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Paulina Kowalska

Udziat radnego w gtosowaniu a jego
Interes prawny

Participation of the councillor in the voting and his legal interest

Wstep

Jednym z obowigzkéw radnego jest udzialu w pracach organéw gminy oraz
tych jednostek organizacyjnych, do ktérych zostal wybrany lub desygnowany".
Chodzi tu jednak o czynny udziat radnego w posiedzeniach rady, komisji rady,
organdéw zwiazku gminy, porozumienia komunalnego itp., wyrazajacy si¢ przede
wszystkim udzialem w glosowaniach jako prawnej formie rozstrzygania spraw
publicznych, nalezacych do wlasciwosci tych organow?.

M. Szewczyk, traktuje prawo radnego do udzialu w glosowaniach w radzie
jako najwazniejsze upowaznienie, jakie osoba wybrana na radnego, a wiec
osoba, ktora uzyskata mandat radnego, nabywa w wyniku decyzji podjetej przez
wyborcéw w dniu wyboréw. To dzigki upowaznieniu do udziatu w glosowaniach
w radzie radny moze bowiem wyraza¢ wole lokalnej albo regionalnej wspolnoty
samorzadowej jako jej przedstawiciel, a wiec osoba upowazniona do wyrazania

Regulacja zobowiazujaca radnych do czynnego udziatu w pracach rady i w innych struktu-
rach gminy nie jest jednak poparta zadnymi sankcjami w przypadku niewywiazywania si¢ radnego
z przyjetych obowigzkéw. Brak udziatu w pracach rady gminy, jej komisji oraz innych instytucji
samorzadowych, do ktérych radny zostal wybrany lub desygnowany, jest traktowane jako uchy-
bienie obowiazkowi, o ktorym stanowi art. 24. Przepis ten nie konkretyzuje jednak przypadkéw
nienalezytego wywigzywania si¢ radnego z nafozonego na niego obowigzku. Zob. E. Olejniczak-
-Szatowska, Wylgczenie radnego ze sktadu rady gminy (zagadnienia wybrane), ,Samorzad Tery-
torialny” 1993, nr 3, s. 49-57; Z. Majewski, Dyscyplinowanie radnych, ,Wspdlnota” 1994, nr 35,
8.56.

> Zob. wiecej C. Martysz, [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dol-
nicki. Warszawa 2007, s. 188.
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woli, w tym takze do podejmowania czynnosci prawnych w imieniu wspélnoty
na podstawie umocowania ptynacego wprost’.

Ustawodawca zdecydowal si¢ wprowadzi¢ takze odpowiednie przepisy
prawne majgce zapobiega¢ wykorzystywaniu przez radnych sprawowanego
mandatu dla indywidualnych intereséw. Zgodnie z art. 25a u.s.g*. ,radny nie
moze bra¢ udziatu w gtosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego
interesu prawnego” W mysl art. 21 ust. 7 u.s.p.’ ,radny nie moze bra¢ udzialu
w glosowaniu, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego”. Natomiast zgodnie
zart. 24 ust. 2 u.s.w.° radny wojewodztwa ,,nie moze bra¢ udziatu w glosowaniu
w sprawach, o ktorych mowa w ust. 1, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego”.
Jednoczesnie ustawodawca zakazuje radnemu w art. 24 ust. 1 u.s.w. ,wchodzi¢
w stosunki cywilnoprawne w sprawach majatkowych z wojewoddztwem lub
wojewddzkimi samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi, z wyjatkiem sto-
sunkow prawnych wynikajacych z korzystania z powszechnie dostepnych ustug
na warunkach ogolnych oraz stosunku najmu pomieszczeni do wiasnych celow
mieszkaniowych lub wlasnej dziatalnosci gospodarczej oraz dzierzawy, a takze
innych prawnych form korzystania z nieruchomosci, jezeli najem, dzierzawa
lub uzytkowanie s3 oparte na warunkach ustalonych powszechnie dla danego
typu czynnosci prawnych™.

Powyzsze przepisy maja charakter antykorupcyjny® i zmierzaja do wyelimi-
nowania sytuacji, gdy w glosowaniu bedzie brat udzial radny, ktéry nie bedzie

M. Szewczyk, Interes prawny jako kryterium wylgczenia radnego od udziatu w glosowaniu,

»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, 2.3, s. 229, M. Szewczyk, [w:] Status prawny
radnego, red. Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Zielona Géra 1999, s. 67.

*  Ustawaz 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym, (tekst jednolity Dz. U. z 2018 . poz. 1432.),
cyt. dalej u.s.g.

> Ustawa z 5.06.1998 1. 0 samorzadzie powiatowym, (tekst jednolity Dz. U. z 2018 r.
poz. 1432.), cyt. dalej u.s.p.

¢ Ustawa z 5.06. 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, (tekst jednolity Dz. U. z 2018 r.
poz. 1432.), cyt. dalej u.s.w.

7 Przepisy te zostalty wprowadzony od 30.05.2001 r. na podstawie art. 1 pkt 29 ustawy
Z 11.04.2001 I. 0 zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samo-
rzadzie wojewddztwa, o administracji rzagdowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych
ustaw. Ustawa z 11.04.2001 r. 0 zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powia-
towym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzagdowej w wojewddztwie oraz o zmianie
niektorych innych ustaw, (Dz. U. Nr 45, poz. 497, ze zm.).

