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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 795/21
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 6 kwietnia 2022 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Barbara Ciotek
Sedziowie Sedzia WSA Anetta Makowska — Hrycyk

(sprawozdawca)
Asesor WSA Anna Kuczynska — Szczytkowska

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym

na posiedzeniu niejawnym w dniu 6 kwietnia 2022 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Marcinowice

z dnia 29 kwietnia 2021 r. nr XXXI1/192/21

w przedmiocie uchwalenia statutu Sotectwa Katki w zakresie § 6 ust. 1 we fragmencie

,»a takze powierzone przez Rad¢ Gminy Marcinowice” i § 17 ust. 5 zatacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty

stwierdza niewaznos$¢ § 6 ust. 1 we fragmencie ,,a takze powierzone przez Rade Gminy Marcinowice”
i § 17 ust. 5 zalacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaly.
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Uzasadnienie

W dniu 29 kwietnia 2021 r. Rada Gminy Marcinowice podjela uchwate nr XXXII/192/21 w sprawie
uchwalenia statutu Sotectwa Katki. Uchwata ta =zostala podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7,
art. 35 ust. 11 art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2020r.,
poz. 713 ze zm., dalej: ,,u.s.g.”), po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami Sotectwa Katki.

Pismem z dnia 3 wrze$nia 2021 r. Wojewoda Dolno$laski (dalej: Wojewoda, organ nadzoru) dzialajac
na podstawie art. 93 ust. 1 u.s.g. oraz art. 50 § 2, art. 54 § 1, art. 119 pkt 2 i art. 200 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi zlozyl skarge na opisana wyzej uchwale
w zakresie:

- § 6 ust. 1 zatacznika nr 1 do uchwaly we fragmencie ,,a takze powierzone przez Rade Gminy Marcinowice"
zarzucajac istotne naruszenie art. 35ust. 1 wzw. zust. 3 pkt 3 i pkt4 u.s.g. polegajace na umozliwieniu
okreslenia przez rade gminy zadan solectwa poza regulacjami statutowymi;

- § 17 ust. 5 zalacznika nr 1do uchwaly zarzucajac istotne naruszenie art. 36 ust. 2 u.s.g. polegajace
na ograniczeniu kregu oséb mogacych kandydowac na sottysa.

W konsekwencji, organ nadzoru wniodst o stwierdzenie niewaznosci uchwaly w zaskarzonym zakresie;
o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym oraz o zasadzenie kosztow postepowania wedtug
norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda w pierwszej kolejnosci wyjasnil legitymacje do wniesienia skargi
w sprawie wskazujac, ze uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 10 maja 2021 r. iuptynal termin,
o ktorym mowa w art. 91 ust. 1 u.s.g.

Wojewoda wskazal, ze zgodnie z § 6 ust. 1 zatacznika nr 1 do uchwaty ,,Do zakresu dziatania Sotectwa
nalezg sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, a takze powierzone przez Rad¢ Gminy Marcinowice, stuzace
zaspokojeniu zbiorowych potrzeb ipoprawie warunkdéw zycia mieszkancow sotectwa. Przy tym zadania
sotectwa zostaly enumeratywnie wskazane w § 6 ust. 2 zatgcznika nr 1 do uchwaly. Zdaniem organu nadzoru
cytowana regulacja we fragmencie ,,a takze powierzone przez Rad¢ Gminy Marcinowice" narusza w sposob
istotny normy wyrazone w art. 35 ust. 1 w zwigzku zust. 3 pkt 314 u.s.g. Jak wskazal Wojewoda, zgodnie
z wolg ustawodawcy jedynym aktem, w ktorym moze zosta¢ unormowana kwestia zakresu dziatania jednostki
pomocniczej i zadan sottysa, jest jej statut. Akt ten normowac ma te kwestie w sposéb wyczerpujacy, a tym
samym nie jest mozliwe rozszerzanie katalogu zadan jednostki pomocniczej gminy oraz sposobu ich realizacji
atakze zadan soltysa winny sposob, wtym rowniez w formie uchwat rady gminy, zarzadzen wojta,
czy upowaznien udzielanych przez te organy. Ewentualna zmiana zakresu dziatania jednostki pomocniczej
i zakresu dzialania soltysa moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze nowelizacji jej statutu, a wigc
z zachowaniem wymogu przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami sotectwa. Tym samym — w ocenie
Wojewody - wskazana regulacja, w zakresie w jakim pozwala na pozastatutowe wyznaczanie zadan sotectwa
W sposoéb istotny narusza prawo.

