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W SPRAWIE WYLACZENIA RADNEGO OD GLOSOWANIA

Wprowadzenie

Istota demokracji posredniej polega na tym, ze wol¢ wyrazong przez przed-
stawicieli okreslonej grupy spotecznos$ci, z zachowaniem okreslonych wymogow,
realizuje radny jako osoba, ktdra uzyskata mandat radnego nabyty w wyniku decy-
zji podjetej przez wyborcow. Najwazniejszym upowaznieniem radnego jest jego
udziat w glosowaniu, dzigki ktoremu moze podejmowac czynnosci prawne w imie-
niu wspolnoty samorzadowej oraz wyraza¢ wole lokalnej badz regionalnej spo-
tecznosci. Wymogi prawne dotyczace glosowan z udzialem radnych okreslone sa
dos¢ rygorystycznie, bowiem odnosza si¢ one do ustawowego quorum jako for-
muly wigkszo$ci wymaganej przy poszczegolnych rodzajach glosowan, jak row-
niez do jawnosci i tajnosci gtosowan. Wymogi te majg na celu zapewnienie, aby
wola wyrazana przez radnych byla traktowana jako wola samych wspdlnot. Dla-
tego z tego punktu widzenia niezwykle istotne znaczenia ma okreslenie sytuacji,
w ktorych udziat radnego w glosowaniu moglby wypaczy¢ tres¢ woli wspolnoty
samorzadowej, a zwlaszcza wtedy, gdy tres¢ woli zwigzana bylaby z osobistym
interesem prawnym radnego, ktory to interes byltby dla radnego wazniejszy niz
interes calej wspdlnoty samorzadowej'.

Majgc na uwadze konieczno$¢ zagwarantowania rzetelnego i obiektywnego
wykonywania przez radnego powierzonych mu obowigzkow, ustawodawca wpro-
wadzit zakaz uczestniczenia radnego w gltosowaniach w sprawach dotyczacych
jego interesu prawnego. Podstawa tego rozwigzania jest konstytucyjna zasada row-
nos$ci obywateli wobec prawa wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP?, ktora
zwlaszcza w administracji publicznej na szczeblu lokalnym nabiera szczegdlnego

' M. Szewczyk, Interes prawny jako kryterium wylgczenia radnego od udziatu w glosowaniu,
,-Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 229-230.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze
sprost. i zm.).
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znaczenia, gdyz dotyczy wszystkich biezacych spraw ludnos$ci danej jednostki
samorzadu terytorialnego®. W $wietle ustaw samorzadowych zakaz ograniczajgcy
uczestniczenie radnego w gtosowaniu zostat uregulowany w nastgpujacy sposob:
zgodnie z art. 25a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym* radny
nie moze bra¢ udziatu w gltosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono
jego interesu prawnego. Z kolei zgodnie z art. 21 ust. 7 ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym?® radny nie moze bra¢ udzialu w glosowa-
niu, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego. Natomiast w myS$l art. 24 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa® radny nie moze bra¢ udziatu
w glosowaniu w sprawach, w ktérych nie moze on wchodzi¢ w stosunki cywil-
noprawne w sprawach majatkowych z wojewdodztwem lub wojewddzkimi samo-
rzadowymi jednostkami organizacyjnymi, z wyjatkiem stosunkéw prawnych wy-
nikajacych z korzystania z powszechnie dostgpnych ustug na warunkach ogélnych
oraz stosunku najmu pomieszczen do wlasnych celéw mieszkaniowych lub wia-
snej dziatalnosci gospodarczej oraz dzierzawy, a takze innych prawnych form
korzystania z nieruchomosci, jezeli najem, dzierzawa lub uzytkowanie sg oparte
na warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu czynnos$ci prawnych.
Powyzsze regulacje prawne stanowig rozwigzania o charakterze antykorup-
cyjnym’, ktore ma zapewni¢ uczciwe sprawowanie mandatu przez radnego. Dla
zrozumienia instytucji wytgczenia radnego z glosowania, a zwtaszcza jego zakresu,
nieodzowne jest okreslenie interesu prawnego w dziatalno$ci samorzadowe;.

Interes prawny radnego

W przytoczonych regulacjach prawnych ustaw samorzadowych dotyczacych
wylaczenia radnego z gtosowania mozna zauwazy¢ rozny sposob rozwigzania tego
problemu. O ile w art. 24 u.s.w. ustawodawca w do$¢ precyzyjny sposéob okreslit
przypadki, w ktérych radny nie moze korzysta¢ z upowaznienia do udziatu w po-
dejmowaniu uchwal, to w ustawie o samorzadzie gminnym i powiatowym przyjeto

3 Zasada réwnoéci w prawie polega na tym, iz wszystkie podmioty prawa charakteryzujace
si¢ dang cechg istotng maja by¢ traktowane réwno, tj. bez zroéznicowan zaréwno dyskryminuja-
cych, jak i faworyzujacych, co oznacza takze sprawiedliwie. Wyrok NSA z dnia 18 maja 2000 r.,
sygn. I SA/Kr 392/00, LEX nr 48826.

4Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm. (dalej: u.s.g.).

3 Dz.U. 2024, poz. 107 ze zm. (dalej: u.s.p.).

¢ Dz.U. 2024, poz. 566 ze zm. (dalej: u.s.w.).

