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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, Wygasniecie mandatu radnego, Warszawa 2007, s. 216.
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Fakt wygasniecia mandatu radnego wskutek tej okoliczno$ci wymaga
potwierdzenia postanowieniem komisarza wyborczego. Smieré rad-
nego powinna wczesniej zosta¢ potwierdzona aktem zgonu i dopiero
jego wystawienie moze zainicjowa¢ procedure podjecia postanowienia
o wygasnieciu mandatu radnego®.

Obowigzujace przepisy prawa nie normuja kwestii dotyczacej tego, jak
traktowac sytuacje, w ktorej osoba piastujaca mandat przedstawicielski
zaginie. Wydaje si¢ jednak, ze w takim przypadku mandat radnego usta-
nie wskutek uptywu kadencji organu stanowigcego, ktorego zaginiony
radny byt cztonkiem. Nie mozna bowiem w takiej sytuacji powotywa¢
sie na art. 29 ustawy z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny®, skoro z nor-
my tej wynika miedzy innymi, Ze uznanie za zmartego moze nastapic
dopiero wowczas, gdy uplyneto lat dziesi¢¢ od konca roku kalenda-
rzowego, w ktorym wedtug istniejacych wiadomosci osoba ta jeszcze
zyla®. Brak mozliwo$ci powotania sie na te regulacje prawng wynika
z pigcioletniej kadencji organéw polskiego samorzadu terytorialnego.
Majac na wzgledzie powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze nawet gdyby osoba
piastujaca mandat radnego ukonczyla lat siedemdziesigt — a w takim
przypadku do uznania za zmartego wystarcza uptyw lat pieciu - to i tak
przed wydaniem przez sad orzeczenia o uznaniu za zmarfego man-
dat ustanie wskutek uptywu kadencji organu stanowiacego. Na aspekt
ten zwrdécono uwage w literaturze przedmiotu, gdzie wskazuje sie, ze
wygasniecie mandatu w przypadku uznania radnego za zmarlego jest
malo prawdopodobne ze wzgledu na terminy procedury dluzsze, co do
zasady, niz kadencja’.

Sytuacja moze si¢ jednak skomplikowaé wowczas, gdy osoba piastu-
jaca przedstawicielski mandat radnego zagineta w czasie podrézy po-
wietrznej lub morskiej w zwigzku z katastrofg statku lub okretu albo
w zwigzku z innym szczeg6lnym zdarzeniem. Stosownie bowiem do

* B.Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Legalis 2018, komentarz do art. 383 k.wyb.

> Dz.U. 22020 r. poz. 1740 ze zm.

¢ Z zastrzezeniem, ze gdyby w chwili uznania za zmartego zaginiony ukonczyt lat
siedemdziesiat, wystarcza uptyw lat pieciu.

7 P. Sitniewski, Wygashiecie..., s. 216.
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art. 30 k.c. wskazane powyzej terminy uznania za zmarlego ulegaja
skroceniu. Termin uznania za zmarlego wynosi sze$¢ miesiecy od
dnia, w ktérym nastgpifa katastrofa albo inne szczegoélne zdarzenie.
Jezeli nie mozna stwierdzi¢ katastrofy statku lub okretu, bieg terminu
szeSciomiesiecznego rozpoczyna sie z uptywem roku od dnia, w kto-
rym statek lub okret miat przyby¢ do portu przeznaczenia, a jezeli nie
mial portu przeznaczenia - z uptywem dwoch lat od dnia, w ktérym
byla ostatnia o nim wiadomos¢. Jesli natomiast ktos zaginal w zwiaz-
ku z bezposrednim niebezpieczenstwem dla zycia nieprzewidzianym
w art. 30 § 112 k.c., moze by¢ uznany za zmarlego po uplywie roku
od dnia, w ktérym niebezpieczenstwo ustalo albo wedtug okolicznosci
powinno bylo ustaé. Odnoszac powyzsze regulacje prawne do zagad-
nienia wygasniecia mandatu, uzna¢ nalezy, ze wskazane w nich terminy
uznania za zmarfego sg krotsze niz okres kadencji organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego. W tych przypadkach podstawa do
stwierdzenia wygasniecia mandatu w oparciu o art. 383 § 1 pkt 1 k.wyb.,
tj. wskutek $mierci, bedzie orzeczenie sagdu uznajace za zmarta osobe,
ktora piastowata mandat radnego. Za prawnie niedopuszczalne uzna¢
nalezy wygasniecie mandatu osoby zaginionej na podstawie art. 383
§ 1 pkt 2 k.wyb., tj. wskutek utraty prawa wybieralnosci, poprzez utrate
stalego miejsca zamieszkania na obszarze jednostki samorzadu teryto-
rialnego, w ktorej wykonywany jest mandat radnego. Podobnie uznat
M. Rulka, wskazujac, ze mandat radnego, ktdry zaginat, nie moze zostaé
wygaszony do momentu uznania go za zmarlego oraz ze rozszerzajaca
interpretacja przestanki wygaszenia mandatu opisanej w art. 383 § 1
pkt 2 k.wyb. o osoby, ktdére zaginely, nie wydaje si¢ zasadna®. Inaczej
kwesti¢ te ocenil P. Sitniewski. Zdaniem tego Autora: ,Jezeli wiec za-
ginal radny, a przyczyna nie byla katastrofa lotnicza lub morska, lecz
niewytlumaczalne znikniecie osoby, trudno bedzie wygasi¢ mandat
z przyczyny $mierci w trybie uznania za zmarlego. Wczesniej bowiem
mandat wygasnie wskutek uptywu kadencji catej rady. [...] w takiej sy-
tuacji pozostaje jedynie uznanie, Ze dana osoba nie przebywa w miejscu
zamieszkania, i wobec tego faktu dokonac stwierdzenia, ze dana osoba

® M. Rulka, Brak statego zamieszkania w dniu wyboréw lub jego utrata w trakcie
kadencji jako przestanka stwierdzenia wygasnigcia mandatu, ZNSA 2017/4, s. 41-63.
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utracita prawo wybieralnosci™. Zdaniem P. Sitniewskiego zaginionego
radnego nalezatoby z urzedu wymeldowa¢ i wtedy istniataby mozli-
wos¢ stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego wskutek utraty pra-
wa wybieralnosci'’. Podstawe wymeldowania z urzedu maégt, w opinii
P. Sitniewskiego, stanowi¢ art. 15 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych. W aktualnym stanie prawnym odpowiedni-
kiem nieobowiazujacego juz art. 15 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych'' jest majacy podobne brzmienie art. 35 ustawy
224.09.2010 r. 0 ewidencji ludnos$ci'. Przepis ten stanowi: ,,Organ gmi-
ny, o ktérym mowa w art. 28 ust. 1, wydaje z urzedu lub na wniosek
wlasciciela lub podmiotu wskazanych w art. 28 ust. 2, decyzj¢ w spra-
wie wymeldowania obywatela polskiego, ktory opuscit miejsce pobytu
stalego albo opuscil miejsce pobytu czasowego przed uptywem dekla-
rowanego okresu pobytu i nie dopelnil obowigzku wymeldowania sig”
Prezentowany poglad o mozliwosci stwierdzenia wygasniecia mandatu
radnego, ktory zaginat wskutek okolicznosci innej niz katastrofa lotnicza
lub morska, w oparciu o przestanke utraty biernego prawa wyborczego
nie zastuguje na uwzglednienie przede wszystkim dlatego, ze czynne
i bierne prawo wyborcze do organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego wiaze si¢ z faktem zamieszkiwania, tj. przebywania na
terenie jednostki samorzadu terytorialnego z zamiarem stalego pobytu,
a niekoniecznie z faktem zameldowania. Na aspekt ten zwrdcit uwage
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach. W wyroku z 3.06.2019 1.
sad ten uznal, ze: ,,O miejscu zamieszkania nie decyduja jedynie kryteria
administracyjne (fakt zameldowania), ale fakt przebywania tam okreslo-
nej osoby oraz uczynienie z tego miejsca centrum zyciowego, centrum
osobistych intereséw. Instytucja zameldowania ma charakter wylacznie
ewidencyjno-porzadkowy i nie mozna utozsamia¢ miejsca zamieszkania
z miejscem zameldowania na pobyt staly, z czynnoscig zameldowania
nie wigze sie bowiem nabycie jakichkolwiek praw i obowigzkéw. Nie
ma takze znaczenia rozstrzygajacego, w kontekscie oceny posiadania

