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POSTANOWIENIE

Dnia 14 marca 2023 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczaca: Sedzia NSA Matgorzata Masternak-Kubiak (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 14 marca 2023 r.
na posiedzeniu niejawnym w |zbie Ogdlnoadministracyjnej
skargi kasacyjnej Jarostawa Borowskiego
od postanowienia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku
z dnia 6 grudnia 2022 r. sygn. akt || SA/Bk 713/22
| sprawie ze skargl Jarcstawa Borowskiege
na uchwate Rady Miasta Bielsk Podlaski z dnia 28 czerwca 2022 r.
w przedmiocie nieudzielenia Burmistrzowi Miasta Bielsk Podlaski wotum zaufania
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UZASADNIENIE

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku postanowieniem z dnia 6
grudnia 2022 r. sygn. akt Il SA/Bk 713/22, odrzucit skarge Jarostawa Borowskiego na
uchwate Rady Miasta Bielsk Podlaski z dnia 28 czerwca 2022 r., w przedmiocie
nieudzielenia Burmistrzowi Miasta Bielsk Podlaski wotum zaufania.

Jak wskazat Sad pierwszej instancji w dniu 28 czerwca 2022 r. podczas LI ses;ji
Rady Miejskiej Bielsk Podlaski, wobec nieuzyskania w glosowaniu nad uchwatg o
udzielenie wotum zaufania wigkszosci gloséw, podjeta zostata uchwata w sprawie
nieudzielenia wotum zaufania dla Burmistrza Miasta Bielsk Podlaski za 2021 rok.
Uchwata ta nie zawierata uzasadnienia i znajdowata sie w protokole nr LI/22 z obrad LI
sesji Rady Miasta Bielsk Podlaski.

W dniu 4 pazdziernika 2022 r. do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Biatymstoku wptyneta skarga Jarostawa Borowskiego - Burmistrza Miasta Bielsk
Podlaski na powyzsza uchwate Rady Miasta Bielsk Podlaski.

Zaskarzonej uchwale zarzucono naruszenie art. 28aa ust, 9, art. 18 ust. 2 pkt 4a
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz.
959 ze zm.) — dalej. ,u.s.g.” poprzez uczynienie z glosowania nad przedstawiong
uchwatg narzedzia politycznego, wobec braku przestanek merytorycznych przyjetego
wyniku gtosowania Rady Miasta Bielsk Podlaski i brak uzasadnienia stanowiska Radly.
W oparciu o powyzsze skarzacy wni6st o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty
w catosci.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Bielsk Podlaski poinformowata, ze
podtrzymuje swoje stanowisko zawarte w ww. uchwale.

Ponadto na rozprawie w dniu 6 grudnia 2022 r. petnomocnik organu wniost o
odrzucenie skargi z uwagi na fakt, ze Burmistrz jako organ wykonawczy nie moze
wnies¢ skargi do sgdu administracyjnego, w trybie art. 101 u.s.g., na uchwate rady
gminy w sprawie nieudzielenia wotum zaufania, co potwierdza orzecznictwo NSA.

Wskazanym na wstepie postanowieniem Wojewodzki Sad Administracyjny w
Biatymstoku uznat wniesiong skarge za niedopuszczalng. W ocenie tego Sadu po
stronie skarzgcego w niniejszej sprawie, piastujgcego stanowisko Burmistrza Miasta

Bielsk Podlaski, nie doszto do naruszenia interesu prawnego w rozumieniu art. 101 ust.
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1 u.s.g. uprawniajgcego do wniesienia skargi na przedmiotowg uchwate Rady Miasta
Bielsk Podlaski z dnia 28 czerwca 2022 r.