8 W pismiennictwie mozna znalez¢ odmienne stanowisko. Zdaniem R. Skwarlo, art. 25a
u.s.g nie ma charakteru antykorupcyjnego, gdyz do korupcji nie moze dojs¢ w przypadku gloso-
wania w sprawie wlasnego interesu prawnego, bowiem ,,nie mozna skorumpowac samego siebie”;
z kolei problem korupcji moze zaistnie¢ tylko wéwczas, gdy radny bedzie glosowat w sprawach
dotyczacych interesu prawnego innych oséb, a na sposéb jego glosowania wplyw maja obiecane
korzysci. R. Skwarlo, Glosa do wyroku NSA z 25.1.2010 1., I OSK 1865/09, Lex/el. 2010.
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kierowal si¢ interesem gminy, lecz wtasnym i to niezaleznie od tego, czy rezul-
tatem wykorzystania mandatu bedzie przysporzenie korzysci majatkowej, czy
jakiejkolwiek innej®. Podobnie ocenil ratio legis tej regulacji prawnej Wojewoda
Kujawsko-Pomorski, ktory w rozstrzygnieciu nadzorczym z 18.12.2012 . stwier-
dzil, ze celem wprowadzenia przepisu art. 25a do ustawy o samorzadzie gminnym
bylo zapobiezenie sytuacjom, kiedy mandat radnego moze by¢ wykorzystywany
w celach prywatnych przez radnego, niezaleznie od tego, czy wynikiem tego
bedzie osiggniecie korzysci majatkowej, czy tez korzysci innego rodzaju. Chodzi
0 zagwarantowanie uczciwego sprawowania przez radnego mandatu i wyklucze-
nie wykorzystania mandatu do wlasnych korzysci. W orzecznictwie sgdowym
podkresla sie, ze przepis ten zostal wprowadzony aby zapobiec sytuacjom, kiedy
mandat radnego moze by¢ wykorzystywany dla prywatnych celéw, niekoniecznie
majatkowych™. Rady bowiem w takim glosowaniu nie bedzie mogt realizowac
zasady kierowania si¢ dobrem wspolnoty, z uwagi na wystepujacy w sprawie
tzw. element osobistego zainteresowania. Zawsze wigc, gdy zaistnieje obiek-
tywnie uzasadniona watpliwos¢, czy radny, z uwagi na przedmiot glosowania,
bedzie podejmowal decyzje wylacznie dla dobra publicznego - nie moze on bra¢
udziatu w glosowaniu. Wynika to z oczywistego faktu, ze glosowania w sprawach,
w ktorych wystepuje tzw. element osobistego zainteresowania, stanowig realne
zagrozenie dla pobudek, ktérymi bedzie sie kierowal radny™'.

Podkreslenia jednak wymaga, iz niemoznos¢ glosowania przez radnych
powiatu i wojewddztwa we wlasnej sprawie uregulowana zostala juz w tekscie
pierwotnym ustaw ustrojowych. Analiza powyzszych przepiséw prowadzi takze
do wniosku, ze najszerszy zakres ustawowego zakazu glosowania przez radnego
zostal zawarty w ustawie o samorzadzie powiatowym. Nakazuje ona bowiem
radnemu powstrzymac sie od glosowania zawsze wtedy, gdy dotyczy ono jego
interesu prawnego, niezaleznie od tego, na jakim forum glosowanie si¢ odbywa.
Najwezszy zakres omawianego zakazu zawiera ustawa o samorzadzie wojewodz-
twa, skoro zgodnie z jej art. 24 ust. 1 obowigzek powstrzymania si¢ od glosowania
przez radnego dotyczy tylko spraw o charakterze majatkowym wynikajacych
ze stosunkow cywilnoprawnych radnego z wojewddztwem lub wojewddzkimi
osobami prawnymi. Ustawa o samorzadzie wojewddztwa, podobnie jak ustawa

°  A. Rzetecka-Gil, Glosa do wyroku WSA w Lublinie z 20.11.2007 1., IIl SA/Lu 414/07, Lex.

1% Wyrok NSA 2 9.04.2013 1., 10SK 125/13, LEX nr 1336306, WNK.DW.IV.4131.40.12, NZS
2013/2, 5. 21, A. Wierzbicka, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2018, s. 98.

"' A. Reetecka-Gil, Interes prawny radnego jako przestanka wylgczajgca jego udziat w glo-
sowaniu, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 1, s. 71-76.
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o samorzadzie powiatowym, nie dookresla tego, na jakim forum radny ma
obowigzek powstrzymania si¢ od glosowania. Zatozy¢ jednak mozna, majac
oczywiécie na uwadze zasade analogii, ze w kazdej ustawie samorzadowej chodzi
o zakaz glosowania w organie stanowigcym oraz komisjach rady (sejmiku)’.

W odniesieniu natomiast do radnych gminy ustawodawca wprowadzit
zakaz dzialania w danej sprawie, jezeli spelnione sg tacznie dwie przestanki -
podmiotowa i przedmiotowa. Pierwsza z nich zachodzi wowczas, gdy sprawa
rozstrzygana jest w drodze gtosowania przez rade gminy, a takze komisje rady
oraz zarzad. Druga natomiast sprowadza si¢ do tego, ze sprawa musi dotyczy¢
interesu prawnego radnego lub cztonka zarzadu. Dla prawidtowego stosowania
normy zawartej w art. 25a u.s.g. konieczne jest ustalenie znaczenia pojecia
interesu prawnego*’.