° P. Sitniewski, Wygasniecie..., s. 201.

10 P, Sitniewski, Wygasniecie..., s. 202.

" Ustawa z 10.04.1974 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 139, poz. 993 ze zm.).
2 Dz.U. 22021 r. poz. 510 ze zm.
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prawa wyborczego, wpis do rejestru wyborcéw ani tez miejsce optacania
podatkow”™’3.

Jako co najmniej kontrowersyjny nalezy rowniez oceni¢ poglad zapre-
zentowany w doktrynie, z ktérego wynika, jakoby w omawianym przy-
padku prawnie dopuszczalne byto wygaszenie mandatu osoby zaginione;j
na podstawie innej przestanki, tj. nie w zwiazku z utrata stalego miejsca
zamieszkania w jednostce samorzadu terytorialnego sprawowanego
mandatu, lecz w zwigzku z nieztozeniem w terminie o§wiadczenia ma-
jatkowego (art. 383 § 1 pkt 7 k.wyb.)!. Z przepisow ustrojowych ustaw
samorzadowych normujacych to zagadnienie wynika bowiem, ze jezeli
ustawowo okreslony termin do zlozenia o§wiadczenia majatkowego nie
zostanie dotrzymany, przewodniczacy organu stanowigcego w terminie
14 dni od dnia stwierdzenia niedotrzymania terminu wzywa radnego,
ktory nie ztozyt o§wiadczenia, do jego niezwlocznego ztozenia, wyzna-
czajagc dodatkowy czternastodniowy termin. Termin ten liczy si¢ od dnia
skutecznego dostarczenia wezwania'®. W odniesieniu do omawianego
zagadnienia uzna¢ nalezy, Ze wygasniecie mandatu osoby zaginione;j
bedzie problematyczne chociazby z powodu niemoznosci dostarczenia
jej (a $cislej rzecz ujmujac — doreczenia) wezwania do zlozenia oswiad-
czenia. Ustrojowe ustawy samorzadowe nie precyzujg bowiem, na czym
polega skuteczno$¢ dostarczenia wezwania, a jednocze$nie nie zawierajg
odestania do odpowiedniego stosowania w tym zakresie innych aktow
prawnych, np. Kodeksu postepowania administracyjnego, regulujacych
zagadnienia zwigzane z dorgczeniami w przypadku nieobecnosci adre-
sata'®. W orzecznictwie sgdowym przyjeto natomiast, ze: ,,Skuteczne
dostarczenie wezwania, o ktérym mowa w art. 24h ust. 5a ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym wiaze si¢ z faktycznym i rze-
czywistym dotarciem pisma do adresata, ktory posiada realng, a nie

1 Wyrok WSA w Gliwicach z 3.06.2019 r., IIT SA/GI 493/19, LEX nr 2688040.

'* M. Rulka, Brak..., s. 41-63.

15 Zob.: art. 24h ust. 5a ustawy z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. 22021 r.
poz. 1372 ze zm.), art. 25¢ ust. 5a ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 22020 r. poz. 920 ze zm.) oraz art. 27c ust. 5a ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1668 ze zm.).

' Wiecej zob. A. Wierzbica, Terminy sktadania oswiadczen majgtkowych w prawie
samorzgdu terytorialnego - postulaty de lege ferenda, ST 2012/10, s. 40-47.
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>

hipotetyczng mozliwos¢ zapoznania sie z jego trescig’"’. Stanowisko to
daje podstawe, by stwierdzi¢, ze niemozliwe bedzie skuteczne dostarcze-
nie wezwania osobie zaginionej. Wskaza¢ rowniez nalezy, Ze ustrojowe
normy samorzadowe przewiduja, ze do wygasniecia mandatu dochodzi
dopiero wowczas, gdy nie zlozono o$wiadczenia majatkowego mimo
uplywu dodatkowego terminu, o ktérym mowa w art. 24h ust. 5a u.s.g.
i odpowiednio wart. 25¢ ust. 5a u.s.p., wzglednie w art. 27c ust. 5a u.s.w.
Problematyczne zatem bedzie precyzyjne ustalenie koncowego terminu
zlozenia o$wiadczenie majatkowego przez osobe, ktorej skutecznie nie
dostarczono (a $cislej rzecz ujmujac — nie doreczono) zadnego wezwania
do zlozenia tego o$wiadczenia. Uplyw tego terminu bedzie natomiast
determinowa¢ rozpoczecie procedury wygasnigcia mandatu przez or-
gan stanowigcy, ktérego zaginiony radny byt czlonkiem. Gdyby jednak
przyjaé, ze skutecznos¢ dostarczenia wezwania do ztozenia oswiadczenia
majatkowego ocenia sie wedlug przepiséw Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, co zarekomendowal Naczelny Sad Administracyjny,
stwierdzajac, ze: ,Do skutecznego dostarczenia radnemu wezwania do
zfozenia o$wiadczenia majatkowego zgodnie z art. 24h ust. 5a ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, majg zastosowanie
przepisy rozdzialu 8 Kodeksu postepowania administracyjnego™?, na-
lezatoby uzna¢, ze mozliwe jest skuteczne dostarczenie wezwania do
zlozenia o$wiadczenia majgtkowego osobie zaginionej i przystapienie
do wygaszania mandatu na podstawie art. 383 § 1 pkt 7 k.wyb.

Postanowienie komisarza wyborczego stwierdzajace wygasniecie man-
datu radnego wskutek §mierci ma by¢ wydane w terminie 14 dni od dnia
wystgpienia omawianej przyczyny wygasniecia mandatu. Postanowie-
nie to ma charakter deklaratoryjny'. Wydaje si¢ zatem, ze ustawowe
sformutowanie zawarte w art. 383 § 2a k.wyb., z ktérego wynika, ze

7" Wyrok WSA w Opolu z 28.01.2016 r., I SA/Op 573/15, LEX nr 1998798.

