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Abstrakt: W sektorze publicznym w hierarchii szczebla jednostek samorzadu terytorialnego gmi-
na odgrywa kluczowa role, stanowi podstawowa jednostke w podziale administracyjnym panstwa.
Oprécz gmin ustawodawca wyrdznia powiaty oraz wojewodztwa, ktorym zostaty przypisane do
realizacji zadania wlasne oraz zlecone, niezastrzezone odrgbnymi ustawami, na rzecz innych pod-
miotéw. Poziom organizacyjny samorzadu obejmuje swoja strukturg terytorium danej jednostki,
a przede wszystkim dotyczy ogdtu mieszkancow, ktorzy z mocy prawa naleza do spotecznosci lo-
kalnej (regionalnej). Reprezentacja spotecznosci odbywa si¢ za posrednictwem organdw jednostek
samorzadu terytorialnego wybranych w wyborach powszechnych, do ktorych zalicza si¢: organ sta-
nowigcy oraz organ wykonawczy. W sktad organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
wchodza radni, ktérzy obowiazani sa kierowac si¢ dobrem wspodlnoty samorzadowe;.

W artykule przedstawiono wybrane zagadnienia prawnych uwarunkowan sprawowania man-
datu radnego oraz jego wptywu na proces uchwalodawczy rady. Celem opracowania jest uzyskanie
odpowiedzi na postawione w nim pytania: (1) jakie sa prawne mozliwosci zaskarzenia przez radnego
uchwal podejmowanych przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, w sktad ktore-
go wchodzi?; (2) czy radny dysponuje legitymacjg skargowg oparta na naruszeniu interesu prawnego
lub uprawnienia? Ocena wlasciwosci oraz posiadanych prerogatyw radnego wynikajacych ze spra-
wowania mandatu ma przyblizy¢ problematyke zwiazang z aktywnoscia (skargowoscia) radnego lub
grupy radnych wobec dziatan podjetych w ramach proceséw uchwatodawczych danego samorzadu.
Uzupehieniem poczynionych rozwazan opartych na stanowisku doktryny jest analiza aktualnych
kierunkow orzeczniczych sadow administracyjnych. Catosciowe ujecie omawianego zagadnienia
jest proba wskazania prawidtowej wyktadni prawa w sprawowaniu mandatu radnego oraz jego wpty-
wu (skargowosci) na proces uchwatodawczy rady.

Stowa kluczowe: jednostka samorzadu terytorialnego, skarga, radny, rada, uchwata
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WSTEP

Demokratyczne panstwo prawne opiera si¢ na zagwarantowywaniu odpo-
wiednich standardow zwigzanych z prawidtowym funkcjonowaniem systemu. Do
zapewnienia wlasciwych instrumentow shuzy obywatelom dokonywanie wyboréw
organdw przedstawicielskich!, zardbwno tych na obszarze ogdlnokrajowym (doty-
czy to wyboréw do parlamentu krajowego, czyli sejmu i senatu, a w ostatecznosci
na urzad prezydenta), jak i tych na poziomie regionalnym i lokalnym — do or-
ganow jednostek samorzadu terytorialnego (na szczeblu wojewddzkim, powiato-
wym oraz gminnym)>2.

Realnym przejawem aksjologicznym istnienia fundamentéw demokratycz-
nego panstwa praw jest instytucja prawa wyborczego, okreslana — w $lad za
Grzegorzem Kryszeniem — jako ,,najwazniejsza konsekwencja gloszonej przez
Konstytucje idei suwerennosci narodu i wigzacej si¢ z nig zasady reprezentacji
politycznej3. Wypelnienie tejze reguty zachodzi poprzez przedstawicielskg for-
me¢ sprawowania wladzy (za posrednictwem organow panstwowych lub bezpo-
$rednio)?*, przy czym artykulacja reprezentacyjnej formuly ,,sprawowania wiadzy
przez przedstawicieli jest na tle obowiazujacego systemu konstytucyjnego zasa-
da, a bezposrednie sprawowanie wtadzy przez suwerena (referendum, inicjatywa
ustawodawcza) — wyjatkiem™. Wyraz temu dat Trybunat Konstytucyjny w uza-
sadnieniu wyroku z dnia 31 maja 2004 roku, w ktorym zaznaczyt, ze art. 4 ust. 1
Konstytucji RP odnosi si¢ do wtadzy zwierzchniej w Rzeczypospolitej Polskie;.
Ustawa Zasadnicza ustanawia bowiem zasady i procedury odnoszace si¢ do funk-
cjonowania instytucji Rzeczypospolitej, jest przy tym najwyzszym aktem stano-
wigcym podstawy prawnej egzystencji panstwa polskiego, regulujacym zasady
sprawowania wtadzy publicznej na jego terytorium, tryb powotywania, funkcjo-
nowania oraz zakres kompetencji konstytucyjnych organéw panstwa. Totez wy-
raznie nalezy podkresli¢, ze Konstytucja RP odnosi si¢ do sprawowania wladzy
w Rzeczypospolitej Polskiej. Zasad tych nie mozna przenosi¢ wprost na funkcjo-
nowanie innych, poza panstwem, struktur, za ktorych posrednictwem Rzeczpo-
spolita realizuje swoje interesy®.

Formowanie efektywnych rozwigzan prawnych w celu respektowania porzad-
ku prawnego czy tez stworzenie skutecznych mechanizmow oraz struktury insty-

1 J. Kucinski, Ustrdj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 227.

2 Zob. G. Kryszen, Konstytucyjne formy aktywnosci narodu w procesie wykonywania wtadzy
publicznej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 2, s. 163.

3 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 9.

4 Art. 4 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 roku — Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).

5 Zob. wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 roku, sygn. K 31/06, LEX nr 231197; por. wyrok TK
z dnia 27 maja 2003 roku, sygn. K 11/03, OTK ZU 5/A/2003, poz. 43.

¢ Wyrok TK z dnia 31 maja 2004 roku, sygn. K 15/04, LEX nr 113005.
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tucjonalno-panstwowej i systemu organéw wiladzy, w tym ich ustroju prawnego’,
ma za zadanie wsparcie obywateli i gwarancj¢ urzeczywistnienia, a w konsekwen-
cji weryfikacji, wdrozonych standardow o charakterze szeroko pojetej demokracji
w panstwie®. Na tle rozwigzan prawa krajowego Trybunal Konstytucyjny wyrazit
poglad, ze w szerokim znaczeniu przedstawicielami narodu sa rowniez inne osoby
wchodzace w sklad organéw wiladzy publicznej, ktére nie pochodza z wyborow,
jezeli organy te zostaly powotane przez Konstytucje RP z woli narodu?, a ich dzia-
falno$¢ w sposob mniej lub bardziej bezposredni podlega kontroli spoteczenstwa.
Samorzad terytorialny mozna uzna¢ za jedng z form szeroko rozumianej demo-
kracji przedstawicielskiej, a rady gminy — za organy wyrazajace wolg tej czesci
narodu, ktora zamieszkuje obszar danej gminy!?. W kategorii przedstawicieli wia-
dzy samorzadowej — organ6éw jednostek samorzadu terytorialnego — zgodnie
z zasadg dualizmu wyrdznia si¢ organy stanowigce: sejmik na poziomie woje-
wodztwa, rade powiatu na szczeblu powiatowym, rade gminy (miasta) na szczeblu
gminnym, a takze organy wykonawcze: zarzad wojewodztwa, zarzad powiatu,
prezydenta/burmistrza/wojtall.