W dalszej kolejnosci organ nadzoru przytoczyt tre$¢ § 17 ust. 5 zalacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty,
zgodnie z ktorym nie moze kandydowaé na sottysa osoba, ktora zostata skazana prawomocnym wyrokiem na
kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo umysle S$cigane =z oskarzenia publicznego lub umysine
przestepstwo skarbowe. Wojewoda podkreslit, ze art. 36 ust. 2 u.s.g., ustalajagc podstawowe zasady prawa
wyborczego dotyczace soltysa irady soteckiej, nie zawiera upowaznienia do wprowadzenia ograniczen
w biernym prawie wyborczym. Tym samym wprowadzenie w uchwatach ograniczen nastgpito bez
wymaganego dla tworzenia aktow prawa miejscowego upowaznienia ustawowego. Wojewoda powolat tres¢
art. 2, art. 7 Konstytucji RP i wskazal, ze kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze rady gminy, musi mie¢
oparcie w obowigzujacym prawie. Wskazal, ze zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego
sg zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organéw,
ktore je ustanowity. Jedng z podstawowych zasad charakteryzujacych tworzenie i obowigzywanie systemu
zrodet prawa powszechnie obowigzujacego jest zasada prymatu ustawy w hierarchii aktow prawnych i zasada
ustawowej delegacji do stanowienia przepisOw prawa miejscowego. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP podstawg
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prawng stanowienia aktow prawa miejscowego jest upowaznienie zawarte w ustawie. Zasada ta — jak podkreslit
organ nadzoru — znajduje potwierdzenie w art. 40 ust. 1 u.s.g., ktéry przewiduje, ze na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przysluguje prawo stanowienia aktoéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze
gminy. Z istoty tego upowaznienia wynika, ze musi by¢ ono wyrazne, anie tylko posrednio wynikajace
z przepisow ustawowych i wskazywaé winno organ administracji publicznej wtasciwy do wydania danego aktu
normatywnego oraz materi¢, ktéora ma by¢ przedmiotem regulacji w drodze aktu prawa miejscowego.
Regulowanie zatem jakichkolwiek zasad, w tym rdwniez zasad wyborczych aktem prawa miejscowego,
bedacym zrodtem prawa o charakterze podustawowym, wykonawczym wobec ustawy, odbywac si¢ moze
jedynie na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego i w jego granicach. Wojewoda na poparcie swojej
argumentacji powotat wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 7 maja 2012 r. (sygn.
I SA/Lu 89/12).

W odpowiedzi na skarge Gmina Marcinowice (dalej: organ, Gmina) wniosta o: 1)uznanie skargi w cze$ci
dotyczacej § 6 ust. 1 zalacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty; 2) oddalenie skargi w cze$ci dotyczacej
§ 17 ust. 5 zatacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty; 3) zasadzenie od skarzacego na rzecz organu kosztow
postepowania w tym kosztow zastepstwa procesowego wg norm prawem przepisanych.

W odniesieniu do § 6 ust. | statutu organ wskazal, ze argumentacja Wojewody jest zasadna i uznatl skarge
w tym zakresie.

