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Niedopuszczalnos¢ skargi do sadu
administracyjnego wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) na uchwale rady gminy

o przeprowadzeniu referendum w sprawie
jego odwolania — glosa do postanowienia NSA
z 19.10.2022 r. w sprawie Il OSK 1560/22

Inadmissibility of lodging a complaint to the administrative court
by the commune head (mayor, president of the cit?;) against the resolution

of the commune council to hold a referendum on

is cancellation —

comment to the decision of the Supreme Administrative Court
of October 19, 2022 in case Il OSK 1560/22

Streszczenie
W judykaturze sadéw administracyjnych pojawil si¢
brak jednolito$ci w ocenie dopuszczalnoSci wniesienia
skargi do sadu administracyjnego na uchwale rady
gminy o przeprowadzeniu referendum w sprawie od-
wolania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przez
osobe piastujaca urzad organu wykonawczego gminy.
Od dtuzszego czasu dominowalo stanowisko opowia-
dajace si¢ za dopuszczalnoScia skargi w tym zakresie
z uwagi na zapewnienie ochrony sadowej wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta) w postepowaniu
zmierzajacym do zbadania legalno$ci aktu organu
gminy. Odmienny poglad zostal wyrazony w postano-
wieniu NSA z 19.10.2022 r., sygn. akt IIT OSK
1560/22. W ocenie glosatora zasluguje on na pelna
aprobatg, gdyz w odniesieniu do przedmiotowych
uchwat nie spos6b méwi¢ o naruszeniu interesu praw-
nego (uprawnienia), od czego ustawodawca uzaleznit
skuteczne wniesienie skargi do sadu administracyjnego.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, postgpowanie
sagdowoadministracyjne, samorzad gminny
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Abstract

The judicature of the administrative courts shows a lack of
uniformity in assessing the admissibility of lodging of the
appeal to the administrative court on the resolution of the
commune council on holding a referendum on the dismissal
of the commune head (mayor, president of the city) by the
person holding the office of the executive body of the
commune. For a long time, the dominating position was in
favour of the admissibility of a complaint in such cases, due
to the provision of judicial protection to the commune head
(mayor, president of the city) in a case aimed at examining
the legality of an act of a commune body. However,
a different view was expressed e.g. in the decision of the
Supreme Administrative Court of October 19, 2022, ref. act
IIT OSK 1560/22. According to the glossator, this view
deserves full approval, because in the case of these
resolutions, it is impossible to speak of a violation of a legal
interest (entitlement), on which the legislator based the
effective lodging of the appeal to the administrative court.

Keywords: administrative law, administrative courts
proceedings, commune self-government
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Teza

Whiesienie przez osobg piastujaca urzad wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) skargi na uchwale rady gminy
o przeprowadzeniu referendum lokalnego w sprawie odwo-
tania organu wykonawczego gminy jest niedopuszczalne.

Uwagi wprowadzajace

Komentowane postanowienie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego jest niezmiernie istotne z nastg¢pujacych powo-
doéw. Po pierwsze, dotyczy newralgicznych zagadnief refe-
rendum lokalnego, a wigc osadzonej w normach konstytu-
cyjnych instytucji bezpoSredniego sprawowania wtadzy
przez obywateli'. Po drugie, orzeczenie NSA obejmuje pro-
blematyke zwigzang z uruchomieniem procedury zmierza-
jacej do zakwestionowania wykonywania mandatu organu
wykonawczego gminy, ktory zostat udzielony przez spotecz-
no$¢ lokalng w demokratycznych wyborach. Przeprowadze-
nie referendum lokalnego w sprawie odwotania organu wy-
konawczego gminy oznacza w gruncie rzeczy faktyczna we-
ryfikacje zdolnoS$ci wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
do dalszego sprawowania mandatu. Nie ulega wigc watpli-
woSci, Ze jest to instytucja, ktdra moze potencjalnie oddzia-
tywa¢ na zarzadzanie wspolnota lokalng i dlatego tez wy-
maga szczegOlnie wnikliwej refleksji. Po trzecie, mozna po-
wiedzie¢, ze glosowany judykat zwiastuje wylom w linii
orzeczniczej, uchodzacej dotychczas za utrwalong. Przy
czym przez pojecie utrwalonej linii orzeczniczej nalezy ro-
zumie¢ stan, w ktorym wigkszo$¢ sposrod saddw rozpatru-
jacych podobny przypadek rozstrzygneta go identycznie lub
co najmniej podobnie (Bojanowski, 2009, s. 51).

