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ODPOWIEDZ NA SKARGE

grupy radnych Rady Miasta Bielsk Podlaski z dnia 232.2011 r. na czynn& organu Rady
Miasta polegapca na podjeciu uchwat niezgodnych z prawem (data wptywu do Urgdu

Miasta Bielsk Podlaski w dniu 24.02.2011 r.)

Dziatajagc w imieniu Rady Miasta Bielsk Podlaski wnosgo:

1. odrzucenie skargi lub jej oddalenie w gato

2. zagdzenie na rzecz Rady Miasta kosztow gstvania wg norm przepisanych.



UZASADNIENIE

Rada Miasta Bielsk Podlaski nie zgadzaza stanowiskiem grupy radnych wymienionych
na wstpie, méwacym o tym,ze uchwaty Rady Miasta:

= Nr 1/1/10 z dnia 10 grudnia 2010 r.,

= Nr1/2/10 z dnia 10 grudnia 2010 r.,

= Nr1l/5/10 z dnia 13 grudnia 2010 r.
zostaly podjte z naruszeniem prawa.

Kwestionujac skarge Rada Miasta Bielsk Podlaski zarzuca:

1. skarzacym brak legitymacji procesowej wswietle art.101 ust.1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samoradzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. 2001 r. Nr 12 poz. 1591 z pin.
zm), a mianowicie:
1) skaracy nie posiadajlegitymaciji do ztaenia skargi,
2) skaracy nie maj interesu prawnego lub uprawnienia, ktore zostalniszone
uchwah,
3) zakres przedmiotowy uchwaty nie nafedo zakresu administracji publicznej,

2. dokonanie bédnej interpretacji art. 25 a u.s.g, co wynika z niej przedstawionej
wyktadni j ezykowej, systemowej i funkcjonalnej.

Ad.pkt.1.1.

Zdaniem Rady Miasta grupa radnychz@kby potraktowa grups radnych jako grup
mieszkacow, ktdrych prawa zostaty naruszone) nie posiag#yimacji procesowej prawa do
sadu wswietle art. 101 ust.1 u.s.g., poniemzgodnie z tegnr 1 wyroku NSA z 4 paiziernika
1995r., SA/Wr 1452/95 , cyt,Wynikagce z art.1,art.11 ust.1 (...) oraz art.23 u.s.t. .(u:6.J.)
uprawnienia mieszk@a gminy jako cztonka wspolnoty samalawe)] nie uzasadniaj
wnoszenia przez niego w trybie 101 ust.1 ustawsgska uchwa¢ rady gminy w przedmiocie
powotania przez ragstatych lub dorénych komisji i ustalania ich sktadow”

Ad.pkt.1.2.

Zgodnie z art.101 ust.1 u.s.g. skarga uchwag organu gminy mae wniec tylko ten,
kto zgodnie z norm prawa materialnego ma interes prawny lub uprawaieRrzez pajcie
interesu prawnego nalg rozumie interes zgodny z prawem i interes chroniony praeavo.
Istotg interesu prawnego jest jego zaek z konkretna norgnprawa materialnego — takorm,
ktora mazna wskazé jako jego podstawi z ktorej podmiot legitymujcy sk tym interesem
moze wywodzé swoje racje (z uzasadnienia postanowienia NSAia 8@ sierpnia 2009r., 110Z
703/09, niepubl.). Interes prawny i uprawnienie pow wynikaé z przepiséw prawa
materialnego, te bowiem przepisy &0diem uprawni# i interesow prawnych (wyrok NSA z
dnia 29 stycznia 1992r., | SA 1355/91).

W_ powysszym przypadku mamy doczynienie z przepisami proddymi, a nie
materialnymi.

Dodatkowo interes prawny powinien dwktualny, osobisty (wkasny, indywidualny) i
dotyczy¢ bezpdrednio sfery prawnej okéenego podmiotu,,Musi to by interes o charakterze
osobistym, czyli wiasny, zindywidualizowany i sketyzowany. Interes ten musi wynikae
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scisle okrglonego przepisu prawa oraz odnosie wprost do podmiotu kwestiomgpgo akt
prawa miejscowego i dotyazpezpdrednio tego podmiotu.{Wyrok NSA z dnia 23.05.2002r..,
IV SA 1486/01, niepubl.). W wyroku WSA we Wroctawmi 5 Il 2008r.., ISA/Wr 327/07
(wspolnota 2009, nr 11jd ten zaakcentowaliz, nawet méiwa sprzeczn& uchwaty z prawem
nie daje legitymacji do wniesienia skargizgé uchwata nie narusza prawem chronionego
interesu lub uprawnienia skaycego:” W tym wypadku podite uchwaty nie naruszaprawego
interesu czy teuprawnié skazacych, poniewa zgodnie ze stusznym stanowiskiem M.Kuleszy,
interes prawny oparty jest zawsze na przepisaclawgti kategoria ta odnosi gido podmiotu
oraz jego relacji z organami wiadzy publicznej lubnymi podmiotami prawa. Tymczasem
zamiar (czy zgoda) ofgjia stanowiska np. w radzie gminy nie jest wyrazenmteresu
prawnego” danej osoby (radnego), lecz jest to sgiaabrganizacyjna, w ktérej chodzi o udziat
w_mechanizmach zagzania publicznego, do czego radny — z istoty sfuekcji — jest
prawnie upowaniony i zobowgzany (“M. Kulesza, Interes prawny, Wspdélnota z 2002r16)r
s.44). Wylgczenie z glosowania jest zatem uzasadnione jedywnigé/ch przypadkach, ktore
dotycz stosunku prawneqo pomilzy gdmim a radnym, a wiec stosunek ,.zegrzny”, w
ktorym_stroy_dla_radnego jest gmina, jako podmiot prawa, reggafowany przez swoje
organy. W nowszej doktrynie stanowisko M.Kuleszy popiéieciecby C.MartysZ(C.Martysz,
Komentarz do art.21 ustawy o samgizie powiatowym, w: B.Dolnicki, R. Cybulska,
J.Glumiiska — Pawlic, J.Jagoda, C.Martysz, M.Taniewska rdska, A.Wierzbica, Ustawa o
samorzdzie powiatowym. Komentarz, Wyd. ABC 2007)