Odnoszac si¢ do zapisu zawartego w § 17 ust. 5 statutu organ wskazatl, ze ustawa o samorzadzie gminnym
jest podstawowym aktem normatywnym dla gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego, jest aktem
o charakterze ustrojowym. Reguluje ona zasady dzialania organdéw gminy i jednostek pomocniczych gminy.
Podstawowa za$ regulacja prawng w dziedzinie wyborow samorzadowych jest ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r.
Kodeks wyborczy (Dz. U. z2020r., nr 1319, dalej: Kodeks wyborczy). Z uwagi na zakres tej ustawy,
okreslony w art. 1, nie ma ona jednak zastosowania do wyboréw organdéw jednostek pomocniczych gmin.
Zart. 1 pkt4i5 Kodeksu wyborczego wynika, ze okresla on zasady itryb zglaszania kandydatow,
przeprowadzania oraz warunki wazno$ci wyboréw do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz wojtow, burmistrzow i prezydentow miast. Tak wigc wybory na soltysa jako organu
wykonawczego jednostki pomocniczej nie zostaly w polskim prawie uregulowane, poza ogoélna regulacja
z art. 36 u.s.g. W zakresie uprawnienia do glosowania (czynnego prawa), w zwigzku ztym ze ustawa
o samorzadzie gminny nie definiuje tego pojecia, nalezy — jak wskazat organ — poprzez analogi¢ odwotac si¢ do
kodeksu wyborczego. W konsekwencji czynne prawo wyborcze w wyborach soltysa maja osoby posiadajace
czynne prawo wyborcze w wyborach do organéw gminy (art. 36 ust. 2 u.s.g. w zw. zart. 10 § 112 Kodeksu
wyborczego). Gmina nie zgodzita si¢ z argumentacja Wojewody, ze jesli Kodeks wyborczy w ogodle nie odnosi
si¢ do wyborow jednostek pomocniczych to w tym zakresie lex specialis ma wylacznie art. 36 ust. 2 u.s.g,
regulujacy wybor sottysa sposrod nieograniczonej liczby kandydatow, gdyz podobna sytuacja ma miejsce
w dookres$leniu czynnego prawa wyborczego w wyborach na softysa. Je§li wigc Gmina ma prawo
do dookreslenia w statucie zasad czynnego prawa wyborczego do organdéw jednostki pomocniczej gminy,
co uczynita w zaskarzonych statutach w § 31 § 17 ust. 4, to tym bardziej ma takie uprawnienie co do biernego
prawa wyboru do organéw tych jednostek. Zdaniem organu, wypetniajac swdj obowiazek nadania statutu jako
aktu uzupelniajacego do ogodlnych norm zawartych w ustawie ustrojowej, Rada Gminy miata prawo przez
analogi¢ zastosowac zasady biernego prawa wyborczego wynikajace z art. 11 Kodeksu wyborczego, dotyczace
radnych. Taka zasad obowigzuje radnych i nie ma Zadnej przeszkody, a wrecz jest uzasadnione by dotyczyta
takze soltysow, jako o0sob obdarzonych szczegdlnym zaufaniem w solectwach i wybieranych w wyborach
o charakterze powszechnym. Potrzeba taka wyptywa dodatkowo z przydania sottysowi statusu funkcjonariusza
publicznego. Objecie sottysa ochrong przewidziang dla funkcjonariuszy publicznych oznacza, ze maja
w stosunku do niego zastosowanie przepisy kodeksu karnego o ochronie funkcjonariuszy publicznych.
Ograniczenie biernego prawa wyborczego ma ponadto uzasadnienie w odpowiedzialno$ci za wykonywanie
zadan o charakterze publicznym, w tym takze dysponowaniem $rodkami publicznymi cho¢by w zakresie
obowiagzkéw poboru podatkéw w drodze inkasa.
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Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl co nastepuje:

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 oraz art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnym (Dz.U. z2022r., poz.329; dalej: p.p.s.a.) wojewddzkie sady administracyjne
sprawujg kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem, przy czym
uwzgledniajgc skarge na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzadowej, sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostaly wydane znaruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie
ich niewaznosci.

Poprzedzajac szczegblowe rozwazania w sprawie nalezy nadmienié, ze kontrolowana uchwata stanowi
akt prawa miejscowego. W mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego stanowia zrodla prawa
powszechnie obowigzujgcego na obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowity. Wedtug art. 94 Konstytucji
RP, akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione przez organy samorzadu terytorialnego oraz organy
administracji rzagdowej na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawa okresla takze
zasady itryb wydawania aktow prawa miejscowego. Ponadto, art. 7 Konstytucji RP wskazuje, ze organy
wladzy publicznej dziataja na podstawie iw granicach prawa. Z przedstawionych uregulowan wynika,
ze zakres itre$¢ prawa miejscowego uwarunkowana jest normami ustalonymi w aktach wyzszego rzedu.
Podstawa prawng stanowienia aktow prawa miejscowego jest bowiem upowaznienie zawarte w ustawie,
co przesadza o ich zaleznej, w stosunku do aktow normatywnych wyzszej rangi, pozycji w hierarchii zrodet
prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte upowaznienie (delegacja) dla rady
gminy (rady miasta) dla podjgcia aktu prawa miejscowego. Zasada ta znajduje takze potwierdzenie
w art. 40 ust. 1 u.s.g. Przy ocenie aktu prawa miejscowego nalezy mie¢ zatem na wzgledzie, ze akt ten
nie moze narusza¢ nie tylko regulacji ustawy zawierajacej delegacje do jego ustanowienia, ale réwniez
przepisow Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajagcych w posrednim lub bezposrednim zwigzku
z regulowang materig. Wszelkie normy dotyczace konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka zastrzezone
sg wyltacznie dla ustaw i nie mogg by¢ regulowane aktami nizszego rzgdu.