7 Zdaniem TK celem tzw. przepiséw antykorupcyjnych jest wyeliminowanie sytuacji moga-
cych stawia¢ pod znakiem zapytania osobistg bezstronno$¢ czy uczciwo$é osob publicznych, pod-
wazaé autorytet konstytucyjnych organéw panstwa, ostabia¢ zaufanie wyborc6w oraz opinii publicz-
nej do ich prawidlowego funkcjonowania. Uchwata TK z dnia 13 kwietnia 1994 r., sygn. W 2/94,
OTK 1994, nr 1, poz. 21.
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inng optyke, w ktorej obiektywne rozstrzygniecie rad bedzie nawigzywato do tre-
Sci art. 28 k.p.a.}, zgodnie z ktorym strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowiazku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynno$ci organu ze wzgledu
na swdj interes prawny lub obowiazek. Przyjeto zatem, ze o byciu strong postepo-
wania nie decyduje sama wola czy tez subiektywne przekonanie danego podmiotu,
lecz okoliczno$¢ istnienia przepisu prawa materialnego, ktory pozwala zakwalifi-
kowa¢ interes danego podmiotu jako interes prawny’. Stad tez odwotanie do ogdl-
nej kategorii interesu jako kryterium wykluczania z udziatu w glosowaniu moze
powodowac wiele watpliwosci. Zastrzezenia dotycza tych sytuacji, w ktorych
radny bedzie miat interes prawny w podjeciu danej uchwaly. To z kolei bedzie
miato wptyw na technike gtosowania, ustalania kworum i skutki prawne z udzia-
fem radnego, ktory winien wylaczy¢ si¢ z glosowania.

Z tego wzgledu powstaje pytanie o pojgcie interesu prawnego. Na poczatku na-
lezy zaznaczy¢, ze samorzadowe ustawy ustrojowe nie zwieraja legalnej definicji
tego pojecia. Zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie zgodnie przyjmuje sig,
ze interes prawny danego podmiotu winien wynika¢ z konkretnego przepisu prawa
i niezaleznie od tego, czy bedzie to przepis prawa materialnego, procesowego czy
ustrojowego'’. Kazdy z tych przepiséw moze ksztattowaé uprawnienia i obowigzki
jednostki. Pomimo ze stwierdzenie istnienia interesu prawnego wymaga usta-
lenia zwigzku o charakterze materialnoprawnym migdzy obowigzujaca norma pra-
wa a sytuacjg prawng konkretnego podmiotu prawa, polegajacego na tym, ze akt
stosowania tej normy moze mie¢ wpltyw na sytuacje prawng tego podmiotu w za-
kresie prawa materialnego'!, to jednak nie mozna zawezi¢ interesu prawnego wy-
tacznie do przepisdw prawa materialnego'?. Interes prawny moze opieraé si¢ takze
na normach zawartych w aktach ustrojowych i procesowych'?, lecz z norm tych
majg wynika¢ uprawnienia lub obowigzki jakiego$ podmiotu. Cechg interesu praw-
nego jest jego indywidualny i skonkretyzowany charakter, co oznacza, ze tres¢ prze-
pisu prawa materialnego, z ktérego dany podmiot wywodzi swoj interes prawny,
musi przyznawa¢ mu konkretne i indywidualne uprawienia badz naktada¢ obowigz-
ki o takim samym charakterze. Interes prawny musi by¢ tez aktualny i sprawdzalny

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. 2024,
poz. 572), dalej: k.p.a.
9 Zob. W Chroéscielewski, J. Tarno, Postgpowanie administracyjne, Zielona Gora 1999, s. 53.

10 Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 1998 r., sygn. IV SA 1106/97, LEX nr 43360; wyrok NSA
z dnia 10 wrze$nia 2002 r., sygn. I SA/Wr 1498/02, LEX nr 74731.

"' Wyrok WSA w Lodzi z dnia 5 czerwca 2023 1., sygn. III SA/Ld 26/13, LEX nr 1334447,

12 Zob. wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2005 r., sygn. Il OSK 341/05, LEX nr 190951; wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 10 wrzesnia 2002 r., sygn. Il SA/Wr 1498/02, LEX nr 74731; wyrok WSA
w Lublinie z dnia 20 listopada 2007 r., sygn. III SA/Lu 414/07, LEX nr 340163.

13 Zob. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 25-26; T. Wos,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowania sqgdowo-administracyjne, Warszawa 2004,
s. 123; B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, War-
szawa 20006, s. 425.
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obiektywnie, a jego istnienie ma znajdowaé potwierdzenie w okoliczno$ciach
faktycznych bedgcych przestankami zastosowania przepisu prawa materialnego'®.
Roéwniez cechg interesu jest jego realnos¢. Nie moze to by¢ interes tylko przewi-
dywalny w przysztosci, hipotetyczny, ale rzeczywiscie istniejgcy'®. O realnosci inte-
resu mozna wigc mowic, kiedy jakie§ dziatanie dokonywane na podstawie norm
prawa administracyjnego dotyka w sposdb bezposredni normatywnie uksztattowa-
nej sytuacji prawnej konkretnej jednostki'®. Na gruncie ustawy o samorzgdzie gmin-
nym i samorzadzie powiatowym nalezy zauwazy¢, Ze interes prawny w rozumieniu
art. 28 k.p.a. nie jest kategorig abstrakcyjng w znaczeniu oderwania od rzeczywi-
stosci. Jego ustalenie dokonuje si¢ w oznaczonej, a jednoczesnie koniecznej plasz-
czyznie, ktorg jest stan faktyczny sprawy!’. Mozna zatem wskaza¢, Ze interes praw-
ny to potrzeba uksztaltowania tresci indywidualnego uprawnienia lub obowigzku
oznaczonej osoby w oparciu o norme¢ prawa powszechnie obowigzujacego. Warto
zauwazy¢, ze zgodnie z orzecznictwem sagdow administracyjnych pojecie interes
prawny nalezy ujmowac¢ w kategoriach obiektywnych. Istnieje on wtedy, kiedy
mozna wskazaé przepis prawa, z ktérego mozna wywie$¢ dla danego podmiotu
okreslone prawa lub obowiazki, bowiem zrodtem interesu prawnego sg co do za-
sady przepisy prawa materialnego (administracyjnego i cywilnego), ale moze on
wynika¢ takze z norm procesowych lub ustrojowych'®. Dlatego mozna uzna¢, ze
interes prawny powodujacy wylaczenie radnego z glosowania wynika z trzech
rodzajow norm: materialnej, procesowej i ustrojowe;j'’.

