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Wstep

W panstwach demokratycznych dominujagcym ustrojem sprawowania wiladzy w
panstwie jest ustrdj rzadow przedstawicielskich. Jak zauwazyt G. Sartori, ,,wszystkie znane
mam demokracje s3 posrednie, to znaczy — stanowia demokracje przedstawicielskie, w
ktérych jestesmy rzadzeni przez naszych reprezentantéw, nie za$ rzadzimy si¢ sami soba”.
Ciata parlamentarne, a zwlaszcza izby pierwsze parlamentu, uznawane sg przy tym za
reprezentacje suwerena w panstwie demokratycznym. Przewaznie wynika to bezposrednio z
przepisOw ustaw zasadniczych. Na poziomie samorzadu terytorialnego mieszkancy wspolnot
lokalnych wykonujg przynalezng im wiladze poprzez samorzadowe organy stanowiace. Jesli
nie wprost, to przynajmniej posrednio, mozna o tym wywnioskowaé z przepisOw ustaw
ustrojowych regulujacych funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego.

Pierwszych form demokratycznego sprawowania wladzy mozna szukac¢ juz w czasach
starozytnej Grecji i Cesarstwa Rzymskiego. Byty to formy demokracji bezposredniej. Jednak
okres $redniowiecza na dtugo uniemozliwit rozwdj demokratycznych form sprawowania
rzadow w panstwie. Byt to okres adaptacji absolutnej wladzy monarchy. W pewnym za$
momencie W Polsce, wraz z ksztaltowaniem si¢ nowych warstw spotecznych, szczegdlnie
szlachty 1 mieszczanstwa, zaczety one domagac si¢ ochrony swych interesow. Poczatkowo
realnym efektem tych roszczen byly przywileje szlacheckie. Nieocenionym z punktu widzenia
ksztattowania si¢ instytucji przedstawicielskich i samego stosunku przedstawicielskiego byt
fakt, i1z stany uprzywilejowane zaczely rosnag¢ w site, wychodzac z zalozenia ochrony ich
interesOwW, co w gruncie rzeczy skupiato si¢ na utrzymaniu przyznanych juz przywilejow i

wywieraniu na monarch¢ wptywu prowadzacego do kolejnych ustepstw. Tak wigc, zaczatkow

! Zob. G. Sartori, Teoria demokracji, thum. P. Amsterdamski, D. Grinberg, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1994, s. 343.
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znanych nam wspoéiczesnie ciat przedstawicielskich mozemy upatrywa¢ juz w okresie
feudalnym.

Zdecydowanie istotniejsze zmiany przyniost okres rewolucji oswieceniowych. Wraz z
nowymi zapatrywaniami dotyczgcymi nie tylko otwarcia na sprawy pojedynczego cztowieka,
ale 1 sfer¢ spraw publicznych, zmianie ulegt tez punkt widzenia na reprezentacj¢ i stosunek
przedstawicielski. Reprezentowanymi stopniowo przestawaly by¢ poszczegélne stany
spoteczenstwa, na rzecz przesuwania akcentu na ogét spoteczenstwa. Mialo ono znalezé
odbicie w abstrakcyjnym tworze, jakim stat si¢ ,,nar6d”. Gloszone wowczas idee utwierdzaty
si¢ 1 ewoluowaly do wspolczesnych nam czasow. Naturalnie, w r6znych panstwach proces ten
przebiegatl w sobie charakterystyczny sposob. Tak czy inaczej wiek XIX przynidst jeszcze na
kontynencie europejskim restytucje monarchii wskutek kleski bonapartystycznej Francji.
Wiek XX mial juz z kolei zupelnie inne oblicze.

Dla Europy Zachodniej i Centralnej oznaczal on rozwoéj ustroju demokratycznego,
takiego jak go dzisiaj rozumiemy. Na wschodzie Europy na podatny grunt padto wowczas
ziarno ideologii komunistycznej, statuujgcej ustroj demokracji ludowej. Kluczowy wplyw
miaty tu koleje I i II wojny $wiatowej. O ile w panstwach Europy Srodkowej w okresie
mi¢dzywojennym nastapit rozwoj parlamentaryzmu, o tyle po II wojnie $wiatowe] przyszto
im budowac¢ tad socjalistyczny w demokracjach ludowych. Jednym z tych panstw byla
naturalnie Polska. Dla wielu panstw oznaczalo to zastdj w rozwoju instytucji
demokratycznych. Ostatecznie jednak to idee kietkujace na podlozu rewolucji
o$wieceniowych zastgpily idee komunistyczne forsowane przez przewodzaca parti¢. Rok
1989 sprawil zwrdcenie si¢ panstw biorgcych dotychczas udziat w budowaniu porzadku
socjalistycznego ku wartosciom 1 standardom demokratycznym, budowie ustroju
demokratycznego, w tym w oparciu 0 wolno$ciowa koncepcje przedstawicielstwa. Pryncypia
te realizujg si¢ zardbwno na poziomie catego panstwa, jak i w skali jednostek wszystkich
szczebli samorzadu terytorialnego.

Losy polskiego samorzadu terytorialnego majg swe poczatki w czasach |
Rzeczpospolitej. W tym okresie istnialy juz ziemie, w ktorych zbieraly si¢ stanowe
zgromadzenia ziemskie - sejmiki. Obszar ziem przewaznie pokrywal si¢ z obszarem
wojewodztw, cho¢ nieraz kilka ziem tworzylo wojewodztwo, albo rdzne czgsci tej samej
ziemi wchodzilty w sktad réznych wojewddztw. Postanowienia obrad Sejmu Czteroletniego
przewidywatly utworzenie samorzadu miejskiego 1 gromadzkiego, lecz zabory dokonane przez

panstwa sasiednie uniemozliwity realizacj¢ tych planow.



Kazdy z zaborcow mial inny system samorzadnos$ci terytorialnej. W zaborze pruskim
istnialy zasadniczo gminy wiejskie, miasta i powiaty, ktorych organami przedstawicielskimi
byly odpowiednio rady gminne, rady miejskie 1 sejmiki powiatowe. Trzon podziatu
administracyjnego w zaborze austriackim stanowily gminy wiejskie, a takze miasta, z
odpowiednio radami gminnymi i miejskimi. W bylym Kroélestwie Polskim istniaty gminy (z
radami gminnymi) i gromady ( z zebraniami gromadzkimi), finalnie rowniez miasta (z radami
miejskimi) w czasie okupacji niemieckiej i austriackiej. Na Litwie, Wotyniu i Podolu réwniez
istnialy gminy i gromady. Gminy miejskie (z radami miejskimi) wchodzity w skiad ziemstw
powiatowych i gubernialnych.

Naturalnie, okres Il Rzeczpospolitej przebiegt pod znakiem ujednolicania systemu
samorzadu terytorialnego. Postanowienia ustawy konstytucyjnej z dnia 17 marca 1921 roku?
zapowiadaly, iz dla celow administracyjnych Panstwo Polskie bedzie podzielone na
wojewddztwa, powiaty 1 gminy wiejskie 1 miejskie, ktére beda jednoczesnie jednostkami
samorzadu terytorialnego (art. 65). Nadto, pojawialo si¢ wiele projektow ustaw
samorzagdowych. Na szczegdlng uwage zastuguje ustawa o czeSciowej zmianie ustroju
samorzadu terytorialnego® organizujaca samorzad terytorialny zasadniczo w oparciu o gminy
wiejskie, miasta i powiaty. Ich organami przedstawicielskimi byty rady, w ktorych sktad
wchodzity osoby sprawujace funkcje wykonawcze — wojtowie, burmistrzowie badz
prezydenci miast, starostowie. Konstytucja z dnia 23 kwietnia 1935 roku’ ustanawiala gminy
wiejskie i miejskie, powiaty i wojewodztwa (art. 73 ust. 1), jednak podporzadkowywata
samorzad terytorialny panstwu, czynigc go czg¢scig administracji panstwowe;.

W okresie bezposrednio po I wojnie $wiatowej w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej
istniaty wojewodztwa oraz gromady, ktore w 1972 roku z powrotem przeksztalcono w gminy.
Naturalnie, byto to zwigzane z nawigzywaniem do wzorcoOw plynacych z ZSRR. Rok po6zniej
w 1973 roku do wojewddztw 1 gmin dotaczyly nowo utworzone powiaty. We wszystkich
jednostkach samorzadu terytorialnego organami przedstawicielskimi byty rady narodowe.
Wymaga podkreslenia, ze rady narodowe mialy niewiele wspolnego z realizacjg
samorzadnos$ci terytorialnej. Pomimo wytaniania ich sktadow w drodze wyboroéw, organy te
byly cze$cia organizacji aparatu panstwowego, S$ciSlej — aparatu jednolitej wladzy
panstwowej. W radach narodowych, tak jak i na poziomie centralnym, rola rzeczywistego

decydenta przypadata wiodacej partii komunistyczne;.

% Dz. U. z 1921 roku, Nr 44, poz. 267.
® Tzw. ustawa scaleniowa, Dz. U. z 1933 roku, Nr 35, poz. 294.
* Dz. U. z 1935 roku, Nr 30, poz. 227.



Po przemianach ustrojowych 1989-1990 roku w III Rzeczpospolitej poczatkowo, za
sprawa ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym?®, istniaty tylko gminy.
Bardzo istotny okazat si¢ rok 1998, kiedy to na fali reformy ustrojowej przeksztatcono te
ustawe w ustawe o samorzadzie gminnym, a jej postanowienia dostosowano do nowych
realiow. Stalo si¢ tak za sprawg ustawy z dnia 29 grudnia 1998 roku o zmianie niektorych
ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa®. Uchwalono réwniez
nastepujace ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku: o samorzadzie powiatowym , ktdéra
statuowala powiaty, oraz o samorzadzie wojewodztwa, ktora statuowata wojewddztwa.
Organami przedstawicielskimi sa wigc obecnie rady gmin i powiatow, a takze sejmiki
wojewoOdztw. Obecna trojszczeblowa struktura samorzadu terytorialnego osadzona na
zasadach decentralizacji wtadz publicznych i pomocniczosci daje szerokie podstawy do
rozwoju demokracji lokalnej, w tym przedstawicielstwa lokalnego, oraz wielu innych form
partycypacji spoleczenstwa obywatelskiego w zyciu wspolnot lokalnych.

Na przestrzeni wiekow ksztaltowaty si¢ rézne koncepcje wykonywania mandatu
przedstawicielskiego. Motorem wielu przeksztalcen okazywaly si¢ przemiany podyktowane
wzrostem §wiadomosci spotecznej, zwlaszcza w sferze praw czlowieka, dokonujace si¢ pod
wptywami powstajacych filozofii, albo niekiedy mowiagc bardziej trafnie - ideologii. Kazde
za§ wspoOlczesne panstwo demokratyczne ma wlasng histori¢ zwigzang z rozwojem
przedstawicielskich form rzadzenia. Abstrahujagc jednak od wnikliwych dociekan
chronologicznych, czy terminologicznych, generalnie odwotujac si¢ do doswiadczen polskich,
nalezaloby stwierdzi¢, ze okresy I Rzeczpospolitej Polskiej oraz Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej byly tymi, ktore statuowaty imperatywny mandat przedstawiciela. Natomiast okres
Il i 1l Rzeczpospolitej Polskiej to obowigzywanie przeciwstawnej koncepcji wolnego
mandatu przedstawiciela. Mysla przewodnig niniejszej pracy jest scharakteryzowanie, z
duzym naciskiem na obowigzujace rozwigzania prawne, wspotczesnie przyjetej konstrukcji
mandatu przedstawiciela, ktorego beneficjentem jest przedstawiciel do organu stanowigcego
samorzadu terytorialnego w Polsce.

Waga instytucji przedstawicielstwa, a zatem i samego mandatu przedstawiciela,
pozostaje przy tym w zywotnym zwigzku z kwestig funkcjonowania instytucji publicznych.
W zZadnym razie nie pozostaje kwestig teoretyczng, czy abstrakcyjng, wigze si¢ bowiem
nierozerwalnie z praktycznym wymiarem reprezentacji. Przedstawiciele w organach

stanowigcych (parlamentarzysci, ktorzy uzyskali mandat w parlamencie - na poziomie

> Dz. U. z 1990 roku, Nr 16, poz. 95, z p6zn. zm.
®Dz. U. z 1998 roku, Nr 162, poz. 1126.
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ogolnokrajowym, oraz radni, ktorzy uzyskali mandat w radach gmin, radach powiatéw i
sejmikach wojewoddztw - na poziomie samorzadu terytorialnego) personalnie tworza witadze
prawodawcza, do ktorej nalezy prowadzenie procesu stanowienia prawa. Uchwalane przez nie
akty prawne uchodza za odzwierciedlenie nadrzednej woli obywateli’. Jednocze$nie
znaczenie przedstawicielstwa wykracza zdecydowanie dalej, gdyz wspomniane organy z
reguly posiadaja jeszcze funkcje kontrolne i kreacyjne. Problem przedstawicielstwa to
réwniez problem merytorycznego i personalnego wpltywu przedstawicieli na dzialalno$¢
wielu organow 1 instytucji publicznych.

Faktem rudymentarnym, ale i prawdziwym jest to, ze o znaczeniu przedstawicielstwa
0go6t spoteczenstwa przypomina sobie przy okazji przeprowadzanych wyboréw, wzglednie
referendow odwotawczych. A przeciez waga tej instytucji jest nieustannie istotna, poniewaz
mandat przedstawiciela wykonywany jest w oparciu o zasade ciaglosci — od poczatku do
konca kolejno nastgpujacych po sobie kadencji albo tez do chwili wczesniejszego jego
wygasniecia. Caty ten czas stuzy radnemu do wypelniania tre$cig sprawowanego mandatu.

Trzeba stwierdzi¢, ze problematyka odnoszaca si¢ do mandatu radnego nie jest
pierwszoplanowym zagadnieniem doktryny prawa konstytucyjnego. Je$li juz, to mozna
spotka¢ w tym zakresie pozycje ksigzkowe z pogranicza prawa i administracji, dotyczace
przewaznie Statusu tego przedstawiciela®. Faktem jest tez, ze autorzy, w tym politolodzy,
czesciej skupiali si¢ na kwestiach zwigzanych z mandatem parlamentarzysty 1 w tym zakresie
podejmowali badania, szczegdlnie w ostatnich latach®. Trudno za$ szukaé publikacji, ktore w
sposob kompleksowy podchodzityby do problematyki mandatu przedstawiciela lokalnego.
Stanowi to na pewno argument za tym, aby kwestie zwigzane z mandatem radnego
przybliza¢, gdyz ciagle sa niezupelnie poznane i warte uwagi. Niniejsza praca jest wigc
gtownie proba zobrazowania przedstawicielstwa lokalnego oraz dokonania jego
charakterystyki prawnej. Powinna ona tez udzieli¢ wielu odpowiedzi w konteksScie
poréwnania charakteru prawnego mandatu radnego oraz mandatu cztonka parlamentu.
Dokonane ustalenia moga okaza¢ si¢ wartosciowe z punktu widzenia nauki prawa
konstytucyjnego, jak tez przydatne i pomocne samym radnym wykonujagcym mandat

przedstawiciela.

" Zob. A. Jamroz, Demokracja, Temida, Bialystok 1999, s. 46, M. Granat, O istocie mandatu
przedstawicielskiego [w:] Mandat przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, red, M. Kruk,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 15.
8 Zob. Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego, Zachodnie Centrum Organizacji, Ziclona Géra
1999.
® Zob. praca zbiorowa Mandat przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, red, M. Kruk, op. cit., J.
Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013.
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Rozdzial 1 ukazuje, w jakich formach wykonywana jest wladza suwerena we
wspotczesnych panstwach demokratycznych. Mowa o demokracji bezposredniej oraz
demokracji posredniej. W rozdziale tym dotyka si¢ takze problemu relacji pomigdzy obiema
formami demokracji w polskim porzadku prawnym. Dokonana jest w nim nadto
charakterystyka zasad, na ktorych samorzad terytorialny jest osadzony, jak i cel jego
ustanowienia. Wskazuje si¢ przy tym formy partycypacji cztonkow wspolnot lokalnych w
wykonywaniu wiladzy publicznej. T¢ czg$¢ pracy konczy wyjasnienie pojecia ,,mandat
przedstawiciela”. Wskazuje ona jego rodowdd, jego meritum, sedno, a takze jak moze by¢
rozumiany i jak jest rozumiany przez przedstawicieli nauk prawnych.

Rozdzial II porusza problematyke wyborcza. W pierwszej czesci tego rozdzialu
syntetyczne jest wyjasniona istota i rola aktu wyborczego. Koniecznym elementem stato si¢
ukazanie specyfiki wyborow przeprowadzanych w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Nastepnie przedstawiona jest ewolucja prawa wyborczego do samorzagdowych organdow
stanowigcych, z zastrzezeniem jednak, ze rozwazania dotycza dziatan legislacyjnych
podejmowanych po 1989 roku. Kontynuujaca te rozwazania druga czg¢$¢ rozdziatu skupia si¢
na ogllnej charakterystyce prawa wyborczego. Omoéwione sa kwestie skladu osobowego
samorzadowego organu stanowiacego oraz tak pryncypialne sprawy jak zasady prawa
wyborczego i Sposoby repartycji mandatow. Trzecia cze$¢ tego rozdziatu poswigcona jest
samemu procesowi wyborczemu i kolejnym jego etapom: zarzadzeniu wyborow, zglaszaniu
kandydatow, rywalizacji wyborczej, glosowaniu, a takze zaskarzaniu wynikow wyborow.

Gléwnym celem rozdziatu III jest okreslenie konstrukcji prawnej mandatu radnego.
Rozdzial ten przedstawia dwa podstawowe modele mandatu przedstawiciela — mandat
imperatywny (zwigzany, ograniczony), W czasach realnego socjalizmu zwany
socjalistycznym mandatem przedstawicielskim, oraz mandat wolny, niezwigzany, przyjety
jako zasada we wspotczesnych panstwach demokratycznych. W tym tez rozdziale podejmuje
si¢ proby oceny, czy istniejg czynniki ograniczajgce wykonywanie powszechnie dzi§ przyjetej
koncepcji mandatu wolnego. W konsekwencji wskazuje te, ktore moim zdaniem w praktyce
wywieraja niekiedy wptyw na odstepowanie od w petni wolnego mandatu wolnego.

W kolejnym, 1V rozdziale, opisana jest tematyka realizacji mandatu radnego. Analiza
mandatu skupia si¢ w tym miejscu pracy na uprawnieniach przystugujacych radnemu i
obowigzkow, ktorym powinien czyni¢ zado$¢. Z jednej strony, jest mowa o uprawnieniach
warunkujacych pozycje radnego jako przedstawiciela, z drugiej za§ o obcigzeniach z tym

zwigzanych.
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Rozdziat V jest poswiecony gwarancjom prawnym bezstronnego, sumiennego,
rzetelnego wykonywania mandatu przedstawicielskiego. Rozdziatl ten podejmuje kwestie
niepotaczalnosci materialnej 1 formalnej, instytucji o$wiadczenia majatkowego. Dalej sa
przedstawione kolejne rozwigzania majgce stuzy¢ wykonywaniu mandatu w duchu powyzej
wspomnianych warto$ci — uprawnienia pracownicze przystugujace radnemu oraz prawo
radnego do diet i zwrotu kosztow podrozy stuzbowych. Katalog tego rodzaju instrumentow
zamyka prawo radnego do ochrony przystugujacej na gruncie przepisoOw prawa karnego.

Rozdzial VI zajmuje si¢ sprawag odpowiedzialno$ci radnego. Kwestia ta zostata
potraktowana wieloaspektowo, badania dotykaja sfery odpowiedzialnosci politycznej
(pozaprawnej) i prawnej. Analiz¢ otwiera problem odpowiedzialno$ci przed wyborcami. W
tym zakresie odniesiono si¢ do rozwigzan wyksztalconych w réznych panstwach, takze w
okresie poprzedniego ustroju. Jednym z punktow analizy jest odpowiedzialno$¢ catych
sktadow organow stanowigcych samorzadu terytorialnego przed mieszkancami wspdlnot
lokalnych. Przedstawiona jest rowniez ewentualna odpowiedzialno$¢ radnego przed organami
wymiaru sprawiedliwosci, jak 1 organami sprawujacymi zwierzchni nadzor administracyjny
nad dziatalnoscig rad gmin, rad powiatdéw oraz sejmikow wojewddztw. Omowiono tez
zagadnienie odpowiedzialnosci regulaminowe;.

Rozdziatl VII odnosi si¢ do watku wygasniecia mandatu radnego. Kompleksowo sg w
nim ujete przyczyny wygasniecia oraz sposoby zaskarzania uchwal w przedmiocie
wygasniecia mandatu radnego. Opisane sg takze skutki wygasnigcia mandatu, a wigc drogi
uzupetnienia sktadu samorzagdowego organu stanowigcego.

W pracy wykorzystano wiele pozycji ksigzkowych (w tym komentarzy) oraz artykutow
opublikowanych w prawniczych periodykach i czasopismach. Czgsto sa w niej przytaczane
regulacje wielu istotnych z punktu widzenia omawianych zagadnien aktéw prawnych.
Ponadto, odwoluj¢ si¢ W niej do orzecznictwa réznych sadow — Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego, wojewodzkich sgdoéw administracyjnych — jak i
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego. Praca w duzej mierze stanowi zatem analizg
pogladéw wyksztatconych w doktrynie przez przedstawicieli nauk prawnych, gtéwnie nauki
prawa konstytucyjnego, materialdow zroédlowych i orzecznictwa. Pojawily si¢ w niej tez
odniesienia do artykutéw prasowych i stron internetowych.

W pracy jako podstawowa metoda badawcza zostata wykorzystana metoda prawno-
dogmatyczna, co bylo konieczne ze wzgledu na potrzebe przeanalizowania licznych aktow

prawnych. Poznanie charakterystyki prawnej mandatu radnego w sposob naturalny taczyto si¢
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z poznaniem okreslonych konstrukcji przyjetych w przepisach prawnych, zaréwno
Konstytucji jak 1 ustaw. Metoda ta pozwolita na dokonanie wilasciwej wyktadni tych
przepisow.

Praca nawigzuje jednoczesnie do sfery praktyki wykonywania mandatu radnego. W tym
zakresie pomocna byta metoda funkcjonalna, ktora stuzyla odniesieniu przepiséw prawnych
do ich zastosowania w praktyce. Z uwagi na odniesienia do konstrukcji mandatu
przyjmowanych w historii polskiego przedstawicielstwa przydatna okazata si¢ metoda
historyczno-prawna. Dzigki temu mozna byto wskaza¢ nie tylko zrodta prawa i wynikajgce z
niego  wspoélczesnie konstrukcje przedstawicielstwa, ale 1 nakresli¢ historyczne
uwarunkowania jego tworzenia. Ze wzgledu na fakt istnienia przedstawicielstwa na trzech
réznych szczeblach samorzadu terytorialnego oczywiste byto wykorzystanie w analizach
metody logicznej per analogiam (W szczegélnosci w kwestiach dotyczacych realizacji
mandatu, gwarancji jego wykonywania, odpowiedzialno$ci oraz przestanek jego
wygasniecia).

W pracy przyjeto stan prawny obowigzujacy na dzien 30 czerwca 2014 roku.
Finalizowanie jej pisania zbieglo si¢ wiec niemal z ¢wier¢wieczem zapoczatkowania zmian
ustrojowych w Polsce w 1989 roku, ktore pociagnety za sobg uksztalttowanie nowego ustroju
calego panstwa, w tym samorzadu terytorialnego. Obecnie kwestia ugruntowania mandatu
radnego wydaje si¢ by¢ ustabilizowana, przede wszystkim za sprawg postanowien Kodeksu
wyborczego z 2011 roku oraz wspomnianych powyzej samorzadowych ustaw ustrojowych. W
czasie konczenia prac nad rozprawa nic nie wskazywato na to, aby prawodawca byt

zainteresowany dokonaniem zmian w prawie, skutkujgcych zmiang sytuacji prawnej radnego.
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Rozdzial 1

Demokracja przedstawicielska a samorzad terytorialny

1. Wykonywanie wladzy przez suwerena w panstwie demokratycznym

Chyba kazdy ustrdj proponujacy okreSlony ksztatt stosunkow ogolnospolecznych
odnosi si¢ do kwestii wykonywania wtadzy. Problem wskazania podmiotu, ktoremu wtadza
by przynalezala, jak i podmiotu wobec ktérego bylaby sprawowana, oraz jej zakresu byt
jednym z najistotniejszych zagadnien, jaki legt takze u podstaw teorii demokracji.
Demokracja z calym swym dziedzictwem, ktoére ewoluowato od starozytnos$ci az po
wspotczesne czasy poczatku XXI wieku wyksztalcita zespot wartosci i1 zasad odnoszacych si¢
do funkcjonowania spoteczenstwa i panstwa. Mimo ze nieraz wartos$ci te i zasady pozostaja
jeszcze w sferze ideatu nieznajdujacego swego odwzorowania w rzeczywistosci, to wydaje
si¢, ze nikt juz dzisiaj nie watpi w shuszno$¢ drogi zmierzajacej do ich realizacji. Celem
niniejszej pracy nie jest szerokie omawianie kwestii z kregu teorii demokracji. Zaznaczmy
jednak, ze swoje rozwazania skupimy gtownie wokol demokracji politycznej, a wiegc tej
formy demokracji, ktora zajmuje si¢ okreSleniem regut rywalizacji réznych opcji
politycznych, odwotujacych si¢ 1 korzystajacych z idei suwerenno$ci spoleczenstwa
(spotecznosci) jako sposobu urzeczywistniania i wyrazania swej woli.

W dzisiejszych czasach faktem uznanym za naturalny jest to, ze wtadza wykonywana
jest przez przedstawicieli. Poczatkow wspolczesnego przedstawicielstwa nalezy szuka¢ w
sredniowieczu. W Anglii juz w XI wieku powstala Rada Krolewska, ktéra potem
przeksztalcita si¢ w funkcjonujaca po dzi§ dzien Izbe Gmin. Historia francuskiego
parlamentaryzmu wigze si¢ z powstaniem Stanow Generalnych w XIV wieku. Na XV wiek
datuje si¢ zwotywanie pierwszych ciat przedstawicielskich w Szwecji, ktére to nastgpnie
przeksztalcily si¢ w funkcjonujace do dzi$ ciato parlamentarne - Riksdag™. Polska w tym

wzgledzie rowniez ma bogate tradycje, gdyz od XV wieku dziatalno$¢ swa rozpoczal Sejm

10 Znany amerykanski politolog i socjolog R. A. Dahl pisat, ze ,rzadow przedstawicielskich nie wymyslili
demokraci, lecz wprowadzono je jako instytucje rzadéw monarchistycznych (...). Zrodzity si¢ one w Anglii i
Szwecji ze zgromadzen powotywanych przez monarchéw, a czasem przez arystokratow i zajmowaly si¢
waznymi sprawami panstwowymi(...) — Demokracja i jej krytycy, thum. S. Amsterdamski, Aletheia, Warszawa
2012, s. 47-48.
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Walny. Byly to za$ ciata reprezentujace interesy wybranych i przewaznie wptywowych
standbw spoteczenstwa (szlachty, urzednikow krélewskich, posiadaczy ziemskich,
mieszczanstwa). Niewiele w zwigzku z tym miaty wspdlnego z obecnie funkcjonujgcymi
organami przedstawicielskimi. Rola jednak, jaka odegraly w rozwoju parlamentaryzmu i
procesie demokratycznym, nie moze by¢ deprecjonowana, wprost przeciwnie — okazata si¢
znaczaca.

Jak zaznaczat R. A. Dahl ,pierwsze skuteczne wysitki demokratyzacji panstw
narodowych podejmowane z reguty w krajach, w ktorych istniaty ciala ustawodawcze majace
reprezentowac okreslone interesy partykularne: arystokratow, posiadaczy ziemskich, kupcow,
mieszczan itp. W miar¢ jak ruch ten przybierat na sile, koncepcji >> przedstawicielskiej<<
legislatury nie trzeba bylo wydobywaé z lamusa abstrakcyjnych idei demokratycznych:

»H " Istnienie tych

rozmaitego rodzaju legislatury, choéby niedemokratyczne juz istniaty
legislatur okazato si¢ by¢ podatnym gruntem i bazg dla przysztych przemian zmierzajacych
do demokratyzacji sfery zycia publicznego. Wyzej wspomniany uczony dobitnie konstatuje,
ze ,,ruchy na rzecz demokratyzacji w panstwach narodowych Europy i w Ameryce nie rodzity
si¢ w prozni. W krajach, w ktorych w okresie od konca XVIII wieku po 1920 rok z sukcesem
przebiegata demokratyzacja, ciata ustawodawcze, system przedstawicielski czy nawet
wyborcy nie byty instytucjami nieznanymi. W rezultacie pewne najbardziej charakterystyczne
instytucje nowozytnej demokracji, tacznie z systemem przedstawicielskim, nie powstawaty
jedynie jako realizacje abstrakcyjnych rozwazan o wymogach procesu demokratycznego, lecz
dzieki modyfikacji juz istniejacych instytucji politycznych”lz.

Przed okresem powstawania tychze cial ustawodawczych byly znane zasadniczo dwa
poglady na pochodzenie wtadzy w panstwie. Jeden, znany juz od czasow starozytnych, glosit,
ze jesli co$ zostato ustanowione w interesie ogotu, to powinno by¢ to regulowane wolg ogdhu.
Oznaczato to, ze wladza tkwi w ludzie. Nie mozemy przy tym zapominaé, ze w antycznej
Grecji prawa polityczne dlugo przystugiwaty tylko dorostym mezczyznom, bedacym
obywatelami polis. Sprawialo to z kolei, ze koncepcja sprawowania rzadow byta
ekskluzywna, wigzata si¢ ze swego rodzaju wyrdznieniem, zaszczytem, honorem, ale i
odpowiedzialnos$cia. Drugi, uksztaltowany pod wptywem filozofii $redniowiecznej, zwlaszcza

Sw. Tomasza z Akwinu, zakladat, ze ,,wtadza publiczna i rzad, ktory ja sprawuje, istnieja

u Tamze, s. 308.
2 Tamze, s. 309-310.
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wylacznie dla dobra wszystkich cztonkow nardd stanowiqcych”lg. Bylo to stanowisko
usprawiedliwiajgce istniejacy system sprawowania wiladzy, ktora dzierzyl monarcha, jak
sadzono z nadania samego Boga. Wystarczy przypomnie¢ stynne powiedzenie krola Ludwika
XIV ,,Panstwo to ja”. Na ten argument duzo pdzniej powotywali si¢ stronnicy utrzymywania
monarchii absolutnych.

Prawdziwy przetom przyniosta mysl filozoficzna H. Grocjusza, T. Hobbsa, J. Locke’a
oraz przede wszystkim J. J. Rousseau. Uczonych tych uwaza si¢ za tworcoéw 1 propagatorow
koncepcji tzw. umowy spotecznej. J. J. Rousseau, na ktorego poglady istotny wpltyw wywarta
nauka wspomnianych filozoféw, zapisat si¢ jako ten, ktéry najbardziej rozwinat t¢ koncepcje.
Uwazat on, ze kazda jednostka ludzka jest nosicielem czastki suwerennosci ogotu,
suwerennosci ludowej. Ta natomiast miata by¢ nienaruszalna i niepodzielna. Realizacje¢
suwerennosci ludowej najlepiej gwarantowalyby instytucje demokracji bezposredniej,
poniewaz zwierzchnika nie moze przedstawia¢ nikt inny tylko on sam**. Zdawat zas sobie ten
uczony sprawe, ze w licznych i obszernych terytorialnie panstwach mechanizmy demokracji
bezposredniej staja sie nieefektywne i bezuzyteczne ze wzgledéw technicznych™. Niejako
zmuszony, z tego jednego powodu, przystawatl na przedstawicielska forme wykonywania
wladzy.

Powyzszy argument na pewno przemawia na niekorzys¢ stosowania form demokracji
bezposredniej. Nie byt jednak wskazywany jako jedyny. K. L. Monteskiusz twierdzit, ze lud
nie jest w stanie rzadzi¢ sam bezposrednio. Dlatego tez powinien scedowaé prawo do
rzadzenia na wybieralnych przedstawicieli, ktorzy w ramach instytucji przedstawicielskich
wyrazaliby jego wole 1 reprezentowali jego interesylG. J. S. Mill biorgc pod uwage coraz
bardziej niesprzyjajagce warunki do funkcjonowania demokracji bezposredniej widziat
natomiast niebezpieczenstwo w wykluczeniu wigkszosci spoteczenstw z procesu rzadzenia.
Byl tez zdania, iz postacie demokracji bezposredniej moga stuzy¢ zatatwianiu tylko
niewielkiej czesci spraw publicznych. W systemie przedstawicielskim upatrywat ,,wielkiego

odkrycie naszych czasoOw”, majacego ,,rozwigzywaé wszystkie ktopoty, zarowno teoretyczne,

B3 Zob. M. Kruk, U Zrédel konstytucyjnego pojecia narodu jako podmiotu suwerennosci, [w:] Mandat
przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, red. M. Kruk, op. cit., s. 31.
14 Zob. K. Grzybowski, Historia doktryn politycznych i prawnych. Od patistwa niewolniczego do rewolucyj
burzuazyjnych, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1968, s. 399-400.
15 Zob. J.J. Rousseau, Umowa Spoleczna, thum. A. Peretiakowicz, Wydawnictwo Antyk, Kety 2002, ks. 3, rozdz.
I, XHI, XV.
6 Zob. J. Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia w III RP, Almamer Wyzsza Szkota
Ekonomiczna, Warszawa 2007, s. 114., R. A. Dahl, op. cit., s. 48.
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jak i praktyczne”17. J. S. Mill miat niegdy$ stwierdzi¢, ze ,,ideatem najlepszej formy rzadu jest
rzad reprezentatywny™*.

Zwrot w spojrzeniu na pochodzenie i wykonywanie wiladztwa zwierzchniego przez
suwerena nastapit wraz z okresem pdéznego o$wiecenia. Owczesne rewolucyjne przemiany,
ktore przetoczyly si¢ przez Europe, a zwlaszcza rewolucja francuska, doprowadzily do
powstania koncepcji suwerennos$ci narodu (ludu). Suwerenem nie miat by¢ juz absolutny
monarcha, ale nardd czy tez lud. Nastgpito oderwanie przymiotu ,,suwerennosci”” od podmiotu
sprawujacego wiadze. Na dobre dato to poczatek procesowi odchodzenia od tradycyjnego
modelu suwerennosci, w ktérym dysponentem wiladzy suwerennej byt wiadca- krol, cesarz,
czy tez ksigze™.

Przemiany te przyniosty dalekosi¢zne skutki, poniewaz przetozyty si¢ na konkretne
postanowienia konstytucji tamtejszej epoki. Dzigki nim nastapito przejscie od postulatow
mys$li filozoficznej do wprowadzenia ich w zycie. Dato to asumpt do ich dalszego
upowszechniania i poglebiania. Po raz pierwszy problem wartosci, na ktorych osadza si¢
dzisiejsza demokracja, znalazly swe ujscie w realnych rozwiazaniach prawnych. Oprocz
réwnie popularnych teorii podziatu wtadz czy tez gwarancji praw jednostki, akty te uznawaty
1 ustanawialy teori¢ zwierzchnictwa narodu (ludu), ktéra w niemal identycznej postaci zostata
przeniesiona do wspodtczesnych konstytucjizo. Problem sprawowania wladzy panstwowej stat
si¢ zatem nie tylko problemem teoretycznym z kregu filozofii, ale takze prawnym, jak 1
konstytucyjnym. Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka z dnia 26 sierpnia 1789 roku,
bedaca wynikiem Wielkiej Rewolucji Francuskiej, stanowila wigc, ze ,,zrodtem wszelkiego
Zwierzchnictwa jest w swej istocie Narod. Zadne ciato, Zadna jednostka nie moze sprawowacé
wladzy niepochodzacej od Narodu”. Konstytucja Francji z 3 wrze$nia 1791 roku stwierdzata:
»Suwerennos¢ jest jedna, niepodzielna, niezbywalna, niepodlegajaca przedawnieniu
(niewygasajaca). Nalezy ona do narodu: zadna cze$¢ ludu, ani Zzadna jednostka nie moze
przyznac sobie jej wykonywania”. Polska Konstytucja 3 Maja stanowita natomiast w art. V,
ze ,,wszelka wiladza spotecznosci ludzkiej poczatek swodj bierze z woli narodu” oraz ze
postowie ,maja by¢ uwazani jako reprezentanci calego narodu, bedac sktadem ufnosci

9521
powszechnej”".

17 Zob. G. Sabine, A History of Political Theory, wyd. 3, Holt, Reinhart and Winston, New York 1961, s. 695.
8 Zob. J. S. Mill, O rzqdzie reprezentatywnym. Poddarstwo kobiet, thum. J Hotéwka, Wydawnictwo Znak,
Warszawa 1995, s. 86.
9 Nalezy jednakze nadmienié, iz koncepcja suwerennosci ludu u schytku o$wiecenia nie pojawita sie nagle oraz
w zupelnej prozni pojeciowej, gdyz wspominat o niej cho¢by Marsyliusz z Padwy juz w XIV wieku.
2 7ob. M. Kruk, U Zrédet konstytucyjnego pojecia narodu jako podmiotu suwerennosci, op. Cit., s. 27.
2 Tamze, s. 26.
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Oczywiscie proces demokratyzacji wykonywania wtadzy przez suwerena rozumianego
jako nardd (lud) byt dalece rozciagniety w czasie. Dotyczylo to np. poszerzania ,,rozmiaréw”
suwerena o kolejne warstwy i grupy spoteczne, nadajac im atrybuty i uprawnienia
przynalezne podmiotowi sprawujacemu wtadze suwerenng. Miato to swoje konsekwencje. Jak
stwierdza A. Jamro6z ,,w $lad za fundamentalng ideg suwerennosci pojawity sie, jako istotne
elementy tej konstrukcji, idee lub zasady bedace jej pochodnymi: idea reprezentacji
(przedstawicielstwa) oraz idea réwnosci i zasada wigkszosci, pojmowane z czasem nie tylko
jako reguly wytaniania reprezentantow w wyborach, ale w ogole jako zasady podejmowania

wszelkich rozstrzygnie¢ zbiorowych w panstwie demokratycznym”22

. To z kolei ,,prowadzito
do rozbudowanej racjonalnej koncepcji reprezentacji. Jej celem miatlo by¢ w szczegdlnosci
formutowanie doktryny wyboru reprezentantow suwerena, regut dotyczacych sposobu
wyboru reprezentantow, okreslenie charakteru tej reprezentacji, tzn. w efekcie zakresu
umocowania reprezentantow oraz zakresu kompetencji organu panstwa ztozonego z
reprezentantéw”zg.

Uprawnionym wigc bedzie, gdy powiemy, ze obecnie obowigzujgca Konstytucja RP w
duzej mierze czerpie z dorobku rewolucji o§wieceniowych. Zgodnie z postanowieniami jej
czwartego artykutu wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu (ust.
1). Wiladzg ta Nardd sprawuje przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio (ust. 2)24.
Mozna powiedzie¢, ze panuje powszechna zgoda co do rozumienia uzytego przez
ustrojodawce terminu ,,Narod”. Chociaz Konstytucja RP w swej preambule stwierdza ,,my,
Nardd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej”, to wszyscy chyba autorzy okreslaja
Narod jako byt o charakterze politycznym (socjologiczno-politycznym), nie wspominajgc juz
o zupehie nieakceptowanym rozumieniu etnicznym?. Chodzi wigc o zbiorowo$é, ktora ma
swiadomo$¢ pozostawania ze soba w niezwyktej wiezi i posiadania jedynie sobie wlasciwej
tozsamosci, co jest podyktowane wspolng tradycja, historig, kulturg itd. Wigz ta pozostaje
wyznacznikiem dla wszelkich dzialan podejmowanych w ramach sprawowania wiadzy,

wladzy ktora ma stuzy¢ osigganiu dobra wspolnego, narodowego. Do tak rozumianego

Narodu nalezy zatem wladza zwierzchnia. Oznacza to, ze wladza Narodu ma pierwotny

2 Zob. A. Jamrbz, Suwerennosé, wybory, referendum. Kilka refleksji syntetyzujgcych, [w:] Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s.
579.
% Tamze.
# Nalezy zaznaczy¢, ze suwerennoé¢ Narodu nie wynika z przepiséw prawa, poniewaz te ja tylko potwierdzaja i
sankcjonujg - zob. K. Dzialocha, Art. 4, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 3 do art. 4 Konstytucji RP.
® Tamze, s. 7-10 do art. 4 Konstytucji RP.
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charakter (nie mozna jej wyprowadzi¢ od zadnej innej wladzy, tak w panstwie, jak 1 poza
nim), jest trwata (nie podlega uptywie czasu), samowladna (nie zalezy od jakiejkolwiek
wiadzy zewnetrznej), calowtadna (niezalezno$¢ od jakiejkolwiek czynnikéw wewnetrznych),
oraz nieograniczona (niezalezno$¢ od jakiegokolwiek prawa)ze.

Podmiotem wykonujagcym wiadze jest Narod. Jezeli nie czyni tego bezposrednio, to 1
tak dokonujg tego wylaniani przez Narod przedstawiciele (zgodnie z art. 104 ust. 1 i 108
Konstytucji RP — postowie i senatorowie), ktorzy go reprezentuja w odpowiednich gremiach
politycznych (parlamentarnych). Zaznaczmy jednakze, iz sprawowanie wiadzy odbywa si¢ w
swej istocie nie przez przedstawicieli, a przez organy (Sejm i Senat) do ktorych zostali oni
wybrani, gdyz to nie przedstawiciele dysponujg rzeczywistymi kompetencjami wiadczymi, a
organy w ktorych oni zasiadaja’’. Tak czy inaczej Nardd jest roéwniez podmiotem
reprezentowanym. O takim systemie sprawowania wladzy byly amerykanski prezydent A.
Lincoln powiedzial, Zze jest to ,,wladza ludu, dla ludu i przez lud”. Nie nalezy przy tym
zapomina¢ o pozaprawnych (politologicznych, socjologicznych) koncepcjach reprezentacii,
zgodnie z ktorymi do podmiotéw reprezentowanych mozna zaliczy¢ wyborcéw, miejsce
pochodzenia mandatu — okreg wyborczy, czy tez parti¢ polityczng, z ramienia ktorej
reprezentant bral udziat w Wyborach28.

Przewidzianymi przez prawo polskie formami bezposredniego wykonywania wiadzy
przez suwerena sg zasadniczo instytucje referendum i obywatelska inicjatywa ustawodawcza.
Zdaniem A. Antoszewskiego i R. Herbuta referendum jest ,,najbardziej rozpowszechniong
formg demokracji bezposredniej, umozliwiajaca obywatelom udziat w podejmowaniu
wiazacych decyzji”®. Istnieje sporo, zreszta bardzo podobnych definicji tej instytucji.
Wszystkie akcentujg, 1z jej istotg jest to, ze ogdt uprawnionych obywateli, w drodze
powszechnego glosowania, wyraza swe stanowisko w okres§lonej sprawie. Sama instytucja
referendum znana byla juz w starozytnym Rzymie (referro ad populum — odwotanie si¢ do
narodu). Mimo ze wspotczes$nie ustawodawstwo wielu panstw demokratycznych ustanawia te
instytucje, za ,,0jczyzne referendum” uwaza si¢ Szwajcarie, gdzie stosuje si¢ je od poczatkow

XIX wieku.

% Tamze, s. 5, B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009, s.
40-41.
2" Zob M. Granat, Zasada reprezentacji politycznej, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto,
Morpol, Lublin 1997, s.140.
%8 7ob. J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, op. cit., s. 27-28.
# 7ob. A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wydawnictwo ALTA 2, Wroctaw 2004, s. 375.
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Jest wiele kryteriow podzialu wspomnianej instytucji. Podstawowymi referendami sg
referenda: obligatoryjne 1 fakultatywne (w zaleznosci od wymagalnosci jego
przeprowadzenia), ogolnokrajowe i lokalne (w zaleznos$ci od jego terytorialnego zakresu),
ratyfikacyjne i konsultatywne (inaczej zatwierdzajace albo opiniodawcze — w zaleznos$ci od
jego prawomocno$ci), konstytucyjne, ustawodawcze, problemowe ( w zalezno$ci od
poruszanej w nim materii). Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP referendum
ogolnokrajowe moze by¢ przeprowadzone ,,w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla
panstwa (art. 125 ust. 1), w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje okre§lonej umowy
migdzynarodowej (art. 90 ust. 3) oraz w sprawie zatwierdzenia zmian w przepisach
rozdziatow I, I i XII Konstytucji RP (art. 235 ust. 6). Z kolei art. 170 Konstytucji RP
stanowi, iz czlonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowac, w drodze referendum, o
sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyborow
bezposrednich organu samorzadu terytorialnego. Wsrod lokalnych referendéw problemowych
skonkretyzowano referendum w sprawie samoopodatkowania si¢ mieszkancow gminy na cele
publiczne mieszczace si¢ w zakresie zadan i kompetencji organow gminy ( art. 7 u.r.l.).

Obywatelska inicjatywa ustawodawcza polega na przyznaniu okreslonej liczbie
obywateli mozliwosci do przedstawiania wtasciwemu organowi legislacyjnemu projektu aktu
prawnego. Konstytucja RP przyznaje prawo wniesienia do Sejmu projektu ustawy — oprocz
postow, Senatu, Prezydenta RP 1 Rady Ministrow — réwniez grupie co najmniej 100 tys.
obywateli polskich posiadajacych prawo wybierania do Sejmu (art. 118 ust. 2). W szerszym
zakresie mozna mowi¢ o inicjatywie ludowej, a wigc uprawnieniu okreslonej przez prawo
liczby czlonkow zbiorowego podmiotu suwerennosci do przedstawiania wilasciwemu
organowi panstwowemu projektu aktu normatywnego lub wniosku w sprawie
przeprowadzenia referendum®. Mozna tez zaznaczyé, ze statuty niektorych jednostek
samorzadu terytorialnego, gtownie miast wojewddzkich 1 powiatowych, coraz czgsciej
zawierajg postanowienia statuujgce obywatelska inicjatywe uchwalodawcza. Za kolebke jej
uksztattowania mozna takze uzna¢ panstwo szwajcarskie, cho¢ wspotczesnie znana jest prawu
wielu panstw demokratycznych. Wyro6znia si¢ przede wszystkim inicjatywe: bezposrednig i
posrednig (w zaleznoéci od wplywu parlamentu na losy projektu), sformutowang i
niesformutowang (w zalezno$ci od tego czy inicjatywa przybiera posta¢ gotowego projektu
aktu normatywnego, czy tez nie), konstytucyjng 1 ustawodawczg (ze wzgledu na materi¢

bedaca jej przedmiotem).

% 7ob. S. Grabowska, Instytucja ogolnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych panstwach europejskich.
Studium prawno-poréwnawcze, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszéw 2005, s. 19.
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Rzadziej wystepujagcymi formami demokracji bezposredniej sg konsultacje ludowe
(spoteczne), weto ludowe, zgromadzenie ludowe, plebiscyt. Przez konsultacje ludowe
rozumie si¢ mozliwo$¢ wyrazenia opinii w okre§lonej sprawie, w drodze gltosowania, przez
zbiorowy podmiot suwerennosci. Jest to chyba najczesciej wykorzystywany instrument do
badania opinii grup, ktore sa bezposrednio zainteresowane tematyka konkretnego aktu
prawnego®’. Ze wzgledu na swoj opiniodawczy charakter moze byé postrzegane jako sygnat
oczekiwan spotecznych®, swoiste narzedzie lobbingu na rzecz okreslonego rozwigzania®,
Jego popularno$¢ nie jest zbyt duza. Polskie ustawodawstwo przewiduje konsultacje z
mieszkancami gminy w sprawach przewidzianych ustawg lub innych sprawach waznych dla
gminy (art. 5a u.r.l.), w szczeg6élnosci w sprawie zmiany granic gmin lub granic miasta (art.
4a u.r.l.). Wspodlczesnie mozna tez moéwi¢ o konsultacjach jako instrumencie prowadzenia
dialogu spolecznego, zwlaszcza ze zwigzkami zawodowymi.

Weto ludowe jest instytucja stuzaca suwerenowi do wyrazenia sprzeciwu wobec aktu
prawnego przyjetego przez parlament. Decyzja zostaje podjeta w gtosowaniu powszechnym
(w referendum). Wynik glosownia wptywa na dalsze losy aktu. Dzieki temu samo istnienie tej
instytucji wymaga od przedstawicieli stanowienie prawa zgodnego z wolg suwerena. Po raz
pierwszy zostalo zastosowane w szwajcarskim kantonie St. Gallen w 1831 roku, zreszta
narzedzie to wystepuje w szwajcarskim prawodawstwie do dzis.

Zgromadzenie ludowe stanowi forme¢ zorganizowania obywateli w celu rozstrzygnigcia
najwazniejszych spraw dotyczacych danej spolecznosci. To narzedzie demokracji przewiduje
przeprowadzenie dyskusji, a jego efektem jest glosowanie poprzez podniesienie reki®*.
Obecnie w Szwajcarii znane sg jako tzw. Landsgemainde w dwoch kantonach — Glarus i
Appenzell Innerrhode. Wskazuje si¢ ze sa praktykowane jeszcze w niewielkich gminach
Stanéw Zjednoczonych Ameryki Potnocnej (tzw. town meeting) oraz Anglii i Walii (parish
meeting).

Instytucja plebiscytu ma dwa podstawowe znaczenia. Pierwsze zaklada, Ze jest to
powszechne glosowanie przeprowadzone przede wszystkim dla wyrazenia zaufania obywateli
dla osob sprawujacych wiadze, cho¢ formalnie ma za swdj przedmiot dany akt prawny. Taki

charakter miaty glosowania zarzadzane przez francuskiego prezydenta de Gaull’a. Drugie

81 Zob. B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji bezposredniej po 1989 roku, Uniwersytet Pedagogiczny im.
KEN, Krakow 2013, s. 43.
% 7ob. M. Musiat-Karg, Referenda w paristwach europejskich, Wydawnictwo A. Marszatek, Torun 2008, s. 84.
% Zob. L. Buczkowski, Instytucje demokracji bezposredniej, [w:] Prawo konstytucyjne, red. J. Buczkowski,
Wyzsza Szkota Administracji i Zarzadzania, Przemys$l 2007, s. 119-120.
** Zob. M. Musiat-Karg, op. cit., . 83-84.
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stanowi, ze jest to instytucja prawa miedzynarodowego publicznego, stuzgca wyrazeniu
stosunku ludnosci do zmiany statusu prawnego czgsci lub calo$ci terytorium panstwowego.
Dobrym przyktadem sg tu plebiscyty przeprowadzone po I wojnie §wiatowej na Warmii i
Mazurach oraz na Gornym Slqsku35. Instytucje ta przyréwnuje si¢ tez do instytucji
referendum.

Istnienie dwoch form demokracji — przedstawicielskiej i bezposredniej — sktania do
zadawania pytan, ktérej z nich ustrojodawca przyznal pierwszenstwo oraz o ich wzajemny
stosunek wobec siebie. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego to przedstawicielstwo jest
glowng forma sprawowania wiadzy. W jednym ze swych orzeczen organ ten zaznacza, iz
.sprawowanie wladzy przez przedstawicieli jest na tle obowigzujacego systemu
konstytucyjnego zasada, a bezposrednie sprawowanie wladzy przez suwerena (referendum,

inicjatywa ustawodawcza) — wyjatkiem™®’

. Demokracja bezposrednia ma wiec charakter
uzupelniajagcy w stosunku do demokracji przedstawicielskiej. Lecz obie formy
demokratycznego wykonywania wiladzy raczej dopetniajg si¢ i nie powinno by¢ mowy o
kolizji miedzy nimi.

Austriacki prawnik H. Kelsen uwazal demokracje¢ przedstawicielska za koniecznos$c¢.
Jak pisat ,,demokracja nowoczesnego panstwa jest demokracjg posrednia, parlamentarng”.
Podkreslat, ze ,,miarodajna wola panstwowa” wyrazana jest przez organ kolegialny wybierany
przez nardd na podstawie powszechnego i1 rownego prawa wyborczego oraz w zgodzie z
zasadg wiqkszoéci38. Powyzsze cechy miaty stanowi¢ o demokratyczno$ci ustroju. Warto za$
zwrdci¢ uwage na ogdlne w swej prostocie, ale rowniez prawdziwe 1 stuszne spostrzezenie R.
A. Dahla, iz ,,im mniejszy jest organizm demokratyczny, tym wieksze sg mozliwosci
uczestnictwa przez obywateli i tym mniejsza jest potrzeba przekazywania przedstawicielom
uprawnien do podejmowania decyzji. Im wigkszy jest organizm, tym wigksze sa jego
mozliwo$ci radzenia sobie z problemami waznymi dla obywateli i tym wigksza jest potrzeba,
by obywatele przekazywali przedstawicielom uprawnienia do podejmowania decyzji”.
Roéwnie dobrze prawda ta moze odnosi¢ si¢ do sytuacji partycypacji obywateli w

wykonywaniu wiladzy na poszczegdlnych poziomach jednostek podzialu terytorialnego

panstwa.

%Zob. B. Nalezinski, Formy demokracji bezposredniej, [w:] Prawo konstytucyjne, rad .B. Banaszak, C.H. Beck,
Warszawa 2014, s. 211, P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna, Wydawnictwo Centrum Badan Spotecznych,
Gdansk 2009, s. 48.
% Zob. B. Weglarz, op. cit., s. 46.
37 Zob. wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 roku, K 31/06, OTK ZU 2006, nr 10, poz. 147.
38 7oh. H. Kelsen, O istocie i wartosci demokracji, Ksiggarnia Powszechna, Warszawa 1936, s. 38 i nast.
¥ Zob. R. A. Dahl, O demokracji, thum. M. Krél, Znak, Krakéw 2000, s. 104.
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Roézne stanowiska przejawiaja w tej kwestii przedstawiciele doktryny prawa
konstytucyjnego. W. Krecisz i W. Taras twierdza, ze wobec fikcji prawnej suwerennosci
Narodu, fikcji prawnej tozsamo$ci woli, fikcji prawnej reprezentacji itp. suweren,
upraszczajgc, jest ,skazany” na dziatanie przez swoich reprezentantow w organach
przedstawicielskich*. W konsekwencji demokracja przedstawicielska jest podstawowa forma
sprawowania wladzy suwerennej, demokracja bezposrednia stanowi za$ form¢ o wylacznie
subsydiarnym charakterze. T. Fuks podazajac za postanowieniami Powszechnej Deklaracji
Praw Cztowieka na pierwszym miejscu stawia prawo cztonkéw spoteczenstwa do udziatlu w
rzadzeniu krajem w drodze demokracji bezposredniej, na nastgpnym — w drodze demokracji
posredniej*. Jest to spojrzenie afirmujace prymat spoleczefistwa nad organem
przedstawicielskim (parlamentem). Przyjal natomiast realistycznie, iz ciggle sprawowanie
wladzy za pomocag referendum jako podstawowej postaci demokracji bezposredniej jest
niemozliwe. Nie brak tez i zwolennikow jak najwickszej przewagi przedstawicielskiej nad
bezposrednig formg sprawowania wiadzy. Jednym z nich jest R. Graczyk. Autor stawia na
utomng demokracje przedstawicielska, ale bezpieczniejszg dla jednostki, bardziej ograniczong
prawem i chyba jedynie rzeczywistq42. Pozytywnie ocenia stabo rozbudowang, konstytucyjng
regulacj¢ dotyczaca instytucji demokracji bezposrednie;.

W kazdym razie nalezy jednak stwierdzi¢, ze obie formy sg wyrazem sprawowania
wiadzy znajdujacej si¢ w rekach Narodu. Obie postacie sg ustanowione przepisami prawnymi.
Mimo pogladu, Zze formy demokracji bezposredniej petniej odwzorowuja wole suwerena, to
przedstawicielstwo jest podstawowa forma wykonywania wtadzy, majaca pierwszenstwo nad
wszystkimi pozostatymi. Nie moze wiec dziwi¢ to, ze Konstytucja RP wymienia
przedstawicielskg forme sprawowania wladzy przez suwerena na pierwszym miejscu oraz ze
poswieca jej znaczng czg¢$¢ uregulowan konstytucyjnych.

Z punktu widzenia Konstytucji RP witadz¢ zwierzchnia, suwerenng sprawuje Narod.
Jest to wladza obejmujgca terytorium catego panstwa 1 dotyczaca caloksztattu spraw
panstwowych. Jednak wladza jest tez wykonywana w kazdej jednostce podziatu
terytorialnego panstwa, na kazdym jego poziomie — w gminie, powiecie, oraz wojewodztwie.

Nie ulega watpliwosci, ze przedstawicielami Narodu sg postowie i senatorowie (art. 104 ust. 1

%0 Zob. glosa W. Krecisza i W. Tarasa do postanowienia NSA z dnia 18 wrzeénia 1998 roku, IT SA/Ka 1240/98,

,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 5, s. 89 i nast.

#7ob. T. Fuks, Relacja miedzy demokracjq bezposrednig, a przedstawicielskg w przysziej Konstytucji RP [W:]

Demokratyczne modele ustrojowe w rozwigzaniach konstytucyjnych, red. S. Gebethner, R. Chrusciak, Elipsa,

Warszawa 1997, s. 180 — 183.

%2 7ob. R. Graczyk, Konstytucja dla Polski. Tradycje, doswiadczenia, spory, Znak, Warszawa 1997, s. 195-197.
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i art. 108 Konstytucji RP). W jednym ze swych wyrokéw Trybunat Konstytucyjny orzekt
jednak, ze ,w szerokim znaczeniu przedstawicielami Narodu sg réwniez inne osoby
wchodzace w sktad organéw wladzy publicznej, ktore nie pochodza z wybordw, jezeli organy
te zostaly powotane przez Konstytucje z woli Narodu, a ich dziatalno§¢ w sposéb mniej lub
bardziej bezposredni podlega kontroli spoteczenstwa. Rowniez samorzad terytorialny mozna
uznac¢ za jedng z form szeroko rozumianej demokracji przedstawicielskiej, a rady gminy - za
organy wyrazajace wole tej czesci Narodu, ktora zamieszkuje obszar danej gminy™*®. Nadto,
wedhug G. Kryszenia, reprezentacja na poziomie samorzadu terytorialnego zawiera w sobie
»pewna, odnoszaca si¢ do wspolnoty samorzadowej, czastke suwerennosci narodu”*.
Stwierdzi¢ wiec nalezy fakt rudymentarny — wladzg lokalng w jednostkach samorzadowych
sprawuja wspolnoty lokalne. Wspdlnoty, ktorych cztonkoéw laczy szczegodlna wiez wynikajaca
rowniez ze wspdlnych doswiadczen historycznych, zycia we wspolnej kulturze, tradycji itp.
Sa to nie tylko wspolnoty osob mieszkajacych blisko siebie na okre§lonym terytorium, ale tez
wspolnoty pogladow, celéw, interesoOw, potrzeb i zwigzanych z tym zadan. Jednocze$nie
realizacja owej czastki suwerennosci narodu przejawia si¢ w nastgpstwie sprawowania przez
wspolnoty lokalne wiadzy lokalnej poprzez radnych gminnych i powiatowych oraz cztonkéw
sejmikow wojewodztw™.

Artykulacja woli wspdlnot lokalnych nastepuje analogicznie jak w przypadku Narodu,
tzn. w formach demokracji bezposredniej oraz posredniej (przedstawicielskiej). Wynika to z
gminnej, powiatowej i wojewodzkiej ustawy samorzadowej, ktore stanowia, iz mieszkancy
gminy (powiatu, wojewodztwa) podejmuja rozstrzygnigcia w gltosowaniu powszechnym —
poprzez wybory i referendum — Iub za posrednictwem organdw gminy (powiatu,
wojewodztwa)*®. Zatem tak jak ustrojodawca we wspomnianym art. 4 ust. 2 Konstytucji RP,

ustawodawca w wyzej przytoczonych przepisach ustrojowych ustaw samorzadowych, zaktada

*3 Zob. wyrok TK z dnia 26 maja 1998 roku, K 17/98, OTK 1998, nr 4, poz. 48.
* Zob. G. Kryszeh, Konstytucyjne formy aktywnosci narodu w procesie wykonywania wladzy publicznej,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego™ 2014, nr 2, s. 163.
*® Tamze. W opinii wyzej przywolanego konstytucjonalisty zaryzykowa¢ mozna twierdzenie, ze ,,0soby wybrane
do organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego sa jakby reprezentantami narodu w sprawowaniu
terytorialnej wtadzy samorzadowej” (tamze, s. 164). Nalezy jednakze zaznaczy¢, ze w omawianej kwestii
istniejg rozne punkty widzenia. Zdaniem B. Banaszaka takie rozumowanie nie jest trafne, gdyz ,,w wyborach
samorzadowych podmiotem wiladzy lokalnej jest wspolnota samorzadowa, ktoérej nie mozna utozsamiaé w
zadnym przypadku z czg$cia Narodu. Obejmuje ona nie tylko posiadajacych prawo wyborcze obywateli
zamieszkalych na terenie danej jednostki samorzadowej, ale réwniez i nieobywateli” (zob. B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 47-48). Jest to argument, z ktorym na gruncie prawa trudno
dyskutowac, bowiem sprawa przynalezno$ci do wspdlnoty samorzagdowej jest wyraznie okreslona — zgodnie z
ustrojowymi ustawami samorzadowymi (art. 1 ust. 1 u.s.g., art. 1 ust. 1 u.s.p., art.1 ust. 1 u.s.w.) tworza je
mieszkancy danej jednostki samorzadu terytorialnego.
® Art. 11 ust. lu.s.g., art. 8 ust. 1 w.s.p., art. 5 ust. | u.s.w. Nalezy tez zaznaczy¢, ze art. 62 ust. 1 Konstytucji RP
gwarantuje obywatelom polskim m.in. prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego.
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wymienne korzystanie przez podmiot wtadzy albo z przedstawicielskiej, albo z bezposredniej
formy jej sprawowania*’. Mozna z kolei dostrzec, ze Konstytucja RP na pierwszym miejscu
wymienia forme przedstawicielska, a gminna, powiatowa i wojewodzka ustawy samorzadowe
— osobiste podejmowanie rozstrzygni¢¢ w drodze glosowania przez mieszkancow danej
jednostki samorzgdowej. Mimo jednak tego faktu oraz zdecydowanie szerszego
wykorzystania na gruncie lokalnym form demokracji bezposredniej, zwtaszcza referendum,
podstawowa i permanentng postacig sprawowania wiadzy przez wspdlnoty lokalne jest
demokracja posrednia, czyli przedstawicielstwo.

Sumujac rozwazania dotyczace przedstawicielskiej formy sprawowania wiadzy nalezy
zwazy¢ na kilka spraw podstawowych. Zasada rzadow przedstawicielskich zaklada istnienie
podmiotu reprezentowanego. Sa nimi odpowiednio, Nardéd — w skali calego panstwa, oraz
wspolnoty lokalne (samorzadowe) — na poszczegolnych szczeblach samorzadu terytorialnego.
Te podmioty reprezentowane desygnuja swoich przedstawicieli, ktorzy dziataja w ich
imieniu. Oznacza to, ze dziatania przedstawicieli uwaza si¢ za przejaw suwerennej woli
podmiotu reprezentowanego, czyli Narodu albo wspolnoty samorzadowej. Reprezentanci
wchodzg w sktad organdéw przedstawicielskich, ktérymi sg Sejm i Senat (parlament) — na
poziomie ogolnokrajowym, oraz rady gmin, rady powiatoéw i sejmiki wojewddzkie — na
poziomie samorzadu terytorialnego. W konsekwencji muszg istnie¢ mechanizmy shuzace
dokonaniu wyborow przedstawicieli, gwarantujgce zachowanie standardow godnych panstwa

demokratycznego.

2. Ogodlna charakterystyka systemu samorzadu terytorialnego w Polsce
jako plaszczyzny partycypacji Narodu w sprawowaniu wiladzy
publicznej

Ustroj organdéw terenowych w Polsce oparty jest o zasade dualizmu. Swe zadania o
zasig¢gu lokalnym wykonujg organy podporzadkowane administracji panstwowej oraz organy
samorzadowe podporzadkowane odpowiednim wspdlnotom samorzadowym, reprezentujace
ich interesy®. Samorzad terytorialny ma bowiem charakter korporacyjny. Oznacza to, ze jest
on zbudowany z jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych gléwnym substratem i

podmiotem s3 spotecznosci lokalne zamieszkate na ich terytorium. Ponadto samorzad

" Zob. J. Kucifski, op. cit., s. 40-41.
*8 Zob. J. Kucifski, Ustrdj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Diffin, Warszawa 2013, s. 227.
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terytorialny ma charakter uniwersalny i obligatoryjny. Z mocy prawa jest on ustanowiony na
terytorium calego panstwa i z mocy prawa obejmuje wszystkich jego mieszkancow.

Przypomnijmy raz jeszcze, ze zgodnie z obowigzujacym prawodawstwem jednostkami
samorzadu terytorialnego sg gminy, powiaty i wojewodztwa. W Polsce obowigzuje wiec
trojszczeblowy podziat terytorialny panstwa. W mysl art. 164 ust. 1 Konstytucji RP gmina
jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego. postanowienia konstytucyjne
dopuszczajg tworzenie innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 2 Konstytucji
RP), dzieki czemu powotano na poziomie ustawowym powiaty i wojewodztwa — powiaty jako
jednostki $redniego szczebla, a wojewodztwa jako jednostki najwyzszego szczebla
zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa. Gminy, powiaty i wojewodztwa sg niezalezne
wobec siebie, nie wystepuja miedzy nimi zalezno$ci hierarchiczne.

Konstytucyjny model samorzadu terytorialnego jest oparty na wielu zasadach, wsrod
ktérych wyrdznia si¢: zasad¢ decentralizacji wladzy publicznej, zasade pomocniczo$ci, zasade
uczestnictwa samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej, zasade
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, zasade domniemania kompetencji na rzecz
samorzadu terytorialnego, zasade¢ wolnosci zrzeszania si¢ jednostek samorzadu
terytorialnego®®. Zasadami fundamentalnymi dla ustroju, organizacji i dzialania systemu
samorzadowego s3 zasady decentralizacji wtadzy publicznej oraz pomocniczosci. Mozna
powiedzie¢, ze sg one punktem wyjscia dla rozwazan nad zagadnieniami zwigzanymi z
samorzadem terytorialnym, zwtaszcza tych dotyczacych wykonywania wladzy.

Kwesti¢ decentralizacji juz w koncu XIX wieku poruszali polscy uczeni. A. Okolski stat
na stanowisku, ze organy samorzadowe powinny zatatwiaC ,,interesy danej miejscowosci”,

0

organy za$ rzadowe powinny zalatwia¢ sprawy ogolne™. Zdaniem natomiast W. L.

Jaworskiego samorzad mial by¢ ,wykonywaniem administracji publicznej (a wigc

urzeczywistnianiem tadu prawnego) przez zwiazki obywatelskie niezalezne od rzadu™'.

Uwazat on rowniez, ze administracje wykonujg panstwo 1 inne publicznoprawne osoby, a o
»decentralizacji mozemy mowi¢ tylko wowczas, gdy ustawa przekazuje pewne galgzie

administracji owym osobom publicznoprawnym’>?,

9 Zob. J. Kucinski, Konstytucyjny ustréj parstwowy Rzeczypospolitej Polskiej, LexisNexis, Warszawa 2003, s.
229.

® Zob. A. Okolski, Wyklad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujgcego w
Krélestwie Polskim, Orgelbrand, Warszawa 1882, s.

1 Zob. W. L. Jaworski, Nuka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Biblioteka Polska, Warszawa
1924,s.29i 101.

52 Tamze, s. 138.
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W XX wieku idea samorzadnosci terytorialnej tak jak znalazta niemal powszechne
zastosowanie w porzadkach prawnych panstw europejskich, tak tez legta u podstaw II
Rzeczpospolitej. Art. 3 ustawy konstytucyjnej z dnial7 marca 1921 roku stanowil, iz
»Rzeczpospolita Polska opierajac swoOj wustr6) na zasadzie szerokiego samorzadu
terytorialnego, przekaze przedstawicielstwom tego samorzadu wiasciwy zakres
ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa, ktory zostanie
blizej okre§lony ustawami panstwowymi” .W Konstytucji z dnia 23 kwietnia 1935 roku
znalazt si¢ przepis, iz ,,Panstwo powota samorzad terytorialny i gospodarczy do udzialu w
wykonywaniu zadan zycia zbiorowego™ (art. 4 ust. 3). Jednak zgodnie z jej art. 75 samorzady
wojewoOdzki, powiatowy i gminny powoluje si¢ ,,do urzeczywistnienia zadan administracji
panstwowej w zakresie potrzeb miejscowych”. Okres sanacji przyniost wigc
podporzadkowanie samorzadu terytorialnego administracji centralne;j.

W okresie migdzywojennym w zakresie decentralizacji najpopularniejsze stanowiska
prezentowali J. Panejko i T. Bigo. W swych rozwazaniach J. Panejko widzial samorzad
terytorialny jako zdecentralizowang administracj¢ panstwowa. Miata ona by¢ wykonywana
samodzielnie przez lokalne organy hierarchicznie niepodlegte innym organom, na podstawie i
w granicach ustawy oraz ogolnego porzadku prawneg053. Byla to zatem koncepcja
zaktadajaca, ze administracja samorzadowa i1 rzgdowa stanowig jedng cato$¢ — administracje
panstwowa. Tego pogladu nie podzielat T. Bigo. Autor ten wskazuje, iz ,,samorzad jest
decentralizacja administracji publicznej, ktérej samodzielnymi podmiotami s3a korporacje,
powotane do tego przez ustawe™*. Samorzad terytorialny posiada osobowos¢ prawna, dzigki
czemu to on, a nie panstwo jest podmiotem praw 1 0b0wiqzkéw55. Samorzad terytorialny jest
jedynie czescig administracji panstwowej. Zgadza si¢ z J. Panejko w pozostatych kwestiach —
zwigzki publicznoprawne powinny mie¢ zagwarantowang prawnie samodzielnos¢, opartg o
,uchylenie hierarchicznego podporzadkowania”.

Nie mniej warto jeszcze przywota¢ poglady A. Kronskiego 1 K. Krzeczkowskiego.
Pierwszy z autoréw opowiadal si¢ za silnym upodmiotowieniem gminy. W jednej ze swych
publikacji pisatl: ,,akt prawodawczy, organizujacy wole zbiorowa mieszkancéw okreslonego
terytorium jest jednym z warunkow powstania gminy — jednym ale wszak nie jedynym. Musi
przede wszystkim istnie¢ ta wola, ta che¢ mieszkancéw danego terytorium interesowania si¢

swojemi sprawami i decydowania 0 nich. Moze by¢ mniejsze lub wigksze napigcie tej woli,

%% Zob. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Przemiany, Warszawa 1990, s. 16 i nast.
> Zob. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Przemiany, Warszawa 1990, s.
55.
* Tamze, s. 140-141.
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ale istnie¢ ona musi, bo wynika z instynktu samozachowawczego. Ten instynkt jest zrodtem
prawa wilasnos$ci i daznosci do tacznia si¢ z innymi ludzmi, a wigc przede wszystkim z
sasiadami, w celach obrony tej wtasnosci, jako tez zaspokojenia swoich potrzeb duchowych
(kulturalnych) i1 fizycznych (zdrowotnych). Cztowiek nie chce zetrze¢ sie zupetnie, chce o
pewnych $cisle z nimi zwigzanych kwestiach decydowac tylko sam, a o kwestiach, taczacych
go z sgsiadami, tylko z nimi. I chce o tych kwestiach decydowa¢ samodzielnie nie
podporzadkowujac si¢ woli tych, ktérzy znajduja si¢ w dalekim, zupelnie luznym zwigzku z
kwestiami, ktore jego 1 jego sgsiadow bezposrednio dotyczq”%.

Podobnie wypowiadat si¢ K. Krzeczkowski. Autor ten rozwazajac o strukturze
instytucji zaznacza odrgbno$¢ gminy od panstwa. Jego zdaniem w przypadku gminy mozna
moéwié o pierwotniejszym jej powstaniu. Panstwo, ktére wyewoluowato pozniej szybko zajeto
pierwszoplanowa pozycje 1 zaczeto odgrywaé decydujaca role w sferze zycia publicznego.
Charakterystyczna jest za$ naturalno$¢ rozwoju gmin. Mialy by¢ one podmiotem
odpowiedzialnym w zalatwianiu spraw lokalnych, posiadaly bowiem najlepsze ku temu
kompetencje®’. Opinia ta korespondowata z pogladami T. Bigo.

W literaturze = mi¢dzywojennej  uznawano  ponadto, ze  samodzielnos¢
zdecentralizowanych form samorzadu terytorialnego jest zalezna od stopnia nadzoru. Jesli
miat on by¢ silniejszy, owa samodzielnos¢ miataby by¢ wezsza. W razie gdyby sita nadzoru
nie byla wzmozona, samodzielno$¢ miataby by¢ szersza. Granice zatem samej decentralizacji
warunkowatly przyjete rozwigzania prawne w kwestii nadzoru.

Po II wojnie $wiatowe] nastapit niekorzystny czas dla samorzadu terytorialnego w
panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, ktore znalazty si¢ w orbicie wptywoéw ZSRR.
Mimo popularnego hasta ,,cata wtadza w rece mas”, panstwom tym przyszio przyswoic idee
postepujacej centralizacji. W Polsce samorzad terytorialny zatracit swoj charakter i ulegt
unicestwieniu za sprawg ustawy z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej
wladzy paﬁstwowejsg. Za jej sprawa wiladza w samorzadach przypadta wtedy radom
narodowym. W 1954 roku zlikwidowano gminy, ustanawiajac w ich miejsce gromady®.

Jednak w 1972 roku znéw powrécono do gmin®®. Z kolei w 1975 roku zniesiono powiaty i

% Cyt. za: Z. Niewiadomski, A. Piekara, Samorzqd terytorialny: zagadnienia prawne i administracyjne,
Wydawnictwa Prawnicze, Warszawa 1998, s. 8.
> Tamze.
%% Dz. U. z 1950 roku, Nr 14, poz. 130.
% Ustawa z dnia 25 wrzeénia 1954 roku o reformie podzialu administracyjnego wsi i powotaniu gromadzkich rad
narodowych, (Dz. U. z 1954 roku, Nr 43, poz. 191).
% Ustawa z dnia 29 listopada 1972 roku o utworzeniu rad gmin i zmianie ustawy o radach narodowych, (Dz. U.
z 1972 roku, Nr 49, poz. 312).
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wojewoddztwa, wprowadzajac w zamian 49 nowych wojewodztw®. Dopiero transformacja
ustrojowa przyniosta restytucj¢ samorzadu terytorialnego, respektujacego standardy
demokratyczne powszechnie uznane w panstwach Europy Zachodniej.

Podnoszac kwesti¢ pogladow powstatych po II wojnie Swiatowej warto nawigza¢ do
glosoéw takich autorow jak M. Zimmermann, J. Starosciak, czy T. Rabska. M. Zimmermann
sadzil, iz w systemach zdecentralizowanych nie wystepuje hierarchiczna podlegtos¢ pod
wzgledem personalnym i funkcjonalnym. Organ zdecentralizowany ma tez posiada¢ prawnie
chroniong sfer¢ swej samodzielnosci, w ktorg organ wyzszy (ostatecznie rzad) wkroczy¢ nie
moze. Ta forma decentralizacji, jak to niegdy$ ujal 6w przedstawiciel nauk prawnych,
realizuje si¢ w ustroju burzuazyjnym gléwnie przez instytucje samorzadu®.

J. Staro$ciak rozumiat samorzad jako ,wykonywanie w sposob samodzielny
administracji panstwowej przez zrzeszenia”’. Pierwszym elementem tej definicji jest
odpowiedz na pytanie co jest przedmiotem samorzadu. Zdaniem powotanego autora jest nim
wykonywanie administracji publicznej. Drugi element definicji mowi o tym jak odbywa si¢ to
wykonywanie administracji. Dzieje si¢ to na zasadzie samodzielnosci jej sprawowania®.
Samodzielno$¢ organdéw administracyjnych powinna podlega¢ ochronie prawnej. Jej granice
wyznacza nadzor weryfikacyjny, sprowadzajacy si¢ do poréwnywania zgodnosci dzialan z
prawem 1 zasadniczg linig polityki panstwa. W tej kwestii lezy rdéznica migdzy
decentralizacja, a dekoncentracja. Decentralizacja ma bowiem zapewnia¢ prawng
samodzielno$¢ organu nizszego wzgledem organu wyzszego stopnia organizacyjnego, a
wyktadnikiem dekoncentracji jest utrzymanie prawnego, hierarchicznego podporzadkowania
organu nizszego organowi wyzszemu. Samodzielnos¢ struktur zdecentralizowanych jest istotg
decentralizacji®”.

Trzeci czton definicji wyjasnia, Ze zdecentralizowana administracja ma by¢
wykonywana, jak to ujat J. Starosciak, przez zrzeszenia (dzisiaj powiedzielibySmy zapewne
wspolnoty samorzadowe). Administratywista ten dopuszczat mozliwo$¢ sprawowania
zdecentralizowanej administracji za posrednictwem wylonionych przez zrzeszenie
przedstawicieli. Powigzanie zagadnienia samorzadnosci, jak pisat, ze sprawa

administrowania sprawami objetymi sferg dzialania samorzadu przez organy

81 Ustawa z dnia 28 maja 1975 roku o dwustopniowym podziale administracyjnym pafstwa oraz o zmianie
ustawy o radach narodowych, (Dz. U. z 1975 roku, Nr 16, poz. 91).
%2 M. Zimmermann, Polskie prawo administracyjne, red. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski,
Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa, 1956, s. 101.
8 Zob. J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Pafstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1960, s.
53-57.
b4 Tamze, s. 10 i nast., 57.
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przedstawicielskie oznacza, iz prawny system powotywania organéw przedstawicielskich jest
jednym z podstawowych elementow ustalania spolecznego znaczenia samorzadu. W
wybieralno$ci  zdecentralizowanych organéow administracyjnych widzial szans¢ na
wzmocnienie ich samodzielnosci, przyblizenie tych struktur, ale i wicksze podporzadkowanie
ich przedstawicieli woli czlonkow zrzeszenia®. Autor przy tym konstatuje, ze w pewnych
granicach ,,decentralizacja musi prowadzi¢ do zwigkszenia elastycznosci administracji,
zmniejszenia jej kosztéw, do demokratyzacji, do jej odbiurokratyzowania, do zwigkszenia
efektywnosci jej dziatania”®.

Omawiane zagadnienia stanowig istotny element definicji samorzadu T. Rabskie;j.
Definicja ta sktada si¢ z nastepujacych elementéw sktadowych: ,, 1) wyodrebniona grupa
spoteczna, okreslona przez prawo, ktorej cztonkowstwo powstaje z mocy prawa, 2) powotana
do wykonywania zadan administracji panstwowej, w granicach przez prawo okreslonych, w
sposob samodzielny, w formach wtasciwych dla administracji panstwowej, 3) posiadajaca
wlasng organizacje, ustalong w przepisach prawa, o charakterze przedstawicielskim,
pozostajaca pod kontrola tej grupy spotecznej, ktora ja wybrala, 4) organizacja samorzadu
zbudowana na zasadzie decentralizacji, dziatajac na podstawie prawa pozostaje tylko pod
nadzorem organdéw panstwowych, 5) organy samorzadu, nie bedac organami administracji
panstwowej, wchodza jednakze w sklad jednolitego aparatu administracyjnego jako
catosci®™.

Stanowisko przedstawicieli nauk prawnych w kwestii decentralizacji nie ulegto zmianie
po dokonaniu si¢ w Polsce transformacji ustrojowej. Rozumie si¢ przez nig taki system
organizacji aparatu wykonawczego w panstwie, w ktorym jednostki samorzadu terytorialnego
korzystaja z samodzielnosci okreslonej ustawg, a ingerencja w jej zakres moze odbywac si¢
jedynie w ramach nadzoru weryfikacyjnego®®. W kontekscie decentralizacji samorzad
terytorialny polega na ,wykonywaniu zadan administracji publicznej w  sposob
zdecentralizowany 1 na wilasng odpowiedzialno$¢ przez odrgbne w stosunku do panstwa
podmioty, ktore nie sg w zakresie wykonywania swoich zadan poddane zadnej ingerencji
paflstwowej”w. Obecnie czytelnie wynika to z postanowien konstytucyjnych. Zgodnie z art.

15 wust. 1 Konstytucji RP wustrd] terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia

® Tamze, s. 58 i 60.
* Tamze, s. 77.
67 Zob. T. Rabska, Decentralizacja i centralizacja administracji, [w:] System prawa administracyjnego, red. J.
Starosciak, t. I, Ossolineum, Wroctaw 1977, s. 349-350.
% Zob. J. Bo¢, Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2000, s. 219.
% Zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Zakamycze, Krakoéw 2009, s. 15.
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decentralizacj¢ wiadzy publicznej. Art. 16 ust. 2 méwi, ze samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wtadzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czgs¢ zadan
publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Zaznaczmy jednak rzecz podstawowsg. Decentralizacja powoduje, ze wiladza w
samorzadzie terytorialnym ma wymiar lokalny, jest bowiem wykonywana przez organy
samorzadowe. Takze  polityka realizowana przez te organy ma wymiar lokalny.
Decentralizacja w systemach demokratycznych jest ponadto $cisle zwigzana z zasada
wylaniania reprezentantow spotecznosci lokalnych, wykonujacych z ich ramienia mandat
przedstawiciela w ramach struktur zdecentralizowanych. Decentralizacja stanowi przy tym
fundament dla funkcjonowania pluralizmu politycznego w samorzadowym  zyciu
publicznym. Tenze pluralizm wymusza rywalizacj¢ w zgodzie z regulami powszechnie
obowigzujacymi w panstwach demokratycznych. Sprzyja to budowaniu lepszych, blizszych
kontaktow miedzy reprezentantami witadzy lokalnej i mieszkancami jednostek samorzadu
terytorialnego, tworzacymi wspolnotg samorzadowa.

Spogladajac nieco szerzej decentralizacja powoduje przekazanie spotecznosciom
lokalnym inicjatywy w sferze samorzadowego zycia publicznego. Wzmacnia partycypacje
obywateli w sprawach im najblizszych. Pozwala wydoby¢ z nich energi¢, bowiem posiadaja
oni w sobie wart wykorzystania potencjat, zwany cz¢sto kapitatem spotecznym. Pomaga to
tworzy¢ stosunki spoteczne na wartosciach istotnych dla demokracji tj. zaufanie, uczciwosc,
rzetelnosé™. Z drugiej strony zyskuje rowniez panstwo, ktore jest odcigzone w zakresie spraw
o znaczeniu lokalnym, a swoja uwage moze skupi¢ na realizowaniu zadan ogo6lnych. W tym
zakresie zasade decentralizacji wladzy dopelnia i wspiera zasada pomocniczosci.

Polski ustrojodawca, cho¢ we wstepie, to jednak zawarl zasad¢ pomocniczosci w
Ustawie zasadniczej. Preambuta Konstytucji RP stwierdza, iz ,,my Nardd Polski — wszyscy
obywatele Rzeczypospolitej (...) ustanawiamy Konstytucje¢ Rzeczypospolitej Polskiej jako
prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,
wspoéldziataniu witadz, dialogu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajgcej
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”. Zasada pomocniczos$ci znalazta si¢ we wstepie wsrod
innych zasad o kardynalnym znaczeniu, stanowigcych oparcie dla praw podstawowych
obowigzujacych w panstwie. Zgodnie natomiast z tre$cig art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty

Samorzadu Terytorialnego, ratyfikowanej przez Polske w 1994 roku’?, ,,odpowiedzialnos¢ za

"0 Zob. F. Fukuyama, Kapital spoleczny a droga do dobrobytu, Pahstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa
1997, s. 39.
™ Dz. U. z 1994 roku, Nr 124, poz. 607.
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sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiladzy, ktére znajduja sie
najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢
zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”.

Zagadnienie zasady pomocniczosci jest tez obecne w piSmiennictwie. Wedtug F.
Schnappa ,,wigksza wspdlnota” — w mysl zasady subsydiarnos$ci - powinna podejmowac tylko
takie zadania, ktorych ,,mniejsza wspélnota” nie moze spetni¢ sama” 2. Autor ten dodaje przy
tym, ze ,,zadanie administracyjne powinno by¢ przekazane najblizszemu, wyzej stojacemu,
piastunowi sprawujgcemu funkcje administracyjne tylko wtedy, gdy moze on zatatwi¢ je w
sposob bardziej fachowy, ekonomiczniejszy 1 oszczedniejszy anizeli podporzadkowana
jednostka organizacyjna administracji”’>. Podobnie wypowiadal sic F. Saint-Ouen. Jego
zdaniem ,,nigdy nie nalezy powierzac ,,wspolnocie wigkszej” tego, co moze zrobié¢, réwnie
wydajnie, ,,wspolnota mniejsza”"*.

Zasade pomocniczo$ci mozna rozumie¢ w dwoch plaszczyznach. Przenoszac si¢ na
grunt samorzadu terytorialnego, nalezy odnotowa¢, ze z jednej strony panstwo (,,wspolnota
wyzsza”) nie powinno wkracza¢ w sfere pozostawiong do realizacji zadan i wykonywania
kompetencji przez jednostki samorzadu terytorialnego (,,wspolnoty nizsze”), co naturalnie
koresponduje z zasada decentralizacji administracji (a co za tym idzie i wtadzy publicznej).
Wobec tego panstwo powinno pozwoli¢ jednostkom samorzadu terytorialnego, aby same o
sobie decydowaty, w ustawowo zakre$lonych granicach. Rola wybieralnych przedstawicieli
wydaje si¢ tu niezwykle istotna, a wrecz zasadnicza. Z drugiej strony panstwo ma obowigzek
interweniowa¢ w sprawach nalezacych do wtasciwosci jednostek samorzadowych, jesli te nie

s w stanie im podotac.

72 Zob. F. Schnapp, Samorzqd jako element polityki porzqdiu paristwowego, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr
7-8,s. 5.
7 Zob. F. Schnapp, Urzqd prezydenta regencji, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 10, s. 72.
™ Zob. F. Saint-Ouen, Podzial wladzy w demokracji europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 4.
Zasada pomocniczosci zajeta szczegdlne miejsce w nauce spolecznej Kosciota katolickiego. Papiez Pius XI w
encyklice Quadragesimo Anno napisal: ,,co jednostka z wtasnej inicjatywy i wlasnymi sitami moze zdzialac,
tego nie wolno wydziera¢ na rzecz spoleczenstwa; podobnie niesprawiedliwoscig, szkoda spoteczng i
zaktoceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spoltecznosciom, tych zadan, ktore moga spehic, i
przekazywanie ich spoteczno$ciom wigkszym i wyzszym. Kazda akcja spoteczna ze swego celu i ze swej natury
ma charakter pomocniczy; winna pomagac¢ czlonkom organizmu spotecznego, a nie niszczy¢ ich i wchiania¢
(...) wladza panstwowa powinna nizszym spolecznosciom zostawi¢ do wypelienia mniej wazne zadania i
obowiazki, ktére by ja zreszta zbyt rozpraszaly (...) Sprawujacy wiladz¢ powinni byé przekonani, ze im
doskonalej na podstawie tej zasady <<pomocniczo$ci>> przeprowadzony bedzie stopniowy ustrdj migdzy
poszczegolnymi spoteczno$ciami, tym wigkszy bedzie autorytet spoleczny i energia spoteczna, tym tez
szczesliwszym 1 pomySlniejszym bedzie stan panstwa” (Encyklika Quadragesimo Anno, (w:) Dokumenty nauki
spotecznej Kosciota, red. Radwan M., Dyczewski I., Stanowski A., Wydawnictwo Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego, Lublin-Rzym 1987, cz. 1, s. 85). O zastosowaniu zasady pomocniczos$ci pisat takze papiez Jan XIII
w encyklice Mater et magistra z 1961 roku, w konteks$cie jednak odbudowy rownowagi gospodarczej i pomocy
dla obszaréw op6znionych w rozwoju.
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W zwiazku z powyzszym, niewatpliwie kwintesencjg systemu samorzadu terytorialnego
jest sygnalizowana juz samodzielno$¢ jednostek go tworzacych. Art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP stanowi, iz samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie prawne;.
Jednostki te zyskuja wigc niezaleznos$¢, a parafrazujac nazwe tej instytucji — samorzgdnosc.
Powoduje to, ze decydentem w sprawach samorzagdowych jest wspdlnota lokalna, a wiec ogot
mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego. Samorzad nie sprowadza sig¢ li tylko
do ,,zdecentralizowanej administracji”’, bowiem ,koniecznym jego elementem jest (...)
wykonywanie zdecentralizowane] administracji publicznej przez same spotecznosci lokalne
lub przez powolane przez nie organy w imieniu tych spolecznosci”’.

Samorzadno$¢ wspdlnot lokalnych wynika =z wuznania przez spoteczenstwo
demokratyczne oraz panstwo Swoistej autonomii spotecznosci lokalnych w sprawach
bezposrednio ich dotyczacych, sprawach lokalnych. Dlatego tez panstwo przenosi czgsé
swych kompetencji na wspoélnoty lokalne. Jak pisza D. Dabek i J. Zimmermann ,,teoria
panstwowa samorzadu terytorialnego wychodzi z zatozenia suwerenno$ci panstwa, ktore
moze wykonywaé wiladze bezposrednio poprzez wilasne organy, badz tez moze jej czgsé
przekaza¢ miejscowemu spoteczenstwu jako odregbnemu podmiotowi prawnemu —
samorzadowi terytorialnemu. Istota samorzadu polega wigc na wykonywaniu przez
korporacje samorzadowe jako wlasnych praw, praw zwierzchnich odstgpionych przez
par'lstwo”76. Decyzje w sprawie realizacji przekazanych jednostkom samorzadu terytorialnego
kompetencji podejmuja albo wybieralni reprezentanci, albo tez bezposrednio sami cztonkowie
wspolnot samorzadowych.

Nalezy zatem przyja¢, ze suweren traktowany jako calo$¢ odstepuje czes¢ swej
suwerennosci na rzecz spolecznosci lokalnych’’. Spofecznosci lokalne (tworzace gminy,
powiaty, wojewoddztwa) sa na podstawie woli calego spoteczenstwa wyposazone w
,suwerenno$¢ lokalng”, ktora jest zrodtem wyboru i kontroli wiadz lokalnych’®. Parafrazujac
powiedzenie bytego amerykanskiego prezydenta A. Lincolna mozna bytoby powiedzie¢, ze
wtadza na r6znych szczeblach samorzadu terytorialnego jest ,,wtadza wspdlnot lokalnych, dla

wspolnot lokalnych 1 sprawowang przez wspolnoty lokalne”. Nie nalezy jednak zapomina¢, iz

7> Zob. J. Jaskiernia, Ogélna charakterystyka samorzqdu terytorialnego, [W:] Administracja publiczna. Ustréj
administracji samorzgdowej. Komentarz, red. B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, C.H. Beck, Warszawa
2012, s. 6.

® Zob. D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawodawstwie i
orzecznictwie prokonstytucyjnym, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 9.

" Por. A. Jamréz, Demokracja, op. cit., s. 51-52.

8 Tamze, s. 52.
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jest to wladza wykonywana w granicach konstytucyjnie i ustawowo przyznanych
kompetencji. Co prawda, nie powinno nam jednocze$nie umykaé to, ze w panstwie
demokratycznym z dojrzalym systemem samorzadowym obowigzuje zasada domniemania
kompetencji wladz lokalnych w sprawach lokalnych7g. Jednak mimo, ze wiadze lokalne
reprezentujace wspoOlnoty lokalne, sa rownorzednym podmiotem dla wiladz panstwowych
reprezentujacych og6l spoteczenstwa (korzystaja z atrybutdow wiadzy suwerennej, tzn. z
wladztwa publicznego - imperium, maja kompetencje prawotwoércze, przystuguje im
0s0bowos$¢ prawna, sg wyposazone we wlasno$¢ komunalng 1 wiasne zrédta dochodéw, maja
prawo do ochrony sadowej), i nie moga w zwigzku z tym jedne drugim narzuca¢ swej woli, to
niejako ,,ponad” sg jeszcze $rodki nadzorcze wykonywane przez wlasciwe instytucje
panstwowe w stosunku do wiasciwych organdéw samorzadu terytorialnego, w wymagajacych
tego sytuacjach.

W sprawie granic owej samodzielnosci niejednokrotnie wypowiadat si¢ Trybunat
Konstytucyjny. W jednym ze swych orzeczen stwierdzit, iz zasada samodzielno$ci nie ma
charakteru absolutnego i moze podlega¢ roznego rodzaju ograniczeniom, a w szczegdlnosci
ograniczeniom ustanowionym przez prawodawce;go. »Zgodnie z art. 16 ust. 2, w zwiazku z art.
165 ust. 2 Konstytucji RP samodzielnos¢ gmin jest warto$cia chroniona, lecz nie absolutna.
Ochrona tej wartosci nie moze wykluczac, lub znosi¢ catkowicie, albo w istotnej czes$ci prawa
ustawodawcy do ksztaltowania stosunkow w panstwie. Samodzielnos¢ ta polega m.in. na
dziataniu samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumie¢ takze i tak, iz celem ustaw
ograniczajacych samodzielno$¢ samorzadu — w tym zwlaszcza gmin jako jednostek
podstawowych (art. 165 ust. 1 Konstytucji) — musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktorych
ta samodzielno$¢ w panstwie jednolitym by si¢ realizowata®",

Trybunal Konstytucyjny wskazat rdwniez, iz ,,zasada samodzielnos$ci gminy (art. 165
Konstytucji) nie moze by¢ absolutyzowana w drodze jednostronnej interpretacji tej zasady,
dokonywanej w oderwaniu od innych zasad ustrojowych, a w szczegdlnosci od zasady
jednolito$ci panstwa (art. 3 Konstytucji) i zasady dobra wspolnego (art. 1 Konstytucji). Polska
nie jest federacja jednostek samorzadu terytorialnego, a pozycje ustrojowa tych jednostek
nalezy okresla¢ wywazajac konsekwencje poszczegdlnych wartosci konstytucyjnych i zasad

ustrojowych oraz analizujac zachodzace migedzy nimi interferenc] "8,

" Tamze, s. 52-53.
8 Zob. wyrok TK z dnia 24 marca 1998 roku, K 40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12.
8 Zob. wyrok TK z dnia 4 maja 1998 roku, K 38/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 31.
8 Zob. wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 roku, K 24/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 2, poz. 11.
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W innym orzeczeniu tego organu wiladzy sgdowniczej stwierdzono, ze ,,konstytucja
gwarantuje ochron¢ samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego, jednakze zgodnie z
ustalong linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego samodzielnos¢ ta nie ma charakteru
bezwzglednego, a ustawodawca zachowuje prawo ingerencji w dziatalno$¢ tych jednostek.
Do ustawodawcy nalezy uregulowanie ustroju jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wyboréw do organow samorzadowych. Wola mieszkancow danej jednostki samorzadowej nie
jest jedynym zrédtem witadzy organdow stanowigcych. Wtadza ta ma rdwniez swoja podstawe
w ustawie wyrazajacej wole calego Narodu i powierzajacej danej jednostce wykonywanie

5983

zadan administracji publicznej w okreslonym zakresie””’.Kazde przy tym ograniczenie

komentowanej samodzielno$ci powinno by¢ uzasadnione ze wzgledu na konstytucyjnie
okreslone cele i konstytucyjnie chronione wartosci®.

Niejako konkludujac podkreslmy kluczowy aspekt istnienia systemu samorzadowego. Z
socjologicznego punktu widzenia samorzad terytorialny czyni mieszkancow jednostek
samorzadowych ,,gospodarzami”, decydentami na ich terytorium. M. Granat stwierdza, ze
,konstytucyjna zasada samorzadnosci terytorialnej polega na gwarantowaniu obywatelom
udzialu w sprawowaniu wladzy przez konstrukcje ustroju wtadzy lokalnej, dzieki ktérej moga
oni faktycznie decydowac o sprawach lokalnych lub mie¢ na nie wplyw”85. Temu stanowisku
wtéruje socjolog B. Tuziak zauwazajac, iz ,,zasadniczym celem systemu samorzadowego jest
upodmiotowienie spolecznosci lokalnych poprzez zapewnienie realnego wpltywu na losy
wspolnoty samorzadowej, na zaspokojenie podstawowych potrzeb zwigzanych z miejscem

zamieszkania”

. Autorka ta dodaje, ze instrumentami wplywu na losy spotecznosci lokalnych
sg m.in.: prawo do wytaniania swojej reprezentacji, kontrola pracy organéw samorzadowych,
egzekwowanie obowigzkow radnych, wypowiadanie si¢ w formie
bezposredniej(referendum)®’

Idea samorzadnos$ci sprzyja wigc budowaniu 1 aktywizacji spoteczenstwa
obywatelskiego na poziomie struktur instytucjonalnych najblizszych kazdemu obywatelowi.
Jesli tylko realnie odczujg oni, ze sa podmiotem, suwerenem na terenie jednostek

samorzadowych, do ktérych nalezg 1 ktore tworza, bedzie to niewatpliwy sukces demokracji

8 Zob. wyrok TK z dnia 26 maja 1998 roku, K 17/98, op. cit.
8 Zob. wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 1996 roku, K 1/96, OTK ZU 1996, nr 5, poz. 38.
% Zob. M. Granat, Zasada decentralizacji wladzy publicznej, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W.
Skrzydlo, Morpol, Lublin 1997, s. 158.
8 7ob. B. Tuziak, Samorzqd terytorialny w demokratycznym paristwie, [W:] Samorzqd lokalny — istota, efekty i
doswiadczenia, XV lat samorzqdu gminy Tyczyn 1990-2005, red. A. Czudec, G. Slusarz, Uniwersytet
Rzeszowski, Rzeszow-Tyczyn 2005, s. 56.
87 Tamze, s. 58.
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w wymiarze lokalnym i dobry prognostyk w procesie umacniania demokracji w wymiarze
ogolnokrajowym. Jak konstatuje M. Granat ,,samorzadno$¢ terytorialna ma fundamentalne
znaczenie dla budowania spoteczenstwa obywatelskiego i, w konsekwencji, dla ksztalttowania
takiego panstwa, ktore uznaje suwerennosc spoieczeﬁstwa”ss.

Proces decentralizacji w sposob oczywisty przyczynit si¢ do budowy samorzadnosci
lokalnej. Spowodowal, Ze na poziomie samorzadu terytorialnego pojawity si¢ lokalne o$rodki
wiadzy. Niezbe¢dne bylo ustalenie ustroju organéw samorzadowych, ich zadan, obowiazkow,
kompetencji, trybu i zasad funkcjonowania, a takze ponoszenia przez nie odpowiedzialnosci.
Pociagneto to za sobg uksztattowanie catego systemu wykonywania wladzy na ptaszczyznie
samorzadowe]. Nastgpito zaszczepienie regut wilasciwych dla demokracji na poziomie
samorzadu terytorialnego. W ramach tego procesu doszlo takze do rozciggnigcia zasad
demokracji politycznej na grunt samorzadowy. W sposéb istotny wpisato si¢ to w powstanie
czegos$ co obecnie zwyklo si¢ nazywac¢ demokracja lokalng.

Samorzadowe zycie publiczne jest jednym z obszardw partycypacji spotecznej
(obywatelskiej). Podstawowym jej rodzajem wydaje si¢ byé partycypacja wyborcza. W
najwigkszym skrocie mowa o uczestnictwie w wyborach mieszkancoéw jednostki samorzadu
terytorialnego. Ta forma partycypacji stuzy realizacji zasady demokracji przedstawicielskiej i
urzeczywistnieniu rzagdow przedstawicielskich. Wybierani sg wigc radni do rad gmin, rad
powiatoéw i sejmikow wojewddztw. Cztonkowie spotecznosei lokalnych decyduja kto bedzie
permanentnie w okresie kadencji petnit role ich przedstawicieli w samorzadowych organach
uchwatodawczych.

Mieszkancy jednostek samorzadowych majg rowniez mozliwos¢ korzystania z innych
instrumentdw wyrazania swej woli, a przy tym wplywania na funkcjonowanie tychze
jednostek 1 jej organdw. Jest to forma partycypacji spotecznej bliska partycypacji wyborczej -
referendum oraz konsultacje spoteczne. Obie te formy mieszcza si¢ w ramach demokracji
bezposredniej, kiedy to w konkretnej sprawie wypowiadajg si¢ sami cztonkowie wspolnot
samorzadowych. Kontestowane $rodki partycypacji obywatelskiej sa znane na poziomie
ogoblnokrajowym (referendum ogolnokrajowe, wspomniane juz konsultacje spoteczne np. ze
zwigzkami zawodowymi choéby w procesie tworzenia prawa), jednak ich znaczenie i
popularno$¢ jest nieporoOwnanie wigksza na poziomie samorzadu terytorialnego.
Szczegdlnego znaczenia na polu samorzgdowym nabiera ten rodzaj referendum, ktory

dotyczy odwotania organu stanowigcego. Jest to jedyny $rodek za pomocag ktorego

8 Zob. M. Granat, Zasada decentralizacji wladzy publicznej, op. cit., s. 159.
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cztonkowie spotecznosci lokalnych moga cofnag¢ swoje zaufanie w stosunku do radnych,
pozbawi¢ ich mandatow i doprowadzi¢ do przeprowadzenia nowych wyborow. Tylko
nadmienmy, iz istnieje jeszcze opcja uczestniczenia cztonkow spolecznosci lokalnych w
zebraniach mieszkancéw na szczeblu jednostek pomocniczych — solectw, osiedli lub
dzielnic®.

Na tym nie wyczerpuja si¢ mozliwosci partycypacji mieszkancow Spotecznos$ci
lokalnych. Uczestniczenie w demokratycznym procesie decyzyjnym na poziomie samorzadu
terytorialnego nie musi li tylko polega¢ na udziale w wyborach oraz korzystaniu z dostepnych
form demokracji bezposredniej. Samorzad terytorialny znany jest z budowy sieci
obywatelskiego zaangazowania. Na tym polu monopolu nie skupiaja w swoich r¢kach partie
polityczne; jest wiele innych dr6g wyrazania swego zdania przez czlonkow wspdlnot
lokalnych. Chetnie wspottworza oni i dziataja w ramach tzw. trzeciego sektora — mniej lub
bardziej sformalizowanych formach partycypacji spotecznej tj.: organizacje pozarzadowe,
stowarzyszenia, fundacje, grupy samopomocy, ruchy spoleczne, a takze wolontariat. Dzigki
temu znaczaco zyskuje na swym bogactwie samorzadowe zycie publiczne. Czesto w tym
wiasnie aspekcie mowi si¢ o demokracji uczestniczacej, inkluzyjne;.

