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Glosa aprobujaca do wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Bialymstoku
z 21 grudnia 2021 r., sygn. akt IT SA/Bk 743/21,
Lex nr 3287148, dotyczaca kwestii debaty nad
raportem o stanie gminy, jak i obligatoryjnosci
uzasadniania uchwaly w sprawie nieudzielenia
wojtowi wotum zaufania

Teza: Przeprowadzenie debaty na raportem o stanie gminy ma charakter
wymogu proceduralnego, ktory nie musi zosta¢ skonsumowany poprzez zabra-
nie glosu przez radnych. Istotne jest wyltacznie to, czy z protokolu sesji rady
wynika, ze przewodniczacy otworzyl dyskusje nad raportem. To, czy ktokolwiek
wzial w niej udziat, dla pozytywnej weryfikacji wymogu przeprowadzenia
dyskusji, jest bez znaczenia. Natomiast wymoég sporzadzenia uzasadnienia
uchwaly w przedmiocie udzielania wotum zaufania organowi wykonawczemu
z tytulu rozpatrzenia raportu nie odnosi sie do mozliwoéci zweryfikowania
przez sad zasadno$ci przyjetych przez radnych ocen dotyczacych tego raportu,
lecz tego, czy taka ocena w ogdle zostata przeprowadzona. Nie ma bowiem
zadnych podstaw, by wnioskowaé, ze moze to by¢ tzw. uchwata milczaca. Ak-
ceptacja mozliwoéci nieuzasadniania uchwal podejmowanych na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g. pociagataby za soba dopuszczalnoéé wykorzystywa-
nia tego instrumentu dla celéw politycznych zaréwno w tych uktadach,
w ktorych w radzie przewazalaby opcja opozycyjna wzgledem organu wyko-
nawczego, jak 1 wtedy, gdy rada bytaby temu organowi przychylna.

Glosowany wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymsto-
ku zapadl w nastepstwie skargi, jaka wnidst burmistrz miasta, ktéry wnidst
o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Rady Miejskiej w K. z dnia (...) lipca
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2021 r. nr (...) w calo$ci. Uchwala dotyczyta nieudzielenia burmistrzowi wotum
zaufania. Organ wykonawczy gminy zarzucil, ze doszto do naruszenia
art. 28aa ust. 41 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!
przez faktyczne odstapienie od przeprowadzenia debaty w cze$ci dotyczacej
wypowiedzi radnych oraz naruszenie art. 28aa ust. 9 u.s.g. przez odstapienie
od uzasadnienia uchwaty. Interes prawny do zaskarzenia uchwaly wywi6dt
z faktu piastowania funkeji burmistrza K. oraz ze skutkéw prawnych, jakie
wywoluje nieudzielenie wotum zaufania, tj. mozliwo$ci podjecia przez Rade
Miejska w K. uchwaty co do przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania
burmistrzaZ. W ocenie skarzacego debata nad raportem o stanie gminy miala
charakter iluzoryczny — nie zabierali w niej glosu ani radni, ani mieszkancy
gminy. W konsekwencji nie mozna réwniez uznac za prawidlowa procedury
glosowania nad wotum zaufania. Zdaniem skarzacego glosowanie nad wotum
zaufania nie ma charakteru wylacznie politycznego, ale powinno by¢ powia-
zane z debata nad raportem. W przeciwnym razie dosztoby do stworzenia
mozliwo§ci weryfikacji mandatu wyborczego w oparciu o arbitralne przestan-
ki (polityczne strategie badz personalne powody). Czyniloby to instytucje wo-
tum zaufania pozbawiona sensu. Wskazat réwniez na istotna wade uchwaty,
tj. brak jej uzasadnienia, bowiem powoddéw nieudzielenia wotum zaufania nie
sposob odkodowacé z protokotu sesji Rady. Uniemozliwia to poznanie motywow
negatywnej oceny dziatalno$ci organu wykonawczego za rok 2020.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w K. wniosla o jej uwzglednienie
1 przychylila sie w calo$ci do argumentacji wskazanej w uzasadnieniu skargi.

Podczas rozprawy skarzacy wyjasnil, ze komisja rewizyjna i regionalna
izba obrachunkowa wyrazily pozytywna opinii odnoénie do uchwaty w sprawie
wykonania budzetu. Uzasadnienie uchwaty w sprawie wotum zaufania powi-
nien sporzadzen przewodniczacy Rady Miejskiej. Nie moze stanowié takiego
uzasadnienia informacja sporzadzona przez przewodniczacego.

Sad, uznajac interes prawny burmistrza do zaskarzenia kwestionowane;j
uchwatly, wskazal, ze podstawe do jej zaskarzenia odnajdujemy w art. 101
ust. 1 u.s.g. Zgodnie z tym przepisem kazdy, kogo interes prawny lub upraw-
nienie zostaly naruszone uchwatg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwa-
te lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Przepis ten nalezy rozumieé
w ten sposob, ze mowa jest w nim o naruszeniu subiektywnie pojmowanego
interesu prawnego, ktory jest powiazany z nieprzestrzeganiem norm prawa
powszechnie obowiazujacego. Merytoryczne rozpoznanie oraz uwzglednienie
przez sad skargi wywiedzionej na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. musi wiec

17j. Dz.U. z 2022 r., poz. 559 z pézn. zm., dalej jako u.s.g.

2 Podobne konsekwencje w przypadku nieudzielenia wéjtowi absolutorium: A. Rzetecka-Gil,
Art. 28(a), [w:] eadem, Samorzqd gminny. Sposoby ustania mandatu wdjta (burmistrza, prezyden-
ta miasta) oraz przyczyny jego niewykonywania, 2015, Lex.
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by¢ nastepstwem wykazania, ze uchwata uchybia wtasnemu, indywidualnemu
i realnemu interesowi prawnemu skarzacego®, polegajacemu na istnieniu bez-
posredniego zwiazku miedzy trescig (skutkami prawnymi uchwaty) i jego
wlasna, indywidualna i prawnie chroniong sytuacja, a jednoczesénie uchwata
narusza obiektywny porzadek prawny.