Uwzglednienie interesu prawnego radnego w sferze jego funkcji publicznych
oznacza, ze znaczenie ma nie tylko interes majatkowy, ale rowniez wynikajacy
z regulacji prawnej interes prawny rzetelnego sprawowania urzedu publicznego.

Radny jako czlonek wspolnoty samorzadowej

Pierwsza osoba w samorzadzie terytorialnym jest radny jako cztonek organu
kolegialnego stanowigcego®. Pelienie funkcji radnego stanowi z pewnoscig wy-
raz zaufania, jakim mieszkancy obdarzajg wybrang osobe. Zaufanie to wyraza si¢

14 M. Romanska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
-Sudyka, Warszawa 2019, s. 244.

15 Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z dnia 2 lutego 1996 r. (IV SA 846/95), ,,Orzecz-
nictwo Sadoéw Polskich” 1997, nr 4, s. 204.

16 A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 79-80.

17 G. Laszczyca, Pojecie strony w ogdlnym postepowania administracyjnym, Warszawa 2023,
s. 284.

18 Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2010 r., sygn. Il OSK 1865/09, LEX nr 560892.

19 Zob. wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 2012 r., sygn. Il OSK 1446/12, LEX nr 1223301; wy-
rok NSA z dnia 21 stycznia 2010 r., sygn. II OSK 1865/09, LEX nr 560892; wyrok WSA w Rze-
szowie z dnia 29 lipca 2009 r., sygn. II SA/Rz 444/09, LEX nr 560818.

20 7. Zell, Interesy prawne radnych, Zielona Gora 2003, s. 17.
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w upowaznieniu konkretnej jednostki do reprezentowania intereséw stosunkowo
duzej czesci spoteczenstwa. Jednak upowaznienie to ma charakter umowny i wy-
nikajacy glownie z aktu wyborczego?!. Radny obowigzany jest kierowac si¢ dobrem
wspolnoty samorzadowej, a do jego podstawowych obowigzkow nalezy: 1) utrzy-
mywanie wiezi z mieszkancami oraz ich organizacjami; 2) branie udziatu w pra-
cach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji samorzadowych, do ktorych
zostal on wybrany lub desygnowany??. Majac na uwadze, ze funkcja prawodaw-
cza przyshuguje organowi stanowigcemu, to udziat radnego w pracach rady bedzie
wyrazac si¢ w przyjmowaniu aktow prawa miejscowego w formie uchwaty.

W zasadzie kazda uchwata podjeta przez rade gminy czy powiatu dotyczy
samych radnych, sa oni bowiem czlonkami wspolnoty samorzadowej. Uchwalenie
np. wysokosci podatku lokalnego dotyczy¢ begdzie zardwno radnego, jak i przeciet-
nego mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego. Analizujac przepisy ustaw
samorzadowych, nalezy mie¢ na uwadze zjawiska o charakterze indywidualnym,
odnoszace si¢ jednoznacznie do sytuacji prawnej konkretnego radnego. Przykta-
dowo likwidacja okreslonej jednostki organizacyjnej powiatu, w ktdrej zatrudniony
jest radny, dotyczy jego interesu prawnego, bowiem likwidacja ta nastepuje w dro-
dze uchwaty rady powiatu jako organu stanowigcego. Podobnie bedzie w przypadku
podjecia uchwaty o finansowaniu budowy zjazdu z drogi powiatowej w poblizu
miejsca, gdzie mieszka radny, czy budowy drogi, ktéra ma przebiegac przez nieru-
chomos$¢ lub jej czes¢ stanowiaca wlasnos¢ radnego, jezeli jej budowa wiaze sie
z wykupem od niego gruntu. Nie ulega jednak watpliwosci, ze wskazanie w sposob
jednoznaczny tych wszystkich sytuacji, w ktorych przepis dotyczacy wyltaczenia
radnego od glosowania powinien by¢ stosowany, jest w praktyce niemozliwe.

