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I. WPROWADZENIE

Od czasu uchwalenia ustawy o samorzadzie powiatowym, co miato miejsce
5 czerwca 1998 r.}, do polskiego systemu prawa komunalnego, rozumianego
jako prawo okres§lajace ustrdj samorzadu terytorialnego?, wprowadzona zosta-
la regulacja rangi ustawy norma prawna zabraniajgca radnym udziatu w glo-
sowaniach nad uchwatami dotyczacymi ich interesu prawnego. Przepis ten
zostal zamieszczony w art. 21 ust. 7 pierwotnego tekstu ustawy z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym i w niezmienionym brzmieniu obowiazuje
do dzisiaj.

Do ustawy o samorzadzie gminnym?® analogiczny przepis zostal wpro-
wadzony — jako art. 25a — dopiero w 2001 r. na mocy ustawy z 11 kwietnia
2001 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiato-
wym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie
oraz o zmianie niektérych innych ustaw*. W jego pierwotnej wersji miat on na-
stepujace brzmienie: ,Radny lub czlonek zarzadu nie moze braé udzialu w gto-
sowaniu w radzie, w zarzadzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu
prawnego”’. W aktualnym jego brzmieniu przepis ten stanowi, ze: ,Radny nie
moze braé udzialu w glosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego
interesu prawnego”.

W ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa® przepis zaka-
zujacy radnym udzialu w niektérych glosowaniach zamieszczony zostat juz

! W tym dniu uchwalona zostala ustawa o samorzadzie powiatowym. Jej tekst jednolity ogto-
szony zostal w,,Dzienniku Ustaw” z 2013 r., pod poz. 595, ostatnia zmiana z 2014, poz. 1072 (dalej
jako: usp).

2 Takierozumienie pojecia,,prawo komunalne” zaproponowal w rodzimej doktrynie §.p. Z. Leon-
skiw pracy Ustrdj samorzqdu terytorialnego w RP, TNOiK Poznan 1992, nastepnie w wersji rozwi-
nietej wydanej wielokrotnie przez Wyd. C. H. Beck pod tytutem: Samorzqd terytorialny w RP (1998,
1999, 20011 2002), zasugerowany niewatpliwie ujeciem zagadnienia prezentowanym konsekwent-
nie w doktrynie oraz judykaturze niemieckiej (por. np. A. Gern, Kommunalrecht fiir Banden-
Wiirttemberg, Nomos Verlaggeselschaft, Baden-Baden 1992).

3 Dz. U. 2013, poz. 594 ze zm. (dalej jako: usg).

4 Dz. U. Nr 45, poz. 497.

5 Dz. U. 2013, poz. 596 ze zm., ostatnia z 2014, poz. 379 (dalej jako: usw).
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w pierwotnym tekscie tej ustawy. Jednakze w przypadku tej regulacji zakaz
z mocy wyraznych przepiséw art. 24 ust. 1 1 2 usw nie obejmuje glosowan
dotyczacych wchodzenia w stosunki cywilnoprawne w sprawach majatko-
wych z wojewddztwem lub wojewddzkimi samorzadowymi jednostkami orga-
nizacyjnymi, z wyjatkiem stosunkéw prawnych wynikajacych z korzystania
z powszechnie dostepnych ustug na warunkach ogélnych oraz stosunku naj-
mu pomieszczen do wlasnych celéw mieszkaniowych lub wlasnej dziatalno-
$ci gospodarczej oraz dzierzawy, a takze innych prawnych form korzystania
z nieruchomosci, jezeli najem, dzierzawa lub uzytkowanie sa oparte na warun-
kach ustalonych powszechnie dla danego typu czynnos$ci prawnych. Przepis
art. 24 ust. 2 usw stanowi bowiem: ,Radny nie moze bra¢ udziatu w gloso-
waniu w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, jezeli dotyczy to jego interesu
prawnego’. Natomiast przepis art. 24 ust. 1 usw stanowi: ,Radny nie moze
wchodzi¢ w stosunki cywilnoprawne w sprawach majatkowych z wojewddz-
twem lub wojewddzkimi samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi, z wy-
jatkiem stosunkéw prawnych wynikajacych z korzystania z powszechnie do-
stepnych ustlug na warunkach ogélnych oraz stosunku najmu pomieszczen do
wlasnych celéw mieszkaniowych lub wtasnej dzialalnoSci gospodarczej oraz
dzierzawy, a takze innych prawnych form korzystania z nieruchomosci, jezeli
najem, dzierzawa lub uzytkowanie sa oparte na warunkach ustalonych po-
wszechnie dla danego typu czynnosci prawnych”.

Ze wzgledu na wspomnieniowy charakter niniejszego artykulu®, przypo-
mnie¢ wypada, ze w 1998 r. prace nad projektami ustaw: o samorzadzie po-
wiatowym oraz o samorzadzie wojewodztwa prowadzone byly réwnolegle, ale
przez odrebne gremia. W gremium przygotowujacym projekt ustawy o samo-
rzadzie powiatowym, z ktorym autor niniejszego artykutu miat zaszczyt Scis-
le wspétpracowaé, zwyciezyl poglad, ze sformutowanie nakazu wylaczania
sie radnych od udziatu w glosowaniach dotyczacych ich interesu prawnego,
z uzytym w nim zwrotem ,interes prawny’ (nawiazujacym wyraznie do tre-
$ci art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego) bedzie wystarczajace do
zapewnienia obiektywizmu rozstrzygnie¢ podejmowanych przez rady powia-
tow. Zwrot ,interes prawny” mial bowiem wéowczas’, a takze — jak sie wydaje
— ma wspélczednie®, ugruntowana normatywna tre$é. Mianowicie w zasadzie
powszechnie przyjmuje sie, ze ,,0 tym, czy jest sie strona danego postepowania
administracyjnego, nie decyduje sama wola, czy tez subiektywne przekona-
nie danego podmiotu, ale okoliczno$¢, czy istnieje przepis prawa materialnego
pozwalajacy zakwalifikowaé interes danego podmiotu jako »interes prawny«®,
a zatem ze ,interes prawny” to ,[...] interes oparty na konkretnym przepi-

5 Niniejszy artykul powstal w bezposrednim zwigzku z jubileuszem 25 rocznicy reaktywowa-
nia instytucji samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym, co dokonato sie na mocy ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, ktéra weszta w zycie 27 maja 1990 r., a ktéra
obecnie ma tytul ,,ustawa o samorzadzie gminnym”.

7 Por. J. Filipek, Strona w postepowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 34, 1979,
z.11,8.471n.

8 Por. W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne, ZCO, Zielona Goéra
1999, s. 53.

9 Ibidem, s. 52-53.
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sie prawa materialnego”!. Takie ujecie zakazu udzialu radnych w glosowa-
niach wydawato sie dostatecznie komunikatywne wlaénie przez nawiazanie
do prawnego uregulowania dotyczacego strony jurysdykcyjnego postepowa-
nia administracyjnego, a wiec podmiotu — jak to sie wspodtczesnie okresla co-
raz czesciej — administrowanego, to jest podmiotu niedysponujacego zadnym
wladztwem administracyjnym, lecz podlegajacego takiemu wladztwu.

W gremium przygotowujacym projekt ustawy o samorzadzie wojewddz-
kim zwyciezyl w przedmiotowe] kwestii inny poglad, ktory — jak sie wydaje
—okazal sie shuszny. Gremium to zaproponowato wprowadzenie do art. 24 usw
regulacji écisle precyzujacej przypadki, w ktorych radni nie moga korzystaé
z ich najbardziej podstawowego upowaznienia, a mianowicie z upowaznienia
do udzialu w podejmowaniu uchwatl.

