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Blas Adam (red.), Antywartos$ci w prawie administracyjnym
Cze$¢€ trzecia Varia

Nielegalnos¢ dzialania organu administracji publicznej. Rozwazania w kontekscie praktyki rozpatrywania
skargi na przewodniczacego rady gminy

4. Organy wlaSciwe do rozpatrzenia skargi na przewodniczacego rady gminy — analiza wybranych przykladow
z praktyki

Pierwsze z nich przyjmuje, ze organem wtasciwym do rozpatrzenia skargi na przewodniczacego rady gminy jest rada
gminy. Wskazany poglad zostal wyrazony m.in. w postanowieniu Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego w
Gorzowie z dnia 18 maja 2010 r., II SAB/Go 13/10 (LEX nr 1943029). Sad przyjal wowczas, ze ,,w kwestii statusu
prawnego przewodniczacego rady gminy nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem (...), iz przewodniczacy rady gminy nie
jest organem gminy. Jest nim rada gminy, co wynika z tresci art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym @4 (...). Zadaniem przewodniczacego jest natomiast wylacznie organizowanie pracy rady oraz
prowadzenie obrad rady (art. 19 ust. 2 u.s.g.). Wprawdzie zaden przepis prawa nie wskazuje wprost organu
wiasciwego do rozpatrywania skarg na dziatalno$¢ przewodniczacego rady gminy, jednak z uwagi na to, ze o jego
wyborze i odwolaniu decyduje rada gminy (art. 19 ust. 1 u.s.g.), nalezy przyjac, ze to whasnie ten organ jest wlasciwy
W opisanym wyzej zakresie”.

Powyzsze stanowisko zajal rowniez Wojewoda Pomorski w wystapieniu pokontrolnym z dnia 30 wrzesnia 2014 r. (25)
Wyrazono je rowniez w uchwatach niektérych rad gmin. Jako przyktad mozna wskazad:

1) uchwale nr XLLV1/421/2014 Rady Miejskiej w Rzgowie z dnia 4 czerwca 2014 r. w sprawie rozpatrzenia skargi
na bezczynnos$¢ Przewodniczacego Rady Migjskiej w Rzgowie 20),

2) uchwale nr XLVI/526/14 Rady Miejskiej w Chojnicach z dnia 22 wrzes$nia 2014 r. w sprawie rozpatrzenia skargi

@, ktérej przedmiot stanowito nienalezyte wykonywanie zadan przez Przewodniczacego Rady Miejskiej w
Chojnicach. Nalezy zaznaczy¢, ze analizowana skarga zostata przekazana Radzie Miejskiej w Chojnicach przez
Wojewode Pomorskiego z uzasadnieniem, ,,iz wylgcznie rada gminy moze zajmowac stanowisko co do

zasadnosci zarzutow dotyczacych pracy przewodniczacego” 28,

3) uchwate nr XI1I/54/11 Rady Gminy Lowicz z dnia 25 sierpnia 2011 r. w sprawie rozpatrzenia skargi na

dziatalno$¢ Przewodniczgcego Rady Gminy Lowicz (29) . Przedmiotowa skarga ,,zostala przekazana wedtug
wlasciwosci zgodnie z art. 231 k.p.a. przez Wojewodg Lodzkiego (...) Radzie Gminy Lowicz”;

4) uchwatle nr XXIV/176/04 Rady Gminy w Kobylance z dnia 25 listopada 2004 r. w sprawie rozpatrzenia skargi
na dziatalnos¢ Przewodniczacego Rady Gminy i Wéjta Gminy zlozonej przez radnego Lestawa Hubera
Wojewodzie Zachodniopomorskiemu G0 Przedmiotowg skarge uznano za bezzasadng m.in. ze wzgledu na
,brak podstaw prawnych do jej uznania”. Uchwata nie precyzowala jednak zastosowanego wyrazenia ani
przyczyn uzasadniajacych przekazanie skargi przez Wojewode;



5) uchwate nr 273/XXXVI1/2013 Rady Powiatu Nowotarskiego z dnia 30 grudnia 2013 r. w sprawie rozpatrzenia

skargi na Przewodniczacego Rady Powiatu Nowotarskiego (1) . Uchwata nie odnosi si¢ wprost do rady gminy,
uwypukla jednak proces wielokrotnego przekazywania skargi zgodnie z wlasciwoscig. Skarge wniesiono bowiem
do Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Nowym Saczu, ktore uznalo si¢ za niewlasciwe do rozpatrzenia
sprawy, przekazujac jg Wojewodzie Matopolskiemu. Ten przekazat ja z kolei zgodnie z wlasciwoscig Radzie
Powiatu Nowotarskiego.