Ad. pkt.1.3.

Skarga powszechna (actio popularis) przewidzianartilO1l u.s.g. nie jesrodkiem
bezpdredniego nadzoru nad dziatafe@m gminrg. Jest to, jak podkée sk w literaturze
przedmiotu srodek stiacy do ochrony innych podmiotéw przed skutkami wyly@tania przez
gmine _swoje] samodzieln@i poza granice wyznaczone przepisami prawa, zedszklla
uprawnié jednostki w sferze administracji publicznej. Zgeda regulagy zawarg w art.101
ust.l u.s.g. przedmiotem zaskamia do sdu administracyjnegogsuchwaty Ilub zargzenia
organOw gminy w sprawach z zakresu administragfilipznej._Skoro uchwata (zadzenie)
podigta w sprawie z zakresu administracji publicznejzenmarusza interesy prawne lub
uprawnienia, to powinna miena charakter ,,zewtizny” w takim znaczeniwe kierowana jest
do podmiotow pozostagych poza struktyr organizacyjn gminy. Znamg ,,zewrgtrznasci”
powodowatoby wyczenie uchwat (zagpze)) dotyczcych spraw wewgtrznych organow,
ktore je podejmuyj, jak réwniez kierowanych do jednostek organizacyjnych gminyodige z
postanowieniami NSA z 13 X 1992r., SA/Lu691/92,engluzn&, ze sprawy wynikajce z
ordynacji wyborczej do rad gmin nie mphy¢ zaskatone w trybie art.101 ust.1 u.s.g. dals
administracyjnego.

Ad. pkt. 2.

Skaracy blkednie interpretyj przepis zawarty w art. 25 a u.s.g. W zzkiu z tym,ze
przedmiotowa regulacja jest taka sama jak w przipaatt.21 ust. 7 ustawy o samguizie
powiatowym, zasadnym jest w tym miejscu przytoceeopinii Zwigzku Powiatéw Polskich
przedstawionej w internetowym serwisie informacyny,ZPP@warto wiedzé& z 6 grudnia
2010r., nr 258” . Stanowisko stanowi @atnik nr 1 do niniejszej odpowiedzi. Rada Miasta w
caldsci potwierdza stanowisko zawarte w opinii ZPP, aainoe s¢ wprawdzie do unormowa
zawartych w ustawie o sama@dzie powiatowym, jednak poprzez analpgi zakresie takich
samych rozwjzan prawnych, nalgy je w catéci odni&¢ do odpowiednich przepisow ustawy o
samoradzie gminnym.



W zwigzku z tym,ze skazacy powotup sie na wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2010r. (sygn.akt |
OSK 1865/09) , zasadnym jest akpowotanie si na argumenta¢jzawarg w artykule Pana
Ireneusza Krzesnickiego pt.,, Wyrok demolka” publilanego na stronie internetowej
http://samorzad.lex.pl/artykul/284 (I czesé artykutu z 19.03.2010 r.) [
http://samorzad.lex.pl/artykul/28%l czes¢ artykutu z 22.03.2010r. Autor omawia orzeczenie
Naczelnego 8$du Administracyjnego przetamujacego dotychczasow linie orzecznica w
sprawach dotycacych zakazu gltosowania przez radnego nad uchwatamktére moga
dotyczy¢ jego interesu prawnego oraz wskazuje problemy praigczne z tym zwjzane.
Rada Miasta podzielastanowisko w w/w publikacjach stanaeych zajcznik nr 2 i 3 do
niniejszej odpowiedzi.

Majac na uwadze powgze Rada Miasta wnosi jak na yse.

Zataczniki:
— odpis odpowiedzi (6 egz.)
- 3 publikacje



ZAL ACZNIK NR 1
do odpowiedzi na skag¢g

,GORJCY TEMAT Z PIERWSZYCH SESJI RAD GMIN
| POWIATOW. CZY MOGE GLOSOWAC W SWOJEJ SPRAWIE?
INTERES PRAWNY RADNEGO.OPINIA ZPP.