Z tresci art. 91 ust. 114 u.s.g. wynika, ze przestankg stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu gminy jest
istotna sprzeczno$¢ z prawem. Sad w skladzie orzekajacym podziela poglad wedle ktérego, na podstawie
argumentacji a contrario do postanowien art. 91 ust. 4 u.s.g., stanowigcego, ze w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania,
ze uchwale wydano z naruszeniem prawa, nalezy przyjac, ze kazde ,,istotne naruszenie prawa” uchwatg organu
gminy oznacza jej niewaznos$¢ (por. T. Wos [w:] T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska — ,,Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz”). Pojecie ,,istotne naruszenie prawa" nie zostato
zdefiniowane w Zzadnej z ustaw samorzadowych, podobnie pojecie ,,sprzecznos$¢ z prawem". Do istotnych wad,
prowadzacych do skutkoéw, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza
si¢ m.in. naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego a takze przepisow regulujacych
procedury podejmowania uchwatl. Sprzecznos$¢ z prawem uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego
istnieje w sytuacji, gdy doszto do jej wydania znaruszeniem przepisow wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisOw prawa ustrojowego, przepisow
prawa materialnego przez wadliwa ich wykladnie, jak iz naruszeniem przepiséw regulujacych procedurg
podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak ,,Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego -
w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny", Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

Zaskarzona uchwata zostala podjeta m.in. na podstawie art. 35 ust. 1 u.s.g. Zgodnie ztym przepisem
organizacj¢ 1izakres dziatania jednostki pomocniczej okreSla rada gminy odrgbnym statutem,
po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. Statut jednostki pomocniczej, jak stanowi art. 35 ust. 3 u.s.g.,
okresla w szczegolnosci:

1) nazwg i obszar jednostki pomocniczej;
2) zasady i tryb wyborow organdw jednostki pomocniczej;
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3) organizacje i zadania organow jednostki pomocniczej;
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;.

Powotana regulacja art. 35 ust. 1 u.s.g. zawiera zatem upowaznienie ustawowe dla rady gminy
do uchwalenia statutu jednostki pomocniczej. Rada gminy obowiagzana jest jednak przestrzegaé zakresu
upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego, a w
ramach udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze wkracza¢ w materi¢ uregulowang ustawa. Uchwata
rady gminy musi bowiem respektowa¢ unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu, a prawo miejscowe
moze by¢ stanowione w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP).

W zakresie regulacji zawartej w § 6 ust. 1 zalacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty, zgodnie z ktora
,Do zakresu dzialania Sotectwa nalezg sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, a takze powierzone przez Rade
Gminy Marcinowice, stuzace zaspokojeniu zbiorowych potrzeb i poprawie warunkéw zycia mieszkancow
sotectwa”, Sad zgodzit si¢ z argumentacjg organu nadzoru, zgodnie z ktéra jedynym aktem, w ktéorym moze
zosta¢ unormowana kwestia zakresu dziatania jednostki pomocniczej i zadan soltysa, jest jej statut. Zadania
sotectwa, jak ijego organéw powinny zosta¢ uregulowane w statucie w sposdb wyczerpujacy. Wynika
to wprost zart. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.g., ktory wskazuje na konieczno$¢ uregulowania w statucie kwestii
zwigzanych z organizacja izadaniami organdéw sotectwa, jak iz art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g., ktéry wskazuje
na konieczno$¢ uregulowania w statucie zakresu zadan przekazanych sotectwu przez gming i sposobow
ich realizacji. Przyjecie odmiennego stanowiska umozliwitoby przekazywanie sotectwu, czy organom solectwa
zadan w trybie pozastatutowym. W konsekwencji nalezalo stwierdzi¢ niewazno$¢ § 6 ust. 1 zatgcznika nr 1 do
uchwaly we fragmencie ,,a takze powierzone przez Rad¢ Gminy Marcinowice”.