Sad meriti podzielit, wyrazane aktualnie w orzecznictwie sgdéw administracyjnych
stanowisko, zgodnie z ktérym podjeta na podstawie art. 28aa ust. 9 u.s.g. uchwata o
nieudzieleniu wojtowi wotum zaufania ma charakter intencyjny i jest wylacznie
deklaracjg organu stanowigcego tej jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie oceny
dziatalnosci organu wykonawczego gminy w roku poprzednim, w zakresie okreslonym w
raporcie o stanie gminy, to jest realizacji polityk, programéw i strategii, uchwat rady
gminy i budzetu obywatelskiego. W konsekwencji nie sposéb uznaé, aby podjecie
uchwaty w przedmiocie nieudzielenia organowi wykonawczemu gminy wotum zaufania
naruszato interes prawny lub uprawnienie skarzgcego petnigcego taka funkcje,
stosownie do tresci art. 101 ust. 1 u.s.g. Uchwata taka nie wptywa bezposrednio na
prawa i obowigzki osoby, bedacej piastunem organu. Skutkiem uchwaly o nieudzieleniu
wojtowi wotum zaufania nie jest bowiem jego odwotanie ani ograniczenie jego
kompetencji w jakimkolwiek zakresie. Interes prawny do zaskarzenia uchwaly o
nieudzieleniu wéjtowi wotum zaufania nie wynika tez z samego faktu wyboru na
stanowisko wojta. Takze z przepisu art. 28aa u.s.g. nie wynikajg dla wdjta zadne
indywidualne uprawnienia lub obowiazki. W sytuacji za$§, gdy interes prawny ani
uprawnienie skarzgcego nie zostaty naruszone zaskarzong uchwata, skarga wniesiona
na te uchwate podlega odrzuceniu, z mocy przepisu art. 58 § 1 pkt 5a ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn.
Dz. U. z2022 r., poz. 329 z p6zn. zm.) — dalej: ,P.p.s.a.”.

Majac powyzsze na uwadze, dziatajac na podstawie art. 58 § 1 pkt 5a i § 3
P.p.s.a., Wojewodzki Sgd Administracyjny w Lublinie odrzucit skarge.

Skarge kasacyjng od powyzszego postanowienia wniést Jarostaw Borowski.
Zaskarzajac rozstrzygniecie Sgdu pierwszej instancji w catosci, zarzucit naruszenie
przepisdw prawa, ktore miato istotny wptyw na wynik postepowania, mianowicie:

- art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ P.p.s.a. w zw. z przepisem art. 58 § 1 pkt 5a P.p.s.a.,
poprzez bigdne przyjecie, ze strona w mysl art. 101 ust. 1 u.s.g. nie posiada interesu
prawnego do zaskarzenia uchwaty podjetej przez Rade Miasta Bielsk Podlaski z dnia 28



Sygn. akt Ill OSK 264/23

czerwca 2022 r. co skutkowato odrzuceniem skargi w przedmiotowej sprawie i brakiem
merytorycznego rozpatrzenia skargi;

- art. 145 § 1 pkt 1 lit a P.p.s.a. w zw. z przepisem art. 101 ust. 1 u.s.g. poprzez
niewtasciwe przyjecie, ze w przedmiotowej sprawie skarzacy nie posiada interesu
prawnego w zaskarzeniu uchwaty podjetej na podstawie art. 28aa ust. 9 w zwigzku z art.
18 ust. 2 pkt 4a u.s.g., gdyz uchwata ta w ocenie Sadu nie odbiera i nie ogranicza
jakichkolwiek uprawnieri skarzgcego;

-art. 145 § 1 pkt 1 lita P.p.s.a. w zw. z przepisem art. 28aa ust. 9 u.s.g. poprzez
niewtasciwe przyjecie, ze uchwata podjeta na jego podstawie ma jedynie charakter
intencyjny, tym samym nie moze naruszaé, poprzez ograniczenie lub odebranie
jakichkolwiek uprawnien podmiotu, ktérego dotyczy;

- przepisu art. 145 § 1 pkt 1 lit a P.p.s.a. w zw. z przepisami § 133-141 zatgcznika
do rozporzadzenia z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”,
poprzez niezbadanie, czy skazona uchwala speinia wymogi formalne okreslone
przepisami prawa dla danego aktu prawnego, jednoczesnie pozostawiajac w systemie
prawnym akt nieodpowiadajacy tym wymogom.

W oparciu o powyzsze zarzuty skarzacy kasacyjnie wnidést o uchylenie
zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Biatymstoku oraz zasgdzenie na rzecz
skarzgcego kosztéw postepowania wraz z kosztami zastepstwa procesowego wedtug
norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej powyzsze zarzuty szerzej umotywowano.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw.

Sprawa podlega rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym na podstawie art. 182 §
1 P.p.s.a., poniewaz skarga kasacyjna =zostala ziozona na postanowienie
wojewodzkiego sgdu administracyjnego koriczgce postepowanie w sprawie.

