Czy moge glosowaé w swojej sprawie? Interes prawny radnego
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Goracy temat z pierwszych sesji rad gmin i powiatow. Opinia ZPP

Pytanie: Czy radny powiatowy moze uczestniczy¢ w gtosowaniu dotyczqcym swojego wyboru do zarzqdu
powiatu (w szczegolnosci wyboru na staroste lub wicestaroste powiatu)?

Odpowiedz: Tak, gdyz gtosowanie w przedmiocie wyboru do sktadu zarzadu powiatu nie jest objete
hipoteza art. 21 ust. 7 ustawy o samorzadzie powiatowym.

Uzasadnienie: Zadane pytanie sprowadza si¢ do wyktadni art. 21 ust. 7 ustawy z dnia 5 czerwca 1998
roku o samorzadzie powiatowym (t. j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.). Zgodnie z tym
przepisem radny nie moze bra¢ udzialu w glosowaniu, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego.
Regulacja ta jest zatem analogiczna do zawartej w ustawie z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) — zgodnie z jej art. 25a radny nie moze
bra¢ udziatu w glosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego.
Identycznos¢ regulacji umozliwia nam wykorzystywanie orzecznictwa i doktryny powstatego na tle obu
przytoczonych przepiséw. Wyrazona w zadanym pytaniu watpliwos¢ wynika ze zmiennego stanowiska
orzecznictwa sagdowego. Na poczatku 1 dekady XXI wieku nie byla raczej kwestionowana mozliwos¢
udziatu zainteresowanych w przedmiotowych gtosowaniach. Najdobitniej wyrazit to Naczelny Sad
Administracyjny Oddziat Zamiejscowy w Bialymstoku w wyroku z 19 pazdziernika 2003 roku, gdzie
zostato stwierdzone: ,,Kazdy z cztonkéw rady powiatu jest uprawniony do udziatu w glosowaniu w
sprawie wyboru starosty. Dotyczy to rowniez radnego, ktéry kandyduje na to stanowisko. Prawo do
kandydowania przez radnego w wyborach jest bowiem prawem politycznym obywatela i nie moze by¢
ujmowane w kategoriach interesu prawnego. Glosowanie w sprawie obsady personalnej w zarzadzie
powiatu czy komisji rady powiatu nie dotyczy interesu 0sOb kandydujacych”l.

Poczawszy od potowy wspomnianej dekady coraz czgstsze staty si¢ wyroki wigzace interes prawny
powotany w art. 21 ust. 7 z przepisami prawa ustrojowego. Swoistym ukoronowaniem tej linii
orzeczniczej jest wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 stycznia 2010 roku, sygn. II OSK
1865/09°, w ktorym sformulowane zostaly w szczeg6lnosci nastgpujace tezy:

e Przepis art. 19 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi podstawe¢ do uznania interesu
radnego w zostaniu wybranym przewodniczacym rady za interes prawny, poniewaz przesadza o
biernym prawie wyborczym radnego danej rady gminy.

e Glosowanie w sprawie wyboru przewodniczacego rady gminy dotyczy rowniez interesu prawnego
kandydata na to stanowisko o charakterze majatkowym.

W konsekwencji NSA uznat za niedopuszczalny udziat w gtosowaniu radnego kandydujacego na
przewodniczacego rady. Przytoczone argumenty — skadinad wyjatkowo lakoniczne — maja zastosowanie
rowniez do przypadku wyboru starosty, czy tez pozostatych cztonkéw zarzadu.

Sytuacja taka wymaga wnikliwej wyktadni art. 21 ust. 7 ustawy o samorzadzie powiatowym.

Zaczac nalezy od wyktadni jezykowej. Wbrew pozorom nie jest to sprawa prosta. Ustawy ustrojowe
samorzadu nie definiujg bowiem kluczowego w rozwazanej kwestii pojgcia ,,interesu prawnego’’; co
wigcej — zaczerpnely go z innych galezi prawa, gdzie rOwniez nie znajdziemy definicji legalnej. Pojecie
to jest co prawda uzywane w jezyku prawnym3, lecz jego znaczenie jest dorobkiem doktryny.

W pierwszej kolejnosci nalezy siggna¢ do doktryny prawa administracyjnego. Tutaj si¢ga ono swoimi
korzeniami XIX 1 XX-wiecznej nauki austriackiej o postgpowaniu administracyjnym. Wowczas to
bowiem zostata sformutowana tzw. triada Bernatzika rozrézniajaca trzy sytuacje, w jakich moze znalez¢
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si¢ jednostka wobec panstwa:

e prawo podmiotowe, przyznajace roszczenie prawne bedace podstawa uzyskania orzeczenia o
okreslonej tresci. Jednostka zatem moze zainicjowac postgpowanie, ktdrego efekt finalny jest
niejako z gory zdeterminowany;

e interes prawny, dajacy jednostce mozliwos¢ zadania od administracji wydania decyzji
(uczestniczenia w postgpowaniu), lecz juz bez przesadzenia o ostatecznej tresci owej decyzji. W
tym zatem przypadku jednostka moze zainicjowa¢ postgpowanie nie majac jednak gwarancji co
do jego efektu konncowego;

e interes faktyczny, kiedy jednostka co prawda ma sw@j interes w okreslonym rozstrzygnigciu, lecz
nie moze domagac si¢ od organu administracji wydania decyzji. Tutaj zatem jednostka nie moze
nawet zainicjowac postgpowania.