Podstawy normatywne uchwaly
o referendum lokalnym

Zar6wno samo postanowienie NSA, jak i sformufowana
na jego kanwie teza zastuguja na peing aprobate i to pomi-
mo faktu, ze stoja one w opozycji do — wydawaloby si¢ —
ugruntowanych pogladéw orzeczniczych. Poza wyrazeniem
pelnej akceptacji dla komentowanego judykatu celem ni-
niejszej glosy jest wzmocnienie zawartej w nim argumenta-
cji, takze poprzez merytorycznag polemike z weze$niejszym
dorobkiem judykatury. Zakres przedmiotowy prowadzo-
nych rozwazan obejmie przede wszystkim art. 101 ust. 1 usta-
wy z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym?, gdyz — zdaniem
glosatora — to wtasnie sposdb wykladni tego przepisu stano-
wi istote analizowanego zagadnienia.

Przystepujac do realizacji tak nakre§lonego celu, nalezy
w pierwsze] kolejnosci zauwazy¢, ze kluczowe przepisy dla
zainicjowania oraz przeprowadzenia referendum lokalnego
wspoltworza regulacje samorzadowego prawa ustrojowego
oraz ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym?. Sto-
sownie do art. 28a u.s.g. uchwata rady gminy w sprawie nie-
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udzielenia wojtowi absolutorium, podjeta po uplywie dzie-
wieciu miesiecy od dnia wyboru woéjta i nie pdZniej niz na
dziewig¢ miesiecy przed zakoficzeniem kadencji, jest rOw-
noznaczna z podjeciem inicjatywy przeprowadzenia refe-
rendum w sprawie odwolania wojta. Przed podjeciem
uchwaly w sprawie udzielenia wojtowi absolutorium rada
gminy zapoznaje si¢ z wnioskiem i opinig, o ktdrych mowa
w art. 18a ust. 3 u.s.g. Z art. 28a ust. 2 u.s.g. wynika, ze
uchwale w sprawie absolutorium rada gminy podejmuje
bezwzgledna wigkszoscig gltosow ustawowego sktadu rady
gminy. Jednocze$nie w art. 28a ust. 3 u.s.g. ustawodawca za-
strzega, co ma kluczowe znacznie z punktu widzenia prowa-
dzonej analizy, ze rada gminy moze podja¢ uchwale o prze-
prowadzeniu referendum w sprawie odwolania wojta z przy-
czyny okre§lonej w ust. 1 na sesji zwotanej nie wczesniej niz
po uplywie 14 dni od dnia podjecia uchwaly w sprawie nie-
udzielenia wojtowi absolutorium. Na mocy art. 28a ust. 5 u.s.g.
te uchwale rada gminy podejmuje bezwzgledna wigkszoScia
gltosdw ustawowego sktadu rady, w glosowaniu imiennym.
Przy czym istotny jest proceduralny wymog sformutowany
w art. 28a ust. 4 u.s.g., wedle ktdrego przed podjeciem
uchwaly, o ktorej mowa w art. 28a ust. 3, rada gminy zapo-
znaje si¢ z opinia regionalnej izby obrachunkowej w sprawie
uchwaly rady gminy o nieudzieleniu wdjtowi absolutorium
oraz wystuchuje wyjasniefi wojta.

Drugi z wymienionych wcze$niej aktéw normatywnych —
ustawa o referendum lokalnym — okre§la w sposdb wyczer-
pujacy sytuacje, w ktorych przystuguja Srodki zaskarzenia
od aktow podjetych w przedmiocie referendéw, a ponadto
przepisy tej ustawy wskazuja podmioty legitymowane do
wniesienia wtaSciwych Srodkéw prawnych. Mianowicie
skarga do sadu administracyjnego przysluguje tutaj:

e inicjatorowi referendum na uchwale organu stanowia-
cego jednostki samorzadu terytorialnego odrzucajaca
wniosek mieszkafnicOw w sprawie przeprowadzenia referen-
dum, a takze na niedotrzymanie przez ten organ terminu
okreslonego w art. 18 u.r.L.* (art. 20 ust. 1 w.r.L.);

e radzie gminy na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody
uniewazniajace uchwale rady gminy o przeprowadzeniu re-
ferendum w sprawie odwofania wdjta (burmistrza, prezy-
denta miasta) (art. 24a ust. 3 u.r.L.);

e inicjatorowi referendum na postanowienie komisarza
wyborczego odrzucajace wniosek o przeprowadzenie refe-
rendum (art. 26 ust. 1 u.r.l.).