Zakres zakazu

Artykul 25a u.s.g nie wprowadza zadnego kryterium co do tego, ktére glosowania
w radzie lub komisji podlegaja rygorowi ewentualnego wylaczenia radnego. Tym
samym wylaczenie to dotyczy wszystkich aktéw podejmowanych przez organ
gminy czy komisje, oraz wszelkich uchwal, w tym intencyjnych, jak réwniez
wszelkich uchwat komisji, ktore nie maja charakteru prawotworczego'. Jednak
istotnym elementem jest czy dane gtosowanie dotyczy sfery interesu prawnego
radnego. Powyzszy artykul nie zawiera takze zakazu udzialu radnego w dysku-
sji nad kwestig, ktora nastgpnie stanie si¢ przedmiotem gltosowania rady badz
komisji, od ktérego powinien on si¢ wylaczy¢*. Zakaz ten bowiem dotyczy tylko
samego aktu gtosowania, wszelkie inne aspekty czynnego i biernego uczestnictwa
w obradach organdw jednostek samorzadu terytorialnego sg prawnie dopusz-
czalne, jesli przepisy ustaw na to zezwalaja.

? Dodatkowo w samorzadzie powiatowym i wojewddztwa zakaz glosowania wystepuje

w zarzadzie powiatu albo wojewddztwa, o ile radny jest jego czlonkiem, a glosowanie zarzadu
odbywa si¢ w sprawie, ktora dotyczy interesu prawnego radnego. Zob. takze A. Wierzbicka,
Ograniczenia antykorupcyjne w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2008, s. 195-200.

'3 E.Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu
terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, . 76-77.

" WyrokNSA z11.1.2012 1,1 0SK 2006/11, Legalis, wyrok WSA w Bydgoszczy z 12.7.2011
r,, II SA/Bd 557/11, Legalis.

5 Zob. A. Wierzbica, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz do art. 25a SamG-
minU, teza 2.
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Interes prawny

Zakaz glosowania w przypadku pojawienia si¢ przestanki , interesu prawnego”
radnego stanowi pewng gwarancje prawidtowego wykonywania mandatu, unie-
mozliwiajac mu wykorzystanie swej funkcji publicznej dla wlasnych korzysci,
chronigc go jednocze$nie przed ewentualnymi naciskami ze strony innych pod-
miotéw. Zresztg konieczno$¢ wprowadzenia powyzszej regulacji nie powinna
budzi¢ zadnych watpliwosci w mysl ogdlnie przyjetej zasady nemo iudex in
causa sua'.

Jednak wskazany w art. 25a u.s.g nie dotyczy kazdego szeroko ujmowanego
interesu radnego i obejmuje jedynie jego interes prawny. Dyspozycja przepisu
nie jest zatem objete glosowanie dotyczace samego tylko interesu faktycznego
(zwyklego) radnego, niepodpartego (chronionego) odpowiednimi przepisami
prawa, dajagcymi mu podstawe do skierowania w stosunku do wtadzy publicznej
odpowiedniego roszczenia (zadania). Interes faktyczny bowiem odnosi sie do
takich sytuacji, kiedy dany podmiot jest — co prawda - bezposrednio zaintere-
sowany rozstrzygnigciem sprawy, ale nie mozne tego zainteresowania poprzec
przepisami prawa majacego stanowic¢ podstawe skierowanego zadania w zakresie
podjecia stosowanych czynnosci poprzez organ. Mozna tym samym powiedzie¢,
ich chodzi o sytuacje w ktérej dany podmiot czy jednostka chce osiggnac korzysé
lub uzyskac ochrone prawng, mimo ze nie ma przepisow, ktore usprawiedliwiatby
podobne zadania®’.

Na temat konieczno$ci rozréznienia interesu prawnego od interesu fak-
tycznego wypowiedzial si¢ takze Naczelny Sad Administracyjny. W wyroku
227.09.1999 I., IV SA 1285/98, wskazatl on, iz mie¢ interes prawny w postepo-
waniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa material-
nego powszechnie obowigzujacego, na ktdrego podstawie mozna skutecznie
zadac czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$ wtasnej potrzeby albo
zada¢ zaniechania lub ograniczenia czynnosci organu, sprzecznych z potrze-
bami danego podmiotu - strony postgpowania (art. 28 k.p.a.'). Od tak pojmo-
wanego interesu prawnego nalezy odrdzni¢ interes faktyczny, to jest sytuacje,
w ktorej dany podmiot (osoba) jest wprawdzie bezposrednio zainteresowany

16 J.Jaroszynski, [w:] Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw

0 samorzgdzie powiatowym i samorzqgdzie wojewddztwa, red. . Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa
2011, S. 78-90.

7 A. Wilczynska, Interes prawny radnego w rozumieniu art. 25a ustawy o samorzqdzie
gminnym, ,Samorzad Terytorialny” 2013, z 4, s. 38-48.

