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WSTEP

Mandat przedstawicielski traktowany jest jako kluczowe zagadnienie
w prawie konstytucyjnym. Podobng range nalezy przypisa¢ przedsta-
wicielskiemu mandatowi radnego w prawie samorzadu terytorialnego.
Mandat jest bowiem sposobem sprawowania wiadzy publicznej nie
tylko w wymiarze panstwowym, ale takze w wymiarze samorzadowym.

Mandat przedstawicielski jest wyrazem urzeczywistnienia art. 2 Konsty-
tucji RP, ktéry wprawdzie stanowi, ze wladza zwierzchnia w Rzeczypo-
spolitej Polskiej nalezy do Narodu, jednakze réwnoczesnie wskazuje, ze
narod sprawuje te wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposred-
nio. W funkcjonujacych obecnie pafistwach demokratycznych system
demokracji przedstawicielskiej (posredniej) stal si¢ w rzeczywistosci
regula konstytucyjna i podstawa funkcjonowania wladzy w praktyce.

Sprawowanie wladzy przez przedstawicieli na szczeblu panstwowym, za$
wskutek decentralizacji wladzy publicznej takze na szczeblu samorza-
dowym, oddaje znaczenie mandatu. Co wiecej, sytuuje ten mandat jako
warunek sine qua non funkcjonowania wspoétczesnego demokratycznego
panstwa, nadajac temu mandatowi pozycje facznika pomiedzy sprawu-
jacymi wladze, a dajacymi legitymacje do jej wykonywania. O istocie,
randze i znaczeniu przedstawicielskiego mandatu radnego przesadzaja
juz pierwsze przepisy Konstytucji RP poprzez wyznaczenie pozycji
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej. Biorac
pod uwage range tego samorzadu, ktoremu za sprawg ustawodawcy
konstytucyjnego przystuguje atrybut wladzy publicznej wykonujacej
istotna, zasadnicza cze$¢ zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji
RP), na rzecz ktérego przemawia domniemanie kompetencji (art. 163
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Konstytucji RP), uzna¢ nalezy, ze samorzad ten ma znaczenie priory-
tetowe, zasadnicze, fundamentalne dla funkcjonowania panstwa. Sko-
ro za$ wladza w tym samorzadzie nalezy do mieszkancow zasadniczo
podejmujacych rozstrzygniecia za posrednictwem organdw jednostek
samorzadu terytorialnego, za$ jedynie wyjatkowo poprzez wybory i re-
ferendum, to mandat staje si¢ fundamentem, podstawa funkcjonowania
wladzy w praktyce.

Niniejsza publikacja stanowi probe zaprezentowania przedstawicielskie-
go mandatu radnego poprzez analize obowigzkdw, praw oraz ograniczen
wynikajacych z mandatu i skfadajacych sie na ten mandat.

Ksigzka skiada sie z czterech rozdziatéw. Pierwszy obejmuje analize
mandatu jako pelnomocnictwa, udzielanego przez wyborcéw swojemu
przedstawicielowi. W tej czg$ci zaprezentowany zostal mandat impera-
tywny oraz mandat przedstawicielski. Omdéwiona zostata tez tzw. klau-
zula czechostowacka, traktowana jako wytom w konstrukcji mandatu
wolnego. Celem wzbogacenia dokonanych rozwazan, poza odnoszeniem
sie do pogladow zaprezentowanych w literaturze przedmiotu, odwola-
no sie réwniez do postanowien wybranych konstytucji (m.in. Francji,
Hiszpanii, Portugalii, Ukrainy, Izraela, Republiki Potudniowej Afryki).