W tym miejscu skonstatowaé wypadnie, ze nie wszystkie ustawy samo-
rzadowe odwoluja sie do kryterium interesu prawnego przy okreslaniu wy-
laczen radnych od udzialu w gltosowaniach. O ile bowiem przepisy art. 25a
usg oraz art. 21 ust. 7 usp odwotuja sie do ogdlnej kategorii prawnej ,interesu
prawnego”, ktora ma stanowi¢ kryterium wykluczania z udziatu w glosowa-
niach, o tyle przepis art. 24 ust. 2 usw odwoluje sie do bardzo konkretnej tresci
art. 24 ust. 1 usw w tym samym celu.

II. ZNACZENIE PRAWA RADNEGO DO UDZIALU
W GLOSOWANIACH

Prawo radnego do udzialu w glosowaniach w radzie jest najwazniejszym
upowaznieniem, jakie osoba wybrana na radnego, a wiec osoba, ktora uzy-
skala mandat radnego, nabywa w wyniku decyzji podjetej przez wyborcow
w dniu wyboréw. To dzieki upowaznieniu do udzialu w glosowaniach w ra-
dzie radny moze wyrazac¢ wole lokalnej albo regionalnej wspoélnoty samorza-
dowej jako jej przedstawiciel, a wiec osoba upowazniona do wyrazania woli,
w tym takze do podejmowania czynnosci prawnych w imieniu wspodlnoty na
podstawie umocowania plynacego wprost z ustawy. Wola wyrazana przez
radnego w trakcie glosowan w radzie jednostki samorzadu terytorialnego
jest traktowana jak wola samej wspdlnoty samorzadowej!'!. To wlaénie bo-
wiem po to wspodlnota samorzadowa dokonuje wyboru swych przedstawicieli,
by wyrazali oni jej wole oraz by podejmowali w jej imieniu rozstrzygniecia.
Na tym polega istota demokracji posredniej, ze wole wyrazang, przez przed-
stawicieli okreslonej grupy spotecznej, z zachowaniem prawem okreSlonych
wymogow co do formy wyrazania tej woli, przypisuje sie samej tej grupie
spotecznej. Z tego powodu ustawodawca w sposob niezwykle rygorystyczny
okreslit wymogi dotyczace glosowan z udzialem radnych. Odnosza sie one do

10 M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamy-
cze, Krakow 2000, s. 237.

M. Szewczyk, w: Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego, ZCO, Zielona Goéra
1999, s. 67.
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ustawowego uregulowania wymogéw co do quorum, co do formuly wiekszosci
wymagane] przy poszczegélnych rodzajach glosowan, jak i co do jawnosci
1 tajnosci glosowan. Powyzsze rygorystyczne wymogi maja na celu zapew-
nienie, by wola wyrazana przez radnych — jako przedstawicieli wspélnot
samorzadowych — mogta by¢ traktowana jako wola samych tych wspdlnot.
7 powyzszego punktu widzenia niezwykle donioste znaczenie ma ustawo-
we okreslenie sytuacji, w ktorych udziat radnego w tym lub innym glosowa-
niu mégtby wypaczyé tre§¢ woli wyrazonej z powolaniem sie na ustawowe
umocowanie do wystepowania w charakterze przedstawiciela wspolnoty sa-
morzadowej, a zwlaszcza w tych przypadkach, gdy na treéci wyrazonej woli
miatby zawazy¢ osobisty interes prawny radnego, by¢ moze dla danego rad-
nego wazniejszy niz interes calej wspélnoty'2.

III. TRESC POJECIA ,INTERES PRAWNY” USTALONA
W DOKTRYNIE I JUDYKATURZE W ODNIESIENIU DO ART. 28 KPA

Jak juz wspomniano, do konca XX w. zaréwno w doktrynie, jak 1 w judyka-
turze dominowat poglad, zgodnie z ktérym interes prawny tym sie mial réznié
od interesu faktycznego, ze mial stanowié przedmiot czyjego$ zainteresowa-
nia, ktore znajdywalo swe oparcie w jakims$ przepisie obowigzujacego prawa,
ustanawiajacym norme prawa materialnego, a w zasadzie materialnego pra-
wa administracyjnego. Takie zapatrywanie wyrazil powolywany juz w punk-
cie I Jozef Filipek; takie zapatrywanie wyrazili takze powotani juz wczeéniej
Wojciech Chroéscielewski 1 Jan P. Tarno, a takze — po roku 2000 — Malgorzata
Jaskowska oraz Andrzej Wrobel. Przy tym wszyscy z powotanych wyzej auto-
réw swoje konstatacje formutowali w odniesieniu do zwrotu ,interes prawny”
uzytego w art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego. Pierwszy z wy-
mienionych autoréw — jak to ujal Zbigniew Janowicz — $cisle wigzal pojecie
strony z kryterium materialnoprawnym?®. Sam wspomniany Filipek stwier-
dzal, ze: ,nasz kodeks postepowania administracyjnego uzaleznia legitymacje
prawnoprocesowg, strony w kazdym przypadku procesie od materialnopraw-
nych kryteriéw interesu prawnego lub obowigzku”'*. Wymienieni jako na-
stepni Chroéscielewski 1 Tarno stwierdzili w omawianej kwestii, co nastepuje:
»,Nalezy [...] wyraznie podkresli¢, iz zdecydowanie dominuje w orzecznictwie
sadowym oraz piSmiennictwie poglad, iz mamy do czynienia ze strong wte-
dy, gdy interes prawny istnieje w kategoriach obiektywnych, to znaczy mozna
wskazaé przepis prawa materialnego, z ktérego mozna wywiezé dla danego
podmiotu okreslone uprawnienia lub obowigzki’!®. Podobnie Jaskowska 1 Wr6-

2 W tym tez kierunku A. Jochymeczyk, Komentarz do art. 25a Usg, w: B. Dolnicki (red.), Usta-
wa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 478.

13 Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem administracyjnym,
PWN, Warszawa-Poznan 1982, s. 121.

14 J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 116.

%5 W. Chréscieleski, J. P. Tarno, op. cit., s. 53-54.
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bel wyrazili poglad, ze: ,,Uwzgledniajac niezwykla réznorodno$é sytuacji praw-
nej jednostki uksztaltowanej przepisami prawa administracyjnego, od chro-
nionych Konstytucja praw politycznych 1 socjalnych do chronionych Prawem
budowlanym intereséw osdb trzecich, nalezy zadowoli¢ sie stwierdzeniem, ze
interes prawny w rozumieniu art. 28 to interes oparty na konkretnym przepi-
sie prawa materialnego”!®.

Wszystkie prezentowane wyzej stanowiska doktryny opieraly sie na wyra-
ziscie okreslonym zZrédle interesu prawnego. Miato nim by¢ prawo materialne,
a w zasadzie materialne prawo administracyjne, a wiec ta cze$¢ norm pra-
wa materialnego, ktora okresla albo stanowi podstawe do okreslenia statusu
prawnego podmiotéw administrowanych!’. Istotna zaleta takiego ujecia ka-
tegorii prawnej interesu prawnego jest jednoznaczne wigzanie jej z sytuacja
prawng podmiotéw administrowanych, z jednoczesnym wykluczeniem z niej
podmiotéw administrujacych. Podkreslili to szczegdlnie wyraznie Chréscie-
lewski 1 Tarno, stwierdzajac, ze strona w rozumieniu art. 28 Kodeksu poste-
powania administracyjnego w zadnym przypadku nie jest organ administracji
publicznej, prowadzacy dane postepowanie administracyjne, a wiec organ pod-
miotu dysponujacego wladztwem administracyjnym.