Na uwzglednienie zaslugiwaly takze zarzuty podniesione przez Wojewode w odniesieniu do § 17 ust. 5
zatgcznika nr 1 do uchwaty, zgodnie z ktérym ,,Nie moze kandydowac na sottysa osoba, ktora zostala skazana
prawomocnym wyrokiem na kar¢ pozbawienia wolnosci za przestgpstwo umyslne $cigane z oskarzenia
publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe”. Wskaza¢ nalezy, ze art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. ustanawia
kompetencje rady gminy do okreslenia w statucie zasad i trybu wyboréw organéw jednostki pomocniczej.
Samodzielno$¢ prawodawcy miejscowego, o czym byla juz mowa powyzej, jest ograniczona koniecznoscia
respektowania granic wyznaczanych przez akty wyzszej rangi. Okreslenie trybu wyborow to uregulowanie
kwestii "technicznych" zwigzanych z wyborami — m.in. w jakim trybie i w jakiej formie powinny by¢ zglaszane
kandydatury, jaki powinien by¢ tryb glosowania na kandydatow itp. W ramach zasad wyborow do organow
jednostek pomocniczych prawodawca miejscowy moze rowniez okreslic pewne kwestie zwigzane z czynnym
ibiernym prawem wyborczym, za wyjatkiem jednakze tych, ktére bezposrednio wptywaja na zakres
publicznych praw podmiotowych obywateli, bo w tym zakresie — jak zawsze w przypadku ingerencji w sferg
praw i obowigzkéw obywateli - konieczne jest szczegotowe 1 wyraznie upowaznienie ustawowe.

Podstawowa regulacja prawna w dziedzinie wyborow samorzadowych jest Kodeks wyborczy. Z uwagi
na zakres, okreslony w art. 1 Kodeksu wyborczego, niema on jednak bezposredniego zastosowania
do wyboréw organdéw jednostek pomocniczych gmin. Z art. 1 pkt 41 5 Kodeksu wynika, ze okresla on zasady
itryb zglaszania kandydatéw, przeprowadzania oraz warunki wazno$ci wyboréw do organdéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz wdjtow, burmistrzow i prezydentow miast. W kwestii kluczowej
dla sprawy — biernego prawa wyborczego w wyborach na soltysa ustawa o samorzadzie gminnym stanowi
jedynie, ze soltysa wybieraja stali mieszkancy solectwa uprawnieni do glosowania, spos$rod nieograniczonej
liczby kandydatow (art. 36 ust. 2 u.s.g.).