Wymienione sprawy stanowig wylacznie wybrane przyklady rozpatrywania skargi na przewodniczgcego rady gminy
przez organ, ktéremu przepisy prawa nie przyznaty expressis verbis kompetencji do dziatania w tym zakresie.
Umozliwiajg jednak dostrzezenie zjawiska nieuprawnionego rozszerzania kompetencji organu.

Rozszerzanie kompetencji organu w drodze stosowania wyktadni celowosciowej badz stosowania analogii jest

niezgodne z zasadg legalizmu (G2 Wskazuje sie bowiem, ze ,,w panstwie demokratycznym, w ktorym rzadzi prawo,
organy wiadzy publicznej mogg powsta¢ tylko na podstawie prawa, a normy prawne muszg okresla¢ ich kompetencje,
zadania i tryb postepowania, wyznaczajgc tym samym granice ich aktywnosci. Organy te moga dziata¢ tylko w tych
granicach. O ile jednostka ma swobode dziatania zgodnie z zasada, ze co nie jest wyraznie zabronione przez prawo,
jest dozwolone, to organy wiadzy publicznej moga dziata¢ tylko tam i o tyle, o ile prawo je do tego upowaznia, przy
czym obywatel moze zawsze domaga¢ si¢ podania podstawy prawnej, na jakiej organ podjal konkretna dziatalnos¢”
(33)

Drugie stanowisko zostalo natomiast wyrazone w rozstrzygnigciu nadzorczym Wojewody Podlaskiego z dnia 7

pazdziernika 2010 r. (34 Stwierdzono wowezas niewazno$é uchwaty Rady Miejskiej w Suprasiu w sprawie
rozpatrzenia skargi na Przewodniczacego Rady Miejskiej w Supraslu. Odwolujac si¢ do brzmienia art. 229 k.p.a.,
uznano, ze ,,Rada Miejska w Supraslu nie miata kompetencji do rozpatrywania skargi na Przewodniczacego Rady
Miejskiej, gdyz nie nalezy on do zadnych z wyzej wymienionych podmiotéw. Rada Miejska jako organ stanowigcy
powinna dziata¢ tylko i wytgcznie na podstawie prawa i w jego granicach, stad tez niedopuszczalnym jest
podejmowanie przez Rade regulacji bez wyraznego upowaznienia ustawowego lub z jego przekroczeniem” G35
Powolujac sie jednak na tres¢ postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 listopada
2003 r., ITX SA 2318/03 (niepubl.), przyjeto, ze organem wiasciwym do rozpatrzenia skargi na Przewodniczacego
Rady jest Wojewoda. Powyzszg teze oparto na zatozeniu, w my$l ktorego skarge na Przewodniczacego Rady Gminy
nalezy zakwalifikowac jako skarge dotyczaca trybu pracy rady.

Omawiane stanowisko zostalo wyrazone m.in. w nastepujacych uchwatach:

1) uchwale nr XXXII/272/09 Rady Miejskiej w Sokolce z dnia 11 lutego 2009 r. w sprawie skargi Pana Janusza
Biziuka na dziatalnos¢ Przewodniczacego Rady Miejskiej w Sokdtce, Burmistrza Sokofki i radcy prawnego

Urzedu Migjskiego w Sokotce (36)

2) uchwale nr LX11/886/2013 Rady Miejskiej w Czeladzi z dnia 30 grudnia 2013 r. w sprawie przekazania skargi
wedlug wlasciwosci do Wojewody;