W zestawieniu z powyzszymi, mniej wyraziste stanowisko w kwestii zrodet
interesu prawnego wyrazili inni autorzy komentarza do Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, a mianowicie Barbara Adamiak i Janusz Borkowski.
W ujeciu zaproponowanym przez tych autoréw interes prawny, rozumiany
jako pewna korzy$é albo tez powinno$é, moze zostaé wyprowadzona z kazdego
przepisu obowiazujacego prawa, a nie tylko z przepiséw prawa materialnego'®.
Powyzsze stanowisko istotnie zaciazylto na interpretac)ji przepiséw art. 25a usg
oraz art. 21 ust. 7 usp, dokonywanej przez sady administracyjne, a w §lad za
stanowiskiem tych sadéw — na stanowisku piémiennictwa.

IV. PRZEGLAD STANOWISKA SADOW ADMINISTRACYJNYCH
W KWESTII NORMATYWNEJ TRESCI
ART. 25A USG I ART. 21 UST. 7 USP

1. Jest bardzo niewiele wyrokéw sadéw administracyjnych dotyczacych
art. 21 ust. 7 usp, w przeciwienstwie do wyrokéw dotyczacych art. 25a usg.
Przy tym wsérod wyrokow dotyczacych art. 25a usg mozna stwierdzi¢ znacz-
ng ich réznorodnos$é. Na szczegdlna uwage zastuguje wérod nich wyrok WSA
w Warszawie z 30 czerwca 2011 r. (II SA/Wa 486/11). Jego teza zostata sfor-
mulowana nastepujaco:

16 M. Jaskowska, A. Wrébel, op. cit., s. 237.

17 Tak Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, wyd. 9, C. H. Beck, Warszawa 2009,
s. 7, nb. 8.

8 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 3,
C. H. Beck, Warszawa 2000, s. 2006, nb. 13.
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Przepis art. 25a u.s.g. o wylgczeniu radnego od glosowania, dotyczy przypadkow, ktérych
przedmiotem jest stosunek prawny miedzy jednostka organizacyjng gminy a radnym, w kto-
rym strona dla radnego jest gmina, reprezentowana przez swoje organy. W takiej sytuacji
wystepuje stosunek zewnetrzny, a nie stosunek wewnetrzny radnego, bedacego cztonkiem
organu kolektywnego, jakim jest rada'.

Wyrok ten zapadt w nastepujacych okoliczno$ciach faktycznych: Rada Mia-
sta Stotecznego Warszawy stwierdzila niewazno§é uchwaty Rady Dzielnicy
Rembertéw Miasta Stolecznego Warszawy, zarzucajac Radzie Dzielnicy Rem-
bertéw naruszenie normy z art. 25a usg z tego powodu, ze:

Podczas pierwszej sesji Rady Dzielnicy Rembertéw m. st. Warszawy w dniu 6 grudnia
2010 r. w glosowaniu nad wyborem Przewodniczacego Rady Dzielnicy udzial wzieli wszyscy
Radni — to jest w liczbie 21, w tym dwéch kandydatéow na Przewodniczacego Rady (...). Sto-
sunkiem gloséw 11 do 10 Przewodniczacym Rady Dzielnicy zostal wybrany (...). Zaden z kan-
dydatéw nie wylaczyt sie od udziatu w glosowaniu, a o wyniku gltosowania zadecydowatl jeden
glos [...]".

Wojewoda Mazowiecki rozstrzygnieciem nadzorczym stwierdzil niewaznosé
wspomnianej uchwaly Rady Miasta Stolecznego Warszawy, a WSA w Warsza-
wie skarge wniesiong na to rozstrzygniecie nadzorcze oddalil, argumentujac,
ze radny winien sie wyltaczy¢ od udziatu w glosowaniu tylko wéwczas, gdy
uchwata miataby zwiazek ze stosunkiem prawnym zewnetrznym, laczacym
radnego z gmina.

Uwage zwraca takze wyrok NSA z 9 kwietnia 2013 r. (I OSK 125/13)%,
oddalajacy skarge kasacyjna od wyroku WSA w Poznaniu z 11 pazdziernika
2012 r. (I SA/Po 521/12), moca, ktérego uwzgledniono skarge mieszkancow
gminy na uchwate rady gminy w przedmiocie utworzenia zespotu szkot. Wy-
rok ten zapadl w nastepujacym stanie faktycznym:

Rada Gminy P. podjeta uchwate [...] w sprawie zmiany uchwaty [...] w sprawie utworzenia
Zespohu Szkét w P. ul. (...) ztozonego z Przedszkola Samorzadowego w P., Szkoty Podstawowej
im. (...) w P. 1 Gimnazjum w P. W § 1 tej uchwaly zmieniono obwdd Zespotu Szkét w P. poprzez
wlaczenie do tego zespotu m.in. szkoty podstawowej w S. 1 w B. Rodzice uczniéw szkoty oraz
jej nauczyciele, wobec stwierdzenia naruszenia swojego interesu prawnego, stosownie do art.
101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 z p6zn. zm.), [...] wezwali Rade Gminy P. do usuniecia naruszenia prawa poprzez
uchylenie wskazanej uchwaly. W wezwaniu tym skarzacy wskazali na zaistnienie uchybien
przy podejmowaniu tejze uchwaly, co skutkowalo powstaniem istotnego naruszenia prawa
uzasadniajacego konieczno§é uchylenia uchwaty. Wskazano, ze Radnym Gminy P. jest Pan
M. B., ktéry jednoczeénie jest zatrudniony w objetej przeksztatceniem Szkole Podstawowej
w S. [...] 1 byl jej pracownikiem réwniez podczas prac i glosowan nad przyjeciem wzmianko-
wanej uchwaty [...].

Jakkolwiek nie wyartykulowano tego w powotanym wyroku WSA w Pozna-
niu wprost, to jednak nie trudno zauwazy¢ podobienstwa sytuacji, w odnie-
sieniu do ktérych wydano obydwa powotane wyzej wyroki. Rowniez bowiem
w tym przypadku radny pozostawal w ,zewnetrznym” stosunku prawnym,

19 Lex, nr 1086882.
20 Lex, nr 1336306.
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a mianowicie w stosunku zatrudnienia w jednostce organizacyjnej gminy,
o ktérej losach chcial wspoétdecydowadé, uczestniczac w podjeciu uchwaty doty-
czacej tej jednostki.

Podobne do dwéch powyzszych wyroki zapadly w innych sprawach uchwat
rad gmin dotyczacych przeksztalcen gminnych placowek oswiatowych, podje-
tych z udzialem radnych, zatrudnionych w tych placéwkach. Chodzi tu o wy-
roki NSA: z 9 kwietnia 2013 r. I OSK 115/13)%'; z 9 kwietnia 2014 r. (I OSK
124)?? oraz z 11 stycznia 2012 r. (I OSK 2006/11)%.