Wszystkie wyzej wymienione skargi wnoszone sa do sadu
administracyjnego w terminie 14 dni odpowiednio od dnia:
doreczenia uchwaly lub uplywu terminu do podjecia
uchwaly; otrzymania rozstrzygnigcia nadzorczego oraz do-
reczenia postanowienia komisarza.

Naruszenie interesu prawnego — obligatoryjna
przestanka skargi do sadu

Jest charakterystyczne, co NSA wyraznie podkreslit
w §lad za innymi orzeczeniami sagdéw administracyjnych, ze
ani ustawa o samorzadzie gminnym, ani ustawa o referen-

ISSN 0137-5490 PRZEGLAD USTAWODAWSTWA GOSPODARCZEGO = 35



t. LXXVI « nr 6/2023 (900) - DOI 10.33226/0137-5490.2023.6.5

dum lokalnym nie zawieraja przepisu szczegdlnego, przewi-
dujacego mozliwos$¢ wniesienia skargi do sadu administra-
cyjnego na uchwate rady gminy o przeprowadzeniu refe-
rendum w sprawie odwolania wojta (burmistrza lub prezy-
denta miasta) przez osobe, ktorej odwotania referendum
miatoby dotyczyé. W powotanych przed chwila regulacjach
u.s.g. oraz u.rl. po prostu brakuje ku temu stosownych
podstaw.

Zdaniem niektorych sktaddow orzekajacych sadow admi-
nistracyjnych nie jest to jednak przeszkoda uniemozliwiajaca
rozpoznawanie tego typu skarg, gdyz milczenie ustawodaw-
cy w tej kwestii nie moze by¢ traktowane jako réwnoznacz-
ne z zamknigciem drogi sadowej. Za ich dopuszczalnoscia
przemawia wyktadnia prokonstytucyjna art. 101 ust. 1
u.s.g., z ktérego — co bylo juz sygnalizowane — wywodzona
jest skarga do sadu administracyjnego na uchwate rady
gminy o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwola-
nia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przez osobg pia-
stujaca urzad organu wykonawczego gminy. We wczeSniej-
szej judykaturze — stojacej zarazem w opozycji do komento-
wanego postanowienia NSA - podkre§lano, ze przyjecie
pogladu, iz uchwata rady gminy o przeprowadzeniu refe-
rendum nie narusza czyjegokolwiek interesu prawnego
w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g. i w zwiazku z tym nie ro-
dzi zadnych skutkéw mogacych bezposrednio oddziatywaé
na czyjakolwiek sfere praw i obowiazkow, nie uwzglednia
prokonstytucyjnych aspektéw w kontekscie ustalenia do-
puszczalno$ci drogi sadowej. Taka interpretacja powoduje
pozbawienie ochrony sadowej wojta (burmistrza, prezyden-
ta miasta), majacej na celu zbadanie legalnosci aktu organu
gminy, ktory regulujac sprawy publiczne o znaczeniu lokal-
nym, moze negatywnie zawazy¢ na jednostkowych intere-
sach prawnych lub uprawnieniach. Uwzgledniajac wyrazo-
ng w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP istot¢ sprawowania wy-
miaru sprawiedliwosci i sadowej ochrony praw jednostki,
nalezy stwierdzi¢, ze brak jest podstaw do wytaczenia pra-
wa do sadu w przypadku kwestionowania przez wojta pod-
jetej w trybie art. 28a u.s.g. uchwaly rady gminy o przepro-
wadzeniu referendum w sprawie odwolania organu stano-
wigcego gminy®.

