednictwem organéw gminy.
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Rozwazajac legalno$é przedmiotowego rozwiazania wprowadzonego do statutu sofectwa trzeba mie¢ na
‘uwadze to, Ze zebranie wiejskie w sotectwie jest forma demokracji bezposredniej, co determinuje koniecznos¢
uwzglednienia catoksztattu unormowan ustawowych i konstytucyjnych dotyczacych ustroju gminy oraz
jednostek pomocniczych, a zwlaszcza zasad udziatu mieszkafcéw wspélnoty samorzadowej w sprawowaniu
‘wiladzy.

'Zgodnie z regulacjami zawartymi w ustawie gminnej formy demokracji bezposredniej obejmujg: wybory do
organéw samorzadowych (art. 11 u.s.g.), udziat w referendum gminnym (art. 12 u.s.g.), konsultacje z
mieszkahcami w sotectwie (art. 5a), zebranie wiejskie (art. 36), ogdlne zebranie mieszkancow w osiedlu (art.

37).

Trafnie zatem Sad w zaskarzonym wyroku odwotat si¢ do stosownych przepiséw Kodeksu wyborczego oraz
ustawy o referendum lokalnym, z ktérych wynika, Ze precyzyjnie okre$lony zostal krag podmiotéw
‘uprawnionych do wybierania w wyborach do organdéw stanowigcych gminy, jak tez do udziatu w referendum
gminnym. Mianowicie sg to osoby bedace obywatelami polskimi oraz obywatelami Unii Europejskie]
niebedacy obywatelami polskimi, ktérzy najpozniej w dniu glosowania konicza 18 lat, oraz stale zamieszkuja
‘na obszarze danej gminy. Utrata czynnego prawa wyborczego, a w konsekwencji takze udziatu w referendum,
nastgpuje wobec 0sdb, ktorych pozbawiono praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu lub
pozbawiono praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunahu Stanu badz osoéb, ktore zostaty
'ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sgdu.

Zaakcentowania wymaga, ze unormowania wymienionych ustaw stanowigce o ograniczeniach co do zasady
‘powszechnosci wyboréw czy udzialu w referendum koresponduja z tre§cig Konstytucji, ktorej art. 62 stanowi,
ze obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej,
postéw, senatoréw przedstawicieli do organow samorzadu terytorialnego, jezeli najpdzniej w dniu glosowania
konczy 18 lat (ust. 1); natomiast prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania nie przystuguje osobom,
ktére prawomocnym orzeczeniem sadowym sa ubezwlasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo

‘wyborczych.

Warunkowanie udzialu obywateli w sprawowaniu wiadzy publicznej poprzez wprowadzenie cenzusu wieku
jest uzasadnione tym, ze wiek jest jednym z istotnych elementéw decydujacych o zakresie praw i obowiazkéw
danej osoby w sferze prywatnej i publicznoprawnej. W §wietle prawa cywilnego ukonczenie 18 lat Zycia
oznacza uzyskanie pelnej zdolno$ci do czynno$ci prawnych. Z kolei ubezwlasnowolnienie oznaczajace
pozbawienie lub ograniczenie zdolnosci do czynnoéci prawnych dotyczy 0séb, ktére nie sa zdolne do
‘dokonania §wiadomego aktu wyboru. Doda¢ rowniez trzeba, ze przewidziany w prawie karnym Srodek karny
w postaci pozbawienia praw publicznych (art. 40 § 1 k.k.) orzekany jest wylgcznie wobec sprawcow
przestepstwa popelionego w wyniku motywacji zastugujacej na szczegoélne potgpienie, gdy jednocze$nie
‘wymiar orzekanej kary nie jest krétszy niz 3 lata. Skoro wymienione okoliczno$ci stanowig z mocy
Konstytucji i ustaw ograniczenia w realizacji praw publicznych, w tym praw wyborczych obywateli, to nie ma
przeszkdd, aby te same kryteria zastosowac przy statutowym okresleniu oséb uprawnionych do glosowania na
zebraniu wiejskim. Wrecz wskazane jest zachowanie jednolitych zasad w zakresie uczestnictwa mieszkancow
w rozstrzyganiu spraw wspolnoty samorzadowej.