Drugi rozdzial ksiazki to analiza obowiazkéw wynikajacych z wykony-
wania mandatu radnego. Omoéwione zatem zostaly kwestie dotyczace
$lubowania radnego, kierowania si¢ dobrem wspdlnoty samorzadowej
oraz utrzymywania stalej wiezi z mieszkancami i ich organizacjami,
udzialu w pracach organu stanowigcego i jego komisji oraz innych
instytucji samorzadowych, do ktérych radny zostat wybrany lub desyg-
nowany, uczestniczenia w glosowaniach organéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz komisji, powstrzymania sie od glosowania ze wzgle-
du na interes prawny oraz dotyczace skladania oswiadczen majatkowych.

Rozdzial trzeci zostal po$wiecony analizie praw (uprawnien) wynika-
jacych z wykonywania mandatu radnego tj. prawo do uczestniczenia
w komisjach organu stanowigcego, do bycia cztonkiem klubu, do uzy-
skiwania informacji i materiatéw, do skladania interpelacji i zapytan,
do ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych,



Rozdziaf 1

ISTOTA PRZEDSTAWICIELSKIEGO
MANDATU RADNEGO

1.1. Mandat imperatywny, klauzula
czechostowacka, mandat przedstawicielski

Pelnomocnictwo, jakiego wyborcy udzielajg swojemu przedstawicie-
lowi - radnemu, parlamentarzyscie, wojtowi — w akcie wyborczym
okreslane jest jako mandat przedstawicielski (tac. mandatum - ,zle-
cenie”). W pelnomocnictwie zawiera si¢ reprezentowanie udzielajgce-
go pelnomocnictwa. Pojecie reprezentacji jest nieodfacznie zwigzane
z demokracja przedstawicielska. Demokracja bezposrednia nie moze
taczy¢ sie z pojeciem reprezentacji, gdyz jej istota jest sprawowanie
wladzy bezposrednio przez samego suwerena. Nalezy rowniez wskazac,
ze pojecie reprezentacji bedzie funkcjonowac tylko w takich warunkach
ustrojowych, w ktdrych suwerenem jest podmiot zbiorowy (naréd, lud,
a w panstwach komunistycznych - lud pracujgcy lub lud pracujgcy
miast i wsi). Z oczywistych wzgledéw nie mozna méwic o reprezenta-
cji w systemach sankcjonujacych jedynowladztwo. Przykladem takiej
regulacji moze by¢ art. 5 konstytucji Etiopii z 1931 r., ktory stanowil, ze
,»0soba cesarza jest $wieta na mocy jego krwi cesarskiej oraz na mocy
otrzymanego namaszczenia. Jego godnos¢ jest nienaruszalna, a jego
wladza nie moze by¢ kwestionowana™.

' K. Grajewski, Mandat parlamentarny [w:] Odpowiedzialnos¢ postow i senatorow
na tle zasady mandatu wolnego, LEX 2009.
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We wspolczesnych warunkach, gdy zbiorowy podmiot suwerennosci,
a wiec podmiot, do ktérego nalezy wladza w panstwie, sam te wladze
sprawuje, nie jest to jednak mozliwe — panstwa maja czesto bardzo duze
terytoria, a suweren nierzadko liczy nawet kilkaset miliondéw cztonkdw.
Permanentne sprawowanie wladzy przez suwerena w formie bezposred-
niej byloby zatem bardzo trudne, gdyz sprawialoby istotne problemy
techniczno-organizacyjne, a takze pociaggaloby za soba bardzo istotne
koszty. Dlatego tez obecnie w panstwach demokratycznych system de-
mokracji przedstawicielskiej (posredniej) stal sie w rzeczywistosci reguta
konstytucyjna i podstawg funkcjonowania wtadzy w praktyce. W sensie
konstrukcji prawnoustrojowej, ale juz nie praktyki, byt on takze regula
w panstwach komunistycznych. Wspdlczesnie przyjmuje sig, ze polega
on - ogdlnie méwiagc — na tym, Ze zbiorowy podmiot suwerennosci
sprawuje swoja wladze poprzez przedstawicieli wybieranych do organéw
przedstawicielskich. Inaczej méwiac, posrednie sprawowanie wladzy
polega na ,wykonywaniu jej przez przedstawicieli (reprezentantéw)
suwerena w ramach dzialania konstytucyjnych organdéw, a zwlaszcza
przez parlament™.