W swietle tego pogladu uznanie, ze wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta) nie posiada interesu prawnego w zaskarze-
niu uchwaty o przeprowadzeniu referendum w sprawie jego
odwolania, de iure uniemozliwitoby jakiekolwiek poszuki-
wanie przez ten organ ochrony sagdowej na jakimkolwiek
etapie postepowania zmierzajacego do pozbawienia go
mandatu pochodzgcego z powszechnych wybordw, w tym
chociazby kwestionowania pozbawienia go prawa do bycia
wystuchanym’. Wprawdzie uchwata o nieudzieleniu absolu-
torium nie przesadza o pozbawieniu wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) jego funkgji, ale jednak zgodnie z art. 28a
u.s.g. otwiera ona pierwszy etap w procedurze jego odwola-
nia. Nieudzielenie wojtowi absolutorium stanowi bowiem
podstawe do przeprowadzenia referendum w sprawie jego
odwotlania. Dlatego tez uchwala rady gminy moze negatyw-
nie zawazy¢ na jednostkowych interesach prawnych lub
uprawnieniach. W rezultacie uprawnione jest stwierdzenie,
ze uchwatla o nieudzieleniu absolutorium narusza interes
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prawny osoby piastujacej funkcje wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta)®.

Powyzsze orzeczenia, z ktdrych cze$¢ zostala powotana
w komentowanym postanowieniu, prowadza do wniosku, ze
w przypadku dopuszczalnoSci skargi punkt cigzkoSci pro-
blemu spoczywa na takiej interpretacji art. 101 ust. 1 u.s.g.,
zgodnie z ktdra uchwata rady gminy o przeprowadzeniu re-
ferendum w sprawie odwotania wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) narusza interes prawny (uprawnienie) pia-
stuna organu wykonawczego gminy. Tymczasem nie sposdb
zgodzi€ si¢ z prezentowang koncepcja rozumienia wskaza-
nej normy.

Stanowiacy centralne zagadnienie sporu przepis art. 101
ust. 1 u.s.g. reguluje kwesti¢ legitymacji do wniesienia skar-
gi do sadu administracyjnego na uchwate lub zarzadzenie
podjete przez organ gminy w sprawie z zakresu administra-
cji publicznej’. W $wietle jego brzmienia kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg lub za-
rzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z za-
kresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale lub
zarzadzenie do sadu administracyjnego. Przyjety przez
ustawodawce sposob (ksztalt) regulacji przepisu art. 101
ust. 1 u.s.g. sprowokowat powracajace w teorii oraz prakty-
ce prawa administracyjnego dyskusje (a niekiedy nawet da-
leko idace rozbieznosci), dotyczace jego rzeczywistej tresci
normatywnej. O ich wadze §wiadczy fakt, ze przepis ten
dwukrotnie stanowil przedmiot kontroli normatywnej Try-
bunatu Konstytucyjnego'’.

Celem regulacji byto umozliwienie mieszkaficom wspdl-
noty samorzadowej inicjowania szczeg6lnego postepowa-
nia o charakterze nadzorczym wobec uchwat rady gminy
niezaleznie od postepowania nadzorczego prowadzonego
przez wojewode. W zalozeniu mialo to stuzy¢ wzmozeniu
instytucji nadzoru oraz upodmiotowieniu mieszkafncodw
gminy. Dlatego tez poczatkowo skarge wnoszong na pod-
stawie art. 101 ust. 1 u.s.g. niekiedy okre§lano — niezbyt
zreszta trafnie — mianem skargi powszechnej (actio popularis)
(Bandarzewski, 2009, s. 533-534 i powolana tam literatu-
ra). Obecnie funkcjonuje stanowisko, wedlug ktorego skar-
ga ta nie ma takiego charakteru; stad tez same potencjalne
skutki danej uchwaly organu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktore moglyby nastapi¢ w przysztosci, nie daja
uprawnienia do jej skutecznego wniesienia'l. Skarga z art.
101 ust. 1 u.s.g. nie moze by¢ wnoszona przez kazdego oby-
watela, ktory uzna, ze dany akt organu wiadzy publicznej
narusza prawo'’,

Przymiot strony w postepowaniu sadowoadministracyj-
nym wywolanym skarga oparta na art. 101 ust. 1 u.s.g.
ksztaltuje si¢ na innych zasadach niz w postepowaniu admi-
nistracyjnym. W przeciwiefistwie do strony administracyj-
nego postgpowania jurysdykcyjnego wnoszacy skarge musi
wykazac si¢ nie tylko interesem prawnym (uprawnieniem),
ale takze jego naruszeniem (Niewiadomski, 2011,
s. 807-808). Paradoksalnie pomimo tych réznic znaczenie
interesu prawnego z art. 101 ust. 1 u.s.g. nalezy wigzac
przede wszystkim z ustalonym rozumieniem tego pojecia na
gruncie art. 28 k.p.a., a wiec w sposob odpowiadajacy inte-
resowi prawnemu wlasnie w postgpowaniu administracyj-