'8 Wyrok NSA z 15.12.2015 r., IT OSK 2420/15, LEX nr 2000015.

' Deklaratoryjny charakter postanowienia komisarza nie budzi watpliwosci takze
w orzecznictwie sadowym. Przyktadowo w wyroku z 28.08.2018 r. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gliwicach uznal, Ze ,wyga$niecie nastepuje ex lege, za§ postano-
wienie komisarza ma charakter wylacznie deklaratoryjny” (IV SA/GI 750/18, LEX
nr 2566366). Tak samo orzekl Wojewoddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w wyroku
224.09.2015 r,, II SA/Bk 520/15, LEX nr 1931985.
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wygasniecie mandatu radnego z dniem wystapienia przyczyny, jaka
jest $mier¢, stwierdza komisarz wyborczy, w drodze postanowienia,
jest nieprecyzyjne. W istocie bowiem komisarz wyborczy nie stwierdza
wygasniecia mandatu, tylko potwierdza ten fakt, ktory zaistniat ex lege,
wydajac na te okolicznos¢ postanowienie. Stusznie wskazuje si¢ w lite-
raturze przedmiotu, ze o$wiadczenie organu zawarte w akcie stwierdza-
jacym wygasniecie mandatu - zawierajace potwierdzenie wystapienia
tych okolicznosci w odniesieniu do konkretnej osoby (radnego) - jest
o$wiadczeniem wiedzy, a nie woli*. Uzna¢ nalezy, ze gdyby z jakiego-
kolwiek powodu komisarz postanowienia nie wydal, wzglednie uchybit
czternastodniowemu terminowi do wydania postanowienia w tej spra-
wie, to mandat i tak wygastby ex lege wskutek zaistnienia okolicznosci,
jaka jest $mier¢. Absurdalne bytoby twierdzenie, ze mandat niezyjacego
radnego nie wygasa wskutek braku postanowienia w tej sprawie. De-
klaratoryjne postanowienie komisarza jest zatem potwierdzeniem, a nie
stwierdzeniem wygasnie¢cia mandatu radnego. Mandat radnego ustaje
Z mocy prawa, a nie z woli podmiotu podejmujacego akt o jego wy-
gasnieciu, co powoduje, ze postanowieniu komisarza stwierdzajacemu
wygasniecie mandatu przypisuje si¢ charakter aktu deklaratoryjnego?'.

Odnotowa¢ jednak nalezy, ze zaréwno w literaturze przedmiotu, jak
iw orzecznictwie sgdowym zaprezentowano takze stanowisko przeciw-
ne. Wprawdzie stanowiska te zostaly zaprezentowane w odniesieniu do
uchwaly rady (sejmiku) stwierdzajacej wygasnigcie mandatu radnego,
jednakze na zasadzie analogii mozna je odnie$¢ takze do analizowanego
postanowienia komisarza wyborczego. Stosownie do tych pogladow
»rada gminy (miasta), rada powiatu lub sejmik wojewoddzki, podejmujac
uchwale o stwierdzeniu wygasniecia mandatu radnego, dokonuje aktu
zastosowania normy prawnej o charakterze generalnym i abstrakcyjnym
do konkretnego przypadku oraz do indywidualnego podmiotu, tym
samym ksztaltuje sytuacje prawna radnego. W zwigzku z powyzszym
wygasniecie mandatu radnego staje si¢ skuteczne dopiero po podje-
ciu uchwaly przez wlasciwg rade lub sejmik, a konkretnie z chwilg jej

2 Tak M. Gurdek, Utrata mandatu radnego, ST 2012/10, s. 28-39.
2t M. Gurdek, Wybory uzupetniajgce do organow stanowigcych jednostek samorzqdu
terytorialnego, ST 2012/4, s. 40.



26 Rozdziat II. Przestanki wygasnigcia mandatu radnego...

222

uprawomocnienia™®. Takze Sad Najwyzszy wyrazil poglad, z ktérego
wynika, Ze ,na ogot akty deklaratoryjne same nie kreujg nowej sytuacji
prawnej. Potwierdzajg (deklaruja) natomiast prawa i obowigzki wy-
nikajace dla ich adresatéw z ustawy. Nie sg to jednak wylgcznie akty
potwierdzajace (po$wiadczenia), poniewaz nie s3 calkowicie zdeter-
minowane przez prawo. Tkwi w nich réwniez element ksztaltujacy.
Organ administracyjny autorytatywnie wiaze tres¢ normy generalnej
z sytuacja prawng indywidualnego adresata. Tworzy zatem w ten spo-
sOb nowq sytuacje prawna. To, co bylo do tej pory w sferze generalnej,
odnosi sie z mocy tego aktu do konkretnego podmiotu. Dlatego do-
piero od chwili wydania takiego aktu administracyjnego jego adre-
sat moze si¢ skutecznie powola¢ na swoje prawo (sytuacje prawng).
Uchwala rady stwierdzajaca wygasniecie mandatu radnego ma wiec
cechy aktu administracyjnego. Stanowi przejaw wladczego dziatania
prawnego organu jednostki samorzadowej, skierowanego na wywotanie
konkretnych skutkéw prawnych w sytuacji prawnej indywidualnego
podmiotu (radnego). Rada rozstrzyga o tym, czy zachodzi ustawowa
przestanka wygasniecia mandatu™?. Z prezentowanymi pogladami nie
mozna sie zgodzi¢, przede wszystkim dlatego, Ze wygasniecie mandatu
nastepuje z mocy samego prawa z chwilg zaistnienia ustawowo okres-
lonej przestanki, np. $mierci. Postanowienie komisarza wyborczego,
wzglednie uchwala organu stanowigcego, jedynie ten fakt potwierdza.
Uzna¢ mozna, ze akty te maja charakter porzadkujacy, ale nie kreujacy
badz tez zmieniajacy stan faktyczny w sferze wygasniecia mandatu.
W konsekwencji oznacza to, Ze ewentualny brak tych aktow albo wyda-
nie ich w sposdb wadliwy, naruszajacy prawo, pozostaje bez wplywu na
okolicznosci, ktore skutkujg wygasnieciem mandatu. Przyjecie pogladu
o konstytutywnym charakterze postanowienia komisarza wyborczego
stwierdzajacego wygasniecie mandatu (wzglednie o takim charakterze
uchwaly organu stanowigcego) statoby w sprzecznosci z zachodzacym

2 A. Rytel-Warzocha, Stwierdzenie wygasniecia mandatu radnego, LEX 2014 - podaje
za: L. Bielecki [w:] M. Augustyniak, L. Bielecki, P. Ruczkowski, Wybory samorzgdowe.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 111.

» Wyrok SN z 23.01.2015 r., V CSK 189/14, LEX nr 1604787; podobnie wyrok SO
w Olsztynie z 4.01.2017 r., IX Ca 784/16, LEX nr 2206691.
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Z mocy samego prawa wygasnieciem mandatu, do ktérego dochodzi
wskutek zaistnienia ustawowo okreslonych przestanek.