Inny z wyrokéw zapadt w WSA w Poznaniu 27 wrzeénia 2007 r. (ITT SA/
Po 605/07)** w zwiazku ze stwierdzeniem przez Wojewode Wielkopolskiego
rozstrzygnieciem nadzorczym niewaznosci uchwaly rady gminy, dotyczace]
wyrazenia przez te rade zgody na wypowiedzenie warunkow pracy 1 ptacy
radnemu. Przyczyna stwierdzenia niewaznosci tej uchwaty byta okolicznosé,
ze zostala podjeta z udzialem tegoz radnego. W ocenie WSA w Poznaniu rad-
ny ten powinien byt wytaczy¢ sie od udzialu w glosowaniu w sprawie wyra-
zenia zgody na wypowiedzenie mu warunkow pracy 1 ptacy, a wziecie prze-
zen udzialu w podjeciu tej uchwaly oznaczalo istotne naruszenie przepisu
art. 2ba usg.

2. Oprécz wyrokéw przywotanych w punkcie IV.1 znalezé mozna takie,
w ktorych sady administracyjne zajmowaty w kwestii stosowania przepisu art.
25a usg stanowisko istotnie odmienne. Jako chronologicznie najwczesniejszy
nalezaloby wymieni¢ tutaj wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu
z 10 wrzesnia 2002 r. (IT SA/Wr 1498/02), w ktorego uzasadnieniu sformuto-
wano nastepujaca teze:

Interes prawny to interes wyplywajacy z przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa material-
nego 1 przepiséw prawa procesowego. Kazdy z tych przepiséw moze ksztaltowaé uprawnienia
1 obowigzki jednostki. Nie mozna zatem zawezié interesu prawnego jednostki wytacznie do
przepisow prawa materialnego. Interes prawny moze zatem wyplywacé tez z przepisow pra-
wa ustrojowego, do ktérych naleza przepisy ustawy o samorzadzie gminnym regulujace pra-
wo radnego do wyboru na stanowisko wdjta, odwotania ze stanowiska. Przyjecie pogladu, ze
normy ustrojowe nie moga ksztaltowaé interesoéw jednostki, jest nieuzasadnione i sprzeczne
z prawem?,

W ten sam nurt orzecznictwa wpisatl sie wyrok NSA z 29 grudnia 2005 r.
(IT OSK 507/05), w ktorego tezie stwierdzono, ze: ,Wziecie przez radnego
udzialtu w glosowaniu rady zwiazanym przedmiotowo z jego mandatem naru-
sza art. 25a u.s.g., bowiem dotyczy interesu prawnego tego radnego”?. Stan
faktyczny niniejszej sprawy przedstawiatl sie nastepujaco:

21 Lex, nr 1336304.

22 NZS 2013, nr 3, poz. 13.
% Lex, nr 1107471.

24 Lex, nr 438725.

% OwSS 2003/1/18/18.

26 Lex, nr 188979.



234 Marek Szewczyk

Wyrokiem z dnia 6.01.2005 r. sygn. akt II SA/Sz 672/04, Wojewddzki Sad Administracyjny
w Szczecinie oddalil skarge rady gminy [...] na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachod-
niopomorskiego. Rozstrzygnieciem tym Wojewoda Zachodniopomorski stwierdzil niewazno§é
dwu uchwat rady gminy [...] w sprawie wycofania skargi na rozstrzygniecie nadzorcze tegoz
Wojewody [...] stwierdzajace niewazno$é uchwaly tej Rady [...] w sprawie wygasniecia manda-
tu radnego Mikotlaja S. oraz nr [...] w sprawie wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze
[...] stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly [...] uchylajacej uchwate [...] w sprawie wniesienia
skargi na rozstrzygniecie nadzorcze dotyczace uchwaly o zaskarzeniu rozstrzygniecia nad-
zorczego [...] 1 zobowiazujace Przewodniczacego Rady do wycofania tej skargi. Stwierdzenie
niewaznos$ci uchwat z dnia [...] nastapilo z tego powodu, ze w ich podejmowaniu brat udziat
radny Mikotaj S. 1jego glos decydowat o ich podjeciu, co jest sprzeczne z art. 25a ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1581 ze zm.), bowiem
uchwaty dotyczyly jego sprawy jako zwigzane z uchwata o wygasénieciu jego mandatu.

Skarga kasacyjna od wyroku WSA w Szczecinie z 6 stycznia 2005 r. (I SA/
Sz 672/04) zostata przez NSA oddalona.

Teza, ze interes prawny, o ktorym mowa w art. 25a usg, mozna wywodzi¢
nie tylko z norm prawa materialnego, lecz takze z norm procesowych oraz
ustrojowych, odbita sie niczym echo w wyroku WSA w Lublinie z 20 listopada
2007 r. (ITIT SA/Lu)?". W wyrazone] w uzasadnieniu tego wyroku zasadnicze]
tezie stwierdzono, ze:

Przez interes prawny, w rozumieniu art. 25a u.s.g., nalezy rozumieé interes wyplywajacy
7 przepis6w ustrojowych, przepiséw prawa materialnego i przepiséw prawa procesowego.
Kazdy z tych przepiséw moze ksztaltowaé uprawnienia i obowiazki jednostki. Nie mozna za-
tem zawezié¢ interesu prawnego jednostki wylacznie do przepiséw prawa materialnego. Moze
on wyplywaé rowniez z przepisOw prawa ustrojowego, do ktérych naleza przepisy, z ktérych
wynika prawo radnego do ubiegania sie o stanowisko sekretarza gminy (art. 18 ust. 2 pkt 3
u.s.g.).

Kolejnym orzeczeniem, w ktorym powtdrzono teze o tym, ze zroédtem intere-
su prawnego moga by¢ nie tylko normy prawa materialnego, ale takze normy
procesowe 1 ustrojowe, byt wyrok WSA w Rzeszowie z 29 lipca 2009 r. (IT SA/
Rz 444/09)%8. W jego tezie sformutowanej w uzasadnieniu tego wyroku wyrazo-
no stanowisko, zgodnie z ktérym:

Nie mozna zawezi¢ interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 25a u.s.g., do przepiséw wy-
lacznie prawa materialnego. Moze on wyplywac rowniez z przepiséw prawa ustrojowego, do
ktérych nalezg przepisy, z ktorych wynika prawo radnego do ubiegania sie o funkcje przewod-
niczacego rady gminy.

W tym samym nurcie, co przywolane w niniejszym podpunkcie wyroki sa-
déw administracyjnych, plasuje sie takze wyrok NSA z 21 stycznia 2010 r.
(IT OSK 1865/09)%°. W jego uzasadnieniu sformulowano dwie tezy: 1) ,,Przepis
art. 19 ust. 1 u.s.g. stanowi podstawe do uznania interesu radnego w zosta-
niu wybranym przewodniczacym rady za interes prawny, poniewaz przesa-
dza o biernym prawie wyborczym radnego danej rady gminy”; 2) ,,Glosowa-

27 Lex, nr 340163.
28 Lex, nr 560818.
29 Lex, nr 560892.
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nie w sprawie wyboru przewodniczacego rady gminy dotyczy réwniez intere-
su prawnego kandydata na to stanowisko o charakterze majatkowym”. Ow
majatkowy aspekt interesu prawnego radnego kandydujacego na stanowisko
przewodniczacego rady NSA wywidodt z uchwalanych przez rady gmin zasad
korzystania z ustawowego prawa do diet, przewidujacych dla radnych pelnia-
cych funkcje przewodniczacych znaczaco wyzsze diety, niz te, ktére przystugu-
ja tzw. szeregowym radnym.

