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PRZESEANKI WYGASNIECIA MANDATU
RADNEGO GMINY (MIASTA) W SWIETLE PRZEPISOW
KODEKSU WYBORCZEGO I ORZECZNICTWA
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Rozwazania nad problemem wygasniecia mandatu radnego zasiadajacego
w radzie gminy (miasta) nalezaloby rozpocza¢ od przypomnienia znaczenia po-
jecia ,mandat przedstawicielski”, ktére w doktrynie prawa konstytucyjnego jest
rozumiane wieloplaszczyznowo'. Mandat przedstawicielski przystugujacy rad-
nemu moze by¢ przede wszystkim rozumiany jako pelnomocnictwo do sprawo-
wania wladzy lokalnej (podejmowania decyzji w sprawach istotnych dla danej
wspolnoty lokalnej) udzielane radnemu przez mieszkaficow gminy. Pelnomoc-
nictwo to udzielane jest w drodze wyboréw powszechnych na okres czterech
lat. Mandat radnego stanowi zatem rodzaj stosunku polityczno-prawnego 13-
czacego mieszkancéw z radnym, z ktérego wynikaja okreslone prawem upraw-
nienia i obowigzki. Z drugiej strony pojecie mandatu przedstawicielskiego bywa
utozsamiane z caloksztaltem praw i obowigzkéw radnego, ktore sktadaja sie na
jego status. Nabycie mandatu przez radnego nastepuje z dniem jego wyboru do
samorzadowego organu przedstawicielskiego? przy czym faktyczne korzystanie
z wynikajacych z mandatu praw i obowiazkéw jest dopiero mozliwe z chwilg
objecia mandatu radnego, co wiaze sie ze zlozeniem Slubowania. Wygasniecie
mandatu radnego oznacza¢ zatem bedzie wygasniecie pelnomocnictwa do repre-
zentowania intereséw mieszkancow.

Wygasniecie mandatu radnego nastepuje z koncem kadencji organu samorza-
dowego, ktdra trwa cztery lata, aczkolwiek w okreslonych okolicznosciach moze

anna.rytel@prawo.ug.edu.pl
L Zob. K. Grajewski, Mandat przedstawicielski — pojecie i rodzaje, [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100
podstawowych pojec, red. A. Szmyt, Warszawa 2010, s. 256; B. Banaszak, Mandat przedstawicielski, [w:]
Stownik wiedzy o Sejmie, red. A. Preisner, Warszawa 2001, s. 82.
2 Jedynie w przypadku uzupelniania sktadu rady miasta na prawach powiatu nowy radny nabywa
mandat z dniem postanowienia komisarza wyborczego o uzupelnieniu skladu rady.
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zakonczy¢ sie wczedniej. Po pierwsze, zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym?® rada gminy (miasta) moze zosta¢ rozwigzana przez Sejm, ktéry
podejmuje stosowng uchwale na wniosek Prezesa Rady Ministréow w przypad-
ku powtarzajgcego sie naruszania przez rade Konstytucji lub ustaw. Po drugie,
w $wietle art. 390 kodeksu wyborczego* rada gminy (miasta) ulega rozwigzaniu
z mocy prawa w konsekwencji zmian w podziale administracyjno-terytorialnym
panstwa, gdy dana jednostka zostanie wlaczona do innej jednostki albo gdy dwie
jednostki lub wiecej Iacza si¢ w nowgq jednostke. Ponadto, ten sam skutek wystapi
w przypadku, gdy w wyniku powyzszych zmian sklad rady zmniejszylby sie do
ponizej 3/5 ustawowej liczby radnych. Po trzecie, wczesniejsze zakonczenie ka-
dengji rady gminy bedzie mialo miejsce w przypadku skutecznego referendum
odwolawczego, przeprowadzonego zgodnie z przepisami ustawy o referendum
lokalnym?®. Naturalng przestanka wygasniecia mandatu jest réwniez $Smier¢ rad-
nego.

Polski ustawodawca przyjal w odniesieniu do radnych koncepcje mandatu
wolnego, co wyraza przede wszystkim art. 23 ustawy o samorzadzie gminnym,
stanowiac, iz radny jest w swoich dzialaniach niezalezny i nie wiaza go instrukcje
wyborcow. W konsekwencji radny nie moze zosta¢ przez wyborcéw odwolany.
Przepisy kodeksu wyborczego przewiduja natomiast szereg przestanek niezwig-
zanych z merytoryczna oceng pracy radnego, ktére skutkuja wygasnieciem jego
mandatu przed koncem kadencji. Nalezy zwréci¢ uwage, iz kodeks wyborczy
zostat uchwalony i wszedl w zycie w 2011 r., a wigc kilka miesigcy po rozpoczeciu
kadencji organéw samorzadowych 2010-2014. W zwigzku z powyzszym, w art.
16 ustawy przepisy wprowadzajace ustawe — kodeks wyborczy® wyraznie wska-
zano, iz do kadencji organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego,
w czasie ktérej kodeks wyborczy wszedl w zycie, stosuje sie przepisy dotych-
czasowe, czyli przepisy samorzadowej ordynacji wyborczej’. Regula ta odnosi-
la si¢ réwniez do wygasniecia mandatu radnego, co wielokrotnie podkreslano
w orzecznictwie sagdéw administracyjnych®. Nowe zasady dotyczace wygasniecia
mandatu radnego okres$lone w kodeksie wyborczym weszly zatem w zycie do-
piero z poczatkiem kadencji organéw, ktora rozpoczela sie w listopadzie 2014 r.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1991 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn.
zm.).

* Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 z pézn. zm.).

5 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 1. o referendum lokalnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 706
z pézn. zm.).

® Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 1. Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U.
z 2011 r. Nr 21, poz. 113 z p6zn. zm.).

7 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 . — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw woje-
wodztw (tekst jedn. Dz. U. z 2010 . Nr 176, poz. 1190), akt utracil moc obowiazujaca z dnia 1 sierpnia
2011 1.