nym. To z kolei oznacza, ze interes prawny w Swietle oma-
wianego tutaj przepisu powinien by¢ normatywny, obiek-
tywny, aktualny, niepochodny, osobisty, wtasny, indywidual-
ny, realny oraz konkretny'®. W konsekwencji uwzglednienie
skargi opartej na art. 101 ust. 1 u.s.g. jest mozliwe jedynie
w przypadku, gdy naruszenie interesu prawnego lub upraw-
nienia ma charakter aktualny, zindywidualizowany i bedzie
wymierzone w realne oraz zdatne do wskazania dobra praw-
ne, z ktorych korzysta skarzacy'. Wnoszac skarge do sadu
administracyjnego, nalezy wykaza¢ juz dokonane uchwalg
organu gminy, a nie tylko ewentualnie zagrazajace narusze-
nie interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego, gdyz
zdarzenia przyszle i niepewne nie moga przesadzaé o przy-
znaniu temu podmiotowi legitymacji skargowej stosownie do
art. 101 ust. 1 u. s. g. To na skarzacym spoczywa obowiazek
wykazania si¢ nie tylko indywidualnym interesem prawnym
lub uprawnieniem, lecz rowniez zaistnialym w dacie wnosze-
nia skargi, nie w przyszloSci, naruszeniem tego interesu
prawnego lub uprawnienia; interes prawny, o ktdrym mowa
w art. 101 ust. 1 u.s.g., musi bowiem ,,;realnie” istnie¢ w da-
cie wniesienia skargi do sadu administracyjnego'®.

Problemy pojawiajg si¢ takze w zwiazku z watpliwoScia-
mi w zakresie wykladni podstawowego dla tego przepisu
pojecia, jakim jest zwrot normatywny ,,naruszenie interesu
prawnego lub uprawnienia”. Chodzi mianowicie o to, ze
ten zwrot ma z jednej strony determinowac ksztalt legity-
macji skargowej, podczas gdy z drugiej strony jego integral-
nym elementem pozostaje naruszenie prawa w znaczeniu
przedmiotowym (bedacym zrodlem negatywnego skutku
dla sytuacji prawnej wnoszacego skarge), co zasadniczo jest
kwestig, ktdra w postepowaniu przed sadem administracyj-
nym dopiero bedzie badana (Bogusz, 2015, s. 355).

Dalej nalezy zauwazy¢, ze to przepisy samorzadowych
ustaw ustrojowych, w tym wtasnie art. 101 ust. 1 u.s.g., a nie
przepis art. 50 § 1 ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi'’ okreSlajacy le-
gitymacje do wniesienia skargi do sadu administracyjnego,
stanowia podstawe normatywna uprawniajaca do zaskarza-
nia uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawach z zakresu administracji publicznej. Przepisy
u.s.g. s3 przepisami o charakterze szczegdlnym w stosunku
do regulacji zawartej w P.p.s.a., majacej charakter ogdlny.
Istnieje wiec kategorialna réznica w okreSleniu legitymacji
skargowej w art. 50 § 1 P.p.s.a., opierajacym prawo do skar-
gi na istnieniu interesu prawnego wnoszacego skarge
a okresleniu legitymacji procesowej w regulacji zawartej
W u.s.g., wiagzacej legitymacje skargowa z naruszeniem inte-
resu prawnego lub uprawnienia’®, Artykut 101 ust. 1 u.s.g.,
stanowigcy lex specialis w stosunku do og6lnej normy z art. 50
P.p.s.a., stawia wieksze wymagania wobec skarzacego, kto-
ry musi wykazaé nie tylko posiadanie interesu prawnego,
lecz takze jego naruszenie. Mozna wigc mowi¢ o powaznym
zawezeniu legitymacji skargowej w relacji do zasady ogol-
nej wyrazonej w art. 50 § 1 P.p.s.a. (Dabek, 2020,
s. 307-308; 2022; Jyz, 2012).