Przepisy Kodeksu wyborczego zakreslaja ustawowy termin, w jakim
komisarz wyborczy ma wyda¢ postanowienie stwierdzajace wygasniecie
mandatu. Jest to 14 dni, liczac od dnia wystapienia przyczyny wygas-
niecia mandatu. Oceniajgc charakter tego terminu, uznaé nalezy, ze
jest on instrukcyjny, nie zostata bowiem przewidziana sankcja za jego
naruszenie. Nadto, jak juz wcze$niej zaznaczono, absurdalne byloby
twierdzenie zaktadajace, Ze mandat zmartego radnego nie wygasa wsku-
tek naruszenia przez komisarza wyborczego ustawowego terminu do
wydania postanowienia w tej sprawie. Nie mozna takze wykluczy¢ tego,
ze komisarz wyborczy uzyska wiedze o przestance wygasnigcia mandatu,
np. o $mierci radnego, dopiero po uplywie 14 dni od zaistnienia tego
zdarzenia. Uplyw czternastodniowego terminu do wydania przez komi-
sarza wyborczego postanowienia stwierdzajacego wygasniecie mandatu
nie skutkuje zatem brakiem mozliwo$ci wydania tego aktu w terminie
pdzniejszym. Charakter prawny terminu do wydania postanowienia
komisarza stwierdzajacego wygasniecie mandatu radnego jest tozsamy
z terminem okre§lonym w art. 383 § 2 k.wyb., tj. terminem podjecia
przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego uchwa-
ty stwierdzajacej wygasniecie mandatu radnego. Obydwa te terminy
maja charakter instrukcyjny, a zatem - jak stusznie uznat Naczelny Sad
Administracyjny: ,Nie byloby uzasadnione i racjonalne przypisywa-
nie temu terminowi charakteru prekluzyjnego, a wiec takiego, ktérego
uplyw pozbawialby rade mozliwosci podjecia uchwaly potwierdzajacej
nastgpienie zdarzenia wywolujacego okreslone konsekwencje z mocy
prawa. W ten sposdb rada mogtaby swoim zaniechaniem doprowadzi¢
do odwrdcenia skutkow powstajacych z woli ustawodawcy”*. Na zasa-
dzie analogii poglad ten mozna odnies¢ do postanowienia komisarza
wyborczego stwierdzajacego wygasniecie mandatu. Pomimo tego, ze
ustawowy termin do wydania postanowienia stwierdzajacego wygas-
niecie mandatu jest terminem instrukcyjnym, to w przypadku jego na-
ruszenia mozliwe jest wniesienie skargi na bezczynno$¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania przez komisarza wyborczego. Kwestig, ktora

2 Uchwata NSA (7) z 23.10.2000 r., OPS 13/00, ONSA 2001/2, poz. 50.
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budzi jednak watpliwosci, jest to, kto powinien skarge taka rozpoznac.
Przepisy Kodeksu wyborczego dotyczace stwierdzenia wygasnigecia man-
datu radnego przez komisarza wyborczego nie reguluja tej kwestii, na
co uwage zwrdcili takze inni przedstawiciele doktryny?®.

W literaturze przedmiotu L. Bielecki zaprezentowal poglad, w mysl
ktorego: ,W przypadku zwloki komisarza wyborczego w wydaniu po-
stanowienia nalezy podnies¢, ze istnieje mozliwos¢ wniesienia skargi
na jego bezczynno$¢ do Panstwowej Komisji Wyborczej”. Zdaniem
A. Kisielewicza i J. Zbieranka: ,,Pozostaje mozliwo$¢ odwolania sie do
ogolnych zasad dotyczacych sprawowania przez Panstwowa Komisje
Wyborcza nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego, w tym do
kompetencji tego organu polegajacej na rozpatrywaniu skarg na dziafal-
no$¢ komisarzy wyborczych (art. 160 § 1 pkt 115 k.wyb.). Wprawdzie
Kodeks wyborczy nie okresla tresci tych kompetencji Panstwowej Ko-
misji Wyborczej, niemniej jednak wniesienie do Paiistwowej Komisji
Wyborczej skargi na bezczynno$é komisarza wyborczego daje jej prawo
do rozpatrzenia takiej sprawy i wydania komisarzowi wigzacych wy-
tycznych, o ktérych mowa w art. 161 § 1 k.wyb”?. Ze stanowiskami

» Na przyklad M. Gurdek, ktéra wskazuje, Ze: ,Pojawia sie zatem pytanie, co
nalezaloby zrobi¢, gdyby komisarz wyborczy - mimo istniejacego obowiagzku — nie
wydal w ustawowo okre$lonym terminie postanowienia stwierdzajacego wygasniecie
mandatu radnego? Wydaje sig, ze problem ten jest analogiczny do tego, co nalezatoby
zrobi¢ w sytuacji, gdy wojewoda pozostaje obojetny na bezczynnos¢ organu stanowig-
cego i sam rowniez nie wydaje zarzadzenia zastepczego stwierdzajacego wygasniecie
mandatu radnego. Poniewaz dziala on zawsze z wlasnej inicjatywy, mieszkancy danej
jednostki samorzagdowej nie maja wplywu na aktywnos¢ i skuteczno$¢ jego dziatania”
- M. Gurdek, Podmioty uprawnione do stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego
w kadencji 2010-2014, PPP 2013/9, s. 75-92. Takze A. Kisielewicz i J. Zbieranek uwazaja,
ze: ,Przepisy Kodeksu wyborczego dotyczace stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego
przez komisarza wyborczego nie reguluja kwestii bezczynnosci komisarza polegajacej na
niepodjeciu postanowienia w takiej sprawie. Wojewoda nie posiada w tym zakresie zadnych
kompetencji nadzorczych w stosunku do komisarza wyborczego” - A. Kisielewicz, J. Zbie-
ranek [w:] K.-W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, F. Rymarz, A. Kisielewicz, J. Zbieranek,
Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, LEX, komentarz do art. 383 k.wyb.

% L. Bielecki [w:] M. Augustyniak, L. Bielecki, P. Ruczkowski, Wybory samorzgdowe.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 111.

7 A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.]J. Jaworski, F. Rymarz,
A. Kisielewicz, J. Zbieranek, Kodeks wyborczy..., komentarz do art. 383 k.wyb., LEX.
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tymi mozna jednak polemizowaé. Wydaje si¢ bowiem, ze skarge na
bezczynnos¢ komisarza wyborczego nalezy wnie$¢ si¢ na podstawie
art. 54 ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi®. Przepis art. 54 § 1 p.p.s.a. stanowi: ,Skarge do
sadu administracyjnego wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktorego
dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania jest
przedmiotem skargi”. Wtasciwos¢ sadu administracyjnego do rozpozna-
nia takiej skargi wynika z art. 3 § 2 pkt 4 i pkt 8 p.p.s.a. Stosownie do
tych norm prawnych: ,,Kontrola dziatalnosci administracji publiczne;j
przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:
[...] 4) inne niz okre$lone w pkt 1-3 akty lub czynno$ci z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw prawa, z wytaczeniem aktow lub czynnoéci podjetych w ra-
mach postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia
14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego [...],
postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900, ze zm.),
postepowan, o ktorych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U.z22019r.
poz. 768, 730, 1520, 1556 i 2200), oraz postepowan, do ktérych maja
zastosowanie przepisy powotanych ustaw”. Kontrola sprawowang przez
sady administracyjne jest rowniez objeta bezczynno$¢ lub przewlekle
prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych w art. 3 § 2
pkt 1-4 p.p.s.a. Wydaje sie, ze wniesienie skargi na bezczynnos¢ komisa-
rza wyborczego w przedmiocie wydania postanowienia stwierdzajacego
wygasniecie mandatu powinno by¢ poddane kontroli sagdu administra-
cyjnego, gdyz spetnione zostajg wskazane powyzej przestanki z ustawy
- Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Ponadto
skoro sad administracyjny jest wtasciwy do rozpoznania skargi na po-
stanowienie komisarza wyborczego o wygasni¢ciu mandatu radnego,
to w konsekwencji powinien by¢ tez wlasciwy do rozpoznania skargi
na zachodzacg w tej materii bezczynno$¢. Jednoczes$nie wskazaé nalezy,
ze w literaturze przedmiotu zwrécono uwage na to, ze ze wzgledu na
kryteria uzyte w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. trudno dokfadnie scharaktery-

