Stanistaw Prutis
Biatystok

Wygasniecie mandatu radnego (wdjta) jako konsekwencja
naruszenia norm antykorupcyjnych

1. Niemal kazda dziedzina dziatalnosci publicznej w naszym kraju dotknigta jest
zjawiskiem korupcji. Skala skazenia instytucji publicznych korupcja wymaga przygo-
towania i wdrozenia strategii antykorupcyjnej traktowanej jako zintegrowany system
wielu réznych dzialan podejmowanych w strefie politycznej, administracyjnej, aparatu
Scigania i wymiaru sprawiedliwosci. Strategia antykorupcyjna moze przynieé¢ rezul-
taty, gdy z jednej strony podejmowane beda skuteczne kroki Scigania i karania osob
skorumpowanych, z drugiej za§ — wprowadzone zostang zmiany w organizacji pracy
i dostepnosci do stuzby publicznej, a takze przywréci sie standardy postepowania etycz-
nego w zyciu publicznym.

2. Gdy chodzi o administracyjno-prawne mechanizmy zapobiegania i zwalczania
korupcji w jednostkach samorzadu terytorialnego, stwierdzi¢ nalezy, ze stabo$¢ polskie-
go prawa antykorupcyjnego wynika giéwnie ze stanu legislacji, ktéra wymaga radykal-
nej i szybkiej poprawy, majac na uwadze skuteczno$¢ tej regulacji. Przepisy zapobiega-
jace zjawiskom korupcyjnym w administracji publicznej charakteryzuje rozproszenie
(w 11 ustawach, poczynajac od samorzadowych ustaw ustrojowych, a na kodeksie kar-
nym konczac). Czeste zmiany regulacji prawnej, majace zapewnic ,nadazenie” prawa za
pojawiajacymi si¢, nowymi postawami zachowati korupcyjnych, prowadza do daleko
posunietej kazuistyki uregulowan oraz do naktadania si¢ dyspozycji norm prawnych,
szczegblnie w zakresie zwalczania korupcji gospodarczej.

Wykorzystanie prawa jako instrumentu zwalczania zjawisk korupcyjnych cecho-
wac si¢ powinno duza rozwaga i znajomoscia polityki stanowienia prawa. Prawo anty-
korupcyjne musi by¢ stanowcze (niedopuszczajace wyjatkéw) oraz skuteczne. Regulacja
prawna spetnia — moim zdaniem — wymagania skutecznosci, jezeli:

1) kazda norma prawa antykorupcyjnego zostanie opatrzona precyzyjnie okreslo-

ng sankcja za jej naruszenie,

2) oznaczony zostanie podmiot zobowigzany do wyegzekwowania tej sankgcji,

3) okreslona zostanie jasna procedura wyegzekwowania dyspozycji i sankcji danej

normy,

4) sprecyzowany zostanie sposob kontroli podmiotu egzekwujacego, czy nalezy-

cie wywigzat si¢ ze swojego zadania.
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Przez stanowczo$¢ rozumiem wymoég bezwzglednie obowigzujacego charakteru
rozwigzan prawnych, niedopuszczajacy wyjatkéw czy relatywizacji ustanowionych re-
gul prawnych. Za stanowczoscig przemawia przede wszystkim zasada réwnoprawnego
traktowania wszystkich podmiotéw prawa. Takiej stanowczosci brak ustawodawcy, gdy
chodzi o podstawowy warunek zapobiegania korupcji jakim jest — moim zdaniem — eli-
minacja przestepcéw z grona funkcjonariuszy publicznych. Skala zjawisk korupcyjno-
-mafijnych ujawnionych w sferze wiadzy publicznej wymaga, w pierwszej kolejnosci,
postawienia bariery przed dost¢gpem do sprawowania funkcji wiadzy publicznej przez
przestepcéw. Osoby prawomocnie skazane za przestepstwo popelnione z winy umysl-
nej winny zostaé, ustawowo, pozbawione mozliwosci podjecia czy sprawowania funkcji
lub stanowiska we wladzy publiczne;j.

Gdy chodzi o funkcjonariuszy samorzadu terytorialnego, pojawily si¢ w tym za-
kresie nowe rozwigzania. Nowelizacja ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewoddztw, dokonana ustawg z 20 kwietnia 2002 r. o bezpo$rednim wy-
borze wojta', ustanowita regule, iz wygasniecie mandatu radnego (wszystkich szczebli
samorzadu) nastepuje m.in. na skutek prawomocnego skazujacego wyroku sadu, orze-
czonego za przestepstwa umyslne. Podobnie jest w przypadku sprawowania funkcji
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) — prawomocne skazanie za przestepstwa umysl-
ne powoduje wygasniecie mandatu wéjta (art. 26 ust. 1 pkt 5 ustawy).

Na mocy powotanej nowelizacji, sankcja pozbawienia mandatu radnego czy wojta
objeta osoby juz petnigce funkcje publiczne. Taka sama ratio legis przemawia za regu-
lacjg represyjng, jak i prewencyjna. Traktowane serio poczucie przyzwoitosci w zyciu
publicznym wymaga nie tylko eliminacji przestgpcéw ze sfery wykonywania wtadzy
publicznej, ale réwniez, a nawet przede wszystkim — postawienia bariery przed dopusz-
czeniem przestgpcéw do podjecia funkgji publicznej. Luke t¢ wypetnita nowelizacja or-
dynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzkich z 1 maja 2004 r.
wprowadzajac regute, iz do tych organéw samorzadowych nie majg prawa wybieralno-
Sci osoby karane za przestgpstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego (art. 7 ust.
2 ordynacji)’.

Rozwigzania prawne eliminujgce przestepcoéw ze sfery publicznej nie moga si¢
wszakze ogranicza¢ jedynie do funkcjonariuszy jednostek samorzadu terytorialnego.
Analogiczne rozwigzania prawne winny by¢ wprowadzone przy obsadzie stanowisk
w administracji rzagdowej — centralnej oraz terenowej. Uzasadniony wydaje si¢ postulat,
aby w pragmatykach wszystkich stuzb, inspekgcji i strazy paristwowych wprowadzono
regule, iz uprzednie skazanie za przestepstwo popelnione z winy umyslnej wylacza
mozliwoé¢ powotania do stuzby lub nawigzania stosunku pracy z urzednikiem admi-
nistracji rzagdowej. Konsekwentnie, skazanie za takie przest¢pstwo w toku stuzby lub
pracy winno powodowa¢ wygasnigcie, z mocy prawa, stosunku stuzby lub pracy.

W ocenie zdolnosci naszego kraju do zwalczania korupcji dokonanej przez Bank
Swiatowy, zawarta jest konstatacja, iz: ,Og6lnie rzecz biorac, Polska dysponuje wigkszo-
Scig potrzebnych instrumentéw, nie starcza jej natomiast woli i potencjalu instytucjo-

1 Dz U. Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.
2 Ustawa z 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw
(Dz.U. 22003 r,, Nr 159, poz. 1547 z p6zn. zm.).
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nalnego, by méc dobrze z nich korzysta¢”. Nalezy wyrazi¢ stanowisko, iz brak przede
wszystkim zdecydowanej woli politycznej do podjecia rozwigzan antykorupcyjnych
w sferze funkcjonowania wladzy ustawodawczej. A to oznacza brak stanowczoSci
w zwalczaniu korupgji.

3. Aby ocenié¢ stan regulacji prawnej zapobiegajacej korupcji w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego, wskazac¢ nalezatoby na podstawowe postaci sytuacji uznanych za
korupcjogenne, ktérym — zdaniem ustawodawcy — zapobiegaé¢ maja ustanowione zaka-
zy, ograniczenia lub nakazy dotyczace funkcjonariuszy samorzadowych (radnych oraz
pracownikéw samorzadowych, w tym osoéb petfnigcych funkcje organéw wykonaw-
czych). Sg to mianowicie:

1) zakaz faczenia mandatu radnego z mandatem posfa lub senatora, wykonywa-
niem funkcji wojewody lub wicewojewody, cztonkostwem w organie innej jed-
nostki samorzadu terytorialnego,

2) ograniczenia dotyczace funkcjonariuszy samorzadowych przy wykonywaniu
zadan publicznych:

a) zakaz zatrudniania radnych,

b) ograniczenia nawigzywania stosunkéw cywilnoprawnych,

c) zakaz podejmowania przez radnych czynnosci mogacych podwazy¢ zaufanie
wyborcow,

d) ograniczanie prowadzenia dziatalnodci gospodarczej przez radnych, w tym
m.in. zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
samorzadowego;

3) obowiazek skfadania przez funkcjonariuszy samorzadowych o$wiadczefi ma-
jatkowych, a takze odwiadczen o dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez
osoby im bliskie®,

4) zakazy zatrudniania oraz podejmowania innych zajeé, dotyczace pracownikéw
samorzadowych?,

5) ograniczenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petnigce
funkcje organéw wykonawczych, skarbnikow (gtéwnych ksiegowych gmin, po-
wiatow oraz wojewddztw), sekretarzy oraz przez inne osoby wydajace decyzje
z upowaznienia wojta, starosty lub marszatka wojewddztwa)®.