W przypadku art. 50 § 1 P.p.s.a. chodzi o interes prawny
we wniesieniu skargi, czyli interes, ktory wiaze si¢ z oczeki-
wanym przez skarzacego zachowaniem si¢ sadu administra-
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cyjnego (co wyraza si¢ w zwrocie, ze skarge moze wnie$¢
kazdy, kto ma ,,w tym” interes prawny). W rezultacie rzecz
tutaj nie w naruszeniu istniejacego wczesniej interesu
prawnego, lecz w interesie prawnym, ktdrego istot¢ stano-
wi zadanie oceny zgodnoSci zaskarzonego aktu lub czynno-
Sci z obiektywnym porzadkiem prawnym. Inaczej sprawa
wyglada w przepisach u.s.g., w ktorych chodzi wtasnie o na-
ruszenie interesu prawnego przez zaskarzany akt, czyli in-
teres zastany przez skarzacego, wiazacy si¢ z bylym zacho-
waniem organu administracyjnego (tak: Zimmermann,
2001, s. 797). W szerszej perspektywie oznacza to, ze inte-
res prawny z art. 101 ust. 1 u.s.g. ma charakter ,,odmienny
od tego, ktory jest okreSlony jako podstawa legitymacji
skargowej w Prawie o postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi. W kazdym razie i on powinien wynika¢ z nor-
my prawa materialnego. Wynika z niej w dacie wydawania
zaskarzanego w tym trybie aktu. Dlatego trzeba przyjaé, ze
jego naruszenie oznacza podwazenie dziatania normy
prawnej, na jakiej zostal on oparty. Interes ten jest wigc na-
ruszony wtedy, gdy zaskarzany akt spowodowal jakakol-
wiek zmiang relacji miedzy podmiotem opierajacym go na
jakiej$ normie a ta norma” (Zimmermann, 2020, s. 103).

Brak naruszenia interesu prawnego
przez uchwale referendalng

Konfrontacja powyzszych uwag z komentowanym posta-
nowieniem upowaznia do stwierdzenia, Zze wyrazone w nim
stanowisko w pelni odpowiada cechom interesu prawnego
(uprawnienia) jako kategorii normatywnej z art. 101
ust. 1 u.s.g. Wymaga bowiem podkreSlenia, ze uchwala ra-
dy gminy o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwo-
fania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jest istotnym,
ale jednak zaledwie pierwszym aktem podejmowanym w ra-
mach postgpowania zmierzajacego do odwolania organu
wykonawczego gminy. Sam fakt podjecia przez rad¢ gminy
tej uchwaly nie przesadza jeszcze o tym, ze do odwolania
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w ogole dojdzie. Do-
piero w kolejnym kroku wspodlnota lokalna moze — ale prze-
ciez nie musi — odwolac piastuna tego organu, wyrazajac swo-
ja wole w referendum, ktorego wynik do tej chwili pozostaje
kwestiag otwartg. Totez naruszenie jego interesu prawnego
lub uprawnienia, jest — do dnia ogloszenia wynikdw referen-
dum - jedynie potencjalne, gdyz zalezy od zdarzenia przyszie-
go i niepewnego; jezeli tak, to nie wypelnia ono znamion na-
ruszenia interesu prawnego w przyjetym wyzej znaczeniu.

Nawiasem mdwiac, tryb przypuszczajacy w odniesieniu
do skutkéw uchwaly referendalnej wybrzmiewa wyraZnie
w orzecznictwie, w ktorym opowiedziano si¢ za dopuszczal-
noScia rozpoznania skargi na uchwale rady gminy w przed-
miocie przeprowadzenia referendum w sprawie odwolania
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), wniesiong do sadu
przez piastuna tego organu. Podnosi si¢ tam bowiem, ze
»pozbawienie ochrony sadowej wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) celem zbadania legalnoSci aktu organu gmi-
ny, ktdry regulujac sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym
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moze negatywnie zawazy¢ na jednostkowych interesach
prawnych lub uprawnieniach”. Jest charakterystyczne, ze
skfad orzekajacy uzyl czasownika modalnego ,,moze”, co
implikuje fakt, ze uchwata rady gminy nie jest rownoznacz-
na z odwolaniem organu gminy.