Istotng przestanka wskazujacg na przypadek, gdy radny winien wytaczy¢ sie
z udziatu w glosowaniu, bgdzie sytuacja zwigzana z jego interesem majatkowym,
a wigc taka, ktora prowadzi¢ bedzie do przysporzenia lub uszczuplenia jego ma-
jatku. Analizowane przepisy ustaw samorzadowych dotycza przy tym wszelkich
aktow podejmowanych przez radg gminy lub komisjg, a wigc rowniez uchwat inten-
cyjnych rady, a takze wszelkich uchwat komisji, ktére nie majg charakteru pra-
wotworczego®®. Ani przepisy ustaw samorzadowych, ani tez inne regulacje nie
przewiduja zadnych konsekwencji prawnych dla radnego, ktéry pomimo posia-
danego interesu prawnego uczestniczy w glosowaniu. Brak takich sankcji nie
oznacza, Ze nieuprawnione uczestnictwo w gtosowaniu radnego nie wywota zad-
nego skutku prawnego. Jezeli bowiem radny uczestniczyt w gtosowaniu pomimo
posiadanego interesu prawnego, a jego glos mogt mie¢ wplyw na wynik glosowania,

21 J. Podgorska-Rykata, A. Andruszkiewicz, Etyka w pracy radnego jako cztonka kolegialnego
organu stanowigco-kontrolnego w gminie [w:] Pozycja ustrojowa organow jednostek samorzqdu
terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019, s. 439.

22 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 72.

23 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., sygn. 1 OSK 2006/11, LEX nr 1107471.
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to glosowanie uzna¢ nalezy za niewazne. W tym przypadku Naczelny Sad Admi-
nistracyjny zauwazyl, ze okoliczno$¢ braku wytaczenia si¢ od glosowania przez
radnego, mimo iz podlegal wylaczeniu z mocy art. 25a u.s.g., moze by¢ uznana
w niektorych sytuacjach za istotne naruszenie prawa, w szczegolnosci jezeli godzi
w prawa lub obowigzki podmiotdéw trzecich?*.

Biorac pod uwage przepisy ustaw samorzadowych, nalezy zauwazy¢, ze czgsto-
kro¢ interesy gminy moga sta¢ w sprzecznosci z interesami wyborcow lub tez inte-
resy poszczegdlnych grup mieszkancow moga si¢ wzajemnie wyklucza¢. W takim
przypadku nalezy uzna¢, ze zamiarem ustawodawcy bylo ustanowienie reprezen-
tacji symbolicznej®®, dlatego tez w przepisach brakuje sankcji prawnych, ktorymi
mogliby wobec radnego postuzy¢ si¢ wyborcy, mieszkancy lub tez tworzone przez
nich organizacje w przypadku nieprawidtowego ich reprezentowania. Konflikt inte-
resow w dziatalno$ci wladzy samorzadowej zaistnieje wowczas, gdy osoba podej-
mujaca rozstrzygniecie jakiej§ sprawy badz tez uczestniczaca w przygotowaniu
tego rozstrzygniecia ma lub moze mie¢ osobisty interes (finansowy lub pozafi-
nansowy) w sposobie rozstrzygniecia tej sprawy. Konflikt taki moze pojawic si¢
w kwestiach zwigzanych z zyciem zawodowym radnego lub jego najblizszych.
Chodzi tu o osoby zatrudnione w miejskich jednostkach organizacyjnych, urzg-
dach, radach nadzorczych czy spotkach prawa handlowego z udziatem gminy.
Osoby te moga by¢ narazone na konflikt interesow, poniewaz jako radni powin-
ny postgpowac obiektywnie w zgodzie z wlasnym sumieniem, ale jako pracownicy
okreslonych instytucji stajg si¢ podwtadnymi organu wykonawczego i czgsto bojac
si¢ utraty pracy, glosuja wbrew sobie i wbrew woli mieszkancow. Ustawodawca,
chcac zapobiec takim sytuacjom, wprowadzit zakaz taczenia okreslonych funkcii,
jednak ma on ograniczony zasieg, a dotyczace tej kwestii przepisy nie stanowia
skutecznego zabezpieczenia przed konfliktem interesdw?. Dlatego w celu ochrony
przed konfliktem interesow ustawodawca wprowadzit zakaz brania udziatu przez
radnego w podejmowaniu decyzji dotyczacych jego interesu prawnego. Sama moz-
liwos$¢ dotknigcia interesu prawnego wystarcza do zastosowania normy zawartej
w art. 25a u.s.g., art. 21 ust. 7 u.s.p. czy art. 24 ust. 2 u.s.w.?”’

Radny jako kandydat na okreslone stanowisko
W $wietle orzecznictwa sgdowoadministracyjnego okazuje si¢, ze zasady

wstrzymania si¢ radnego od gltosowania nie nalezy stosowaé zbyt szeroko, gdyz
zakaz ten trzeba odnie$¢ wytacznie do przypadkow o charakterze indywidualnym,

24 Wyrok NSA z dnia 10 wrze$nia 2002 r., sygn. I1 SA/Wr 1498/02, LEX nr 74731.
%5 K. Dzieniszewska-Naroska, Radny — sgsiad i polityk, Warszawa 2004, s. 13,

