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Szanowny Panie Marszatku,

przekazuj¢ przyjete przez Rade Ministrow stanowisko wobec
poselskiego projektu ustawy

- 0 zmianie ustawy o0 samorzgdzie
gminnym (druk nr 2181).

Jednoczesnie informuj¢, ze Rada Ministrow upowaznila Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji do reprezentowania Rzadu w tej sprawie w toku
prac parlamentarnych.

Z powazaniem,

(-) Mateusz Morawiecki



Stanowisko Rzadu
wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym

(druk nr 2181)

I. Przedmiot regulacji

Celem projektowanej ustawy jest nowelizacja ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzqdzie gminnym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1875, z pdin. zm.) w zakresie dotyczgcym
wprowadzenia wyjatku od zakazu brania przez radnego udziatu w gtosowaniu w radzie oraz
w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego.

W poselskim projekcie ustawy zaproponowano, aby obowigzujgcy art. 25a nowelizowanej
ustawy, zgodnie z ktérym radny nie moze braé udziatu w gtosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli
dotyczy ono jego interesu prawnego oznaczy¢ jako ust. 1 oraz dodac ust. 2 w nastepujgcym
brzmieniu:

»2. Zakaz, o ktorym mowa w ust. 1, nie dotyczy udziatu radnego w gfosowaniu w sprawach
organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy rady, w szczegdlnosci wybordw w radzie i jej komisjach.”.

Zdaniem projektodawcy, dodanie ww. przepisu ,stanowi rozstrzygniecie sporu
interpretacyjnego, wystepujgcego zarowno w doktrynie prawniczej, rozstrzygnieciach nadzorczych
wojewodow, jak i w orzecznictwie sqdow administracyjnych. Rozbieznos¢ poglgddow dotyczy
dopuszczenia radnego ubiegajgcego sie o funkcje w radzie gminy do udziatu w gtosowaniu nad swojq
kandydaturg. Istnieje poglqd wskazujqcy, ze udziat w takim gfosowaniu dotyczy interesu prawnego
radnego przejawiajgcego sie w petnieniu okreslonych funkcji w radzie, ktére miedzy innymi wptywajq
na wysokos¢ diet pobieranych przez radnych petnigcych funkcje oraz poglgd przeciwny, ktérego
zwolennicy wskazujq, iz petnienie funkcji w danym organie stanowigcym dotyczy kwestii organizacji
wewnetrznej rady, przez co w zwiqzku ze zréznicowaniem zakresu obowiqgzkéw radnych petnigcych
funkcje oraz niepetnigcych tych funkcji, nie moze moéwic o interesie prawnym, bowiem ten wystepuje
tylko w przypadku zaistnienia stosunkéw zewnetrznych pomiedzy radg a gming.”.

Il.Obecny stan prawny

Majac na wzgledzie koniczno$¢ zagwarantowania rzetelnego i obiektywnego wykonywania
przez radnych powierzonych im obowigzkdw, ustawodawca wprowadzit zakaz uczestniczenia
radnego w glosowaniach w sprawach dotyczacych jego interesu prawnego. Podstawg tego
rozwigzania jest konstytucyjna zasada réownosci obywateli wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji
RP).

Wprowadzona regulacja, tj. zakaz ograniczajacy uczestniczenie radnego w gtosowaniach
stanowi rozwigzanie o charakterze antykorupcyjnym.

W ustawach ustrojowych ww. zakaz zostat uregulowany w nastepujgcy sposob:

1) w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym — art. 25a posiada nastepujace
brzmienie: ,Art. 25a. Radny nie moze brac udziatu w gfosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli
dotyczy ono jego interesu prawnego”; regulacja ta zostat wprowadzona przez art. 1 pkt 29
ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzqgdzie gminnym, o samorzqdzie
powiatowym, o samorzqdzie wojewddztwa, o administracji rzgdowej w wojewddztwie oraz
0 zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 497);



2) z kolei w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqgdzie powiatowym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1868, z pdzn. zm.) art. 21 ust. 7 ma nastepujgce brzmienie: , 7. Radny nie moze brac udziatu
w gtosowaniu, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego.”;

3) natomiast w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa (Dz. U. z 2017 r. poz.
2096, z pdin. zm.) art. 24 ust. 1 wskazuje, ze: ,Art. 24. 1. Radny nie moze wchodzi¢ w stosunki
cywilnoprawne w sprawach majgtkowych z wojewddztwem lub wojewddzkimi samorzgdowymi
jednostkami organizacyjnymi, z wyjgtkiem stosunkow prawnych wynikajqcych z korzystania
z powszechnie dostepnych ustug na warunkach ogdlnych oraz stosunku najmu pomieszczen
do wtasnych celdw mieszkaniowych Ilub witasnej dziatalnosci gospodarczej oraz dzierzawy,
a takze innych prawnych form korzystania z nieruchomosci, jezeli najem, dzierzawa Ilub
uzytkowanie sq oparte na warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu czynnosci
prawnych.”; zas w art. 24 ust. 2 okreslono , ze: ,,2. Radny nie moze brac¢ udziatu w gtosowaniu
w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego.”.