Uktad przestrzenny oraz osadniczy mieszkancow danej wspolnoty samorza-
dowej, ktora jest tworzona z mocy prawa, stanowi lokalna (gminng), ponadlokalna
(powiatowa), a nastepnie regionalng (wojewodzka) spoteczno$¢. Przedstawiciel-
stwo interesoOw (woli) mieszkancow nastepuje w formule demokracji bezposred-
niej oraz posredniej. Nalezy szczegdlnie zaakcentowac, ze

spos$rod dwu organdw [...] to rada, ze wzgledu na jej przedstawicielski charakter (wyrazajacy
si¢ m.in. w obowiazku utrzymywania statej wi¢zi z mieszkancami przez radnych), ma wigksza
legitymacje do stanowienia prawa i podejmowania decyzji o waznych sprawach [...]. Funkcja ta
nalezy rownocze$nie do istoty istnienia rady, a jej pozbawienie przekreslaloby sens funkcjono-
wania tego organu!2,

7 K. Krauschar, Zdolnos¢ ponoszenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych przez osoby wchodzgce w sktad zarzqdu spotki prawa handlowego, ,,Prawo Budzetowe
Panstwa i Samorzadu™ 2020, nr 1 (8), s. 127.

8 R. Tokarczyk, Wspdlczesne kultury prawne, Krakow 2005, s. 142; zob. tez T. Fuks, Relacja
miedzy demokracjq bezposredniq a przedstawicielskq w przysziej Konstytucji RP, [w:] Demokratyczne
modele ustrojowe w rozwigzaniach konstytucyjnych, red. S. Gebethner, R. Chruséciak, Warszawa
1997, s. 180.

9 Art. 4 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Witadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do
Narodu”.

10 Zob. wyrok TK z dnia 26 maja 1998 roku, sygn. K 17/98, LEX nr 33149.

I Art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
7 2021 r. poz. 1372 ze zm.; dalej: u.s.g.); art. 8 ust. 2 i art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998
roku o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 920 ze zm.; dalej: u.s.p.); art. 15
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz.
1668 ze zm.; dalej: u.s.w.).

12 P, Mroczkowski, Ustrdj i kompetencje organéw gminy w kontekscie ich funkcji, [w:] Samo-
rzqd terytorialny — praktyka, prawo, finansowanie, perspektywy, red. P. Mroczkowski et al.,
Warszawa 2017, s. 145.
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Zaroéwno praworzadno$é, jak i samorzadnos$¢ wspolnot odgrywa istotne zna-
czenie w ich autonomii, przede wszystkim w sprawach o charakterze lokalnym,
ktore odnosza sie bezposrednio do indywidualnych problemow spotecznosci.
Z uwagi na to, ze jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) wychodza

z zalozenia suwerennos$ci panstwa, [...] moga wykonywac¢ witadze bezposrednio poprzez wlasne
organy badz tez moga jej cz¢$¢ przekazaé miejscowemu spoteczenstwu jako odrgbnemu podmiotowi
prawnemu — samorzadowi terytorialnemu. Istota samorzadu polega wigc na wykonywaniu przez
korporacje samorzadowe jako wlasnych praw praw zwierzchnich odstapionych przez panstwo'.

Jak zostato wspomniane, jednym z organow wtadzy samorzadowe;j jest organ
stanowiacy (sejmik, rada), w sktad ktorego wchodza osoby wybrane w wyborach
powszechnych — radni. Obejmujac mandat radnego po uprzednim wybraniu
przez obywateli w zarzadzonych wyborach, taki przedstawiciel wladzy ex lege
otrzymuje upowaznienie do pelienia funkcji przedstawicielskiej w imieniu i na
rzecz swoich wyborcow!4. Zdaniem Kryszenia

podstawa rzadoéw przedstawicielskich jest specyficzny stosunek polityczno-prawny (stosunek przed-
stawicielstwa) migdzy suwerenem a wylonionym przez niego parlamentem. Stosunek ten powsta-
je w wyniku udzielenia poszczegdlnym reprezentantom pelnomocnictwa do sprawowania funkcji
przedstawicielskiej, ktorego charakter i granice wyznaczaja zarazem obszar uczestnictwa obywa-
teli w sprawowaniu wiadzy. Wtasnie to pelnomocnictwo tworzy istote i tre$¢ instytucji mandatu!s.

Ocena wtasciwosci oraz posiadanych prerogatyw radnego wynikajacych ze
sprawowania mandatu pozwala przyblizy¢ problematyke zwigzang z aktywno$cia
(skargowoscia) radnego lub grupy radnych wobec dziatan podjetych w ramach
procesow uchwatodawczych organu stanowigcego danego samorzadu. Warto do-
da¢, ze w wyroku z dnia 6 maja 2015 roku Wojewddzki Sad Administracyjny (da-
lej: WSA) w Rzeszowie stwierdzil, Ze istotg interesu prawnego jest jego zwiazek
z konkretng normg prawa materialnego — taka norma, ktorg mozna wskazac jako
jego podstawe i z ktorej podmiot legitymujacy sie tym interesem moze wywodzi¢
swoje racje. Przyjmuje si¢, ze interes prawny powinien by¢ aktualny, osobisty
(wtasny, indywidualny) i dotyczy¢ bezposrednio sfery prawnej okreslonego pod-
miotu. Aktualno$¢ interesu prawnego oznacza, ze po wejsciu w zycie takiego aktu
konkretny interes w danej sytuacji faktycznej i prawnej obiektywnie istnieje. Wy-
mog ten wigze si¢ z ,,realnoscig” interesu prawnego — powinien on rzeczywiscie
istnie¢, przy czym nie moze to by¢ interes tylko przewidywany w przysztosci ani
hipotetyczny!®.

13 Zob. D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawo-
dawstwie i orzecznictwie prokonstytucyjnym, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i prak-
tyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 9.

14 A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wroctaw 2004, s. 222.

15 G. Kryszen, Mandat przedstawiciela (proba zdefiniowania), ,,Pafistwo i Prawo” 1998, nr 3,
s. 17 n.

16 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 6 maja 2015 roku, sygn. I SA/Rz 208/15, LEX nr 1794345.
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W zwiazku z tym celem niniejszego artykutu jest uzyskanie odpowiedzi na
dwa pytania:

1. Jakie sa prawne mozliwo$ci zaskarzenia przez radnego uchwal podej-
mowanych przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, w sktad
ktorego wchodzi?

2. Czy radny posiada legitymacje posadowiong na naruszeniu interesu praw-
nego lub uprawnienia do podejmowania inicjatywy skargowe;j?

Uzupetieniem poczynionych rozwazan opartych na stanowiskach doktry-
ny jest analiza aktualnych kierunkow orzeczniczych sadoéw administracyjnych.
Calosciowe ujecie omawianego zagadnienia jest proba wskazania prawidtowej
wyktadni prawa w sprawowaniu mandatu radnego oraz jego wptywu (skargowo-
$ci) na proces uchwatodawczy rady jednostki samorzadu terytorialnego, w sktad
ktorej ex officio wchodzi.

