Wyrok z dnia 6 kwietnia 2001 r.
[l RN 87/00

Rada gminy nie moze okresli¢ w akcie prawa miejscowego, ze dopusz-

czalne jest tajne gtlosowanie nad sprawg nalezaca do jej kompetencji.

Przewodniczgcy SSN Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Andrzej Wasilewski,

Andrzej Wrébel (sprawozdawca).

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 6 kwietnia 2001 r. sprawy ze skargi
Barbary S. na uchwate Rady Miejskiej w K. [...] w przedmiocie zatozenia publicznego
Gimnazjum w K. na skutek rewizji nadzwyczajnej Prezesa Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego w Warszawie [...] od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego-

Osrodka Zamiejscowego w todzi z dnia 24 sierpnia 1999 r. [...]

uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Naczelnemu Sgdowi Admi-

nistracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w todzi do ponownego rozpoznania.

Uzasadnienie

Rada Miejska w K. w dniu 11 marca 1999 r. podjeta w gtosowaniu tajnym
uchwate [...] o zatozeniu gimnazjum publicznego w K. Uchwate podjeto na podstawie
art. 5 ust. 2 pkt 1, art. 58 ust. 1,2 i 6 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty (jednolity tekst: Dz.U. z 1996 r. Nr 67, poz. 329 ze zm.), art. 2 ust. 2 ustawy z
dnia 8 stycznia 1999 r. Przepisy wprowadzajgce reforme ustroju szkolnego (Dz.U. Nr
12, poz. 96) i art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (jednolity tekst: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.). Uchwate te zaskar-
zyta Barbara S., dziatajgca w imieniu wlasnym i grupy mieszkancéw Gminy K., pod-
noszgc miedzy innymi, ze gimnazjum to powinno posiada¢ oddziat w miejscowosci
N. z uwagi na trudnosci z dowozem niektoérych dzieci i nieprzystosowanie propono-
wanej siedziby gimnazjum do przyjecia przewidywanej liczby uczniéw. Naczelny Sad
Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w todzi wyrokiem z dnia 24 sierpnia 1999 r.

[...] skarge oddalit. Sad przyjat, iz zaskarzona uchwata nie narusza przepiséw prawa



regulujgcych tworzenie gimnazjow, zas argumenty podnoszone przez skarzgcg majg
charakter stusznosciowy. Watpliwosci rodzicow co do ucigzliwosci dowozu dzieci do
gimnazjum sg zrozumiate z punktu widzenia nalezytego wykonywania wtadzy rodzi-
cielskiej, nie mogg jednak stanowic¢ podstawy do stwierdzenia niewaznosci zaskar-
zonej uchwaty. Odnoszac sie do zarzutu, ze zaskarzona uchwata narusza prawo,
poniewaz podjeta zostata w gtosowaniu tajnym, Sad stwierdzit, ze § 24 ust. 2 Statutu
gminy nie moze by¢ odczytywany jako zakaz przeprowadzania gtosowan tajnych w
innych przypadkach niz nakazuje to ustawa o samorzgdzie gminnym. Gtosowanie
tajne powinno by¢ wyjatkiem od zasady jawnos$ci. Poza przypadkami, w ktorych
ustawa o samorzgdzie gminnym przewiduje gtosowania tajne, mogg pojawic sie inne
uzasadnione przypadki, wymagajgce przeprowadzenia giosowania tajnego. Decyzja
w tym przedmiocie powinna zostac¢ podjeta w drodze gtosowania. Wylgczenie mozli-
wosci podejmowania uchwat w gtosowaniu tajnym, poza przewidzianymi w ustawie,
bytoby niczym nieuzasadnionym ograniczeniem uprawnien organow samorzgdo-
wych, jak i samych radnych. Sad stwierdzit, ze przegtosowanie zaskarzonej uchwaty
w gtosowaniu tajnym odbyto sie bez naruszenia prawa, w zgodzie z ustawg o samo-
rzgdzie gminnym oraz zgodnie ze statutem i regulaminem Rady Miejskiej w K.
Prezes Naczelnego Sgdu Administracyjnego w rewizji nadzwyczajnej powyz-
szemu wyrokowi zarzucit razgce naruszenie art. 3 ust. 1, art. 14 ust. 1 i art. 22 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym, § 24 ust. 2 uchwaty Rady Miejskiej w K. z dnia 15
lutego 1996 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy w K. (Dz.Urz. Woj. Ptockiego Nr
11, poz. 109) oraz art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) i na podstawie art. 57 ust. 2 ustawy
o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku i
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Naczelnemu Sgdowi Administracyj-
nemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w todzi. Podniést w szczegolnosci, ze art. 3 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym stanowi, ze o ustroju gminy stanowi jej statut, zas
art. 22 ust. 1 tej ustawy okresla, ze organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy organow
gminy okresla statut gminy. Na tej podstawie Rada Miejska w K. podjeta uchwate o
uchwaleniu statutu gminy. Zostat on ogtoszony w Dzienniku Urzedowym Wojewddz-
twa Ptockiego Nr 11, poz. 109. Paragraf 24 ust. 2 tego Statutu ma nastepujacg tresé:
.Z zastrzezeniem przypadkow okreslonych w ustawie, uchwaty rady zapadajg zwyktg
wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy sktadu rady, w gtosowaniu jaw-