26 J. Podgorska-Rykata, A. Andruszkiewicz, Etyka w pracy..., s. 441-442.

27 Zob. wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2013 r., sygn.  OSK 125/13, LEX nr 1336306.
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dotyczacych konkretnej sytuacji prawnej radnego. Istnieja watpliwosci, czy wybor
radnego np. na stanowisko cztonka zarzadu albo przewodniczacego rady powo-
duje zastosowanie instytucji wylaczenia od glosowania. Generalnie wydawac by
si¢ moglo, ze radny kandydujacy na takie stanowisko nie moze bra¢ udziatu
w glosowaniu, poniewaz dotyczy ono wprost jego osoby?®. W praktyce orzeczni-
czej sadow administracyjnych przyjmuje si¢, ze zakaz wstrzymania si¢ radnego
od glosowania nie dotyczy tzw. gtosowan wyborczych, w ktorych kazdy radny
powinien uczestniczy¢, bowiem przepisy ustrojowe zobowigzuja radnego do
czynnego udziatu w pracach rady i jej organdéw, do ktérych radny zostat wybrany
lub desygnowany. Dobitnie podkreslit to Naczelny Sad Administracyjny, stwier-
dzajac, iz kazdy z cztonkéw rady powiatu jest uprawniony do udziatu w gtoso-
waniu w sprawie wyboru starosty. Dotyczy to réwniez radnego, ktory kandyduje
na stanowisko. Prawo do kandydowania przez radnego w wyborach jest bowiem
prawem politycznym obywatela i nie moze by¢ ujmowane w kategoriach interesu
prawnego.

Jak zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny, gtosowanie w sprawie obsady
personalnej w zarzadzie powiatu czy komisji rady powiatu nie dotyczy interesu
0s6b kandydujgcych?’. Oznacza to, ze wziecie przez radnego udziatu w gloso-
waniu nad wtasna kandydaturg na przewodniczacego rady dzielnicy nie narusza
art. 25a u.s.g., podejmowanie uchwaly o wyborze przewodniczacego rady dziel-
nicy nie jest bowiem zwigzane ze sprawami majgtkowymi radnego kandydujacego
na to stanowisko, a uczestniczenie w glosowaniu osoby zainteresowanej wynikiem
glosowania nie tworzy zjawisk korupcyjnych. To samo dotyczy glosowania w spra-
wie absolutorium dla zarzadu, w ktérym moga uczestniczy¢ jego cztonkowie. Jak
si¢ podkresla, ten tryb gtosowania wymaga bezwzglednej wigkszosci ustawowego
sktadu rady, zatem w niektoérych wypadkach, przy wylaczeniu si¢ z glosowania
cztonkow zarzadu, mogtoby nie doj$¢ do podjecia w tej sprawie uchwaty z po-
wodu braku kworum?®. Jak zauwazyt juz w latach 90. Sad Najwyzszy, zaden radny
nie ma interesu prawnego w tym, by zostal wybrany albo desygnowany na okre-
$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 ktorej
moglby tego zgdac¢?!. Wynika z tego, ze interes prawny radnego w gtosowaniu

28 W orzecznictwie pojawily si¢ rozbieznosci w pogladach dotyczacych dopuszezenia radnego
ubiegajacego si¢ o funkcje w radzie gminy do udziatu w glosowaniu nad swoja kandydatura. Oprocz
zaprezentowanego stanowiska, ze tzw. glosowania wyborcze nie podlegaja wylaczeniu glosowania
przez radnego, istnieje poglad wskazujacy, ze udziat radnego w takim glosowaniu na swoja kandyda-
turg dotyczy jego interesu prawnego przejawiajacego si¢ w petnieniu okreslonych funkcji w radzie,
ktére m.in. wptywaja na wysokos¢ diety pobranej przez radnego pelnigcego okreslong funkcjg. Zob.
wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2010 r., sygn. Il OSK 1865/09, LEX nr 560892.

2 Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2003 r., sygn. SA/Bk 55/03, LEX nr 731445.

30 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 listopada 2007 r., sygn. IIl SA/Lu 414/07, LEX nr 340163.

31 Wyrok SN z dnia 7 marca 1996 r., sygn. IIl ARN 56/95, OSNP 1996, nr 18, poz. 257.
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przeprowadzanym przez rad¢ gminy, od udziatu w ktérym radny powinien si¢
wylaczy¢, moze wynikaé tylko ze stosunku prawnego zewnetrznego, a nie ze
stosunku prawnego wewnetrznego, w ktérym pozostaje kazdy radny jako czlo-
nek kolegialnego organu administracji publicznej, jakim jest np. rada gminy?2.
Brak interesu prawnego, aby objac¢ jakakolwiek funkcj¢ w radzie gminy, ozna-
cza, ze w takich okoliczno$ciach mozna mowi¢ co najwyzej o interesie faktycz-
nym. Przez interes faktyczny rozumie si¢ subiektywny, wtasny poglad podmiotu
zewnetrznego na dziatalno$¢ administracji publicznej, ze powinna ona podja¢ na
jego rzecz jakie$ dziatanie lub powstrzymac si¢ od jakiego$ dziatania®. Inaczej
rzecz ujmujac, interes faktyczny to sytuacja, w ktorej dany podmiot jest co prawda
bezposrednio zainteresowany rozstrzygnieciem sprawy administracyjnej, jednak
nie moze tego zainteresowania poprze¢ przepisami prawa majacymi stanowi¢ pod-
stawe skierowanego zadania w zakresie podjgcia stosownych czynnosci przez organ
administracji**. Interes faktyczny jest postrzegany jako przeciwiefistwo interesu
prawnego®’, poniewaz interes prawny, w odroznieniu od interesu faktycznego,
musi opiera¢ si¢ na konkretnej normie prawa’.