Zdaniem sadu ziécily sie przestanki uznania, ze naruszenie indywidual-
nego interesu prawnego skarzacego jest powiazane z istotnym naruszeniem
obiektywnego porzadku prawnego. Interes prawny skarzacego jest niewatpli-
wy z racji piastowania funkeji burmistrza 1 skutkéw prawnych nieudzielenia
wotum zaufania wynikajacych z art. 28aa ust. 10 u.s.g. Nie zrealizowano
natomiast zasady przekonywania (brak uzasadnienia uchwaty), a skarzacy
nie moégl zapoznaé sie z argumentacja organu prowadzaca do nieudzielenia
wotum zaufania (w sytuacji pozytywnych ocen regionalnej izby obrachunkowej
1 komisji rewizyjnej odnos$nie do wykonania budzetu, co jest fragmentem — ale
istotnym — caloksztattu dziatalno$ci burmistrza). W konsekwencji skutki
uchwaly nalezy ocenié jako arbitralne, przekraczajace granice uznania admi-
nistracyjnego. Sytuacja ta narusza wiec nie tylko prawo skarzacego do pozna-
nia motywow rozstrzygniecia (zasada przekonywania), ale tez narusza obiek-
tywny porzadek prawny w postaci zasady legalizmu i praworzadnoéci (art. 7
Konstytucji RP). Zdaniem sadu naruszenie interesu prawnego w rozumieniu
art. 101 ust. 1 u.s.g. przejawia sie w sprawie niniejszej w braku zrealizowania
zasady jawnoéci 1 transparentnoéci uchwaty, naruszeniu zasady przekonywa-
nia bedacej jedna z podstaw aksjologicznych systemu prawa administracyjne-
go. To za$ stanowi istotne naruszenie prawa i skutkuje koniecznoscig wyeli-
minowania uchwaly z obrotu prawnego?.

Sad, wydajac wyrok, przeprowadzit dogtebna analize przepiséw ustawy
o samorzadzie gminnym 1 wskazal, ze:

a) udzielenie badz nieudzielenie organowi wykonawczemu wotum zaufania
jest écile powiazane z rozpatrzeniem raportu o stanie gminy;

b) wojt (burmistrz, prezydent miasta — zgodnie z art. 28aa ust. 112 u.s.g.)
ma obowiazek przedstawié co roku raport o stanie gminy do 31 maja;

¢) raport ma stanowi¢ podsumowanie dziatalnoéci organu wykonawczego
w roku poprzednim, w szczegdlnoéci przedstawié realizacje polityki, programéw
1 strategii, uchwat rady gminy 1 budzetu obywatelskiego;

d) obowiazkiem rady (stosownie do tresci art. 28aa ust. 4 u.s.g.) jest roz-
patrzenie raportu, co powinno sie odby¢ na tej same;j sesji, na ktérej podejmo-
wana jest uchwata w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium woj-
towi;

3 Podobnie zob. wyrok NSA z 18 lutego 2019 r. sygn. akt I GSK 2998/18, Lex nr 2644976;
wyrok WSA w Warszawie z 8 maja 2018 r., sygn. akt V. SA/Wa 1531/17, Lex nr 2544067.

4 Uzasadnienie wyroku WSA w Bialymstoku z 21 grudnia 2021 r., sygn. akt II SA/Bk 743/21,
Lex nr 3287148.
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e) raport rozpatrywany jest w pierwszej kolejnoéci i nad przedstawionym
raportem o stanie gminy przeprowadza sie debate;

f) radni (zgodnie z art. 28aa u.s.g.) uczestniczacy w debacie moga zabrac
glos bez ograniczen czasowych (ust. 5 art. 28aa u.s.g.);

g) ustawa dopuszcza udzial w debacie mieszkancéw gminy, o ile uprzednio
zglosza taka cheé (ust. 6 art. 28aa u.s.g.);

h) rozpatrywanie raportu o stanie gminy oraz podejmowanie uchwaly
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania z tego tytutu nalezy
do wytacznej wtasciwos$ci rady gminy (art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g.).

W dalszej czeéci uzasadnienia Wojew6dzki Sad Administracyjny w Bia-
lymstoku wskazal, ze w petni podziela stanowisko orzecznictwa sadéw admi-
nistracyjnych, wskazujacych iz ustawodawca jednoznacznie sformutowat obo-
wiazek rady gminy odnoénie rozpatrzenia raportu o stanie gminy oraz
obowiazek podjecia uchwaly w sprawie udzielenia badz nieudzielenia wotum
zaufania ,,z tego tytulu”. Oznacza to powiazanie uchwaty w sprawie wotum
z rozpatrzeniem raportu a tym samym, uchwala w sprawie wotum zaufania
dla wdjta, burmistrza badz prezydenta miasta ma odzwierciedlaé ocene przed-
stawionego przez ten organ raportu o stanie gminy®.

Sad, podsumowujac powyzsze rozwazania, stwierdzit, ze w tych okolicz-
no$ciach powstaja dwa zagadnienia [podkr. S.B.] aktualne w stanie faktycznym
niniejszej sprawy, tzn. zagadnienie odbycia debaty nad raportem oraz zagad-
nienie sporzadzenia uzasadnienia uchwaty.