Teza o tym, ze interes prawny radnego moze mie¢ swe podstawy nie tyl-
ko w przepisach kreujacych normy prawa materialnego, ale takze w przepi-
sach kreujacych normy prawa ustrojowego 1 procesowego, zostata powtérzona
w wyroku NSA z 11 wrzesnia 2012 r. (IT OSK 1446/12). Stwierdzono bowiem
w jego uzasadnieniu, ze: ,Przepis art. 21 ust. 7 u.s.p. stanowi, ze podstawa
pozbawienia radnego udziatu w glosowaniu jest wystapienie w sprawie be-
dacej przedmiotem glosowania interesu prawnego radnego. Interes prawny
moze mie¢ podstawy zaréwno w przepisach prawa materialnego, przepisach
prawa procesowego, ale rowniez w przepisach prawa ustrojowego”. W §lad za
tym wyrokiem wydana zostala calta seria wyrokéw sadéw administracyjnych,
w ktorych przyjeto takie samo rozumienie interesu prawnego radnego. Nale-
zy do niej wyrok WSA we Wroctawiu z 28 lutego 2012 r. (III SA/Wr 11/12)%.
Nalezy do niej takze wyrok WSA w Poznaniu z 18 wrzesnia 2013 r. (Il SA/Po
981/12)3, w ktorego uzasadnieniu sformulowano teze, ze:

Radny, ktorego bezposérednio dotyczy uchwalta w przedmiocie stwierdzenia wygaséniecia man-
datu wytaczony jest od glosowania w tej sprawie”

oraz ze:

Niewatpliwie uchwala, w przedmiocie stwierdzenia wygaéniecia mandatu radnego dotyczy
interesu prawnego tego radnego, albowiem pod pojeciem interesu prawnego rozumie sie 0so-
bisty, konkretny i aktualny prawnie chroniony interes, ktéry moze byé realizowany na pod-
stawie okreslonego przepisu, bezposrednio wiazacy sie z indywidualnie i prawnie chroniona
sytuacja strony. Istnieje on wiec wowczas, gdy istnieje zwigzek o charakterze materialno-
prawnym miedzy obowiazujaca norma prawa administracyjnego, a sytuacja prawna konkret-
nego podmiotu prawa, polegajaca na tym, ze akt stosowania tej normy moze mie¢ wplyw na
sytuacje tego podmiotu na gruncie administracyjnoprawnym (por. m.in. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 9 kwietnia 2013 r. o sygn. akt I OSK 115/13 1 wyrok Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 15 marca 2012 r., sygn. akt IT SA/Lu
74/12 — opublikowane na stronie internetowej: http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Bez watpienia uchwata w przedmiocie wygaséniecia mandatu radnego ma wplyw na sytuacje
prawna podmiotu, ktérego dotyczy, albowiem wiaze sie z utrata przez taka osobe nie tylko pra-
wa uczestniczenia w pracach rady gminy, ale takze uprawnien do otrzymywania diet za udziat
w posiedzeniach, jak tez uprawnien zwiazanych z ochrona przyshugujaca radnemu jako funkcjo-
nariuszowi publicznemu, czy tez ochrona stosunku pracy radnego taczacego go pracodawca (por.
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 11 czerwca 2013 r. o sygn.
akt IT SA/Po 341/13 — opublikowane na stronie internetowej: http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

7 powyzszego wynika, iz radny, ktérego bezposrednio dotyczy uchwata w przedmiocie stwier-
dzenia wygaéniecia mandatu wylaczony jest od gtosowania w tej sprawie.

30 Lex, nr 1139481.
31 Lex, nr 1373885.
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W tym samym kierunku jak wyzej sformulowane zostaty tezy wyrokdow:
WSA w Kielcach z 26 czerwca 2013 r. (I SA/Ke 255/13)32 1 WSA w Poznaniu
z 11 czerwca 2013 r. (IT SA/Po 341/13)%, moca ktérych sady administracyjne
stwierdzaly niewazno$¢ uchwat podejmowanych z udziatem radnych, a maja-
cych za przedmiot stwierdzenia wygasniecia ich mandatéw.

3. Na gruncie art. 21 ust. 7 usp 26 listopada 2004 r. zapadl wyrok WSA
w Warszawie (IV SA/Wa 4929/03)3, ktérego teza ma nastepujace brzmienie:

7 faktu, ze projektowana w planie droga zapewnié¢ ma obstuge komunikacyjna, miedzy innymi
dziatek radnych, nie wynika obowiazek wylaczenia sie radnych od udzialu w glosowaniu nad
uchwala. Nie jest to uchwala dotyczaca interesu prawnego tych radnych.

V. STANOWISKO PISMIENNICTWA

7 przykroscia stwierdzi¢ wypadnie, ze wspodtczesne stanowisko, zwlaszcza
komentatorow przepiséw ustaw samorzadowych, nie wychodzi poza przyto-
czenie stanowiska judykatury®, ktére — jak to zobrazowano w pkt IV niniej-
szego opracowania — nie jest jednolite. Dlatego godne przypomnienia wydaja
sie opracowania weczesniejsze, z poczatkowego okresu funkcjonowania odro-
dzonego w 1990 r. samorzadu terytorialnego. Na szczegdlna uwage zashuguje
w tym wzgledzie stanowisko wyrazone w wyroku Sadu Najwyzszego wydane-
go w skladzie 5 sedziéw 7 marca 1996 r.?® w sprawie III ARN 56/95, w ktére]
sprawozdawca, byt Janusz Letowski, 1 w ktérym to wyroku zasadnie stwier-
dzono, ze zaden radny nie ma interesu prawnego w tym, by objaé jakakolwiek
funkcje w radzie gminy, czy w komisji rady gminy, czy tez w tym, by zostac
cztonkiem tej czy innej komisji rady gminy. To niewatpliwie trafne stanowisko
poszlo obecnie w zapomnienie®. A szkoda, gdyz niewatpliwie miat racje Sad
Najwyzszy, gdy twierdzil, ze zaden radny nie ma interesu prawnego w tym,
by by¢ przewodniczacym rady gminy albo cztonkiem tej czy innej komisji rady
gminy, albowiem jego zainteresowania w powyzszym zakresie nie wspierala
wowczas 1 nie wspiera obecnie zadna norma obowiazujacego prawa’s, Z tego
wzgledu mozna w takich okoliczno$ciach méwié co najwyzej o interesie fak-
tycznym, byé moze niekiedy obliczonym takze na ustawowe prawo radnych
do diet, cho¢ formutowanie takiej tezy w odniesieniu do ogétu radnych byloby
nieuprawnione 1 krzywdzace.

32 Lex, nr 1328220.

33 Lex, nr 1334902.

34 Lex, nr 164537.

% Taki charakter ma komentarz do art. 25a usg autorstwa A. Jochymezyk, op. cit., s. 478-481.

36 OSNP 1996, nr 18, poz. 257.

3T W bez mala tysiacstronicowym komentarzu do ustawy o samorzadzie gminnym, powota-
nym w niniejszym opracowaniu, cytowanego wyroku SN z 7 marca 1996 r. (III ARN 56/95) nie
powolano ani razu.