,,Pytanie: Czy radny powiatowy nde uczestniczyw gtosowaniu dotygzym swojego wyboru
do zarzdu powiatu (w szczegolsw wyboru na starostlub wicestarost powiatu)?

Odpowied: Tak, gdy gtosowanie w przedmiocie wyboru do skladu zémzpowiatu nie jest
objete hipotez art.21 ust.7 ustawy o samaudzie powiatowym.

UzasadnienieZadane pytanie sprowadza slo wyktadni art.21 ust.7 ustawy z dnia 5 czerwca
1998r. o samorzie powiatowym (t.j. Dz.U z 2001r. Nr 142, poz2l5%d&n. zm.). Zgodnie z
tym przepisem radny nie &® bra’ udzialu w gltosowaniu, jeli dotyczy to jego interesu
prawnego. Regulacja ta jest zatem analogiczna avade] w ustawie z dnia 8 marca 1990roku
0 samorzdzie gminnym (t.j. z 2001r. Nr 142, poz.1591 mpam.)- zgodnie z jej art.25 a radny
nie mae braé udzialu w gltosowaniu w radzie ani w komisjigle dotyczy ono jego interesu
prawnego. Ildentycz@é regulacji umdliwia nam wykorzystywanie orzecznictwa i doktryny
powstatego na tle obu przytoczonych przepiséw.

Wyraona w zadanym pytaniu gipliwos¢ wynika ze zmiennego stanowiska orzecznictwa
sgdowego.

Na pocztku 1 dekady XXI nie byta raczej kwestionowanalimos¢ udziatu zainteresowanych
w przedmiotowych gtosowaniach. Najdobitniej wyréziNaczelny & Administracyjny Oddziat
Zamiejscowy w Biatymstoku w wyroku z 19dzgernika 2003roku, gdzie zostato stwierdzone:
.Kazdy z czlonkéw powiatu jest uprawniony do udziatuglsowaniu w sprawie wyboru
starosty. Dotyczy to rownigadnego, ktéry kandyduje na to stanowisRoawo kandydowania
przez radnego w_ wyborach jest bowiem prawem pditym obywatelai nie _mage by
uimowane w_kategoriach interesu prawnego. Glosowami sprawie obsady personalnej w
zarzdzie powiatu czy komisji rady powiatu nie dotycmyeresu oséb kandydigych™
(*publ.Wspdlnota z 2003r. nr 23, s 54,).

Poczwszy od potowy wspomnianej dekady coragstsze staly si wyroki wigzgce interes
prawny powotany w art.21 ust.7 z przepisami prawgajowego. Swoistym ukoronowaniem tej
linii orzeczniczej jest wyrok Naczelneggd® Administracyjnego z 25 stycznia 2010r., sygn.ll
OSK1865/09% ( “publ.LEX nr 560892), w ktérym sformutowane zostatyszczegéInii
nasepujgce tezy:

1. Przepis art.19 ust.1 ustawy o sammizie gminnym stanowi podstavdo uznania
interesu radnego w zostaniu wybranym przewodoign rady za interes prawny,
poniewa przegdza o biernym prawie wyborczym radnego danej gminy.

2. Glosowanie w sprawie wyboru przewodpizgo rady gminy dotyczy rowaieteresu
prawnego kandydata na to stanowisko o charakteiggtkowym.

W konsekwencji NSA uznat za niedopuszczalny udlzigbsowaniu radnego kandydagpgo na
przewodniczcego rady. Przytoczone argumentydikgd wygtkowo lakoniczne-maij
zastosowanie rowndev przypadku starosty, czy tgozostatych cztonkow rady.

Sytuacja taka wymaga wnikliwe] wyktadni art.221usistawy o0 samogdzie powiatowym.



Zacmdé nalezy od wykfadni gzykowej Wbrew pozorom nie jest to sprawa prosta. Ustawy
ustrojowe samoggu hie definiug bowiem kluczowego w rozweaej kwestii paicia ,,interesu
prawnego”; co wgcej — zaczerpy go z innych gaki prawa, gdzie rownienie znajdziemy
definicji legalnej. Pajcie to jest, co prawda zywane w ¢zyku prawnyrii{ “wsréd
obowizujgcych aktow prawnych znajdziemy je w niepetnej yeteez jeqo znaczenie jest
dorobkiem doktryny.

W pierwszej kolejnwi nalely siegngé do doktryny prawa administracyjnego. Tutaggsl ono
swoimi korzeniami XIX i XX — wiecznej nauki austkiaj 0 posgpowaniu administracyjnym.
Wowczas to bowiem zostata sformutowana tzw. Trigefaatzika rozréniajgca trzy sytuacje, w
jakich made znalé¢ sie jednostka wobec gatwa:

= Prawo podmiotowe, przyznrgje roszczenie prawnee¢dyce podstaw uzyskania
orzeczenia o oksdonej tresci. Jednostka zatem @ezainicjowa postpowanie, ktorego
efekt finalny jest niejako z gory zdeterminowany;

» Interes prawny, dagcy jednostce mitiwos¢ Zgdania od administracji wydania decyzji
(uczestniczenia w pegiowaniu), lecz jg bez przegdzenia o ostatecznej fi@ owej
decyzji. W tym zatem przypadku jednostkaemmainicjowa@ postpowanie nie majc
jednak gwarancji co do jego efektuikowego;

» Interes faktyczny, kiedy jednostka co prawda ma j siméeres w okrglonym
rozstrzygngciu, lecz nie mie domaga sie od organu administracji wydania decyzji.
Tutaj zatem jednostka nie B@onawet zainicjowaposgpowania.