'8 Szerzej zob. J. Borkowski, Komentarz do art. 28 Kpa, [w:] Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, red. B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2002, s. 222, nb. 10.
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rozstrzygnieciem sprawy administracyjnej, nie moze jednak tego zaintereso-
wania poprze¢ przepisami prawa, majacego stanowi¢ podstawe skierowanego
zadania w zakresie podjecia stosownych czynno$ci przez organ administracji®.
E. Ochendowski traktuje jednak interes prawny jako cos wigcej niz interes fak-
tyczny, gdyz za interes prawny mozna uzna¢ tylko taki interes, ktory stwarza
korzystna sytuacje prawng dla danego podmiotu®.

Majgc jednak na uwadze tres¢ art. 25a u.s.g. i celowe uregulowanie tej kwestii
przez ustawodawce w sposob ogélny uznaé nalezy, iz zarowno interes prawny jak
i interes faktyczny dyskwalifikuje radnego z udzialu w glosowaniu. Odmiennego
zdania jest M. Kulesza ktéry uwaza, ze interes prawny uzasadniajacy koniecznos¢
powstrzymania si¢ od glosowania dotyczy wylacznie glosowan w sprawach:
»Kktorych przedmiotem jest stosunek prawny pomiedzy gming a radnym, a wigc
stosunek ,,zewnetrzny”, w ktorym strong dla danego radnego jest gmina, jako
podmiot prawa, reprezentowany przez swoje organy” .

Natomiast pojecie interesu prawnego wywodzi sie z terminologii postepo-
wania administracyjnego, a w szczegolnosci z art. 28 k.p.a. W doktrynie nadal
istnieje spdr dotyczacy tego, czy interes prawny jest kategorig subiektywna
(wowczas o jego istnieniu decyduje indywidualne przekonanie danego pod-
miotu o istnieniu takiego interesu) czy obiektywna, a wigc taka, ktorej istnie-
nie zalezy od regulacji ustawodawczej. Powyzszego rozgraniczenia nie utatwia
takze ustawodawca, bowiem brak jest nawet ustawowej definicji tego pojecia.
Liczne orzecznictwo definiuje te pojecie jako interes wyplywajacy z przepisow
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego i przepiséw prawa procesowego®.
Kazdy z tych przepisow moze ksztaltowaé uprawnienia i obowiazki jednostki.
Nie mozna zatem zawezi¢ interesu prawnego jednostki wylacznie do przepisow
prawa materialnego. Interes prawny moze zatem wyplywac tez z przepisow prawa
ustrojowego, do ktorych nalezg przepisy ustawy o samorzadzie gminnym (...).
Przyjecie pogladu, ze normy ustrojowe nie moga ksztaltowac intereséw jednostki,
jest nieuzasadnione i sprzeczne z prawem®.

' Wyroku NSA z 27.09.1999 r., IV SA 1285/98, LEX nr 47898.

% E.Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i postgpowania przed sgdem administra-
cyjnym, Torun 1996, s. 48.

21 M. Kulesza, Interes prawny, W spélnota” 2002, nr 16, . 44.
Zob. orzeczenia NSA 7 5.02.1998 ., I SA/Po 1242/97, LEX nr 32727,1220.04.1998 1., IV SA
1106/97, LEX nr 43360.

* Powyisze stanowisko dotyczace interpretacji interesu prawnego znajduje potwierdzenie
w orzeczeniach NSA: z 19.12.2005 r., I OSK 341/05, LEX nr 190951; Z 10.09.2002 r., IT SA/Wr
1498/02, OWSS 2003, nr 1, poz. 18; WSA z 20.11.2007 ., IIl SA/Lu 414/07, LEX nr 341163.

> Wyrok NSA 2 5.11.1999 ., [ SA 2241/98, LEX nr 47248.

22
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W wyroku z 9.04.2013 1., I OSK 124/13, Naczelny Sad Administracyjny
orzekl, ze ,pod pojeciem interesu prawnego rozumie si¢ osobisty, konkretny
i aktualny prawnie chroniony interes, ktory moze by¢ realizowany na podstawie
okreslonego przepisu, bezposrednio wigzacy sie z indywidualnie i prawnie chro-
niong sytuacja strony. Istnieje on wéwczas, gdy istnieje zwigzek o charakterze
materialnoprawnym miedzy obowigzujgca normg prawa administracyjnego,
a sytuacjag prawng konkretnego podmiotu prawa, polegajacg na tym, ze akt
stosowania tej normy moze mie¢ wptyw na sytuacje tego podmiotu na gruncie
administracyjnoprawnym®.

W orzecznictwie podkresla si¢ takze, ze interes prawny nie jest tozsamy
jedynie z interesem ekonomicznym; istotniejsze jest, by w wyniku takiego badz
innego zakonczenia danej sprawy zmianie ulegta czyja$ ,,sfera prawna’, a zatem
tre$¢ chocby jednego stosunku prawnego z udziatem tej osoby. Sam za$ interes
prawny niekoniecznie musi dotyczy¢ stosunkéw prawnych w sferze majatkowej.
Jednak wsrdd przedstawicieli doktryny znajdziemy takze odmienne stanowisko.
Przykladowo D. Babiak-Kowalska stoi na stanowisku, ze interes prawny nalezy
okresla¢ jedynie jako interes majatkowy. Zdaniem tej autorki: ,,Z interesem
majatkowym bedziemy mieli do czynienia wtedy, gdy nawet posrednio prowadzi
do przysporzenia lub uszczuplenia stanu majatkowego osoby” .