Odnoszac sie do problematyki odbycia debaty nad raportem o stanie gmi-
ny, sad podkreslil, ze w analizowanym przypadku podczas sesji Rady Miejskiej
14 lipca 2021 r., mimo wywolania przez przewodniczacego Rady Miejskiej
porzadku obrad polegajacego na debacie nad raportem o stanie gminy (przed-
lozonym przez burmistrza w maju 2021 r.), nikt nie zabrat glosu, tzn. nie
uczynili tego obecni radni ani mieszkancy gminy. Debata nad raportem zo-
stata wiec ,wywotana”, tyle ze nie odbyla sie pod wzgledem merytorycznym
z braku chetnych do zabrania glosu w dyskusji.

Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny®, nie mozna w takiej sytuacji
moéwié o braku debaty nad raportem. Przeprowadzenie debaty na raportem
o0 stanie gminy ma charakter wymogu proceduralnego, ktéry nie musi zostac
skonsumowany poprzez zabranie glosu przez radnych. Istotne jest wylacznie
to, czy z protokolu sesji rady wynika, ze przewodniczacy otworzyl dyskusje
nad raportem. To, czy ktokolwiek wzial w niej udziat, dla pozytywnej weryfi-
kacji wymogu przeprowadzenia dyskusji jest bez znaczenia (oprocz ww. wyro-
ku Naczelnego Sadu Administracyjnego por. takze wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Rzeszowie’). Innymi stowy, obowiazek przeprowadzenia

5 Wyrok WSA w Szczecinie z 25 lutego 2021 1., sygn. akt IT SA/Sz 669/20, Lex nr 3158539.
6 Wyrok NSA z 7 lipca 2020 r., sygn. akt II OSK 600/20, Lex nr 3064738.
7 Wyrok WSA w Rzeszowie z 20 stycznia 2021 r., sygn. akt IT SA/Rz 1064/20, Lex nr 3129571.
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debaty nad raportem nie musi byé réwnoznaczny z zabraniem glosu przez
wszystkich badz okreslong czeécia (wiekszo$éé) radnych®.

Powyzsza konkluzja wynika z analizy regulacji dotyczacych obowiazkéw
radnego. Zgodnie bowiem z art. 24 ust. 1 u.s.g. radny jest obowigzany braé
udzial w pracach rady gminy 1 jej komisji oraz innych instytucji samorzado-
wych, do ktérych zostat wybrany lub desygnowany. Radny jest wiec zobowia-
zany do czynnego udziatu w pracach organéw gminy oraz tych jednostek or-
ganizacyjnych, do ktérych zostal wybrany lub desygnowany, co obejmuje udziat
w dyskusjach 1 glosowaniach. Z drugiej strony nie istnieja $rodki przymusu
(sankcje) na wypadek niewywiazywania sie radnego z przyjetych obowigzkow.
W szczegdlnoéci nie istnieje mozliwo$é odwotania radnego czy pozbawienia go
z tego tytulu mandatu w czasie trwania kadencji rady przez referendum?. Jak
wskazatl Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie w sprawie 11 SA/Sz
669/20, a poglad ten sad w sprawie niniejszej podzielil, udzial wytacznie bier-
ny (brak glosu w dyskusji) nie jest sankcjonowany prawnie. Brak aktywnego
udzialu radnego w dyskusjach na forum rady moze wywolywacé jedynie odpo-
wiedzialno§é polityczng radnego, znajdujaca odzwierciedlenie w decyzjach
wyborcéw, oceniajacych dotychczasowa dziatalno$é radnego na forum organéw
gminy, w ewentualnych kolejnych wyborach samorzadowych19.

Podsumowujac ten watek, Sad Wojewddzki Sad Administracyjny w Bia-
lymstoku wyraznie wskazal, ze brak wystapienia ktéregokolwiek z radnych
podczas debaty nad raportem burmistrza nie moze skutkowaé stwierdzeniem,
ze doszlo do naruszenia procedury okreSlonej w art. 28aa u.s.g. Co wiecej,
zdaniem sadu fakt ten nie moze stanowi¢ podstawy do stwierdzenia, ze uchwa-
ta rady gminy w przedmiocie udzielenia wotum zaufania (badz w sytuacji
nieudzielenia wotum zaufania z uwagi na brak bezwzglednej wiekszos$ci) byta
z tego powodu niezgodna z prawem?1.

Druga czeéé uzasadnienia wyroku (z argumentami tam zawartymi autor
niniejszej glosy w pelni sie zgadza) odnosi sie do zarzutu niesporzadzenia
uzasadnienia uchwaty. Na wstepie tej czeéci uzasadnienia sad przedstawit
ustalenia faktyczne 1 wskazal, ze z treéci protokotu sesji Rady Miejskiej wy-
nika, 1z w glosowaniu nad udzieleniem burmistrzowi wotum zaufania udziat
wzieto 14 radnych na 15 w sktadzie Rady. Oddano 14 gloséw waznych, 6 gloséw
za udzieleniem wotum 1 7 glosow przeciw. Tym samym zabraklo bezwzgledne;j
wiekszoéci gloséw za jednym badz drugim stanowiskiem. W zwiazku z tym
(zgodnie z art. 28aa ust. 9 zdanie ostatnie u.s.g) niepodjecie uchwaty o udzie-

8 Uzasadnienie wyroku WSA w Bialymstoku z 21 grudnia 2021 r., sygn. akt IT SA/Bk 743/21,
Lex nr 3287148.
9 Por. C. Martysz, Komentarz do art. 24, pkt 1, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz, wyd. drugie, 2018, Lex.
10 [bidem.
11 Uzasadnienie wyroku WSA w Bialymstoku z 21 grudnia 2021 r., sygn. akt II SA/Bk 743/21,
Lex nr 3287148.
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leniu wotum zaufania musialo zostaé uznane za réwnoznaczne z podjeciem
uchwatly o nieudzieleniu wotum zaufania.