nym przez podniesienie reki”. Tre$¢ normatywna przytoczonego przepisu Statutu



odpowiada tresci przepisu art. 14 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, co ozna-
cza, ze Rada Miejska w K. uchwalita tryb gtosowania nad uchwatami nawigzujgcy do
zasady wyrazonej w ustawie. Wynika z tego, ze tylko w sprawach wyraznie w usta-
wie 0 samorzgdzie gminnym okreslonych Rada Miejska w K. moze przeprowadzi¢
gtosowanie tajne, np. w sprawie wyboru burmistrza i jego zastepcy (art. 28 ust. 2 i 3),
natomiast o innych sprawach rozstrzyga w gtosowaniu jawnym. Stanowiska tego nie
zmienia wydany na podstawie § 17 ust. 1 Statutu regulamin rady stanowigcy jego
zatgcznik nr 4. Wedtug § 30 ust. 7 regulaminu rada moze zarzgdzi¢ gtosowanie tajne
w kazdej sprawie o ile przepisy ustawy nie stanowig inaczej. Z uwagi na to, ze
ustawa o samorzgdzie gminnym przesgdzita, iz aktem lokalnym normujgcym ustroj
gminy jest statut (art. 3 ust. 1), zas ustawa nie zawiera przepisdw zobowigzujgcych
rade gminy do uchwalenia regulaminu jej funkcjonowania, a sposob gtosowania nad
uchwatami nalezy do kategorii ustroju gminy, o sposobie glosowania nad poszcze-
golnymi uchwatami rozstrzyga statut gminy.

Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego statut gminy nalezy do przepiséw gminnych (wyroki z dnia 2 grudnia 1994 r., Il
S.A. 1474/94 - OSNA 1995 z. 4, poz. 175, z dnia 14 listopada 1996 r., S.A. 924/96 -
ONSA 1997 z. 4, poz. 164). Wyszczegdlnienie spraw, ktorych swoisty charakter
przemawia za wiekszg przydatnoscig gtosowania tajnego, powinno znalez¢ sie w
statucie. W razie przewidywania mozliwosci przeprowadzenia gtosowania tajnego
takze w innych sprawach, trudnych do okre$lenia podczas uchwalania statutu, powi-
nien on okresli¢ stosowne procedury umozliwiajgce ztozenie wniosku o przeprowa-
dzenie tajnego gtosowania i jego przyjecie. Wbrew stanowisku Sgdu, wyrazonemu w
kwestionowanym wyroku, Rada Miejska w K. nie miata podstaw prawnych do prze-
prowadzenia gtosowania tajnego w sprawie powotania gimnazjum, nie przewidywat
bowiem tego jej Statut. Nie byto takze podstaw do przyjecia, iz regulamin pracy
gminy, przyjety przez nig jako zatgcznik do statutu, stanowi akt rownej z nim rangi i
zawarte w regulaminie odmienne postanowienia odnosnie do sposobu gtosowania
mogty stanowi¢ podstawe prawng do przeprowadzenia takiego gtosowania. Prezen-
towane w wyroku z dnia 24 sierpnia 1999 r. stanowisko co do charakteru regulaminu
nie znajduje uzasadnienia w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym, ktéra nie
zawiera przepiséw zobowigzujgcych rade gminy do uchwalenia regulaminu jej pracy.
Zawarta w takim akcie regulacja nie odnosi sie do problemdéw natury ustrojowej zas-