3) uchwale nr V1/48/2011 Rady Gminy Stegna z dnia 28 marca 2011 r. w sprawie przekazania skargi na
Przewodniczaca Rady Gminy Stegna Wojewodzie Pomorskiemu G,

4) uchwale nr L1/395/14 Rady Miejskiej w Krosnie Odrzanskim z dnia 26 czerwca 2014 r. w sprawie odmowy
rozpatrzenia skargi mieszkanca Gminy Krosno Odrzanskie z dnia 18 grudnia 2013 r. na Przewodniczacego Rady

Migjskiej w Kros$nie Odrzanskim (%) Watpliwosci dotyczace okreslenia organu wlasciwego do rozpatrzenia
przedmiotowej skargi doprowadzity w konsekwencji do zawiazania si¢ sporu kompetencyjnego. Skarge na
dziatania Przewodniczacego Rady Miejskiej w Krosnie Odrzanskim ztozono bowiem w siedzibie Rady
Miejskiej. Ta z kolei, uznajgc si¢ za niewlasciwg w zakresie jej rozpatrzenia, przekazata skargg zgodnie z
wlasciwoscig Wojewodzie Lubuskiemu. Wojewoda, uznajac si¢ za niewlasciwego w sprawie, zwrocil jednak
przedmiotowg skarge radzie miejskiej. ,, W zwigzku z powzigciem watpliwosci co do zasadnosci przekazania
skargi do rozpatrzenia Radzie Miejskiej, (...) zwrécono si¢ do Wojewody Lubuskiego z prosba o wskazanie
podstawy prawnej takiego sposobu zatatwienia skargi i ewentualnie rozwazenia mozliwosci jej zalatwienia przez
Wojewode, jako organu wlasciwego do jej zalatwienia. W odpowiedzi Wojewoda podtrzymat swoje pierwotne
stanowisko i wskazat, ze sporna skarga w jego ocenie powinna zosta¢ rozpatrzona przez Rade Miejska (...),
poniewaz to Rada wybrata Przewodniczacego i w jej gestii lezy Jego ewentualne odwolanie, a wige to ten organ

powinien zbada¢ zachowanie Przewodniczacego bedgce przedmiotem skargi” (9. w konsekwencji w
przedmiotowej sprawie wywiazat si¢ spor kompetencyjny, o ktdrego rozstrzy gnigcie wniesiono do Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Ten jednak odrzucit wniosek, podkreslajac, ze ,,zardwno spor o wlasciwosé, jak i spor



kompetencyjny w rozumieniu art. 22 § 2 k.p.a. dotyczy¢ moga wytacznie tych spraw, ktérych przedmiotem jest

rozstrzy gni¢cie indywidualnej sprawy administracyjnej w drodze decyzji” (40) . Ostatecznie Rada Miejska
postanowila o odmowie rozpatrzenia skargi.

W omawianych sprawach przyjeto wiec, ze organem whasciwym do rozpatrzenia skargi na przewodniczgcego rady
gminy jest wojewoda. W uzasadnieniach rozstrzygnie¢ podkreslono, ze przedmiotowe skargi nalezy zakwalifikowad
jako skargi dotyczace trybu pracy rady gminy. Watpliwa wydaje si¢ jednak, niejako automatyczna, kwalifikacja skargi
na przewodniczacego rady gminy jako skargi dotyczacej trybu prac rady gminy.

W analizowanych rozstrzygnigciach nie zbadano bowiem wplywu dziatan lub zaniechan, ktérych dopuscit sie
okreslony przewodniczacy, na tryb pracy rady gminy, ktorej przewodniczyl. Kierujac si¢ wskazang regut, nalezatoby
dokona¢ tozsamej kwalifikacji w przypadku rozpatrywania skarg na radnego rady gminy. W zakresie tych skarg,
podobnie jak w przypadku skargi na przewodniczacego rady gminy, przepisy prawa nie okreslajg expressis verbis
organu wilasciwego do ich rozpatrzenia.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w tej kwestii istnieje ugruntowane stanowisko wylaczajace mozliwosé ich
rozpatrywania. Podkresla si¢ bowiem, ze ,,za wyniki zgodnych z prawem dziatan wynikajacych z wykonywania
mandatu radnego radny odpowiada przed wyborcami. Oczywiscie w tym przypadku chodzi o odpowiedzialno$é
polityczna, weryfikowana podczas wyboréw do rady gminy nastgpnej kadencji. W zwigzku z taka regulacja
normatywna nie ma jakichkolwiek podstaw, aby radzie gminy (miasta) przypisywaé kompetencje organu quasi-
dyscyplinarnego w stosunku do radnych. U.s.g. zgodnie z przyjetym modelem tzw. wolnego mandatu radnego nie
zawiera bowiem przepisu, ktory méglby stanowié¢ podstawe normatywnej regulacji w w/w zakresie o charakterze