Zdaniem sadu powyzej opisane ustawowe skutki nieuzyskania bezwzgled-
nej wiekszoéci w glosowaniu nad wotum zaufania, a takze brak debaty nad
raportem absolutnie nie zwalniaja organu stanowiacego od koniecznosci spo-
rzadzenia uzasadnienia uchwaty ,wynikowe)”. Sad stusznie zauwazyt, ze obo-
wiazek sporzadzenia motywow uchwaly nalezy wyprowadzi¢ zaréwno z zasad
ogblnych jak i szczegdlnych regulacji u.s.g.12 Zdaniem sadu:

a) ,,(...) uzasadnienie kazdego aktu administracyjnego jest fundamental-
nym wymogiem w panstwie opartym na rzadach prawa, poniewaz jest to punkt,
w ktorym umiejscawia sie kontrola sadowa lub inna. Wtadza administracyjna
musi rozwinaé swoja argumentacje 1 dowies$é, iz dziala w granicach przyzna-
nych jej kompetencji, ze z nalezytych powodéw akt dany podjeta, nie dziata
arbitralnie”. Mimo wiec nawet niesformulowania w przepisach u.s.g. obowigz-
ku uzasadnienia uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wéjtowi wo-
tum zaufania, nie sposob uznaé, aby rada gminy, realizujac te kompetencje,
byta niczym nieskrepowana i mogta wykorzystywacé instytucje wotum zaufa-
nia dla wéjta wylacznie jako instrument stricte polityczny”;

b) ,,w demokratycznym panstwie prawnym nie moze by¢ bowiem akcepto-
wana arbitralna decyzja organéw publicznych, niepodporzadkowana celom
tego porzadku 1 warto$ciom, ktorym ma stuzy¢ witadza publiczna. Reguta ta
nalezy do samej istoty zasady praworzadno$ci (art. 7 Konstytucji RP). Z tej
tez zasady mozliwe jest wyprowadzenie obowiazku sporzadzania przez organy
wladzy publicznej uzasadnien swoich rozstrzygnie¢ w taki sposéb, aby mozli-
we bylto dokonanie oceny, czy do ich podjecia doszto w wyniku wszechstronnej
1 starannej analizy stanu faktycznego” (vide: wyrok Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Olsztyniel3);

¢) wotum zaufania dotyczy caloksztaltu dziatalno§ci organu wykonawcze-
go w roku poprzednim, a tym samym w procesie jego udzielania niezbedna
jest ocena tej dziatalnoSci;

d) daleko idace konsekwencje nieudzielenia wotum zaufania powoduja,
ze uchwata o takich skutkach powinna stanowié efekt wszechstronnej i sta-
rannej analizy, w tym tresci raportu;

e) zasadniczy motyw nieudzielenia wotum zaufania musi by¢ mozliwy do
ustalenia. Jego brak uniemozliwia weryfikacje prawidtowosci realizacji kom-
petencji uchwatodawczej przez rade 1 nie pozwala odkodowaé¢ motywéw, jakimi
rada sie kierowala;

f) uzasadnienie uchwaly, w szczegdélnosci uchwaty o skutkach nieudziele-
nia wotum zaufania, pelni wiec okreslone cele. Dlatego ,,brak uzasadnienia

12 Tbidem.
13 Wyrok WSA w Olsztynie z 14 listopada 2019 r., sygn. akt II SA/O1 785/19, Lex nr 2741804
oraz przywolywana tam literatura.
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uchwaty, jak réwniez calkowity brak w aktach sprawy jakichkolwiek informa-
¢ji dotyczacych merytorycznych powodéw podjecia aktu przez organ powiatu
powoduja, ze taka uchwata uchyla sie spod kontroli sadu, nie sposéb bowiem
dokonaé oceny jej legalnoéci” (vide: wyroki Naczelnego Sadu Administra-
cyjnegol?).

W dalszej czeéci swoich wywodow sad uzasadnial swoje rozstrzygniecie
1 ostatecznie stwierdzil, ze brak uzasadnienia uchwaty o nieudzieleniu wotum
zaufania w trybie art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g. stanowi istotne naruszenie prawa.

Sad wyraznie wskazal, ze w aktach sprawy, ktora badat, znajduja sie
wylacznie: protokét sesji, projekt uchwaly w sprawie udzielenia burmistrzowi
wotum zaufania oraz zestawienie wynikéw glosowania. Brak jest uzasadnie-
nia uchwaty. Jednoczeénie okoliczno$é braku uchwaty o treéci nieudzielajacej
wotum zaufania w wersji papierowej (istnieje glosowany projekt uchwaty po-
zytywnej) nie oznacza, po pierwsze, braku jej podjecia (wyraznie stanowi
o tym art. 28aa ust. 9 u.s.g.); po drugie, zwolnienia z obowigzku sporzadzenia
motywow nieudzielenia wotum zaufania.