# Dz.U. 22019 r. poz. 2325 ze zm.
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zowac okreslong tym przepisem kategorie dziatan administracji. Z cala
pewnoscig mozna jednak powiedzie¢, ze sg to akty lub czynnosci, ktdre:
1) nie majg charakteru decyzji lub postanowienia (o ktérym mowa
wart. 3§ 2 pkt 112 p.p.s.a.), te s3 bowiem zaskarzalne na podsta-
wie art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a.;
2) sa podejmowane w sprawach indywidualnych, akty o charakterze
ogolnym zostaly bowiem wymienione wart. 3§ 2 pkt 5i6 p.p.s.a;
3) majg charakter publicznoprawny, poniewaz tylko w tym zakresie
dziatalno$¢ administracji zostata poddana kontroli sagdowej;
4) dotycza uprawnien lub obowigzkdéw wynikajacych z przepisu pra-
wa®.

Analiza tych kryteriéw daje podstawe do tego, by uznac, ze postanowie-
nie komisarza wyborczego stwierdzajace wygasniecie mandatu posiada
wskazane powyzej cechy, a zatem mieszczac si¢ w zakresie przedmioto-
wymart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., podlega kognicji sgdow administracyjnych.
Kognicja ta obejmuje niepodejmowanie przez organy administracji
nakazanych prawem aktow lub czynno$ci w sprawach indywidualnych.
W przypadku skargi na bezczynnos¢ organu przedmiotem sadowej
kontroli nie jest okreslony akt lub czynno$¢ organu administracji, lecz
ich brak, w sytuacji gdy organ mial obowiazek podja¢ dzialanie w danej
formie i w okre$lonym terminie*. Zatem w przypadku bezczynnosci
komisarza wyborczego przedmiotem sadowej kontroli powinien by¢
brak aktu, ktory komisarz mial obowigzek podja¢ (wydaé) w formie
postanowienia w terminie 14 dni od dnia wystapienia przyczyny wy-
gasniecia mandatu. Odnotowac réwniez nalezy, ze komisarzowi wybor-
czemu ex lege z mocy art. 152 § 1 k.wyb. przystuguje atrybut statego
organu wyborczego. W literaturze przedmiotu jest on okreslany jako
zdecentralizowany organ administracji wyborczej*.

» 'W. Chroscielewski [w:] W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne
i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2016, s. 383.

3 W. Chréscielewski [w:] W. Chroécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administra-
cyjne..., s. 389.

' Tak np. A. Pyrzynska, Rola komisarza wyborczego w postepowaniu w sprawach
protestu wyborczego w wyborach samorzgdowych, ,,Studia Wyborcze” 2019/28, 5. 9i 14.
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Dokonany przeglad orzecznictwa sgdowego pozwala stwierdzi¢, ze spra-
wy bezczynnosci komisarza wyborczego w analizowanym zakresie nie sg
przedmiotem orzekania. Okoliczno$¢ ta prawdopodobnie nie przesadza
jednak o braku kognicji sagdéw administracyjnych do orzekania w tych
sprawach, lecz o braku sytuacji, w ktérych komisarz wyborczy pozostaje
bezczynny i nie wydaje wymaganego prawem postanowienia. Wydaje
sie, Ze ze wzgledu na przedstawione powyzej poglady i argumenty oraz
wynikajace z tego watpliwosci i rozbiezne stanowiska de lege ferenda
zagadnienie to powinno by¢ wprost uregulowane w przepisach obo-
wigzujacego prawa.

Niezaleznie od powyzszych spostrzezen nalezy przychyli¢ sie do postu-
latu sformulowanego przez M. Gurdek, z ktdrego wynika, ze nalezaloby
przewidzie¢ mozliwos¢ wydania zarzadzenia zastepczego wojewody we
wszystkich przypadkach, w ktorych ustawodawca wymaga stwierdzenia
wygasniecia mandatu radnego, czyli takze w przypadku, gdy wbrew
cigzacemu obowiazkowi wygasniecia takiego nie stwierdza komisarz
wyborczy, albo - skoro przyjmuje si¢, ze mandat zawsze wygasa z mocy
prawa — po prostu zrezygnowac z koniecznosci pozniejszego podej-
mowania stosownego aktu. Autorka ta zadaje trafne pytanie: co stanie
sie w sytuacji, gdy komisarz wyborczy (podobnie jak wlasciwy organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego) wbrew obowigzkowi
wynikajacemu z ustawy nie podejmie stosowanego aktu? Czyzby w ta-
kich przypadkach, w ktorych wojewoda nie ma mozliwosci wydania
zarzadzenia zastepczego, mandat istnial do konca kadencji, mimo ze
oczywiste zdarzenie stanowigce przestanke wygasniecia mandatu rze-
czywiscie nastgpilo?*? Analizujac te kwestie, uzna¢ nalezy, ze mandat
nie bedzie istnie¢ do konca kadencji, skoro wygast z mocy prawa. Nie
zmienia to jednak faktu, Ze w obecnym stanie prawnym nie bedzie
prawnej mozliwosci, by mandat objeta kolejna osoba, a zatem pozostanie
on nieobsadzony do konca kadencji. Wskazane powyzej watpliwosci
przesadzaja o tym, ze de lege ferenda interwencja ustawodawcy jest
w omawianym zakresie pozadana.