trzezonych do unormowan statutowych, lecz kwestii zwigzanych z zorganizowaniem



pracy i obstugg organow gminy. Nie jest réwniez dopuszczalne kwalifikowanie regu-
laminu rady jako zatgcznika do Statutu gminy w celu podniesienia go do rangi aktu
ze sfery ustrojowej. Stanowisko takie jest zbiezne z dotychczasowym orzecznictwem
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry w wyroku z dnia 4 kwietnia 1996 r., Il
S.A. 3174/95 (ONSA 1997 z. 2, poz. 74) przyjat, iz nie jest dopuszczalne kwalifiko-
wanie regulaminu pracy rady gminy jako zatgcznika do statutu gminy w celu podnie-
sienia go do rangi statutu ze sfery ustrojowe;.

Nie bez znaczenia przy ocenie kwestionowanego wyroku sg - w tym zakresie,
zwtaszcza w swietle art. 14 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym - postanowienia
art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr
91, poz. 578 ze zm.), wedtug ktérego uchwaty rady i zarzgdu powiatu zapadajg w
gtosowaniu jawnym, chyba ze przepisy ustawy stanowig inaczej oraz art. 19 ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. Nr 91, poz. 576
ze zm.), stanowigcy, ze uchwaty sejmiku wojewodztwa zapadajg w gtosowaniu jaw-
nym lub jawnym imiennym, chyba Ze przepisy ustawy stanowig inaczej. Rozwigzania
te majg charakter systemowy i sSwiadczg o woli ustawodawcy realizowania w
ustawodawstwie systemowym zwyktym konstytucyjnego prawa obywateli do informa-
Cji 0 dziatalnosci organdéw wtadzy publicznej, wyrazonego w art. 61 ust. 1 Konstytucji
RP. Ograniczenie tego prawa moze nastgpic tylko ze wzgledu na okreslone w usta-
wach ochrone wolnosci i praw innych osob i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego pans-
twa (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). Z art. 61 Konstytucji wynika, ze wyjatki od zasady
jawnosci dziatania mogg wynikac tylko z przepiséw ustawowych i nie mogg by¢
wprowadzone aktem nizszego rzedu jakim jest statut gminy. Stanowisko takie pre-
zentowane jest rowniez w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, np. w
wyroku z dnia 3 grudnia 1999 r., 11l S.A. 1699/99.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Rewizja nadzwyczajna ma usprawiedliwione podstawy. W rozpoznawanej
sprawie jest sporne, czy rada gminy jest upowazniona do okreslenia w drodze regu-
laminu stanowigcego zatgcznik do statutu gminy, ze rada gminy moze zarzadzi¢ gto-
sowanie tajne w kazdej sprawie, o ile przepisy statutu nie stanowig inaczej. W