Zdaniem sadu, ktore autor glosy w pelni podziela, ,(...) akceptacja mozli-
woéci nieuzasadniania uchwat podejmowanych na podstawie art. 18 ust. 2
pkt 4a u.s.g. pociagataby za soba dopuszczalno$é wykorzystywania tego instru-
mentu dla celéw politycznych, zaréwno w tych uktadach, w ktérych w radzie
przewazataby opcja opozycyjna wzgledem organu wykonawczego, jak 1 wtedy,
gdy rada bytaby temu organowi przychylna. Takze substytutem uzasadnienia
uchwaty nie moze by¢ protokot z posiedzenia rady —dyskusji nad raportem ani
nawet zapis audio z tego posiedzenia. Uzasadnieniem takiej uchwaly nie moze
by¢ réwniez notatka/informacja sporzadzona przez Przewodniczacego Rady
Miejskiej, opisujaca przebieg sesji 1 przebieg glosowania (...). Uzasadnienie uchwa-
ly w sprawie wotum zaufania powinno bowiem umozliwiaé¢ poznanie rzeczywi-
stego motywu jej podjecia badz niepodjecia, skoro wotum zaufania dotyczy ca-
loksztaltu dziatalno$ci organu wykonawczego oraz jest rezultatem debaty nad
podsumowaniem tej dziatalno$ci, czyli raportem. Podkresélenia wymaga, ze co
prawda poza kompetencja sadu jest merytoryczna ocena stanowiska rady (wy-
razonego w uzasadnieniu uchwatly), a zatem sad nie bada zasadnosci przyjetych
przez radnych ocen, jednak sad administracyjny sprawuje kontrole pod wzgledem
legalnoécil®. Oznacza to, ze ma obowiazek sprawdzié, czy oceny dziatalnosci
organu wykonawczego w ogéle dokonano. W sprawie niniejszej nie sposéb mowic
o dokonaniu oceny, skoro uzasadnienia uchwaly nie sporzadzono”!6.

14 Wyroki w sprawach NSA: z 23 maja 2013 r., sygn. akt I OSK 240/13, Lex nr 1603052;
z 1 marca 2019 r., sygn. akt I OSK 1348/17, Lex nr 2637320.

15 Por. M. Stahl, Samorzaqd terytorialny w orzecznictwie sqdowym. Rozbieznosci i watpliwo-
$ci, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, R. II, nr 6(9), s. 45.

16 Uzasadnienie wyroku WSA w Bialymstoku z 21 grudnia 2021 r., sygn. akt IT SA/Bk 743/21,
Lex nr 3287148.
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Autor zdecydowal sie na glose do tego orzeczenia, albowiem ta materig
wielokrotnie zajmowaly sie: organy nadzoru i1 sady administracyjne — niestety,
poglady tych podmiotéw sa rozbiezne.

Krétka analize glosowanego wyroku nalezy poprzedzié¢ wyjasnieniem zna-
czenia pojecia wotum zaufania. Niezbedne staje sie réwniez rozstrzygniecie
nie tylko obligatoryjnoéci uzasadniania uchwaty w podejmowanej w przedmio-
cie wotum zaufania dla wdjta, ale i1 koniecznoéci przeprowadzenia debaty pod-
czas podejmowania tejze uchwaty.

Préba zdefiniowania pojecia wotum zaufania dla organu wykonawczego
gminy nie byla jak dotad przedmiotem szczegbétowych analiz czy tez szczeg6l-
nego zainteresowania ze strony doktryny polskiej, dlatego trudno odnalezé
jakakolwiek definicje tego pojecia.

Wotum zaufania to ni mniej, ni wiecej jak podjeta w specjalnym gltosowa-
niu uchwata rady wyrazajaca zaufanie do dziatalnosci wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta), konczaca proces oceny jego corocznej dziatalnoéci. W tym
miejscu nalezy zwrdéci¢ uwage, ze nie ma zaleznoéci miedzy udzieleniem wotum
zaufania i udzieleniem absolutorium!?. Nalezy pamietaé, ze sa to stanowiska
wynikajace z oceny odrebnych zagadnien z zakresu dziatalnosci organu wy-
konawczego gminy.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g. podejmowanie uchwaly w sprawie
udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania wiaze sie $cile z raportem
o stanie gminy 1 debata nad nim. Potwierdza to art. 28aa ust. 9 u.s.g. zdanie
pierwsze, wskazujacy ze po zakonczeniu debaty nad raportem o stanie gminy
rada gminy przeprowadza glosowanie nad udzieleniem wdjtowi wotum zaufa-
nia. Z kolei zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g. podejmowanie uchwaty
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium wiaze sie $cisle ze spra-
wozdaniem z wykonania budzetu. Potwierdzaja to r6wniez art. 18a ust. 3 u.s.g.
1art. 28a ust. 1 u.s.g. zdanie drugie. Wyrazenie wotum zaufania i udzielenie
absolutorium dotycza zatem odrebnych kwestii 1 nie sa ze soba zwigzane.

Jedyna zaleznoé¢ pomiedzy trybami udzielania wotum zaufania 1 udzie-
lania absolutorium wynika z art. 28aa ust. 4 u.s.g. zdanie pierwsze 1 drugie,
poniewaz rada gminy ma obowiazek rozpatrzeé raport o stanie gminy podczas
sesji, na ktérej podejmowana jest uchwata rady gminy w sprawie udzielenia
lub nieudzielenia absolutorium wéjtowi i to przed glosowaniem nad udzieleniem
wotum zaufania. Jednakze wigze sie to jedynie z obowigzkiem spojrzenia przez
rade gminy na sprawozdanie z wykonania budzetu w szerszym kontekécie
stanu gminy. Nie mozemy jednak wskazaé innej zalezno$ci miedzy glosowaniem
nad wotum zaufania a udzieleniem absolutorium?8.

17 S. Bulajewski, Komisja rewizyjna jako pomocniczy organ rady powiatu z uwzglednieniem
instytucji absolutorium, ,Radca Prawny” 2005, nr 5, s. 86—97.