1. KRYTERIA PRAWNE OCENY LEGALNOSCI UCHWAL
ORGANOW STANOWIACYCH J.S.T. — ASPEKT ,,AUTONADZORU”
PRZEZ RADNEGO WCHODZACEGO W SKEAD
ORGANU STANOWIACEGO

Organy stanowigce poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego, jako
organy o charakterze kolegialnym, podejmujg uchwaty, ktore sa przejawem uze-
wnetrznienia ich woli (tak zwanej zdolno$ci uchwatodawczej)!” lub przedstawienia
ich merytorycznego zapatrywania, przy uwzglednieniu upowaznienia ustawowe-
go do podejmowania decyzji w sprawach swojej wlasciwosci'®, niezastrzezonych
na rzecz innych organéw!®. Forma wladztwa wyrazana jest przez podejmowanie
aktow — uchwal?’, ktore moga przyjmowac réznorodna posta¢. W praktyce wy-
roznia si¢ uchwaly o charakterze zewnetrznym, kierownictwa wewnetrznego?!,
a takze majace cechy prawa miejscowego o charakterze wtadczym, generalnym
(abstrakcyjnym) czy tez indywidualnym. Akty prawotworcze podejmowane przez
sejmik wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy moga mie¢ charakter aktu
prawa powszechnie obowigzujacego, ktory zawiera co najmniej jedng norme¢ ge-

17 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 23 marca 2021 roku, sygn. III SA/Lu 956/20, LEX
nr 3182165.

18 K. Krauschar, Wykorzystanie przez jednostke samorzqdu terytorialnego niewydatkowanych
w danym roku srodkow budzetowych z dochodow z oplat za zezwolenia na sprzedaz napojow alko-
holowych, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 5 (92), s. 57 n.

19 M. Adamowicz, Skala lokalna w terytorialnym podziale kraju, [w:] Strategie rozwoju lokal-
nego. Aspekty instytucjonalne, red. M. Adamowicz, Warszawa 2003, s. 11.

20 Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2006 roku, sygn. I OSK 209/06, LEX nr 209131.

21 Por. m.in. wyroki NSA: z dnia 11 kwietnia 2017 roku, sygn. I GSK 2108/15, LEX
nr2299067; z dnia 4 grudnia 1997 roku, sygn. Il SA/Wr 535/97, LEX nr 577936 oraz z dnia 23 czerw-
ca 2003 roku, sygn. II SA/Po 502/03, LEX nr 166967.
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neralng oraz abstrakcyjna, badz moga by¢ zréznicowane, gdy zawieraja normy
typu mieszanego (maja wowczas cechy dychotomiczne), na przyktad cechuje je
zroznicowany zakres normatywny o aspekcie abstrakcyjno-indywidualnym??. Na-
lezy przy tym podkresli¢, w §lad za wyrokiem NSA z dnia 25 maja 2006 roku, ze

uchwata jest po prostu typowa formg wyrazania woli lub prezentowania merytorycznego stano-
wiska przez organ kolegialny administracji publicznej — a takim organem jest niewatpliwie rada
[...] — w sprawach zastrzezonych ustawowo do jego wlasciwosci. W formie uchwaty rada [...]
moze wigc ustala¢ zardwno przepisy prawa miejscowego, jak tez wydawac indywidualne akty ad-
ministracyjne (decyzje lub postanowienia), jezeli przepisy szczegolne daja jej takie kompetencje,
moze postanawiac o przystapieniu np. do porozumienia lub zwiazku komunalnego, moze wreszcie
uchwala¢ przypisane do jej zadan inne akty lub dokumenty o charakterze nienormatywnym — jak
np. uchwata w sprawie przyjecia Strategii Integracji i Rozwigzywania Probleméw Spotecznych?3.

Zgodnie z Ustawg Zasadniczg oraz ustawami ustrojowymi dziatalno$¢ sa-
morzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Orga-
nami nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t. sa Prezes Rady Ministrow i wojewodowie,
a w zakresie spraw finansowych — regionalne izby obrachunkowe?*. W uchwale
z dnia 27 wrzesnia 1994 roku Trybunat Konstytucyjny skonstatowat, ze ranga
konstytucyjna instytucji nadzoru nad samorzadem terytorialnym jako procedury
daje wyposazonym w odpowiednie kompetencje organom panstwa mozliwo$¢ nie
tylko ustalania stanu faktycznego dziatalnosci nig objetej, lecz takze — w ustawo-
wo okre$lonym zakresie i trybie — korygowania tej dziatalno$ci®>. W dalszych
rozwazaniach TK zaznaczyl, ze wykonywane przez samorzad terytorialny zada-
nia — wilasne i zlecone — maja charakter funkcji panstwa, rozumianej jako po-
wszechna organizacja wtadzy publicznej, i dlatego powinny podlega¢ rygorom
przewidzianym przez Konstytucje RP dla wykonywania funkcji panstwowych.
Muszag zwlaszcza pozostawaé w zgodnosci z fundamentalng zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego, co oznacza, ze realizujac swoje zadania, powinny dziata¢
nie tylko ,,w ramach ustaw”, lecz ponadto — zgodnie z elementarng zasada legali-
zmu, uzupetniajaca i konkretyzujaca zasade demokratycznego panstwa prawnego
— ,,na podstawie przepisow prawa’?°, przestrzeganie za$ praw Rzeczypospolitej
Polskiej jest ich podstawowym obowigzkiem, tak samo jak kazdego organu pan-
stwa. Nie do przyjecia bytby poglad przeciwny — ze w demokratycznym panstwie
prawnym zadania publiczne, bedace forma realizacji wladztwa panstwowego,
a zatem odnoszace si¢ do stosunkow migdzy instytucjami wtadzy i obywatelami,
podlegaja w ré6znym stopniu rygorom praworzadnosci i legalnosci w zalezno$ci
od charakteru prawnego podmiotu majacego kompetencje do ich wykonywania.

22 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 16 lutego 2016 roku, sygn. III SA/Lu 914/15, CBOSA.

23 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 roku, sygn. II GSK 39/06, LEX nr 236397; wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 26 czerwca 2008 roku, sygn. II SA/O1 264/08, LEX nr 519103.

24 Art. 171 ust. 1-2 Konstytucji RP.

25 Wyrok TK z dnia 27 wrze$nia 1994 roku, sygn. W 10/93, LEX nr 25335.

26 Art. 7 Konstytucji RP.
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Uwzgledniajac przywolane przestanki, nalezy wywies¢, ze jedng z kluczo-
wych zasad demokratycznego panstwa prawa jest zagwarantowanie realizowa-
nia przez jednostki samorzadu terytorialnego ustawowych obowiazkéw ,,zadan
publicznych o charakterze ponadgminnym, w tym zadan wlasnych obligatoryj-
nych, zadan wlasnych fakultatywnych, a takze zadan zleconych, jezeli wynika to
z uzasadnionych potrzeb panstwa’?’. Uzupelnieniem tej zasady jest zapewnienie
konstytucyjnego aspektu nadzoru nad dzialalnos$cia j.s.t., poniewaz

nadzor sprawowany jest nad cata dziatalno$cig (bez wytaczen). A zatem cata dzialalnos¢ [...]
podlega nadzorowi, poza decyzjami indywidualnymi [...]. Odmienna wyktadnia dopuszczataby
do sytuacji, w ktorych zarzadzenia [...] pozostawalyby poza kontrolg organéw nadzoru i sadow,
co sprzeczne byloby z obowigzujacym porzadkiem prawnym?®,

Wspo6lnym mianownikiem obejmujagcym wszelkie instytucje nadzoru nad
samorzadem terytorialnym w kwestii wykonywania zadan publicznych w sferze
zdan wlasnych i zadan zleconych jest kryterium zgodno$ci z prawem (okreslane
rowniez jako zasada legalizmu)?°. Omawiane kryterium w obowiazujacym stanie
prawnym ma zabezpiecza¢ przed uznaniowoscig (dowolno$cia) organu nadzoru
do wladczego ingerowania w dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego, gdyz zasada
legalizmu stricte odnosi si¢ do wzorca zgodnos$ci z prawem powszechnie obowia-
zujacym (ius cogens)3?. W praktyce kryterium zgodnosci z prawem to najbardziej
stabilne kryterium (kryteria celowo$ci, gospodarno$ci czy rzetelnosci sa przestan-
kami niedookres§lonymi, stwarzajagcymi mozliwo$ci uznaniowosci i arbitralno$ci
w ich stosowaniu?!) w gwarantowaniu samorzgdowi terytorialnemu szeroko po-
jetej samodzielnosci, ktora de facto podlega ochronie prawnej, oczywiscie przy
uwzglednieniu sytuacji zwigzanych — z mozliwym do wystapienia — sporem co
do prawa (wyktadnig poszczegolnych norm prawnych).