Z przepisu tego wynika m.in. norma dotyczaca praw wyborczych czlonkoéw spotecznosci lokalne;.
Sa to prawa polityczne o charakterze podstawowym, gwarantowane na poziomie konstytucyjnym
(art. 62 Konstytucji RP) oraz ustawowym (Kodeks wyborczy). Znajdujg oparcie réwniez w standardach
miedzynarodowych dotyczacych ustroju i zasad dzialania samorzadu. Jak wynika z art. 3 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego (sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r. - Dz.U. 21994 r. nr 124,
poz. 607, ze zm.): samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
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okreslonych prawem, do kierowania izarzgdzania zasadniczg czeg$cig spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialno§¢ i w interesie ich mieszkancow. Prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia,
w ktorych sktad wchodza czionkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych, rownych, bezposrednich
i powszechnych 1iktére moga dysponowa¢ organami wykonawczymi im podlegajacymi. Przepis ten
nie wyklucza mozliwosci odwotania si¢ do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy
bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwiazanie. Jak trafnie podkresla
si¢ w orzecznictwie sadowym, w $wietle tych regulacji udziat czlonka spotecznosci lokalnej w wyborach
organow kierujacych i zarzgdzajacych czescig spraw publicznych tej spotecznosci, zardowno w postaci czynne;j
(prawo wybierania), jak i biernej (prawo wybieralnosci), nalezy uzna¢ za jeden z fundamentow demokracji
lokalnej. Wszelkie ograniczenia praw wyborczych wprowadzane aktami nizszej rangi musza zatem miescic¢
si¢ w granicach wyznaczanych przez akty prawne wyzszej rangi w hierarchii zrodet prawa. Taka interpretacja
dodatkowo znajduje uzasadnienie w konstytucyjnej zasadzie ustawowej formy wprowadzania ograniczen
w zakresie praw i wolnosci gwarantowanych Konstytucja (art. 31 ust. 3). Podkresli¢ przy tym trzeba, ze uzyte
w art. 62 Konstytucji okresleniem ,,wybory do organéw samorzadu terytorialnego", trzeba obejmowac szeroko,
jako obejmujace rowniez wybory do organéw jednostek pomocniczych. Przemawia za tym charakter norm
Konstytucji i tres¢ art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. W doktrynie prawa administracyjnego
oraz w orzecznictwie sadowym utrwalony jest poglad, ze nakladanie na obywateli obowigzkow oraz
pozbawianie ich uprawnien musi mie¢ podstawe prawnag w wyraznym upowaznieniu ustawowym. Zgodnie
z art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym
zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, zgodnie za$ z art. 7 organy wiladzy publicznej dziataja w granicach ina
podstawie prawa. Oznacza to, ze kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze rady gminy, musi mie¢ oparcie
w obowigzujacym prawie. Potwierdza to dodatkowo w odniesieniu do aktow prawa miejscowego
art. 94 Konstytucji, przewidujac ich wydawanie "na podstawie 1w granicach upowaznien zawartych
w ustawie". Przepis ten oznacza, ze podstawg aktu normatywnego o zewng¢trznym oddziatywaniu jest wyrazne
upowaznienie ustawowe zawarte w normie co najmniej rangi ustawowej. Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji
RP akty prawa miejscowego sg zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej
na obszarze dzialania organow, ktore je ustanowily. Jedna z podstawowych zasad charakteryzujacych
tworzenie i obowigzywanie systemu zrodel prawa powszechnie obowiazujacego jest zasada prymatu ustawy
w hierarchii aktéw prawnych i zasada ustawowe] delegacji do stanowienia przepisOw prawa miejscowego.
Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP podstawa prawna stanowienia aktow prawa miejscowego jest upowaznienie
zawarte w ustawie. Zasada ta znajduje potwierdzenie w art. 40 ust. 1 u.s.g., ktory przewiduje, ze na podstawie
upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujgcych
na obszarze gminy. Z istoty tego upowaznienia wynika, ze musi by¢ ono wyrazne, a nie tylko posrednio
wynikajgce z przepisow ustawowych 1 wskazywa¢ winno organ administracji publicznej wtasciwy do wydania
danego aktu normatywnego oraz materi¢, ktora ma by¢ przedmiotem regulacji w drodze aktu prawa
miejscowego. Regulowanie zatem jakichkolwiek zasad, w tym réwniez zasad wyborczych aktem prawa
miejscowego, bedacym zroédtem prawa o charakterze podustawowym, wykonawczym wobec ustawy, odbywac
si¢ moze jedynie na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego i w jego granicach. Konstytucja RP
przewiduje dwa warunki niezbedne by by¢é wyborca: posiadanie obywatelstwa polskiego oraz petnoletnios¢.
Réwnoczesnie zkrggu o0sob posiadajacych prawa wyborcze wylaczono osoby ubezwlasnowolnione
prawomocnym wyrokiem sadu oraz sadownie pozbawione praw publicznych lub praw wyborczych. Polskie
prawo wyborcze zostalo oparte na zasadzie powszechnosci. Ustrojodawca przekazujac upowaznienie
do uregulowania w formie ustawy zasad itrybu zglaszania kandydatow i przeprowadzania wyboréw oraz
warunkow waznosci wyboréw do organdow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze zasad
i trybu wybor6éw oraz odwolywania organéw wykonawczych (art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji RP), nie ograniczyt
wymienionych powyzej zasad konstytucyjnych. Rowniez co do zasad przeprowadzania wyboréw do organow
jednostek pomocniczych gminy, regulacja ma si¢ odbywaé w tych granicach, co wynika zart. 169 ust. 4
Konstytucji, ktory przewiduje, ze "Ustréj wewngtrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja,
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w granicach ustaw, ich organy stanowiace". Rowniez cytowany powyzej art. 36 ust. 2 u.s.g., ustalajac
podstawowe zasady prawa wyborczego dotyczace sottysa irady soteckiej, nie zawiera upowaznienia
do wprowadzenia takich ograniczen w biernym prawie wyborczym, jakie przewidziano w zaskarzonej uchwale.
A zatem, wprowadzone w zaskarzonej uchwale ograniczenia biernego prawa wyborczego, bez istnienia
W systemie prawnym wyraznego ustawowego upowaznienia do takiej regulacji, stanowi naruszenie
art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji oraz art. 36 ust. 2 i art. 40 ust. 1 u.s.g., jak réwniez zasad praworzadnosci
i legalno$ci wynikajacych z art. 2 oraz art. 7 Konstytucji RP, wedle ktorych organy wladzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze moga czyni¢ tylko to, na co prawo wyraznie im zezwala
lub co wyraznie nakazuje. Wprowadzenie dodatkowych ograniczen prawa wyborczego, nieprzewidzianych
ustawa, bez wyraznego upowaznienia ustawowego, jest nie do pogodzenia ze standardami demokratycznego
panstwa prawnego. Art. 35 ust. 3 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym przewiduje wprawdzie, ze statut
jednostki pomocniczej okresla w szczegdlnosci "zasady itryb wyboréw organow jednostki pomocniczej",
jednakze art. 169 ust. 4 Konstytucji wprowadza wyrazne granice dla tego rodzaju statutowej regulacji: granice
ustaw (,,Ustroj wewngtrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy
stanowigce"). Ksztaltujac zatem, w ramach przyznanej swobody, zasady i tryb wyboréw organdéw jednostki
pomocniczej, rada gminy musi uwzgledni¢ obowigzujgce prawo i granice zakreSlone ustawami, kierujac
si¢ standardami demokratycznego panstwa prawnego (tak np.: wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 maja 2012 r.,
I SA/Lu 89/12, wyrok WSA w Krakowie z9 grudnia 2014 r., III SA/Kr 1186/14; wszystkie dostepne
w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdow Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA).