Zasada reprezentacji (przedstawicielstwa) jest wyrazona w Konstytucji
RP przy okresleniu sposobu wykonywania wtadzy zwierzchniej narodu:
»harod sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli” (art. 4 ust. 2).
Zasada reprezentacji polega na tym, ze wladzy zwierzchniej nie sprawuje
bezposrednio sam nardd, ale w jego imieniu i na jego rzecz sprawuja
te wladze przedstawiciele narodu. Jest to tzw. klasyczne rozumienie
przedstawicielstwa’.

System demokracji przedstawicielskiej (posredniej) stat sie w rzeczywi-
stoéci regulg konstytucyjng i podstawg funkcjonowania takze wladzy
lokalnej i regionalnej wykonywanej w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego. Jednostki te, posiadajac osobowos¢ prawna, wypowiadaja sie
za posrednictwem swoich organéw. Kwestia ta nie budzi watpliwosci
w $wietle obowigzujacych przepisow prawa. Artykul 38 k.c. stanowi bo-
wiem, ze osoba prawna dziata przez swoje organy w sposob przewidziany

> K. Grajewski, Mandat parlamentarny...
* M. Granat [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 2006, s. 119.
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w ustawie i w opartym na niej statucie, natomiast zgodnie z art. 169 ust. 1
Konstytucji RP* jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje
zadania za posrednictwem organdéw stanowigcych i wykonawczych.
Organami tymi sg: rada gminy (miejska, miasta) i wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta) — w gminie, rada powiatu i zarzad powiatu - w powiecie
oraz sejmik wojewddztwa i zarzad wojewodztwa — w wojewodztwie.
Regulacje prawne dotyczace zasad i sposobu dziatania oraz wyboru
organow jednostek samorzadu terytorialnego poza przepisami ustro-
jowych ustaw samorzadowych, tj. ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie
gminnym?®, ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym® oraz
ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa’, zawieraja w szczegol-
noéci przepisy Kodeksu wyborczego® oraz statuty jednostek samorzadu
terytorialnego, co potwierdza art. 169 ust. 2—4 Konstytucji RP.

W literaturze przedmiotu podkredla sie, Ze ,,Samorzad lokalny jest tra-
dycyjnie oparty na regutach demokracji przedstawicielskiej™. Przedsta-
wiciele doktryny wskazuja réwniez, ze , zasada reprezentacji politycznej
jest podstawowa forma sprawowania wladzy, podczas gdy zasada de-
mokracji bezposredniej ma wylacznie charakter subsydiarny. Przesadza
tez o zasadniczo fakultatywnym charakterze referendum lokalnego™.
Podobnie przyjeto w orzecznictwie sgdowym. Zdaniem Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie: ,W odniesieniu do wspolnoty sa-
morzadowej ustawodawca wyraznie opowiedzial si¢ za ustrojem przed-
stawicielskim i za ograniczonym — do wybordw i referendum - udzialem
mieszkancow gminy w bezposrednim sprawowaniu wtadzy i stano-
wieniu prawa miejscowego. W pozostalych przypadkach mieszkancy
wspolnoty samorzadowej podejmujg rozstrzygniecia za posrednictwem
organ6w gminy, co wylacza ich bezposredni udzial w stanowieniu prawa

Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
Dz.U. z 2023 r. poz. 40.
Dz.U. 22022 1. poz. 1526.
Dz.U. 22022 r. poz. 2094.
Dz.U. 22022 r. poz. 1277 ze zm.
M. Maczynski [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2010, s. 226.
1 W. Krecisz, W. Taras, Glosa do postanowienia Sgdu Najwyzszego z 1.V1.2000,
IIT RN 184/99, PiP 2001/2, s. 105.