Interes prawny zostat zatem zdefiniowany jako jedna z sytuacji relacji migdzy obywatelem a panstwem:;
relacji, ktora nie zawiera si¢ w res internae administracji, lecz dotyczy sytuacji zewngtrznych z jej punktu
widzenia. Trafna jest zatem sformutowana w 2002 roku teza M. Kuleszy, iz interes prawny oparty jest
zawsze na przepisach ustawy i kategoria ta odnosi si¢ do podmiotu oraz jego relacji z organami wladzy
publicznej lub innymi podmiotami prawa. Tymczasem zamiar (czy zgoda) objecia stanowiska np. w
radzie gminy nie jest wyrazem ,,interesu prawnego" danej osoby (radnego), lecz jest to sytuacja
organizacyjna, w ktorej chodzi o udzial w mechanizmach zarzadzania publicznego, do czego radny - z
istoty swojej funkcji - jest prawnie upowazniony i Zobowiazany4. Wylaczenie z gtosowania jest zatem
uzasadnione jedynie w tych przypadkach, ktore dotycza stosunku prawnego pomigdzy gming a radnym, a
wigc stosunek ,,zewnetrzny”, w ktérym strong dla radnego jest gmina, jako podmiot prawa,
reprezentowany przez swoje organy. W nowszej doktrynie stanowisko M. Kuleszy popiera chociazby C.
Martyszs.

Warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze powyzsze stwierdzenie nie neguje wskazywanej przez orzecznictwo
sadowe mozliwosci wynikania interesu prawnego z przepisOw ustrojowych6; muszg to by¢ jednak
przepisy dotyczace stosunku zewngtrznego w stosunku do administracji. Tytulem przyktadu mozna
wskazac na art. 22 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym uzalezniajacy rozwiazanie stosunku pracy z
radnym od uprzedniej zgody rady powiatu. Gtosowanie takie bedzie wynikato z przepiséw prawa
ustrojowego 1 w tym przypadku zainteresowany rozstrzygnieciem radny bedzie oczywiscie wytaczony,
jako ze sprawa dotyczy jego stosunku pracy — a zatem zagadnienia nie mieszacego si¢ w wewngtrznej
organizacji powiatu jako osoby prawne;j.

Pomimo nierozstrzygnigcia wszystkich watpliwosci dotyczacych pojecia interesu prawnego
wystarczajace dla udzielenia odpowiedzi na postawione pytanie jest stwierdzenie, ze pojecie to nie
obejmuje sytuacji zwigzanych z wewngtrzng organizacja powiatu jako podmiotu administrujacego.

Do analogicznych wnioskéw prowadza dwa pozostale typy wyktadni.

Istota wyktadni systemowej jest traktowanie danej normy prawna jako element wigkszej catosci. Sposob
interpretacji powinien pozwala¢ na zachowanie zupelnosci 1 niesprzecznos$ci systemu prawa, a takze by¢
oparty na budowie tego systemu. Zat6zmy przez moment trafnos¢ interpretacji upatrujacej interesu
prawnego (i to o charakterze majatkowym) w akcie wyboru na stanowisko przewodniczacego rady. Ze
wzgledu na wymadg spojnosci systemu oznacza to jednak, ze analogiczny sposéb wyktadni moze by¢
stosowany do innych przepiséw. Zatem:

e zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym rada powiatu moze powoltywac ze
swojego grona stale 1 dorazne komisje do okreslonych zadan, ustalajac przedmiot ich dziatania
oraz sktad osobowy. Wobec faktu, iz otrzymywana dieta powinna by¢ uzalezniona od funkcji
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petnionych przez radnego, radni kandydujacy do sktadu komisji nie powinni bra¢ udzialu w
glosowaniu. Bedzie to prowadzito do probleméw w sytuacjach liczniejszych komisji;

e zgodnie z art. 30 ust. 1a uchwal¢ w sprawie absolutorium rada powiatu podejmuje bezwzgledna
wigkszoscig glosow ustawowego sktadu rady powiatu. Przyjac nalezy, ze radni-cztonkowie
zarzadu powinni wylaczyc¢ si¢ z glosowania w przedmiocie absolutorium. To jednak w znacznej
wigkszosci wypadkéw bedzie prowadzito do niemozliwosci podjgcia jakiejkolwiek uchwaty w
sprawie absolutorium;

e zgodnie z art. 21 ust. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym na zasadach ustalonych przez rade
powiatu, radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrézy stuzbowych. Z uchwaty takiej
niewatpliwie ptynie przysporzenie majatkowe, zatem bgdac konsekwentni musimy stwierdzic, ze
uchwata taka dotyczy interesu prawnego 1 to o charakterze majatkowym. W konsekwencji
wszyscy radni powinni wytaczy¢ si¢ od gtosowania nad uchwata dotyczaca ustalenia wysokosci
diet. Nie jest tylko jasne, kto w takiej sytuacji diety te powinien ustalic.