18 J. Wilk, Czy istnieje zaleznoéé miedzy udzieleniem wotum zaufania i udzieleniem absolu-
torium?, 2022, Lex.
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Nalezy rowniez pamietaé o konsekwencjach niepodjecia uchwaly o udzie-
leniu wotum zaufania. W przypadku uchwaly w sprawie wotum zaufania dla
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) ustawodawca zastosowat rozwiazanie
odmienne niz w przypadku uchwaty absolutoryjnej odnoénie skutkéw prawnych
sytuacji, w ktérej uchwala w sprawie udzielenia wotum zaufania wdjtowi zo-
stanie przez radnych odrzucona. Tak wiec w przypadku uchwaty absolutoryj-
nej odrzucenie uchwaty w sprawie udzielenia absolutorium wdjtowi nie ozna-
cza automatycznego przyjecia uchwaty o brzmieniu przeciwnym, czyli
o nieudzieleniu absolutorium. Natomiast w przypadku uchwaty w sprawie
wotum zaufania taki automatyzm juz wystepuje. Zgodnie bowiem z brzmieniem
art. 28aa ust. 9 u.s.g. in fine ,niepodjecie uchwaty o udzieleniu wojtowi wotum
zaufania jest réwnoznaczne z podjeciem uchwaty o nieudzieleniu wéjtowi wo-
tum zaufania”1?.

Przechodzac do problematyki wymogu sporzadzenia uzasadnienia uchwa-
ly w przedmiocie udzielania wotum zaufania organowi wykonawczemu, nale-
zy stwierdzié, ze niestety nie tylko zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego, ale 1 zasady, 1 tryb wydawania uchwal majacych moc wewnetrz-
nie obowiazujaca (jak do tej pory) nie zostaly nigdzie kompleksowo uregulo-
wane. Z tego tez powodu nie tylko radni, obstuga prawna rady, ale 1 sady ad-
ministracyjne nie maja pewnosci co do tego, czy uzasadnienie jest, czy tez nie
jest obligatoryjnym elementem uchwaty, a tym samym czy jego brak wplywa
na legalno$é danej uchwaty.

Jak zwykle z pomoca przychodzi orzecznictwo sadéw administracyjnych,
ktoére nie prezentuje, niestety, takze w tej kwestii, jednolitych pogladéw. Przy-
ktadowo: Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu w uzasadnieniu wyroku
z 25 pazdziernika 2021 r. wyraznie wskazal, ze ,jakkolwiek Sad generalnie
nie kwestionuje potrzeby czy konieczno$ci uzasadniania projektow aktéw pra-
wa miejscowego 1 uchwat niebedacych aktami prawa miejscowego, to jednak
uchwata w przedmiocie udzielenia wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi) wo-
tum zaufania posiada specyficzny charakter i z tego wzgledu nie moze posia-
da¢ odrebnego uzasadnienia. Jest ona bowiem podejmowana po przedstawieniu
raportu o stanie gminy oraz po przeprowadzeniu debaty nad tym raportem
1 wynikajacymi z niego informacjami. Catoksztalt informacji uzyskanych
z raportu daje podstawy do sformutowania przez radnych oceny wojta (burmi-
strza, prezydenta), ktorej wyrazem jest uchwata w przedmiocie wotum zaufania.
Nalezy podkreslié, ze to tre§¢ raportu, a czasem réwniez treéé i przebieg deba-
ty nad raportem stanowia uzasadnienie podjecia uchwaty o udzieleniu wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi) wotum zaufania lub stanowig uzasadnienie ne-
gatywnego wyniku glosowania nad nia, ktéry to z woli ustawodawcy — posiada

19 M. Cyrankiewicz-Gortynski, Uchwate w sprawie wotum zaufania dla wdjta nalezy uza-
sadnié, https://[www.prawo.pl/samorzad/uzasadnie-uchwaly-w-sprawie-wotum-zaufania-dla-woj-
ta,515812.html (data dostepu: 15.09.2022).
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charakter milczacej uchwaly o tresci negatywnej. Uchwata ta, a wladciwie
wynik przeprowadzonego przez rade glosowania nad nia, jest efektem we-
wnetrznego przekonania kazdego z radnych. W tym przypadku ani organ
nadzoru, ani sad administracyjny nie moze badaé¢ motywéw takiego lub inne-
go sposobu glosowania przez radnych, gdyz to wigze sie juz z wykonywaniem
przez nich mandatu udzielonego przez wyborcow. Co wiecej, niemozliwym jest
odrebne uzasadnienie uchwaty, ktéra nawet nie byta odrebnie procedowana,
gdyz jej milczace podjecie jest konsekwencja niepodjecia innej uchwaly”29.

Powyzsze orzeczenie stoi w sprzecznosci z ogromna, liczba orzeczen innych
sadéw administracyjnych. W tym miejscu warto przywotaé wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 19 maja 2021 r.2! Z jego uzasad-
nienia dowiadujemy sie, ze w ,,demokratycznym panstwie prawnym nie moze
by¢ akceptowana samowolna, arbitralna decyzja organéw publicznych, niepod-
porzadkowana celom tego porzadku i wartosciom, ktérym ma stuzyé wladza
publiczna. Regula ta nalezy do samej istoty zasady praworzadno$ci. Na orga-
nach wladzy publicznej spoczywa obowiazek uzasadnienia swoich rozstrzygnieé
w taki sposdb, aby mozliwe bylo dokonanie oceny, czy do ich podjecia doszto
w wyniku wszechstronnej 1 starannej analizy stanu faktycznego 1 prawnego
danej sprawy” (z wyrokiem tym autor niniejszej glosy w petni sie zgadza). We
wskazanym wyroku, a konkretnie w jego uzasadnieniu, sad stwierdzil réwniez,
ze brak uzasadnienia uchwatly rady gminy podjetej na podstawie art. 28aa
ust. 9 u.s.g. stanowi razace naruszenie prawa, gdyz uniemozliwia ustalenie
rzeczywistych motywéw jej podjecia?2.