Oceniajgc obowigzujacy regulacje przepiséw antykorupcyjnych przez pryzmat
kryterium skuteczno$ci, stwierdzi¢ trzeba, Zze zaprzeczeniem skutecznosci sa przede
wszystkim fasadowe zakazy i ograniczenia, ktorych przestrzeganie nie jest zagwaran-
towane zadng sankcja. Klasycznym przyktadem fasadowego zakazu jest przepis stwier-

3 Zakazy ograniczenia i obowigzki okreslone w pkt. 1-3 regulowane sa przepisami: 1) art. 24a-
-24m oraz art. 25a ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.), 2) art. 21 ust. 8 oraz 23-25h ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592 ze zm.), 3) art. 23 ust. 4 oraz art.
23-27h ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r., Nr 142,
poz. 1590 ze zm.).

4 Por. art. 6 oraz 18-19 ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn. Dz. U.
72001 r., Nr 142, poz. 1593 ze zm.).

5 Por. ustawa z 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez osoby
pelnigce funkcje publiczne (Dz. I;J{ Nr 106, poz. 679 ze Lrln) .
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dzajacy, ze radni nie moga powolywa¢ si¢ na swéj mandat w zwiazku z podjetymi do-
datkowymi zajeciami badz dziatalnoscig gospodarczg prowadzong na wlasny rachunek
lub wspélnie z innymi osobami®. Nie do korica jest zrozumiate ratio legis ustanowienia
tego zakazu - fakt sprawowania mandatu radnego w Zaden sposéb nie moze wpty-
wacd na jakiekolwiek inne czynnoéci radnego. Nie nalezy regulowa¢ spraw oczywistych,
zwlaszcza iz w sytuacji ,gdy radny naruszy t¢ granice przyzwoitoéci i powota si¢ na
swdj mandat, to oprécz opinii publicznej i mediéw zaden organ administracji publicznej
nie ma formalnych podstaw do podjecia dziafan dyscyplinujacych”.

Podobnie oceni¢ nalezy norme stanowiacg, ze radni nie moga podejmowac dodat-
kowych zaje¢é, ani otrzymywac darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcéw do
wykonywania mandatu, zgodnie z treécig slubowania zlozonego przez radnego’. Jedy-
ng praktyczng sankcjg tego zakazu jest rzeczywista utrata zaufania wyborcéw, ktérzy
w przysztych wyborach mogg zmieni¢ swoje wyborcze preferencje. Takiej potencjalnej
prawidiowosci nie nalezy wszakze zapisywa¢ w formie ustawowej normy prawnej.
Dziatania radnych majacych podwazy¢ zaufanie wyborcéw moga by¢ oceniane w ka-
tegoriach etycznych lub politycznych. Nieopatrzone sankcjg prawng nie powinny by¢
zapisywane w ustawie. Pierwsza ptaszczyzng podporzadkowania prawa antykorupcyj-
nego powinna by¢ zatem deregulacja tych zapiséw, ktére stanowig fasadowe w istocie
zakazy i ograniczenia, albowiem ich formalne obowigzywanie prowadzi jedynie do de-
precjacji prawa.

Mozna oczywiscie wskaza¢ takze rozwigzania antykorupcyjne, ktére spelnia-
ja ww. warunki skutecznosci. I tak, jednoznacznie okreslona jest sankcja, w sytuacji
gdy osoba pelnigca funkcje publiczne zostanie wybrana lub powotana do wtadz spéiki,
spéldzielni lub fundacji z naruszeniem zakazéw okreslonych w ustawie o ogranicze-
niu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby peinigce funkcje publiczne.
Podobnie jest w przypadku wyboru lub powotania radnego do wtadz zarzadzajacych
lub kontrolnych i rewizyjnych spétek prawa handlowego z udziatem samorzadowych
0s6b prawnych lub podmiotéw gospodarczych, w ktérych uczestniczg takie osoby.
W obu przypadkach wybér lub powotanie do wtadz z naruszeniem zakazu obwarowa-
ne jest sankcja niewaznosci z mocy samego prawa — akty wyboru lub powofania, jako
niewazne z mocy prawa, nie podlegaja wpisowi do wtasciwego rejestru.

Za wlasciwie skonstruowane przepisy pod wzgledem skutecznosci nalezy uznac
te, ktére operuja sankcja zrzeczenia si¢ mandatu przez funkcjonariusza pochodzacego
z wyboru.

I tak, odmowa zlozenia §lubowania przez radnego — cztonka organu stanowigcego
wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego — oznacza zrzeczenie si¢ mandatu®.

Réwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢ mandatu przez radnego jest niezlozenie przez
radnego wniosku o urlop bezptatny, w sytuacji gdy mandat radnego uzyskata osoba
wykonujaca prace, w ramach stosunku pracy, w urzedzie gminy®. Réwnie skuteczna

6 Por. art. 24e ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym (u.s.g.). Podobne przepisy zamieszczono
w ustawach o samorzadzie powiatowym oraz samorzadzie wojewddztwa.

7 Por. art. 24e ust. 1, u.s.g.

Por. przyktadowo art. 23a ust. 4 u.s.g.

9 Por. art. 24b ust. 5 tej ustawy.
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jest, stosowana w stosunku do pracownikéw samorzadowych, sankcja odwotania ze
stanowiska lub rozwigzania umowy o prace, réwnoznaczna z rozwigzaniem umowy
o prace bez wypowiedzenia na podstawie art. 52 § 1 pkt 1 kodeksu pracy’. Ocena sank-
cji w postaci wygasniecia mandatu jest juz bardziej zlozona, o czym bedzie mowa
w dalszej czesci opracowania'.

4. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze istotnym zabiegiem legislacyjnym
wzmacniajgcym skuteczno$¢ regulacji antykorupcyjnych winno by¢ uproszczenie
regulacji prawnej rozumiane jako zastosowanie prostych, jasnych i zrozumiatych
konstrukcji prawnych, a takze jako werbalizacja norm prawnych za pomocg zapiséw
precyzyjnych jezykowo. Klasycznym przyktadem przepiséw obarczonych grzechem
,bizantyjskich” procedur sg art. 24h-1 ustawy o samorzadzie gminnym, regulujace wy-
konanie obowiazku sktadania o$wiadczerh majatkowych przez radnych i pracowni-
kéw jednostek organizacyjnych samorzadu szczebla gminnego'?. Kolejne, wielokrotne
nowelizacje procedur sktadania o$wiadczen majatkowych i ich kontroli doprowadzity
do ogromnego rozbudowania niezmiernie kazuistycznej regulacji (aktualny tekst prze-
piséw o sktadaniu o$wiadczen zajmuje przeszto 2 strony Dziennika Ustaw).

Niewatpliwie pozytywnym efektem dokonanych nowelizacji jest zasada jaw-
noéci informacji zawartych w o$wiadczeniu majgtkowym. Jawne informacje zawarte
w o$wiadczeniach majatkowych sg udostepniane w ,Biuletynie Informacji Publicznej”.
Przy zasadzie publikacji oswiadczenn zupetnie zbgdny jest rozbudowany, biurokra-
tyczny ,system” przekazywania o$wiadczen, a szczeg6lnie analizy danych zawartych
w o$wiadczeniach majatkowych. Oswiadczenia skfadane s3 w dwu egzemplarzach; ich
analizy dokonuja: odpowiedni organ administracji samorzadowej lub rzagdowej, a takze
wiasciwe terytorialnie urzedy skarbowe. Przewidziany w art. 24h ust. 3, 6-13 ustawy
o samorzadzie gminnym, obieg dokumentéw, informacji i analiz jest dowodem, ze ad-
ministracja moze znakomicie si¢ rozwija¢, zaspokajajac swoje jedynie potrzeby.

