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WSTEP

Sprawowanie przedstawicielskiego mandatu radnego cieszy sie duzym
zainteresowaniem spofecznym. Wykonywaniu tego mandatu towarzysza
liczne przywileje, takie jak ochrona trwalosci stosunku pracy, prawo
do korzystania z ochrony prawnej przystugujacej funkcjonariuszom
publicznym czy tez prawo do atrakcyjnej finansowo diety. Z wyko-
nywaniem mandatu wigzg sie jednak takze ograniczenia w zakresie
swobody zatrudnienia osoby bedacej radnym, pelnienia okreslonych
funkcji publicznych przez radnego czy tez w zakresie ochrony jego
prywatnosci. Naruszenie tych ograniczen wplywa na ogot na byt prawny
mandatu radnego.

Niniejsza publikacja stanowi precyzyjne, zbiorcze oméwienie przypad-
koéw skutkujacych wygasnieciem przedstawicielskiego mandatu radnego
oraz konsekwencji prawnych utraty tego mandatu. Wprawdzie prze-
stanki wyga$niecia mandatu radnego zostaly wymienione w przepisach
Kodeksu wyborczego, jednakze normy te odsytaja do innych aktow
prawnych. Przykladem takiego odestania jest regulacja, z ktorej wyni-
ka, Ze mandat radnego wygasa w przypadku naruszenia ustawowego
zakazu taczenia go z funkcja badz dziatalnoscia okreslong w odrebnych
przepisach. Odrebne przepisy, do ktérych odsyta Kodeks wyborczy, sa
natomiast umiejscowione w licznych, niemajacych ze sobg Zadnego
zwiazku ustawach, takich jak: ustawa o stuzbie cywilnej, ustawa o refe-
rendum lokalnym, ustawa o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej
Polskiej, ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli, ustawa o regionalnych
izbach obrachunkowych, ustawa o samorzagdowych kolegiach odwo-
tawczych i inne. Wymienione akty prawne normuja miedzy innymi
zagadnienia niepolgczalno$ci przedstawicielskiego mandatu radnego
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ze wskazanymi w nich funkcjami, ale nie zawieraja rozwigzan analo-
gicznych wzgledem siebie zaréwno w zakresie sankcji wynikajacych
z naruszenia zakazu incompatibilitas, jak i w zakresie precyzyjnego
okreslenia terminu wygasniecia mandatu radnego, wzglednie utraty
pelnionej funkcji publicznej. Przeprowadzona w niniejszej publikacji
analiza tych zagadnien doprowadzita do konkluzji, ze w wielu przypad-
kach naruszenie zakazu faczenia mandatu radnego z wykonywaniem
funkcji okreslonej w odrebnych przepisach jest w ogdle nieusankcjo-
nowane, a zatem normy te maja jedynie charakter lex imperfecta. Taki
stan rzeczy niewgtpliwe ostabia znaczenie tych ustawowych zakazow.

Ksigzka zawiera omdwienie oraz analize najnowszego orzecznictwa
sadowego i rozstrzygnieé nadzorczych, ktére wyksztalcily sie na kanwie
problematyki wygasniecia mandatu radnego. W publikacji nie braku-
je uwag krytycznych do tych orzeczen, a takze obowiazujacego stanu
prawnego normujgcego problematyke wygasniecia mandatu. W kon-
sekwencji niniejsza publikacja zawiera liczne postulaty o charakterze

de lege ferenda.



Rozdziat |

ZAGADNIENIA WSTEPNE

1. Uwagi ogdlne

Mandat przedstawicielski (fac. mandatum - “zlecenie’) w literaturze
przedmiotu traktowany jest jako stosunek polityczno-prawny zachodza-
cy pomiedzy podmiotem sprawujacym funkcje z wyboru a wyborcami,
obejmujacy udzielone przez wyborcéw pelnomocnictwo do reprezen-
towania ich w sprawowaniu wladzy panstwowej'. W prawie samorzadu
terytorialnego mandat przedstawicielski moze by¢ rozumiany przede
wszystkim jako pelnomocnictwo do sprawowania wtadzy lokalnej (po-
dejmowania decyzji w sprawach istotnych dla danej wspdlnoty lokalne;j)
udzielane przez mieszkancoéw jednostki samorzadu terytorialnego®. Ten
stosunek prawny, ktérego trescig jest udzielone pelnomocnictwo, jest
zawierany na czas okreslony, zwany kadencja. Jak podkresla si¢ w dok-
trynie, zasada kadencyjnosci petnienia funkcji publicznych uksztat-
towala sie juz w hellenskich polis i rzymskiej republice, a pdzniej byta
kontynuowana w systemach wtadz lokalnych opartych na rozbudo-
wanym prawie miejskim niemieckim. Z czasem zyskala doktrynalne

' Por. B. Banaszak [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 2007,
s. 380.