Tego typu rodzaje partycypacji katalizujg aktywnos$¢ mieszkancéw wspolnot lokalnych
i rozwijaja mechanizmy spotecznej inspiracji w duchu obywatelskiego zaangazowania i
wartos$ci demokratycznych. Jest to poniekad zrozumiate. Im blizsze 1 bardziej okreslone sg
sprawy podnoszone w dyskursie publicznym, tym wigksza obywatele wykazuja che¢ do
wspotdziatania z wladzami iw tym wieksze wywotuja one poczucie posiadania kompetencji w
samych zainteresowanych®™. Przy okazji ,wciagaja” w proces decyzyjny np. poprzez
uczestnictwo w konsultacjach spotecznych. Mozna po6js¢ dalej 1 stwierdzi¢, ze i te formy
partycypacji spotecznej powoduja branie wspotodpowiedzialnosci za losy wspolnot lokalnych
przez jej mieszkancow. Nie dzieje si¢ to na pewno jedynie przy urnach wyborczych. Co
wiecej, nie mozna tez wykluczy¢, ze wspomniane formy aktywizacji spotecznej, odgrywajac
istotng role w strukturze samorzadu terytorialnego i jej funkcjonowaniu, nie pozostajg bez

wplywu na dziatalnos¢ radnych.

8 Art. 36 ust. 1 i art. 37 ust. 1 u.s.g.
% por. J. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, thum. M. Rusifiski, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1995, s. 325.

38



3. Pojecie mandatu przedstawiciela (radnego)

Nie sposob rozpoczaé opisywanie mandatu radnego bez wyjasnienia, czym jest mandat
przedstawiciela i jakie przypisuje mu si¢ znaczenia. Rozwazania nad tymi znaczeniami i nad
poszczegbdlnymi elementami powstatych w doktrynie nauk humanistycznych definicji terminu
,mandat” stanowig chyba dobry punkt wyjScia pomagajacy zrozumie¢ okolicznosci
uksztaltowania si¢ powszechnie stosowanej dzisiaj w panstwach demokratycznych
konstrukcji mandatu przedstawicielskiego.

Termin ,,mandat” nie jest terminem znanym li tylko wspoétczesnie. Instytucja mandatum
wyksztalcita si¢ juz w okresie obowigzywania prawa rzymskiego. Mandatum stanowito
wowczas forme¢ kontraktu zawieranego pomigdzy zleceniobiorcg (mandatarius) i
zleceniodawcg (mandans), ktorego trescig byto nicodptatne wykonanie czynno$ci prawnej lub
faktycznej. Strony zlecenia zwigzane byly wewnetrznym stosunkiem opartym na wzajemnym
zaufaniu. Mandat byt wiec kontraktem konsensualnym, u ktorego podstaw lezalo nieformalne
wyrazenie zgody przez strony (consensus)®’. O mandacie w prawie rzymskim mozna jednak
mowi¢ w innym kontekécie. Znane sg przypadki udzielania przez cesarzy pisemnych
instrukcji swym urzednikom, w szczegdlnosci namiestnikom prowincji (mandata). Cho¢ ci
byli ich bezposrednimi adresatami, wigzaly one réwniez podlegajacych im mieszkancow.
Instrukcje te przybieraty postaé ksiag (libri mandatorum)®.

Oczywiscie, etymologicznych zrodet stowa ,mandat” nalezy szuka¢ w jezyku
tacinskim. Mandatum pochodzi od mandare, co oznacza wreczaé, polecac. W wiekach
srednich mandatowi przypisywano za$ znaczenie polecenia pisemnego (littere mandati),
otrzymania rozkazu, uwagi, wiadomosci, okregu administracyjnego(in mandatis habere)®. W
sensie historycznym, ale i1 prawnym wyraz ten odnosit si¢ do pisemnego polecenia,
rozporzadzenia najwyzszych instancji (np. mandat krolewski, cesarski, papieski), zezwolenia
urzedowego™. W znaczeniu bardziej nacechowanym prawnie mozna byto mowié o mandacie

jako o petnomocnictwie, pozwie, wyroku, sqdzie%.

1 Zob. W. Wolodkiewicz, M. Zabtocka, Prawo rzymskie. Instytucje, C.H. Beck, Warszawa 2001, s. 230-231.

% Tamze, s. 56.

% 7ob. J. Sondel, Stownik lacinsko-polski dla prawnikéw i historykéw, Towarzystwo Autoréw i Wydawcow

Prac Naukowych Universitas, Krakow 1997, s. 603.

% O takim znaczeniu stowa ,,mandat” mozna méwié juz w XVI wieku — zob. A. Bankowski, hasto ,,mandat”

[w:] Etymologiczny stownik jezyka polskiego, T. 2, red. A. Mrozowska, Wydawnictwo Naukowe PWN,

Warszawa 2000, s. 136. Zob. tez E. Sobol, hasto ,mandat”, [w:] Stownik wyrazow obcych, Panstwowe

Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1995, s. 526. Por. W. Doroszewski, hasto ,,mandat”, [w:] Stownik jezyka

polskiego, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1963, s. 432. M. S. B. Linde pisze o ,,mandatach

Stolicy Apostolskiej w duchownym prawie, jakimi sg listy papieskie, przez, ktére wole swoje w duchownych i
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Wspotczesnie jezykoznawcy najczgsciej okreslajg mandat jako petnomocnictwo do
petnienia jakiego$ urzgdu obywatelskiego, zwtaszcza posta na Sejm, a takze czynnosci i
obowigzki z tym zwigzane. Mandat to rowniez pelnomocnictwo, ale do administrowania
pewnym niesamodzielnym terytorium, udzielone panstwu przez jaka$s organizacj¢
miedzynarodows. W sensie popularnie przyjetym oznacza tez nakaz zaptacenia grzywny, jako
kary administracyjnej za drobne wykroczenia®®.

Zagadnienie zdefiniowania tego, czym jest mandat przedstawiciela, byto przedmiotem
rozwazan przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego. Wsrdéd wielu zapatrywan, na
pierwszy plan wysuwaja si¢ poglady dotykajace problemu pewnego rodzaju pelnomocnictwa
1 zwigzanej z tym legitymacji do sprawowania urzedéw pochodzacych z wyboréw. Zdaniem
F. Siemienskiego mandatem przedstawicielskim w prawie konstytucyjnym jest stosunek
polityczno-prawny miedzy przedstawicielem a wyborcami, polegajacy na petnomocnictwie
do ich reprezentowania w okreslonym organieg7. Z. Czeszejko-Sochacki utozsamia Ow
mandat z legitymacja udzielang przez wyborcéw ich przedstawicielom, do sprawowania, na
okreslonych zasadach i w okreslonym czasie, wtadzy panstwowej. Autor ten jednocze$nie
dodaje, ze wykonywanie mandatu przedstawiciela jest ze strony reprezentanta wyrazem
dobrowolnej shuzby publicznej, co taczy si¢ m.in. z przyjeciem na siebie dodatkowych
obowigzkow, od ktérych wypeliania wolni sg pozostali obywatelegs. M. Kruk wigze mandat
przedstawiciela z udzieleniem jemu prawa do reprezentowania suwerena. Przedstawiciel
reprezentuje przy tym nie poszczegélne podmioty, lecz catego suwerena®™. Z. Kedzia stawia
znak rownosci miedzy mandatem a statusem przedstawiciela®.

Wedtug niektorych autoréw mandat przedstawiciela moze by¢ rozumiany jako ogot
praw i obowigzkow reprezentanta albo tez pelnomocnictwo udzielane reprezentantowi W

drodze wyborow przez wyborcow. Wérdd nich sa S. Bozyk, A. Burda, M. Granat, A. Gwizdz.

beneficjalnych materyach ogtaszaja”, a takze o mandacie jako rozkazie gtéwnym i waznym - np. mandacie
boskim (hasto ,,mandat”, [w:] Stownik jezyka polskiego, T. 3, Panstwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 1951,
s. 39).
% Zob. A. Bankowski, op. cit., M. S. B. Linde, op. cit. Ten ostatni autor podaje, ze pozwy, ktore wychodzity do
sadow krolewskich lub sejmowych nazywano mandatami dla odroznienia od pozostatych pozwow.
% Zob. E. Sobol, Stownik wyrazow obcych, op. cit., W. Doroszewski, op. cit., E. Sobol, Podreczny stownik
jezyka polskiego, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1999, s. 440. Por. W. Kopalinski, hasto
~mandat”, [w:] Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Wiedza Powszechna, Warszawa 1983, s.
263.
% Zob. F. Siemienski, hasto ,,mandat”, [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. B. Holyst, op. cit., s. 426.
% Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997, s. 58.
% Zob. M. Kruk, Koncepcja mandatu przedstawicielskiego w konstytucyjnej doktrynie i praktyce, ,Przeglad
Sejmowy” 1993, nr 4, s. 18.
100 70b. Z. Kedzia, Parlament socjalistyczny. Ustrdj wewnetrzny. Studium poréwnawcze z zakresu europejskich
panstw socjalistycznych, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1975, s. 100.
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A. Burda i A. Gwizdz przychylajg si¢ jednak ku pierwszemu z tych stanowisk. A. Burda
stwierdzil, iz ,,przez mandat przedstawicielski nalezy rozumie¢ catoksztalt uprawnien i
obowigzkow przedstawiciela, wyrazajacych istot¢ wigzi prawno-politycznej powstalej na
skutek aktu wyborczego miedzy mandatem a mandatariuszem™'%. A Gwizdz przez ,,mandat
poselski” rozumiat catoksztaltt uprawnien i obowigzkow posta na Sejm”loz. Autorzy ci
podkresli, ze poglad swoj opieraja na socjalistycznym ustawodawstwie 1 rozumieniu
omawianego terminu. Z kolei S. Bozyk i M. Granat przychylaja si¢ natomiast do drugiego z
powyzszych sposobow rozumienia ,,mandatu”. S. Bozyk stoi na stanowisku, iz przy analizie
reprezentacji politycznej trafniej jest postlugiwaé si¢ pojeciem mandatu w rozumieniu
petlnomocnictwa udzielanego reprezentantowi przez wyborcow via akt wyborczy, poniewaz
,W tym ujeciu na pierwszy plan wysuwa si¢ zawsze okreSlenie stosunku reprezentantow

59103

wylonionych w drodze wyborow do swoich wyborcow”™". M. Granat argumentuje, ze takie

rozumienie ,,odpowiada sytuacji, w ktorej dzialania reprezentanta beda przypisywane innym
lub beda uwazane przez nich za legalne i wiazace™'%*.

Podobnie wypowiada si¢ L. Garlicki. Konstytucjonalista ten zwraca natomiast uwage,
ze poprzez kontestowany termin mozna jeszcze rozumie¢ zakres funkcji (zadan)

przedstawiciela'®.

Mozna dodaé, ze zdaniem politologa A. Antoszewskiego mandat
przedstawiciela stanowi upowaznienie do dziatania w imieniu wyborcy, udzielone w akcie
wyborczym postowi, senatorowi lub radnemu. Obejmuje on prawo do przedstawiania opinii i
glosowania nad kwestiami b¢dacymi przedmiotem debaty i1 dyskusji w parlamencie, badz w
innym organie przedstawicielskim. Mandat 6w udzielany jest na czas 0graniczony106.

Proby zdefiniowania mandatu przedstawicielskiego podjat si¢ takze G. Kryszen. Cho¢
poczyniona przez tego autora analiza skupila si¢ wokoét mandatu przedstawiciela
ogolnokrajowego, w swej istocie rozwazania te s pomocne przy zrozumieniu sensu kazdego
stosunku przedstawicielstwa powstatego w drodze wyboréow, w tym przedstawiciela
mieszkancoOw jednostki samorzadu terytorialnego w samorzagdowym organie stanowigcym.

Zdaniem wspomnianego konstytucjonalisty niepodobna ustali¢ charakteru mandatu

przedstawiciela bez sprowadzenia tego pojecia ,,do wlasciwych ram, ktére harmonizowatyby

101 7ob. A. Burda, Polskie prawo paristwowe, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1978, s. 188.
192 Zob. A. Gwizdz, Organizacja i zasady funkcjonowania [w:] Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej: studium
prawnopolityczne, red. A. Burda, Ossolineum, Wroctaw 1975, s. 319.
103 7ob. S. Bozyk, Prawnoustrojowy status opozycji parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej Polskiej,
Temida2, Biatystok 2006, s. 101.
104 Zob. M. Granat, Zasada reprezentacji politycznej [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, op.
cit., 5.140.
105 7ob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Liber, Warszawa 2007, s. 213.
106 7ob. A. Antoszewski, R. Herbut, op. cit., s. 222.
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z ustaleniami 1 propozycjami socjologicznych koncepcji reprezentacji”107. Sa one szczegodlnie
przydatne, gdyz dotycza takze kontekstu praktycznego, rzeczywistego petnienia mandatu. Z
pola widzenia nie moze nam znika¢ rola reprezentanta w wykonywaniu zadan w organie
przedstawicielskim, jak tez znaczenie samego organu przedstawicielskiego jako tego, ktory
ma owe zadania wobec spoteczenstwa wypetia¢. Klamrag za$ spinajgcg problem
przedstawicielstwa (czy tez reprezentacji) sg przede wszystkim zasady suwerenno$ci narodu
oraz przedstawicielskiej formy jej realizacji.

Zatem ,,podstawg rzadow przedstawicielskich jest specyficzny stosunek polityczno-
prawny (stosunek przedstawicielstwa) miedzy suwerenem a wylonionym przez niego
parlamentem. Stosunek ten powstaje w wyniku udzielenia poszczegdlnym reprezentantom
pelnomocnictwa do sprawowania funkcji przedstawicielskiej, ktorego charakter i granice
wyznaczaja zarazem obszar uczestnictwa obywateli w sprawowaniu wiladzy. Wlasnie to

petnomocnictwo tworzy istote 1 tre$¢ instytucji mandatu”®

. Nie nalezy jednak tego
petnomocnictwa taczy¢ z konstrukcja pelnomocnictwa uksztalttowanego w prawie cywilnym.
Termin ,,pelnomocnictwo” ma bowiem tak w prawie konstytucyjnym, jak i prawie cywilnym
tylko sobie wlasciwe znaczenia.

Zdaniem G. Kryszenia nie powinno si¢ utozsamia¢ mandatu przedstawiciela z ogétem
praw i obowigzkow jemu przypisanych. Jest to bowiem problematyka wykonywania mandatu,
ujmujac Scislej, urzeczywistniania okreslonej jego koncepcji. Stuzg one realizacji przyjete]
koncepcji, nie sg za$ jego istota. To samo dotyczy postrzegania omawianego mandatu jako
przynaleznego przedstawicielowi zakresu funkcji lub zadan.

Niezaleznie natomiast od przyjetej koncepcji mandatu, jego stalym przymiotem
pozostaje legitymizacja do prowadzenia dziatalno$ci przedstawicielskiej. Stusznym i
logicznym wydaje si¢ powiedzenie, iz kazda wladza (réwniez despotyczna, totalitarna, czy
autorytarna) jest reprezentacyjna. Z istoty swej sprawowanie wiladzy laczy si¢ bowiem z
wyrazaniem (reprezentowaniem) pewnych interesow. Nie oznacza to jednak, Ze jest

reprezentatywna 1 posiada spoteczng legitymacj¢ do dziatania. Legitymacja takg odznacza si¢

197 7ob. G. Kryszen, Mandat Przedstawiciela (Proba zdefiniowania), ,,Pafnstwo i Prawo” 1998, z. 3, s. 15.
Takiego samego zdania jest politolog i ustrojoznawca J. Szymanek. Wedhlug tego autora ,.dopiero taczne
spetnienie dwoch warunkow wlasciwego wyboru tj. warunku czysto prawnego, kompetencyjnego, stwarzajacego
realng szans¢ wyboru dzigki aprobacji lub reprobacji oraz warunku socjologicznego, za sprawa ktorego
odwzorowana zostanie cata heterogeniczno$¢ podmiotu reprezentowanego, pozwala okresli¢ reprezentacje
wytoniong w danym akcie wyborczym mianem reprezentacji petnej, doskonatej, czy po prostu demokratycznej”
(Wspdiczesne rozumienie reprezentacji politycznej. Zarys problemu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny” 2005, z. 2, s. 235). Na zupelnym marginesie mozna spostrzec, ze z socjologicznego punktu
widzenia obiektem zainteresowan i przedmiotem badan jest nie tyle mandat przedstawiciela, a zagadnienia
reprezentacji.

1% G. Kryszen, Mandat przedstawiciela ..., 5.17-18.
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wladza pochodzagca z wyborow, przeprowadzanych zgodnie ze standardami
demokratycznymi. Jedynie wtadza reprezentatywna moze by¢ akceptowana w pelni
demokratycznym panstwie. Przedstawiciel nie tylko uzyskuje inwestyture do pelnienia
mandatu przez okreslony czas. Staje si¢ strong stosunku wyniktego z obj¢cia mandatu, co
powoduje ze wspottworzy wiez prawng, jak i polityczng (emocjonalng) z podmiotem
reprezentowanym. Tenze podmiot reprezentowany przenosi wigc na przedstawiciela
uprawnienie do sprawowania wladzy w jego imieniu, przez co wyposaza przedstawiciela w
niezbedng ku temu legitymacje.

Ponadto, mandatu nie powinno si¢ utozsamia¢ ze statusem przedstawiciela, mandat jest
bowiem, cho¢ istotna, to jednak tylko jego czg$cig. Nie nalezy go rowniez przyrownywac do
upowaznienia, gdyz moze to sugerowac, iz przedstawiciel jest jedynie uprawniony do
dzialalnosci przedstawicielskiej, co blednie nie odnositoby si¢ do catoksztaltu jego
aktywnosci. W efekcie wyzej wspomniany konstytucjonalista proponuje, aby przez mandat
reprezentanta rozumie¢ ,udzielone na okreSlony czas, przewaznie w wyborach,
petnomocnictwo do petnienia funkcji przedstawicielskiej, upowazniajace oraz zobowigzujace
do uczestnictwa w ksztaltowaniu i wyrazaniu przez parlament woli panstwowe;j narodu”%°,

Mandat przedstawiciela nie jest konstrukcja nader ztozona, nie mniej na charakterystyke
prawng mandatu przedstawiciela sktada si¢ kilka elementéw, ktore pozostaja w $cistym
zwigzku. Sg to: realizacja mandatu, gwarancje prawne realizacji mandatu, zasady ponoszenia
odpowiedzialno$ci. Jest to wigc problematyka, w obszarze ktérej nalezy upatrywac
odpowiedzi na pytania o to, jakie uprawnienia przystuguja przedstawicielowi, jakie ciagza na
nim obowigzki, jakie warunki sprawowania mandatu prawo dla niego przewiduje oraz o
zasady ponoszenia odpowiedzialnoSci za swag przedstawicielskg dziatalno$é. Tak
uksztaltowana konstrukcja mandatu przedstawiciela znajduje swoje odbicie w konstrukcji

prawnej mandatu radnego.

109 Tamze, s. 20-24.
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Rozdzial 11

Wybory jako metoda ksztaltowania skladu organow stanowiacych
samorzadu terytorialnego

1. Istotairola aktu wyborczego

Trudno sobie wyobrazi¢ ustrdj demokratyczny bez instytucji wyborow. Powszechnie
przyjmuje si¢, ze zadna wtadza sprawowana w oderwaniu od woli ludu (suwerena) nie moze
mieni¢ si¢ w peini demokratyczng. Zdaniem M. Duvergera ,,wybory s3 podstawa modelu

»10 A, Zukowski zauwaza, ze wybory sa traktowane jako ,punkt

demokratycznego
wyjsciowy 1 oparcie dla catej pionowej struktury demokracji. Demokracja, system wyborczy i
wybory stanowig >>mechaniczne<< bicie serca procesu politycznego albo tez proces
wyborczy stanowi serce demokratycznego systemu wiadzy” .

Teoretycznie najlepszym, bo najprostszym 1 najsprawiedliwszym, rozwigzaniem
majacym na celu zapewnienie wykonywania wtadzy byloby oddanie jej bezposrednio w rgce
suwerena, czyli spoteczenstwa obywatelskiego. Jest to jednak niewykonalne. Sprawowanie
wladzy przez wszystkich jego obywateli jednoczesnie nie jest rzeczg mozliwa, tym bardziej w
wielomilionowych panstwach. Koniecznym jest wylanianie przedstawicieli reprezentujacych
obywateli w organach wladzy publicznej. Jak stwierdza A. Zukowski, ,,wybory i
reprezentacja sprawiajg, ze wladza 1 administracja pochodzg od ludu (narodu) — stanowig tez
klucz do wspotczesnej koncepcji reprezentacjim”. To samo dotyczy wyboréw
przeprowadzanych na poziomie samorzadu terytorialnego. Parafrazujac powyzszy cytat
mozna powiedzie¢, ze wybory do organéw samorzadu terytorialnego sprawiaja, ze wtadza w
wojewddztwach, powiatach, oraz gminach pochodzi od mieszkancow wspolnot lokalnych.

Idea suwerennosci spoteczenstwa obywatelskiego zaklada, ze ,,spoteczenstwo jest
zrédlem wladzy publicznej, Ze jedyng racjonalng legitymacja wtadzy publicznej jest fakt, Zze

59113

zostala wytoniona na podstawie ujawnionej woli suwerena Wiadza przynalezna

10 Zob. M. Duverger, Institutions politiques et dront constitutionnel, Presses Uniwersitaires de France, Paris
1970, s. 69.
U 7Zob. A. Zukowski, Istota formuly demokratycznych wyboréw — kilka refleksji teoretycznych i
terminologicznych, ,,Studia Wyborcze” 2006, t. 1, s. 53.
12 Tamze, s. 54.
13 70b. A. Jamroz, Demokracja wspélczesna. Wprowadzenie, Temida2, Biatystok 1993, s. 12.
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suwerenowi jest niezbywalna i niepodzielna. Kazdy obywatel jest zatem dysponentem prawa
do glosowania, tzn. wybierania swoich przedstawicieli w organach wladzy publicznej. Do
istoty prawa wybierania nalezy bowiem ,,zapewnienie jednostce udzialu w kierowaniu
sprawami publicznymi poprzez mozliwos¢ swobodnego wyboru wybieralnych organéw
wiadzy”lM.

Podejécie do pojecia wyboréw w nauce prawa konstytucyjnego jest dosy¢ zgodne.
Zdaniem M. Chmaja i W. Skrzydto ,,wybory sg najwazniejszym wydarzeniem politycznym w
kazdym demokratycznym panstwie. W ten sposob zbiorowy suweren wytania bowiem swoich
przedstawicieli, ktorzy sprawuja w jego imieniu wiadze”'™®. B. Banaszak zajmuije stanowisko,
ze ,,wybory to czynno$ci majace na celu powotanie odpowiednich kandydatow do
wypehniania okreslonych funkcji. Dokonuje si¢ ich przez glosowanie, wyrazajac poparcie dla

okreslonego kandydata lub listy kandydat(')w”116

. Podobnie pojgcie wybordow definiujg A.
Antoszewski i R. Herbut. Wedlug nich ,,wybory to metoda stuzaca wyltonieniu sposrod
kandydatéw osob, ktéore maja piastowaé okreSlone obieralne stanowiska lub urzedy

publiczne™’

. Z kolei K. Skotnicki twierdzi, ze wybory stanowig ,,sposob wytaniania
niektorych  organdw  panstwowych badz  samorzadowych, przede  wszystkim
przedstawicielskich (parlament lub jedna z jego izb, rady gmin, powiatéw 1 sejmiki

»18 Nie brak jednak bardziej

wojewddzkie), jak 1 jednoosobowych (np. prezydent)
odosobnionych stanowisk. A. Zukowski patrzy na wybory przez pryzmat konkurencji
wyborczej. Zdaniem tego autora wybory sa miejscem, w ktérym nastepuje ,,spotkanie
dostawcow i konsumentow™'*’. G. B. Powell widzi wybory jako narzedzie demokracjilzo.
Natomiast R. A. Dahl wybory utozsamia ze stadium kolektywnego decydowania obywateli o
decydujacym znaczeniu'?.

W drodze wybordéw ustalany jest sklad osobowy organdéw przedstawicielskich. Jest to

zasadniczy sposob obsadzania mandatow we wspolczesnych demokracjach. W panstwach

14 7ob. F. Rymarz, O wyzszy poziom legislacji i stabilizacje polskiego prawa wyborczego, [w:] ludicies
electionis custodes. Sedziowie kustoszami wyboréw, Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa
2007, s. 146.
115 Zob. M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Wolters Kluwer, Warszawa
2011, s. .
16 7ob. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspélczesnych parnstw demokratycznych, \Wolters
Kluwer, Warszawa 2012, s. 239.
17 7ob. A. Antoszewski, R. Herbut, op. cit., s. 499.
18 K. Skotnicki, hasto ,,wybory” [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. B. Holyst, Prawo i Praktyka
Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 1185-1186.
19 A, Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Wyzsza Szkota Pedagogiczna, Olsztyn 1997, s. 43.
120 Taki tez tytut nosi jedna z jego publikacji — zob. G. B. Powell, Wybory jako narzedzie demokracji: koncepcje
wiekszosciowe i proporcjonalne, thum. M. Czekanski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006.
21 R. A.Dahl, op. cit., s. 109.
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demokratycznych wybory sg momentem, w ktérym rozstrzyga si¢, kto dostepujac funkcji
publicznych bedzie reprezentowat obywateli przez okres zwany kadencja. Dzigki aktowi
wyborczemu okreslona liczba kandydatow albo kandydat (w przypadku organu
jednoosobowego) uzyskuja peinomocnictwo122 do dziatania w imieniu obywateli oraz w
zakresie pelnionych funkcji. Abstrahujgc od mniejszych lub wiekszych kompetencji oséb
petniacych funkcje publiczne, organy publiczne mogg dziata¢ jedynie wtedy, gdy u ich steru
stang przedstawiciele wylonieni w wyborach.

Zwycigstwo w wyborach cz¢sto otwiera przy tym droge do tzw. $wiata elit
(politycznych). Zazwyczaj oznacza to pewnego rodzaju nobilitacj¢ i podniesienie pozyCji
przedstawiciela w spoleczenstwie. W przypadku kandydatur przedstawicieli wysuwanych
przez partie polityczne mowa tez o ugruntowaniu ich pozycji w szeregach ugrupowania.
Przed przedstawicielem otwierajg si¢ nowe horyzonty. Pozyskane w czasie petnienia funkcji
publicznych wiedza 1 kontakty staja si¢ jego bezcennym atutem. Oczywiscie wigksze
mozliwos$ci ku temu, aby sta¢ si¢ czg$cig swiata elit na poziomie centralnym, wojewodzkim,
jak réwniez w wiekszych miastach, maja kandydaci zwigzani z partiami politycznymi.
Jednoczes$nie wymusza to konkurencje pomiedzy cztonkami jednego ugrupowania o miejsca
na listach wyborczych i1 jak najlepszy wynik wyborczy, co dotyczy takze konkurencji
pomiedzy kandydatami wysuwanymi przez wszystkie komitety wyborcze. W tych wyborach
uzyskanie mandatu przez kandydata niezaleznego jest wrecz przepustka do owej sfery elit. Na
nizszych szczeblach samorzadu terytorialnego (tj. w gminach wiejskich) poparcie partyjne nie
jest juz tak niezbedne.

Wybory sa dobrg okazja do tego, aby podja¢ dyskusje¢ w kontekscie waznych
problemow spotecznych, politycznych 1 gospodarczych (cho¢ z politycznego punktu widzenia
taka dyskusja odbywa si¢ w zasadzie stale). Istotna w tym rola elit, ktére kreuja publicznie
poruszane problemy. Wymiana opinii i pogladow jest szczegdlnie cenna ze wzglgdu na
gwarantowany w systemach demokratycznych pluralizm zycia spo%ecznegom. Podbudowa
za§ debaty wszystkich podmiotéw konkurujacych ze soba w wyborach sg programy
wyborcze. Stanowigc zbior propozycji zmierzajacych do rozwigzania wazkich publicznie

problemow, tworzg niejako o$ rywalizacji wyborcze;j.

122 petomocnictwo udzielane przedstawicielowi w wyborach ma szczegélny charakter i nie mozna go
utozsamiaé z petnomocnictwem funkcjonujacym w prawie cywilnym (G. Kryszen, Standardy prawne wolnych
wyboréw parlamentarnych, Temida2 , Biatystok 2007, s. 27).
123 7ob. np. K. Skotnicki, Funkcje wyboréw, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji
Polski do Unii Europejskiej: materiaty XLIV Ogolnopolskiej Konferencji Katedr i Zakladow Prawa
Konstytucyjnego, Olsztyn 25-27 kwietnia 2002 roku, red. A. Sylwestrzak, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w
Olsztynie, Olsztyn 2003, s. 132.
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Co prawda, w przypadku wielu kandydatow, w szczegdlnosci konkurujacych o mandaty
na nizszych szczeblach samorzadu terytorialnego, trudno méwi¢ o posiadaniu jakiegokolwiek
programu wyborczego. Bardziej uprawnione byloby stwierdzenie o posiadaniu przez nich
pogladow w niektorych sprawach, zwtaszcza takich ktore ich w znacznym stopniu dotycza.
Mowa rowniez o wygtaszaniu konkretnych postulatow istotnych z punktu widzenia lokalnych
spotecznos$ci, np. budowy sieci kanalizacji czy gazyfikacji gminy. Nalezy tez wspomnie¢, iz
w wyborach samorzagdowych rywalizuja podmioty reprezentujace réznorodne mniejszosci
(m.in. narodowe, etniczne, religijne), ktére programowo nawigzujg do interesow swych
partykularnych $rodowisk, liczac zasadniczo na glosy ich cztonkow™?*, Dosy¢ podobnie
przedstawia si¢ kwestia odwotan programowych w przypadku kandydatéw partyjnych. Ci
kandydaci moga powotywaé si¢ na programy partii politycznych, z ktoérych ramienia
»startuja” w wyborach.

Ujmujac omawiany problem z nieco innej strony oraz bardziej obrazowo, mogliby$my
nawigza¢ do jeszcze jednej zalezno$ci. Radnych moglibySmy bowiem podzieli¢ na tych,
bedacych cztonkami lub sympatykami okreslonej partii czy ugrupowania politycznego (albo
jeszcze bardziej ogdlnie - sympatykow okreslonych opcji politycznych, cho¢by na osi prawica
— lewica danej sceny politycznej), oraz tych, ktorzy naleza do okreslonych grup zawodowych
(tj. rolnicy, nauczyciele)'®. Tak jak podzial ten moze w istotny sposob przyczyniaé sie do
takiego czy innego gtosowania przez radnych w roznych kwestiach, tak tez moze w znacznym
stopniu decydowa¢ o takim czy innym roztozeniu przez nich akcentow w sprawach stajacych
si¢ przedmiotem dyskursu publicznego, rowniez w ramach toczacej si¢ kampanii wyborcze;j.
Wydaje si¢ wigc o wiele bardziej prawdopodobne, ze kandydat bedacy czlonkiem partii
politycznej, a niezwigzany z okre$long grupg zawodowa, w toku rywalizacji wyborczej bedzie
ktadt silny nacisk na kwestie zawarte w programie tejze partii. Rownie prawdopodobne jest
tez, ze kandydat bedacy przedstawicielem pewnej grupy zawodowej, a nie nalezacy lub
niesympatyzujacy z zadng partig, w sytuacji kampanii wyborczej bedzie podnosit kwestie
istotne z punktu widzenia tejze grupy zawodowej. Pytania moze rodzi¢ to, do czego bedzie
odwotywal si¢ kandydat nalezacy do okreslonej grupy zawodowej, ktory wstapit w szeregi
lub sympatyzuje z jedng z partii politycznych. Interesy obu tych osrodkéw odniesienia moga
bowiem pozostawa¢ w konflikcie (np. z punktu widzenia partii wskazanym moze byc¢

redukcja zatrudnienia, czy nawet zamknigcie szkoty ze wzgledu na zwigzane z tym

124 por. W. Woijtasik, Funkcje wyboréw w III Rzeczypospolitej . Teoria i praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu
Slaskiego, Katowice 2012, s. 281-282.
125 7ob. K. Dzieniszewska-Noroska, Radny — sgsiad i polityk, TRIO, Warszawa 2004, s. 99-100. Naturalnie,
takich grup odniesienia mozna wyrdzni¢ wiele, tj. grupy stanowigce mniejszosci narodowe, wyznaniowe itd.
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oszczednosci dla gminy, z punktu widzenia nauczyciela wartos$cig nadrzedng jest utrzymanie
zatrudnienia w szkole i fakt jej dzialania). Odpowiedz na powyzsze pytanie niewatpliwie
zalezy od co najmniej kilku czynnikéw (m.in. wywazenia pryncypiow w sumieniu kazdego
radnego, zazytosci zwigzku kandydata z partig, albo tez srodowiskiem zawodowym). Jednak,
jak czesto wynika z praktyki politycznej, decydujacy okazuje si¢ nacisk pozostatych
cztonkow partii.

Wyborcy, uczestniczgc w wyborach, podejmuja decyzje komu z kandydatéw udzielaja
swego poparcia. Popierajgc okreslonych kandydatow, wyborcy wyrazaja jednoczesnie swego
rodzaju akceptacje dla pogladow przez nich prezentowanych i gloszonych przez nich
postulatow. Generalnie mowiac, dochodzi do uzewngtrznienia preferencji programowo-
personalnych wyborcow. Nigdy nie mozna wykluczy¢, ze niektore gltosy nie beda oddawane
z powoddéw merytorycznych, tj. w przypadku tzw. ,,glosow z polecenia”. Jak si¢ jednak
zwykto przyjmowac, kazdy glos oddany na okreslonego kandydata wyraza poparcie dla jego
programu. Najlepszg zatem droga, aby odpowiadajacy wyborcom program mogt by¢
realizowany, jest oddanie glosu na wtasciwego ich zdaniem kandydata. Spogladajac szerzej,
wybory daja mozliwos¢ odzwierciedlenia nastrojow spotecznych. Istotnym jest przy tym, aby
sktad organdow przedstawicielskich jak najwierniej odzwierciedlal r6zne poglady wystepujace
w spoteczenstwie.

Inng sprawg jest to, ze rdznice programowe na poziomie samorzadu terytorialnego nie
muszg by¢ z jednej strony prostym odzwierciedleniem podziatow politycznych panujacych na
krajowej scenie politycznej, z drugiej za$ nie s3 one az tak bardzo przeciwstawne jak w
wypadku opcji politycznych funkcjonujgacych w skali kraju. Mozna powiedzie¢, ze im nizszy
szczebel samorzadu terytorialnego, tym mniejsza jest intensywnos¢ roznic ideologicznych 1
partyjnych. Sa one wyraznie widoczne w razie poréwnania wyboréw do rad gmin (gdzie
przewaznie zwyciezaja kandydaci niezalezni) oraz wyborow do sejmikow wojewodztw (gdzie
kontekst ideologiczny i partyjny jest decydujacy).

Szczegblnie problematycznie przedstawia si¢ tu kwestia odwotan programowych
kandydatow ogodlnokrajowych partii politycznych. W. Wojtasik wskazuje, iz ,,0 ile w
przypadku komitetow lokalnych i regionalnych, startujacych w wyborach, konkretyzacja jest
naturalnym kierunkiem eksploracji programowej, o tyle dla ogoélnokrajowych partii
politycznych moze stanowi¢ to organizacyjny i strategiczny problem. Tworza one w takim

wypadku regionalne i lokalne mutacje ogolnopolskich zapisow programowych, konkretyzujac
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czesto nieostre zapisy poprzez ich implementacje na grunt lokalny”'?®. Z jednej bowiem
strony ,rywalizacja wyborcza na poziomie ogdlnopolskim determinuje konieczno$é
unitarnego zachowania aktorow politycznych, prezentujacych jednolity i spojny program dla
wyborcOw w ramach strategii niezréznicowanych. Jednak z drugiej strony partie w celu
maksymalizacji wyniku wyborczego w wyborach regionalnych i lokalnych musza wykazac
si¢ >>regionalng wrazliwo$cig<< 1 glosi¢ takze postulaty istotne dla mniejszych
spotecznosci™?’. W konsekwencji, przy okazji wyboréw samorzadowych powstaje
,,mozliwos¢ gloszenia przez przedstawicieli tego samego ugrupowania sprzecznych ze sobg
postulatow programowych w réznych czesciach kraju”lzg.

Tak wigc spory partyjne nakladajg si¢ na sprawy o partykularnym charakterze. Cze¢sciej
tworza sie¢ natomiast nieformalne porozumienia oscylujace wokot konkretnych interesow™.
Istotne znaczenie zyskujg przy tym glosy radnych niezaleznych, ktoérych poparcie okazuje si¢
nieraz decydujace dla wielu projektow. Wieksze jest tez pole do kierowania si¢
indywidualnymi sympatiami, nie za§ kluczem partyjnym. Jest to szczeg6lnie dobrze widoczne
na szczeblu wojewodztwa, m.in. podczas glosowan na czltonkéw zarzadéw wojewddztw.
Mozemy takze nadmieni¢, ze cho¢by po wyborach samorzadowych przeprowadzonych w
2006 roku w trzech sejmikach wojewddzkich (lubuski, $laski 1 §wigtokrzyski) opozycyjne
wobec siebie partie polityczne w parlamencie — Platforma Obywatelska i Prawo i
Sprawiedliwos$¢ — utworzyly wspolne koalicje wraz z Polskim Stronnictwem Ludowym130.

Zwycigstwo w wyborach 1 objecie mandatu wigze si¢ z wstgpieniem kandydata w
okreslone kompetencje, dzigki ktorym moze on speinia¢ obietnice wyborcze. Sukces
wyborczy zalezy za$ od zebrania stosownie duzej liczby gtosow. Wydaje si¢, ze istotnym ku
temu czynnikiem jest nawigzanie przez kandydata wiezi z wyborcami, w szczegolnos$ci ze
swym potencjalnym elektoratem. Rownie waznym zadaniem, stojacym przed kandydatem w
dalszej perspektywie, jest podtrzymywanie przychylnosci elektoratu do swojej osoby. Mozna

powiedzie¢, ze wybory sg swego rodzaju ,,walkg o zaufanie wyborcow”.

126 7ob. W. Wojtasik, Funkcje wyboréw w III Rzeczypospolitej ..., s. 280.
27 Tamze, s. 279.
128 Tamze, s. 280-281.
129 7ob. Z. Machelski, Lokalny wymiar opozycji i koalicji partyjnych, [w:] Polityka lokalna: wiasciwosci,
determinanty, podmioty, red. E. Ganowicz, L. Rubisz, Wydawnictwo Marszatek, Torun 2008, s. 237.
130 Zob. T. Majcherkiewicz, Wybory samorzqdowe, partie parlamentarne a wzory tworzenia koalicji w
samorzgdach wojewodzkich, ,Studia Politologiczne” 2011, z. 20 (Polityka na szczeblu samorzqdu
terytorialnego), s. 118 i 136. Zob. tez J. Kurczewski, Lokalne wzory kultury politycznej. Podsumowanie, [w:]
Lokalne wzory kultury politycznej: szkice ogdlne i opracowania monograficzne, J. Kurczewski, TRIO,
Warszawa 2007, s. 573.
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Ponadto niejednokrotnie mowi si¢ o wyborach jako ,,$wiecie demokracji”. Zapewne
swoja wage w tym konteks$cie ma fakt, iz wybory w systemach demokratycznych odbywaja
si¢ wzglednie rzadko. W Polsce kazde wybory ogdlnokrajowe i lokalne przeprowadzane sa
bowiem co cztery lata. Taki szczegolny, od$wietny charakter wyborow sprzyja aktywizacji
spoleczenstwa. Obywatele w dniu wyborow staja si¢ rzeczywistym podmiotem zycia
publicznego, jednoczac si¢ wokot wartosci demokratycznych, niezaleznie od ich pogladéw i
upodoban politycznych. W tym podniostym duchu uczg si¢ demokracji, co w polskich
warunkach jest stale potrzebne.

Z innej za$ strony, wybory mogg sta¢ si¢ okazja do rozwigzywania napie¢ powstatych w
spoteczenstwie. W razie konieczno$ci mozliwe jest przeprowadzanie wyborow
przedterminowych (m.in. w przypadku rozpadu koalicji, a przez to stabilnej wickszosci, czy
niewybrania sktadu zarzadu wojewddztwa). Tego typu wybory moga by¢ tez wynikiem
przeprowadzenia  referendum w  sprawie  odwotania  samorzadowego  organu
uchwatodawczego przed uptywem kadenc;ji.

Wybory spetniajg zarazem wazng funkcje legitymujaca wybieranych przedstawicieli i
organy przedstawicielskie. Wybory czynigce zado$¢ zasadom wyborczym, przeprowadzane
zgodnie z obowigzujacym prawem wyborczym, daja przedstawicielom umocowanie do
sprawowania wtadzy publicznej (legitymacja pierwotna). Mozna pdj$¢ dalej 1 powiedzied, ze
w wyborach obywatele upelnomocniaja wybrane organy przedstawicielskie do
legitymizowania innych organéw wtadzy publicznej (legitymacja wtérna). Wyrdznia si¢ tez
legitymizacje zwyciezcow wyboréw — ,rzadzacych” (legitymacja sensu stricto) oraz
legitymizacije calego systemu politycznego — ,,wladzy” (legitymacja sensu largo)**:. Dlatego
tez niska frekwencja wyborcza karze zastanowié¢ si¢ nad tym, czy aby przedstawiciele
obejmujacy mandat i sprawujacy wladzg publiczna, jak 1 sam system polityczny odznaczaja
si¢ nalezyta legitymacja suwerena.

Whasnie przed wyborcami, w konsekwencji przeprowadzenia wybordéw, przedstawiciele
ponosza zasadniczg odpowiedzialno$¢. Wybory stanowig we wspoOtczesnych panstwach
demokratycznych wiodaca forme¢ oceny catoksztattu dziatah podejmowanych przez

przedstawicieli w toku konczacej si¢ juz kadencji. Demokracja przedstawicielska ,,umozliwia

B3l 7Zob. G. Kryszen, Standardy prawne ..., s. 25. Ponadto W. Wojtasik stwierdza, iz ze wzgledu na réznice w

dystansie spotecznym pomiedzy wyborcami a radnymi w gminach i na wyzszych szczeblach samorzadu
terytorialnego rézny moze by¢ ,stopien ich politycznego uprawomocnienia, cho¢ jego proceduralny wymiar
bedzie taki sam”. Nie bez wplywu moze ciagle pozostawa¢ fakt dtuzszej egzystencji i zakorzenienia gmin w
systemie polskiego samorzadu terytorialnego, a takze $wiadomosci spotecznej (W. Wojtasik, Funkcje wyboréw
w III Rzeczypospolitej ..., s. 275).
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obywatelom egzekwowanie odpowiedzialnosci politykow za ich dokonania”**?, Rzecz jasna,
egzekwowanie odpowiedzialnosci w drodze wyborow dotyczy przedstawicieli piastujacych
juz funkcje publiczne. Kazdy jednak kandydat, chocby pretendujacy do bycia
przedstawicielem obywateli w organach publicznych, powinien mie¢ s$wiadomos¢, ze w razie
zwycigstwa w wyborach, ze wszystkich swych przysztych dziatan zostanie przez wyborcow

rozliczony. Stanie si¢ to przy urnach wyborczych.

2. Ewolucja prawa wyborczego do organow stanowiacych samorzadu
terytorialnego od 1990 roku

Polski ustawodawca od poczatku istnienia III Rzeczpospolitej Polskiej niejednokrotnie
zajmowat si¢ w swej dziatalno$ci uregulowaniem prawa wyborczego do organdéw samorzadu
terytorialnegolgg. Tworzenie prawa w tym wzgledzie odbywalo si¢ przy okazji zmian
ustrojowo-administracyjnych zachodzacych w panstwie. Zmiany ustroju terytorialnego
wigzaly si¢ zawsze z dostosowaniem przepisow poszczegélnych ordynacji do nowo
przyjetych rozwigzan administracyjnych. Takich przelomowych momentéw mozna wyrdzni¢
kilka, cho¢ w czasie migedzy nimi réwniez nie brakowato inicjatyw zmierzajacych do
nowelizacji samorzagdowych przepisow wyborczych.

Bardzo istotnym aktem prawa wyborczego byla niewatpliwie ustawa z dnia 8§ marca
1990 roku - Ordynacja wyborcza do rad gmin®**. Stanowita ona owoc reformy
samorzadowe;j 135 ktora byta ,,cze$cia wielkiej przebudowy ustrojowej panstwa, jaka dokonata
sic w latach 1989-199071%¢, Projekt ustawy powstat z inicjatywy Senatu RP. Prace nad nim
toczyly si¢ w atmosferze burzliwej dyskusji, co nie dziwito ze wzgledu na uwarunkowania
(m.in. polityczne, gospodarcze, spoteczne) tamtych czasow. Mimo to ,,w chwili uchwalania

ordynacji wyborczej do rad gmin nie istniaty juz polityczne i ideologiczne ograniczenia, ktore

132G, B. Powell, Wybory jako narzedzie demokracji: koncepcje wiekszosciowe i proporcjonalne, op. Cit., s. 47.
133 W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej takze obowiazywaly ordynacje wyborcze, tyle ze do rad
narodowych, begdacych terenowymi organami przedstawicielskimi. Byly to: ustawa — Ordynacja wyborcza do
rad narodowych z dnia 25 wrzes$nia 1954 roku (Dz. U. z 1954 roku, Nr 43, poz. 192 i 193), ustawa — Ordynacja
wyborcza do rad narodowych z dnia 31 pazdziernika 1957 roku (Dz. U. z 1957 roku, Nr 55, poz. 270 z p6zn.
zm.), ustawa — Ordynacja wyborcza do Sejmu PRL i rad narodowych z dnia 17 stycznia 1976 roku (Dz. U. z
1976 roku, Nr 2, poz. 15), ustawa — Ordynacja wyborcza do rad narodowych z dnia 13 lutego 1984 roku (Dz. U.
z 1984 roku, Nr 7, poz. 55 z p6zn. zm.).

134 Dz, U. z 1990 roku, Nr 16, poz. 96.

135 Tego samego dnia uchwalono ustawe o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95).

B3¢ A, K. Piasecki, Wybory parlamentarne, samorzqdowe, prezydenckie 1989-2002, Wydawnictwo Akapit,
Zielona Gora 2003, s. 129.
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uniemozliwiatyby realizacj¢ pelni praw wyborczych”137.

Punkty sporne skupialy si¢
wiasciwie wokot zagadnienia ewentualnej proporcjonalnosci wyborow (w tym okreslenia
liczebnosci mieszkancoOw gminy na ustalonym pulapie, na podstawie ktérego mozna by
przeprowadzac¢ albo wybory wigkszosciowe albo proporcjonalne) i systemoéw wyborczych.

Mocg wspomnianej ordynacji 6wczesne wybory do rad narodowych zastapity wybory
do nowoutworzonych rad gmin, ktéore miaty si¢ odbywa¢ w mys$l zasad powszechnosci,
bezposredniosci, rownosci oraz tajnosci gtosowania. Ogodlnie podkreslano ich znaczenie jako
wyborow wolnych i demokratycznychlgs. W gminach do 40 tys. mieszkancow utworzono
jednomandatowe okregi wyborcze. Dla ustalania wynikéw wyborow przyjeto formute
wiekszosci wzglednej, co oznaczato, ze zwyciezcag byt ten kandydat, ktory zdobyl najwiece;j
glosow. W gminach liczacych powyzej 40 tys. mieszkancoOw wybory mialy by¢
przeprowadzane w okregach wielomandatowych, co oznaczalo zastosowanie zasady
proporcjonalno$ci. Do podziatu mandatow w tych okregach przewidziano metod¢ Saint-
Lagué’a, zgodnie z ktérg mandaty przypadaly tym kandydatom z danej listy, ktérzy uzyskali
kolejno najwigksza liczbe gtosow. W okrggu wybierano od 5 do 10 radnych. Faktem godnym
podkreslenia jest, iz juz w tej ordynacji (jej art. 11 ust. 2) postanowiono, aby przy ustalaniu
okregow wyborczych uwzglednia¢ przestrzenne, ekonomiczne i1 spoleczne uwarunkowania
wyznaczajace wigzi oraz interesy miejscowe] wspolnoty obywateli zamieszkujacych na
obszarze tworzonego okregu.

Zanim doszto do przyjecia kolejnej samorzadowej ordynacji wyborczej w 1998 roku,
wczesniej réwniez podejmowano proby jej uchwalenia. W pierwszym rzedzie chodzi o
inicjatywe ustawodawczg z 1994 roku. W ostatecznym ksztalcie zaaprobowanym w toku
postepowania legislacyjnego przez Sejm i Senat RP zakladata m.in. obnizenie progu
liczebnosci gmin decydujacego o formule wyborczej - do 15 tys. mieszkancow. Niewiele
zabrakto, by inicjatywa zakonczyta si¢ sukcesem. Przesadzajace okazato si¢ skuteczne weto
ustawodawcze zgloszone przez dwczesnego Prezydenta RP — Lecha Wal@sqlgg. Takze w 1997
roku podjeto starania o uchwalenie nowej ordynacji wyborczej do rad gmin. Z inicjatywa

wystapil wtedy nastepny Prezydent RP — Aleksander Kwasniewski. Wérdd proponowanych

37 P, Tuleja, Ordynacja wyborcza do rad gmin w praktyce, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 8.
138 Standardy te przyjely si¢ we wszystkich pdzniejszych wyborach.
139 Weto podnosito przede wszystkim dwa argumenty. Prezydent nie podzielit opinii parlamentu by ustanowi¢
zakaz prowadzenia kampanii wyborczej w miejscach kultu religijnego. Drugi zarzut odnosit sie do tego, ze
proponowana ordynacja ,,wprowadza nowg regulacj¢ zasad prawa wyborczego, dokonujac tym samym zmiany
systemu wyboréw do rad gmin w sytuacji, gdy przepisy ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego pozostaja
bez zmian” (R. Chru$ciak, System wyborczy i wybory w Polsce 1989-1998. Parlamentarne spory i dyskusje,
Elipsa, Warszawa 1993, s. 155-157).
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zmian znalazly si¢: obnizenie progu decydujacego o wigkszosciowym lub proporcjonalnym
podziale mandatow — z 40 tys. do 20 tys. mieszkancéw oraz zastgpienie zarzadéw gmin
bezposrednio wybieranymi wojtami, burmistrzami i prezydentami miast™*.

W tym okresie nie brakowato tez efektywnie przeprowadzonych nowelizacji przepisow
ordynacyjnych. Istotne konsekwencje przyniosta ustawa z dnia 10 maja 1991 roku o zmianie

ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin'**

. Wprowadzita ona, przy spetnieniu okreslonych
warunkow, mozliwo$¢ podjecia przez rade gminy uchwaty o nieprzeprowadzaniu wyborow
uzupetniajacych. W tego typu wyborach zastosowano tez tzw. wybory niesporne. W
przypadku zarejestrowania jednego kandydata w danym okrggu wyborczym, glosowania
miano nie przeprowadza¢, a za wybranego wlasciwa terytorialna komisja wyborcza uznawata
tego wilasnie kandydata. Przedtuzono ponadto petnomocnictwa komisarzy wyborczych do
czasu na sze$¢ miesiecy przed uplywem kadencji rad wybranych w wyborach, dla ktorych
przeprowadzenia zostali powolani142. Warto dalej odnotowa¢ nowelizacj¢ dokonang ustawg z
dnia 28 maja 1993 roku — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej**®. Na
mocy jej postanowien zlikwidowano urzad Generalnego Komisarza Wyborczego. Panstwowa
Komisja Wyborcza uzyskata status jedynego, stalego naczelnego organu wyborczego w
panstwie, wlasciwego dla przeprowadzania wszystkich rodzajow wyborow.

Wybory w 1998 roku odbyly si¢ juz w oparciu o przepisy ustawy z dnia 16 lipca 1998
roku — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewédztw144.
Wprowadzata ona wybory na poziomie trzech szczebli samorzadu terytorialnego — w gminie,
powiecie i wojewddztwie. Byto to efektem reformy w podziale administracyjnym kraju™®.

Wybory do rad gmin przebiegaly na podstawie systemu wiekszosciowo-
proporcjonalnego. W gminach liczacych mniej niz 20 tys. mieszkancéw wybory odbywaty sie
na bazie formuly wiekszo$ciowej. Poza zmiang wysokosci tego progu, tworzenie okregow

jednomandatowych przestalo by¢ obligatoryjne. Zatem nawet w najmniejszych gminach

"9 Tamze, s. 179 i nast. Zob. takze A. Frydrych, A. Sokala, Ewolucja samorzgdowego prawa wyborczego w 111

Rzeczypospolitej, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju,
red. J Stugocki, Bydgoszcz 2009, s. 25-27.
Y1 Dz, U. z 1991 roku, Nr 53, poz. 227.
“2 A, Frydrych, A. Sokala, op. cit.
3 Dz, U. 21993 roku, Nr 45, poz. 205.
44 Dz. U. z 2003 roku, Nr 159, poz. 1547 (Dz. U. Nr 65, poz. 602 — tekst pierwotny) — dalej rowniez jako
ordynacja wyborcza z 1998 roku. Prace legislacyjne toczyly sie nad trzema projektami wniesionymi przez
Sojusz Lewicy Demokratycznej, Akcje Wyborczg Solidarno$¢ oraz Unig Wolnosci. Projekt Sojuszu ograniczat
si¢ jedynie do wybordéw do rad gmin.
> Niewiele weze$niej uchwalono bowiem ustawe z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (Dz.
U. z 1998 roku, Nr 91, poz. 576) oraz ustawe z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z
1998 roku, Nr 91, poz. 578).
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istniala mozliwo$¢ utworzenia okrggdw wielomandatowych (od 2 do 5 mandatéw). Mimo to
zachowano formule wigkszosci zwyklej. W gminach powyzej 20 tys. mieszkancow
ustanowiono wybory proporcjonalne. Przy podziale mandatow przyjeto natomiast metodg
d’Hondt’a. Wybierano w nich od 5 do 8 radnych. Nowoscig bylo tez zastosowanie klauzuli
zaporowe] ustalonej na pulapie 5% waznie oddanych gltoséw w skali gminy, bez wzgledu na
rodzaj komitetu wyborczego. Nie grato zadnej roli to, czy dany komitet byt komitetem jedne;
partii politycznej, koalicji partii politycznych, jak tez komitetem wyborcow. Te same
rozwigzania obowigzywaty w przypadku wyboréw do rad powiatow 1 sejmikow wojewdodztw.
W tych pierwszych, w okregu wybierano od 3 do 10 radnych, w drugich od 5 do 15 radnych.
Ustawa - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw byta
wielokrotnie nowelizowana. Ustawodawca szczegodlnie czgsto zmienial metode stosowang
przy podziale mandatéw. Juz w kwietniu 2001 roku zdecydowat si¢ na przywrdcenie metody

147

Saint-Lagué’al46, by w lutym 2002 roku wroci¢ do metody d’Hondt’a™'. Ten powrdt do

stosowania metody d’Hondt’a, wskutek wyroku wydanego przez Trybunal Konstytucyjny™*®,
okazat si¢ skuteczny dopiero 26 lipca 2002 roku®. Oprécz tego warto zwréci¢ uwage na
jeszcze dwie nowelizacje ordynacji z 1998 roku.

Niemato kontrowersji przynidst pomyst blokowania list wyborczych, wprowadzony do
samorzadowego prawa wyborczego za sprawg ustawy z dnia 6 wrze$nia 2006 roku o zmianie
ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewédztw150.
Stwarzala ona mozliwos$¢ skupienia dwoch lub wigkszej liczby list w jeden wspdlny blok list.
Oznaczato to, ze kazda z list zglaszana byla osobno i samodzielnie walczyta o glosy
wyborcow, wyniki glosowania byly za§ pozniej sumowane 1 w procesie dystrybucji
mandatow przetwarzane %e}czniel‘r’l. Ustanowiono jednak progi wyborcze w wysokosci 10%

waznie oddanych glosow — w skali gminy 1 powiatu oraz 15% waznie oddanych glosow —w

skali wojewddztwa. Znacznie uprzywilejowywalo to wigksze ugrupowania kosztem

1% Na mocy ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 roku o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie
powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2001 roku, Nr 45, poz. 497).
" Na mocy ustawy z dnia 15 lutego 2002 roku o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o
samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, do
rad powiatow i sejmikow wojewddztw oraz ustawy o referendum lokalnym (Dz. U. z 2002 roku, Nr 23, poz.
220).
18 Wyrok TK z dnia 24 czerwca 2002 roku, K 14/02, OTK ZU 2002, seria A, nr 4, poz. 45. Zdaniem Trybunatu
senackie poprawki wyszly poza materi¢ ustawy uchwalonej przez Sejm.
149 Ustawa o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, do rad powiatow i sejmikoéw wojewddztw oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2002 roku, Nr 127, poz. 1089).
10Dz, U. z 2006 roku, Nr 159, poz. 1127.
51 Zob. B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Wolters Kluwer,
Warszawa 2010, s. 16.
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mniejszych biorgcych udzial w zblokowaniu list. Silniejszy cztonek bloku budowat wigc swa
pozycje korzystajac z poparcia spotecznego udzielonego takze pozostatym cztonkom bloku.
W konsekwencji prowadzito to do tego, ze slabsze ugrupowania tracity na znaczeniu,

pracujac na rzecz sukcesu ugrupowan silniejszych zgrupowanych w bloku list*>2

. Nalezy przy
tym doda¢, iz ugrupowania tworzace blok nie miaty obowigzku wspotpracy po zakonczeniu
wyboréw. Te i inne argumenty™® znalazty ujécie we wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego
o zbadanie ich konstytucyjnosci. Trybunat orzekt jednak o bezzasadnosci stawianych

154

zarzutow . Mimo to, niecate dwa lata pozniej, parlament zdecydowat si¢ wycofa¢ instytucje

blokowania list z postanowien ordynacji wyborczej z 1998 roku'™. Warto réwniez
wspomnie¢ o noweli wprowadzajacej tzw. niegodno$é wyboreza'®. | w tym przypadku
Trybunal Konstytucyjny badal jej konstytucyjnosé. Zapadle orzeczenie uznawalo te
rozwigzanie za zgodne z Konstytucja™".

Obecnie wybory ogdlnokrajowe, jak i samorzadowe, uregulowane sg w ustawie z dnia 5
stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy. Kodeks skupia w sobie przepisy dotyczace wyborow
do Sejmu RP i Senatu RP, na Prezydenta RP, do Parlamentu Europejskiego, do organow
stanowigcych samorzadu terytorialnego, na wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Ponadto
ustawodawca ujednolicit w nim wiele rozwigzan wyborczych dla roznych typow wyboréw, w
tym wybordéw do organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnegol58.

Sama idea kodyfikacji prawa wyborczego byla znana juz od dawna. Na poczatku lat

dziewigédziesiatych ubieglego wieku pojawialy si¢ glosy stworzenia jednego aktu

52 por. M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008, s. 153.
153 podnoszono takze m.in. to, ze komentowana ustawa przewidywata jedynie szesciodniowe vacatio legis. W
sprawie tak waznej dla funkcjonowania panstwa demokratycznego jak zmiana przepisow wyborczych wskazane
byloby zachowanie odpowiednio dlugiego okresu dostosowawczego. Sam Trybunal wskazuje, ze optymalny
okres ,,spoczywania ustawy” w przypadku zmian w prawie wyborczym wynosi co najmniej 6 miesiecy w
stosunku do pierwszej czynnos$ci wyborczej, jakg jest zarzadzenie wybordéw — zob. wyrok TK z dnia 3 listopada
2006 roku, K 31/06, op. cit.
> Tamze. Szerzej w kwestii blokowania list - zob. K. Skotnicki, Blokowanie list kandydatéow jako nowe
rozwigzanie prawa wyborczego, [W:] Przemiany prawa wyborczego. Doswiadczenia nowych demokracji
(Czechy, Stowacja, Ukraina, Polska). Materialy konferencyjne, red. A. Sokala, Z. Witkowski, L. Cibulka, I.
Dmytriw, J. Filip, Kujawsko-Pomorska Szkota Wyzsza, Bydgoszcz 2007, s. 93-105. Autor ten zajmuje z Kolei
krytyczne stanowisko wobec instytucji blokowania list.
1% Stato sie¢ tak za sprawa ustawy z dnia 11 kwietnia 2008 roku o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad
gmin, do rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz. U. z 2008 roku, Nr 96, poz. 607).
156 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, do rad powiatow
i sejmikow wojewddztw oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2004 roku, Nr 102, poz. 1055).
7 Wyrok TK z dnia 24 listopada 2008 roku, K 66/07, OTK ZU2008, seria A, nr 9, poz. 158.
%8 Mowa m.in. o glosowaniu przez petnomocnika, glosowaniu korespondencyjnym, kwotach plci na listach
wyborczych, czy tez o kwestii zwigzanych z prowadzeniem kampanii wyborczej. O tych, jak i innych
zagadnieniach obecnie obowiazujacego prawa wyborczego pisz¢ W dalszej czesci tego rozdziatu - w odniesieniu
do wyboréw organow stanowiacych samorzadu terytorialnego.
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regulujgcego wszystkie rodzaje wyborow, zwanego wlasnie kodeksem wyborczym159.

Zdaniem niektorych autoréw zmiany przepisow owczesnej Ordynacji do rad gmin ,,powinny
i8¢ zawsze — gdy to tylko jest mozliwe — w kierunku sprawdzonych w praktyce rozwigzan
funkcjonujacych w pozostalych obowigzujacych ustawach ordynacyjnych, a zwlaszcza
ordynacji sejmowej. Przyczynitoby si¢ to do postulowanego od dawna ujednolicenia norm
polskiego prawa wyborczego i — w konsekwencji — przygotowatoby pole do skonstruowania
w przysztosci jednolitego >>kodeksu wyborczego<<, obejmujacego wspolne dla wszystkich
rodzajow wyborow zasady”leo. W latach dziewieédziesigtych powstat tez pierwszy projekt
kodeksu wyborczego®!, nie doczekat si¢ on jednak uchwalenia. W kolejnych latach idea
uchwalenia kodeksu wyborczego byta nadal obecna w polskim zyciu publicznym™?. Prace
parlamentarne nad obecnie obowigzujacym Kodeksem wyborczym ruszyly w dniu 24
czerwca 2008 roku, kiedy to stosowny projekt ustawy zostat ztozony Marszatkowi Sejmu. Jak
si¢ okazalo, nie sprowadzaly si¢ one tylko do zebrania istniejacych juz przepiséw
wyborczych, a byly wazkim wyzwaniem legislacyjnym®®®. Finalnie Kodeks zostal uchwalony
podczas 82 posiedzenia Sejmu VI kadencji. Prezydent RP Bronistaw Komorowski podpisat
si¢ pod niniejszg ustawg w dniu 19 stycznia 2011 roku.

Aktualnie wybory do rady w gminie niebgdacej miastem na prawach powiatu odbywaja
sig, analogicznie jak w przypadku wyborow do Senatu, wedlug formulty wigkszosci
wzglednej, w okregach jednomandatowych. Oznacza to, ze po zwycigstwo w tych wyborach
sigga tylko jeden kandydat. Jest nim ten kandydat, ktory zbierze najwigksza liczbe glosow. W
pozostalych wyborach do ciatl stanowigcych samorzadu terytorialnego obowigzuje formuta
wyborow proporcjonalnych. Przedstawicieli wybiera si¢ w okrggach wielomandatowych.
Zwycigzaja zatem ci kandydaci, ktérzy uzyskujg mandat po zastosowaniu przyjete] metody
przeliczania gtoséw. Metoda ta jest metoda d’Hondt’a.

Niewatpliwie, zauwazalng cecha prawa wyborczego do organéw stanowigcych

samorzadu terytorialnego w ciggu juz ponad 20 ostatnich lat, tak zreszta jak prawa

159 Zob. B. Banaszak, Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 1993 r., ,,Przeglad Sejmowy”
1993, nr 4, s. 45.

180 A. Sokala, Niektore kwestie prawa wyborczego do rad gmin. Uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,,Przeglad
Sejmowy” 1995, nr 3, s. 61-62.

LW 1996 roku z inicjatywa uchwalenia kodeksu wyborczego wystapit 6wczesny Prezydent RP — Aleksander
Kwasniewski. Zob. np. W. Skrzydto, O potrzebie i walorach kodyfikacji prawa wyborczego, ,,Studia Wyborcze”
2006, t. 1, s. 18-20.

162 7otaszana byta przez srodowiska naukowe, przedstawicieli Panstwowej Komisji Wyborczej i niektore partie
polityczne. Szerzej w przedmiocie prac nad Kodeksem wyborczym — zob. K. Skotnicki, Przebieg prac nad
kodeksem wyborczym, [w:] Kodeks wyborczy: wstepna ocena, red. i wstep K. Skotnicki, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2011, s. 11-35.

183 Tamze.
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wyborczego do organow parlamentu, jest czesta jego zmienno$¢. Mialo to zapewne wiele
przyczyn. Jednak chyba uprawnionym bedzie stwierdzenie, ze duza w tym role odegrali
politycy, ktorzy liczyli na to, ze owe niejednokrotnie szybko wprowadzane zmiany przepisoOw
wyborczych, przyczynig si¢ do uzyskiwania mandatow przez kandydatow z ich $rodowisk
politycznych. Tracili na tym, nieraz wysoce kompetentni, kandydaci niepartyjni. Intencje
polityczne ksztattowania samorzadowego prawa wyborczego nie przynosily, jak si¢
okazywalo, jego usprawnienia. Wprost przeciwnie, skutkowato to niestabilno$cig prawa
wyborczego, co nie sluzylo rozwojowi demokracji lokalnej. Nie mozna tego stanu
usprawiedliwia¢ niedojrzato$cig polskiej demokracji w ogoéle, jesli juz to raczej
niedojrzaloscia polskiej klasy politycznej. Dlatego tym wicksze nadzieje wigze si¢ z

obowigzywaniem Kodeksu wyborczego.

3. Skilad liczbowy organu stanowigcego samorzadu terytorialnego

Organy stanowigce samorzadu terytorialnego z istoty swej sa organami kolegialnymi.
Wynika to z ich przedstawicielskiego charakteru, sa one bowiem miejscem skupienia
reprezentantdw spoteczenstwa obywatelskiego. Demokracja polega m.in. na przedstawianiu
swoich racji 1 przekonywaniu do nich innych uczestnikéw zycia publicznego. Dokonujg tego
wytonieni przez spoleczenstwo przedstawiciele, wtasnie w ramach organéw stanowigcych.

Sktfad organu stanowigcego nie powinien by¢ z jednej strony przesadnie duzy, z drugiej
strony zbyt maly. Niewatpliwie pozytywnie nalezy si¢ odnosi¢ do idei jak najszerszej
reprezentacji spoteczenstwa obywatelskiego. Moze si¢ wydawaé, ze im liczebniejszy jest
sktad organu przedstawicielskiego, tym pelniejsza jest reprezentacja interesoéw spolecznych.
Mimo to, niewspdimiernie duzy sktad organu moze powodowac problemy.

Wobec faktu, iz wykonywanie obowigzkow przedstawicielskich spoczywatoby na wielu
radnych, mogloby si¢ pojawi¢ niebezpieczenstwo nierzetelnej ich realizacji lub nawet zaniku
poczucia ich realizacji w ogdle. Wysoce jest prawdopodobne, ze nadmiernie rozbudowany
sktad samorzadowego organu przedstawicielskiego doprowadzitby do ocigzatosci albo nawet
dezorganizacji jego prac. Absolutnie niedopuszczalnym wydaje si¢ za$§ powielanie,
dublowanie prac innych radnych. Nie ulega watpliwosci, ze wptynetoby to niekorzystnie na
efektywnos$¢ dziatania organu przedstawicielskiego. Ponadto, niechybnie wzrostyby tez
zbedne koszty jednostki samorzadowej, lacznie z kosztami naleznymi radnym z tytutu
pelnienia przez nich mandatu.
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Nader waski sktad organu stanowigcego samorzadu terytorialnego moglby réwniez
wywotywaé niesprzyjajace skutki. Przede wszystkim wigzatoby si¢ to przyttoczeniem
radnych obowigzkami przedstawicielskimi. Zapewne bylby tez klopot z praca radnych w
wielu komisjach 1 podolaniem temu organizacyjnie. Istnialoby niebezpieczenstwo
niewydolnosci prac organu przedstawicielskiego. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze to, ze
radni maja wlasne zycie rodzinne oraz mogg pozostawa¢ aktywni zawodowo.

Poruszane zagadnienie znajduje naturalne przetozenie takze na gruncie lokalnym. Sktad
samorzadowych organow uchwatodawczych zostat okreslony przez ustawodawce w
ustrojowych ustawach samorzadowych. Okreslenie sktadu tych organéw ma charakter normy
bezwzglednie obowigzujacej 1 niedopuszczalne jest odmienne regulowanie tej kwestii przez
statuty poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego®.

W skfad rady gminy wchodza radni w liczbie: pigtnastu — w gminach do 20 000
mieszkancow, dwudziestu jeden — w gminach do 50 000 mieszkancow, dwudziestu trzech — w
gminach do 100 000 mieszkancoéw, dwudziestu pigciu — w gminach do 200 000 mieszkancow
oraz po trzech na kazde dalsze rozpoczete 100 000 mieszkancoéw (a wige dwudziestu osmiu —
w gminach od 200 000 do 300 000 mieszkancoéw, trzydziestu jeden — w gminach od 300 000
do 400 000 mieszkancow, trzydziestu czterech — w gminach od 400 000 do 500 000
mieszkancow, trzydziestu siedmiu — w gminach od 500 000 do 600 000 mieszkancow,
czterdziestu — w gminach od 600 000 do 700 000 mieszkancow, czterdziestu trzech — w
gminach od 700 000 do 800 000 mieszkancow, a w gminach, ktorych liczba mieszkancow
przekracza 800 000 — czterdziestu pieciu). W sktad rady gminy nie moze zatem wchodzi¢
wiecej radnych anizeli czterdziestu pi@ciu165.

W sktad rady powiatu wchodzg radni w liczbie: pigetnastu — w powiatach liczacych do
40 000 mieszkancow oraz po dwoch na kazde kolejne rozpoczete 20 000 mieszkancow
(siedemnastu — w powiatach od 40 000 do 60 000 mieszkancow, dziewigtnastu — w powiatach
od 60 000 do 80 000 mieszkancoéw, dwudziestu jeden — w powiatach od 80 000 do 100 000
mieszkancow, dwudziestu trzech — w powiatach od 100 000 do 120 000 mieszkancow,
dwudziestu pigciu — w powiatach od 120 000 do 140 000 mieszkancow, dwudziestu siedmiu —
w powiatach od 140 000 do 160 000 mieszkancow, dwudziestu siedmiu — w powiatach od
160 000 do 180 000 mieszkancow, a w powiatach, ktorych liczba mieszkancow przekracza

180 000 — dwudziestu dziewieciu). Zgodnie z ustawowo przyjetym rozwigzaniem, rada

164 Zob. wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia 1991 roku, 11 SA 395/91, ,,Wspolnota” 1991, nr 47, s. 17, P. Chmielnicki,
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Lexis Nexis, Warszawa 2010, s. 253.
185 Art. 17 us.g.
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powiatu nie moze liczy¢ wigcej niz dwudziestu dziewigciu radnychlGG.

Szczegblne
rozwigzanie w tym wzgledzie przewiduje art. 2 ustawy z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju
miasta stolecznego Warszawy'®’. Liczbe radych w stolicy, ktora jest gmina majaca status
miasta na prawach powiatu, okreslono sztywno i wynosi ona 60.

W sktad sejmiku wojewodztwa wchodza radni wybrani w wyborach bezposrednich w
liczbie trzydziestu w wojewddztwach liczacych do 2 000 000 mieszkancow oraz po trzech
radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 000 mieszkancow'®. Najliczniejszymi sejmikami sa
sejmik wojewodztwa §laskiego (48 radnych) oraz wojewodztwa mazowieckiego (51 radnych).
Regulacja ta, w odroznieniu od wyzej przywotanych, przyjetych w pozostatych
samorzagdowych ustawach ustrojowych, nie wprowadza goérnego limitu liczby radnych.
Zasadne jest jednak w tym wypadku postawienie pytania o to, czy jest to niedopatrzenie
ustawodawcy, czy tez jego celowe dzialanie. Jesli za§ byt to zamyst ustawodawcy, to mozna
zapytac sie, jakie powody uznat za stuszne, aby maksymalng liczebno$¢ sktadu okresli¢ dla
rad gmin oraz powiatdéw, a nie uczynic¢ tego dla sejmikow wojewodztw.

Liczba mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego stanowi zatem jedyne
krytertum decydujace o liczebno$ci sktadu organu uchwatodawczego tejze jednostki. W
przypadku rad gmin i sejmikow wojewodztw liczba radnych moze by¢ parzysta albo
nieparzysta, w zaleznosci od liczby mieszkancow danej gminy albo tez wojewodztwa. Liczba
radnych w powiecie jest natomiast zawsze liczbg nieparzysta.

Wynikajaca z powyzszych przepisow liczba radnych uchwatodawczego organu
samorzadowego stanowi podstawe do obliczania kworum przy glosowaniach nad uchwatami.
Zasadg jest, ze uchwaty tychze organow zapadajg zwykla wiekszoscig glosow, w obecnosci
co najmniej potowy ich ustawowego sktadu. Ustawowa liczba radnych jest rowniez baza dla
okreslania kworum w glosowaniach, kiedy niezbg¢dna jest bezwzgledna albo kwalifikowana

wigkszo$¢. W razie konieczno$ci uzyskania w glosowaniu wigkszo$ci bezwzglednej, tzw.

%°Art. 9 ust. 4 u.s.p. Poczatkowo kwestia liczebnosci rad powiatow nie byta uregulowana w u.s.p. Do tego
problemu odnosit sie art. 132 ordynacji wyborczej z 1998 roku. Zaktadat on, ze w sktad rad powiatow liczgcych
do 40000 mieszkancow wchodzito dwudziestu radnych oraz po pigciu na kazde rozpoczgte 20 000
mieszkancow, cho¢ nie wigcej niz sze§¢dziesigciu. Artykut ten zostat uchylony moca ustawy z dnia 11 kwietnia
2001 roku o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa,
o administracji rzagdowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw. Nowela ta ustanawiata, ze w
sktad rady powiatu wchodza radni w liczbie pigtnastu w powiatach liczacych do 40 000 mieszkancow oraz po
trzech na kazde rozpoczete 20 000 mieszkancow, ale nie wigcej niz trzydziestu dziewigciu radnych. Obecnie
obowigzujaca liczebno$¢ sktadu rady powiatu jest jednym z efektow uchwalenia ustawy z dnia 15 lutego 2002
roku o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzgdzie
wojewodztwa, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, do rad powiatow i sejmikéw wojewodztw oraz
ustawy o referendum lokalnym.

%7 Dz. U. 2 2002 roku, Nr 41, poz. 361 z p6zn. zm.

1% Art. 16 ust. 3 u.s.w.
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regute ,,50% + 1 glos” mozna odnosi¢ tylko do organdow z parzysta liczbg radnych. W
przypadku organdéw z nieparzysta liczba radnych, bezwzgledna wigkszo$¢ glosow stanowi
bowiem pierwsza liczba catkowita, przewyzszajaca potowe oddanych gloséw. Glos kazdego
radnego jest bowiem niepodzielny i1 stanowi minimalng jednostk¢ obliczeniowg w kazdym
glosowaniu™®.

Zgodnie z postanowieniami Kodeksu wyborczego, liczbe radnych wybieranych do rad
ustala, odrebnie dla kazdej z rad, wojewoda, po porozumieniu z komisarzem wyborczym.
Ustalenie liczby radnych dla kazdej rady nast¢puje na podstawie liczby mieszkancow
zamieszkalych na obszarze dziatania danej rady, ujetych w stalym rejestrze wyborcéw na
koniec roku poprzedzajacego rok, w ktérym wybory maja byé przeprowadzone. Liczbeg
radnych wybieranych do rad wojewoda ustala w formie zarzadzenia. Oglasza si¢ je w
wojewoddzkim dzienniku urzgdowym i1 podaje, w formie obwieszczenia, do publicznej
wiadomos$ci. Nastepuje to w kazdej gminie, najpoézniej na 4 miesigce przed uptywem
kadencji. Zarzadzenie sporzadza si¢ w trzech egzemplarzach. Po jednym egzemplarzu
przekazuje si¢ kazdej wiasciwej radzie, komisarzowi wyborczemu oraz Panstwowej Komisji
Wyborczej. W razie konieczno$ci przeprowadzenia wyboréw przedterminowych, wojewo0da,
po porozumieniu z komisarzem wyborczym, ustala liczbe radnych wybieranych do danej
rady. Dokonuje si¢ to w oparciu o liczbg mieszkancow ujetych w statym rejestrze wyborcow

na koniec kwartatu poprzedzajacego zarzadzenie o wyborach.

4. Zasady prawa wyborczego

Wiele dokumentow migdzynarodowych porusza zagadnienie zasad wyborczych,
nazywanych czgsto przymiotnikami wyborczymi. Odwotujac si¢ do tych najbardziej znanych,
trzeba zauwazy¢, ze art. 21 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka z dnia 10 grudnia 1948
roku stanowi, iz wola ludu wyraza si¢ w przeprowadzanych okresowo rzetelnych wyborach,
opartych na zasadzie powszechnos$ci, rownosci 1 tajnosci, lub na innej roéwnorzednej
procedurze, zapewniajacej wolnos¢ wyborow. Art. 3 Protokotu dodatkowego do Konwencji o
Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci z dnia 20 marca 1952 roku przewiduje
organizowanie w rozsadnych odstepach czasu wolnych wyboréw opartych na tajnym

glosowaniu, w warunkach zapewniajgcych swobod¢ wyrazania opinii ludnosci w wyborze

169 Zob. wyrok NSA z dnia 16 wrze$nia 1990 roku, SA/Ka 1351/93, niepubl. Zob. tez wyrok NSA z dnia 27
wrzesnia 1991 roku, SA/Wr 785/91, OSP 1992, z. 5, poz. 122.
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ciala ustawodawczego. W art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych z dnia 16 grudnia 1966 roku przyjeto, iz kazdy obywatel ma prawo i
mozliwos$ci, bez zadnej dyskryminacji i nieuzasadnionych ograniczen, m.in. korzystania z
czynnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych
okresowo, opartych na glosowaniu powszechnym, réwnym 1 tajnym, gwarantujgcych
wyborcom swobodne wyrazanie woli. Art. 3 wust. 2 FEuropejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego z dnia 15 pazdziernika 1985 roku zaklada istnienie wyborow wolnych,
tajnych, rownych, bezposrednich i powszechnych.

Wybory samorzadowe, tak jak wybory ogdlnokrajowe, odbywaja si¢ z poszanowaniem
pewnych zasad. Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP wybory do organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego sa wigc powszechne, rowne, bezposrednie
oraz odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym (art. 169 ust. 2 zd. 1). Na tym poziomie wyborow
ustrojodawca nie wspomina o innej zasadzie wyborczej przyjetej dla wybordw do Sejmu oraz
do Parlamentu Europejskiego — proporcjonalnosci wyboréw. Swiadczy to o pozostawieniu
kwestii repartycji mandatéw do regulacji w aktach nizszego rzedu.

Roéwniez postanowienia Kodeksu wyborczego ustanawiaja zasady powszechnosci,
réwnosci, bezposredniosci wybordw, jak tez zasade, iz wybory odbywaja sie¢ w glosowaniu
tajnym (art. 369). Takie tez ujecie zasad wyborczych przyjmowata ordynacja wyborcza z
1998 roku. Zastosowanie regut odnoszacych si¢ do systemu wyborczego Kodeks wyborczy
uzaleznia od konkretnego rodzaju wyboréw. Jedynie wybory w gminach niebedacych
miastami na prawach powiatu odbywaja si¢ w oparciu o zasade wigkszosci (wybory
wickszosciowe), 1 to wiekszosci wzglednej. Pozostate rodzaje wyborow do ciat stanowigcych
samorzadu terytorialnego przebiegaja z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Nalezy
dodaé, ze wybory te, jak zreszta kazde inne, powinny by¢ przeprowadzone w zgodzie ze
wspotczesnie wyodrebniang zasada wolno$ci wyboréw, cho¢ nie znajdujaca jeszcze formalnie
swego miejsca w tekstach krajowych aktow prawnych®”.

W nauce prawa konstytucyjnego wyrdznia si¢ pie¢ znaczen terminu ,,powszechno$¢
wyborow”. Pierwsze dotyczy przeprowadzania wyborOw na obszarze catego panstwa. Tak
,»powszechno$¢” rozumie si¢ w panstwach Europy Zachodniej i Stanach Zjednoczonych
Ameryki Potnocnej. Po drugie, mozna spotka¢ si¢ z pogladem, w ktéorym powszechno$¢

wyborow odbiera si¢ jako przeciwienstwo do tzw. wyboréw cze$ciowych, gtownie

170 7daniem G. Kryszenia zasada ta powinna by¢ petnoprawnie wiaczona do katalogu zasad prawa wyborczego,
obok innych wspomnianych juz zasad wyborczych, tzn.: powszechnos$ci, rownosci, bezposredniosci wyborow,
tajnego glosowania oraz zasady okre$lajacej sposob repartycji mandatéw - zob. G. Kryszen, Standardy prawne
., 3. 90.
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uzupetniajagcych. W tym rozumieniu wystepuje bardzo rzadko. W trzecim znaczeniu
,»powszechno$¢” odnosi si¢ jedynie do czynnego prawa wyborczego. Z kolei w czwartym
znaczeniu termin ten obejmuje swym zakresem zaréwno czynne i bierne prawo wyborcze. W
ostatnim, najszerszym rozumieniu ,,powszechno$¢” odnoszona jest nie tylko do czynnego i
biernego prawa wyborczego, ale takze do wszystkich stadiow postepowania wyborczego
(takie tez znaczenie przyjeto w tej pracy)’’.

Konsekwencja obowigzywania zasady powszechno$ci wyboréw sa czynne i bierne
prawa wyborcze. Oznacza to, ze w wyborach moze wzig¢ udzial kazdy cztonek wspolnoty
samorzadowej 1 ze nie mozna mu tego prawa odebra¢, nie majac ku temu uzasadnionych i
ustawowo okre$lonych przestanek. W mysl postanowien Kodeksu wyborczego osobie
ubiegajacej si¢ o mandat radnego powinno przystugiwa¢ prawo wybieralnosci (bierne prawo
wyborcze). Prawo to, w wyborach do organdow stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego, posiada osoba majaca prawo wybierania tych organéw (czynne prawo
wyborcze). Prawa wyborcze nie majg jednak charakteru absolutnego. W szczeg6lnosci bierne
prawo wyborcze moze podlegac ,.koniecznym spotecznie ograniczeniom, w zakresie, w jakim
nienaruszona pozostaje jego istota, oraz z zachowaniem standardow demokratycznego
panstwa prawnego”ln. Ograniczeniami w stosowaniu omawianej zasady s3 tzw. cenzusy
wyborcze odnoszgce si¢ do obywatelstwa, wieku i zamieszkania.

Ustawodawca stwierdzil, ze prawo wybierania, a przez to 1 prawo wybieralnosci, w
wyborach samorzadowych do rady gminy ma obywatel polski oraz obywatel Unii
Europejskiej niebgdacy obywatelem polskim (art. 10 ust. 1 pkt. 3 lit. a i art. 11 ust. 1 pkt. 5

173

Kodeksu wyborczego) ">. W wyborach do rady powiatu i sejmiku wojewodztwa prawa

wyborcze przystuguja juz tylko obywatelom polskim (art. 10 ust. 1 pkt. 3 lit. b1 art. 11 ust. 1

Y1 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym, Zagadnienia teorii i praktyki, Uniwersytet
Lodzki, £odz 2000, s. 9-22. Jak wskazuje K. Skotnicki najwiecej przedstawicieli prawa konstytucyjnego
opowiada si¢ za takim znaczeniem terminu ,,powszechno$¢ wyboréw”, ktére obejmuje czynne i bierne prawo
wyborcze (m.in.: Z. Jarosz, L. Garlicki, E. Gdulewicz, W. Krecisz, P. Sarnecki, W. Skrzydlo, Z. Szeliga).
Niektorzy autorzy sa natomiast zdania, ze do realizacji zasady powszechnosci wystarczy, gdy dotyczy ona
samego wylacznie czynnego prawa wyborczego (J. Chwistek, K. Skotnicki, A. Sokala, A. Szmyt, S. Zawadzki).
Sa tez autorzy optujacy za najszerszym rozumieniem omawianego pojecia (B. Banaszak, J. Galster, A. Preisner,
F. Siemienski, T. Szymczak), cho¢ B. Banaszak w swym p6zniejszym podreczniku stwierdza: ,,Aby uznaé, ze w
jakim$ panstwie realizowana jest zasada powszechnosci prawa wyborczego wystarczy, gdy dotyczy ona
czynnego prawa wyborczego” (B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 342).
2 M. Sobczyk, A. Sokala, Ograniczenia biernego prawa wyborczego w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego, [w:] Amicus hominis et defensor iustitiae. Przyjaciel czlowieka i obronca sprawiedliwosci.
Ksiega jubileuszowa w siedemdziesigtq rocznicg urodzin sedziego Ferdynanda Rymarza, red. D.Dudek, M.
Gapski, W. Laczkowskiego, Lublin 2010, s. 323-324.
13 Obywatele Unii Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi czynne i bierne prawa wyborcze posiadaja
jeszcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego (art. 10 ust. 1 pkt. 2 i art. 11 ust. 1 pkt. 4 Kodeksu
wyborczego).
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pkt. 5 Kodeksu wyborczego). Stworzenie mozliwosci oddania gtosu w wyborach do rady
gminy przez obywateli Unii niemajacych polskiego obywatelstwa jest efektem implementacji
dyrektywy Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 roku ustanawiajacej szczegoétowe warunki
wykonywania prawa gltosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii
majacych miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktorego nie sg obywatelami.
Impuls do jej wydania dato ustanowienie Traktatu z Maastricht, ktory stwierdzil, iz obywatele
Unii maja mie¢ zapewnione prawa wyborcze w wyborach lokalnych'™. Wspomniana
dyrektywa uscislita ten obowigzek, sprowadzajac jego zastosowanie do wyboréw we
wspolnocie lokalnej stopnia podstawowego, ktoérag w Polsce jest gmina.

Zwraca natomiast uwage fakt, iz Konstytucja RP prawo wybierania (art. 62) oraz prawo
dostepu do stuzby publicznej (art. 60) przyznaje jedynie obywatelom polskim. Stosujac
kryterium obywatelstwa wypada zauwazy¢, ze to Nardd, gtownie w drodze wybordow,
sprawuje zwierzchniag wladze¢ w panstwie (art. 4 ust. 1). Zgodnie z trescig Preambuty
Konstytucji, Nardd to wszyscy obywatele Rzeczypospolitej. Zwazajac na te treSci trudno
mowi¢ o jakichkolwiek prawach wyborczych oséb niebedacych obywatelami polskimi. Z
drugiej jednak strony, Konstytucja RP okresla wspélnotg samorzadowa jako ogot
mieszkancoOw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego (art. 16). Zachodzi wigc
pewien rozdzwiek w przepisach ustawy zasadniczej w odniesieniu do postanowien dyrektywy
1 polskiego prawa wyborczego. W sprawie tej, przyjmujagc prowspolnotowa wykladnig,
wypowiedzial si¢ Trybunal Konstytucyjny. Nie doszukal si¢ on ostatecznie przestanek
zakazujacych udzialu w wyborach obywatelom Unii Europejskiej niebedacych obywatelami
polskimi'"™.

Nieprzyjecie dyrektywy pozostawatoby rowniez w sprzecznosci z wazng zasadg prawa
unijnego — zasada wzajemnos$ci. Polska, wstepujac do Unii Europejskiej i bedac strong
traktatow unijnych, wyrazita jednoczesnie zgode respektowania istniejacego i przyszilego
dorobku prawnego Unii Europejskiej. Ponadto, jak juz wczesniej podkreslono w
orzecznictwie Trybunatu, wyktadania obowigzujgcego ustawodawstwa powinna uwzgledniaé
konstytucyjng zasad¢ przychylnosci procesowi integracji europejskiej i wspolpracy migdzy
paﬁstwamilm, Wilasciwym wydaje si¢ jednak, aby ustrojodawca zajatl si¢ tym zagadnieniem w

przysztosci i doprowadzit do ujednolicenia przywotanych przepisow.

174 Art. 20 ust. 2 lit b obecnie obowiazujacego Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE 2008
C 115) - 6wczesny art. 19 ust. 1 Traktatu o Wspolnotach Europejskich.
175 Zob. wyrok TK z dnia 31 maja 2004 roku, K 15/04, OTK-A 2004, seria A, nr 5, poz. 47 oraz wyrok TK z
dnia 11 maja 2005 roku, K 18/04, OTK ZU 2005, seria A, nr 5, poz. 49.
176 7ob. wyrok TK z dnia 27 maja 2003 roku, K11/03, OTK ZU 2003, nr 5, poz. 43.
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Polskie prawo dopuszcza posiadanie przez obywateli polskich obywatelstwa innego
panstwa. Nie rodzi to jednak zadnych komplikacji w korzystaniu zarowno z czynnego, jak i
biernego prawa wyborczego. Osoba taka ma bowiem wobec Rzeczpospolitej Polskiej takie
same prawa 1 obowigzki jak osoba posiadajaca wylgcznie obywatelstwo polskiel77. Brak z
kolei w Kodeksie wyborczym oraz samej Konstytucji regulacji przyznajacych prawa
wyborcze apatrydom. Stusznym by bylo obdarzenie ich w te prawa chociazby w takim
stopniu, w jakim korzystaja z nich obywatele Unii Europejskiej niebedacy obywatelami
polskimi'™,

Cenzus wieku dla 0sob korzystajacych z czynnego, jak i biernego prawa wyborczego w
wyborach do organdéw uchwatodawczych samorzadu terytorialnego wynosi 18 lat. Dotyczy to
osob legitymujacych si¢ zarowno czynnym i biernym prawem wyborczym. Moze si¢
wydawac, ze jest to dosy¢ niewiele lat jak na osobg, ktdra miataby bra¢ odpowiedzialnos¢ za
losy wspolnot samorzadowych. Odpowiedzialno$¢ taka spoczywa bowiem nie tylko na
radnych wybranych w wyborach, ale takze na wyborcach w chwili oddawania glosu. Wiek ten
odpowiada za$§ wiekowi, z chwilg osiggnigcia ktorego czlowiek uzyskuje petnoletnios¢ w
mys$l przepiséw prawa cywilnegol79. Nalezy jednak spostrzec, ze ustawodawca nie wymaga
od 0sob bioracych udziat w wyborach do jednostki samorzadu terytorialnego ukonczenia 18
lat. Wystarczajacym jest wiec sam fakt obchodzenia osiemnastych urodzin w dniu wyborow.

Z praw wyborczych w danej jednostce samorzadu terytorialnego moze dalej korzystac
osoba majaca stale miejsce zamieszkania na jej obszarze. Obowigzywanie tego wymogu jest
jak najbardziej stuszne. Wyborcy w drodze wybordéw podejmuja w koncu decyzje rzutujace
na przysztos¢ ich lokalnych spotecznosci. Kandydata na radnego powinna za$ taczy¢ z dang
spolecznoscig wiez, ktora pozwoli mu na rzetelne, sprawne i1 skuteczne wykonywanie
uzyskanego mandatu. Wyjasnienia wymaga natomiast, czym jest miejsce stalego
zamieszkania. Zgodnie z trescig art. 25 k.c. miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest

80

.. , .1 , . . . . .
miejscowos¢ -, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Zamieszkiwanie

Y7 Art. 3 ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim z dnia 2 kwietnia 2009 roku (Dz. U. z 2012 roku, poz. 161).

8 por, M. Sobczyk, Problem biernego prawa wyborczego w wyborach samorzqgdowych, [w:] Przemiany prawa

wyborczego..., red. A. Sokala, Z. Witkowski, L. Cibulka, 1. Dmytriw, J. Filip, op. cit., 5.163-164.

1 Art. 10 ust. 1 ustawy Kodeks cywilny z dnia 23 kwietnia 1964 roku, Dz. U. z 1964 roku, nr 16, poz. 93 z

pbézn. zm. — dalej takze jako Kodeks cywilny albo k.c.

180 Nje chodzi o konkretny adres zamieszkania, zob. wyrok SN z dnia 13 lutego 1976 roku, | CR 930/75, OSNCP

1977, nr 1, poz. 5, uchwata SN z dnia 24 wrze$nia 1980 roku, |1l CZP 31/80, OSN 1981, nr 5, poz. 71 z glosg Z.

Kotodzieja, OSP 1981, nr 7-8, poz. 132, wyrok NSA z dnia 8 listopada 1988 roku, I11 SA 428/88, ONSA 1988,

nr 2, poz. 88, wyrok SN z dnia 26 listopada 1998 roku, | CKU 95/8, ,,Prokuratura i Prawo” 1999, nr 4, poz. 29.
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h'®, elementow: faktycznego przebywania w

sktada si¢ wiec z dwoch, facznie wystepujacyc
danej miejscowosci (COrpus) oraz zamiaru stalego w niej pobytu (animus). Nadto,
miejscowos$¢ ta powinna stanowi¢ glowny osrodek dziatalno$ci danej dorostej osoby
fizycznej'®®. Nie nalezy go przy tym utozsamiaé z zameldowaniem, jest ono bowiem
pojeciem administracyjnym. Przebywanie w okreslonej miejscowosci pod tym samym
adresem dluzej niz trzy doby powoduje obowigzek zameldowania si¢ na pobyt staly lub
czasowy najpozniej przed uplywem czwartej doby, liczac od dnia przybycia'®.
Zameldowanie tworzy jednak domniemanie zamieszkania, i to pod konkretnym adresem. Na
marginesie mozna zauwazy¢, ze do poje¢cia zamieszkania, ktore zawiera w sobie przymiot
zamiaru statego pobytu, ustawodawca dotacza t¢ sama cechg statosci. Poteguje to wymog
bliskiego zwigzania uczestnikow wyborow z lokalng spoteczno$cia 1 zapewne taka byta
intencja ustawodawcy.

Wyznacznikiem posiadania praw wyborczych nie jest wedlug obecnie obowiazujacego
prawa wyborczego wymodg wpisania do stalego rejestru wyborcoOw w okresie 12 miesigcy
przed dniem wyborow'®. Stato sic tak za sprawa wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego, ktory
orzekl o jego niekonstytucyjnoécil%. Zgodnie z jego tre$cig powyzsze rozwigzanie nie
znajduje uzasadnienia na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie spelnia bowiem przestanek
niezbednych dla ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw. Jest
nawet czym$ wigcej niz ograniczeniem praw wyborczych, prowadzi wprost do ich
pozbawienia. Doszto wigc do przekroczenia uprawnien ustawodawcy w procesie stanowienia
prawa. Upowaznienie umiejscowione w art. 162 ust. 2 Konstytucji RP obejmuje za$
wytacznie uprawnienie do okres§lania zasad 1 trybu zglaszania kandydatow i1 przeprowadzania
wybordéw oraz warunkéw waznosci wyborow. Ostatecznie rodzito to sytuacje zréznicowania
wyborcow na tych wpisanych do rejestru na 12 miesiecy przed dniem wyboréw i majacych
dzigki temu prawa wyborcze oraz niewpisanych do rejestru i nieposiadajacych przez to praw
wyborczych. Wilasciwym kryterium uprawniajgcym do brania udzialu w wyborach jest

przynalezno$¢ do danej wspolnoty samorzadowej (art. 16 ust. 1 Konstytucji).

181 Zob. wyrok SN z dnia 21 stycznia 1966 roku, Il RP 612/66, PiZS 1966, nr 1, s. 49, wyrok SN z dnia 7
czerwca 1983 roku, 11 UR 4/84, OSP 1984, nr 12, poz. 265 z glosg T. Zylifiskiego.
182 Zob. S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywilnego, Ksiega pierwsza, Cze$é ogélna, Lexis
Nexis, Warszawa 2011, s. 136.
183 Art. 10 ust. 1 ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych z dnia 10 kwietnia 1974 roku, Dz. U. z
1974 roku, nr 14, poz. 85 z pdzn. zm.
184 Art. 6 i 6a ordynacji wyborczej z 1998 roku.
185 Zob. wyrok TK z dnia 20 lutego 2006 roku, K 9/05, OTK ZU 2006, seria A, nr 2, poz. 17.
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Nie ma prawa wybierania, a zatem i1 prawa wybieralnosci osoba: pozbawiona praw
publicznych  prawomocnym  orzeczeniem sadu'®®, pozbawiona praw wyborczych
prawomocnym  orzeczeniem Trybunatu Stanu™’, a takze ubezwlasnowolniona'®®
prawomocnym orzeczeniem sgdu. Punktem wspolnym powyzszych przestanek wylaczajacych
posiadanie praw wyborczych jest prawomocne orzeczenie o tym fakcie przez sad, a wlasciwie
organ wladzy sadowniczej'®*.

Ponadto istnieja jeszcze dwie przyczyny powodujace brak posiadania prawa
wybieralnosci. Prawa tego nie ma osoba skazana prawomocnym wyrokiem na karg
pozbawienia wolnos$ci za przestepstwo umys$lne $cigane z oskarzenia publicznego lub
umyslne przestepstwo skarbowe. Regulacja ta r6zni si¢ znacznie od uprzednio obowigzujace;j
w tym zakresie. Owczesna ordynacja wyborcza stanowita, iz prawa wybieralnosci nie miaty
osoby karane za przestepstwo umyslne §cigane z oskarzenia publicznego oraz wobec ktorych
wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy postepowanie karne w sprawie

popelnienia przestepstwa umysélnego $ciganego z oskarzenia publicznego™®.

Zrezygnowano
zatem z utrzymywania w mocy drugiej przestanki, pierwsza za$ zmodyfikowano i uscislono.
Weczesniej obowigzujace przepisy, mowiac o ,,osobie karanej za przestgpstwo umysine
Scigane z oskarzenia publicznego”, budzity pytania natury interpretacyjnej. Rozumienie tego
wyrazenia mozliwe byto gtownie na bazie jezyka ogolnego, gdyz nie wyksztalcito si¢ takie na
gruncie jezyka prawniczego, a definicji legalnej nie przewidziano. Zgodnie wigc z
rozumieniem uksztattowanym w jezyku ogdlnym, pod hipoteze tejze regulacji podpadaty nie
tylko osoby skazane za przestgpstwa umyslne S$cigane z oskarzenia publicznego na
jakgkolwiek z kar przewidzianych w k.k., ale takze osoby, wobec ktorych odstgpujac od

. . ., 191
orzeczenia kary, zastosowano jedynie $rodek karny™

. Osoby, wobec ktorych nie wymierzono
nawet Srodka karnego, nie powinny by¢ uznawane za ,,karane”, poniewaz mimo skazania, nie
zastosowano wobec nich zadnej kary w znaczeniu $rodka represyjnegolgz. Ustawodawca,

wprowadzajac kryterium ,,skazania” w nowym prawie wyborczym, odwotat si¢ za§ do regut

186 Art. 39 pkt 1 i art. 40 ustawy Kodeks karny z dnia 6 czerwca 1997 roku (Dz. U. z 1997 roku, Nr 88, poz. 553
z p6zn. zm.) — dalej rowniez jako Kodeks karny.
18" Na podstawie przepisow ustawy o Trybunale Stanu z dnia 24 marca 1982 roku (Dz. U. z 2002 roku, Nr 101,
poz. 925 z pézn. zm.).
8 Chodzi o ubezwlasnowolnienie czeiciowe, takie tylko jest mozliwe do zastosowania wobec osoby
pelnoletniej, art. 16 ustawy Kodeks cywilnego.
189 Trybunat Stanu wraz z Trybunatem Konstytucyjnym tworzy bowiem drugi czton istniejacej w Polsce wtadzy
sadownicze;j.
190 Art. 7 ust. 2 pkt 1 i 2 ordynacji wyborczej z 1998 roku.
191 przepisy Rozdziatu V Kodeksu karnego.
192 3. Majewski, Czy kazde skazanie za publiczno skargowe przestepstwo umysine pozbawia prawa wybieralnosci
do organdw stanowigcych samorzqdu terytorialnego?, ,,Zeszyty Prawne Biura Analiz Sejmowych” 2010, nr 4, s.
9-14.
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pozajezykowych, przez co objat hipotezg przepisu obie te sytuacje. Bez watpienia wtasciwym
bylo tez objecie nowym przepisem penalizowanych przeciez w Kodeksie karnym
skarbowym®®® przestepstw skarbowych.

Prawa wybieralnos$ci nie ma takze osoba, wobec ktorej wydano prawomocne orzeczenie
sadu stwierdzajgce utrate prawa wybieralnosci, o ktorym mowa w art. 21a ust. 2a ustawy z
dnia 18 pazdziernika 2006 roku o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw

bezpieczenstwa pafistwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow ™™

. Nowelg z 14 lutego
2007 roku, zakresem stosowania ustawy objeto rowniez czlonkéw organu jednostki
samorzadu terytorialnegolgs. Skutkiem ustanowienia tej regulacji nie jest uniemozliwienie
startu w wyborach osobom wspodtpracujagcym ze stuzbami bezpieczenstwa PRL-u. Przepis
przewiduje takie konsekwencje jedynie wobec tych, ktorzy ztoza o§wiadczenie lustracyjne
niezgodne z prawdql%. Dzieje si¢ tak ze wzgledu na jawnos$¢ zycia publicznego, ktora w
ustrojach demokratycznych stanowi podstawowa warto$¢. Finalnie zyskuja na tym wyborcy,
dla ktorych jest to przejaw prawa do informacji o dzialalnosci kandydata w przesztosci®®.
Oznacza to, ze funkcjonariusz publiczny moze dalej sprawowaé swa funkcje, o ile wyborcy
albo organ mianujacy nie dopatrzg si¢ przeszkdd dotyczacych owej wsp(')lpracyl%.