W orzecznictwie nie ma takze zgody co to tego, czy interes ten musi wyni-
ka¢ z tylko z konkretnego przepisu prawa materialnego, czy rowniez przepi-
sach prawa procesowego oraz ustrojowego*’. Na ogdt wyrazane sa poglady,
ze chodzi tutaj tylko o przepisy materialnoprawne, przy czym uwzglednia sie
réwniez przepisy materialnego prawa cywilnego®. Za bardzo szerokim ujeciem
normatywnych zrédel interesu prawnego opowiedziat si¢ Naczelny Sad Admi-
nistracyjny zwlaszcza w wyroku z 10.09.2002 r., IT SA/Wr 1498/02, w ktérym
orzekl, ze interes prawny wynika z przepisow ustrojowych, przepisow prawa

25

Wyrok NSA z 9.4.2013 1.,  OSK 124/13, Legalis, S. Plazek, [w:] Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz do art. 25a, teza 3.

¢ S. Plazek, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym.
Warszawa 2007, s. 314-315.

¥ D. Babiak-Kowalska, Przepisy antykorupcyjne, [w:] Poradnik radnego gminy i powiatu,
red. M. Cyrankiewicz, Z. Majewski, Warszawa 2006, s. 197.

**  WyrokNSA z5.11.1999 1., I SA 2241/98, LEX nr 47248, J. Korczak, Zasady podejmowania
uchwat przez organa jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2005,
nr2,s. 12.

?* Zob. wyrok NSA z 2.07.1998 1., IV SA 1306/96, LEX nr 45158, i 2 27.09.1999 ., IV SA
1285/98, LEX nr 47898, wyrok WSA z 20.11.2007 1., III SA/Lu 414/07, Legalis. Nie ma znaczenia,
czy interes prawny radnego jest z zakresu prawa cywilnego, administracyjnego, karnego, gospo-
darczego, czy prawa pracy - albowiem kazdy z nich uruchamia zakaz z art. 25a u.s.g.
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materialnego i przepisow prawa procesowego. Kazdy z tych przepiséw moze
ksztattowa¢ uprawnienia i obowiazki jednostki. Nie mozna zatem zawezic inte-
resu prawnego jednostki wylgcznie do przepiséw prawa materialnego. Interes
prawny moze zatem wyplywac tez z przepisow prawa ustrojowego, do ktorych
nalezg przepisy ustawy o samorzadzie gminnym regulujace prawo radnego do
wyboru na stanowisko wojta, odwolania ze stanowiska. Przyjecie pogladu, ze
normy ustrojowe nie mogg ksztattowa¢ interesoéw jednostki, jest nieuzasadnione
i sprzeczne z prawem. Interes prawny to interes chroniony przez przepisy prawa
ustrojowego®. Nalezy zgodzi¢ si¢ z powyzszym stanowiskiem.

Oczywistym jest, ze interes prawny ma swoje zrédlo w prawie materialnym,
jednakze to nie oznacza, ze nie moze on réwniez wynikac z przepiséw o innym
charakterze. Jesli idzie o radnego, jego prawa i obowiazki, interes ten bedzie miat
zrédlo takze w przepisach regulujacych ustréj samorzadu terytorialnego Nadto
kazdy z tych przepisow (prawa materialnego, procesowego czy ustrojowego)
moze ksztaltowac uprawnienia i obowigzki danej osoby. Podsumowujac interes
prawny jest tylko taki interes, ktory spefnia nastepujace warunki:

 wynika z konkretnego przepisu,

 przejawia si¢ jako obiektywna, czyli rzeczywiscie istniejaca i dajaca sig

obiektywnie stwierdzi¢ potrzeba ochrony prawnej,

« jestinteresem osobistym, indywidualnym , wlasnym, konkretnym i aktu-

alnym, a nie ewentualnym czy potencjalnym?'.

Nalezy réwniez odpowiedzie¢ na pytanie, co w przypadku gdy interes radnego
jest zbiezny z interesem gminy. Czy w takiej sytuacji radny podlega wylaczeniu?
Przy wykladni art. 25a u.s.g. poczyniono stuszng uwage, ze nie chroni on tego,
czyj jest interes prawny, ale chroni gming*>. Radny z uwagi na zajmowane sta-
nowisko obowigzany jest kierowac si¢ dobrem wspélnoty samorzadowej gminy.
Dobro gminnej wspolnoty samorzadowej to jej pomyslnos¢, czyli prawidtowy
rozwdj spoleczny, gospodarczy, kulturowy i cywilizacyjny. Przede wszystkim
chodzi wigc w tym przypadku o interes mieszkancow jednostki samorzadowej,
ktéremu powinny by¢ podporzadkowane wszelkie dziatania wtadz samorzadu

30

LEX nr 74731.
Zob. S. Bajewski, Zakaz glosowania radnego w sprawie dotyczacej jego interesu praw-
nego. Glosa do wyroku WSA z 22.12.2011 1. IT Sa/Bk 167/18, ,,Samorzad Terytorialny” 2018, z.
1-2, 8. 165-171; A. Szewc, Interes prawny radnego, www.wspolnota.org.pl/index.php?id=9&tx_
news_pi1%;5Bcontroller%s;D=News&tx_news_pi1%5Baction%5D=detail&tx_news_pi1%5B-
news%35D=18371&cHash=a0y21261d1doc2dob38cofe2085cbdad (dostep: 17.12.2018 1.).