8 Wypowiedzial sie w tej kwestii m. in. Wojew6dzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku
z dnia 18 czerwca 2013 r., sygn. akt II SA/O1 260/13, jak réwniez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 17 grudnia 2013 r., SA/Wa 1894/13.
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Przestanki wygasniecia mandatu radnego zostaly enumeratywnie wymienio-
ne w art. 383 kodeksu wyborczego. Pierwsza grupa przestanek wiaze sie z nie-
spelnianiem przez radnego wymogoéw niezbednych do kandydowania do rady
gminy z powodu utraty prawa wybieralnosci w trakcie kadencji lub ujawnienia
okolicznosci wskazujacych na brak tego prawa juz w dniu wyboréw. Nalezy za-
uwazy¢, iz w tym drugim przypadku, pomimo ze radny startujac w wyborach de
facto nie byl do tego uprawniony, jego wybor jest wazny, a radny moze korzystaé
z wynikajacych z mandatu uprawnien i przywilejéw az do momentu stwierdze-
nia wygaséniecia mandatu przez uprawniony organ. W przypadku zaprzestania
zamieszkiwania na terenie danej gminy’, jak réwniez utraty obywatelstwa pol-
skiego'® lub obywatelstwa innego panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej"
organem tym bedzie rada gminy (miasta), ktérej radny jest cztonkiem. Natomiast
w sytuacji gdy utrata praw wyborczych lub ich brak wynika z pozbawienia rad-
nego praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu'?, pozbawienia radne-
go praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu Stanu®, calkowite-

¥ Stale zamieszkiwanie na obszarze wlasciwoéci danej rady, stanowiace niezbedny warunek posia-
dania prawa wyborczego w wyborach do tego organu, ocenia¢ nalezy w kontekscie art. 5 kodeksu
wyborczego, ktéry podobnie jak art. 25 kodeksu cywilnego stanowi, iz poprzez stale zamieszkanie
osoby fizycznej rozumiec¢ nalezy zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym adresem
z zamiarem stalego pobytu, ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U.
z 2014 r.,, poz. 121).

10 W swietle obowiazujacej regulacji konstytucyjnej istnieje tylko jedna mozliwos¢ utraty obywa-
telstwa polskiego — na wniosek samego zainteresowanego, jezeli uzyska on zgode Prezydenta RP
na zrzeczenie si¢ obywatelstwa. Aby taka zgode uzyska¢, do wniosku nalezy zalaczy¢ dokument
potwierdzajacy posiadanie obywatelstwa innego panstwa lub przyrzeczenie jego nadania. Rozpo-
rzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 sierpnia 2012 1. w sprawie okreslenia wzoru
formularza wniosku o wyrazenie zgody na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego, wymogoéw doty-
czacych fotografii dolaczanej do wniosku oraz wzoru zawiadomienia o treéci postanowienia w spra-
wie wyrazenia zgody na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego (Dz. U. 2012, poz. 928).

1 Przyznanie w 2004 r. praw wyborczych w wyborach samorzagdowych osobom niebedgcym oby-
watelami polskimi, ale posiadajagcym obywatelstwo innego panstwa czlonkowskiego Unii Europej-
skiej pod warunkiem posiadania w tym panstwie praw wyborczych, stanowilo realizacje art. 19 ust.
1 Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejska, ktéry stanowi, iz ,kazdy obywatel Unii majacy
miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, posiada czynne i bier-
ne prawo wyborcze w wyborach lokalnych w tym panstwie na takich samych zasadach, jak oby-
watele tego panstwa”. Przepis ten zostal utrzymany w mocy przez Traktat z Lizbony zmieniajacy
Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia
13 grudnia 2007 r., Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej 2007/C 306/01.

12" Pozbawienie praw publicznych jest srodkiem karnym okreslonym w art. 40 kodeksu karnego,
ktory moze zostac orzeczony wobec sprawcy przestepstwa skazanego na kare pozbawienia wolnosci,
ktora jest nie krétsza niz trzy lata i zostala orzeczona za przestepstwo popelnione w wyniku moty-
wacji zastugujacej na szczegolne potepienie. Zgodnie z art. 43 kodeksu karnego czas trwania pozba-
wienia praw publicznych moze zosta¢ przez sad okreslony w granicach od roku do 10 lat, przy czym
nie biegnie on w czasie odbywania kary pozbawienia wolnosci, cho¢by byla orzeczona za inne prze-
stepstwo; ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. 1997, Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.).
13 Radny gminy (miasta) nie podlega co prawda kognicji Trybunatu okreslonej w art. 1 ustawy o Try-
bunale Stanu, jednak moze si¢ zdarzy¢, iz mandat sprawuje osoba, wobec ktérej orzeczenie takie za-
padlo przed dniem wyboréw samorzadowych, a pomimo braku z tego powodu prawa wybieralnosci,
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go lub czesciowego ubezwlasnowolnienia radnego prawomocnym orzeczeniem
sadu', skazania radnego prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolno-
Sci'® za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego — zaréwno $ci-
gane z oskarzenia publicznego z urzedu, gdy akt oskarzenia moze zosta¢ wnie-
siony przez prokuratora lub innego oskarzyciela publicznego, jak i czyny Scigane
z oskarzenia publicznego na wniosek lub umyslne przestepstwo skarbowe’¢, jak
réwniez wydania wobec radnego prawomocnego orzeczenia sagdu stwierdzajace-
go utrate prawa wybieralnosci, o ktérym mowa w art. 21a ust. 2a ustawy z 2006 r.
o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczenstwa panstwa z lat
1944-1990 oraz treéci tych dokumentéw'” — fakt wygasniecia mandatu stwierdza
wlasciwy terytorialnie komisarz wyborczy w terminie 14 dni od dnia wystapie-
nia przyczyny. Jak mozna zauwazy¢, przepisy kodeksu wyborczego powierzyty
komisarzowi wyborczemu kompetencje do urzedowego stwierdzania wygasnie-

kandydowala w wyborach na radnego i je wygrata. Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu
(tekst jedn. Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 925 z pdzn. zm.).

4 W $wietle art. 13 § 1 kodeksu cywilnego osoba, ktéra ukonczyla trzynascie lat moze zostaé ubez-
wlasnowolniona catkowicie, jezeli wskutek choroby psychicznej, niedorozwoju umyslowego albo
innego rodzaju zaburzen psychicznych, w szczegdlnosci alkoholizmu lub narkomanii nie jest w sta-
nie kierowa¢ swoim postgpowaniem, natomiast art. 16 § 1 stanowi, iz osoba pelnoletnia moze zostac¢
przez sad ubezwlasnowolniona czesciowo z powodu choroby psychicznej, niedorozwoju umystowe-
go albo innego rodzaju zaburzen psychicznych, w szczegélnosci alkoholizmu lub narkomanii, jezeli
stan tej osoby nie uzasadnia ubezwlasnowolnienia calkowitego, lecz potrzebna jest pomoc do prowa-
dzenia jej spraw.