Procedure kontroli oswiadczen majatkowych mozna znacznie uproscic¢ i zabieg ten
nie wymaga ani naktadéw, ani angazowania innych struktur niz dotychczasowe. Pro-
ponuje przyjecie nastgpujacych rozwigzan gwarantujacych szybkosé, rzetelnosé i sku-
teczno$¢ dziafan:

Analiza o$wiadczert majgtkowych nalezy do kompetencji wiasciwych miejscowo
urzedow skarbowych, bedacych organem do tego przygotowanym.

W przypadku watpliwosci co do prawdziwosci ztozonych oswiadczen, urzad skar-
bowy zada przeprowadzenia kontroli przez wlasciwy miejscowo urzad kontroli skar-
bowej.

Uprawnienie do zadania przeprowadzenia kontroli przystuguje takze przewod-
niczacemu organu stanowigcego j.s.t, organowi wykonawczemu j.s.t. oraz wojewodzie

10 Por. art. 24k ust. 4 tejze ustawy.

11 Szerzej na temat problemow zwalczania korupgji por. S. Prutis: Instrumenty organizacyjno-prawne
zapobiegania i zwalczania korupcji w samorzadzie terytorialnym, w pracy zb. Odpowiedzialnos¢
jako instrument zapewnienia prawidlowego funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, B. Cudowski (red.),
Biatystok 2006, s. 93-115.

12 Analogiczne regulacje obowiazuja w samorzadzie powiatowym oraz w samorzadzie wojewodz-
twa.
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sprawujacemu nadzor nad legalnoécig dziatania danej j.s.t., z ktdrej dziatalnoscig zwia-
zany jest funkcjonariusz samorzadowy.

W przypadku odmowy wszczecia kontroli o$wiadczenia, podmiotowi uprawnio-
nemu do zadania jej przeprowadzenia przystuguje odwolanie do Generalnego Inspekto-
ra Kontroli Skarbowej, a od decyzji ostatecznej— skarga do sagdu administracyjnego.

O wynikach kontroli urzad kontroli skarbowej powiadamia zainteresowany organ,
a w przypadku podejrzenia popetnienia przestepstwa — prokuratora.

Organy te stosuja prawem przewidziane sankcje administracyjne bagdZ wszczynaja
postepowanie karne.

5. Wracajac do gtéwnego nurtu rozwazan stwierdzi¢ nalezy, iz instytucja ,wyga-
$niecia mandatu radnego (wojta)”, rozumiana jako sankcja prawna stosowana z tytutu
naruszenia przepiséw zapobiegajacych korupcji, wywotywata wiele dyskus;ji i sporéw
naukowych, rozbieznosci w orzecznictwie sagdowym, a nawet konieczno$¢ interwencji
Trybunatu Konstytucyjnego'. Okres sporé6w zamyka ustawa z dnia 5 wrzesnia 2008 r.
o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw™.

Wygasnigcie mandatu, jako sankcja naruszenia przepiséw antykorupcyjnych, zna-
lazta swoje najnowsze ujecie ustawowe po nowelizacji ustaw samorzagdowych, dokona-
nej ustawq z dnia 8 lipca 2005 r."* Nowelizacja ta weszla w zycie w dniu 1 wrzesnia 2006 r.
i znalazta zastosowanie w stosunku do radnych (wéjtéw) wybranych w wyborach sa-
morzadowych roku 2006.

Zgodnie z przepisem art. 190 ust. 1 ordynacji wyborczej do rad gmin, w brzmieniu
obowigzujacym w dniu 1 wrzeénia 2006 r., wygasni¢cie mandatu radnego nastepowato
wskutek:

1) odmowy zlozenia $lubowania,

la) nieztozenia w terminach, okreslonych w odrebnych przepisach, oswiadczenia

o swoim stanie majgtkowym, oswiadczenia o dziatalnosci gospodarczej prowa-
dzonej przez matzonka, oswiadczenia o umowach cywilnoprawnych zawar-
tych przez matzonka lub informacji o zatrudnieniu, rozpoczeciu $wiadczenia
pracy lub wykonywania czynnosci zarobkowych albo o zmianie stanowiska
matzonka,

2) pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu,

2a) naruszenia ustawowego zakazu Iaczenia mandatu radnego z wykonywaniem

okreslonych w odrebnych przepisach funkcji lub dziatalnosci,

3) utraty prawa wybieralnosci lub braku tego prawa w dniu wyboréw,

4) (uchylony),

5) $mierci.

Oproécz takich zdarzen prawnych jak $mieré¢ radnego, czy pisemne zrzeczenie
si¢ mandatu, pozostate przypadki wygasni¢cia mandatu powigzane sa z sytuacja-

13 Mam tu na my$li wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2007 r., sygn.K8/07, opubliko-
wany w OTK-A 2007/3/26.

14 Dz. U. Nr 180, poz. 1111.

15 Ustawa o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 175,
poz. 1457). Ustawa ta weszta w zycie z dniem 1 wrzes$nia 2006 r. i miata zastosowanie do kadencji
nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej weszia w zycie.
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mi potencjalnego konfliktu intereséw (odmowa ztozenia $lubowania) lub narusze-
nia przepiséw regulujacych status radnego (utrata prawa wybieralnosci, nieztoze-
nie prawem wymaganych o§wiadczen majatkowych, czy prowadzenie dziatalnosci
badZ sprawowanie funkcji zakazanej przepisami), z punktu widzenia eliminowania
lub zapobiegania powstawaniu zjawisk korupcyjnych w dziatalnosci samorzadu te-
rytorialnego.

Wygasnigcie mandatu radnego (woéjta) oznacza pozbawienie dotychczas sprawo-
wanej funkcji; jest zatem sankcja najdalej idaca, gdy chodzi o zwalczanie korupcji.
Pozbawienie statusu radnego czy wojta powoduje, iz instytucja wygadnigcia man-
datu budzita wiele watpliwosci i sporéw prawnych zaréwno w ptaszczyznie pra-
wa materialnego, gdy chodzi o interpretacje przestanek wygasniecia mandatu, jak
i w plaszczyznie proceduralnej, ktéra regulowata kwestie prawomocnego potwierdze-
nia faktu wygasnigcia mandatu. Obowigzujace (w dniu 1 wrzesnia 2006 r.) ustawodaw-
stwo przewidywato dwa modele sadowej kontroli legalnosci uchwat rady w przed-
miocie wygasniecia mandatu. Od uchwaly rady o wygasnieciu mandatu z przyczyn,
o ktérych mowa w art. 190 ust. 1 pkt 3 (utrata prawa wybieralnosci lub brak tego prawa
w dniu wyboréw), zainteresowanemu przystugiwato prawo odwotania do wtasciwe-
go sadu okregowego. Natomiast uchwaty stwierdzajace wygasnigcie mandatu z po-
zostatych przyczyn, okreslonych przepisem art. 190 ust. 1 ordynacji wyborczej do rad
gmin, kontrolowane sg przez sady administracyjne. Podobny dualizm obowigzywat
w przypadku stwierdzenia wygasnigcia mandatu woéjta. Druga odmiennos$¢ w obu
wariantach wygasniecia mandatu dotyczy momentu tego wygasniecia. Mianowicie,
w przypadku wygasniecia mandatu na skutek utraty prawa wybieralnosci lub jego
braku w dniu wyboréw, wygasniecie mandatu radnego (wdjta) nastepowato z dniem
wydania przez sad powszechny orzeczenia oddalajacego odwotanie. Gdy chodzi o po-
zostate przypadki wygasnig¢cia mandatu brak bylo tak precyzyjnej regulacji prawnej,
co wywotywato spory co do momentu wygasnigcia mandatu — ex tunc, czy ex nunc? Do
tego problemu powrécimy.

6. Gdy chodzi o przestanki wygasniecia mandatu, w praktyce orzeczniczej s3-
déw administracyjnych, najczgstszg przestanka wygasniecia mandatu radnego jest
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego. Przy-
pomnijmy, iz zgodnie z art. 24f u.s.g. radni nie moga prowadzi¢ dziatalnosci gospo-
darczej na wlasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia
komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskal mandat, a takze zarzadzac taka dziatal-
noscig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatal-
noéci. Mieniem komunalnym natomiast jest wiasnos¢ i inne prawa majatkowe nalezace
do poszczegolnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych gminnych oséb prawnych,
w tym przedsiebiorstw (art. 43 u.s.g.).