32 S, Plazek, [w:] Ustawa o samorzgdzie..., komentarz do art. 25a, teza 3.

31
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terytorialnego. Dobro to ma charakter nadrzedny*. Tym samym w przypadku
zbieznego interesu gminy z interesem radnego, radny winien wylaczy¢ sie od
glosowania w przypadku gdy w rezultacie takiego glosowania doszloby po
jego stronie do przysporzenia majatkowej, czy uzyskania jakiejkolwiek innej
korzysci*. Ratio legis tego przepisu, dotyczyl bowiem wszystkich sytuacji, gdy
radny w procesie glosowania, uwzgledniajac przedmiot i skutki podejmowanej
uchwaly, nie bedzie mdgt realizowac zasady kierowania si¢ dobrem wspolnoty
z uwagi na wystepujacy w sprawie tzw. element osobistego zainteresowania.
Zawsze wigc, gdy zaistnieje obiektywnie uzasadniona watpliwos¢, czy radny,
z uwagi na przedmiot gtosowania, podejmowat bedzie decyzje wylacznie pro
publico bono, nie moze on bra¢ udziatu w glosowaniu. Glosowania w sprawach,
w ktorych wystepuje tzw. element osobistego zainteresowania, jak juz bylo to
wskazane, stanowi realne zagrozenie dla pobudek, ktorymi kierowac si¢ bedzie
radny, ktory przeciez powinien mie¢ na uwadze wylacznie dobro wspdlnoty
samorzadowe;j*.

W licznym orzecznictwie réznie oceniona zostala takze kwestia interesu
prawnego radnego w kontekscie kandydowania na stanowisko przewodniczga-
cego rady. W wyroku z 25.01.2010r., Naczelny Sad Administracyjny uznat,
ze przepis art. 19 ust. 1 u.s.g. stanowi podstawe do uznania interesu radnego
w zostaniu wybranym przewodniczacym rady za interes prawny, poniewaz
przesadza o biernym prawie wyborczym radnego danej rady gminy. Glosowa-
nie w sprawie wyboru przewodniczgcego rady gminy dotyczy réwniez interesu
prawnego kandydata na to stanowisko o charakterze majatkowym?*. Jednak
w powyzszym stanowisku znalez¢ mozna kilka mankamentéw. Po pierwsze
traktowanie stanowiska przewodniczgcego rady jako stanowiska o charakterze
majatkowym, wydaje sie przesadg. Po drugie niezasadnym jest odnoszenie
instytucji powszechnego prawa wyborczego, jaka jest bierne prawo wyborcze
do wewnetrznych wyborow w radzie gminy.

Inaczej ocenil przedmiotowe zagadnienie Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie. W wyroku z 30.06.2011 1. stwierdzit m.in., ze dokonujac oceny
interesu prawnego radnego kandydujacego do objecia stanowiska przewodni-
czacego rady, nie sposob pomina¢, iz kompetencje takiej osoby zostaly scisle

%% Teze te potwierdza takze tekst roty Slubowania radnego gminy, kt6ry zawarty jest w art. 23a

ust. 1 u.s.g

** Por. wyrok NSA z 11.01.2012 1., | OSK 2006/11, LEX nr 1107471.
Zob. A. Rzetecka-Gil, Interes prawny radnego jako przestanka wylgczajgca jego udziat
w glosowaniu, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 1, s. 71-76.

% Wyroku WSA z 25.01.2010 1., Il OSK 1865/09, LEX nr 560892.
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okre$lone ustawowo, a w zasadzie ograniczone (uzyty w art. 19 ust. 1 w.s.g.
zwrot ,wylacznie”) do organizowania pracy rady oraz prowadzenia obrad rady*.
Trudno realizacje przedmiotowych kompetencji powiazac z wycigganiem korzy-
$ci ze sprawowanego mandatu. Ponadto zdaniem tego sadu przepis art. 25a u.s.g.
o wylaczeniu radnego od glosowania dotyczy przypadkéw, gdy przedmiotem jest
stosunek prawny miedzy jednostka organizacyjng gminy a radnym, w ktérym
strong 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®.

Nalezy zgodzi¢ sie w powyzszym wyrokiem WSA w Warszawie. Wybor rad-
nego na stanowisko przewodniczacego rady nastepuje bowiem w obrebie rady
gminy. Na dang funkcje wybrany moze by¢ tylko i wytacznie radny (wybér prze-
wodniczacego rady, jego zastepcow, cztonkow komisji rady). Glosowanie radnego
(nawet jesli dotyczy wyboru tego radnego na przewodniczacego rady) nie jest
wyrazem interesu prawnego tego radnego, lecz jest to ,,sytuacja organizacyjna’,
do decydowania o ktorej radny jest, wlasnie z mocy art. 24 u.s.g. uprawniony.
Tym samym zakaz glosowania objete sg wylgcznie sytuacje, gdy zachodzi sto-
sunek prawny pomiedzy gming a radnym, stosunek «zewnetrzny», w ktérym
strong dla radnego jest gmina jako podmiot prawa reprezentowany przez swoje
organ®. Radny moze takze skorzysta¢ z swojego uprawnienia i wstrzymac sie
od glosu jezeli uzna glosowanie na siebie jako niewlasciwe czy niestosowne.
Dodatkowo w takim gtosowaniu nie ma mozliwosci narazenia dobra wspélnoty
samorzadowej, gdyz przewodniczacym rady moze by¢ tylko jeden z radnych.