Wyborcza zasada rownos$ci zapewnia rownos¢ praw wszystkim uczestnikom wyborow
w toku procesu wyborczego. Zasadzie tej przypisuje si¢ dwa gldéwne znaczenia. Znaczenie
formalne sprowadza si¢ do tego, ze kazdej osobie, ktora posiada czynne prawo wyborcze,
przystuguje prawo udziatu w wyborach na takich samych zasadach. W szczeg6lnosci kazdy
wyborca dysponuje jednym glosemlgg. Kazdy kandydat na radnego ma natomiast rowne
szanse W ubieganiu si¢ o mandat przedstawiciela. Dlatego tez — przykladowo - kazdy
kandydat moze kandydowa¢ tylko w jednym okregu wyborczym 1 tylko do jednego organu
uchwatodawczego, bez wzgledu na rodzaj wybordw. Zapewnia si¢ takze rowne warunki
prowadzenia kampanii wyborczej, m.in. poprzez udostgpnienie wszystkim kandydatom czasu
antenowego w publicznej telewizji i radiu w takim samym wymiarze. Oczywiscie trudno
mowi¢ o zupelnej réwnosci rywalizacji wyborczej. Zdolnos¢ jej prowadzenia wsrdd roznych

podmiotdéw jest zréznicowana. Na tym polu w uprzywilejowanej pozycji znajduja si¢ partie

193 Ustawa Kodeks karny skarbowy z dnia 10 wrzesnia 1999 roku (Dz. U. z 1999 roku, Nr 88, poz. 930 z pozn.
zm.)
19 Odnogna ustawa nazywana jest czesto ustawa lustracyjng (Dz. U. z 2006 roku, nr 218, poz. 1592 z pozn. zm.)
1% Dz, U. 2 2007 roku, nr 25, poz. 162.
19 7Zob. wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 1998 roku, K 24/98, OTK 1998, nr 6, poz. 97 oraz wyrok TK z dnia
28 maja 2003 roku, K 44/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 5, poz. 44.
197 7ob. wyrok TK z dnia 10 listopada 1998 roku, K 39/97, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 99.
1% Tamze.
199 7asada rownosci formalnej wynika z art. 3 Kodeksu wyborczego.
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polityczne, zwlaszcza te, ktorym udalo si¢ wprowadzi¢ swoich reprezentantéw do parlamentu.
Z tego tytulu uzyskuja one cho¢by prawo do dotacji z budzetu panstwa (art. 150 § 1 Kodeksu
wyborczego) oraz zapewnienie swej obecnosci w sferze zycia publicznego.

W znaczeniu materialnym zasada ta oznacza, ze glos kazdego wyborcy ma miec takg
samg sile, tzn. aby jeden mandat przypadal na mniej wigcej taka samg liczb¢ wyborcow.
Zatem tak ustala si¢ granice w okregach jednomandatowych, aby liczba mieszkancow byla w
nich porownywalna. W okregach wielomandatowych zastosowanie znajduje tzw. jednolita
norma przedstawicielstwa. Oblicza si¢ ja, dzielac liczbg mieszkancow danej gminy, powiatu,
czy wojewodztwa przez og6lng liczbe radnych wybieranych w okrggach wyborczych.
Nastepnie liczbe mandatéw rozdziela si¢ w taki sposéb, aby w kazdym z okregdéw osiagnaé

% W tym przypadku zapewnienie rowno$ci mozliwe jest rowniez w

wyzej otrzymang norme
przyblizeniu. Bez watpienia problematyczny wplyw na urzeczywistnienie roéwnosci
materialnej maja tez zasady ustalania wynikow wyboréw oraz instytucja klauzul zaporowych
(progéw wyborczych).

Zasada bezposrednios$ci wigze si¢ przede wszystkim z jednostopniowo$cia wyborow.
Wyborca podejmuje decyzje wyborcze sam. Udziela poparcia konkretnemu kandydatowi, bez
posrednictwa innych os6b. Glosowanie ma wigc atrybuty osobistego (wyborca sam osobiscie
oddaje glos) oraz imiennego (wyborca oddaje glos na konkretnego kandydata stawiajac znak
X~ w kratce obok jego nazwiska) dokonania wyboru. Pewnym ostabieniem wspomnianej
zasady, w konteks$cie wyrazania preferencji personalnych, jest zaliczanie gloséw oddanych na
konkretnych kandydatow na konto catych list kandydatow, ktore wspottworzyli. Podobnie
rzecz si¢ ma w przypadku glosowania przez petlnomocnika oraz glosowania
korespondencyjnego. W obu formach glosowania watpliwosci dotycza zachowania cechy
glosowania osobistego, cho¢ przy glosowaniu przez pelnomocnika istnieje takze problem
wiernego odwzorowania woli wyborcy?®.

Mozna tez postawi¢ pytanie, czy nast¢gpna z alternatywnych form glosowania, nie
stosowana jak dotad w Polsce, a mianowicie glosowanie elektroniczne, koresponduje w
zupetosci z zasada bezposredniosci wybordéw. Tego typu glosowanie moze odbywac si¢ przy
wykorzystaniu: komputera osobistego, telefonu komorkowego, telefonu stacjonarnego,

telewizji cyfrowej, konsoli do gier potaczonej z siecia, specjalnych urzadzen do glosowania,

200 Art. 373 ust. 2 Kodeksu wyborczego ustanawia zasade rownosci materialne;.
2! Mozna sie spotkaé ze stanowiskiem, iz do zachowania zasady bezposrednio$ci wystarczajacym jest spelnienie
wymogu jednostopniowosci wyboréw. Oznaczaloby to jednak, ze dochowany bylby aspekt glosowania
imiennego, bez znaczenia pozostawalby za$ element gtosowania osobistego — zob. B. Michalak, A. Sokala, op.
cit., s. 15.
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zwanych automatami do glosowania, bankomatow, czy terminali lotto®®. Podkresla si¢
jednak, ze glosowanie elektroniczne czyni zado$¢ zasadzie bezposredniosci wybordw,
zarbwno w aspekcie glosowania osobistego, jak i imiennego®.

Nauka prawa konstytucyjnego wyrdznia takze zasad¢ wolnych wyboréw. Zaczeto ja
wyodrebnia¢ okoto pigédziesieciu lat temu, od kiedy wraz z pozostatymi zasadami prawa
wyborczego znajduje swe miejsce w dokumentach o miedzynarodowym znaczeniu®**. Wobec

>, chyba latwiejsza rzecza byloby

wielu pogladow na zagadnienie wolnych wyborow?
powiedzenie, ktore wybory nie sg wolne. Ogolnie rzecz jednak biorgc, zasada ta polega na
tym, aby kazdy wyborca mogt skorzysta¢ z przystugujacego mu czynnego, albo tez biernego
prawa wyborczego, ,,w sposéb wolny od jakiegokolwiek przymusu fizycznego czy
psychicznego™®®. Proces wyborczy ma bowiem sens jedynie wtedy, gdy z jednej strony
pozwala na wyrazenie rzeczywistych preferencji politycznych i personalnych spoleczenstwa,
a z drugiej umozliwia swobodne podejmowanie decyzji o kandydowaniu. Wspomniana

zasada nie moze by¢ jednak redukowana jedynie do swobodnego korzystania z czynnego i

biernego prawa wyborczego. Obejmuje ona bowiem ponadto pozostale etapy procesu

202 7ob. np. K. Skotnicki, Mozliwos¢ wykorzystania alternatywnych sposobéw glosowania podczas wyboréw
samorzgdowych, [w:] Wybory i referenda lokalne Aspekty prawne i politologiczne, red. M. Stec, K. Matysa-
Sulinska, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 121, A. Preisner, e-Voting — przysztosé e-demokracji?
(szkic kilku niefatwych kwestii), [W:] Miedzynarodowa konferencja naukowa. Prawo wyborcze do parlamentu w
wybranych panstwach europejskich, Rzeszéw 3-4 kwietnia 2006 roku, red. S. Grabowska, R. Grabowski,
Uniwersytet Rzeszowski, Rzeszow 2006, s. 201-202.

203 7daniem M. P. Gapskiego ,,zaktadajac pomyslng weryfikacje danych wyborcy przez system oraz wlasciwy
sposob zaliczania przez niego gloséw, wymagania wyniklte z zasady bezposredniosci, odnoszace si¢ do
koniecznoéci zagwarantowania realnego wplywu wyboréw na sktad organow przedstawicielskich, moga by¢ w
pelni urzeczywistnione”. Autor ten dodaje, ze glosowanie elektroniczne jest zgodne z zasada bezposredniosci,
interpretowang jako glosowanie osobiste, poniewaz ,wypeliona przez wyborce elektroniczna karta do
glosowania moze by¢ przesylana automatycznie po zakonczeniu aktu wyborczego do komisji wyborczej, gdzie
w zasadzie od razu mozliwe jest ustalenie aktualnego wyniku wyborow. Przekaznikiem woli wyborcow jest w
tym przypadku impuls elektroniczny, ktory zastepuje niejako tradycyjny sposdb wyrazania woli w postaci
wypehiania karty do gtosowania”. Mimo to M. P. Gapski stwierdza, ze ,,w dzisiejszych realiach rozwoju technik
glosowania elektronicznego, trudno jednak wprost wykaza¢ ich zgodno$¢ z zasada bezposredniosci, bez
réwnoczesnego odwotywania si¢ do przyktadu ich wykorzystania w danej elekcji” (Nowe techniki glosowania w
swietle zasady bezposredniosci wyborow, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2, s.88). Por. tez K. W. Czaplicki,
Glosowanie elektroniczne (e-voting) — wybrane zagadnienia, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Panstwowa Komisja Wyborcza, Warszawa 2005, s.
45,
2% Najdonosniejsze z nich zostaly juz weczeéniej wymienione. Nalezy spostrzec, ze ani obowigzujaca
Konstytucja ani Kodeks wyborczy, nie poruszajg w swoich tekstach kwestii wolnych wyboréw. Jedynym aktem
wyborczym, ktéory mowit o wolnych wyborach byta ustawa z dnia 28 czerwca 1991 roku - Ordynacja wyborcza
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1991 roku, Nr 59, poz. 252).

25 70b. G. Kryszen, Standardy prawne ..., s. 68-79.

26 70b. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 365.
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wyborczego. Nalezy wiec mowi¢ o wolnosci wylaniania 1 zglaszania kandydatur oraz
wolnosci rywalizacji wyborczej?””.

W Zaden sposob nie da si¢ jej pogodzi¢ ze stosowaniem monopolu politycznego. Jest
wprost przeciwnie, zaktada ona pluralizm polityczny. Ma to swoje implikacje na poziomie
samorzadowym. Wigze si¢ ona z ,mozliwoscig zglaszania kandydatow 1 inicjowania
referendow nie tylko poprzez ugrupowania polityczne, lecz takze przez samych wyborcow, z

pominigciem struktur partyjnych’?%

. Proces wyborczy ma si¢ przy tym toczy¢ niezaleznie i
bez jakichkolwiek naciskéw. Niedopuszczalne jest utrudnianie realizowania powyzszych
wolnosci. W szczeg6lnosci nie moze by¢ mowy o wplywaniu przez organy panstwowe na
proces wyborczy. Sa one wlasciwe do organizacji i przeprowadzenia wyborow. Nawet wiecej,
organy te powinny zapewni¢ wszelkie warunki, aby wybory przebiegaly w zgodzie z zasada
wolnos$ci wyborow.

Przepisy wyborcze stanowiag o tajno$ci glosowania. Wigze si¢ to z nalozeniem na
panstwo obowigzku stworzenia takich procedur i zapewnienia takich warunkéw oddania
glosu, by tres¢ decyzji wyborcy nie mogla by¢ przez kogokolwiek powzieta. Dotyczy to w
glowne] mierze: wydawania wyborcom tak samo wygladajacych kart do glosowania,
przygotowania odpowiednich miejsc do glosownia, zapewnienia opiecz¢towanych urn,
otwieranych tylko po zakonczeniu glosowania, powinno$ci wrzucania karty do glosowania do
urny w ten sposob, aby strona zadrukowana nie byta widoczna. Zgodnie z art. 52 § 5 Kodeksu
wyborczego po otrzymaniu karty do glosowania, wyborca udaje si¢ do miejsca w lokalu
wyborczym zapewniajacego tajno$¢ glosowania. Ma to stuzy¢ temu, aby wyborca mogt, nie
narazajac si¢ na zadne naciski 1 poza jakakolwiek presjg, swobodnie wyrazi¢ swoje
preferencje wyborcze. Obowigzywanie tej zasady podczas gtosowania odgrywa jest istotnym
uprawnieniem wyborcy o charakterze gwarancyjnym, ktore to ponadto $cisle koresponduje z
zasada wolnosci wybor(')wzog.

Natomiast nie zawsze mozna moéwi¢ o pelnym obowigzywaniu tej zasady. Tak jest w
przypadku podpisywania list poparcia kandydatow. Dochodzi w ten sposob do ujawnienia

preferencji politycznych, ostatecznie nie musi to jednak przektada¢ si¢ na wyniki wyborow.

Wyborca moze tez ujawnia¢ jak glosowal, np. poprzez udziat w sondazu wyborczym.

27 7o0b. G. Kryszen, Standardy prawne ..., s. 89-90, M. P. Gapski, Tres¢ zasady wolnych wyboréw, [w:] Amicus

hominis et defensor iustitiae. Przyjaciel cziowieka i obrovca sprawiedliwosci. Ksiega jubileuszowa w
siedemdziesigtq rocznicq urodzin sedziego Ferdynanda Rymarza, op. cit., s. 175.
28 70b. G. Kryszen, Standardy prawne ..., s. 90.
29 7ob. np. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 342, L. Garlicki, Prawo konstytucyjne, Liber,
Warszawa 2012, s. 161.
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Dopuszcza si¢ rowniez, w drodze wyjatku, wyltgczenie dziatania zasady tajnosci gtosowania
(np. w przypadku udzielenia pomocy przy glosowaniu osobie niepelnosprawnej). W tym
zakresic mozna moéwi¢ o wolnosciowym charakterze omawianej zasady. Przestrzeganie
nalezytych standardow wyborczych w zakresie tajnosci glosowania obwarowane jest

odpowiedzialno$cia karnqzm.

5. Zasady repartycji mandatow

U podstaw funkcjonowania kazdego panstwa demokratycznego spoczywa kwestia
okreslenia regut zapewniajacych reprezentacje obywateli i ich pogladow w organach
przedstawicielskich. Istnienie takich regul jest konieczne przy przeprowadzaniu wybordw,
zgodnie z wykrystalizowanymi w przesztosci zasadami wyborczymi. Reguty te ustawodawca
agreguje w regulacjach konstytucyjnych, jak tez ustawowych. Razem tworzg one mechanizm,

44

ktory pozwala ,przetworzyé” glosy wyborcow na konkretny ukfad polityczny?.
Mechanizmem tym jest system wyborczy.

Wyr6znia si¢ dwa glowne znaczenia terminu system wyborczy: znaczenie sensu largo i
sensu stricto. W ujeciu szerokim jest to ogot zasad dotyczacych trybu przygotowania i
przeprowadzenia wyboréw oraz zasad podziatu mandatéow. Trzeba przy tym pamigtaé, ze
niektore z tych zasad sg zasadami pozaprawnymi 1 wynikaja z praktyki politycznej. Dotyczy
to np. wewnatrzpartyjnych procedur wylaniania kandydatow, prowadzenia kampanii

propagandowej?'?. Mimo to, zdaniem B. Michalaka i A. Sokali szerokie rozumienie pojecia

,»System wyborczy” jest bliskie pojeciu ,,prawo wyborcze”, a nawet mozna je traktowac

219 Art. 251 k.k. Prawnokarna charakterystyka przestepstwa naruszenia tajnosci glosowania jest przedstawiona
m.in. w M. Jachimowicz, Przestepstwo naruszenia tajnosci glosowania (art. 251 k.k.), ,,Prokurator” 2007 nr 3-4,
s. 133-146. Szerzej w omawianej kwestii — zob. J. Taczkowska, Prawnokarne gwarancje realizacji
konstytucyjnej zasady tajnego glosowania. Negatywne i pozytywne obowigzki panstwa i obywatela, [W:]
Przemiany prawa wyborczego..., red. A. Sokala, Z. Witkowski, L. Cibulka, I. Dmytriw, J. Filip, op. cit., 5.117-
129. Autorka zauwaza, ze obowigzek zachowania tajnoSci glosowania po stronie wyborcy dotyczy jedynie
samego aktu glosowania, a nie czasu przed, jak i po nim. Nie mozna za$§ przy tym kwalifikowaé do penalizacji
takich zachowan wyborcy jak nieudanie si¢ do kabiny do glosowania, czy wrzucanie karty do glosowania do
urny strong zadrukowana na zewnatrz. Sankcje pojawiaja si¢ ,.dopiero, gdy ztamanie zasady tajnosci przez
wyborce i oddawanie przez niego glosu manifestacyjnie jawnie ma cechy agitacji wyborczej zabronionej w
lokalu wyborczym” (B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 363).

211 B, Michalak, Wigkszosciowy czy proporcjonalny? Spér o ksztalt systemu wyborczego, ,Dialogi Polityczne”
2004, nr 3-4, s. 107.

2 Zob. G. Kryszen, haslo ,,system wyborczy”, [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. B. Holyst, op. cit., s. 1185-
1186. Znaczenie pozaprawnych zasad sktadajacych si¢ na system wyborczy jest istotne. Mowa bowiem nawet o
,pozbawieniu szansy ubiegania si¢ o mandaty znacznej cze¢sci wyborcdéw, niepowigzanych z partiami
politycznymi organizacyjnie, ideologicznie, programowo czy chociazby wspdlnota interesow” — zob. G Kryszen,
Problematyka zgtaszania kandydatow w Swietle kodeksu wyborczego, [W:] Kodeks wyborczy: wstgpna ocena, op.
cit., s. 164. Por. J. Haman, Demokracja, decyzje, wybory, Scholar, Warszawa 2003, s. 71.

71



synonimicznie®*?

. W ujeciu wezszym, system wyborczy oznacza jedynie zasady ustalania
wynikow wyborow®**. Niektérzy autorzy nie dokonuja takiego rozgraniczenia. Na przyklad,
wedlug Z. Szonerta system wyborczy okresla podstawowe zasady uczestnictwa obywateli w
procesie wyborczym oraz zasady ksztaltowania przedstawicielskich organéw wiladzy w
paﬁstwi6215. Zdaniem D. Nohlena system wyborczy to system wzorcoOw zachowan, wedtug
ktorych wyborcy wyrazaja w glosowaniu swoje preferencje co do partii i/albo co do
kandydata, oraz metody przeliczania wynikéw wyborczych w wyniki mandatowe®®. Pojecie
systemu wyborczego obejmuje zatem zagadnienia ustalenia granic okregdéw wyborczych,
sposobow glosowania oraz metod podzialu mandatow. Podobny poglad na system wyborczy
ma D. Farrell. Wedlug tego autora pojecie systemu wyborczego odnosi si¢ jednak do fazy
glosowania, poniewaz ,,decyduje, ktore glosy zostaja przelozone w mandaty w procesie

wybierania politykdw na stanowiska publiczne”?’

. D. Rae przez system wyborczy rozumiat
zespot regut odnoszacych si¢ do sposobu wyrazania przez wyborcoOw swych preferencji oraz
do sposobu transformacji tych preferencji (gtoséw) na mandaty, przydzielane rywalizujagcym
ze soba ugrupowaniom politycznym®*®,

System wyborczy, rozumiany szeroko, powinien by¢ ,,dostosowany do konkretnych
realiow spoleczno-politycznych konkretnego panstwa, konkretnego spoteczenstwa, do
poziomu $wiadomosci obywatelskiej 1 ogolnego poziomu kulturowego”. Musi tez
uwzglednia¢ uksztaltowane na przestrzeni wiekow tradycje demokratyczne 1 kulture
politycznaflg. Zdaniem Z. Szonerta ,poziom rozwoju gospodarczego, kulturowego 1
cywilizacyjnego spoteczenstw panstw demokratycznych jest jednocze$nie wyznacznikiem
standardow demokratycznych zachowan i politycznej kultury zarowno obywateli jak i ich
politycznej reprezentacji”’, w tym wiec samorzagdowych wiadz przedstawicielskichzzo.
Oczywiscie trudno mowic o jedynie stusznym systemie wyborczym. Jak z Kkolei zaznacza W.
Wojtasik, kwestia wyboru systemu wyborczego w wyborach do organdéw samorzadu

terytorialnego jest kwestig zapewnienia, z jednej strony funkcjonalno$ci narzedzi demokracji,

?3 7ob. B. Michalak, A. Sokala, op. cit., s. 150.
24 Zob. np. W. Skrzydto, Polskie prawo konstytucyjne, Verba, Lublin 2008, s. 198, A. Zukowski, System
wyborczy do Sejmu i senatu RP, Wydawnictwa Sejmowe, Warszawa 2004, s. 21.
2157, Szonert, System wyborczy fundamentem demokracji, (wW:) Dwudziestolecie demokratycznych wyboréw w
Polsce, red. S. J. Jaworski, K. W. Czaplicki, Wydawnictwo Panstwowej Komisji Wyborczej, Warszawa 2011, s.
155.
218 7ob. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, przet. R. Alberski, J.
Sroka, Z. Wiktor, Scholar, Warszawa 2004, s. 53.
217 7ob. D. M. Farrell, Electoral Systems: a Comparative Introduction, Palgrave, Houndmills 2001, s. 4.
218 70b. D. Rae, The Political Consequences of Electoral Laws, New Hale-London 1971, s. 14.
219 70b. Z. Szonert, System wyborczy fundamentem..., s. 155.
220 Tamze, s. 158.
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z drugiej za$ strony — najpelniejszej reprezentacji wspolnot samorzqdowych”221. Inny
konstytucjonalista, P. Sarnecki, wskazuje, iz rozwigzania dotyczace systemu wyborczego w
wyborach samorzagdowych powinny si¢ charakteryzowa¢ mozliwie najwigkszg prostotg (CO w
wickszym stopniu dotyczy systemu wyborczego sensu stricto), ktore powinny przy tym
utatwia¢ zglaszanie kandydatow mozliwie wielu podmiotom oraz wigza¢ mozliwie silnie
kandydatow z konkretna grupa wyborcow?%.

W tym miejscu pracy swoja uwage skupiamy na zagadnieniu Systemu wyborczego,
utozsamianego z repartycjag mandatéw, dokonywang zgodnie z przyjeta formuta wyborcza,
przy pomocy okreslonej metody podzialu mandatéw. Beda to wiec rozwazania w obszarze
systemu wyborczego sensu stricto. Przechodzac zatem do kwestii omoéwienia formuty
wyborczej, trzeba przypomnieé, ze w polskim prawie wyborczym do organdéw samorzadu
terytorialnego zastosowanie znajduje formuta wyboréw wigkszosciowych (tj. wybory do rad
gmin niebedacych miastami na prawach powiatu) oraz formuta wyboréw proporcjonalnych
(tj. pozostale wybory do samorzadowych cial stanowiacych).

Idea wyborow wigkszo$ciowych uksztaltowata si¢ wczesniej anizeli idea wyborow
proporcjonalnych. Znalazla ona akceptacj¢ tak znanych myslicieli jak J. Locke 1 J.J.
Rousseau. Idea wybordéw proporcjonalnych pojawita si¢, gdy idea wyborow wigkszosciowych
zostala juz uznana 1 stosowana. Za wyborami proporcjonalnymi opowiedzieli si¢ m.in.
francuscy matematycy J.A. Condorcet (w 1785 roku.) i J.D. Gergonne oraz angielski prawnik
T. Hare (w 1842 roku).

Wspolczesnie w Polsce zastosowanie znajduja dwa podstawowe rodzaje formuty
wyborow wigkszosciowych: wiekszo$¢ wzgledna oraz wigkszo$¢ bezwzgledna. Pierwsza jest
wykorzystywana w wyborach do rad gmin niebedacych miastami na prawach powiatu oraz w
wyborach do Senatu. Polega ona na tym, Zze zwyciezca wybordow jest ten kandydat, ktory
uzyskatl najwieksza liczbe gloséw. Z kolei druga, formuta wickszosci bezwzgledne;j,
stosowana jest w przypadku wyborow na Prezydenta RP oraz wyborow na wojta, burmistrza i
prezydenta miasta. Tu mandat zdobywa ten kandydat, ktory uzyskuje odsetek gtoséw wigkszy
niz 50%. Formuta ta ma wiec wykluczaé sytuacje kiedy to wybor przedstawiciela faktycznie
nastepuje glosami mniejszosci.

Ogolnie rzecz biorac, istota formuly wigkszosciowej polega na tym, ze mandaty

przypadaja temu kandydatowi (kandydatom), ktory zdobyt najwigksza liczbe glosow w

221 7o0b. W. Wojtasik, Funkcje wyboréw w III Rzeczypospolitej ..., s. 252.
222 70b. P. Sarnecki, Ordynacja wyborcza w wyborach samorzadowych, [w:] Wybory samorzadowe w kontekscie
mediéw i polityki, red. M Magoska, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielonskiego, Krakow 2008, s. 160-163.
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danym okregu wyborczym. Wybory wigkszoSciowe nie wymagajg stosowania zadnych
innych procedur wyborczych, ponad zsumowanie gtoséw i okreslenie zwycigzcow wyborow.
Wsrod zalet tej formuly uzasadnienie wymienia si¢ wigc jej prostote. System proporcjonalny
jest natomiast bardziej skomplikowany. Przecigtny wyborca moze nie wiedzie¢, co dzieje si¢
z jego glosem po akcie glosowania. Kazdy gltos oddany w wyborach wywotuje pewne
konsekwencje 1 ma wptyw na lokalny uktad wtadzy publicznej. To jaki b¢dzie ten wplyw, jest
wynikiem matematycznych obliczen, zgodnie z przyjeta w tym celu metoda przeliczania
glosow.

Wybory przeprowadzane przy zastosowaniu formuly wiekszosciowej odznaczaja si¢
réwniez znaczgca personalizacjg wyborow. Wybor zalezy tu w gtdéwnej mierze od programu i
posiadanych pogladéw oraz cech osobistych kandydata. W pozostalych wyborach
samorzadowych bardziej istotny wydaje si¢ czynnik polityczny (partyjny)zzg. Przejawia si¢ to
m.in. w doborze i selekcji kandydatow bioragcych udziat w wyborach. Zasadniczo to partie
decyduja o tym, kto i z ktérego miejsca ,,wystartuje” w wyborach. Ma to istotne znaczenie.
Niektorzy wyborcey, identyfikujacy si¢ z pogladami partii, moga glosowac na kandydatow z
czolowki listy. Moga bowiem uznaé, ze partia docenila tychze kandydatéw, lokujac ich na
poczatku listy. Swoja droga czesto sg to tez wyrazisci kandydaci o powszechnie znanych
pogladach. Sg tez wyborcy, ktorzy nie glosujg kierujac sie wzgledami merytorycznymi,
stosujacy zasad¢ oddawania glosu na pierwszego, lepszego kandydata. Generalnie mozna
jednak odnie$¢ wrazenie, iz wyborcy podejmujac decyzje wyborcze w duzej mierze sugeruja
si¢ przynalezno$cig kandydata do partii politycznej. Sam glos oddany w tych wyborach jest
zaliczany nie tylko ,,na konto” danego kandydata, ale i calej listy, z ktorej on kandyduje;
przez to glosujac na uczciwego cztowieka z listy partyjnej, niejednokrotnie glosujemy na cata
grupe politykow niegodnych naszego zaufania®*. Nie oznacza to za$, ze w wyborach
wigkszosciowych czynnik polityczny nie moze odgrywaé swojej roli. Spogladajac na grunt
samorzagdowy, chyba slusznym spostrzezeniem bedzie to, Zze im wyzszy poziom wyborow

samorzadowych, tym wiecej pojawia si¢ kandydatow uzaleznionych od partii 1 ich liderow.

2% Partie polityczne, w szczegélnosci na szczeblu wojewddztwa i powiatu, staly sic glownym aktorem w
wyborach samorzadowych. ,,Wobec rozleglosci systemu proporcjonalnego ustalania wynikéw wyboréw partie
uznaly zjawisko swojej aktywno$ci i dominacji za naturalne” (J. Mordwitko, Wybrane problemy prawa
wyborczego do organdw jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Dwudziestolecie demokratycznych wyboréw
w Polsce, op. cit., s. 101).
224 70b. Z. Szonert, System wyborczy fundamentem..., s. 174.
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Wielu z tych kandydatow bardziej okazuje postuszenstwo partyjne, a nie gotowos¢ do wzigcia
w swoje rece spraw samorzadowych??,

W wyborach, ktére odbywaja si¢ zgodnie z formutg wigkszosciowa, kandydatéw taczy
z wyborcami wyrazna wi¢z. Na nizszych poziomach podziatu terytorialnego panstwa, w
szczegblnosci w gminach niebedacych miastami na prawach powiatu, moze to by¢ niekiedy
nawet osobista znajomos$¢. Z tego wzgledu latwiej jest tym kandydatom zaistnie¢ w opinii
publicznej wspolnoty lokalnej i przedstawi¢ jej program wyborczy. Z drugiej jednak strony,
tacy kandydaci, juz jako cztonkowie rady gminy, moga spotykac si¢ ze zdecydowang reakcjg
swych wyborcow, przejawiajaca si¢ m.in. w spadku poparcia w najblizszych wyborach. W
wyborach do organéw stanowigcych na wyzszych szczeblach podzialu terytorialnego
panstwa, gdzie stosuje si¢ formute wyboroéw proporcjonalnych (tj. w wyborach do rad w
gminach bedacych miastami na prawach powiatu, rad powiatu oraz sejmiku wojewodztwa),
wiezZ ta nie jest juz tak silna. Kandydaci sg bardziej anonimowi, dlatego staraja si¢ dotrze¢ do
jak najwigkszej liczby niezindywidualizowanych wyborcow. Wyborcom trudniej jest z kolei
wyrazi¢ swoja dezaprobate wobec dzialan radnych. Odpowiedzialno$¢ radnego wydaje si¢
niejako rozmywac. Jej czg$¢ przenosi si¢ bowiem na partie polityczne, albo tez ujmujac
ogolnie, system sprawowania wtadzy.

Jednoczesnie wspomnie¢ nalezy, ze przedstawiciele wybierani w wyborach
proporcjonalnych 1 reprezentowane przez nich Srodowiska polityczne, czgsto podejmujg
decyzje, nieraz motywowane politycznie, aby zawigzywaé koalicje 1 sojusze z innymi
przedstawicielami 1 ich $rodowiskami politycznymi. Taki ruch na scenie politycznej nie
sprzyja stabilno$ci prac organow przedstawicielskich. Bywa, ze owe koalicje nie zyskuja
akceptacji wyborcow, ktorzy oddawali glos na ,,swoich” kandydatow i ich listy. Dos¢
powiedzie¢, ze wyborcy sa na ogoél negatywnie nastawieni do zakulisowych przetargow
politycznych. Przedstawiciele wybrani w wyborach wigkszosciowych raczej nie szukaja
sojuszy, tylko zabiegaja o jak najszersze poparcie dla wysuwanych propozycji.

Powazng wada systemu proporcjonalnego jest tez stosowanie klauzul zaporowych.
Instytucja ta w swych zaloZzeniach ma zapobiega¢ nadmiernemu rozdrobnieniu sceny
politycznej i sktadu organu przedstawicielskiego. Kodeks ustanawia w wyborach

samorzadowych, dosy¢ wysoki 5-procentowy (w skali gminy) prog wyborczy, co w sposob

22> Wokot tego problemu o$ swej krytyki systeméw proporcjonalnych osadza Z. Szonert. Tamze, s. 173-177.
Jednak problem wplywu partii politycznych na wynik wyboréw moze zaistnie¢ takze w wyborach
wigkszo$ciowych. Wystarczy, ze w danym okregu wyborczym realne szanse na zwycigstwo ma jeden kandydat,
ktory bierze udziat w wyborach z ramienia partii politycznej — zob. np. J. Szymanek, Wybor formuty wyborczej
(miedzy demokracjg kwantytatywnq a kwalitatywng), ,,Panstwo i Prawo” 2005, nr 10, s. 31.
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istotny przyczynia si¢ do ostabienia proporcjonalno$ci wyboréw. Oznacza to, ze kandydaci z
list, ktoére nie osiagnely tego progu nie znajdg si¢ w samorzadowych organach
przedstawicielskich, bez wzgledu na indywidualny wynik wyborczy. Wyborcy oddajacy gtos
na kandydatow z tych list pozostajg zatem bez reprezentacji w jednostkach uchwatodawczych
samorzadu terytorialnego.

Nie zmienia to jednak faktu, iz gtdwng zaletg przemawiajaca za stosowaniem formutly
proporcjonalnej jest w miare wierne odzwierciedlanie pogladéw wyborcow??. System ten
nakierowany jest na reprezentowanie roznorodnych pogladow i interesow®?’. Sprzyja to
wzrostowi reprezentatywno$ci danego organu przedstawicielskiego. Daje tez jednocze$nie
mozliwo$¢ zauwazenia i uwzgledniania pogladéw roéznych mniejszosci, tj. etnicznych,
narodowych, wyznaniowych, politycznych. Wszakze demokracja nie polega tylko na rzadach
wiekszosci, ale 1 uwzglednianiu pogladéw mniejszosci. Zyskuje na tym realizacja zasady

pluralizmu politycznego®®

. Wydaje si¢ to wazne w kontekscie wyborow samorzadowych,
gdyz na poziomie ogolnokrajowym sprawy ogolne przykrywaja sprawy istotne dla
mniejszosci. Spostrzezenie to nie dotyczy jednak sytuacji w matych gminach. Tu glos
mniejszosci jest dos¢ dobrze styszalny, wykonywanie przez przedstawicieli wtadzy skupia si¢
wokot konkretnych kwestii, a srodowiska przedstawicielskie nie sa na tyle upolitycznione,
aby przenosi¢ problemy ogolnokrajowe na grunt samorzadowy.

W tym jednak wzgledzie mozna upatrywac ujemnej strony wyboréw wigkszosciowych.
Powstaje bowiem pytanie o silg¢ legitymacji spotecznej wybieranych przedstawicieli.
Spojrzmy na kazus wyboréw do rad gmin niebedacych miastami na prawach powiatu. Wobec
faktu, ze jedynie jeden kandydat zwycieza w okregu, glosy oddane na pozostatych
kandydatéw nie majg zadnej sily sprawczej. Teoretycznie, im wigcej kandydatéow staje ,,w
szranki” w walce wyborczej w danym okregu, tym mniejszym poparciem wyborcow moze
cieszy¢ sie zwycigzca wyboréw, 1 tym wigcej wyborcOw pozostanie bez swojego
reprezentanta w tym samorzagdowym organie przedstawicielskim. W sytuacji, gdy poglady

wickszosci wyborcow nie sg uwzgledniane, radni stajg si¢ reprezentantami ,,dominujacej

226 podkresla sig, Zze wybory proporcjonalne sa bardziej sprawiedliwe anizeli wybory wigkszosciowe.
,Proporcjonalna reprezentacja jest czesto synonimem sprawiedliwosci wyborczej” (A. Zukowski, Dylematy
wyboru systemu wyborczego we wspoiczesnych demokracjach — kontekst Ordynacji do sejmu i Senatu, ,,Studia
Wyborcze” 2010, t. 9, s. 24). Przy tym, zdecydowanie mniej gloséw jest rzeczywiscie bezuzytecznych (waste
votes). Nie oznacza to, ze w systemie proporcjonalnym paradoksy sie nie zdarzajg. Niejednokrotnie jest tak, ze
kandydat nie uzyskuje mandatu radnego mimo, ze zdobyt w swym okregu kilka razy wigcej gtoséw niz drugi
kandydat w innym okregu, uzyskujac mandat radnego.
221 7ob. M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 56.
228 Zob. np. J. Szymanek, op. cit., s. 24.
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mniejszos’ci”zzg. Naturalnie inng okoliczno$cia wplywajaca na sile legitymacji spotecznej
przedstawicieli jest niska frekwencja wyborcza. Ten za$ czynnik moze z kolei decydowac o
poziomie legitymacji spotecznej przedstawicieli w wyborach proporcjonalnych.

Mozna jeszcze wspomnie¢, iz w wyborach proporcjonalnych wyborca moze bra¢ pod
rozwage wigksza liczbe kandydatur. Mniejsze jest tez ryzyko manipulowania granicami i
ksztalttem okregdw wyborczych, tak aby poprawi¢ albo pogorszy¢ wynik glosowania
poszczeg6lnych kandydatéw lub ugrupowan.

Wsrod przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego230 sg zwolennicy zard6wno systemu
wiekszosci wzglednej stosowanego w wyborach do rad gmin niebgdacych miastami na
prawach powiatu oraz systemu proporcjonalnego stosowanego w wyborach do rad gmin
bedacych miastami na prawach powiatu, rad powiatow 1 sejmikéw wojewodztw. Do
zdecydowanych krytykow proporcjonalnych wyborow samorzadowych nalezy m.in. P.
Sarnecki. Autor ten twierdzi, ze dyskusja nad takim, czy innym systemem proporcjonalnym
ma sens jedynie przy wyborach parlamentarnych. ,,Jak wiadomo, przebiegaja one w cieniu
zasadniczego dylematu: mozliwie wierne odbicie w parlamencie uktadu sit politycznych w
spoteczenstwie albo utworzenie mozliwie funkcjonalnego parlamentu. Moim zdaniem tego
rodzaju dylemat nie powinien by¢ w ogdle punktem wyj$cia przy konstruowaniu wyborow we
wspolnotach samorzadowych. Chodzi w nich (...) o stworzenie mozliwie silnych wigzi
przedstawicieli z mieszkancami 1 o latwo$¢ przenoszenia postulatow mieszkancow do
realizacji przez rady. Wybory proporcjonalne nie pozostaja w zadnej relacji do tego
problemu”. Cytowany konstytucjonalista konstatuje, ze ,,w wyborach samorzadowych
wybory proporcjonalne, niezaleznie od konkretnego jego systemu, sg po prostu
nieadekwatne”. P. Sarnecki dodaje rowniez, ze ,skrajnym wyrazem upolitycznienia
(upartyjnienia) wyboréw samorzadowych jest wprowadzenie, wzorem prawa wyborczego do
Sejmu, klauzul zaporowych, i to w wyborach do rad kazdego rodzaju”231.

Negatywnie proporcjonalny system wyborczy ocenia J. Mordwitko. Jego zdaniem
»przyjecie tzw. zracjonalizowanego systemu proporcjonalnego, zwlaszcza w ustalaniu
wynikéw wyborow do rad powiatéw i1 sejmikow wojewodztw (5% prog wyborczy oraz

metoda obliczeniowa d’Hondt’a) oznaczato wyrazny kierunek ustawodawczy — upartyjnienie

229 7ob. S. Kubas, System wyborczy a model polskiej demokragji, ,,Studia Wyborcze” 2008, t. 6, s. 20.
%0 Wgrod zagranicznych przedstawicieli prawa zwolennikami formuty wigkszosciowej sa m.in. K. Popper, J.
Schumpeter, G. Sartori. Systemy proporcjonalne znajduja uznanie A. Lijpharta — zob. np. A. Zukowski,
Dylematy wyboru systemu wyborczego ..., s. 32.
21 p_ sarnecki, System wyborczy do organéw stanowigceych samorzqdu terytorialnego, [w:] XX lat samorzgdu
terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia - problemy — perspektywy, red. i wstep J. Kowalik, A. Bednarz,
Wydawnictwo Marszatek, Torun 2011, s. 56.
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wyborow”. Autor ten opowiada si¢ za zastosowaniem systemu wigkszosci zwykte] w
okregach jednomandatowych w wyborach do rad gmin. Pozwala to bowiem ,,wydoby¢
wszystkie zalety systemu wigkszo$ciowego, zalety prowadzace do stworzenia czytelnego,
tatwego, zrozumialego sposobu wytaniania lokalnych przedstawicieli, sposobu preferujacego
jakosciowy wybdr radnych, reprezentujacych obywatelsko-samorzadowe a nie partyjne
interesy spotecznosci lokalnych”?®,

Inne spojrzenie na problematyke systemu wyborczego maja m.in. A. Rakowska i K.
Skotnicki. Ci przedstawiciele nauki prawa konstytucyjnego stoja na stanowisku, ze
,ustanowienie w kodeksie wyborczym wyboru senatorow i radnych w gminach niebedacych
miastami na prawach powiatu w okregach jednomandatowych zwykta wigkszosciag glosow nie
jest rozwigzaniem trafnym i sprzyjajacym reprezentatywnosci wybieranych w ten sposob
organdw”. Wedlug nich moze to skutkowal jeszcze mniejszym angazowaniem si¢
spoteczenstwa w sprawy publiczne i budowe spoteczenstwa obywatelskiegozgg.

Systemy wyborcze oparte o formute proporcjonalng wymagaja zastosowania okreslonej
metody przeliczania glosow. Jedna z najpopularniejszych metod przeliczania glosow w
ramach tej formuly jest metoda d’Hondt’a (nazywana takze ,,metoda najwigkszych
ilorazéw”), ktdrej autorem i popularyzatorem jest belgijski matematyk V. d’Hondt?**. Tak jest
rowniez w Polsce. Obecnie we wszystkich wyborach przeprowadzanych zgodnie z formuta
proporcjonalng wykorzystuje si¢ t¢ metode¢ przeliczania glosow.

Polega ona na tym, ze mandaty przyznawane sg sekwencyjnie. W danym postgpieniu
mandat uzyskuje ta partia, ktorej srednia liczba glosujacych w przeliczeniu na mandat jest w
danym momencie najwigksza. Liczbe gloséw waznie oddanych na kazda z list w kazdym
okregu wyborczym dzieli si¢ wigc przez 1; 2; 3; 4 1 dalsze kolejne liczby catkowite, az do

chwili, gdy z otrzymanych w ten sposob ilorazéw da si¢ uszeregowa¢ tyle kolejno

%2 J Mordwitko odnoszac sie do przepisdw ordynacji wyborczej z 1998 roku podkresla, ze ,zastosowanie

systemu proporcjonalnego do jednostek gminnych, powyzej 20 tysigcy mieszkancow (...) oraz do rad powiatéw
i sejmikow wojewddztw zmienito charakter wyborow — ostabilo w mechanizmie wyboréw czynnik obywatelski
(samorzadowy) na rzecz czynnika politycznego”. Bylo to zapewne wazka przyczyna niskiej frekwencji
wyborczej obserwowanej w ostatnich wyborach samorzagdowych (w 2006 roku — 39,56%, w 2010 roku —
47,32%). Zdaniem tego autora ,trzeba zdecydowanie opowiedzie¢ si¢ za wyraznym rozszerzeniem systemu
wigkszosciowego ustalania wynikow wyborow do rad gmin, kosztem systemu proporcjonalnego”. Minimalnym
postulatem wedtug tego konstytucjonalisty byloby ,,przywrocenie bariery 40-tysiecznej przyjetej przez ordynacje
z 1990 roku”, a maksymalnym — ,,wyrazne rozszerzenie systemu wigkszosci zwyklej wylaniania radnych we
wszystkich wyborach gminnych opartych na jednomandatowych okregach wyborczych” (J. Mordwitko, op. cit.,
s. 100-101).
28 A Rakowska, K. Skotnicki, Zmiany w prawie wyborczym wprowadzone przez Kodeks wyborczy, ,,Przeglad
Sejmowy” 2011, nr 4, s. 13.
% Metoda ta stosowana jest m.in. w Argentynie, Austrii, Belgii, Butgarii, Czechach, Danii, Finlandii, Hiszpanii,
Holandii, Izraelu, Niemczech, Portugalii, Rumunii, Turcji, Wenezueli.
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najwiekszych liczb, ile wynosi liczba mandatow do rozdzielenia miedzy listy. Kazdej liscie
przyznaje si¢ wtedy tyle mandatow, ile sposrod ustalonego w powyzszy sposdb szeregu
ilorazow przypada jej liczb kolejno najwiekszych?*°.

Omawiana metoda premiuje duze ugrupowania kosztem stabszych. Tym samym
zapobiega fragmentaryzacji systemu partyjnego. Dzigki temu sytuacja na scenie politycznej
staje si¢ stabilna, a zwyciezcy wyborow maja wicksze szanse na realizacj¢ swego programu.
Traca natomiast stabsze ugrupowania, ktorych szanse na  uzyskanie mandatow sa
nieproporcjonalnie mniejsze, biorac pod uwage liczbe zebranych glosow®®. Oznacza to, ze
cz¢$¢ wyborcoOw jest nadreprezentowana, a pozostata czgs¢ wyborcOw niedoreprezentowana
lub wrecz zupelnie niereprezentowana.

Taki sam mechanizm ma metoda St. Lagué’a, opracowana i popularyzowana przez
francuskiego matematyka A. Sainte-Lagué’a. Odmienno$¢ polega na tym, ze liczbg waznie
oddanych gloséw na kazda liste partyjng w danym okregu wyborczym dzieli si¢ przez 1; 3; 5;
7 1 kolejne liczby nieparzyste, az do chwili gdy uda si¢ uszeregowac tyle nastepujacych po
sobie ilorazéw, ile jest mandatow do obsadzenia w danym okregu. Roznice miedzy
otrzymywanymi ilorazami sa wigksze, wzrastaja zatem szanse na uzyskanie mandatow przez
ugrupowania o $rednim i stabszym wyniku wyborczym.

Jest to wersja klasyczna tej metody. Istniejg bowiem dwie inne jej odmiany. Pierwsza
zaktada, ze pierwszym dzielnikiem jest 0,7, co premiuje partie stabsze. W drugim wariancie
przyjmuje si¢, ze pierwszym dzielnikiem jest 1,4, co znacznie obniza prawdopodobienstwo
uzyskania mandatow przez ugrupowania stabsze. W wersji klasycznej metoda Sainte-Lague’a
stosowana jest m.in. na Lotwie oraz w Nowej Zelandii. Byla tez stosowana w Polsce w
wyborach samorzagdowych w latach 1990 i 1994. Odmiana z pierwszym dzielnikiem 1,4
znalazta zastosowanie m.in. w Danii, Norwegii 1 Szwecji. Stosowana byta takze w Polsce, w
wyborach do Sejmu IV kadencji w 2001 roku®’.

Warto jeszcze wspomnie¢ o metodzie Hare’a-Niemeyera. Zgodnie z nig mnozy si¢

liczbe gloséw oddanych na dang partie¢ w okrggu wyborczym przez catkowita liczbe

mandatow 1 dzieli si¢ tak uzyskang warto$¢ przez sume gloséw waznych, oddanych na

%5 S, Kubas zauwaza, ze stowa ,.kolejno najwigkszych” sa mylace. Na tym etapie podziatu mandatéw nie mozna
mowi¢ o kolejnoscei liczb najwigkszych. Poza tym mandat uzyskuje si¢ takze za jeden iloraz w szeregu, a nie
kilka jak mozna by wysnu¢ dostownie rozumiejac tre$¢ przepisu. Autor proponuje nastgpujace brzmienie art.
444 ust. 1 pkt. 2 Kodeksu wyborczego: ,,(...), ile jej ilorazOw wystepuje w ustalonym w powyzszy sposob
szeregu ilorazow”, ewentualnie: ,,(...), ile ilorazow bedacych wynikiem podziatu liczby glosow waznych
oddanych na te liste wystepuje w ustalonym w powyzszy sposob szeregu ilorazéw” (S. Kubas, op. cit., s. 17-18).
236 Zob. np.: K. Skotnicki, Wplyw funkcji wyboréw na prawo wyborcze i System wyborczy. Zakres problematyki,
,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2, s. 25-27, Michalak, A. Sokala, op. cit., s. 16.
87 7ob. Michalak, A. Sokala, op. cit., s. 132.
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wszystkie listy kandydatéw rywalizujace w danym okregu. Jest to metoda zaliczana do metod
tzw. najwigkszych reszt. Zatem jesli nie uda si¢ rozdzieli¢ calej puli mandatow
przypadajacych na dany okreg, pozostate mandaty rozdziela si¢ miedzy ugrupowania, ktérych
tak obliczony wynik ma kolejno najwigksza warto$¢ po przecinku. Jest stosowana m.in. w
Brazylii i Tunezji. W Polsce znalazta zastosowanie w wyborach do Sejmu | kadencji w 1991

roku?3®.

6. Przebieg procesu wyborczego

a) Zarzadzanie wyborow

Pierwsza czynnos$cig otwierajaca procedure wyborcza jest zarzadzenie wyborow.
Moment ten ma duzg wage z punktu widzenia przystapienia do zgtaszania kandydatéw przez
komitety wyborcze oraz prowadzenia rywalizacji wyborczej. W Kodeksie wyborczym
zagadnienie to zostato uregulowane bardziej racjonalnie i precyzyjnie anizeli w poprzednio
obowiazujacej Ordynacji wyborczej. Obecnie wybory do rad (przez rady nalezy rozumiec
takze sejmiki wojewodztw) zarzadza si¢ nie wczesniej niz na 4 miesigce i nie pdzniej niz na 3
miesigce przed uptywem kadencji rad. Dat¢ wyboroéw wyznacza si¢ na ostatni dzieh wolny od
pracy poprzedzajacy uplyw kadencji rad. Wczesniejsze przepisy przewidywaly, ze wybory
zarzadza si¢ nie pozniej niz na 30 dni przed uplywem kadencji rad. Dat¢ wyborow
wyznaczato si¢ na dzieh wolny od pracy, przypadajacy w ciagu 60 dni po uptywie kadencji
rad. Ustawodawca ustanawiajac przepisy kodeksowe ustalil zatem ostre granice czasowe dla
zarzadzania wyborow. Zmienit réwniez umiejscowienie w czasie samego zarzadzenia Oraz
ustalenia daty wyboréw. Teraz dokonujg si¢ one przed zakonczeniem obowigzujacej kadenc;i.
Powoduje to, ze okres, na jaki wyborcy udzielaja petnomocnictw do sprawowania mandatu,
pokrywa si¢ z okresem kadencji. Ponadto dzien wyboréw jest jasno okreslony dzigki
wyznaczaniu ich wiasnie na ostatni dzien wolny od pracy poprzedzajacy uptyw kadencji rad.
Dodajmy, ze w przypadku konieczno$ci przeprowadzenia wyborow przedterminowych (np. w
razie odwolania rady) wybory zarzadza si¢ i przeprowadza w ciggu 90 dni od daty

wystapienia tej przyczyny (czyli np. odwotania rady).

%8 70b. np. tamze, s. 49-50.
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Date wyborow wraz z okresleniem dni, w ktérych uplywaja terminy wykonania
czynnos$ci wyborczych przewidzianych w Kodeksie wyborczym, wyznacza w drodze
rozporzadzenia, zasi¢gajac uprzednio opinii Panstwowej Komisji Wyborczej, Prezes Rady
Ministréw. Rozporzadzenie to niezwlocznie podaje si¢ do publicznej wiadomosci 1 oglasza w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej najpézniej w 80 dniu przed dniem wyborow.
Poprzednie przepisy mowity o ogloszeniu rozporzadzenia najpdzniej w 60 dniu przed dniem
wyborow. Doprowadzono wigc do jeszcze wczesniejszego upublicznienia kalendarza

wyborczego.

b) Zglaszanie kandydatow

Prawo zglaszania kandydatéw na radnych przystuguje czterem kategoriom komitetow
wyborczych: komitetowi wyborczemu partii  politycznej, koalicyjnemu komitetowi
wyborczemu, komitetowi wyborczemu organizacji oraz komitetowi wyborczemu

wyborcéwzgg.

Komitety wyborcze wykonuja czynno$ci wyborcze, a w szczegdlnosci
prowadza na zasadzie wylgcznosci kampani¢ wyborcza na rzecz kandydatow. Czynnosci
zwigzane z utworzeniem komitetu, aby byty uznane za wazne, powinny nastgpi¢ w okresie od
dnia ogtoszenia rozporzadzenia o zarzadzeniu wyboréw do dnia przyjecia przez wlasciwy

organ wyborczy zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego.

29 Art. 84 § 4 Kodeksu wyborczego (przepis ten dotyczy rowniez wyboréw do organéw wykonawczych
samorzadu terytorialnego). Jest to najszerszy zakres komitetow, ktore moga zglasza¢ swych kandydatow we
wszystkich rodzajach wyborow. W przypadku wyborow do Sejmu i Senatu moga to by¢ komitety partii
politycznych, koalicyjne komitaty wyborcze partii politycznych oraz komitety wyborcze wyborcow (art. 84 § 2
w zw. z art. 204 § 1 Kodeksu wyborczego). Takie same komitety moga wystawia¢ swoich kandydatow w
wyborach do Parlamentu Europejskiego (art. 341 Kodeksu wyborczego). Z kolei w wyborach na prezydenta RP
kandydatéw moga zgtasza¢ tylko komitety wyborcze wyborcow (art. 84 § 3 w zw. z art. 296 Kodeksu
wyborczego). Nie wydaje sig¢, aby przyjeta w tym artykule kolejno$¢ wymienianych typow komitetow miata
jakie§ wigksze znaczenie, cho¢ juz samo wyszczegdlnienie komitetdéw partii politycznych i organizacji
spotecznych, ktore tworzg de facto wyborcy, stanowi swego rodzaju ,,wyraz uznania ich szczegolnej roli w zyciu
publicznym” - zob. G. Kryszen, Problematyka zglaszania kandydatéw ..., s. 170. Ponadto, wybor radnych
nastgpuje jedynie sposrod kandydatow zaproponowanych przez komitety wyborcze. Wyborcy, ktdrzy chea wziaé
udzial w wyborach sa przez to niejako przymuszeni do udzielenia swego glosu jednemu z tych kandydatow. Por.
G. Kryszen, tamze, s. 159. A. Mlynarska-Sobaczewska stwierdza, ze wyborcy sa przymuszeni do wyboru
niekoniecznie migdzy tymi kandydatami, ktorych sami mogliby uzna¢ za najlepszych, lecz migdzy tymi, ktorzy
zostali z jakich§ powodow uznani przez podmioty wysuwajace kandydatury za najlepszych (A. Mtynarska-
Sobaczewska, Wybory a legitymizacja wiadzy (Kilka pytan do dawno udzielonych odpowiedzi), [w:] Zmiana
ordynacji wyborczej a zmiana konstytucji: miedzynarodowa konferencja naukowa, Rzeszow, 3-4 marca 2008,
red. S. Grabowska i R. Grabowski, Bonus Liber, Rzeszéw 2008, s. 185. Zdaniem K. Skotnickiego ,,wyborcy nie
maja na ogdt wptywu na ksztattowanie list kandydatéw”, a to z uwagi na to, ze ,nie oni decydujg kto ma
kandydowaé¢ z danej listy i w jakiej kolejnosci kandydaci ci majg by¢ na niej umieszczani” (K. Skotnicki,
Funkcje wyboréw, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji Polski do Unii
Europejskiej, red. A. Sylwestrzak, op. cit., s. 140.
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Komitety wyborcze partii politycznych, koalicyjne komitety wyborcze (za
posrednictwem pelnomocnika wyborczego) i komitety wyborcze wyborcow zawiadamiaja
Panstwowa Komisje Wyborcza (zwang dalej takze Komisja) o utworzeniu komitetu w okresie
od dnia ogloszenia rozporzadzenia o zarzadzeniu wyboréw do 70 dnia przed dniem wyboréw.
W tym samym terminie komitet wyborczy organizacji (stowarzyszen i organizacji
spotecznych) zawiadamia o jego utworzeniu komisarza wyborczego wtasciwego ze wzgledu
na siedzibe tajze organizacji. Komitety wyborcze wyborcow moga by¢ tworzone przez
obywateli majacych prawo wybierania w liczbie co najmniej 15. Do rejestracji tzw.
obywatelskich komitetow wyborczych niezbedne jest poparcie co najmniej 1000 obywateli
majacych czynne prawo wyborcze®®. Elementy zawiadomienia o utworzeniu komitetu sa
enumeratywnie wymienione w przepisach Kodeksu wyborczego®*.

W razie odmowy przyjecia przez Panstwowa Komisje Wyborcza (odpowiednio
komisarza wyborczego) zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego, petnomocnikowi
wyborczemu przysluguje prawo wniesienia skargi (odwotania) do Sadu Najwyzszego
(Panstwowej Komisji Wyborczej). Odwotanie wnosi si¢ w terminie 3 dni od daty dorgczenia
postanowienia Panstwowej Komisji Wyborczej (komisarza wyborczego) o odmowie przyjecia
zawiadomienia. Sad Najwyzszy (Panstwowa Komisja Wyborcza) ma réwniez 3 dni na
wydanie orzeczenia w przedmiocie skargi (odwotania). Postgpowania w powyzszej sprawie sg
jednoinstancyjne, poniewaz od orzeczenia Sadu Najwyzszego (postanowienia Panstwowe]
Komisji Wyborczej) nie przystuguje srodek prawny. W przypadku uznania skargi (odwolania)
za zasadne Panstwowa Komisja Wyborcza (komisarz wyborczy) niezwlocznie przyjmuje
zawiadomienie o utworzeniu komitetu wyborczego. Panstwowa Komisja Wyborcza
informacj¢ o przyjetych przez nig zawiadomieniach ogtasza w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” i zamieszcza w Biuletynie Informacji Publicznej,
komisarz wyborczy — zamieszcza za$ jedynie w Biuletynie Informacji Publicznej.

Kandydaci zglaszani s3 w formie list kandydatéw. Kodeks wyborczy na potrzeby

wyborow do rad gmin niebedagcych miastami na prawach powiatu przez liste kandydatow

20 Art. 403 § 3 Kodeksu wyborczego. Jezeli utworzenie komitetu ma na celu zgtoszenie kandydatow tylko w
jednym wojewodztwie, liczba obywateli go tworzacych wynosi 5, a liczba podpisow wymaganych do dokonania
zawiadomienia - 20. Mozna zauwazy¢, ze ustawodawca w tym przypadku nie uzywa zwrotu ,,co najmniej”.
Budzi to pytania o jego intencje, czy chcial konkretnie ustali¢ kryteria niezbg¢dne do dokonania zawiadomienia,
czy moze nalezy przez nie rozumie¢ minimalne wymagania ustalone w tym celu. Nalezy tez zauwazy¢, ze
wprowadzenie wobec komitetow wyborcow wymogu zebrania okreslonej ilosci podpiséw, warunkujacych jego
powstanie, ,,stawia pod znakiem zapytania realizacj¢ zasady rownosci podmiotow zgtaszajacych kandydatow,
poniewaz spycha wyborcéw do roli drugoplanowego podmiotu”. Zob. G. Kryszen, Problematyka zglaszania
kandydatow..., s. 172-173.
21 Art. 400-403 Kodeksu wyborczego.
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rozumie takze zgloszenie jednego kandydata242.

Rozwigzanie to bylo znane juz ordynacji
wyborczej z 1998 roku. Tak czy inaczej moze wydawaé si¢ troch¢ niefortunne, poniewaz
termin ,lista” kojarzy si¢ bardziej z co najmniej kilkoma kandydatami. Mimo to, jest
,konieczna ze wzgledu na strukture przepisow, gdyz zapewnia niezbgdng S$cistos¢
terminologiczng w obrebie catej ustawy”243. W miescie natomiast na prawach powiatu lista
nie moze zawiera¢ mniej niz 5 nazwisk kandydatéw, z tym ze liczba kandydatow nie moze
by¢ wigksza niz dwukrotno$¢ liczby radnych wybieranych w danym okregu wyborczym.
Wedlug wczesniejszych przepisow prawa wyborczego lista kandydatow w wyborach do rady
w gminie liczacej do 20 000 mieszkancéw mogta zawiera¢ tyle nazwisk, ilu radnych jest
wybieranych w danym okrggu wyborczym. W gminie liczacej powyzej 20 000 mieszkancoéw
nie mogta zawiera¢ mniej niz 5 nazwisk kandydatow, z tym ze liczba kandydatow nie mogta
by¢ wigksza niz dwukrotnos¢ liczby radnych wybieranych w danym okregu wyborczym. Jak
juz wspomniano, kandydowa¢ mozna tylko w jednym okregu wyborczym i tylko z jednej
listy kandydatow. Komitet wyborczy moze za$ zglosi¢ w kazdym okrggu wyborczym tylko
jedna liste kandydatow®**.

Kazda lista kandydatow zglaszana w wyborach do rady gminy niebedacej miastem na
prawach powiatu (uprzednio gminy liczacej do 20 000 mieszkancéw) powinna by¢ poparta
podpisami co najmniej 25 wyborcoéw, a w wyborach do rady w miescie na prawach powiatu

0%*. W wyborach

(uprzednio gminy liczacej powyzej 20 000 mieszkancéw) — co najmniej 15
do sejmiku wojewddztwa lista kandydatow powinna natomiast uzyska¢ poparcie co najmniej
300 wyborcow.

Wiele zastrzezen moze wywotywac kwestia udzielania poparcia listom kandydatow.
Kodeks wyborczy, podobnie z reszta jak ordynacja wyborcza z 1998 roku, dopuszcza

mozliwo$¢ udzielania poparcia dowolnej liczbie list kandydatéw246

. Po pierwsze, wydaje sig,
ze wyborca powinien udziela¢ poparcia jednej liscie, tak jak dzieje si¢ to podczas glosowania
w dniu wyborow. Po drugie, to ze wyborca poprzez dang liste w staraniach zmierzajacych do
jej zgloszenia, nie oznacza, ze zachowa si¢ tak samo, oddajac swoj glos w lokalu wyborczym.
Inng sprawg jest to, ze skorzystanie przez wyborce¢ z tego uprawnienia budzi pytania z punktu

widzenia niejawnego charakteru tresci decyzji wyborczej. Poparcie danej listy stanowi swego

22 Tamze, art. 424. Zgloszenie powinno zawiera¢ elementy wyczerpujaco wymienione w art. 426.
3 7ob. B. Michalak, hasto , lista kandydatow”, [w:] B. Michalak, A. Sokala, op. cit., s. 15.
24 Art. 425 § 1 i 4 Kodeksu wyborczego.
#° Tamze, art. 427 § 1 oraz art. 464. Jak zauwaza G. Kryszen w przepisach tych mowa o ,,wyborcach” bez
konkretyzacji tego pojecia. Przy wyborach na wojta Kodeks wyborczy méwi juz o wyborcach ujetych w
rejestrze wyborcow - zob. G. Kryszen, Problematyka zglaszania kandydatéw ..., s. 183.
#5 Art. 427 § 2 Kodeksu wyborczego.
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rodzaju wyraz pewnych zapatrywan wyborczych. Logika nakazuje wiec mysle¢, ze wyborca
odda swoj glos na liste, ktora wezesniej popart*®’.

Art. 436 ust. 1 Kodeksu wyborczego wyczerpujaco wymienia przestanki, ktérych
zaistnienie skutkuje skresleniem nazwiska kandydata z zarejestrowanej listy kandydatow.
Wiasciwa terytorialna komisja wyborcza dokonuje takiego skreslenia, jesli kandydat zmart,
utracit prawo wybieralnos$ci, ztozyt nieprawdziwe o$wiadczenie lustracyjne, zostat zgloszony
jako kandydat do wigcej niz jednego organu stanowigcego samorzadu terytorialnego, w
wiecej niz jednym okregu wyborczym lub na wiecej niz jednej liscie kandydatow, a takze gdy
ztozyt pisemne os$wiadczenie o wycofaniu zgody na kandydowanie. Wtasciwa komisja
wyborcza niezwtocznie zawiadamia o tym fakcie pelnomocnika wyborczego komitetu, ktory
umiescit kandydata na swojej lisScie. Mozliwos¢ zgloszenia nowego kandydata wystepuje
tylko wtedy, gdy skresSlenie nazwiska kandydata nastgpito wskutek $mierci kandydata,
powodujac, ze w okrggu wyborczym liczba kandydatow jest rowna liczbie radnych
wybieranych w tym okregu lub od niej mniejsza. Uzupelnienia listy dokonuje si¢ wtedy
najpozniej w 10 dniu przed dniem wyborow?*.

Zupetnie nowym rozwigzaniem, przyjetym w Kodeksie wyborczym, jest wprowadzenie
tzw. kwot plci na listach wyborczych. Na poziomie samorzadu terytorialnego oznacza to, ze
na listach w okrggach wielomandatowych liczba kandydatow, kobiet 1 mezczyzn, nie moze

by¢ mniejsza niz 35% liczby wszystkich kandydatow na liscie®*®. Ponadto w wyborach do rad

#7 O krytycznych pogladach przedstawicieli prawa konstytucyjnego w tym wzgledzie — zob. G. Kryszen,
Problematyka zglaszania kandydatow ..., s. 183-185.
8 Art. 436 § 2 Kodeksu wyborczego. Nie ma w tym przypadku obowiazku zebrania okreslonej liczby podpisow
popierajacych kandydature.
“ Tamze, art. 425 § 3. Kwoty plci obowiazuja w wyborach do rad gmin bedacych miastami na prawach
powiatu, rad powiatdw oraz sejmikéw wojewddztw. Mozna wspomnie¢, ze niektoérzy politycy oraz
komentatorzy zycia publicznego, odnoszac si¢ do komentowanego zagadnienia, méwili o parytetach, a nie o
kwotach ptci. Wedlug jednych autoréw ,parytet oznacza réwny udzial podmiotéw lub kategorii osdb
wchodzacych w sktad okreslonego gremium”. Przyjmujgc takie rozumienie pojecia parytet, wynosi on nie mniej
i nie wiecej niz 50:50, bez wzgledu na przyjete kryterium — zob. np. D. Lukasz, Analiza wyborczych systemow
kwotowych w panstwach Unii Europejskiej, ,,Studia Biura Analiz Sejmowych” 2011, nr 2, s. 108, M. Chmaj,
Parytet plci w kodeksie wyborczym, [W:] Kodeks wyborczy: wstgpna ocena, red. K. Skotnicki, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2011, s. 194. Inni autorzy definiuja parytet jako ,taki poziom udziatu danej grupy w
analizowanej strukturze, ktory jest adekwatny do udziatu tej grupy w catej populacji”. Przyjmujac kryterium plei
bytoby to 51:49 na rzecz kobiet, w polskim spoteczenstwie jest ich bowiem nieznacznie wigcej anizeli m¢zczyzn
— L. Wawrowski, Co da Polakom tzw. ustawa parytetowa?, ,,Studia Biura Analiz Sejmowych” 2011, nr 2, s.
143-145. Jakakolwiek mowa o0 parytetach nie jest w tym przypadku uzasadniona. Ponadto, zgodnie z
wypracowang w socjologii tzw. teorig wielko$ci krytycznej istnieje granica udzialu w organach pewnych opcji,
ktérych przekroczenie powoduje, ze maja one wplyw na ich funkcjonowanie. Okresla si¢ ja na poziomie 30% -
zob. K. Skotnicki, Opinia w sprawie wprowadzenia parytetu pici na listach wyborczych, ,Przeglad Sejmowy”
2010, nr 3, s. 128.
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powiatow na listach zawierajacych jedynie 3 kandydatow liczba kandydatow-kobiet oraz
liczba kandydatow-mezczyzn nie moze byé¢ mniejsza niz 17,

Dyskusja na temat udziatu w wyborach przedstawicieli obojga plci na réwnych
zasadach obywata si¢ juz od pewnego czasu. Duzg w niej role odegral Kongres Kobiet
Polskich, z ktoérego inspiracji problem zaistniat w polskiej przestrzeni publicznej251. Wielu
konstytucjonalistow wyraza natomiast sporo sceptycyzmu w przedmiocie komentowanego

252

zagadnienia®™“. Zauwaza si¢, ze przyjecie kwot w organach przedstawicielskich, ,,wobec

obserwowanej w kazdych wyborach wigkszej ilosci kandydatow ptci meskiej zmuszatoby
wyborcoéw do ich surowszej selekcji niz kandydatek plci Zeﬁskiej”253. Wyborcy mieliby wigc
ocenia¢ kandydatow nie tylko pod katem gloszonego programu i przez wzglad na ich osobg,
ale rowniez pod katem plci. Niewiele wspdlnego miatoby to z zachowaniem zasady réwnosci
wyborow. Skadinad wiele kobiet pewnie nie zyczyloby sobie, aby byly wybierane tylko
dlatego, ze sg kobietami. Z kolei m¢zczyzni zapewne nie chceieliby by¢ kojarzeni z tym, ze sa
wybierani dzigki temu, iz polityka jest ,,zajeciem dla mezczyzn” a nie dzigki posiadanym
kwalifikacjom®*. Ostatecznie nie wyklucza si¢ mozliwosci stosowania rozwiazan
wyrownawczych, aczkolwiek — jak si¢ podkresla — nie powinno si¢ wowczas przekraczaé
pewnych granic wlasciwych w zakresie wolnosci 1 praw o charakterze osobistym 1
politycznym. W tych dziedzinach zasada rownosci przybiera bowiem ,,bardziej rygorystyczny
charakter” anizeli np. w obszarze praw socjalnych®”.

W kwotach upatruje si¢ niekiedy naruszenie zasady pluralizmu politycznego. Zgodnie z

art. 11 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania partii

%0 Na listach w wyborach do rad powiatéw mozna umieszczaé od 3 kandydatow do takiej ich liczby, ktora
stanowitaby dwukrotnos$¢ liczby radnych wybieranych w danym okregu. Art. 457 § 1 i 2 Kodeksu wyborczego.
! Naturalnie problem uprzednio zaistniat na polu migdzynarodowym, gléwnie dzigki dziatalnosci Swiatowej
Konferencji w Sprawie Kobiet — zob. szerzej G. Kryszen, Standardy prawne ..., s. 136-137. Ustanowienie kwot
nie jest tez jedynym dziataniem, ktére zmierzatoby do zapewnienia wyzszej reprezentacji kobiet w ciatach
stanowigcych. Duza w tym rola takze innego dzialania pozytywnego — ustanawiania sprzyjajacych temu metod
repartycji mandatow. Bardziej ogdlnymi dziataniami sg (tak jak to ujmuje P. Noriss) dziatania retoryczne (np.
ratyfikowanie uméw migdzynarodowych dotyczacych praw kobiet, wystgpienia i oswiadczenia zmierzajgce do
wyrownywania szans kobiet i m¢zczyzn) oraz dziatania dotyczace wyréwnywania szans (programy wspierania
finansowego kampanii wyborczych kobiet, szkolenia umiejetnosci w zakresie komunikowania si¢, publicznych
przemowien, autoprezentacji, metod prowadzenia kampanii wyborczej, pracy parlamentarnej). Udziat kobiet w
procesie przedstawicielskim moze by¢ rézny w roznych partiach politycznych i zaleze¢ od jej organizacji,
ideologii, stopnia aktywno$ci w nich kobiet — tamze, s. 138.
%2 Stawia si¢ nawet pytania o zgodno$é takich rozwiazan z Konstytucja RP (art. 32 ust. 1 i 33).
253 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit., 5.197-198. Wysuwany moze
by¢ zarzut dyskryminacji ,,lepszych” kandydatow-mezczyzn. Z drugiej strony trudno tez przypuszczac, ze
kobiety korzystajace z biernego prawa wyborczego chcialyby by¢ wybierane do organéw przedstawicielskich ze
wzgledu na pted.
>4 Por. G. Kryszen, Standardy prawne ..., s. 140.
2% 7o0b. L. Garlicki, uwaga 10 do art. 33, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I1l, red. L.
Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003.
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politycznych. Ustanawianie kwot jest wkroczeniem w sfer¢ dziatalnosci partii politycznych.
Powoduja one utrate przez nie autonomii w ,,zakresie , w jakim podmioty te uprawnione sa do
samodzielnego decydowania o tym, kogo i w jakiej kolejnosci chcg zaproponowac jako
kandydata do objecia mandatu?*®. Kwestia ta ,,moze by¢ pozostawiona regulacji statutowej, a
nawet pozostawiona wrecz wewngtrzne] praktyce partyjnej”257. Co wigcej, sankcja
przewidziang za niedopelnienie tego wymogu jest odmowa zarejestrowania listy. Pozbawia to
partie realizacji ich podstawowej funkcji, czyli wpltywania metodami demokratycznymi na
ksztaltowanie polityki panstwa.

Na problem ten mozna tez spojrze¢ przez pryzmat zachowania zasady wolnych
wyborow. Nalezy uzmystowi¢, ze stosowanie kwot ,,zawsze — mniej lub bardziej — zaweza
ramy wolnej gry wyborczej, gdyz oznacza uprzywilejowanie w procesie wyborczym

okreslonej grupy spoleczne:j”zs8

. Z tego wzgledu kwoty moga by¢ postrzegane w pewnym
stopniu jako ingerencja prawodawcy w podejmowanie przez wyborcow decyzji wyborczych.
Finalnie kwoty w proponowanej formie nie przekreslaja jednak faktu, iz czynnikiem
decydujacym o podziale mandatow i wyniku wyborczym jest wola wyborcow.

W dyskursie publicznym poprzedzajacym wprowadzenia kwot podkreslato si¢ takze, iz
zwigkszenie reprezentatywnos$ci kobiet w organach panstwowych i samorzadowych, a co za
tym idzie zwigkszenie udzialu kobiet w sprawowaniu wladzy miatoby przektada¢ si¢ na
,»wiekszg subtelnos¢” w silnie zmaskulinizowane] jak dotad polityce. Nie nalezy jednak
zapominac, ze polityka jest ,,gra interesow”, w ktorej nie ma miejsca na sentymenty. Wydaje
si¢ przy tym, ze kobietom jako$ nie szczegolnie tatwo przychodzi tagodzenie zasad przyjetych
w polityce, przewaznie im si¢ podporzadkowujgc. Same przyktady znanych politykow-kobiet
nie potwierdzajg optymistycznych pogladoéw, zgodnie z ktorymi prowadzenie polityKi
miatoby by¢ ,,mniej agresywne” (na gruncie samorzagdowym chocby prezydent Warszawy H.
Gronkiewicz-Waltz, ktora raczej stynie z twardego zarzadzania stolica). Prawda jest
natomiast, iz kobietom tatwiej jest zaistnie¢, szczegdlnie u poczatkéw kariery, w polityce na
poziomie samorzadu terytorialnego anizeli w polityce centralnej. Tu bowiem mogg zdoby¢
dodatkowe punkty stawiajac na wzgledy merytoryczne w swej aktywno$ci, a i partie
polityczne bardziej akceptuja ich obecnos$¢ w sferze lokalnej, doceniajac ich zaangazowanie

w lokalne inicjatywy?®*®.

%0 70b. K. Skotnicki, Opinia w sprawie wprowadzenia parytetu pici ..., s. 131.
257 Tams
amze.
28 70b. G. Kryszen, Standardy prawne ..., s. 139.
%9 70b. M. Bieda, Nowoczesne narzedzia marketingu wyborczego na przykladzie kampanii Matgorzaty Jantos,
[w:] Wybory samorzqdowe w kontekscie mediow i polityki, red. M Magoska, op. cit., s. 160-163.
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Wedtug niektorych tylko autorow rozwigzania takie jak kwoty na listach wyborczych sg
,hie tylko dopuszczalne, ale wrgcz wskazane”. Wynika to m.in. z postanowien wigzacej

Polske Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet*®

. Art. 4 tegoz
aktu ustanawia mozliwos$¢ stosowania tymczasowych srodkow szczegdlnych ,,zmierzajacych
do przyspieszenia faktycznej rownosci mezczyzn i kobiet”.

Ustawodawca uznal zapewne, ze ustalenie poréwnywalnej liczby miejsc na listach,
kobietom 1 mezczyznom, wydatnie przyczyni si¢ do rozwigzania problemu niskiej
reprezentacji kobiet i ich interesOw w organach przedstawicielskich. W zwigzku z omawiang
kwestig padaty propozycje, aby co drugie nazwisko na li§cie nalezalo do kandydata tej same;j
pici (system krzyzowego umieszczania nazwisk kandydatow na listach), a nawet decydowania
o miejscu na liscie poszczegdlnych kandydatow w drodze losowania, nie doczekaty si¢ one
jednak szerszego zainteresowania. Na zupelnym marginesie rozwazan znalazla si¢ za$, chyba
kluczowa, kwestia prorodzinnej polityki panstwa. Przyjecie regulacji systemowych mogtoby
bowiem uflatwi¢ kobietom realizowanie si¢ w zyciu rodzinnym i zawodowym, w tym
publicznym. Nalezy jednak zaakcentowacé, iz rozbieznoSci w partycypacji kobiet i mezczyzn
w tych organach wynikaja z przyczyn kulturowych 1 spolecznych261.

Tymczasem, jak wskazuje praktyka wyborow parlamentarnych przeprowadzonych w
2011 roku, w mys$l kodeksowych postanowien, przewaznie mezczyznom przypadly czotowe
miejsca na listach wyborczych. Wybory lokalne poddane s3 mniejszym wplywom
politycznym, a kandydaci w nich startujacy sg bardziej niezalezni. Mimo to, mozna sadzié, ze
1 w wyborach samorzagdowych (w szczegdlnosci na poziomie wojewddztw 1 wielu powiatow,
gdzie to glownie mezczyzni uktadaja listy wyborcze) mandaty czesciej beda zdobywac
kandydaci plci meskiej. Tak czy inaczej problem niewielkiej aktywnosci kobiet w polityce
lokalnej istnieje. Wskutek przeprowadzenia wyboréw samorzadowych w 2010 roku kobiety
stanowily 22,6% radnych w sejmikach wojewddztw, tylko 18% radnych w radach powiatow,
24% radnych w radach miast na prawach powiatu, 21,6% radnych w radach gmin powyzej 20
tys. mieszkancéw, 26% radnych w radach gmin do 20 tys. mieszkancéw. Na zadnym szczeblu
w skali catego panstwa liczba radnych-kobiet nie przekroczyta tzw. masy krytycznej — czyli
309%°%,

%0 70b. R. Wieruszewski, K. Sekowska-Koztowska, Opinia w sprawie wprowadzenia parytetu plci na listach

wyborczych, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 3, s. 138-146.

81 7ob. K. Skotnicki, Opinia w sprawie wprowadzenia parytetu plci ..., s. 132, P. Uzigbto, Parytety plci i kwoty

na listach wyborczych — za i przeciw, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 44.

%2 Nje oznacza to oczywiscie, ze nie ma w Polsce sfeminizowanych jednostek samorzadu terytorialnego. Zob.

np. M. Druciarek, A. Nizynska, Wybory samorzgdowe w 2010 roku z perspektywy kobiet. Sytuacja kandydatek i
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Listy kandydatow, odrebnie dla kazdego okrggu wyborczego, zglasza si¢ do gminnej
komisji wyborczej najpozniej w 40 dniu przed dniem wyboréw do godziny 24.00, wraz z
wykazem podpisow. Uprzednio obowigzujaca ordynacja wyborcza wyznaczata dla dokonania
tej czynnos$ci termin nie p6zniejszy niz 30 dni przed dniem wyboréw. Jest to kolejny przejaw
takiego tworzenia prawa, aby da¢ wyborcom wigcej czasu na zasi¢gnigcie informacji o
toczacej si¢ procedurze wyborczej, a takze organom wyborczym — na przeprowadzanie
czynnos$ci wyborczych.

Zglaszane listy kandydatow przyjmuje gminna komisja wyborcza. Organ ten
niezwlocznie przystepuje do zbadania, czy zgloszenia, ktére naplynely, sa zgodne z
przepisami kodeksowymi. W przypadku stwierdzenia przez gminng komisje wyborcza, ze
zgloszenie nie uzyskalo wymaganego poparcia wyborcow, odmawia jego przyjecia, wskazuje
zauwazone wady 1 zwraca je osobie zglaszajacej liste. Ewentualne uchybienia w tym zakresie
mozna usuwac¢ do czasu uptywu terminu przewidzianego dla dokonywania zgtoszen. Z tego
tez powodu mobilizacja komitetow 1 wezesniejsze zglaszanie przez nie list wyborczych moze
dawaé¢ im wiegcej czasu niezbednego do poprawienia zaistnialych wad. Jezeli natomiast
komisja stwierdzi wady innego rodzaju, wzywa wtedy osobe zglaszajaca do ich usuniecia w
terminie 3 dni. Nieusuni¢gcie wskazanych wad jest podstawa do odmowy rejestracji
zgtoszenia. Odmowa rejestracji w odniesieniu do niektorych kandydatow nie daje powodow
do niezarejestrowania pozostalych, o ile liczba kandydatéw nieobjetych odmowg nie jest
nizsza niz minimalna wymagana liczba kandydatow na liscie.

Gminna komisja wyborcza przyjmuje zgloszenia list kandydatow w formie uchwaty.
Osobie zgtaszajacej liste przystuguje odwotanie od tejze uchwaly do komisarza wyborczego
w terminie 3 dni od daty jej dorgczenia. Komisarz ma 3 dni na jego rozpatrzenie 1 wydanie
stosownego postanowienia. Na orzeczenie komisarza wyborczego, w terminie 3 dni od daty
jego dorgczenia, przystuguje skarga do Panstwowej Komisji Wyborczej. Komisja jest wtedy
zobligowana do rozpatrzenia skargi 1 wydania postanowienia rowniez w terminie 3 dni. Od
postanowienia tego organu nie przystuguje juz zaden $rodek prawny. Przepisy kodeksowe
przewiduja zatem dwie instancje odwolawcze w postgpowaniu przy zglaszaniu list
kandydatow.

W przypadku, gdy w terminie przewidzianym dla zgloszenia list kandydatow nie
zostanie w danym okregu wyborczym zgloszona zadna lista albo zostanie zgloszona tylko

jedna lista, liczba zgloszonych kandydatéw jest rowna liczbie radnych wybieranych w okregu

samorzadowcezyn zasiadajgcych w organach wiadzy lokalnej, [W:] Wybory 2010. Polska i swiat, red. M. Jezinski,
W. Peszynski, A. Seklecka, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2011, s. 99-102.
88



badz mniejsza od niej, gminna komisja wyborcza niezwlocznie wzywa, przez
rozplakatowanie obwieszczen, do dokonania dodatkowych zgloszen. Termin zglaszania list
ulega wtedy przedtuzeniu o 5 dni, liczac od dnia rozplakatowania tego obwieszczenia. Jesli
postepowanie to nie przyniesie zaktadanych skutkéw, wyborow w danym okregu nie
przeprowadza si¢. Mozna przypuszczaé, ze przy ustanawianiu tej regulacji, prawodawcy
chodzito o zachowanie pewnych ram dla rywalizacji kandydatow i reprezentowanych przez
nich list. Rozmija si¢ ona jednak z kierunkiem mys$lenia przyjetym w art. 380 Kodeksu
wyborczego, dotyczgcym obsadzania mandatow bez glosowania. W mysl tego artykutu jezeli
w okregu wyborczym w wyborach do rady zarejestrowana liczba kandydatéow jest réwna
liczbie radnych wybieranych w danym okrgegu wyborczym lub od niej mniejsza, glosowania
nie przeprowadza si¢, a za wybranych na radnych terytorialna komisja wyborcza uznaje
zarejestrowanych kandydatow (pozostale mandaty pozostaja nieobsadzone).

Listy kandydatow zarejestrowane w wyborach do organdéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego otrzymuja wilasciwe sobie numery. Numery list ustalane sg w
drodze losowania odpowiednio przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza, komisarzy wyborczych,
gminne komisje wyborcze. Je$li komitet wyborczy zarejestrowat listy kandydatow co
najmniej w potowie okregow w wyborach do wszystkich sejmikow wojewodztw, a w tym
przynajmniej jedng liste do kazdego sejmiku, listy tego komitetu zarejestrowane w wyborach
do sejmikow wojewodztw, rad powiatdw 1 rad gmin otrzymujg jednolity numer. Panstwowa
Komisja Wyborcza, w odniesieniu do list spetniajacych powyzszy warunek w wyborach do
sejmiku wojewddztwa, dokonuje tego najpdzniej w 25 dniu przed dniem wyboréw. Listy
niespetniajgce tego warunku w wyborach do sejmiku wojewodztwa otrzymuja numery
wylosowane przez komisarza wyborczego najpozniej w 23 dniu przed dniem wybordw.

Jezeli natomiast komitet wyborczy zdotat zarejestrowac liste kandydatow w co najmniej
jednym okregu w wyborach do sejmiku wojewddztwa i zarejestrowat listy kandydatow w
ponad potowie okregow w wyborach do wszystkich rad powiatow i rad miast na prawach
powiatow na obszarze tego wojewodztwa, w tym przynajmniej jedng liste do kazdej z tych
rad, listy tego komitetu zarejestrowane w wyborach do rad powiatow i rad gmin na obszarze
tego wojewddztwa, otrzymuja jednolity numer, taki sam jak listy kandydatow tego komitetu
zarejestrowane do sejmiku wojewodztwa. Mozna wywnioskowac, ze listy w wyborach do rad
powiatow, ktére spelniajg ten warunek otrzymujga numer najpozniej w 23 dniu przed dniem
wyborow. Listy w wyborach do rad powiatéw niespetniajace bowiem dwoch przytoczonych

warunkow otrzymuja numer najpézniej w 21 dniu przed dniem wybordéw, a termin 23 dni
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przed dniem wyboréw ustanowiony zostal w stosunku do list w wyborach do sejmiku
wojewddztwa niespetniajacych pierwszego warunku.

Jezeli komitet wyborczy zdotal zarejestrowac liste kandydatow w co najmniej jednym
okregu w wyborach do rady powiatu i zarejestrowatl listy kandydatow w ponad polowie
okregdéw w wyborach do wszystkich rad gmin na obszarze tego powiatu, w tym przynajmniej
jedna liste do kazdej z tych rad, listy tego komitetu, zarejestrowane w wyborach do rad gmin
na obszarze tego powiatu otrzymuja jednolity numer, taki sam jak listy kandydatow tego
komitetu zarejestrowane w wyborach do rady tego powiatu. W tym przypadku mozna takze
wnioskowac, ze listy w wyborach do rad gmin, ktore spetniaja ten warunek otrzymuja numer
najpozniej w 21 dniu przed dniem wyboréw. Przepisy nie zakreslaja jakiegokolwiek terminu
dla nadania numeréw listom w wyborach do rad gmin niespelniajagcym zadnego z
przytoczonych warunkéw, a termin 21 dni przed dniem wyboréw ustanowiony zostat w
stosunku do list w wyborach do rad powiatéw niespelniajacych dwoch pierwszych warunkow.

W praktyce najbardziej wymagajace kryteria rejestracji list kandydatéw speiniaja
najwicksze partie polityczne. Mozna tu przykladowo odnies¢ si¢ do wyborow
samorzagdowych z 2010 roku. Mimo ze Panstwowa Komisja Wyborcza zarejestrowata 33
komitety wyborcze, to jedynie 5 z nich udato si¢ doprowadzi¢ do zarejestrowania list
wyborczych do sejmikow wojewodztw w skali kraju (komitety, ktére zarejestrowaty listy
kandydatow co najmniej w polowie okregéw wyborczych do wszystkich sejmikow
wojewodztw, w tym przynajmniej jedng list¢ do kazdego sejmiku). Byly to komitety
zorganizowane przez partie polityczne (Sojusz Lewicy Demokratycznej, Polskie Stronnictwo
Ludowe, Polska Partia Pracy Sierpien 80, Platforma Obywatelska, Prawo 1 Sprawiedliwosc¢).
Takze na pozostalych etapach rejestracji list kandydatow nie kazdy zawigzany komitet jest w
stanie spetni¢ wymogi owej rejestracji, czy to przy rejestracji list wojewodzkich, czy tez

powiatowych?®.

c¢) Rywalizacja wyborcza

Od dnia ogloszenia zarzadzenia wyborow do organéw samorzadu terytorialnego przez
Prezesa Rady Ministréw do momentu na 24 godziny przed dniem glosowania trwa kampania
wyborcza (art. 104 Kodeksu wyborczego). W przepisach tego kodeksu brak jest nadal

definicji kampanii wyborczej. W literaturze dotyczacej prawa wyborczego istnieja definicje

263 70b. wybory2010.www. pkw.gov.pl/geo/pl/000000.html.
90



podkreslajace zakres czasowy prowadzenia kampanii®®, jej funkcje®®® oraz laczace oba te
aspekty?®. Pewne jest natomiast, ze kampania stuzy wszystkim podmiotom wyboréw. Dzigki
niej komitety maja mozliwo$¢ przedstawiania swoich kandydatow opinii publicznej, wyborcy
z kolei moga powzig¢ informacje o nich, ich programach i pogladach. Jest to rowniez czas, w
ktorym wtasciwe organy wyborcze dokonujg czynnosci okreslonych zgodnie z prawem
wyborczym.

Samorzagdowa kampania wyborcza, tak zreszta jak parlamentarna, moze przybraé
charakter kampanii pozytywnej albo tez negatywnej. Pozytywna skupia si¢ na budowie
korzystnego wizerunku kandydata, przez co ma on zjedna¢ sobie wyborcow. Negatywna
opiera si¢ na dziataniach zmierzajacych do zdyskredytowania rywali w walce wyborczej, tak
by zniechgci¢ wyborcow do oddawania na nich swych gloséw. Dzialania komitetow
wyborczych moga by¢ natomiast nakierowane na ogét wyborcéw, zwolennikow danej opcji
politycznej (umacnianie posiadanego elektoratu), zwolennikow odmiennej opcji politycznej
(uszczuplanie elektoratu konkurentéw) oraz wyborcéOw niezdecydowanych lub mato

aktywnych politycznie (poszerzanie swego elektoratu)®’

. Faktem jest jednak ze na szczeblu
samorzagdowym nie siega si¢ po kampani¢ negatywng tak czesto jak w przypadku wybordéw
ogoblnokrajowych.

Kodeks wyborczy zawiera natomiast dos¢ szeroka definicje¢ agitacji wyborczej. W
rozumieniu kodeksowym jest nig publiczne naktanianie lub zachecanie do glosownia w
okreslony sposob lub do glosowania na kandydata okreslonego komitetu wyborczego (art.
105 ust. 1 Kodeksu wyborczego). Istotnym cztonem tejze definicji jest aspekt publicznego
prowadzenia agitacji. Mozna przypuszczaé, ze aby przekaz tresci wyborczych tworzonych

przez  komitet spelniat t¢ przeslanke, powinien dociera¢ do nieokreslonej,

niezindywidualizowanej liczby osob. Nie bedzie zatem agitacja wyborcza naklanianie do

24 A, Antoszewski i R. Herbut przyjmuja, iz ,kampania wyborcza, w swym najszerszym znaczeniu, jest
wyodrebniong fazg procesu wyborczego obejmujacg okres od ogloszenia decyzji o przeprowadzeniu wyborow
do $cisle okreslonego momentu poprzedzajgcego glosowanie™ (Leksykon politologii, op. cit., s. 152).
%5 Definicja proponowana przez B. Michalaka i A. Sokale méwi o kampanii wyborczej jako ,.etapie procesu
wyborczego, w ktorym — w prawem okreslonych ramach - za pomoca réznorodnych $rodkéw i dziatan
(organizacyjnych, finansowych oraz reklamowych) komitety wyborcze promuja wsréd wyborcow swoich
kandydatow i programy wyborcze” (Leksykon prawa wyborczego i systemow wyborczych, op. Cit., s. 57).
266 B. Banaszak przez kampanie wyborcza rozumie ,,zesp6t dziatah podejmowanych przed wyborami, majacych
na celu zapewnienie poparcia wyborcow dla okreslonego kandydata oraz programu (hasto ,,.kampania wyborcza”
[w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 277. Zdaniem J.
Muszynskiego kampania jest ,,okresem, ktory powinien by¢ wykorzystany na przygotowanie i przeprowadzenie
wyboréw parlamentarnych, samorzagdowych, prezydenckich oraz referendum, ale takze okreslenie czynnosci
koniecznych do zorganizowania i odbycia glosowania” (Leksykon marketingu politycznego, Wydawnictwo
ALTA 2, Wroctaw 2001, s. 72).
%7 70b. G. Kryszen, Standardy prawne ..., s. 180.
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glosowania na danego kandydata znajomych, aczkolwiek dokonywanie tego na internetowych
portalach spotecznosciowych moze by¢ w przysziosci przedmiotem roznych opinii. Nie
zmienia to faktu, iz agitacja wyborcza moze odbywac si¢ wytacznie w formach, w czasie i
miejscach okreslonych wlasciwa ustawa wyborcza®®®,

Agitacje wyborczg mozna rozpocza¢ w dniu przyjecia przez wilasciwy organ
zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego. Zgodnie z Informacja Panstwowej
Komisji Wyborczej prowadzenie agitacji na rzecz kandydatoéw 1 list kandydatow
zamierzajgcych uczestniczy¢ w wyborach powinno si¢ odbywaé wylacznie w ramach
kampanii wyborczej?®®. Organ ten wyrazit tez stanowisko, iz ,,podejmowanie przez podmioty,
ktore zamierzajg uczestniczy¢é w zblizajacych sig, lecz jeszcze niezarzadzonych wyborach,
takich dziatan, ktére noszg cechy kampanii wyborczej jest niezgodne z przepisami prawa

wyborczego”270

. Dziatania takie moga bowiem by¢ podejmowane wytacznie przez komitety
wyborcze formowane po zarzadzeniu wyborow. Panstwowa Komisja Wyborcza, odnoszac si¢
ponadto do problemu tzw. kampanii informacyjnych prowadzonych przez partie polityczne,
osoby petnigce funkcje publiczne i inne podmioty w $rodkach spotecznego komunikowania,
w okresie przed formalnym rozpoczgciem kampanii wyborczej, stwierdzita, iz tego rodzaju
kampanii nie mozna podejmowac, jesli nie sa one wolne od elementow agitacji wyborczej®'.
Agitacja powinna zakonczy¢ si¢ na 24 godziny przed dniem wyborow, czyli przed

. . , . , . . 272 . y .y
okresem tzw. ciszy wyborczej, ktora trwa az do zakonczenia gtosowania® “. Mozna mowi¢ o

%68 7ob. stanowisko Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 1 sierpnia 2005 roku w sprawie prowadzenia
kampanii wyborczej — zob. www.pkw.gov.pl.
%9 7ob. Informacja Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 9 maja 2005 roku o sposobie, miejscu i czasie
prowadzenia kampanii wyborczej, ZPOW-654-5/05.
1% 7ob. stanowisko Pafistwowej Komisji Wyborczej z dnia 18 lipca 2011 roku w sprawie tzw. kampanii
informacyjnej prowadzonej przez partie polityczne i osoby petniagce funkcje publiczne, ZPOW-557-1/11.
™' Tamze. Tego stanowiska nie podzielaja A. Rakowska i K. Skotnicki. Zasadniczo autorzy ci podkreslaja, iz
ograniczenia kodeksowe wskazane przez Panstwowa Komisje Wyborcza obowiagzuja jedynie w okresie kampanii
wyborczej prowadzonej po oficjalnym zarzadzenie wyboréw. Stad ograniczenia z kampanii wyborczej nie moga
by¢ przenoszone na calag kampani¢ polityczng, ktéra trwa stale (Wykorzystanie bilbordow w kampanii
politycznej, [w:] Parstwo i prawo wobec wspolczesnych wyzwan. Wspoilczesne ustroje paristwowe i rozwdj
demokracji w Polsce. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. M. Czarny, K. Spryszak,
Wydawnictwo Marszalek, Torun 2012, s. 779).
272\ wielu panstwach wystepuja rozne regulacje dotyczace ciszy wyborczej. W jednych panstwach jest to cisza
obowigzujaca w dniu wyboréw (cisza wyborcza),a w innych takze w dniu (dniach) poprzedzajacych dzien
wyborow (cisza przedwyborcza). Czynige dygresj¢, niejako na marginesie mozna stwierdzi¢, ze w polskich
warunkach trafniej byto by moéwi¢ o wtasnie ciszy przedwyborczej, anizeli wyborczej. Mozna tez si¢ spotkac z
réznymi zakresami ciszy wyborczej — od ogolnego zakazu prowadzenia kampanii lub agitacji wyborczej do
enumeratywnego wskazania zabronionych dziatan — zob. A. Wiszowaty, Instytucja ciszy wyborczej. Geneza,
regulacja prawna, ratio extendi, ,,Studia Wyborcze” 2012, t. 14, s. 8-13. Mozna wspomnie¢, iz 30 pazdziernika
2013 roku wptynal do Sejmu projekt noweli Kodeksu wyborczego postéw Polskiego Stronnictwa Ludowego
majacego wydtuzy¢ okres ciszy wyborczej do 7 dni przed dniem glosowania (druk 2019). Zdaniem
wnioskodawcOw proponowana zmiana ,,zmierza do zapewnienia wyborcom spokoju i pelnej swobody w
podjeciu ostatecznej decyzji wyborczej, w warunkach wolnych od presji jaka wywotuje agresywna kampania
wyborcza, szczeg6lnie w ostatnich dniach przed glosowaniem”. Sprzyjatoby to ,urealnieniu wolnosci
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co najmniej kilku celach ciszy wyborczej, ktore zarazem stanowig 1 jej zaletach. Przede
wszystkim, jest to czas, w ktérym obywatelom zapewnia si¢ mozliwo$¢ ,,ostatecznego i
spokojnego przemyslenia swojej decyzji wyborczej”. Podmioty polityczne obnizaja wtedy
swoje zaangazowanie 1 poziom rywalizacji politycznej. Cisza wyborcza to takze swego
rodzaju ,rytual polityczny, umozliwiajgcy odpowiednie przygotowanie si¢ kandydatow i
wyborcow do najwazniejszego wydarzenia kazdych wybordw, jakim jest gtosowanie”. Bez
watpienia czas ten podkresla tez ,,wage i wyjatkowosé rozstrzygniecia wyborczego™?”. A.
Wiszowaty dodaje, iz cisza wyborcza ma ,,sprzyjac refleksji wyborcow nad uzyskanymi w
kampanii wyborczej informacjami 1 w efekcie podjeciu rozwaznego wyboru”274. Ponadto,
zdaniem tego autora, cisza wyborcza ma petnié istotng role shuzebng wobec zasad wolnych i
rownych wyborow. ,,Wpltyw pro wolno$ciowy ciszy przejawia si¢ przede wszystkim w
umozliwieniu wyborcy podjecia przemyslanej i mozliwie wolnej od emocji i manipulacji
decyzji. Charakter rowno$ciowy ciszy pozwala wyeliminowaé zjawiska niepozadane
wynikajace z wykorzystywania przez kandydatow swojej uprzywilejowanej pozycji lub
uciekania si¢ do zachowan niegodnych. Kladzie nacisk na zasade fair-play jako
fundamentalny element zasady rownosci prawa wyborczego”275.

Przeciwnicy obowigzywania ciszy wyborczej wskazuja przede wszystkim, Zze nie ma
ona sensu, gdyz jest niemozliwa do zrealizowania. Zakazy zwigzane z ciszg wyborcza
odnosza si¢ jedynie do dnia wyboréw 1 dnia go poprzedzajacego. Wszystkie materiaty
wyborcze upublicznione wcze$niej] moga pozostaé na swoich miejscach. Powoduje to, ze
zarowno w dniu poprzedzajacym dzien wyboréw, jak 1 w dniu wyboréw wyborca ma z nimi
stycznos¢, co cisz¢ wyborczg czyni fikcyjng. Oprocz tego cisza otwiera pole dla
kryptokampanii. W szczegdlnosci dotyczy to, wobec ,,publicznego charakteru” agitacji
wyborczej, wysylania krotkich wiadomos$ci tekstowych za pomoca telefonii komodrkowej
(SMS) oraz wpiséw (lub innych form przesylania danych) na szybko rozwijajacych si¢
internetowych portalach spotecznosciowych, jezeli sg kierowane do indywidualnie

okreslonych adresatow. Podkresla si¢ roOwniez, iz cisza wyborcza w ogolnym rozrachunku nie

wyborow”. Wnioskodawcy zasadniczo powotuja si¢ na psychologiczne efekty oddziatywania sondazy
przedwyborczych.
" Takie cele ciszy wyborczej wymieniaja A. Frydrych, B. Michalak, M. Sobczyk (Zagadnienia prawnej
regulacji ciszy wyborczej i dopuszczalnosci prowadzenia w okresie ciszy wyborczej kampanii spolecznej na
rzecz podwyzszenia partycypacji spotecznej, [w:] Prawo wyborcze, Analizy. Interpretacje, Rekomendacje, red. J.
Zbieranek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2009, s. 18-19).
274 Zob. A. Wiszowaty, Instytucja ciszy wyborczej..., s. 7.
2 A Wiszowaty postuluje nawet wydtuzenie ciszy wyborczej w Polsce do 3 dni. Tamze, s. 31-32.
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stuzy podnoszeniu frekwencji wyborczej, poniewaz wielu wyborcéw zaznajamia si¢ z
poszczeg6lnymi ,,ofertami wyborczymi” bezposrednio przed wyborami®’.

Naturalnie, problem ciszy wyborczej to problem oceny jakie dziatania mieszcza si¢ w
jej granicach, a jakie poza nie wykraczaja. Od dluzszego juz czasu jest to za§ kwestia
dopuszczalnosci prowadzenia ,,prawyborow’ oraz ,.kampanii profrekwencyjnych”. W sprawie
prawyborow Panstwowa Komisja Wyborcza stwierdzila, ze ,,udziat komitetow wyborczych w
r6znego rodzaju organizowanych przedwyborczych badaniach, w tym w tzw. prawyborach
jest agitacjg wyborczg, a zatem maja tu zastosowanie wszystkie zasady i rygory dotyczace
prowadzenia i finansowania kampanii Wyborczej”277.

Panstwowa Komisja Wyborcza zaje¢la tez stanowisko w sprawie dzialan majacych
podnies¢ frekwencje wyborczg. Zdaniem Komisji sg one dopuszczalne, o ile nie beda
publicznie prezentowane osoby reprezentujace okreslone komitety wyborcze lub osoby
kandydujace w wyborach. Publiczny udziat takich osob w planowanych dziataniach
stanowilby bowiem swoista forme agitacji na rzez okreslonych kandydatéw lub list
kandydatow®’®. Ponadto, dopuszczalne jest prezentowanie 0sob zachecajacych do udziatu w
wyborach. Wypowiedzi tych oséb nie mogg przybiera¢ jednak znamion agitacji wyborcze;j.
Nie moga by¢ to osoby wchodzace w sktad komitetow wyborczych, osoby kojarzone z danym
kandydatem, jak 1 sami kandydaci, gdyz mogloby to by¢ odebrane jako niedozwolona
mobilizacja elektoratu®’®.