% Por. A. Rytel-Warzocha, Przestanki wygasniecia mandatu radnego gminy (miasta)
w swietle przepiséw kodeksu wyborczego i orzecznictwa sqdow administracyjnych, GSP
2015/2, 5. 153.
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uzasadnienie i konstrukcje pojeciows taczona gtéwnie z o§wieceniowa
koncepcja prawa republikanskiego®.

Kadencyjno$¢ gwarantuje cykliczne odnawianie sktadu osobowego or-
ganu i jest traktowana jako niezbywalny element organu publicznego
w demokratycznym panstwie prawa’. Kadencja z jednej strony zapobiega
monopolizacji wtadzy przez ustalenie oznaczonego okresu sprawowania
wladzy, legitymizuje dany sklad osobowy organu (odnawia niejako man-
dat zaufania spoteczenstwa), pozwala na realizacje odpowiedzialnosci
0sob sprawujacych wladze przed spoleczenstwem, a z drugiej strony
stabilizuje sktad osobowy organu kadencyjnego (zapewnia bowiem, co
do zasady, niezmienno$¢ sktadu osobowego)°.

Poczawszy od listopada 2018 r. kadencja organéw jednostek samorzadu
terytorialnego w polskim prawie wynosi pie¢ lat. Okres ten liczy si¢ od
dnia wyboru. Zmiana obowigzujacego wcze$niej czteroletniego okresu
kadencji, istniejacego od czasu reaktywacji wspolczesnego samorzadu
terytorialnego w 1990 r. do konca kadencji organéw jednostek samorza-
du terytorialnego funkcjonujacych do 16.11.2018 r., zostata wprowadzo-
na mocgart. 3 ustawy z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organéw publicznych®. Warto odnotowac,
ze w uzasadnieniu do projektu ustawy, o ktérej mowa powyzej, nie
zawarto zadnego wyjasnienia wskazujacego na potrzebe wydluzenia
dotychczasowej, czteroletniej kadencji pochodzacych z wyboréw bez-
posrednich organéw jednostek samorzadu terytorialnego’. Zdaniem
B. Dolnickiego rozwigzanie wprowadzone ustawg z 2018 r. jest zgodne
z dotychczasowsg praktyka, lecz nie jest wolne od niebezpieczenstw,
szczegdlnie obecnie, w okresie nasilonej walki politycznej wielu partii,
ugrupowan i ruchéw spolfecznych. Zdaniem tego Autora moze takze

* J. Korczak, Kadencyjnosé organéw jednostek samorzgdu terytorialnego, ST 2014/7-8,
s. 38.

* Tak W. Kisiel [w:] K. Bandarzewski i in., Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2010, s. 248.

* J. Korczak, Kadencyjnosé..., s. 38-39.

¢ Dz.U. poz. 130.

7 Zob. druk sejm. nr 2001, VIII kadencja Sejmu RP.
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dojs¢ do sytuacji, ze do rad gmin zostang powolani ludzie nieposiadjacy
doswiadczenia w zarzadzeniu sprawami lokalnymi. Wowczas pierwszy
okres nowej kadencji rady moze okazac si¢ niezbedny do nauki form
i sposobow samorzagdowego sprawowania wladzy. Wsréd sposobow
przeciwdziatania tym niekorzystnym tendencjom mozna wymieni¢
propozycje przedluzenia kadencji radnego do szesciu lat, przy czym co
trzy lata ustepowataby potowa liczby wybranych radnych®.

Mandat przedstawicielski w polskim samorzadzie terytorialnym nabywa
sie — co do zasady’ — w drodze wybordw, ktore stosownie do art. 369
i- odpowiednio - art. 471 ustawy z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy'® sa
powszechne, réwne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym.
Generalna zasadg wyborczg jest zatem reguta, z ktorej wynika, ze mandat
przedstawicielski uzyskuje si¢ z woli 0séb, ktdre spelniajac przestanki
ustawowe legitymuja sie czynnym prawem wyborczym. Okoliczno$¢ ta
nie ma jednak przetozenia na pozbawienie mandatu nabytego w ramach
wyboréw powszechnych. Nie jest bowiem tak, ze osoba legitymujaca si¢
czynnym prawem wyborczym, ktéra wesp6l z innymi osobami prze-
sadzita o przyznaniu komus$ mandatu przedstawicielskiego, jest jedno-
cze$nie wladna do pozbawienia tego mandatu. Nie mozna podzieli¢
pogladu zaprezentowanego w literaturze przedmiotu, jakoby instytucja
wygasniecia mandatu radnego byla istotng gwarancjg wykonywania
mandatu radnego o charakterze formalnym, skorelowang z jego bez-
posrednim wyborem''. Pozbawienie mandatu przedstawicielskiego jest
bowiem zasadniczo zwigzane z ustawowo, enumeratywnie okreslonymi
przestankami, ktorych zaistnienie skutkuje wygasnieciem mandatu.
Przestanki te w odniesieniu do radnego gminy, powiatu i wojewddztwa
zostaly okreslone wart. 383 § 1 k.wyb., za§ w odniesieniu do wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) zostaly okreslone w art. 492 § 1 tej ustawy.