32 M. Gurdek, Utrata..., s. 28-39.
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Przepisy Kodeksu wyborczego poza okresleniem terminu do wydania
postanowienia przez komisarza wyborczego nie zawierajg zadnych wy-
magan formalnych dotyczacych tego aktu. Majac jednak na wzgledzie
to, ze jest to akt o charakterze indywidualnym, ktéry ksztaltuje sytuacje
prawna osoby, ktdrej wygast mandat, uzna¢ nalezy, ze postanowienie
to powinno spelnia¢ wymagania stawiane takim aktom pochodzacym
od organu wladzy publicznej. Jako element konieczny postanowienia
komisarza wyborczego stwierdzajacego wygasniecie mandatu traktowa¢
zatem nalezy wskazanie podstawy prawnej jego wydania, okreslenie
jego adresata, uzasadnienie przyczyny wydania postanowienia oraz
pouczenie o prawie do wniesienia skargi na to postanowienie do sadu
administracyjnego (o ile prawo to istnieje — zob. art. 384 § 1 k.wyb.). Tak
samo orzekl Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie, stwierdzajac
w wyroku z 31.12.2018 ., ze: ,,Oczywiste jest, ze uzasadnienie konkret-
nego aktu powinno zawiera¢ pisemne uzasadnienie, w ktérym organ
w pierwszej kolejnosci ustala stan faktyczny, a nastepnie dokonuje pro-
cesu subsumcji tego stanu faktycznego pod zastosowany przepis prawa
materialnego. Regulacje przyjete w Kodeksie wyborczym nie przewiduja
obowigzku sporzadzenia przez komisarza wyborczego uzasadnienia
postanowienia wydanego w trybie art. 383 § 2a. Jednak wyktadnia
tego przepisu musi uwzglednia¢ takze wykladnie systemowg”*. Po-
dobnie w wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie
7 11.09.2020 r. zostalo stwierdzone, ze: ,Obowigzek uzasadniania aktow
podejmowanych przez organy administracji publicznej (tam, gdzie obo-
wigzek ten nie jest wyraznie okreslony ustawowo) mozna wyprowadzi¢
z ogblnej zasady ustrojowej zwigzania organow administracji prawem,
obowigzku odwolywania sie do prawa oraz z kompetencji sadow ad-
ministracyjnych, ktére - sprawujac kontrole — musza znaé¢ motywy,
jakimi kierowat si¢ organ, a takze z zasady demokratycznego panstwa
prawnego i zasad szczegotowych, w tym zasady zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa czy zasad «dobrej legislacji»”**. Aspekt
ten byl réwniez przedmiotem oceny Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Opolu, ktory w wyroku z 26.04.2018 r. uznat, ze: ,,O ile uza-
sadnienie postanowienia stwierdzajacego wygasniecie mandatu radnego

* Wyrok WSA w Lublinie z 31.12.2018 r., Il SA/Lu 638/18, LEX nr 2611478.
* Wyrok WSA w Krakowie z 11.09.2020 r., III SA/Kr 757/20, LEX nr 3054529.
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uzna¢ nalezy za pozadane z punktu widzenia zasady praworzadnosci,
to dostrzec trzeba, ze obowigzek taki nie wynika z przepiséw Kodeksu
wyborczego™. W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym podnosi sie
réwniez, ze ,w procesie interpretacji kompetencji wladzy publicznej
przepis art. 7 Konstytucji RP, stanowiacy, ze organy wladzy publicznej
dzialajg na podstawie i w granicach prawa, wigze si¢ z zasadg zaufania
do Panstwa, wynikajacg z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji). Dziatanie organu wladzy publicznej, mieszczace si¢
w jego prawem okreslonych kompetencjach, ale noszace znamiona arbi-
tralnosci i niepoddajace si¢ kontroli i nadzorowi, nie moze by¢ uznane
za zgodne z prawem. Obowigzek dziatania na podstawie prawa, w pola-
czeniu z zasadg zaufania, stwarza po stronie organéw wiladzy publicznej
obowigzek uzasadniania jej rozstrzygnie¢. Obowiazek taki jest zaliczany
do standardéow demokratycznego panstwa prawnego”*. Na koniecz-
no$¢ sporzadzenia uzasadnienia postanowienia komisarza wyborczego
stwierdzajacego wygasniecie mandatu zwrdcil tez uwage Wojewddzki
Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 28.02.2019 r.*” Odnoto-
wad nalezy, ze w orzecznictwie sadowym zaprezentowano takze poglad
bardziej liberalny. Zdaniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku komisarz wyborczy powinien umotywowa¢ wydane
postanowienie, chociaz obowiazek taki nie wynika z przepiséw Kodeksu
wyborczego. Natomiast uchybienie formalne w postaci braku uzasad-
nienia moze nie mie¢, w ocenie tego sadu, wplywu na merytoryczny
wynik rozstrzygniecia sadowego, zwlaszcza gdy przyczyna wygaszenia
mandatu radnego jest oczywista®. Takze w wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu z 26.04.2018 r. zostalo stwierdzone,
ze uchybienie organu w postaci braku uzasadnienia postanowienia ko-
misarza wyborczego wygaszajacego mandat radnego przy oczywisto$ci
stanu faktycznego, wynikajacego z prawomocnego wyroku skazujacego
radnego, nie ma zadnego wplywu na wynik sprawy®.

* Wyrok WSA w Opolu z 26.04.2018 r., I SA/Op 101/18, LEX nr 2493390.

¥ Wyrok NSA z 8.06.2006 r., IT OSK 410/06, ONSAiWSA 2007/2, poz. 48; poglad
ten podzielil rowniez WSA w Krakowie w wyroku z 11.09.2020 r., ITI SA/Kr 757/20.

¥ Wyrok WSA w Poznaniu z 28.02.2019 r., IV SA/Po 40/19, LEX nr 2685900.

¥ Wyrok WSA w Biatymstoku z 24.09.2015 r., IT SA/Bk 520/15, LEX nr 1931985.

¥ Wyrok WSA w Opolu z 26.04.2018 r., Il SA/Op 101/18.
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Postepowanie przed komisarzem wyborczym, o ktérym mowa wart. 383
§ 2a k.wyb., jest postepowaniem szczegélnym, do ktérego nie maja
zastosowania przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego®. Po-
stanowienie to podlega kontroli sagdéw administracyjnych. Jak bowiem
wskazuje sie w orzecznictwie sadowym, zakres kontroli administracji
publicznej obejmuje miedzy innymi orzekanie w sprawach, w ktérych
przepisy ustaw szczegolnych przewiduja sadowa kontrole i stosuja $rodki
okreslone w tych przepisach (art. 3 § 3 p.p.s.a.). Takim przepisem jest
art. 384 § 1 k.wyb."!

Omawiane postanowienie komisarza wyborczego oglasza si¢ w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym oraz podaje si¢ do publicznej wiado-
mosci w Biuletynie Informacji Publicznej. Stosownie do treéci art. 383
§ 4 k.wyb.: ,,Postanowienie komisarza wyborczego o wygasnigciu man-
datu radnego dorecza si¢ niezwlocznie zainteresowanemu i przesyla
wojewodzie oraz przewodniczacemu rady”. Jesli przestanka wygasniecia
mandatu radnego jest $mier¢, postanowienie komisarza wyborczego
w tej sprawie niewatpliwie dorecza si¢ wojewodzie oraz przewodnicza-
cemu rady (sejmiku). Uwage zwraca to, ze art. 383 § 4 k.wyb., inaczej
niz art. 384 § 1 tej ustawy, ktory expressis verbis wylacza mozliwos¢ za-
skarzenia do sagdu administracyjnego postanowienia komisarza wybor-
czego stwierdzajacego wygasniecie mandatu radnego wskutek $mierci,
dotyczy kazdego postanowienia komisarza wyborczego, czyli takze tego,
ktorego przedmiotem jest stwierdzenie $mierci radnego. Powstaje zatem
pytanie o to, czy jest to celowy zabieg ustawodawcy, czy tez jego prze-
oczenie. Gdyby uznad, ze jest to przeoczenie, to w art. 383 § 4 k.wyb.,
na zasadzie analogii do art. 384 § 1 tej ustawy, powinno by¢ napisane,
ze postanowienie komisarza wyborczego o wygasnieciu mandatu do-
recza sie niezwlocznie zainteresowanemu i przesyta wojewodzie oraz
przewodniczacemu rady, z wylaczeniem postanowienia stwierdzajacego
wygasniecie mandatu radnego wskutek $§mierci, ktére przesyla si¢ wo-
jewodzie oraz przewodniczacemu rady.