Sad podziela poglad, ze ,,regulacja ustroju sotectwa nie daje podstaw do ingerencji w obywatelskie prawo
wyborcze przez jego ograniczenie. Regulacja w statucie zasad itrybu wyboréw organdw jednostek
pomocniczych (art. 35 ust. 3 pkt 2) oraz regulacja w statucie zakresu i form kontroli oraz nadzoru organow
gminy nad dzialalno$cia organdéw jednostek pomocniczych (art. 35 ust. 3 pkt 5) nie obejmuje materii prawa
wyborczego w zakresie ograniczenia biernego prawa wyborczego". (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 6 wrze$nia 2013 r., II OSK 763/13, dostgpny w CBOSA).

Wobec powyzszego do okreslenia biernego prawa wyborczego w wyborach na soltysa nie znajduja
zastosowania postanowienia art. 11 Kodeksu wyborczego, ktore dotycza organéw gminy, nie za$ jej jednostki
pomocniczej. W tym zakresie charakter lex specialis ma art. 36 ust. 2 u.s.g. wprowadzajacy zasade, ze sottysa
oraz czlonkow rady soteckiej wybiera si¢ ,,sposrdd nieograniczonej liczby kandydatéw". Nie mozna zatem —
przez analogi¢ — stosowac do kandydatéw na soltysow w szczegolnosci art. 11 § 2 pkt 1 Kodeksu wyborczego
pozbawiajgcego biernego prawa wyborczego osobe skazang prawomocnym wyrokiem na kare¢ pozbawienia
wolnosci za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestgpstwo skarbowe, jak
uczynita Gmina w zaskarzonej uchwale. Wzmocnieniem przedstawionej argumentacji jest takze to, ze art. 11
§ 2pktl Kodeksu wyborczego odmiennie reguluje kwestie zwigzane z ograniczeniem biernego prawa
wyborczego w odniesieniu do wyboréw do organdéw stanowigcych gminy i w odniesieniu do wyboroéw woijta.
Wobec braku odestania do stosowania tego przepisu w zakresie biernego prawa wyborczego w wyborach
na soltysa ze wskazaniem dodatkowo czy nalezy stosowa¢ zasady dotyczace radnych, czy tez wojtow, mogloby
doj$¢ do sytuacji, w ktorej r6zne gminy wprowadzatyby ograniczenie biernego prawa wyborczego w wyborach
na soltysa w rozny sposob — stosujac zasady dotyczace radnych lub wojtow, a niektore gminy w ogodle takiego
ograniczenia nie wprowadzalyby, co byloby niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawa.

Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze w orzecznictwie wskazuje si¢, ze cho¢ nie wynika to wprost
z art. 36 ust. 2 u.s.g., to jednak funkcjonalna wyktadnia tego przepisu wskazuje, ze bierne prawo wyborcze
w wyborach soltysa maja osoby, ktore posiadaja czynne prawo wyborcze w wyborach do organéw gminy
(art. 36 ust. 2 u.s.g. wzw. zart. 10 § 112 Kodeksu wyborczego). Wybranym do organéw publicznych moze
by¢ ten, kto sam posiada prawo wybierania (zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 maja 2012 r., IIl SA/Lu
89/12, wyrok WSA w Poznaniu z 2 grudnia 2020 r., sygn. akt [V SA/Po 778/20, CBOSA).

Podkresli¢ ponadto nalezy, Zze w orzecznictwie ugruntowane jest stanowisko, zgodnie z ktorym sotectwo
bedace jedynie jednostka pomocnicza nie jest kolejna jednostka samorzadu terytorialnego, a stanowi czgsé
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wigkszej struktury jaka jest gmina. Jak sama nazwa wskazuje podmioty takie maja pomocniczy charakter,
wykonuja zadania gminy im powierzone i dzialaja w ramach podmiotowo$ci prawnej gminy. Konkretne
sotectwo 1ijego organy sa w petni podporzadkowane organom gminy na zasadach uregulowanych w statucie
sotectwa. Pozycja radnego i wojta w gminie jest odmienna od pozycji sottysa. Ustawodawca dat temu wyraz
w ustawie o samorzadzie gminnym wprowadzajac wobec radnych szereg ograniczen dotyczacych
np. wykonywania pracy, czy prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w czasie sprawowania mandatu, a takze
w Kodeksie wyborczym regulujac kwestie biernego prawa wyborczego radnych i wojtow 1 przewidujac w tym
zakresie ograniczenia. Ograniczen takich ustawodawca nie wprowadzit wobec sottyséw, ktdrzy w istocie
sa podporzadkowani organom gminy, a wybierani sg poprzez lokalng spoteczno$¢ w celu reprezentacji
jej interesow.

Odnoszac si¢ do podniesionych w odpowiedzi na skarge argumentéw dotyczacych uregulowania
w zaskarzonej uchwale kwestii zwigzanych z czynnym prawem wyborczym, nalezy jeszcze raz wskazac,
ze wramach zasad wyborow do organéw jednostek pomocniczych prawodawca miejscowy moze okresli¢
pewne kwestie zwigzane zczynnym ibiernym prawem wyborczym, za wyjatkiem jednakze tych, ktore
bezposrednio wplywaja na zakres publicznych praw podmiotowych obywateli, bo w tym zakresie — jak zawsze
w przypadku ingerencji w sfer¢ praw iobowigzkéw obywateli - konieczne jest szczegdlowe i wyraznie
upowaznienie ustawowe. Do ograniczenia biernego prawa wyborczego w sposob, w jaki uczynita to Gmina,
nie sposob znalez¢ upowaznienia ustawowego. Nie mozna ogranicza¢ praw obywateli poprzez analogiczne
stosowanie przepisow, dotyczacych innych sytuacji. Niewatpliwie soltys korzysta z ochrony przystugujacej
funkcjonariuszowi publicznemu (na co zwrécila uwage Gmina w odpowiedzi na skargg) jednak takim
funkcjonariuszem nie jest, a korzystanie z ochrony nie stanowi uzasadnienia dla ograniczenia biernego prawa
wyborczego.

Sad orzekl wsprawie na posiedzeniu niegjawnym, W postgpowaniu uproszczonym, stosownie
do art. 119 pkt 2 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem sprawa moze by¢ rozpoznana w trybie uproszczonym, jezeli
strona zgtosi wniosek o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym, a zadna z pozostalych
stron w terminie czternastu dni od zawiadomienia o zlozeniu wniosku nie zazada przeprowadzenia rozprawy.
W sprawie strona skarzaca zawarta wniosek o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym
w skardze, ktorg wniosta za posrednictwem organu, za$ organ nie wnidst sprzeciwu w tym zakresie.

Z tych powodow Sad uwzglednit skarge i na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzit niewaznos¢ uchwaty
w zaskarzonej cze$ci.

Sad nie orzekt w sprawie o kosztach, bowiem postgpowanie sgdowe byto wolne od wpisu sadowego
od skargi, a strona skarzaca nie byla reprezentowana przez profesjonalnego pelnomocnika.
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