Interes prawny zostat zatem zdefiniowany jako jedrgytuacji relacji miedzy obywatelem a
paristwem; relacji, ktéra nie zawiera ¢sw res internae administracji, lecz dotyczy sytuacj
zewretrznych z jej punktu widzenidrafna jest zatem sformutowana w 2002roku teza M.
Kuleszy, 1 interes prawny oparty jest zawsze na przepisadiawy i kategoria ta odnosi gido
podmiotu oraz jego relacji z organami witadzy pulziiej lub innymi podmiotami prawa.
Tymczasem zamiar (czy zgoda) @i stanowiska np. w radzie gminy nie jest wyrazem
»interesu prawnego” danej osoby (radnego), lecstj¢o sytuacja organizacyjna, w_Kktorej
chodzi o udzial w_mechanizmach zadzania publicznego, do czego radny — z istoty swej
funkciji — jest prawnie upow#niony i zobowézany (*M. Kulesza, Interes prawny, WspéInota z
2002r., nr 16, s.44)Wylgczenie z glosowania jest zatem uzasadnione jedwmietych
przypadkach, kidre dotygzstosunku prawnego poraidzy gmim a radnym, a wiec stosunek
LZewrgtrzny”, w ktérym strom dla radnego jest gmina, jako podmiot prawa, regetfowany
przez swoje _organyW nowszej doktrynie stanowisko M.Kuleszy popi@@ciecby C.Martysz
>(C.Martysz, Komentarz do art.21 ustawy o samzie powiatowym, w: B.Dolnicki, R.
Cybulska, J.Glumiska — Pawlic, J.Jagoda, C.Martysz, M.Taniewska raBka, A.Wierzbica,
Ustawa o samorgzie powiatowym. Komentarz, Wyd. ABC 2007).

Warto zwrdoct uwag na fakt, ze powysze stwierdzenie nie neguje wskazywanej przez
orzecznictwo gdowe meliwosci wynikania interesu prawnego z przepiséw ustrgjdw®

( ® por. wyrok NSA OZ we Wroctawiu z 10 wrie 2002roku, sygn.ll SA/Wr 1498/02, publ.
Orzecznictwo w sprawach samgdpwych z 2003r. Nr 1, poz.18husz to bw jednak przepisy
dotyczce stosunku zewstrznego w_stosunku do administracji. Tytutem przgiti mgna
wskaz#& na art.22 ust.2 ustawy 0 sSam@dzie powiatowym uzaieiajgcy rozwigzanie
stosunku pracy z radnym od uprzedniej zgody radwiadu. Gtosowanie takie dglzie wynikato

Z przepisOw_prawa _ustrojowego i w_tym przypadkunt&esowany rozstrzygegiem radny
bedzie oczywici wylgczony, jakoie sprawa dotyczy jeqo stosunku pracy — a zatem gisigaia

nie mieszcgcego s¢ W wewretrznej organizaciji powiatu jako osoby prawnej

Pomimo nierozstrzygeei wszystkich wipliwosci dotyczcych pogcia interesu prawnego
wystarczagce dla udzielenia odpowiedzi na postawione pytgse stwierdzenieze pogcie to




nie obejmuje svtuacji zwdanych z wewirzng organizacja powiatu jako podmiotu
administrugcego.

Do analogicznych wnioskow prowadza dwa pozostaghy tyyktadni:

Istotg wyktadni systemowagst traktowanie danej normy prawnej jako elenveiakszej cateci.
Sposbb interpretacji powinien pozwalaa zachowanie zupelim i niesprzeczn@i systemu
prawa, a take by oparty na budowie tego systemu. Zed§ przez moment traffio
interpretacji upatrugcej interesu prawnego (i to o charakterze gblepwym) w akcie wyboru na
stanowisko przewodnigzego rady. Ze wzellu na wymoég spdjoi systemu oznacza to jednak,
ze analogiczny sposob wyktadni fady stosowany do innych przepisow. Zatem:

= Zgodnie z art.17 ust.1 ustawy 0 sangode powiatowym rada powiatu teopowotywa
Ze swojego grona state i daree komisje do okstonych zada, ustalapc przedmiot ich
dziatania oraz sktad osobowy. Wobec fakttl, otrzymywana dieta powinna &y
uzaleniona od funkcji petnionych przez radnego, radmdsgdugcy do skiadu komisji
nie powinni bra@ udzialu w glosowaniu. d8lzie to prowadzito do probleméw w
sytuacjach liczniejszych komisji;

» Zgodnie z art. 30 ust.1a uchwatv sprawie absolutorium rada powiatu podejmuje
bezwzgidna wikszacig gtoséw ustawowego sktadu rady powiatu. Ryzypalery, ze
radni — czionkowie zagrlu powinni wyczy sie z glosowania w przedmiocie
absolutorium. _To jednak w znaczneje¢k@zaci wypadkéw bdzie prowadzito do
niemaliwosci podgcia jakiejkolwiek uchwaty w sprawie absolutorium;