Orzecznictwo jest takze jednolite jezeli chodzi o przypadek, gdy mandat
radnego wygast, moze on - do czasu podjecia przez rade gminy uchwaly o stwier-
dzeniu wygasénigcia jego mandatu - uczestniczy¢ w sesjach rady i wykonywac
wszystkie uprawnienia wynikajace z mandatu. Dotyczy to takze sesji, na ktorej
ma by¢ podjeta uchwata stwierdzajaca wygasniecia jego mandatu, wobec czego
»powinien by¢ zawiadomiony o sesji rady, w ktérej ma prawo czynnego uczest-
niczenia, za wyjatkiem glosowania w sprawie wygasniecia swojego mandatu™.

> Np. K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczyniski, S.
Plazek, Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2004, S. 293-294.

38 Wyrok WSA w Warszawie z 30.06.2011 r., I SA/Wa 486/11, LEX nr 1086882.

3 Por. M. Kulesza, Interes prawny, Wspolnota 2003, nr 7, s. 44; tak samo R. Skwarto,
nazywajac to materig ,wewnetrznej organizacji pracy rady gminy” - R. Skwarlo, Glosa do wyroku
NSA z 25.01.2010 1., IIOSK 1865/09, LEX 2010.A. Rzetecka-Gil, Glosa do wyroku WSA w Lublinie
Z20.11.2007 1., IIISA/Lu 414/07, LEX 2008.

" Wyroki NSA z 3.03.2008 1., I OSK 1844/07, LEX nr 507888, i z 10.03.2008 r., Il OSK
1814/07, LEX nr 507889.
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Skutki gtosowania

Przestanka interesu prawnego powoduje, iz radny powinien wylaczy¢ sie od
udzialu w glosowania w danej sprawie. Jesli tego nie uczyni, uchwala podjeta
z naruszeniem art. 25a u.s.g., art. 27 ust. 1 u.s.p., art. 24 ust. 2 u.s.w. moze
zosta¢ uznana przez organ nadzoru za niewazng. Dla przykladu Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 10.09.2002 1., II SA/Wr 1498/02 uznal, iz udziat
w glosowaniu radnego podlegajacego wylaczeniu jest istotnym naruszeniem
prawa’+. Naruszenie tego zakazu skutkuje wigc niewaznoscia podjetej uchwaly.

Jednak w aktualniejszym orzecznictwie wskazuje si¢, ze nie kazda uchwata
podjeta z naruszeniem art. 25a u.s.g bedzie automatycznie niewazna. Decy-
dujace znaczenie dla bytu prawnego tak podjetej uchwaly powinna mie¢
odpowiedz na pytanie, czy udziat radnego w gtosowaniu mial przesadzajacy
wplyw na wynik danego gtosowania. Pozytywna odpowiedz na tak zadane
pytanie powinna skutkowa¢ niewaznoscig podjetej uchwaly. Natomiast nie
nalezy uznawac¢ za prawidlowe stanowiska zgodnie z ktérym, podjecie uchwaty
z udziatem radnego, ktory podlega wyltaczeniu, zawsze skutkowaé powinno
uniewaznieniem takiej uchwaly. Z punktu widzenia wplywu naruszenia zakazu
zart. 25a u.s.g. na podjecie uchwaly o danej tresci w sytuacji, gdy gtos danego
radnego ,,nie zawazyl”, uchylenie z tej przyczyny uchwaly rady byloby nie-
racjonalne. Tym samym jezeli wynik glosowania §wiadczy o tym, ze udzial
w glosowaniu radnego, ktéry powinien byl wylaczy¢ sie z glosowania, nie
mial wptywu na wybér przewodniczacego rady, nalezatoby to traktowac jako
nieistotne naruszenie prawa w rozumieniu art. 91 ust. 4 u.s.g**. Nadto w takich
okolicznosciach organ nadzoru, dzialajac na podstawie wlasnie art. 91 ust. 4
u.s.g., moze ograniczy¢ sie do wskazania, ze uchwale podjeto z naruszeniem
prawa. Organ nadzoru zastosuje wéwczas srodek nadzorczy o charakterze pre-
wencyjnym, ktorego celem bedzie zapobieganie podobnym naruszeniom prawa
w przysziosci®. Takze w literaturze przedmiotu przyjeto, ze: ,,za nieistotne
naruszenie prawa w rozumieniu ustawy o samorzadzie gminnym mozna
by réwniez uzna¢ takie naruszenia przepiséw proceduralnych dotyczacych
glosowania, ktore nie majg istotnego wptywu na wynik gtosowania, tj. nie

“ Wyrok NSA z 10.09.2002 1., IT SA/Wr 1498/02, LEX nr 74731, Zob. tez wyrok WSA
w Lublinie z 20.11.2007 r., I[Il SA/Lu 414/07, LEX nr 340163.

2 Wyrok WSA w Kielcach z 14.11.2013 . IT SA/Ke 820/13.

** Podobny poglad zaprezentowal WSA w Bialymstoku w wyroku z 22.12.2011 1., I SA/Bk
168/11, LEX nr 1688530.
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maja wplywu na przyjecie lub odrzucenie uchwaty*. Naruszenie byloby zas
istotne, gdyby uczestnictwo radnego w glosowaniu, wbrew zakazowi z art.
25a, przesadzilo o wyborze przewodniczacego. W takiej sytuacji uchwata rady
stwierdzajgca wynik glosowania bylaby sprzeczna z prawem i w konsekwencji
niewazna (art. 91 ust. 1 u.s.g.), co stanowitoby podstawe do wydania przez
wojewode rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajacego niewazno$¢ uchwaty*.