Wyciagnigte wnioski sa absurdalne, co jednak oznacza, ze rOwnie absurdalne jest wiazanie interesu
prawnego z wyborem na funkcj¢ przewodniczacego rady, starosty, czy innego cztonka zarzadu.

Istota wyktadni funkcjonalnej jest z kolei koniecznos¢ uwzglednienia warunkéw, w jakich dana norma
ma funkcjonowac. Nastgpuje to w szczegdlnosci poprzez analiz¢ ratio danego rozwigzania, co prowadzi
do wyktadni celowosciowej (teleologicznej).

Dos¢ powszechnie przyjmuje sig, ze art. 21 ust. 7 ustawy o samorzadzie powiatowym ma charakter
antykorupcyjny. W istocie przepis ten pelni dwojaka funkcje:

e jest to ochrona przed naduzywaniem stanowiska do osiagnigcia wlasnych korzysci. Jako taki
powolany przepis stanowi instytucjonalng gwarancj¢ normy wynikajacej z art. 21 ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym — zgodnie z nim radny obowigzany jest kierowac si¢ dobrem wspdlnoty
samorzadowej powiatu;

e ma gwarantowac obiektywizm dzialania. Jako taki jest bezposrednim nawigzaniem do
wywodzacej sig jeszcze z czasOw starorzymskich zasady nemo iudex in causa sua.

Przedmiotowy przepis — w zastosowaniu do glosowan ,,wyborczych” — nalezy zatem przeanalizowac z
punktu widzenia tych dwoch funkcji.

Istota samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie potrzeb danej wspdlnoty samorzadowej jej wlasnym
staraniem. Oznacza to, ze kazda z uchwat — podejmowanych czy to przez rad¢ gminy, czy rade¢ powiatu —
w mniejszym lub wigkszym stopniu bedzie dotyczy¢ samych radnych. Radni sa bowiem cztonkami
powiatowej wspolnoty samorzadowej 1 jako tacy poddani sa podejmowanym rozstrzygnig¢ciom.

Istotg art. 21 ust. 7 nie jest zatem wytaczanie radnego od gtosowania w kazdej sprawie jego dotyczacej —
w takim wypadku za ustaleniem stawek podatku od nieruchomosci powinni glosowa¢ wylacznie radni nie
bedacy wiascicielami ani uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci, za uchwaleniem studium
kierunkoéw 1 uwarunkowar zagospodarowania przestrzennego — podobnie, za ustaleniem granic obwodow
szkolnych — wytacznie radni nie majacy dzieci w wieku szkolnym (a najlepiej — bezdzietnych). Celem
powolanego przepisu jest ochrona dobra wspdélnoty samorzadowej powiatu in gremio, uniknigcie sytuaciji,
gdy dobro to musi ustapi€ przed partykularnym interesem konkretnego radnego. Taka sytuacja nie
wystapi w przypadku glosowania nad wyborem przewodniczacego rady, czy czlonkéw zarzadu nie moze
bezposrednio temu dobru zagrozi€. Szczegdlnie dobitnie widaé to w tym pierwszym przypadku —
przewodniczacy rady jest bowiem wybierany przez radnych sposrdd siebie 1 wytaczenie ktéregos z
radnych nie ma wptywu na interes powiatu, a co najwyzej na kalkulacje sit migdzy poszczeg6lnymi
ugrupowaniami w radzie.
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Wydawaloby sig, ze druga ze wskazanych funkcji jednoznacznie przesadza na korzys¢ interpretacji
zakazujacej kandydatowi na przewodniczacego rady, starostg, czy innego cztonka zarzadu brania udziatu
w glosowaniu. Istotnie — tak by bylo w przypadku rygorystycznego przestrzegania zasady nemo iudex.
Rygorystyczne przestrzeganie byloby jednak niespdjne z wolg ustawodawcy — skoro dopuszcza on
faczenie cztonkostwa w zarzadzie powiatu z mandatem radnego tego powiatu, tym samym dopuszcza on
polaczenie uprawnien stanowiacych, wykonawczych i kontrolnych w jednym rgku. W sytuacjach, gdy
ustawodawca uznal, ze konieczne jest wykluczenie potencjalnego konfliktu — zostaje to explicite
wskazane’. W konsekwencji bezprzedmiotowe jest twierdzenie, ze wbrew konstrukcji ustrojowej nalezy
dokonywac rozdzielenia tych uprawnienh wykluczajac mozliwos¢ glosowania radnego nad swoim
wyborem do sktadu zarzadu.

W konsekwencji zatem wszystkie trzy typy wyktadni prowadza do identycznego wniosku — ze w
glosowaniu dotyczacym wyboru cztonkéw zarzadu moze bra¢ udziat radny-kandydat. Teza ta — cho¢
niezgodna z niektorymi orzeczeniami sadoéw administracyjnych — jest jedyna zachowujaca spojnosé
systemu prawa.
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