Pozbawione sg doniosto$ci prawnej zarzuty naruszenia przepiséw postepowania i
naruszenia norm prawa materialnego. Autor skargi kasacyjnej, formutujgc zarzut
naruszenia przepiséw postepowania, wskazat art. 145 § 1 pkt 1 lit a i ¢ P.p.s.a. wigzgc
go w roznych konfiguracjach z art. 101 ust. 1, art. 28aa ust. 9 w zw. Z art. 18 ust. 2 pkt
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4a u.s.g.. Zarzuty te zostaly skonstruowane w sposéb wadliwy, a to dlatego, ze Sad
pierwszej instancji, dokonujac kontroli legalnosci zaskarzonej uchwaty, nie stosowat art.
145 § 1 pkt 1 lit. a i ¢ P.p.s.a. tylko na podstawie art. 151 P.p.s.a. skarge oddalit. Przepis
ten bowiem stanowi, ze w razie nieuwzgledniania skargi sad skarge oddala. Przy czym,
co istotne, w przypadku uwzglednienia skargi na sporng uchwate sad zastosowatby art.
147§ 1 P.p.s.a.

Przepis art. 145 § 1 pkt 1 lit. a i ¢ reguluje podstawe prawng stosowania $rodka
prawnego wobec decyzji i postanowien (dopuszcza ich uchylenie), nie ma natomiast
zastosowania wobec uchwat jednostek samorzadu terytorialnego. Sad uwzgledniajac
skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 P.p.s.a. stwierdza
niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich
niewaznoéci. Naczelny Sgd Administracyjny nie jest uprawniony do samodzielnego
konkretyzowania zarzutéw, ani stawiania hipotez w zakresie przepisu stanowigcego
podstawe skargi.

Zgodnie z art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwatg lub zarzadzeniem, podjetym przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate Ilub zarzadzenie do sadu
administracyjnego. Tres¢ tego przepisu wskazuje, ze skuteczne wniesienie skargi w tym
trybie uzaleznione zostato od tego, czy skarzacy wykaze naruszenie - poprzez
unormowania kwestionowanej uchwatly - przystugujacego mu interesu prawnego lub
uprawnienia. W doktrynie przyjeto, ze przepis art. 101 ust. 1 u.s.g., przewidujac, ze
.skarge moze wnie$¢ kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone
uchwatg lub zarzadzeniem®, zaweza legitymacje skargowa, stanowigc dopuszczony
przez art. 50 § 2 P.p.s.a. wyjgtek od zasady ogdlnej z art. 50 § 1 P.ps.a, |
przewidujgcego, ze skarge moze wniesé ,kazdy, kto ma w tym interes prawny”, a wiec
kto ma interes prawny w rozstrzygnieciu jego sprawy przez sad administracyjny. (por. D.
Dabek, Komentarz do art. 101 [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P.
Chmielnicki, Warszawa 2022 r.). Tym samym obowigzkiem sadu jest analiza
dopuszczalnosci skargi poprzez stwierdzenie istnienia lub nieistnienia interesu

prawnego skarzgcego oraz jego naruszenia.
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Kryterium ,naruszenia interesu prawnego”, na ktdrym oparta jest legitymacja do
wniesienia skargi na uchwate organu gminy oznacza, ze akt ten musi naruszaé interes
prawny skarzgcego, ktéry musi by¢ wiasny, indywidualny i oparty o konkretny przepis
prawa powszechnie obowigzujgcego. Mie¢ interes prawny to tyle, co wskazaé przepis
prawa uprawniajgcy dany podmiot do wystapienia z okreslonym zgdaniem w stosunku
do organu administracji publicznej. Ze skuteczng skargg moze wiec wystapié co do
zasady podmiot, ktéry wykaze zwigzek miedzy chronionym przez przepisy prawa
materialnego interesem prawnym a aktem lub czynnoscig organu administracii
publicznej. Dopiero ustalenie, ze skarzgcy podmiot posiada w tym wzgledzie legitymacje
do wniesienia skargi, otwiera droge do merytorycznego rozpoznania sprawy przez sad
administracyjny (por. wyroki NSA: z dnia 14 listopada 2017 r. sygn. akt || OSK 457/16,
LEX nr 2426938, z dnia 21 maja 2015 r. sygn. akt Il OSK 2560/13, LEX nr 1796208).

Nie budzi najmniejszej watpliwosci, ze skarga wniesiona na podstawie art. 101
ust. 1 u.s.g. nie ma charakteru tzw. skargi powszechnej (actio popularis) co oznacza, ze
same potencjalne skutki danej uchwaty, ktére moglyby nastgpi¢ w przyszitosci nie daja
uprawnienia do jej skutecznego wniesienia. Odwotujac sie do orzecznictwa NSA nalezy
zauwazyc¢, ze: ,strong w postepowaniu toczacym sig na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g.
moze byc jedynie podmiot, ktérego interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone.
Tylko wigc takie naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia kwestionowanym aktem
moze doprowadzi¢ do uwzglednienia skargi, ktére ma charakter aktualny, a ponadto jest
naruszeniem zindywidualizowanym, wymierzonym w realne i zdatne do wskazania
dobra prawne, z ktérych korzysta sam skarzacy; powinno by¢ tego rodzaju, aby mozna
byto stwierdzi¢, ze bezposrednio wyzuwa skarzacego z przystugujgcych mu praw albo
ogranicza go w sposobach czynienia uzytku z dotychczas przystugujacego
uprawnienia.”. (por. wyrok NSA z 17 lutego 2022 r., | OSK 117/19, LEX nr 3352798).