Odmiennie podszedt do powyzszej kwestii Wojewddzki Sagd Administra-
cyjny w Kielcach. W wyroku z 14.11.2013 r., IT SA/Ke 820/13*, wskazat on,
iz nie ma znaczenia dla oceny spelnienia hipotezy przepisu art. 25a u.s.g.
kwestia ewentualnego naruszenia owego interesu, gdyz wystarczajacym jest to,
ze przedmiot glosowania go dotyczy. Nie ma tez potrzeby analizowa¢ materii
wynikéw glosowania i rozwazac, czy udzial radnego mial czy nie miat wptywu
na ostateczny wynik i podje¢cie uchwaty. Tym samym dla oceny naruszenia art.
25a u.s.g. nie trzeba rozwaza¢, czy udzial radnego mial, czy nie miat wplywu
na ostateczny wynik i podjecie uchwaty

Podsumowanie

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wystepuja rozbieznosci w zakresie
pojmowania ,,interesu prawnego” czy tez skutkow, jakie pocigga za sobg glo-
sowanie przez radnego nad uchwala, ktéra dotyczy jego interesu prawnego.
Ustawodawca zdecydowal sie na bardzo szerokie pojmowanie interesu praw-
nego radnego. Tym samym interes prawny moze by¢ oparty na normie prawa
materialnego, procesowego i ustrojowego oraz dotyczy¢ zaréwno spraw o cha-
rakterze materialnym, jak i niematerialnym. Sgdy w dwojaki sposéb podchodza
do skutkéw, jakie pocigga za sobg glosowanie przez radnego nad uchwata, ktéra
dotyczy jego interesu prawnego. Jedne z nich traktujg takie dziatania radnego
jako okoliczno$¢ uzasadniajaca w kazdym przypadku niewaznos$¢ uchwaty.
Z drugiej jednak strony w orzecznictwie prezentowany jest bardziej liberalny
poglad, zgodnie z ktorym niewazno$¢ uchwaly bedzie zachodzi¢ wytacznie
w sytuacji, gdy glos radnego mial rozstrzygajace znaczenie (tj. bez jego glosu
zapadloby inne rozstrzygniecie niz faktycznie mialo miejsce). W przypadku

44

M. Rulka, Glosa do wyroku WSA w Poznaniu z 11.06.2013 t., II SA/Po 341/13, ,Samorzad
Terytorialny” 2015, nr 6, s. 88-93.

** Wyrok WSA z 22.12.2011 r., Il SA/Bk 168/11, Legalis, wyrok NSA z 9.4.2013 r., ] OSK
124/13, Legalis.

4 Legalis.
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glosu radnego niewplywajacego na wynik glosowania mielibysmy do czynienia
wylacznie z nieistotnym naruszeniem prawa.
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Streszczenie

Zakaz glosowania w przypadku pojawienia si¢ przestanki ,,interesu prawnego” radnego
stanowi pewng gwarancje prawidtowego wykonywania mandatu, uniemozliwiajac
radnemu wykorzystanie swej funkcji publicznej dla wlasnych korzysci, chroniac go
jednocze$nie przed ewentualnymi naciskami ze strony innych podmiotéw. Interes
prawny w orzecznictwie traktuje si¢ bardzo szeroko jako osobisty, konkretny i aktualny
prawnie chroniony interes, ktéry moze by¢ realizowany na podstawie okreslonego
przepisu, bezposrednio wigzacy sie z indywidualnie i prawnie chroniong sytuacja
strony. W orzecznictwie nie ma takze zgody co do tego, czy interes prawny radnego
wynika tylko z przepisow prawa materialnego (w skrajnym ujeciu tylko z przepisow
materialnego prawa administracyjnego), czy tez interes ten moze wynika¢ z dowolnych
przepisow prawa, w tym przepisow ustaw samorzadowych czy przepisow o charakterze
ustrojowym. Orzecznictwo roznie ocenia takze skutki gtosowania radnego nad uchwatg
dotyczacy jego interesu prawego.

SLOWA KLUCZOWE: radny, interes prawny, glosowanie w swojej sprawie, zakaz gloso-
wania, niewazno$¢ uchwaly.

Summary

Prohibition of voting in the event of the emergence of the “legal interest” of the coun-
cilor constitutes a certain guarantee of correct execution of the mandate, preventing
him from using his public function for his own benefit, while protecting him against
possible pressure from other entities. Legal interest in jurisprudence is treated very
broadly as a personal, specific and current legally protected interest, which can be
implemented on the basis of a specific provision, directly related to the individual and
legally protected situation of the party. The case law also does not agree whether the
legal interest of a councilman results only from the provisions of substantive law (in
extreme terms only with the provisions of substantive administrative law) or whether
this interest may arise from any law, including the provisions of local government laws
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or regulations of a systemic nature. The jurisprudence treats the effect of the councilor’s
vote on the resolution regarding his right interest differently.

KEYWORDS: councillor, legal interest, voting on one’s case, prohibition to voting,
invalidity of a resolution.
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