38 Tak WSA w Warszawie w wyroku z 30 czerwca 2011 r., IT SA/Wa 486/11.
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VI. KRYTYKA DOMINUJACEGO STANOWISKA JUDYKATURY

Podziat orzeczen sadéw administracyjnych, przywolanych w punkcie IV
niniejszego opracowania, na dwie czeéci i zamieszczenie ich w dwéch odreb-
nych podpunktach nie ma charakteru przypadkowego. W czeSci oznaczone]
jako podpunkt IV.1 zostaly zamieszczone orzeczenia, w ktérych sady admini-
stracyjne w sposéb mniej lub bardziej zwerbalizowany orzekaty o legalnosci
lub nielegalno$ci uchwal rad gmin w kontekécie art. 25a usg ze wzgledu na
ewentualny wptyw, jaki mogt wywrzeé fakt podjecia albo i niepodjecia tych
uchwat na stosunki prawne (nie tylko administracyjnoprawne), w ktérych po-
zostawaly osoby sprawujace mandat radnego, a niemajace zwiagzku ze spra-
wowaniem mandatu radnego, jak np. pozostawanie radnego w stosunku za-
trudnienia w samorzadowej placowce oéwiatowej w kontekécie podejmowania
przez rade gminy uchwaty w sprawie reorganizacji czy likwidacji tej placowki.
W orzeczeniach tych nawigzano éwiadomie lub nieéwiadomie do stanowiska
wyrazonego w wyroku Sadu Najwyzszego, podjetym w skladzie 5 sedziow 7
marca 1996 r. (IIT ARN 56/95)%°. Wyrokiem tym uwzgledniona zostata rewizja
nadzwyczajna Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego od wyroku Naczelne-
go Sad Administracyjnego, stwierdzajacego — na skutek skargi wojewody —
niewazno$¢ uchwaty rady gminy z powodu ustalenia skladu jednej z komisji
w taki sposéb, ze jeden spoérod radnych nie zostat wybrany do zadnej komisji.
W uzasadnieniu tego wyroku stwierdzono, ze niedokonanie wyboru okresélone-
go radnego do zadnej komisji nie stanowil naruszenia prawa, albowiem zaden
przepis usg: ,nie stwarza jednak w zadnym wypadku uprawnienia radnego do
wybrania go do konkretnego organu, lub nawet do ktéregokolwiek z organow
rady, a tym bardziej roszczenia o wlaczenie go do sktadu konkretnego organu,
czego moglby dochodzi¢ w drodze sadowej”*. Oznacza to, ze w ocenie Sadu
Najwyzszego zaden radny nie ma interesu prawnego w tym, by zostal wybra-
ny albo desygnowany na okreS§lone stanowisko w radzie czy jej komisji, ani
nawet by zostal wybrany do tej czy innej komisji rady gminy. Nie ma bowiem
takiej normy, na podstawie ktérej mégltby tego zadaé. Nie ma tez takiej nor-
my, na podstawie ktérej — w przypadku niespelnienia jego zadania — mégltby
dochodzié realizacji swego zainteresowania wyborem na okre§lone stanowisko
na drodze sadowej. Z powyzszego wynika nastepnie, ze interes prawny rad-
nego w glosowaniu przeprowadzanym przez rade gminy, od udziatu w kté-
rym radny powinien sie wylaczyé, moze wynikaé tylko ze stosunku prawnego
,zewnetrznego”; nigdy za$§ ze stosunku prawnego wewnetrznego, w ktérym
pozostaje kazdy radny jako czltonek kolegialnego organu administracji pub-
licznej, jakim jest rada gminy, dysponujacego wladztwem administracyjnym.
Jako trafne nalezy réwniez oceni¢ wyroki przywotane w podpunkcie IV.1 ni-
niejszego opracowania, w ktorych sady administracyjne orzekatly, ze radny po-
winien wylaczy¢ sie od udzialu w glosowaniu, jesli moglo ono mie¢ wpltyw na

39 OSNP 1996, nr 18, poz. 257.
40 Por. uzasadnienie wyroku SN z 7 marca 1996 r., III ARN 56/95, OSNP 1996, nr 18,
poz. 257.
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jego sytuacje jako nauczyciela w szkole bedacej jednostka organizacyjna tej
gminy, w ktérej on uzyskal mandat, a takze jezeli glosowanie miato zdecydo-
wac o wyrazeniu albo 1 0o odmowie wyrazenia zgody na wypowiedzenie mu wa-
runkow pracy 1 ptacy przez pracodawce, u ktérego radny byt zatrudniony. We
wszystkich tych przypadkach radni powinni byli sie wylaczy¢ ze wzgledu na
to, ze glosowanie, w ktérym mieliby uczestniczy¢ (jako radni), miatoby wplyw
na ich status nie jako radnych — czlonkéw kolegialnego organu stanowiacego,
jakim jest rada gminy — lecz jako zwyklych ludzi. Mozna zatozy¢, ze na ich tre-
$ci1 zawazyt zdecydowanie dominujacy poglad prezentowany w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym w odniesieniu do art. 28 kpa, ze interes prawny wy-
wodzi¢ mozna tylko z prawa materialnego®'.

W czeéci punktu IV oznaczonej jako IV.2 zebrane 1 zwiezle scharakteryzo-
wane zostaly te orzeczenia sadow administracyjnych, w ktérych sady admini-
stracyjne opowiedzialy sie za bardzo szerokim pojmowaniem interesu praw-
nego radnych. Cecha charakterystyczna sposobu rozumienia zwrotu ,interes
prawny radnego”, przyjetego w wyrokach zamieszczonych w podpunkcie IV.2
jest to, ze opieraja sie one na zalozeniu, iz interes prawny radnego mozna
wyprowadza¢ w istocie z kazde) normy prawnej: zaré6wno normy prawa mate-
rialnego, jak 1 z normy prawa procesowego, czy z normy prawa ustrojowego.
Kryterium interesu prawnego nie jest w tym ujeciu rodzaj stosunku prawne-
go, w jakim pozostaje radny: ,zewnetrzny” czy ,wewnetrzny”, 1 zwiazek tego
stosunku z glosowaniem w radzie gminy. Ma nim by¢ natomiast jakakolwiek
korzy$¢, ktora osoba sprawujaca mandat radnego mogtaby dla siebie uzyskaé
w nastepstwie udzialu w okreslonym gltosowaniu.

Stanowisko prezentowane w wyrokach zamieszczonych w podpunkcie IV.2
niniejszego opracowania, cho¢ jest obecnie dominujace w orzecznictwie sadow
administracyjnych, nie zastuguje na aprobate, 1 to z wielu powodéw. Otéz gdy-
by przyznaé racje tym wszystkim, ktérzy powyzsze stanowisko aprobuja, to
w konsekwencji nalezaloby dojsé¢ do wniosku, ze w przypadku podejmowania
uchwaty o wyborze przewodniczacego rady czy przewodniczacego komisji, gdy-
by swe kandydatury na te stanowiska zglosili wszyscy radni, wszyscy musieli-
by sie wytaczy¢, a wyboru przewodniczacego rady czy przewodniczacych komi-
sji nie miatby kto dokonaé. Aprobata szerokiego rozumienia pojecia interesu
prawnego radnego oraz tezy, ze interes prawny radnego wywodzi¢ mozna nie
tylko z norm prawa materialnego, ale 1 z norm procesowych, a nawet ustro-
jowych, powadzitaby w konsekwencji do innych jeszcze klopotliwych sytuacji.
Oto6z gdyby podzieli¢ poglad wyrazony w wyroku IT OSK 1865/09 z 21 stycznia
2010 r., ze przepis art. 19 ust. 1 usg stanowi podstawe do uznania interesu
radnego w zostaniu wybranym przewodniczacym rady za interes prawny oraz
ze glosowanie w tej sprawie dotyczy interesu prawnego kandydata na to stano-
wisko, 1 to interesu o charakterze majatkowym??, to konsekwentnie nalezatoby
doj$¢ do wniosku, ze podobna sytuacja wystepuje w przypadku podejmowania
przez radnych uchwaly w sprawie zasad, wedlug ktorych korzysta¢ beda z ich