Ponadto w dacie podejmowania uchwaly nie jest takze
przesadzone spelnienie wymogu odpowiedniej frekwencji
z art. 55 ust. 2 w.r.l. Stosownie do tego przepisu, referendum
w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorial-
nego pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne
w przypadku, gdy udziat w nim wzielo nie mniej niz 3/5 liczby
biorgcych udziat w wyborze odwolywanego organu. Zatem to
dopiero uzyskanie tej liczby gtosow potwierdza wazno$¢ refe-
rendum i tym samym przesadza o pozbawieniu uzyskanego
wcze$niej mandatu.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, Ze naruszenie interesu
prawnego (uprawnienia) moze wynikac z catego aktu orga-
nu administracyjnego lub jego fragmentu, a takze — co bar-
dziej istotne — naruszenie moze mie¢ rdzng skale. W skraj-
nej sytuacji okres§lony akt moze zupelnie niweczy¢ czyjes$
uprawnienie lub interes prawny, albo tez ,dotknaé” tego
interesu prawnego (uprawnienia), powodujac przejsciowe —
ograniczone w czasie — obcigzenia (Zimmermann, 2020,
s. 102). Nadal jednak — pomimo dopuszczalnej gradacji na-
ruszenia interesu prawnego lub uprawnienia z art. 101
ust. 1 u.s.g. — dla skutecznoSci skargi do sadu administracyj-
nego wymagane jest, chociazby w minimalnym stopniu,
podwazenie dzialania normy prawnej, na ktdrej interes
prawny zostal oparty.

Ta zalezno$¢ nie zachodzi w przypadku podjecia przez
rade gminy uchwaly o przeprowadzeniu referendum
w sprawie odwolania wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta). Nie sposob przekonujaco wykaza¢, ze uchwata ta, na-
wet szczatkowo, narusza interes prawny lub uprawnienie
piastuna organu wykonawczego gminy. W sferze skutkow
prawnych jej podjecie nie powoduje modyfikacji sytuacji
materialnoprawnej tego podmiotu. Nie wplywa ona na wy-
konywanie kompetencji przez piastuna organu, nie prowa-
dzi réwniez do zniesienia, ograniczenia czy uniemozliwie-
nia realizacji jego uprawniefi jako cztonka wspolnoty samo-
rzagdowej. Podjecie tej uchwaly nie oznacza pozbawienia
organu mandatu i trudno doszukiwaé si¢ tutaj
jakiegokolwiek innego wptywu na pelnienie funkcji powie-
rzonej w ramach demokratycznych wyborow.

Przypisy/Notes

Skarga na uchwale referendalna
w Swietle prawa do sadu

W glosowanym postanowieniu NSA stwierdzit, ze upraw-
nienia do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego na
uchwate rady gminy o przeprowadzeniu referendum w spra-
wie odwotlania wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) przez
osobe piastujaca urzad organu wykonawczego gminy nie moz-
na wywodzi¢ z treSci art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Jak wiado-
mo, powolany przepis konstytucyjny statuuje prawo do sadu,
majace — co podkreslit sktad orzekajacy w sprawie — charakter
indywidulanego prawa podmiotowego przystugujacego jedno-
stce, a nie organowi wtadzy publicznej. Jednostka zawsze, po-
wolujac si¢ na art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, moze zadac
ochrony sadowej, lecz organ wtadzy publicznej jedynie wtedy,
gdy przepis prawa wyraznie tak stanowi. W konkluzji, z uwagi
na brak stosownych podstaw zaro6wno w przepisach u.s.g., jak
i regulacjach u.r.l, skarga w tej sprawie jest niedopuszczalna.

Odnoszac si¢ do tego zagadnienia, nalezy wyjasnié, ze pra-
wo do sadu administracyjnego zaktadajgce mozliwos$¢ docho-
dzenia ochrony intereséw (praw) poprzez niezawista i bez-
stronng kontrol¢ dzialania lub bezczynnosci (przewlekiosci
postepowania) organéw administracji publicznej, nie powin-
no by¢ intepretowane w sposob zawezajacy (Zak, 2020, s. 74),
totez — a contrario — nalezy je rozumie¢ maksymalnie szero-
ko. Mozna zauwazy¢, ze przyjmujac powyzsze dyrektywy wy-
kfadni omawianego prawa podmiotowego, w gruncie rzeczy
kazde naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia, o kto-
rym mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., powinno otwiera¢ droge do
skargi, a w konsekwencji droge do rozpoznania sprawy przez
sad administracyjny (Zimmermann, 2020, s. 103). Jak jednak
wynika z weze$niejszych spostrzezen, koniecznym warunkiem
dopuszczalnosci skargi do sagdu administracyjnego jest znie-
sienie, ograniczenie badZ uniemozliwienie realizacji upraw-
nienia skarzacego, a wi¢c bezsprzeczny fakt naruszenia inte-
resu prawnego, ktory moze by¢ przeciez stopniowalny. Dlatego
tez bezwzglednej niedopuszczalnosci drogi sadowej powinno
sie upatrywaé w tym, ze interes prawny lub uprawnienie nie
zostal naruszony nawet w minimalnym, powierzchownym
stopniu. A skoro tak, to argument z prawa do sadu jest tutaj
kwestia indyferentna, gdyz zwyczajnie brakuje speinienia ob-
ligatoryjnych przestanek umozliwiajacych zainicjowanie
ochrony interesu prawnego w postepowaniu sformalizowa-
nym przed sadem administracyjnym.