Wedtug uksztaltowanej linii orzeczniczej dotyczacej tzw. gtosowan wybor-
czych brak interesu prawnego w przypadku radnych kandydujacych oznacza to, ze
radny ma prawo wzig¢ udziat w glosowaniu dotyczacym wyboru cztonkow komi-
sji, przewodniczacego rady itd., w sytuacji gdy jest kandydatem na tej funkcje.
Zdaniem M. Kulszy przepis art. 25a u.s.g. dotyczy wylacznie glosowan w kwe-
stiach, ktorych przedmiotem jest stosunek prawny miedzy gming a radnym (czton-
kiem zarzadu), a wigc stosunek ,,zewnetrzny”, w ktérym strong dla radnego jest
gmina jako podmiot prawa, reprezentowana przez swoje organy (np. radny prowa-
dzacy lokal gastronomiczny wystepujacy o zezwolenie na sprzedaz napojow alko-
holowych). O interesie prawnym radnego nie mozna zatem mowi¢ w odniesieniu
do jego zamiaru czy zgody objecia stanowiska w zarzadzie lub radzie, zamiar ten
bowiem nie jest wyrazem interesu prawnego inwestora, lecz jest to sytuacja orga-
nizacyjna, w ktorej chodzi o udzial w mechanizmach zarzadzania publicznego, do
czego radny jest predestynowany prawnie i zobowigzany>’.

W pelni uzasadnione wydaje si¢, ze w sytuacjach tzw. glosowan wyborczych
nalezy odnies¢ si¢ do art. 60 Konstytucji RP, ktory stanowi, iz obywatele polscy
korzystajacy z pelni praw publicznych maja prawo dostepu do stuzby publicznej

32 M. Szewczyk, Interes prawny..., s. 327.

33 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 317.

34 W. Jakimowicz, Interes indywidualny w prawie administracyjnych, ,,Casus” 1999, nr 1, s. 45;
wyrok NSA z dnia 23 lutego 2018 r., sygn. II OSK 1892/17, LEX nr 2464250; wyrok NSA z dnia
26 stycznia 2018 r., sygn. II OSK 897/16, LEX nr 2474958; wyrok NSA z dnia 17 listopada 2017 r.,
sygn. | OSK 982/17, LEX nr 2417389.

35 W. Dawidowicz, Ogélne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 69.

36 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. IV SA 928/96, LEX nr 43366.

37 M. Kulesza, Interes prawny, ,,Wspo6lnota” 2002, nr 7, s. 44.
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na jednakowych zasadach. Przepis ten, cho¢ reguluje kweste dostepnosci stuzby
publicznej, nie moze by¢ wylaczany do zasad obejmowania stanowisk w stuzbie.
Z zasady demokratycznego panstwa wynika, ze nie mozna obywatelom ograni-
cza¢ czynnego i biernego prawa wyborczego poza przypadkami wyraznie prze-
widzianymi w ustawie. Stosowanie rozszerzajacej wyktadni art. 25a u.s.g. naraza
wlasnie na taki zarzut®®, bierne prawo wyborcze jako prawo do kandydowania
przez radnego nalezy bowiem do spraw politycznych obywatela i nie moze by¢
ujmowane w kategoriach interesu prawnego. Potwierdza to stanowisko sadu admi-
nistracyjnego, ktore stwierdza, ze radny moze bra¢ udzial w glosowaniu nad wy-
borem przewodniczacego rady gminy w sytuacji, gdy jest on kandydatem na to
stanowisko, w takim bowiem przypadku po stronie radnego nie istnieje interes
prawny, ktéry powodowatby wytaczenie go od udzialu w glosowaniu w trybie
art. 25a u.s.g.>’ Jednak orzecznictwo w sprawie gtosowan wyborczych nie jest
jednolite 1 w tej kwestii mozna znalez¢ poglad, ze glosowanie przez radnego nad
projektem uchwaly o powotaniu go na stanowisko sekretarza gminy stoi w sprzecz-
nosci z regulacjg art. 25a u.s.g., gdyz wyrazenie przez radnego zgodny na kandy-
dowanie na sekretarza gminy oznacza zaistnienie w jego przypadku interesu praw-
nego kreujgcego obowigzek wytaczenia si¢ od glosowania w tym przedmiocie na
podstawie art. 25a u.s.g.*

Okolicznosci zwiazane z wylaczeniem si¢ radnego od glosowania

Watpliwosci nie ma za$ w przypadku gtosowan nad uchwatami w przedmio-
cie stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego. Zgodnie z art. 24a ust. 1 u.s.g.
z radnym nie moze by¢ nawigzywany stosunek pracy w urzedzie gminy, w ktorej
radny uzyskat mandat. Stosownie za$ do art. 383 § 1 pkt 5 k.w.*! wygasnigcie man-
datu radnego nastepuje w przypadku naruszenia ustawowego zakazu taczenia man-
datu radnego z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach funkcji lub
dziatalnosci*. W tych sytuacjach uchwata dotyczy bezpo$rednio interesu praw-
nego radnego i winien on wylgczy¢ sie z glosowania®’, bowiem interes prawny za-
istnieje, gdy powstanie zwigzek o charakterze materialnoprawnym mie¢dzy obowig-
Zujacg norma prawa administracyjnego a sytuacjg prawng konkretnego podmiotu

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 czerwca 2011 1., sygn. Il SA/Wa 486/11, LEX nr 365834.

39 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. Il SA/Wa 988/11, LEX nr 1260632.

40 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 listopada 2007 r., sygn. IIl SA/Lu 414/07, LEX nr 340163.

41 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz.U. 2023, poz. 2119 ze zm.), jako: k.w.