Zdecydowana linia orzecznictwa wylacza z pojecia mienia komunalnego pra-
wo uzytkowania wieczystego. W wyroku z 17 lutego 2005 r. (sygn. OSK 1629/04) NSA
stwierdzit, iz uzytkownicy wieczysci nie sg objeci dyspozycja art. 24f ust. 1 u.s.g.
W kolejnej z tez NSA stwierdzit, ze uprawnienia wieczystego uzytkownika do wylacz-
nego korzystania z gruntu, skuteczne wobec oséb trzecich i wiasciciela, az do prawa
obrotu prawem bez zgody wtlasciciela, wylaczajg mienie gminy obcigzane takim pra-
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wem spod dziatalnosci art. 24f ust. 1 u.s.g.'® Wreszcie w wyroku z 29 grudnia 2005 r.
(sygn. akt: IT OSK 377/05) NSA rozwinat kwesti¢ prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej z wykorzystaniem mienia komunalnego przez spétdzielnie mieszkaniowe. Zda-
niem sadu prawo uzytkowania wieczystego nabyte na podstawie umowy zawartej
z jednostka samorzadu terytorialnego upowaznia do takiego korzystania z tej nieru-
chomosci, ktére nie moze by¢ traktowane jako wykorzystywanie mienia komunalnego
gminy w rozumieniu art. 24f ust. 1 u.s.g. Uregulowanie ustawowe tresci i wykonywania
prawa uzytkowania wieczystego jednoznacznie wskazuje na to, ze korzystanie przez
spéldzielni¢ mieszkaniowa, ktérej prezesem jest radny, nie moze mie¢ zadnego wpltywu
na ewentualne skutki zawierajgce pierwiastek korupcjogenny, ktérym ma zapobiegaé
regulacja art. 24f ust. 1 u.s.g. Wskazanie w ustawie — Prawo spo6tdzielcze, ze spétdzielnie
mieszkaniowe prowadza dziatalno$¢ w ramach ustalonych ustawg form budownictwa
ustawowego, popierang przez panstwo stosownie do art. 75 Konstytucji RP, przy za-
strzezeniu, ze dzialalno$¢ ta stuzy¢ ma zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych czion-
kéw spotdzielni mieszkaniowej i ich rodzin, powoduje, iz nalezy przyjaé, ze dziatalnos¢
ta nie moze by¢ utozsamiana z pojeciem ,dziatalnosci gospodarczej”, o ktérej mowa
w art. 24f ust. 1 u.s.g.

Argumentacje natury cywilnoprawnej, wynikajaca z istoty i charakteru prawa
uzytkowania wieczystego, uzupelni¢ mozna w oparciu o postanowienia ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami’. Przepisy regulujace gospodarke
nieruchomo$ciami nalezgcymi do j.s.t. tworza gminne, powiatowe oraz wojewdédzkie
zasoby nieruchomosci. Do gminnego (powiatowego, wojewddzkiego) zasobu nierucho-
mosci nalezg nieruchomodci, ktére stanowiag przedmiot wlasnosci gminy (powiatu, wo-
jewddztwa) i nie zostaty oddane w uzytkowanie wieczyste innym podmiotom™. I to jest
decydujacy argument za wylaczeniem nieruchomosci j.s.t. oddanych w uzytkowanie
wieczyste z kategorii mienia komunalnego.

Gdy chodzi natomiast o przykfady prowadzenia dziatalnosci z wykorzystaniem
mienia komunalnego, wskaza¢ mozna ponizsze orzeczenia. W wyroku z dnia 12 stycz-
nia 2006 r. NSA uznal, ze dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona przez stowarzyszenie
z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy jest dziatalnoscig gospodarcza, o ktérej
mowa w art. 24f ust. 1 u.s.g., a petnienie przez radnego funkgcji czlonka zarzadu takiego
stowarzyszenia oznacza zarzadzanie taka dziatalnoscia'.

Za ztamanie zakazu faczenia funkcji radnego z prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej na wlasny rachunek z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej
radny uzyskal mandat, WSA w Biatymstoku uznat sytuacj¢ prowadzenia przez lekarza
radnego prywatnej praktyki lekarskiej w budynku oérodka zdrowia bedacego wtasno-
Scig gminy®.

Istotna uchwata, w skfadzie 7 sedziéw NSA, zapadta w dniu 2 kwietnia 2007 r. (sygn.
akt: OPS 1/07), w ktérej sad uznat, ze prowadzenie gospodarstwa rolnego przez radnego

16 Wyrok NSA z 5 lipca 2005 r., OSK 1738/04, LEX nr 190649.
17 Tekst jedn. Dz. U. z 2004 r,, Nr 261, poz. 2603 ze zm.
18 Por. art. 24 ust. 1, art. 25a oraz 25c ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
19 11 OSK 787/05/, ONSA i WSA 2006/3/86.
20 Sygn. akt: I S.A./Bk 662/05, wyrok niepublikowany.
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z wykorzystaniem wydzierzawionych od gminy gruntéw, bedacych mieniem gminy,
w ktorej radny uzyskal mandat, jest dziatalnoscig, ktorej dotyczy zakaz sankcjonowany
utratg tego mandatu. A zatem prowadzenie gospodarstwa rolnego przez radnego, z wy-
korzystaniem wydzierzawionych od gminy gruntéw rolnych bedacych mieniem gminy,
jest prowadzeniem dziafalnosci gospodarczej, o ktérej mowa w art. 24f ust. 1 u.s.g.

Gdy chodzi o inne przypadki naruszenia przepiséw antykorupcyjnych, wskaza¢
mozna wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 9 wrze$nia 2004 r.?!, w ktorym sad stwierdzit,
ze przepis art. 24b ust. 1 u.s.g.,, na mocy ktérego osoba wybrana na radnego nie moze
wykonywa¢ pracy w ramach stosunku pracy w urzedzie gminy, w ktérej uzyskata man-
dat, dotyczy to nie tylko urzednikéw pracujacych w urzedzie gminy, lecz wszystkich
0s0b pozostajacych w stosunku pracy w tym urze¢dzie, niezaleznie od charakteru pracy,
w tym réwniez zatrudnianych przez urzedy gmin konserwatoréow sprzetu ochotni-
czych strazy pozarnych.

7. Przepisy antykorupcyjne, obowigzujace od 1 wrzeénia 2006 r.,, znalazty swoje
petne zastosowanie w stosunku do radnych oraz wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw
miast) wybranych w wyborach samorzadowych, przeprowadzonych jesienig 2006 r.
Wkroétce okazato sig, ze znajomos¢ regulacji prawnej zapobiegajacej korupcji pozo-
stawia wiele do Zzyczenia. GIéwne problemy wigzaty si¢ ze skfadaniem wymaganych
od radnych i woéjtéw oswiadczen. Zgodnie z obowigzujacym wéwcezas art. 24h us.g,,
radni, woéjtowie oraz inni funkcjonariusze samorzadowi byli obowigzani do ztozenia
oswiadczenia o swoim stanie majgtkowym, a nadto do ztozenia oswiadczenia o dzia-
talnosci gospodarczej swego matzonka, jezeli dziatalno$¢ ta wykonywana byfa na te-
renie gminy, w ktorej osoba zobowigzana do ztozenia oswiadczenia pelni funkcje lub
jest zatrudniona (art. 24j u.s.g.). Terminy skiadania obu o$§wiadczen okreslone zostaly na
30 dni, z tym ze termin sktadania oswiadczenia majatkowego biegnie od dnia ztozenia
$lubowania przez radnego (wojta), natomiast osSwiadczenia o dziatalnosci gospodar-
czej matzonka nalezato ztozy¢ w ciggu 30 dni od dnia wyboru. Znaczna cz¢é¢ radnych
i wojtow ztozyla wowczas oba oswiadczenia w tym samym dniu i to w terminie 30 dni
od dnia $lubowania, co powodowato przekroczenie terminu do zlozenia o§wiadczenia
o dziatalnosci gospodarczej matzonka radnego. Co jednak szczegdlnie istotne, to roz-
bieznos¢ w przepisach co do skutkéw prawnych nieztozenia stosownych o$wiadczen
w terminie ustawowym. Zgodnie z przepisem art. 24k u.s.g. (w dwczesnym brzmieniu)
nieztozenie odwiadczenia majatkowego oraz o$wiadczen, o ktérych mowa w art. 24j ust.
1, przez:

1) radnego — powoduje utrat¢ diety do czasu ztozenia oswiadczenia.