= Zgodnie z art. 21 ust.4 o samgdzie powiatowym na zasadach ustalonych przez rade
powiatu, radnemu przystugugiety oraz zwrot kosztéw podgostzbowych. Z uchwaty
takie] niewgtpliwie ptynie przysporzenie mgkowe, zatemdalgc konsekwentni musimy
stwierdzt, Zze uchwata taka dotyczy interesu prawneqgo i to gaktarze majtkowym. W
konsekwencji wszyscy radni powinni yeght Sie od gtosowania nad uchwabotyczcg
ustalenia wysok@i diet. Nie jest tylko jasne, kto w takie] sytuatiety te powinien
ustalic.

Wyciggniete wnioski g absurdalne, co jednak oznaczée réwnie absurdalne jest wranie
interesu prawnego z wyborem na funkaprzewodnicgacego rady, starosty, czy innego czionka
zarzgdu.

Istota wyktadni funkcjonalnejjest z kolei konieczdé uwzgbdnienia warunkéw, w jakich dana
norma ma funkcjonowa Nasgpuje to w szczegoélso poprzez analiz ratio danego
rozwigzania, co prowadzi do wyktadni celose®mwej (teleologicznej).

Dos¢ powszechnie przyjmuje esize art.21 ust.7 ustawy 0 samgdzie powiatowym ma
charakter antykorupcyjny. W istocie przepis tempe¥ojak; funkcg:

= Jest to ochrona przed nafiwaniem stanowiska do @gniecia wiasnych korzgi.
Jako taki powotany przepis stanowi instytucjogadjwarancje normy wynikagej z
art. 21 ust.1 ustawy o samaquozie powiatowym — zgodnie z nim radny olyaamny
jest kierowa sie dobrem wspolnoty sameiowej powiatu;

= Ma gwarantowéd obiektywizm dziatania. Jako taki jest begpdnim nawgzaniem
do wywodzcej sk jeszcze z czaséw starorzymskich zasady ,,nemr indesausa
sua.”

Przedmiotowy przepis — w zastosowaniu do gtosbwawvyborczych” — nalgy zatem
przeanalizowd z punktu widzenia tych dwoch funkcji.



Istoty samorzdu terytorialnego jest zaspokajanie potrzeb danspdnoty samoggowej jej
wilasnym staraniem. Oznacza to, zedeaz uchwat — podejmowanych czy to przez @diny,
czy rad powiatu - w mniejszym lub giszym stopniudalzie dotyczy samych radnych. Radni
sqg bowiem czionkami powiatowe] wspdlnoty samdozve] i jako tacy poddani gs
podejmowanym rozstrzyggiom.

Istotg art. 21 ust.7 nie jest zatem wgtanie radnego od gtosowania wz#a] sprawie jego
dotyczcej — w takim wypadku:
= za ustaleniem stawek podatku od nieruchsampowinni glosowa wylgcznie radni nie
bedgcy wiacicielami ani dytkownikami wieczystymi nieruchosop za uchwaleniem,
= za uchwaleniem studium kierunkéw i uwarunkéwagospodarowania przestrzennego —
podobnie,
= za ustaleniem granic obwoddw szkolnych —guamie radni nie magcy dzieci w wieku
szkolnym (a najlepiej bezdzietnych).
Celem powotanego przepisu jest ochrona dobra wsitylsamorzdowej powiatu in gremio,
unikniecie sytuacji, gdy dobro to musi gpt¢ przed partykularnym interesem konkretnego
radnego. Taka sytuacja nie wygt w przypadku gtosowania nad wyborem przewode®go
rady, czy cztonkéw zaydu nie mée bezpsrednio temu dobru zagraZi

Szczegolnie dobitnie widdo w tym pierwszym przypadku — przewodyugzrady jest bowiem
wybierany przez radnych s{gdd siebie i wyjczenie ktéregbz radnych nie ma wpltywu na
interes powiatu, a co najug] na kalkulagy sit miedzy poszczegblnymi ugrupowaniami
w radzie.

Wydawatoby ¢, Ze druga ze wskazanych funkcji jednoznacznie przasath korzy¢
interpretacji zakazujcej kandydatowi na przewodniczego rady, starogt czy innego czionka
zarzzdu brania udziatu w gtosowaniu. Istotnie — tak bytobw przypadku rygorystycznego
przestrzegania zasady nemo iudex. Rygorystyczestpeganie bytoby jednak niespdjne zgwol
ustawodawcy — skoro dopuszcza gozenie czionkowstwa w zadzie powiatu z mandatem
radnego tego powiatu, tym samym dopuszcza omcpehie uprawnie stanowgcych,
wykonawczych i kontrolnych w jednym reku. W syagdicgdy ustawodawca uznat, ze konieczne
jest wykluczenie potencjalnego konfliktu — zostajeexplicite wskazan&( ’ por. art. 16 ust.2
ustawy o samotzizie powiatowym). W konsekwencji bezprzedmiotowt ty@erdzenie ze
wbrew konstrukcji ustrojowej naie¢ dokonywé rozdzielenia tych uprawnie wykluczagc
maliwos¢ gtosowania radnego nad swoim wyborem do skiadeydar

W konsekwencji zatem wszystkie trzy typy wykladowadza do identycznego wnioskuwge w
gtosowaniu dotyazcym wyboru cztonkow zagdu mcie braé udziat radny — kandydat. Teza ta
— cha? niezgodna z niektérymi orzeczeniamigddw administracyjnych — jest jedygn
zachowugca spojn@é systemu prawd.