15 W kontekscie utraty prawa wybieralnoéci i wygasniecia mandatu radnego bez znaczenia pozo-
staje rodzaj i wymiar kary pozbawienia wolnosci. Radny nie straci natomiast mandatu, jezeli sad,
pomimo skazania, odstapi od wymierzenia kary lub zgodnie z art. 59 kodeksu karnego, odstepujac
od ukarania, orzeknie §rodek karny, jak réwniez warunkowo umorzy postgpowanie karne zgodnie
z art. 68 kodeksu karnego.

16 Przykladowo, przestepstwo znecania sie okreslone w art. 207 § 1121 art. 157 § 2 kodeksu karnego,
jak tez przestepstwo skladania falszywych zeznan z art. 233 § 1 k .k, przy czym obowiazek stwierdze-
nia wygaséniecia mandatu przez wlasciwy organ powstaje w momencie uprawomocnienia si¢ wy-
roku, niezaleznie od tego czy skazany podejmie probe wniesienia skargi kasacyjnej; zob. S. Szarek,
Skuteczne wygasniecie mandatu wdjta w razie skazania, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 43; wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 11 pazdziernika 2007 r., II SA/Ke 432/07,
CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.pl. Korespondujacy z art. 11 § 2 kodeksu wyborczego przepis art.
7 ust. 2 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewodztw (Dz. U. 1998, Nr 95, poz. 602) zostal zaskarzony do Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry
w wyrokach z 2008 r. 12010 r. orzekl o jego zgodnosci z Konstytucja; wyrok Trybunalu Konstytucyij-
nego z dnia 24 listopada 2008 1., K 66/07 (Dz. U. z 2008 r. Nr 214, poz. 1354); wyrok Trybunalu Konsty-
tucyjnego z dnia 23 marca 2010 r., K 19/09 (M. P z 2010 r. Nr 61, poz. 386).

17" Zgodnie z ustawa, radni maja obowiazek zlozenia oswiadczenia dotyczacego pracy lub stuzby
w organach bezpieczenistwa panstwa lub wspélpracy z tymi organami w okresie od dnia 22 lipca
1944 1. do dnia 31 lipca 1990 . W $wietle art. 21a ust. 2a, ktéry zostal dodany na mocy nowelizacji
z dnia 14 lutego 2007 ., w przypadku wydania orzeczenia stwierdzajacego fakt zlozenia przez osobe
lustrowana niezgodnego z prawda oswiadczenia lustracyjnego sad orzeka utrate prawa wybieralno-
$ci na okres od trzech do dziesieciu lat; ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. 0 ujawnianiu informa-
cji o dokumentach organéw bezpieczenistwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw
(Dz. U. z 2007 r. Nr 63, poz. 425 z p6Zn. zm.).
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cia mandatu radnego w przypadkach, gdy przestanka skutkujaca wygasnieciem
mandatu nie budzi watpliwosci. W poprzednim stanie prawnym, gdy upraw-
nienie to przystugiwalo radzie gminy, dochodzilo na tym tle do licznych konflik-
tow, gdy w zaleznosci od uktadu sit politycznych rada gminy (miasta) przeciaggata
postepowanie w sprawie podjecia uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu
radnego.

Druga grupa przesltanek skutkujacych wygasnieciem mandatu radnego wiaze
sie ze skladanymi przez niego o$wiadczeniami woli — o§wiadczeniem o zrzecze-
niu sie mandatu radnego oraz o odmowie zlozenia slubowania, ktérego rota zo-
stala okreslona w art. 23a ustawy o samorzadzie gminnym. Poniewaz przepisy tej
ustawy jak réwniez kodeks wyborczy nie wskazuja formy, w jakiej taka odmowa
powinna zosta¢ dokonana, mozna przyja¢, iz oSwiadczenie radnego o odmowie
zlozenia Slubowania moze zosta¢ wyrazone zaréwno w formie pisemnej jak i ust-
nej, pod warunkiem iz zamiar rezygnacji z objecia urzedu nie pozostawia watpli-
wosci. W przypadku zrzeczenia si¢ mandatu w art. 383 § 1 p. 4 kodeksu wybor-
czego wyraznie natomiast wskazano, iz zachowana musi zosta¢ forma pisemna.
Oswiadczenie o zrzeczeniu sie mandatu moze zosta¢ zlozone bezposrednio po
wyborach, jak réwniez po zlozeniu $§lubowania i objeciu mandatu'®.

Kwestig, ktéra budzi w tym kontekscie kontrowersje, jest natomiast ewentu-
alna wadliwo$¢ sktadanych oswiadczen woli i co sig z tym wigze dopuszczalnosci
ich cofniecia, co wynika przede wszystkim z faktu, iz problematyka wad o$wiad-
czen woli skfadanych w stosunkach publicznoprawnych nie zostata uregulowana
w przepisach prawa administracyjnego. Odpowiednia regulacja odnoszaca sie do
stosunkéw cywilnoprawnych zostala natomiast zawarta w kodeksie cywilnym?®,
przy czym w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, jak i w doktrynie, nie ma
jednoznacznego stanowiska co do dopuszczalnosci stosowania tych przepisow
(przede wszystkim art. 82 i art. 87 kodeksu cywilnego) do o$wiadczen sklada-
nych przez radnych. Przyktadowo, w listopadzie 2012 r. Wojew6dzki Sad Admi-
nistracyjny w Gliwicach wyrazZnie stwierdzil, iz ,specyfika sprawowania man-
datu radnego uzasadnia twierdzenie, ze do wykonywania mandatu nie mozna
nawet w drodze analogii stosowac przepisow innych galezi prawa, w tym prze-
piséw kodeksu cywilnego czy kodeksu postepowania administracyjnego w celu
wyjasénienia, interpretacji, czy okreslenia skutkéw prawnych czynnosci i dziatan
podejmowanych przez osobe wykonujaca mandat”®. Natomiast w maju 2012 r.
Naczelny Sad Administracyjny uznat, iz wobec luki w prawie przepisy kodeksu
cywilnego powinny by¢ posilkowo stosowane do oceny ewentualnej wadliwosci

18 Jak wskazuje A. Szmyt, w tym pierwszym przypadku radny powinien powstrzymaé sie od zto-
zenia Slubowania i udziatu w pracach rady; A. Szmyt, Objecie i utrata stanowiska (dwa kazusy w zwigzku
z kadencyjnoscig), ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2007, t. II, s. 387 i n.