2) wiojta (i innych funkcjonariuszy zatrudnionych w urzedzie gminy) — powoduje

utrate ich wynagrodzenia za okres do dnia ztozenia oswiadczenia.

Natomiast — zgodnie z art. 190 ust. 1 pkt 1a ordynacji wyborczej do rad gmin —
niezfozenie w terminach, okreslonych w odrebnych przepisach, oswiadczenia o swoim
stanie majatkowym, odwiadczenia o dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez mat-
zonka, skutkuje wygasnieciem mandatu radnego.

21 Sygn. akt II S.A./Bk 37/04, ONSA i WSA 2005/6/1312 z aprobujaca glosa L. Wenglera, ,Gdarnskie
Studia Prawnicze, Przeglad Orzecznictwa” 2006/3/1.
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Powyzsza rozbieznoé¢ sankcji spowodowata réznorodng praktyke; czes¢ rad
w przypadku niezlozenia o$wiadczei w terminie stwierdzala wygasnigcie mandatu,
czgé¢ odmawiata stwierdzenia wygasnigcia, argumentujac, iz sankcja nie jest adekwat-
na w stosunku do przewinienia. Wojewodowie interweniowali, domagajac si¢ stwier-
dzenia wygasniecia mandatu radnego lub woéjta, zwlaszcza w sytuacji, gdy wygasniecie
mandatu dotyczy¢ mialo funkcjonariusza samorzadowego nalezacego do partii opo-
zycyjnej. Wystarczy wspomnieé spér co do wygasénigcia mandatu Prezydenta Miasta
Warszawy.

Skala toczacych si¢ sporéw spowodowata wystapienie grupy postéw do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie zgodnosci z Konstytucjg RP przepiséw
regulujacych terminy skiadania o$wiadczen oraz okreslajacych sankcje za niezlozenie
oéwiadczerr w terminie. Wyrokiem z dnia 3 marca 2007 r. (sygn. K8/07) Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzit, ze:

1) przepisy art. 190 ust. 1 pkt 1la ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw

i sejmikéw wojewddztw oraz art. 26 ust. 1 pkt 1a ustawy o bezposrednim wybo-
rze wojta, burmistrza i prezydenta miast sa niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP oraz art. 2 Konstytucji;

2) przepis art. 24j ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym jest niezgodny z art. 2

Konstytucji;

3) przepis art. 24h ust. 4 u.s.g. w zakresie, jakim okreéla termin sktadania o$wiad-

czerh majatkowych, jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Niekonstytucyjnosé przepiséw art. 190 ust. 1 pkt 1a ordynacji wyborczej oraz art. 26
ust. 1 pkt 1la ustawy o bezposrednim wyborze wéjta uzasadniona zostata naruszeniem
zasady proporcjonalnoéci, albowiem wygasniecie mandatu jako sankcja za nieztozenie
oéwiadczenia w terminie, jest sankcjg zbyt ograniczajaca konstytucyjne prawa wybor-
cze obywateli. Sankcja nieadekwatna do przewinienia jest réwniez niezgodna z zasa-
da rzetelnej legislacji w demokratycznym panstwie prawnym. Za niezgodne z zasadg
rzetelnej legislacji uznane réwniez zostato niczym nieuzasadnione zréznicowanie ter-
minéw zlozenia oSwiadczenia majgtkowego dotyczacego radnego (wéjta) i osSwiadcze-
nia dotyczacego ich wspétmatzonkéw. Naruszenie zasady prawidlowej legislacji (art. 2
Konstytucji) nastapito réwniez wskutek uzycia poj¢é niedookreslonych przy okreslaniu
poczatku biegu terminu zlozenia o$wiadczenia majgtkowego.

Przepisy uznane przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucja RP
utracily moc obowigzujacg. Wyrok Trybunatu przyniést oczekiwane rozstrzygniecia
wielu kwestii watpliwych i spornych; spotkat si¢ z aprobatg doktryny?. O ile przesfanki
materialnoprawne wygasniecia mandatu radnego (woéjta) nie budzity, po wyroku Try-
bunatu, wigkszych watpliwosci, o tyle w dalszym ciggu sporne pozostawaty zagadnie-
nia proceduralne dotyczace trybu stwierdzenia wygasniecia tych mandatéw. Najlep-
szym tego dowodem byt gtéwny spor (toczacy si¢ wiosng 2007 r.) pomigdzy ministrem
administracji a samorzgdem miasta Warszawy, co do mozliwosci interwencji wojewody
w tej sprawie.

22 Glosy aprobujgce do wyroku opublikowali: Magdalena Grudek (,,Przeglad Prawa Publicznego”
2007, nr 10, s. 77) oraz Aleksandra Kustra (,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8, s. 140).

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialymstoku - kontynuacja
dofinansowanego z programu ,,Spoteczna odpowiedzialno: i” Ministra Edukacji i Nauki
na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/01




Wygasnigcie mandatu radnego (wojta) jako konsekwencja naruszenia norm antykorupcyjnych 1115

8. Co do trybu ,wygaszania” mandatu nie budzi watpliwosci obowigzek podjecia
przez rad¢ uchwaty stwierdzajgcej wygasnigcie mandatu radnego (lub mandatu wéjta),
w terminach okreslonych przepisami, po uprzednim umozliwieniu zlozenia wyjasnien
zainteresowanemu radnemu (wéjtowi). Uchwale rady o wygasnig¢ciu mandatu radne-
go (wdjta) nalezy doreczy¢ niezwlocznie zainteresowanemu i przesta¢ wojewodzie oraz
komisarzowi wyborczemu. Zainteresowanemu radnemu (wéjtowi) przystuguje prawo
wnoszenia skargi do sadu administracyjnego, wojewoda jest uprawniony do oceny le-
galnosci uchwaly w trybie postepowania nadzorczego.

Jezeli wlasciwy organ j.s.t., wbrew obowigzkowi wynikajacemu z przepiséw, nie
podejmuje uchwaty, nie odwoluje ze stanowiska lub nie rozwigzuje umowy o prace,
wojewoda wzywa organ gminy do podjecia odpowiedniego aktu w terminie 30 dni.
W razie bezskutecznego uptywu tego terminu, wojewoda, po powiadomieniu ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, wydaje zarzadzenie zastepcze (art. 98a
ust. 1i2 u.s.g.).

Rozbieznosé¢ pogladéow dotyczy sformutowania , w razie bezskutecznego uptywu
terminu”. Czy oznacza to sytuacjg, kiedy rada w zakre§lonym terminie nie podejmuje
zadnej uchwaly, czy tez sytuacjg, kiedy rada nie podejmuje uchwaty w sprawie wyga-
$niecia mandatu, a uznajac wyjasnienia zainteresowanego za usprawiedliwione, wydaje
uchwale odmawiajacg stwierdzenia wygasniecia mandatu.

Osobiscie jestem zdania, iz zarzadzenie zast¢pcze w sprawie wygasniecia mandatu
moze by¢ wydane jedynie w sytuacji, kiedy rada w zakreslonym terminie nie podejmuje
zadnej uchwaty?.

Jezeli elementem procedury ,wygaszania” mandatu jest wystuchanie wyjasnieni
zainteresowanego radnego (wdjta), nie mozna wymagacé, aby rada w kazdym przypad-
ku miafa obowigzek stwierdzenia wygasnigcia mandatu. Dopuszczalne jest podjecie
uchwatly o odmowie stwierdzenia wygasnigcia mandatu, czy o braku podstaw (prze-
stanek) do takiego stwierdzenia. Taka uchwala trafia do wojewody ,w trybie zwyklym”,
ktéry ocenia jej legalnosé¢ w postgpowaniu nadzorczym. W przypadku stwierdzenia,
ze uchwata zostala podijeta z istotnym naruszeniem prawa, wojewoda wydaje stosow-
ne rozstrzygniecie nadzorcze, ktére podlega zaskarzeniu do sagdu administracyjnego.
O legalnosci rozstrzygniecia nadzorczego, a przez to i o legalnosci uchwaty podjetej
przez radg, orzeka sad administracyijny.