4
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miejscowego™!. Skoro zatem ustawodawca wyraznie zaaprobowat ustréj
przedstawicielski, to oznacza, ze przyjal, iz poprzez akt wyboru dokona-
ny w trybie przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego, mieszkancy
w wyborach powszechnych udzielg swoim przedstawicielom - radnym
oraz wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) —pelnomocnictwa
do sprawowania wladzy. W prawie samorzadu terytorialnego mandat
przedstawicielski moze by¢ rozumiany przede wszystkim jako petno-
mocnictwo do sprawowania wladzy lokalnej (podejmowania decyzji
w sprawach istotnych dla danej wspolnoty lokalnej) udzielane przez
mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego' Poprzez ten wybor
nawiazuje si¢ zatem stosunek prawny, w ktérym wyborcy udzielaja
pelnomocnictwa przedstawicielowi przez nich wybranemu do repre-
zentowania ich w procesie sprawowania wladzy publicznej. Mandat ten
powstaje z chwilg wyboru danego kandydata, czego jednak nie nalezy
utozsamiac z jego objeciem'. Objecie mandatu, czyli przystapienie do
jego wykonywania, nast¢puje bowiem z chwilg zlozenia slubowania
o prawnie okreslonej tresci przed okreslonym prawem organem.

Mandat reprezentanta jest okreslany w doktrynie jako ,,udzielone na
okreslony czas, przewaznie w wyborach, pelnomocnictwo do petnie-
nia funkcji przedstawicielskiej, upowazniajace oraz zobowiazujace
do uczestnictwa w ksztaltowaniu i wyrazaniu przez parlament woli
panstwowej narodu™*. Jak wskazuje K. Eckhardt®, takie okreslenie
mandatu spotkato si¢ z akceptacja w doktrynie jako ,na tyle ogdlne,
ze jego desygnatami moga by¢ i mandat imperatywny, i mandat wolny,
a ponadto definicja ta obejmuje takze inne aspekty poza kwestig samej
relacji pomiedzy wyborca a reprezentantem, wsrod ktdérych przede

" Wyrok WSA w Olsztynie z 28.10.2008 r., Il SA/O1 737/08, LEX nr 506950.

2 Por. A. Rytel-Warzocha, Przestanki wygasnigcia mandatu radnego gminy (mia-
sta) w Swietle przepisow kodeksu wyborczego i orzecznictwa sqgdéw administracyjnych,
GSP 2015/2, 5. 153.

* Por. W. Skrzydto, Leksykon wiedzy o paristwie i konstytucji, Warszawa 2000, s. 69.

" G. Kryszen, Mandat przedstawiciela (Proba zdefiniowania), PiP 1998/3, s. 28.

> K. Eckhardt, Mandat przedstawicielski a tzw. klauzula czechostowacka (rozwa-
zania na tle przepiséw Konstytucji Ukrainy) [w:] Dookota Wojtek... Ksiega pamigtkowa
poswiecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, red. R. Balicki, M. Jablonski,
Wroctaw 2018, s. 567-568.
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wszystkim wskaza¢ mozna na czas, w ktérym dzialaja pelnomocnictwa
przedstawiciela™®. M. Grant twierdzi, ze funkcjonuja dwa sposoby ro-
zumienia mandatu:
1) jest to pelnomocnictwo udzielone deputowanemu przez wybor-
cow na skutek aktu wyborczego,
2) jest to caloksztalt praw i obowigzkéw przedstawicielskich naby-
tych w wyniku wyboréw".

W literaturze przedmiotu wyréznia sie mandat imperatywny oraz man-
dat przedstawicielski, jednak, jak podkresla M. Granat: ,Mandat wolny
przedstawicielski jako taki nie powinien by¢ poréwnywany z mandatem
imperatywnym. Zréwnanie ich ze sobg nie znajduje podstaw, zwlaszcza
w kontekscie znaczenia zasad suwerenno$ci oraz praw czlowieka. Nie
bylo tez kontynuacji miedzy tymi konstrukcjami. Mandat przedsta-
wicielski nie «zastgpil» mandatu imperatywnego. Mandat wolny jest
wyrazem innej koncepcji wolnosci cztowieka™®.