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje si¢, ze do istotnych
wad uchwaty, ktorych wystapienie skutkuje stwierdzeniem jej niewaznosci, za-
licza si¢: naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencj¢ organéw jednostek
samorzadu terytorialnego do podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawne;j
podjetej uchwaty, naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa material-

27 K. Krauschar, Wykorzystanie przez jednostke samorzqdu. .., s. 57 n.

28 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2006 roku, sygn. II SA/Wa 1278/06, LEX
nr 287945.

29 Por. J. Miodek, Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarno-
Sci, celowosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” 2002, nr 4, s. 9.

30 Art. 87 Konstytucji RP: ,,Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe oraz rozporzadzenia.
Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania
organdw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego”.

31 K. Podgorski, Nadzor nad samorzqdem gminnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2,
s. 31.
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nego poprzez ich wadliwg interpretacje oraz przepisow regulujacych procedury
podejmowania uchwat?2. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly przez organ nadzoru
moze nastapi¢ z powodu wystapienia wad kwalifikowanych, ktore w konsekwen-
cji prowadza do wyeliminowania w cato$ci lub czesci badanego aktu, poniewaz
jego tres¢ nie spelnia wymogow ustawodawcy, a tym samym akt 6w nie powinien
wejs¢ w ogoble do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewazno$ci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex func,
co powoduje, ze dany akt czy jego czgs$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od
chwili jego wydania33.

Nalezy jednak zbadaé, czy wzmozona aktywno$¢ radnych co do podejmo-
wanych uchwatl, wyrazana w postaci mozliwosci indywidulanego Iub grupowego
zaskarzania uchwat podejmowanych przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego lub inicjowanie postgpowan do zastosowania instytucji ,,autonad-
zoru” (stwierdzenia niewaznosci wlasnej uchwaty), moze znalez¢ usprawiedliwio-
ne podstawy prawne.

Z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawa, a takze z zasady
legalizmu wynika, ze nie obowiazuje regula ,,co nie jest zabronione, jest dozwo-
lone”, lecz zasada ,,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje34.
Wszystkie organy wtadzy publicznej i administracji panstwowej dzialaja na pod-
stawie i w granicach upowaznienia ustawowego, na podstawie prawa powszechnie
obowigzujacego. Innymi stowy w porzadku prawnym zawsze musi znajdowac si¢
zrédto prawa, ktore daje wyrazng podstawe do funkcjonowania organow wiladzy
publicznej, w tym do funkcjonowania oraz okreslenia dziatalnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego i ich organéw. Nie mozna w zaden sposob domniemywac
kompetencji prawodawczej. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie zaj-
mowat w sprawie przepisow kompetencyjnych stanowisko zdecydowane, stwier-
dzajac wielokrotnie, ze przepis kompetencyjny ,,podlega zawsze $cistej wyktadni
literalnej, domniemanie objecia upowaznieniem materii w nim niewymienionych
w drodze np. wyktadni celowosciowej nie moze wchodzi¢ w rachube™?.

Watpliwosci budzi, czy inicjatywa radnego lub grupy radnych do podjecia
stosownej uchwaty w ramach ,,autonadzoru”, notabene na podstawie kryterium
legalnosci, co do stwierdzenia niewaznosci uchwaty, a tym samym obalenia praw-
nego domniemania jej zgodnos$ci z prawem na podstawie art. 54 § 3 ustawy z dnia

32 Wyroki NSA: z dnia 8 lutego 1996 roku, sygn. SA/Gd 327/95, OwSS 1996/3/90 oraz z dnia
11 lutego 1998 roku, sygn. Il SA/Wr 1459/97, OwSS 1998/3/79; zob. tez Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty
nadzoru nad dziatalnosciq samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 102.

33 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 lipca 2021 roku, sygn. Il SA/O1508/21, LEX nr 3199078.

34 Por. wyrok NSA z dnia 24 maja 1993 roku, sygn. [Tl SA 2017/92, ONSA 1993/4/113; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 roku, sygn. II SA/O1 659/19, LEX nr 2742299.

35 Wyrok TK z dnia 28 maja 1986 roku, sygn. U 1/86, OTK 1986/1/2; por. uchwate TK
z dnia 10 maja 1994 roku, sygn. W 7/94, OTK 1994/1/23; wyrok TK z dnia 1 czerwca 2004 roku,
sygn. U 2/03, OTK-A 2004/6/54.
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30 sierpnia 2002 roku Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi3®
jest prawnie dopuszczalna. Zgodnie z tym przepisem organ, ktorego dziatanie, bez-
czynnosc¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania zaskarzono, moze w zakresie
swojej wlasciwosci uwzgledni¢ skarge w catosci w terminie 30 dni od jej otrzy-
mania. W przypadku skargi na decyzj¢, uwzgledniajac skarge w catosci, organ
uchyla zaskarzong decyzje i wydaje nowa. Uwzgledniajac skarge, organ stwierdza
jednoczesnie, czy dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postgpo-
wania mialy miejsce bez podstawy prawnej albo z razagcym naruszeniem prawa.

W wyroku NSA z dnia 18 listopada 2014 roku wywiedziono, ze zar6wno
w Ustawie Zasadniczej, jak i w ustawach ustrojowych nie zostala przewidziana
instytucja ,,autonadzoru”, przydana organom stanowiacym samorzadu terytorial-
nego. Kompetencja do tak zwanego autonadzoru w ogoéle nie pozostaje w zakresie
dziatania samorzadu terytorialnego, jak réwniez nie jest wskazana jako sprawa
nalezgca do wylgcznej whasciwosci rady?’. Analogicznie w tej materii wypowie-
dzial sie NSA w wyroku z dnia 2 lipca 2007 roku, przyjmujac, ze rada gminy nie
ma mozliwosci stwierdzenia niewaznos$ci swojej uchwaty, jak rowniez stwierdze-
nia jej niezgodnosci z prawem. Stwierdzenia niewazno$ci nie nalezy przy tym
utozsamia¢ ze zmiang uchwaty. Skutki prawne zmiany aktu i stwierdzenia jego
niewaznosci sa bowiem odmienne. Zmiana uchwaly przez rade gminy oznacza
wyeliminowanie z tre$ci uchwaty ze skutkiem od daty zmiany (ex nunc) wskaza-
nych w niej elementow. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty jest natomiast rozstrzy-
gnieciem deklaratoryjnym, obalajacym domniemanie legalnosci i prawidtowosci
zaskarzonego aktu, ktore wywotuje skutki od chwili jego podjecia (ex tunc)®.