Odmienne stanowisko prezentuje orzecznictwo NSA. W wyroku z 23 maja 2005 r.
(OSK 1609/04) NSA stwierdzil: , Jezeli radny w terminie 3 miesiecy od dnia zlozenia Slu-
bowania (...) nie zrezygnuje z prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem
mienia komunalnego albo nie zrzeknie si¢ mandatu, rada w drodze uchwaty stwierdza
wygasniecie tego mandatu. Jezeli tego nie uczyni, wtedy wojewoda, na podstawie art.
98a ust. 2 u.s.g, jest obowigzany wydaé zarzadzenie zastepcze”?. Jeszcze bardziej kate-
gorycznie sformutowana jest teza wyroku NSA z 19 kwietnia 2005 r.? ,Wydanie zarza-
dzenia zast¢pczego w trybie art. 98a ust. 2 u.s.g. nie jest uzaleznione od uprzedniego

23 Takie tez stanowisko zaprezentowal M. Kulesza w wypowiedzi dla , Gazety Wyborczej”, opubliko-
wanej pt. ,Rady na zgode” (GW z 27.01.2007 r.).

24 Orzeczenie opublikowane [w:] LEX nr 168088.

25 OSK 1186/04, LEX nr 176126.
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stwierdzenia niewaznoéci uchwaty rady podjetej sprzecznie z wezwaniem, w trybie art.
91 ust. 1 tej ustawy”. W uzasadnieniu tego wyroku NSA stwierdza: ,wezwanie woje-
wody rada winna wykona¢ w terminie 30 dni. Artykut 98a ust. 2 ustawy przewiduje,
iz w razie bezskutecznego uptywu terminu okre$lonego w ust. 1 wojewoda, po powia-
domieniu ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wydaje zarzadzenie
zastepcze. Z tredci tego przepisu, jak réwniez z istoty nadzoru sprawowanego przez
wojewodg, ktérego kryterium stanowi zgodno$¢ z prawem, wynika, ze zarzadzenie za-
stepcze wojewoda wydaje zaréwno w przypadku, gdy rada nie podejmuje uchwaty, jak
i wéwczas, gdy akt wydany przez rade w wyniku wezwania wojewody nie spelnia z3-
dania organu nadzoru. Wydanie zarzadzenia zastgpczego w trybie art. 98a ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym nie jest przy tym uzaleznione od uprzedniego stwierdzenia
niewaznoéci uchwatly rady podjetej sprzecznie z wezwaniem w trybie art. 91 ust. 1 po-
wolanej ustawy”.

Stanowisko to jest wysoce dyskusyjne. Po pierwsze, wydanie zarzadzenia zastgp-
czego, bez uprzedniego stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady podjetej sprzecznie
z wezwaniem, prowadzi do sytuacji, gdy w obrocie prawnym funkcjonujg dwa, sprzecz-
ne ze sobg, akty administracji publicznej — uchwata rady j.s.t. odmawiajaca stwierdzenia
wygasniecia mandatu oraz zarzadzenie zastgpcze stwierdzajgce jego wygasnigcie. Po
wtdre, osoba wykonujaca mandat z woli wyborcéw ma prawo do sprawowania tego
mandatu do czasu prawomocnego rozstrzygniecia kwestii wygasniecia mandatu przez
sad administracyjny. P6jécie , na skréty” i wydanie zarzadzenia zastepczego przed orze-
czeniem o legalnosci uchwaly podjetej przez radg j.s.t. stanowi swoiste preferowanie
pozycji administracji rzgdowe;j.

Rozbieznosci w orzecznictwie dotycza réwniez kwestii zaskarzalnosci zarzadzen
zastepczych oraz udzialu zainteresowanego (wojta) w tych postepowaniach. Na mocy
art. 98a ust. 3 u.s.g. do zarzadzen zastepczych przepisy art. 98 stosuje si¢ odpowiednio.
A zatem do zlozenia skargi na zarzadzenie zast¢pcze uprawniona jest niewatpliwie za-
interesowana jednostka samorzadu terytorialnego. W wyroku z 26 kwietnia 2005 r. NSA
wypowiedzial poglad, ze art. 98a u.s.g. stosuje si¢ wprost do zaskarzalnosci przez gmine
zarzadzen zastgpczych stwierdzajacych wygasnigcie mandatu radnego. Przyznanie za-
tem radnemu prawa odwotania do sgdu powszechnego na uchwale stwierdzajacg wy-
gadniecie mandatu radnego z powodu utraty prawa wybieralnosci, jak i prawa odwo-
fania do sagdu powszechnego na uchwale stwierdzajacg wygasnigcie mandatu radnego
z powodu utraty prawa wybieralnosci, jak i prawa odwotania do sadu powszechnego na
wydane z powodu bezczynnoéci rady gminy zarzadzenie zastepcze wojewody (art. 191
ust. 1 ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmi-
kéw wojewddztw), nie wylacza prawa gminy do zaskarzania zarzadzenia zastepczego
wojewody do sadu administracyjnego®.

Przeciwko mozliwosci zaskarzania zarzadzenia zast¢pczego przez samego zainte-
resowanego wypowiedziat si¢ WSA w Biatymstoku, odrzucajac skarge zainteresowa-
nego wdjta”. ,Poniewaz na mocy art. 98a ust. 3 u.s.g. do zaskarzenia zarzadzenia za-

26 OSK 1417/04, LEX nr 169440.
27 Postanowienie WSA w Biatymstoku z 7 lutego 2006 r., II S.A. Bk 61/06, LEX nr 192860.
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stepczego wojewody stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 98 jedynie gminie (w ktérej
imieniu moze dziata¢ rada gminy) i zwigzkowi mi¢dzygminnemu przystuguje legity-
macja do wniesienia skargi na to zarzadzenie do sagdu administracyjnego”.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 czerwca 1999 r. wskazat, iz
,w przypadku wykorzystania uprawnien nadzorczych przez wojewodg skarge do sadu
administracyjnego moze wniesé jedynie gmina lub zwigzek migdzygminny, ktérych in-
teres prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaly naruszone takim rozstrzygnieciem
nadzorczym” (II S.A. 1244/98, LEX Nr 47305). Przepis art. 98 ust. 34 jest wigc przepisem
szczegolnym w stosunku do regulacji okreslonej w art. 50 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi. Tym samym zain-
teresowany wdéjt gminy nie posiada legitymacji do wniesienia skargi na zarzadzenie
zastgpcze wojewody.

Rozbieznosci dotycza réwniez kwestii udziatu zainteresowanego radnego (wojta)
w postepowaniu wywolanym zaskarzeniem zarzadzenia zastepczego. Zdaniem NSA,
jesli zwazyd, iz przepis art. 98a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 98
ust. 5 stanowi o prawomocnoéci zarzadzenia zast¢pczego, ktére podobnie jak rozstrzy-
gni¢cie nadzorcze, staje si¢ prawomocne z uptywem terminu do wniesienia skargi badz
z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad, to zdaniem Naczelnego Saqdu Admini-
stracyjnego regulacja ta uprawnia do udziatlu zainteresowanego prezydenta w postgpo-
waniu nie tylko przed radg lub wojewoda, ale takze przed sgdem administracyjnym?.
W wyroku WSA w Bialymstoku z 15 marca 2005 r. sad zajat stanowisko odmienne, uzna-
jac, ze zainteresowany nie jest uczestnikiem postepowania w sprawie wydania zarzg-
dzenia zastgpczego. Co wigcej, instytucja zarzadzenia zastgpczego w sprawie wygasnie-
cia mandatu wéjta nie przewiduje wymogu wystuchania wyjasnien zainteresowanego
wojta przed wydaniem takiego zarzadzenia®.

Matgorzata Stahl, omawiajac zaskarzenie zarzadzen zastgpczych wojewody, pod-
kresla, iz rozwigzania prawne w tym zakresie sg niedoskonate. Charakteryzuje lini¢
orzecznictwa, ktéra przyznajac osobie zainteresowanej status uczestnika post¢powania
sgdowoadministracyjnego na prawach strony, prowadzi do odejscia od dotychczasowej
linii orzecznictwa. W konkluzji autorka stwierdza, ze na gruncie obecnej regulacji praw-
nej, dopiero wyrok TK moze przesadzi¢ sprawe dopuszczalnosci skargi zainteresowanej
osoby na zarzadzenie zastepcze™.