W tym czasie zabroniona jest jakakolwiek agitacja wyborcza, a w szczegdlnosSci
zwolywanie zgromadzen, organizowanie pochodéw i1 manifestacji, wyglaszanie przemowien
oraz rozpowszechnianie materialtéw wyborczych®®. Postanowienia Kodeksu wyborczego nie

pozwalaja wtedy nawet na podawanie do publicznej wiadomosci wynikow przedwyborczych

badan opinii publicznej dotyczacych przewidywanych zachowan wyborczych i wynikow

2’ Tamze, s. 20-21, 24, 28-29.
2T Zob. Wyjasnienie Pafstwowej Komisji wyborczej z dnia 14 sierpnia 2001  roku,
http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-komunikaty-i-informacje-pkw-81/.
278 Zob. Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 27 wrzenia 2007 roku w sprawie prowadzenia w
mediach spotecznej kampanii na rzecz frekwencji wyborczej w wyborach, http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-
informacje-i-pisma-okolne-pkw-21607/.
% Zob. Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 18 czerwca 2010 roku w sprawie ,ciszy
wyborczej”, http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-informacje-i-pisma-okolne-pkw-22827/. W wyja$nieniu tym mowa
réwniez, ze ,,zakaz prowadzenia kampanii wyborczej w okresie tzw. ciszy wyborczej obejmuje rowniez wszelka
aktywno$¢ w Internecie. (...) W czasie ciszy wyborczej w Internecie mozna zamieszcza¢ wylacznie informacje
niemajace charakteru agitacji na rzecz kandydatow”. Reakcje na takie dzialania moga jednak nie przynosié¢
natychmiastowych skutkéw chociazby z powodu umieszczenia ich na zagranicznych serwerach.
%0 Art. 107 § 1 Kodeksu wyborczego.
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wyborow oraz wynikow sondazy wyborczych przeprowadzanych w dniu glosowaniazgl. Nie
oznacza to, ze niedozwolone jest organizowanie m.in. zgromadzen, akcji charytatywnych,
imprez kulturalnych i1 sportowych, spotkan religijnych, jak tez wydarzen o charakterze
panstwowym, o ile beda one wolne od znamion agitacji wyborczej*®%. Ponadto dopuszczalne
jest w tym okresie publikowanie sprostowan, odpowiedzi lub przeprosin orzeczonych przez
sad w trybie wyborczym®®,

Prowadzenie agitacji w okresie ciszy wyborczej jest karalne. Zgodnie z art. 498
Kodeksu wyborczego, kto si¢ tego dopuszcza podlega karze grzywny. Natomiast, jak stanowi
art. 500 Kodeksu wyborczego, podawanie w tym okresie do publicznej wiadomos$ci wynikow
przedwyborczych badan (sondazy) opinii publicznej dotyczacych przewidywanych zachowan
wyborczych lub przewidywanych wynikow wyboréw, czy tez wynikow sondazy wyborczych
przeprowadzanych w dniu glosowania podlega grzywnie od 500 000 do 1 000 000 ztotych.
Ztamanie zakazow zwigzanych z obowigzywaniem ciszy wyborczej spotyka si¢ wigc z
dotkliwymi karami finansowymi.

Agitacji nie mozna prowadzi¢ w lokalu wyborczym oraz na terenie budynku, w ktorym
ten lokal si¢ znajduje. Prowadzenia agitacji zabrania si¢ réwniez na terenie: urzedow
administracji rzadowej i administracji samorzadu terytorialnego, zaktadéw pracy — w sposob i
formach zaklocajacych ich normalne funkcjonowanie, jednostek wojskowych 1 innych
jednostek organizacyjnych podleglych Ministrowi Obrony Narodowej oraz oddziatow obrony
cywilnej, skoszarowanych jednostek podlegtych ministrowi wlasciwemu do spraw
wewnetrznych, a takze szkot — jesli ukierunkowana jest na uczniow (na marginesie mozna
postawi¢ pytanie dlaczego w szkolach zabrania si¢ agitacji jedynie wobec ucznidow skoro
szKota jest tez zaktadem pracy dla nauczycieli w niej pracujacych). Jednoczesnie za agitacje
wyborczg nie uznaje si¢ prowadzonych przez szkote zaje¢ z zakresu edukacji obywatelskiej
polegajacych na upowszechnianiu wsrdéd ucznidéw wiedzy o prawach i obowiazkach
obywateli, znaczeniu wyboréw w funkcjonowaniu demokratycznego panstwa prawa oraz
zasadach organizacji wyboréw. W tym miejscu mozna z kolei zada¢ pytanie czy niniejsza
tematyka miatyby by¢ poruszana w ramach programowo przewidzianych zaj¢¢ szkolnych, czy
odrebnie w tym celu utworzonych zaje¢. Na pewno bezsporna bylaby waga zajeé

przyblizajacych mtodym ludziom i przysztym wyborcom zasady dziatania spoleczefistwa

21 Tamze, art. 115 § 1. Zgodnie z § 2 tego artykulu wymieniony zakaz obowiazuje tylko na terytorium

Rzeczypospolitej Polskiej, co rowniez jest swego rodzaju nowoscig w prawie wyborczym.
%82 70b. Komunikat Pafistwowej Komisji Wyborczej z dnia 2 lipca 2010 roku w sprawie ,.ciszy wyborczej”,
ZPOW-653-4/10.
2 Art. 111 § 41 6 w zw. z art. 104 Kodeksu wyborczego.
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obywatelskiego. Wydaje si¢ jednak, ze wystarczajace byloby odniesienie si¢ do tej
problematyki podczas programowo prowadzonych zajeé, poswigconych chociazby wiedzy o
spoteczenstwie.

Zabrania si¢ ponadto komitetom wyborczym, kandydatom oraz wyborcom
prowadzacym agitacje wyborczga na rzecz komitetow wyborczych lub kandydatow
organizowania loterii fantowych, innego rodzaju gier losowych oraz konkursow, w ktorych
wygranymi s3 nagrody pienigzne lub  przedmioty o warto§ci wyzsze] niz wartos¢
przedmiotow zwyczajowo uzywanych w celach reklamowych Ilub promocyjnych.
Niedopuszczalne jest takze podawanie oraz dostarczanie, w ramach prowadzonej agitacji
wyborczej, napojow alkoholowych nieodptatnie lub po cenach sprzedazy netto mozliwych do
uzyskania, nie wyzszych od cen nabycia lub kosztoéw wytworzenia.

Pierwotne postanowienia Kodeksu wyborczego zabraniaty, pod grozba kary grzywny,
wykorzystywania w kampanii wyborczej plakatow 1 hasel wyborczych o powierzchni
wiekszej niz 2 m? oraz rozpowszechniania odplatnie ogloszeh wyborczych w programach
publicznych i niepublicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych. Trybunal uznat jednak
dang regulacj¢ za niezgodng z art. 2 1 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jego
zdaniem rozwigzania te wystepowaly przeciwko wolno$ciom wyrazania swoich pogladow
oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji’®. W panstwach demokratycznych
przestrzeganie tych wolnos$ci uznaje si¢ za standard w zyciu publicznym. Szczegodlnie istotny
jest kontakt kandydatow z wyborcami za posrednictwem s$rodkéw masowego przekazu.
Dzigki nim kandydat moze przedstawi¢ swoja osobe szerokiemu gronu wyborcow. Ci z Kolei,
w szczegbdlnosci nalezacy do tzw. niezdecydowanego elektoratu, majag mozliwosé
zaczerpniccia wiedzy o podmiotach bioracych udziat w wyborach i o kandydatach®®. Poza
tym posiadanie spoteczenstwa doinformowanego lezy w interesie panstwa, ktore mniej
energii powinno poswieca¢ na edukacje i wyjasnianie procedur wyborczych, by moc
ulokowac ja tam gdzie okaze si¢ ona bardziej potrzebna.

Jednym ze sposobow dotarcia kandydatow do wyborcow sa audycje w s$rodkach

masowego przekazu®®. Zgodnie z postanowieniami kodeksowymi komitetom wyborczym,

%84 Zdaniem A. Rakowskiej oraz K. Skotnickiego rozwigzania te nie miaty nawet merytorycznego uzasadnienia
(Wykorzystanie bilbordow w kampanii politycznej..., s. 785).
8 70b. wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 roku, K 9/11, OTK ZU 2011, seria A, nr 6, poz. 61.
%% Niejako juz przypominajac wspomnijmy, Zze poza telewizja, radiem i bilbordami, do medialnych form
komunikacji z wyborcami zalicza si¢ Internet, prase i techniki video. W rywalizacji wyborczej wykorzystuje si¢
takze metody bezposredniego kontaktu z wyborcami tj.: wiece i spotkania przedwyborcze, rozmowy z
wyborcami, w tym odwiedzanie ich w domach (tzw. metoda door-to-door), dostarczanie materiatdw
reklamowych — zob. G. Kryszen, Standardy prawne ..., s. 180.
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ktorych kandydaci zostali zarejestrowani przystuguje, w okresie od 15 dnia przed dniem
wyboré6w do dnia zakonczenia kampanii wyborczej, prawo do rozpowszechniania
nieodplatnie audycji wyborczych w programach publicznych nadawcéw radiowych i
telewizyjnych na koszt tych nadawcéw. Komitet, ktory zarejestrowat listy kandydatow co
najmniej w potowie okregow w wyborach do wszystkich sejmikow wojewoddztw, w tym
przynajmniej jedna do kazdego sejmiku, moze korzysta¢ z ustug nadawcoéw
ogoblnokrajowych. Komitet, ktory za$ zarejestrowat liste kandydatoéw co najmniej w jednym
okregu wyborczym moze rozpowszechnia¢ audycje jedynie u regionalnych nadawcow.
Laczny czas rozpowszechniania audycji wyborczych w programach ogoélnokrajowych wynosi
15 godzin w Telewizji Polskiej i 20 godzin w Polskim Radiu, a w programach regionalnych —
15 godzin w kazdym programie Telewizji Polskiej i 20 godzin w kazdym programie
Polskiego Radia®®’.

Agitacja wyborcza nie moze wykraczaé poza pewne ramy. Art. 111 Kodeksu
wyborczego stanowi podstaw¢ do ztozenia wniosku do sadu okrggowego w razie
rozpowszechniania przez komitet wyborczy materialdow zawierajacych nieprawdziwe
informacje. Wnioskowa¢ mozna o wydanie orzeczenia: zakazu rozpowszechniania takich
informacji, przepadku materiatbw wyborczych zawierajacych takie informacje, nakazania
sprostowania takich informacji, nakazania publikacji odpowiedzi na stwierdzenia naruszajace
dobra osobiste jednostki, nakazania przeproszenia osoby, ktérej dobra osobiste zostaty
naruszone oraz nakazania uczestnikowi postgpowania wptacenia kwoty do 100 000 ztotych na
rzecz organizacji pozytku publicznegozgg. Postepowanie toczy si¢ w trybie nieprocesowym, a
sad ma 24 godziny na wydanie orzeczenia. Na postanowienie sagdu okregowego przystuguje
jedynie zazalenie do sadu apelacyjnego. Sad ten wydaje postanowienie roOwniez w terminie 24
godzin. Przypadki rozpowszechniania materiatow zawierajacych nieprawdziwe informacje w

okresie przeznaczonym na samorzadowa agitacje wyborczg naleza za$ do rzadkos$ci, a na

%7 Szczegdtowe zasady emisji audycji w wyborach samorzadowych okreslity rozporzadzenia Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji z dnia 12 lipca 2011 roku: w sprawie czasu oraz ramowego podzialu czasu
przeznaczonego nieodptatnie na rozpowszechnianie audycji wyborczych, trybu postgpowania dotyczacego
podziatu czasu, zakresu rejestracji oraz sposobu przygotowania i emisji audycji wyborczych w programach
publicznej radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2011 roku, Nr 154, poz. 915), oraz w sprawie trybu postgpowania w
sprawach nieodplatnego przedstawiania w programach publicznych nadawcow radiowych i telewizyjnych
informacji, wyjasnien i komunikatow Panstwowej Komisji Wyborczej oraz komisarzy wyborczych zwigzanych
z zarzadzonymi wyborami oraz obowigzujagcymi w danych wyborach przepisami prawnymi (Dz. U. z 2011 roku,
Nr 154, poz. 916).
%88 Art. 72 ust. 1 pkt 6ordynacji wyborczej z 1998 roku wspominat 0 10 000 zlotych. Prawodawca podnidst wiec
dziesigciokrotnie wysoko$¢ maksymalnie zasadzanej kwoty, co na pewno bardziej zniecheci do podawania
nieprawdy w trakcie kampanii wyborczej.
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pewno s3 rzadsze w poroéwnaniu z tego typu incydentami w czasie parlamentarnej agitacji
wyborczej.

Czesciej dochodzi natomiast do mniej powaznych naruszen prawa wyborczego. Przede
wszystkim mowa o nieuzyskaniu zgody wlasciciela lub zarzadcy nieruchomosci, obiektu albo
urzadzenia na umieszczanie plakatow 1 haset wyborczych na S$cianach budynkow,
przystankach komunikacji publicznej, tablicach i stupach ogloszeniowych, ogrodzeniach,
latarniach, urzadzeniach energetycznych, telekomunikacyjnych itp. (art. 110 ust. 1 Kodeksu
wyborczego, art. 71 ust. 1 ordynacji wyborczej z 1998 roku). Jednym z naruszen prawa
wyborczego, istotnym z punktu widzenia zachowania limitow finansowania, jest tez
rozklejanie materiatow wyborczych, zwlaszcza plakatow, bez wyraznego oznaczenia
komitetu wyborczego, od ktorego pochodza (art. 109 ust. 2 Kodeksu wyborczego, art. 70 ust.
1 ordynacji wyborczej z 1998 roku). Ponadto, materiaty wyborcze podlegaja ochronie
prawnej (art. 109 ust. 3 Kodeksu wyborczego, art. 70 ust. 2 ordynacji wyborczej z 1998 roku),
co m.in. oznacza to, ze zaklejanie ich przez konkurentéw narusza przepisy prawa
wyborczego®®.

Bardzo czg¢stym naruszeniem prawa wyborczego po zakonczeniu agitacji wyborczej jest
nieusunigcie przez pelnomocnikéw wyborczych plakatow i haset wyborczych oraz urzadzen
ogtoszeniowych w terminie 30 dni po dniu wyboréw (art. 110 ust. 6 Kodeksu wyborczego,
art. 71 ust. 5 ordynacji wyborczej z 1998 roku). Zdarza si¢, ze w tych przypadkach
interweniuja media lokalne. Plakaty i hasta wyborcze nalezy takze umieszcza¢ w taki sposob,
aby mozna je bylo usung¢ bez powodowania szkod (art. 110 ust. 3 Kodeksu wyborczego, art.
71 ust. 3 ordynacji wyborczej z 1998 roku). Zwykle wchodzi w gre pozostawienie sladow po
materiatach wyborczych 1 oszpecanie wyzej wspomnianych nieruchomos$ci, obiektow 1
urzqdzeﬁzgo.

Nieraz zintensyfikowanie dziatah towarzyszacych agitacji wyborczej nie idzie w parze z
ich legalnoscig. Liczy si¢ jak najlepsze i1 najskuteczniejsze dotarcie do wyborcy, chocby
kosztem naruszenia przepisOw prawa. Jak si¢ wydaje, dzieje si¢ to z prostego powodu — ,,im
czeg$cie] wyborca bedzie spotykat si¢ z jego wizerunkiem na plakatach czy w innych formach
reklamy politycznej, tym bardziej i mocniej zaistnieje w jego $wiadomos$ci, co moze

59291

przetozy¢ si¢ na korzystny wynik wyborczy”*”". Duzym tego minusem jest sptycenie walki

89 70b. 1. Barszczuk, P. Siring, Prawo a rzeczywistosé. Wybory samorzadowe 2010 roku w Opolu w kontekscie
naruszania prawa wyborczego, [w:] Wybory 2010. Media i marketing polityczny, red. M. Jezinski, W. Peszynski,
A. Seklecka, Wydawnictwo Naukowe UMK, Torun 2012, s. 300-304.

20 Tamze, s. 305-309.

291 Tamze, s. 299.
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politycznej 1 wiedzy o jej podmiotach. Trudno jednak wskaza¢ taki komitet wyborczy, przede
wszystkim w przypadku wyborow do organow przedstawicielskich wyzszego szczebla
samorzadu terytorialnego, ktéry by w mniejszym lub wigkszym stopniu nie praktykowat
takich metod. ,,Wybory to bledne koto pod wzglegdem prawa wyborczego, w ktérym panuja
proste zasady — zeby wygra¢ powinno si¢ zaistnie¢, by zaistnie¢ nalezy by¢ widocznym, a

zeby byé widocznym trzeba byé wszedzie, nawet kosztem prawa”?%,

d) Glosowanie

Zwienczeniem postgpowania wyborczego jest akt glosowania. Wlasnie w drodze
oddawania gloséw przez wyborcow niektdrzy sposréd kandydatow ,.startujacych” w
wyborach uzyskuja petnomocnictwa do ich reprezentowania. Moment glosowania jest
wlasciwie jedynym, kiedy wyborcy moga skorzysta¢ ze swych uprawnien i zdecydowac o
ksztalcie personalnym organow przedstawicielskich. Dzigki temu urzeczywistniane sg nie
tylko preferencje osobowe wyborcow. W jakiejS mierze, poprzez wybdr konkretnych
kandydatoéw, dochodzi rowniez do ustalenia kierunkéw dziatan tychze organow.

Glosowanie polega na postawieniu znaku ,,x” (dwie przecinajace si¢ linie w obrgbie
kratki) w kratce z lewej strony obok nazwiska wybieranego kandydata. W wyborach radnych
w gminie nieb¢dacej miastem na prawach powiatu glosuje si¢ na okreslonego kandydata. Z
kolei w wyborach radnych w miescie na prawach powiatu, wyborca oddaje glos na jednego z
kandydatéw umieszczonych na liscie, glosujac zarazem na te list¢ kandydatéw. Za niewazny
uznaje si¢ glos, jesli na karcie do gtosowania postawiono znak ,,x” w kratce z lewej strony
obok nazwiska wiecej niz jednego kandydata (dwoch lub wiekszej liczby kandydatéw z
roznych list — w wyborach w miescie na prawach powiatu) lub nie postawiono tego znaku w
kratce z lewej strony obok nazwiska zadnego kandydata (zadnego kandydata z ktorejkolwiek
z list — odpowiednio w wyborach w miescie na prawach powiatu). Glos oddany na kandydata
skreslonego z listy po wydrukowaniu kart do gtosowania uznaje si¢ za niewazny jedynie w
wyborach radnych w gminie niebedgcej miastem na prawach powiatu. W pozostatych
przypadkach taki glos jest oddany na dang liste. W wyborach wielomandatowych moze
zaistnie¢ sytuacja, w ktorej wyborca postawil znak ,,x” obok nazwisk dwoch lub wiekszej

liczby kandydatow. Glos uznaje si¢ wtedy za wazny i oddany na wskazang liste z

292 Tamze, s. 312.
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przyznaniem pierwszenstwa do uzyskania mandatu temu kandydatowi, przy ktérego nazwisku
znak ten umieszczono w pierwszej kolejnosci.

Co do zasady glosuje si¢ osobiscie, zasadniczy wyjatek stanowi bowiem typ glosowania
przez pelnomocnika. Jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w ciggu jednego dnia, odbywa si¢
ono bez przerwy od godziny 7.00 do 21.00. Jezeli gtosowanie przeprowadza si¢ w ciggu
dwoch dni, glosowanie w pierwszym i drugim dniu odbywa si¢ w tych samych godzinach®®,
Przerwa nastgpuje wtedy od godziny 21.00 pierwszego dnia do 7.00 drugiego dnia
glosowania. Glosowanie w obwodach gtosowania utworzonych na polskich statkach morskich
oraz za granicg odbywa si¢ miedzy godzing 7.00 a 21.00 czasu miejscowego w kazdym dniu
glosowania. Jezeli glosowanie mialoby by¢ zakonczone w dniu nastepnym po dniu
glosowania w kraju, glosowanie przeprowadza si¢ w dniu poprzedzajacym. Do zarzadzenia o
wczesniejszym zakonczeniu glosowania moze doj$é, jezeli wszyscy wyborcy wpisani do
spisu wyborcéw w danym okregu oddali swe glosy. Moze to nastapi¢ nie wczesniej jednak
niz o godzinie 18.00, a w razie glosowania dwudniowego — nie wczesniej niz o godzinie
18.00 drugiego dnia. Wypada zauwazy¢, ze poprzednie przepisy prawa wyborCzego
przewidywaly glosowanie w godzinach do 6.00 do 20.00. Jest to zapewne korzystna zmiana z
punktu widzenia wyborcy. Mozna si¢ spodziewac, ze wigcej wyborcow oddaje swe glosy w
godzinach wieczornych, anizeli wczesnorannych. Rownie pozytywnie nalezy ocenic
umozliwienie osobom niepetnosprawnym glosowania przy uzyciu nakladek na karty do
glosowania wykonanych w alfabecie Braill’a. Che¢ skorzystania z pomocy takich naktadek
nalezy zglosi¢ wojtowi do 14 dnia przed dniem wyborow.

Przepisy Kodeksu wyborczego przewidujg alternatywne sposoby glosowania, tj.
glosowanie przez pelnomocnika oraz glosowanie korespondencyjne. O ile glosowaé przez
pelnomocnika mozna bylo juz w wyborach prezydenckich 1 samorzadowych
przeprowadzanych w 2010 roku, to glosowanie za posrednictwem poczty byto zupeinie
nowym rozwigzaniem, wprowadzonym postanowieniami Kodeksu wyborczego do polskiego
prawa Wyborczegozg“. Przyczyn wprowadzania alternatywnych metod glosowania byto
zapewne wiele. Wydaje si¢ natomiast, ze istotne w tym znaczenie miato coraz mniejsze

zainteresowanie spoleczefnstwa zyciem politycznym, co przekladalo si¢ na coraz nizsza

293

Mozliwoé¢ glosowania dwudniowego Trybunal Konstytucyjny wykluczyt jedynie w przypadku wyborow do
Sejmu  Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolite]j Polskiej oraz wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej — zob. wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 roku, K 9/11, op. cit.

24 Szerzej o historii zmian prawa wyborczego w zakresie glosowania — zob. J. Zbieranek, Nowe procedury:
glosowanie korespondencyjne i przez pelnomocnika,[w:] Kodeks wyborczy: wstgpna ocena, red. wstep K.
Skotnicki..., op. cit., s. 36-71.
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frekwencje wyborczng5. Nowe formy glosowania wymuszone sg tez niejako cywilizacyjnym
postepem, w szczego6lnosci technologicznym. Coraz czesciej wyborcy oczekuja od panstwa,
by mozliwe bylo oddawanie gtosow bez koniecznosci stawiania si¢ w lokalu wyborczym.
Dlaczego bowiem nie mozna gtosowaé¢ bez wychodzenia z domu, kiedy jest to mozliwe w
przypadku zawierania umow cywilnych? Ponadto swdj wptyw moégt mie¢ fakt, iz w wielu
panstwach alternatywne sposoby glosowania obowiazuja juz od dawna®®.

Nie wszyscy moga glosowaé przez pelnomocnika. W ten sposéb moze glosowaé
wyborca o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci w rozumieniu ustawy z
dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob
niepetnosprawnych?®’, jak tez ten, ktéry najpdzniej w dniu glosowania koficzy 75 lat.
Glosowanie za posrednictwem pelnomocnika jest wylaczone w tzw. zamknietych obwodach
glosowania, obwodach utworzonych za granicg i na polskich statkach morskich oraz w razie
zgloszenia przez wyborc¢ niepelnosprawnego zamiaru glosowania korespondencyjnegozgg.
Rowniez nie kazdy moze by¢ pelnomocnikiem. Moze nim by¢ tylko osoba wpisana do
rejestru wyborcow w tej samej gminie, co udzielajacy pelnomocnictwa do gltosowania lub
posiadajaca zaswiadczenie o prawie do glosowania. Pelnomocnikiem nie moze by¢ natomiast
osoba wchodzagca w sktad komisji obwodowe] witasciwej dla obwodu gltosowania osoby
udzielajacej pelnomocnictwa do glosowania, m¢zowie zaufania oraz kandydaci w danych
wyborach. Takie pelnomocnictwo mozna przyja¢ od jednej osoby, wyjatkowo od dwoch -
jezeli co najmniej jedng z nich jest osoba najblizsza.

Akty pelnomocnictwa sporzadza si¢ na wniosek wyborcy, wniesiony do wojta gminy, w
ktorej; wyborca jest wpisany do rejestru wyborcoéw, najpdzniej w 10 dniu przed dniem
wyborow. Jezeli wniosek nie spelnia wymagan okreslonych w Kodeksie wyborczym,
wyznaczany jest trzydniowy termin na usunigcie spostrzezonych wad. Jezeli wad nie mozna
usung¢ albo nie zostaty one usunigte w wyznaczonym terminie, wojt odmawia sporzadzenia
aktu pelnomocnictwa do glosowania.

Czynno$¢ udzielenia pelnomocnictwa ma w pewne] mierze uroczysty charakter.

Pelnomocnictwa do glosowania udziela si¢ przed wojtem lub przed innym pracownikiem

2% 7ob. K. Skotnicki, Glosowanie przez przedstawiciela, [w:] Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja
elektoratu, red. S. Grabowska, R. Grabowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2007, s.
117.
2% Werod tych panstw nalezy wymienié m.in. Belgie, Estonie, Francje, Holandie, Szwecje, Wielka Brytanie.
27 Tekst jedn. Dz. U. z 2011 roku, Nr 127, poz. 721.
2% 7aznaczmy, ze obwody glosowania za granicg oraz na polskich statkach morskich s3 tworzone jedynie dla
wyborow do Sejmu, Senatu, Parlamentu Europejskiego oraz wyboréw Prezydenta RP (art. 14 ust. 11 15 ust. 1
Kodeksu wyborczego).

101



urzedu gminy upowaznionym przez wojta do sporzadzania aktow takiego pelnomocnictwa.
Czynnosci zwigzane ze sporzadzeniem aktu pelnomocnictwa sg wolne od optat. Zakazane jest
tez udzielanie pelnomocnictwa do glosowania w zamian za jakakolwiek korzy$¢ majatkowa
lub osobista.

Wyborca, ktory udzielit pelnomocnictwa do glosowania, ma prawo do jego cofnigcia.
Dzieje si¢ to przez zlozenie najpdzniej na 2 dni przed dniem wybordw stosownego
oswiadczenia wojtowi gminy, w ktdérej sporzadzono akt pelnomocnictwa lub doreczenie
oswiadczenia o jego odwotaniu wtasciwej obwodowej komisji wyborczej w dniu glosowania.
Poza tym petnomocnictwo do glosowania wygasa z mocy prawa w przypadku: $mierci lub
utraty prawa wybierania przez mocodawce lub petnomocnika, braku przestanek, ktorych
spetnienie jest konieczne do zostania pelnomocnikiem, a takze wcze$niejszego osobistego
oddania glosu przez osobe udzielajaca pelnomocnictwa.

Forma glosowania przez pelnomocnika wzbudzita niemato zastrzezen. Pod znakiem
zapytania stawiano kwesti¢ bezposrednio$ci udziatu w wyborach wyborcy udzielajacego
petnomocnictwa. Faktycznego oddania glosu dokonuje bowiem osoba do tego upowazniona.
Chyba najwigksze obiekcje wigzano jednak z dochowaniem zasad réwno$ci i tajno$ci
glosowania. Z uwagi na fakt, iz jedna osoba staje si¢ dysponentem dwoch, a nawet trzech
glosow podnoszono argument braku rownosci formalnej. Ma to szczegdlne znaczenie w
przypadku wyboréw samorzadowych, w ktorych to nieraz kilka lub kilkanascie glosow
decyduje o zwycigstwie lub porazce wyborczej, zwlaszcza na nizszych szczeblach samorzadu

terytorialnego®*®

. Osoba faktycznie bioragca udzial w wyborach musi takze pozna¢ te$¢ decyzji
wyborcze] mocodawcy. Wymusza to, by miedzy mocodawca, a pelnomocnikiem wystepowat
szczegblny stosunek zaufania, co nie daje jeszcze gwarancji oddania glosu zgodnie z wolg
osoby upowazniajacej. Komentowana instytucja nie przewiduje nadto zadnej kontroli w tym
zakresie, bytoby to bowiem wkroczeniem w sfere tajnosci wyborow.

Roéwniez w tym przypadku rozstrzygniecie przynidst wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 20 lipca 2011 roku. Podkreslono w nim, ze instytucja petnomocnika do gtosowania jest

zgodna z zasada bezposrednio$ci wyboréw. Oznacza ona przede wszystkim jednostopniowos¢

2 por, G. Koksanowicz, Glosowanie przez pelnomocnika. Uwagi na tle wyboréw samorzqgdowych

przeprowadzonych w 2010 roku, [w:] Parnstwo i prawo wobec wspolczesnych wyzwan. Wspélczesne ustroje
paristwowe i rozwdj demokracji w Polsce. Ksigga jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. M. Czarny, K.
Spryszak, op. cit., s. 789. Z tego tez powodu Panstwowa Komisja Wyborcza byla przeciwna wprowadzeniu
instytucji pelnomocnika do glosowania w wyborach samorzadowych — zob. K. W. Czaplicki, gltos w dyskusji,
[w:] Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja elektoratu, S. Grabowska, R. Grabowski, op. cit., s. 107.
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aktu wyborczego, nie rodzi natomiast obowigzku glosowania osobistegosoo. Trybunal przyjat
takze, iz osoba glosujaca za swego mocodawce nadal dysponuje jednym, wlasnym glosem,
ktory oddaje we wlasnym imieniu. Jako pelnomocnik realizuje bowiem glos w imieniu innego
wyborcy. Takie podejscie jest nieco idealistyczne. Zaktada, ze osoby fizycznie oddajace glos,
uczynig to zgodnie z wolg mocodawcy, cho¢ brak mozliwosci, zeby to sprawdzi¢. By tak si¢
stalo, wyborca ze swej strony, moze i powinien powierzy¢ przystugujacy jej glos osobie
godnej zaufania. Nastgpuje wigc swego rodzaju przeniesienie cze$ci ciezaru
odpowiedzialno$ci za glosowanie zgodne z przepisami Kodeksu na udzielajacego
petnomocnictwa. Taki stosunek zaufania ma tez by¢ jedynym gwarantem dochowania
tajemnicy decyzji wyborczej.

Kolejng forma glosowania wprowadzong przepisami Kodeksu wyborczego jest
glosowanie za posrednictwem poczty. Pierwotnie ten sposob glosowania zostal przewidziany
dla wyboréw ogolnokrajowych przeprowadzanych w obwodach glosowania utworzonych za
granicg. Nastepnie ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ glosowania korespondencyjnego w
wyborach przeprowadzanych w kraju, tylko jednak wobec wyborcoOw niepetnosprawnych.
Taka mozliwo$¢ objeta wiec kazde wybory przeprowadzane na poziomie samorzadu
terytorialnego. Dzigki temu wyborca niepelnosprawny moze nie tylko zaglosowac osobiscie,
stawiajgc si¢ w lokalu wyborczym, czy tez odda¢ swoj glos korzystajac z pomocy
petnomocnika, ale takze listownie.

Fakt gtosowania w ten sposob nalezy natomiast zgtosi¢ wojtowi do 21 dnia przed dniem
wyboréow. W zgloszeniu wyborca niepetnosprawny moze zazadaé przestania mu wraz z
pakietem wyborczym naktadek na karty do glosowania sporzadzonych w alfabecie Braille’a.
W przypadku zgloszenia, ktéore nie uczyni zado§¢ wymogom prawidtowosci danych
dotyczacych wyborcy lub tez braku kopii aktualnego orzeczenia wlasciwego organu
orzekajacego o ustaleniu stopnia niepetnosprawnosci, wyznacza si¢ trzydniowy termin do ich
uzupetnienia. Zgloszenia, ktorych wady nie zostang usuni¢te w zakre§lonym terminie, jak tez

nadestane po uplywie ustawowego terminu pozostawia si¢ bez rozpoznania, informujac o tym

%00 W literaturze przedmiotu prawa konstytucyjnego odréznia sie pojecia wyboréw bezposrednich i osobistego
udzialu w glosowaniu — zob. np. A. Bien-Kacata, Osobisty udzial w procesie wyborczym (zagadnienia
wybrane),[w:] Alternatywne sposoby glosowania ..., s. 229. Autorka rozrdznia tez akt podjgcia decyzji od aktu
glosowania, zaznaczajac, ze jedynie ten pierwszy powinien by¢ osobisty. Wsrdd przedstawicieli prawa
konstytucyjnego sg za$ tacy, ktorzy wymog glosowania osobistego tgczg z zasadg bezposredniosci wyborow (np.
B. Banaszak, M. Chmaj, L. Garlicki, W. Skrzydto) oraz tacy, ktorzy nie uwazaja, aby glosowanie osobiste
stanowito element tej zasady (np. J. Galster, A. Zukowski) — zob. K. Skotnicki, Glosowanie przez
przedstawiciela, [w:] Alternatywne sposoby glosowania ..., s. 121. Niektorzy autorzy mowia o gtosowaniu przez
pelnomocnika wprost jako o nieosobistym, co koreluje z postanowieniami Kodeksu — A. Zukowski, op. cit., 5.17.
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wyborce. W tego typu glosowaniu wyborca otrzymuje pakiet wyborczy nie pdzniej niz 7 dni
przed dniem wyborow.

Wyborca po wypehieniu karty do glosowania, wklada ja do koperty na karte do
glosowania, a t¢ z kolei wktada do koperty zwrotnej. Koperte zwrotng $le na adres wlasciwej
obwodowej komisji wyborczej. Tam koperty z kartg do glosowania sg wrzucane do urny
wyborczej. Koperty zwrotne, ktore przyszly po uplywie terminu przekazywane sa
wilasciwemu  dyrektorowi delegatury Krajowego Biura Wyborczego. Wyborca
niepetnosprawny moze takze osobiscie doreczy¢ koperte zwrotng do obwodowej komisji
wyborcze] w obwodzie glosowania, w ktérym jest wpisany do spisu wyborcow. Wylaczenia
mozliwo$ci glosowania korespondencyjnego sa analogiczne jak w przypadku glosowania
przez pelnomocnika.

Trybunal Konstytucyjny w kwestii glosowania listownego przypomnial, ze tajno$¢
glosowania po stronie wyborcy jest opcja, a nie obowigzkiem. Zakazane jest jedynie takie
oddawanie glosu, ktére stanowi forme agitacji wyborczej®™ . Taki obowiazek istnieje w
przypadku doreczyciela koperty zwrotnej. Akt gtosowania wypehnia si¢ za$§ dopiero w chwili
wrzucenia koperty z kartag do glosowania do urny wyborczej, a glos jest oddawany w dniu
wyboréw. Mozna tylko postawi¢ pytanie o to, czy gtosowanie za posrednictwem poczty jest
wystarczajgcg gwarancja, i1z glos dotrze od wilasciwej komisji wyborcze] w przewidzianym
terminie. Nie moze tez budzi¢ zadnych watpliwosci, ze droga glosowania
korespondencyjnego powinna by¢ wykorzystywana wyjatkowo i1 tylko w razie spelnienia
przestanek przewidzianych przepisami prawa wyborczego.

Niezwlocznie po zakonczeniu glosowania kazda obwodowa komisja wyborcza ustala
wyniki glosowania w obwodzie. Jesli glosowanie odbywa si¢ w ciggu dwoch dni, obwodowa
komisja wyborcza podejmuje czynnosci majace na celu ustalenie wynikow gltosowania po
zakonczeniu glosowania w drugim dniu. Komisja ta sporzadza, wiasciwy dla
przeprowadzanych wybordw, protokot glosowania w obwodzie. W protokole podaje si¢ takie
informacje jak: liczba 0s6b uprawnionych do gtosowania, liczba wyborcow, ktorym wydano
karty do glosowania, liczba wyborcéw glosujacych przez pelmomocnika, liczba glosow
niewaznych, liczba glosow waznych oddanych na poszczegélnych kandydatow albo na
poszczegolne listy kandydatow 1 kazdego kandydata z tych list, liczba niewykorzystanych
kart do glosowania, liczba kart waznych i liczba kart niewaznych. Zaprotokotowaniu ulegaja

takze czas rozpoczecia 1 zakonczenia glosowania, podjete zarzadzenia i inne decyzje oraz inne

1 \Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 roku, K 9/11, op. cit.
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istotne okolicznosci zwigzane z przebiegiem gltosowania. Protokot glosowania sporzadza si¢
w dwoch egzemplarzach. Jeden z egzemplarzy przewodniczacy obwodowej komisji
wyborczej niezwlocznie przekazuje do wiasciwej komisji wyborczej wyzszego stopnia.

Na podstawie protokoléw glosowania otrzymanych od obwodowych komisji
wyborczych gminna komisja wyborcza ustala wyniki glosowania 1 wyniki wyborow do rady
gminy odrebnie dla kazdego okregu wyborczego. W tym celu gminna komisja wyborcza
sporzadza zastawienie wynikéw glosowania w okrggu wyborczym. Zawiera ono dane
przekazane przez obwodowe komisje wyborcze. Naptywajace do powiatowej komisji
wyborcze] protokoty glosowania z obwodow stanowig za$ podstawe dla ustalenia wyniku
glosowania na poszczegolne listy kandydatéow w wyborach do sejmiku wojewodztw.

Gminne 1 powiatowe komisje wyborcze sporzadzaja z wybordw protokoty w trzech
egzemplarzach. Pierwszy podaje si¢ do publicznej wiadomosci przez wywieszenie w siedzibie
komisji w miejscu tatwo dostepnym dla wyborcow. Nastepny, przewodniczacy komisji
wyborczej niezwlocznie przekazuje komisarzowi wyborczemu. Otrzymawszy protokoty,
komisarz dokonuje sprawdzenia prawidtowos$ci ustalenia wynikow glosowania i wynikow
wyboréow w okregach wyborczych. Ostatni egzemplarz protokotu przekazuje si¢
odpowiedniemu organowi wykonawczemu samorzadowej jednostki terytorialne;.

Ogloszenia wynikow wyborow na obszarze kraju dokonuje Panstwowa Komisja
Wyborcza. Komisja oglasza je w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (dalej takze
jako Dziennik Ustaw RP). Ponadto podaje ona do publicznej wiadomosci, w formie
obwieszczenia, zbiorcze wyniki wyboréw do samorzadowych organdéw uchwatodawczych.
Uprzednio obowigzujace przepisy wyborcze zakladaty oglaszanie wynikow wyboréw na
obszarze wojewodztwa. Zapewne prawodawca nie uznal za konieczne utrzymywanie tych
regulacji i pominat je w tek$cie Kodeksu wyborczego.

Radny, ktory zwyciezyt w rywalizacji wyborczej, uzyskuje mandat z chwilg ogloszenia
wynikéw wyboréw. Momentem uzyskania mandatu jest wigc dzien wydania Dziennika
Ustaw, w ktorym opublikowane beda wyniki wyboréw. Objecie mandatu nastepuje natomiast
wylacznie w momencie ztozenia $lubowania. Wlasnie od chwili ztoZenia §lubowania radny-
elekt moze korzysta¢ z pelni uprawnien przystugujacych radnemu. Na poziomie gminy radni
sktadaja slubowanie w ten sposob, Zze po odczytaniu roty wywotani kolejno radni powstaja i
wypowiadaja stowo ,$lubuje”. Slubowanie mozna zakonczyé dodaniem zdania ,,Tak mi

59302

dopomoéz Bog”™“. Co do wyzszych szczebli samorzadu terytorialnego, ustawodawca

%02 Art. 23a ust. 2 u. s.g.
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postanowit ustanowi¢ przepisy, ktore zawezajg si¢ jedynie do faktu, iz radny przed objgciem

mandatu sktada §lubowanie®®,

e) Zaskarzanie wynikow wyborow

Jednym z elementéw demokratycznych wyborow jest instytucja protestu wyborczego.
Dochowanie wszelkich regul zapewniajgcych prawidtowos¢ przebiegu gtosowania, ustalenia
jego wynikéw oraz wynikow wyboréw ma wazne znaczenie. W sytuacji, gdy o wyborze
moze decydowac uzyskanie cho¢ o jeden waznie oddany glos wigcej od pozostatych
kandydatéw, skrupulatno$¢ w tej kwestii jest jak najbardziej wskazana. Wola mieszkancow
jednostki samorzadowej, bedac bezwzglednie wiazaca, stanowi swego rodzaju wartos¢, ktora
powinna podlega¢ ochronie. Chodzi bowiem o doktadne odwzorowanie woli wyborcow
wyrazonej w akcie glosowania. Zwigkszy to zaufanie obywateli do panstwa, ktérego organy
nie s3 nieomylne w swoim dziataniu, i skupi ich jeszcze bardziej wokdl wartosci
demokratycznych.

Kodeks wyborczy przewiduje mozliwo$¢ wniesienia protestu przeciwko waznosci
wyborow, waznos$ci wyborow w okregu lub wyborowi okreslonej osoby. Przestankami
wystapienia z protestem sa: dopuszczenie si¢ przestgpstwa przeciwko wyborom, okre§lonego
w rozdziale XXXI Kodeksu karnego, majacego wptyw na przebieg glosowania, ustalenie
wynikéw glosowania lub wynikow wyborow oraz naruszenie regulacji kodeksowych
dotyczacych glosowania, ustalenia wynikow gtosowania lub wynikow wyboréw, takze
majacego wpltyw na wynik wyboréw. W obu wypadkach jedynym podmiotem uprawnionym
do wniesienia protestu jest wyborca, ktorego nazwisko w dniu wybordéw byto umieszczone w
spisie wyborcéw w jednym z obwodow glosowania (na obszarze danego okregu wyborczego
— w razie protestu przeciwko waznosci wyborow w danym okregu wyborczym). Mozna tylko
wspomnie€, ze przepisy ordynacji wyborczej z 1998 roku dawaty prawo wniesienia protestu
takze pelnomocnikom wyborczym.

Protest wyborczy wnosi si¢ do wtasciwego miejscowo sagdu okregowego w terminie 14
dni od dnia wyboroéw. Protest rozpoznawany jest wiec w trybie sgdowym. Termin wniesienia
protestu jest terminem zawitym, co oznacza, ze jego przekroczenie spowoduje definitywny
brak mozliwos$ci z jego wystgpieniem. Osoba wnoszgaca protest powinna sformutowa¢ w nim

zarzuty oraz przedstawi¢ lub wskaza¢ dowody, na ktorych opiera swoje zarzuty.

%03 Art. 20 ust. 1 u.s.p. oraz art. 22 ust. 1 u.s.w.
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Podstawowymi dowodami sg w tym postepowaniu dowody z ogledzin (kart do gtosowania), z
dokumentow (przede wszystkim protokoléw z glosowania i wyboréw), z przestuchania
swiadkow (np. na okoliczno$¢ popetnienia przestepstwa z rozdziatu XXXI Kodeksu karnego),
z opinii biegtego (np. w przypadku podrabiania protokotow).

Sad okregowy rozpoznaje protest w postgpowaniu nieprocesowym. Stosuje wigc
postanowienia ksiegi drugiej k.p.c.*®*. Sad rozpoznaje protest w skladzie 3 sedzidw, z
udzialem komisarza wyborczego, przewodniczacych wiasciwych komisji wyborczych lub ich
zastepcoOw. Rozpoznanie protestu nastepuje w ciggu 30 dni po uptywie terminu do wnoszenia
protestow. Protest wniesiony przez osobe nieuprawniong lub niespetniajacy warunkéw
okreslonych w Kodeksie sad pozostawia bez dalszego biegu. Taki sam los spotyka protest
dotyczacy sprawy, co do ktérej w Kodeksie przewiduje si¢ mozliwos¢ wniesienia skargi lub
odwotania do sadu lub wlasciwego organu wyborczego przed dniem glosowania.

Sad okregowy rozpoznajac protesty wyborcze rozstrzyga o waznosci wybordw oraz o
waznosci wyboru radnego. Orzeczenie o niewazno$ci wyboréw lub o niewaznosci wyboru
radnego zapada jesli okoliczno$ci stanowigce podstawe protestu mialty wptyw na wyniki
wyborow. Jezeli sad wyda takie orzeczenie, stwierdza zarazem wygasnigcie mandatow oraz
postanawia o przeprowadzeniu wyboréw ponownych lub o podjeciu niektorych czynnosci
wyborczych, wskazujac czynno$¢, od ktérej nalezy ponowi¢ postepowanie wyborcze.
Wybordéw ponownych nie przeprowadza si¢ natomiast, jezeli ich data przypadataby w okresie
6 miesiecy przed zakonczeniem kadencji rady.

Na orzeczenia sagdu okregowego uczestnikom postepowania przystuguje zazalenie do
sadu apelacyjnego, w ciggu 7 dni od daty jego doreczenia. Sad apelacyjny rozpoznaje
zazalenie w ciggu 30 dni. Od postanowienia tego sadu nie przysluguje juz zaden srodek
prawny. O tresci orzeczen konczacych postgpowanie powiadamia si¢ wnoszacego protest,

wojewodg, komisarza wyborczego i1 przewodniczacego wlasciwej komisji wyborcze;.

%% Wedtug niektorych autoréw postepowania z protestu wyborczego stanowia szczegdlne postepowania cywilne

nieprocesowe. Stosuje sie w nich postanowienia Kodeksu wyborczego oraz K.p.c. Niejednokrotnie przepisy
Kodeksu wyborczego zmieniaja przepisy k.p.c. dla potrzeb postgpowania z protestu wyborczego — zob. szerzej
np. A. Rakowska, Ogélna charakterystyka postgpowania w sprawach z protestow wyborczych w wyborach
samorzgdowych, [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, red. M. Stec, K. Malysa-
Sulinska, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 189-205.
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7. Specyfika wyborow lokalnych

Wybory samorzadowe przeprowadza si¢ w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego.
Oznacza to, ze wybory te odbywaja w kazdym z 16 wojewo6dztw, kazdym z 380 powiatow (w
tym 66 miastach na prawach powiatu), oraz kazdej z 2479 gmin. Mieszkancy wspdlnot
lokalnych dokonujg elekcji radnych wojewodztwa, powiatow i gmin oraz prezydentOw miast,
burmistrzoéw 1 wojtow. Powoduje to, ze na wybory samorzadowe sktada si¢ wiele rodzajow
elekcji (subwyboréw), charakteryzujacych si¢ wilasciwa sobie ,tonacja”. Bez watpienia
wybory samorzadowe wyr6zniajg si¢ swoistymi cechami na tle wybordw parlamentarnych,
nie wspominajac juz o wyborach na Prezydenta RP. Takze w kazdych z tych samorzadowych
subwyborow inne sg uwarunkowania ich przeprowadzania, jak tez moga si¢ one r6ézni¢ pod
wzgledem zachowan aktorow politycznych bioragcych w nich udziat (wyborcow, politykdw,
komitetéw wyborczych, partii politycznych). Moze to nas upowaznia¢ do tego, by o0
wyborach samorzadowych, si¢gajac po terminologi¢ z teorii muzyki, moéwi¢ jako o
,wyborach politonalnych™®,

W wyborach samorzagdowych bierze udziat wiele podmiotow zycia publicznego. O ile
bowiem ,,rywalizacja we wszystkich pozostatych wyborach powszechnych (parlamentarnych,
prezydenckich, do Parlamentu Europejskiego) zdominowana jest przez partie polityczne, o
tyle wybory samorzadowe stwarzaja realng mozliwo$¢ udziatu w nich szerokiej gamy lepiej
lub gorzej zorganizowanych podmiotéw niepartyjnych. W konsekwencji zwiekszaja si¢
mozliwo$ci partycypacji w zyciu publicznym osob, ktére nie s3 zainteresowane
funkcjonowaniem w Zyciu partyjnym”306.

Oczywistym jest, ze zwlaszcza w wyborach do organdow samorzadowych wyzszego
szczebla swoje kandydatury promuja partie polityczne. Ich konkurentami w walce o mandaty
sg: jednostkowi kandydaci niezalezni; powstate dla celow wyborczych koalicje kandydatow
niezaleznych, ktorych nie laczy zaden program ani wspoélpraca; stowarzyszenia, ktorych
celem jest udzial we wiladzy lokalnej, ktore mozna nazwac lokalnymi ugrupowaniami

politycznymi; stowarzyszenia, ktore udzial w wyborach 1 sprawowanie wladzy lokalnej

traktujg jako cel dodatkowy, obok innych realizowanych w dziatalnosci publicznej 307

%5 ¥ . Kubisz-Muta, Politonalnosé¢ wyboréw samorzgdowych. Opis zjawiska na przykladzie miasta Sredniej

wielkosci, ,,Studia Polityczne” 2008, nr 22, s. 53-54.

%6 7ob. R. Glajcar, Podmioty rywalizacji wyborczej w miastach na prawach powiatu (na przykladzie

wojewédztwa Slgskiego), [W:] Wybory samorzgdowe 2010, red. M. Kolczyfski, W. Wojtasik, REMAR,

Sosnowiec 2011, s. 121.

%97 7ob. J. Kurczewski, wstep do pracy: J. Smigielska, Teatr wladzy lokalnej, TRIO, Warszawa 2004, s. 19-20.
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W podobnym duchu, tzn. w oparciu o kryteria polityczne, ale i geograficzne, komitety
wyborcze w wyborach samorzadowych katalogizuje A. Dudzinska. Autorka ta wyrdznia
komitety: partyjne, ktorych cztonkowie rywalizuja o mandaty na ograniczonym obszarze (np.
jednej gminy, albo innego rodzaju regionie); partyjne, ktorych cztonkowie rywalizujg o
mandaty w co najmniej kilku gminach, a nawet we wszystkich jednostkach samorzagdowych;
niepartyjne, ktorych cztonkowie rywalizuja o mandaty w jednej gminie; niepartyjne, ktorych
cztonkowie rywalizuja o mandaty w co najmniej kilku gminach®®,

Dualistyczny podziat podmiotow wysuwajacych swe kandydatury w wyborach
samorzadowych przedstawia R. Glajcar. Przyjmuje on kryterium instytucjonalizacji komitetu
i wyrdznia komitety zinstytucjonalizowane oraz niezinstytucjonalizowane. Do pierwszych
zalicza: lokalne organizacje spoteczne; koalicje lokalnych organizacji spotecznych;
ponadlokalne organizacje spoleczne; koalicje ponadlokalnych organizacji spotecznych; partie
polityczne; koalicje partii politycznych. W tych drugich plasuja si¢: niezalezni kandydaci
indywidualni; koalicje niezaleznych kandydatow indywidualnych i niezinstytucjonalizowane
inicjatywy lokalne tworzone na potrzeby jednej kampanii wyborczej przez osoby polaczone
jednym wspolnym interesem®®.

Mozna takze wyodrebni¢ bardziej zlozone podmioty forsujace swe kandydatury.
Zdaniem R. Alberskiego sg to komitety tworzone przez: partie polityczne 1 ich koalicje; partie
polityczne, lokalne organizacje spoleczne, czy zwigzkowe, lokalne autorytety (lokalne bloki
wyborcze); organizacje i ruchy spoleczne (stowarzyszenia, zwiazki zawodowe, spotdzielnie
mieszkaniowe); osoby polaczone wspolnymi zainteresowaniami, miejscem zamieszkania,
przynaleznoscig zawodowa (grupy inicjatyw lokalnych); niezaleznych 1 bezpartyjnych
kandydatow (grupy inicjatyw obywatelskich).

Nieco bardziej szczegétowo krag podmiotéw rywalizujacych w  wyborach
samorzagdowych przedstawia A. Gendzwitt. Jego zdaniem s3 to: lokalne oddziaty
ogblnokrajowych partii politycznych, tak reprezentowanych w parlamencie, jak i
funkcjonujacych poza parlamentem, o $ladowym poparciu; lokalne koalicje partii

politycznych, zawierane przez ich wladze terenowe, w razie gdy nie zostala zawarta koalicja

miedzy tymi partiami na szczeblu ogoélnokrajowym; lokalne koalicje partii politycznych z

%8 7ob. A. Dudzinska, Non-party lists in local electoin in Poland, [w:] Farewell to the party model?
Independent local lists In East and West European countries, red. M. Reiser, E. Holtmann, Wiesbaden 2008, s.
108, [za:] R. Glajcar, ..., s. 123-124.
%9 70b. R. Glajcar, op. cit., s. 124.
310 7Zoh. R. Alberski, Wybory do rad gmin na Dolnym Slgsku, Biuro Doradztwa Ekologicznego, Wroctaw 2001,
S. 48-49.
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organizacjami niepartyjnymi, wystawiajagce zwykle wspodlne listy jako komitety wyborcze
wyborcow; stowarzyszenia lokalne lub ponadlokalne, wsrdéd ktorych sa stowarzyszenia,
stawiajace jako podstawowy cel udzial we wladzy lokalnej, a ktére moga koncentrowaé si¢
wokot grupy dziataczy samorzadowych, jednego wyraznego lidera, przewaznie kandydata na
prezydenta miasta, oraz wokol pewnej konkretnej sprawy (single-issue groups); grupy
nieformalne zawigzujace komitety wyborcze wyborcow, ktore takze moga by¢ skupione
wokol pewnego §rodowiska, lidera, czy wokot konkretnej sprawy; indywidualni kandydaci
niezalezni, konkurujacy o mandaty na nizszych szczeblach samorzadu terytorialnegogll.
Trudno zatem moéwi¢ o jednoznacznej, powszechnie uznawanej, kategoryzacji podmiotow
rywalizujacych w wyborach samorzadowych. Mimo ze podmioty przystepujace do
rywalizacji wyborczej SA formalnie organizowane przez partie polityczne (albo ich koalicje),
stowarzyszenia lub organizacje pozarzadowe, czy tez samych wyborcow, w wielu
przypadkach moglibyémy chyba po prostu moéwié o podmiotach quasi-partyjnych?.

R. Glajcar méwi w odniesieniu do takich komitetow, ze maja one ,,charakter
hybrydalny”. Zalicza do nich: komitety tworzone przez politykoéw partyjnych pod
niepartyjnym szyldem; komitety bedace de facto koalicjg kilku partii politycznych, tworzone
pod niepartyjnym szyldem; komitety tworzone przez osoby o wyraznie okreslonej
proweniencji politycznej w uktadzie prawica-lewica pod niepartyjnym szyldem; komitety
bedace rezultatem wspolpracy partii politycznej z lokalnymi organizacjami badz dziataczami
niepartyjnymi. Skutkiem tego wymieszania jest nieraz sytuacja, kiedy to cztonkowie partii
politycznych kandyduja z ramienia komitetu bedacego z zatozenia komitetem niepartyjnym,
oraz ubieganie si¢ o mandat niezaleznych kandydatow z list partyjnych. Z tego wzgledu
WwyzZe] wspomniany autor proponuje, by mowi¢ o: komitetach partyjnych (tworzonych przez
partie polityczne, albo ich koalicje pod partyjnym szyldem); komitetach politycznych
(podkreslajace swoj lokalny charakter przy réwnocze$nie mniej lub bardziej wyraznie
zaznaczonej proweniencji politycznej w uktadzie prawica-lewica); komitetach niezaleznych
(o wyraznie lokalnym 1 apartyjnym charakterze)3l3.

Niewatpliwie duzym osiggnigciem polskiej demokracji jest to, ze swoje kandydatury
wyborcze mogg wysuwac i popieraé nie tylko partie polityczne, jak tez grupy wyborcow, ale 1

stowarzyszenia oraz organizacje pozarzadowe, ktore na ogédt aktywnie dzialaja w przestrzeni

YA Gendzwilh, O partyjnosci i bezpartyjnosci demokracji lokalnej, ,,Studia Polityczne” 2010, nr 26, s. 12-13.

32 Tamze, s. 15-16.
313 Zob. R. Glajcar, op. cit., s. 125-126. Nie nalezy tez zapominaé, ze nieraz na powstawanie takich czy innych
komitetow wptyw majg charakterystyczne danemu obszarowi uwarunkowania Kkulturowe, etniczne,
narodowoS$ciowe, wyznaniowe itp. Sztandarowy przyktad stanowig tu komitety mniejszo$ci niemieckiej.
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publicznej. Na pewno s3 to podmioty, ktére na gruncie lokalnym sg w stanie nawigzaé
roéwnorzedng walke z komitetami wyborczymi wyborcodw oraz partii politycznych. Dysponuja
one zwykle licznymi i sprawnymi strukturami, zdolno$ciami technicznymi i organizacyjnymi
oraz pewnymi $rodkami finansowymi, co znacznie ufatwia im prowadzenie kampanii
wyborczej. Moga one liczy¢ na wsparcie swoich cztonkow 1 sympatykow. Do wykonywania
biezacej dziatalno$ci mogg tez posrednio wiaczaé srodki pomocne w rywalizacji wyborczej,
np. umieszcza¢ na swojej stronie internetowej informacje dotyczace osoby bedacej
kandydatem. Istnieje pewne ryzyko zwigzane z ewentualnym odbiorem takiego przekazu,
jednak jest to ryzyko wliczone w koszty agitacji wyborczej*'*. Nie moze wiec dziwié to, ze o
ich wzgledy nieraz zabiegaja partie polityczne.

Ewentualne korzysci, tzn. zwycigstwo wysuwanego kandydata, rekompensuja
poniesione koszty 1 trudno$ci rywalizacji wyborczej. Stowarzyszenia lub organizacje
pozarzadowe moga wprowadza¢ wazne z ich punktu widzenia problemy do dyskusji
publicznej. Jak najbardziej realne moze si¢ okaza¢ przesunigcie akcentéw dziatalnosci organu
przedstawicielskiego na kwestie, z ktorymi wigze si¢ aktywnos$¢ danego stowarzyszenia lub
organizacji.

Nalezy zauwazy¢, ze wiele z lokalnych komitetow wyborczych wyborcow to komitety
jednego lidera, czego najlepszym wyrazem jest zawarcie jego imienia i nazwiska w nazwie
komitetu. Dlatego tez czesto komitety te nazywane sg ,,komitetami wodzowskimi™®*®.
Szczegdlnie istotne znaczenie maja one na wyzszych szczeblach samorzadu terytorialnego,
gdzie walcza z komitetami partyjnymi. Niejednokrotnie uzyskuja one dobre wyniki wyborcze.
Spdjrzmy na te najbardziej spektakularne, odnotowane w ostatnich wyborach samorzadowych
2010 roku. Komitet wyborczy wyborcow Rafata Dutkiewicza uzyskat 19 mandatow w radzie
Wroctawia, podtrzymujac niekwestionowang pozycje lidera na lokalnej scenie politycznej
(nastgpna Platforma Obywatelska zdobyla 10 mandatow). Najlepszy wynik uzyskat réwniez
komitet wyborczy Tadeusza Ferenca ,,Rozw6j Rzeszowa” w Rzeszowie (11 mandatow).
Druga pozycje w radzie wywalczyly sobie komitety Ryszarda Grobelnego - w Poznaniu,
,Forum Samorzadowe i Piotr Uszok™ — w Katowicach, czy Konstantego Dabrowicza ,,Miasto
dla pokolen” — w Bydgoszczy (ex aequo z komitetami Prawa i Sprawiedliwosci i Sojuszu

Lewicy Demokratycznej). Trzecia sit¢ w krakowskiej radzie zapewnili sobie kandydaci

314 Zob. P. Pytlak, Wystepowanie stowarzyszeh i organizacji spotecznych w wyborach samorzqgdowych, [w:]

Jakiej ordynacji potrzebuje Rzeczpospolita?, red. D. Dudek, D. Kala, P. Potakowski, Wydawnictwo KUL,

Lublin 2008, s. 96-97.

315 Zob. P. Swianiewicz, Bezpartyjni radni w samorzqdach gminnych, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 9, s. 29.
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komitetu Jacka Majchrowskiego®®. Bez watpienia takich przykladéw mozna znalezé wiecej
w mniejszych miastach i miejscowosciach.

,Patronami” w wymienionych komitetach sga gléwnie urzgdujacy prezydenci,
burmistrzowie, czy wojtowie. Ich zawigzywanie przynosi zatem najwigksze korzysci znanym
liderom samorzagdowym. Mozna powiedzie¢, ze radni pochodzacy z takich komitetoéw tworza
zaplecze w sferze publicznej dla ponownego ,,startu wyborczego” swoich liderow. Dzigki
znalezieniu si¢ na listach komitetu lokalnego lidera moga oni skorzysta¢ i uzyska¢ mandaty.
Wydaje si¢, ze wigzanie si¢ z tego typu komitetami moze okaza¢ si¢ z czasem
niekomfortowe. Wraz ze spadkiem poparcia spoteczenstwa dla lokalnego lidera, znacznie
spada popularno$¢ i zaufanie wobec kandydatéw calego komitetu. Sukces wyborczy catego
komitetu w duzej mierze uzalezniony jest bowiem od jednej, konkretnej osoby. Przekonali si¢
0 tym m.in. kandydaci z komitetu ,,Niezalezny Ruch Spoteczny” Mariana Jurczyka, nie
zdobywajac zadnego mandatu w wyborach do szczecinskiej rady miasta w 2006 roku (w 2002
roku byto to 5 mandatéw), gdy ,,w oczach wielu mieszkancow Szczecina Jurczyk stawat si¢
uosobieniem tego, jak nie powinno sie rzadzi¢™*.

W wyborach z 1990 roku ws$rdd komitetow zakladanych na potrzeby wyborow
samorzadowych przewazaly komitety obywatelskie. One takze wystawily najwigcej
kandydatow (46,1%). Sporo kandydatow wywodzilo si¢ tez z ruchu obywatelsko-
solidarnosciowego (27,6%). Prawie potowa kandydatéw z tych komitetow uczestniczyla w
podziale mandatéw (47% zdobytych mandatow, 39% przypadto kandydatom niezaleznym).
Jedynie 12,6% kandydatow zgtosity partie polityczne. W wyborach z 1994 roku partie
polityczne zdobyly przewage w wigkszych miastach (ok. 60% radnych pochodzilo z list
partyjnych). Elekcja z 1998 roku przyniosta dominacje partii politycznych w nowopowstatych
wojewodztwach 1 w wigkszosci powiatdow (komitety lokalne w powiatach uzyskaly 25%
mandatow, a w gminach — 68%). Dotyczylo to w szczegdlnosci najwigkszych partii — AKcji
Wyborczej Solidarno$¢ 1 Sojuszu Lewicy Demokratycznej (tacznie 79% w sejmikach
wojewddzkich, 58% mandatéw w powiatach ziemskich). Podobnie sytuacja przedstawiala si¢
w wyborach z 2002 roku, kiedy to wszystkie liczace si¢ wowczas partie (Sojusz Lewicy
Demokratycznej-Unia Pracy, Samoobrona, Liga Polskich Rodzin, Platforma Obywatelska-
Prawo i Sprawiedliwo$¢, Polskie Stronnictwo Ludowe) uzyskaty ok. 75% mandatow w

sejmikach wojewodzkich i niemal potowe mandatéow w radach powiatow. W 2006 roku do

318 7ob. wybory2010.www.pkw.gov.pl/geo/pl/000000.html.
17 7ob. M. Drzonek, AntyJurczyk wygrywa. Uwagi o wyborach samorzqdowych w Szczecinie w 2006 r., [w:]
Wtadza i polityka lokalna. Polskie wybory samorzgdowe 2006, red. A. Wotek, Wyzsza Szkota Biznesu, Krakow
— Nowy Sacz 2008, s. 63.
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walki wyborczej stangto 13 207 komitetow, z czego zdecydowana wigkszosS¢ w
najmniejszych gminach. Partyjni kandydaci objeli wtedy okoto 98,5% mandatow w sejmikach
wojewoddzkich 1 okoto potowy mandatéw w radach powiatow (42% mandatéw przypadio
komitetom lokalnym, w gminach natomiast 72%). W 2010 roku zarejestrowano
12 511komitetow wyborczych, z czego - 21 partii politycznych, 3 — ich koalicji, 397 —
organizacji, a 12 090 — wyborcow. Niemal 96,5% mandatow w sejmikach uzyskali kandydaci
partyjni (cho¢ uzyskali nieco ponad 85% glosow). Zwraca uwage, ze m.in. az 9 mandatow w
sejmiku  wojewoddztwa dolnoslaskiego uzyskal komitet wyborczy wyborcoéw Rafata
Dutkiewicza. Na szczeblu powiatow komitety niepartyjne zebraly prawie 40% mandatow. W
gminach do 20 tys. mieszkancow byto to juz 77% mandatéw, w miastach na prawach powiatu
za$ niecate 26%°"°.

Partie polityczne, gtownie reprezentowane na poziomie parlamentu, odgrywaja zatem
dominujacg role w wyborach do sejmikéw wojewddztw. Jak zaznacza J. Flis, ,,wybory do
sejmiku wojewodztwa sa traktowane jak miniatura wyboréw sejmowych™'. Z kolei, jak
wskazal A. Wolek, ,,oddalenie tego szczebla samorzadu od wyborcy, duze okregi wyborcze,
stabo okreslone kompetencje i jego relatywna nowos$¢ powoduja, ze nie wytworzyla sie tu

logika wyboru lokalnego™*?

. Nie oznacza to, ze pojedyncze komitety obywatelskie nie sa w
stanie na tej plaszczyznie zapracowaé na sukces wyborczy, czego przyktadem jest komitet
wyborczy Rafata Dutkiewicza.

Powiaty to wciaz pole walki partii politycznych oraz podmiotow lokalnych. Wyborcy w
tych wyborach ,chetnie glosuja na lokalne komitety, stabo wiaza swoje preferencje
powiatowe z wojewddzkimi 1 chyba nie specjalnie przejmujg si¢ etykietami partyjnymi”321.
Mozna odnies¢ wrazenie, ze partie polityczne na poziomie wyboroOw powiatowych sg raczej
»traktowane jako jedno z dan wyborczego menu na takich samych prawach jak komitety
lokalne™®?. Ogolnie jednak rzecz biorac, komitety lokalne moga czué sie zagrozone wobec
postepujacej ekspansji partii politycznych. W duzych miastach w walce politycznej licza si¢

gléwnie partie polityczne. Lokalne komitety pozostajg w absolutnej mniejszosci, co

%18 7ob. A. K. Piasecki, Wybory w Polsce 1989-2011, Arcana, Krakow 2012, s. 29-31, 81-82, 125-126, 175, 237-
238, 317-318. Zob. tez W. Wojtasik, Funkcje wyborow w Il Rzeczypospolitej ..., S. 256-262.

319 7ob. J. Flis, Wybory do sejmu i sejmiku na przykladzie Eapanowa, [W:] Wybory samorzqdowe w kontekscie
mediéw i polityki, red. M Magoska, op. cit., s. 97.

30 7ob. A. Wolek, Wplyw podzialéw socjopolitycznych na polityke lokalng na przykladzie wyboréw
samorzgdowych 2006 r. w Malopolsce i Swietokrzyskiem, [W:] Wiadza i polityka lokalna..., s. 54.

31 Tamze, s. 49.

%22 Tamze.
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oczywis$cie nie musi oznaczaé, ze nie sg one w stanie osiggng¢ wyniku wyborczego
gwarantujgcego uzyskanie mandatow.

W gminach duza wigkszo$¢ mandatow przypada kandydatom komitetéw lokalnych. Tu
sifa partii politycznych nie jest znaczaca. Wyborcom w gminach, zwtaszcza oddalonych od
wielkich miast, partie sg raczej ,,cickawostka z wielkiego §wiata, na ktérg mozna zagltosowac,

gdy nie ma lokalnej alternatywy”*?®

. Waga podejmowanych decyzji nie ma tez takiej rangi,
jak na wyzszych szczeblach samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak wspomnie¢ o
imponujacych wynikach Polskiego Stronnictwa Ludowego, ktére liczbg mandatéw zdobytych
w wyborach samorzadowych nie odstgpuje od najwigkszych partii politycznych (tj. 11%
mandatéw w skali catych wyboréw samorzadowych w 2010 roku, co byto pierwszym
wynikiem w kraju). Co prawda, partia ta dobre wyniki notuje przede wszystkim w wyborach
do rad gmin i powiatow ziemskich, nie niweluje to jednak ogélnego obrazu silnej pozycji tej
partii w rywalizacji na plaszczyznie samorzadu terytorialneg0324.

Kampania wyborcza w wyborach samorzadowych prowadzona jest w dwoch
ptaszczyznach. Mozna powiedzie¢, ze z jednej strony jest ona prowadzona centralnie
(kampania centralna), z drugiej strony zaweza si¢ do mniejszych scen wyborczych —
wojewoOdztwa, powiatu, czy tez gminy (kampania lokalna). Naturalnie kampania w wymiarze
ogolnokrajowym prowadzona jest tylko przez najsilniejsze organizacje, ktoérymi sg
ogolnokrajowe partie polityczne. Korzystaja one w duzej mierze z mediéw ogoélnokrajowych,
tj. telewizja, radio, prasa, Internet. Przez to zachowania podmiotow bioracych udziat w walce
wyborczej upodabniajg si¢ czasami do tych z kampanii parlamentarne;j 325,

Tendencja ta wynika takze z obieranych hasel wyborczych. W kampanii wyborczej w
2002 roku opozycyjne wowczas partie ogolnokrajowe - Platforma Obywatelska oraz Prawo i
Sprawiedliwos¢ - wystapity pod hastem ,,POPiS”. Po podobne metody sigegnelo Prawo i
Sprawiedliwo$¢ w kampanii wyborczej w 2010 roku. Partia ta wystagpita wtedy pod haslem
wprost nawigzujacym do jej nazwy, czyli ,,Prawo 1 Sprawiedliwos¢”. Zauwazyc¢ tez nalezy, ze

hasta w tego rodzaju kampanii sg bardzo ogélne i w zasadzie nie majg nic wspolnego z

32 Tamze, s. 54.

%24 Zdaniem B. Zabki partie polityczne staé na jeszcze lepsze wyniki w wyborach samorzadowych. Na
przeszkodzie stoja im takie czynniki jak: wciaz nieznaczna instytucjonalizacja partii politycznych na poziomie
lokalnym, zbytnie skupienie ich uwagi na poziomie centralnym (partie polityczne sa niejako
»hadreprezentowane” w parlamencie), niezagospodarowywujac dostatecznie lokalnej przestrzeni publicznej,
elitystyczne tworzenie partii politycznych, fluktuacja i nietrwato$¢ samych partii, oraz ich braki w komunikacji
ze spoleczenstwem, zwlaszcza na poziomie lokalnym (ktéra sprowadza si¢ wlasciwie do okresu
przedwyborczego) — zob. szerzej B. Zabka, Znaczenie polskich partii w lokalnych systemach politycznych, [w:]
XX lat samorzqdu terytorialnego w Polsce..., s. 131 i nast.
%5 7ob. M. Mazur, Rywalizacja polityczna w wyborach samorzgdowych w III RP, [w:] Polityka lokalna:
wilasciwosci, determinanty, podmioty, red. E. Ganowicz, L. Rubisz, op. cit., s. 158.
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samorzadem (np. ,,Madrze — zdrowo - bezpiecznie” Sojuszu Lewicy Demokratycznej z 1998
roku, ,,Polska — nasza wspdlna sprawa” koalicji Polskiego Stronnictwa Ludowego, Krajowe;j
Partii Emerytow 1 Rencistoéw, Unii Pracy i Samoobrony z 2002 roku, ,,Czyny, nie slowa”
Prawa i Sprawiedliwos$ci z 2006 roku, ,,Razem. By zylo si¢ lepiej” Platformy Obywatelskiej z
2006 roku, ,,Czlowick jest najwazniejszy” Polskiego Stronnictwa Ludowego z 2010 roku).
Jesli juz odwotywaly sie do samorzadu, to zawsze miaty zwigzek z polityka ogolnokrajowa
(np. ,,Wygrajmy samorzad dla Polski” Ligi Polskich Rodzin z 2002 roku, ,,Dobry samorzad.
Zadnych popisow” Sojuszu Lewicy Demokratycznej z 2006 roku). Trudno nie odnie$é
takiego wrazenia nawet w przypadku wiodacego hasta wyborczego Platformy Obywatelskiej
z wyborow przeprowadzonych w 2010 roku (,,Nie robmy polityki”), gdy przystepowala do
kampanii z pozycji partii, ktora obsadzita swymi cztonkami lub sympatykami najwyzsze —
przedstawicielskie i centralne - organy panstwowe (partii rzadzacej).

Widoczne jest rowniez w omawianym typie kampanii samorzagdowej wlaczanie do niej
politykdéw szczebla centralnego. Szczegdlne jest zaangazowanie lideréw partyjnych. 40%
czasu poswigconego na kampani¢ telewizyjng Prawa i Sprawiedliwosci w 2006 roku
wykorzystali liderzy tej partii. W przypadku Platformy Obywatelskiej byto to az 50%°%°, Jest
to prosty sposob oddzialywania na sympatyzujacy elektorat oraz na wyborcow
niezdecydowanych. Fakt nasilonej obecnosci lideréw partyjnych podczas rywalizacji
wyborcze] moze sktania¢c do mowienia o ,,mediatyzacji” kampanii. Takie zachowania
kampanijne nie dziwig. Ogolnopolskie partie polityczne zreflektowaty si¢ bowiem, ze wybory
samorzadowe maja duze znaczenie. Partie polityczne traktuja je jako ,,0kazje¢ do rywalizacji w
ogolnopolskim wymiarze, do budowania wilasnej pozycji w procesie rywalizacji o wladze w

par'lstwie”327

. Zaznaczy¢ warto, ze na tym polu samorzadowe] walki wyborczej komitety
niepartyjne wcale nie odstajg, angazujac osoby lokalnie znane i szanowane. Przychodzacy z
pomoca liderzy polityczni mogg jednak stuzy¢ swa ,.twarza”, popiera¢ kandydatow. W ten
sposob nastepuje odsunigcie problemow lokalnych, czesto kontrowersyjnych, na dalszy plan
kampanii. Co jest przy tym wazne, zaangazowanie znanych politykéw w samorzadowa
kampani¢ wyborcza, jak praktyka pokazuje, nie idzie w parze z jej wysokim poziomem
merytorycznym.

Rownolegle z kampanig centralng prowadzona jest kampania lokalna. Jest ona

bardziej urozmaicona, szerszy jest tez krag podmiotéw biorgcych w niej udziat. W wyzszym

stopniu skupia si¢ na osobach kandydatéw, jest bardziej spersonalizowana. Kandydaci

326 Tamze, s. 162.
321 Tamze, s. 158.

115



podkreslaja swoje zastugi dla lokalnych spolecznosci, sprawowane funkcje, posiadane
doswiadczenie, osiggnicte wyksztalcenie. Nie stronig tez od ukazywania swoich zwigzkéw z
lokalnymi spoleczno$ciami. Przejawia si¢ to np. poprzez nadawanie komitetom nazw
akcentujacych ,naszos¢” (np. komitet wyborczy wyborcow Nasze Podlasie). Powstaja
rowniez komitety, ktorych nazwy odwotujg si¢ do wspdlnotowosci (tj. Nasza wie§ — nasza
wspolna sprawa), jak 1 reprezentuja pewne warto$ci, grupy wyznaniowe, narodowe,
zawodowe (tj. Mniejszo$¢ Niemiecka).

Komitety wykorzystujg przede wszystkim tradycyjne metody rywalizacji wyborczej —
spotkania i festyny wyborcze, ulotki, plakaty. Wcigz wazny jest osobisty kontakt kandydata z
mieszkancami jednostki samorzadowej, zwlaszcza w gminach. Obserwuje si¢ jednak wzrost
(zauwazalny w rywalizacji wyborczej z 2006 i 2010 roku) w wykorzystywaniu metod
charakterystycznych dla kampanii centralnej. Komitety czesciej promuja swych kandydatow
w  mediach ogolnokrajowych. Odnotowuje si¢ wigksze zastosowanie reklam
wielkoformatowych, telemarketingu, poczty bezposredniej, autobuséw wyborczych, ale tez
tzw. kampani¢ od drzwi do drzwi®*®.W obu za$ formach kampanii — centralnej oraz lokalnej -
przede wszystkim z list partyjnych, coraz czesciej kandydujg aktorzy, sportowcy, celebryci i
znane osobistosci. Zdarzaja si¢ przypadki, przewaznie lokalnie, sugerowania wyboru
okreslonych kandydatow przez ksiezy*2°.

Mimo rosngcego znaczenia Internetu gldwnymi mediami angazujacymi si¢ w przekaz
kampanijny w wyborach samorzagdowych pozostaja telewizja (zwlaszcza pasma lokalne) oraz
prasa lokalna. W przypadku telewizyjnych audycji wyborczych najwigkszy ich odsetek
odwotuje si¢ do wybordéw do sejmikéw wojewodztw. Podczas agitacji wyborczej w wyborach
samorzadowych w 2010 roku audycje te stanowily ponad 45% wszystkich audycji
wyborczych. Drugie w kolejnosci okazaly si¢ audycje odwotujace si¢ do wyborow
prezydenckich, stanowiac 18% z wszystkich audycji. Na kolejnych miejscach znalazty sie¢
audycje odwotujace sie do wyborow do rad gmin, rad powiatow oraz na urzad burmistrza,
wojta®®*. Zupemie inny byt odsetek odwotan w prasie (biorac pod uwage najwicksze dzienniki
regionalne, tzn. nalezace do Gazety Wyborczej i Polska The Times) do wyboréw na réznych

poziomach rywalizacji. Najwigcej odwotan notowano w wyborach na prezydenta miasta

8 Tamze, s. 163-167.
329 70h. A. K. Piasecki, Wybory w Polsce ..., s. 315-316.
%0 Zob. B. Biskup, S. Drobezynski, S. Ossowski, Komitety wyborcze w nieodplatnych regionalnych audycjach
telewizyjnych — zafozenia i podstawowe wyniki badan, [W:] Wybory samorzqdowe w mediach regionalnych.
Dzienniki regionalne i telewizyjne audycje wyborcze jako platformy komunikacji politycznej, red. A. Hess, M.
Mazur, Wydawnictwa Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2012, s. 111).
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wojewodzkiego — 48%, dalej, w wyborach do rady miasta wojewodzkiego — 24,6%, w
wyborach na prezydenta innego miasta w wojewddztwie — 10,8%, w wyborach do sejmiku
wojewodztwa — tylko 9,8%°*. Jesli chodzi o prasg, mozna zatem moéwié o silnej
»prezydencjalizacji” przekazu medialnego.

Samorzadowe kampanie wyborcze przeprowadzane sg czesto chaotycznie, nie w pelni
wykorzystujagc  dostepne komitetom mozliwosci. Niewatpliwie dziatania komitetow
wyborczych sg coraz bardziej profesjonalne, nadal mozna za$ odnosi¢ wrazenie, ze ,,aktorzy
polityczni przystepuja do wyborczej gry nieprzygotowani, do ostatniej chwili przed rejestracjg
szukajac kandydatow na swoje listy, kandydatow na prezydentow, czy tez prowadzac
rozmowy o powolaniu koalicji wyborczych™®*?. W wielu przypadkach, zwlaszcza w
wyborach do organéw przedstawicielskich nizszych szczebli samorzadu terytorialnego,
kampania jest szczatkowa 1 ogranicza si¢ do minimum, a nawet w ogole jest niewidoczna.
Przyczyn tego stanu rzeczy mozna upatrywa¢ m.in. w powolnym ksztaltowaniu si¢ lokalnych
elit politycznych (z czym zwigzany jest niedorozwoj strukturalny partii politycznych na
ptaszczyznie samorzadowej), stabosci organizacyjnej niepartyjnych inicjatyw politycznych,
znacznie mniejszych zasobach finansowych niz w innego typu kampaniach, czy tez niskiej
Swiadomosci posrdd wigkszosci kandydatow roli 1 mechanizméw profesjonalnych

oddziatywan wyborczych®®®,

%1 Zob. A. Hess, M. Mazur, T’ ypy zachowan i funkcje dziennikow regionalnych w kontekscie samorzqdowej
rywalizacji wyborczej — zafozenia i analiza wynikow badan, [w:] tamze, s. 55.
%2 7ob. M. Cichosz, Kampania wyborcza w osmiu miastach prezydenckich Dolnego Slgska, [w:] Wybory
samorzgdowe na Dolnym Slgsku w 2006 roku. Wzorce rywalizacji w lokalnych systemach politycznych, red. R.
Alberski, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2008, s. 174. Zob. tez np. A. Fordonski, Hasta
kampanii w wyborach samorzqdowych 2010 — bledy konstrukcyjne i niedostosowanie przekazu, [w:] Wybory
2010. Media i marketing polityczny, red. M. Jezinski, W. Peszynski, A. Seklecka, op. cit., s. 229-245. W
szczegbdlno$ci mozna dostrzec niedowarto$ciowanie zalet i mozliwos$ci, ktore niesie ze sobg Internet. Do
niewatpliwych atutéw Internetu mozna zaliczy¢ zwtaszcza: szybko$¢, prostote i atrakcyjnos$¢ przekazu; tatwosé
kontaktu z wtascicielem witryny; aktualno$¢ informacji; mozliwo$¢ tworzenia wspolnoty wokot pewnych osoéb,
pogladéw, idei; jednoczesne zbieranie funduszy na kampani¢. Nadto istnieje szerokie spektrum wykorzystania
Internetu. Istnieje mozliwo$¢ tworzenia spotecznosci kandydatow, korzystania z serwiséw YouTube i innych
serwisoOw wideo, a nawet serwisow i komunikatoréw spotecznosciowych. Walka wyborcza rownie dobrze moze
wigc znalez¢ swa odstone w Internecie. Istotne moze si¢ tez okaza¢ nawet prowadzenia bloga przyblizajacego
prywatne zycie kandydata, co znacznie niweluje dystans migdzy kandydatem i wyborca. Wykorzystywanie
Internetu w czasie kampanijnym jest takze pewnego rodzaju przekazem, iz kandydat jest nowoczesny i nadaza
za nastgpujacymi zmianami w technice. Dzigki temu moze zyska¢ wizerunek osoby umiejetnej, dobrze
rozeznanej w zawitoéciach szybkiego, wspolczesnego zycia, przyciagajac przy tym ,,mtody elektorat” — zob. np.
J. Dziegie¢, Wykorzystanie Internetu w kampaniach wyborczych — wybory samorzgdowe w 2006 roku w
Krakowie, [w:] Wybory samorzgdowe w kontekscie mediow i polityki, red. M Magoska, op. cit., s. 143 i nast., M.
Bieda, Nowoczesne narzedzia marketingu wyborczego na przykiadzie kampanii Malgorzaty Jantos, [w:] tamze,
s. 168.
¥3 Zob. A. Hess, M. Mazur, Typy zachowari i funkcje dziennikéw regionalnych w kontekscie samorzgdowej
rywalizacji wyborczej ..., S. 33-34.
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Na wynik wyboréw moga mie¢ rowniez przetozenie inne czynniki. Warto zaznaczyc¢, ze
na poziomie samorzadu terytorialnego wystepuje mozliwos¢ bezposredniego oddziatywania
wtadz samorzadowych na obywateli oraz wywierania przez nie wptywu na réznego rodzaju
organizacje (partie, stowarzyszenia, zwigzki, kluby, instytucje non-profit, instytucje
edukacyjne, instytucje wyznaniowe, przedsiebiorstwa, inicjatywy spolecznosci lokalnych o
charakterze formalnym i nieformalnym). W procesie komunikowania wykorzystuje si¢ np.
biuletyny, komunikaty, ale 1 spotkania wyborcze. Istnieja tez formy posredniego
oddziatywania, glownie za posrednictwem mediow. Ma to niebagatelne znaczenie, gdyz
informacje, komunikaty, stanowiska, czy to wiadz samorzadowych, czy to powyzej
wskazanych organizacji czegsto spotykaja si¢ z zainteresowaniem lokalnych mediow. Nie
mozna tez nie doceniaé pewnego wplywu informacji nieoficjalnych, rozméw prywatnych
urzednikow samorzadowych z obywatelami, powierzchownych opinii, a nawet sity plotek334.
Wydaje si¢, ze efekt takich oddzialywan jest najpowazniejszy w przypadku wyborow
organdbw wykonawczych samorzadu terytorialnego. W nich to bowiem dochodzi do
zogniskowania kompetencji wtadczych w jednej osobie (nie méwigc o catoksztatcie odbioru
spotecznego). Nie zapominajmy chocby, Zze sa one nieraz najwigkszym pracodawca w
jednostce samorzadowej, jak rowniez ze dotuja one wiele organizacji spotecznych.
Niewykluczone jednak, iz tego typu oddzialywania moga gra¢ swoja role 1 w winnych
rodzajach wyborow samorzagdowych. Mowa wowczas o oddzialywaniu ugrupowania
rzadzacego, ewentualnie ugrupowan znajdujacych si¢ w koalicji.

Ponadto nalezy pamigtac, Ze osoby sprawujace juz mandat przedstawiciela miaty okazje
do podjecia dziatan w celu realizacji swego programu wyborczego 1 sprawdzenia si¢ w roli
przedstawiciela lokalnych spoteczno$ci w organach samorzadu terytorialnego. Z tego
wzgledu kandydatom osadzonym juz w jakich$ sposob w ramach instytucji samorzadowych
moze by¢ tatwiej rywalizowaé¢ w kampanii wyborczej 1 po raz kolejny uzyska¢ mandat. Z
punktu widzenia obywateli logika wyboru jest bowiem prosta — wybiera¢ osoby sprawdzone i
oddane lokalnym sprawom. Tak czy owak osoby te muszg si¢ sprawdzi¢, co nie musi by¢
tatwe. Jesli jednak im si¢ to uda, moga z duzym prawdopodobienstwem liczy¢ na reelekcje.
Naturalnie, dotyczy to wszystkich reprezentantow mieszkancow jednostek samorzadowych,

cho¢ szczegdlnie wojtow, burmistrzow i prezydentdéw miast. Stanowi to na pewno jeden z

%4 Zob. A. llcidw, Liderzy lokalni. Kampania Rafata Dutkiwewicza w wyborach samorzgdowych w 2006 roku,
[W:] Przywddziwo lokalne a ksztaftowanie demokracji partycypacyjnej, red S. Michatowski, K. Kué-
Czajkowska, UMCS, Lublin 2008, s. 228.
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czynnikéw zwycigstw wyborczych znanych i niezaleznych prezydentow miast takich cho¢by
jak: Rafat Dutkiewicz, Piotr Uszok, Tadeusz Ferenc®®.

Kazde wybory samorzadowe powoduja, ze setki tysigcy osob korzysta z biernego prawa
wyborczego. Lacznie w wyborach do organdéw stanowigcych i wykonawczych samorzadu
terytorialnego w 1990 roku zarejestrowano 147,2 tys. kandydatéw, w wyborach z 1994 roku -
okoto 182 tys., w wyborach z 1998 roku — ponad 275 tys., w wyborach z 2002 roku — ponad
310 tys., w wyborach z 2006 roku — ponad 275 tys., a w wyborach z 2010 roku — niemal 262
tyS.336 Szacuje si¢, ze w wyniku tych wyboréw mandat radnego pehnito juz blisko 200 tys.
osOb. Nie nalezy przy tym zapomina¢ o innych uczestnikach kampanii wyborczych oraz
cztonkach komisji wyborczych. Podaje sie, ze uwzgledniajac te formy zaangazowania w
wybory samorzagdowe od 1990 do 2010 roku mogly obja¢ nawet milion obywateli. Na
marginesie warto zauwazy¢, ze wybory samorzadowe jako jedyne s3a regularnie
przeprowadzane od poczatkow I1l Rzeczpospolitej Polskiej**’.

O mandaty na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego w wyborach z 2010
roku ubiegato sie: 8 904 kandydatow rywalizujacych o 561 mandatéw w sejmikach
wojewddztw (Srednio prawie 16 kandydatow rywalizowalo o 1 mandat), 61 314 kandydatow
konkurujacych o 6 290 mandatow w radach powiatdow (na 1 mandat przypadato $rednio
prawie 10 kandydatow), 20 697 kandydatéw rywalizujacych o 1 701 mandatéw w radach
miast na prawach powiatow (na 1 mandat przypadato okolo 12 kandydatow), 159 985
kandydatow rywalizujacych o 39 549 mandatow w radach gmin (na 1 mandat przypadato
okoto 4 kandydatow). W wyborach samorzadowych, w skali kraju, 261 875 kandydatéw
walczylo o 46 809 mandatow (a wigc o 1 mandat rywalizowato $rednio ponad 5
kandydatow)3®.

Warto zauwazy¢, ze w opisywanych wyborach przegranych jest wielokrotnie wigcej
anizeli tych, ktorym dane jest uzyskanie mandatu. Wielu osob dosiggaja wigc psychologiczne
konsekwencje przegranej w wyborach . Porazka nigdy nie jest rzeczg przyjemng. Nikt nie lubi
przegrywa¢. W umystach przegranych kandydatow pojawiaja si¢ zapewne pytania o
przyczyny niepowodzen wyborczych, tym bardziej jezeli kandydat ,,startujacy” z innej listy

zdobyl mandat zbierajac mniej glosow. Stad juz krotka droga do stawiania zarzutow pod

¥ por. |. Wit-Swiatkowska, Pozycjonowanie oferty wyborczej wyborach prezydentéw miast, Studia
Politologiczne™ 2011, z. 20 (Polityka na szczeblu samorzqdu terytorialnego), s. 170-172.
%6 7ob. A. K. Piasecki, Wybory w Polsce..., s. 29, 79-80, 124, 173, 237, 317-318, www.pkw.gov.pl.
%7 7ob. A. K. Piacecki, Perspektywy rozwoju samorzqdu terytorialnego w Polsce. Bilans i prognoza, [w:] XX lat
samorzqdu terytorialnego w Polsce..., S. 98.
%8 7ob. wybory2010.www.pkw.gov.pl/geo/pl/000000.html.
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adresem stosowanych procedur wyborczych, systemu wyborczego, a nawet samego panstwa.
Przegranych kandydatéw moze dosiegnaé efekt porazki®*. Prawdopodobienstwo jego
wystapienia wzrasta, gdy kandydat doznaje kolejnej z rzedu przegranej w wyborach.

Moze on takze spotka¢ si¢ z efektem tzw. ,,wyuczonej bezradnos$ci”, rozumianym jako
,utrwalenie przekonan o braku zwigzku przyczynowego migdzy wilasnym dziataniem

. . . . .. 340
(reakcja), a jego konsekwencjami (wzmocnieniem)”

. W mniejszym lub wigkszym stopniu
ma to wplyw na obnizenie wlasnej samooceny, utrate wiary we wilasne dziatania i
mozliwosci. Kandydat styka si¢ z dysonansem poznawczym, gdyz po wyborach wznioste idee
gloszone w czasie kampanii idg w zapomnienie>*. Negatywne nastroje udzielajg si¢ rOwniez
zapleczu wyborczemu przegranych kandydatow. Wydaje sig, ze sg dwie drogi pdzniejszych
zachowan niedosztych radnych.

W psychice jednych moze powsta¢ nieche¢ do polityki samorzadowej. Ci zwykle na
dobre odwracaja si¢ od brania w niej udziatu i decydujg si¢ na wycofanie z zycia publicznego.
Drudzy nie daja za wygrang i kandyduja w nastepnych wyborach. Wszyscy jednak oczekuja
jakichs$ korzysci ze swego wkladu w wybory. Przewaznie chodzi o korzys$ci materialne, takie
chocby jak stanowisko pracy dla siebie lub swoich bliskich, awanse. Wielu z przegranych
pracowato przeciez na sukces zwycigzcOw. Prawda jest tez, ze niektdrzy z kandydatow
niespecjalnie liczg na sukces wyborczy. Zdaja sobie sprawe, ze moga nie wyjs¢ z wyborow
zwycigsko, ale jednak decyduja si¢ na ,start” w wyborach pod presja réoznych srodowisk
samorzadowych. Wplywa na to zapewne perspektywa wyzej wspomnianych korzysci, z tym
ze osoby lokalnie bardziej znane i szanowane, biorac pod rozwage swego rodzaju naduzycie
ich spotecznego zaufania, liczg na wigksze korzysci, czego najprostszym wyrazem sg wiasnie
powyborcze awanse. Uzyczajg one w koncu swego nazwiska, istotnie wspierajac cate listy
komitetow wyborczych. Tak czy owak taki mechanizm moze by¢ uwazany za patologiczny,
poniewaz ,,nadaje lokalnym strukturom ogolnokrajowych ugrupowan politycznych charakter

partii wladzy — opartych na klientelizmie ugrupowan kartelowych”342, a ponadto w pewnym

%9 Zob. J. Sanocki, Psychologiczne aspekty partyjnej ordynacji wyborczej, [w:] Jakiej ordynaciji potrzebuje
Rzeczpospolita?, red. D. Dudek, D. Kata, P. Potakowski, op. cit., s. 127.
0 Tamze, s. 128.
¥ Tamze. Wiele wyjasniaja za$ motywy pchajace tych ludzi do samorzadu, proste, banalne, ale prawdziwe.
Dziennikarz Gazety Olsztynskiej A. Mielnicki stwierdza w nagldéwkach swych artykulow, ze sg to m.in. ,,Gra 0
wladze” (,,Gazeta Olsztynska” 2006, nr 244, s. 4) oraz ,,Wiadza smakuje najlepiej” (,,Gazeta Olsztynska”,
dodatek ,,Reporter” 2006, nr 257, s. 10).
2 70b. J. Flis, Wybory do sejmu i sejmiku na przykladzie Lapanowa, [wW:] Wybory samorzqdowe w kontekscie....
s. 117.
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stopniu prowadza do zamykania si¢ kregu osob, ktore w ogole uczestniczg w rywalizacji
politycznej®*.

Zwycigzcy musza za$ uwzglednia¢ oczekiwania przegranych kandydatow i w pewnej
mierze je spetnia¢. W przeciwnym razie niedoszli radni mogg zasili¢ szeregi politycznych
konkurentow, ktorzy okaza wiecej troski o ,,swoich”. Takie sytuacje nalezg jednak do
wyjatkow. Generalnie niepokd] moze za$ budzi¢ to, ze zycie publiczne nie ma wobec
przegranych zadnej oferty, ktéra pozwalataby z jednej strony wciagnaé ich w sferg
dziatalno$ci publicznej, z drugiej wykorzysta¢ ich zapal, doswiadczenie 1 kwalifikacje. Wielu
z nich jest przeciez aktywnymi spotecznikami, pracownikami urzedéw, radnymi poprzednich
kadencji®*.

Powyborcze komentarze w mediach takze nie pomagaja, zwlaszcza pojawiajace si¢ w
prasie (lokalnej, ale 1 o zasiggu ogo6lnopolskim), chetnie podejmujacej tematyke wyborcza na

h345

swych tamach™. Nalezy w szczeg6lnosci dostrzec, ze artykuly prasowe maja zwykle

,wydluzony >>cykl zycia<< w poréwnaniu na przyklad z przekazem telewizyjnym”3®.
Dziennikarze przewaznie skupiajg uwage na zwyci¢zcach, np. przedstawiajac ich sylwetke,
przeprowadzajac z nimi wywiady oraz dokonujac analizy ich sukcesu wyborczego.
Marginalizuja z kolei przegranych. Jesli za$ o nich pisza, to zazwyczaj nie widza po ich
stronie pozytywow (tj. wyrownana walka wyborcza, merytoryczna, czy oryginalna kampania
wyborcza). Sporo artykutow utrzymanych jest w duchu sensacji, a nawet propagandy kleski,
niejednokrotnie z niepochlebnymi tytutami (tj. ,,wielcy przegrani”, ,,poptynat na catej linii”).
Nikt nie wymaga od ,,ludzi mediow”, aby jako$ szczeg6lnie okazywali empati¢ przegranym.
Relacje sg jednak tak tworzone, jakby dziennikarze nie dostrzegali problemu ekskluzji
przegranych, ich dorobku 1 innych atutow. Wybory przedstawiane sg jako ,,walka o wtadz¢ w
tonie elit”, nie natomiast jako sposdb na petryfikacje podziatow partyjnych, czy weryfikacje
efektow pracy reprezentantow przez czlonkow spotecznosci lokalnych. Ostatecznie przekaz

medialny jest znacznie splycony347. Jest to natomiast w znacznej mierze efekt postepujacej

3 Tamze.
%4 Zob. A. K. Piasecki, Przegrani czy wykluczeni? Kandydaci pokonaniw malopolskich wyborach
samorzgdowych w 2006 roku, [W:] Wybory samorzqdowe w kontekscie mediow i polityki, red. M Magoska, op.
cit., s. 51 i 54.
%5 Zob. szerzej np. A. Hess, A. Szymanska, Medialny obraz wyboréw samorzqdowych na przykladzie
krakowskich gazet lokalnych, [w:] Wybory samorzqdowe w kontekscie mediéw i polityki..., s.88 i nast.
38 70b. J. Przewoznik, Ulotka jako powszechna forma reklamy wyborczej na wybranym przykladzie z kampanii
samorzgdowej 2010 roku, [w:] Wybory 2010. Media i marketing polityczny, red. M. Jezinski, W. Peszynski, A.
Seklecka, op. cit., s. 179.
7 Zob. B. Jatowiecki, Czy media zagrazajg demokracji?, [w:] Media lokalne a demokracja, red. J. Chtopecki,
R. Polak, Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania, Rzeszoéw 2005, s. 14.
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tabloidyzacji 1 komercjalizacji mediow, co udziela si¢ takze mediom 10kalnym348. Nie
Oznacza to, ze w ogolle nie pojawiaja si¢ materialy poswigcone przysztosci bytych
mandatariuszy>*.

Bez watpienia potencjat tkwigcy w samorzadowcach jest znaczacy. Niektorzy z tych,
ktorym udalo si¢ wyjs¢ z wyborow zwyciesko, z powodzeniem realizujg si¢ jako
przedstawiciele lokalnych  spolecznosci w  organach samorzadu terytorialnego.
Niejednokrotnie sprawuja mandat ktérag$ juz kadencje z rzedu, ale tez nie maja innych
aspiracji. Niektorzy podejmuja za$ bdj o wyzsze funkcje, wykorzystujac doswiadczenie
zdobyte na gruncie samorzagdowym w sprawowaniu mandatow parlamentarnych, a takze
urzedow centralnych. Okres pelnienia mandatow samorzadowych jest w ich przypadku
jednym z etapdw na drodze kariery politycznej. Tak tez postgpowaty kariery wielu znanych
politykéw, m.in.: E. Grzeszczaka, Z. Gilowskiej, L. Kieresa, J. Pitery, I. Lipowicz**°,

Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze wspomniana juz wyzej ,,politonalno$§¢” wyborow
samorzagdowych moze mie¢ wplyw na zachowania wyborcow przy urnach wyborczych.
Sprzyja ona bowiem glosowaniu niekompletnemu, tzn. takiemu, kiedy wyborca nie dokonuje
wszystkich dostgpnych mu elekcji (przykladowo glosuje na jednego z kandydatow w
wyborach do rady gminy, nie dokonujac tego w wypadku wyboréw do rady powiatu, sejmiku
wojewddztwa, oraz w wyborach na wojta). Mozna powiedzie¢, ze wraz ze wzrostem liczby
subwyborow, ros$nie tez prawdopodobienstwo, ze czg$¢ wyborcow nie odda swych glosow we
wszystkich z przeprowadzanych elekcji. Najczgéciej wyborcy nie korzystaja z czynnego
prawa wyborczego w wyborach do sejmiku wojewodztwa. Cz¢$¢ z glosujacych w ten sposob

moze za$§ m.in. nie dostrzega¢ wsrdd kandydatoéw znajomo brzmigcych nazwisk, czy nie

8 R. Kowalczyk pisze iz ,nie jest to tylko choroba dziennikarstwa lokalnego, lecz og6lnie mediéw. Niekiedy
wystgpuje w nich nadmierna obecno$¢ tematyki dotyczacej przestgpczosci oraz informacji o negatywnym
fadunku emocjonalnym. Wér6d wydawcow i dziennikarzy zazwyczaj dominuje zainteresowanie konfliktami,
wypadkami, masakrami, oszustwami, dramatami os6b i problemami obyczajowymi” (Prasa lokalna w systemie
komunikowania spotecznego, Instytut Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu im. A. Mickiewicza,
Poznan 2000, s. 327). Z kolei S. Michatowski stwierdza, ze ,,prawda mediéw niezaleznych, nastawionych bardzo
czesto tylko na komercje i jak najwicksza sprzedaz poszczegdlnych numeréw gazety czy tez tygodnika, bywa
czesto jednostronna i bardziej ukierunkowana na sensacje¢ (czasem wrecz samorzagdowy skandal) niz obiektywne
i wywazone prezentowanie sukcesOw i porazek na samorzadowej wyboistej drodze” (Polityka informacyjna w
samorzqdzie terytorialnym a partycypacja obywatelska, [W:] Wladza lokalna a media: zarzqdzanie informacjq —
public relations — promocja jednostek samorzqdu terytorialnego, red. S. Michatowski, W. Mich, UMCS, Lublin
2006, s. 141-142). Por. K. Mieczkowska-Czerniak, Demokracja komunikacyjna w samorzqdzie — mit czy
rzeczywistos¢?, [W:] Demokracja bezposrednia w samorzgdzie terytorialnym, red. M. Marczewska-Rytko, S.
Michatowski, UMCS, Lublin 2012, s. 330-331.
9 Zob. A. K. Piasecki, Przegrani czy wykluczeni..., s. 59-61.
¥0 W obecnej VII kadencji Sejmu wielu postéw ma do$wiadczenie samorzadowe ( 165 z Platformy
Obywatelskiej, 106 z Prawa i Sprawiedliwo$ci, 26 z Sojuszu Lewicy Demokratycznej, i 22 z Polskiego
Stronnictwa Ludowego) - zob. A. K. Piacecki, Perspektywy rozwoju samorzqdu terytorialnego w Polsce..., s.
99, www.pkw.gov.pl.
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identyfikowa¢ si¢ z programem tych komitetow, ktore biorg udzial w wyborach. W tych
przypadkach nieprzystapienie do danej elekcji nie musi si¢ zle kojarzy¢. Moze to bowiem
stanowi¢ przejaw $wiadomego podejscia do wyborow*>.

Ponadto, ,,politonalno$¢” wyborow samorzagdowych moze takze sprzyja¢ glosowaniu
niespojnemu, tzn. takiemu, gdy wyborca oddaje gtos na przedstawicieli r6znych komitetow w
réznych wyborach. Czesto tak si¢ dzieje, gdy w wyborach na réznych szczeblach samorzadu
bierze udzial rézna liczba komitetow. Nie jest wtedy mozliwe oddanie gltosu na kandydatéw z
tego samego komitetu. Wyborca dokonuje woOwczas wyboru innego alternatywnego
kandydata, poniewaz np. zna go osobiscie albo ceni jego dokonania. Wyborca moze tez nie
naleze¢ do tzw. zdyscyplinowanego, twardego, albo zelaznego elektoratu. Podejmuje
wowczas decyzje wyborcze nie identyfikujac sie z podmiotem organizujacym komitet®?.