4 S. Gajewski, Status prawny radnego dzielnicy m.st. Warszawy — wybrane zagadnienia [w:]
Pozycja ustrojowa organow jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019,
s. 193—194.

43 Zob. wyrok NSA z dnia 3 marca 2008 r., sygn. Il OSK 1844/07, LEX nr 507888; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 18 wrzesnia 2013 r., sygn. Il SA/Po 981/12, LEX nr 1373885.
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na gruncie administracyjnoprawnym*. Niewatpliwie uchwata w przedmiocie stwier-
dzenia wygasniecia mandatu radnego bedzie mie¢ wptyw na sytuacje prawna pod-
miotu, ktoérego dotyczy, gdyz wigze si¢ z utratg nie tylko prawa uczestniczenia w pra-
cach rady, ale takze uprawnien do otrzymania diet za udziat w posiedzeniach oraz
uprawnien zwigzanych z ochrong przystugujaca radnemu jako funkcjonariuszowi
publicznemu czy tez ochrong stosunku radnego taczacego go prawodawcg®. Zau-
wazy¢ jednoczesnie nalezy, iz skoro bez podjecia uchwaty stwierdzajacej wygasnie-
cie mandatu radnego mandat ten w dalszym ciggu istnieje, to radny, co do ktorego
rada gminy zamierza podja¢ uchwate w przedmiocie wygasnigcia jego mandatu, ma
prawo czynnie uczestniczy¢ w sesji rady i zabiera¢ w jej trakcie glos oraz gtosowaé
nad wczesniej procedowanymi uchwatami. Jest on jedynie wylaczony od udziatu
w glosowaniu w sprawie wygasniecia swojego mandatu. Podobnie wykluczony jest
udziat w gtosowaniu radnego nad uchwatg w sprawie odmowy udzielenia zgody na
rozwiazanie stosunku pracy z radnym. Wzigcie przez radnego udzialu w glosowa-
niu rady zwigzanym przedmiotowo z jego stosunkiem pracy i posrednio z manda-
tem radnego stanowi naruszenie przepisu art. 25a u.s.g.*

Radny powinien si¢ takze wylaczy¢ z glosowania w sprawach instytucji (pod-
miotéw), ktorych jest cztonkiem czy tez pracownikiem. Przyktadowo radny za-
trudniony w szkole, niezaleznie od stanowiska, podlega wylaczeniu od gtosowania
nad uchwatami dotyczgcymi tej szkoty?’, interes prawny radnego w takiej spra-
wie moze bowiem wyrazac si¢ w utrzymaniu korzystnego stanu prawnego, a wy-
nik glosowania moze mie¢ wptyw na to, iz procedura likwidacyjna szkoty w ogodle
si¢ nie rozpocznie®®. Z kolei radni prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczg winni
wystrzegac si¢ gtosowan zwigzanych z uchwaleniem programéw gospodarczych
lub inwestycji, w ktorych realizacji bedg potem uczestniczyli w ramach dziatal-
no$ci gospodarczej. Radni prowadzacy wiasng dziatalno$¢ gospodarcza powinni
tez unika¢ przetargdw na roboty wykonywane na rzecz gminy lub z wykorzysta-
niem mienia gminy. W sytuacji natomiast wygrania takiego przetargu radny ma
do wyboru ztozenie mandatu albo rezygnacj¢ z prowadzonej dziatalnosci. Gene-
ralnie, skoro radni podejmujg uchwaty m.in. w sprawach uchwalenia budzetu,
uchwalenia programéw gospodarczych, zobowigzan w zakresie podejmowania
inwestycji i remontow, to zawsze istnie¢ bedzie konflikt intereséw migdzy rad-
nym (cztonkiem rady ustalajacym kierunki rozwoju, w tym inwestycje gminy)
a tym samym radnym (przedsigbiorcg) zabiegajacym o jak najwigksza liczbe za-
mowien w swojej dziatalnosci gospodarczej®.

4 Zob. wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r., sygn. I OSK 115/13, LEX nr 1336304; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 15 marca 2012 r., sygn. Il SA/Lu 74/12, LEX nr 1138625.

45 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 czerwca 2013 r., sygn. Il SA/Po 341/13, LEX nr 1334902.

46 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 wrze$nia 2007 r., sygn. IIl SA/Po 605/07, LEX nr 438725.

47 Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r., sygn. I OSK 115/13, LEX nr 1336304.

48 Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. Il SA/Bd 557/11, LEX nr 1152389.

4 Wyrok WSA z Opolu z dnia 23 listopada 2011 r., sygn. II SA/OP 429/10, LEX nr 754190.
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Podsumowanie

Instytucja wylaczenia radnego z gtosowania z uwagi na jego interes prawny
jest jedna z najwazniejszych gwarancji shuzacych nie tylko do zapewnienia reali-
zacji zasady prawdy obiektywnej w dziataniu organow samorzadu terytorialnego,
ale przede wszystkim do zapewnienia ochrony cztonkéw wspolnoty samorzado-
wej przed naduzyciami zwigzanymi ze sprawowaniem mandatu radnego. Zakaz
uczestniczenia przez radnego w gtosowaniu — zaréwno w radzie (sejmiku), jak
i w komisji — w sytuacji, gdy sprawa podana pod gtosowanie dotyczy jego inte-
resu prawnego, zostal wprowadzony do ustaw samorzadowych jako odpowiedz na
naduzycia zwigzane ze sprawowanie mandatu radnego. Zastosowanie tego ograni-
czenia przyniosto w praktyce wiele trudnosci. W zwiazku z niejednoznacznym
odbiorem regulacji dotyczacych wylaczenia radnego z gtosowania oraz w wyniku
kontroli dziatalno$ci samorzadu terytorialnego przez sady administracyjne w nie-
dlugim czasie pojawily si¢ istotne kwestie zwigzane przede wszystkim z samym
pojeciem interesu prawnego radnego, jego zakresem, a nawet umiejscowieniem
granicy dzielacej go od interesu faktycznego. Pojawiajace si¢ orzecznictwo sadowo-
administracyjne na temat tych kwestii doprowadzito do uformowania si¢ sprzecz-
nych ze soba koncepcji, co stato si¢ impulsem dla §rodowiska naukowego dla roz-
woju doktryny prawa w sprawie wylgczenia radnego z glosowania®.