Stosownie do tresci art. 58 § 1 pkt 5a P.p.s.a. sad odrzuca skarge, jezeli interes
prawny lub uprawnienie wnoszacego skarge na uchwate lub akt, o ktérym mowa w art. 3
§ 2 pkt 5 i 6 P.p.s.a., nie zostaly naruszone stosownie do wymagarn przepisu
szczegoblnego. Takim przepisem szczegdlnym jest wiasnie art. 101 ust. 1 u.s.g. Brak
naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia sktadajgcego skarge obliguje sad w
takim przypadku do odrzucenia skargi.
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Uchwata rady gminy (miasta) w przedmiocie nieudzielania wéjtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta) wotum zaufania nie narusza interesu prawnego wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta). Nie ogranicza zadnych jego praw ani jako organu wykonawczego,
ani jako czlonka wspélnoty samorzadowej. Nie ogranicza zakresu kompetencji, nie
pozbawia go mandatu, ani tez w inny sposadb nie ingeruje w pefnienie tej funkcji. Dopiero
kolejna uchwata o nieudzieleniu wdjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) wotum
zaufania podjeta w kolejnym roku bezposrednio poprzedzajacym rok, w ktérym podjeto
pierwszg uchwatg o nieudzieleniu takiego wotum, moze prowadzié¢ do podjecia przez
rade gminy (miasta) nastepnej uchwaly w przedmiocie zarzadzenia referendum w
sprawie odwotania danej osoby z petnionej funkcji organu wykonawczego. Przy czym,
jak stusznie przyjat Sad pierwszej instancji, z tresci art. 28aa ust. 10 u.s.g. wynika, ze
rada gminy (miasta) jedynie ,moze podjaé” uchwate o przeprowadzeniu referendum w
sprawie odwotania woéjta (burmistrza, prezydenta miast) z tego powodu, ze w dwdch
kolejnych latach nie udzielita mu wotum zaufania. Tym samym podjecie uchwaty o
nieudzieleniu wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) wotum zaufania nie stanowi
ingerencji w jego uprawnienia lub ohowiazki. Takie stancwisko zajgt Naczelny Sad
Administracyjny w postanowieniach: z dnia 14 stycznia 2022 r., sygn. |ll OSK 4896/21,
ONSAIWSA 2022, nr 3, poz. 48 i sygn. Ill OSK 7559/21, LEX nr 3318492; z dnia 1
czerwca 2022 r. sygn. akt [l OSK 5083/21, LEX nr 3355573, a Sad w skladzie
rozpoznajgcym niniejszg sprawe poglad ten w petni podziela.

Ponadto zblizona sytuacja zostata uregulowana przez ustawodawce w art. 28a
ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym w przypadku podjecia uchwaly o nieudzieleniu wéjtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta) absolutorium z wykonania budzetu, rada gminy ma
obowigzek podjg¢é uchwate w przedmiocie przeprowadzenia referendum w sprawie
odwofania danej osoby z funkcji organu wykonawczego gminy. Mimo ze powotany art.
28a ust. 1 u.s.g. nakazuje radzie gminy podjecie uchwaty w przedmiocie ewentualnego
referendum po podjeciu uchwaty o nieudzieleniu absolutorium, to w orzecznictwie
sgdowym réwniez dominuje poglad, zgodnie z ktérym uchwata o nieudzieleniu wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta) absolutorium nie moze zostaé skutecznie
zaskarzona przez tegoz wojta (burmistrza, prezydenta miasta) z powodu nienaruszenia
jego interesu prawnego w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g. (postanowienie NSA z dnia
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10 stycznia 2018 r. sygn. akt || GSK 4237/17, LEX nr 2430310). Zatem nie ma podstaw
do uznania, ze uchwata o nieudzieleniu Burmistrzowi wotum zaufania narusza jego

interes prawny.

W tym stanie sprawy, Naczelny Sad Administracyjny orzekt jak w sentenciji
postanowienia, na podstawie art. 184 P.p.s.a.
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