¢ B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2019, s. 89.

° Wyjatek stanowi np. wybér wojta przez rade gminy dokonywany w trybie art. 482
§ 2 k.wyb.

1 Dz.U. 22020 r. poz. 1319 ze zm.

"' Tak. M. Augustyniak, D. Potycz, Wygasniecie mandatu radnego — przyczyny
o charakterze subiektywnym. Glos w dyskusji, PPP 2020/4, s. 101.
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2. Przestanki wygasniecia mandatu radnego

Przestanki wygasniecia mandatu radnego gminy, powiatu i wojewddz-
twa okre$la art. 383 § 1 k.wyb. Stosownie do tego przepisu: ,Wygasniecie
mandatu radnego nastepuje w przypadku:

1) $mierci;

2) utraty prawa wybieralnosci lub nieposiadania go w dniu wybo-
row;

3) odmowy ztozenia §lubowania;

4) pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu;

5) naruszenia ustawowego zakazu laczenia mandatu radnego z wy-
konywaniem okreslonych w odrebnych przepisach funkeji lub
dziatalnoéci;

6) wyboru na wojta, posta na Sejm, senatora albo posta do Parla-
mentu Europejskiego;

7) niezlozenia w terminach okreslonych w odrebnych przepisach
o$wiadczenia o swoim stanie majatkowym”.

W zaleznosci od przyczyny skutkujacej wygasnieciem mandatu fakt ten
stwierdza albo komisarz wyborczy, albo organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego. Ponizej omdwione zostang przestanki wy-
gasniecia mandatu radnego, z zastrzezeniem, ze w pierwszej kolejnosci
analizie poddane zostang te, ktérych zaistnienie potwierdza komisarz
wyborczy w formie postanowienia.



Rozdziat Il

PRZESLANKI WYGASNIECIA
MANDATU RADNEGO WYMAGAJACE
POTWIERDZENIA POSTANOWIENIEM

KOMISARZA WYBORCZEGO

| CHARAKTER PRAWNY TAKIEGO
POSTANOWIENIA

1. Smier¢

Smier¢ powoduje ustanie podmiotowosci prawnej'. Smieré radnego jest
kwalifikowana przez niektdrych przedstawicieli doktryny jako obiek-
tywna przyczyna wygasniecia mandatu. Jako jedyny wyjatek traktuje
sie samobojstwa — ta przyczyna ma charakter subiektywny?. Smier¢ jest
przestanka skutkujaca wygasnieciem mandatu ze skutkiem prawnym
ex tunc. Oznacza to, ze do wygasniecia mandatu radnego dochodzi
w chwili jego $mierci. Wygasniecie mandatu nastepuje bez wzgledu na
fakt, czy mamy do czynienia ze $miercig biologiczng, czy tez nastepuje
to w trybie uznania za zmarlego lub sadowego stwierdzenia zgonu’®.

' Wiecej zob. W. Broniewicz, Glosa do wyroku SN z 17.07.1997 r., III CKN 149/97,
OSP 2000/4, poz. 63.

> Tak M. Augustyniak, D. Potycz, Wygasniecie mandatu radnego - przyczyny o cha-
rakterze subiektywnym. Glos w dyskusji, PPP 2020/4, s. 101-115.

* P. Sitniewski, Wygashiecie mandatu radnego, Warszawa 2007, s. 216.



Ksigzka stanowi precyzyjne omoéwienie przypadkow skutkujacych wygasnie-
ciem przedstawicielskiego mandatu radnego oraz konsekwencji prawnych
wynikajgcych z utraty tego mandatu. Zawiera analiz¢ najnowszego orzecznic-
twa sadowego i rozstrzygnie¢ nadzorczych, ktore wyksztalcily si¢ na kanwie
problematyki mandatu radnego wraz z uwagami krytycznymi dotyczacymi
tych orzeczen. Autorka przedstawia rowniez liczne postulaty o charakterze
de lege ferenda.

Publikacja jest przeznaczona zaréwno dla radnych wszystkich jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jak i organéw stanowiacych tych jednostek oraz komi-
sarzy wyborczych stwierdzajacych wygasniecie mandatu. Zainteresuje tez
pracownikow urzedéw administracji publicznej — rzadowej i samorzadowej — ze
wzgledu na problematyke zakazu Iaczenia mandatu radnego z wykonywaniem
funkcji w tych urzedach, a takze pracownikéw wydziatéw nadzoru prawnego
wojewoddw oceniajacych legalnos¢ uchwat i pracownikéw urzedéw skarbowych
oraz CBA.
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