Autorytatywne rozstrzygnigcie wymaga rzeczywiscie interwencji TK. Wydaje si¢
wszakze, iz dgzenie do przyznania zainteresowanemu statusu uczestnika post¢powania
jest konsekwencja zacierania w procesie stosowania prawa granic pomiedzy instytucja
nadzoru, sprawowang w interesie ogélnym, a skarga z art. 101, stuzacg ochronie intere-
sow poszczegdlnych podmiotéw prawa. Ochronie prywatnego interesu radnego (wojta)
w postepowaniu o stwierdzenie wygasni¢cia mandatu stuzy prawo zfozenia wyjasnicn
przed podjgciem uchwaty i prawo zaskarzenia tej uchwaty do sagdu administracyjnego.
Jezeli kwestia wygasnigcia mandatu funkcjonariusza j.s.t. stanie si¢ przedmiotem poste-

28 Wyrok WSA z 19 kwietnia 2005 r., OSK 1186/04, LEX nr 716126.

29 IIS.A./Bk 803/04, LEX nr 150127.

30 M. Stahl, Samorzgd terytorialny w orzecznictwie sgdowym. Rozbieznodci i wgtpliwosci, ,Zeszyty Nauko-
we Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 6 (9), s. 31-33 oraz 37.
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powania nadzorczego (wydanie rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajacego niewaz-
no$¢ uchwaty rady omawiajacej stwierdzenie niewaznosci mandatu lub wydanie zarza-
dzenia zastepczego w sytuacji bezczynnoéci rady), spér toczy si¢ pomigedzy organem
nadzoru oraz js.t. i dotyczy legalnosci dziatania (czy zaniechania) organu stanowigcego.
W takim postgpowaniu nie ma miejsca dla zainteresowanego. I o tej regule powinnismy
pamigtac przy interpretacji rozwigzan szczegétowych.

9. Kolejnym, spornym uregulowaniem jest okre$lenie momentu wygasnig¢cia man-
datu. Jak juz wspomniano, do dnia 25 pazdziernika 2008 r. obowigzywaly dwa tryby
wygasniecia mandatu. W przypadku wygasniecia mandatu na skutek utraty prawa
wybieralnoéci lub jego braku w dniu wyboréw, srodki odwolawcze rozpatrywat sad
powszechny, a wygasniecie mandatu radnego (wdjta) nastgpowalo z dniem wydania
przez sad powszechny orzeczenia oddalajacego odwolanie®. Mamy wiec ustawowe roz-
strzygnigcie, iz skutek wygasnigcia mandatu nastepuje ex nunc, a orzeczenie sgdowe ma
charakter orzeczenia konstytutywnego.

Gdy chodzi o pozostate przypadki wygasni¢cia mandatu, brak byto tak precyzyjnej
regulacji ustawowej. Ze sformutowania ,wygasniecie mandatu radnego stwierdza rada
w drodze uchwaly” doktryna i orzecznictwo wyprowadzalo konkluzje, iz stwierdzenie
wygasnigcia mandatu ma charakter deklaratoryjny, a skutki uchwaty nastepuja ex nunc.
NSA w wyroku z 11 grudnia 2003 r. konstatuje, Ze uchwata rady gminy stwierdzaja-
ca wygasniecie mandatu radnego z powodu niezaprzestania dziatalnosci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia gminnego, ma charakter deklaratoryjny i tym samym wy-
wotuje skutki ex tunc, czyli od dnia, w ktérym uplynat 3-miesi¢czny termin do zaprze-
stania tego rodzaju dziafalnosci gospodarczej*. Poglad ten podzielit WSA w Bialymsto-
ku formutujac teze, iz skoro w toku kadencji rady podjecie przez radnych dziatalnosci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia powiatu spowodowato wygasnigcie mandatu,
to p6zniejsze zaprzestanie takiej dziatalnosci nie prowadzi do restytucji stanu poprzed-
niego, albowiem ordynacja wyborcza nie zna instytucji przywrécenia czy ,,odrodzenia”
mandatu, ktéry zgodnie z prawem wygast®. W uzasadnieniu sad podkresla, ze wyga-
$niecie mandatu wskutek naruszenia ustawowego zakazu taczenia mandatu radnego
z wykonywaniem, okre$lonych w odrebnych przepisach, funkcji lub dziatalnosci, na-
stepuje z mocy prawa na skutek zaistnienia okolicznosci powodujacej to wygasnigcie.
Stwierdzenie w drodze uchwaly rady wygasniecia mandatu radnego ma charakter de-
klaratoryjny.

Osobiscie bylem zdania, iz stanowisko to wymaga weryfikacji. Propozycje¢ weryfi-
kacji zglositem na konferencji sedziéw administracyjnych, ktéra miafa miejsce w Biato-
wiezy w dniach 23-26 kwietnia 2007 r.

31 Por. art. 191 ust. 2 ordynacji wyborczej do rad gminnych; art. 27 ust. 2 ustawy o bezposrednim wy-
borze woéjta (w brzmieniu sprzed 25 pazdziernika 2008 r.).

32 Sygn. akt SA/Rz 925/03, OwSS 2004/4/108.

33 Wyrok WSA w Biatlymstoku z 29 kwietnia 2004 r., II S.A./Bk 17/04, LEX nr 173753.

34 Zostalo ono przedstawione w ramach referatu: ,Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go w orzecznictwie sadow administracyjnych (ugruntowane poglady, stare spory, nowe dylematy)”,
publikacja Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialtymstoku (do uzytku wewnetrznego),
Biatystok 2007, s. 53-78, w szczeg(l’)(lnoéci S. 68‘—76.
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Ot6z wygasniecie mandatu moze, w zaleznosci od stanu faktycznego konkretnej
sprawy, nastgpowac badZ z mocy prawa, badZ tez na mocy orzeczenia sagdowego. Gdy
przyczyna wygasnigcia mandatu jest Smieré¢ radnego (wdjta), pisemne zrzeczenie sig
mandatu lub odmowa zlozenia Slubowania (co jest rbwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢
mandatu), skutek w postaci wygasnigcia mandatu nastepuje z mocy samego prawa,
a uchwata o stwierdzeniu wygasnigcia ma charakter czysto deklaratoryjny. W sytuacji
innych przestanek wygasniecia mandatu, a szczegélnie gdy okolicznodci tego wyga-
$nigcia s sporne, trudno méwic¢ o deklaratoryjnym charakterze uchwaty. Szczegdlnie
w sytuacjach spornych, kiedy to uchwata o stwierdzeniu wygasni¢cia mandatu zosta-
nie zaskarzona przez zainteresowanego lub kiedy co do wygasniecia mandatu zawisénie
spor pomigdzy organem stanowigcymj.s.t. a organem nadzoru, o spetnieniu przestanek
wygasnigcia, a w konsekwencji i 0 wygasnigciu mandatu rozstrzyga orzeczenie sgdowe.
Orzeczenie takie nie ma charakteru deklaratoryjnego, lecz w istocie ma skutek kon-
stytutywny, rozstrzygajacy o wygasnieciu mandatu ex nunc, od momentu prawomoc-
nego orzeczenia.

Przedstawiona propozycja ma oczywiscie dyskusyjny charakter, albowiem odstg-
puje od stosownych schematycznie konstrukcji. O tym, ze takie odst¢pstwa sa mozliwe,
a nawet potrzebne, Swiadczg najnowsze badania nad problematyka niewaznosci decyzji
administracyjnej®, w ktérych autor dochodzi do wniosku, iz konstrukeja niewaznosci
ipso iure wyklucza koncepcije (czy tez teorig) domniemania waznosci aktow panstwo-
wych, w tym aktéw administracyjnych™. W konkluzji autor dochodzi do konstatacji, iz
w naszym systemie nie mamy do czynienia z niewaznos$cig decyzji administracyjnej,
a z jej uniewaznialnoscig.

Podobnie ma si¢ sytuacja z wygasdnieciem mandatu. Oprocz sytuacji, w ktorych
mozna méwi¢ o wygasnigciu z mocy prawa (§Smieré, zrzeczenie si¢ mandatu), czesciej
mamy do czynienia z ,wygaszaniem” tego mandatu na skutek szeregu rozstrzygniec
administracyjnych — uchwata w sprawie wygasnig¢cia mandatu, rozstrzygniecie nadzor-
cze, ewentualnie zarzadzenie zastgpcze. W tym procesie ,wygaszania” mandatu de-
cydujace znaczenie ma prawomocne orzeczenie sagdowe i z tym orzeczeniem nalezy
wigzaé skutek — ex nunc - w postaci wygasniecia mandatu.