Majac na wzgledzie zaprezentowane stanowiska judykatury, nalezy bezspor-
nie doj$¢ do wniosku, iz inicjatywa radnego lub grupy radnych co do prawnej
mozliwosci dokonania ,,autonadzoru” na podstawie kryterium legalnosci w kwe-
stii stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty jest prawnie niedopuszczalna. Jakkolwiek
dostrzezone potencjalne nieprawidlowosci czy tez inne pobudki, jakimi kierowali
sie skarzacy, nie moga stanowi¢ usprawiedliwionej podstawy do podjecia uchwaty
,»We wlasnym autonomicznym zakresie nadzorczym”, poniewaz taki akt wywotuje
skutki o charakterze deklaratoryjnym, ktére nabieraja mocy prawnej od daty jego
podjecia, a nie z mocg wsteczng ex func jak w sytuacji ingerencji organu nadzoru
czy pdzniejszej kontroli sgdow administracyjnych.

Egzegeza zarowno przepisoOw ustrojowych samorzadu terytorialnego, jak
ip.p-s.a., regulujacych zasady, tryb, organy i samo postepowanie nadzorcze, musi
bezsprzecznie prowadzi¢ do stanowiska, ze to organ nadzoru (wojewoda lub regio-
nalna izba obrachunkowa), a na etapie kontroli sgdowej — sgd administracyjny3?,
sa w ramach posiadanych prerogatyw i kognicji jedynymi organami panstwowy-

36 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 . poz. 2325 ze zm. (dalej: p.p.s.a.).

37 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2014 roku, sygn. I1 OSK 2377/14, LEX nr 1657777.
38 Wyrok NSA z dnia 2 lipca 2007 roku, sygn. II OSK 1046/07, CBOSA.

39 Art. 147 § 1 p.p.s.a.
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mi, ktore majg mozliwos$¢ stwierdzenia niewaznosci aktu w ustawowo dopuszczal-
nym terminie. Takim uprawnieniem nie dysponuje ani rada (organ stanowiacy),
ani grupa radnych, ani tez radny jako osoba sprawujgca mandat radnego organu
stanowiacego, w ktorego sktad wchodzi. Ponownie nalezy wigc zaakcentowac, ze

korzystajaca z uprawnienia autokontrolnego i podejmujaca na tej podstawie uchwale o stwier-
dzeniu niewaznos$ci wtasnej uchwaty rada wkracza w kompetencje zastrzezone ustawowo dla
sadu administracyjnego. Jest to nie tylko sprzeczne z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym
regulujacymi postepowanie nadzorcze i art. 147 § 1 p.p.s.a., ale jest tez nie do pogodzenia z celem
i istotg instytucji autokontroli okre$lonej w art. 54 § 2 p.p.s.a., ktora pozwala organowi administra-
cji publicznej zalatwi¢ skarge sadowa we wlasnym zakresie, bez wiktania sadu w proces jej rozpa-
trywania. Postepowanie takie godzi w podstawowa zasade ustroju RP podziatu i rownowagi wta-
dzy wykonawczej i sadowniczej, przez to, ze dopuszcza, aby organ samorzadu gminnego, bedacy
czesciag wladzy wykonawczej, poprzez instytucje przewidziang w art. 54 § 3 p.p.s.a., zastgpowat
sad administracyjny w wykonywaniu jego kompetencji jurysdykcyjnej orzekania w przedmiocie
niewazno$ci lub niezgodnosci z prawem [...] mozliwosécia wyeliminowania skutkow, jakie akt ten
wywotywal w okresie od daty jego wejsScia w zycie do daty jego uchylenia. Wyrok taki wywiera
bowiem skutek prawny z moca od dnia podjecia uchwaty (ex func). Natomiast przepis art. 54 § 3
p.p-s.a. nie stanowi metanormy kompetencyjnej, przyznajacej prawo radzie gminy do stwierdzania
niewazno$ci wlasnych uchwal, alternatywnie wobec prawno-ustrojowego rezimu normatywnego
regulujgcego procedure nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu [...]40.

Uwzgledniajac poczynione do tej pory rozwazania, w przedmiocie wlasci-
wosci oraz posiadanych kompetencji radnego (lub grupy radnych) wynikajacych
ze sprawowania mandatu, zwigzanych z jego skargowoscia na dzialania podjgte
w ramach ,,autonadzoru” procesow uchwalodawczych danego samorzadu, nalezy
podda¢ ocenie prawne mozliwosci zaskarzenia przez radnego uchwat podejmo-
wanych przez organ stanowiacy, w sktad ktorego wchodzi, a takze to, czy posiada
on legitymacje skargowa opartg na naruszeniu interesu prawnego lub uprawnienia.

2. LEGITYMACJA PROCESOWA RADNEGO A ZDOLNOSC
DO WNOSZENIA SKARG NA UCHWALY
ORGANOW STANOWIACYCH JI.S.T.

2.1. PODSTAWY PRAWNE ORAZ PRZESLANKI ZASKARZENIA
UCHWAL ORGANOW STANOWIACYCH J.S.T.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5-6 p.p.s.a. kontrola dziatalno$ci administracji pu-
blicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty
prawa miejscowego organow j.s.t. i terenowych organdw administracji rzagdowej,
a takze na inne akty organow j.s.t. i ich zwigzkéw, podejmowane w sprawach
z zakresu administracji publicznej. Podstawe prawng do zainicjowania wskazanej

40 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2014 roku...; por. postanowienie NSA z dnia 7 grudnia
2012 roku, sygn. II OSK 1766/06, LEX nr 1613278.
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kontroli zawieraja przepisy ustaw okreslajacych ustroj samorzadu terytorialnego
oraz — w przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka
i prokuratora — art. 8 i art. 50 p.p.s.a.

Na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnie-
nie zostaly naruszone uchwata lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate lub za-
rzadzenie do sadu administracyjnego. Regulacja o tozsamym brzmieniu zostata
ustanowiona w przepisach ustaw o samorzadzie powiatowym oraz samorzadzie
wojewodztwa. Z tresci przywolanego przepisu wynika, iz skarge moze wnies¢
skutecznie tylko ten, kto wykaze naruszenie przez zaskarzona uchwale wtasnego
interesu prawnego lub uprawnienia. Ponadto aby wniesienie skargi byto skutecz-
ne, skarzona uchwata musi by¢ niezgodna z prawem. W mysl art. 91 ust. 1 u.s.g.*!
wylacznie uchwata sprzeczna z prawem jest bowiem niewazna. Skuteczno$¢
skargi jest zatem uzalezniona od tego, czy wraz z naruszeniem interesu prawnego
strony skarzacej doszto do naruszenia przez wlasciwe organy przepiséw prawa.
Sama niezgodnos¢ z prawem nie jest wystarczajaca, poniewaz omawiana skarga
nie ma charakteru actio popularis, co oznacza, ze konieczne jest wykazanie naru-
szenia interesu prawnego wnoszgcego skarge*?. Takie rozwigzanie zaaprobowat
Trybunal Konstytucyjny, w jednym ze swoich wyrokdéw uznajac, iz art. 101 ust. 1
u.s.g. rozumiany w sposob umozliwiajacy zaskarzanie aktéw administracyjnych
jedynie tym, ktorzy wykaza si¢ konkretnym, indywidualnym interesem prawnym
wynikajacym z konkretnej normy prawa materialnego, jest zgodny z art. 45 ust. 1
w zw. z art. 2 i 7 Konstytucji RP oraz art. 77 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP*3.