Przedstawiony wyzej kontekst normatywny przemawia za tym, aby mandat do udziatu, a konkretnie
‘podejmowania uchwat na zebraniu wiejskim byl przyznawany wedhug tych samych regut jak prawo do
‘gtosowania w wyborach organéw gminy badz w razie referendum lokalnego, a wiec przy zachowaniu wymogu
‘zwigzanego z miejscem statego zamieszkania i posiadaniem czynnego prawa wyborczego.

Nie ma powoddw, aby unormowanie art. 11 u.s.g. nie znalazto zastosowania na kazdym szczeblu struktury
‘administracyjnej gminy, w tym na poziomie jednostki pomocniczej, zwlaszcza gdy uwzgledni si¢ regulacje
‘konstytucyjne zawarte w art. 169 i 170 Konstytucji RP.
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Zaznaczy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 1 u.s.g., mieszkafcy gminy tworza wspolnote samorzadows i to
mieszkancy gminy sprawuja wladze. Jednak art. 11 u.s.g. wyréznia dwie formy podejmowania rozstrzygnigé
przez mieszkancéw gminy, a mianowicie w drodze demokracji bezposredniej (glosowanie powszechne
poprzez wyboru lub referendum) oraz w drodze demokracji posredniej (za poérednictwem organdéw gminy).

Z powyzszej regulacji wynika, ze nie kazdy mieszkaniec gminy ma zapewniong mozliwos$¢ czynnego
uczestniczenia w kierowaniu sprawami wspdlnoty gminnej i jest to ustawowo uzaleznione od statego
zamieszkiwania na obszarze gminy oraz posiadania czynnego prawa wyborczego do organdw gminy.

Dla przynalezno$ci do wspdlnoty gminnej nie maja znaczenia takie okolicznoéci jak wiek, zdolno$¢ do
‘czynno$ci prawnych czy posiadanie praw publicznych i obywatelskich, natomiast warunkuja one zakres
uprawnien przystugujgcych poszczegdlnym cztonkom wspdlnoty samorzadowe;.

W pi$miennictwie zaznaczono, ze chociaz nie jest poprawne ograniczanie wspolnoty do wyborcow, to dla
korzystania z wszystkich uprawnien cztonka wspolnoty konieczne jest posiadanie biernego i czynnego prawa
wyborczego do organdéw gminy (por. Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. P.
Chmielnickiego, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 57).

‘Réwniez w odniesieniu do zebrania miejskiego wskazuje si¢, Ze moga w nim uczestniczyé wszyscy wyborcy
zamieszkali na terenie sotectwa. "Tradycyjnie przyjmuje sie, ze zebranie wiejskie jest formg demokracji
bezposredniej, dopuszczajaca do swego grona wszystkich wyborcow danej jednostki" (zob. K. Bondarzewski,
'P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce, LexisNexis, wyd. w s. 196). Podobnie
[inny autor stwierdzil, ze: "Zebranie wiejskie jest instytucja demokracji bezposredniej, bowiem w jego sktad
wchodzg stali mieszkancy solectwa uprawnieni do glosowania (zob. Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka,
‘Ustréj samorzadu terytorialnego, Torun 2005, s. 255).

Z tych wzgleddw uzasadnione jest wnioskowanie, Ze o ile wspdlnote samorzgdowsg sotectwa tworzy ogét 0sdb
fizycznych majacych miejsce zamieszkania na jego obszarze, to nie wszyscy mieszkancy danego sotectwa
‘sprawujg wladze poprzez podejmowanie rozstrzygnigé na zebraniach wiejskich.