Zgodnie z wolg ustawodawcy ww. regulacje majg zapewnié uczciwe sprawowanie mandatu
przez radnego. Majg rowniez zabezpiecza¢ przed naciskami ze strony organdéw samorzadu
terytorialnego oraz uniemozliwi¢ czerpanie korzysci ze sprawowanego mandatu.

Odnoszac sie do wskazanych powyzej przepiséw, zwtaszcza do zakazu wskazanego w art. 25a
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym istotnym pozostaje, ze nie dotyczy on
kazdego, szeroko rozumianego interesu radnego, wytacznie odnosi sie do jego interesu prawnego.

W tym miejscu istotne wydaje sie wyjasnienie jak jest rozumiane pojecie ,interes prawny”.
Podkreslenia bowiem wymaga, Ze ustawy ustrojowe nie zawierajg legalnej definicji
WW. pojecia. ,Zaréowno w doktrynie, jak i orzecznictwie, zgodnie przyjmuje sie, ze interes prawny
danego podmiotu winien wynikac z konkretnego przepisu prawa i niezaleznie od tego, czy bedzie to
przepis prawa materialnego, procesowego czy ustrojowego, ma to by¢ norma, ktéra Swiadczy
o indywidulanym uprawnieniu lub obowiqzku jednostki. Interes prawny musi byc¢ osobisty, wtasny,

indywidualny i konkretny, realny, dajqcy sie obiektywnie stwierdzic¢, oraz aktualny, a nie ewentualny.
(vide wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 20 kwietnia 1998 r., sygn. akt IV SA 1106/97).

W orzecznictwie sagdow administracyjnych wskazuje sie, ze pojecie interesu prawnego nalezy
ujmowaé¢ w kategoriach obiektywnych. Istnieje on wtedy, kiedy mozna wskaza¢ przepis prawa,
z ktérego mozna wywies$¢ dla danego podmiotu okreslone prawa lub obowigzki, albowiem Zrédtem
interesu prawnego sg co do zasady przepisy prawa materialnego (administracyjnego i cywilnego),
ale moze on wynika¢ takze z norm procesowych lub ustrojowych (vide wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2010 r., sygn. akt Il OSK 1865/09, publ. Legalis nr 223377).

Dlatego mozna uznac, ze ,interes prawny”, ktéry powoduje wytgczenie radnego z gtosowania
w radzie to interes, ktéry wynika z przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa materialnego
i przepisdbw prawa procesowego. Istotne jest podkreslenie, ze dla oséb wykonujacych funkcje
publiczne znaczenie ma nie tylko interes majatkowy, ale rdwniez wynikajacy z regulacji prawnej
interes prawny rzetelnego sprawowania urzedu publicznego.

2W przypadku art. 25a ustawy o samorzqdzie gminnym chodzi zatem o taki interes radnego,
ktory da sie ustali¢ jako osobisty, wtasny, indywidualny i konkretny, realny, dajgcy sie obiektywnie
stwierdzi¢, oraz aktualny, a nie ewentualny, bowiem dopiero wéwczas mozna stwierdzic, Ze jest on
jego interesem prawnym. Radny musi wiec na gruncie konkretnej normy prawnej pozostawac
w zewnetrznej relacji z gming (jej organami), gdyz tylko taka relacja wskazywac bedzie na jego


http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/419F2C4326

indywidualny (osobisty, wtasny) interes prawny” (vide wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. akt 1l SA/Wa 988/11, publ. Legalis nr 389948).