Wybory do organdw samorzadu terytorialnego wyrozniaja si¢ tez znaczng liczba gtosow
niewaznych na tle pozostatych wyboréw. Zwlaszcza wybory do sejmiku wojewodztwa (w
ktérych czesto ponad 10% glosow sg glosami niewaznymi) oraz do rad powiatow konczg si¢
tym, ze wiele z oddanych gloséw nie uczestniczy w dalszej procedurze wyborczej. Powodow
tego stanu rzeczy moze by¢ co najmniej kilka (np. brak zainteresowania konsekwencjami
wyboroéw, przywigzywania matej wagi do dziatan organow samorzadowych, kontestacja
oferty wyborczej, wysoki stopien skomplikowania procesu wyborczego)sss. Na pewno nie

stuzy to wzmacnianiu legitymizacji wyboréw samorzadowych.

®1 70b. L. Kubisz-Muta, Politonalnosé¢ wyboréw samorzadowych..., s. 62-65.
32 Tamze, s. 66.
33 Zob. W. Wojtasik, Funkcje wyboréw w III Rzeczypospolitej ..., s. 277.
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Rozdzial 111

Konstrukcja prawna mandatu radnego

1. Konstrukcje prawne mandatu przedstawiciela

W doktrynie prawa konstytucyjnego wyrdznia si¢ dwa rodzaje mandatu przedstawiciela.
Pierwszy, uznawany za historycznie wczesniejszy, to mandat imperatywny, zwany
zwigzanym, ograniczonym, zaleznym lub tez nakazczym. Drugi, obecnie powszechnie
stosowany w wigkszo$ci panstw na $wiecie, zwlaszcza w panstwach demokratycznych, jest
mandatem wolnym.

Przedstawiciel sprawujacy swdj mandat w oparciu o konstrukcje mandatu
imperatywnego reprezentuje ,,swoich” wyborcoéw, tzn. wyborcoOw okregu wyborczego, w
ktérym zostat wybrany. Determinuje to fakt, iz powinien on reprezentowac ich interesy i wolg
na forum organu przedstawicielskiego, ktorego jest cztonkiem. Co wigcej, podmiot
reprezentowany, a wigc ci wyborcy, udzielaja reprezentantowi instrukcji, w jaki sposéb ma
sprawowa¢ sw@j mandat. Przejawia si¢ to m.in. w glosowaniu zgodnie z oczekiwaniami
tychze wyborcow, a nie wlasng wolg reprezentanta, czy tez nadawaniu pierwszenstwa w
dyskursie publicznym kwestiom istotnym z punktu widzenia ich interesu. Moze si¢ jednak
zdarzy¢, ze przedstawiciel nie bedzie wypetniat otrzymanych instrukcji. Dlatego tez
konstrukcja mandatu imperatywnego zaktada egzekwowanie wobec niego odpowiedzialnosci
przez podmiot reprezentowany, w razie gdy nie b¢dzie on przestrzegat tychze instrukcji.

Analizujac zagadnienie mandatu imperatywnego nie sposob nie siggna¢ do przyktadow
jego zastosowania w | Rzeczpospolitej Polskiej. Juz w koncu XV wieku wyodrgbnito sig¢
state przedstawicielstwo sejmikoéw ziemskich w sejmie walnym w postaci postoéw ziemskich.
Oznaczato to, ze izba poselska stata si¢ reprezentacja wylacznie stanu szlacheckieg0354. Takie
uksztattowanie przedstawicielstwa moze ugruntowywaé¢ w przekonaniu, iz wowczas
podmiotem reprezentowanym przez posta byla ,>>ziemia<<, a nie krdlestwo, terra, a nie

regnum jako cato$¢™**®. Od okolo potowy XV wicku utarta si¢ przy tym wsérod szlachty

%% por. K. Grzybowski, Teoria reprezentacji w Polsce epoki odrodzenia, Pafstwowe Wydawnictwo Naukowe,
Warszawa 1959, s. 120 i 123.
35 Tamze, s. 103.
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praktyka, aby nie przybywa¢ thumnie na obrady sejmu walnego, czy sejmiku ziemskieg0356,
ale wysyla¢ don swych przedstawicieli. Je§li mowa o zwotywaniu sejmow walnych,
poprzedzaty je sejmiki przedsejmowe. Wysluchiwano na nich laudacji krolewskich,
wybierano postow, i co niezmiernie istotne, uktadano instrukcje poselskie. Nieraz
pozostawiano postowi pelng swobod¢ dziatania, tzw. ,,zupelng moc” (plena potestas). W
ramach instrukcji jego pelnomocnictwo bylo jednak ograniczone (limitata potestas)®’.

Zagadnienie mandatu imperatywnego to w duzej mierze problem skutecznosci glosu
reprezentanta, ktory nie przestrzega przekazanych mu instrukcji oraz problem trybu
podejmowania rozstrzygnie¢. Tu w dalszym ciggu mozemy powotywaé si¢ na rozwigzania
wyksztalcone w czasach I Rzeczpospolitej Polskiej. Ustosunkowujac si¢ do pierwszej z
powyzszych kwestii nalezy zwroci¢ uwage ,ze oswiadczenie posta przekraczajace instrukcje
wiagzato sejmik, cho¢ ten rzadko mogl wtedy liczy¢ na ponowny wyb(')r358.

Co do drugiego problemu, potrzebna byta zgoda powszechna, jednomysinos¢. Byta ona
wyrazem ,,stusznos$ci”, tzn. jednomyslnosci pogladow wsrdd szlachty, ktorej przedstawiciele
wchodzili w sktad sejmikéw ziemskich oraz sejmu walnego. Jednak wraz ze wzrostem
tendencji centralistycznych ziem polskich i litewskich, czego realnym skutkiem byta unia
lubelska z 1569 roku, uznawano stosowanie praktyki glosowania wigkszo$cia glosow.
Zréznicowanie, przede wszystkim polityczne 1 religijne, ziem Rzeczpospolitej Obojga
Narodoéw prowadzito do tego, ze jednomyslnos$¢ przestala by¢ osiggalna. Ponadto, istniata
takze mozliwos¢ ,konkludowania” obrad przez przewodniczacego bez formalnego

359

glosowania, co oznaczalo pominigcie niektorych glosow Zaznaczy¢ nalezy, ze te

odstgpstwa od zasady jednomyslnosci nie byty czeste 1 nie uwazane byly w praktyce jako
zasady podejmowania rozstrzygnig¢ na sejmikach 1 sejmie walnym%o.
Mimo ze w XVI wieku 1 poczatkach XVII niejednokrotnie ,,pomijano gtosy nielicznych

oponentéw, przyjmujac fikcje jednomyslnosci, jesli uprzednio nie poskutkowala presja

%8 poczatkowo dotyczylo to réwniez wysylania przedstawicieli na zjazdy prowincjonalne, lecz z czasem
zaprzestano zwotywania obrad tych cial, a ciatem przedstawicielskim dla ziem stat si¢ wylacznie sejmik ziemski.
%7 Zob. J. Bardach, B. Lesniodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa, 1994, s. 105, 218. Jak podaje M. Kruk, ,,reprezentanci stanow wysytani np. do francuskich
stanow Generalnych, do angielskiego Parlamentu, na Sejm Walny w Polsce otrzymywali od swych wyborcow
bardzo $ciste instrukcje, czgsto na piSmie (...), ktore mialy charakter wigzacy. Nie mogly by¢ przekraczane i
doktadnie okreslaty, jak poset ma dziata¢ i glosowa¢ w zgromadzeniu, nawet gdyby to byto sprzeczne z jego
wiasnymi pogladami. Po powrocie z sesji postowie musieli zdawa¢ sprawe ze swoich poczynan” (M. Kruk, op.
cit., s. 16). Taka role w I Rzeczypospolitej Polskiej petnity sejmiki relacyjne. Autorka podkresla, ze poczatkow
koncepcji mandatu imperatywnego nalezy szuka¢ w §redniowiecznych systemach monarchii feudalnych.
%8 70b. J. Bardach, B. Le$niodorski, M. Pietrzak, op. cit., s. 220.
%9 70b. K. Grzybowski, Teoria reprezentacji w Polsce..., s. 281, 287, 299.
360 Tamze, s. 314.
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”361, to od schylku XVI wieku coraz

moralna, by poddali si¢ przewazajacej wigkszosci
czesciej zadano skrupulatnego przestrzegania owej jednomys$lnosci. Rosta przy tym rola
sejmikéw przedsejmowych. ,,Uktadane na sejmikach instrukcje stawaly si¢ coraz bardziej
szczegblowe 1 nabieraty charakteru obowigzujgcych nakazéw — mandatéw imperatywnych.
Nakazywano tez nieraz postom, by nie godzili si¢ na zadne uchwaty sejmu, dopoki sejm nie
uchwali zadan sejmiku. Tego rodzaju postawa, gdy wszystkie uchwaly sejmowe tworzyly

99362

jednolita calo$é, grozita niedojéciem sejmu do skutku™™*. W konsekwencji zaistnienia wyzej

poruszonych problemoéw w latach 1573-1763 rozeszly si¢ lub ulegly zerwaniu 53 ze 150
sejm(')w363.

W szczegolnosci wiek XVIII 1 XIX, wséréd rozkwitu calego swego bogactwa
filozoficznego i ideologicznego, zaowocowat rowniez ideami, ktore staty si¢ podwaling pod
pozniejszy rozwoj przedstawicielstwa opartego na koncepcji mandatu imperatywnego. Przede
wszystkim mowa o niektorych interpretacjach koncepcji tzw. umowy spotecznej. Jednym z jej
prekursoréw byt T. Hobbes, ktérego zdaniem wiladza powstala wskutek umowy zawartej
przez jednostki, bedace niejako nosicielami woli powszechnej, na rzecz suwerena. Miata by¢
to wladza absolutna, ulokowana jednak poza zatomizowanymi jednostkami®®*.

Przypomnijmy tez poglady J. J. Rousseau. Holdowal on bezposrednim formom
sprawowania wiladzy przez suwerena (nardd), ktory to mial sktada¢ si¢ z jednostek don
wchodzacych. Suwerenno$¢ uznawal bowiem za niepodzielng 1 pozostajagcg przy tak
rozumianym narodzie. W ostateczno$ci Rousseau musiat jednak uznaé, ze bezposrednie
sprawowanie wladzy zwierzchniej przez nardd mozliwe jest tylko w matych paﬁstwach365. Y4
koniecznosci dopuszczal wiec wykonywanie wiadzy przez przedstawicieli. Miato to by¢
jednak obwarowane pewnymi warunkami, z ktdrych najistotniejsze to: nieprzyznawanie
przedstawicielom narodu Zadnej wladzy wtlasnej, dzialanie w zgodzie z koncepcja mandatu
imperatywnego udzielanego przez wyborcéw, prawa uchwalane przez ciato ustawodawcze
wchodza w zycie jedynie po zaaprobowaniu ich przez naré6d w drodze referendum>®®.

Proby wprowadzenia tych idei w zycie podjeta si¢ Francja za rzaddéw jakobindw.

Projekt tzw. jakobinskiej konstytucji z 24 czerwca 1793 roku zaktadal stosowanie zasady

%1 Zob. J. Bardach, B. Lesniodorski, M. Pietrzak, op. cit.
%2 Tamze, 5.221.
%3 Por. K. Grajewski, Odpowiedzialno$é postow i senatoréw na tle zasady mandatu wolnego, Wolters Kluwer,
Warszawa 2009, s. 29-31.
%4 Zob. K. Grzybowski, Historia doktryn politycznych i prawnych..., s. 334-335.
%% Zob. J.J. Rousseau, op. cit.
%6 7ob. M. Granat, Zasada suwerennosci narodu, [w:] W. Skrzydto, Polskie prawo konstytucyjne, red. W.
Skrzydto, Verba, Lublin 2008, s. 114-115.
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demokracji bezposredniej. Wiadza miataby by¢ wtedy wykonywana przez gromadzacy si¢ lud
(peuple en corps). Warto natomiast podkresli¢, ze jakobini identyfikowali lud z wigkszoS$cig.
Wola ludu byta wiec wola wigkszosci. Wiadza miata by¢ ponadto wykonywana poprzez
organy, w tym parlament, co do ktorych przewidywano sprawowanie stalej kontroli ze strony
ludu®’.

W czasach wspotczesnych, przede wszystkim na przestrzeni XX wieku, konstrukcja
mandatu imperatywnego znalazla szerokie zastosowanie wlasnie w panstwach mienigcych si¢
socjalistycznymi, panstwach demokracji ludowej368, Ze wzgledu jednak na to, ze konstrukcja
mandatu w panstwach socjalistycznych, wypracowujac wtasciwa sobie specyfike, w istotny
sposob rdznita si¢ od konstrukcji mandatu w okresie feudalnym, przyjeto si¢ mowic nie tyle o
mandacie imperatywnym, ile o socjalistycznym mandacie przedstawicielskim®*®. Kluczowymi
cechami tego mandatu byto: zwierzchnictwo ludu pracujacego, a wiec sprawowanie wiadzy
suwerennej ludu poprzez swoich przedstawicieli w centralnym i terenowych organach
przedstawicielskich, podporzadkowanie si¢ przedstawiciela ludowi pracujacemu,
utrzymywanie stalej wigzi pomiedzy przedstawicielem a ludem pracujagcym, obowigzek
sktadania wyborcom sprawozdan przez przedstawicieli z ich dziatalno$ci oraz organu, ktorego
byt cztonkiem, prawo odwotania przedstawiciela przez wyborcow. Oczywiscie byty to cechy
uniwersalne, poniewaz w poszczegdlnych panstwach socjalistycznych wystgpowaly pewne
roznice, np. pod wzgledem: postrzegania miejsca interesu lokalnego 1 ogdélnonarodowego w
dziatalnosci przedstawiciela, form wigzi przedstawiciela z wyborcami, rozwigzan przyjetych
w prawie wyborczym, czy trybu odwolania przedstawiciela®”.

Nawigzujgc do historii polskiego przedstawicielstwa po II wojnie $wiatowej, zgodnie z

371

postanowieniami Konstytucji z 22 lipca 1952 roku®'" oraz jej noweli z dnia 16 lutego 1976

roku®"2

, wladza w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej nalezata do ludu pracujacego miast i
wsi (art. 1 ust. 2). Wladze t¢ lud pracujacy wykonywat przez swoich przedstawicieli do Sejmu
PRL i1 do rad narodowych (art. 2 ust. 1). W pewnym sensie ide¢ przedstawicielstwa
socjalistycznego mozna odbiera¢ jako S$rodek do ,,przetamywania partykularyzmow 1

rozbiezno$ci” oraz ,,ksztattowania jednosci i1 spojnosci moralno-politycznej ludu”. Jednak, jak

%7 70b. K. Grzybowski, Historia doktryn politycznych i prawnych..., s. 416-417.
%8 Obecnie konstrukcja mandatu imperatywnego nalezy do rzadkosci. O takim typie mandatu mozna méwié w
przypadku deputowanych np. do Ogolnochinskiego Zgromadzenia Przedstawicieli Ludowych, gdzie ma on
réwniez rodowod socjalistyczny (komunistyczny), ale tez do niemieckiego Bundesratu.
%9 7Zob. J. Zalesny, Ustrojowe uwarunkowania mandatu poselskiego — od mandatu socjalistycznego ku
mandatowi wolnemu, ,,Studia Politologiczne” 2009, nr 15, s. 31.
370 70b. B. Zawadzka, Model przedstawicielstwa socjalistycznego, Ossolineum, Wroctaw 1980, s. 347-348.
1 Dz. U. z 1952 roku, Nr 33, poz. 232 z pozn.zm.
%72 Tekst jedn. Dz. U. z 1976 roku, Nr 7, poz. 36.
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zaznacza J. Zale$ny, stanowisko takie nalezy uznawac za ,,najbardziej awangardowe”373; badz
co badz termin ,,lud pracujacy miast i wsi”’ odznacza si¢ znacznym stopniem ogo6lnosci, a przy
tym niejednoznacznosci.

W literaturze obecne byto rowniez stanowisko przemawiajace za tym, ze przedstawiciel
reprezentowat jedynie interesy wyborcow ze swojego okregu wyborczego. F. Siemienski byt
zdania, iz ,,pod pojeciem mandatu przedstawicielskiego nalezy rozumie¢ petnomocnictwo do
reprezentowania w organie przedstawicielskim intereséw 1 woli tych, ktorzy przedstawiciela
w taki czy inny sposob powotujg”. Miato by¢ to ,,prawo przedstawiciela do wystgpowania w
imieniu reprezentowanych” i jednocze$nie ,,obowigzek przedstawiciela reprezentowania
interesow 1 woli nie kogokolwiek, lecz wlasnie tych, ktorych jest prawnym
przedstawicielem”. Autor ten twierdzil, ze ,,deputowany jest przedstawicielem ludnosci
danego okregu wyborczego, w ktoérym zostal wybrany”. ,,Jest on reprezentantem czgsci ludu
czy ludnosci zamieszkatej na terenie dziatania danego organu. Nie jest on natomiast, zgodnie
z konstrukcja mandatu zwigzanego, reprezentantem catego ludu czy ludnosci danego
terytorium. W tym przypadku reprezentantem jest organ przedstawicielski jako cato$¢
(.. .)”374. Skadinad za tym zapatrywaniem przemawiat fakt odpowiedzialnosci przedstawiciela
ponoszonej przed swymi wyborcami. W praktyce odpowiedzialno$¢ ta miata determinowac
stosowanie si¢ przedstawicieli do instrukcji wyborcéw. Odpowiedzialno$¢ odnosita si¢ jednak
do ogodlnego kierunku dzialania przedstawiciela, nie za§ jego szczegotowych decyzji, w
ktorych mial zachowywa¢ autonomie®”. Nota bene trudno sobie wyobrazié, aby stanowisko
przedstawiciela w kazdej kwestii bylo uzgodnione, uzaleznione i zbiezne z interesem
wyborcéw376.

Nadto, mozna byto spostrzec 1 takie stanowisko, iz przedstawiciel reprezentowat
zaréwno interesy ludu pracujacego, jak i interesy wyborcoOw ze swojego okregu wyborczego.
Mial on wigc laczy¢ i uwzglednia¢ interesy lokalne z interesami ogélnospolecznym1377.
Plaszczyzng tego potaczenia byl program wyborczy, ktory miat wyraza¢ interesy ludu
pracujacego miast 1 wsi. Program bedacy wytworem jedynej istniejacej platformy politycznej

- Frontu Narodowego (od 1952 roku), Frontu Jednosci Narodu (od 1957 roku) oraz

373 Zob. J. Zalesny, Konstrukcja mandatu parlamentarnego w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, [w:] Mandat
przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, op. cit., s. 103.
7% Zob. F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, PWN, Warszawa - Poznan 1978, s. 197.
37> 70b. Z. Kedzia, Uwagi o statusie prawnym posta na Sejm, ,,Studia Prawnicze” 1989, z. 2-3, s. 136.
%76 por. M. Kruk, Koncepcja mandatu przedstawicielskiego w konstytucyjnej doktrynie i praktyce, op. cit., s. 21.
Wiecej szczegotdéw w  zakresie odpowiedzialno$ci deputowanego sprawujacego mandat socjalistyczny,
zwlaszcza dotyczacych podstaw i egzekucji tej odpowiedzialno$ci, znajduje si¢ w rozdziale VI tej pracy.
¥77 7Zob. J. Zalesny, Konstrukcja mandatu parlamentarnego ..., s. 103.

128



Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego (od 1982 roku). Ciata te wspottworzyty
Polska Zjednoczona Partia Robotnicza (PZPR), Stronnictwo Demokratyczne (SD) i
Zjednoczone Stronnictwo Ludowe (ZSL). Program ten wyrazal zatem w sposob oczywisty
program partii (stronnictw), a w szczegdlnosci PZPR. Tej partii przypadia bowiem wiodgca,
hegemoniczna rola w procesie reprezentacji. Jednym z jej zadan bylo wszak inspirowanie i
czuwanie nad wilasciwym kierunkiem dziatalno$ci przedstawicieli, bezposrednio oraz przez
organy FN, FIN, PRON, w ktérych partie uczestniczyty>’®. Ostatecznie kazdy wigc glos
oddany na kandydature¢ wysunieta przez te ciata byl wyrazem poparcia programu partii
komunistycznej.

Z drugiej strony, do pracy nad programem wilaczano wyborcéw. ,,Okolicznosé, ze
[ogolnopolski program wyborczy] jest konkretyzowany dla poszczegodlnych jednostek
terytorialnych w postaci terenowych programéw wyborczych oraz poddany publicznej
dyskusji 1 uzupetniany pod wptywem wnioskow wyborcow, pozwala uwzgledniaé w nim
interesy lokalne oraz grupowe tak dalece, jak to jest mozliwe z uwagi na przyjete zasady
priorytetu, podporzadkowane ogoélnonarodowemu punktowi widzenia. Poniewaz jednak o
wlaczeniu interesow szczegdlowych do terenowego programu wyborczego decyduje
ogblnonarodowy punkt widzenia, jest on — podobnie jak ogdlnopolski program wyborczy —
wyrazem najogolniejszych potrzeb. Interesy lokalne 1 grupowe, ktore nie znalazty wyrazu w
programie wyborczym, dochodzg do gtosu jako postulaty czy wnioski wyborcow (...). Te
formy wyrazania interesow wyborcow rodza dzialalno$¢ interwencyjng deputowanego”379.
Ogolnie za$ rzecz biorac, FN, FIN i PRON miaty by¢ w swych zatozeniach polem dialogu i

konsultacji pomiedzy reprezentantami a spoteczenstwem®’. Nie moze nam jednak umykaé

%8 Tamze, s. 102. Problem monopolu PZPR na wszelka aktywnos¢é w sferze publicznej miat powazne
konsekwencje. Jak podkresla M. Granat partia wystepowata zarowno w roli posiadacza suwerennosci, jak i jej
reprezentanta. ,,Partia uwazata si¢ za wylgcznego reprezentanta ludu, czyli determinowata praktycznie kazdy
mandat, a wiec kazde przedstawicielstwo. Suwerenna pozycja partii byta jakim$§ rodzajem suwerenno$ci
teokratycznej i absolutnej (...), a nie demokratyczng suwerenno$cia wywodzong z wyboréw, z umowy
spotecznej lub z ktorego§ z Weberowskich uzasadnien prawowitosci wladzy.(...) Partia byla
przedstawicielstwem >>dla ludu<< i >>wobec ludu<<. Moca swej transcendencji reprezentowata go politycznie,
symbolicznie oraz prawnie. Reprezentowata go jako >>partia ogodlnonarodowa<<, wyrazajac >>interes
ogolnospoleczny<< we >>wszystkich sprawach<<”. Pozycj¢ PZPR przypieczgtowala zreszta znowelizowana
Konstytucja PRL z dnia 16 lutego 1976 roku. Zgodnie z jej art. 3 przewodnia sila polityczng spoteczenstwa w
budowie socjalizmu byta PZPR. Pozycja partii obj¢ta ptaszczyzny historyczno-filozoficzng i prawnoustrojowa.
Partia zawlaszczyla cala przestrzen, ktora powinna by¢ pozostawiona systemowi partyjnemu. Partia stala si¢
synonimem systemu wtadzy. Nie miato to nic wspdlnego z legitymacjg spoteczna do jej wykonywania (Poset —
reprezentant narodu, [w:] Transformacja ustrojowa w Polsce 1989-2009, Scholar, Warszawa 2011, s. 140-143).
379 7ob. B. Zawadzka, Przedstawicielstwo w paristwie socjalistycznym, Ossolineum, Wroclaw 1973, s. 75 [za:] J.
Zalesny, Konstrukcja mandatu parlamentarnego..., s. 104.
%0 Zob. M. Rybicki, Front Jednosci Narodu. Zalozenia, struktura organizacyjna, kierunki dzialania, Ksiazka i
Wiedza, Warszawa, 1975, s. 75 [za:] J. Zale$ny, Konstrukcja mandatu parlamentarnego..., s. 105.
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fakt, iz dialog ten nigdy nie byl pelny, byl upozorowany ze wzgledu na permanentne
ograniczanie go przez parti¢ komunistyczng i wyznaczany przez nig kierunek myslowy.

Warto wspomnie¢ opini¢ niektorych przedstawicieli doktryny socjalistycznej
owczesnego okresu. B. A. Straszun spostrzegl, ze deputowany w aspekcie politycznym
(praktycznym) reprezentuje parti¢, swoje srodowisko spoteczne, grupy i kolektyw, do ktorych
nalezy. W aspekcie za§ zarowno politycznym, jak i prawnym reprezentuje kolektyw
terytorialny, zarzadzany przez organ, ktorego jest cztonkiem oraz swdj okreg wyborczy. A.
Biezugtow nie taczyt mandatu deputowanego z obowigzkiem sztywnego podporzadkowania
si¢ woli wyborcow. P. Peska wobec niejasno$ci w czechostowackich przepisach prawa
zaznaczal, ze podporzadkowanie deputowanego wyborcom powinno mie¢ swoje granice.
Rozpigto$¢ tych granic miata naleze¢ od oceny samego reprezentanta, ktory decydowat czy
zadania wyborcoOw sa uzasadnione i moga by¢ wcielane w zycie bez szkody dla interesu
og(')lneg0381. Jeden z prominentnych cztonkéw PZPR E. Babiuch mial z kolei niegdy$
powiedzie¢: ,,0d posta trzeba wymagaé szerokich horyzontow politycznych, samodzielno$ci
myslenia, stosownej do rangi ogélnokrajowego przedstawicielstwa (...). Posel to dziatacz
polityczny, ktéry w pracach sejmowych powinien taczy¢ czerpang z wiezi z wyborcami
znajomos$¢ problemow lokalnych z mozliwoscig oceniania ich z punktu widzenia ogdlnych
potrzeb kraju™®2,

Przedstawiciele mieli takze obowigzek stalego utrzymywania wigzi ze swoimi
wyborcami. Postowie na Sejm byli zobowigzani do utrzymywania kontaktu z wtasciwymi dla
swoich okregow wyborczych radami narodowymi, ich organami, jak tez z dziatajacymi na
obszarze danego okregu wyborczego organizacjami politycznymi, zawodowymi, spoteczno-
zawodowymi 1 spolecznymi oraz organami samorzqdu?’S?’. Odbywalo si¢ to na spotkaniach
poselskich, ktoére z jednej strony stuzyly realizacji obowigzku informacyjnego wobec
wyborcow, z drugiej — kontroli postow, wysuwaniu postulatow i wnioskow. Okreslajac role
postow oraz wyborcow B. Zawadzka stwierdzita, iz ,,wyborcy inspiruja 1 w pewnej mierze
kontrolujg  dzialalno$¢  przedstawicieli (i organéw  przedstawicielskich  oraz
podporzadkowanych im organéw administracji) poprzez wnioski, postulaty i omawianie tej
dzialalnosci na spotkaniach; reprezentanci ksztattujg za$ postawe wyborcow, przedstawiajac

im weztowe problemy dziatalnos$ci swego organu, mobilizujg ich poparcie i aktywno$¢ dla

%! 7ob. B. Zawadzka, Model przedstawicielstwa. .., s. 35 i 47, wraz z podana tam literatura.
382 Tamze, s. 44.
%3 70b. J. Zalesny, Konstrukcja mandatu parlamentarnego ..., s. 104.
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podjetych inic;j attyw”384

. Istotne funkcje na tym polu przypadty wojewodzkim zespotom
poselskim, zrzeszajacym postéw z danego wojewodztwa. Byly to: omawianie problemow
wojewodztwa 1 ustalanie wytycznych dziatalno$ci poselskiej w okregach wyborczych,
ustalanie probleméw, ktore powinny znalez¢ odbicie w pracy postow w Sejmie, w komisjach
sejmowych 1 ich dziatalno$ci interwencyjnej, umacnianie wi¢zi postéw ze spoteczenstwem i
radami narodowymi®®.

Szczegodlne zadania w budowaniu relacji wyborca — wiladza lokalna ustrojodawca
postawil w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej przed radami narodowymi. Rady narodowe,
bedac organem wiladzy panstwowej, naturalnie miaty wyraza¢ wole ludu pracujacego. Poza
tym miaty rozwija¢ jego inicjatywe tworczg i aktywnos¢ w celu pomnazania sit, dobrobytu i
kultury narodu®®. Jednak, co bardziej znamienne, rady narodowe mialy umacniaé wiez
wiadzy panstwowej z ludem pracujagcym miast 1 wsi, przyciagajac coraz szersze rzesze ludzi
pracy do udzialu w rzadzeniu panstwem®’. Cele te wykonywaty zwlaszcza komisje rad. Ich
zadaniem bylo utrzymywanie stalej i $cistej wiezi z ludnoscia, mobilizowanie jej do
wspotudzialu w realizacji zadan rady, wykonywanie z ramienia rady kontroli spotecznej oraz
wystepowanie z inicjatywami do rady i jej organ(')w388. Juz art. 4 ustawy z dnia 20 marca 1950
roku o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej stwierdzat, iz rady narodowe
utrzymujg statg wiez z masami pracujagcymi 1 wykorzystuja ich inicjatywe, w szczegolnosci
poprzez rozpatrywanie postulatow, zyczen i zazalen ludnoS$ci, przez przycigganie obywateli
do wspotpracy w komisjach 1 do udzialu w masowych akcjach spotecznych, przez odbywanie
publicznych posiedzen 1 przez skladanie publicznych sprawozdan z dziatalnos$ci rad
narodowych.

Rady narodowe byly wigc nie tylko tacznikiem pomigdzy naczelnymi organami
panstwowymi (przede wszystkim Sejmem) a ,ludem pracujacym”, ale takze kanatem
przekazu ideologii i postaw Owczesnie pozadanych przez wladze panstwowe do samych
obywateli. Radni korzystajac z poparcia funkcjonujagcych w przestrzeni publicznej partii
politycznych, w szczegolnosci PZPR, realizowali ich program w warunkach lokalnych.

Poparcie to dawalo radnym ,,rzeczywistg sile polityczng (...). Takie usytuowanie wyjmowato

% Zob. B. Zawadzka, Przedstawicielstwo w paristwie socjalistycznym, op. cit., s. 98 [za] J. Zalesny,

Konstrukcja mandatu parlamentarnego..., s. 104-105.
% 70b. J. Zaleény, Konstrukcja mandatu parlamentarnego ..., s. 105.
%6 Art. 35 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 roku oraz odpowiednio art. 44
noweli tej konstytucji z dnia 22 lipca 1976 roku.
%7 Art. 36 Konstytucji PRL z 1952 roku i odpowiednio art. 45 noweli tej konstytucji z 1976 roku.
%8 Art. 43 Konstytucji PRL z 1952 roku i odpowiednio art. 53 noweli tej konstytucji z 1976 roku.
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ich spod lokalnej kontroli spotecznej, stawiajgc niejako ponad prawem”389. W znacznym
uniemozliwiato to rzeczywista reprezentacje intereséw lokalnych®®. Radny mogt ,interesy
lokalne raczej ograniczy¢, anizeli reprezentowac je. Im silniejsze bylo zwigzanie radnych z
krajowymi strukturami politycznymi, tym wigkszy byt w radach wplyw centralnie
kierowanych partii”®®*.

Przeciwstawieniem mandatu imperatywnego jest mandat wolny. W tym przypadku
przedstawiciel reprezentuje caty zbiorowy podmiot suwerennosci (nardd, lud, wszystkich
obywateli danego panstwa, itp.) i wyraza jego wol¢. Interesy podmiotu suwerennoS$ci,
interesy ogolu, nie za$ poszczegoélnych jednostek, stanowia dla przedstawiciela najwyzsza
warto$¢. Kiedy tylko ma takie odczucie, moze uwzglednia¢ takze interesy jednostkowe. Nie
moga one jednak pozostawa¢ w sprzecznosci z interesem powszechnym. Interes powszechny
jest bowiem dla niego priorytetowy w zestawieniu z interesem partykularnym.

W zwiazku z powyzszym przedstawiciel nie jest zwigzany instrukcjami jakichkolwiek
grup interesow. Jest on niezalezny i w swej dziatalnosci kieruje si¢ wlasnymi przekonaniami
oraz wlasnym sumieniem. Przedstawiciel nie ma obowigzku konsultowania z kimkolwiek
podejmowanych przez siebie decyzji 1 wykonywania czyichkolwiek polecen. W konsekwencji
nie moze by¢ mowy o odwotaniu przedstawiciela w razie nierealizowania takich czy innych
postulatow. Nie moze istnie¢ w tym zakresie zadna formula odpowiedzialnosci, ktora
dawataby jakimkolwiek podmiotom moc wplywania na wczeSniejsze zakonczenie
sprawowania przez niego mandatu.

Upowszechnienie koncepcji mandatu  wolnego przypisuje si¢ rewolucjom
oSwieceniowym, a zwlaszcza rewolucji francuskiej. Przyniosta ona nowe spojrzenie na
zagadnienia zwigzane z wykonywaniem wladzy przez suwerena. Wtladze ta przypisano
narodowi, zatem podmiotowi ktory nie sprowadzal si¢ jedynie do prostej zbiorowosci ludzi,
lecz stanowit byt idealny o psychologiczno-filozoficznym podtozu. Przymiot wiladzy
zwierzchniej miat przynaleze¢ do tak rozumianego podmiotu reprezentowanego — narodu.
Dato to poczatek idei suwerennosci narodu. Wtadza zwierzchnia miata by¢ natomiast
sprawowana za posrednictwem wybieralnych przedstawicieli, ktérzy mieli ,,chcie¢ za narod”,
wyraza¢ jego wole w organie przedstawicielskim. Rewolucyjna koncepcja przedstawicielstwa

prowadzita wigc do fikcji reprezentacji, gdzie podmiotem reprezentowanym przez

%9 70b. J. Regulski, ,,Samorzqd Terytorialny: skqd i dokqd?”, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 105.
390 Tamze, s. 106.
¥ 7ob. M. Granat, Konstrukcja reprezentacji w ustroju samorzqdu terytorialnego w panstwach Europy
Srodkowej i Wschodniej, [W:] Szesé lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: doswiadczenia i inspiracje, red. L.
Garlicki, A. Szmyt, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s.105.
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przedstawicieli byt fikcyjny, poniewaz abstrakcyjny byt - naréd. W istocie rzeczy byto to
podejsécie rewolucyjne, gdyz przedtem przedstawiciel uchodzit za wyraziciela swojej woli,
cho¢ moéwigc wprost réwniez, a moze przede wszystkim klasy spotecznej, do ktorej
nalezat®®.

Powodowato to pewne konsekwencje. Fikcyjno$¢ narodu oraz fikcyjnosc¢ istnienia woli
narodu prowadzi do pytan, kto jest rzeczywistym reprezentowanym i czyja wola realizuje si¢
poprzez przedstawicieli. W tym aspekcie wylonit si¢ poglad, iz nie ma suwerena poza
reprezentantem suwerena. Takie zapatrywanie na pewnym etapie wiodto doktryne francuska,

38 ku przekonaniu o suwerennosci parlamentu®®*. Skoro narod jest

a takze anglosaska
podmiotem abstrakcyjnym, a wola narodu nie niesie za sobg autentycznej i pierwotnej woli
suwerena to silg rzeczy stosunek przedstawicielski ulega przeorganizowaniu na korzys¢
jednej z jego stron — przedstawicieli wchodzacych w sktad organdéw przedstawicielskich.
Mimo to skutki, ,,zdobycze” rewolucji, wywarly tak olbrzymie pietno na przyszty ksztatt
koncepcji sprawowania wladzy, ze do historii musiato odej$¢ sprawowanie jej przez jednego
cztowieka lub najwyzsze klasy spoteczenstwa (przede wszystkim stan szlachecki), co bylto tak
charakterystyczne dla przedrewolucyjnych czasé6w monarchii absolutnych. Otwieralo to
natomiast mozliwosci do akceptacji i przyjecia koncepcji mandatu wolnego; gtéwnie dlatego,
ze przedstawiciel nie reprezentowat okreslonych wyborcow przed ktorymi moght by¢
odpowiedzialny i woli tych wyborcow, a abstrakcyjny byt — nardd i jego abstrakcyjng wole.
Mozna powiedzie¢, ze koncepcja mandatu wolnego wpisywala si¢ w ide¢ suwerennosci
narodu i wyrazania jego woli przez wybieralnych przedstawicieli. Waga koncepcji mandatu
wolnego miata przy tym tak istotne znaczenie, ze stala si¢ ,,trzonem francuskiego spojrzenia
na reprezentacj¢ polityczng, elementem, ktory wespot z zasadg suwerennosci narodu oraz
wola powszechng artykulowang przez reprezentantow, sktadatl si¢ na spdjny 1 logiczny obraz
relacji przedstawicielskiej”395.

Jak spostrzega K. Grajewski, konstrukcja mandatu wolnego jest obecna w
prawodawstwie wspotczesnych panstw demokratycznych na trzy zasadnicze sposoby396.

Pierwszy z nich polega na sformulowaniu wyraznego zakazu mandatu imperatywnego.

%2 por, J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, op. cit., 5.164-165.
%3 Jednak wspomnie¢ nalezy, ze w Wielkiej Brytanii duza wage przypisywano zbieznosci woli
reprezentowanego i reprezentujacego. W tym konteks$cie wyksztalcita si¢ idea tzw. rzadow odpowiedzialnych.
Oznaczato to $cisty zwigzek przedstawiciela z jego okrggiem wyborczym i w swych poczatkach powodowato
przyjecie modelu przedstawicielstwa opartego na konstrukcji mandatu imperatywnego, tamze, . 177 i nast.
3% Tamze, s. 165-169.
3% Tamze, s. 172.
% 70b. K. Grajewski, Odpowiedzialnosé postoéw i senatoréw ..., s. 44-47.
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Dobrym tego przykladem sa postanowienia Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej
Niemiec. Zgodnie z jej art. 38 ust. 1 zd. 2deputowani do Niemieckiego Bundestagu sa
przedstawicielami calego narodu, nie sg zwigzani zaleceniami ani instrukcjami i podlegaja
wylacznie wiasnemu sumieniu®®’. Tego typu uregulowanie §wietnie oddaje ide¢ mandatu
wolnego. Klarownie ustanawia zasade¢ przedstawicielstwa catego narodu, uznaje za
niedopuszczalne zwigzanie reprezentanta jakimikolwiek instrukcjami. Nie mozna zatem
mowi¢ o wynikajacej stad przedstawicielskiej odpowiedzialnosci. Jeszcze dalej poszedt
natomiast ustrojodawca macedonski, uregulowal bowiem jednoczesnie te trzy
charakterystyczne dla mandatu wolnego elementy. W mysl postanowien art. 62 konstytucji
Republiki Macedonii ,,deputowany jest przedstawicielem obywateli i w Zgromadzeniu
podejmuje decyzje zgodnie ze swymi przekonaniami. Deputowany nie moze by¢
odwoiany”ggs.

Bardzo dosadnie w komentowanej kwestii wypowiada si¢ konstytucja V Republiki
Francuskiej z 1958 roku. Stanowi ona, ze ,,wszelki mandat imperatywny jest niewazny” ( art.
27 zd. 1)**. Niemal identycznie brzmi art. 66 ust. 2 konstytucji Rumunii z 1991 roku, zgodnie

40 podobne uregulowania

z ktorym ,jakikolwiek mandat imperatywny jest niewazny
zawierajg konstytucje Chorwacji, Albanii, czy Hiszpanii. Tak mandat przedstawiciela do
Chorwackiego Saboru nie ma charakteru imperatywnego (art. 74 zd. 1 konstytucji Republiki
Chorwacji z 1990 roku)*®. Kortezy Generalne reprezentuja za$ lud hiszpanski, a ich
czlonkowie ,,nie sg zwigzani mandatem imperatywnym” (art. 66 ust. 1 i 67 ust. 2 konstytucji
Hiszpanii z 1978 roku)*®. Takze przedstawiciele albanscy ,reprezentuja naréd i nie sa
zwigzani mandatem imperatywnym” (art. 70 ust. 1 konstytucji Republiki Albanii z 1998
roku)*®,

Konstytucje wielu innych panstw klada nacisk na aspekt niezwigzania reprezentanta
instrukcjami. W Finlandii, czy tez Austrii nie sg oni zwigzani zadnymi instrukcjami (§ 29 zd.

2 konstytucji Republiki Finlandii z 1999 roku‘®* oraz art. 56 ust. 1 Federalnej Ustawy

%7 Thum. B. Banaszaka i A. Malickiej, Konstytucja Niemiec, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008.
%% Thum. T. Wojcik, Konstytucja Republiki Macedonii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999.
%9 Thum. J. Szymanka, Konstytucja VV Republiki Francuskiej, Elipsa, Warszawa 2011.
“% Thum. A. Cosmy, Konstytucja Rumunii z 21 listopada 1991 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996.
U Thum. T. Wojcik i M. Petrynskiej, Konstytucja Republiki Chorwacji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2007.
‘2 Thim. T. Motdawy, Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978, znowelizowana 27 sierpnia 1992,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008.
% Ttum. D. Horodyskiej i E. Lloha, Konstytucja Republiki Albanii uchwatona w dniu 21 pazdziernika 1998r.,
znowelizowana 27 sierpnia 1992, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001.
% Trhum. J. Osinskiego, Konstytucja Republiki Finlandii z 11 czerwca 1999 r., Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2003.
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Konstytucyjnej Republiki Austrii z 1920 roku*®). W mysl art. 161 ust. 1 Konstytucji
Federalnej Konfederacji Szwajcarskiej z 1999 roku ,,czlonkowie Zgromadzenia Federalnego

406 oo .
7?70 Rowniez

glosuja bez instrukcji”, a nadto ,,ujawniaja swoje zwiazki z grupami interesow
cztonkowie estonskiego Riigikogu nie s3 zwigzani instrukcjami i nie ponoszg prawnej
odpowiedzialnos$ci za glosowanie 1 wypowiedzi polityczne w Riigikogu lub jego organach (§
62 konstytucji Estonii z 1992 roku)*"”.

Kolejnym sposobem unormowania wolnego mandatu przedstawicielskiego w tekstach
konstytucji wspotczesnych panstw demokratycznych jest mniej lub bardziej doktadne
okreslenie ,,pozytywnych” cech, jakim ten mandat powinien odpowiada¢. Tu mozemy si¢
powota¢ przede wszystkim na uregulowania w konstytucjach Belgii i Portugalii. Art. 42
konstytucji Krolestwa Belgii z 1831 roku stanowi, ze ,,cztonkowie obu izb reprezentuja
Narod, nie tylko tych, ktorzy ich wybrali”*® a art. 152 ust. 2 konstytucji Republiki
Portugalskiej z 1976 roku, ze ,,deputowani reprezentujg caty kraj, a nie okregi wyborcze, w
ktérych zostali wybrani”*®. Ustrojodawcy wyeksponowali w tych przypadkach podmioty
reprezentowane. Spotykane sa za$ 1 nieco inne rozwigzania konstytucyjne. W mysl
postanowien art. 26 konstytucji Republiki Czeskiej z 1992 roku ,,postowie 1 senatorowie
wykonuja swo] mandat osobiscie, w zgodzie ze swym S$lubowaniem 1 nie sg przy tym
zwigzani zadnymi nakazami”*'®. Art. 72 ust. 2 konstytucji Republiki Stowackiej stanowi, iz
»postowie sa przedstawicielami obywateli. Mandat wykonujg osobiscie, zgodnie ze swoim

sumieniem oraz przekonaniem i nie s3 zwiazani nakazami”*"*

. Konstytucja wloska zawiera
regulacje mowiaca, iz ,kazdy czlonek parlamentu reprezentuje Narod i wykonuje swoje
funkcje, nie bedac poddany mandatowi zwigzanemu™ (art. 67 konstytucji Republiki Wioskiej
z 1947 roku)*?. Z kolei konstytucja stowenska stanowi, iz ,,postowie sa przedstawicielami
catego ludu i1 nie sa zwigzani zadnymi instrukcjami” (art. 82 zd. 1 konstytucji Republiki

413

Stowenii) . Tak oto do tych rozwigzan konstytucyjnych mozna zaliczy¢ réwniez regulacje

% Ttum. P. Czernego i B. Nalezinskiego, Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2004.
“ Thum. Z. Czeszejko-Sochackiego, Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2000.
“"Tum. A. Puu, Konstytucja Estonii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997.
“% Thum. W. Skrzydty, Konstytucja Krolestwa Belgii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2010.
“% Thum. A. Wojtyczek-Bonnand, Konstytucja Republiki Portugalskiej z dnia 2 kwietnia 1976 r. (z p6zniejszymi
zmianami, ostatnie wprowadzone ustawq konstytucyjng nr 1 z 20 wrzesnia 1997 r.), Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2000.
19 Thum. M. Kruk, Konstytucja Republiki Czeskiej z 16 grudnia 1992 r., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2000.
! Tram. K. Skotnickiego, Konstytucja Republiki Stowackiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.
2 Thum. Z. Witkowskiego, Konstytucja Republiki Wioskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004.
3 Thum. P. Winczorka, Konstytucja Republiki Stowenii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2009.
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przyjete w konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, zgodnie z ktorymi postowie sg
przedstawicielami Narodu i nie wigza ich instrukcje wyborcow (art. 104 ust. 1)**. Ponadto,
zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 9 maja 1996 roku o wykonywaniu mandatu posta i
senatora*’®, postowie i senatorowie wykonujg swoj mandat kierujac si¢ dobrem Narodu (art. 1
ust. 1).

Zdarza si¢ ponadto, ze przepisy konstytucyjne nie reguluja omawianej problematyki w
sposob wyrazny. Wowczas, szukajac postanowien potwierdzajacych obowigzywanie zasady
wolnego mandatu przedstawicielskiego, nalezy odnies¢ si¢ do kilku przepisow poswigconych
kwestii statusu prawnego przedstawiciela. Z jednej strony konstytucja litewska z 1992 roku
stanowi, iz ,,przy wypetnianiu swych obowiazkéw cztonkowie Sejmu kieruja si¢ Konstytucja
Republiki Litewskiej, interesem panstwa oraz wlasnym sumieniem 1 nie moga by¢
ograniczani zadnymi nakazami” (art. 59 zd. 4). Dalej czytamy w tej konstytucji, ze ,,Narod
sprawuje najwyzszg wladz¢ suwerenng bezposrednio lub przez demokratycznie wybranych
swych przedstawicieli” (art. 4), i ze ,,Sejm tworza przedstawiciele Narodu” (art. 55 zd. 1)**°.
Warto tez przywola¢ uregulowania lotewskie. Ustrojodawca tego panstwa przewidzial, iz
»Sejm sklada si¢ ze stu przedstawicieli narodu” (art. 5 konstytucji Republiki Lotewskiej z
1922 roku), a ,,wyborcy nie moga odwotywac poszczegdlnych cztonkéw Sejmu” (art. 14

tejze konstytucji)*'’.

4 Przypomnieé¢ jednak nalezy, iz pierwszym polskim aktem statuujacym zasade mandatu wolnego byta
Konstytucja 3 Maja, ktora w swym art. VI stanowila, ze ,,postowie na sejmikach obrani w prawodawstwie i
og6lnych narodu potrzebach podiug niniejszej Konstytucyi uwazani by¢ majg jako reprezentanci catego narodu,
bedac sktadnikiem ufnosci powszechnej”. Konstytucja ta nie odnosita si¢ do problemu instrukcji, co
powodowato rézne oceny historykéw (M. Kruk, op. cit., s. 22). Nie zaciera to jednak faktu, iz bylo to wowczas
nowatorskie rozwiazanie ustrojodawcze w skali §wiatowej. Nie powinniSmy mie¢ zadnych watpliwosci, ze
konstrukcj¢ mandatu wolnego ksztalttowata tzw. konstytucja marcowa z dnia 17 marca 1921 roku. W swym art. 2
stanowita ona, ze ,,wladza zwierzchnia nalezy do Narodu”, a organami Narodu sg w zakresie ustawodawstwa -
Sejm i Senat. Zgodnie z postanowieniami art. 20 postowie byli przedstawicielami catego narodu i nie mogli by¢
krepowani zadnymi instrukcjami wyborcow. Ponadto mieli sktada¢ slubowanie, w my$l ktorego przyrzekali
,,Zgodnie z sumieniem, rzetelnie pracowaé wytacznie dla dobra Panstwa Polskiego, jako calosci”. Znacznie
inaczej przedstawia si¢ obraz przedstawicielstwa i jego charakteru w tzw. konstytucji kwietniowej z dnia 23
kwietnia 1935 roku. Stanowita ona, ze na czele panstwa stoi Prezydent Rzeczypospolitej, w ktérego osobie
skupia sie¢ jednolita i niepodzielna wiadza panstwowa (art. 2 ust. 1 i 4). Sejm i Senat byly jedynie organami
panstwa pozostajgcymi pod zwierzchnictwem Prezydenta Rzeczypospolitej (art. 3). Ustawa konstytucyjna z dnia
19 lutego 1947 roku o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organdw Rzeczypospolitej Polskiej, zwana ,,mata
konstytucja” (Dz. U. z 1947 roku, Nr 18, poz. 71 z p6zn. zm.) wspominata juz tylko, ze Sejm Ustawodawczy jest
organem witadzy zwierzchniej Narodu Polskiego (art. 1). Wszakze byla ona stadium przejsciowym miedzy
porzadkiem konstytucyjnym II Rzeczypospolitej a ustrojem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Ponadto warto
zauwazyc¢, ze postanowienia tzw. ,,matej” konstytucji z dnia 17 pazdziernikal992 roku (Dz. U. z 1992 roku, Nr
84, poz. 426 z p6zn. zm.) zawieraly regulacj¢ jednoznaczne statuujaca zasad¢ mandatu wolnego. Zgodnie z art. 6
tego aktu poset byt reprezentantem catego Narodu, nie byt zwigzany instrukcjami wyborcéw i w zwigzku z tym
nie mogt by¢ odwotany.
"5 Dz. U. z 1996 roku, Nr 73, poz. 350 z p6zn. zm.
8 Trym. H. Wisnera, Konstytucja Republiki Litewskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006.
7 Thum. L. Gotubiec, Konstytucja Republiki Lotewskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001.
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Trudno jednak znalez¢ dzisiaj taki system ustrojowy, w ktérym wykonywanie mandatu
odpowiadatoby w zupetnosci klasycznej formule mandatu wolnego. Mimo powszechnie
przyjetej i obowigzujacej koncepcji mandatu wolnego, reprezentant nie moze bezwzglednie
odseparowac si¢ od spolecznosci tego okregu wyborczego, w ktorym Ow reprezentant uzyskat
poparcie pozwalajagce na uczestnictwo w organie przedstawicielskim. Prawdg jest, ze
przedstawiciel szczebla ogolnokrajowego reprezentuje narod, czy lud, a przedstawiciel
szczebla samorzadowego jest reprezentantem wszystkich mieszkancéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Jednak spotecznos$¢ z okregu wyborczego kazdego przedstawiciela
jest czastka tegoz suwerena. Nie mozna sprawowa¢ mandatu bez kontaktu ze spolecznos$cia ze
,,Swojego” okregu wyborczego tylko dlatego, ze najwyzszym przykazaniem przedstawiciela
jest priorytetowe traktowanie interesu ogoélnego. Tym bardziej, ze znajomo$¢ interesow i
potrzeb partykularnych, tj. czastkowych, grupowych, regionalnych, srodowiskowych, czy
zawodowych nie stoi na przeszkodzie w uwzglednianiu interesu powszechnego418.

Styczno$¢ przedstawiciela z mieszkancami okrggu wyborczego wydaje si¢ mie¢ wazne
znaczenie. Pozwala ona na poznanie i lepsze zrozumienie woli suwerena. Wszak wola ta nie
zawsze musi by¢ taka sama. Przedstawicielstwo jawi si¢ z tego powodu jako swego rodzaju
proces cigglego poznawania woli suwerena. Mandat reprezentanta zyskuje wymiar
dynamiczny. Rozwigzania przyjete w panstwach demokratycznych przewiduja mniej lub
bardziej Sciste formy utrzymywania kontaktu reprezentanta ze spoteczenstwem, takie cho¢by
jak odbywanie dyzuréw podczas ktérych moze on zaznajamia¢ si¢ z réznymi postulatami,
przyjmowaé skargi, prosby, wnioski. Charakterystyczne rozwigzania przewiduje w tym
zakresie prawo litewskie, ktore zobowigzuje posta do odbywania statych spotkan z
wyborcami. Poset do litewskiego Sejmasu moze zaprasza¢ na nie urzednikow panstwowych i
samorzadowych, jak réwniez przedstawicieli do organéw samorzadu lokalnego®™®. Z drugiej
strony przedstawiciel sam szuka kontaktu z szeroko pojeta opinig publiczng, co przejawia si¢

m.in. w uczestnictwie w programach telewizyjnych i radiowych, pisaniu publikacji w prasie,

18 Zoh. M. Kruk, Koncepcja mandatu przedstawicielskiego w konstytucyjnej doktrynie i praktyce, op. cit., s. 15 i

nast.
M9 7ob. np. K. Grajewski, Status prawny posta i senatora, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 20-21.
Warto takze zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 1 ust. 2 obowigzujacej w Polsce ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora, deputowani ci powinni informowa¢ wyborcow o swojej pracy i dziatalnosci organu, do ktdrego
zostali wybrani. Zgodnie za§ z art. 21 ust. 1 tej ustawy poslowie i senatorowie przyjmujg opinie, postulaty,
wnioski wyborcdw oraz ich organizacji i biorg je pod uwage w swej dziatalnosci parlamentarne;.
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cho¢ na szczeblu przedstawicieli lokalnych caty czas istotne pozostajag kontakty osobiste
przedstawiciela z mieszkancami jednostki samorzadu terytorialnego®?°.,

Sita rzeczy przedstawiciel musi podtrzymywaé zwiazki ze ,swoim” okregiem
wyborczym. Zmusza go do tego perspektywa kolejnych wyboréw. Przez wzglad na
przysztos¢ klaruje si¢ sfera checi przedstawiciela przystuzenia si¢ lokalnym spotecznosciom i
sfera oczekiwan tych spotecznos$ci. Obie strony stosunku przedstawicielskiego zdaja sobie z
tego sprawe, probujac uzyskaé dla siebie jak najwicksze korzysci. Wydaje si¢, ze poczucie
takie powstaje po stronie piastuna mandatu w momencie jego objecia. Elektorat chce
natomiast widzie¢ w nim reprezentanta ich intereséw na forum organu przedstawicielskiego.
Wcigz w spolecznym odczuciu reprezentant jest wybierany po to, aby zabiegaé o
rozwigzywanie problemoéw okregu, w ktorym zostal wybrany. Nie powinno to budzié
sprzeciwu, jesli zaangazowanie poswigcone sprawom lokalnym nie przyémiewatoby uwagi
skupionej na sprawach ogolnospotecznych, czyli przy zachowaniu takich proporcji pomi¢dzy
interesami czastkowymi a interesem ogélnym, ktora nie przekreslalaby zasady wolnego

mandatu przedstawiciela, a moze nawet wzbogacalaby jego realizacjg*?

. Wyborcy (przede
wszystkim nalezacy do statego elektoratu przedstawiciela) moga przy tym zrozumiec¢ to, ze
glowna wytyczng dziatan przedstawiciela jest troska o cato$§¢ i dziatanie zgodnie z jej
interesem. W praktyce majg za$ jemu za zle, jesli si¢ intensywnie nie troszczy o ich
interesy*?,

W rzeczywisto$ci nieuniknione jest wigc to, ze przedstawiciel cze$¢ swej uwagi skieruje
ku sprawom lokalnym. Lokalne wigzi reprezentanta wydaja si¢ trwate i bezdyskusyjne, a
nawet wpisane w logike stosunku przedstawicielskieg0423. Ten wilasnie aspekt sprawowania

mandatu wolnego spotykat si¢ chyba z najwigksza krytyka marksistowskiej nauki prawa.

Powszechnie podkreslata ona fikcyjny charakter mandatu wolnego, poniewaz przedstawiciel

20 Wtedy tez deputowany, uwypuklajac zwiazek ze swoim okregiem wyborczym, czesto zabiera glos niejako w
jego imieniu, a nawet calej jednostki samorzadu terytorialnego. Jest to oczywiscie celowy zabieg. Po pierwsze,
jest elementem gry politycznej, ktéry ma utwierdzi¢ w przekonaniu opini¢ publiczna, ze poruszany problem ma
istotne znaczenie i dotyczy duzej grupy spoleczenstwa. Po drugie, adresatem tego sg elektorat wyborczy oraz
wyborcy przyszli, jak i niezdecydowani, ktorzy maja zauwazy¢ warto$¢ deputowanego i jego oddanie sprawom
lokalnym. Po trzecie, jest przekazem skierowanym do Kierownictwa ugrupowania, ktorego jest cztonkiem, iz
deputowany cieszy si¢ akceptacja lokalnych spotecznosci, legitymizujaca jego dziatania — zob. K. Skotnicki,
Konstytucyjne i polityczne determinanty statusu posta i senatora, [w:] Parlament. Model konstytucyjny a
praktyka ustrojowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 65-66.
21 por, J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, op. cit., s. 232.
%22 7ob. B. Zawadzka, Mandat przedstawicielski we wspolczesnym panstwie burzuazyjno-demokratycznym
(Francja, RFN), ,Studia Prawnicze” 1979, nr 1, s. 145 lub B. Zawadzka, Model przedstawicielstwa
socjalistycznego, Ossolineum, Wroctaw, 1980, s. 67-68, wraz z podang tam literaturg. Zob. tez J. Szymanek,
Mandat parlamentarny (reinterpretacja ujeé klasycznych), ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 5, s. 132.
428 7ob. J. Szymanek, Etyka parlamentarzysty a charakter mandatu przedstawicielskiego, ,,Przeglad Sejmowy”
2008, nr 4, s. 91.
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miat nie reprezentowaé abstrakcyjnej woli narodu z jego abstrakcyjnie pojmowanym
interesem (na ktory to interes miato si¢ sktada¢ wiele czastkowych interesow), lecz wtasnie
wole partykularnych §rodowisk i ich interesy. Wszelako byty to zapatrywania tworzone na
bazie obrazu praktycznego wykonywania mandatu®?*,

W demokracji to opinia publiczna rozstrzyga, czy mandatariusz zasluguje na reelekcje,
czy tez nie. Reprezentant u kresu kazdej kadencji staje przed ewentualnos$cig aprobacji, albo
tez reprobacji wykonywanego mandatu. Oznacza to mozliwo$¢ alternacji wtadzy, tzn. zmiany
jednych przedstawicieli sprawujacych wiladze na innych. Alternacja wydaje si¢ by¢ za$
esencja demokracji. Niejako generalizujagc, mozna powiedzie¢, ze tym przedstawicielom,
ktoérzy zyskaja sobie wystarczajaca przychylnos¢ spoteczenstwa dane bedzie dostgpié
pelnienia mandatu przedstawiciela, a tym, ktorzy na takg przychylno$¢ nie zastuzg nie
uzyskaja mandatu. Obawa przed reprobacja w oczach wyborcow 1 w konsekwencji alternacja
w szeregach przedstawicieli zmusza wigc mandatariusza do wypracowywania sobie
spotecznego zaufania*®. Zaufania, ktére bez watpienia wypelnia trescia sprawowany mandat
przedstawiciela*”®. Nota bene sprawdzian z oceny tego zaufania dokonuje si¢ w granicach
,wlasnego” okregu wyborczego kazdego przedstawiciela.

W tym konteksécie tak tatwo przychodzace przedstawicielom rzucanie obietnic bez
pokrycia moze $wiadczy¢ o matej wiedzy o tym, czym jest mandat przedstawiciela (lub tez
swiadomym instrumentalnym traktowaniu mandatu) i1 obréci¢ si¢ przeciwko nim. Wyborcy
szczegblnie niechetnie reaguja na brak elementarnej uczciwo$ci, m.in. gdy dziatalno$é
reprezentanta nie ma nic wspodlnego z zapowiedziami tego, co si¢ zrobi po uzyskaniu
mandatu. Na tle wolnego charakteru mandatu przedstawiciela moze natomiast powstaé
pytanie, czy w ogole nalezy dotrzymywac¢ sktadanych obietnic przedwyborczych. Wszak
konstrukcja tego mandatu zaktada uwolnienie przedstawiciela od jakiejkolwiek presji, w tym
presji wyborcow. Przedstawiciel ma bowiem polega¢ na wlasnym sumieniu, dziataé
samodzielnie 1 niezaleznie.

OdpowiedZ na wyzej postawione pytanie jest zdecydowanie twierdzgca. Po pierwsze,
owa niezalezno$¢ w zaden sposob nie wyklucza rzetelnego i uczciwego wykonywania
mandatu, nie tylko wobec siebie, ale i wobec reprezentowanego. Nawiasem i zupelnie wprost
mowigc, trzeba wilasnie nie mie¢ sumienia, aby obietnice wyborcze sprowadza¢ do zaktaman

wyborczych. Po drugie, nieco rozwijajac tg my$l nalezy podkreslic, ze mandat

24 por. np. K. Grajewski, Status prawny posta i senatora, op. cit.
*2% por, Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego, op. Cit., s. 67.
426 70b. J. Szymanek, Wspélczesne rozumienie reprezentaciji politycznej. Zarys problemu, op. cit., s. 234.
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przedstawiciela nie powinien by¢ sprawowany w oderwaniu od reprezentowanego.
Przedstawiciel nigdy nie reprezentuje sam siebie, a Ow mandat nigdy nie jest sprawowany we
wlasnym imieniu. Przeciwnie, zawsze powinien dziala¢ w imieniu podmiotu
reprezentowanego (Narodu, czyli de facto wszystkich obywateli Rzeczypospolitej, na
szczeblu jednostki samorzadowej — mieszkancow tejze jednostki). Mandat wolny nigdy nie
oznacza prawa przedstawiciela do wykonywania mandatu w dowolny sposob. Powinien on
by¢ petniony tak ,,jak by tego sobie zyczyli reprezentowani”, a nie tak ,,jak reprezentantowi
si¢ podoba”. To z kolei oznacza, ze w prawidtowo wykonywanym mandacie przedstawiciela
musi istnie¢ co najmniej minimalna zgodno$¢ pomiedzy stanowiskiem reprezentanta i
podmiotu reprezentowanego, ktéorego wola powinna by¢ dla reprezentanta najwyzszym
odniesieniem*?’.

Absolutnie niebagatelna jest takze wi¢z przedstawiciela z partig polityczng, z ktorego
ramienia uzyskat on mandat przedstawiciela. Nie bedzie niczym niezwyklym jesli powiemy,
ze reprezentanci nie stronig od eksponowania swych zwigzkéw z partiami politycznymi.
Tendencje takie nie sg dostrzegalne chyba jedynie na nizszych szczeblach samorzadu
terytorialnego, gdzie znaczenie partii w zyciu publicznym nie jest pierwszoplanowe. Maja one
jednak swoje podtoze.

Partie polityczne zaistnialy w sferze publicznej jako ,,przekaznik” woli suwerena.
Szybko si¢ jednak okazalo, ze zaczgly one, zreszta bardzo efektywnie, wypekia¢ luke
powstala migdzy spoteczenstwem a kregami wtadzy. Rownie szybko partie polityczne staty
si¢ glownymi aktorami na scenie politycznej. Podmioty te, przede wszystkim w kontek$cie
swego wysokiego zorganizowania, nie miaty w sferze zycia publicznego réwnych sobie
konkurentow. Sukcesywnie zaczelty one spetniac¢ role swego rodzaju ,,pasa transmisyjnego”
miedzy suwerenem 1 jego wola, a organami przedstawicielskimi, jego cztonkami i ich
zapatrywaniami. W efekcie obecnie to partie polityczne odgrywaja wiodaca role w procesie
reprezentacji.

Zauwazmy jednak, ze partie polityczne pojawily si¢ jedynie w pewnym momencie
rozwoju stosunku przedstawicielskiego. Wczesniej przedstawicielstwo positkowato sie
innymi  formami transmisji i artykulacji woli reprezentowanych. W tzw. okresie
przedpartyjnym, kiedy mandat mial charakter imperatywny, a mandantem byli cztonkowie
uprzywilejowanych stanow spoteczenstwa (czyli np. I Rzeczpospolitej Polskiej, ale i innych

owczesnych  panstwach) wytworzylt si¢ obowigzek materialnego utrzymywania

%27 Zob. J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, op. cit., s. 234 i nast.
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mandatariusza. Polegalo to na tym, ze niejako na uboczu obowigzujacej konstrukcji mandatu
zwigzanego, opierajacego si¢ na terytorialnie osadzonym stosunku mandant (np. szlachta) —
mandatariusz (przedstawiciel), istniat jeszcze jeden stosunek patron —klient (przedstawiciel).
Stosunek ten bazowal na wynagradzaniu, przewaznie materialnym,  przez patrona
przedstawiciela, ktory mial glosowaé¢ w okre§lony sposob. Mandat stat si¢ wiec sposobem
zarabiania na zycie, a jak dzisiaj bySmy powiedzieli, tapowki cze$cig wykonywania mandatu.
Mimo zatem obowigzywania koncepcji mandatu zwigzanego, reprezentant czegsto musiat
poswieca¢ interesy stanowe interesom partykularnym patronéw, przez co stosunek
przedstawiciela sktaniat si¢ do bycia stosunkiem klientystycznym. Wigzato si¢ to niechybnie
z ryzykiem przedstawiciela utraty mandatu, jednak w pewnym momencie istnienia |
Rzeczpospolitej Polskiej praktyka byla stosowana wlasciwie powszechnie, co nieraz
przybierato zinstytucjonalizowane formy funduszéw korupcyjnych. Zjawisko to natomiast
uzaleznialo reprezentanta od reprezentowanego, co w jakim$ sensie jako co$ prawidtowego,
wpisywato si¢ w koncepcje mandatu zwigzanego, tworzac jednak w rzeczywistosci kolejny
wezel reprezentac] 4%,

Powinni$my tez wspomnie¢, ze miedzy klientyzmem a okresem dominacji partii na
scenie politycznej, wylanialy si¢ inne formy posredniczace miedzy reprezentowanym a
reprezentantem. Mowa o organizowaniu si¢ przedstawicieli w grupy, koterie, frakcje optujace
za pewnymi pogladami. Musiato do tego doj$§¢ wobec pojawienia si¢ w procesie decyzyjnym
cial przedstawicielskich zasady wigkszosci jako sposobu forsowania konkretnych propozycji i
pomystow. Swoj wpltyw mialy szybki rozwdj parlamentaryzmu, coraz szersze
upowszechnianie prawa do glosowania, rozwo6j spoleczenstwa obywatelskiego oraz powstanie
konstrukcji demokratycznego panstwa prawa’?. Istotna rolg odgrywaty cywilizacyjne zmiany
o0 naturze spoteczno-kulturowo-ekonomicznej. Poczatkowo byty to luzne grupy konstruowane
dla doraznych celow politycznych, ktdore mozna nazwac¢ protopartiami. Niewatpliwie byt to
za§ kolejny krok ku powstaniu partii politycznych, najpierw kadrowych, a pdzniej
masowych43°. Ostatecznie za$ wykrystalizowanie si¢ partii uporzadkowalo dotychczasowe

struktury polityczne i sam proces reprezentacji. Jedynie wspomnijmy, Ze zainstalowanie si¢

%28 7ob. szerzej J. Szymanek, Przedstawiciel i jego zaplecze polityczne: od relacji przedpartyjnych do partii
wilasciwych, [w:] Mandat przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, op. cit., s. 44 i nast., wraz z
podang tam literatura.
2% por. M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego,[w:] Mandat przedstawicielski w teorii, prawie i
praktyce poselskiej, op. cit., s. 16.

 Wspomnijmy jeszcze tylko o instytucji pisania petycji, ktore rowniez stuzyly organizowaniu sig
deputowanych wokot okreslonych spraw. Wskazuje si¢, ze mialy charakter swego rodzaju instrukcji
wyborczych, konsolidujacych poglady, zadania, oczekiwania mandanta. Tamze, s. 58 i1 nast., wraz z podang tam
literatura.
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partii na scenie politycznej pociagneto za soba kolejne skutki takie chocby jak stosowanie
proporcjonalnych systemow wyborczych, ktore zreszta tworzone byly przez partie i pod
partie.

Zdarza si¢, ze szczegOlna pozycja partii jest usankcjonowana w postanowieniach
konstytucyjnych wielu panstw demokratycznych. Mozna spotka¢ regulacje, zgodnie z ktérymi
partie ,,wspotdziataja w ksztaltowaniu i manifestowaniu woli ludu i s3 podstawowym
instrumentem uczestnictwa politycznego” (art. 6 konstytucji Hiszpanii)**, ,,wspotdziataja w
ksztattowaniu woli politycznej narodu” (art. 21 ust. 1 niemieckiej Ustawy Zasadniczej)**?,
,Wspoldziataja w ksztaltowaniu pogladow i woli narodu” (art. 137 Federalnej Konfederacji

Szwajcarskiej)**

, »wspotdzialaja w ksztattowaniu i wyrazaniu woli ludu” (§ 3 ust. 2
wegierskiej Ustawy Zasadniczej z 2011 roku)*®*, czy tez ,,dzialaja na rzecz ksztaltowania i
wyrazania politycznej woli obywateli” (art. 11 ust. 3 konstytucji Republiki Bulgarii z 1991

435

roku)™”. Niektore przepisy stanowia, ze partie ,przyczyniaja si¢ do organizowania i

wyrazania woli ludu” (art. 10 ust. 2 konstytucji Republiki Portugalskiej)**®

, inne, ze
»przyczyniaja si¢ [...] do tworzenia i wyrazania woli obywateli przy poszanowaniu
suwerennosci narodowej” (art. 8 ust. 2 zd. 2 konstytucji Rumunii)**’. Pewne uregulowania
konstytucyjne nie tak bezposrednio, ale jednak uwypuklaja szczegdlny status partii
politycznych. Spotyka si¢ konstytucje, w mysl ktérych ,,partie powinny stuzy¢ swobodnemu
funkcjonowaniu ustroju demokratycznego™ (art. 29 ust. 1 konstytucji Grecji z 1975 roku)438,
albo ,,wplywaja metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa” (art. 11 ust.
2 konstytucji III Rzeczypospolitej Polskiej), albo tez ,,wplywaja w sposdb demokratyczny na
ksztaltowanie polityki narodowej” (art. 49 konstytucji Republiki Wioskiej)439. Poza tym
choc¢by konstytucja Republiki Czeskiej mowi, iz ,,system polityczny oparty jest na swobodzie
1 dobrowolno$ci zakladania oraz wolnej konkurencji partii politycznych” (art. 5)4°,
Teoretycznie przyjecie zasady mandatu wolnego powinno sprawiaé, ze przedstawiciel
zyskuje szerokg niezalezno$¢, nie tylko od wplywow mieszkancow ,,swojego” okregu

wyborczego, ale 1 wptywow wywieranych przez partie polityczne (zarazem tych z gor jak 1

“! Thum. T. Moldawy, op. cit.
2 Thum. B. Banaszaka i A. Malickiej, op. cit.
“3 Thum. Z. Czeszejko-Sochackiego, op. cit.
“4 Thum. J. Snopek, Ustawa Zasadnicza Wegier, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012.
* Ttum. H. Karpinska, Konstytucja Republiki Bulgarii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012.
¢ Thum. A. Wojtyczek-Bonnand, op. cit.
" Thum. A. Cosmy, op. cit.
*® Thum. G. i W. Ulickich, Konstytucja Grecji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005.
¥ Thum. Z. Witkowskiego, op. cit.
0 Thum. M. Kruk, op. cit.
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dotow partyjnych). W praktyce wyglada to jednak zgota inaczej. Nalezy podkresli¢, ze wielu
przedstawicieli, mimo swych oczywistych atutow tj. zdobyte wyksztalcenie, wysokie
kompetencje zawodowe, uzyskuje swe mandaty dzicki temu, ze stoja za nimi partie
polityczne z ich zapleczem osobowym i programowym oraz srodkami finansowymi.

Niejednokrotnie przeciez wyborcy korzystajagc z czynnego prawa wyborczego kieruja
si¢ nie tylko wzgledami personalnymi danego kandydata, ale i jego szyldem partyjnym.
Wypada przy tym zauwazy¢, ze w niektérych wyborach wyborcy oddaja swe glosy zarowno
na list¢ wyborcza, jak i konkretnego kandydata. Partie posiadajg tez program wyborczy, ktory
spotyka si¢ z akceptacja cze$ci spoleczenstwa. Nie mozna takze deprecjonowad
organizacyjnego i finansowego wktadu partii w kampani¢ wyborczg kandydata. Sprawia to ze
przedstawiciel moze ,,przebi¢ si¢” ze swoimi pogladami do szerokiej opinii publicznej,
prezentujac przy okazji swoje mocne strony. Okolicznosci te kaza przedstawicielom
zachowywa¢ swego rodzaju wdzigczno$¢ 1 szacunek wobec partii politycznej, za
posrednictwem ktorej zdobyli mandaty przedstawicielskie. Zobowigzani sg do troski o interes
partyjny, lub inaczej, do wywiazywania si¢ z obowiazkow na rzecz partii**'. W konicu na
horyzoncie kazdej kadencji przedstawiciel widzi szans¢ na reelekcje i dalszg Kkarierg
polityczna.

Oddzialywanie partii politycznej na reprezentanta jest bardzo istotne. Niejednokrotnie
przybiera ono forme instytucji dyscypliny klubowej (de facto partyjnej), polegajacej na
przyjmowaniu podczas glosowania stanowiska zgodnego z wypracowanym w klubie
zapatrywaniem w danej sprawie. Jest to zagadnienie kontrowersyjne, gdyz stanowisko klubu
nie musi pokrywac si¢ z pogladami osobistymi przedstawiciela, lub w dodatku moze nie by¢
zbiezne z interesem ogolnospolecznym. Jest to z kolei moment, w ktérym reprezentant moze
okaza¢ swa lojalno$¢ wobec partii. W praktyce moze si¢ rowniez pojawi¢ problem akceptacji,
nie tyle zasad panujacych w partii i postuszefistwa wobec kierownictwa partyjnego, ile nawet
zgodnosci przyjetego stanowiska z jej programem (np. w razie przyjecia podczas glosowania

stanowiska zgodnego ze stanowiskiem koalicjanta). W razie glosowania niezgodnego z linig

“1 Obowigzki te zazwyczaj sg zawarte w regulaminach partii politycznych i dotycza przede wszystkim
przestrzegania zasad partii, ich programow, deklaracji, statutow, regulaminow, uchwat itd., uczestnictwa w
pracach i1 dziatalno$ci partyjnej, w tym w kampanii wyborczej, szeroko pojmowane]j dziatalnosci ,,misyjnej”
partii, czy tez po prostu byciu ,,porzadnym obywatelem” — zob. szerzej w K. Sobolewska-Myslik, B. Kosowska-
Gastot, P. Borowiec, Struktury organizacyjne polskich partii politycznych, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Pedagogicznego w Krakowie, Krakow 2010, s. Dobrym
za$ przyktadem karania za niewywigzywanie si¢ z obowigzku szeroko pojmowanego zachowywania lojalno$ci
partyjnej sa zawieszenie cztonkowstwa w klubie posta Ryszarda Kalisza (SLD), Ludwika Dorna (PiS) oraz
Jarostawa Gowina z dwoma innymi postami PO, a nast¢pnie wykluczenie ich z klubu i partii podczas trwania
siddmej kadencji Sejmu.
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klubu przedstawiciele moga spodziewaé si¢ okreSlonych sankcji. Mimo ze zjawiska
dyscypliny klubowej nie reguluje si¢ w aktach prawnych, i ze partie si¢gaja po nig tylko
czasami (aczkolwiek w waznych sprawach, tj. $wiatopogladowych, spoteczno-
gospodarczych), przywodzi ona na mysl instytucje instrukcji znanych z konstrukcji mandatu
imperatywnego**2.

W kwestii oddziatywania klubu, w praktyce zatem i partii, na przedstawiciela
wypowiedzial si¢ Trybunat Konstytucyjny. W jednym ze swych orzeczen orzekl on, iz ,,nie
sprzeciwia si¢ zasadzie mandatu wolnego dyscyplina partyjna (klubowa), rozumiana jako
podejmowanie przez wiladze klubu ustalen programowych i $rodkow ich realizacji, w
szczegolnosci w postaci zalecenia odpowiedniego glosowania przez cztonkow klubu (kota),
zobowigzanych do ich przestrzegania, wraz z mozliwoscig natozenia sankcji klubowych za
niepodporzadkowanie si¢ tym ustaleniom i zaleceniom — przy zatozeniu, ze parlamentarzysta
moze w dowolnym momencie zwolni¢ si¢ z tego obowiagzku przez wystapienie z partii lub
klubu (kota). Ewentualng sprzecznos¢ migdzy nakazem sprawowania mandatu w imieniu
Narodu, zgodnie z treScig $lubowania okreslong a art. 104 ust. 2 Konstytucji, a partyjna
(klubowa) instrukcja postepowania w konkretnej sprawie, posel i senator ma obowigzek
rozstrzyga¢ na rzecz sprawowania mandatu w imieniu Narodu dla dobra wsp(')lnego”443.
Trybunat Konstytucyjny dostrzeglt jednoczesnie dobre strony tej formy zwigzania
przedstawiciela z partia — przewidywalno$¢ wynikow glosowan i sprawne dziatanie izb

parlamentarnych. Zauwazyl tez, ze ,,w niektorych glosowaniach klub lub koto poselskie

#2 Stad tez mozna by bylo wysnu¢ wniosek, iz ,,niepostuszni” deputowani moga spodziewaé si¢ przede
wszystkim sankcji nieformalnych tj. odmowa umieszczenia nazwiska na liscie w kolejnych wyborach.
Najwicksze kluby parlamentarne (tj. Platforma Obywatelska, Prawo i Sprawiedliwo$¢, Sojusz Lewicy
Demokratycznej, Polskie Stronnictwo Ludowe) ujmujg za§ w swych regulaminach, ze deputowani bedacy ich
cztonkami obowigzani sg m.in. do glosowania, a nawet wypowiadania si¢ zgodnie z przyjetym przez klub
stanowiskiem. Z kolei za niewywigzywanie si¢ deputowanego z wykonywania obowigzkéw grozag kary tj.
upomnienie, nagana, kary pieniezne, zawieszenie w prawach cztonka klubu, wykluczenie z klubu. W zwigzku z
tym w doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze prawdopodobnie najwlasciwszym rozwigzaniem
byloby rozréznienie pomig¢dzy merytorycznym, a proceduralnym aspektem dyscypliny klubowej. Pierwszy,
odnoszacy si¢ do nakazu okre$lonego glosowania ,za” albo ,przeciw”, odgérnego ustalenia kierunku
prowadzenia debaty, czy narzucania hierarchii okreslonych preferencji lub warto$ci, uznaje si¢ za sprzeczny z
koncepcja mandatu wolnego. Drugi, dotyczacy jedynie ideologicznego oddzialywania partii na deputowanego,
ma wymiar dyscyplinujacy, gdyz dziatania klubu skupiaja si¢ na zdyscyplinowaniu, wzglgdnie zobligowaniu
swego cztonka do nalezytego wykonywania obowigzkéw klubowych. W tym przypadku nie zachodzi kolizja z
zatozeniami koncepcji mandatu wolnego, jest to bowiem relacja klub — deputowany. Zob. np. S. Bozyk, Partie
polityczne a Sejm RP, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 96-97, A. Szmyt, Partie polityczne a
parlament, [w:] Zafozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu, red A. Gwizdz, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 1997, s. 145-146.
2 7ob. postanowienie TK z dnia 24 listopada 2010 roku, Pp 1/08, OTK-A 2010, seria A, nr 9, poz. 115.
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zwalnia postéw (senatorow) z dyscypliny w glosowaniu oraz ze praktycznie w kazdej
kadencji Sejmu i Senatu w sktadzie obu izb znajduja sie postowie/senatorzy niezalezni”***,

Jak si¢ okazuje, zagadnienie utrzymywania swego rodzaju monopolu partii politycznych
na bycie przekaznikiem woli suwerena (ktory, jeszcze raz to powtorzmy, jednak nie
wystepuje na nizszych szczeblach samorzadu terytorialnego) moze by¢ takze zaczatkiem
pewnych watpliwosci. Nie mozna zupehnie jednoznacznie stwierdzié, ze przedstawiciel ,,chce
tylko za suwerena”, a ,za parti¢” nie. Raczej zgodnym z rzeczywisto$cig bedzie, jesli
powiemy, ze chce i ,,za suwerena” 1 ,,za parti¢”. Trudno wyobrazi¢ zupelne oddzielenie w
swiadomos$ci przedstawiciela obu tych os$rodkéw odniesienia. Oczywiscie dyskusyjna
pozostaje kwestia jak bardzo przedstawiciel reprezentuje suwerena, a jak parti¢. Jest to na
pewno indywidualna sprawa kazdego z przedstawicieli. Nie mozna jednakze wykluczy¢, ze
znajda si¢ i tacy reprezentanci, ktorzy dobro partii przedktadaja ponad kazde inne. W zwigzku
z powyzszym mandat przedstawiciela przyjmuje forme semi-imperatywng. Owa semi-
imperatywno$¢ wyraza si¢ przez ,,zasadg, ze pod wzgledem stricte prawnym mimo wszystko
utrzymana zostata abstrakcja reprezentacji woli ogdétu, natomiast w sensie politycznym (i
praktycznym) zaaprobowana zostala pierwszoplanowa rola partii politycznych”445.

Na problem mozna takze spojrze¢ inaczej, wychodzac od faktu abstrakcyjnego istnienia
suwerena 1 jego woli. JeslibySmy mieli to na uwadze, to partie, ktore maja przeciez
organizowa¢ wol¢ suwerena, bylyby skonkretyzowanymi podmiotami wyrazajacymi jego
wole. Dochodzitoby do zarachowania woli suwerena na rzecz partii politycznych. Partie
bylyby zatem zmaterializowanymi osrodkami odniesienia dla mandatariusza. Wchodzityby
one niejako w rolg zarezerwowang suwerenowi, role mandanta. Przez wzglad na praktyke
zycia politycznego mozna powiedziec, ze nie jest to rowniez stanowisko nie do obrony. Znane
sg zapatrywania przemawiajace za tym, ze szala w tej kwestii przechyla si¢ zdecydowanie na
korzy$¢ partii.

W jednej ze swych prac B. Zawadzka stwierdzita, iz ,,nie ulega watpliwosci, ze wlasnie
partie wywieraja najbardziej skuteczny wplyw na dziatalno$¢ przedstawicieli, a nie
spotecznos$ci lokalne, nie wyborcy, nie nardd — zbiorowos¢ niezorganizowana”446. Cenne

wydaja si¢ tu poglady przedstawiciela niemieckiej nauki prawa G. Leibholza. Uczony ten

4 Tamze.
% J. Szymanek stwierdza, ze za deputowanym stoja de facto dwa mandaty. Jeden, w sensie prawnym od
kolektywnego podmiotu suwerennos$ci (wyborcéw), drugi, w sensie politycznym i praktycznym od partii
politycznej, z ktorg pozostawal w formalnym Iub nieformalnym zwigzku (Mandat parlamentarny
(reinterpretacja uje¢ klasycznych),op. Cit., s. 134).
#® Zob. B. Zawadzka, Mandat przedstawicielski ..., op. cit., s. 141.
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inspirowanie lub Kkierowanie przedstawicielem przez partie uwazal za przejaw degradacji
reprezentacji, reprezentantéw i parlamentu. Dal temu wyraz w teorii ,,panstwa partyjnego”
(Parteienstaat). Byl on zdania, Zze najwazniejsze decyzje panstwowe zapadajg nie w
parlamencie, na gremiach partyjnych, a przedstawiciel zostat zdegradowany do roli
przenos$nika decyzji tych gremiow na forum organu przedstawicielskiego. Debata
parlamentarna nakierowana na interes powszechny zostata zastgpiona ,arytmetycznym
zsumowaniem wyrazow rzeczywistej woli roznych grup narodu, ktére doszty do glosu za
posrednictwem partii 1 dzigki nim. Partie sg >>tubg, ktorg postuguje si¢ pelnoletni lud<< dla
wyrazenia swej woli politycznej, ale tez za ich posrednictwem lud moze si¢ wypowiadac.
>>Panstwo partyjne<< jest wigc jedynie >>surogatem demokracji<<, w ktorej rzeczywistym
decydentem bylby nar6d”. Demokracja taka miata nie by¢ juz przedstawicielska, ale
,,plebiscytarnq”447.

Mimo glebokiej ingerencji partii w sprawowanie mandatu, przejawem jego
wolno$ciowego charakteru pozostaje chociazby mozliwos$¢ odejscia z partii lub zmiany barw
partyjnych przez przedstawiciela. Kwestia ta jednak takze prowokuje do stawiania pytan. Co
z wyborcami, ktorzy obdarzyli przedstawiciela swoim zaufaniem i oddali na niego swoje
glosy? Co rowniez z zaufaniem cztonkéw klubu (partii politycznej) dzigki ktorej
przedstawiciel zdobyt mandat?

Powstaje wowczas bowiem problem o podwojnym podiozu. Pierwszy - utrzymania
legitymacji do sprawowania mandatu przedstawiciela oraz pewnej uczciwosci wobec swego
elektoratu. Drugi — lojalnosci i przywigzania do partii, dzigki ktorej przedstawiciel uzyskat
mandat. Nikt przeciez z gory nie zaklada, ze przyszly reprezentant opusci szeregi partyjne W
trakcie kadencji. Nie sg to na pewno wyborcy, dla czesci ktorych wzglad na partie 1 jej
program ma znaczenie przy dokonywaniu wyboréw swych reprezentantow. Co prawda, rdzne
moga by¢ motywy odejscia z partii. Niezaleznie jednak, czy stato si¢ to z powodu zmiany
pogladow, czy roznych obietnic ptyngcych z innych partii, wyborcy majg prawo w wigkszym
lub mniejszym stopniu czu¢ si¢ zawiedzeni.

O ile tez w pewien sposdéb mozna zrozumie¢ zmian¢ barw partyjnych podyktowana

zmiang pogladoéw (cho¢ zbyt czgsta zmiana pogladéw réwniez moze dawaé duzo do myslenia,

7 Cyt. za : tamze lub B. Zawadzka, Model przedstawicielstwa socjalistycznego, Ossolineum, Wroctaw 1980, s.
24-25, wraz z podang tam literaturg G. Leibholza. Jednakowoz autorka zaznacza, ze mimo, iz teoria ta
przedstawia si¢ jako ,teoria idealna”, to blizej jej do obrazu wspodiczesnych systeméw demokratycznych niz
klasycznych teorii reprezentacji. Problem swego rodzaju przejscia suwerenno$ci z narodu na organ
przedstawicielski, a zatem i nieuniknionej modyfikacji stosunku przedstawicielskiego, dostrzegalo takze wielu
innych uczonych, jak np. C. de Malberg (M. Granat, O istocie mandatu...).
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1 to nie tylko potencjalnym wyborcom, ale 1 cztonkom partii, wzbudzajac obawy o trwatos¢
wigzi przedstawiciela z partig), o tyle trudniej o akceptacj¢ spolteczng w razie decyzji
motywowanej czysto koniukturalnie. Poza zmiang afiliacji partyjnej sg jeszcze dwa mozliwe
scenariusze — budowanie nowego ugrupowania albo pozostanie  przedstawicielem
bezpartyjnym. W pierwszym wariancie tworzenie ugrupowania ,od zera” jest
niewyobrazalnym wrgcz wyzwaniem. Stad zasadniczo w gre wchodzi (co najmniej do czasu
nastepnych wyboréw) pociagnigcie za sobg innych przedstawicieli. Tak si¢ stalo cho¢by w
przypadku wytonienia si¢ Solidarnej Polski, ktérg zasilili postowie z Prawa 1 Sprawiedliwos$ci
oraz Ruchu Palikota, ktory =zasilili postowie Platformy Obywatelskiej. Wowczas
parlamentarzysci zwracali si¢ do swego elektoratu by przenidst on swe zaufanie na nowy twor
partyjny, czyli do migracji elektoratu, jednoczes$nie otwierajac si¢ na pozostatych wyborcow.
Jesliby natomiast reprezentant miat pozostawaé bezpartyjnym, musiatby si¢ liczy¢ z pewnym
osamotnieniem na scenie politycznej, stabg sitg przekazu, a zatem i stabg realizacja pomystow
(co wynika nie tylko z faktu dziatania w pojedynke, ale cho¢by i uprawnien, ktore regulaminy
izb parlamentu, sejmikoéw, czy rad gwarantujg ugrupowaniom reprezentantom). Na
horyzoncie sg tez nastepne wybory, co w przypadku bezpartyjnego i niezaleznego posta, ale
tez 1 radnego na wyzszych szczeblach samorzadu terytorialnego, oznacza raczej ,,nie by¢”
anizeli ,,by¢” w polityce 1 koniec kariery polityczne;.

W zwigzku z wyzej wspomnianym problemem zaufania do przedstawiciela, tak
wyborcoéw, jak i czlonkéw ,jego” partii, byly i sa znane przypadki ograniczania odej$¢
reprezentantow z partii w postanowieniach konstytucyjnych. Juz konstytucja Czechostowacji
z 1920 roku w swym § 13 przewidywata mozliwos¢ pozbawienia mandatu przedstawiciela,
ktory opuscit szeregi swej partii, wskutek orzeczenia Trybunatu Wyborczego (tzw. klauzula
czechostowacka). Obecnie tego typu rozwigzania zawiera konstytucja portugalska z 1976
roku. Zgodnie z trescig art. 160 ust. 1 pkt ¢ reprezentant traci swoj mandat m.in. z powodu
wstgpienia do innej partii politycznej niz ta, z ktérej listy zostat wybrany. Jest to daleko idace
postanowienie wlasciwie uzalezniajace reprezentanta od zaplecza partyjnego. Wykonuje on
swoOj mandat swobodnie, ale jedynie w ramach jednej partii politycznej, do ktérej nalezy.
Partie wkraczaja przy tym nie tylko w rol¢ mandanta, ale i zyskuja niepomierny wplyw na
mandatariusza (jesliby wspomnie¢ fakt, Zze zgodnie z art. 114 ust. 1 konstytucji Republiki
Portugalskiej ,,partie polityczne sg reprezentowane w organach pochodzacych z wyborow
powszechnych 1 bezposrednich, stosownie do swojej sity wyborczej”, a wigc bedac w

rzeczywistosci jedynymi podmiotami reprezentujacymi wol¢ suwerena w ciatach
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ustawodawczych) Mozemy zauwazyC, ze tego typu rozwigzanic wykracza poza

wspomniang juz semi-imperatywno$¢ mandatu, poniewaz instrumenty uzalezniajace

przedstawiciela od partii maja nie tylko wymiar faktyczny, ale i prawny™*°.

Ponadto, przedstawiciele staja si¢ obiektem oddziatywania réznych grup
lobbystycznych. Mimo ze zjawisko lobbingu moze by¢ traktowane jako uzupelnienie systemu
przedstawicielskiego, ciggle wywotuje ono wiele emocji, budzac negatywne skojarzenia,

przewaznie sprowadzajace sie do korupcji w kregach wiadzy*®

451

. Mimo tez dtugiej historii
jego praktykowania™" brak jest jednej, kompletnej definicji lobbingu. Podkresla si¢ jednak, ze
istotg lobbingu jest wywieranie wplywu na okre$lone podmioty celem stworzenia okreslonego
stanu, jego modyfikacji lub likwidacji**?. W przypadku lobbingu w zakresie prawodawstwa
mowa o takim tworzeniu, zmienianiu lub uchylaniu prawa, na kazdym zreszta etapie prac
legislacyjnych, aby bylo to korzystne z punktu widzenia partykularnych interesow*>.

Z tym wilasnie wigze si¢ jedno z najwigkszych zastrzezen dotyczacych lobbingu.

Lobbysci reprezentujg konkretne, partykularne interesy okre§lonego lobby, czy tez — jak jest

*® Thum. A. Wojtyczek-Bonnand, op. cit.

Zob. J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, op. cit., s. 234 i nast. Swego czasu byty glosne
przypadki wplywania na deputowanych, aby podpisywali weksle in blanco, ktore miaty zawiera¢ sankcje
zwigzane przede wszystkim z odejsciem z partii. Do najbardziej znanych polskich przypadkow tego rodzaju
praktyk dochodzito za sprawa dziatalnosci partii Samoobrona RP i Zwigzku Zawodowego Samoobrona podczas
V kadencji Sejmu. Zob. szerzej J. Jastrzebski, M. Zubik, Mandat wolny versus weksel, ,,Przeglad Sejmowy”
2007, nr 2, s. 76 i nast.,, M. Granat, Zobowigzania przedwyborcze kandydata na posta a charakter mandatu
przedstawicielskiego, [w:] Hominum causa omne ius constitutum est. Ksiega jubileuszowa ku czci prof. Alicji
Grzeskowiak, red. A. Debinski, Wydawnictwo KUL, Lublin 2006, s. 370-372. Finalnie jednak takie weksle
uznano za niezgodne z konstytucja i niewazne (np. postanowienie TK z dnia 24 listopada 2010 roku, Pp 1/08,
op. cit.).

0 Zob. np. M. Godlewski, Lobbing. Grupy nacisku a wykonywanie mandatu, [w:] Mandat przedstawicielski w
teorii, prawie i praktyce poselskiej, op. cit., s. 72. Do$¢ wspomnie¢ glosna w ostatnich latach tzw. ,afere
hazardowa”, w wyniku ktorej kilku postow Platformy Obywatelskiej musiato thumaczy¢ si¢ przed sejmowsa
komisja $ledcza i prokuratura ze swojego udzialu w rozmowach z przedstawicielami branzy hazardowej w
sprawie tworzenia sprzyjajacego im prawa. Oczywiscie wczesniej opini¢ publiczng dobiegly wiadomosci o
innych tego typu wydarzeniach, przede wszystkim z udzialem deputowanych lewicy (np. afera Rywina, afera
paliwowa).

*1 Zob. np. M. Godlewski, op. cit., s. 68-71.

2 0d przyjetej definicji lobbingu zalezy czy dane zachowanie moglibysmy zaliczy¢ do kategorii lobbingu. ,,W
najszerszym rozumieniu, kazda informacja przekazana decydentom, ktora moze wptynaé na ksztalt takiego czy
innego rozstrzygnigcia, moze by¢ potraktowana jako forma lobbingu” (Lobbing w samorzgdzie wojewddztwa.
Raport z badan i monitoringu, red. G. Makowski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2010, s.16). Niektore
definicje mowig o ,,rzecznictwie interesow” (stanowisko Ogolnopolskiej Federacji Organizacji Pozarzadowych —
zob. M. Godlewski, op. cit., s. 71), czy np. ,,promocji idei i spraw” (tak K. Jasiecki cytujac J. Symonidesa —
Lobbing jako narzedzie biznesu, ,Biuletyn Informacyjny Zespotu Etyki Biznesu Towarzystwa Naukowego
Prakseologii” 2002, nr 63, s. 2). Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 2005 roku o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. z 2005 roku, Nr 169, poz. 1414, z p6zn. zm.) lobbingiem jest
kazde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi, zmierzajagce do wywarcia wplywu na organy
wiadzy publicznej w procesie stanowienia prawa.

% Nalezy tez pamictaé, ze dzisiaj mozna méwi¢ nie tylko o lobbingu w zakresie prawodawstwa, ale tez np.
lobbingu gospodarczym, czy spotecznym — zob. U. Kurczewska, M. Molenda-Zdziech, Lobbing w Unii
Europejskiej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2002, s. 13, W. J. Wolpiuk, Lobbing. Préba ustalenia
tresci pojecia i funkcji prawno publicznych, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 4, s. 13.
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ono czasem nazywane - ,,grup nacisku” lub ,,grup interesOw”. Reprezentant pelnigcy mandat
przedstawiciela powinien za$ reprezentowaé przede wszystkim interes ogolny i przejawiac
troske o dobro wspolne. Nie odkryjemy wielkiej rzeczy, jesli stwierdzimy, ze interes takich
grup moze, jak jest zazwyczaj, by¢ sprzeczny z interesem ogotu spoteczenstwa. Zaznacza si¢
rowniez iz ,,dziatalnos$¢ lobbystow nie tylko nie pomaga, ale wrecz zaktoca proces polityczny,
przyczyniajac si¢ do opoOzniania wazkich ze spolecznego punktu widzenia decyzji™**.
Zaktoca takze prace partii politycznych jako podmiotow artykutujacych wole czesci
spoleczenstwa, korzystajacych z zasady pluralizmu politycznego. I rzeczywiscie moze tak
by¢. Pomaga¢ temu moze natomiast fakt, iz organy prawotworcze sg miejscem $cierania si¢

L. , .. , e . , 4
roznych pogladéw, koncepcji, wartoci i interesow*™

. Ponadto, wspomnie¢ nalezy, ze
porzadki prawne panstw demokratycznych przewiduja procedure konsultacji w procesie
legislacyjnym*®.

Zwolennicy lobbingu argumentuja, Ze omawiana instytucja przyczynia si¢ do
posrednictwa informacji i dialogu pomiedzy lobbystami a przedstawicielami wtadzy. Ma to
by¢ forma angazowania si¢ niektérych osob w sprawy publiczne. Moze by¢ takze traktowany
jako ,mechanizm samoregulacji spolecznej, gdyz S$cieranie si¢ lobbystow dwoch
przeciwstawnych stron w danej sprawie pozwala urzgdnikom i politykom na bardziej
wszechstronng 1 bezstronng oceng zjawisk”457. Najwiekszych korzys$ci upatruje si¢ za§ w
mozliwoséci poznania i zrozumienia interesOw, pewnych 0sob ktére sa przeciez czgsciag
spoteczenstwa.

Lobbing zupetnie stusznie wydaje si¢ zatem 1 w dzisiejszych czasach nie przystawac do
koncepcji mandatu wolnego przedstawiciela, jest bowiem, jak juz wspomniano, narzedziem
wywierania wptywu. Nie chodzi jedynie o problem nastepczy wyboru interesu partykularnego
albo wspodlnego, ale o same warunki sprawowania mandatu. Zwtaszcza w przypadku mandatu
niezwigzanego, przedstawiciel powinien by¢ wolny od jakichkolwiek naciskow. Zapewne
gdyby lobbing taczyl sie¢ tylko z jednym ze zrdodet informacji, prowadzacym do
maksymalizacji ogladu spraw spotecznych®®, nie wzbudzalby tylu kontrowersji. Tymczasem
nieraz stawia przedstawicieli w ktopotliwej sytuacji sprawdzianu sity wlasnej woli. A naciski

moga jego spotka¢ praktycznie z kazdej strony. Lobbing stosuja nie tylko profesjonalne firmy

454 Zob. E. Karpowicz, Lobbing w wybranych krajach — zarys uwarunkowaii prawnych i dzialai praktycznych,
,,Przeglad Sejmowy”, 2000, nr 3, s. 52.

> por, J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, op. cit., s. 257.

46 por. W. J. Wolpiuk, op. cit., s. 28.

7 Zob. E. Karpowicz, op. cit., s. 51.

%8 Zob. J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, op. cit., s. 258.
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1 korporacje, ale rowniez ,Srodowiska branzowe, stowarzyszenia biznesu, organizacje

spoteczne i grupy zawodowe, wyspecjalizowane firmy doradcze i1 konsultingowe oraz wtadze

lokalne i samorzadowe™**®

460

. Jest to zatem w gruncie rzeczy wiele podmiotéw, o ktoérych
traktuje konstytucja™ .Nalezy doda¢, ze lobbing moze dosi¢ga¢ nadto kierownictwa partyjne
(co moze skutkowa¢ faktycznym wptywem na stanowisko catych partii) lub, co mniej
prawdopodobne, cho¢ mozliwe, cale partie.

W zwiazku z tym postuluje si¢ zupeing transparentno$¢ regut reprezentacji i artykulacji
w cialach przedstawicielskich. Oznacza to przede wszystkim czytelng identyfikacje interesow,
jawng procedur¢ ich artykutowania, oraz legalng procedur¢ oddzialywania na proces
decyzyjny ciat prawodawczych*®*. Jest to wige sposob, w jaki problem lobbingu wyjasniono
w wielu panstwach o ustrojach demokratycznych. Nie mogac sobie poradzi¢ z kwestig
wywierania wptywu na przedstawicieli przez ,,grupy nacisku”, wprowadza si¢ regulacje
instytucjonalizujace praktyki lobbystyczne, wymagajac przy tym od lobbystow ujawnienia
si¢, jak rowniez interesow, ktore reprezentuja, stanowigc jawne procedury artykulacji tych
interesOw.

Niejako konkludujac mozna stwierdzié, ze petnienie mandatu przedstawiciela nie jest
rzeczg latwg. Reprezentant musi umie¢ taczyé swe przedstawicielskie obowigzki i
przyshugujace mu z tego wzgledu kompetencje ze zlozonymi aspektami wykonywania
mandatu przedstawiciela, tak jednak aby nie przekreslalo to wolnego charakteru tego
mandatu. Mandat przedstawiciela powinien by¢ petniony z zachowaniem najwyzszych
standardow obowiazujacych w demokratycznym panstwie prawa. Tymczasem w procesie
sprawowania mandatu pojawiajg si¢ zagadnienia o zabarwieniu nie tyle jurydycznym, ile
etycznym i moralnym. Idac dalej, przedstawiciel z jednej strony jest czlonkiem organu
prawodawczego, co pociaga za soba respektowanie pewnych wartosci, regut, a nieraz i norm.
Z drugiej strony jest za$ politykiem, co z kolei przywodzi na mys$l zachowania nieetyczne i
niemoralne, nieczysta gre oraz forsowanie niejasnych interesow.