U Art. 62 ust. 1 Konstytucji RP gwarantuje obywatelom polskim prawo udzialu w referendum, natomiast zgodnie z przepisem art. 170 Konstytucji RP

czlonkowie wspolnoty samorzadowej moga decydowa¢, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw
bezposrednich organu samorzadu terytorialnego, zob. np. wyrok NSA z 14.01.2014 r., IT OSK 2988/13, CBOSA; wyrok NSA z 21.06.2016 r., IT OSK 1236/16,

CBOSA; postanowienie NSA z 30.07.2019 r., IT OSK 1970/19, CBOSA.
2Tj. Dz. U. 2 2023 r., poz. 40, dalej: u.s.g.
3 T.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 741, dalej: u.r.l.

4 Zgodnie z art. 18 u.r.l. organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje uchwale w sprawie przeprowadzenia referendum lub uchwate
o0 odrzuceniu wniosku mieszkafncow nie pdzniej niz w ciagu 30 dni od dnia przekazania wniosku organowi okreslonemu w art. 12 ust. 1, a wigc wojtowi

(burmistrzowi, prezydentowi miasta).

5 Zob. np. postanowienie WSA w Gdansku z 16.10.2013 r., III SA/Gd 799/13, CBOSA; wyrok NSA z 21.06.2016 r., IT OSK 1236/16, CBOSA.

0 Postanowienie NSA z 23.04. 2014 r., I OSK 955/14, CBOSA.
7 Zob. postanowienie NSA z 23.05.2014 r., IT OSK 1279/14, CBOSA.
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8 Wyrok WSA w Warszawie z 20.12.2017 r., V SA/Wa 3222/16, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z 15.01.2019 r., V SA/Wa 1431/18, CBOSA.
9 Zob. wyrok NSA z 6.02.2023 r., I OSK 2745/22, CBOSA.

10 Wyrok TK z 4.11.2003 r., SK 30/02, OTK ZU 8/A/2003/84; wyrok TK z 16.09.2008 r., SK 76/06, OTK-A 2008/7/121.

11 postanowienie NSA z 1.06.2022 r., I1I OSK 5083/21, CBOSA; postanowienie NSA z 15.09.2022 r., IIT OSK 1381/21, CBOSA.

12 postanowienie WSA w Gdansku z 15.02.2021 r., IT SA/Gd 709/20, CBOSA. Zob. tez np. postanowienie WSA w Szczecinie z 25.03.2021 r., IT SA/Sz 1058/20,
CBOSA, w ktorym sklad orzekajacy stwierdzil, ze skarga na uchwale organu gminy nie jest actio popularis, poniewaz do jej wniesienia nie legitymuje sama
ewentualna sprzecznos¢ zaskarzonej uchwaly z prawem i odwolywanie si¢ do interesu spofecznego lub interesu publicznego.

13 Postanowienie NSA z 18.01.2023 r., IIl OSK 2609/22, CBOSA.

14 Wyrok NSA z 17.02.2022 r.,  OSK 117/19, CBOSA.

15 postanowienie WSA w Kielcach z 14.09.2022 r., IT SA/Ke 370/22, CBOSA i powolane tam orzecznictwo NSA.

16 postanowienie NSA z 19.11.2021 r., I GSK 2242/21, CBOSA; postanowienie WSA w Poznaniu z 7.09.2022 r., I SA/Po 356/22, CBOSA; postanowienie WSA
w Gliwicach z 12.09.2022 r., IIT SA/GI1 1713/21, CBOSA.

7T, Dz. U. 22022 1. poz. 1855, dalej: P.p.s.a.
18 por. wyrok NSA z 12.07.2006 r., IT OSK 569/06, CBOSA; wyrok NSA z 12.07.2006 r., IT OSK 572/06, CBOSA.
19 postanowienie NSA z 23.04.2014 r., IT OSK 955/14, CBOSA.
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