19 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 . Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U. 2014, poz. 121).

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 13 listopada 2012 r., IV SA/Gl
569/12, LEX nr 1249859.
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o$wiadczen woli radnego o odmowie zlozenia slubowania®. Przychylajac sie do
tego drugiego stanowiska, nalezy wskaza¢, iz w przypadku gdy oswiadczenie
woli nastapi pod wplywem bledu, grozby bezprawnej lub w stanie wylaczajacym
$wiadome lub swobodne podjecie decyzji, radny ma prawo je odwola¢ i uchyli¢
sie od jego skutkow.

Dyskusyjna kwestig, wobec braku regulacji ustawowej, jest réwniez dopusz-
czalnos$¢ cofniecia o$wiadczenia o odmowie zlozenia §lubowania lub o zrzecze-
niu sie mandatu, ktére jest wolne od wad, co wynika z niejasnych przepiséw od-
noszacych sie do charakteru uchwaly rady gminy lub postanowienia komisarza
wyborczego w sprawie stwierdzenia wygasniecia mandatu, a co sie z tym wiaze,
okreélenia momentu, w ktérym mandat wygasa. W orzecznictwie saqdéw admi-
nistracyjnych i doktrynie spotka¢ mozna poglad, iz ksztaltowanie sytuacji praw-
nej radnego nadaje uchwale rady gminy charakter konstytutywny, w zwiazku
z czym wygasniecie mandatu staje sie skuteczne dopiero od momentu uprawo-
mocnienia sie uchwaly rady*. W takiej sytuacji dopuszcza sie¢ mozliwo$¢ cofnie-
cia oswiadczenia woli przez radnego do czasu az wygasniecie mandatu stanie sie
skuteczne. Natomiast przedstawiciele doktryny i sady, ktérzy uznaja deklarato-
ryjny charakter uchwaty rady gminy (miasta) stwierdzajacej wygasniecie man-
datu, w zwiazku z czym wygaséniecie mandatu nastepuje w momencie zlozenia
o$wiadczenia o odmowie zlozenia slubowania, nie dopuszczajq takiej mozliwo-
sci®. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w przywolanym juz wyroku,
~waga aktow wyborczych sprawia, iz ewentualne cofniecie o$wiadczenia woli
o zrzeczeniu si¢ mandatu radnego nie moze by¢ swobodne, moze wystgpi¢ tyl-
ko w sytuacjach szczegdlnych i tylko przed podjeciem przez organ stanowiacy

uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu”.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 maja 2012 1., sygn. akt Il OSK 401/12, CBOSA,
http://www. orzeczenia.nsa.gov.pl; zob. rowniez J. Olesiak, L. Pajor, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z dnia 8 maja 2012 r., sygn. akt II OSK 401/12, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 3, s.
661in.

2 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 marca 2008 r., sygn. akt Il OSK 1775/07,
CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl; A. Kisielewicz, Komentarz do art. 190 ustawy z dnia 16 lipca
1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw, [w:] Samorzgdowe prawo
wyborcze. Komentarz, Warszawa 2010, s. 475; wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego w Rze-
szowie z dnia 11 lipca 2007 r., IT SA/Rz 339/07, CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

2 M.in. postanowienie Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 11 lutego
2014 r, sygn. akt IIT SA/Kr 4/14, LEX nr 1429935; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Opolu z dnia 14 maja 2013 r., sygn. akt IT SA/Op 146/13, LEX nr 1316856, uchwata 7 sedziéw Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 pazdziernika 2000 r., sygn. akt OPS 13/00, Orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego 2001, nr 2, poz. 50, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 11 grudnia 2003 r., sygn. akt SA/Rz 925/03, Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych 2004,
nr 4, poz. 108, wyrok SN z dnia 15 stycznia 1993 1., sygn. akt IIl ARN 87/92, CBOSA, http://www.orze-
czenia.nsa.gov.pl; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 29 kwietnia
2004 ., sygn. akt Il SA/Bk 17/04, Lex 173753, czy wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13
sierpnia 2009 r., sygn. akt I OSK 713/09, CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 maja 2012 r., sygn. akt Il OSK 401/12, CBOSA,
http://www. orzeczenia.nsa.gov.pl.
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W swietle art. 383 § 1 p. 7 kodeksu wyborczego wygaséniecia mandatu radnego
jest rowniez skutkiem niewywigzania sie przez radnego z obowiazku zlozenia
o$wiadczenia o swoim stanie majatkowym?®. Na mocy nowelizacji uchwalonej
w 2005 r. przyjeto, iz niezlozenie oswiadczenia majatkowego w ustawowo okreslo-
nym terminie skutkuje wygasnieciem mandatu radnego®. Jak wskazat Trybunal
Konstytucyjny, miato to stuzy¢é wzmocnieniu instrumentéw antykorupcyjnych
poprzez wprowadzenie wiekszej przejrzystosci stosunkéw majatkowych oséb
sprawujacych swe funkcje z wyboru, jak réwniez zdyscyplinowaniu radnych,
ktorzy czesto sabotowali obowigzek skladania o$wiadczen majatkowych lub
skiadali je z duzym opdznieniem?¥. Zasady skladania oswiadczen majatkowych
przez radnych reguluje art. 24h ustawy o samorzadzie gminnym, natomiast wzér
o$wiadczenia okreslony zostal w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow?.
W przypadku gdy ustawowe terminy przewidziane na zlozenie o$wiadczenia
nie zostang przez radnego dotrzymane, przewodniczacy wlasciwej rady w termi-
nie 14 dni od dnia stwierdzenia niedotrzymania terminu wzywa radnego, ktéry
nie zlozyl o§wiadczenia, do jego niezwlocznego zlozenia, wyznaczajac dodatko-
wy czternastodniowy termin liczony od dnia skutecznego dostarczenia wezwa-
nia. Art. 24k ustawy o samorzadzie gminnym wyraznie wskazuje, iz niezlozenie
o$wiadczenia majatkowego, pomimo uplywu dodatkowego terminu wyznaczo-
nego przez przewodniczacego, powoduje wygasniecie mandatu w trybie art. 383
kodeksu wyborczego.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, iz do 2007 r. wygasniecie mandatu radne-
go nastepowalo rowniez w przypadku niezlozenia w okreslonych prawem ter-
minach o$wiadczenia o dzialalnosci gospodarczej prowadzonej przez malzon-
ka radnego, jezeli dzialalnoé¢ ta byla wykonywana na terenie gminy, powiatu
lub wojewddztwa, w ktérych osoba obowigzana do zlozenia o$wiadczenia pelni
funkcje radnego, oswiadczenia o umowach cywilnoprawnych zawartych przez
malzonka, jezeli umowy te zostaly zawarte z organami gminy, jednostkami orga-

% Obowiazek ten zostal wprowadzony w 1998 r. na mocy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ogra-

niczeniu dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniagce funkcje publiczne (Dz. U. z 1997 r. Nr 106,
poz. 679).