Ninigjsze opracowanie nie ma charakteru wyczerpujacego, a jest jedynie ko-
lejnym gltosem w doktrynie, podkreslajacym potrzebe zmian w tej sferze przepisow,
a takze ugruntowania stanowiska dotyczacego zwigzania interesu prawnego radnego
z taka jego sytuacjg prawng, w ktorej na podstawie normy materialnoprawnej ma
mozliwos$¢ zadania czego$ dla siebie, oczywiscie nie dla siebie jako radnego, lecz
jako obywatela, mieszkanca danej jednostki samorzadu terytorialnego.

W $wietle przedstawionej w opracowaniu problematyki dotyczacej wylacze-
nia radnego nalezy postulowa¢ ujednolicenie zawartych w ustawach samorzado-
wych regulacji dotyczacych zakazu uczestniczenia radnego w gltosowaniu, gdyz
istniejace zréznicowanie przestanek wytaczenia od glosowania cztonkow rad gmin
i rad powiatu oraz cztonkow sejmiku wojewodztwa nie wydaje sie mie¢ dostatecz-
nego uzasadnienia. Ro6wnie wazng kwestig jest nieprecyzyjno$¢ regulacji praw-
nych, ktore nie zapewniajg wystarczajacej ochrony przed negatywnymi skutkami
wystapienia konfliktu pomiedzy indywidualnymi interesami radnego a dobrem
cztonkow wspolnoty samorzadowe;.

30 Zob. A. Wierzbicka, Ograniczenia antykorupcyjne w samorzqdzie terytorialnym, Warsza-
wa 2008; A. Rzetecka-Gil, Interes prawny radnego jako przestanka wylqczajgca jego udzial w glo-
sowaniu, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 1; A. Wilczynska, Interes prawny radnego w rozu-
mieniu art. 25a ustawy o samorzqdzie gminnym, ,,Samorzad Terytorialny 2013, nr 4; Status prawy
rady gminy, red. M. Chmaj, Warszawa 2012; M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego jednost-
ki samorzgdu terytorialnego. Praktyczna wyktadnia przepisow prawnych, wzory uchwat i schematy
dzialan, Warszawa 2014.
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Streszczenie

W celu zagwarantowania rzetelnego i obiektywnego wykonywania przez radnych powierzo-
nych im obowiazkow ustawodawca wprowadzit do ustaw samorzadowych zakaz uczestnicze-
nia radnego w glosowaniach dotyczacych jego interesu prawnego. Zgodnie z wolg ustawodawcy
regulacje prawne maja zapewni¢ uczciwe sprawowanie mandatu przez radnego oraz zabezpieczaé
przed naciskami ze strony organdw samorzadu terytorialnego, a takze uniemozliwi¢ czerpanie
korzysci ze sprawowanego mandatu. Dla okre$lenia zakresu wytaczenia radnego z gtosowania
podstawowe znaczenia ma ustalenie pojecia interes prawny, ktdre nie ma definicji legalnej. W $wie-
tle doktryny i w orzecznictwa zgodnie przyjmuje sig, ze interes prawny radnego winien wynikac
z konkretnego przepisu prawnego i niezaleznie, czy bedzie to przepis prawa materialnego, proce-
sowego czy ustrojowego. Zakazu uczestniczenia radnego w glosowaniach nie nalezy jednak sto-
sowac do glosowan wyborczych, gdyz nie wydaje si¢, aby radny miat interes prawny w gltosowa-
niu dotyczacym cztonkéw komisji, przewodniczacego rady w sytuacji, gdy jest kandydatem.

Stowa kluczowe: interes prawny, radny, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego

165



IN THE MATTER EXCLUSION OF A COUNCILOR FROM VOTING
Summary

In order to ensure that councilors perform their duties reliably and objectively, the legislator
introduced a ban on councilors participating in votes concerning their legal interests into local
government laws. According to the legislator’s will, legal regulations are to ensure that councilors
exercise their mandate honestly and protect against pressure from local government bodies, as well
as prevent them from profiting from their mandate. In order to determine the scope of excluding
councilors from voting, it is of fundamental importance to establish the concept of legal interest,
which has no legal definition. In the light of doctrine and case law, it is unanimously accepted that
a councilor’s legal interest should result from a specific legal provision, regardless of whether it
is a provision of substantive, procedural or systemic law. However, the ban on councilors partic-
ipating in votes should not be applied to electoral votes, because it does not seem that a councilor
has a legal interest in voting concerning members of the committee, the chairman of the council
in a situation where he is a candidate.

Keywords: legal interest, councilor, decision-making organ of a local government unit