W tej kwestii mozna si¢ spotka¢ z inicjatywami przyjmowania kodeksow lub tez

regulaminow etyki reprezentantow do ciat prawodawczych. Od okresu przetomu XX 1 XXI

% Zob. E. Karpowicz, op. cit., s. 65-66. J. Szymanek struktury te nazywa organami reprezentacji spoteczno-

zawodowej o statusie reprezentacji politycznej, ktore to maja co najwyzej uzupeiac organy przedstawicielstwa
politycznego, a wigc majace status reprezentacji politycznej — zob. J. Szymanek, Reprezentacja i mandat
parlamentarny, op. cit., s. 215 i nast. Zaznaczmy, ze deputowani lokalni czgsto widza siebie w roli lobbystow.
Ich obowigzkiem jest w pierwszej kolejnosci wrecz lobbowaé na rzecz lokalnych spotecznosci, z ktérymi sa
zwigzani. Tu tez istotny jest tzw. lobbing miedzysamorzadowy, dokonujacy si¢ pomigdzy poszczegdlnymi
urzedami jednostek samorzadu terytorialnego — zob. Lobbing w samorzgdzie wojewddztwa..., S. 55 i 81-87.

%9 por. W. J. Wolpiuk, op. cit., s. 26-27.

%1 Zob. J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, op. cit., s. 254-255.
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wieku obserwuje si¢ w Polsce swego rodzaju ,,trend” na tworzenie takich zbiorow zasad

462
h

etycznych™. Jest to zwigzane z potrzeba swego rodzaju ,,restytucji pozytywnych wartosci w

zyciu publicznym Rzeczypospolitej Polskiej”*®, spowodowanym |,,relatywizmem moralnym
panujacym w czasach socjalizmu”464. Wsrod tych warto$ci bez watpienia podstawowe
znaczenie maj3: uczciwos¢, profesjonalizm, lojalnosé, otwarto$¢, prawos¢, wiarygodnose,
oszczedno$¢ 1 poszanowanie ludzi. Natomiast od jakiego$ juz czasu taki kodeks — Zasady

etyki poselskiej - ma Sejm RP**

. Jedna ze stalych komisji sejmowych jest komisja etyki
poselskiej. Rownolegle kodeksy etyczne sg przyjmowane dla pracownikow samorzadowych,
jak tez przez samorzady zawodowe wolnych zawodow (np. lekarzy, radcow prawnych,
adwokatéw), a nawet dla pracownikdw poszczegélnych instytucji panstwowych (np.
Panstwowej Inspekcji Pracy). Kodeksy takie, cho¢ bardzo powoli, to jednak powstaja dla
cztonkéw samorzadowych ciat uchwatodawczych, radnych.

Zdaje si¢, ze idea tworzenia kodeksow etyki moze mie¢ swoich zwolennikow, jak i
przeciwnikéw. Przede wszystkim takie kodeksy zbieraja w jednym akcie i enumeratywnie
wyliczaja zasady etyczne, ktorych powinien przestrzega¢ cztonek organu prawodawczego.
Obowiagzywanie kodeksu etyki reprezentanta moze dodatkowo wptywaé na jego rzetelne
podejscie do wykonywania swych obowigzkow. Ogolnie méwige, samo istnienie kodeksu
etyki powinno oddzialywa¢ na ich $wiadomos$¢. Nalezatoby si¢ spodziewac, ze zmobilizuje to
reprezentanta do respektowania takich postanowien etycznych.

Z drugiej jednak strony kodeksy etyki przedstawicieli mogg by¢ uwazane za ,,zbior
pigknie brzmiacych haset lub zyczen”, wykorzystywanych dla doraznych, politycznych
celow*®®. Przedstawicielom przyjmujacym tego typu poglad kodeksy etyki moga stuzy¢ jako

»zastona dla zachowan bezprawnych lub nieetycznych i cynicznego wykorzystywania ich do

%2 Jest to zapewne podyktowane rozwinieta w Europie ogdlna tendencja tworzenia zbioréw zasad etycznych

dotyczacych nie tylko przedstawicieli spoteczenstwa, ale rowniez grup zawodowych i kadr urzgdniczych. W
odniesieniu do radnych dobry przyktad stanowi Wielka Brytania. W tym panstwie obowiazuja Kodeks etyczny
wybieralnych cztonkéw wiadz lokalnych i regionalnych (Code of Conduct for the Political Integrity of Local and
Regional Elected Representatives) oraz Krajowy kodeks radnego (The National Code of Local Government
Conduct for Councillors) — zob. np. A. Tucholska, Wspéiczesne kierunki zmian modelu zarzqdzania w sektorze
publicznym, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2001, nr 2-3, s. 98-100.

%3 M. Debicki, B. Kudrycka, O potrzebie etycznego administrowania w samorzqdzie terytorialnym, [w:] Etyczne
administrowanie: wyzwanie dla samorzqdu terytorialnego, red. M. Degbicki, B. Kudrycka, Municipium,
Warszawa, 2000, s. 11. Autorzy wskazuja przy tym na ,konieczno$¢ rozwijania i upowszechniania
,»=>>etycznego administrowania<< sprawami publicznymi”.

464 Tamze, s. 9.

%% Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej Zasady etyki poselskiej z 17 lipca 1998 roku, M. P. z 1998 roku,
Nr 24, poz. 338.

6 7ob. B. Kudrycka, Standardy etyczne radnych i pracownikéw samorzgdowych, [w:] Etyczne
administrowanie: wyzwanie dla samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 75.
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»etycznego korumpowania siq”467. Niebezpieczenstwo polega zatem na falszywym

budowaniu wiarygodnosci w oczach spoteczenstwa. Z praktycznego punktu widzenia nie
mozna rowniez wykluczy¢ pojawienia si¢ zarzutu powtarzania postanowien zawartych juz w
innych aktach prawnych.

Ponadto kodeksy etyki nie sg receptg na przestrzeganie przez przedstawicieli r6znych
zasad etycznych. Jak podnosi P. Chmielnicki, stanowig one zwykle ,niewladcze akty
samozwigzania si¢ radnych, a ich znaczenie polega na dobrowolnym podporzadkowaniu si¢
radnych okreslonym, wybranym zasadom etycznym, majagcym stuzy¢ wihasciwemu
wypehianiu funkcji publicznej, jedyna za$ sankcja za naruszenie jego postanowien jest
odpowiedzialno§¢ polityczna radnych™*®®. Nie nalezy tez zapominaé, ze ,,postepowanie fair
play w ostatecznym rozrachunku zawsze zalezy od samych ludzi — radnych i urzednikow.
Rozwiazania strukturalne i proceduralne moga im w tym tylko pom(')c”469. Sa to na pewno
argumenty za tym, aby przewidywa¢ odpowiedzialno$¢ regulaminowa przedstawicieli
niestosujacych sie¢ do zasad etycznych zawartych w kodeksach etyki cztonkéw organow

stanowigcych.

2. Charakter prawny mandatu radnego w S$wietle Kklasycznych
konstrukcji mandatu reprezentanta

Chyba najbardziej powszechne rozumienie przedstawicielstwa widzi je przez pryzmat
swoistego aktu ,,desygnowania” reprezentantow, ktorzy beda podejmowacé dziatania w
imieniu podmiotu reprezentowanego. Dziatania przedstawicieli beda wiec zastepowaé
dziatania reprezentowanego. Taki punkt widzenia akcentuje mechanizm przekazywania
wladzy, ktérym sg we wspotczesnych panstwach demokratycznych wybory. To w drodze
wyboréw suweren sklada na rgce reprezentantow inwestyture do sprawowania wiladzy z
wszelkimi tego konsekwencjami. Ma tu miejsce afirmacja aktu wyborczego jako
podstawowej formy partycypacji obywatelskiej. Mozna powiedzie¢, ze rola podmiotu
reprezentowanego, czyli de facto wyborcoOw sprowadza si¢ jedynie do mechanicznego,

dokonywanego co jaki$ okres czasu wyborow swoich reprezentantow. Nie mniej, to gestig

°7 Tamze.
488 7oh. P. Chmielnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, op. cit., s. 311.
%9 7ob. B. Kudrycka, Etyczne obowigzki radnych i urzednikéw w przeciwdzialaniu korupcji, ,,Samorzad
Terytorialny” 2000, nr 4, s. 13.
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wyborcow jest wybor przedstawicieli 1 w tym zakresie pozostaja decydentami47o. Dlatego na
drugi plan nie ustgpuje kwestia tego, kto i komu przekazuje wiladze.

Inne ujecie ktadzie nacisk na element delegowania praw okreslonego rodzaju przez
jeden podmiot (reprezentowany) na drugi (reprezentanci). W tym przypadku wazne jest to, co
niesie ze sobg akt delegacji reprezentanta. Oznacza to, ze reprezentowany nigdy nie sprawuje
wladzy samodzielnie. Reprezentant, a wiec przedstawiciel wchodzi w uprawnienia niezbedne
do wykonywania wtadzy publicznej, naturalnie poprzez przeprowadzenie wyboréow. Mozna
powiedzie¢, ze ujecia te zakladajg istnienie po stronie reprezentowanego ,wladzy
delegowania”, a po stronie reprezentanta ,,wtadzy delegowane;j”. Spogladajac nieco inaczej
mozna rzec, ze kompetencja reprezentowanego jest przekazanie reprezentantowi inwestytury
do rzadzenia. Kompetencja za$ reprezentanta jest podejmowanie dziatan w imieniu podmiotu
reprezentowanego, wykorzystujac przy tym przystugujace mu uprawnienia*’*.

Istniejg pewne obawy zwigzane z takim punktem widzenia. Tworza bowiem wrazenie
oderwania podmiotu reprezentowanego od procesu sprawowania wtadzy, skoro ma on jedynie
prawo albo tez kompetencje do przekazywania praw dotyczacych sprawowania wiadzy.
Zgodnie z tym pogladem jego rola ogranicza si¢ do wskazania reprezentanta i na tym si¢
konczy. Rzecza reprezentanta jest natomiast wykonywanie wtadzy. Wazne jest zatem, aby nie
doszto do sytuacji, w ktorej to osobista wola reprezentanta bgdzie przejawiana jako volonte
generale (wola powszechna). Byloby to diametralne odwrdocenie 16l stosunku
przedstawicielskiego. Wtedy przedstawiciel zawtaszczytby role suwerena w tym stosunku,
wypelniajac go sam swoja osobg 1 wolg. Trzeba jednak doda¢, iz jeszcze bardziej radykalne
stanowisko zaktada, ze reprezentanci maja wylaczno$¢ na wyrazanie woli suwerena. Przy
takim ujeciu jak najbardziej stusznie mozna moéwi¢ o posunigtej do granic absurdu fikcji
prawnej reprezentacji*’.

Zdecydowanie blizszy idei przedstawicielstwa jest poglad, Ze sensem reprezentacji ma
by¢ wyrazanie woli podmiotu reprezentowanego przez przedstawiciela. Tu pomija si¢ z kolei
wage aktu wyborczego jako mechanizmu transmisji woli powszechnej. W tym przypadku
obraz przedstawicielstwa nalezy tez uzupethi¢ o socjologiczne aspekty reprezentacji. Przede
wszystkim przedstawicielstwo powinno mie¢ nie tylko wymiar formalny, ale i materialny,
poniewaz jego istota jest wiez pomiedzy podmiotem reprezentowanym i reprezentujacym.

Eksponuje to, ze koniecznym elementem przedstawicielstwa jest zgodno$¢ woli

#70 7ob. J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny, op. cit., s. 105 i nast.
41 Tamze, s. 107-108.
"2 Tamze, s. 110-111.
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reprezentowanego 1 reprezentanta, co w oczywisty sposob przektada si¢ na dziatania tego
drugiego. Przedstawicielstwo ma zatem sens jedynie w przypadku, kiedy nast¢puje emanacja
woli powszechnej. W koncu to przedstawicielowi w stosunku przedstawicielskim przypada
rola zwierciadta spoleczer'lstwa473.

W zwigzku z powyzszym podstawowym obowigzkiem radego jest kierowanie si¢ w
swej dziatalnos$ci dobrem wspdlnoty samorzadowej, tzn. ogotu mieszkancow danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Wynika to wprost z postanowien ustrojowych ustaw
samorzadowych, ktére stanowig: ,,Radny obowigzany jest kierowa¢ si¢ dobrem wspdlnoty

samorzadowej gminy (powiatu, wojewodztwa)™*"™

. Dzialania podejmowane przez radnego
powinny wigc wyraznie uwzgledniaé interes publiczny, w szczegodlno$ci jak najszerszy interes
lokalnych spotecznosci. Przyjecie takiego ukierunkowania aktywnosci przedstawiciela
mieszkancow jednostki samorzadowej powinno by¢ dla niego priorytetem. W mysl zatozen
koncepcji mandatu wolnego radny reprezentuje cala spotecznos$¢ jednostki samorzadu
terytorialnego tworzaca wspolnote samorzadows. Zgodnie z ta koncepcja poza dyskusja
pozostaje przyznawanie pierwszenstwa w reprezentacji cztonkom wspolnoty zamieszkujacym
dany okreg wyborczy, jak i jakimkolwiek grupom spotecznym oraz ugrupowaniom
politycznym, a tym bardziej indywidualnym podmiotom*”.

Ustawodawca odwotujac si¢ do ,,dobra wspdlnoty samorzagdowej”, formutuje niniejszy
obowigzek bardzo ogoélnie, tworzac niejako klauzule generalng. Niektorzy autorzy podjeli si¢
jednak wyjasnienia tego, czym jest owo dobro. W rozumieniu A. Szewca jest to ,,pomy$Inos¢
wspolnoty samorzadowej, czyli prawidlowy rozwoj spoleczny, gospodarczy, kulturowy i
cywilizacyjny. W szczeg6lnosci miesci si¢ w nim coraz lepsze zaspokajanie zbiorowych
potrzeb tej wspolnoty, wzrost jej zamozno$ci 1 znaczenia oraz poprawa warunkéw zycia jej
cztonkéw. (...) mozna powiedzie¢, ze chodzi tutaj o interes mieszkancow jednostki
samorzadowej, ktoremu w mysl art. 3 ust. | EKSL — powinny by¢ podporzadkowane wszelkie
dziatania wladz samorzadu terytorialnego”476. Zdaniem tego autora dobro to ma réwniez

nadrzedny charakter*’’. K. Jaroszynski zwraca przy tym uwage, iz radny wypelnia ten

% Tamze, s. 114 i nast.

% Art. 23 zd. 1 u.s.g., art. 21 zd.1 u.s.p., art. 23 zd. 1 u.s.w.

K. Jaroszynski, Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, C.H. Beck,
Warszawa 2011, s. 241.

478 A Szewc, op. cit., s. 322.

7 Tamze.
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obowigzek nie tylko tworzac i stosujagc prawo, ale takze szerzej — ksztaltujac w ramach
organu, ktorego jest cztonkiem, polityke danej jednostki samorzadu terytorialneg0478.

Radni sg wybierani w konkretnych jednostkach samorzadu terytorialnego. Jednym z
wymogow biernego prawa wyborczego jest state zamieszkiwanie na obszarze danej jednostki
samorzadowej. W jakims$ stopniu powoduje to, ze cztonek spotecznosci lokalnej, stajac si¢ jej
przedstawicielem w samorzagdowym organie uchwatodawczym, powinien zna¢ jej potrzeby i
oczekiwania. Jednak nie zawsze tak jest. Ponadto, zmieniajace si¢ realia wplywaja cze¢sto na
powstawanie nowych potrzeb, z ktorymi muszg si¢ zmierzy¢ wiladze jednostek
samorzagdowych. Ale nawet posiadanie przez radnego dobrego kontaktu z mieszkancami
danej jednostki samorzadowej, nie zwalania go z obowigzku utrzymywania z nimi (i ich
organizacjami) stalej wiezi*".

Nadmieniony obowigzek nie o0znacza bynajmniej stworzenia mechanizmu
przekazywania instrukcji mieszkancoOw wspdlnoty samorzadowej ich reprezentantom W
samorzagdowych organach przedstawicielskich. Nie moze by¢ o tym mowy, gdyz mandat
radnego jest mandatem wolnym. Samo utrzymywanie wigzi radnego z cztonkami wspolnoty
samorzagdowej nie niweluje wolnego charakteru mandatu radnego. Nie ulega przy tym
watpliwosci, Zze utrzymywanie wspomnianych wigzi jest jednym z czynnikdw majacych
wplyw na wynik wyborczy kandydata na radnego. Nie mozna jednakze nie zauwazy¢, ze
radni nadto zawigzujg wigzi z ugrupowaniem politycznym, wysuwajacym jego kandydature w
wyborach, ktore nieraz okazuja si¢ silniejsze od wigzi utrzymywanych z mieszkafcami
jednostki samorzadowe;.

Ustawodawca obowigzki kierowania si¢ dobrem wspdlnoty samorzadowej |
utrzymywania wiezi z mieszkancami jednostki samorzadowej zawart w tych samych
przepisach. Moze to by¢ celowe dziatanie prawodawcy. Mimo Ze oba zdania wyrazajg osobne
obowigzki radnego, ich realizacja dotyczy jednej i tej samej sfery dziatalnosci radnego, ktorej
celem jest owo dobro wspdlnoty samorzadowej. Moze si¢ zatem wydawac uzasadnione
stwierdzenie, ze utrzymywanie statej wiezi z mieszkancami 1 ich organizacjami jest konkretng
propozycja ustawodawcy, zmierzajacg do wypelniania obowigzku radnego kierowania si¢
dobrem wspdlnoty samorzadowe;.

Warto jednak podkresli¢, ze zgodnie z aktualnie przyjeta koncepcja mandatu wolnego
radny nie jest prawnie zobowigzany do dzielenia si¢ z mieszkancami jednostki samorzadowej

informacjami o swojej dziatalnosci w organie przedstawicielskim ani o dziatalno$ci samego

K. Jaroszynski, op. cCit., s. 242.

Art. 23 zd. 2 u.s.g., art. 21 zd.2 u.s.p., art. 23 zd. 2 u.s.w.
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organu przedstawicielskiego. Instrumenty utrzymywania kontaktu radnego z czlonkami
spotecznosci lokalnych skierowane sg raczej na pochwycenie od nich informacji, poznanie ich
pogladdw, przyjecie od nich postulatdéw. Na pewno przekazywanie informacji o dziatalnosci
przedstawicielskiej budzi sympati¢ i zaufanie mieszkancow jednostek samorzadowych, nie
jest to natomiast prawnym obowigzkiem radnego. Nie moze wigc stanowi¢ przestanki do
stosowania odpowiedzialno$ci w oparciu o przepisy prawne, poniewaz takie nie istniejg; CO
najwyzej moze by¢ jednag z przyczyn, ktére w tacznym rozrachunku moga si¢ liczy¢ przy
egzekwowaniu odpowiedzialnos$ci polityczne;.

Odmiennie sytuacja przedstawiata si¢ w okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowe;.
Owczesne rozwiazania, ksztattowane w oparciu o koncepcje mandatu zwiazanego, rozwinety
instrument sprawozdawczo$ci wobec wyborcéw. Postanowienia konstytucyjne tamtego
okresu stanowily, ze wszystkie organy wtadzy i administracji panstwowej obowigzane sg np.
zdawaé narodowi sprawe ze swej dzialalnosci*®. Z kolei przepisy ustawy z dnia 25 stycznia

1958 roku o radach narodowych**

przewidywaly utrzymywanie przez radnego stalej wiezi z
wyborcami (art. 46 ust. 1). Nadto, radny byl obowigzany wyjasnia¢ wyborcom swojego
okregu wyborczego zasadnicze cele 1 wytyczne polityki wladzy ludowej (art. 46 ust. 2), jak
tez zdawac sprawg wyborcom ze swej pracy oraz z dzialalnosci rady narodowej 1 jej organow
(art. 46 ust. 4). Podobne rozwigzania zawieralta ustawa z dnia 20 lipca 1983 roku o systemie
rad narodowych i systemie samorzadu terytorialnego®®?. W mysl jej postanowien radny
obowigzany byl odbywa¢ spotkania z wyborcami w celu informowania ich o pracach rady
(art. 79 ust. 2). Radny miat tez przedstawia¢ wyborcom cele i kierunki polityki panstwa oraz
rady narodowej, ktorej byt cztonkiem (art. 79 ust. 3). Jedynie zaznaczmy w tym miejscu
pracy, ze =zaniechanie przez radnego wykonywania obowigzkow zwigzanych ze
sprawozdawczoscig stanowito jedng z przestanek odpowiedzialnosci prowadzacej do jego
odwotania w toku kadencji.

Samorzadowe ustawy ustrojowe oraz statuty jednostek samorzadowych przyznaja
radnym uprawnienia, dzigki ktorym moga oni realizowac si¢ jako przedstawiciele w radach
gmin, radach powiatow, czy tez sejmikach wojewddztwa. Zasadniczymi uprawnieniami
radnych sg uprawnienia prawotworcze i kontrolne. Rady i sejmiki sg organami stanowiacymi,
uchwalodawczymi, tworzacymi prawo o zasiggu lokalnym. W zwigzku z tym przystuguje im

prawo inicjatywy uchwalodawczej, jak tez inne uprawnienia w trakcie procesu stanowienia

480

Art. 5 pkt 1 Konstytucji PRL z 1952 roku i odpowiednio art. 9 pkt 1 noweli tej konstytucji z 1976 roku.

81 Dz. U. z 1958 roku, Nr 26, poz. 139.

%2 Dz. U. z 1983 roku, Nr 41, poz. 158 z p6zn. zm.
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prawa. Radnym przystuguja takze uprawnienia kontrolne wobec samorzagdowych organow
wykonawczych. Nadto, przedstawiciele lokalni mogg si¢ grupowaé w kluby radnych, dzigki
czemu ich sita oddziatywania zyskuje na sile.

Uprawnienia, z ktorych radni korzystajg, stuzg im do wykonywania obowigzkow
okreslonych w samorzagdowych ustawach ustrojowych oraz statutach jednostek
samorzadowych. Z jednej strony sa to obowiazki ogodlne, odnoszace si¢ do stosunku radny —
mieszkancy jednostki samorzadowej. Mowa o obowiazku kierowania si¢ dobrem wspdlnoty
samorzadowej oraz utrzymywania wiezi z mieszkancami jednostki samorzadu terytorialnego,
w ktorej sprawowany jest mandat. Z drugiej strony sa to obowiazki dotyczace sytuacji
prawnej samego radnego. S3 to obowiazki zlozenia $lubowania oraz wystapienia o urlop
bezplatny, ktore warunkuja wstapienie radnego w pelni¢ praw przedstawiciela. Pomigdzy
tymi dwoma grupami obowigzkow sytuuje si¢ obowigzek uczestnictwa w pracach
samorzgdowego organu stanowigcego.

Konstrukcja mandatu przedstawiciela lokalnego przewiduje takze, na poziomie
ustawowym, rozwigzania majace zagwarantowac nalezytg realizacj¢ mandatu radnego. Po
pierwsze, sg wsrdd nich instrumenty, ktorych celem jest zapewnienie transparentno$ci i
rzetelnos$ci dziatalno$ci radnego. Sa to instytucje niepotaczalnosci materialnej i formalnej oraz
instytucja o§wiadczenia majatkowego. Po drugie, sg to instrumenty zapewniajace komfortowe
I spokojne wykonywanie mandatu. Zalicza si¢ do nich: uprawnienia pracownicze
przystugujace radnemu, prawo radnego do diet i zwrotu kosztow podrozy stuzbowych,
ochrone przystugujaca radnemu jako funkcjonariuszowi publicznemu.

Integralng  czgscia konstrukcji mandatu radnego jest rowniez kwestia
odpowiedzialnosci.  Najpopularniejszg ~ formg  odpowiedzialnosci  radnych  jest
odpowiedzialno$¢ polityczna, wykonywana przez samych wyborcéw przy okazji wybordw.
Wynika to naturalnie z koncepcji mandatu wolnego, zgodnie z ktéra odpowiedzialno$ci
wobec przedstawicieli nie egzekwuje si¢ w trakcie kadencji. Mieszkancy jednostki
samorzadowej nie dysponuja wigc instrumentami prawnymi stuzacymi biezacej kontroli nad
radnymi. Specyficznym wyjatkiem od tej zasady jest egzekwowanie odpowiedzialnosci W
drodze referendum. Referendum to dotyczy odwotania catego sktadu samorzgdowego organu
stanowigcego. Mimo to przywodzi ono na mysl rozwigzania charakterystyczne dla mandatu
imperatywnego. Wyznacznikiem trwato$ci tego mandatu jest bowiem z jednej strony
dziatanie przedstawiciela zgodnie z wolg reprezentowanych wyborcow, a drugiej strony wola

tychze wyborcow trwania mandatu przedstawiciela. Tylko wspomnijmy w tym miejscu pracy,
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1Z przepisy prawa nie precyzujg powodow, ktorych wystgpowanie pozwalatoby mieszkancom
wspoOlnoty samorzadowej na wystapienie z wnioskiem o przeprowadzenie tego typu
referendum.

Odpowiedzialno$¢ radnych moze tez przybiera¢ inne postaci: odpowiedzialnosci
wynikajacej z postanowien regulaminéw samorzadowych organdéw stanowigcych,
odpowiedzialno$ci karnej, odpowiedzialnosci zbiorowej — wykonywanej przez organy
nadzorcze. Odpowiedzialno$¢ radnego moze wige przybra¢ formg¢ odpowiedzialnosci
politycznej (pozaprawnej) oraz prawnej. Instrumenty prowadzace do egzekwowania

odpowiedzialno$ci w obu tych formach moga prowadzi¢ do wygasniecia i utraty mandatu.
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Rozdzial IV

Realizacja mandatu radnego

1. Wprowadzenie

O realizacji mandatu, a wigc korzystaniu z pelnomocnictw udzielonych reprezentantom
przez suwerena mozna moéwié, gdy wypetniaja go dzialania reprezentanta. Nie mozna mie¢
bowiem watpliwosci, ze to dziatania przedsigbrane przez przedstawicieli suwerena w
organach stanowigcych (zardwno na szczeblu krajowym i samorzagdowym) wypetniajg trescia
sprawowany mandat. Konstrukcja prawna mandatu przedstawiciela zawiera w sobie
instrumentarium niezbedne do podejmowania dziatan w procesie reprezentacji. Przepisy
prawne, gtownie samorzadowych ustaw ustrojowych, nadaja radnemu uprawnienia shuzace
realizacji mandatu przedstawiciela. Jednoczes$nie nakladaja one na radnego obowiazki,
ktérych przestrzeganie ma zmierza¢ do realizacji mandatu przedstawiciela.

Pierwszoplanowa rolg samorzadowych organow stanowigcych jest dzialalnos¢
uchwatodawcza. Zasadniczg formg dziatania rad 1 sejmikoéw jest wiec podejmowanie uchwat.
Nalezy zatem zwazy¢, ze jest to, w kontekScie rozwigzan statuujacych demokracje
przedstawicielska, podstawowy sposob materializowania si¢ woli mieszkancow jednostki
samorzadu terytorialnego. W tym zakresie radnym przystuguja uprawnienia wykonywane
podczas procesu uchwalodawczego: prawo inicjatywy uchwatodawczej, uprawnienia
zwigzane z nadawaniem uchwale ostatecznego ksztaltu (tj. wnoszenie poprawek), gtosowanie
o przyjeciu albo odrzuceniu uchwaty.

Radni nie tylko tworza prawo o zasiggu lokalnym. Radnym przystuguja takze
uprawnienia kontrolne realizowane wobec samorzadowych organow wykonawczych.
Zasadniczo s3 one realizowane w ramach catego organu stanowigcego, cho¢ mozna mowic o
dziataniach kontrolnych na poziomie komisji, zwlaszcza komisji rewizyjnej. Szczeg6lna
formg sprawowania kontroli jest postepowanie w sprawie udzielenia absolutorium organowi
wykonawczemu, zwigzanego ze zrealizowaniem budzetu jednostki samorzadowej. Nadto,
istniejg uprawnienia kontrolne przyshugujace pojedynczym radnym. Sa to interpelacje i

zapytania kierowane do samorzadowych organdow wykonawczych, bedace $rodkami
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prawnymi, za pomocg ktorych radni mogg interweniowaé, zadajac wyszczegolnionych
informacji.

Kolejnym uprawnieniem radnych jest prawo do politycznego organizowania si¢ w
organach stanowigcych. Mowa o klubach radnych. Dzialajac grupowo, w oparciu o struktury
klubowe, radni posiadajacy zbiezne poglady polityczne mogg efektywniej realizowac wspolng
lini¢ programowa ksztalttowang w klubie. Samym klubom postanowienia statutowe przyznaja
nieraz szerokie uprawnienia, w szczegOlnosci dotyczace wykonywania funkcji
uchwatodawczej i kontrolnej samorzadowego organu stanowigcego. W znacznym stopniu
utatwia to radnym realizacj¢ mandatu przedstawiciela.

Obowigzki radnych mozna podzieli¢ na dwie kategorie. Pierwsza, obejmuje obowigzki
zwigzane z merytoryczng strong procesu reprezentacji. Do tych obowigzkéw zalicza sie:
kierowanie si¢ dobrem wspolnoty samorzadowej, utrzymywanie statej wiezi z mieszkancami
jednostki samorzadu terytorialnego i1 ich organizacjami, uczestnictwo w pracach organdow
jednostki samorzadu terytorialnego. Druga, odnosi si¢ do obowigzkow, ktorych spetnienie
pozwala na objgcie i pelnienie mandatu radnego. Mowa o obowiazku ztozenia §lubowania
oraz ztozenia wniosku o urlop bezptatny u swego pracodawcy.

Nalezy zaznaczy¢ szczegdlng wage obowiazkéw zwigzanych z merytoryczng strong
procesu reprezentacji, gdyz ich wypelianie w oczywisty sposob wpltywa na realizacj¢
powierzonego mandatu. Kierowanie si¢ dobrem wspolnoty samorzgdowej oraz utrzymywanie
statej wigzi z jej cztonkami sg ze sobg silnie sprz¢zone. Praktycznie niemozliwe jest poznanie
tego co dobre dla wspdlnoty bez utrzymywania z nig statego kontaktu, zwlaszcza ze jej
potrzeby mogg si¢ ulega¢ zmianom. Dlatego, z punktu widzenia realizacji mandatu,
wypehnianie tego obowigzku ma bardzo wazny walor informacyjny.

Nie da si¢ zarazem skutecznie sprawowaé¢ mandatu bez aktywnego zaangazowania
radnego w prace organdw jednostki samorzadu terytorialnego. Dotyczy to zarowno prac na
forum rad albo sejmikow, jak tez w ich komisjach, na poziomie ktérych dochodzi do
uformowania si¢ ostatecznego ksztaltu uchwal. W zasadzie wigkszo$¢ prac rad i sejmikow
przebiega na etapie komisji. Posiedzenia odbywane na forum tych organow skupiaja si¢
glownie na zaakceptowaniu lub odrzuceniu efektoéw prac komisji. Jesli radny ma wyrazaé
wole mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego, to jego aktywna dziatalnos¢ na obu
tych plaszczyznach sama prze si¢ staje si¢ obowigzkiem i wydaje si¢ naturalna oraz jak

najbardziej stuszna i pozadana.
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2. Uprawnienia radnego

a) Uprawnienia radnego w postepowaniu uchwatodawczym

Przepisy ustrojowych ustaw samorzadowych okreslaja, ze rady i sejmiki sg organami
stanowigcymi i kontrolnymi*®®. Pomiedzy wypetnianiem tych funkcji nie ma kolizji. Zdaniem
P. Dobosza ,funkcje te sa odrebne merytorycznie (stanowienie wyznacza przyszie
zachowania, za§ kontrola weryfikuje czynno$ci wczesniejsze), przez co sg one wzajemnie
komplementarne i rownie konieczne (nie wystarczy ustali¢ normy, ale trzeba sprawdzi¢ ich
wykonanie)” *®*. Najbardziej podstawowa, jak zapewnie stusznie sic moze wydawaé, sfera
dzialalno$ci organow stanowigcych samorzadu terytorialnego jest stanowienie prawa o
zasiegu lokalnym. Moze o tym S$wiadczy¢ fakt, iz ustawodawca funkcje stanowiagca
wymienia w pierwszej kolejnosci. Rady 1 sejmiki s3 wiasnie organami stanowigcymi,
uchwatodawczymi samorzadu terytorialnego, co wskazuje na to, ze w gtownej mierze maja
tworzy¢ prawo, czyli podejmowac uchwaty.

Bezsprzecznie uchwala jest podstawowa forma uzewnetrzniania woli rad i sejmikow.
Moze ona przy tym przybiera¢ charakter apeli, rezolucji, wnioskow, stanowisk. Jednak to w
formie uchwaly wypowiadajg si¢ samorzadowe organy stanowigce, realizujgc przy tym swe
ustawowe kompetencje*®, wynikajace w szczegdlnosci z przepisow art. 18 u.s.g., art. 12
u.s.p., 18 u.s.w. Naczelny Sad Administracyjny zwraca uwagg¢ na to, ze ,,uchwata jest po
prostu typowa formag wyrazania woli lub prezentowania merytorycznego stanowiska przez
organ kolegialny administracji publicznej — a takim organem jest niewatpliwie rada gminy —
w sprawach zastrzezonych ustawowo do jego wlasciwosci. W formie uchwaty rada gminy
moze wigc ustala¢ zarowno przepisy prawa miejscowego, jak tez wydawac indywidualne akty
administracyjne (decyzje lub postanowienia), jezeli przepisy szczegdlne daja jej takie
kompetencje, moze postanawia¢ o przystgpieniu np. do porozumienia lub zwigzku
komunalnego, moze wreszcie uchwala¢ przypisane do jej zadan inne akty lub dokumenty o
charakterze nienormatywnym — jak np. uchwata w sprawie przyjecia Strategii Integracji i

Rozwiazywania Probleméw Spolecznych™*®.

“8% Art. 15 ust. 1 u.s.g., art. 9 ust. 1 u.s.p., art. 16 ust. 1 u.s.w.
%8 Zob. P. Dobosz, Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Wolters Kluwer,
Warszawa 2005, s. 130.
8 Zob. A. Wierzbica, Administracja publiczna. Komentarz, t. 3, Ustrdj administracji samorzgdowej, red. B.
Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 362.
*8 7ob. wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 roku, 11 GSK 39/06, Lex 236397.
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Przepisy ustrojowych ustaw samorzgdowych nie regulujg w sposdb zupelny tego, jakie
podmioty moga wystapi¢ z inicjatywa uchwatodawcza. Postanowienia ustawowe odnoszg si¢
do tego zagadnienia w sposob fragmentaryczny, wlasciwie wtedy, gdy przyznaja jakiemus
organowi wylaczng do tego kompetencje. Tak jest m.in. w przypadku wniosku o odwotanie
samorzagdowego organu wykonawczego z przyczyny innej niz nieudzielenie jemu
absolutorium: z wnioskiem o przeprowadzenie referendum w sprawie odwotania wojta moze
wystapi¢ co najmniej Y4 ustawowego sktadu rady (art. 28b ust. 1 u.s.g.), a z wnioskiem 0
odwolanie starosty, albo tez marszatka wojewddztwa moze wystapi¢ co najmniej Ya
ustawowego sktadu rady albo sejmiku (art. 31 ust. 1 u.s.p., art. 37 ust. 1 u.s.w.).

Uzupetnienia odpowiedzi na powyzsze pytanie nalezy upatrywa¢ w postanowieniach
statutowych, ktére inicjatywe uchwatodawcza przyznaja zwykle pojedynczym radnym,
grupom radnych (np. klubowi radnych) oraz organom wykonawczym (np. zarzadowi
jednostki samorzadu terytorialnego). W tej kwestii mozna spotkaé rdézne rozwiazania.
Niektore statuty stanowia, ze prawo inicjatywy uchwatodawczej przystuguje tylko dwoém
podmiotom, np. poszczegbélnym radnym i zarzadowi albo zarzadowi i komisjom
samorzagdowego organu stanowigcego. Inne daja te prawo trzem podmiotom, tj. zarzadowi,
komisjom samorzadowego organu stanowigcego oraz grupie radnych. Jeszcze inne prawo tej
inicjatywy przyznaja wiekszej grupie podmiotéw, np. komisjom rady (sejmiku), zarzadowi,
wojtowi, grupie radnych, klubom radnych, albo komisjom rady (sejmiku), zarzadowi, grupie
radnych, klubom radnych, jak rowniez przewodniczacemu rady (sejmiku), komisjom rady
(sejmiku), zarzadowi, grupie radnych i klubom radnych*®’. Bardzo szeroki wachlarz
podmiotow, ktérym statut przyznaje prawo inicjatywy uchwalodawczej zawarto np. w
Statucie Miasta Bialegostoku. Zgodnie z trescig jego § 25 ust. 1 z inicjatywa podjecia
uchwaty mogg wystgpi¢: komisje rady, grupa co najmniej 5 radnych, prezydent,
przewodniczacy rady, kluby radnych, a takze grupa co najmniej 2000 mieszkancow miasta
majacych prawo wybierania do rady488. Reasumujgc mozna doj$¢ do wniosku, iz najwigcej
podmiotow, ktorym przystuguje prawo inicjatywy uchwatodawczej, wywodzi si¢ z organow
stanowigcych samorzadu terytorialnego.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, iz coraz czgsciej regulacje statutowe przyznaja prawo

inicjatywy uchwatodawczej samym mieszkancom jednostki samorzadu terytorialnego.

“87 7ob. K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel,
LexisNexis, Warszawa 20086, s. 229.
*%8 Statut Miasta Bialegostoku, stanowiacy zalacznik do uchwaly Nr XXX11/221/96 Rady Miejskiej Biategostoku
z dnia 5 lutego 1996 roku.
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Dotyczy to przewaznie wigkszych jednostek samorzagdowych, zwlaszcza miast powiatowych.
Wzorem dla adaptowania tej instytucji na gruncie lokalnym sg bez watpienia postanowienia
konstytucyjne. Zgodnie z art. 118 ust. 2 Konstytucji RP inicjatywa ustawodawcza przystuguje
nie tylko postom, Senatowi, Prezydentowi RP 1 Radzie Ministrow, ale rdwniez grupie co
najmniej 100 tys. obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu.

Przyznawanie mieszkancom jednostki samorzadowej prawa inicjatywy uchwatodawcze;j
wypada oceni¢ jak najbardziej pozytywnie. Jest to dobry sposéb umacniania demokracji w
wydaniu  lokalnym.  Przede wszystkim upodmiotawia mieszkancow  jednostek
samorzadowych, dajac im ,,do reki” uprawnienie przyslugujace w pierwszym rzedzie
organom przedstawicielskim oraz ich cztonkom. Wciaga tez w proces stanowienia prawa na
szczeblu samorzadowym, dzigki czemu wzmaga zainteresowanie tychze mieszkancow
sprawami lokalnymi i zyciem publicznym, a niekiedy wywotuje poczucie odpowiedzialno$ci
za losy wspdlnot lokalnych. Kolosalnym plusem omawianego rozwigzania jest to, ze tworzy
w mieszkancach poczucie bycia decydentem w jednostce samorzadowej, opierajac je na
realnych podstawach.

Projekt uchwaly powinien by¢ zaopatrzony w uzasadnienie oraz stosowne opinie.
Uzasadnienie powinno przede wszystkim wyjasnia¢ potrzebe i cel podjecia uchwatly. Poza
tym, ma ono okre§la¢ stan prawny w dziedzinie, ktora ma by¢ unormowana uchwala.
Uzasadnienie powinno zawiera¢ tez informacj¢ o dotychczasowych dziataniach w sprawie,
ktorej dotyczy projekt uchwaty. Ma si¢ w nim znalez¢ takze prognoza, jakie skutki prawne i
finansowe wywola przyjecie uchwaly. Jesli projekt uchwaly generowalby wydatki
nieuwzglednione w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego, niezbednym jest wskazanie
zrodet pozyskania srodkow finansowych.

Do kazdego projektu uchwaty wnoszonego na sesj¢ dotacza si¢ opini¢ radcy prawnego
stwierdzajaca zgodnos¢ tejze uchwaly z obowigzujagcym prawem. Ponadto z reguty jest tak, ze
projekty uchwat wnoszone przez podmioty wywodzace si¢ z samorzadowego organu
uchwatodawczego powinny by¢ opatrzone w opini¢ organu wykonawczego samorzadu
terytorialnego. Reguta ta dziala zresztag w strone przeciwng. I tak, zgodnie z postanowieniami
Statutu Miasta Bialegostoku prezydent wyraza swoje stanowisko wobec projektow uchwat
wnoszonych przez komisje rady, grupe radnych, kluby radnych i przewodniczacego rady (z
zastrzezeniem projektow uchwal w sprawach ustrojowych rady oraz wyboru i odwotania

przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych rady)489. Statuty mogg rowniez okreslac, ze w

*® Tamze, § 25 ust. 5.
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niektorych sytuacjach projekt uchwaty nalezy uzgodni¢ w drodze konsultacji z mieszkancami
danej jednostki samorzadowej. Niekiedy moze by¢ konieczne zwrdcenie si¢ o opini¢ do
podmiotdw zewnetrznych tj. zwigzkéw zawodowych. Znamienny jest natomiast fakt, iz
powyzsze opinie majg walor pomocniczy, wyjasniajacy, a radni nie sg zwigzani ich trescia.

Podjecie uchwaly powinna poprzedza¢ dyskusja. W jej trakcie radni majg prawo do
zglaszania poprawek i wnioskow. Sam wnioskodawca ma prawo do wnoszenia wiasnych
poprawek, czyli tzw. autopoprawek. Radni mogg kierowaé¢ do wnioskodawcy pytania,
zgodnie ze zgloszong kolejnoscig. To, ile takich pytan radni moga wnosi¢, okreslaja zwykle
statuty samorzadowych organow stanowigcych. Przewodniczacy rad albo sejmikow moga
udziela¢ glosu poza kolejnoscig. Z reguly istnieje taka mozliwos¢, jezeli radny wystepuje z
whnioskiem formalnym, oraz gdy zachodzi ku temu konieczno$¢ i ma to bezposredni zwiazek
z glosem przedmowcey. Glos mozna zabiera¢ takze w kwestii sposobu i1 porzadku gltosowania.
Projektodawcom udostepnia si¢ czas na ustosunkowanie si¢ do wygloszonych pytan i
ztozonych wnioskéw. Nad przebiegiem dyskusji i porzadkiem obrad czuwa przewodniczacy
samorzadowego organu stanowigcego.

Cho¢ na sprawe udziatlu radnego w glosowaniach mozna patrze¢ przewaznie przez
pryzmat obowiazku, niemniej stanowi ono rowniez jego istotne uprawnienie. Udzial w
glosowaniu jest przejawem aktywnos$ci radnego i1 sumiennego podejscia do wykonywania
powierzonego przez wyborcow mandatu. Jedynie radni sg przy tym uprawnieni do
prowadzenia dzialalno$ci uchwatodawczej. Wiasnie z tytulu uzyskanych w drodze aktu
wyborczego pelnomocnictw do sprawowania mandatu radni staja si¢ dysponentami prawa do
wyrazania swego stanowiska podczas glosowania. Dzigki temu radni stajg si¢ tez
decydentami w zakresie spraw o lokalnym znaczeniu.

Glosowanie odbywa si¢ zgodnie z pewnym porzadkiem. Najpierw glosuje si¢ w
sprawie wniosku o odrzucenie uchwaty, pdzniej o odestaniu projektu do komisji lub
wnioskodawcy. Nastepnie glosuje si¢ poprawki. W pierwszej kolejnosci nalezy gltosowac te
poprawki, ktorych przyjecie albo odrzucenie rozstrzyga o innych poprawkach. W przypadku
przeglosowania poprawki wykluczajacej inne poprawki, poprawek tych nie poddaje si¢
glosowaniu. W razie zgloszenia kilku poprawek do tego samego przepisu, jako pierwsza
glosuje si¢ poprawke najdalej idaca. W koncu odbywa si¢ gtosowanie nad catoscig uchwaty.

Moze ono zosta¢ odroczone na czas potrzebny do stwierdzenia, czy wskutek przyjetych
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poprawek nie zachodzi sprzeczno$¢ pomiedzy poszczegolnymi przepisami projektu i czy sg
one w ogble zgodne z innymi przepisami prawa’*,

Uchwaty rad i sejmikéw zapadaja zwykla wickszoscig gtosow w obecnos$ci co najmnie;j
potowy ustawowego sktadu tych organow, w gtosowaniu jawnym (lub jawnym imiennym w
sejmikach), chyba ze przepisy ustrojowych ustaw samorzagdowych stanowig inaczej**. W
glosowaniu radni opowiadajg si¢ ,,za” albo ,,przeciw” podj¢ciu uchwaty, albo tez wstrzymuja
si¢ od glosu. Przyjecie jako podstawowej formy glosowania przez zwykla wigkszos$¢ glosow
oznacza, ze przechodzi ten wniosek ktory otrzymatl najwicksza liczbe glosow, czyli np.
glosow ,,za” oddano wigcej anizeli glosow ,,przeciw” 1 wstrzymujacych si¢ liczonych osobno.

Glosowanie jawne jest zasada. W glosowaniu jawnym radni glosuja przez podniesienie
reki. Glosowanie jawne imienne przeprowadza si¢ jezeli istniejg watpliwosci co do wynikow
glosowania. Przewodniczacy danego samorzadowego organu stanowigcego wyczytuje wtedy
kolejno nazwiska radnych, ktorzy odpowiadajg jak glosuja — czy ,,za”, czy ,,przeciw”, a moze
wstrzymujg si¢ od glosu. Wyjatkiem od glosowania jawnego jest glosowanie tajne,
przeprowadzane przy uzyciu kartek z pieczecia organu stanowigcego samorzadu
terytorialnego 1 podpisanych przez cztonkéw komisji skrutacyjnej. Glosowanie tajne stosuje
si¢ przede wszystkim przy wyborze 1 odwolywaniu przewodniczacego i
wiceprzewodniczacego tychze organdw samorzagdowych oraz jesli taka koniczno$¢ wynika z

. 492
przepisow prawa*®%.

b) Uprawnienia kontrolne radnych

W mysl postanowien ustrojowych ustaw samorzadu terytorialnego samorzadowe organy
stanowigce sg zaroOwno organami stanowigcymi 1 kontrolnymi. Organy te nie tylko stanowig
przepisy prawa w zakresie lokalnym, ale i dysponujg uprawnieniami kontrolnymi w stosunku
do organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Uprawnienia kontrolne
ustawodawca konkretyzuje w nastgepnych przepisach tychze ustaw. W mys$l ustawy o
samorzadzie gminnym rada gminy kontroluje dzialalno$¢ wojta, gminnych jednostek
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy (art. 18a ust. 1 u.s.g.). Rada powiatu
kontroluje dziatalno$¢ zarzadu oraz powiatowych jednostek organizacyjnych (art. 16 ust. 1

u.s.p.). Sejmik wojewodztwa kontroluje za$ dziatalno$¢ zarzadu wojewoddztwa oraz

* Tamze, § 38 ust. 21 3.

Art. 14 u.s.g., art. 13 ust. 1 u.s.p., art. 19 ust. 1 u.s.w.
92 70b. np. § 35 Statutu Miasta Biategostoku.
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wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych (art. 30 ust. 1 u.s.w.). W tym celu
w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego powotuje si¢ komisje rewizyjna.

Kompetencje kontrolne wykonywane w ramach samorzagdowych organow
uchwatodawczych przystuguja wytacznie radnym493, zasadniczo tym, ktorzy zostali powotani
w sktad komisji rewizyjnej. Ustrojowe ustawy samorzadowe wspominajg, ze w sktad komisji
rewizyjnej wchodzg radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow, z wyjatkiem jednak
radnych petnigcych funkcje przewodniczacego i wiceprzewodniczacych rady — na szczeblu
gminy, przewodniczacego i1 wiceprzewodniczacych rady oraz cztonkow zarzadu powiatu — na
szczeblu powiatu, marszatka wojewodztwa, przewodniczacego i1 wiceprzewodniczacych
sejmiku wojewodztwa oraz radnych bedacych cztonkami zarzadu wojewodztwa — na szczeblu
wojewodztwa. Czlonkiem komisji rewizyjnej moze by¢ wiec kazdy radny, z wylaczeniem
tych, ktorzy sprawuja juz jakie$ funkcje w organie stanowigcym.

Ustawodawca ustanowil przy tym obowigzek zapewnienia reprezentacji kazdemu
klubowi funkcjonujacemu wewnatrz danego organu uchwatodawczego. W stosunku do
kluboéw radnych posiadanie swojego przedstawiciela w komisji rewizyjnej jest zatem zardwno
uprawnieniem 1 obowigzkiem. Zwrocil na to uwage Naczelny Sad Administracyjny. Wedlug
tego sadu ,liczba cztonkéw komisji rewizyjnej musi by¢ tak uksztaltowana, aby kazdy z
klubow byl reprezentowany przez co najmniej jednego radnego. Nie jest dopuszczalne
wybieranie sktadu komisji rewizyjnej, w ktorym pominiety zostalby przedstawiciel chociazby
jednego z klubow™**. Ponadto: »wymog by w sklad tej komisji weszli przedstawiciele
wszystkich klubow jest norma bezwzglednie obowigzujaca. (...) Z przepisu art. 18a ust. 2
u.s.g. nie wynika w szczeg6lnosci, by w skltad komisji rewizyjnej mieli wchodzi¢
przedstawiciele tylko tych klubow, ktore sg uczestnictwem w komisji zainteresowane™*%.

Nie nalezy zapomina¢, ze komisja rewizyjna jest organem wewngtrznym danej rady

496

albo sejmiku o charakterze pomocniczym™”. Wyznacznikiem tego jest nie jedynie fakt, iz

zasiadaja w niej tylko radni. Komisja ta dziala w imieniu samorzadowego organu

%3 Do 1995 roku cztonkami komisji rewizyjnej mogly by¢ osoby, ktore nie uzyskaty mandatu w danej jednostce
samorzadu terytorialnego. Zmiana nastapita za sprawg ustawy z dnia 29 wrzesnia 1995 roku o zmianie ustawy o
samorzadzie terytorialnym oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. z 1995 roku, Nr 124, poz. 601).
494 7ob. wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2012 roku, Il OSK 2351/11, Lex 1113780.
495 Zob. np. wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 roku, || OSK 2069/11, Lex 1108400.
%% 7daniem Cz. Martysza komisja rewizyjna jest ,,aparatem pomocniczym rady” — zob. C. Martysz, Ustawa 0
samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Wolters Kluwer, Warszawa, 2010, s. 144. Z takim punktem
widzenia nie zgadza sie¢ choéby W. Kisiel. Autor ten widzi komisje rewizyjng, spogladajac przez pryzmat
przystugujacych jej uprawnien, jako istotny, wewnetrzny organ jednostki samorzadu terytorialnego — zob. W.
Kisiel, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s.
280. Por. tez S. Bulajewski, Rada powiatu. Pozycja ustrojowa, stanowienie prawa i kontrola, Wydawnictwo
Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn 2009, s. 174.
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stanowiqcego4g7. W gestii rad 1 sejmikow lezy powotywanie i odwotywanie jej cztonkéw. One
wyposazaja komisje rewizyjne w $rodki finansowe, organizacyjne i techniczne niezbedne do
ich dziatania. Komisje rewizyjne sa réwniez rozliczane ze swej dziatalno$ci poprzez
zobowiazanie do przedstawiania sprawozdan*®®. Zadania komisji rewizyjnych, zasady i tryb
ich dziatania, okreslane sg przez samorzadowe organy stanowigce w statutach (z wyjatkiem
zadan przypisanych komisji przez ustawodawce w ustawach ksztaltujacych ustrdj jednostek
samorzadu terytorialnego). W kazdej kadencji tworzy si¢ plany kontroli przeprowadzanych
przez komisje rewizyjne, ktore sg uchwalane przez wtasciwe rady i sejmiki.

Ponadto, komisja rewizyjna jest jedyna komisja, ktérej utworzenie ma nastgpic
obligatoryjnie. Wynika to wprost z przepisOw przywolanych powyzej ustaw. Nie jest jednak
na pewno tak, ze komisje rewizyjne maja monopol na dokonywanie czynnosci kontrolnych w

jednostkach samorzadu terytorialnego499.

Prawda jest, ze najczestsza forma kontroli w
jednostkach samorzadu terytorialnego sa kontrole wykonywane przez komisje rewizyjne albo
zespoly kontrolne powotywane na mocy uchwaty tej komisji. Trzeba natomiast pamigtaé, iz
uprawnienia kontrolne przyshuguja takze pozostatym komisjom rad i sejmikéw, tak statym,
jak i doraznym®®. Samorzadowe organy stanowiace rownie dobrze moga samodzielnie
przeprowadza¢ czynnosci kontrolne®®.

Podkreslenia wymaga jednak fakt, iz w praktyce to radni dziatajacy kolegialnie jako
komisja rewizyjna (ewentualnie zespot wyloniony ze sktadu komisji) korzystaja z uprawnien
kontrolnych samorzadowego organu uchwatodawczego. Radny decydujacy sie podjac
czynno$ci kontrolne we wlasnym imieniu i tylko na podstawie faktu peilnienia mandatu
radnego dzialalby nielegalnie. Jak za§ zauwaza S. Bulajewski, samorzadowe organy
stanowigce nie wypelniaja zazwyczaj swojej funkcji kontrolnej w sposéb bezpos’redni5°2.
Dzieje si¢ tak ze wzgledu na sesyjny tryb pracy tych organdow oraz ich liczebnos¢. Nie
wszyscy radni chcieliby (lub nawet mieliby mozliwo$¢) bra¢ udziat w pracach komisji
rewizyjnej. Nie wszyscy radni dysponujg tez odpowiednig wiedzg niezbedng do prowadzenia

czynnosci kontrolnych.

97 7ob. wyrok NSA z dnia 26 lutego 1997 roku, I SA 44/96, Lex 43208.
% Zob. B. Kumorek, Komisje rewizyjne w samorzqdzie terytorialnym — kompetencje i zasady dzialania,
Zachodnie Centrum Organizacji, Zielona Gora 1999, s. 76.
%99 7ob. wyrok NSA z dnia 26 lutego 1997 roku, I SA 44/96, op. cit.
% Tamze.
! poza tym kontrole w jednostkach samorzadu terytorialnego moga by¢ przeprowadzane przez inne organy, tj.
np. wojewode, czy organy centralne, tj. np. Najwyzsza Izbe Kontroli.
%02 70b. S. Butajewski, op. cit., s. 174.
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Komisja rewizyjna jest zatem wyspecjalizowanym organem, dokonujgcym w ramach
samorzagdowego organu stanowigcego, czynno$ci kontrolnych. Kontrole przeprowadzane
przez radnych z komisji rewizyjnej bez watpienia sg kontrolami o charakterze publicznym i
wewnetrznym. Od zakresu kontroli zalezy jednak, czy bedzie to kontrola zupelna, czy
ograniczona. Kontrola moze tez przybiera¢ forme¢ wstepnej, jak 1 nastepczej. Wyrdznia si¢
takze kontrole przeprowadzane z urzedu oraz na wniosek zglaszajacego organu. Zgodnie
natomiast z celami kontroli okreslonymi przez B. Kumorka, radni dokonujacy kontroli
powinni ustala¢ istniejacy stan rzeczy i stan wymagany oraz porownywac je na podstawie
wczesniej ustalonych wzorcow. Powinni wyjasnia¢ takze roznice migdzy stanem istniejacym
i wymaganym, a finalnie formulowaé zalecenia majace na celu usunig¢cie niepozadanych
zjawisk™®.

Gléwnymi organami podlegajacymi kontroli za strony komisji rewizyjnej sa
samorzagdowe organy wykonawcze. Dzialalno$¢ tych organéow kontrolowana jest przez
komisj¢ rewizyjng z punktu widzenia wykonywania przypisanych im zadan. Z przepiséw
gminnej i powiatowe] ustawy samorzadowej wynika, iz dzialalno$¢ wykonawcza wyzej
wspomnianych organéw obejmuje w szczegdlnosci: przygotowywanie projektoéw uchwat
rady, wykonywanie uchwal rady, gospodarowanie mieniem komunalnym (powiatu),
wykonywanie budzetu gminy (powiatu), zatrudnianie 1 zwalnianie kierownikow gminnych
(powiatowych) jednostek organizacyjnych (art. 30 ust. 2 u.s.g. i art. 32 ust. 2 u.s.p.).

Zarzad wojewodztwa wykonuje zadania nalezace do samorzadu wojewodztwa,
niezastrzezone na rzecz sejmiku wojewddztwa i wojewddzkich samorzadowych jednostek
organizacyjnych. Do jego zadah nalezy w szczego6lnosci: wykonywanie uchwal sejmiku
wojewddztwa, gospodarowanie mieniem wojewodztwa, w tym wykonywanie praw z akcji 1
udziatow posiadanych przez wojewddztwo, przygotowywanie projektu i1 wykonywanie
budzetu wojewodztwa, przygotowywanie projektéw strategii rozwoju wojewddztwa, planu
zagospodarowania przestrzennego i regionalnych programéw operacyjnych oraz ich
wykonywanie, organizowanie wspOlpracy ze strukturami samorzadu regionalnego w innych
krajach 1 z mig¢dzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi, kierowanie, koordynowanie i
kontrolowanie dziatalno$ci wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym
zatrudnianie 1 zwalnianie kierownikow tych jednostek, uchwalanie regulaminu

organizacyjnego urzedu marszatkowskiego (art. 41 ust. 1 12 u.s.w.).

%% 70b. B. Kumorek, op. cit., s. 51.
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Odwotujac si¢ do wiodacych (powtarzajacych si¢ na kazdym szczeblu samorzadu
terytorialnego) zadan, nalezy ustali¢ jakimi uprawnieniami dysponuje komisja rewizyjna w
stosunku do organéw wykonawczych. I tak, ma ona uprawnienie do sprawdzania jako$ci
projektow przygotowywanych uchwat. W tym zakresie komisja rewizyjna moze kontrolowac,
,»czy projekty uchwat: sg przygotowywane terminowo, byly wczesniej zaopiniowane przez
wiasciwe podmioty, czy zostaty w statutowo wskazanym terminie dostarczone radnym w celu
zapoznania si¢ z ich trescia, dlaczego projekt uchwaty nie zawiera wszystkich obligatoryjnych
elementéw okreslonych w statucie, co jest powodem opdznien w przygotowaniu projektow

504
uchwal”

. W przypadku juz zapadtych uchwal komisja moze sprawdzaé, czy zostaty one
wykonane terminowo i w sposob okreslony w jej tresci.

Jesli chodzi o gospodarowanie mieniem jednostki samorzadu terytorialnego, komisja
rewizyjna bada je, bioragc pod uwage kryteria legalno$ci, gospodarnosci, celowosci i
rzetelno$ci. Komisja przyglada si¢ tu przede wszystkim wykonywaniu zwyklego zarzadu.
Pod katem rzetelno$ci (zgodnosci danych ze stanem rzeczywistym) kontrolowane jest takze
wykonywanie budzetu. Sprawdzeniu podlega stan i sposob wykonania budzetu, przede
wszystkim z punktu widzenia ,,przestrzegania zasad gospodarki finansowej oraz prowadzenia
rachunkowosci™®.

Uprawnieniami komisji rewizyjnej o kapitalnym znaczeniu sg takze opiniowanie
wykonania budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz wystepowanie z
whnioskiem do rady (sejmiku) w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium organowi

wykonawczemu®®

. Dokonanie oceny wykonania budzetu poprzedza wystgpienie komisji
rewizyjnej z wnioskiem dotyczacym udzielenia lub nieudzielenia absolutorium. Oba
uprawnienia majg charakter kontroli nastepcze;.

W mysl postanowien ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych®’
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia, w terminie do dnia 31 marca roku
nastepujacego po roku budzetowym, organowi stanowigcemu tejze jednostki: sprawozdanie
roczne z wykonania jej budzetu, zawierajace zestawienie dochodow 1 wydatkéw wynikajace z
zamknig¢ rachunkow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegoétowos$ci nie

mniejszej niz w uchwale budzetowej, sprawozdania roczne z wykonania planu finansowego

%04 Zob. S. Bulajewski, op. cit., s. 187.
505 Tamze, por. B. Kumorek, op. cit., s. 145.
% Nalezy nadmieni¢, ze komisja rewizyjna opiniuje takze wnioski: o podjecie uchwaty o przeprowadzeniu
referendum w sprawie odwotania wojta z przyczyny innej niz nieudzielenie absolutorium (art. 28b ust. 2 u.s.g.),
o odwotanie starosty z przyczyny innej niz nieudzielenie absolutorium (art. 31 ust. 2 u.s.p.), o odwolanie
marszatka z przyczyny innej niz niedzielenie absolutorium (art. 37 ust. 2 us.w.).
7 Dz. U. z 2009 roku, Nr 157, poz. 1240 i 1241 z pdzn. zm., zwana takze skrotowo u.f.p.
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jednostki, w szczegdlowosci nie mniejszej niz w planie finansowym oraz informacj¢ o stanie
mienia jednostki samorzadu terytorialnego (art. 267 ust. 1). Roczne sprawozdanie finansowe
jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej liczba mieszkancow, ustalona przez Gltowny
Urzad Statystyczny, na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok, za ktory sporzadzono
sprawozdanie, przekracza 150 tysiecy, podlega badaniu przez biegltego rewidenta (art. 268).

Komisja rewizyjna opiniuje jednak wykonanie budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, a nie sprawozdanie z wykonania budzetu przedstawione przez samorzadowy
organ wykonawczy. Komisja bierze bowiem pod uwage ,,takze inne materiaty, w tym przede
wszystkim ustalenia poczynione w toku prowadzonych przez siebie kontroli, w zakresie w
jakim dotycza one wykonania budzetu przez organ wykonawczy”>%,

Do wylacznej kompetencji komisji rewizyjnej organu stanowigcego samorzadu
terytorialnego nalezy opiniowanie cato$ciowego wykonania budzetu 1 wystgpowanie z
formalnym wnioskiem do tego organu w sprawie udzielenia lub nieudzielenia
absolutorium®®. Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny: ,.tylko i wylacznie komisja
rewizyjna opiniujagca wykonanie budzetu jest uprawniona do wystapienia do rady gminy z
wnioskiem o udzielenie lub nieudzielenie absolutorium zarzqdowi”Slo. Podejmujac uchwate w
sprawie absolutorium, samorzadowy organ uchwalodawczy nie moze nie wzig¢ pod uwage
stanowiska komisji. Rady 1 sejmiki nie sg jednak zwigzane tym stanowiskiem, maja bowiem

o y e 11
prawo do decydowania o tresci uchwaly5

. Wniosek komisji rewizyjnej w sprawie udzielenia
lub nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu ma walor niewigzacej organ
stanowigcy propozycji w sprawie absolutorium, nie za$ dyspozycjiSlZ.

Jak si¢ wskazuje, opinia wykonania budzetu odnosi si¢ do ,,wszelkich jego aspektow, a
w szczegblnosci: realizacji dochodoéw 1 wydatkdéw, przychodow i rozchodow, przestrzegania
harmonogramu realizacji budzetu, zgodnosci dokonywanych zmian w planie dochodow 1
wydatkow z przepisami prawa oraz upowaznieniami udzielonymi przez organ stanowiacy,
dysponowania rezerwami budzetowymi, przestrzegania zasad gospodarki finansowe;j,

okreslonych przepisami prawa, zaciggania zobowigzan (w tym z tytutu kredytow, pozyczek,

emisji papieréw wartosciowych) z uwzglednieniem przewidzianych prawem i uchwalg

%% M. Paczocha, Absolutorium komunalne jako narzedzie kontroli wykonania budzetu jednostki samorzqdu
terytorialnego, [w:] Gospodarka budzetowa jednostek samorzgdu terytorialnego, red. W. Miemiec, Unimex,
Wroctaw 2006, s. 253.
% 7ob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 stycznia 2005 roku, | SA/Po 856/04, OWSS 2005, nr 3, s. 74. Wynika
to ponadto z postanowien ustawowych — art. 18a ust. 3 u.s.g. w zw. z art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g., art. 16 ust. 3
u.s.p. wzw. z art. 12 pkt 6 u.s.p., art. 30 ust. 3 u.s.w. w zw. z art. 18 pkt 10 u.s.w.
%10 70b. wyrok NSA z dnia 7 listopada 1996 roku, I SA 1091/96, ,,Finanse Komunalne” 1997, nr 2, s. 60 i nast.
> 7ob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 lutego 2011 roku, | SA/Po 921/10, Lex 842917.
*12 7ob. wyrok NSA z dnia 2 lipca 2008 roku, 11 GSK 225/08, Lex 490091.

170



budzetowa ograniczen, przestrzegania dyscypliny finansow publicznych”513. Przy
sporzadzaniu tej oceny komisja rewizyjna bierze pod uwage kryteria legalnosci dziatan
podejmowanych przez samorzadowy organ wykonawczy, gospodarno$ci, rzetelnosci oraz
celowosci. Zdaniem niektorych autorow komisja rewizyjna dokonujac oceny wykonania
budzetu powinna postugiwaé si¢ wylacznie ocenami prawnymi (badanie pod katem
przestrzegania obowigzujacego prawa), ekonomicznymi (badanie pod katem racjonalnos$ci i
efektywnosci dzialaf) oraz ocenia¢ wykonanie uchwat budzetowych®.

Opinia dokonywana przez komisj¢ ma w swym przedmiocie by¢ merytoryczna, tzn.
dotyczy¢ zagadnien zwigzanych z wykonaniem budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Nie moze ona si¢ odnosi¢ do catoksztaltu dzialalnosci samorzadowego organu
wykonawczego. Z opinii tej ma réwniez jasno wynikaé, czy komisja rewizyjna ocenia
wykonanie budzetu pozytywnie, negatywnie, czy tez ma zastrzezenia do pewnych tylko jego
elementéw. Tres¢ opinii ma korespondowac z trescig wniosku w sprawie absolutorium. Nie
moze mie¢ miejsca sytuacja, gdy pozytywnej opinii z wykonania budzetu towarzyszy
wniosek o nieudzielenie absolutorium.

Sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego zarzad przekazuje
organowi stanowigcemu tej jednostki, w terminie do dnia 31 maja roku nast¢pujacego po roku
budzetowym. Komisja rewizyjna organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
rozpatruje sprawozdanie finansowe, sprawozdanie z wykonania budzetu wraz z opinig
regionalnej izby obrachunkowej o tym sprawozdaniu oraz informacje o stanie mienia
jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku, gdy sprawozdanie finansowe jednostki
samorzadu terytorialnego podlega rowniez badaniu przez bieglego rewidenta, komisja
rewizyjna rozpatruje takze opini¢ z tego badania (art. 270 ust. 1 i 2 u.f.p.).

Komisja rewizyjna przedstawia organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego, w terminie do dnia 15 czerwca nastgpujacego po roku budzetowym, wniosek
w sprawie absolutorium dla zarzadu (art. 270 ust. 3 u.f.p.). Wniosek ten spetnia dwie funkcje.
Pierwsza (merytoryczna), z racji sporzadzenia opinii, uwidocznia postgpowanie komisji w
celu oceny wykonania budzetu. Druga (techniczna), polega na doprowadzeniu do glosowania
w sprawie absolutorium®®.

Absolutorium jest zatem jednym z wazniejszych $rodkow kontroli samorzadowego

organu stanowigcego nad dziatalno$cig organéw wykonujacych budzet jednostki samorzadu

>3 M. Paczocha, op. cit.
>4 ¢, Burek, Absolutorium gminne — konieczna nowelizacja, ,,Finanse Komunalne” 2006, nr 9, s. 10.
*1> 70b. C. Burek, op. cit.
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terytorialnego. ,,W procesie udzielania absolutorium mamy uzyska¢ odpowiedz na pytanie,
jak wyglada stan planowanych dochodéw i wydatkoéw budzetowych do ich realizacji, jakie sa
przyczyny rozbiezno$ci pomigdzy stanem zalozonym a rzeczywistym oraz czy wing za owe
rozbiezno$ci mozna obcigzy¢ organ wykonujacy budzet™®®. W zwigzku z tym wazne jest, aby
»przestrzegaé szczegdtowo okreslonego trybu postgpowania w sprawie absolutorium oraz
bada¢ czy uchwala organu stanowigcego, zawierajaca przede wszystkim granice liczbowe
wydatkéw, zostala w sposob prawidlowy wykonana przez organ wykonawczy .
Reasumujgc: absolutorium jest ustawowo okreslonym sposobem kontroli samorzadowego
organu uchwatodawczego nad wykonaniem budzetu jednostki samorzadu terytorialnego i
stanowi tego koncowa oceng™'.

Komisja rewizyjna moze tez przeprowadza¢ kontrole w przedmiocie zadan zleconych
do kontroli przez samorzadowy organ uchwatodawczy. Nie moze przy tym naruszaé
kompetencji kontrolnych innych komisji funkcjonujacych w ciele danej rady albo sejmiku.
Kontroli moga podlega¢ réwniez zadania z zakresu administracji rzadowej. Nie stoi ha
przeszkodzie, aby odpowiednie organy (przede wszystkim wojewoda) wykonywaly swoje
uprawnienia nadzorcze. Szybsze moze by¢ natomiast wychwytywanie zaistniatych uchybien,
co niejednokrotnie sprawia, ze zastosowanie S$rodkéw nadzorczych staje  si¢
bezprzedmiotowe™"*.

Przepisy ustrojowych ustaw samorzadowych poddaja jeszcze pod kontrolg komisji
rewizyjnej samorzadowe jednostki organizacyjne oraz jednostki pomocnicze samorzadu
terytorialnego (np. solectwa, dzielnice). Ustawodawca nigdzie nie sformutowal definicji
gminnej, powiatowej, ani wojewodzkiej jednostki organizacyjnej. Przyjmuje si¢ m.in., Ze na
gruncie art. 9 ust. 1 us.g., art. 6 ust. 1 u.s.p. chodzi zaré6wno o jednostki, ktore nie posiadajg
osobowosci prawnej, tj. jednostki budzetowe (np. urzad gminy, gminna szkota podstawowa),
zaklady budzetowe (np. gminne przedszkole), gospodarstwa pomocnicze dziatajace przy
jednostkach budzetowych (np. warsztat przy szkole gminnej) oraz 0 0soby prawne —
jednoosobowe kapitalowe spotki handlowe, ktorych jednostka samorzadu terytorialnego jest

jedynym udzialowcem albo akcjonariuszem, czy tez fundacje, ktoérych fundatorem jest

%16 70b. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 czerwca 1998 roku, I SA/Po 624/98, ,,Finanse Komunalne” 1999, nr
1, 5.69.
>7 7ob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2006 roku, 111 SA/Wa 2504/06, Lex 276789.
>18 7ob. wyrok NSA z dnia 17 czerwca 1998 roku, 11 SA 1764/92, niepubl.
*% 7ob. A. Wiktorowska, Czy kontrola wewnetrzna w samorzqdzie terytorialnym jest potrzebna?, ,.Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 72.
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jednostka samorzadu terytorialnego520

. W przypadku przepisow art. 18a u.s.g. i art. 16 ust. 1
u.s.p. takiej pewnosci juz nie ma.

Poza dyskusja pozostaje to, ze samorzadowa jednostka organizacyjng jest ta, w ktorej
jednostka samorzadu terytorialnego posiada ponad 50% udziatow albo akcji. Uwagg autoréw
przykuwa jednak w szczegdélnosci kwestia, czy spotki handlowe mogg by¢ podmiotem
kontroli ze strony komisji rewizyjnej. Podnosi si¢ tu argument, ze wspomniane jednostki
organizacyjne s3 osobami prawnymi i maja wlasne wewngtrzne organy kontrolne. W ustawie
z dnia 15 wrzesnia 2000 roku Kodeks spotek handlowych521 brak tez regulacji
przewidujacych kontrole spotek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto art.
18 ust. 2 pkt 9 lit. h u.s.g. stanowi, ze do wylacznej witasciwosci rady gminy nalezy
podejmowanie uchwal dotyczacych tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsigbiorstw,
zakladow 1 innych gminnych jednostek organizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek.
Pod odrebng literg ustawodawca umiescit podejmowanie uchwal w przedmiocie tworzenia i
przystgpowania do spétek i spotdzielni oraz rozwigzywania i wystepowania z nich (art. 18 ust.
2 pkt 9 lit. f u.s.g.)**?. Komisja rewizyjna nie jest jednak pozbawiona tzw. kontroli posrednie;j,
tzn. kontroli dzialan samorzagdowych organow wykonawczych, sprawujacych w kapitatowych
spotkach samorzadowych funkcje wtascicielskie.

,Namiastka” uprawnien kontrolnych pojedynczego radnego jest procedura interpelacji i
zapytan kierowanych do samorzadowych organdw wykonawczych, a za ich posrednictwem
do kierownikéw samorzadowych jednostek organizacyjnych®, Prawo wniesienia interpelacji
albo zapytania jest indywidualnym uprawnieniem kazdego radnego. Jest ono w praktyce
czesto wykorzystywane przez radnych stajacych w obronie okreslonych intereséw, np. partii
politycznych, wyborcow.

Instytucja interpelacji 1 zapytan zostata zaadoptowana na poziomie samorzadu

terytorialnego, wzorem rozwiazan przyjetych w Konstytucji RP*?

oraz Regulaminu Sejmu
RP°%. Zgodnie z art. 115 ust. 1 Konstytucji RP Prezes Rady Ministréw i pozostali cztonkowie
Rady Ministréw maja obowigzek udzielania odpowiedzi na interpelacje 1 zapytania poselskie

w ciagu 21 dni. Rozdziat IV Dziatu Il Regulaminu Sejmu ,,Posiedzenia Sejmu” ustawodawca

520 70b. np. W. Kisiel, op. cit., s. 285.

21 Dz, U. 2 2000 roku, Nr 94, poz. 1047 z p6zn. zm.

%22 70b. szerzej — W. Kisiel, op. cit., s. 284-288.

°2% 70b. S. Butajewski, op. cit., s. 175.

2 Dz. U. z 1997 roku, Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.

2% Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 roku — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (tekst jedn.: M.P. z 2009 roku, Nr 5, poz. 47).
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poswiecil interpelacjom, informacjom biezgcym, zapytaniom poselskim oraz pytaniom w
sprawach biezacych (art. 191-196).

Interpelacja dotyczy spraw o zasadniczym znaczeniu dla jednostki samorzadu
terytorialnego. Obejmuje ona swym zakresem wskazanie koniecznosci rozwigzania problemu
1 zadania zajecia stanowiska. W mysl postanowien Statutu Miasta Bialegostoku, radny sktada
interpelacj¢ na pisSmie, nie p6zniej niz 7 dni przed wyznaczonym terminem sesji. Mozna ja
takze ztozy¢ na sesji. Interpelacje kieruje si¢ do Prezydenta Miasta. Jezeli interpelacje
wniesiono nie pozniej niz 7 dni przed wyznaczonym terminem sesji, odpowiedzi ustnej na nig
udziela si¢ na najblizszej sesji rady, przekazujac jednoczesnie interpelujagcemu odpowiedz w
formie pisemnej. W przypadku niezachowania tego terminu lub gdy sesj¢ wyznaczono
pézniej niz miesigc od zlozenia interpelacji, maksymalny termin wylacznie pisemnej
odpowiedzi wynosi jeden miesigc od dnia jej wptywu do kierowanego organu. Na interpelacje
wniesiong na sesji udziela si¢ ustnej odpowiedzi na nastgpnej sesji rady oraz pisemnej w
terminie 21 dni. Jezeli interpelujacy uzna odpowiedz za niewystarczajaca, moze wnie$¢ o
rozpatrzenie sprawy interpelacji przez rade, ktore obejmuje dodatkowe pytania i wyjasnienia,
dyskusj¢ oraz uznanie przez rad¢ za wystarczajaca lub wezwanie interpelowanego do jej
uzupelnienia526.

Zapytania kieruje si¢ do Prezydenta, zastepcoOw Prezydenta oraz Sekretarza lub
Skarbnika. Sg one wnoszone ustnie na sesji. Powinny by¢ tez sformutowane jasno i zwi¢zle,
tak aby odpowiedZ mogta si¢ ograniczy¢ do krotkiej informacji o faktach. Odpowiedzi na
zapytania skierowane do Prezydenta udziela Prezydent. Natomiast odpowiedzi na zapytania
skierowane do zastepcow Prezydenta, Sekretarza lub Skarbnika udzielaja te osoby, badz
wskazany przez nich naczelnik Wydziatu Urzgdu lub kierownik jednostki organizacyjnej
miasta, ustnie na sesji. Odpowiedzi pisemnej udziela si¢ na wniosek radneg0527.

Wyzej wspomniane $rodki prawne stanowig swego rodzaju narzedzia realizacji
postulatow zglaszanych radnym przez wyborcow. Dajg one mozliwos¢ zwrdcenia uwagi rady
czy sejmiku na pojawiajace si¢ w lokalnych spotecznosciach problemy. Stuzy to wzmacnianiu
wigzi migdzy radnymi i mieszkancami jednostki samorzadu terytorialnego. Sa przy tym
srodkiem ,,szybkiej reakcji”, niejednokrotnie majac wptyw na decyzje podejmowane przez
organy samorzadu terytorialnego. Interpelacje i zapytania szczegdlnie czgsto wykorzystuja

radni opozycyjni, ktoérych wiedza o dzialaniach organéw samorzadu terytorialnego niekiedy

2% Tamze, § 68, 70, 71.
> Tamze, § 69, 72.
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moze by¢ ograniczona. Jest to tym bardziej wazne wobec faktu, iz informacje przekazywane
przez podmioty zobowigzane do odpowiedzi majg charakter rzeczywisty i wigzacy.

Warto podnies¢, ze uprawnienia radnych bedacych czlonkami komisji rewizyjnej
podlegaja istotnym ograniczeniom. Radni ci bezsprzecznie nie posiadaja zadnych
kompetencji  kontrolnych wobec pozostatych czlonkéw samorzagdowych organow
stanowigcych. ,,Komisji rewizyjnej nie przystuguje prawo kontroli samej rady. Nie podlega
jej kontroli przewodniczacy rady, radni oraz pozostale komisje rady”>*®. Wynika to wprost z
materii ustawowych®.

Kompetencje komisji rewizyjnej wynikaja za§ przede wszystkim z postanowien
ustawowych i statutowych. Cztonkowie komisji w zadnym razie nie moga w swej dziatalnosci
poza nie wykracza¢. Ale takze rady i sejmiki powinny unika¢ przyznawania komisji
rewizyjnej uprawnien pozostajacych poza ich wtasciwoscia. Pozostawaloby to w niezgodzie z
zasadg prawng, méwiaca ze nikt nie moze przenies¢ na drugiego wigcej praw niz sam posiada
(nemo plus iuris in alium transferre potest quam ipse habet). Ponadto nieuprawnionym jest
stosowanie w stosunku do organéw publicznych zasady ,,co nie jest zakazane, jest
dozwolone”. Zastosowanie znajduje tu zasada ,,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie
przewiduje”530. Organy wtadzy publicznej moga dziala¢ tylko tam 1 o tyle, o ile prawo je do
tego upowaznia>>'. Rzeczpospolita Polska jest bowiem demokratycznym panstwem prawnym
(art. 2 Konstytucji RP), a organy wiadzy publicznej w panstwie polskim dziatajg na podstawie
i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP).

Cztonkowie komisji rewizyjnej nie moga wchodzi¢ w uprawnienia organdéw
administracji publicznej wlasciwych w pierwszej instancji do zatatwiania indywidualnych
spraw z zakresu administracji publicznej. Na podstawie art. 5 ust. 2 pkt. 3 1 6 k.p.a. wojt,
burmistrz, prezydent miasta, starosta, zarzad powiatu, marszatek i zarzad wojewodztwa sa
organami administracji publicznej, a zgodnie z art. 13 o.p. wojt, burmistrz, prezydent miasta,
starosta 1 marszatek sg organami podatkowymi pierwszej instancji. W mysl za$ art. 19 ust. 2 i
20 ust. 1 pkt. 2 ustawy z dnial7 czerwca 1966 roku o postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji®* wojt, burmistrz, prezydent miasta, a na podstawie art. 20 ust. 1 pkt. 2 tejze

ustawy, starosta 1 marszalek wojewodztwa, sa organami egzekucyjnymi w postepowaniu

% M. Jozwiak, 1. Kopczynska, Kontrola wykonywana za pomocq komisji, [W:] Dziatalnosé¢ kontrolna rady
gminy i komisji, red. Z. Majewski, Municipium, Warszawa 2007, s. 93.

>2% 70b. tez wyrok WSA w Kielcach z dnia 26 sierpnia 2010 roku, |1 SA/Ke 371/10, Lex 737769.

>%0 70b. wyrok NSA z dnia 24 maja 1993 roku, 111 SA 2017/92, ONSA 1993, Nr 4, poz. 113.

>3 7ob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 2 lipca 2008 roku, 11 SA/Bd 345/08, Lex 519133.

%2 Dz. U. z 1966 roku, Nr 24, poz. 151 z pdzn. zm.
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egzekucyjnym w administracji. Funkcje kontrolne w stosunku do tych organdéw sprawuja
wlasciwe organy wyzszego stopnia. Co do zasady sg to samorzadowe kolegia odwotawcze
(art. 17 pkt. 1 k.p.a.).

Jak zauwazyt wojewoda wroctawski w 1995 roku, ,,bez wyraznego upowaznienia
ustawowego rada gminy nie moze zastgpowaé wojta (burmistrza, prezydenta) innym
podmiotem praw i obowigzkow niz wskazany w ustawie. Komisja rady nie moze wykonywac
praw i obowigzkow zastrzezonych przepisami ustawy dla innych organow”>*. Zatem organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, a tym bardziej komisja rewizyjna, ,,nic majg
uprawnien do narzucania wojtom, burmistrzom, prezydentom miast, starostom i marszatkom
w zakresie rozstrzygania indywidualnych spraw z zakresu administracji jakichkolwiek zasad,
warunkow, wskazowek czy wytycznych. (...) nie majg takze same uprawnien do wydawania
decyzji administracyjnych lub uchwal powodujacych uchylenie ostatecznych decyzji
administracyjnych badz wstrzymywanie wykonania takich decyzji wydawanych przez wojtow
(burmistrzow, prezydentow miast), starostow, czy zarzady powiatéw, marszatkéw badz
zarzady wojewodztw”>.

Tak wigc przedmiotem kontroli nie moga by¢ np. decyzje administracyjne wydane
przez wojtow (burmistrzow, prezydentdéw miast) oraz kierownikow takich samorzadowych
jednostek organizacyjnych jak gminne (miejskie) osrodki pomocy spotecznej. Radnym nie
przyshuguje w szczegdlnosci prawo do zadania podania im nazwisk osob korzystajacych z
pomocy spotecznej oraz rodzaju i zakresu przyznanych tym osobom $wiadczen®®®, Radnym
nie mozna tez udostgpnia¢ danych pochodzacych z wywiadu srodowiskowego. Nie oznacza to
jednak, ze radni zasiadajacy w komisji rewizyjnej nie majg prawa zadaé zbiorczych
informacji, dotyczacych wydatkow takiego osrodka przeznaczonych na realizacj¢ okreslonych
zadan publicznych i ich funkcjonowanie536.

Wazkim problemem jawi si¢ mozliwo$¢ dostepu radnych do akt administracyjnych.

Wiaze si¢ to z poznaniem danych osobowych konkretnych oséb, a te podlegaja ochronie.

Podstawowa ochrong danych osobowych zapewniaja przepisy ustawy o danych

%3 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody wroclawskiego z dnia 24 lutego 1995 roku, ON.IL0914/5/95, Lex
42973.
%4 A. Korzeniowska-Polak, Granice uprawnier czlonkéw komisji rewizyjnych, [W:] Dziesie¢ lat reformy
ustrojowej administracji publicznej w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Wolters Kluwer,
Warszawa 2009, s. 246-247; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 4 stycznia 1991 roku, SA/Wr 1055/90, Lex
10195, wyrok NSA z dnia 27 marca 1991 roku, I SA 138/91, Lex 10211, wyrok NSA z dnia 11wrze$nia 1992
roku, IV SA 404/92, Lex 10353.
% Art. 100 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2004 roku, Nr 64, poz. 593 z pozn. zm.).
% A Korzeniowska-Polak, op. cit.
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OSObowyCh537. Obejmuja one swa ochrong jedynie osoby fizyczne (art. 2 ust. 1 tejze ustawy),
a przetwarzanie tych danych jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy: osoba, ktérej dane dotycza
wyrazi na to zgode, chyba ze chodzi o usuni¢cie dotyczacych jej danych; jest to niezbedne dla
zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa; jest to
konieczne do realizacji umowy, gdy osoba, ktorej dane dotyczg jest jej strong lub gdy jest to
niezbedne do podjecia dziatan przed zawarciem umowy na zadanie osoby, ktoérej dane
dotycza; jest niezbedne do wykonania okreslonych prawem zadan realizowanych dla dobra
publicznego; jest to niezbedne dla wypelnienia prawnie usprawiedliwionych celow
realizowanych przez administratoréw danych albo odbiorcow danych, a przetwarzanie nie
narusza praw i wolnos$ci osoby, ktorej dane dotyczg (art. 23 ust. 1 tej ustawy).

Przepisy art. 73 ust. 1 k.p.a. oraz art. 178 ust. 1 o.p. natomiast stanowia, ze prawo
wgladu w akta sprawy, sporzadzanie z nich notatek, kopii lub odpiséw przystuguje stronom
postgpowania (jawno$¢ wewngtrzna postgpowania). Stronami postgpowania w mysl
przepisow art. 29 k.p.a. i 133 ust. 1 1 2 o.p. moga by¢ za$ osoby fizyczne i osoby prawne, a
takze jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej. W postgpowaniach administracyjnych
prowadzonych zgodnie z przepisami k.p.a. oraz o.p., to przepisy tych dwoch ustaw beda
tworzy¢ podstawe prawng dla ograniczenia dostgpu do akt administracyjnych. Wynika z nich
zatem jasno, ze ograniczenia w dostepie do dokumentéw urzedowych w indywidualnych
sprawach administracyjnych dotycza takze radnych, bedacych cztonkami komisji
rewizyjnych®®.

Ponadto art. 293 ust. 1 o.p. stanowi, ze indywidualne dane zawarte w deklaracji oraz
innych dokumentach sktadanych przez podatnikoéw, ptatnikoéw lub inkasentow objete sa
tajemnicg skarbowa. Wszystkie podmioty, ktére maja dostep do danych objetych tg tajemnica
obowigzane sa do jej przestrzegania (art. 294 o.p.). Naruszenie tych postanowien
sankcjonowane jest karag pozbawienia wolno$ci, nawet do 5 lat (art. 306 o.p.). Bezspornym
jest wiec, ze dane objete tajemnicg skarbowa pozostaja niedostepne dla radnych
wykonujacych czynnosci kontrolne.

Radni sg ograniczeni w dostgpie do informacji wieloma innymi tajemnicami, wsrod
ktérych mozna wymieni¢ np. tajemnic¢ przedsigbiorstwa i zwigzang z nig tajemnice
zamoOwien publicznych. Tajemnice przedsigbiorstwa stanowig nieujawnione do wiadomosci
publicznej informacje techniczne, handlowe lub organizacyjne przedsi¢biorstwa, a takze inne

posiadajace warto$¢ gospodarcza, jesli przedsigbiorca podjat dzialania zmierzajace do

" Dz. U. z 1997 roku, Nr 133, poz. 883 z p6zn. zm.
>% 7ob. A. Korzeniowska-Polak, op. cit., s. 248-249.
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zachowania ich poufnoéci539. Postepowanie w sprawach zamdwien publicznych jest natomiast
z reguly jawne®®°. Ustawodawca zastrzegt w tym zakresie trzy wyjatki. Jeden z nich zabrania
ujawniania informacji dotyczacych wlasnie tajemnicy przedsigbiorstwa®*.

Poza tym, akty administracyjne moga zawiera¢ inne informacje nalezace do sfery
prywatnosci. Chodzi chociazby o informacje dotyczace stanu rodzinnego, majatkowego czy
stanu zdrowia. Stanowia one dobra osobiste i podlegaja ochronie cywilnoprawnej>*.
Uregulowania Konstytucji RP poddaja pod ochron¢ prawng zycie prywatne, rodzinne, cze$¢ i
dobre imi¢ kazdego cztowieka (art. 47 Konstytucji RP).

Zgodnie podkresla sig, ze cztonkowie komisji rewizyjnych maja prawo zadania i
otrzymywania danych urzedowych (np. taryf ptac), usrednionych (np. o przecigtnych
wynagrodzeniach pracownikow urzedu gminy lub gminnych jednostek organizacyjnych),
zagregowanych ( np. o liczbie podatnikéw korzystajacych z indywidualnych ulg, umorzen lub
odroczen sptaty podatku, globalnej kwocie zasitku z pomocy spotecznej), zanonimizowanych
(niepozwalajacych na ustalenie tozsamosci osob, ktorych dotycza) oraz statystycznych
zestawien danych sporzadzonych wedtug dowolnych kryteriow>*. Ich uprawnienia obejmuja
przy tym: prawo wstepu do pomieszczen jednostki kontrolowanej w godzinach jej pracy,
prawo zadania przedtozenia dokumentow, wyciagow z dokumentéw lub zestawien
zwigzanych z tematyka kontroli, prawo zadania sporzadzenia uwierzytelnionych kopii
dokumentow, prawo zadania informacji 1 wyjasnien od pracownikéw jednostki w zakresie
wynikajacym z ich obowiazkoéw stuzbowych, prawo kontroli stanu gotowki w kasie oraz

stanu majatku rzeczowego jednostki>*.

c¢) Uprawnienie radnych do tworzenia klubéw radnych

Jedna z form zrzeszania si¢ radnych sa kluby radnych>*. Skoro art. 58 Konstytucji
zapewnia kazdemu obywatelowi wolnos$¢ zrzeszania si¢, tym bardziej dotyczy ona kazdego

radnego. Klubow radnych nie mozna zalicza¢ do organdéw pomocniczych rad i sejmikow.

%% Art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 roku o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z 2003
roku, Nr 153, poz. 1593 z pézn. zm.).
0 Art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 roku — Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2007 roku, Nr
223, poz. 1655 z pézn. zm.).
o4l Tamze, art. 8 ust. 3.
Y2 Art. 23 i 24 k.c.
>3 Zob. np. A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewe, G. Jyz, Z. Ptawecki, Wolters
Kluwer, Warszawa 2012, s. 274.
> p_Walczak, Co wolno komisji rewizyjnej, ,,Wspolnota” 2011, nr 41, s. 32.
% Art. 23 ust. 2 u.s.g., art. 18 i 19 u.s.p., art. 29 u.s.w.
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Uczestnictwo w nich jest dobrowolne, a decyzja o przystagpieniu do klubu jest indywidualng
decyzja radnego.

Prawo samorzadowe nie od razu przewidywalo mozliwo$¢ tworzenia kluboéw radnych.
Stato si¢ tak za sprawg ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektérych
innych ustaw z dnia 29 wrze$nia 1995 roku. Pdzniej rozwigzanie to zaadaptowano w
powiatach 1 wojewoddztwach, wraz z uchwalaniem powiatowej 1 wojewodzkiej ustawy
samorzadowej w 1998 roku. Wzorem dla usytuowania instytucji klubu radnych na gruncie
samorzagdowym byl zapewne art. 8 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej — Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 roku. Zgodnie z postanowieniami tego
przepisu postowie moga tworzy¢ w Sejmie kluby poselskie lub kota poselskie oparte na
zasadzie politycznej.

Przynalezno$¢ do klubu nie stoi na przeszkodzie przynaleznos$ci radnego w innych
strukturach. Jak podkresla Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie, ,,dopuszczenie w
ustawie mozliwosci taczenia si¢ radnych w kluby nie stanowi zakazu ich grupowania w
innych ciatach, a obowiazek ich okreslania w statucie zasad funkcjonowania klubéw nie
oznacza zakazu ustanawiania innych niz kluby, politycznych form grupowania si¢
radnych”546. Stanowiska tego nie nalezy jednak laczy¢ z uczestnictwem radnych w komisjach
statych rad oraz sejmikéw. To one s3 bowiem organami pomocniczymi samorzadowych
organdéw uchwatodawczych, a udziat w nich radnych jest obowigzkowy.

Ustawy ustrojowe samorzadu terytorialnego nie wyjasniaja zasad tworzenia i
funkcjonowania klubéw radnych. Materie t¢ pozostawia si¢ do regulacji w statutach jednostek
samorzadu terytorialnego. Z kolei zasady dotyczace organizacji wewnetrznej 1 dzialalnos$ci
wewnatrz klubu ustalajg ich regulaminy. Ustawy te nie formutujg tez zadnych kryteriow, na
podstawie ktorych mianoby zaktada¢ kluby. W tym przypadku wskazowek mozna rowniez
szuka¢ w tresci statutow. Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie wskazuje, ze kluby
radnych sa SciS$le zwigzane z funkcjonowaniem rady, stad radzie zostala przyznana
kompetencja okreslania zasad dziatania klubow radnych. Zasady te nie moga stwarza¢ jednak
przeszkdd w korzystaniu przez radnych z prawa zrzeszania si¢ w klubach wedlug okreslonych
kryteriow spoteczno-politycznych®*’.

Tak tez si¢ przyjeto, iz kluby radnych formowane sa w oparciu o kryteria polityczne.
Kluby nie powstajg bowiem dla osiggania doraznych celow, ale po to by forsowa¢ okreslong

polityke przez caty okres kadencji. Nie dziwi dlatego fakt, ze kluby radnych powstajg gtownie

> 7ob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 listopada 2007 roku, 111 SA/Kr 625/07, Lex 344933.
> Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 lipca 2012 roku, 111 SA/Lu 259/12, Lex 1217256.
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w duzych radach oraz sejmikach wojewddztw, gdzie ,rozwarstwienie polityczne moze si¢
ujawni¢ ze szczegbdlng ostroscig 1 jest konsekwencja zasad wyboréw do organdow
stanowigcych, gdyz glosowanie odbywa si¢ w wiekszosci na kandydatow poszczegodlnych
ugrupowan politycznych”548. Zdaniem A. Agopszowicza ustawodawca ,,wyszedt zapewne z
zalozenia, ze struktury polityczne istniejagce w ramach spolecznosci lokalnych nie powinny
znalez¢ odbicia na forum rady gminy, co w praktyce okazalo si¢ iluzja™*.

Jak si¢ bowiem okazuje, takie formy organizowania si¢ reprezentantow W organach
przedstawicielskich, jak kluby, niezaleznie od tego czy jest to parlament, czy samorzadowy
organ stanowiacy spelniaja jedng =zasadnicza funkcje — s3a tacznikiem pomigdzy
ugrupowaniem politycznym a mechanizmem sprawowania wiadzy®>®. To z kolei umozliwia
realizacje funkcji swobodnego, demokratycznego ksztaltowania polityki panstwa albo tez
polityki prowadzonej przez jednostki samorzadu terytorialnego, za posrednictwem organu
przedstawicielskiego (o ile mozna mowi¢ o prowadzeniu polityki przez takie jednostki,
zwlaszcza na nizszych szczeblach samorzadu terytorialnego). Funkcja ta pozostaje w Scistym
zwigzku z podstawowymi zasadami ustrojowymi III Rzeczpospolitej Polskiej: zasada
pluralizmu politycznego, zaktadajacg wolnos¢ tworzenia i dziatalno$ci partii politycznych,
oraz zasadg reprezentacji politycznej, a wigc przedstawicielskiej formy sprawowania wtadzy.

Przypomnijmy roéwniez, ze zgodnie z konstrukcja mandatu wolnego cztonkowie klubow
powinni na forum organow przedstawicielskich artykutowaé wole 1 reprezentowac interesy
suwerena, co na poziomie samorzadowym oznacza reprezentowanie ogoétu mieszkancow
danej jednostki samorzadu terytorialnego. Tymczasem cztonkowstwo w klubie umozliwia nie
tylko transpozycje woli suwerena w organie przedstawicielskim, ale jest tez czynnikiem
zwigzania 1 tozsamos$ci politycznej przedstawiciela z dang opcja lub ugrupowaniem
politycznym. W konsekwencji przedstawiciel nie sprawuje swego mandatu w sposob zupehie
niezalezny. Jest to szczegélnie widoczne w przypadku wypracowywania wspdlnego
stanowiska klubu. Czesto, bardziej istotny z punktu widzenia wartoSci demokratycznych
dyskurs wewnatrzfrakcyjny, jest zastepowany wprowadzaniem dyscypliny klubowej przez
kierownictwa klubow. Na marginesie mozna jednak zauwazy¢, ze juz sam fakt przyjmowania
wspolnego stanowiska w klubie poniekad powoduje ostabienie formuty wolnego charakteru

mandatu przedstawiciela.

8 Zob. C. Martysz, Ustawa o samorzqdzie wojewédztwa. Komentarz, red. B. Dolnicki, Wolters Kluwer,
Warszawa 2012, s. 375.
9 7Zob. A. Agopszowicz, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. A. Agopszowicz, C.H. Beck,
Warszawa 1999, s. 184.
> por, orzeczenie TK z dnia 26 stycznia 1993 roku, U 10/92, OTK 1993, cz. I, poz. 2.
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Istotnym problemem w $wietle tworzenia kluboéw radnych jest ich liczebnos¢. Przyjeto
si¢, ze klub radnych powinien liczy¢ co najmniej 3 — 5 radnych. Dolny prog liczbowy jest
wigc zapewne podporzadkowany zasadzie tres faciunt collegium. Nie nalezy jednak
zapominaé, ze 1 ta materia zostala oddana do sprecyzowania w statutach poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Zasady dziatania klubéw radnych obejmuja rowniez
okreslenie minimalnych limitéw osobowych uprawniajacych do utworzenia klubu. Ustalajac
progi liczbowe uprawniajgce do utworzenia klubu samorzadowe organy stanowigce powinny
mie¢ na wzgledzie wystepujace realia, w tym ich liczebnos$¢ oraz wytworzony w nich uktad

spoleczno-polityczny>*

. Naczelny Sad Administracyjny zwraca natomiast uwage, ze ,,przy
niewielkiej liczebnosci ustawowego skladu rady ustalenie w statucie wysokiego limitu
osobowego dla utworzenia klubu radnych stanowi istotne naruszenie postanowien art. 23 ust.
2 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym”>?. Ponadto, radny powinien
naleze¢ tylko do jednego klubu. Przynalezno$¢ radnego do wigcej niz jednego klubu
powoduje brak wiarygodnosci przy korzystaniu przez klub z uprawnien przystugujacych im
na podstawie postanowien samorzadowych ustaw ustrojowych™>.

W statutach jednostek samorzadu terytorialnego nalezy takze szukac okreslenia zadan i
kompetencji klubéw. Unormowania statutowe nie mogg za§ w tym zakresie uszczuplaé
kompetencji organow tychze jednostek, gdyz kompetencje rad 1 sejmikow sa wyrazone
ustawowo 1 wylacznie im przynaleZq554. Wsrod podstawowych uprawnien klubow wymienia
si¢ przede wszystkim uczestnictwo w przygotowywaniu planu pracy rad i sejmikdéw oraz
prawo do sktadania wnioskoéw o zmiang porzadku obrad. W trakcie sesji moga przedstawiac
swoje stanowisko za posrednictwem swych przedstawicieli. Niebagatelnym uprawnieniem
klubow jest to, ze ich przedstawiciele wchodza, i to obowigzkowo, w sktad komisji
rewizyjnej. Ogoélnie mowiac, sg to uprawnienia opiniodawcze i wnioskodawcze. Przewaznie
przystuguje im inicjatywa uchwatodawcza. Kluby moga tez wystepowa¢ do samorzadowych
organOw wykonawczych o zapewnienie niezbednych warunkéw organizacyjnych dla ich
funkcjonowania, takich cho¢by jak udostepnienie pomieszczen dla ich dziatania i odbywanie

zebran. Ich dziatalno$¢ nie moze by¢ jednak finansowana ze $rodkéw jednostek samorzadu

terytorialnego®>>.

L 7ob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 pazdziernika 2008 roku, IIT SA/Wr 337/08, Lex 519151.
2 70b. wyrok NSA z dnia 28 listopada 1996 roku, |1 SA 910/96, ONSA 1997, Nr 4, poz. 167.
%3 Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody podlaskiego z dnia 12 grudnia 2006 roku, NK.II.A.Ch.0911-189/06,
Lex 205048.
>** 7ob. A. Szewc, op. cit., s. 327.
> 7ob. np. art. 66 ust. 7 Statutu Miasta Biategostoku.
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3. Obowiazki radnego

a) Obowiazek utrzymywania stalej wiezi z mieszkancami jednostki samorzadu
terytorialnego i ich organizacjami

Najczestszymi formami utrzymywania statej wiezi radnych z mieszkancami jednostki
samorzadowej sa: otwarte, okresowe 1 bezposrednie spotkania z mieszkancami, uczestnictwo
w zebraniach organizacji zawodowych, spotecznych, czy tez politycznych prowadzacych
dziatalno$¢ na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, oraz regularne petnienie
dyzuréw na terenie okregu wyborczego lub w siedzibie organéw jednostki samorzadowej. W
przypadku ostatniej z wymienionych form utrzymywania kontaktow, radnym przystuguje
wobec gminy, powiatu, albo tez odpowiednio wojewddztwa, prawo do przydzielenia im
pomieszczenia stuzacego do odbywania dyzuréw. Zazwyczaj sg to pomieszczenia przekazane
radnym do petnej dyspozycji.

Wydaje si¢ natomiast, ze czestotliwo$¢ powyzszych kontaktow powinna zaleze¢ od
charakteru i wielko$ci tej jednostki. Nie mozna tu przyréwnywac sytuacji w gminach
wiejskich z sytuacja w chociazby powiatach, duzych miastach, nie modwiac juz o
wojewodztwie. W gminach wiejskich radny moze mie¢ lepszy kontakt z mieszkancami gminy
wynikajacy z faktu niejako codziennego obcowania ze sobg wszystkich cztonkoéw wspolnoty
samorzadowej. Radny moze wtedy nieformalnie, poza zachowaniem drogi urzedowej,
przyjmowaé do wiadomosci zglaszane przez nich postulaty. W wiekszych, a takze bardziej
zurbanizowanych jednostkach samorzadowych, jest to po prostu niemozliwe. Dlatego
utrzymywanie tych kontaktow powinno by¢ praktykowane znacznie czgsciej.
Przypuszczalnym minimum wydaja si¢ co najmniej dwa spotkania przeprowadzane w okresie
miesigca sprawowania mandatu radnego556.

Rola utrzymywania stalej wiezi pomigdzy radnym 1 mieszkancami jednostki
samorzadowej jest istotna. Tq droga sptywaja do radnych wszelkie postulaty, wnioski, skargi
oraz zazalenia. Czlonkowie lokalnych spotecznosci moga w ten sposob zglasza¢ uwagi i
propozycje rozwigzania roznych probleméw. Tego typu dziatania mogg inspirowa¢ radnych
do wystepowania z wspomnianymi juz interpelacjami i zapytaniami. Dzigki temu radni
niejako sonduja nastroje mieszkancow jednostki samorzadowej w poszczegdlnych sprawach.