Ostatnim elementem omawianym w ramach niniejszego punktu jest kwe-
stia obligatoryjnoéci debaty nad raportem o stanie gminy — takze ta proble-
matyka byla przedmiotem analizy sadownictwa administracyjnego, ktéra jest
o tyle wazna, albowiem debata stanowi niezbedny element poprzedzajacy pod-
jecie uchwaty w przedmiocie udzielania wotum zaufania wéjtowi. I tu rodzi
sie pytanie, czy brak tej debaty powoduje, ze mamy do czynienia z uchwata
legalnie podjeta, czy tez doszto jedynie do tzw. nieistotnego naruszenia prawa?

Niestety, rowniez ta kwestia nie zostala rozstrzygnieta w odpowiednich
przepisach samorzadowego prawa ustrojowego, dlatego takze w tym przypadku
odpowiedzi winni$dmy poszukiwaé w orzecznictwie sadéw administracyjnych.
W tym miejscu warto przywolaé wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyj-

20 Sygn. akt IT SA/Op 492/21, Lex nr 3274080. Podobnie: wyrok WSA w Poznaniu z 2 grud-
nia 2021 r., sygn. akt IT SA/Po 738/21, Lex nr 3288716.

21 Sygn. akt. IV SA/Po 213/21, Lex nr 3187698. Zob. réwniez wyrok WSA w Szczecinie z 25
lutego 2021 r., sygn. akt IT SA/Sz 669/20, Lex nr 3158539; wyrok WSA w Olsztynie z 14 listopada
2019 r., sygn. akt II SA/O1 785/19, Lex nr 2741804; wyrok NSA z 23 maja 2013 r., sygn. akt I OSK
240/13, Lex nr 1603052; wyrok NSA z 1 marca 2019 r., sygn. akt. I OSK 1348/17, Lex nr 2637320;
wyrok WSA w Szczecinie z 25 lutego 2021 r., sygn. akt II SA/Sz 669/20, Lex nr 3158539; wyrok
WSA we Wroctawiu z 5 listopada 2020 r., sygn. akt 11T SA/Wr 283/20, Lex nr 3096312.

22 M. Stahl, op. cit., s. 45.



Glosy 647

nego we Wroclawiu z 10 pazdziernika 2019 r.23 Z uzasadnienia tegoz orzecze-
nia dowiadujemy sie m.in., ze ,wobec przyjetego w art. 28aa u.s.g. modelu
procedowania, w tym wprowadzenia rozwigzania polegajacego na »milczacym
podjeciu uchwaty« o nieudzieleniu wotum zaufania burmistrzowi, jedynym
elementem pozwalajacym potwierdzi¢ to niezbedne powigzanie pomiedzy oce-
na raportu o stanie gminy (1 dokonana w powigzaniu z nim ocena dziatalno$ci
organu wykonawczego) a decyzja rady w sprawie udzielenia wotum zaufania
organowl wykonawczemu, jest wtasnie debata. W ramach tego elementu pro-
ceduralnego powinno bowiem nastapié¢ przedstawienie stanowisk radnych co
do raportu, w szczegdlnosci w przypadku jego nieakceptacji. O ile mozna do-
pusci¢ koncepcje, ze brak dyskusji poprzedzajacy udzielenie organowi wyko-
nawczemu wotum zaufania oznacza brak zastrzezen co do raportu przedsta-
wionego przez ten organ 1 jego pelna akceptacje, to w sytuacji nieudzielenia
organowl wykonawczemu wotum zaufania, uchylenie sie przez radnych od
zajecia jakiegokolwiek stanowiska w debacie prowadzi do sytuacji, w ktérej:
1) nie mozna stwierdzié, ze glosowanie nad wotum zaufania mialo zwigzek
z oceng raportu, a w konsekwencji ze w ogdle wykonana zostala jakas forma
nadzoru merytorycznego nad organem wykonawczym i spetniony zostal wspo-
mniany cel przepisu w postaci zwiekszenia spotecznej kontroli, 2) dochodzi do
catkowitego wypaczenia celu, jakim bylo zwiekszenie transparentnosci dziatan
organdéw gminy, skoro mozna zalozy¢ sytuacje, ze raport o stanie gminy
potwierdza prawidtowe wykonanie obowigzkéw przez burmistrza, za$ radni
z nieujawnionych powoddéw nie udzielaja mu wotum zaufania, otwierajac dro-
ge do ewentualnego podwazania jego mandatu wyborczego 1 zmniejszajac przez
to gwarancje z tego mandatu wynikajace, 3) zlekcewazone zostaje prawo miesz-
kancéw gminy do informacji o dziataniach jej organéw, skoro zostali oni po-
zbawieni mozliwo$ci poznania motywow nieudzielenia wotum zaufania wy-
branemu przez tych mieszkancéw wojtowi/burmistrzowi/prezydentowi miasta”.

Konkludujac, nalezy wyrazié poglad, ze w przedmiotowej sprawie Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w sposéb prawidlowy dokonat
analizy zar6wno przepiséw prawnych bedacych podstawa rozstrzygniecia, jak
1w sposéb dogtebny przeprowadzit analize bogatego orzecznictwa sadowego.

W ramach niniejszej glosy zaprezentowano nie tylko glosowany wyrok
(wraz z uzasadnieniem), ale i skonfrontowano go z wybranymi (czesto prze-
ciwstawnymi) innymi wyrokami sadéw administracyjnych. Oczywiscie w ra-
mach niniejszej glosy celem nie bylo calo$ciowe przedstawienie tresci, formy
1 trybu podejmowania uchwaty w sprawie wotum zaufania dla organu wyko-
nawczego gminy w zderzeniu z orzecznictwem sadéw administracyjnych,
a jedynie zwrdcenie uwagi na wazny problem, i to nie tylko z punktu widzenia
lokalnych prawodawcow, lecz takze organdéw nadzoru. Chodzi bowiem o nie-

23 Syen. akt IIT SA/Wr 302/19, Lex nr 3014158.
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bagatelna kwestie — uznanie, kiedy uchwata rady gminy w sprawie wotum
zaufania dla wojta (po spelnieniu jakich warunkéw co do tresci, formy 1 pro-
cedury) bedzie aktem legalnym, a kiedy bedziemy mieli do czynienia z aktem
(zdaniem organu nadzoru lub zdaniem sadu administracyjnego) nielegalnym.
W ramach omawianej glosy zwrocono szczegdlng uwage na dwie kwestie, mia-
nowicie na kwestie wymogu sporzadzenia uzasadnienia do uchwaty w przed-
miocie nieudzielenia wotum zaufania, jak i wymogu (lub jego braku) przepro-
wadzenia debaty przed podjeciem tejze uchwaty.