‘Zauwazy¢ przy tym trzeba, Ze zebranie wiejskie podejmuje uchwaty zasadniczo w tych sprawach, ktore
zostaly przekazane do zakresu dziatania sotectwa przez rade gminy. Gdyby zatem do utworzenia solectwa nie
doszto, to okreslone zadania pozostalyby w kompetencji rady gminy. Okolicznos¢ ta dodatkowo dowodzi, ze
‘'w obu sytuacjach czynny udzial w kierowaniu sprawami wsp6lnoty powinien mieé ten sam krag 0s6b
uprawnionych, z tym Ze na szczeblu gminy udziat ich bedzie si¢ odbywat poprzez uczestnictwo w wyborach
‘do organow stanowigcych gminy badz poprzez glosowanie w referendum, natomiast w ramach sotectwa
bedzie to glosowanie na zebraniu wiejskim.

Nie ma powodéw aby réznicowaé uprawnienia mieszkancéw gminy w zaleznosci od tego, czy w gminie sa,
czy tez nie sa utworzone sotectwa. Wszyscy mieszkarficy gminy powinni mie¢ stworzone na rownych zasadach
‘mozliwo$ci uczestnictwa w podejmowaniu rozstrzygnigé w sprawach publicznych.

‘Skoro ustawodawca nie okreglit wprost tego, ze w glosowaniu na zebraniu wiejskim biorg udziat wszyscy
‘mieszkancy sofectwa, to oznacza, ze pozostawil w tym zakresie radzie gminy swobodg, aczkolwiek
‘ograniczong catoksztaltem unormowan prawnych obowigzujgcych w sferze sprawowania wladzy publicznej
przez czlonkow wspdlnoty samorzgdowe;.

‘Nie ma zatem racji organ nadzoru, ze sprzéczne z prawem bylo wprowadzenie do statutu regulacji, zgodnie z
‘ktérg uprawnionymi do glosowania sg tylko ci cztonkowie sotectwa, ktérzy posiadajg czynne prawo wyborcze.

Btedne bowiem jest wnioskowanie, Zze zawarcie w art. 36 ust. 2 u.s.g. okre$lonych zasad wyborczych
dotyczacych organu wykonawczego wykluczato zastosowanie tego samego rozwigzania w odniesieniu do
organu uchwalodawczego. Ponadto istotny jest tez aspekt, ze przyjeta tres¢ statutu rozwigzuje problem
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identyfikacji osob uprawnionych do glosowania na zebraniu wiejskim i ustalenia sktadu zebrania, co ma
znaczenie dla oceny wazno$ci podejmowanych przez zebranie wiejskie uchwat.

Nietrafna okazala si¢ rowniez argumentacja organu nadzoru dotyczaca postanowienia statutu stanowigcego, ze
liste 0s6b uprawnionych do glosowania na zebraniu wiejskim ustala si¢ na podstawie spisu wyborcow,
sporzadzonego celem przeprowadzenia wyboréw do organéw Gminy Kobierzyce.

Whbrew temu co zostalo podniesione w skardze kasacyjnej, przyjeta w statucie regulacja nie oznacza, ze osoby
‘niemajgce stalego zameldowania na terenie sotectwa pozbawione beda z tego powodu prawa glosowania na
‘zebraniu wiejskim.

Zastosowanie spisu wyborcow sporzadzonego celem wyboréw do organdw stanowigcych gminy oznacza tym
samym, ze obowigzujgce bedg w tym zakresie unormowania Kodeksu wyborczego, ktére gwarantujg osobom
‘majacym stale miejsce zamieszkania na terenie gminy (sotectwa) ich wpis na liste wyborcow.

‘Zaznaczy¢ nalezy, ze przynalezno$¢ do wspolnoty samorzadowej powstaje z mocy prawa w zwigzku z
zamieszkiwaniem na terenie danej jednostki i trwa tak diugo, jak dlugo dana osoba tam zamieszkuje.

Zameldowanie nie oznacza przynalezno$ci do wspolnoty samorzadowej. Powszechnie akceptowana jest w
‘orzecznictwie wyktadnia prawa, ktdra nie utozsamia zameldowania z cztonkostwem we wspolnocie
-samorzadowej. Brak zameldowania nie pozbawia osoby stale zamieszkujgcej w gminie statusu cztonka
wspolnoty samorzadowe;j (por. Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. R. Hausera, Z.
Niewiadomskiego, Wydawnictwo C.H. Beck, s. 4-5).