Przyjecie koncepcji, iz mandat wygasa z datg prawomocnego orzeczenia o jego wy-
gasnigciu (lub uptywem terminu do wniesienia srodka zaskarzenia) ma réwniez t¢ zale-
te, iz usuwa problem waznosci aktéw administracyjnych podejmowanych przez osoby,
w okresie pomiedzy zaistnieniem przestanki do wygasniecia mandatu a jego prawo-
mocnym wygasni¢ciem. Skutek wygasdni¢cia mandatu nast¢puje ex nunc.

10. Uporzadkowanie stanu legislacji po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 13 marca 2007 r. przynosi ustawa z dnia 5 wrzeénia 2008 r. o zmianie ustawy o sa-
morzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw”. Powotang ustawg do-
konano zmian w pieciu ustawach, a mianowicie: w ustawie o samorzadzie gminnym,

35 M. Kaminski, Niewaznosc decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Zakamycze 2006.
36 Ibidem, rozdziat VI: Niewazno$¢ ipso iure a domniemanie waznosci decyzji administracyjnej, s. 165-211.
37 Dz. U. Nr 180, poz. 1111.
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ustawie o samorzadzie powiatowym, ustawie o samorzadzie wojewodztwa, a takze
w ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz w usta-
wie o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta. A oto podstawowe
rozwiazania legislacyjne ustawy nowelizujace;j.

Podczas gdy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego orzekat o niekonstytucyjnosci
przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, to nowelizacja dotyczy 3 ustrojowych
ustaw samorzagdowych; w przepisach antykorupcyjnych trzech ustaw dokonano trzech
identycznych zmian: )

1) uchylone zostaty przepisy (art. 24j u.s.g., art. 27e u.s.p., art. 25e u.s.w.) zobowig-
zujace funkcjonariuszy samorzagdowych do skfadania oswiadczen o dziatalno-
$ci gospodarczej prowadzonej przez ich maizonka;

2) pozostaly w mocy przepisy zobowigzujace funkcjonariuszy samorzadowych
do sktadania o$wiadczeni o swoim stanie majatkowym, tacznie z dotychczas
obowiagzujacymi terminami skfadania oswiadczen — 30 dni dla radnego i wéjta
liczone od dnia zlozenia Slubowania; dla pozostatych funkcjonariuszy samorza-
dowych réwniez 30 dni liczone od dnia powotania na stanowisko lub od dnia
zatrudnienia;

3) jezeli terminy, o ktérych wyzej mowa, nie zostang dotrzymane, wéwczas (i to
jest nowos¢ w regulacji prawnej) podmiot, do ktérego o$wiadczenie majgtkowe
powinno by¢ zlozone, w terminie 14 dni od dnia stwierdzenia niedotrzymania
terminu wzywa osobg, ktéra nie zlozyta oswiadczenia do jego niezwlocznego
zlozenia, wyznaczajac dodatkowy 14-dniowy termin; termin ten liczy si¢ od
dnia skutecznego dostarczenia wezwania;

4) dopiero niezlozenie odwiadczenia majgtkowego, mimo uplywu dodatkowego
terminu 14 dni, powoduje:

a) wygasniecie mandatu radnego lub wdijta,

b) utrate¢ wynagrodzenia za okres od dnia, w ktérym powinno by¢ zlozone oswiad-
czenie, do dnia ztozenia oswiadczenia przez innych funkcjonariuszy zatrudnio-
nych w gminie,

¢) niezlozenie odwiadczenia przez innych funkcjonariuszy (niz radny i wéijt) zo-
bowiagzuje wiasciwy organ do ich odwotania albo rozwigzania z nimi umowy
0 prace.

Rozwigzania te zastuguja na petng aprobate, albowiem eliminuja przypadkowe nie-
zlozenie o$wiadczenia majatkowego, natomiast uporczywe uchylanie si¢ od obowigzku
zlozenia takiego oswiadczenia sankcjonujag wygasnieciem mandatu lub rozwigzaniem
stosunku pracy.

Istotne zmiany zaszty w regulacji prawnej wygasniecia instytucji mandatu radne-
go (wojta). Przestanki wygasniecia mandatu nie ulegly w zasadzie zmianie; odpadta
jedynie podstawa wygasni¢cia mandatu z powodu niezlozenia o$wiadczenia o dzia-
falnoéci gospodarczej matzonka. Zmiany dotycza procedury ,wygasni¢cia mandatu”.
Podjecie uchwaty o wygasnigciu mandatu nalezy do kompetencji rady gminy, z tym ze
w przypadkach: odmowy zlozenia §lubowania, niezfozenia w terminach o$wiadczenia
o swoim stanie majgtkowym, naruszenia ustawowego zakazu fagczenia mandatu rad-
nego z wykonywaniem okre$lonych w odrebnych przepisach funkcji lub dziatalnosci,
przed podjeciem uchwaty nalezy umozliwi¢ radnemu ztozenie wyjasnieni.
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Wygasnigcie mandatu radnego (wdjta) jako konsekwencja naruszenia norm antykorupcyjnych 1121

Nowelizacja eliminuje dwutorowo$¢ postgpowania sadowego stuzacego kontroli
legalnosci uchwat w sprawie wygasnigcia mandatu, co jest rozwigzaniem stusznym,
albowiem eliminuje zupetnie niezrozumiaty wtasciwo$¢ dwu réznych sagdéw. Aktual-
nie od uchwaty rady o wygasnieciu mandatu z przyczyn: odmowy zlozenia $lubowa-
nia, niezlozenia w terminie o$wiadczenia majatkowego, naruszenia ustawowego zaka-
zu aczenia mandatu z wykonywaniem okre$lonych funkgji lub dziatalnosci, a takze
w przypadku utraty prawa wybieralnoéci lub braku tego prawa w dniu wyboréw, stuzy
zainteresowanemu skarga do sagdu administracyjnego w terminie 7 dni od dnia dore-
czenia uchwaty. Postgpowanie ma by¢ prowadzone szybko, albowiem sad administra-
cyjny rozpatruje skarge w terminie 14 dni od jej wniesienia, a skarge kasacyjng do NSA
wnosi si¢ w terminie 14 dni.

W ustawie nowelizacyjnejszczegdlniewaznym przepisem jest rozstrzygnigcie usta-
wodawcy co do momentu wygasni¢cia mandatu. Wygasnigcie mandatu radnego (woj-
ta) nastepuje z dniem uprawomocnienia wyroku sagdu administracyjnego oddalajacego
skarge na uchwate w sprawie wygasniecia mandatu®. Obecnie nie ma juz watpliwoéci,
iz w takim wypadku wyrok sadowy ma charakter konstytutywny i wywoluje skutki
ex nunc. Fakt nowelizacji odnotowuje z pewnga satysfakcja, albowiem juz w kwietniu
2007 r. postulowatem, aby wygasniecie mandatu powigzaé¢ z prawomocnoscia orzecze-
nia sgdowego i nada¢ mu skutki ex nunc. Rozwigzanie takie nalezy zaakceptowac, ponie-
waz powigzanie wygasnigcia mandatu z prawomocnoscia orzeczenia sgdowego:

1) oddaje rzeczywista role sgdu w procesie kontroli legalnosci uchwat podejmowa-

nych w sprawie wygasniecia mandatu,

2) eliminuje problem waznosci ewentualnych aktéw administracyjnych podejmo-

wanych przez osobe lub z udziatem osoby, w stosunku do ktérej podjeto uchwate
o wygasnieciu mandatu,

3) eliminuje problem podwdjnego obsadzania mandatéw radnych, a nawet woéj-

tow?.

Obecnie, jezeli uchwata rady o wygasnigciu mandatu zostata zaskarzona do sadu,
to wybory uzupelniajace zarzadza si¢ i przeprowadza w ciggu 3 miesi¢cy od dnia upra-
womocnienia si¢ wyroku. A zatem nowelizacja przepiséw antykorupcyjnych przepro-
wadzona ustawa z dnia 5 wrzesnia 2008 r. spelnia istotng funkcje porzadkujaca system
egzekwowania sankgcji z tytutu naruszenia przepiséw zapobiegajacych korupcji.

38 Art. 191 ust. 3 ordynacji wyborczej do rad gmin oraz art. 27 ust. 3 ustawy o bezposrednim wyborze
woijta.

39 Co zdarzalo si¢ w sytuacjach, gdy zarzagdzano wybory uzupetniajgce przed prawomocnym wyro-
kiem w kwestii legalnosci uchwaty w sprawie wygasniecia mandatu, a nastepnie sad stwierdzat
niewazno$¢ uchwaly o wygasnieciu mandatu.
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