Z drugiej strony, tym samym kanatem, radni moga ,,wcigga¢” mieszkancow jednostki

> por. P. Chmielnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, op. cit., s. 310-311.
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samorzadowej do wspotdziatania w realizacji zadan 1 programéw powierzonych lub
skierowanych do tychze jednostek samorzadu terytorialnego. Nie bez znaczenia jest
konsultowanie z tymi mieszkancami wazniejszych projektow uchwal®™’. Przy okazji radni
moga wyjasnia¢ swojg rol¢ w dziatalno$ci samorzadowych organow uchwatodawczych.
Buduje to pozytywne relacje pomiedzy organami wiadzy lokalnej, jakimi sg bez watpienia
samorzadowe organy stanowigce, oraz mieszkancami jednostki samorzadowe;j. Przyczynia si¢
tez do budowy atmosfery wzajemnego zaufania i zach¢ca do aktywno$ci generujacej
obopdlne korzysci.

Kontakt radnego =z cztonkami spotecznosci lokalnych ma roéwniez wymiar
informacyjny. Informowanie to dotyczy dwodch sfer. Pierwsza obejmuje przekazywanie
mieszkancom informacji o biezacej sytuacji jednostki samorzadowej. Nie mozna tu poming¢
takze tych informacji, ktore odnosza si¢ do przysztych i planowanych dziatan, a nawet ich
kierunkéw. Druga obejmuje swym zakresem informowanie o dzialalnosci radnego w ramach
organu stanowigcego samorzadu terytorialnego, w tym w komisjach, ktérych jest cztonkiem.
E. Olejniczak-Szatowska do$¢ dawno juz stwierdzita, ze cho¢ ,,w ustawie samorzgdowej nie
znajdziemy (...) expressis verbis sformutowanego obowigzku radnego udzielania informacji
wyborcom (...), to informowanie wyborcoOw o sprawach gminy i1 dziatalnosci jej organdéw
nalezy traktowaé jako podstawowy obowigzek radnego. Z obowigzku tego wyptywa
refleksowe prawo wyborcy do >>bycia poinformowanym<<”558.

Przyblizenia wymaga za§ kwestia przyjmowania przez radnych skarg zgodnie z
postanowieniami k.p.a. Prawo skladania petycji, wnioskdw 1 skarg w interesie publicznym,
wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy publicznej oraz do organizacji i
instytucji spotecznych, gwarantuje art. 63 Konstytucji RP. Postowie na Sejm, senatorowie 1
radni, zgodnie z treScig art. 237 ust. 2 k.p.a., moga natomiast wnie$¢ skarge do wlasciwego
organu (okreslonego w art. 229 k.p.a.) we wlasnym imieniu albo przekaza¢ do zatatwienia
skarge innej osoby.

Whniesienie skargi nie wszczyna postgpowania administracyjnego. Jest to
jednoinstancyjne postepowanie uproszczone, ktore konczy si¢ czynnoscig materialno-

techniczng zawiadomienia skarzacego o sposobie zatatwienia sprawy bedacej przedmiotem

>7 por. A. Szewc, op. cit., s. 323.
8 E. Olejniczak-Szatowska, Ustawowe podstawy prawa obywatela do informacji o dzialalnosci organdéw
samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 3.
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skargi>>®

. Wyzej wymienione osoby pelnigce funkcje publiczne powinny by¢ zawiadomione o
sposobie zalatwienia skargi, a w razie gdy jej zalatwienie wymaga zebrania dowodow,
informacji lub wyjasnien — takze o stanie rozpatrzenia skargi, najpozniej w terminie
czternastu dni od dnia jej wniesienia albo przekazania. Radni znajdujg si¢ wiec wsrod
podmiotow uprzywilejowanych. Zasadniczo, organ wlasciwy do zatatwienia skargi powinien
ja bowiem zatatwi¢ nie p6zniej niz w ciggu miesigca (art. 237 ust. 1 k.p.a.). Przedmiotem
skargi moze by¢ w szczegodlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez
wlasciwe organy albo przez ich pracownikow, naruszenie praworzadnosci lub interesow
skarzacych, a takze przewlekle lub biurokratyczne zalatwianie spraw (art. 227 k.p.a.).

Mankamentem omawianego obowigzku radnego jest brak sankcji za niestosowanie si¢
do nich. Oznacza to, ze radny we wlasnym sumieniu rozstrzyga, co jest dobre dla wspdlnoty
samorzadowej, a co nie. Jest to dopuszczalne wobec obowigzujacej konstrukcji mandatu
wolnego. Brak takze instrumentéw, przymuszajacych radnego do utrzymywania kontaktow z
mieszkancami jednostki samorzadowej, w ktorej zostal wybrany. Wydaje sie, ze jedyna
motywacja, trafiajaca do wyobrazni niesumiennych radnych, jest perspektywa kolejnych
wyborow samorzadowych. Radny moze wigc zetkna¢ sie¢ z odpowiedzialno$cig polityczna,
wyegzekwowang podczas wyborow przez spotecznosci lokalne.

W tym tez wzgledzie mozna si¢ spotkac z inicjatywami przyjmowania kodeksow etyki
radnych. Obowigzywanie takiego kodeksu moze wplywaé na podejscie radnego do
wykonywania swych obowigzkow. Samo istnienie kodeksu etyki radnych powinno
mobilizowa¢ cztonkow rad i sejmikow, ktore je przyjelty, do zachowywania postaw zgodnych
z zawartymi w nich zasadami. Nie sg one jednak recepta na przestrzeganie przez radnych
roznych zasad etycznych. Jak juz wcze$niej wspomnieliSmy kodeksy etyki majg charakter
niewladczy, polegaja na dobrowolnym samozwigzaniu si¢ przedstawicieli ich
postanowieniami, a ich naruszenie moze skutkowa¢ co najwyzej poniesieniem
odpowiedzialnos$ci polityczne;.

Praktyka zycia samorzadowego nieraz dowodzi tego, ze W relacji radny — mieszkancy
jednostki samorzad terytorialnego nie zawsze przestrzegane s3 nalezyte standardy. Chyba
najpowazniejsza staboscia radnych w kontaktach z mieszkancami danej jednostki
samorzadowe]j jest czgste niestawianie si¢ na dyzury. Jeszcze powazniejsze ulomnoSci

radnych ukazujg si¢ W ogolniejszym kontekécie kierowania si¢ dobrem wspolnoty

% Zob. postanowienie NSA z dnia 8 maja 2009 roku, 11 OSK 689/09, Lex 574240, zob. tez M. Jaskowska,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Jaskowska, A. Wrobel, Wolters Kluwer,
Warszawa 2011, s. 1104-1105.
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samorzadowej. Zdarza si¢, ze dobro wspolnoty samorzagdowej nie jest dla radnych dobrem
nadrzednym, gdyz wyzej stawiaja interesy partykularne czy ugrupowan politycznych.
Dobrym tego przykladem jest kazus zakulisowych rozmow o charakterze korupcyjnym
dwoch radnych rady Miasta Biategostoku z marca 2013 roku. Z ust radnego wchodzacego w
sktad klubu, ktorego cztonkowie kandydowali z list jednej z wiodacych partii politycznych,
padla propozycja ,zatatwienia” lepiej platnej pracy i stanowiska wiceprzewodniczacego
prestizowej komisji infrastruktury dla radnego bedacego cztonkiem jednego z opozycyjnych
klubow. Radny ten w zamian za te korzysci mial zasili¢ szeregi najwigkszego klubu,
zapewniajac mu przewage liczebng radzie. Sprawa odbita si¢ szerokim echem w lokalnej

opinii publicznej, a zakoniczyta wszczeciem postgpowania prokuratorskiego®™.

b) Obowigzek uczestnictwa w pracach organow jednostek samorzadu
terytorialnego

Z wyzej wspomnianym obowigzkiem koresponduje obowigzek uczestnictwa radnego w
pracach organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca nie zawarl w tym
przypadku identycznych uregulowan w  poszczegélnych ustrojowych  ustawach
samorzqdowychSBl. Na poziomie gminy ustanowit bowiem obowiazek radnego brania udziatu
w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji samorzadowych, do ktoérych zostat
wybrany lub desygnowany. Na poziomie za§ powiatu i wojewodztwa ustawodawca
wprowadzit obowigzek udziatu radnego w pracach organéw powiatu (odpowiednio
wojewodztwa) oraz powiatowych (odpowiednio wojewodzkich) jednostek organizacyjnych,
do ktorych zostat wybrany lub desygnowany.

W zwigzku z powyzszym, ustawodawca nie pozostawia watpliwosci, iz radny gminy
ma obowigzek brania udziat w pracach rady gminy 1 jej komisji. Radni powiatowi maja z
kolei obowiazek brania udzialu w pracach organdw powiatu. Radni wojewddztwa sg
obowigzani do brania udziatu w pracach organéw wojewoddztwa. Zgodnie natomiast z trescia
przepisu art. 8 ust. 2 u.s.p. organami powiatu sg rada powiatu i zarzad powiatu, a przepisu art.
15 u.s.w. organami samorzadu wojewodztwa - sejmik wojewddztwa i zarzad wojewodztwa.

Przepisy te nie wymieniaja komisji, gdyz te sa organami wewngetrznymi samorzadowych

%0 70b. np. A. Klopotowski, ,,Przychodzi radny do radnego. Z propozycjg” (,,Gazeta Wyborcza-Biatystok™
2013, nr 73, s. 1), A. Ktopotowski, ,,Radny Nikiciuk —kozio? ofiarny?” (,,Gazeta Wyborcza-Bialystok” 2013, nr
74, s. 1), A. Ktopotowski, ,,Kto to wymislit?” (,,Gazeta Wyborcza-Biatystok™ 2013, nr 75, s. 3).
%L Art. 24 u.s.g., art. 21 ust.2 u.s.p., art. 23 ust. 3 u.s.w.
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organéw stanowigcych. Pod znakiem zapytania stoi wigc, przyjmujac literalne znaczenie
przepiséw, obowigzek udziatu radnych powiatowych i wojewddztwa w pracach komisji rad
powiatu 1 komisji sejmiku wojewodztwa. Jest to kwestia tym bardziej wazna, poniewaz
gléwne prace legislacyjne jednostek samorzadu terytorialnego odbywaja si¢ w ramach
komisji ich organow stanowigcych.

Radny gminy ma jeszcze obowiazek brania udzialu w pracach innych instytucji
samorzadowych, do ktorych zostal wybrany lub desygnowany (np. zwigzki migdzygminne,
stowarzyszenia gmin). Powiatowa oraz wojewodzka ustawa ustrojowa wspomina w tym
wzgledzie juz tylko o powiatowych 1 odpowiednio wojewodzkich jednostkach
organizacyjnych. Uregulowanie to nie znajdzie wigc zastosowania chociazby do zwigzkéw
miedzy powiatami®®?, Zakres omawianego obowiazku wydaje sie by¢ zatem wyraznie szerszy
w przypadku radnego gminy, anizeli radnego powiatu, czy tez wojewddztwa.

Odrebnym zagadnieniem jest to, w pracach ilu komisji radny moze uczestniczyc.
Wydawaloby sie, ze ze wzgledu na wolny charakter mandatu radnego, kwestia ta nie powinna
prowokowa¢ do pytan. Jednak udzial radnych w pracach zbyt wielu komisji moze
powodowa¢ dezorganizacje calego organu uchwatodawczego. Na marginesie mozna roéwniez
zauwazy¢, ze prawodawca mowi o udziale radnego w pracach rady gminy i jej komisji, a nie
komisjach.

W sprawie tej glos zabraly sady administracyjne. Naczelny Sagd Administracyjny juz w
1995 roku orzekt, ze ,,ograniczenie liczbowe sktadow komisji rady, ustalone uchwalg rady
gminy, nie narusza prawa, jezeli bezposrednio nie utrudnia wykonywania przez organy gminy
zadan publicznych gminy, ani nie wyklucza radnym, jako reprezentantom gminy mozliwosci
udzialu w pracach rady gminy 1 jej 0rganéw”563. Sad ten zaznacza przy tym, ze ,,dziatania i
uchwaty, preferujace przy wyborach lub ustalaniu sktadéw osobowych komisji rady tylko
okreslone grupy lub niektoérych radnych, pozbawiajac ich mozliwosci aktywnego dziatania w
komisji w ogoéle, nalezy oceni¢ jako niezgodne z zasada rownosci radnych jako
reprezentantow mieszkancow gminy”>%*,

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie zaleca, by zachowa¢ w tej kwestii
racjonalne podejscie: ,,Ustawowe prawo radnego do udzialu w pracach komisji nie oznacza

ani roszczenia radnego o wybor do preferowanej przez niego komisji, ani prawa do

%2 Jest to tym bardziej zastanawiajace, gdyz ,.dzialalno$é w tego typu podmiotach nalezy traktowa¢ na réwni z
pracg w samej radzie oraz jej komisjach” (K. Jaroszynski, op. cit., s. 251).
>%% 7ob. wyrok NSA z dnia 17 lutego 1995 roku, SA/Wr 49/95, Lex 24462.
564 .
Tamze.
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cztonkowstwa w nieograniczonej liczbie komisji”565. Odpowiednich rozwigzan upatrywac
nalezy tu w postanowieniach  statutowych. Postanowienia statutowe, oprocz tych
uregulowanych w ustawie zasadniczej i ustrojowych ustawach samorzadowych, stanowig

%6 Wiasnie dlatego w ,,statucie,

zrodlo prawa ustrojowego w samorzadzie terytorialnym
uwzgledniajagcym lokalne warunki funkcjonowania organéw gminy, powinny znalez¢ si¢
wszystkie dozwolone reguly racjonalizujace zespolowa pracge radnych, a do takich
elementarnych regul nalezy okreslenie zar6wno gérnej, jak i minimalnej liczby komisji, w
ktorych radny ma obowigzek uczestniczyé”567. Podsumowujgc: w $lad za rozstrzygnigciem
sadowym, mozna stwierdzi¢, iz gdyby samorzadowy organ uchwalodawczy ,,pozbawic¢
kompetencji do wskazywania minimalnej lub maksymalnej liczby komisji, w ktorej radny
powinien (moze) uczestniczy¢, wowczas fikcja byloby uprawnienie tego organu do okreslania
w statucie jego organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy”568.

Nalezy podkresli¢, ze omawiany obowigzek nie powinien ogranicza¢ si¢ do samego
tylko udziatlu w pracach odpowiednich organéw samorzadowych, czy co gorsza jedynie
podpisania listy obecnosci na ich posiedzeniach. Mimo ze ustawodawca tego nie uwypukla,
udzial radnego w tych pracach ma by¢ czynny. Radny powinien wigc aktywnie uczestniczy¢
w pracach roznych gremiow, w szczego6lnosci bra¢ udziat w glosowaniach, zabiera¢ gltos w
dyskusjach®®®, sktada¢ wnioski, zglasza¢ uwagi. Niedopuszczalnym jest takze, by radni byli
zastegpowani w wykonywaniu swych ustawowych obowiazkow przez osoby trzecie
(petnomocnikéw), w tym tez przez innych radnych570.

Rowniez w przypadku opisywanego tu obowigzku, jego realizacja nie jest
obwarowana zadnymi sankcjami. Co wiecej, aktualnie nie jest prawnie przewidziane

stosowanie przez organ stanowigcy samorzadu terytorialnego wobec radnych $rodkow

%% 7ob. wyrok NSA z dnia 9 marca 2004 roku, 11 SA/Kr 3167/03, OSS 2006, Nr 4, poz. 107. Warto wspomnie¢,
ze Naczelny Sad Administracyjny orzekl w 1994 roku, iz ,radny jako reprezentant wyborcow ma nie tylko
obowigzek, lecz rdwniez prawo udzialu w pracach gminy i jej organow, w tym tez prawo do czynnego udziatu w
pracach komisji” — zob. wyrok NSA z dnia 5 stycznia 1995 roku, SA/Wr 2460/94, ONSA 1995, Nr 1, poz. 26.
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w jednym ze swych orzeczen stwierdzil natomiast, ze ,,radny
ma prawo, ale nie obowigzek bycia cztonkiem komisji rady gminy, i to dowolnej liczby komisji” — zob. wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 7 pazdziernika 2009 roku, IIT SA/Wr 369/09, Lex 569964.
%6 por, wyrok NSA z dnia 8 lutego 2005 roku, OSK 1122/04, OSS 2006, Nr 1, poz. 9.
%7 Zob. wyrok NSA z dnia 8 lipca 2009 roku, 111 SA/Wr 35/09, Lex 569898, zob. tez wyrok NSA z dnia 9 marca
2004 roku, Il SA/Kr 3167/03, op. cit. Tak np. § 51 ust. 1 Statutu Miasta Bialegostoku stanowi, iz radny
zobowigzany jest do pracy co najmniej w dwoch komisjach statych.
>% \Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2009 roku, 111 SA/Wr 35/09, op. cit.
9 Niedopuszczalne jest przy tym ,ograniczanie udzialu radnego w pracach organu stanowigcego do
jednorazowego zabrania glosu w dyskusji przy realizacji poszczegdlnych punktéw porzadku obrad” — zob.
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 lipca 2006 roku, Il SA/Ol 365/06, Lex 934318.
>0 Zob. rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wielkopolskiego z dnia 24 maja 2007 roku, NK.I.-0911-105/07,
Lex 329925.

187



dyscyplinujgcych w razie niewykonania przez nich obowigzku uczestniczenia w jego pracach
, a takze zawiadamiania mieszkancéw jednostki samorzadowej o zastosowaniu takich
srodkéw wobec radnego®’’. Z przepisow prawa nie wynika takze mozliwo$é powolywania
przez samorzadowe organy stanowigce gremiow do orzekania o odpowiedzialnosci radnych
za naruszenie ich obowigzkow, w szczegdlnosci ,,sadow kolezenskich” lub ,,sadow

h"?. Zasadniczym $rodkiem oddzialujacym na radnego pozostaje wiec

honorowyc
odpowiedzialno$¢ polityczna, egzekwowana przez mieszkancow jednostki samorzadowej
podczas wyboréw. Ponadto, niekiedy pewnego rodzaju sankcjg jest odwotanie radnego ze

sktadu komisji lub sprawowanych funkcji, czy tez obnizenie wysokosci diety.

c) Obowiazek zlozenia slubowania

Kazdy radny ma obowigzek zlozenia S$lubowania. Jest to niezbgdna czynnos¢,
prowadzaca do obje¢cia mandatu radnego. Objecie mandatu oznacza wstapienie radnego w
przyslugujace mu prawa i przyjecie na siebie obowigzkow zwigzanych z obejmowanym
mandatem, wynikajacych zresztg z tekstu roty §lubowania. Zdaniem L, Wengler akt objecia
mandatu ,,nastepuje bezposrednio po ztozeniu slubowania, poprzez uczestniczenie w dalszej
czegsci sesji, z prawem do korzystania ze wszystkich przyznanych radnemu uprawnieﬁ”573.
ZYozenie $lubowania jest wiec warunkiem Sine qua non przystapienia do sprawowania
mandatu radnego. Naturalnie, dotyczy to rowniez radnych obejmujacych mandat w trakcie
rozpoczete] juz kadencji.

Akt slubowania jest aktem szczegdlnym. Ma on charakter bardzo ogodlny i nie stanowi
podstawy do dochodzenia jakichkolwiek roszczen w razie ztamania tekstu roty Slubowania.
Nie moze wigc by¢ mowy o odpowiedzialno$ci za niedotrzymanie ztozonego Slubowania.
Jednak radny sktadajac Slubowanie sprawia, ze objecie mandatu staje si¢ faktem waznym
prawnie®’®. Samo zlozenie §lubowania przez radnego jest natomiast ,,0$wiadczeniem jego
wiedzy i woli, z ktorego wynika, ze znane mu sg obowiazki zwigzane z funkcja radnego, 1 ze

podejmuje si¢ wykonywania tych 0b0wiqzkéw”575.

371 70b. wyrok NSA z dnia 17 listopada 1995 roku, SA/Wr 2515/95, OSS 1996, Nr 1, poz. 13.
%72 70b. wyrok NSA z dnia 15 listopada 2001 roku, 11 SA/Wr 171/01, OSS 2002, Nr 2, poz. 44.
> Glosa L. Wengler do wyroku WSA z dnia 9 wrze$nia 2004 roku, IT SA/Bk 37/04, ONSAiWSA 2005, Nr 6,
poz. 131. Przyjmujac przedstawiong tu wykladnie, mozna si¢ zapyta¢, jak traktowac tych radnych, ktérzy
bezposrednio po zlozeniu slubowania opuszczajg sale, w jakiej odbywa sie sesja.
57 70b. S. Plazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, op. cit., s. 313.
> 7ob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 12 kwietnia 2007 roku, 11 SA/Bk 164/07, ONSAIWSA 2008, Nr 6,
poz. 103.
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Tekst roty slubowania radnego gminy jest nieznacznie inny od tekstu roty slubowania
radnych powiatu i radnych wojewddztwa. Slubowanie radnego gminy brzmi: ,,Wierny
Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej Polskiej, $lubuje uroczyscie obowigzki radnego
sprawowa¢ godnie, rzetelnie i uczciwie, majagc na wzgledzie dobro mojej gminy i jej
mieszkancow”. Slubowanie radnych powiatu i radnych wojewddztwa brzmi natomiast:
,Uroczyscie $lubuje rzetelnie i sumiennie wykonywac¢ obowigzki wobec Narodu Polskiego,
strzec suwerenno$ci i interesow Panstwa Polskiego, czyni¢ wszystko dla pomyslnosci
Ojczyzny, wspolnoty samorzgdowej powiatu (odpowiednio wojewddztwa) i dobra obywateli,
przestrzega¢ Konstytucji 1 innych praw Rzeczypospolitej Polskiej”576.

W rocie §lubowania radnego gminy nie ma zatem mowy o obowigzkach wobec Narodu
Polskiego, strzezeniu suwerenno$ci i1 interesow Panstwa Polskiego, jak i czynieniu
wszystkiego dla pomyslnoséci Ojczyzny. Prawodawca uwydatnia z kolei fakt, Ze radny gminy
ma mie¢ na wzgledzie dobro jego gminy i ich mieszkancoéw. Zabieg ten skutkuje tym, ze rota
slubowania radnego gminy ma zdecydowany kontekst samorzadowy, a rota Slubowania
radnego powiatu i radnego wojewodztwa ma widoczny kontekst ogdlnopanstwowy.

Tryb zlozZenia §lubowania zostat opisany jedynie w przypadku radnych gminy. Dzieje
si¢ to w ten sposob, ze po odczytaniu roty Slubowania wywotani kolejno radni powstajg i
wypowiadaja stowo ,,$lubuje”. Slubowanie mozna zakonczy¢ zdaniem: ,,Tak mi dopoméz
Boég”. Brak takiego uregulowania w stosunku do radnych powiatu 1 radnych wojewodztwa.
Wskazanym by jednak byto, aby Slubowanie ztozy¢ w ten sam sposdb. Zaoszczedziloby to
powstawaniu sytuacji wymagajacych rozstrzygniecia, czy slubowanie ztozono skutecznie, czy
tez nie.

Na pewno istotne znaczenie ma wola radnego, ktorg upublicznia sktadajac slubowanie.
Mozna przyjaé, iz ,,Slubowanie jest skuteczne, jezeli zostato ztozone w taki sposédb, ze dla
innych radnych jest wiadome, iz skladajacy slubowanie zna tre$¢ jego roty i o§wiadcza, ze

P, Niedopuszczalnym wydaje si¢ jednak ,,choralne” sktadanie

roty tej bedzie przestrzega
§lubowania®’®, czy sktadanie slubowania na siedzaco. Poza tym Slubowanie nalezy ztozy¢ w
trakcie sesji. Radny nieobecny na pierwszej sesji samorzadowego organu uchwatodawczego
oraz radny, ktory uzyskat mandat w czasie trwania kadencji, sktada §lubowanie na pierwszej

sesji, na ktorej jest obecny.

7% Art. 23a ust. 1 u.s.g., art. 20 ust.1 u.s.p., art. 22 ust. 1 u.s.w.

> 7ob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 12 kwietnia 2007 roku, IT SA/Bk 164/07, op. cit.
"8 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze wojewody podlaskiego z dnia 29 grudnia 2006 roku, NK.11.J.5/0911-193/06,
,,Wspolnota” 2007, nr 3, s. 46.
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Ponadto, nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorej radnym zostaje osoba niema. Wydaje
si¢, ze da si¢ z niej wybrna¢ na dwa sposoby. Po pierwsze, mozna skorzysta¢ z ustug thumacza
jezyka migowego®". Po drugie, radny bedacy osoba niema moglby ztozyé §lubowanie w
formie pisemnej®®®. Nie ma natomiast zadnych przeszkod, aby kwestie te, tak jak inne

zwigzane ze Slubowaniem, uregulowa¢ w statucie jednostki samorzadu terytorialnego.
d) Obowiazek ztozenia wniosku o urlop bezptatny

W pewnych okolicznosciach wybodr na funkcje radnego zobowigzuje radnego-elekta do
zwrbcenia si¢ do swego pracodawcy z wnioskiem o udzielenie mu urlopu bezptatnego. Na
poziomie gminy dzieje si¢ tak, jesli osoba wybrana na radnego wykonuje prace w ramach
stosunku pracy w urzedzie gminy, w ktorej uzyskata mandat, oraz gdy wykonuje funkcje
kierownika lub jego zastepcy w jednostce organizacyjnej tej gminy. Na poziomie powiatu
dotyczy to radnego, ktory przed uzyskaniem mandatu wykonywat pracge w ramach stosunku
pracy w starostwie powiatowym lub petnit funkcj¢ kierownika jednostki organizacyjnej tego
powiatu, w ktoérym uzyskal mandat. Na szczeblu wojewoddztwa obowigzek ten obejmuje
radnego, ktéry przed uzyskaniem mandatu pozostawat w stosunku pracy w urzedzie
marszatkowskim lub byt zatrudniony na stanowisku kierownika wojewodzkiej samorzadowe;j
jednostki organizacyjnej w tym wojewodztwie, w ktorym uzyskat mandat®®,

Juz na pierwszy rzut oka wida¢, ze uregulowania te roznig si¢ i nie s3 wolne od
mankamentéw. Gminna ustawa ustrojowa trafnie wspomina o osobie wybranej na radnego,
gdy tymczasem powiatowa 1 wojewddzka ustawy ustrojowe moéwig o radnym. Wydaje sie, ze
termin ,,0soba wybrana na radnego” jest w tej sytuacji bardziej adekwatny od terminu
»radny”. Rzecz dotyczy bowiem osoby, ktora nie objela jeszcze mandatu. Co wigcej,
powiatowa 1 wojewodzka ustawy ustrojowe powiadaja o radnym, ktory przed uzyskaniem
mandatu wykonywat prace, pozostawal w stosunku pracy. Ustawodawca stosuje wiec
czasownikowy tryb przeszty. Nie przesadza to faktu, ze czynnosci te odnosza si¢ do momentu
wyboru na radnego.

Na szczeblu gminy mowa jest o ,,wykonywaniu pracy” 1 ,,wykonywaniu funkcji
kierownika lub jego zastepcy”. Powiatowa ustawa ustrojowa moéwi o ,,wykonywaniu pracy” i
»petmieniu funkcji kierownika”. Nie mieszcza si¢ w tych ramach sformutowania zastosowane

w wojewodzkiej ustawie ustrojowej, w ktoérej mowa o ,,pozostawaniu w stosunku pracy” i

5 por, P. Sitniewski, Wygasnigcie mandatu radnego, Lexis Nexis, Warszawa 2007, s. 146-147.
% por, A. Wierzbica, op. cit., s. 330-331.
1 Art. 24b ust. 1 zd. 2 u.s.g., art. 24 ust.1 u.s.p., art. 26 ust. 1 u.s.w.
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»zatrudnieniu na stanowisku kierownika”. Pozostawanie w stosunku pracy nie musi bowiem
oznacza¢ faktycznego jej wykonywania. Z kolei co do drugiego zwrotu, to gminna i
powiatowa ustawy ustrojowe nie wyjasniaja podstawy sprawowania funkcji kierownika.
Oprodcz stosunku pracy mozliwe jest wykonywanie tej funkcji cho¢by spotecznie albo przez
pracownika nizszego szczebla, w ramach czasowego powierzenia obowigzkow. W literaturze
przedmiotu postuluje si¢, aby taka osoba np. zrzekta si¢ sprawowanej funkcji kierowniczej
albo spowodowala powierzenie jej innych obowiazkéw>®?. Ponadto, nie wiadomo dlaczego
ustawodawca postanowit obja¢ hipoteza przepisu rowniez zastgpcoéw kierownikoéw gminnych
jednostek organizacyjnych, nie czynigc tego wobec zastepcOw kierownikow powiatowych i
wojewodzkich jednostek organizacyjnych.

Powyzsze ustawy zastrzegaja, ze wniosek o urlop bezplatny ma by¢ ztozony w terminie
7 dni od dnia ogloszenia wynikow wyborow przez wlasciwy organ wyborczy oraz przed
ztozeniem $lubowania. Jest to termin zawity, nieprzekraczalny. Dlatego tez radny-elekt, chcac
zachowa¢ klarowno$¢ sytuacji i niepodwazalng zgodno$¢ prawem, powinien ztozy¢ ten
wniosek tak, by pracodawca zapoznat si¢ z jego trescig jeszcze w tym terminie. W zupetnosci
czyniloby to zado§¢ wymogom ustanowionym w art. 61 ust. k.c. W przypadku za$ kierownika
(lub jego zastepcy w gminie) samorzadowej jednostki organizacyjnej, przejetej lub
utworzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego, termin ten wynosi 6 miesiecy od dnia
jej przejecia lub utworzenia. Mozna spotkac glosy, ze tak dlugi termin ma stuzy¢ m.in.
zakonczeniu rozpoczgtych spraw stuzbowych. Mimo to dostrzegalna jest dyferencja miedzy
siedmiodniowym 1 az sze$ciomiesigcznym terminem na zlozenie wniosku. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze samorzadowe ustawy ustrojowe przewidujg sankcje jedynie w razie uchybienia
siedmiodniowego terminu. Nieztozenie bowiem wniosku o urlop bezptatny w tym terminie
jest rownoznaczne ze zrzeczeniem si¢ mandatu.

Powstaje nadto pytanie, czy osoba, ktdra juz pelnita mandat radnego i zostata wybrana
na t¢ funkcje na nastepna kadencje, ma obowigzek ztozenia wniosku o urlop bezptatny. Sad
Najwyzszy orzekl w niniejszej kwestii, ze ,,niezgltoszenie przez radnego korzystajacego z
urlopu bezptatnego u pracodawcy wniosku o udzielenie kolejnego urlopu bezptatnego na

59583

okres nastgpnej kadencji nie powoduje wygasnigcia stosunku pracy”” . Wydaje si¢, ze mamy

82 70b. S. Plazek, op. cit., s. 323.
% 7ob. wyrok SN z dnia 11 grudnia 2007 roku, | PK 160/07, OSNCP 2009, Nr 3-4, poz. 34.
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wtedy jednak do czynienia z kolejnym wyborem spoteczenstwa i nowym mandatem. Powinno
to sktania¢ radnych do wystepowania z kolejnymi wnioskami o urlop bezplatny®®*,

Pracodawca ma obowigzek udzielenia urlopu. Niezupelnie jasne jest natomiast dlaczego
radni gminni i radni wojewddzcy otrzymuja go na okres sprawowania mandatu oraz 3
miesigce po jego wygasnieciu, a radni powiatowi jedynie na okres pelnienia swego mandatu.
W jakim$ stopniu uszczupla to uprawnienia radnego powiatowego w stosunku do radnych
pozostalych szczebli. Mimo to, kwestig otwarta wydaje si¢ skrocenie urlopu bezplatnego
radnego gminnego 1 wojewodzkiego po zakonczeniu okresu sprawowania mandatu.
Wymagatoby to obustronnego porozumienia podmiotdw stosunku pracy, tzn. pracownika i
pracodawcy.

Radny-elekt otrzymuje urlop bez wzglgdu na rodzaj i okres trwania stosunku pracy.
Moze wigc to by¢ kazda forma stosunku pracy przewidziana w Kodeksie pracy — praca
Swiadczona na podstawie umowy o prac¢, powotania, wyboru, mianowania oraz spotdzielcze;j
umowy o pracg. Nieistotny jest status pracownika, w szczegoélnosci to, czy jest on
urzednikiem. Nie ma znaczenia rowniez to, czy ,,pracownik odgrywa jaka$ role w procesie
formutowania 1 wyrazania na zewnatrz aktéw realizacji kompetencji organow
wykonawczych jednostki samorzadu terytorialnego, czy tez pelni funkcje pomocnicze.
Problem nie dotyczy bowiem pozycji zajmowane] przez radnego w strukturze urzedu
jednostki samorzadu terytorialnego. Jego istota sprowadza si¢ do istniejace] miedzy
pracownikiem a pracodawca wiezi podlegtosci, ktorej zrodlem jest stosunek pracy”®.

Bez znaczenia jest tez okres trwania stosunku pracy. Nalezy przez to rozumie¢, iz kazdy
stosunek pracy zawarty na czas okreslony, ktory ustatby przed terminem zakonczenia urlopu
bezptatnego, przedluza si¢ do 3 miesiecy po zakonczeniu tego urlopu586. Oznacza to, ze
stosunek pracy radnego gminnego i wojewddzkiego, ktory chocby miat si¢ zakonczy¢
nieznacznie po obje¢ciu mandatu, przedtuza si¢ az do 6 miesigcy, a radnego powiatu — 3
miesiecy po zakonczeniu jego sprawowania. Przez wzglad na obowigzujaca w
Rzeczpospolitej Polskiej dlugo$¢ kadencji samorzadowych organow stanowigcych, taki
stosunek pracy moze wydtuzy¢ si¢ nawet o cztery lata i niemal sze$¢ miesiecy.

Zasygnalizowac trzeba, iz zgodnie z art. 24b ust. 6 U.S.g., postanowienia tego przepisu

stosuje si¢ odpowiednio w przypadku obsadzenia mandatu rady w drodze uchwaty rady

% Por. S. Plazek, op. cit., s. 322. S. Plazek zauwaza przy tym, ze nie ma w prawie pracy instytucji
automatycznego przedtuzania urlopu bezptatnego, wzglednie bez samego wniosku.
>% Zob. wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2012 roku, Il OSK 2354/11, NZS 2012, Nr 3, poz. 42.
% Art. 24b ust. 3 u.s.g., art. 24 ust.3 u.s.p., art. 26 ust. 3 u.s.w.
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gminy, podjetej na podstawie przepisow Kodeksu wyborczego. Jest to wyrazny blad
ustawodawcy. Co prawda, jeszcze regulacje ordynacji stanowity, ze w gminach powyzej
20 000 mieszkancow, w razie wygasnigcia mandatu radnego, to rada gminy podejmuje
uchwate o wstgpieniu na jego miejsce kandydata z tej samej listy, ktory uzyskat kolejno
najwickszg liczbe glosow. Obecne jednak przepisy prawa wyborczego méwia, ze w gminach
niebedacych miastem na prawach powiatu w celu uzupetienia sktadu rady przeprowadza sig¢
wybory uzupetniajgce. O wstgpieniu na miejsce radnego, kandydata, ktory uzyskatl kolejno
najwicksza liczbg glosow mozna moéwic jedynie w przypadku wyboréow do rady miasta na
prawach powiatu, rady powiatu i sejmiku wojewodztwa. Zachodzi wigc potrzeba uchylenia
wspomnianego przepisu, poniewaz w obowigzujacym stanie jest on po prostu martwy.
Konkludujac nalezy podkresli¢, ze istotg instytucji urlopu bezptatnego radnych jest
uniknigcie sytuacji, w ktorej jedna i ta sama osoba wykonuje prac¢ w urzg¢dzie jednostki
samorzadu terytorialnego, albo petni funkcj¢ kierownika jej jednostki organizacyjnej oraz
jednoczes$nie sprawuje funkcje radnego. Praca w urzgdzie jednostki samorzadu terytorialnego,
czy tez petnienie funkcji kierownika jej jednostki organizacyjnej ma by¢ bowiem wolna od
wszelkich wplywow, bezstronna i apolityczna. W razie potaczenia ich ze sprawowaniem

funkcji radnego zachodzi konflikt zajmowanych stanowisk.
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Rozdzial V

Gwarancje prawne realizacji mandatu radnego

1. Wprowadzenie

Sprawowanie przez radnego mandatu powinno odbywacé si¢ zgodnie z wszelkimi
standardami obowigzujagcymi w zyciu publicznym demokratycznego panstwa. Wykonywanie
mandatu wigze si¢ bowiem $ci§le z zaufaniem spotecznym, jakim mieszkancy spotecznosci
lokalnych obdarzaja swych przedstawicieli w organach wtadzy publicznej. Utrzymaniu tego
zaufania shuzy przejrzysta sytuacja zawodowa i majatkowa radnego. Z racji sprawowanego
mandatu i zwigzanych z tym kompetencji radni, z jednej strony, moga stawa¢ w obliczu wielu
pokus, z drugiej jednak strony, moga podlegac¢ naciskom, majacym przynie$s¢ pewne korzysci
okreslonym podmiotom. W obu przypadkach nalezyte realizowanie mandatu umozliwia
radnemu szereg gwarancji. Mozna je rowniez podzieli¢ na dwie grupy.

Pierwsza grupe gwarancji, bedacych swego rodzaju ,,hamulcami” w powstrzymywaniu
radnego od dziatalno$ci niedajacej si¢ pogodzi¢ ze sprawowaniem powierzonego mu mandatu
stanowig instytucje niepotaczalno$ci materialnej i formalnej oraz instytucja o$wiadczenia
majatkowego. Instytucja incompatibilitas®®’ ma zapobiega¢ wykorzystywaniu mandatu do
uzyskiwania wiasnych, partykularnych celow radnych. Dzigki niej wyklucza si¢ niezrgczne
sytuacje kolizji interesow, w ktorych radni mogliby si¢ znalez¢. Niebagatelng role odgrywa
tu rowniez upublicznianie stanu majatkowego radnych. Swiadomo$é radnego, ze jego majatek
wskazany w o$wiadczeniu, podlega publicznemu wgladowi 1 urzedowej weryfikacji przez
powotane do tego podmioty, moze jego skutecznie zniech¢ca¢ od wiklania si¢ w niejasne
sprawy, majace przysparza¢ mu okreslone korzysci majatkowe.

Do drugiej grupy gwarancji, majacych wptyw na radnego sprawujacego mandat niejako

,0od zewnatrz”, nalezy zaliczy¢ przypadajace mu uprawnienia pracownicze, diety i zwrot

%7 Fac. incompatibilitas — niedajacy sie potaczyé. We wspotczesnym prawie konstytucyjnym jest zasada,
odnoszaca si¢ przewaznie do cztonkoéw parlamentu, zakazujaca taczenia mandatu przedstawicielskiego z
niektérymi funkcjami publicznymi lub zawodowymi (niepotaczalno$é formalna). Obecnie w polskim porzadku
prawnym dotyczy takze kwestii: prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia panstwowego
lub samorzadowego oraz zarzadzania i bycia przedstawicielem w jej prowadzeniu, posiadania udziatow lub akcji
w spotkach prawa handlowego z udzialem takiego mienia, podejmowania dodatkowych zajeé, otrzymywania
darowizn (niepotaczalno$¢ materialna) — B. Banaszak, hasto ,,incompatibilitas”, [w:] Mata encyklopedia prawa,
red. U. Kalina-Prasznic, C.H. Beck, Warszawa 2005, s. 163-164.
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kosztow podrozy stuzbowych oraz ochrong przystugujacg radnemu jako funkcjonariuszowi
publicznemu. Radny musi poswigca¢ sprawom lokalnym dostatecznie duzo uwagi. Nieraz
moze to wymagac¢ zwolnien od pracy. Nie powinien przy tym obawiaé si¢ o swoja sytuacje
pracownicza z tytulu sprawowanego mandatu. Wigksza pewnos$¢ i1 bezpieczenstwo w
pelieniu mandatu gwarantuje radnemu ochrona przynalezna funkcjonariuszom publicznym.
W zwigzku z wykonywaniem mandatu radnemu przystuguje za$ prawo do diety i zwrotu
kosztow podrozy stuzbowych. Swiadczenia te rekompensuja radnym czas zaangazowany w
wykonywanie mandatu, ktéry nota bene moglby by¢ wykorzystany w innych sferach
aktywnosci, oraz koszty z nim zwigzane.

Gwarancje realizowania mandatu s3 zatem dosy¢ szerokie. Dotycza one rozwigzan
uksztattowanych w réznych dziedzinach prawa. Sg to instytucje z zakresu prawa
konstytucyjnego i prawa administracyjnego, prawa pracy, prawa karnego, a nawet prawa
finansowego. Ich celem jest natomiast zapewnienie radnemu optymalnych, dogodnych
warunkow wykonywania mandatu. Zmierzaja one do ograniczenia zachowan naruszajacych
kanony wiasciwego wypelniania obowigzkow i korzystania z uprawnien przedstawicielskich.
Zapobiegaja przy tym ingerencjom w tym zakresie. Radny powinien bowiem petni¢ mandat
w sposOb swobodny, korzystajac przy tym z catkowitej niezaleznosci. Wynika to z koncepcji

mandatu wolnego.

2. Niepotlaczalnos¢ materialna

Zgodnie z postanowieniami samorzadowych ustaw ustrojowych radni nie moga
prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspolnie z innymi osobami z
wykorzystaniem mienia komunalnego jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej radny
uzyskal mandat, a takze zarzadza¢ taka dzialalnoscig lub by¢ przedstawicielem lub
petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalno$ci. W przypadku, gdy radny przed
rozpoczgciem wykonywania mandatu prowadzil taka dziatalno$¢ gospodarcza, jest on
wowczas obowigzany do zaprzestania jej prowadzenia w ciggu 3 miesiecy od dnia ztozenia
slubowania. Jesli obowigzek ten nie zostanie wypekniony, bedzie to stanowilo podstawe do
wygasnigcia mandatu radnegosss.

Naswietlenia wymaga kwestia terminologii stosowanej przez ustawodawceg. W

pierwszym rzgdzie chodzi o ,,prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na wtasny rachunek lub

88 Art. 24f ust. 1 lau.s.g., art. 25b ust. 1§ la u.s.p., art. 27b ust. 1§ 2 u.s.w.
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wspolnie z innymi osobami”. W Zadnej innej ustawie ustawodawca nie postuguje si¢ takim
terminem. Definicje legalng terminu ,,dzialalno$¢ gospodarcza” zawiera art. 2 ustawy z dnia 2
lipca 2004 roku o swobodzie dziatalnosci gospodarczej®™. W my$l tego przepisu
dziatalnos$cig gospodarcza jest zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa,
uslugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze
dzialalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly. Definicja ta wyjasnia
jednak jedynie to, co jest przedmiotem dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu tej ustawy
(definicja przedmiotowa). Dziatalno$cia gospodarczg jest rowniez dzialalno$¢ wytworcza w
rolnictwie w zakresie upraw rolnych oraz chowu i hodowli zwierzat, ogrodnictwa,
warzywnictwa, le$nictwa i rybactwa $rodladowego, a takze wynajmowanie przez rolnikow
pokoi, sprzedazy positkow domowych 1 $wiadczenia w gospodarstwach rolnych innych ustug
zwigzanych z pobytem turystow oraz wyrobu wina przez producentéw bedacych rolnikami
wyrabiajagcymi mniej niz 100 hektolitrow wina w ciggu roku gospodarczego (art. 3)*% Do
tego rodzaju dziatalnosci nie stosuje si¢ tylko przepisow wyzej wspomnianej ustawy.

Wigcej mowi juz definicja przedsigbiorcy zawarta w art. 4 ust. 1 tejze ustawy. W jej
rozumieniu przedsigbiorcg jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna
niebedaca osobg prawna, ktorej odrgbna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng — wykonujaca we
wlasnym imieniu dziatalno$§¢ gospodarcza. Definicja ta koresponduje z definicja
przedsigbiorcy zapisang w Kodeksie cywilnym. Na gruncie art. 43! k.c. przedsigbiorcg jest
osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebgdaca osobg prawna, ktorej
odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, prowadzaca we wilasnym imieniu dzialalno$¢
gospodarczg lub zawodowa. Nie ma tu zatem mowy o wykonywaniu dziatalno$ci na wlasny
rachunek. Dlatego tez w samorzadowych ustawach ustrojowych chodzi zapewne o osobeg
prowadzaca dziatalnos¢ gospodarcza jednoosobowo (jednoosobowego przedsigbiorce).

Ustrojowe ustawy samorzadu terytorialnego nadmieniaja, ze dziatalno$§¢ gospodarcza
moze by¢ wykonywana ,,wspodlnie z innymi osobami”. Oznacza to, iz dzialalnos¢ gospodarcza
miataby by¢ prowadzona przez co najmniej dwodch przedsigbiorcow. Takie rozwigzanie
dopuszcza art. 4 ust. 2 ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej. Za przedsigbiorce
uznaje si¢ tu takze wspolnikéw spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich
dziatalno$ci gospodarczej. Spotka cywilna zawierana jest na podstawie umowy. Nie dochodzi

przy tym do zmiany statusu prawnego zawigzujacych ja przedsigbiorcow.

% Dz. U. 2 2004 roku, Nr 173, poz. 1807 z pozn. zm.
%0 Chodzi tu o producentéw, ktorzy wylacznie wyrabiaja i rozlewaja wino uzyskane z winogron pochodzacych z
upraw wlasnych.
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Omawiany zakaz dotyczy ,,wykorzystywania w dzialalno$ci gospodarczej mienia
komunalnego jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej radny uzyskat mandat”. Rzecz

591 jest

idzie o mienie gmin, powiatow oraz wojewddztw. Mieniem komunalnym (gminy)
wlasno$¢ 1 inne prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych gmin i ich zwiazkow oraz
mienie innych gminnych oséb prawnych, w tym przedsigbiorstw (art. 43 u.s.g.). Mieniem
powiatu jest wlasnos¢ i inne prawa majatkowe nabyte przez powiat lub inne powiatowe osoby
prawne (art. 46 ust. 1 u.s.p.). Mieniem wojewddztwa jest natomiast wlasnos¢ i inne prawa
majatkowe nabyte przez wojewodztwo lub inne wojewodzkie osoby prawne (art. 47 ust. 1
u.s.w.). Trzeba jednak podkresli¢, ze omawiana regulacja odnosi si¢ wylacznie do mienia
jednostki samorzadu terytorialnego, w ktérej radny uzyskal mandat. Oznacza to, ze
prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego innej
jednostki samorzadu terytorialnego albo ,,z wykorzystaniem majatku bedacego wlasnoscia
0sOb prywatnych lub Skarbu Panstwa”, nie jest zakazane®*,

Wyjasnienia wymaga tez to, co nalezy rozumie¢ przez ,,wykorzystywanie mienia”.
Sformulowanie to nalezy odnosi¢ do wszelkich przypadkéw korzystania przez radnego z
mienia komunalnego jednostki samorzadu terytorialnego w ramach prowadzonej dziatalnosci,
bez wzgledu na jej przedmiot, rodzaj majatku komunalnego, tytut prawny, a takze to, czy owo
wykorzystywanie jest state albo jednorazowe oraz odptatne albo nicodptatne®®. Jest to zakaz
ogolny, generalny, ale tez 1 bezwzgledny. Nawet zatem jednorazowe dzialanie polegajace na
wykorzystaniu mienia komunalnego jednostki samorzadowej przy prowadzeniu dzialalno$ci
gospodarczej, chocby nie generowato bezposrednio zysku, musi skutkowaé wygasnigciem
mandatu radnego®®.

Wykorzystywanie mienia komunalnego jednostki samorzadu terytorialnego powinno

niewatpliwie pozostawa¢ w zwigzku funkcjonalnym z prowadzona przez radnego

! Ustawodawca ustanawiajac regulacje na poziomie gminy wykazal si¢ pewna niekonsekwencja. Zamiast

mowi¢ o mieniu gminy, mowi jedynie 0 mieniu komunalnym (art. 43 u.s.g.). Prowokuje to do zadania pytania,
czy zakaz wykorzystywania w dzialalnosci gospodarczej dotyczy tylko tego mienia, ktére nalezy bezposrednio
do gminy, czy rowniez pozostatych sktadnikow mienia komunalnego — por. S. Plazek, op. cit., s. 339. Mozna
nadmieni¢, ze w jednym ze swych wyrokéw WSA w Warszawie orzekl, ze ,,mieniem komunalnym gminy jest
tylko to mienie, ktorym gmina moze swobodnie dysponowaé” — zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 6
pazdziernika 2004 roku, OSK 481/04, Lex 160765.
%2 por. np. K. Swiech, K. Koztowski, Ograniczenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez czlonkéw
organow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 12, s. 28, J. Pitera, Przepisy
antykorupcyjne ustawy o samorzqdzie gminnym, ,,Glosa” 2002, nr 11, s. 6-11.
%% 7ob. np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 czerwca 2010 roku, 111 SA/Wr 149/10, Lex 643927, wyrok
NSA z dnia 5 listopada 2010 roku, IT OSK 1714/10, Lex 746748. M. Bator zaznacza, ze ,kazda forma
korzystania z mienia komunalnego gminy w zasadzie wyczerpuje ustawowe znamiona zakazu” (Lgczenie
mandatu radnego z prowadzeniem dziatalnosci rolniczej na gruntach dzierzawionych od gminy, w ktérej radny
uzyskat mandat, ,Nowe Zeszyty Samorzgdowe” 2012, nr 4, s. 50).
%% Zob. wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 13 wrzeénia 2012 roku, IT SA/Bk 445/12, Lex 1223313.
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dziatalno$cia gospodarczqsgs. Nie mozna przyjmowac¢ takiego rozumienia komentowanej
regulacji, wedlug ktorego zawarcie umowy §wiadczenia ustug przez radnego prowadzacego
dzialalno$¢ gospodarczg na wiasny rachunek na rzecz innej osoby prowadzacej dziatalno$¢
gospodarczg z wykorzystaniem mienia komunalnego jednostki samorzadowej, jest
rOwnoznaczne z prowadzeniem wspoOlnie z ta osobg dziatalno$ci gospodarczej z
wykorzystaniem mienia tejze jednostki®*®. Zastanawiajace jest natomiast to, ze przepisy nie
wypowiadaja si¢ w kwestii zatrudnienia radnego u osoby prowadzacej dziatalnos¢
gospodarczg na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi osobami, wtasnie z wykorzystaniem
Mienia gmin, powiatow oraz wojewodztw. Naturalnie, dopuszczalne jest za$ takie korzystanie
z mienia komunalnego jednostki samorzadu terytorialnego przez radnego, ktore odbywa si¢
na warunkach powszechnie dostgpnych dla wszystkich mieszkaficow tej jednostki®®’.

Zgodnie z pogladem obecnym w pismiennictwie i judykaturze, ,,wykorzystywanie
mienia powinno by¢ rozumiane jako jego czynne uzytkowanie, a wigc taka sytuacja, w ktorej
okreslone sktadniki majatkowe odgrywaja istotng, aktywna role w ramach wykonywanej
przez dang osobe dziatalnosci gospodarczej. (...) w zwigzku z tym wykorzystywanie mienia
komunalnego na gruncie ustrojowych ustaw samorzadu terytorialnego nie be¢dzie miato
miejsca w tych wszystkich przypadkach, w ktorych okreslony jego sktadnik bedzie stanowit
wylgcznie pasywny 1 nieistotny element w ramach prowadzonej przez radnego dzialalnosci

gospodarczej™®. Kluczowe jest tu wicc .dysponowanie (podejmowanie decyzji w

odniesieniu do) mieniem komunalnym gminy”*®

. Inni autorzy prezentuja jednak odmienne
stanowisko. Wedtug nich objeta zakazem dziatalno$¢ gospodarcza radnego ,,nie musi opieraé
si¢ na wladaniu rzeczami stanowigcymi wtasnos¢ panstwa lub gminy, konieczne jest zas by

umozliwiala czerpanie korzysci z mienia publicznego”eoo.

Mimo zZe poglad ten zostat

wyrazony jeszcze, gdy odno$ne przepisy zawierala uprzednio obowigzujaca ustawa o

ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, to jego zalozZenia pozostajg aktualne.
Charakterystycznie rysuje si¢ stosunek sagdow administracyjnych do sprawy

uzytkowania wieczystego na gruntach samorzadowych. Nalezy zaznaczy¢, ze mieniem

%% 7ob. wyrok NSA z dnia 10 listopada 2004 roku, OSK 882/04, ONSAIWSA 2004, Nr 4, poz. 85. Korzystanie
z mienia komunalnego nie musi przy tym stanowic¢ istoty dziatalno$ci gospodarczej — zob. wyrok NSA z dnia 1
lipca 2010 roku, 11 OSK 921/10, ,,Wspolnota” 2010, Nr 30, s. 26.
%% 70b. np. wyrok NSA z dnia 10 lutego 2005 roku, OSK 1083/04, Lex 171176.
%7 A. Wierzbica, Ograniczenia antykorupcyjne w samorzqdzie terytorialnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2008,
s. 102.
% J. Kotacz, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 16 wrzesnia 2009 roku, 11 OSK/09,
.Samorzad Terytorialny” 2010, nr 6, s. 82-83.
% Tamze.
800 M. Pyziak-Szafnicka, Zakaz lgczenia funkcji w spotkach kapitalowych i organach gminy, ,Samorzad
Terytorialny” 1996, nr 6, s. 19-20.
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komunalnym jest wtasnos$¢ 1 inne prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych gmin i ich
zwigzkow oraz mienie innych gminnych os6éb prawnych, w tym przedsigbiorstw ( nabyte
przez powiat lub inne powiatowe osoby prawne, nabyte przez wojewodztwo lub inne

wojewodzkie osoby prawne)601

. Wedhug Naczelnego Sadu Administracyjnego ,,0oddanie w
uzytkowanie wieczyste gruntdéw gminnych (...) nie stanowi wykorzystywania mienia
komunalnego w rozumieniu przepisow art. 24f ust. 1 i ust. la ustawy o samorzadzie

602 .. . . . .
h””"*. Uzasadnienie to opiera si¢ o istot¢ i

gminnym, jako przepisow ,antykorupcyjnyc
charakter prawa uzytkowania wieczystego. ,,Uzytkowanie wieczyste stanowi samodzielny
tytul prawny do korzystania z nieruchomos$ci, nie jest wigc korzystaniem z mienia
komunalnego gminy w rozumieniu art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym”®®,
Ponadto ,,korzystanie z gruntu na podstawie prawa uzytkowania wieczystego nie zagraza
celowi zakazu, gdyz prawo to daje wieczystemu uzytkownikowi uprawnienie do wylacznego
korzystania z gruntu, skuteczne wobec osob trzecich 1 wlasciciela, az do mozliwosci obrotu
tym prawem bez zgodny wihasciciela®.

Samorzadowe ustawy ustrojowe zakazuja takze ,,zarzadzania wspomniang dziatalnos$cia
lub by¢ przedstawicielem czy pelmomocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalnosci™.
Ustawodawca nigdzie nie okreslit definicji legalnej zarzadzania dziatalnoscig gospodarcza.
Zaznacza si¢ jednak, przyjmujac jezykowe regulty wykladni, Ze ,,zarzadzanie obejmuje
dzialanie na cudzy rachunek, wystepowanie w cudzym imieniu, ale takze kierowanie
okreslona dziatalnoscia, podejmowanie w ramach tej dziatalnosci samodzielnych decyzji”GOS.
Chodzi zatem o rzeczywiste kierowanie, wigzace wptywanie na prowadzona dziatalno$é

606

gospodarczg . Nie mozna jednak tego poréwnac z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;,

poniewaz implikuje to ,,samodzielne kompetencje do zarzadzania sprawami przedsigbiorstwa,
w ktérym si¢ uczestniczy”607.

Zakaz ten ma wigc zastosowanie m.in. do ,radnego prowadzacego dziatalnosc
gospodarcza polegajaca na zarzadzaniu nieruchomos$ciami wspolnot mieszkaniowych, w

ktorych wspotudziatowcem 1 wiascicielem czgsci lokali mieszkalnych jest gmina, w ktorej

801 Art, 43 u.s.g., art. 46 u.s.p., art. 47 ust. 1 u.s.w.
zzz Zob. wyrok NSA z dnia 29 grudnia 2005 roku, Il OSK 377/05, Lex 188993.
Tamze.
804 7ob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 lipca 2010 roku, IV SA/Po 276/10.
805 7. Jagoda, Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Wolters Kluwer, Warszawa
2007, s. 213-214.
8% 7ob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 2 grudnia 2010 roku, 111 SA/Lu 397/10, Lex 757140.
%97 Zob. wyrok NSA z dnia 18 maja 2010 roku, Il OSK 396/10, Lex 597571.
199



radny uzyskat mandat”®®. To samo dotyczy radnego pehigcego funkcje dyrektora oddziatu
banku korzystajacego z mienia jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz uczestniczy w

czynno$ciach zarzadczych oddziatu tegoz banku®®®

. Tak tez radny bedacy cztonkiem zarzadu
stowarzyszenia korzystajacego z mienia jednostki samorzadu terytorialnego objety jest
niniejszym zakazem®'°.

Radny nie moze by¢ tez przedstawicielem, a takze pelnomocnikiem w prowadzeniu
kontestowanej dziatalnosci. Przedstawicielstwo polega na dokonywaniu, w granicach
umocowania, czynno$ci prawnych przynoszacych skutki bezposrednio dla reprezentowanego
(art. 95 ust. 2 k.c.). Pelnomocnictwo jest takze przedstawicielstwem, tyle ze bazujacym na
oswiadczeniu reprezentowanego (art. 96 k.c.). Dotyczy to takze prokury, ktora jest
petnomocnictwem udzielanym przez przedsiebiorce podlegajacego obowigzkowi wpisu do
rejestru przedsigbiorcéw 1 obejmuje umocowanie do czynno$ci sadowych i pozasadowych,
jakie sa zwigzane z prowadzeniem przedsi¢biorstwa (art. 109* ust. 1 k.c.). Tak np. ,radny-
adwokat, przyjmujgc pelnomocnictwo procesowe od spotki komunalnej, narusza zakaz z art.
24f ust. 1 u.s.g.”sll.

Moze si¢ pojawic pytanie o to, czy przedmiotowy zakaz nazbyt nie ogranicza prawa do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Wydaje si¢, ze tak nie jest. W tym tez tonie
wypowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny. Ponad wszystko trzeba zauwazy¢, ze przepisy
ustrojowych ustaw samorzadu terytorialnego ,,nie ograniczaja radnym prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w ogdle, lecz nie pozwalaja im rozwija¢ jej w oparciu o mienie, 0
ktorym w ramach swej dzialalno$ci przedstawicielskiej maja decydowa¢ w imieniu 1 w
interesie wszystkich mieszkancow”*'?, Stad Trybunal Konstytucyjny wycigga nastepujace
konsekwencje. ,,Po pierwsze, oceniane przepisy na pewno nie naruszaja istoty wolnosci
gospodarczej, z ktorej radni mogg korzysta¢ — zar6wno co do przedmiotu jak i form prawnych
dziatalno$ci — na rowni z innymi podmiotami; chodzi tylko o niedopuszczenie do

wykorzystywania mienia publicznego w ich wlasnym interesie. Po drugie, cel ten jest tak

oczywisty, ze wprowadzenie ocenianego ograniczenia w demokratycznym panstwie wydaje

808 70b. wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2012 roku, OSK 2328/12, Lex 1234185.
809 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 stycznia 2010 roku, 11 SA/OI 1079/09, ,,Wspolnota™ 2010, nr 13, s.
45,
®19 7ob. wyrok NSA z dnia 28 maja 2010 roku, Il OSK 527/10, Lex 597669. Chodzi natomiast o sytuacje, w
ktorych stowarzyszenie faktycznie prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza. ,Nie nalezy zatem wigza¢ dziatalnosci
gospodarczej stowarzyszenia jedynie z wpisem do ewidencji, rejestru, sktadanych deklaracji podatkowych, ktore
wylacznie moga poshuzy¢ jako srodek dowodowy, pomocny do ustalenia w toku postgpowania czy
stowarzyszenie prowadzi dziatalno§¢ gospodarcza” — M. Bator, £gczenie mandatu radnego z czlonkowstwem w
zarzqdzie stowarzyszenia, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2008, nr 2, s. 22.
611 7ob. wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2013 roku, 11 OSK 2896/13, Lex 1254207.
812 7ob. wyrok TK z dnia 13 lipca 2004 roku, K 20/03, OTK ZU 2004, seria A, nr 7, poz. 63.
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si¢ konieczne, cho¢by ze wzgledu na ochron¢ dobra publicznego i praw innych czlonkéw
wspolnoty samorzadowej”®'®. Naczelny Sad Administracyjny zwraca jednak uwage, ze
przepisow tych ,,nie mozna stosowa¢ w drodze wyktadni rozszerzajacej w kazdym nie do
konca wyjasnionym przypadku, aby nie doprowadzi¢ do sytuacji, kiedy radnymi bedg mogli
by¢ jedynie emeryci, rencisci i bezrobotni, co by stanowilo wypaczenie ratio legis tych
przepisow”*™.

Warto zaznaczy¢, ze samorzadowe ustawy ustrojowe sankcjonuja jedynie prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej (na wiasny rachunek lub wspolnie z innymi osobami) z
wykorzystaniem mienia komunalnego jednostki samorzadowej, w ktérej radny uzyskat
mandat, nie czynigc tego w odniesieniu do zarzadzania taka dziatalnoscig lub bycia
przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci. Cho¢ logika
nakazuje, ze nie taki byl zamiar ustawodawcy, to zasadnym byloby rozciggniecie sankcji na
wszystkie formy zakazanej dziatalno$ci. W obecnym stanie, biorac pod uwage tresé
odnos$nych przepiséw, zroznicowanie w pozycji prawnej poszczegédlnych radnych jest
znaczace, a sankcja za naruszenie tego zakazu jest powazna — utrata mandatu.

Zauwazalne jest ponadto, ze sankcja dotyczy sytuacji, kiedy to pewna osoba najpierw
prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza, a dopiero pdzniej zostaje wybrana na radnego. Sankcja nie
jest za$ opatrzona sytuacja, gdy wybrany juz radny podejmuje si¢ prowadzenia zakazanej
dziatalnosci. Stwarza to wrazenie regulacji lex imperfecta. Wydaje sie, ze rowniez w tej
kwestii niezbgdne jest uscislenie przepisow.

Osobnym problemem jest, czy w tymze terminie 3 miesiecy od dnia zlozenia
Slubowania radny powinien definitywnie =zaprzesta¢ prowadzenia dziatalno$ci 1 ja
wyrejestrowaé, czy moze wystarczajace bedzie jej zawieszenie. Brzmienie przepisow
przemawia jednak za pierwsza opcja. Moze to powodowal straty u przedsigbiorcy
sprawujacego funkcje radnego, ktory po wygasnigeciu mandatu bedzie chcial powrdci¢ do
wykonywania dziatalno$ci. Zeby jednak na pewno nie naruszyé omawianego zakazu postuluje
si¢ ,,likwidacje dziatalno$ci prowadzonej indywidualnie lub definitywne wycofanie si¢ z
prowadzenia jej wspoélnie, jak tez doprowadzenie do stanu, w ktérym dzialalno$¢ nie bedzie
juz wykonywana z wykorzystaniem mienia komunalnego jednostki samorzqdowej”ms.

W mysl postanowien samorzadowych ustaw ustrojowych radni i ich matzonkowie nie

mogg by¢ czlonkami wiladz zarzadzajacych lub kontrolnych 1 rewizyjnych, ani

613 .
Tamze.
®14 Zob. wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2012 roku, OSK 2357/12, Lex 1234249.
®1> Zob. S. Plazek, op. cit., s. 338.
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pelnomocnikami spotek  handlowych z udzialem samorzadowych oso6b prawnych lub
przedsiebiorcow, w ktérych uczestniczg takie osoby. Ich wybor albo powotanie na te funkcje
s3 z mocy prawa niewazne. Je$li natomiast wybdr albo powolanie nastapity przed
rozpoczegciem wykonywania mandatu radnego, osoby te powinny zrzec si¢ stanowiska lub
funkcji w terminie 3 miesi¢cy od dnia zlozenia Slubowania przez radnego. W przeciwnym
razie traca one owe stanowiska lub funkcje®®. Nalezy jednak podkresli¢, ze niniejsza
regulacja jest aktualnie obowigzujaca jedynie w stosunku do osoby radnego. Trybunal
Konstytucyjny uznat bowiem, ze w zakresie, w jakim dotyczy ona osoby matzonka, pozostaje
ona niezgodna z art. 2 oraz z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji617. Z tego tez
powodu powinna ona ulec zmianie.

Sprawowania mandatu radnego nie mozna takze tgczy¢ z posiadaniem pakietu
wigkszego niz 10 %% udziatow lub akcji w spotkach prawa handlowego z udziatem
samorzagdowych 0sob prawnych lub przedsiebiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby.
Udziaty lub akcje przekraczajace ten pakiet powinny by¢ zbyte przez radnego przed pierwsza
sesja rady (sejmiku). W razie ich niezbycia nie uczestnicza one przez okres sprawowania
mandatu 1 dwoch lat po jego wygasnieciu w wykonywaniu przyshugujacych im uprawnien
(prawa glosu, prawa do dywidendy, prawa do podziatu majatku, prawa pobom)mg. W tej
kwestii rowniez nalezy poczyni¢ kilka uwag.

Problematyczng sprawg jest, czy powyzsza sankcja przyporzadkowana jest do udziatow
lub akcji, znajdujacych si¢ w posiadaniu radnego, czy moze osoby samego radnego. Jesliby
przyjac pierwsza opcje, bedzie to krzywdzace dla kazdego pozniejszego posiadacza ,,w dobrej
wierze” takich udziatow lub akcji. Taki poglad przedstawia A. Szewc, zdaniem ktérego radny
zbywajac pakiet przekraczajacy 10% udziatdow lub akcji, zdejmuje z nich cigzar sankcjiezo.
Przeciwnie uwaza S. Plazek, ktory twierdzi, ze sankcja bedzie dotyka¢ te udziaty lub akcje,
chocby nawet zostaly zbyte tuz po pierwsze] sesji samorzadowego organu
uchwalodawczego621. Wydaje si¢ za$, ze wystarczajagcym 1 racjonalnym by byto, gdyby
sankcja dziatata w tym przypadku od pierwszej sesji rady albo sejmiku do momentu ich

zbycia, a nie az do czasu, gdy minie dwa lata od wygasnigcia mandatu radnego.

816 Art, 24f ust. 2 i 4 u.s.g., art. 25b ust. 3§ 4 u.s.p., art. 27b ust. 3i 4 u.s.w.
817 7ob. wyrok TK z dnia 13 lipca 2004 roku, K 20/03, OTK ZU seria A, nr 7, poz. 63.
618 Najlepsza miara bedzie tu zapewne warto$é nominalna akcji wobec faktu, ze moga mie¢ one ré6zng wartosc.
819 Art. 24h ust. 5 u.s.g., art. 25¢c ust. 5 u.s.p., art. 27c ust. 5 U.S.w.
620 7o0b. A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, op. cit., s. 370.
821 70b. S. Plazek, op. cit., s. 343.
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Pytania moze budzi¢ to, ktorzy radni maja zby¢ ,nadwyzke” udzialdéw lub akcji.
Przepisy nie odnosza si¢ w zaden sposob do sytuacji radnych, ktorzy stali si¢ czlonkami
samorzagdowego organu stanowigcego w trakcie biegnacej juz kadencji. Przypuszczalnie,
zbycie udzialow lub akcji przekraczajacych wytyczony limit przed pierwsza sesja, w ktorej
beda oni uczestniczy¢, zamykatoby dyskusj¢ na ten temat.

Zauwazalna jest natomiast kategoryczno$¢ przyjetego przez ustawodawce rozwigzania.
Radny ma zby¢ przedmiotowe udziaty lub akcje bez wzgledu na chwile objecia mandatu.
Tymczasem niekiedy niezbedna moze okaza¢ si¢ zgoda wiasciwego organu spoitki.
Nalezatoby chyba przyjaé, ze sprawe zatatwia wtedy wystapienie do tego organu o stosowng
zgode w ustawowo przewidzianym terminie.

Nie mozna jednoczes$nie peli¢ funkcji radnego oraz wykonywaé pracy w ramach
stosunku pracy w urzedzie gminy (starostwie powiatowym, urzgdzie marszatkowskim). Nie
chodzi tu o jakiekolwiek ograniczenie biernego prawa wyborczego. Nie pozbawia si¢ nikogo
praw wyborczych, a jedynie wustanawia obowigzek dokonania wyboru pomigdzy
piastowaniem mandatu a wykonywaniem okre§lonego zatrudnienia. Nie ustanawia si¢ zatem
zakazu kandydowania, decyzja w tej kwestii podejmowana jest bowiem po przeprowadzeniu
wyborow. Nalezy wigc mowi¢ o instytucji niepotaczalnosci sprawowania mandatu radnego z
zatrudnieniem w danej jednostce samorzadu terytorialnegoGzz.

Wyroéznia si¢ tu trzy rodzaje sytuacji. Po pierwsze, osoba wybrana na radnego nie moze
wykonywaé pracy w ramach stosunku pracy w urzedzie gminy (Starostwie powiatowym,
urzedzie marszatkowskim) oraz wykonywac funkcji kierownika jednostki organizacyjnej

%28 ‘W tym przypadku znajda zastosowanie art. 60 i 61 k.c.

gminy (powiatu, wojewodztwa)
Przed przystapieniem do wykonywania mandatu nowo wybrany radny ma natomiast
obowigzek ztozy¢ wniosek o urlop bezptatny w terminie 7 dni od ogloszenia wynikéw
wyboroéw przez wlasciwy organ wyborczy. Przyjmuje si¢ zawity i nieprzekraczalny charakter
tego terminu. Wydaje si¢, zgodnie z trescig art. 57 ust. 5 pkt. 2 k.p.a., ze wystgpienie o urlop
w ostatnim dniu terminu za posrednictwem Poczty Polskiej bedzie rownoznaczne z
zachowaniem tegoz terminu®?,

Po drugie, z radnym nie moze by¢ nawigzywany stosunek pracy w urz¢dzie gminy

(starostwie powiatowym, urz¢dzie marszalkowskim), w ktorej radny uzyskat mandat®®,

622 70b. wyrok TK z dnia 23 kwietnia 1996 roku, K 29/95, OTK ZU 1996, nr 2, poz. 10.
623 Art. 24b ust. 1 u.s.g., art. 24 ust. 1 u.s.p., art. 26 ust. 1 u.s.w.
824 przywotany przepis uwaza termin za zachowany, jezeli przed jego uptywem pismo zostalo nadane w polskiej
placowce pocztowej operatora publicznego.
2 Art. 24aust. 1i 2 us.g., art. 23 ust. 1i 2 u.s.p., art. 25 ust. 1 i 2 u.s.w.
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Oznacza to, ze radny moze by¢ zwigzany stosunkiem pracy z inng niz macierzysta jednostka
samorzadu terytorialnego. Radny danej jednostki samorzadu terytorialnego moze wigc wejs¢
w stosunek pracy w innej jednostce samorzadu terytorialnego. Radny nie moze takze petnic
funkcji kierownika gminnej (powiatowej, wojewddzkiej) jednostki organizacyjnej oraz jego
zastqpcyszs. Postanowienia te nie dotyczg radnych wybranych do zarzadu powiatu albo
wojewodztwa, z ktérymi stosunek pracy nawigzywany jest na podstawie wyboru.

Po trzecie, moze dojs¢ do sytuacji, kiedy instytucja zatrudniajaca radnego zostaje
przejeta przez jednostke samorzadu terytorialnego. Radny staje si¢ wowczas jej pracownikiem
(art. 23" ust. 1 k.p.). Niniejsza sytuacja nie zostala uregulowana przez ustawodawce.
Wskazanym byloby rowniez i w niej wystapi¢ o urlop bezplatny. W przeciwnym razie
dochodzitoby do stanu, w ktorym nowo zatrudnionych pracownikdéw tej instytucji
obejmowatby taki obowigzek, a pracownikdéw juz wczesniej zwigzanych z nig stosunkiem
pracy — nie. Rdznicowatoby to sytuacje prawna pracownikow tej samej instytucji, w zwigzku
z czym byloby to trudne do uzasadnienia.

Ponadto, samorzadowe ustawy ustrojowe zabraniaja samorzadowym organom
wykonawczym (wdjt, burmistrz, prezydent miasta, zarzad powiatu, ale tez starosta, zarzad
wojewodztwa, ale tez marszalek wojewodztwa) powierzania radnemu jednostki samorzadu
terytorialnego, w ktorej uzyskat on mandat, wykonywania pracy na podstawie umowy
cywilnoprawnej®?’. Chodzi tu o wszelkie umowy prawa cywilnego, tj. umowe o dzielo,

umowe zlecenia, umowe¢ agencyjna, kontrakt menadzerski®®

. Ich przedmiotem ma by¢ jednak
wykonywanie pracy. Hipoteza przywotanych przepiséw nie sa natomiast objgte umowy
zawarte przed objeciem mandatu.

Przepisy te zostaty za$§ tak skonstruowane, ze ich adresatami sa organy wykonawcze
samorzadu terytorialnego. Powstaje zatem pytanie, jaki podmiot ponosi konsekwencje za
nieprzestrzeganie tego zakazu. Same przepisy samorzagdowych ustaw ustrojowych nie
wypowiadajg sie¢ na ten temat. Jedynie przepisy Kodeksu wyborczego zabraniajg naruszania
ustawowych zakazow laczenia mandatu radnego z wykonywaniem okreslonych funkcji lub

dziatalnosci, pod rygorem wygasnigcia mandatu (art. 383 § 1 pkt. 5). Judykatura jest w tej

kwestii natomiast podzielona.

626 prawodawca dostrzega juz w art. 23 ust. 2 w.s.p. i art. 25 ust. 2 u.s.w. potrzebe ujecia hipoteza przepisu
zastepcy kierownika powiatowej i wojewodzkiej jednostki organizacyjnej. Jest to co najmniej niezrozumiale.
7 Art. 24d u.s.g., art. 23 ust. 5 u.s.p., art. 25 ust. 4 u.S.w.
628 7ob. np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 12 czerwca 2008 roku, ITI SA/Wr 55/08, Lex 519076.
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Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie jest zdania, ze ,zakaz ten jest
adresowany wylacznie do wojta gminy. Adresatem tego zakazu nie jest radny. Powyzsze
unormowanie nalezy uznac za zabieg celowy. W pozostalych bowiem przepisach tej ustawy o
charakterze >>antykorupcyjnym<< ustawodawca wprost okresla podmioty, do ktérych
kieruje zakazy okreslonego zachowania si¢”®?. Zawarcie umowy cywilnoprawnej z radnym
nie pocigga zatem w ocenie tego sadu skutku w postaci wygasnigcia mandatu radnego.
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu orzekt z kolei, ze ,,absurdalna jest sytuacja,
gdy jedynie wojt (burmistrz, prezydent miasta) zobligowany jest do przeciwdziatania
sytuacjom tgczenia mandatu radnego ze $wiadczeniem pracy na podstawie UMOWY
cywilnoprawnej, z jednoczesnym dopuszczeniem lgczenia przez samego radnego mandatu,
ktéry uzyskat z wykonywaniem pracy na tej podstawie”®*°,

Radni nie mogg takze podejmowaé dodatkowych zaje¢ ani otrzymywaé darowizn
mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcéw do mandatu wykonywanego zgodnie ze ztozonym
slubowaniem. Radni nie mogg powotywac si¢ rowniez na swdj mandat w zwigzku z owymi
dodatkowymi zajeciami badz dziatalnoscig gospodarcza prowadzong na wlasny rachunek lub
wspolnie z innymi osobami®®’. O ile jasne jest, co rozumie¢ przez darowizne (art. 888 i nast.
k.c.), o tyle ,,dodatkowe zajecia” stanowia swego rodzaju klauzulg generalng. Tak szerokie
sformutowanie uzyte przez ustawodawce moze swiadczy¢ o tym, ze regulacja ta ma odnosic¢
si¢ do wszelkiego rodzaju aktywnos$ci nieuregulowanej w przepisach ustrojowych ustaw
samorzadu terytorialnego.

Nalezy przy tym sadzi¢, ze chodzi zar6wno o czynno$ci wykonywane w sposob ciagly
oraz jednorazowo, jak tez zarobkowo oraz spotecznie, niezarobkowo. Warto doda¢, iz chodzi
tu jedynie o te zajecia i darowizny, ktore mogg podwazy¢ zaufanie wyborcow. Radny
powinien wigc, majac na wzgledzie tekst zlozonego §lubowania, rozstrzygnaé¢ we wlasnym
sumieniu, czy dane zajecia lub darowizny beda licowaé¢ z wykonywanym mandatem.
Powolywanie si¢ na sprawowany mandat nie powinno tez dawaé¢ powodow do kierowania
zarzutow wobec radnego, jezeli przekroczeniu nie ulegng jakiekolwiek normy prawne i
etyczne.

Pozostaje to w zwigzku z faktem, iz powyzsze zakazy dotyczace radnych nie zawieraja
sankcji za ich nieprzestrzeganie. Podstawowa forma odpowiedzialnosci, ktéora moze

dosiggna¢ radnego, jest spoleczne napietnowanie radnego. Istotng role moga w tym odegrac

629 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 stycznia 2008 roku, II SA/Ol 1027/07, Lex 462655. Zob. tez wyrok
WSA w Biatymstoku z dnia 10 lipca 2008 roku, II SA/Bk 405/08, ONSAIWSA 2010, nr 4, poz. 63.
830 70b. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 lipca 2009 roku, III SA/Wr 140/09, Lex 553403.
831 Art. 24e ust. 1 u.s.g., art. 25a ust. 1 u.s.p., art. 27a ust. 1 u.s.w.
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lokalne media. To z kolei moze przetozy¢ si¢ w odpowiedzialnos¢ polityczng, egzekwowang
przez wyborcow w najblizszych wyborach. Dopuszcza si¢ rowniez powoddztwa ze strony
jednostek samorzadu terytorialnego przeciwko radnemu, np. z tytulu naruszonych dobr
osobistych tejze jednostki. Niektoérzy autorzy nie wykluczajg tez inicjowania przeciwko

radnym powodztw cywilnych przez zawiedzionych wyborcc')w632.

3. Niepotaczalnos¢ formalna

W mysl postanowien samorzadowych ustaw ustrojowych mandatu radnego nie mozna
taczy¢ z mandatem posta albo senatora, wykonywaniem funkcji wojewody lub
wicewojewody, a takze czlonkowstwem w organie innej jednostki samorzadu
terytorialnegoG33. Przyjete uregulowania ograniczaja wigc laczenie mandatu radnego z
okreslonymi funkcjami oraz innymi mandatami przedstawicielskimi. Regulacja ta swoj
obecny ksztalt zawdzigcza ustawie z dnia 11 kwietnia 2001 roku o zmianie ustaw: o
samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o
administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw. Wczedniej
mandatu radnego jednego szczebla samorzadu terytorialnego nie mozna bylo taczy¢ z
mandatem radnego pozostatych szczebli samorzadu terytorialnego®.

Znamienny poglad w kwestii niepolgczalnoSci mandatu radnego z mandatem
parlamentarnym wyrazil Trybunat Konstytucyjny. W jednym ze swych orzeczen s¢dziowie
Trybunatu stwierdzili, Ze organy samorzadu terytorialnego na tle zasady trojpodziatu wiadz
reprezentuja posta¢ wiadzy wykonawczej. Uzasadniajagc swoj tok mySlenia sgdziowie
zwracajg uwage na to, ze ,,zadania, ktore przypadaja organom samorzadu stanowig czes¢
zadan administracji publicznej 1 sg realizowane przez organy samorzadowe podporzadkowane
wspodlnocie 1 reprezentujace jej interesy”635. Ponadto sedziowie skonstatowali, iz ,,0becnie w
Polsce organy wladzy samorzgdowej wykonujg znaczng czg¢$¢ zadan, ktore wezesniej (do 27

maja 1990 r.) realizowane byly w catosci przez agendy administracji rzadowej hierarchicznie

632

K. Jaroszynski, op. cit., s. 273.

633 Art. 25b u.s.g., art. 21 ust. 8 u.s.p., art. 23 ust. 4 u.s.w.

84 Mozna wspomnie¢, ze na poczatku prac legislacyjnych niepotaczalnos¢ mandatow radnego i
parlamentarzysty, cho¢ i mandatow radnych réznych szczebli, nie od razu byta jasna i ogdlnie akceptowana —
patrz np. biuletyn z dnia 31 marca 1998 roku z obrad Sejmowej Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych
nr 16, sygn. 326/11l.

8% Zob. wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 roku, K 7/99, Dz. U. z 2000 roku, Nr 3, poz. 45. Takie stanowisko
podziela np. D. Lis-Staranowicz (Niepolgczalnosé (incompatibilitas) mandatu parlamentarnego wedlug ustaw
samorzgdowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 4, 5.67).
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podporzadkowane Radzie Ministréow, Premierowi albo poszczegdlnym ministrom”®%.

Przyjmujac powyzsze, niedopuszczalnym jest taczenie stanowisk ,,w réznych organach
wiadzy publicznej, spetniajacych rozne funkcje™®”.

Trzeba zatem podkresli¢, ze u podstaw wprowadzenia tego incompatibilitas lezata
,konieczno$¢ zapewnienia realizacji zasady podziatu wiadz”, glownie w jej aspekcie
personalnym®®. Jednak, jak stwierdza B. Banaszak, ,,przyjecie w demokratycznym panstwie
zasady podzialu wladz nie przesadza o ksztalcie poszczegdlnych instytucji ustrojowych, w
tym zasady incompatibilitas “°*°. Nie mozna tu pominaé faktu, iz pierwszenstwo przyznaje sie

. .. .. , 640
,hie separacji wladz, lecz zasadzie ich wspotpracy”

. Dobrym tego przyktadem na gruncie
lokalnym jest m.in. to, ze radni mogg by¢ jednoczes$nie cztonkami zarzagdoéw powiatdw oraz
wojewodztw oraz cztonkami organu zwigzku miedzygminnego albo zwigzku migdzy
powiatami, jak tez czlonkiem organu jednostki pomocniczej gminy, np. soitysem64l.

Natomiast radny, niezaleznie jakiego szczebla samorzadu terytorialnego, nie moze
taczy¢ sprawowania swego mandatu z wykonywaniem funkcji wojta gminy ani jego zastgpcey.
Uzyty przez ustawodawcg zwrot ,.cztonkowstwo w organie innej jednostki samorzadu
terytorialnego” moze sugerowac, ze zakaz dotyczy jedynie organow kolegialnych. Art. 27 pkt.
2 u.s.g. wyraznie stanowi jednak, iz funkcji wdjta oraz jego zastgpcy nie mozna taczy¢ z
cztonkowstwem w organach jednostek samorzadu terytorialnego®.

Trzeba réwniez zaznaczy¢, ze omawiany zakaz nie zabrania radnym ubiegac si¢ o
wyzej wspomniane funkcje. Zakaz ten nalezy bowiem odrdzni¢ od pojgcia niewybieralnosci.
Radny nadal dysponuje biernym prawem wyborczym i na pelnych prawach moze bra¢ udziat
w wyborach, takze jako kandydat w wyborach parlamentarnych, czy tez przedterminowych
albo uzupetniajacych wyborach w innych jednostkach samorzadu terytorialnego. W razie
ewentualnego w nich zwycigstwa radny, wybierajac nowo uzyskany mandat, bedzie musiat

ztozy¢ juz wczesniej powierzony mu mandat radnego. Jesli za$ chodzi o niepotaczalnosé

mandatu radnego z zatrudnieniem w administracji rzagdowej, niniejszy zakaz odnosi si¢ tylko

836 Tamze.
837 Tamze.
838 B. Banaszak, Zasada niepolgczalnosci mandatu parlamentarnego w prawie polskim, ,Przeglad Sejmowy”
2003, nr 2, s. 9. M. Szydlo wymienia takze takie zasady jak zasada rowno$ci oraz zasada demokratycznego
panstwa prawnego i wynikajace z niej zasady - zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa
oraz zasade rzetelnosci wladzy publicznej (Zakaz lgczenia mandatu parlamentarnego. studium prawne, IURIS,
Warszawa-Poznan 2012, s. 10).
639 B, Banaszak, op. cit., s.10.
0 Tamze.
®1 Szerzej patrz np. M. Miemiec, Czy radny gminy moze by¢ soltysem?, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2003, nr
2, poz. 15. Zob. tez np. A. Wierzbica, Ustawa o samorzgdzie wojewddziwa. Komentarz, op. Cit., s. 317-318.
842 por, A. Wierzbica, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, op. Cit., s. 318.
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do wykonywania funkcji wojewody oraz wicewojewody. Oznacza to, ze dopuszczalne jest
faczenie mandatu radnego z zatrudnieniem na pozostalych stanowiskach administracji
rzagdowej. Nie 0znacza to, ze osoba bedaca radnym nie moze dazy¢ do sprawowania funkcji
wojewody albo wicewojewody. Przed powotaniem bedzie jednak musiata ztozy¢ swo6j mandat
radnego.

Brak instytucji niepotgczalnosci formalnej stawialby pod znakiem zapytania kwesti¢
rzetelno$ci 1 sprawnosci wykonywania mandatu radnego. Sprawowanie kilku mandatéw lub(i)
funkcji jednoczesnie powodowatoby, ze osoba begdagca radnym sita rzeczy wigcej uwagi
poswigcataby jednej ze sfer swej aktywno$ci publicznej, kosztem zaangazowania w
pozostalych, a nawet je zaniedbujac. Z drugiej strony, taka kumulacja mandatow lub(i)
funkcji moglaby doprowadzi¢ do tego, ze osoba bedaca radnym nie realizowalaby w pelnym
zakresie zardwno powierzonego mu mandatu radnego, jak tez innych sprawowanych
mandatow, czy funkcji.

Samo organizacyjne podotanie wielu niedajacych si¢ pogodzi¢ obowigzkow chyba
zasadnie wydaje si¢ niewykonalne. Nie mozna bowiem wykluczy¢ (jest to wrgcz bardzo
prawdopodobne), ze w tym samym czasie radny angazujacy si¢ roOwniez na innym polu
aktywnos$ci publicznej, musiatby wybiera¢ ktore z ,konkurencyjnych” obowiazkéw ma
wykona¢ (w przypadku petnienia kilku mandatéw jest to np. problem uczestnictwa w
posiedzeniach organdéw 1 obradach ich komisji). Co wigcej, brak zasady niepotaczalnosci
formalnej moglby prowadzi¢ do sytuacji, kiedy jedna i ta sama osoba stawataby si¢ ,,sedzig
we wilasnej sprawie”. Taki skutek rodzitoby laczenie mandatu radnego z mandatem
parlamentarnym, majac na uwadze np. to, ze Sejm w pewnych wypadkach ma kompetencje
do rozwigzywania samorzadowych organéow uchwatodawczych. Pozostawaloby to w
oczywiste] sprzecznosci ze standardami demokratycznego panstwa prawnego.

Niejako nawigzujac do cytowanego juz wczesniej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
instytucja niepolgczalnosci formalnej wylacza problem konfliktu interesow takze z punktu
widzenia reprezentowanych podmiotow. Radny jest reprezentantem lokalnego spoteczenstwa.
Postowie i senatorowie reprezentuja caty Nardd. Wojewodowie sg za$ przedstawicielami
Rady Ministrow w wojewodztwie. Podmiot reprezentowany powinien mie¢ $wiadomos¢ tego,
7ze jego przedstawiciel poswieca mu calg niezbedna energic w wykonywaniu swych
obowigzkow. W przeciwnym razie zachodzi problem braku wiarygodnosci reprezentanta643.

Ponadto wydaje si¢, ze radny ze wzgledu na nattok obowigzkoéw nie zawsze znajdowatby czas

%3 Por. uchwata TK z dnia 6 lutego 1996 roku, W 11/95, OTK 1996, Nr 1, poz. 95, s. 168.
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na kontakt z wyborcami, chociazby w formie dyzuréw, co na pewno nie byloby przez nich
dobrze odbierane.

Na marginesie mozna nadmieni¢, iz art. 42 ust. 3 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o
wykonywaniu mandatu posta lub senatora zawiera w sobie dawno nieaktualne rozwigzanie.
Otoz przepis ten stanowi, ze ,,posel lub senator nie moze pobiera¢ jednocze$nie diety
parlamentarnej i diety z tytutu wykonywania funkcji radnego. Poset lub senator wybiera diete,
ktéra bedzie pobieral”. Wobec bezwzglednego zakazu taczenia mandatu parlamentarnego z

mandatem radnego brak obecnie podstawy prawnej, by dokonywa¢ wyboru diety.

4. Instytucja oSwiadczenia majatkowego

Niektore osoby petnigce funkcje albo zatrudnione w samorzadzie terytorialnym

zobowigzane sg do skladania o$wiadczen maja(‘[kowych644

. Wymog ten zostal wprowadzony
do ustrojowych ustaw samorzgdowych mocg ustawy z dnia 23 listopada 2002 roku o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw®?®. Obowiazek
skladania oswiadczen majatkowych objat szeroki zakres podmiotow. Oprocz radnych
samorzagdowe ustawy ustrojowe zaliczaja do nich: wojta, zastgpce wojta, czlonka zarzadu
powiatu (wojewoOdztwa), sekretarza gminy (powiatu, wojewodztwa), skarbnika gminy
(powiatu, wojewddztwa), kierownika jednostki organizacyjnej gminy (powiatu,
wojewodztwa), osobg zarzadzajaca i cztonka organu zarzadzajacego gminng (powiatowa,
wojewo0dzka) osoba prawna, osob¢ wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta
(starosty, marszatka wojewodztwa). Wspdlny dla tych oséb jest cel sktadanych oswiadczen
majatkowych. Transparentno$¢ majatkowa ma zapobiega¢ wiklaniu si¢ ich w sytuacje, w
ktérych mogliby si¢ znalez¢ w konflikcie interesOw z racji sprawowanej funkcji publiczne;.
Oswiadczenie majatkowe dotyczy majatku odrgbnego radnych oraz majatku objetego
matzenska wspodlnoscia majatkowa. Oznacza to, Zze omawiane oswiadczenie obejmuje
wszystkie sktadniki majatku osobistego wymienione w art. 33 ustawy Kodeks rodzinny i
opiekur'lczy646. Sa to: przedmioty majatkowe nabyte przed powstaniem wspolnosci
ustawowej, przedmioty majatkowe nabyte przez dziedziczenie, zapis lub darowizng, chyba ze
spadkodawca lub darczynca inaczej postanowil, prawa majatkowe wynikajace ze wspolnosci

tacznej podlegajacej odrgbnym przepisom, przedmioty majatkowe stuzace wylacznie do

84 Art. 24h u.s.g., art. 25¢ u.s.p., art. 27¢ U.S.W.

82 Dz. U. z 2002 roku, Nr 214, poz. 1806.

848 Ustawa Kodeks rodzinny i opiekunczy z dnia 25 lutego 1964 roku, (Dz. U. 1964, Nr 9, poz. 59 z p6zn. zm.).
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zaspokajania osobistych potrzeb jednego z malzonkéw, prawa niezbywalne, ktére moga
przystugiwa¢ tylko jednej osobie, przedmioty uzyskane z tytulu odszkodowania za
uszkodzenie ciata lub wywotanie rozstroju zdrowia albo z tytutu zado$¢uczynienia za doznang
krzywde (nie dotyczy to jednak renty naleznej poszkodowanemu malzonkowi z powodu
catkowitej lub czgsciowej utraty zdolnosci do pracy zarobkowej albo z powodu zwigkszenia
si¢ jego potrzeb lub zmniejszenia widokow powodzenia na przysztos$¢), wierzytelnosci z
tytulu wynagrodzenia za prace lub z tytulu innej dziatalno$ci zarobkowej jednego z
matzonkow, przedmioty majatkowe uzyskane z tytulu nagrody za osobiste osiggnigcia
jednego z matzonkéw, prawa autorskie i prawa pokrewne, prawa wlasnosci przemystowej
oraz inne prawa tworcy, przedmioty majgtkowe nabyte w zamian za skladniki majatku
osobistego (chyba ze przepis szczegolny stanowi inaczej).

W zakresie majatku wspolnego, zgodnie z art. 31 k.r.0., oswiadczenie majatkowe
dotyczy przedmiotéw majatkowych nabytych w czasie trwania malzenskiej wspdlnosci
majatkowej przez oboje matzonkéw lub przez jednego z nich. Sg to w szczegdlnosci: pobrane
wynagrodzenie za pracg i dochody z innej dziatalnosci zarobkowej kazdego z matzonkow,
dochody z majatku wspolnego, jak rowniez z majatku osobistego kazdego z matzonkow,
srodki zgromadzonych na rachunku otwartego lub pracowniczego funduszu emerytalnego
kazdego z malzonkéw; kwoty sktadek zewidencjonowanych na subkoncie przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych.

Nalezy jednak pamigta¢, ze matzenska wspo6lno$¢ majatkowa mozna rozszerzac,
zawezaC, a nawet wylacza¢ w drodze umowy zawieranej migdzy matzonkami (art. 47 k.r.o0.).
Odpowiednie przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych nie konkretyzuja o jakg wspolnosé
chodzi — ustawowa, czy umowng. Postuluje si¢ jednak, aby w o$wiadczeniu majgtkowym
wymienia¢ te sktadniki majatku, ktére sa objete wspolnoscia majatkowa istniejacg w czasie
jego skladania®’. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze w o$§wiadczeniu nie wskazuje si¢ sktadnikow
majatku osobistego malzonka radnego, a takze cztonkow jego rodziny (np. dzieci, rodzicoéw).
Ujawnieniu nie podlega tez majatek konkubenta. To samo odnosi si¢ do malzonka, z ktorym
radny pozostaje w separacji (art. 54 ust. 1 k.r.0.), jak tez malzonka, wobec ktorego orzeczono
ubezwlasnowolnienie.

Oswiadczenie majatkowe zawiera cztery kategorie informacji. Do pierwszej wchodza
informacje o zasobach pieni¢znych, nieruchomos$ciach, udziatach i akcjach w spotkach

handlowych oraz o nabyciu od Skarbu Panstwa, innej panstwowej osoby prawnej, jednostek

®7 Zob. S. Plazek, op. cit., s. 349.
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samorzadu terytorialnego, ich zwigzkéw lub od komunalnej osoby prawnej mienia, ktore
podlegato zbyciu w drodze przetargu, a takze dane o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
oraz dotyczace zajmowania stanowisk w spotkach handlowych. Niezupelnie jasne jest tu
chyba ograniczenie nabycia takiego minia jedynie w formie przetargu. Eliminuje to
obowigzek wskazania mienia nabytego przez radnego w drodze bezprzetargowej. Do drugiej
kategorii zalicza si¢ informacje o dochodach osigganych z tytutu zatrudnienia lub innej
dziatalnos$ci zarobkowej lub zaje¢, z podaniem kwot uzyskiwanych z kazdego tytutu. Trzecia
to dane o mieniu ruchomym o wartosci powyzej 10 000 ztotych. Czwarta dotyczy informacji
o zobowigzaniach pieni¢znych o wartosci powyzej 10 000 ztotych, w tym zaciggnietych
kredytach i pozyczkach oraz warunkach, na jakich zostaty udzielone.

Oswiadczenie majatkowe, w dwoch egzemplarzach, sktada si¢ wraz z kopig zeznania o
wysokosci osiggnigtego dochodu w roku podatkowym (PIT) za rok poprzedni i jego
ewentualng korekta. Radny sklada te dokumenty przewodniczacemu organu stanowigcego
samorzadu terytorialnego. Moze si¢ jednak zdarzy¢, ze osoba sprawujace funkcje radnego jest
rébwniez np. czlonkiem zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, czy kierownikiem
samorzadowej jednostki organizacyjnej. Oznacza to, iz osoba ta powinna ztozy¢ o§wiadczenie
nie tylko przewodniczacemu rady albo sejmiku, ale i wojtowi (staroscie, marszatkowi
wojewddztwa). Natomiast jesli radny nie uzyskal zadnych dochodow w poprzednim roku,
albo dochdd ten nie podlega opodatkowaniu, to radny zatacza do o$wiadczenia majatkowego
jedynie oswiadczenie, iz nie sktadal w urzedzie skarbowym zeznania o wysokosci
osiaggnigtego dochodu w roku podatkowym.

Radny sklada swoje pierwsze oswiadczenie majgtkowe w terminie 30 dni od dnia
zlozenia §lubowania. Bieg tego terminu jest wiec uzalezniony od ztozenia $lubowania. Nie
zawsze jednak radni skladaja slubowanie na pierwszym posiedzeniu samorzadowego organu
uchwatodawczego. Moze to by¢ ktores posiedzenie z rzgdu, na ktérym radny jest obecny. W
takim przypadku os$wiadczenie majatkowe zostanie zlozone nawet kilka miesigcy po
rozpoczeciu kadencji. Do pierwszego oswiadczenia radny jest obowigzany dotaczyc
informacj¢ o sposobie i terminie zaprzestania prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, z
wykorzystaniem mienia jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej uzyskat mandat, jezeli
taka dziatalno$¢ prowadzit przed dniem wyboru.

Kolejne o$wiadczenia majatkowe radny sktada co roku do dnia 30 kwietnia, wedlug
stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedniego, oraz na 2 miesigce przed uplywem kadencji.

Uregulowania te jest jak najbardziej sensowne, jesli radni zachowuja swoj mandat do konca
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kadencji. Przepisy nie odnoszg si¢ natomiast do kwestii ztozenia o§wiadczenia w razie
uprzedniego wygasni¢ecia mandatu. Praktycznie nie da si¢ wtedy mowi¢ o zachowaniu tych
terminOw, poniewaz radny nie wie, kiedy moze utraci¢ mandat, cho¢ nieraz moze si¢ tego
spodziewa¢. Mimo to wilasciwym moze si¢ wydawac skladanie o$§wiadczen po okresie
sprawowania mandatu. Mozna by byto zakre$li¢ w tym celu pewien termin np. 30 dni od dnia
zakofczenia pelnienia mandatu radnego®®.

Wypada tez zauwazy¢, ze komentowane przepisy ustanawiajagc powyzsze terminy ,,nie
roznicujg w zaden sposoOb sytuacji osoby, ktéra spoznita si¢ ze ztozeniem oswiadczenia
majatkowego, lecz je ostatecznie, i to w krotkim czasie po uplywie terminu, zlozyla, oraz
sytuacji osoby, ktéra pozostaje w zwloce lub w ogole nie wywigzuje si¢ z natozonego

obowiazku”®*.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego nie znajduje to racjonalnego
uzasadnienia. Przyczyny op6znien w sktadaniu o§wiadczen sg bowiem rézne. Moga zaistniec¢
takie przeszkody, ktoére skutecznie uniemozliwig zlozenie o$wiadczenia, oraz takie, ktére
okazg si¢ nietrwale, przejsciowe i usuwalne.

Konsekwencje niedotrzymania termindw na zlozenie o$wiadczenia majatkowego na
poczatku sg niewielkie. Organ, ktoremu nalezy je ztozy¢, przewaznie przewodniczacy rady
albo sejmiku, wzywa radnego do uczynienia tego niezwlocznie. W tym celu wyznacza si¢
czternastodniowy termin. Termin ten liczy si¢ od dnia skutecznego dostarczenia wezwania.
Zdecydowanie powazniejsze skutki powoduje niezlozenie o$wiadczenia w dodatkowym
terminie. Ustrojowe ustawy samorzadu terytorialnego przewiduja wtedy wygasnigcie mandatu
radnego. Radny ma zatem jedng szanse na zrehabilitowanie si¢ i ztozenie o$wiadczenia. Taki
stan rzeczy obowigzuje od kadencji lat 2010-2014 z sprawg ustawy z dnia 5 wrzesnia 2008
roku o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw®®.
Weczedniej jedyng sankcja spotykajaca radnego za niezlozenie o$wiadczenia majatkowego
byla utrata prawa do diety, do momentu wywigzania si¢ z tego obowiazku.

Analizy danych zawartych w o$wiadczeniu majatkowym dokonujg dwa podmioty. Sg to
osoby, ktorym si¢ je sklada oraz urzad skarbowy wiasciwy ze wzgledu na miejsce
zamieszkania radnego. Podmioty te uprawnione sa do pordwnania tresci analizowanego

o$wiadczenia majatkowego oraz zataczonej kopii zeznania o wysokosci osiagnigtego dochodu

w roku podatkowym (PIT) z trescig uprzednio ztozonych o$§wiadczen majatkowych wraz z

%8 por. M. Gurdek, Obowigzki wojta, starosty i marszatka wojewédztwa w zakresie skladania oswiadczer i
informacji okreslonych w tzw. przepisach antykorupcyjnych, ,,Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka”
2008, nr 2, s. 36-37.

%49 Zob. wyrok TK z dnia 13 marca 2007 roku, K 8/07, OTK ZU 2007, Nr 3, poz. 26, seria A.

%0 Dz, U. z 2008 roku, Nr 180, poz. 1111.
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dotaczonymi do nich kopiami zeznan o wysokosci osiggnigtego dochodu w roku podatkowym
(PIT). Ponadto, urzad skarbowy, analizujac o$wiadczenie majatkowe, uwzglednia takze
zeznanie podatkowe matzonka radnego.