‘W konsekwencji unormowania ustawowe nie uzalezniaja czynnego prawa wyborczego od statego
fzameldowania na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego, lecz od statego zamieszkiwania, przez
ktore rozumie si¢ zamieszkiwanie w okreslonej micjscowosci pod oznaczonym adresem z zamiarem stalego
pobytu (art. 10 § 1 pkt 3, art. 5 pkt 9 ustawy Kodeks wyborczy).

Jak wskazano w pismiennictwie: "Nie stoi z powyzszym w sprzeczno$ci ustalanie spisu wyborcow w oparciu
o state zameldowanie. Czym innym jest bowiem techniczna czynno$¢ sporzadzenia spisu, a czym innym
materialne obywatelskie prawo wybierania. Ewentualna sprzeczno$¢ pomiedzy formalna strong spisu
wyborcow a materialnym prawem uznania za statego mieszkanca mozna bowiem usung¢ w drodze reklamacji"
zob. Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustr6j samorzadu terytorialnego, Torun 2005, s. 125).

‘Warto odwota¢ si¢ réwniez do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9 kwietnia 2013 r., II OSK
479/13, w ktorym stwierdzono, ze: "Postugiwanie si¢ cenzusem domicylu w wyborach samorzgdowych, w
‘kontekS$cie posiadania czynnego i biernego prawa wyborczego, w pelni oddaje charakter tych wybordw, w
ktorych mieszkancy danego terytorium (danej jednostki) wybierajg swoje organy stanowigce, a w gminie
‘organ wykonawczy. W swietle art. 16 ust. 1 Konstytucji RP cztonkostwo we wspdlnocie samorzadowej nie
jest warunkowane wpisem do stalego rejestru wyborcow (...) Wpis do statego rejestru wyborcow nie kreuje
‘podmiotowego prawa wyborczego".

Podkre$lenia wymaga, Zze unormowania Kodeksu wyborczego gwarantujg osobom majgcym state miejsce
‘zamieszkania na terenie gminy ich wpis na liste wyborcow. Wprawdzie dane z ewidencji dotyczace miejsca
zameldowania stuza do tworzenia rejestru wyborcow i sa uwzglednione z urzedu (art. 18 § 8), to jednak kazda
osoba nie uj¢ta w rejestrze lub spisie wyborcow ma Srodki prawne pozwalajace wykazaé zamieszkiwanie na
terytorium gminy (art. 19), co warunkuje mozliwo$¢ realizacji prawa wyborczego.

Niezaleznie wigc od intencji, ktorymi Rada Gminy sie kierowata przy uchwalaniu statutu, w istocie tre$é
zakwestionowanych postanowiefi nie pozbawia statych mieszkancow sotectwa prawa glosowania na zebraniu
wiejskim, a jedynie wymaga od nich podjgcia pewnych aktow starannoéci w razie gdy nie dokonali czynno$ci
-meldunkowych na obszarze danego sotectwa. Wobec powyzszego nalezalo stwierdzié, ze zaakceptowane
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przez Sad Wojewddzki unormowania statutowe nie pozostajg w sprzecznosci z zasadami konstytucyjnymi i
przepisami ustawowymi, powolanymi w podstawie kasacyjne;j.

Nietrafny okazat sie rébwniez zarzut dotyczacy art. 141 § 4 p.p.s.a. Uzasadnienie zaskarzonego wyroku
odpowiada bowiem wymogom ustawowym, Sad przedstawil, w stopniu wystarczajacym do kontroli
instancyjnej, stan sprawy, stanowiska stron, podstawe prawng rozstrzygnigcia oraz jej wyjasnienie.

Z tych wszystkich wzgledow skarga kasacyjna, jako pozbawiona usprawiedliwionych podstaw, podlegata
oddaleniu na podstawie art. 184 p.p.s.a.
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