Przedstawiona problematyke w swoim orzeczeniu zaprezentowat Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku, ktéry nie miat watpliwoéci (nie-
zaleznie od niejednolitego orzecznictwa) z wydaniem ostatecznego rozstrzy-
gniecia, z ktérym autor glosy w pelni sie zgadza.

tatwo mozna zauwazyé, nie tylko na podstawie glosowanego orzeczenia,
ale 1 na podstawie przytoczonych w glosie przykladowych wyrokéw sadow
administracyjnych, ze te same tre§ciowo uchwaty podjete w przedmiocie bra-
ku zaufania dla wojta byty kwalifikowane do aktéw legalnych badz nielegalnych.

Co bardzo niebezpieczne, orzeczenia sadow administracyjnych nie zawsze
sa uwzgledniane przez samorzady lokalne, a tylko koniunkturalnie wykorzy-
stywane. Prawodawcy lokalni, podejmujac swoje legislacyjne inicjatywy, czesto
przywoluja te orzeczenia sadow, ktore potwierdzajq ich tok my§lenia, pomija-
jac jednoczeénie te, ktore temu tokowi myslenia przecza.

W pewnym zakresie przeciw$rodkiem moze by¢ ustawa o zasadach i trybie
wydawania aktéw prawa miejscowego, ktora nie tylko powinna, ale musi zostac
uchwalona, by przynajmniej w tej dziedzinie rozstrzygniecia nadzorcze woje-
wodéw?4 oraz orzeczenia sadéw administracyjnych w calej Polsce byty jednoli-
te. Nie moze by¢ przeciez tak (a obecnie tak wlasnie jest), ze w jednym woje-
wodztwie uchwata rady w przedmiocie wotum zaufania dla wéjta (poprzedzona
debata o stanie gminy) obligatoryjnie musi zawieraé uzasadnienie, za$ w innym
wojewoOdztwie organ nadzoru (najczesciej wojewoda) uwaza, ze nie tylko uza-
sadnienie nie jest konieczne, ale 1 debata przed podjeciem tejze uchwaty row-

niez nie jest konieczna?5.
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Summary

Approving commentary to the verdict of the Provincial
Administrative Court in Bialystok of December 21, 2021,
file ref. IT SA/Bk 743/21, Lex No. 3287148, concerning
the issue of the debate on the report on the state
of the commune and the obligatory justification
of the resolution on the failure to grant a vote
of confidence to the mayor

Keywords: administrative law, vote of confidence, administrative courts, resolution, control, over-
sight.

In conclusion, I would like to express the view that in the case in question,
the Provincial Administrative Court in Bialystok has both correctly analyzed
both the legal provisions that are the basis for the decision and thoroughly
carried out an analysis of the extensive court jurisprudence.

In this commentary, I not only presented the judgment under review (along
with the reasoning) but also contrasted it with selected (often contradictory)
other judgments of administrative courts. Of course, my goal was not to pro-
vide a comprehensive presentation of the content, form, and mode of adoption
of a resolution on a vote of confidence for a commune executive body in juxta-
position with the jurisprudence of administrative courts (although the com-
mentary does provide such a presentation), but only to draw attention to the
problem, which is important from the point of view of not only local legislators,
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but also supervisory bodies. This is because the problem involves an important
issue: recognizing when a resolution of a commune council on a vote of con-
fidence for the commune head (after meeting what conditions as to content,
form, and procedure) is a legal act and when this act is illegal (in the opinion
of the supervisory authority or an administrative court). In the commentary,
I paid particular attention to two issues: the requirement to prepare a state-
ment of reasons for a resolution not to pass a vote of confidence and the require-
ment (or lack thereof) to hold a debate before passing the resolution.

The above-mentioned issue was presented in its verdict by the Regional
Administrative Court in Biatystok, which had no doubts (regardless of the
inconsistent jurisprudence) as to its final decision, with which I fully agree.
As we can easily see (not only based on the verdict under review), but also
based on the examples of judgments of administrative courts cited in the com-
mentary, resolutions with the same content passed on the subject of no con-
fidence in the commune head were qualified as legal or illegal acts. What
makes the situation particularly dangerous is that the verdicts of administra-
tive courts are not always taken into account by local governments, but inste-
ad are exploited only in an opportunistic manner. When submitting their le-
gislative initiatives, local lawmakers often refer to court verdicts that confirm
their way of thinking while omitting those that would contradict it.

To some extent, the solution to this may be a law on the rules and proce-
dure for issuing local laws, which not only should but must be enacted to en-
sure that, at least in this area, the supervisory decisions of province governors,
as well as the rulings of administrative courts throughout Poland, are uniform.
After all, it cannot be tolerated (although it currently is) that in one province
a resolution of a council on a vote of confidence for a commune head (following
a debate on the state of the commune) must obligatorily contain the reasoning,
while in another province the supervisory authority (most often the provincial
governor) considers not only the reasoning but also the debate before the pas-
sing of the resolution, to be unnecessary.