ZAL ACZNIK NR 2
do odpowiedzi na skagg

, WYROK DEMOLKA (cz. 1)

W polskim systemie prawnygnodiem prawa g akty normatywne. Wyrokiglowe rozstrzyga;

i wigzg wylgcznie strony procesu w konkretnej sprawie. Jedfmkniski poziom przepiséw
prawa powodujeze organy administracji publicznej orzecznictwgd®dw administracyjnych, w
tym przede wszystkim Naczelneggd8 Administracyjnego, traktuj niemal jako oficjalne
Zrodto prawa.

Niejednokrotnie wicz organy te celowo inicjyj okreslone procedury, aby w trybie
odwotawczym pozida stanowisko @u administracyjnego. Szczegglnuwag organy
administracji publicznej paviecajg wyktadni zawartej w wyrokach dotyeych przepisow
proceduralnych czy ustrojowych. Tezy zawarte wclakvyrokach, jgeli s jednoznaczne,
wdrazane g niemal bezkrytycznie.

Wyrok, ktéry mde catkowicie zmienri zasady funkcjonowania gminnych i powiatowych
samorzdow

Jednak nie wszystkie wyroki pomagajworzy: wtasciwesciezki proceduralne. Niektore, tak jak
wyrok Naczelnego &lu Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2010 r. sy akt 1 OSK
1865/09, LEX nr 560892yvywotuy, w tym przypadku w jednostkach samdreterytorialnego
na szczeblu gminy i powiatu, prawdziwe ,retorsjBISA, stwierdza ni mniej, ni ¥gej cyt. ,art.
19 ust. lustawy o samogrzie gminnymstanowi podstaw do uznania interesu radnego w
zostaniu wybranym przewodngcym rady za interes prawny, ponieivarzegdza o biernym
prawie wyborczym radnego danej rady gminy”. W kkfte art. 25austawy 0 samokalzie
gminnym skutkuje to catkowitym zrewolucjonizowaniem zasa@@nizacji pracy organow tych
jednostek. Cytowany wyrok zapadt, co rowm jest bez znaczenia, w trybie oddalenia skargi
kasacyjnej Rady Gminy (Fredropol) na wyrok Wojew@to Zdu Administracyjnego (w
Rzeszowie) podtrzynagiego stanowisko organu nadzorczego, Wojewody (Ppd&kiego).
Mozna sk wiec spodziewd ze przynajmniej ten Wojewodadrzie stosowat jednolite kryteria
(wynikagce z wyroku NSA) w odniesieniu do wszystkich pa.terenie swojego wojewddztwa.
Powane potraktowanie wyroku oraz zasady prawdraxci paistwa prawnego wymagaj
wrecz kontynuacji szakéstwa” i weryfikacji prawidtowdci ukonstytuowania giwszystkich rad
gminnych i powiatowych. W przypadku gdy w danejzigd radny, kandydat na
przewodniczcego brat udziat w gtosowaniu, wybory takie (zdami®SA) nalgy uzna za
niewane. Niewany wybor przewodnigzego skutkujeze wszystkie wykonane przez niego
dalsze czynnmi sg nielegalne. Nielegalny przewodncy to nielegalnie zwotane sesje rady |
dalej, nielegalne czyli niewae uchwalty, ktore na tych sesjach zostaty giedNiewane kedzie
tez slubowanie ztéone przez wajta, burmistrza (prezydenta miasta)esatielegalnie zwotanej
sesji. Sytuacja dotyczy nie tylko przypadkow, wykto przewodniazy rady zostat wybrany
przewag jednego gtosu. Udziat radnego w gtosowaniu nad jgwkandydatug czyni (tak
przynajmniej nalgy rozumi€é wyrok NSA) cat procedue wadlivg czyli nielegalg.

Co prawda, trudno jest udawazaskoczenie rozstrzygoiem wczytujc s w dostowg tres¢
art. 25austawy 0 samogzie gminnymcyt. ,Radny nie m#&e bra¢ udziatu w gtosowaniu w
radzie ani w komisji, peli dotyczy ono jego interesu prawnego.” oraz niec@acze]
sformutowanego art. 21 ust. ustawy 0 samogzie powiatowynctyt. ,Radny nie mee bra
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udziatu w gtosowaniu, feli dotyczy to jego interesu prawnego”. W&rdej czy péniej naleato

sie spodziewatakiego wyroku, gdyproblemy zwjzane z tymi przepisami w praktyce pojawiaty
sie w samorzdach niejednokrotnie. Z drugiej strony dziwmcze fakt dlaczego tak jednoznaczne
rozstrzygrgcie pojawito s¢ dopiero po blisko dziesiiu latach stosowania zupetnie innej
interpretacji przepisu, przewracgj do goéry nogami funkcjonowanie samgataw.