41 Spoérdd licznych orzeczen por. w szczegélnoéci uchwate NSA z 3 lutego 1997 r., OPS 9/96,
ONSA 1997, nr 3, poz. 102, s. 45-46.
42 Tak NSA w wyroku z 21 stycznia 2010 r., II OSK 1865/09, Lex, nr 560892.
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ustawowego prawa do diet oraz — analogicznie — w przypadku podejmowania
uchwaty w sprawie zasad korzystania przez radnych z prawa do zwrotu kosz-
tow podroézy stuzbowych. Gdyby jednak kazaé wylaczy¢ sie wszystkim radnym,
argumentujac, ze obydwie te uchwaly, a wiec zaréwno uchwata w sprawie za-
sad korzystania przez radnych z przyshugujacego im z mocy ustawy prawa do
diet, jak 1 uchwata w sprawie zasad zwrotu kosztow podrézy stuzbowych doty-
cza intereséw prawnych radnych, i to intereséw o charakterze majatkowym,
to kt6z miatby te uchwatly podjaé? Czy moze uczyniltby to wojewoda w drodze
zarzadzenia zastepczego?

Podane wyzej przyklady uchwat obrazuja wyraznie nietrafno$é stanowiska
dominujacego w orzecznictwie sadéw administracyjnych w kwestii sposobu
rozumienia normatywnego zwrotu ,interes prawny’, uzytego w art. 25a usg
oraz w art. 21 ust. 7 usp. Z tego wzgledu poglad ten nalezy zarzuci¢ jako nie-
majacy oparcia ani w literalnym brzmieniu powolanych wyzej przepisow, ani
tez w rozwigzaniach systemowych. W szczegdlnoséci na gruncie art. 28 kpa.
pojecie interesu prawnego ma od wielu dziesiecioleci ustalona wykltadnie?®.
Takze z tego wzgledu interpretacja przepisow art. 25a usg oraz art. 21 ust. 7
usp powinna uwzgledniaé bogaty dorobek nauki prawa oraz judykatury, doty-
czacy normatywnej tresci zwrotu ,interes prawny’. Wreszcie za odrzuceniem
stanowiska dominujacego w orzecznictwie sadéw administracyjnych przema-
wiaja takze wzgledy prakseologiczne, zwigzane z zalozeniem racjonalnosci
prakseologiczne] prawodawcy*!. Wszak racjonalnemu prakseologicznie pra-
wodawcy nie mogto chodzié¢ o to, by organy stanowiace nie miaty mozliwosci
podejmowania niektérych uchwat, do podejmowania ktoérych zostaly wyraznie
upowaznione, a nawet mozna powiedzie¢, ze zobligowane.

VII. PROBA REKONSTRUKCJI NORMATYWNEJ TRESCI ZWROTU
»INTERES PRAWNY” UZYTEGO W ART. 25A USG
ORAZ W ART. 21 UST. 7 USP

Punkt wyjsScia sformulowania propozycji interpretacji zwrotu ,interes
prawny” uzytego w wymienionych powyzej przepisach stanowié¢ moze teza, do
ktére) nawigzywatly albo ktora wprost wyrazaly sady administracyjne w orze-
czeniach wymienionych w podpunkcie IV.1 niniejszego opracowania. Osoba
bedaca radnym moze mie¢ swéj interes prawny tylko w ramach stosunkéw
prawnych normowanych normami prawa materialnego, co oznacza, ze osoba
bedaca radnym moze mie¢ swoj interes prawny tylko wowczas, gdy pozosta-
je w jakim$ stosunku prawnym zewnetrznym, dla ktérego podstawe prawna
moze stanowi¢ norma materialnego prawa administracyjnego albo norma pra-
wa materialnego przynalezaca do innej galtezi prawa, ktérego mialoby doty-

4 Szerzej na ten temat J. Borkowski, Komentarz do art. 28 Kpa, w: B. Adamiak, J. Borkow-
ski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2002, s. 222, nb. 10.

4 Szerzej na temat racjonalnoéci prakseologicznej prawodawcy por. S. Wronkowska, Z. Ziem-
binski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 163.
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czy¢ glosowanie przeprowadzane przez rade gminy. Jest rzecza znamienna, ze
réwniez na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego ustawodawca
powiazal kategorie ,,interesu prawnego” wylacznie ze strona postepowania ad-
ministracyjnego, a wiec z podmiotem, ktéry w ramach danego stosunku admi-
nistracyjnoprawnego wystepuje w charakterze podmiotu administrowanego,
a wiec podmiotu podlegajacego wladztwu administracyjnemu podmiotu admi-
nistrujacego. Ustawodawca nie aczy kategorii interesu prawnego z podmio-
tem administrujacym ani jego organem, ani tez piastunem kompetencji orga-
nu administracji publiczne;j. Z tego wzgledu zrédet interesu prawnego nalezy
doszukiwac sie wylacznie w normach prawa materialnego. To bowiem te nor-
my na gruncie regulacji administracyjnoprawnej adresowane sa do podmiotow
administrowanych?®, okreslajac ich status publicznoprawny. Interes prawny
osoby wybranej radnym moze wyplywac takze z regulacji materialnoprawnych
przynalezacych do innych galezi prawa. Dowodzi tego przyktad uchwaly rady
gminy (rady powiatu czy sejmiku wojewddztwa), dotyczacej wyrazenia zgo-
dy na rozwiazanie z radnym stosunku pracy. Uchwala taka niewatpliwie ma
zwigzek ze stosunkiem prawnym nawigzanym na podstawie przepiséw prawa
pracy, w ktérym pozostaje osoba bedaca radnym. Wobec tego osoba taka bez
watpienia powinna sie wylaczy¢ od glosowania w sprawie dotyczacej stosunku
pracy, ktérego jest ona jednym z podmiotow.

Powyzsza kwestia zostala trafnie ujeta w tezie wyroku NSA z 9 kwietnia
2013 r. I OSK 115/15)* oraz réwnie trafnie powtdérzona w tezie wyroku WSA
w Poznaniu z 12 czerwca 2014 r. (I SA/Po 224/14). Stwierdzono w nim, ze
pomiedzy podejmowanag uchwala a sytuacja prawna radnego musi zachodzié¢
zwiazek materialnoprawny?’. Nie zastuguje natomiast na aprobate stanowi-
sko wyrazone w wyroku NSA z 11 wrzeénia 2012 r. (Il OSK 1446/12), jakoby
bylo tak, ze: ,Przepis art. 21 ust. 7 u.s.p. stanowi, ze podstawa pozbawienia
radnego udziatu w glosowaniu jest wystapienie w sprawie bedacej przedmio-
tem glosowania interesu prawnego radnego. Interes prawny moze mie¢ pod-
stawy zaréwno w przepisach prawa materialnego, przepisach prawa proceso-
wego, ale réwniez w przepisach prawa ustrojowego. Dla oséb wykonujacych
funkcje publiczne nie tylko znaczenie prawne ma interes majatkowy, ale réw-
niez wynikajacy z regulacji prawnej interes prawny rzetelnego sprawowania
urzedu publicznego. Nie ma zatem podstaw do ograniczenia zakresu pojecia
interesu prawnego wylacznie do spraw zwiazanych z uprawnieniami lub obo-
wigzkami materialnoprawnymi”®, Formulujac powyzsza teze, nie zauwazo-
no, ze w rzetelnym sprawowaniu urzedu publicznego interes prawny maja nie
te osoby, ktérzy urzedy publiczne sprawuja, lecz ci wszyscy, ktérzy podlegaja
kompetencji oséb sprawujacych te urzedy, a wiec strony postepowan admini-
stracyjnych. To wlaénie strony postepowan administracyjnych, a nie urzed-
nicy, maja na przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego oparte