* Tak samo w wyroku WSA w Lublinie z 31.12.2018 r., IIT SA/Lu 638/18, LEX
nr 2611478.

" Tak np. w wyroku WSA w Poznaniu z 28.02.2019 r., IV SA/Po 40/19, LEX
nr 2658900.
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Gdyby jednak uzna¢, ze aktualne brzmienie analizowanych przepiséw
jest celowym dziataniem ustawodawcy, to w konsekwencji postanowie-
nie komisarza wyborczego stwierdzajace wygasniecie mandatu radnego
wskutek $mierci nalezatoby doreczy¢ nie tylko wojewodzie i wlasciwemu
przewodniczacemu organu stanowigcego, ktorego zmarty radny byl
czlonkiem, ale takze zainteresowanemu. Rzeczg oczywistg jest, ze przy-
miot ,zainteresowanego” nie dotyczy zmarlego radnego, zatem mozna
rozwazy¢, kogo ewentualnie ustawodawca ma na uwadze postugujac
sie tym sformulowaniem. Przepisy Kodeksu wyborczego nie definiuja
pojecia zainteresowanego. Wydaje sie, ze zwrotem tym mozna by obja¢
kazdego, kto ma interes prawny zwiazany z przedmiotem postanowienia
komisarza (i odpowiednio uchwaty rady/sejmiku, w sytuacji gdy to ten
akt stwierdza wygasniecie mandatu radnego). Za podmiot zaintereso-
wany mozna by w szczegélnosci uznac osobe, o ktérej mowa w art. 387
§ 1 oraz 2 k.wyb., a wigc kandydata do objecia mandatu po zmarlym
radnym, ktory pochodzi z tej samej listy wyborczej, z ktdrej pochodzit
zmarly radny, i ktéry w wyborach uzyskat kolejno najwieksza liczbe gto-
sow, a nie utracil prawa wybieralnosci. Kwestia ta jest dos¢ istotna, gdyz
gdyby uznad, ze przymiot zainteresowanego przystuguje kandydatowi do
objecia mandatu po zmartym radnym, to nalezaloby przyzna¢ mu takze
legitymacje do zlozenia skargi na ewentualng bezczynno$¢ komisarza
wyborczego w wydaniu postanowienia stwierdzajacego wygasniecie
mandatu radnego wskutek $§mierci. Rozwigzaniem wartym zastano-
wienia byloby takze umocowanie wojewody do wydania zarzadzenia
zastepczego zastepujacego niewydane postanowienie komisarza, a zatem
przyjecie konstrukeji analogicznej do tej, ktora ustawodawca przewidziat
w sytuacji, gdy organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
nie podejmuje uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu, majac taki
obowigzek prawny.

Nalezy sie¢ takze zastanowi¢ nad tym, dlaczego postanowienie komisarza
wyborczego stwierdzajace wygasniecie mandatu radnego wskutek $mier-
ci zostato wylaczone z art. 384 § 1 k.wyb. Zgodnie z tym przepisem od
postanowienia komisarza wyborczego o wygasnieciu mandatu radnego
z przyczyn, o ktorych mowa w art. 383 § 1 pkt 2 k.wyb. - z wyjatkiem
powodow wskazanych w art. 10 § 2 i art. 11 § 2 oraz pkt 3-51 7 k.wyb.
- zainteresowanemu przystuguje skarga do sadu administracyjnego
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w terminie siedmiu dni od dnia doreczenia uchwaly albo postanowienia.
Z normy tej wynika zatem, ze na postanowienie komisarza wyborczego
stwierdzajace wygasniecie mandatu radnego z powodu $mierci skarga
do sagdu administracyjnego nie przystuguje. Gdyby uzna¢, jak zostato
wskazane powyzej, ze przymiot zainteresowanego przystuguje kazde-
mu, kto ma interes prawny zwigzany z przedmiotem postanowienia
komisarza, to wydaje sie¢, ze bledne jest zalozenie a priori, ze de facto
nie ma podmiotu, ktéry mogtby by¢ zainteresowany zlozeniem skargi
na takie postanowienie. Jesli bowiem komisarz wyborczy nie pozosta-
walby bezczynny, nie wydajac postanowienia o wygasnieciu mandatu
radnego wskutek $mierci, lecz postanowienie takie wydalby, jednakze
z naruszeniem prawa, to powstaje pytanie o to, w jaki sposob akt taki
nalezaloby wyeliminowac¢ z obrotu prawnego. Wyeliminowanie takie
byloby konieczne, gdyz brak postanowienia odpowiadajacego prawu
skutkowalby niemoznoscig obsadzenia mandatu po radnym, ktéry
zmarl, az do konca kadencji organu stanowiacego, ktérego byt on czton-
kiem. Wydaje si¢ zatem, ze na postanowienie komisarza wyborczego
stwierdzajace wygasni¢cie mandatu radnego wskutek §mierci powinno
przystugiwa¢ prawo skargi do sagdu administracyjnego.

Warto przypomnie¢, ze do 27.10.2011 r. w przypadku wygasnigcia man-
datu radnego wskutek $mierci organem wilasciwym do potwierdze-
nia tego faktu byt organ stanowiacy, ktérego cztonkiem byt niezyjacy
radny. Zmiana zostala wprowadzona moca art. 1 pkt 1 lit. b ustawy
2 31.08.2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych
innych ustaw*. Wprowadzenie zmiany kompetencyjnej przyznajacej
prawo stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego komisarzowi wybor-
czemu miato w zamysle projektodawcow ,,sprzyjaé skréceniu okresu po-
miedzy zaistnieniem przestanki wygasniecia mandatu a stwierdzeniem
wygasniecia mandatu. W praktyce procedura stwierdzenia wygasniecia
mandatu (wliczajac w to droge sagdowa) mogla trwaé wiele miesie-
cy” Nadto z uzasadnienia do projektu ustawy zmieniajacej wynika, ze
komisarz wyborczy mial uzyskaé¢ prawo do wydawania postanowien
stwierdzajacych wygasniecie mandatu, gdy wygasniecie to jest urzedowo
potwierdzone stosownym dokumentem (np. akt zgonu, prawomocny

2 Dz.U. Nr 217, poz. 1281.
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wyrok sadowy, orzeczenie o niezdolnosci do pracy lub niezdolnosci do
samodzielnej egzystencji) badz nie budzi watpliwosci (pisemne zrze-
czenie si¢ mandatu). W przypadku natomiast gdy stwierdzenie wygas-
niecia mandatu wymaga oceny okoliczno$ci sprawy, w szczegolnosci
gdy zasadne wydaje si¢ umozliwienie radnemu zlozenia wyjasnien,
organem wiasciwym do stwierdzenia wygasniecia mandatu pozostanie
organ stanowiacy danej jednostki. W sytuacji gdy mimo przestanek
skutkujacych wygasnieciem mandatu rada nie zdecyduje sie podja¢
uchwaly o wygasnieciu mandatu, rozstrzygniecie w tej sprawie leze¢
bedzie w gestii wojewody (zarzadzenie zastepcze)*®.