Nalezy takze zauwazy¢, ze ustawodawca, wprowadzajac sankcje niewazno-
$ci, nie okreslit precyzyjnie rodzaju naruszenia prawa. W konsekwencji w orzecz-
nictwie wskazano, ze sankcje¢ t¢ mozna stosowac, gdy stwierdzone naruszenia
maja charakter istotny (podjecie uchwaty przez organ niewtasciwy, brak podstawy
prawnej, niewlasciwe zastosowanie przepisu bedacego podstawa podjecia uchwa-
ty lub naruszenie procedury uchwalania danego aktu)*. Ponadto obowigzku takie-
go nie ma wowczas, gdy naruszony zostaje interes prawny lub uprawnienie strony
skarzacej, ale dzieje sie to w zgodzie z obowigzujgcym prawem®™.

Jak zostato wskazane, zaskarzeniu w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. podlega uchwa-
fa organu gminy nie tylko niezgodna z prawem, ale tez naruszajaca interes prawny
lub uprawnienie skarzacego. Innymi stowy jest to uchwata godzaca w sfere praw-
ng podmiotu, wywotujaca dla niego negatywne konsekwencje prawne, na przyktad
W postaci zniesienia, ograniczenia czy uniemozliwienia realizacji jego uprawnienia

41 Por. art. 79 ust. 1 u.s.p. oraz art. 82 u.s.w.

42 Postanowienie NSA z dnia 26 maja 2021 roku, sygn. II1 OSK 4684/21, LEX nr 3181690.

4 Wyrok TK z dnia 16 wrzesnia 2008 roku, sygn. SK 76/06, OTK-A 2008/7/121.

4 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 lipca 2021 roku, sygn. I SA/Sz 658/21, LEX nr 3208383.

4 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 27 lutego 2020 roku, sygn. I SA/Ol 1114/19, LEX
nr 2829999.
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lub interesu prawnego®®. Naruszenie to nie moze polega¢ na tym, ze w przysztosci
uchwata mogtaby wywota¢ skutki blizej nieokreslone, czyli potencjalnie stwarzac
zagrozenie wystgpienia naruszenia*’. Interes prawny musi istnie¢ w dacie wniesie-
nia skargi do sgdu administracyjnego*®. Nalezy takze zauwazy¢, ze w postepowaniu
toczacym si¢ na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. sad orzeka jedynie w granicach inte-
resu prawnego skarzacego, czyli w konsekwencji stwierdzenia istotnego naruszenia
prawa sad moze stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty wylacznie w czesci wyznaczonej
interesem prawnym skarzacego*®. Wigze si¢ to z wyszczeg6lniong wezesniej oko-
licznoscia, ze skarga ta nie ma charakter actio popularis.

Grupa wskazanych przepiséw ustaw samorzadowych?? stanowi lex specialis
wobec regulacji art. 50 § 1 p.p.s.a.>! W mysl art. 50 § 1 p.p.s.a. oprocz podmiotow
majacych szczegolny status w ramach postepowania sagdowoadministracyjnego
(jak na przyktad Rzecznik Praw Obywatelskich) uprawniony do wniesienia skargi
do sadu jest kazdy, kto ma w tym interes prawny. Z kolei na podstawie przepisow
okreslajacych ustroj samorzadu terytorialnego legitymacja skargowa ujeta jest
weziej. Prawo do wystapienia ze skarga ma bowiem kazdy, czyj interes prawny
lub uprawnienie zostaty naruszone uchwalg lub zarzadzeniem organu uchwato-
dawczego danej j.s.t. Nie jest zatem wystarczajace samo oddziatywanie na interes
prawny skarzacego, lecz musi wystapic¢ jego naruszenie. Stwierdzenie niewyste-
powania legitymacji skargowej podmiotu skutkuje odrzuceniem skargi przez sad
(art. 58 § 1 pkt Sa p.p.s.a.).

W orzecznictwie przedstawiany jest rowniez inny poglad, w mysl ktorego
przestanka naruszenia interesu prawnego bedzie podlegata badaniu w trakcie po-
stepowania sadowego. Wstepna ocena dokonana w tym zakresie nie upowazniata
bowiem sadu do odrzucenia skargi i postepowanie sagdowe powinno zosta¢ zakon-
czone wyrokiem®2. Odmiennie stwierdzono w postanowieniu WSA w Krakowie
z dnia 23 stycznia 2018 roku®3. Sad przedstawil tam poglad, ze skarge odrzuca si¢
postanowieniem, jezeli interes prawny lub uprawnienie skarzacego nie zostaty na-
ruszone zaskarzong uchwalg lub aktem organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Kierujac si¢ tre$cia przywotanego przepisu, nalezy opowiedzie¢ sie za drugim sta-

46 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 lipca 2020 roku, sygn. IV SA/Wa 2926/19, LEX
nr 3058814.

47 Wyrok NSA z dnia 22 lipca 2008 roku, sygn. I OSK 277/08, LEX nr 490092.

48 Postanowienie NSA z dnia 16 kwietnia 2021 roku, sygn. II OSK 557/21, LEX nr 3170799.

49 Wyrok NSA z dnia 21 lipca 2020 roku, sygn. I1 OSK 832/20, LEX nr 3117279.

50 Art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p. oraz art. 90 ust. 1 u.s.w.

51 Uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokura-
tor, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja spoleczna w zakresie
jej statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych osob, jezeli brata
udzial w postgpowaniu administracyjnym.

32 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 lipca 2020 roku...

33 Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 23 stycznia 2018 roku, sygn. I SA/Kr 1124/17,
LEX nr 2440647.
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nowiskiem. W przypadku niestwierdzenia naruszenia interesu prawnego sad odrzu-
ca skargg postanowieniem, tre$¢ zas art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. jest podstawg praw-
ng do tego, aby w ramach wydania postanowienia sad dokonal stosownej analizy.

Oprocz przyrownania treSci przepisu art. 101 ust. 1 u.s.g. oraz tozsamych
regulacji w ustawach o samorzadzie powiatowym oraz samorzadzie wojewddztwa
do regulacji art. 50 § 1 p.p.s.a. przepis ten mozna odnies¢ do pojecia strony na
gruncie art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego>*. W przeciwienstwie do legitymacji z postegpowania administra-
cyjnego okreslonej przepisami k.p.a., w ktérym strong moze by¢ kazdy, czyjego
interesu prawnego lub uprawnienia dotyczy postepowanie (art. 28 k.p.a.), upraw-
nionym do wniesienia skargi w trybie przepisu ustaw o ustroju samorzadu moze
by¢ jedynie podmiot, ktorego interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone>>.

Ograniczenia wynikajace z art. 101 ust. 1 u.s.g. nie majg przy tym zastoso-
wania do skargi prokuratora oraz innych podmiotow majacych szczegdlny sta-
tus strony postepowania sagdowoadministracyjnego. Prokurator, wnoszac skarge
w sprawie dotyczacej interesow innych osdb, opiera bowiem swoja legitymacje
skargowa na ochronie obiektywnego porzadku prawnego. Nie ma wiec obowigzku
wykazania naruszenia interesu prawnego okreslonej jednostki przez dang uchwa-
1¢3%; obowigzek ten nie dotyczy tez Rzecznika Praw Obywatelskich®’.

2.2. DOPUSZCZALNOSC ZASKARZANIA UCHWAL
ORGANOW STANOWIACYCH J.S.T. PRZEZ RADNEGO

Ze wzgledu na przedstawione do tej pory reguly legitymacji skargowej po-
wstaje problem prawny w kwestii okre$lania legitymacji skargowej radnego.
W orzecznictwie mozna zidentyfikowac liczne rozstrzygnigcia sadow dotyczace
tej problematyki. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze interes prawny za kaz-
dym razem musi zosta¢ wykazany, poniewaz sama przynalezno$¢ do wspolnoty
samorzadowej nie jest jego wystarczajgcym zrodtem?s.