Lakonicznasé¢ uzasadnienia

Biorgc pod uwag zamieszanie jakie przedmiotowe orzeczenie wyvooé, przekonanieze
sktad orzekajcy z pewnérig zdawat sobie z tego sprancatkowicie rozczarowuje lakoniczi@o
uzasadnienia. Sklad orzekay okazat si nader odporny na wskazane w kasacji dotychczasowe
orzecznictwo i doktryn dotyczcg przedmiotu i nie podf z nig wihasciwej polemiki.
Przewiadczenie skiadu orzekaego,ze stosuje wykladpisystemow dokonugc zestawienia
art. 25austawy o samogzie gminnym (a tym samym art. 21 ust.ustawy 0 samowzie
powiatowym — przypis autora) wytznie z art. 24 ust. Astawy 0 samokrzie wojewodziwa
ktory to wyranie ogranicza prawo radnego sejmiku do brania udzve gtosowaniu, ze wzglu
na jego interes prawny, tylko do okienej kategorii spraw maikowych, co ma wyklucza
mciliwos¢ nadawania im takiego samego znaczenia jest, delikamOwic, niewtaciwe.
Sposob poréwnania tych dwoéch przepisow dowastzisyd dokonat co najwiej wyktadni
jezykowej, ktérej zastosowanie w tym przypadku jestystarczajce z uwagi na brak definicji
ustawowej pgjcia interesu prawnego. Wystarczy przywotkontrowersje jakie wywotuje
interpretacja tego terminu preferowana przez 4dtzZaméwi@ Publicznych w ramach
funkcjonowania systemu zamowvublicznych.

Bez wtpienia w tym przypadku zachodzi koniegznskorzystania z zasady subsydiaiio
wobec wyktadnigzykowej, wyktadni systemowej i funkcjonalnej. Wiikila systemowa polega
m.in. na ustaleniu znaczenia interpretowanej nomniontekcie catlego systemu prawa, przy
tym nie pozwala interpretowaprzepisow tak, aby byty one sprzeczne z innyneipsami oraz
w sposob prowadzy do luk w prawie. Wykfadnia funkcjonalna polegaustaleniu znaczenia
normy prawnej przez uwzglnienie celu, ktory prayiecat jej ustanowieniu.

Uzycie przez NSA stwierdzenia cyt. ,... znaczenie pngdowanej normy natg ustalé w ten
sposob, by byto ono jak najbardziej harmonijne wsghku do innych norm &zi systemu
prawa, do ktérego interpretowana norma ngle- por. J. Wroblewski [w:)] W. Lang, J.
Wroblewski, S. Zawadzki, Teoriasséwa i prawa, Warszawa 1979, s. 403.” bezpdnio przed
zestawieniem wskazanychzejytylko dwoch przepiséw z pomgciem wielu innychswiadczy o
przeprowadzeniu przezg® zbyt ptytkiej analizy. Tym bardzieje po konfrontacji tréci
przepisbw art. 25austawy o samoggzie gminnym i art. 24 ustawy 0 samogzie
wojewodztwanasuwag Sie zupetnie inne wnioski hisformutowane przezg8. Staje si to
wyjgtkowo jaskrawe po przeczytaniu przytoczonego w aagirasniu stanowiska Wojewody.
Wojewoda, wydac w sprawie rozstrzygegie nadzorcze, stusznie podniése art. 25a
wprowadzony daoistawy 0 samogzie gminnym30 maja 2001 roku przez art. 1 pkt 29 ustawy
z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: 0 samdzEe gminnym, 0 samadzie powiatowym, o
samorzdzie wojewodztwa, o administracjigdowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497, zZzmp6zm.) peini funkej antykorupcyjg, cyt.
... Wprowadzenie(a) gwarancji mgych zapewidi uczciwe sprawowanie przez radnego
mandatu i wykluczenie wykorzystania jego nie tytka wilasnych korzgi, ale rownie
zabezpiecza jego przed naciskami ze strony orgaadmorzdu terytorialnego z jednej strony,
zas z drugiej strony uniemdbwia wycigganie korzyci ze sprawowanego mandatu”. Jediak
dalszy pogjd Wojewodyze to przegdza o konieczioi stosowania zawartej w nim dyspozycji
tak’e do art. 19 ust. lustawy o samowzie gminnym okrelajgcego zasady wyboru
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przewodniczcego rady jest catkowicie nielogiczny. Dlaczegoialdz gtosowaniu w wyborach
na przewodnigzcego rady, radnego (gminy i powiatuydgcego jednoczmie kandydatem na
przewodniczcego - ktdérego zadaniem jest wg#nie wykonywanie czynfud materialno-
technicznych, polegagych gtéwnie na organizowaniu pracy rady - powiniey@ uznany za
korupcjogenny, za w sejmiku wojewodzkim Funie. Bezkrytyczne zaakceptowanie tego
stanowiska przez WojewodzkjdSAdministracyjny i niezakwestionowanie go przezzdby
Sd Administracyjny mie budzé zdumienie.