2. Utrata prawa wybieralnosci
lub nieposiadanie go w dniu wyboréw wskutek
nieposiadania prawa wyborczego

Kompetencja do stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego wskutek
zaistnienia przestanki okreslonej w art. 383 § 1 pkt 2 k.wyb., tj. wskutek
utraty prawa wybieralnosci lub nieposiadania go w dniu wyboréw, zosta-
ta zastrzezona zar6wno do wlasciwosci komisarza wyborczego, jak i do
wlasciwosci organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego,
ktorej radny jest czlonkiem. Kryteria determinujgce wasciwos¢ organu
stwierdzajacego wygasniecie mandatu wskutek zaistnienia tej przestanki
stanowig powody wskazane w art. 10 § 2 iart. 11 § 2 k.wyb,, czyli brak
czynnego badz biernego prawa wyborczego. Jesli wiec dochodzi do
wygasniecia mandatu radnego wskutek utraty prawa wybieralnosci lub
nieposiadania go w dniu wyboréw w zwiazku z nieposiadaniem prawa
wyborczego, to organem wlasciwym do prowadzenia postepowania
w tej sprawie jest komisarz wyborczy. Jezeli natomiast dochodzi do
wygasniecia mandatu radnego wskutek utraty prawa wybieralnosci
lub nieposiadania go w dniu wyboréw w zwigzku z zaistnieniem innej
przyczyny, na przyktad wskutek zmiany miejsca zamieszkania, to orga-

# Uzasadnienie do projektu ustawy z 31.08.2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy oraz niektérych innych ustaw, druk sejm. nr 4227, VI kadencja Sejmu RP.
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nem wlasciwym do prowadzenia postepowania w tej sprawie jest organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.

Komisarz wyborczy stwierdza wygasniecie mandatu radnego, jezeli
w dniu wyboréw badz po wyborach do rady (sejmiku) osoba, ktéra
uzyskala mandat radnego, utracila czynne prawo wyborcze albo nie
posiadala tego prawa w dniu wybordw, gdyz zostala:

1) pozbawiona praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu;

2) pozbawiona praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Try-

bunatu Stanu;
3) ubezwlasnowolniona prawomocnym orzeczeniem sgdu.

2.1. Pozbawienie praw publicznych prawomocnym
orzeczeniem sadu

»Prawa publiczne” s3 terminem wystepujacym w Konstytucji RP (art. 60,
art. 62 ust. 2) i w wielu innych aktach normatywnych, jednakze samo
to pojecie nie jest definiowane ustawowo. Prawa publiczne okreslaja
status jednostki w panstwie, stad tez niewatpliwie wchodza one w sktad
publicznych praw podmiotowych i sktadajg si¢ nan polityczne prawa
obywatelskie. Do konstytucyjnych praw i wolno$ci tego rodzaju naleza
prawa zwigzane z udziatem w zyciu publicznym (art. 60, 61, 62, 63, 99,
art. 127 ust. 3 iart. 118 ust. 2 Konstytucji RP), a takze wolno$¢ zgroma-
dzen (art. 57 Konstytucji RP) i wolno$¢ zrzeszania si¢ (art. 58 Konstytucji
RP). Poza prawami publicznymi wymienionymi w Konstytucji RP nie-
ktore z nich, na przyklad czynne i bierne prawo wyborcze do Parlamentu
Europejskiego czy tez tzw. obywatelskie prawa honorowe, regulowane sg
w ustawach*. Zgodnie z art. 62 ust. 2 Konstytucji RP prawo wybierania
nie przystuguje osobom, ktére prawomocnym orzeczeniem sagdowym
s pozbawione praw publicznych.

“ M. Tomkiewicz, Utrata praw publicznych w prawie polskim: przyczyny, zakres
i skutki, PS 2012/1, s. 97-112.
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Stosownie do art. 39 pkt 1 ustawy z 6.06.1997 r. — Kodeks karny* po-
zbawienie praw publicznych zaliczane jest do $rodkéw karnych. Sro-
dek ten w takiej postaci funkcjonuje od uchwalenia Kodeksu karnego
2 1969 1., cho¢ instytucja ta byta juz znana Kodeksowi karnemu z 1932 r.
pod nazwa utraty praw publicznych*. Istota obecnego uregulowania
pozbawienia praw publicznych bezposrednio nawiazuje do istoty tego
srodka wypracowanej na gruncie kodyfikacji karnej z 1969 r.*” W li-
teraturze przedmiotu wskazuje sie, Ze orzeczenie tego srodka skutku-
je pozbawieniem skazanego fundamentalnych praw przystugujacych
kazdemu obywatelowi, czego wynikiem jest dyskredytacja skazanego
w oczach opinii publicznej. Dlatego wlasnie pozbawienie praw publicz-
nych spetnia gléwnie funkcje represyjna, a o jej natezeniu decyduja sto-
pien moralno-spotecznego potepienia sprawcy oraz tzw. prawne skutki
skazania®. Ingerencja pafistwa w prawa publiczne jednostki uznawana
jest powszechnie za ingerencje dotykajaca jednej z najistotniejszych sfer
praw podmiotowych czlowieka. Z uwagi na swoje znaczenie i charak-
ter wszelkie ograniczenia w tym zakresie podlegaja $cislej, ustawowe;j
reglamentacji®.

Pozbawienie praw publicznych obejmuje: utrate czynnego i biernego prawa
wyborczego do organu wladzy publicznej, organu samorzadu zawodowego
lub gospodarczego, utrate prawa do udzialu w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwosci oraz do pelnienia funkcji w organach i instytucjach pan-
stwowych i samorzadu terytorialnego lub zawodowego, jak réwniez utrate
posiadanego stopnia wojskowego i powr6t do stopnia szeregowego; po-
zbawienie praw publicznych obejmuje ponadto utrate orderéw, odznaczen
i tytutéw honorowych oraz utrate zdolnosci do ich uzyskania w okresie
trwania pozbawienia praw. Sad moze orzec pozbawienie praw publicznych
w razie skazania na kare pozbawienia wolnosci na czas nie krétszy od lat

* Dz.U. 22020 r. poz. 1444 ze zm.

J. Lachowski, Pozbawienie praw publicznych w kodeksie karnym, ,Prokuratura
i Prawo” 2003/10, s. 51.

¥ A. Ziodtkowska [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. V. Konarska-Wrzosek, War-
szawa 2020, LEX, komentarz do art. 40 k.k.

A, Zidtkowska [w:] Kodeks karny..., red. V. Konarska-Wrzosek, LEX, komentarz
do art. 40 k.k.

4 M. Tomkiewicz, Utrata..., s. 97-112.
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