Mandat imperatywny, ktory jest okreslany mianem mandatu zwiaza-
nego, reguluje stosunek prawny zachodzacy miedzy przedstawicielem
pochodzacym z wyboréw a wyborcami. Istotg mandatu imperatywnego
jest zwigzanie deputowanego z ,,konkretng spotecznoscia lokalng (wy-
borcami) i poddanie go kontroli wyborcéw z prawem do odwotania
wlacznie””. Mandat ten ustanawial wiez prawna pomiedzy wyborcami
a przedstawicielem, opartg cze¢sto na cywilnoprawnej konstrukgji petno-
mocnictwa. Przedstawiciel (mandatariusz) byt wystannikiem wyborcéw
wykonujacym ich instrukcje. Wyborcy mogli w kazdej chwili cofna¢
pelnomocnictwo, tj. odwota¢ mandatariusza®. Odwolywalnos¢ jest

' K. Grajewski, Odpowiedzialnosé postow i senatoréw na tle zasady mandatu wolnego,
Warszawa 2009, s. 27-28.

7" M. Granat [w:] Polskie..., s. 121.

'8 M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego [w:] Mandat przedstawicielski
w teorii, prawie i praktyce poselskiej, red. M. Kruk, Warszawa 2013, s. 23.

¥ M. Kruk, Koncepcja mandatu przedstawicielskiego w konstytucyjnej doktrynie
i praktyce, Prz. Sejm. 1993/4, s. 16.

2 M. Granat [w:] Polskie..., s. 122; zob. rowniez M. Pisz, Mandat przedstawicielski
w polskiej tradycji ustrojowej i we wspotczesnym prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2013/3, s. 176-177.
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o Slubowanie radnego i sktadanie o§wiadczen majatkowych,

» obowigzek kierowania si¢ dobrem wspolnoty samorzadowej oraz utrzymywania statej wiezi
z mieszkancamiiich organizacjami,

» prawo do: uczestniczenia w komisjach organu stanowigcego, skladania interpelacji i zapytan,
ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych, ochrony trwalosci sto-
sunku pracy, zwolnienia od pracy oraz prawo do diety i zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych,

o ograniczenia w zakresie swobody zatrudnienia i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
posiadania akgji i udzialéw w spétkach prawa handlowego.

Tytulowe zagadnienie zostalo przedstawione zaréwno z perspektywy prawa samorzadu teryto-
rialnego, jak i prawa konstytucyjnego. Zaprezentowano réwniez orzecznictwo sadéw administra-
cyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego oraz rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow i regionalnych
izb obrachunkowych, jakie wyksztalcity si¢ na kanwie konkretnych przypadkéw wystepujacych
w praktyce samorzadu terytorialnego.

Publikacja jest przeznaczona dla radnych, pracownikow urzedéw administracji publicznej - rza-
dowej i samorzadowej, a takze adwokatow i radcow prawnych, zajmujacych si¢ obstuga prawna
urzeddw oraz sedziow orzekajacych w sprawach dotyczacych np. wygasniecia mandatu radnego.

Anna Wierzbica - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor nadzwyczajny na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach; radca prawny, wieloletni prak-
tyk samorzadu terytorialnego zwigzany zawodowo z jednostkami samorzadu terytorialnego;
autorka wielu publikacji z zakresu prawa samorzadu terytorialnego; wspotautorka wydanego
pod redakcja prof. dr. hab. B. Dolnickiego Komentarza do ustawy o samorzgdzie gminnym
(2018) oraz Komentarza do ustawy o samorzgdzie powiatowym (2020) i Komentarza do ustawy
o0 samorzgdzie wojewédztwa (2012), a takze publikacji wydanej pod redakcjg dr R. Cybulskiej
Skargi, wnioski i petycje w jednostkach samorzgdu terytorialnego (2020).
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