# Tak Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, s. 7, nb. 8.
4 Lex, nr 1336304.
47 Lex, nr 1503875.
4 Lex, nr 1223301.
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roszczenie o to, by ich sprawy zalatwiane byly przez urzednikéw w sposéb
rzetelny. I to strony postepowan administracyjnych, a nie urzednicy moga do-
chodzié¢ powyzszego roszczenia na drodze prawnej. Jednakze normy prawne
stwarzajace dla stron postepowan administracyjnych gwarancje rzetelnego
zalatwiania przez urzednikéw spraw administracyjnych, mimo ze zawarte
sa w przepisach Kodeksu, nie maja charakteru procesowego, lecz charakter
materialnoprawny. Ustalaja one bowiem status prawny podmiotéw bedacych
stronami postepowan administracyjnych. Kodeks postepowania administra-
cyjnego, whrew tytulowi tej szczegdlnej ustawy, nie zawiera bowiem wylacz-
nie unormowan procesowych, lecz takze materialnoprawne. Z tych wzgledow
stwierdzi¢ wiec wypadnie, ze powyzszy wyrok NSA zostal oparty na btednych
przestankach.

Analogicznych sytuacji dotyczyly orzeczenia przywotane w podpunkcie IV.1
niniejszego opracowania, ktére zapadly w odniesieniu do uchwatl rad gmin,
dotyczacych réznych przeksztalcen gminnych placéwek o§wiatowych. W gto-
sowaniach nad tymi uchwatami nie powinni braé¢ udziatu ci spoérod radnych,
ktorzy pozostawali w stosunkach pracy z tymi placowkami. Réwniez bowiem
w tych przypadkach radni ci pozostawali w stosunkach prawnych ,zewnetrz-
nych”, ktérych miaty dotyczy¢ uchwaly podejmowane przez rady gmin.

Analogicznie powinni sie zachowaé radni — wlasciciele nieruchomosci —
podczas podejmowania uchwaly w sprawie budowy drogi, zapewniajacej ob-
stuge komunikacyjng m.in. ich nieruchomosci. Wbrew stanowisku wyrazone-
mu w wyroku WSA w Warszawie z 26 listopada 2004 r. IV SA 4929/03)*,
uchwata taka dotyczy interesu prawnego radnych, jesli sa oni wlascicielami
nieruchomosci, ktére nie maja zapewnionego bezposredniego dostepu do drogi
publicznej, a projektowana droga ma ich nieruchomo$ciom taki dostep zapew-
ni¢. Uchwata w sprawie budowy takiej drogi moze mie¢ bezposredni i mate-
rialnoprawny zwigzek z ich sytuacja prawnag jako wtascicieli nieruchomosci
wladnacych, ktérzy po powstaniu drogi nie beda musieli korzystaé ze stuzeb-
noséci drogi koniecznej. Z tego wzgledu, skoro moca powyzszego wyroku stwier-
dzono, ze radni — wlasciciele nieruchomoséci, ktérym droga stanowiaca przed-
miot uchwaly miala zapewni¢ obsluge komunikacyjna nieruchomosci stano-
wiacych ich wlasno§¢ — nie musieli wylaczac sie od glosowania w tej sprawie,
na aprobate on nie zastuguje.

Nie zastugujq takze na aprobate te wszystkie wyroki sadéw administracyj-
nych, moca ktorych stwierdzano, ze radni nie maja prawa bra¢ udzialu gtoso-
waniach nad sprawami dotyczacymi ich mandatu lub wyboru ich na takie czy
inne stanowiska w radach czy komisjach. Sprawy te nie maja bowiem zadnego
zwigzku z interesem prawnym radnych. Ten bowiem zawsze polega na tym,
ze osoba majaca interes prawny moze, powolujac sie na jakis przepis obowia-
zujacego prawa, czego$ zadaé, w tym takze na drodze prawnej, dla siebie ze
wzgledu na przystugujacej jej uprawnienie albo ze wzgledu na ciazacy na niej
obowiazek.

4 Lex, nr 164537.
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VIII. KONKLUZJE

Przeprowadzone analizy stanu unormowan prawnych zawartych w Usg
1 Usp, a takze ich interpretacji dokonywanej przez judykature oraz doktry-
ne, upowazniaja do twierdzenia, ze unormowania te nie wymagajq zadnych
zmian oraz ze sg one wystarczajace. Przewarto$ciowan i zmian wymagaja na-
tomiast zaréwno dominujace obecnie stanowisko judykatury. Do tego zmia-
ny stanowiska judykatury powinna przyczynié¢ sie w doktryna, ktéra nie po-
winna ograniczaé sie do popularyzowania radykalnie rozbieznych stanowisk
wyrazanych w wyrokach sadéw administracyjnych. Judykatura, jak juz po-
wiedziano, niekiedy trafnie wigze kategorie interesu prawnego z unormowa-
niami materialnoprawnymi (przy tym nie tylko unormowaniami zawartymi
w przepisach materialnego prawa administracyjnego). Jednakze ostatnio
coraz czeéciej bezzasadnie wigze kategorie interesu prawnego ze wszelkiego
rodzaju unormowaniami, takze takimi, ktére nie stanowia podstawy prawne]
do nawiazywania przez radnych zewnetrznych stosunkéw prawnych, 1 na tej
podstawie bezzasadnie odmawia radnym prawa do udzialu w glosowaniach
nad ich kandydaturami na rézne stanowiska czy w gtosowaniach dotyczacych
losu ich mandatu z taka argumentacja, ze glosowania te dotycza ich interesu
prawnego, i to o charakterze majatkowym. W tym kontekécie nalezy wyra-
zi¢ ubolewanie, ze niemal calkowicie w zapomnienie poszlo ze wszech miar
trafne stanowisko wyrazone w wyroku skladu 5 sedziéw Sadu Najwyzszego
z 7 marca 1996 r.%°, jednoznacznie wigzace interes prawny radnego z taka jego
sytuacja prawna, w ktorej ma na normie materialnoprawnej zagwarantowana,
mozliwo$é¢ zadania czego$ dla siebie, z tym jednak, ze nie dla siebie jako rad-
nego, lecz jako obywatela czy tez mieszkanca danej gminy lub powiatu.
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LEGAL INTEREST AS A CRITERION FOR EXCLUDING
A LOCAL COUNCILLOR FROM VOTING

Summary

The paper deals with one of the major institutions of communal law: a regulation pertaining
to the regime of self-government. This regulation is at the same time part of the provisions re-
ferred to as anti-corruption law. The question in focus is when a local councillor may be excluded
from voting, or, in other words, be deprived of this basic right of participating in decision-making.
It is then concluded that the exclusion of a local councillor’s right to vote may only be legitimate in
the context of voting on matters in which a councillor is acting in the capacity of (or on behalf of)
an administered entity. Exclusion may not occur, however, in situations in which a local council-
lor is acting as a representative of a self-governing community. Respective judicial decisions and
opinions presented in the doctrine are subjected to critical analysis.

50 Wyrok SN z 7 marca 1996 r., IIT ARN 56/95, OSNP 1996, nr 18, poz. 257.