Podkreslenia jednak wymaga, ze zasady wstrzymania sie radnego od gtosowania nie nalezy
stosowac zbyt szeroko. Zakaz ten nalezy odnie$¢ wytacznie do przypadkdw o charakterze
indywidulanym, dotyczacych konkretnej sytuacji prawnej radnego. Istotne przy tym pozostaje,
Ze sytuacja opisana powyzej nie dotyczy tzw. gtosowan wyborczych. Oznacza to, ze radny ma prawo
wzigé udziat w gtosowaniu dotyczacym wyboru cztonkédw komisji, przewodniczacego rady itd.,
w sytuacji gdy jest kandydatem na ww. funkcje. Zgodnie z opinig wyrazong przez prof. Michata
Kulesze w 2002 r. ,przepis ten (art. 25a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqgdzie gminnym)
dotyczy wytqcznie gtosowan w kwestiach, ktdrych przedmiotem jest stosunek prawny miedzy gming
a radnym (cztonkiem zarzqdu), a wiec stosunek ,zewnetrzny”, w ktdrym strong dla radnego jest
gmina jako podmiot prawa, reprezentowana przez swoje organy (np. radny prowadzgcy lokal
gastronomiczny wystepujgcy o zezwolenie na sprzedaz napojow alkoholowych). O interesie prawnym
radnego nie mozna zatem mowi¢ w odniesieniu do jego zamiaru, czy zgody objecia stanowiska
w zarzgdzie lub w radzie, zamiar ten bowiem nie jest wyrazem interesu prawnego radnego, lecz jest
to sytuacja organizacyjna, w ktdrej chodzi o udziat w mechanizmach zarzqdzania publicznego, do
czego radny jest predestynowany prawnie i zobowigzany” (vide M. Kulesza, Interes prawny,
Wspdlnota 2002, nr 7, s. 44).

Ponadto w tym miejscu mozna réwniez przytoczy¢ inne przyktadowe orzeczenia wydane
na gruncie ww. przepisow:

1) Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 pazdziernika 2003 r. (sygn. akt SA/Bk 55/03,
publ. Legalis nr 98905) podkreslit, ze ,,prawo kandydowania przez radnego w wyborach jest
prawem politycznym obywatela i nie moze by¢ uimowane w kategoriach interesu prawnego.”;

2) Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 30 czerwca 2011 r. (sygn. akt Il
SA/Wa 486/11, publ. Legalis nr 365834) podkreslit, ze zgodnie z art. 60 Konstytucji RP, , ktory
stanowi, iz obywatele polscy korzystajgcy z petni praw publicznych majq prawo dostepu do
stuzby publicznej na jednakowych zasadach. Powotany przepis gwarancyjny ustawy
zasadhniczej, cho¢ reguluje kwestie dostepnosci stuzby publicznej, nie moze by¢ wytqczany do
zasad obejmowania stanowisk w stuzbie. Urzeczywistniajqc zasade paristwa demokratycznego
nie mozna obywatelom ograniczaé, poza przypadkami wyraznie przewidzianymi w ustawie,
czynnego i biernego prawa wyborczego. Stosowanie rozszerzajgcej wyktadni art. 25a ustawy
0 samorzqgdzie gminnym, naraza wtasnie na taki zarzut. Stusznie Wojewoda (...), w Slad za
powotanym w uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego wyrokiem NSA z dnia 19 paZdziernika
2003 r. podkresla, iz bierne prawo wyborcze (prawo do kandydowania przez radnego i prawo
do udziatu w tych wyborach) nalezy do praw politycznych i nie moZe by¢ ujmowane
w kategoriach interesu prawnego.”;

3) Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 12 lipca 2011 r. (sygn. akt Il SA
Wa 988/11, publ. Legalis nr 389948) podkreslit, ze ,,radny moze bra¢ udziat w gtosowaniu nad
wyborem przewodniczgcego rady gminy w sytuacji, gdy jest on kandydatem na to stanowisko.
W takim bowiem przypadku po stronie radnego nie istnieje interes prawny, ktory powodowatby
wytqczenie go od udziatu w gfosowaniu w trybie art. 25a ustawy o samorzqdzie gminnym.”.

Ill. Ocena propozycji zawartych w projekcie ustawy

Majac na wzgledzie przedstawione powyzej informacje, w tym przytoczone orzecznictwo, nie
wydaje sie zasadne uchwalenie zaproponowanej zmiany w przedmiotowym poselskim projekcie
ustawy.



Ponadto warto takie wspomnieé, ze w obecnej chwili przedmiotowe zakazy sg rdinie
uregulowane w ustawach ustrojowych, a przyjecie zaproponowanej w poselskim projekcie ustawy
zmiany odnoszacej sie wylacznie do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzqgdzie gminnym znacznie
pogtebi istniejgce juz rdznice. Istotne jest podkresdlenie, ze zadaniem ustawodawcy jest tworzenie
czytelnych i spdjnych przepisdw, w zwigzku z powyzszym w tym konkretnym przypadku niezasadne
wydaje sie tworzenie tak znaczacych réznic w przepisach ustaw ustrojowych.

IV. Stanowisko Rady Ministrow

Uwzgledniajagc powyisze, Rada Ministrow zajmuje negatywne stanowisko wobec
poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym (druk nr 2181).