% Art. 2 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2005 r. Nr 175, poz. 1457).

¥ Zob. uzasadnienie do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 9 stycznia 2014 r., sygn. akt II
OSK 2821/13; czy tez wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07,
Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego Seria A 2007, Nr 3, poz. 26.

2 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 lutego 2003 . w sprawie okreslenia wzoréw
formularzy oswiadczen majatkowych radnego gminy, wéjta, zastepcy wojta, sekretarza gminy, skarb-
nika gminy, kierownika jednostki organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i czlonka organu zarza-
dzajacego gminng osoba prawna oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu wéjta,
Dz. U. z 2003 . Nr 34, poz. 282. Informacje zawarte w o$wiadczeniu majatkowym radnego sa jawne,
z wylgczeniem informacji o adresie zamieszkania skladajacego o$wiadczenie oraz o miejscu poloze-
nia nieruchomosci umieszczanych w czesci B o§wiadczenia, i udostepniane w Biuletynie Informacji
Publicznej, o ktérym mowa w art. 8 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicz-
nej (tekst jedn. Dz. U. z 2014 1., poz. 782).
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nizacyjnymi gminy lub gminnymi osobami prawnymi i nie dotyczyty stosunkéw
prawnych wynikajacych z korzystania z powszechnie dostepnych uslug lub ze
stosunkéw prawnych powstatych na warunkach powszechnie obowigzujacych.
Ponadto, radnego obejmowal obowiazek informacyjny w przypadku zatrudnie-
nia, rozpoczecia Swiadczenia pracy lub wykonywania czynnosci zarobkowych
albo zmiany stanowiska malzonka w jednostce organizacyjnej danej jednostki
samorzadu terytorialnego. W 2007 r. przepis ten zostal zaskarzony do Trybuna-
tu Konstytucyjnego, ktéry w wyroku z dnia 13 marca 2007 r.** orzekl, iz jest on
niezgodny z art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji RP przede wszystkim z powodu
nieproporcjonalnosci sankcji w postaci wygasniecia mandatu do wagi uchybie-
nia, wobec czego w dniu 19 marca 2007 r. kwestionowany przepis utracit moc
obowiazujaca®.

Kolejna grupa przestanek wygaénigcia mandatu radnego wigze si¢ z naru-
szeniem zasady incompatibilitas, oznaczajacej zakaz jednoczesnego sprawowania
funkcji radnego i okreslonych stanowisk lub funkcji publicznych (zasada incom-
patibilitas w znaczeniu formalnym), jak réwniez zakaz Iaczenia funkcji radnego
z prowadzeniem okreslonej w ustawie dzialalnosci gospodarczej (zasada incom-
patibilitas w znaczeniu materialnym). Nalezy zauwazy¢, iz wszelkiego rodzaju
ograniczenia w tym zakresie wymagaja formy ustawowej, co wprost wynika
z wiazacej Polske Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego™, ktéra stanowi, iz
funkgje i dzialania niedajace sie pogodzi¢ z mandatem przedstawiciela wybra-
nego do wladz lokalnych moga by¢ okreslone wylacznie w drodze ustawy lub
moga wynika¢ z podstawowych zasad prawnych. Jeszcze na gruncie poprzednio
obowiazujacej regulacji prawnej w orzecznictwie sadéw administracyjnych, jak
rowniez w doktrynie wielokrotnie wskazywano, iz ustanowienie powyzszych
zakazow skutkujacych wygasnieciem mandatu ma na celu wyeliminowanie sy-
tuacji sprzyjajacych naduzywaniu przez radnych zajmowanego stanowiska pu-
blicznego, ktére mogloby podwazac ich autorytet, a tym samym oslabia¢ zaufanie
wyborcéw i opinii publicznej do niezaleznego, bezstronnego i uczciwego wyko-
nywania obowiazkéw radnego®. Zasada incompatibilitas przyczynia sie réwniez
do przeciwdzialania konfliktom intereséw, wpisujac sie tym samym w realizacje

® Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2007 t., sygn. akt K 8/07 (Dz. U. z 2007 r. Nr
48, poz. 327).

%0 Postepowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym mialo bezposredni zwiazek z kontrowersyjna
sytuacjg, gdy po wyborach samorzadowych w 2006 r. az kilkuset nowo wybranych radnych nie ztozy-
o w terminie wlasnych o$wiadczen majatkowych lub o$wiadczenh majatkowych matzonkéw.

31 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r. (Dz. U. z 1994 1., Nr 124, poz. 607).

32 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 1633/04,
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 czerwca 2007 r., sygn. akt IT OSK 132/07, CBO-
SA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl; zob. A. Kisielewicz, Komentarz do art. 26 ustawy z dnia 20 czerwca
2008 1. 0 bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta, [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, A.
Kiesielewicz, E Rymarz, Samorzqdowe prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2010, s. 598.
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strategii zapobiegania i zwalczania korupcji® oraz zasad jawnosci, bezinteresow-
nosci i uczciwosci w zyciu publicznym®, jak réwniez ma na celu zachowanie od-
rebnosci i samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego zaré6wno w sto-
sunku do organéw administracji pafistwowej, jak i wzgledem siebie®.