wykonawczym” (41

W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 22 sierpnia 2013 r., IT SA/Ke 449/13 (LEX nr
1356440), przyjeto z kolei, ze ,,mandat radnego jest mandatem wolnym. (...) Mieszkancy nie mogg zmusi¢ radnego do
$cisle wyznaczonych dziatan. Jest to o tyle istotne — ze skoro wyborcy nie moga ogranicza¢ swobody radnego w
wykonywaniu jego mandatu, to tym bardziej rada gminy nie moze dodatkowo go krepowaé. W szczegdlnosci nie
wolno radzie stosowaé wobec niesumiennego radnego zadnych srodkéw dyscyplinujacych”.

Analizujac powyzsze, nalezy odnies¢ sie rowniez do postanowien art. 19 ust. 1 u.s.g. Zgodnie z nimi, przewodniczacy
rady gminy jest wybierany z grona radnych gminy. Posiada wigc status radnego rady gminy.

Reasumujac przedmiotowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze mimo wykonywania dodatkowych zadan, ktérymi sg

..wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady” (42) do przewodniczacego rady maja
zastosowanie przede wszystkim przepisy regulujgce status prawny radnego. Dlatego tez dokonywanie kwalifikacji
skargi na przewodniczacego rady gminy jako skargi dotyczacej trybu pracy rady mogloby by¢ uznane za zbyt daleko
idgce. Przepisy powszechnie obowigzujacego prawa nie stwarzajg bowiem podstaw uzasadniajacych zréznicowanie
pozycji prawnej radnego oraz przewodniczacego rady, bedacego nota bene radnym. Nalezy wiec przyjac, ze skarga na
przewodniczacego rady gminy nie powinna by¢ rozpatrywana na podstawie przepisoéw k.p.a.

Prezentowane stanowisko jest zgodne z pogladem wyrazonym przez Wojewode Slaskiego, ktory zwazyl, ze ,,zgodnie
przepisami dziatu VIII k.p.a., skarge mozna wnies¢ na organ, pracownika oraz na organizacje spolteczna, natomiast
przewodniczacy rady nie miesci si¢ w zadnej z tych kategorii. Przewodniczacy rady nie jest organem gminy w
rozumieniu u.s.g. W przypadku niewtasciwego wykonywania obowiazkdéw przez przewodniczacego tylko rada, ktorej
dziatalno$¢ on organizuje, jest uprawniona do wyciggniecia wobec niego konsekwencji. Tym samym wylgcznie rada
gminy moze zajac stanowisko co do zasadnosci zarzutdéw dotyczacych dziatalnosci przewodniczacego tego organu.
Nalezy tu podkresli¢, ze dzialanie rady gminy w tym zakresie nie jest rOwnoznaczne z rozpatrzeniem skargi w trybie

przepisdéw kpa” (43)

(24
Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 446.
(25)

Sygn. NK-11.431.9.2014. Dostep: http://.uwgdansk.ssdip.bip.gov.pl/fobjects/download/25744/wystapienie-
pokontrolne-rada-powiatu.html. W przedmiotowe] sprawie analizowano przypadek rozpatrywania skargi na
przewodniczacego rady powiatu. Cytujac fragment ww. orzeczenia, przyjeto jednak, ze ,,powyZsze nalezalo zatem
analogicznie zastosowac do rady powiatu”.



(26)
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