Nie da s¢ tak’e nie zauway¢ catkowicie niekompetentnego stwierdzenia wojewodycyt.

.przewodniczcy rady reprezentuje radw stosunkach wewtiznych z innymi jednostkami
organizacyjnymi gminy.”!11”
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ZAL ACZNIK NR 3
do odpowiedzi na skagg

,,WYROK DEMOLKA (cz. 2)

Gdyby NSA rzeczystie dokonat solidnej wyktadni systemowej przedmetyp przepisu bardzo
szybko zorientowatbyesize przygcie takiej interpretacii jest niengtiwe, gdy w swietle innych
przepisow prowadzi do catkowitego patalisamorzdéw, a to na pewno nie bylo celem
ustawodawcy. Przy tak pojmowanym interesie prawwathlarz spraw, ktérymi rady zajnau;
sie, a w ktorych mée zaj¢ konieczngd wylgczenia ,niektérych” radnych jest tak szerokas
procedura podjcia wigksz@ci uchwat powinna rozpoczyasie od sprawdzenia, ktérzy radni
nie mog bra¢ udziatu w gtosowaniu.

Niewykluczoneze z gtosowania nad niektorymi uchwatami gegleniu podlegaliby wszyscy
radni. Przykladem, ktory nasuwaegpo lekturze wyroku NSA stwierdzeym,ze z uwagi na
uregulowania zawarte w art. 25 ust.u8tawy 0 samokalzie gminnymgtosowanie w sprawie
wyboru przewodnigzego rady gminy dotyczy rowaiénteresu prawnego kandydata na to
stanowisko o charakterze m#yowym, lodzie uchwata w sprawie ustalenia wysakaliet

dla radnych.

Zatarcie granicy interesu prawnego 8o spowodowé wylgczenie wikszaci radnych z
gltosowania przy podejmowaniu wielu innych uchwatspvawie podziatu gminy na obwody
szkolne (radni, ktérzy majdzieci w wieku szkolnym), podziatu gminy i powiatu okiqi
wyborcze (radni kandydaci), w sprawie zagospodaroavgrzestrzennego (radni_posiadey
nieruchom@ci na obszarze obym uchwalanym planem), itp.g#dliwym staje gi nawet czy
radny powinien gitosowanad uchwaj budietowy, jefeli w planie inwestycji jest remont drogi,
przy ktorej mieszka. Dalej, czy radnyzealecydowa o doptatach do ceny wodyz@i jest jej
odbioraz, 0 cenach biletdw komunikacji miejskiejg z niej korzysta, itd.

Jeszcze wksza skala ,destrukcji” wysgpi w powiecie, gdzie organem wykonawczym jest
kilkuosobowy zara sktadajcy sk niejednokrotnie wyicznie z radnych. Wykluczenie radnych,
cztonkow zargdu (maksymalnie 5) z licznych gtosewa matych powiatach spowodujge z
jednej strony niewielka e#: radnych lgdzie w stanie blokowgpoczynania zaggu, z drugiej -
zaryd mapcy poparcie tylko kilku radnych ¢tizie nie do odwotania. Tak stworzony
(wyinterpretowany) patologiczny mechanizm spaug dug czsé samorzdow.

Przyktad, odwotanie starosty (a co za tym idzie zzdw, ktoéry zostaje odwotywany
automatycznie ze starg¥t W 19 osobowej radzie powiatu (patajmy, ze najmniejsze rady
skladajy sie nawet z 15 radnych) egyniecie wikszaci 3/5 w gtosowaniu nad odwotaniem
starosty (czyt. zagdu powiatu) oznacza uzyskanie 12 gtosow za odweraniPrzy wyjczeniu z
glosowania czionkéw zaydu kedgcych radnymi, odwotanie starosty unieiwi tylko 3
radnych. Z drugiej strony absolutorium dla zgilm kedzie mogto blokowas radnych, itd.

To tylko kilka przyktadow, ktore przy solidnie pmevadzonej wyktadni systemowej i
funkcjonalnej art. 25austawy o _samowizie gminnympowinny ,odwig¢” sktad orzekagcy
NSA od zaproponowanej w uzasadniemuoku tezy.
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Co dalej

Co przedmiotowe orzeczenie niesie saguwm? Oté nalely si spodziewd, ze w na wskrd
politycznych organach jakimgsady gminne i powiatowe ze zdwaqjositg wybuchig uspione
dotgd konflikty personalne.Wyrok NSA wyposda bowiem w skuteczne nadzie
,0pozycyjnych” radnych, pozostgym z regulty w mniejsga. Przypuszczalnie w bardzo wielu
radach, przy ukonstytuowaniugsiosoby kandydyge na funkej przewodniczcego, zgodnie z
obowiyzujgcg dotychczas doktrynnie wyhczaly s¢ z gtosowania, a to oznacza legalng¢ ich
wyboru, zdaniem NSA, Bma podwayé (patrz przypadek Rady Gminy Fredropol),
uruchamiagc automatycznie spiraluniewaniania wszystkich czyns@ prawnych dokonanych
przez organy gminy i powiatu (...).”
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