Jak wskazano w art. 383 § 1 p. 5 kodeksu wyborczego, mandat radnego wy-
gasa wskutek naruszenia ustawowego zakazu laczenia mandatu z wykonywa-
niem funkcji lub dziatalnosci okreslonych w odrebnych przepisach. Funkcje
publiczne, ktérych nie mozna Iaczy¢ z mandatem radnego, wymienione zostaty
przede wszystkim w ustawie o samorzadzie gminnym. Zawarte tam zakazy obej-
muja zatrudnienie w urzedzie gminy, w ktérej radny uzyskal mandat (art. 24a,
art. 24b), wykonywanie funkgji kierownika lub zastepcy kierownika w jednost-
ce organizacyjnej gminy (np. bibliotece, szkole, osrodku kultury, gospodarstwie
pomocniczym czy spélce z udzialem gminy), wykonywanie powierzonej przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) pracy na podstawie umowy cywilnopraw-
nej —w tym umowy zlecenia, uméw o dzieto, uméw o roboty budowlane, uméw
agencyjnych i innych regulowanych przez kodeks cywilny (art. 24d), wykonywa-
nie funkcji wojewody lub wicewojewody (art. 25b pkt 2); czlonkostwo w organie
innej jednostki samorzadu terytorialnego (art. 25b p. 3); sprawowanie mandatu
posla lub senatora (art. 25b pkt 1), a w Swietle art. 334 § 2 kodeksu wyborczego
réwniez mandatu posta do Parlamentu Europejskiego. Ponadto, z art. 383 § 1 pkt
6 kodeksu wyborczego wyraznie wynika, ze mandatu radnego gminy nie mozna
taczy¢ z wykonywaniem funkcji wéjta (burmistrza, prezydenta miasta).

Podobne zakazy zawarte zostaly réwniez w innych ustawach. Przykladowo,
w Swietle postanowien art. 99 ust. 6 pkt 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 roku
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych®,
funkcji radnego gminy, jako czlonka organu jednostki samorzadowej, nie mozna
laczy¢ ze stanowiskiem prezesa, zastepcy prezesa, gléwnego ksiegowego Naro-
dowego Funduszu Zdrowia, cztonka rady oddzialu wojewddzkiego NFZ oraz
dyrektora oddzialu wojewddzkiego NFZ, a w $wietle art. 112 ust. 1 pkt 4 tej usta-
wy, radny nie moze by¢ réwniez pracownikiem Funduszu. Natomiast w art. 159

33 Por. P Suwaj, Konflikt interesdw w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 104; jak rowniez uza-
sadnienie wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 6 wrzesnia 2013 r.,
sygn. akt IT SA/Po 590/13, CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

3 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 listo-
pada 2012 r., II SA/Go 770/12, LEX nr 1249002.

% Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 marca 1995 r., sygn. akt SA/Rz 1088/94,
CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl; A. Kisielewiecz, Komentarz..., s. 519; zob. réwniez wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 listopada 2012 1., sygn.
akt IT SA/Go 770/12, LEX nr 1249002; wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy
z dnia 26 wrzesnia 2007, sygn. akt II SA/Bd 582/07; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 6 wrzes$nia 2013 1., sygn. akt II SA/Po 590/13, CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.
gov.pl.

% Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw
publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 z p6zn. zm.).
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pkt 9 ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych® zakazano radnemu pel-
nienia funkcji tawnika.

Wiecej trudnosci sprawia doprecyzowanie zakazéw wynikajacych z zasady
incompatibilitas w znaczeniu materialnym. Art. 24f ustawy o samorzadzie gmin-
nym przewiduje zakaz prowadzenia przez radnych dzialalnosci gospodarczej
na wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia
komunalnego gminy, w ktdrej radny uzyskal mandat, a takze zakaz zarzadza-
nia taka dzialalnoscia oraz zakaz bycia przedstawicielem czy pelnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dzialalnosci. Jezeli natomiast radny prowadzit dziatalnos¢
gospodarcza objeta zakazem przed rozpoczeciem wykonywania mandatu, to jest
zobowiazany do zaprzestania prowadzenia tej dzialalnosci w terminie trzech
miesiecy od dnia zlozenia §lubowania. Niewypelnienie tego obowiazku stano-
wi podstawe do stwierdzenia wyga$niecia mandatu radnego w trybie art. 383
kodeksu wyborczego, zgodnie z art. 24f ust. 1a ustawy o samorzadzie gminnym.

Nalezy zauwazy¢, iz w praktyce naruszenie powyzszych zakazéw stanowi
najczestsza i najbardziej kontrowersyjna przyczyne wygasniecia mandatu radne-
g0, ktora jest przedmiotem rozbieznych opinii prezentowanych w orzecznictwie
i doktrynie. Przykladowo, w kontekscie podmiotowym zakaz ten bywa interpre-
towany rozszerzajaco, obejmujac przypadki, gdy mienie komunalne jest wyko-
rzystywane w dziatalnosci gospodarczej przez malzonka radnego, jezeli miedzy
malzonkami istnieje wsp6lnoé¢ malzenska®. Z drugiej strony, w orzecznictwie
mozna spotka¢ stanowisko, iz ograniczenia w prowadzeniu dzialalnosci gospo-
darczej nalezy interpretowac wasko, gdyz stanowia wyjatek od wyrazonej w art.
22 Konstytucji RP zasady swobody dzialalnosci gospodarczej, w zwigzku z czym
adresatem odpowiednich norm ustawowych moze by¢ wylacznie radny®.

W aspekcie przedmiotowym dzialalnoé¢ gospodarcza objeta zakazem obej-
muje zaréowno aktywnosci objete rezimem ustawy o swobodzie prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej* — zarobkowa dzialalno$¢ wytworcza, budowlana,
handlowg, ustugowq oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin
ze z16z oraz inna dziatalnoé¢ zawodowa wykonywana w sposéb zorganizowany
iciagly, jaki aktywnosci wylaczone spod stosowania tej ustawy — dzialalnos¢ wy-
twoércza w rolnictwie w zakresie upraw rolnych oraz chowu i hodowli zwierzat,
ogrodnictwa, warzywnictwa, le$nictwa i rybactwa srédladowego, a takze wynaj-
mowania przez rolnikéw pokoi, sprzedazy positkéw domowych i swiadczenia
w gospodarstwach rolnych innych ustug zwigzanych z pobytem turystéw oraz

%7 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 1.,
poz. 472 z pbézn. zm.).

% A. Wierzbicka, Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, LEX 09/2012.

¥ Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 kwietnia 2012 r., sygn.
akt IIT SA/Wr 66/12.