zwigzku z tym wymaga wyjasnienia, na jakiej podstawie prawnej i w jakiej formie



prawnej rada gminy moze uregulowac sposéb gtosowania w sprawie nalezgcej do jej
wiasciwosci. Nie ulega watpliwosci, ze okreslenie przez rade gminy zasad i trybu
oraz sposobu podejmowania przez nig uchwat, w czym miesci sie decydowanie
przez rade gminy o tajnosci lub jawnosci gtosowania, nalezy do szerszej pojeciowo
kategorii okreslenia ,trybu pracy organéw gminy”, co z kolei wymaga zgodnie z art.
22 ust. 1 ustawy 0 samorzgdzie gminnym uregulowania w formie statutu gminy. Na-
lezy w zwigzku z tym przyjac, ze zagadnienia ,trybu pracy organéw gminy”, w tym
sposobu gtosowania w radzie gminy, nalezg do sfery wytgcznosci statutowej i nie
moga by¢ regulowane przez rade gminy w innej formie prawnej, w tym w drodze
przepisow regulaminowych. Oznacza to réwniez, ze sprzeczne z powyzszym przepi-
sem ustawy o samorzgdzie gminnym sg te przepisy statutu gminy, ktére upowazniajg
rade gminy do uregulowania tych zagadnien w drodze regulaminu i to nawet wow-
czas, gdy na podstawie przepiséw statutu regulamin stanowi zatgcznik do statutu.
Kolejnym zagadnieniem prawnym wymagajgcym rozwazenia jest kwestia za-
kresu samodzielnosci statutowej rady gminy w przedmiocie okreslania jawnosci lub
tajnosci gtosowania w sprawach nalezgcych do jej wiasciwosci. Nalezy w zwigzku z
tym wskazac, ze w poprzednio obowigzujgcym stanie prawnym, tj. w stanie prawnym
sprzed nowelizacji ustawy o samorzgdzie gminnym dokonanej ustawg z dnia 11
kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw: o0 samorzgdzie gminnym, o samorzadzie powiato-
wym, 0 samorzgdzie wojewddztwa, o administracji rzgdowej wojewodztwie oraz o
zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz.497), kwestia jawnosci obrad rady
gminy i jawnosci glosowania w radzie gminy nie byta przedmiotem regulacji ustawy o
samorzgdzie gminnym. Przepis art. 14 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym stano-
wit bowiem jedynie, ze uchwaty organéw gminy zapadajg zwyktg wiekszoscig gtosow
w obecnosci co najmniej potowy sktadu organu, chyba ze ustawa stanowi inaczej,
zas przepisy tej ustawy przewidywaty gtosowanie tajne w niektérych sprawach nale-
zgcych do wiasciwos$ci rady gminy, np. wybor przewodniczgcego rady i 1-3 zastep-
cow nastepowat w gtosowaniu tajnym ( art. 19 ust. 1 ustawy). W zwigzku z tym, ze
przepisy ustawy o samorzgdzie gminnym nie zawieraty ogélnego nakazu jawnego
gtosowania w radzie gminy - jak czyni to obecnie przepis art. 14 ust. 1 ustawy, ktéry
wyraznie przewiduje, ze uchwaty organéw gminy zapadajg zwyktg wigkszoscig gto-
sOwW w obecnosci co najmniej potowy sktadu organu w gtosowaniu jawnym, chyba ze
ustawa stanowi inaczej - to w poprzednio obowigzujgcym stanie prawnym mogto by¢

sporne, czy dopuszczalne jest okreslenie w statucie gminy, ze rada gminy moze za-



rzgdzi¢ gtosowanie niejawne w kazdej sprawie, o ile nie sprzeciwiajg sie temu prze-
pisy ustawy lub statutu. Rozstrzygniecie tego zagadnienia prawnego wymaga
uprzedniego rozwigzania pozornej kolizji miedzy swoiscie pojmowang autonomiag
statutowg gminy a konstytucyjng zasadg jawnosci zycia publicznego i konstytucyj-
nym prawem do informacji.

Z przepisu art. 3 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, stanowigcego, ze o
ustroju gminy stanowi jej statut, mozna wysnuc wniosek, ze przepisy ustawy o samo-
rzgdzie gminnym regulujgce zagadnienia ustroju gminy wyznaczajq jedynie granice
regulacji statutowej, co oznacza, iz uregulowanie w statucie zagadnien ustrojowych
gminy nalezy do zakresu autonomii (swobody) statutowej gminy. Swoboda statutowa
gminy jest wszakze ograniczona, bowiem po pierwsze — rada gminy nie moze ure-
gulowac szczegdtowych kwestii ustrojowych odmiennie niz czynig to przepisy
ustawy, po drugie — rada gminy nie moze w statucie powtarza¢ rozwigzan ustrojo-
wych przyjetych w przepisach ustawowych, po trzecie - rada gminy jest obowigzana
uregulowac w statucie te zagadnienia ustrojowe, do ktérych uregulowania w drodze
statutu zostata upowazniona przez wyrazny przepis ustawy. Z tego czysto formalne-
go punktu widzenia rada gminy mogtaby okre$li¢ w statucie gminy, iz rada gminy
moze zarzadzi¢ glosowanie tajne we wszystkich sprawach, chyba Ze przepisy
ustawy stanowig inaczej, czyli a contrario zarzgdzenie gtosowania tajnego bytoby
niedopuszczalne jedynie w przypadkach, gdy przepisy ustawy przewidujg gtosowanie
jawne. Skoro zatem w poprzednio obowigzujgcym stanie prawnym przepisy ustawy
nie przewidywaty gtosowania jawnego w radzie gminy, to powyzsze rozumowanie
prowadzi nieuchronnie do wniosku, iz w istocie swoboda rady gminy w zarzgdzaniu
gtosowania tajnego nie byta niczym ograniczona.