W postanowieniu WSA w Krakowie z dnia 29 marca 2013 roku’® sgd odrzucit
skarge wniesiong przez radnego, podkreslajac, ze radny nie moze skarzy¢ uchwaty
rady, ktorej jest cztonkiem, tylko dlatego ze zostata podjeta mimo jego sprzeciwu.
Powodem wniesienia skargi przez radnego we wskazanej sprawie byta odmowa
uzupetnienia protokotu sesji rady gminy zgodnie z jego wola. Radnemu nie zostato
jednak odebrane zadne uprawnienie, radny wnidst o uzupetnienie protokotu, lecz

34 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 1. poz. 735 ze zm. (dalej: k.p.a.).

35 Wyrok NSA z dnia 12 marca 2019 roku, sygn. I1 OSK 231/19, LEX nr 2657323.

36 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 lipca 2021 roku...

57 Postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2010 roku, sygn. I OSK 1333/10, LEX nr 741527.

38 Wyrok NSA z dnia 1 marca 2005 roku, sygn. OSK 1437/04, LEX nr 151236; wyrok NSA
z dnia 13 czerwca 2018 roku, sygn. IT GSK 986/18, LEX nr 2511144.

39 Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 29 marca 2013 roku, sygn. III SA/Kr 1786/12, LEX
nr 1300465.
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rada w gtosowaniu odmoéwita. Jak podkreslit sad, nalezy wykaza¢ zwigzek miedzy
chronionym przez przepisy prawa materialnego interesem prawnym a podjeciem
przez organ gminy uchwaty w sprawie z zakresu administracji publiczne;j.

W wyroku NSA z dnia 8 czerwca 2017 roku®® oddalona zostata natomiast
skarga radnego z racji niewystepowania interesu prawnego. Radny wniost do sadu
skarge na uchwatle, w ktorej ustalono wysokos¢ miesiecznej diety dla przewodni-
czacego 1 wiceprzewodniczacych rady. Skarzacy nie pehit Zadnej z tych dwoch
funkcji, w zwigzku z czym sad uznal, ze skarzona uchwata nie narusza interesu
prawnego radnego. Z kolei w wyroku NSA z 13 stycznia 2021 roku®! sad uznat
za zasadng skarge radnego na uchwate, moca ktorej zostat on odwotany ze sktadu
komisji rady powiatu. Jest to wyrok wydany w §lad za stanowiskiem przedsta-
wionym w postanowieniu NSA z dnia 27 wrzesnia 1990 roku®?, stwierdzajacym,
ze w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. zaskarzeniu podlegaja wszystkie uchwaty rady
gminy, w ktorych ustanawia si¢ struktury organizacyjne, rozgranicza kompetencje
czy ksztattuje sktad osobowy organow samorzadu.

Mowigc o interesie prawnym wynikajacym z przepisOw prawa ustrojowego,
nalezy wskaza¢ na wyrok NSA z dnia 7 listopada 2017 roku®. W wyroku tym
sad stwierdzit bowiem wystapienie interesu prawnego radnego i przyjat skarge do
rozpoznania. Interes prawny radnego mogt zosta¢ naruszony, poniewaz uchwata
dotyczyta sytuacji prawnej sottysow, skarzacy radny za$ petnil taka funkcje. Po-
nadto jako przyktad wyroku, w ktorym sad stwierdzit nienaruszenie interesu praw-
nego skarzacego, mozna przywotac orzeczenie NSA z dnia 30 stycznia 2014 ro-
ku®*. Sad nie zgodzit si¢ w nim ze stanowiskiem radnego wnoszacego skarge.
Radny stat na stanowisku, ze uchwatla rady gminy w przedmiocie zbycia nieru-
chomosci, jaka jest jedyna w gminie Zwirownia, narusza jego interes prawny oraz
jego wyborcow przez to, ze znaczna cze$¢ mieszkancoOw zaniecha w konsekwencji
wykonywania remontéw budynkéw. Powodem tego mial by¢ fakt, ze transport
z innych zwirowni, oddalonych od gminy, bedzie generowat nieproporcjonalne
koszty. W ocenie sadu nie mozna tutaj zidentyfikowa¢ naruszenia interesu praw-
nego skarzacego. Uchwata rady gminy nie pozbawia bowiem skarzacego zadnych
przyznanych mu praw ani nie uniemozliwia ich realizacji.

Ponadto w orzecznictwie sadow administracyjnych zawarta jest kategoryczna
teza, ze poszczegolni radni nie majg prawnych mozliwo$ci skarzenia uchwat po-
dejmowanych przez organ stanowiacy j.s.t. w zakresie ich legalnosci i nie moga
sporow demokratycznych przenosi¢ przed organ administracji panstwowej®. Po-

60 Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2017 roku, sygn. Il OSK 2570/15, LEX nr 2766409.

61 Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2021 roku, sygn. III OSK 3241/21, LEX nr 3114390.

62 Postanowienie NSA oz. we Wroctawiu z dnia 27 wrzes$nia 1990 roku, sygn. SA/Wr 952/90,
LEX nr 10163.

63 Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2017 roku, sygn. Il OSK 2794/16, LEX nr 2419414.

64 Wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2014 roku, sygn. I OSK 2530/13, LEX nr 1499820.

65 Wyrok NSA z dnia 4 wrze$nia 2001 roku, sygn. II SA 1410/01, LEX nr 53376.
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glad ten podzielit NSA w wyroku z dnia 25 maja 1992 roku®, w ktorym zaznaczyt,
ze odmienne stanowisko prowadzitoby do niedopuszczalnego (nieuprawnionego)
rozstrzygania za pomocg procedur sagdowych i nadzorczych sporéw pomiedzy rad-
nymi lub grupami radnych o ksztatt uchwat podejmowanych przez rade zamiast
stosowania jedynie wtasciwych w tej materii mechanizméw funkcjonowania or-
ganow przedstawicielskich.

Jak wynika z przywotanych orzeczen, kluczowe dla przyjecia do rozpoznania
skargi jest pojecie interesu prawnego uzyte w art. 101 ust. 1 u.s.g. oraz w tozsa-
mych regulacjach pozostatych ustaw ustrojowych samorzadu terytorialnego. Na-
lezy tez podkresli¢, ze nie mozna wskazac¢ specyfiki sytuacji prawnej radnego jako
podmiotu wnoszacego skarge. Radny powolujac si¢ na art. 101 ust. 1 u.s.g., ma
wszak obowigzek spetnienia takich samych przestanek jak kazdy inny podmiot.

Pojecie interesu prawnego wystepuje rOwniez na plaszczyznie art. 25a u.s.g.%7,
ktory stanowi o koniecznosci wytaczenia si¢ radnego z udzialu w glosowaniu, je-
zeli glosowanie to dotyczy jego interesu prawnego. Jezeli radny nie wylaczy sie
z glosowania, a z przedmiotu glosowania begdzie wynika¢, ze radny osiaga ko-
rzystniejsze rozwiagzanie kosztem innych, uchwata moze by¢ uznana za niewazna
w tym zakresie®®. W ocenie Marka Szewczyka, ktory interpretuje pojecie interesu
prawnego w kontek$cie art. 25a u.s.g., osoba bedaca radnym moze mie¢ swoj
interes prawny tylko w ramach stosunkow prawych normowanych prawem mate-
rialnym. Jak zauwaza autor, oznacza to, ze osoba bedaca radnym moze mie¢ swoj
interes prawny wytacznie, gdy pozostaje w jakims$ stosunku prawnym zewnetrz-
nym, dla ktérego podstawa prawng moze by¢ norma prawa administracyjnego
materialnego albo norma prawa materialnego innej gatezi prawa®®.