40 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 1. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz. U. z 2013 .,
poz. 672 z pdézn. zm.).
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wyrobu wina przez producentéw bedacych rolnikami*'. Kazuistyczne wskazanie
form dzialalnosci gospodarczej, ktérej nie mozna laczyé z mandatem radnego,
odnalez¢ mozna w licznych orzeczeniach saqdéw administracyjnych, w ktérych
przykladowo wskazywano, iz radny nie moze by¢ dyrektorem oddzialu ban-
ku prowadzacego obstuge finansowa gminy*, nie moze prowadzi¢ dzialalnosci
gospodarczej polegajacej na zarzadzaniu nieruchomosciami wspélnot mieszka-
niowych, w ktérych wspétudzialowcem i wlascicielem czesci lokali jest gmina®,
nie moze prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej ze spélka prawa handlowego,
w ktérej gmina ma 100% udzialéw*, nie moze pelni¢ funkcji czlonka zarzadu
stowarzyszenia prowadzacego dzialalnos¢ gospodarcza z wykorzystaniem mie-
nia gminy — klubu sportowego, spéldzielni itp.*, nie moze prowadzi¢ gospodar-
stwa rolnego z wykorzystaniem wydzierzawionych od gminy gruntéw rolnych
stanowiagcych mienie gminy*, czy tez korzysta¢ z dotacji unijnych, ktérych bene-
ficjentem jest gmina®.

Przedmiotem wiekszosci spordw powstalych na tle zlamania zasady incom-
patibilitas przez radnego jest ustalenie, czy w ramach prowadzonej dzialalnosci
doszlo do wykorzystywania mienia komunalnego, zdefiniowanego w art. 43
ustawy o samorzadzie gminnym. Nalezy zauwazy¢, iz w orzecznictwie sadoéw
administracyjnych kwestia ta czesto jest rozbieznie interpretowana. Z jednej stro-
ny sady prezentuja stanowisko doé¢ rygorystyczne, wskazujac iz zakaz prowa-
dzenia okreSlonej w ustawie dzialalno$ci gospodarczej obowiazuje bez wzgledu
na przedmiot dzialalnosci gospodarczej, rodzaj majatku komunalnego czy tytul
prawny*, a uzyte przez ustawodawce sformutowanie ,z wykorzystaniem mienia
komunalnego” nalezy interpretowac szeroko i odnosi¢ je do wszelkich przypad-

41 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 grudnia 2013 r, sygn. akt

II OSK 2709/13.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czerwca 2012 ., sygn. akt IT OSK 1164/12.,
LEX 1214981

# Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2012 r., IT OSK 2328/12.

4 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 20 lutego 2013 r., IV SA/Po
1061/12, CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2006, sygn. akt IT OSK 787/05,
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych
z 2006 r., nr 3, poz. 86, s. 160, . Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 23
wrzeénia 2008 r., sygn. akt III SA/Lu 209/08, CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl; por. wyrok
Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Krakowie z dnia 20 listopada 2008 r., sygn. akt I1I
SA/Kr 523/08, CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl, jak réwniez zarzadzenie zastepcze Wojewo-
dy Lédzkiego z dnia 19 marca 2004 ., PN 10914/32/2003, Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
z 2005 r., nr 1, poz. 10, s. 74.

# Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 6 wrzesnia 2013 1., sygn. akt II
SA/Po 590/13, CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

¥ Wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 13 wrzesnia 2012 ., sygn.
akt IT SA/Bk 445/12.

8 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 lipca 2006 r., sygn. akt II
SA/Wa 90/06, CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Olsztynie z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. akt Il SA/OI 884/13.
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kow korzystania z mienia gminy w ramach prowadzonej dzialalnosci®. W po-
wyzszym kontekscie nie ma zatem znaczenia, czy prowadzona przez radnego
dzialalnoé¢ ma charakter zarobkowy, czy wiaze sie ze stosunkiem prawno-rze-
czowym lub zobowiazaniowym, czy byla wykonywana odplatnie czy pod tytu-
tem darmym, czy byla wykonywana samodzielnie, czy w imieniu i na rzecz oso-
by trzeciej, czy korzystanie z mienia komunalnego wynikalo z posiadanego przez
radnego tytulu prawnego, czy bylo dzialaniem cigglym czy jednorazowym, oraz
czy radny zaprzestal prowadzenia dzialalnosci, ktérej nie mozna taczy¢ z man-
datem radnego®.

Z drugiej strony czeé¢ sadoéw administracyjnych staneta na stanowisku, iz
prowadzona przez radnego dzialalno$¢ gospodarcza tylko wtedy bedzie skutko-
wala wygasnieciem mandatu, jezeli wigze sie z wykorzystaniem przez radnego
mienia gminy w sposob bezposredni i funkcjonalny, np. jesli radny w ramach
prowadzonej dzialalnosci gospodarczej bedzie korzystal w wynajetego od gminy
lokalu™. Wydaje sig, iz w tym kierunku zmienia si¢ w ostatnim czasie linia orzecz-
nicza Naczelnego Sagdu Administracyjnego, ktéry w kilku orzeczeniach wyraznie
stwierdzil, iz ocena stanu faktycznego uzasadniajacego wygasniecie mandatu
powinna by¢ dokonana przede wszystkim w oparciu o wykladnie celowosciowq
z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci®. Istotne jest réwniez to, iz w wy-
roku z dnia 25 pazdziernika 2012 r. Naczelny Sad Administracyjny wskazal, iz
przepisy zakazujace taczenia funkcji radnego z okreslona w ustawie dziatalno-
Scig gospodarcza nalezy postrzega¢ w kontekscie ograniczania konstytucyjnych
praw i wolnosci jednostki oraz, ze ,nie mozna ich stosowa¢ w drodze wyktad-
ni rozszerzajacej w kazdym nie do kofica wyjasnionym przypadku, aby nie do-
prowadzi¢ do sytuacji, kiedy radnymi beda mogli by¢ jedynie emeryci, rencisci
i bezrobotni, co by stanowilo wypaczenie ratio legis tych przepisow”>. W wyroku
z dnia 31 stycznia 2013 r. Naczelny Sagd Administracyjny stwierdzil natomiast, iz
w przypadku gdy radny korzysta z mienia komunalnego dla celéw prowadzonej
przez siebie dziatalnosci gospodarczej na zasadzie powszechnej dostepnosci do
tego mienia lub na warunkach powszechnie ustalonych w odniesieniu do dane-
go typu czynnosci prawnych dla wszystkich mieszkancéw gminy, nie dochodzi

¥ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 13 wrzesnia 2012 ., sygn.
akt IT SA/BK 445/12.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 marca 2011 r., IT OSK 2512/10; wyrok Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. akt IT SA/OT 884/13.
51 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 12 lipca 2005 1., sygn. akt II
SA/Bk 631/05; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 grudnia 2008 r., sygn. akt II OSK
1226/08; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 stycznia 2009 r., sygn. akt II OSK 630/08,
CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

52 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 pazdziernika 2013 ., IT OSK 2255/13; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2012 r., sygn. akt OSK 2818/12, CBOSA, http://
www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2012 r., sygn. akt
II OSK 2357/12, CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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do naruszenia zakazu okresSlonego w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nych®. Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny, przepisy dotyczace wygasniecia
mandatu ingeruja w prawa wyborcze, ktére podlegaja ochronie konstytucyjnej,
co dotyczy zaréwno radnego, jak i wyborcéw. Automatyzm i rygoryzm w zakre-
sie stanowienia i stosowania takich przepiséw prowadzi¢ moze do zachwiania
réwnowagi miedzy prawami wybieranych i wyborcéw a koniecznosciq osiagnie-
cia celéw, jakim sluza nakazy i zakazy nakladane na radnych®.