W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze sposdb gtosowania w radzie (gtosowa-
nie jawne lub tajne) nie jest jedynie czysto technicznym sposobem podejmowania
uchwat przez rade gminy, lecz ma donioste znaczenie dla zapewnienia jawno$ci po-
dejmowania rozstrzygniec przez wtadze publiczng, co jest z kolei niezbednym wa-
runkiem i przestankg demokratyzacji procesow politycznych oraz urzeczywistnienia
konstytucyjnego prawa do informacji. Z tego punktu widzenia jest oczywiste, ze w
zakresie statutowej regulacji sposobu gtosowania w radzie gminy konieczne jest
uwzglednienie zasady jawnosci zycia publicznego wynikajgcej z konstytucyjnej zasa-
dy demokratycznego panstwa prawnego ( art. 2 Konstytucji RP). Zasada jawnosci

zycia publicznego nie moze by¢ rozumiana wasko jako jawnos¢ obrad rady gminy,



lecz szeroko jako jawnosc rowniez gtosowan przy podejmowaniu uchwat przez rade
gminy. Z zasady tej wynika bowiem, ze mieszkancy wspolnoty samorzgdowej (wy-
borcy) powinni mie¢ ustawowo zagwarantowang nie tylko mozliwos¢ przystuchiwania
sie wystgpieniom radnych podczas jawnych obrad rady gminy, lecz takze mozliwosc¢
konfrontacji wypowiedzi radnych z ich wigzgcym stanowiskiem w sprawie wyrazonym
w akcie gtosowania jawnego.

Zgodnie z przepisem art. 61 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP obywatel
ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organdéw wtadzy publicznej oraz
0s6b petnigcych funkcje publiczne. Nie ulega zatem watpliwosci, ze prawo to obej-
muje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu terytorialne-
go, w tym dziatalnosci rady gminy. Tres$¢ konstytucyjnego prawa do informacji zo-
stata skonkretyzowana w ust. 2 tego przepisu, zgodnie z ktérym prawo do uzyskiwa-
nia informacji obejmuje dostep do dokumentow oraz wstep na posiedzenia kolegial-
nych organdéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozli-
woscig rejestracji dzwieku lub obrazu. W zwigzku z tym, Zze konstytucyjne prawo do
uzyskiwania informacji obejmuje prawo wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw
wiadzy publicznej, nalezy przyjac, iz urzeczywistnienie tego prawa nastepuje w
drodze ustawowego zagwarantowania jawnosci obrad rady gminy. Prawo do infor-
macji nie obejmuje natomiast zapewnienia obywatelom-mieszkancom gminy mozli-
wosci domagania sie glosowania jawnego w kazdej sprawie nalezgcej do witasciwo-
Sci rady gminy.

Z powyzszych rozwazan wyptywa, ze w wyniku zgodnej z Konstytucjg wyktad-
ni przepisOw ustawy o samorzgdzie gminnym, nalezy przyjgc, iz rada gminy nie jest
uprawniona do okreslenia w statucie, a tym bardziej w innym przepisie prawa miejs-
cowego, ze rada gmina moze zarzgdzi¢ gtosowanie tajne nad sprawg nalezgcg do jej
wiasciwosci. Skoro bowiem jawno$¢ obrad i gtosowania w radzie gminy jest zasada,
jak trafnie przyjgt Naczelny Sgd Administracyjny w uzasadnieniu zaskarzonego wy-
roku, zas ustawa o samorzgdzie gminnym okresla przypadki, w ktorych gtosowanie
jest tajne, co zdaje sie przemawiac za tym, iz jawnos$¢ wzglednie tajnos¢ gtosowania
nalezy do materii ustawowej, to, mimo iz z zasady autonomii statutowej gminy mo-
gtoby wynikaé, iz rada gminy jest wiasciwa do przyjecia postanowien w sprawie taj-
nosci glosowania, nalezy ostatecznie zweryfikowac ten poglad i przyjac, ze rada
gminy nie moze postanowi¢ w statucie, iz moze zarzadzi¢ gtosowanie tajne w spra-

wie nalezgcej do jej wiasciwosci.



Biorgc powyzsze pod rozwage Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenc;ji.