Mimo uzycia omawianego terminu w art. 25a u.s.g. oraz art. 101 ust. 1 u.s.g.
pojecie interesu prawnego na potrzeby wskazanych przepisoéw nie powinno by¢
rozumiane w ten sam sposob. W pelni nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Szew-
czyka odnos$nie do wyktadni art. 25a u.s.g. Jednak na potrzeby stosowania art. 101
ust. 1 u.s.g. zakres pojecia ,,interes prawny” jest szerszy, poniewaz wystepuje
mozliwo$¢ naruszenia przez uchwate rady gminy interesu skarzacego wywodzo-
nego nie tylko z przepisow prawa materialnego, lecz takze z przepisow prawa
proceduralnego i prawa ustrojowego. W przypadku stosowania art. 25a u.s.g. wy-
starczajace jest jedynie, ze glosowanie dotyczy interesu prawnego, aby radny miat
obowiazek sie¢ wylaczy¢ z udzialu w glosowaniu. Stosowanie art. 101 ust. 1 u.s.g.
oprécz naruszenia interesu prawnego skarzacego wymaga, aby podjeta uchwata
byla niezgodna z prawem. Oprocz tego, jak wskazuje Szewczyk, dla wyktadni

66 Wyrok NSA z dnia 25 maja 1992 roku, sygn. SA/Wr 601/92, LEX nr 10307.

7 Tozsama regulacje prawng zawierajg art. 21 ust. 7 u.s.p. oraz art. 24 ust. 2 u.s.w.; W przy-
padku samorzadu wojewodztwa rozwigzanie to zostato okreslone w przepisach w sposob bardziej
szczegblowy — zob. art. 24 u.s.w.

68 Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2018 roku, sygn. I[I OSK 1667/18, LEX nr 2582451.

%9 M. Szewczyk, Interes prawny jako kryterium wylgczenia radnego od udziatu w glosowaniu,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 239.
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art. 25a u.s.g. nie mozna przyjac, ze interes prawny wywodzony jest z przepisoOw
prawa ustrojowego — wowczas gdyby hipotetycznie wszyscy radni zdecydowali
sie na kandydowanie na przewodniczacego rady gminy, wszyscy musieliby si¢ wy-
laczy¢ z glosowania. Problem ten nie wystepuje przy tym na gruncie art. 101 ust. 1
u.s.g., a jak wskazuja orzeczenia, naruszenie prawa ustrojowego lub procedural-
nego jest czgstym przypadkiem, kiedy radny powoluje si¢ na wskazana regulacje.

PODSUMOWANIE

Z Ustawy Zasadniczej i ustaw ustrojowych jednoznacznie wynika, ze nadzor
jest
stosunkiem prawnym taczacym dwa podmioty niepowiazane ze soba hierarchiczna nadrzgdno$cia
i podporzadkowaniem, nalezace do dwoch odrgbnych ustrojowo systemow organizacyjnych. W ra-
mach tego stosunku organ sprawujacy nadzor ma prawo stosowa¢ wobec organu nadzorowanego
jedynie $rodki o charakterze prawnym, ktore bez wzgledu na ich ostateczna postac i formg nazywane
sa aktami nadzoru. Prawny charakter stosunku nadzoru polega na tym, iz akty nadzoru moga by¢ sto-
sowane jedynie w sytuacjach dopuszczonych prawem, z zastosowaniem procedury, ktora uwzgled-
nia prawo organu nadzorowanego do ochrony jego samodzielnosci przed nieuzasadniona ingerencja.
Przepis prawa oznacza organ nadzoru, okresla przynalezne mu $rodki nadzoru, a takze kryteria
oceny organu nadzorowanego, ktorych spetnienie uzasadnia uzycie danego $rodka nadzoru’.

Okreslajac, jakie sg prawne mozliwosci zaskarzenia przez radnego uchwat
podejmowanych przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, na-
lezy stwierdzi€, Ze nie ma instrumentow, ktore bytyby prawnie zwiazane z funk-
cja radnego. W konsekwencji radni nie moga wywodzi¢ swojej legitymacji ze
statusu przedstawiciela spolecznosci lokalnej w organie stanowigcym. Jest to
szczegolnie istotne z racji na czeste przypadki wystgpowania przez radnych do
organu nadzoru og6lnego — wojewody, regionalnych izb obrachunkowy czy tez
do sagdéw administracyjnych — ze skargami na uchwaty organéw stanowiacych.
Legitymacja radnego oparta na naruszeniu interesu prawnego lub uprawnienia
do podejmowania inicjatywy skargowej wymaga od radnego spetnienia takich
samych warunkoéw jak od innych podmiotéw powotujacych sie na art. 101 u.s.g.
oraz tozsame normy w przepisach regulujacych ustroéj powiatu i wojewddztwa.
Pojecie interesu prawnego nalezy przy tym rozumie¢ szerzej niz na potrzeby sto-
sowania art. 25a u.s.g. i regulacji odpowiadajacych temu przepisowi, poszerzajac
jego znaczenie takze o mozliwo$¢ wywodzenia swoich praw nie tylko z regulacji
prawa materialnego, ale tez z przepisow prawa procesowego oraz ustrojowego’’.

70 J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:]
System Prawa Administracyjnego, t. 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji pu-
blicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 244.

71 Wyrok NSA z dnia 3 wrze$nia 2000 roku, sygn. OSK 476/04, ONSAiWSA 2005/1/2; wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 6 lipca 2021 roku, sygn. Il SA/Rz 95/21, LEX nr 3205177.
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LEGAL POSSIBILITIES FOR A COUNCILOR TO APPEAL
AGAINST RESOLUTIONS ADOPTED BY THE DECISION-MAKING
BODY OF ALOCAL GOVERNMENT UNIT THEY ARE A PART OF

Summary

In the public sector, in the hierarchy of local government units, the commune plays a key role
in the administrative division of the state and constitutes its basic unit. Apart from communes, the
legislator distinguishes poviats and voivodships to which their own tasks have been assigned and
commissioned, not reserved by separate acts for other entities. The organizational level of local
government covers the relevant territory of a given unit, and above all applies to residents who by
law belong to the local (regional) community. Representation of the community takes place through
the bodies of local government units elected in general elections. These include the decision-making
body and the executive body. The body constituting a local government unit consists of councilors
who are obliged to be guided by the good of the local government community.

The article contains selected issues of the legal determinants of exercising the mandate of
a councilor and its impact on the decision-making process of the council. The aim of the paper is
to obtain answers to the questions: (1) what are the legal possibilities for a councilor to challenge
resolutions adopted by the decision-making body of the local government unit they are a part of?;
(2) does the councilor have a complaint card based on violation of a legal interest or entitlement? As-
sessing the properties and prerogatives of a councilor resulting from the exercise of the mandate will
highlight the issues related to the activity (complaints) of a councilor or a group of councilors regard-
ing actions taken as part of the legislative processes of a given local government. As a supplement
to the considerations made based on the position of the doctrine, an analysis of the current judicial
directions of administrative courts was conducted. A comprehensive approach to the discussed issue
is an attempt to indicate the correct interpretation of the law in regards to exercising the mandate of
a councilor and their influence (complaints) on the resolution-making process of the council.

Keywords: local government unit, complaint, councilor, council, resolution
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