Wyliczenie przeslanek wygasniecia mandatu zawarte w art. 383 kodeksu wy-
borczego uzupelnia art. 390, w $wietle ktérego do wygasniecia mandatu radne-
go moze dojé¢ réwniez na skutek zmian w podziale terytorialnym parnistwa. Po
pierwsze, jezeli w trakcie kadencji z jednostki samorzadu terytorialnego zostanie
wylaczony obszar stanowiacy czes¢ okregu wyborczego, okreg lub wiecej okre-
goéw wyborczych do wyboréw danej rady lub sejmiku w celu wilaczenia tego
obszaru do tworzonej nowej jednostki, to mandat radnego stale zamieszkalego
lub wybranego na tym obszarze wygasa z mocy prawa. Po drugie, jezeli z jed-
nostki zostaje wylaczony obszar stanowiacy czes¢ okregu wyborczego lub okreg
wyborczy dla wyboru danej rady i zostaje on wlaczony do sagsiedniej jednostki,
radny stale zamieszkaly i wybrany w tym okregu staje sie radnym rady w jedno-
stce powiekszonej, natomiast mandat radnego niespelniajacego tych warunkow
wygasa z mocy prawa. Wygasniecie mandatu z powyzszych przyczyn nastepuje
w dniu wejécia w zycie zmiany w podziale terytorialnym panstwa, przy czym
aby wygasniecie mandatu stalo sie skuteczne, odpowiednia rada gminy musi
podjaé uchwale stwierdzajacg wygasniecie mandatu w terminie trzech miesie-
cy od wystapienia przestanek uzasadniajacych wygasniecie. Wiasciwy komisarz
wyborczy oglasza zmiany w skladzie rady w formie obwieszczenia w wojew6dz-
kim dzienniku urzedowym. W przypadku gdy przyczyna wygasniecia mandatu
radnego lub radnych s3 zmiany administracyjno-terytorialne panstwa, wyboréw
uzupelniajgcych nie przeprowadza sie, a rada do konca kadencji dziata w zmie-
nionym skladzie.

Kodeksowe wyliczenie przestanek wygasniecia mandatu radnego ma charak-
ter kompletny, w zwiazku z czym wystapienie jakichkolwiek innych okolicznosci
nieprzewidzianych wprost w przepisach prawa nie wywoluje skutku w postaci
wygasniecia mandatu radnego®.

Na koniec nalezy wskaza¢, iz w praktyce wygasniecie mandatu radnego
gminy nie jest zjawiskiem rzadkim. W obecnej kadencji, ktéra rozpoczela sie
po wyborach przeprowadzonych w listopadzie 2014 r. do dnia 24 lutego 2015 r.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 stycznia 2013 t., sygn. akt Il OSK 2926/12,
CBOSA, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2007, sygn. akt K 8/07.

% Wygasniecia mandatu radnego nie bedzie powodowaé np. odmowa przyjecia nowych warunkéw
wynagradzania, czy wykonywanie obowigzkéw radnego bez nalezytej starannoéci, utrata zaufania
wyborcow; por. A. Kisielewicz, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 10 stycznia
2006 r., sygn. akt I OSK 424/05, OSP 2007, nr 4.
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wygaszonych zostalo 380 mandatéw radnych gmin. W wiekszosci przypadkéw
przyczyna bylo pisemne zrzeczenie sie mandatu przez radnego (168 przypad-
kéw) oraz wybdr na wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta (151 przypadkoéw).
Pozostale przestanki to: orzeczenie o niewaznosci wyboréw lub wyboru radnego
(24 przypadki), Smier¢ radnego (16 przypadkéw), odmowa zlozenia slubowania
(12 przypadkow), naruszenie zasady incompatibilitas (7 przypadkéw) oraz utrata
prawa wybieralnosci lub jego brak (2 przypadki)”.

Anna Rytel-Warzocha

CONDITIONS OF THE EXPIRY OF THE MANDATE
OF A MUNICIPAL (CITY) COUNCILOR IN THE LIGHT
OF THE PROVISIONS OF THE ELECTORAL CODE
AND THE CASE LAW OF ADMINISTRATIVE COURTS

Polish legislator has adopted the concept of a “free mandate” of municipal councilors.
According to art. 23 of the Law on Municipal Self-government, councilors are independent
in their activities, they cannot be bounded by the instructions of their electorate and they
cannot be recalled. In the most typical case, the termination of the mandate of councilors
takes place at the end of the term of office of the municipal council, which as a rule lasts
four years. However, in certain circumstances provided in art. 383 of the Electoral Code
it may also happen earlier. First of all, the councilor’s mandate will expire in case of the
non-compliance of requirements necessary to candidate for a municipal council because
of the loss of this right during the term of office of the council or proving the lack of this
right already on the election day. Secondly, it will also happen in case of the councilor’s
statement that he waives the mandate or refuses to take the oath. In the light of art. 383 § 1
p. 7 of the Electoral Code, the expiry of the mandate of a councilor is also the consequence
of the failure to submit a financial (income) declaration. Finally, the expiry of the mandate
of a councilor is connected with the violation of the incompatibility principle, meaning the
prohibition of simultaneous exercise of the function of a councilor and certain positions
or public offices. The list of cases provided by the art. 383 of the Electoral Code is supple-
mented by art. 390, according to which the expiry of the mandate may also occur as a result
of changes in the territorial division of the state.

5 Statystyka wygasniecia mandatéw radnych oraz woéjtéw (burmistrzéow, prezydentéw miast),

http://pkw.gov.pl/kadencja-2014-2018/statystyka-wygasniec-mandatow-radnych-oraz-wojtow-
burmistrzow-prezydentow-miast.html.