Oswiadczenie powinno by¢ wypetione starannie, kompletnie 1 wyczerpujaco. W razie
watpliwosci radny powinien kierowacé si¢ zasada ,,lepiej ujawni¢ wigcej niz mniej”651. W
przypadku bowiem powzigcia podejrzenia, ze radny skladajacy oswiadczenie majatkowe
podat w nim nieprawdg¢ lub zatail prawde, podmiot dokonujacy jego analizy wystepuje do
dyrektora urzedu kontroli skarbowej wilasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania
radnego z wnioskiem o kontrole tego o§wiadczenia. Wystarczajaca ku temu przestanka jest
samo tylko podejrzenie podmiotu dokonujacego analizy o$wiadczenia. Jezeli natomiast
podmiot ten spotka si¢ z odmowg wszczecia kontroli o§wiadczenia majatkowego, przystuguje
mu odwotanie do Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej. Co wigcej, podanie nieprawdy
lub zatajenie prawdy w o$§wiadczeniu majatkowym powoduje odpowiedzialno$¢ na podstawie
art. 233 § 1 Kodeksu karnego®™2. W gre wchodzi wige nie tylko odpowiedzialnoé¢ skarbowa,
ale i karna™>,

Podmiot dokonujacy analizy o$wiadczen majatkowych w terminie do dnia 30
pazdziernika kazdego roku przedstawia organowi stanowigcemu samorzadu terytorialnego
informacje o: osobach, ktore nie ztozyly o$wiadczenia albo zlozyly je po terminie,
nieprawidlowos$ciach stwierdzonych w analizowanych o$§wiadczeniach wraz z ich opisem i
wskazaniem osob, ktore ztozyly nieprawidlowe o§wiadczenia, a takze dziataniach podjetych
w zwigzku z nieprawidtowosciami stwierdzonymi w analizowanych o$wiadczeniach. Nie
bardzo natomiast wiadomo, w jaki sposob owa wiedza ma by¢ wykorzystana. Samorzadowe
ustawy ustrojowe nie przewidujg zadnych narzadzi, ktorymi rady i sejmiki moglyby si¢
postuzyc.

Informacje zawarte w o$wiadczeniu majatkowym sa jawne. Wyjatek stanowia
informacje o adresie zamieszkania radnego oraz o miejscu potozenia nalezacych do niego

nieruchomosci. Wojewoda 1 przewodniczacy organéw  stanowigcych samorzadu

81 D, Bgbiak-Kowalska, Prawa i obowigzki radnego. Poradnik na kadencje 2010-2014, Municipium, Warszawa
2010, s. 85. Spektakularnym przyktadem wagi stuszno$ci stosowania tej zasady, co prawda na poziomie
ministerialnym, byty niejasnosci w o$§wiadczeniach majatkowych Ministra Infrastruktury Stawomira Nowaka w
VII kadencji Sejmu. Ponidést w zwigzku z tym odpowiedzialnos¢ w formie utraty stanowiska, cho¢ na
odpowiedzialnos$ci charakterze politycznym si¢ skonczyto, gdyz sad badajacy sprawe umorzyl postgpowanie.
2 Art. 233 § 1 kk. brzmi: ,Kto, sktadajac zeznanie stuzace za dowdd w postepowaniu sadowym lub innym
postepowaniu prowadzonym na podstawie ustawy, zeznaje nieprawde lub zataja prawde, podlega karze
pozbawienia wolno$ci do lat 3.
%3 Szerzej w tej kwestii — patrz M. Jachimowicz, Odpowiedzialnosé¢ karna za naruszenie przepiséw ustaw
samorzgdowych, ,,Prokuratura i Panstwo” 2009, nr 7/8, s. 102-114.
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terytorialnego przekazujg wojtowi (staroscie, marszatkowi wojewodztwa) kopie oswiadczen,
ktére im zlozono. Jawne informacje zawarte w o$wiadczeniach sg udostepniane w Biuletynie
Informacji Publicznej.

Nie do konca zrozumiate wydaje si¢ jednak, czy dwie wymienione powyzej informacie,
sposréd  wszystkich wymaganych ustawowo do zlozenia w o$wiadczeniu, miatyby
pozostawa¢ w tajemnicy. Pytanie, dlaczego i na podstawie jakich kryteriow informacje te
majg nie by¢ powszechnie dostepne, jest chyba otwarte, tym bardziej, ze wiele szczegdélowych
faktow 1 tak jest udostepniana do publicznej wiadomosci w formie elektronicznej, wtasnie za
posrednictwem Biuletynu Informacji Publicznej. Poza tym, w dzisiejszych czasach, zdobycie
takich danych jak adres zamieszkania nie stanowi szczegdlnej trudnosci.

Dzigki jawno$ci oswiadczen majatkowych sytuacja majatkowa radnych przeswietlana
jest nie tylko przez organy powotane do ich analizy, ale takze mieszkancéw jednostki
samorzadu terytorialnego. Mowa zatem réwniez o swego rodzaju kontroli spotecznej majatku
radnego. Wiadomym jest bowiem, ze peknienie funkcji publicznej laczy si¢ z wieloma
pokusami. Radny powinien jednak wykonywaé swoj mandat suwerennie i zgodnie z prawem.
Bez watpienia stuzy temu publiczne ujawnienie stanu majatkowego radnego 1 zrodet
pochodzenia poszczegdlnych jego sktadnikow. Jest to wigc istotny argument przemawiajacy
za tym, zeby mandat radnego sprawowa¢ godnie 1 sumiennie. W przeciwnym razie radny
zostanie osadzony nie tylko na podstawie przepisOw prawa, ale réwniez w opinii
spoteczenstwa.

Moga pojawié si¢ przy tym glosy, iz zakres danych Zadanych w o$wiadczeniu jest
nazbyt szeroki, a ponadto podaje si¢ je do publicznej wiadomosci. Wydaje si¢ jednak, ze wraz
z uptywem czasu takie glosy sg coraz rzadsze. Juz w 1998 roku Trybunat Konstytucyjny
orzekl, ze o ile sfera zycia intymnego osob ubiegajacych si¢ lub pelniacych funkcje publiczne
objeta jest petng ochrong prawna, o tyle ochrona sfery ich zycia prywatnego podlega pewnym

ograniczeniom®**

. Przypomnie¢ tez nalezy, iz funkcje publiczne wykonywane sg na zasadzie
dobrowolnosci. Mimo to, do $wiadomosci radnych zapewne coraz bardziej dochodzi fakt, ze
instytucja o$wiadczenia majatkowego oraz upublicznianie jego tresci stanowi wazny element
przestrzegania demokratycznych standardow w panstwie prawa. Poza tym radni bardziej
uzmyslawiajg to, Ze opinia publiczna z reguty dazy do jak najszerszego pozyskania informacji

o osobach sprawujacych funkcje publiczne.

8% Zob. wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 1998 roku, K 24/98, op. cit.
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5. Uprawnienia pracownicze radnego

Istotnym utatwieniem w petnieniu mandatu radnego sa przystugujace mu uprawnienia
pracownicze. Do pracowniczych uprawnien radnego zalicza si¢ ochrone trwatosci stosunku
pracy radnego, gwarantujgcg sprawowanic mandatu w czasie trwania urlopu bezptatnego,
oraz zwolnienia od pracy zawodowej w celu wykonywania funkcji radnego. Majg one
zagwarantowa¢ radnemu swobodne sprawowanie funkcji publicznych, powierzonych im
przez wyborcow. Stabilno$¢ stosunku pracy radnego ma bowiem niematy wplyw na
funkcjonowanie samorzadowych organdéw stanowigcych. Jakiekolwiek naciski pracodawcy
zwigzane z dalszym trwaniem stosunku pracy mogg rozchwiaé sytuacje zawodowa radnego,
co zapewne znajdzie swoje przelozenie na polu sprawowania jego przedstawicielskich
obowigzkow. Uprawnienia pracownicze przystuguja radnemu od uzyskania mandatu az do
zakonczenia kadencji.

Juz w przesztosci stosunki pracy radnych podlegaty szczegolnej ochronie. Nowelizacje

ustawy z dnia 25 stycznia 1958 roku o radach narodowych®>

zmierzaty do zapewnienia
radnemu ochrony prawnej w wykonywaniu swego mandatu. Ochrona ta byla jednak
zréznicowana w zalezno$ci od sposobu rozwigzania stosunku pracy. W przypadku
rozwigzania stosunku pracy w drodze wypowiedzenia zaktad pracy byt obowigzany wystapic¢
o zgode do wlasciwej rady narodowe;j. Prezydium rady narodowej miato natomiast obowigzek
powiadomi¢ radg, na najblizszej sesji, o swej decyzji w tej sprawie. Inaczej rzecz si¢ miata w
razie rozwigzania stosunku pracy w trybie natychmiastowym. W tym wypadku radnemu
przystugiwala taka sama ochrona, jak osobom niewykonujagcym mandatu radnego. Zaktad
pracy musialby tylko powiadomi¢ o tym fakcie prezydium wtasciwej rady narodowej, ktore to
z kolei zawiadamiato rade.

Znacznie szerszg ochrone¢ stosunkow pracy radnych przewidywata ustawa z dnia 20
lipca 1983 roku o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego. Ustawodawca zawart
w jej przepisach obowigzek wystapienia o zgode prezydium wtasciwej rady narodowej takze
W razie rozwigzania stosunku pracy bez wypowiedzenia. Wprowadzono w niej réwniez
obligatoryjng przestanke odmowy zgody na rozwigzanie stosunku pracy, jesli podstawa
wystgpienia z takim wnioskiem byly zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez radnego

mandatu. Nowoscig bylo tez wprowadzenie instytucji zawieszenia biegu terminu niezbednego

8% Tekst jedn. Dz. U. z 1975 roku, Nr 26, poz. 139.
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do rozwigzania stosunku pracy radnego w przypadku wystgpienia z takim wnioskiem do
prezydium wiasciwej rady narodowej®*®.

Zgodnie z postanowieniami obecnie obowigzujacych samorzadowych ustaw
ustrojowych rozwigzanie z radnym stosunku pracy wymaga uprzedniej zgody
samorzadowego organu uchwalodawczego (odpowiednio rady gminy, rady powiatu, sejmiku
wojewodztwa), ktorego jest cztonkiem. Organ ten odmawia zgody na rozwigzanie stosunku
pracy z radnym, jezeli podstawg rozwigzania tego stosunku sg zdarzenia zwigzane Z

wykonywaniem przez radnego mandatu®>’

. Niniejsze uregulowanie ustawowe wydaje si¢ by¢
w duzym stopniu ogodlne i lakoniczne. Wynikaja wiec z niego tylko dwie informacie.
Pierwsza — ze wladnym do wyrazenia zgody na rozwigzanie z radnym stosunku pracy jest
tylko wlasciwy organ uchwatodawczy samorzadu terytorialnego. Druga — dotyczy przestanki
obligatoryjnej odmowy wyrazenia zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym, tzn. jesli
podstawa ku temu sg zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez radnego mandatu.

Ustawodawca nie wskazat zadnych przestanek wyrazenia zgody przez organy
uchwatodawcze jednostek samorzadu terytorialnego na rozwigzanie stosunku pracy z radnym.
Tym samym pozostaje pytanie o zakres uznaniowosci rad i sejmikow przy podejmowaniu
wymaganej uchwaty. Istotng kwestig jest tez zbadanie okolicznosci konkretnej sprawy, co ma
umozliwi¢ samorzadowym organom stanowigcym podjecie wihasciwego rozstrzygnigcia.
Bezsprzecznie wigze si¢ to ze sporzadzeniem uzasadnienia uchwaly. Komentowane
zagadnienie stato si¢ obiektem wielu orzeczen sagdowych.

Po przemianach ustrojowych orzecznictwo i1 nauka prawa opowiedzialy si¢ za nadaniem
priorytetu uznaniowo$ci samorzagdowych cial stanowigcych w kwestii rozwigzywania
stosunkoéw pracy z radnymi. Fundament pod nie polozyl Naczelny Sad Administracyjny w
wyroku z 12 pazdziernika 1990 roku. Orzekt on wtedy, Ze ,,wyrazenie zgody na rozwiazanie z
radnym stosunku pracy lub jej odmowa (...) pozostawione jest uznaniu rady gminy, a

okolicznosci rozwigzania tego stosunku, wskazane w pisSmie pracodawcy, podlegaja jej

8% Szerzej w kwestii poruszanych zagadnien — zob. L. Wengler, Ochrona stosunku pracy radnego (zagadnienia
wybrane), ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, nr 14, s. 422-424.
857 Art. 25 ust. 2 u.s.g., art. 22 ust. 2 u.s.p., art. 27 ust. 2 u.s.w. Art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 roku o
ustroju miasta stolecznego Warszawy stanowi, ze do radnych dzielnicy stosuje si¢ odpowiednio przepisy
dotyczace radnych gminy. Poruszane kwestie beda wigc dotyczy¢ w réwnym stopniu radnych dzielnic miasta
stolecznego Warszawy. Zdaniem Barbary Jaworskiej-Debskiej z uregulowan tych mozna wywie$¢ ochrone
bezwzgledng stosunku pracy radnego-pracownika —jesli przyczyng rozwigzania tego stosunku sg zdarzenia
zwigzane z wykonywaniem mandatu radnego, oraz wzglgdng — jesli przyczyng rozwigzania stosunku pracy sa
zdarzenia nie majgce zwigzku z wykonywaniem mandatu radnego — zob. B. Jaworska-Debska, Formuta
wykonywania mandatu radnego, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa
prof. zw. dr hab. Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 292.
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ocenie”®®.

Naczelny Sad Administracyjny opowiedziat si¢ wigc za niczym nieograniczong
swoboda rady w decydowaniu o rozwigzywaniu stosunkow pracy z radnym.

Powyzszy wyrok zostal opatrzony dwiema glosami aprobujacymi. B. Zawadzka
stwierdzita w swej glosie, iz ,,jedynie prawidtowa jest interpretacja omawianego przepisu
(tzn. art. 25 ust. 2 u.s.g.) jako nieograniczonego prawa rady do odmawiania zgody na
rozwiazanie stosunku pracy z radnym, i to bez motywowania swego stanowiska”®®. W
podobnym tonie wypowiedziat si¢ W. Masewicz, przyznajac radzie nieograniczong swobod¢
wszystkich okolicznos$ci sprawy 1 podejmowania decyzji. Rada moze przy tym kierowac si¢

h®°. W tym tonie, jeszcze

dowolnymi przestankami, nie wytaczajac politycznych i moralnyc
przed uformowaniem si¢ III Rzeczpospolitej Polskiej, wyrazit swe stanowisko A. Dral,
twierdzac ze przestankami ewentualnej odmowy zgody na rozwigzanie z radnym stosunku
pracy moga by¢ wylacznie zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez niego mandatu®®.

Na poczatku pierwszej dekady XXI wieku nastgpit swego rodzaju zwrot w spojrzeniu
na kwesti¢ uznaniowo$ci rad 1 sejmikow w podejmowaniu uchwaty. Naczelny Sad
Administracyjny w swym wyroku z 2003 roku podnidsl, ze , kompetencja rady gminy do
odmowy wyrazenia zgody na rozwigzanie stosunku pracy nie daje prawa do odmowy w
kazdej sytuacji, tj. wadliwa bytaby taka uchwata, ktérej motywy bytyby nie do pogodzenia z
zasadami porzadku prawnego, ktora nie miataby oparcia w stanie faktycznym, w jakim
wypowiedzenie zostalo dokonane. Odmowa wyrazenia zgody na zwolnienie radnego musi
by¢ bezwzglednie podporzadkowana ochronie wartosci, ktore sg istotne i chronione przez
porzadek prawny”662. Sad ten podkreslit oprocz tego, iz uchwata odmawiajaca zgody na
rozwigzanie stosunku pracy nie moze stanowi¢ naduzycia prawa, tzn. nie moze by¢ sprzeczna
ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa lub zasadami wspotzycia
spotecznego (art. 8 k.p.) . Dotyczy to sytuacji, w ktorych radny-pracownik np. spozywatby
alkohol w miejscu pracy lub doprowadzat do ciagtych konfliktow z przetozonymi.

Glose aprobujaca do powyzszego wyroku napisat P. Chmielnicki. Autor ten stusznie

zaznaczyl, ze organ stanowigcy samorzadu terytorialnego przed podjgciem uchwaty powinien

658 Zob. wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 1990 roku, SA/Lu 663/90, OSP 1991, Nr 5, poz. 131.
659 Zob. 1 glosa B. Zawadzkiej do wyroku NSA z dnia 12 pazdziernika 1990 roku, OSP 1992, z. 1, poz. 23, s. 44.
880 Zob. 11 glosa W. Masewicza do wyroku NSA z dnia 12 pazdziernika 1990 roku, OSP 1992, z. 1, poz. 23, s.
44,
%1 7ob. A. Dral, Uprawnienia radnych w zakresie stosunku pracy, ,,Problemy Rad Narodowych” 1988, z. 71, s.
154-157.
%2 Zob. wyrok NSA z dnia 6 maja 2003 roku, II SA/Kr 363/03, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 12, s. 66.
Podobnie wypowiedziat si¢ Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w 2012 roku, twierdzac ze
,,MOotywy rozwigzania stosunku pracy muszg mie¢ uzasadnienie w stanie faktycznym podanym przez
pracodawce, a ten z kolei mose by¢ weryfikowalny przez sad pracy”, zob. tez wyrok WSA w Warszawie z dnia
11 stycznia 2012 roku, I1 SA/Wa, Lex 1107670.
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dokona¢ wszechstronnej, starannej analizy stanu faktycznego, ktora to analiza musi miec
odniesienie w normach powszechnie obowiazujacych w krajowym porzadku prawnym®®,
Podjecie uchwaty powinno by¢ zatem poprzedzone postegpowaniem w celu zbadania
okolicznosci wystgpienia pracodawcy z wnioskiem o wyrazenie zgody na rozwigzanie
stosunku pracy z radnym®*. Sama nawet redakcja zdania drugiego ust. 2 art. 25 u.s.g.
zobowigzuje rade do wyjasnienia w kazdej sytuacji, czy faktyczne powody sklaniajace
pracodawce do wystapienia z wnioskiem o wyrazenie zgody na rozwigzanie z radnym
stosunku pracy nie mieszczg si¢ w przestankach negatywnych, wytaczajgcych mozliwos¢ jej
udzielenia®®.

Naczelny Sad Administracyjny podkresla, ze uchwaty w sprawie wyrazenia zgody na
rozwigzanie stosunku pracy z radnym-pracownikiem nie mozna podejmowaé w sposob
arbitralny, abstrahujac od motywdéw przedstawionych przez pracodawc<;666. Argumentuje
takze, iz w demokratycznym panstwie prawa nie istnieje kategoria ,,swobodnego uznania”
administracji. Kazde bowiem rozstrzygniecie organdw administracji publicznej powinno by¢
oparte na konkretnej podstawie prawnej oraz zosta¢ wydane po rozwazeniu catego materiatu
dowodowego w danej sprawie®®’.

L. Wengler wypowiada si¢ rowniez aprobujaco wzgledem takiego stanowiska. Kresli
przy tym pewna droge wyjscia z ,,uznaniowego patu”. Zauwaza ona, ze ,.tak jak zawarta w
art. 7 k.p.a. zasada uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego i1 stusznego interesu
obywateli ograniczyta tzw. uznanie administracyjne w ogélnym postgpowaniu
administracyjnym, tak i konstytucyjne zasady prawne, gdy brak ustawowych przestanek
podejmowania przez administracje¢ publiczna okreslonych dziatan, ograniczaja wszelka
arbitralno$¢ i dowolno$¢ wyboru w innych sferach jej dziatania™®®. Powoluje si¢ przy tym na
zasade demokratycznego panstwa prawnego. Z zasady tej mozna bowiem wyprowadzi¢ m.in.
zasad¢ zaufania do organow panstwa oraz zasade zaufania do prawa. Zasady te ,,obliguja
organy administracji publicznej, w tym organy samorzadu terytorialnego, do wyjasniania
podmiotom spoza ich struktur, motywow dziatania administracji 1 wskazywaniem podstaw

59669

prawnych takiego dziatania”””. Przenoszac si¢ na grunt samorzadowy nalezy wyraznie

863 7ob. P. Chmielnicki, Glosa aprobujgca do wyroku NSA z dnia 6 czerwca 2003 roku, II SA/Kr 363/03,
.Samorzad Terytorialny” 2003, nr 12, s. 66.

°%* Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 10 czerwca 2008 roku, 111 SA/Lu 74/08, Lex 511452,

%% Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 8 stycznia 2008 roku, III SA/Wr 510/07, Lex 463675.

%% Zob. wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2005 roku, Il OSK 1124/05, Lex 190991.

%7 7ob. wyrok NSA z dnia 9 maja 2006 roku, 11 OSK 194/06, Lex 236607.

%8 7ob. L. Wengler, op. cit., s. 431-432.

%89 Tamze.
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zaakcentowaé, iz brak przestanek do podje¢cia uchwaty nie oznacza, ze samorzagdowy organ
stanowigcy moze to uczyni¢ w sposob arbitralny, nie zwracajagc uwagi na okolicznos$ci
faktyczne danej sprawy®’°.

Motywy uchwaty o odmowie lub wyrazeniu zgody na rozwigzanie z radnym-
pracownikiem stosunku pracy powinny by¢ zawarte w jej uzasadnieniu. Mimo braku
sformutowania takiego obowigzku w przepisach samorzadowych ustaw ustrojowych, chyba
jedynym slusznym i przewazajacym obecnie stanowiskiem jest to, ktore opowiada si¢ za

sporzadzaniem uzasadnienia®’*

. W przeciwnym razie nie bedzie wiadomo z jakiego powodu
dana rada albo sejmik udzielity, wzglednie odmoéwily udzielenia takiej Zgody672. To z
uzasadnienia ma wynika¢, czym kierowali si¢ radni podczas gtosowania nad uchwala, czy
zostaty nalezycie rozwazone wszystkie okolicznosci sprawy, a przestanki przedstawione
przez pracodawce w zlozonym wniosku byly brane pod uwagge przy podejmowaniu
uchwaiymg.

Sady administracyjne trafnie podnosza, iz skoro rozstrzygnigcia organéw administracji
publicznej, wydawane w formie decyzji, muszg zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne, to
identyczna powinno$¢ spoczywa na organach samorzadu terytorialnego, podejmujacych
uchwaty o wyrazeniu zgody na rozwigzanie z radnym-pracownikiem stosunku pracy, badz o

odmowie wyrazenia takiej zgody®’

. Uzasadnienie tejze uchwaly powinno obejmowac:
»elementy prawa, elementy faktu i1 wnioskowanie. Najwazniejszg jego czegScig jest
uzasadnienie faktyczne, ktdre w szczegdlnosci powinno zawiera¢ wskazanie tych faktow,
ktore rada gminy uznata za decydujace dla wyrazenia zgody na rozwigzanie stosunku pracy z
radnym lub jej odmowy, a takze przyczyn, dla ktorych inne okolicznosci stanu faktycznego
nie zostaly uznane za relewantne dla rozstrzygni¢cia. Mniej istotne jest uzasadnienie prawne,
gdyz rada, podejmujac uchwate, dokonuje konkretyzacji w zasadzie tylko jednego przepisu:
art. 25 ust. 2 u.s.g.”675.

Obowigzek nalezytego uzasadnienia podjetej uchwaty mozna bez watpienia zaliczy¢ do
standardow demokratycznego panstwa prawnego (zasada wyrazona w art. 2 Konstytucji RP).

Koresponduje on réwniez z innymi zasadami utrwalonymi w polskiej ustawie zasadnicze;.

Tak jak obowigzek motywowania uchwal rad i sejmikéw jest elementem zasady jawnoS$ci

70 Tamze.
671 7ob. np. wyrok NSA z dnia 4 listopada 2011 roku, I OSK 1631/11, Lex 1132108.
%72 7ob. np. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 14 lutego 2012 roku, 11 SA/Ol 17/12, Lex 1116427.
673 7ob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 9 lutego 2010 roku, 11 SA/OI 6/10, Lex 666109.
67 Zob. np. wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 pazdziernika 2008 roku, IIT SA/Lu 247/08, Lex 511513.
87> p_ Chmielnicki, Glosa aprobujgca do wyroku NSA z dnia 6 czerwca 2003 roku, II SA/Kr 363/03, op. cit., s.
66, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 8 stycznia 2008 roku, 111 SA/Wr 510/07, op. cit.
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dziatania wiadzy publicznej, tak zwigzanie tych organéw obowigzkiem sporzadzania
uzasadnien do niniejszych uchwat jest wyrazem stosowania si¢ do postanowien art. 7
Konstytucji RP, statuujacego zasad¢ dzialania organéw wiladzy publicznej na podstawie i w
granicach prawa®”®. Co wiecej, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego naruszeniem
prawa jest podjecie uchwaty o odmowie wyrazenia zgody w przypadkach, ktore nie sg do
pogodzenia z warto§ciami wyplywajacymi z Konstytucji RP, ktéora naklada na
funkcjonariuszy publicznych obowigzek rzetelnosci, nienagannej postawy w zyciu osobistym

i zawodowym®’”.

Granice odmowy wyrazenia zgody na zwolnienie totez musza byc¢
wyznaczone ochrong tych wartos$ci.

Z jednej wiec strony, powinno si¢ wigc wymagaé od czionkéw samorzadowych
organdw stanowigcych sporzadzania uzasadnienia uchwaly, co niejako wymuszatoby
wnikliwe i merytoryczne zbadanie zaistnialej sprawy. Z drugiej jednak strony, w praktyce
obserwuje si¢, ze podczas glosowania nad uchwala radni kieruja si¢ bardziej osobistg
sympatia do cztonka rady albo tez sejmiku anizeli rzetelno$cig w rozstrzygnieciu sytuaciji®’®,
Zrozumiate jest, iz musi by¢ przewidziana szczegodlna ochrona stosunku pracy radnego-
pracownika. Nie moze by¢ ona jednak zupetna i absolutna.

Roéwniez na ten aspekt problemu nacisk ktada sady administracyjne. Ich zdaniem bledna
jest wyktadnia, 1z przepis art. 25 ust. 2 u.s.g. nie daje samorzagdowym organom stanowigcym
uprawnien do niewyrazenia zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym na innej
podstawie niz takiej, ktéra jest zwigzana z wykonywanym przez niego mandatem®”®. W
koncu, gdyby ustawodawca chcial narzuci¢ tym organom dodatkowe ograniczenia w
udzielaniu zgody, na pewno uczynilby to, wprowadzajac do ustrojowych ustaw

6

samorzadowych odpowiednie postanowienia®®’. Nie mozna jednak zapomnie¢, ze intencja

ustawodawcy formutujacego art. 25 ust. 2 u.s.g. byto zapewnienie ochrony radnemu przed

876 Zob. np. wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2006 roku, 11 OSK 410/06, Lex 247924, wyrok NSA z dnia 21
wrzesnia 2010 roku, IT OSK 723/10, Lex 746909, wyrok NSA z dnia 4 listopada 2011 roku, IT OSK 1631/11, op.
cit.
877 Zob. wyrok NSA z dnia 2 lutego 2010 roku, 11 OSK 1940/09, Lex 597449,
°® NSA wskazuje za$ kilka sposobow uzasadniania uchwaty: w drodze rozbudowanej sentencji, ktora bedzie
obejmowala nie tylko samo rozstrzygnigcie, ale tez jego motywy i podstawe prawna, poprzez podzielenie
uchwaty na czgs¢ zawierajaca rozstrzygnigcie i czg$¢ zawierajaca uzasadnienie, motywy moga tez wynikac z
protokohu obrad rady albo sejmiku, sposob motywowania stanowiska moze by¢ takze okreslony w statutach tych
organdéw — zob. np. wyrok NSA z dnia 9 maja 2006 roku, II OSK 194/06, op. cit. Jak zauwaza A. Rzetecka-Gil
,kazda ze wskazanych ,technik” pozwala na ocen¢ motywacji towarzyszacej radzie przy podejmowaniu
okreslonej uchwaty”. Prowadzi to do wniosku, ze kazdy z tych sposobow uzasadniania uchwaty wyklucza zarzut
naduzycia prawa przy jej podejmowaniu (Zgoda rady gminy na rozwigzanie stosunku pracy z radnym, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2008, nr 11, s. 77).
87 Zob. wyrok NSA z dnia 18 lutego 2009 roku, 11 OSK 1747/08, Lex 653690.
%80 7ob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 27 lutego 2008 roku, 111 SA/Kr 992/07, Lex 463685.
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sytuacja, w ktorej zostaje z nim rozwigzany stosunek pracy z powodow jego dziatalnosci
zwigzanej z petnieniem przez niego funkcji radnego®. L. Wengler stwierdzita, ze omawiang
instytucje ,,ustawodawca stworzyt nie po to, by chroni¢ trwalo$¢ owej wiezi prawnej, ale po
to, by pracodawca nie rozwigzywal jej z przyczyn zwigzanych z piastowaniem przez radnego
funkcji publicznej”GSZ. W 2008 roku bardzo $miatym stanowiskiem wyroznit si¢ Wojewodzki
Sad Administracyjny w Lublinie. Wyrazit on poglad, iz ,,sejmik wojewddztwa ma obowigzek
odmowy wyrazenia zgody w przypadku, gdy podstawa rozwigzania stosunku pracy sa
zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez radnego mandatu, za§ w innych wypadkach ma
obowigzek wyrazi¢ zgod¢ — po stwierdzeniu, ze zwolnienie ma inne tto niz wykonywanie
mandatu™®®,

Nieco inaczej na powyzsze zagadnienia spoglada Sad Najwyzszy. Szczegdlnie warte
przywotlania s tu dwa jego orzeczenia z 2007 roku. W pierwszym Sad Najwyzszy podnosi,
ze ,wyrazenie zgody przez rad¢ gminy na rozwigzanie z radnym stosunku pracy jest

88 Wyjatek stanowi tylko sytuacja, gdy podstawa

pozostawione do swobodnej decyzji rady
tego rozwigzania sg zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez radnego mandatu. W swym
nastgpnym wyroku sad ten wskazal, iz ,,przepis art. 25 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym nie okresla zadnych warunkow ani kryteriow, jakimi mialaby kierowac
si¢ rada gminy przy podejmowaniu decyzji o wyrazeniu zgody na rozwigzanie stosunku pracy
radnego lub jej odmowie. Nie zobowigzuje on rowniez rady do uzasadnienia swojego
stanowiska. Nie ogranicza prawa rady do sprzeciwu wobec zamiaru pracodawcy rozwigzania
stosunku pracy z radnym tylko do sytuacji, gdy przyczyng tego zamiaru sa zdarzenia
zwigzane z wykonywaniem mandatu przez radnego, lecz jedynie zobowigzuje rade do
odmowy wyrazenia zgody w takim przypadku, pozostawiajac pozostale decyzje jej

swobodnemu uznaniu”®®

. Mozna odnie$¢ wrazenie, iz stanowisko Sadu Najwyzszego w
wyzej poruszanych kwestiach jest ugruntowane686.

Wspomnienia wymaga, iz zaden z przepisoOw ustrojowych uchwat samorzadowych nie
przewiduje odrebnej procedury podejmowania uchwaly w sprawie wyrazenia zgody na

rozwigzanie stosunku pracy z radnym. Dlatego tez nalezy sadzi¢, ze uchwatla taka powinna

%81 Np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 sierpnia 2008 roku, I11 SA/Wr 249/08, Lex 519077.
%82 . Wengler, op. cit., s. 432.
%82 70b. wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 pazdziernika 2008 roku, IIl SA/Lu 246/08, Lex 511514.
884 Zob. wyrok SN z dnia 17 wrze$nia 2007 roku, III PK 36/07, Lex 375679.
%8 7ob. wyrok SN z dnia 11 grudnia 2007 roku, | PK 152/07, Lex 375789.
%8 R. Sadlik, Ochrona stosunku pracy radnego, ,,Stuzba Pracownicza” 2009, nr 7, s. 19.
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by¢ podjeta na zasadach og()lnych687. Zastosowanie bgda wiec mialy przepisy art. 14 u.s.g., 13
ust. 1 u.s.p. oraz 19 ust. 1 u.s.w. Zgodnie z postanowieniami tych przepisow uchwaty rad i
sejmikow zasadniczo zapadaja zwykla wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej polowy
ich ustawowego sktadu.

Ustrojowe ustawy samorzadowe nie okres$lajg takze termindow, w ktorych organy
stanowigce samorzadu terytorialnego bytyby zobligowane do podjg¢cia uchwaty. Jest to znow
krzywdzace dla pracodawcy. Pracodawce bezwzglednie obowigzuje termin 1 miesigca od
uzyskania przez niego wiadomosci o okolicznosci uzasadniajacej rozwigzanie umowy o prace
bez wypowiedzenia (art. 52 ust. 1 k.p.). Moze si¢ wiec zdarzy¢, ze rada albo sejmik zwleka z
podjeciem uchwaly i tym samym uniemozliwia pracodawcy, nawet mimo ci¢zkiego
naruszenia obowigzkow pracowniczych, rozwigzanie stosunku pracy z radnym-pracownikiem

w trybie tego przepisu®®®

. Brak tez w tych ustawach instytucji zawieszenia biegu terminow
przewidzianych w prawie pracy w razie ztozenia przez pracodawce wniosku o rozwigzanie
stosunku pracy z radnym-pracownikiem. Taki stan jest niewatpliwie ,krokiem w tyl” w
poréwnaniu do rozwigzan z 1983 roku.

Szczegbdlna ochrona radnego-pracownika obejmuje takze ochrong przed rozwigzaniem
stosunku pracy wskutek nieprzyjecia wypowiedzenia warunkow pracy i placy. Poglady
orzecznictwa 1 przedstawicieli srodowiska nauki sg tu zgodneng. Juz w 2000 roku Sad
Najwyzszy orzekt, ze ,,bez zgody rady powiatu niedopuszczalna jest zmiana warunkow pracy
w drodze wypowiedzenia zmieniajagcego pracownika samorzadowego bedacego radnym
powiatu, zatrudnionego zaréwno na podstawie umowy o prace, jak i mianowania”®®. Trzy
lata pozniej Sad Najwyzszy podtrzymal swe stanowisko 1 orzekl, ze ,,wypowiedzenie
warunkow pracy 1 ptacy radnemu-pracownikowi wojewodztwa, bez zgody sejmiku narusza

59691

art. 27 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwcal 998 roku o samorzadzie wojewddztwa”""". Postuzyt si¢

przy tym dwiema przestankami.

887 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 22 wrzeénia 2011 roku, 1| SAB/Go 34/11, Lex 966531.
888 Zdaniem Sadu Najwyzszego ,niepodjecie przez rade miasta (gminy) uchwaty w sprawie odmowy wyrazenia
zgody na rozwigzanie stosunku pracy z pracownikiem bgdacym radnym w terminie 30 dni od dorgczenia pisma
pracodawcy o zamiarze rozwigzania stosunku pracy nie moze by¢ uznane za wyrazenie zgody na rozwigzanie
stosunku pracy w rozumieniu art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym” — zob.
wyrok SN z dnia 4 listopada 2010 roku, 11 PK 111/10, Lex 1112993.
%8 Wsrod autorow opowiadajacych sie za takim stanowiskiem nalezy wymieni¢ m.in.: R. Sadlika — zob. R.
Sadlik, op. cit., s. 18, A. Szewca — zob. A. Szewc, G. Jyz, Z. Pltawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, 2005, s. 277, M. Maczynskiego - zob. M. Maczynski, Ustawa 0
samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, LexisNexis, Warszawa 2010, s.
8% 7ob. wyrok SN z dnia 14 lutego 2001 roku, | PKN 250/00, OSNP 2002, nr 21, poz. 524.
%91 7ob. wyrok SN z dnia 2 wrzesnia 2003 roku, I PK 338/02, OSNP, nr 17, poz. 301.
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Po pierwsze, Sad Najwyzszy zwrdcit uwage na to, ze zgodnie z trescig art. 42 ust. 1
K.p., przepisy o wypowiedzeniu umowy o prace stosuje si¢ odpowiednio do wypowiedzenia
wynikajacych z umowy warunkow pracy i ptacy. Oznacza to, ze zasady ochrony stosunku
pracy radnego-pracownika, ktéremu pracodawca przedklada tzw. wypowiedzenie
zmieniajgce, beda takie same jak w przypadku wypowiedzenia definitywnego. Po drugie,
zakaz rozwigzywania stosunku pracy bylby iluzoryczny, gdyby dopuszczalne byto
wypowiadanie warunkéw pracy i placy. Cho¢ przyjmuje sig, iz celem tzw. wypowiedzenia
zmieniajgcego jest zmiana dotychczasowych warunkow pracy i ptlacy, to nie mozna
wykluczy¢, ze intencja pracodawcy przedkladajacego takie wypowiedzenie jest
doprowadzenie do ustania stosunku pracy. Latwo postawi¢ taki zarzut, gdy wypowiedzenie
zawiera warunki ,nie nadajace si¢” do przyjecia. Niezaakceptowanie przez pracownika
nowych warunkéw skutkuje bowiem rozwigzaniem umowy z uplywem okresu dokonanego
wypowiedzenia (art. 42 ust. 3 k.p.).

W kolejnych orzeczeniach Sad Najwyzszy utwierdza swe zdanie. W swym orzeczeniu z
2007 roku podkresla, iz ,,zar6wno cel przepisu ochronnego, jak i jednoznaczna tre$¢ art. 42
ust. 1 k.p., przemawiajg za uznaniem, ze w mysl art. 25 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym
zgoda rady gminy wymagana jest takze na dokonanie pracownikowi bedacemu radnym
wypowiedzenia zmieniajqcego”ﬁgz. Sady administracyjne zwracajg natomiast uwage na fakt,
ze taka zgoda powinna by¢ wydana przed wrgczeniem radnemu pisemnego wypowiedzenia
Zmieniajacego i nie jest wystarczajace uzyskanie jej przed data, w ktorej nastgpuje skutek w
postaci wypowiedzenia®®.

Nalezy zaznaczy¢, ze ochrona stosunku pracy radnego przystuguje jedynie tym radnym,
ktorzy sa pracownikami, tzn. osobami zatrudnionymi na podstawie umowy o prace,
powolania, wyboru, mianowania lub tez spoétdzielczej umowy o prace (art. 2 k.p.)694. Nie
dotyczy wigc ona m.in. 0s6b prowadzacych na wilasny rachunek dziatalno$¢ gospodarcza,
rolnikow, emerytow, czy rencistéw. Ochrona ta obejmuje natomiast wiodace formy

rozwigzania stosunku pracy — za uprzednim wypowiedzeniem pracodawcy (art. 32 k.p.), bez

892 7ob. wyrok SN z dnia 17 wrzesnia 2007 roku, Il PK 36/07, op. cit.
893 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 wrze$nia 2007 roku, 111 SA/Po 605/07, Lex 438725.
89 Zdaniem NSA ,ochrona trwalosci stosunku pracy radnego zagwarantowana ustawa o samorzadzie
terytorialnym obejmuje wszystkie formy nawigzania stosunku pracy. Ochrona stosunku pracy radnego ma na
celu umozliwienie radnym, ze wzgledu na szczegodlng rolg, jaka zostala powierzona gminom, jak
najskuteczniejszego i najbezpieczniejszego sprawowania funkcji” - zob. wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2008
roku, 11 OSK 16/08, Lex 470948.
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takiegoz wypowiedzenia (art. 52 k.p.), a takze wypowiedzenie zmieniajgce warunki pracy i
placy (art. 42 k.p.)*®.

Niemato jest przypadkow, kiedy stosunek pracy radnego nie podlega szczegolnej
ochronie. Nalezy tu wymieni¢ sytuacje, gdy wypowiedzenia umowy o prac¢ dokonuje sam
radny-pracownik (art. 30 ust. 1 pkt. 2 k.p.). Ochrona praw pracowniczych nie moze bowiem
dziata¢ wbrew woli radnego-pracownika. Ponadto chodzi tez o rozwigzanie stosunku pracy na
podstawie porozumienia stron, a wigc za zgodnym o$wiadczeniem woli stron danego
stosunku pracy (art. 30 ust. 1 pkt. 1 k.p.).

Kontestowanej ochrony nie stosuje si¢ rOwniez w razie rozwigzania umowy O prace
przez radnego-pracownika, bez wypowiedzenia (art. 55 k.p.). Moze to nastapi¢ w dwoch
sytuacjach. Radny-pracownik ma takie prawo, jezeli zostanie wydane orzeczenie lekarskie
stwierdzajace szkodliwy wpltyw wykonywanej pracy na zdrowie pracownika, a pracodawca
nie przeniesie go w terminie wskazanym w orzeczeniu lekarskim do innej pracy,
odpowiedniej ze wzgledu na jego stan zdrowia i kwalifikacje zawodowe. Druga przestanka
sprowadza si¢ do ciezkiego naruszenia podstawowych obowigzkow pracodawcy wobec
pracownika. Niniejsze sposoby rozwigzywania stosunku pracy sa wyrazem woli radnego-
pracownika, aczkolwiek wywotuja takie skutki, jakie przepisy prawa wiaza z rozwigzaniem
umowy przez pracodawce za wypowiedzeniem.

Ochrona stosunku pracy radnego nie dziata w przypadku rozwigzania stosunku pracy
zawartego na czas oznaczony wskutek uplywu czasu, na jaki 6w stosunek zawarto®®, Taki
jest sens umowy zawartej na czas okreslony, ze trwa ona az do zmaterializowania si¢ terminu,
z uptywem ktorego umowa przestaje wigzac¢ strony stosunku pracy. Nie moze tez budzié
watpliwosci, ze ,,szeroka ochrona sprzeciwilaby si¢ pierwotnej woli samego pracownika,
ktory przeciez dobrowolnie nawigzat z pracodawca stosunek pracy ograniczony w czasie”®".
Ponadto, zgodnie z postanowieniami Kk.p., przepisow szczegolnych dotyczacych ochrony
pracownikow przed wypowiedzeniem lub rozwigzaniem umowy o prace, nie stosuje si¢

jeszcze w razie ogloszenia upadtosci lub likwidacji pracodawcy (art. 41% ust. 1 K.p.).

69 Wypowiedzenie spotdzielczej umowy o prace (art. 184 ustawy Prawo spoldzielcze z dnia 16 wrzesnia 1982
roku, Dz. U. z 1982 roku, Nr 30, poz. 210 z pézn. zm.) oraz wypowiedzenie warunkow pracy i ptacy osobie
zatrudnionej na podstawie spotdzielczej umowy o prace (art. 187 tejze ustawy) moze nastgpi¢ jedynie w
przypadkach wymienionych w tych przepisach — zob. szerzej E. Latacz, Ochrona trwatosci stosunku pracy
radnych, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego” 2008, t. 17, s. 87 - 88.
8% Umowa zawarta na czas probny jest takze umowa zawarta na czas okreslony, poniewaz konczy si¢ z
uptywem okresu proby.
87 Zob. S. Plazek, op.cit., s. 367.
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Radnemu nie przysluguja szczegdlne uprawnienia w przedmiocie ochrony trwatosci
stosunku pracy w razie przeprowadzania tzw. zwolnien grupowych. Problematyke tych
zwolnien reguluje ustawa z dnia 13 marca 2003 roku o szczegdlnych zasadach rozwigzywania
z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn niedotyczacych pracownik()wﬁgs. Przepisy tej
ustawy stosuje si¢ w razie koniecznos$ci rozwigzania przez pracodawce zatrudniajacego co
najmniej 20 pracownikow stosunkdéw pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw, w
drodze wypowiedzenia dokonanego przez pracodawce, a takze na mocy porozumienia stron,
jezeli w okresie nieprzekraczajacym 30 dni zwolnienie obejmuje co najmniej: 10
pracownikow — gdy pracodawca zatrudnia mniej niz 100 pracownikow, 10% pracownikow —
gdy pracodawca zatrudnia co najmniej 100 pracownikow, jednakze mniej niz 300
pracownikow, 30 pracownikow — gdy pracodawca zatrudnia co najmniej 300 lub wiecej
pracownikow (art. 1 ust. 1). W mys$l za$ postanowien przepisu art. 5 ust. 1 tejze ustawy przy
wypowiadaniu pracownikom stosunkéw pracy w ramach grupowego zwolnienia nie stosuje
si¢ przepisow odrgbnych dotyczacych szczegdlnej ochrony pracownikéw przed

%99 Wylaczone jest zatem stosowanie

wypowiedzeniem lub rozwigzaniem stosunku pracy
przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych, stanowigcych taka ochrong¢ w stosunku do
radnego.

Inaczej ma si¢ sytuacja w razie tzw. zwolnien indywidualnych, uregulowanych takze w
wyze] wspomnianej ustawie. Przez tego typu zwolnienie rozumie si¢ w niej sytuacje, w ktorej
pracodawca zatrudniajacy co najmniej 20 pracownikow zmuszony jest rozwigzac¢ stosunki
pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikow i jesli przyczyny te stanowia wytaczny powod
uzasadniajagcy wypowiedzenie stosunku pracy lub jego rozwigzanie na mocy porozumienia
stron, a zwolnienia w okresie nieprzekraczajagcym 30 dni obejmujag mniejsza liczbe
pracownikow niz w przypadku zwolnien grupowych (art. 10 ust. 1-4). Niedopuszczalnosé
wypowiedzenia lub rozwigzania stosunku pracy z radnym wynika tu wprost z przepisoOw
ustawowych (art. 10 ust. 5). Oznacza to, ze jes$li pracodawca widzi wsrod pracownikow
predystynowanych do zwolnien indywidualnych rowniez radnego-pracownika, to obowigzany
on jest uzyska¢ zgode wlasciwego samorzadowego organu stanowigcego na dokonanie
takiego zwolnienia. Ponadto, przepisOw niniejszej ustawy nie stosuje si¢ za§ w ogole do

pracownikow zatrudnionych na podstawie mianowania (art. 11).

%% T7w. ustawa o zwolnieniach grupowych, Dz. U. z 2003 roku, Nr 90, poz. 844 z p6zn. zm.
%% Tak tez wypowiadaly si¢ sady powszechne i administracyjne, zob. np. wyrok SN z dnia 10 stycznia 2002
roku, I PKN 802/00, OSNP 2002, Nr 12, poz. 8 (potwierdzenie aktualno$ci wyroku w tresci ustawy), wyrok
NSA z dnia 9 maja 2006 roku, Il OSK 194/06, op. cit., wyrok NSA z dnia 27 sierpnia 2010 roku, Il OSK
1074/10, Lex 7842609.

225



Mimo ze ustawodawca nie wylacza literalnie Zzadnego stosunku pracy spod dzialania
przepisow ochronnych, to ,jednak nalezy przyja¢, ze nie znajduja one zastosowania do
stosunku pracy z wyboru, z uwagi na jego podwojny charakter prawny”’. Z jednej strony
jest to bowiem czynno$¢ techniczna polegajaca na wytonieniu przez kolektywny podmiot
osoby, ktorej powierza si¢ piastowanie okreslonego stanowiska, a jezeli z wyborem jest
Zwigzany obowigzek wykonywania pracy w charakterze pracownika — wybor jest
jednoczesnie o§wiadczeniem woli o checi nawigzania stosunku pracy. Wygasniecie mandatu
pracownika z wyboru nastepuje ponadto wskutek uplywu kadencji, jak tez odwotania
pracownika przez organ, ktory go wybrat na dane stanowisko'°*. Problem nie wystepuje na
poziomie gminy, gdyz radny nie moze by¢ jednoczesnie wojtem, burmistrzem albo
prezydentem miasta. Mowa zatem o radnych, ktorzy sa zatrudnieni w urzedzie
marszatkowskim (marszatek wojewodztwa, wicemarszatkowie wojewddztwa oraz pozostali
cztonkowie zarzadu wojewodztwa) 1 starostwie powiatowym (starosta, wicestarostowie oraz
pozostali cztonkowie zarzadu powiatu).

Takie same skutki wigza si¢ z wykonywaniem pracy majacej charakter umowy
cywilnoprawnej. Tak wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w jednym ze swych
orzeczen: ,,Prawo przed rozwigzaniem stosunku pracy nie obejmuje osoby zarzadzajacej
zakltadem pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej”702. Jezeli zatem radny-pracownik
wykonuje prace na podstawie umowy o zarzadzanie, ktéra ma charakter umowy
cywilnoprawnej, to jego praca nie podlega szczeg6lnej ochronie.

Naczelny Sad Administracyjny orzekat rowniez w kwestii ochrony stosunku pracy
radnego wykonujacego prace o charakterze publicznoprawnym. Sad ten odnidst si¢ w tej
kwestii do sytuacji pracowniczej radnego-policjanta. W przypadku zwolnienia ze stuzby
policjanta, ktory uzyskal mandat radnego, nie maja zastosowania przepisy ustrojowych ustaw
samorzadowych, stanowigce ochrone szczeg6lng stosunku pracy. Dotyczy to kazdej podstawy
prawnej zwolnienia policjanta ze stluzby sposrod wymienionych w art. 41 ustawy z dnia 6
kwietnia 1990 roku o Policji’®, a wiec nawet o charakterze fakultatywnym®. Ponadto,
zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego ,,policjant pozostaje w stosunku stuzbowym i
chociaz stosunek ten nawigzuje si¢ w wyniku mianowania, znanego kodeksowi pracy, na

podstawie dobrowolnego zgloszenia si¢ do shuzby, stosunek ten ma zasadniczo inny

00| Wengler, op. cit., s. 428.
! Tamze.
02 70b. Wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2001 roku, 11 SA 2091/01, niepubl.
798 Tekst jedn., Dz. U. z 2011 roku, Nr 287, poz. 4687 z p6zn. zm.
0% Zob. wyrok NSA z dnia 5 marca 1997 roku, SA 1260/96, ONSA 1998, Nr 1, poz. 18.
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charakter. Wynika to zwlaszcza z obowiazku wykonywania przez policjanta rozkazow i
polecen jego przetozonych, mozliwo$ci powierzania mu obowigzkéw stuzbowych na innym
stanowisku oraz wyznaczania i przenoszenia go na rézne stanowiska, nawet w innej
miejscowosci, stosownie do potrzeb Policji”705. Ze wzgledu na laczne nasilenie elementow
wiladczych 1 ochronnych stosunku stluzbowego policjanta, nalezy uzna¢ jego
administracyjnoprawny charakter.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego takze radny sprawujacy funkcje
dyrektora szkoty pozbawiony jest ochrony szczegdlnej trwatosci stosunku pracy, eksponujac
publicznoprawny charakter tegoz stanowiska. ,, Akt powierzenia stanowiska dyrektora szkoty,
o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o§wiaty’®,
wywotuje niewatpliwie skutki w sferze stosunku pracy nauczyciela. Nie jest jednak aktem
nawigzania stosunku pracy. Nie mozna go utozsamia¢ z zadnym znanym prawu pracy
zdarzeniem powodujacym podstawe tego stosunku prawnego. Ustawa z dnia 26 stycznia 1982

707

roku — Karta Nauczyciela™" przewiduje tylko dwa sposoby nawigzania stosunku pracy z

nauczycielem: mianowanie i zawarcie umowy o prace” . Dalej wspomniany sad podkreslit,
,»1Z akt powierzenia stanowiska dyrektora szkoly, jak i odwotania z tego stanowiska nie sg
czynno$ciami prawa pracy. Ich istota nie sprowadza si¢ bowiem do przeksztatlcen w zakresie
praw 1 obowigzkow pracowniczych. Majg one tre$¢ administracyjnoprawng. Nieprzypadkowo

zresztg zostaly uregulowane w ustawie poswieconej administrowaniu szkota, a nie ustawie

59709

regulujacej stosunki pracy nauczycieli”™. Naczelny Sad Administracyjny skonstatowat tez,

ze cho¢ wspomniany akt ,,wywoluje pewne skutki w sferze regulowanej prawem pracy, nie
przestaje by¢ aktem administracyjnym. Nie mozna mu z tego powodu przypisywac

podwdjnego charakteru: aktu administracyjnego i rownoczesnie aktu prawa pracy. O takiej

. L . o eg s . T . , 710
dwoisto$ci mozemy méwic jedynie w odniesieniu do jego skutkow” ™.

Naczelny Sad Administracyjny podtrzymat pdzniej swe stanowisko w wyroku z dnia 12

711

czerwca 2000 roku'~. ,,Odwotanie ze stanowiska dyrektora szkoly nie jest rownoznaczne z

rozwigzaniem stosunku pracy i nie maja do niego zastosowania przepisy prawne, chronigce

59712

radnych przed rozwigzaniem stosunku pracy” **. ,,Odwotanie takie niewatpliwie nie jest

% Tamze.

7% Tekst jedn., Dz. U. z 2004 roku, Nr 256, poz. 2572 z pozn. zm.

97 Tekst jedn., Dz. U. z 2006 roku, Nr 97, poz. 674. Mowa o art. 10 ust. 1 tej ustawy.

798 7ob. uchwata sktadu 7 sedziow NSA z dnia 16 grudnia 1996 roku, OPS 6/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 48.
" Tamze.

0 Tamze.

1 7ob. wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2000 roku 11 SA 634/00, niepubl.

"2 Tamze.
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rozwigzaniem stosunku pracy, ani do rozwigzania stosunku pracy nawet posrednio nie
prowadzi. Odwotany dyrektor pozostaje nadal nauczycielem-pracownikiem szkoty.
Odwotanie nie wywoluje zadnych innych skutkéw prawnych, poza pozbawieniem
stanowiska, a wiec oznacza jedynie przeksztatcenie treSci stosunku pracy nauczyciela. Nie ma
natomiast w zamiarze i nie grozi definitywnym pozbawieniem pracy”713.

Kolejnym uprawnieniem przyshugujagcym radnemu-pracownikowi sg tzw. zwolnienia od
pracy. W mysl przepisow ustaw samorzadowych pracodawca jest obowigzany zwalniaé
radnego od pracy zawodowej w celu umozliwienia radnemu brania udziatu w pracach,
odpowiednio organéw gminy, powiatu, albo tez sejmiku wojewodztwa 1 jego komisji oraz
zarzadu wojewodztwa’. Mimo, ze gminna i powiatowa ustawa samorzadowa literalnie nie
wymieniajag prac w komisji, to nalezy sadzi¢, iz zwolnienia przystuguja takze w celu
uczestnictwa w ich obradach.

Zwolnienia obejmuja czas potrzebny radnemu-pracownikowi na dojazd i powro6t z
miejsca obrad. Nie obejmujg za$ czynno$ci niezwigzanych bezposrednio z pracami w
organach samorzadowych, takich jak dyzury, spotkania z wyborcami, czy udzial w
posiedzeniach klubu radnych™. Wtedy tez pracodawca nie ma obowiazku zwolni¢ od pracy
radnego-pracownika’®.  Za czas, w ktorym radny-pracownik wykonuje swe
przedstawicielskie obowigzki, nie przystuguje mu wynagrodzenie od pracodawcy. Okres ten
nalezy traktowac¢ jako usprawiedliwiong, nieptatng nieobecnos$¢ w pracym.

Zwolnienie z pracy powinno odbywac¢ si¢ na podstawie przedtozonego pracodawcy
zaswiadczenia. Ma ono zawiera¢ przede wszystkim informacje o terminie i charakterze zajgc.
Zaswiadczenie dostarcza si¢ pracodawcy jako informacje o przyczynie swojej nieobecnosci w
pracy, nie za$ jako wniosek o udzielenie mu zwolnienia”*®. Ustawodawca nie zawart jednak w
przepisie zadnego wymogu, by takie zaswiadczenie dotartlo do pracodawcy odpowiednio
wczesnie. Brak takze wyjasnienia jak czesto radny-pracownik moze opuszcza¢ miejsce pracy
po to, aby sprawowac¢ obowiazki przedstawicielskie. Nieobecno$¢ w miejscu pracy radnego-
pracownika moze wptywaé dezorganizujagco na wykonywang prace. Nic wigc nie zastapi

odpowiedzialnego podej$cia do sprawy i skladania zaswiadczenia z wyprzedzeniem,

™3 Tamze.
% Art, 25 ust. 3 u.s.g., art. 22 ust. 1 u.s.p., art. 27 ust. 1 u.s.w.
"> 7ob. K. Jaroszynski, op. cit., s. 312, I. Korczak, Zasady zwalniania radnego od pracy zawodowej w celu
umozliwienia mu brania udziatu w pracach organow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” 2004, nr 4, poz. 50, s. 50.
18 70b. Z. Sypniewski, M. Szewczyk, op. cit., s. 84.
7 70b. uchwata SN z dnial0 maja 1994 roku, PZP 22/94, OSNCP 1994, nr 4, poz. 60.
8 70b. K. Jaroszynski, op. cit., s. 312.
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pozwalajacym na uniknigcie problemoéw w zorganizowaniu pracy. Bez watpienia byloby to
przejawem dbatosci o dobro zakladu pracy’*®.

Przepisy ustrojowych ustaw samorzadu terytorialnego stanowig takze o przywrdceniu
radnego do pracym. Powiatowa 1 wojewodzka ustawa samorzadowa konkretyzuja niniejsze
uprawnienie odnoszace je jedynie do tych radnych, ktorzy sg zatrudnieni w starostwie
powiatowym i powiatowych jednostkach organizacyjnych oraz urz¢dzie marszatkowskim i
wojewoddzkich jednostkach organizacyjnych. Ustawodawca nie okre$la, ze na szczeblu gminy
chodzi o urzad gminy lub gminng jednostke organizacyjng. Nie czyni tego pomimo faktu, iz
osoby, ktore uzyskaly mandat radnego, a pracuja w ktorym$§ z urzedow jednostek
samorzagdowych - w urzedzie gminy, starostwie powiatowym i urzedzie marszatkowskim
oraz samorzadowych jednostkach organizacyjnych - maja obowigzek zlozenia wniosku o
urlop bezptatny.

Przedstawiciele nauki zgodnie wskazuja w tym punkcie na pewng nieprecyzyjnos¢
ustawodawcy. Ustawodawca postuguje si¢ zwrotem ,,przywrocenie do pracy”. Tymczasem
mamy do czynienia z powrotem, dopuszczeniem do pracy. Osoba sprawujaca mandat radnego
nie przestaje by¢ pracownikiem u Swego pracodawcy. Jak zauwaza K. Jaroszynski,
przywrocenie do pracy jest instytucja prawa pracy 1 ma charakter sanujacy po
nieuzasadnionym lub niezgodnym z prawem wypowiedzeniu umowy o prace (rozwigzaniu
umowy o prace bez wypowiedzenia) przez pracodawce;m. Przepisy méwig ponadto o
przywroceniu radnego do pracy, tyle Ze jest to juz byty radny, poniewaz jego mandat ulegt
wygasnieciu.

Byly radny obowigzany jest zglosi¢ gotowos¢ do pracy w terminie 7 dni od dnia
wygasnigcia mandatu. W zwigzku z tym uregulowaniem kontrowersje wzbudza brak
ustanowienia sankcji za niedochowanie tego obowiqzkunz. Nalezy zaznaczy¢, ze przepisy
prawa pracy przewiduja sankcje wygasnigcia stosunku pracy wobec niezgltoszenia powrotu do
pracy w ciggu 7 dni od rozwigzania stosunku pracy z wyboru (art. 74 k.p.). W kwestii tej

uksztaltowaly si¢ dwa stanowiska. Pierwsze opowiada si¢ za traktowaniem owego 7-

™9 Zob. B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Zakamycze, Krakow 2005, s. 194-195.

2% Art. 24c u.s.g., art. 25 u.s.p., art. 26 ust. 6 U.S.w.

K. Jaroszynski, op. cit,, s. 264. Przepisy prawa pracy okreslaja jakie roszczenia przyshuguja radnemu
bezprawnie zwolnionemu z pracy. Jesli dokonato si¢ to w drodze wypowiedzenia, radny moze ubiegaé si¢ o
orzeczenie bezskuteczno$ci wypowiedzenia, a jezeli umowa ulegla rozwigzaniu — 0 przywroécenie do pracy na
poprzednich warunkach albo o odszkodowaniu (art. 45 ust. 1 k.p.). W razie bezprawnego rozwigzania umowy
bez wypowiedzenia radny moze wystgpi¢ z roszczeniem przywrdcenia do pracy na poprzednich warunkach albo
odszkodowania (art. 56 ust. 1 k.p.).

722 Regulacje ta Sad Najwyzszy okresla jako ,,niepetna i utomna” (wyrok SN z dnia 11 grudnia 2007 roku, I PK
160/07, Lex 478452).
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dniowego terminu jako zawitego. Taki poglad prezentuje m.in. S. Plazek. Zdaniem tego
autora nalezy nawigzywac¢ do dorobku interpretacyjnego art. 74 K.p. Trzeba tez mie¢ na
uwadze, ze urlop bezplatny rozciagga si¢ zasadniczo takze na okres 3 miesi¢gcy po wygasnieciu
mandatu. Niewlasciwe byloby wiec utrzymywanie w gotowosci stanowiska pracy przez
pracodawce w tym czasie, bez pewnosci, czy byly juz radny pojawi si¢ w pracy po
zakonczeniu urlopu. Chodzi bowiem o zadeklarowanie woli dalszego pozostawania w

2 Wedhug innych

stosunku pracy, a nie gotowosci do jej natychmiastowego wykonywania
autorow 7-dniowy termin na zgloszenie gotowosci przystgpienia do pracy ma charakter
instrukcyjny. Tak stwierdza np. M. Taniewska-Banacka. Zdaniem tej autorki ,,niezgloszenie
przez bylego radnego w ciggu 7 dni gotowos$ci do przystapienia do pracy nie powoduje
bezposrednich skutkéw dla samego bytu stosunku pracy”’*.

Przywrocenie zatem bylego radnego do pracy nastgpuje na to samo stanowisko lub
rownorzedne stanowisko pracy, z wynagrodzeniem odpowiadajacym wynagrodzeniu, jakie
byty juz radny otrzymywatby, gdyby nie korzystal z urlopu bezplatnego. Z formalnego
punktu widzenia tak powinien wyglada¢ kazdy powroét bytego juz radnego do pracy. Moze si¢
natomiast zdarzy¢, ze stanowisko zajmowane przez osobe sprawujaca mandat radnego nie
istnieje w chwili jego powrotu do pracy, i ze brak u pracodawcy stanowiska temu
rownorzgdnego. Wydaje si¢, ze w takiej sytuacji jakim§ rozwigzaniem bytoby wreczenie

przez pracodawce wypowiedzenia warunkow pracy i placy z przyczyn organizacyjnych’®,

6. Prawo radnego do diet i zwrotu kosztow podrozy stuzbowych

Radnym przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrdzy stuzbowych. Prawo to wynika
wprost z postanowien ustrojowych ustaw samorzqdowychm. Rady 1 sejmiki ustalajg zasady 1
sposob realizacji tego prawa. Istota przyznawania diet jest rekompensata kosztow
poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem mandatu radnego. Chodzi przede wszystkim o
utracone wynagrodzenie, ktore radnemu-pracownikowi nie przysluguje, jesli ten nie
wykonuje pracy. W mysl bowiem przepisu art. 80 k.p. wynagrodzenie przystuguje jedynie za
prac¢ wykonang. Za czas niewykonywania pracy pracownik zachowuje prawo do

wynagrodzenia tylko wowczas, gdy przepisy prawa pracy tak stanowig. Takze rozporzadzenie

2% 7ob. S. Plazek, op. cit., s. 325- 326. Autor wskazuje ponadto, Ze ustawodawca postuguje sie nieznanym w
prawie pracy pojeciem ,,gotowosci przystapienia do pracy”.
2% 70h. M. Taniewska-Banacka, Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, op. cit., s.
207-208.
2 70b. S. Plazek, op. cit., s. 327.
28 Art. 25 ust. 4 i nast. u.s.g., art. 21 ust. 4 — 5b u.s.p., art. 24 ust. 3 i nast.
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Ministra Pracy 1 Polityki Spolecznej z dnia 15 maja 1996 roku w sprawie sposobu
usprawiedliwiania nieobecnosci w pracy oraz udzielania pracownikom zwolnien od pracy’®’
nie przyznaje radnemu-pracownikowi prawa do wynagrodzenia za okres udzielania si¢ w
pracach organéow samorzadowych. W przypadku radnych nieprowadzacych wlasnej
dziatalnosci gospodarczej, jak tez nie pozostajacych w stosunku pracy, dieta moze stanowic
rekompensat¢ potencjalnych dochodow pochodzacych z innych Zrédel (np. umowa zlecenia,
umowa o dzieto, umowa agencyjna), jakie mogliby za$ osiagnaé, gdyby nie sprawowaliby
funkcji przedstawicielskich’?.

Prawo do uzyskania diety jest indywidualnym prawem przystugujacym kazdemu radnemu.
Jak przypomina Wojewoda Warminsko-Mazurski, ,,diety przystuguja radnym i to oni
indywidualnie majg prawo domagac¢ si¢ ich wyplaty. Rada gminy, jako organ gminy, nie
moze podejmowaé zadnych czynnosci w tym zakresie, tym bardziej podejmowa¢ uchwaty

zobowigzujacej wodjta do wyplacenia diet”"?®

. Diety nie przystuguja natomiast z tytulu
wykonywania czynnosci niebedacych ustawowym obowigzkiem radnego (np. udziat w
szkoleniach), choé¢ zwigzanych z wykonywaniem mandatu”’. Dieta nie przystuguje takze
radnym petnigcym odplatnie funkcj¢ cztonka zarzadu w powiecie (wojewddztwie), w ktorym
uzyskat ona mandat.

Wysokos¢ diet przystugujacych radnemu nie moze przekroczyé w ciggu miesigca tgcznie
1,5 kwoty bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla 0s6b zajmujgcych kierownicze
stanowiska panstwowe na podstawie przepisOw ustawy z dnia 23 grudnia 1999 roku o
ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektdrych

731

ustaw . Maksymalng wysoko$¢ diet przystlugujacych radnemu w ciggu miesigca okresla

.o , . 732
Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia*.

| tak, zgodnie z rozporzadzeniem Rady
Ministréw z dnia 26 lipca 2000 roku w sprawie maksymalnej wysokosci diet przystugujacych
radnemu gminy’® radnemu przystuguja w ciagu miesiaca diety w wysokosci do: 100%
maksymalnej wysokos$ci diety w gminach powyzej 100 tys. mieszkancow, 75% maksymalne;j
wysokosci diety w gminach od 15 tys. do 100 tys. mieszkancow, 50 % maksymalne;j

wysokosci diety w gminach ponizej 15tys. mieszkancow. Ponadto, zgodnie z

2T Dz. U. 2 1996 roku, Nr 60, poz. 281 z p6zn. zm.
28 J_Gluminska-Pawlic, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, red. B. Dolnicki, op. cit., s. 280.
9 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 24 listopada 2010 roku, PN.0911-
245/10, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2011, nr 1, poz. 10.
K. Jaroszynski, op. cit., s. 313.
31 Dz. U. z 2011 roku, Nr 79, poz. 431.
32 Brak natomiast takiej regulacji na poziomie wojewodztwa.
73 Dz. U. z 2000 roku, Nr 61, poz. 710.
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postanowieniami rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 roku w sprawie
maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu powiatu’®*, radnemu przystuguja w
ciggu miesigca diety w wysokosci do: 100% maksymalnej wysokosci diety w powiatach
powyzej 120 tys. mieszkancoéw, 85% maksymalnej wysokosci diety w powiatach od 60 tys.
do 120 tys. mieszkancoéw, 70 % maksymalnej wysoko$ci diety w gminach ponizej 60 tys.
mieszkancow.

Wysoko$¢ diet zalezy gldwnie od mozliwosci finansowych poszczegoélnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Nie bez znaczenia jest rowniez petnienie przez radnego funkcji
przewodniczacego albo wiceprzewodniczacego rady, przewodniczacego komisji. Ustawa o
samorzadzie powiatowym stanowi nadto, ze radny moze pobiera¢ diety z tytulu
cztonkowstwa w nie wiecej niz dwoch komisjach (art. 17 ust. 3 u.s.p.).

Radnym przystuguja tez nalezno$ci z tytulu zwrotu kosztow podrézy stuzbowych.
Nalezno$ci te ustalane sa na podstawie rozporzadzen Ministra Spraw Wewnetrznych 1
Administracji’®®. Zgodnie z postanowieniami powyzszych rozporzadzen podrdza stuzbowa
jest wykonywanie przez radnego zadania majacego bezposredni zwigzek z wykonywaniem
mandatu, okreslonego przez przewodniczacego rady gminy (odpowiednio rady powiatu albo
tez sejmiku wojewddztwa), poza miejscowoscig, w ktérej znajduje si¢ siedziba rady
(seyjmiku). Termin 1 miejsce wykonywania zadania oraz miejscowos¢ rozpoczecia i
zakonczenia podrézy shuzbowej okresla przewodniczacy rady gminy (rady powiatu albo
sejmiku wojewodztwa) w poleceniu wyjazdu stuzbowego. Do kosztoéw wyniktych z powodu
podrézy stuzbowej wlicza sig: koszty przejazdow z miejscowosci okreslonej przez
przewodniczacego rady gminy (rady powiatu albo sejmiku wojewodztwa) w poleceniu
wyjazdu sluzbowego do miejsca stanowigcego cel podrdzy 1 z powrotem, noclegow,
dojazdow $rodkami komunikacji miejscowej 1 innych udokumentowanych wydatkow. Warto

wspomnie¢, ze z tytutu podrézy stuzbowej radnemu przystuguje rowniez dieta.

7 Dz. U. z 2000 roku, Nr 61, poz. 709.
% Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 31 lipca 2000 roku w sprawie sposobu
ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztow podrézy stuzbowych radnych gminy, Dz. U. z 2000 roku, Nr 66,
poz. 800 z pdzn. zm., rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 31 lipca 2000 roku w
sprawie sposobu ustalania nalezno$ci z tytutu zwrotu kosztow podrozy stuzbowych radnych powiatu, Dz. U. z
2000 roku, Nr 66, poz. 799 z pézn. zm., rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 31
lipca 2000 roku w sprawie sposobu ustalania naleznos$ci z tytutu zwrotu kosztéw podrdézy stuzbowych radnych
wojewddztwa, Dz. U. z 2000 roku, Nr 66, poz. 798 z p6zn. zm.
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7. Ochrona przystugujaca radnemu jako funkcjonariuszowi publicznemu

Ustrojowe ustawy samorzadowe przyznaja radnemu ochron¢ prawng przewidziang dla
funkcjonariuszy publicznych’®. Jest to rozwiazanie jak najbardziej trafne. Radny wykonuje
sw0] mandat w sposob swobodny. Poczucie bezpieczenstwa w istotnym stopniu mu to
utatwia. Mozna powiedzie¢, ze dzigki tej ochronie radny zyskuje wigkszy komfort pracy i
moze bardziej skupi¢ si¢ na sprawowaniu swego mandatu rzeczowo, merytorycznie, ale tez
nieskrepowanie 1 w spokoju. Wydaje si¢, ze omawiana instytucja jest rOwniez niezbedna ze
wzgledu na autorytet petnionej funkcji, ktorej podstawowa wytyczng jest stuzba skierowana
na dobro lokalnej wspdlnoty samorzadowe;.

Trzeba zaznaczyé, ze poza ustrojowymi ustawami samorzadu terytorialnego termin
,funkcjonariusz publiczny” pojawia si¢ rowniez w wielu innych ustawach. Przewaznie sg to
ustawy z szeroko pojetej administracji publicznej. Dotycza one bowiem oséb zatrudnionych
zard6wno w administracji rzadowej 1 samorzadowej, a takze osdb nalezacych do samorzadow
zawodowych. Mozna tu zatem wymieni¢ m.in. ustawy o: Panstwowej Inspekcji Sanitarnej z
dnia 14 marca 1985 roku™’, Inspekcji Handlowej z dnia 15 grudnia 2000 roku’®,

739

regionalnych izbach obrachunkowych z dnia 7 pazdziernika 1992 roku'*, samorzadowych

0 zawodach lekarza i lekarza

kolegiach odwotawczych z dnia 12 pazdziernika 1994 roku
dentysty z dnia 5 grudnia 1996 roku’*!, Karta Nauczyciela z dnia 26 stycznia 1982 roku (art.
63 ust. 1). Ponadto, o funkcjonariuszach publicznych mowa tez w ustawach regulujacych ich
odpowiedzialno$¢ majatkowa. W tym wypadku przywotaé nalezy ustawe z dnia 20 stycznia
2011 roku o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych742 oraz ustawe Z
dnia 7 maja 1999 roku o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy Policji, Strazy
Granicznej, Stuzby Celnej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby
Wigziennej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Shuzby
Kontrwywiadu Wojskowego i Centralnego Biura Antykorupcyjnego’®.

Jednakze tylko w mysl przepisu art. 115 § 13 pkt. 2 k.k. funkcjonariuszem publicznym jest

radny. Oznacza to, ze czyny zabronione popetnione przeciwko radnym sg traktowane jak

3% Art. 25 ust. 1 u.s.g., art. 21 ust. 3 u.s.p., art. 23 ust. 2 U.S.W.

¥"Dz. U. 2 1985 roku, Nr 12, poz. 49 z p6zn. zm., (art. 35 ust. 2).

%8 Dz. U. z 2001 roku, Nr 4, poz. 25 z pozn. zm., (art. 22).

9 Dz. U. 2 1992 roku, Nr 85, poz. 428 z pozn. zm., (art. 25 ust. 1).
0Dz, U. z 1994 roku, Nr 122, poz. 593 z p6zn. zm., (art. 10 ust. 1).

™ Dz. U. z 1997 roku, Nr 28, poz. 152 z pozn. zm., (art. 44).

"2 Dz.U. 22011 roku, Nr 34, poz. 173 z p6zn. zm., (art. 2 ust. 1 pkt. 1).
™ Dz. U. z 1999 roku, Nr 53, poz. 548 z p6zn. zm., (art. 1 ust. 2 pkt. 1).
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czyny zabronione popetnione przeciwko innym funkcjonariuszom publicznym wymienionym
w tym przepisie, tj. Prezydentowi RP, postowi, senatorowi, s¢dziemu, prokuratorowi,
notariuszowi, komornikowi. Taka ochrone przewiduja przepisy rozdziatu XXIX Kodeksu
karnego, poswigconego przestgpstwom przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych oraz
samorzadu terytorialnego. Ustanowiona w nich ochrona polega natomiast na zaostrzonej
odpowiedzialnosci sprawcy przestepstwa.

Zgodnie z art. 222 ust. 1 k.k., kto narusza nietykalno$¢ cielesng funkcjonariusza
publicznego lub osoby mu do pomocy przybranej, podczas lub w zwigzku z petnieniem
obowigzkow shuzbowych, podlega karze grzywny, ograniczenia wolno$ci albo pozbawienia
wolnosci do lat 3. Jest to znaczne surowsza kara w stosunku do tej ustanowionej w art. 217 §
1 k.k. Przepis ten jest podstawowym zrodlem ochrony nietykalnosci cielesnej, a za jej
naruszenie grozi kara grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolno$ci do roku.

Przepis art. 222 § 1 kk. dotyczy przestepstwa naruszenia nietykalno$ci cielesnej
funkcjonariusza publicznego, dokonanego np. poprzez uderzenie, kopnigcie, lub rzucenie w
funkcjonariusza przedmiotem np. kamieniem. Jednak czyn przestepny bedzie kwalifikowany
na podstawie tego przepisu, jesli nastgpi on podczas lub w zwigzku z wykonywaniem przez
niego obowigzkow shuzbowych. Oznacza to, ze musi nastagpi¢ zwigzek przyczynowo-
skutkowy pomiedzy wykonywaniem przez radnego mandatu a czynem przestepnym. Mozna
sobie wyobrazi¢ hipotetyczng sytuacj¢, kiedy to mieszkaniec jednostki samorzadowej
zaatakuje radnego, bedac niezadowolonym z glosowania w samorzagdowym organie
stanowigcym, albo tez z tego jak 6w radny zaglosowat. Nie jest przy tym konieczne, aby
przestepstwo miato miejsce w godzinach pracy radnego. Moze ono nastapi¢ takze w zwigzku
z wykonywaniem obowigzkow radnego, czyli np. w drodze z posiedzenia rady albo sejmiku
do domu. Podkresli¢ nalezy, ze do zakresu strony przedmiotowej komentowanego przepisu
zaliczono rowniez osobg¢ przybrang do pomocy radnemu.

Jednak jezeli czyn przestepny wywolalo niewlasciwe zachowanie funkcjonariusza
publicznego lub osoby mu do pomocy przybranej, sad moze zastosowa¢ nadzwyczajne
ztagodzenie kary, a nawet odstapi¢ od jej wymierzenia. Radny oraz osoby przybrane mu do
pomocy powinni wigc zachowywac si¢ zgodnie z najwyzszymi standardami etycznymi. Na
pewno przekroczeniem tych standardow bedzie aroganckie, obrazliwe, czy ordynarne
zachowanie np. podczas przedsiebranej interwencji. W przeciwnym razie nalezy si¢ liczy¢ z

tym, ze pomimo zaj$cia przestepstwa, sprawca nawet nie zostanie ukarany.
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Przepis art. 223 § 1 k.k. opisuje przestepstwo dokonane takze podczas lub w zwigzku z
pelieniem obowigzkéw stluzbowych funkcjonariusza publicznego, charakteryzujace sie¢
jednak wiekszym cigzarem gatunkowym popelnionego czynu. Przepis ten sankcjonuje zatem
czynng napas¢ na takiegoz funkcjonariusza, kiedy to sprawca dziata wspolnie 1 w
porozumieniu z inng osobg lub uzywa broni palnej, noza lub innego podobnie
niebezpiecznego przedmiotu albo $rodka obezwtadniajacego. Okolicznosci wspotsprawstwa
oraz uzycie niebezpiecznego narzgdzia w polaczeniu ze skierowaniem czynu na
funkcjonariusza publicznego lub osob¢ mu do pomocy przybrang wykonujacych swe
obowigzki stuzbowe $wiadczy o zamiarze bezposrednim popetnienia przestepstwa.

Chodzi natomiast o czynng napas$¢ na funkcjonariusza publicznego, a wiec o czyn
przestepny o wickszej szkodliwosci spotecznej w pordwnaniu z naruszeniem jego
nietykalnosci cielesnej. Czynna napascia jest bowiem w tym przypadku ,,dziatanie w zwiazku
z petnieniem obowiazkéw stuzbowych przez funkcjonariusza publicznego, zmierzajace
bezposrednio do naruszenia nietykalno$ci cielesnej, zdolne obiektywnie do wymierzenia
krzywdy fizycznej w postaci uszkodzenia ciala, rozstroju zdrowia, a przynajmniej dotkliwego
bolu”™. W zwiazku z powyzszym, kara za czynng napa$é na funkcjonariusza publicznego
jest zdecydowanie wyzsza.

Sprawcy, ktory dopusci si¢ tego przestgpstwa na radnym lub osobie przybranej mu do
pomocy, grozi juz tylko kara pozbawienia wolnosci od roku do lat 10. Wymiar kary wzrasta,
jezeli w wyniku czynnej napasci nastapit skutek w postaci ciezkiego uszczerbku na zdrowiu
poszkodowanego. Wtedy sprawca moze by¢ skazany na kare pozbawienia wolnosci od 2 do
12 lat.

Wspomnie¢ nalezy, iz przestgpstwo spowodowania ciezkiego uszczerbku na zdrowiu w
postaci pozbawienia cztowieka wzroku, stuchu, mowy, zdolnosci ptodzenia albo innego
cigzkiego kalectwa, ciezkiej choroby nieuleczalnej lub diugotrwatej choroby zagrazajacej
zyciu, trwatej choroby psychicznej, catkowitej lub znacznej trwatej niezdolnosci do pracy w
zawodzie lub trwatego, istotnego zeszpecenia lub znieksztalcenia ciata, podlega karze
pozbawienia wolnosci do lat 10 (art. 156 § 1 k.k.). Jezeli nastgpstwem spowodowania
cigzkiego uszczerbku na zdrowiu jest $mier¢ cztowieka, wowczas sprawca podlega karze
pozbawienia wolnosci od 2 do 12 lat (art. 156 § 3 k.k.). Kto za$, bioragc udziat w bojce lub
pobiciu cztowieka, uzywa broni palnej, noza lub innego niebezpiecznego przedmiotu, podlega

karze pozbawienia wolno$ci od 6 miesi¢gcy do 8 lat. Wymiar kary za przestepstwo czynnej

44 Zob. E. Plywaczewski, Przestepstwo czynnej napasci na funkcjonariusza publicznego, Wydawnictwo UMK,
Torun 1985, s. 72.
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napasci na funkcjonariusza publicznego, tj. radnego, skutkujacej ciezkim uszczerbkiem na
zdrowiu, jest wigc taki sam jak w przypadku spowodowania cigzkiego uszczerbku na
zdrowiu, powodujacego smier¢ kazdego innego cztowieka.

Przepis art. 224 § 2 k.k. penalizuje stosowanie przemocy lub grozby bezprawnej w celu
zmuszenia funkcjonariusza publicznego albo osoby mu do pomocy przybranej do
przedsiewzigcia lub zaniechania prawnej czynno$ci stuzbowej. Z jednej strony, sprawca
przestgpstwa moze tu dziala¢ np. w celu zmuszenia radnego do glosowania w okreslony
sposob w konkretnej sprawie. Z drugiej strony, radny moze by¢ np. zmuszany do
powstrzymywania si¢ od glosowania w okre§lony sposob, albo do powstrzymywania si¢ od
glosowania w ogodle. Radny moze tez by¢ zmuszany do zaniechania podejmowania
okreslonych dziatan, tj. wystgpienia z wnioskiem o podjecie inicjatywy uchwatodawczej,
podejmowanie interwencji w interesie mieszkancow jednostki samorzadowej. Sprawcy
przypisuje si¢ przy tym zamiar bezposredni popelnienia czynu przestgpnego.

Pod niniejszy przepis podpadaja wypadki stosowania przemocy lub grozby bezprawne;.
Beda to wiec wylacznie sytuacje stosowania tzw. czynnego oporu. ,,Opér bierny” nie wchodzi
w rachube na gruncie kontestowanego przepisu. Nie bedzie zatem sankcjonowane na
podstawie art. 224 § 2 k.k. np. potozenie si¢ mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego
przed siedzibg samorzagdowego organu uchwatodawczego, grozacego przy tym, ze nie opusci
tego miejsca, jezeli radny, grupa radnych, a nawet caly sktad tego organu nie zachowa si¢ W
okreslony sposob’*.

Sprawcy przestepstwa opisywanego tu typu stosowania przemocy lub grozby bezprawnej
wobec funkcjonariusza publicznego lub osoby przybranej mu do pomocy grozi kara
pozbawienia wolnosci do lat 3. Jesli natomiast nastepstwem tego czynu przestgpnego jest
cigzki uszczerbek na zdrowiu albo $rednie, czy lekkie uszkodzenie ciata, sprawca podlega
karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do 5 lat (art. 224 § 3 k.k.). Z kolei przestgpstwo
scharakteryzowane w art. 191 § 1 k.k. penalizuje stosowanie przemocy lub grozby
bezprawne] w celu zmuszenia innej osoby do okre§lonego dziatania, zaniechania lub
znoszenia. Grozi za to kara pozbawienia wolnosci do lat 3. W niektorych zatem przypadkach
przestgpstwo dokonane na radnym Iub osobie przybranej u do pomocy objete jest

podwyzszonym zakresem wymiaru kary.

™3 Wowcezas jednak trzeba byloby juz mowié o kwalifikacji z art. 224 § 1 kk. Rzecz dotyczytaby bowiem
przypadku wywierania wplywu na czynno$ci organu samorzadu terytorialnego. Mimo to, byltby to ,,opor bierny”,
ktory nie jest penalizowany na niwie tego przepisu.

236



Przepis art. 226 § 1 k.k. stanowi za$, ze sprawca, ktory zniewaza funkcjonariusza
publicznego lub osob¢ mu do pomocy przybrang, podczas i w zwigzku z pelnieniem
obowigzkow shuzbowych, podlega karze grzywny, ograniczenia wolno$ci albo pozbawienia
wolnosci do roku. Dostrzegalna jest tu dosy¢ istotna roznica w stosunku do wyzej
przywolanych przepisow. Ustawodawca usankcjonowuje przestepstwa popetlione podczas i
zarazem w zwiazku ze sprawowaniem swych obowiazkow stuzbowych’.

Zniewazenie musi by¢ natomiast publiczne, tzn. dokonane w miejscu ogolnie dostgpnym
dla nieokreslonej liczby oséb. Nie jest wymagalne, by tres¢ zniewag dotarta do tych oséb.
Wystarczy, ze miejsce lub sposob zachowania sprawcy stwarzaty taka mozliwo$é™’. W tym
przypadku radny lub osoba przybrana mu do pomocy nie powinni takze zapominaé o
zachowaniu godnym wykonywanej funkcji. Jesli bowiem czyn zostal wywotany
niewlasciwym zachowaniem si¢ pokrzywdzonego, to sad moze zastosowaé wobec sprawcy
nadzwyczajne ztagodzenie kary, a nawet odstgpi¢ od jej wymierzenia.

Przestgpstwo kwalifikowane na podstawie art. 226 § 1 k.k. sankcjonowane jest
maksymalnie karg pozbawienia wolnosci do roku. Kto za$ zniewaza inng osobe w jej
obecnosci albo cho¢by pod jej nieobecno$¢, lecz publicznie lub w zamiarze, by zniewaga do
osoby tej dotarta, podlega grzywnie lub ograniczeniu wolnosci (art. 216 § 1 kk.). Za
zniewazenie innej osoby za pomoca srodkow masowego komunikowania grozi kara grzywny,
ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do roku (art. 216 §. 2 k.k.). Zniewazenie
radnego lub osoby przybranej mu do pomocy bedzie wigc penalizowane w tym samym
wymiarze co zniewazenie kazdego innego cztowieka, jednak za pomoca srodkéw masowego

komunikowania.

™8 Takie jest tez zdanie Trybunatu Konstytucyjnego — zob. wyrok TK z dnia 11 pazdziernika 2006 roku, P 3/06,
Dz. U. z 2006 roku, Nr 190, poz. 1409.
T E. Ptywaczewski, E. Guzik-Makaruk, Kodeks karny. Komentarz, red. M. Filar, LexisNexis, Warszawa 2012,
s. 1118.
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Rozdzial VI

Odpowiedzialnos¢ radnego

1. Uwagi ogoélne o odpowiedzialnosci radnych

Jednym z elementéw konstrukcji mandatu przedstawiciela jest przyjecie pewnych regut
odpowiedzialno$ci za dziatalno§¢ zwigzang z jego wykonywaniem. Jak juz wczesniej
wspomniano, objecie mandatu przedstawiciela wigze si¢ z jednej strony z wejSciem w
uprawnienia przedstawicielskie, z drugiej natomiast Strony z przyj¢ciem na siebie zwigzanych
z tym obowigzkow. To jak przedstawiciel korzysta z tych uprawnien i jak wypetnia te
obowigzki staje si¢ przedmiotem oceny, a nawet kontroli jego dzialalno$ci. Generalnie rzec
ujmujac, odpowiedzialno$¢ przedstawiciela moze wynika¢ z oceny jego pracy przez opini¢
publiczng oraz z przepiséw prawa. Mozna wigc mowi¢ o dwoéch sferach odpowiedzialnosci
radnych: pozaprawnej oraz prawnej.

W ramach odpowiedzialnosci pozaprawnej wyrdznia si¢ odpowiedzialnos¢ polityczna
oraz regulaminowa. Odpowiedzialno$¢ polityczna jest czesto ostatnig, ktéra moze
doprowadzi¢ do pozbawienia mandatu. Zasadniczo, zgodnie z obowigzujaca koncepcja
mandatu wolnego przedstawiciela, egzekwujg ja wyborcy w drodze najblizszych wyborow.
Wobec stosunkowo diugich kadencji, trwajacych cztery lata, przedstawiciele (na kazdym
szczeblu sprawowania wtadzy) majg do$¢ czasu, aby wypracowaé zaufanie spoteczenstwa,
cho¢ réwnie dobrze zaufanie to mogg straci¢. Na szczeblu samorzagdowym wyborcy moga
egzekwowaé odpowiedzialno$§¢ polityczng rOwniez za pomoca instytucji referendum.
Uprawnieniem wyborcoOw jest zainicjowanie referendum w sprawie odwotania organu
uchwalodawczego w trakcie kadencji 1 wyrazenie w nim swojej oceny wobec tego organu. Z
takim wnioskiem moze wystgpi¢ rowniez samorzadowy organ wykonawczy. Nota bene na
poziomie samorzadu terytorialnego oba organy — stanowigce i1 wykonawcze - moga
wystepowaé wobec siebie z inicjatywa referendum odwotawczego, co stanowi przejaw
,hamowania si¢ wiadz” na gruncie samorzadowym. Jest to przy tym instrument, ktorzy
stanowi o ocenie prac wszystkich cztonkéw rady albo sejmiku.

Odpowiedzialno$¢ regulaminowa ma na celu dyscyplinowanie radnych w wykonywaniu

ich przedstawicielskich obowigzkéw. Odpowiedzialno$¢ ta zwykle taczy si¢ z wypetnianiem
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podstawowych obowigzkéw przedstawiciela. W szczegolnosci dotyczy obecnosci 1 udziatu w
pracach samorzadowego organu stanowigcego (udzialu w posiedzeniach tego organu oraz
jego komisji). Naturalnie, podstawa tego rodzaju odpowiedzialno$ci sa postanowienia
regulamindéw organdéw stanowigcych samorzadu terytorialnego. Trzeba jednak zauwazy¢, ze
organy te wielu jednostek samorzadowych, zwlaszcza nizszego szczebla samorzadu
terytorialnego takich postanowien nie zawieraja. Nie moze by¢ wiec w ich przypadku mowy o
stosowaniu odpowiedzialno$ci regulaminowe;.

Oprocz sfery odpowiedzialnos$ci pozaprawnej egzekwowanej przez opini¢ publiczng
istnieje rowniez sfera odpowiedzialnosci usankcjonowanej przepisami prawa. O ile przy tym
odpowiedzialno$¢ polityczng cechujg spoleczna ocena dziatalno$ci radnych lub nawet
wynikajace z niej zastrzezenia z punktu widzenia obowigzujacych norm etycznych, o tyle
odpowiedzialno$¢ prawna jest nastgpstwem przyjecia i ochrony pewnych norm i zwigzanych
Z nimi warto$ci na plaszczyznie przepisOw prawnych.

Od przedstawicieli wymaga si¢ szczegolnie skrupulatnego przestrzegania prawa.
Wydaje si¢, to jak najbardziej stuszne. Po uptywie ¢wieréwiecza od transformacji ustrojowe;j
Wwcigz nalezy przypominaé, ze bycie reprezentantem nie oznacza, iZ w obliczu prawa ,,moga
oni wiecej”. Wprost przeciwnie, to ze dana osoba petni mandat przedstawiciela nie zwalnia
jej z poszanowania prawa 1 dzialania w jego granicach. Przedstawiciel spoleczenstwa
powinien sprawowa¢ mandat godnie, zachowujac nienaganng postawe oraz wszelkie
standardy wyksztatcone w systemach demokratycznych. Mozna powiedzie¢, Ze jest on wrecz
predestynowany do tego, by dawac¢ przyktad innym cztonkom spoteczenstwa. Maja mu w tym
pomdc wczesnie] opisywane liczne gwarancje nalezytego, niezaleznego sprawowania
mandatu.

Dotykajac problemu odpowiedzialno$ci prawnej radnych nalezy odnies¢ si¢ do kwestii
odpowiedzialnosci karnej oraz odpowiedzialno$ci catego samorzadowego organu
stanowigcego w zwigzku z naruszeniem przez niego prawa. Nadto omowiona w niniejszej
pracy bedzie kwestia ponoszenia badz nie odpowiedzialnosci cywilnej przez radnych. W
pracy poprzez odpowiedzialno$¢ prawng rozumie si¢ zasade ponoszenia przez dany podmiot
przewidzianych przez przepisy prawne ujemnych konsekwencji za zdarzenia lub stany rzeczy
podlegajace ujemnej kwalifikacji normatywnej 1 przypisywane prawnie temu podmiotowi748.

Odpowiedzialno$¢ karna radnego ma dwojaki charakter. Z jednej strony radny ponosi

odpowiedzialno$¢ karng na takich samych zasadach jak kazdy inny obywatel. Z drugiej

™8 por. Z. Banaszyk, hasto ,,odpowiedzialnoé¢ cywilna”, [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. B. Holyst, op.
cit., s. 539, K. Grajewski, Odpowiedzialnosé postow i senatoréw ..., s. 9-10.
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strony, radny moze dopusci¢ si¢ czyndw zabronionych zwigzanych ze sprawowaniem funkcji
publicznych; charakterystyczne jest to, ze w zwigzku z piastowang funkcja podlega
zaostrzonej odpowiedzialno$ci karnej.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze radnym nie przystuguje zaden immunitet, ani materialny, ani
formalny. Jest to widoczna rdéznica miedzy pozycja przedstawicieli w samorzadzie
terytorialnym oraz przedstawicieli zasiadajacych w parlamencie, ktorym to przystuguje
zarowno jeden, jak i drugi immunitet. Immunitet materialny polega na tym, ze czlonek
parlamentu nie mozna pociggnag¢ do odpowiedzialnosci za swoja dziatalnos¢ wchodzacg w
zakres sprawowania mandatu ani w czasie jego trwania, ani po jego wygasnieciu. Za taka
dziatalno$¢ poset albo senator ponosi odpowiedzialno$¢ odpowiednio, przed Sejmem albo
Senatem ( art. 105 ust. 1 Konstytucji RP). Istotniejszy z punktu widzenia odpowiedzialno$ci
karnej jest immunitet formalny. Powoduje on, ze od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw do
dnia wygasnigcia mandatu posel albo senator nie moze by¢ pociagnigty do odpowiedzialnosci
karnej bez zgody Sejmu albo Senatu (art. 105 ust. 2 Konstytucji RP).

Bez watpienia istnienie obu immunitetdéw ma niemale znaczenie dla swobody dzialania
przedstawiciela. Nie nalezy jednak utozsamia¢ immunitetow w kontek$cie ucieczki przed
odpowiedzialno$cia, a tym bardziej nie mozna bra¢ ich za swego rodzaju zache¢te do tamania
prawa. Znamiennym jest jednak to, ze w polskim zyciu publicznym nie porusza si¢ tematu
potrzeby wyposazenia radnych w immunitety. Mozna przypuszczaé, ze gdyby padi taki
postulat, aby temat ten podda¢ pod publiczna, merytoryczng dyskusje, znalaztby on wigcej
przeciwnikéw anizeli zwolennikow. Byloby tak zapewne ze wzgledu na jednak dosy¢
szerokie uprawnienia przyznane radnym i w jakichs$ juz sposob osadzong w przepisach prawa
sytuacje (status quo) radnego. Takie postulaty nie padajg nawet ze strony samorzadowcow.

Odpowiedzialno$¢ radnych moze przybra¢ forme¢ odpowiedzialnosci calego
samorzagdowego organu stanowigcego w zwigzku z naruszeniem przez niego prawa. Dotyka
ona wszystkich radnych bedacych cztonkami tego organu. Jest ona egzekwowana przez
wlasciwe organy nadzorcze. W przypadku, gdy zachodza do tego przestanki, organy
nadzorcze sg zobligowane do skorzystania z przystugujacych im kompetencji, doprowadzajac
do zaprzestania lamania prawa. W gre wchodza tu dwa zasadnicze $rodki prawne:

zawieszenie samorzadowego organu stanowigcego oraz odwotanie sktadu tego organu.
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2. Odpowiedzialnos¢ przed wyborcami

Podstawowa forma odpowiedzialno$ci radnych przed mieszkancami jednostki
samorzadowej (de facto wyborcami w wyborach samorzadowych), wynikajaca z przyjecia
wolnego charakteru mandatu przedstawiciela, jest obecnie odpowiedzialno$¢ polityczna
egzekwowana w kazdorazowo przeprowadzanych wyborach do samorzadowych organow
stanowigcych. Nalezy zwréci¢ jednak uwage, ze znaczenie tego rodzaju odpowiedzialnosci
przed wyborcami nie wigze si¢ jedynie z samym egzekwowaniem odpowiedzialnosci w
oparciu o ustanowione ku temu mechanizmy. Ma ona bowiem swoistg specyfike, ktora polega
na tym, ze sita oddziatywania opinii publicznej jest tym bardziej wyrazna, im nizszych
szczebli samorzadu terytorialnego ona dotyczy (a wigc na im nizszych szczeblach samorzadu
terytorialnego odbywajg si¢ wybory). Mianowicie z pewno$cig mozna powiedzie¢, ze
mieszkancy jednostki samorzadowej dokonuja oceny dziatalnosci (dokonan, zachowan)
kandydata jako radnego (jesli kandydat jest osoba, ktora sprawowata juz mandat radnego)
oraz jako cztonka wspolnoty samorzadowej. Nie bez wptywu na werdykt wyborcow pozostaja
tu takie czynniki jak utrzymywanie wi¢zi ze wspolnota samorzadowa, czy determinacja i
skuteczno$§¢ w podejmowaniu dziatah na rzecz jej dobra. Ocena ta moze mie¢ rowniez
podioze etyczne, jak i opiera¢ si¢ na weryfikacji postawy przestrzegania regut moralnych.
Faktem powszechnie znanym jest, iz na szczeblu lokalnym plaszczyzna spoteczno-
obyczajowa i instytucjonalno-polityczna znajdujg si¢ blizej siebie niz na szczeblu
centralnym .

Nalezy jednak wspomnie¢, iz w prawodawstwie niektorych pafnstw na $wiecie
przewidywano lub przewiduje si¢ takze obecnie odpowiedzialno$¢ przedstawiciela przed
,,Sswoimi” wyborcami. Jej korzeni nalezy upatrywaé juz w epoce Sredniowiecza. Wtedy to
przedstawiciele w zgromadzeniach feudalnych, sprawujac swdj mandat w oparciu o
koncepcje mandatu imperatywnego, mogli by¢ odwotywani przez swoich wyborcow, a wigc
cztonkoéw uprzywilejowanych stanow. Z kolei we Francji w dobie rewolucji burzuazyjnej nie
wszyscy aktorzy zycia publicznego opowiadali si¢ za zaadaptowaniem rozwigzan
zmierzajacych do urzeczywistnienia koncepcji mandatu wolnego. Jakobini byli zwolennikami
jak najszerszego zwigzania przedstawicieli z ich wyborcami, co ich zdaniem miato nastgpi¢
poprzez wprowadzenie restrykcyjnych zasad odpowiedzialnos$ci. Poczesng role przypisywali

tu instytucji odwolywalnosci. Komuna Paryska przyniosta wdrozenie tych zapatrywan w

9 por, 1. Sadowski, Spoteczna konstrukcja demokracji lokalnej, ISP PAN, Warszawa 2011, s. 93.
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zycie. Przyjeto woéwczas rozwigzania pozwalajgce na odwotywanie przedstawicieli w kazdym

czasie. Jednakze wynikaty one z praktyki, a nie dekretow Komuny'°

. Warto nadto zaznaczy¢,
ze wiek XIX i poczatek wieku XX byt w Europie Zachodniej (cho¢by we Francji) okresem
ideologicznego sporu pomiedzy zwolennikami koncepcji mandatu wolnego | mandatu
imperatywnego, a okres Komuny Paryskiej nie stanowit li tylko wyjatku od istnienia
rozwigzan charakterystycznych dla mandatu wolnego.

W kazdym razie zalozenia mandatu przedstawiciela znane z czasu trwania Komuny
Paryskiej adaptowane byly w systemie prawnym Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, kiedy to
przedstawiciele w organach stanowigcych na wszystkich szczeblach wtadzy, rowniez wiadzy
lokalnej, sprawowali swdj mandat (socjalistyczny mandat przedstawicielski) w oparciu o
prawng konstrukcje mandatu imperatywnego. U podstaw tych rozwigzan znajdowata si¢
refleksja o nieograniczonej zalezno$ci przedstawiciela wobec jedynego suwerena, ktorym
mieli by¢ wyborcy. Wyborcy mogli korzysta¢ z przystlugujacych im zwierzchnich praw w
kazdej chwili biegnacej kadencji. Wigzala si¢ z tym potrzeba wyartykutowania mozliwosci
odwotania przedstawiciela, pozbawienia go mandatu wolg samych wyborcow. Jednakze caly
czas trzeba mie¢ na uwadze fakt, iz ideologia socjalistyczna przenikneta stosunek
przedstawicielski.  Przez ,,wyborcow” rozumiano ,lud pracujacy”, klas¢ spoleczno-
polityczng, ktéra miata budowa¢ dobrobyt panstwa socjalistycznego. Jak stwierdzit M.
Sobolewski: reprezentantem bylo sie ,,tylko o tyle i tak dtugo, o ile i jak dtugo utrzymuje si¢
miedzy nim a jego klasa wig¢z klasowej solidarnosci, jak dlugo dziala zgodnie z interesami
swoich mocodawcow, swoich wyborcow” ™. Oczywiscie, rownie wazng, a w rzeczywistosci
kluczowa kwestia, byto to, ze system transpozycji woli wyborcow (system polityczny) byt
podporzadkowany ideologii socjalistycznej, stat si¢ wrecz jego ostoja.

Statuowanie odpowiedzialno$ci reprezentantow przed swymi wyborcami zasadniczo
zaczgto sie w latach pigédziesigtych ubiegltego wieku. Mimo to, warto wspomnie¢, ze juz 23
lipca 1945 roku uchwalono ustawe o prawie odwotywania postow do Krajowej Rady
Narodowej’>?. Zgodnie z jej postanowieniami organizacje, zrzeszenia i terenowe rady
narodowe, ktore delegowaty swoich przedstawicieli do Krajowej Rady Narodowej, mogly w

okresie miedzy jej posiedzeniami sklada¢ do jej Prezydium umotywowane wnioski o

™0 7ob. G. Kryszen, Geneza i ewolucja instytucji odwolalnosci reprezentantow przez wyborcéw, [w:]
Wielokulturowosé polskiego pogranicza. Ludzie-idee-prawo, red. A. Litynski, P. Fiedorczyk, Uniwersytet w
Bialymstoku, Biatystok 2003, s. 785-787.
1 Zoh. M. Sobolewski, Prawne znaczenie wyboréw powszechnych do parlamentu, ,Pafistwo i Prawo” 1961, z.
1,s. 36.
2 Dz. U. z 1945 roku, Nr 30, poz. 178.
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odwotanie lub pozbawienie mandatu delegowanych przez siebie przedstawicieli (art.1 ust. 1).
Owo odwotlanie lub pozbawienie mandatu miato nastgpowa¢ w drodze uchwaty Prezydium
Krajowej Rady Narodowej (art. 1 ust. 2).

Odrebnie, niejako ,,swoim torem”, ustanawiano regulacje dotyczace odwotywalnosci
przedstawicieli w terenie. Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach witadzy
panstwowej przewidywala mozliwo$¢ odwolywania cztonkéw rad narodowych przez
wyborcow (art. 3 ust. 1). Odrgbna ustawa miata okresla¢ tryb przeprowadzenia takiego
odwotania (art. 3 ust. 2). Podobng forme¢ regulacji problemu odwotywalnosci cztonkow rad
narodowych przyjat 6wczesny ustawodawca w ordynacji wyborczej do rad narodowych z
dnia 25 wrzesnia 1954 roku. Stwierdzono wowczas, iz odwotanie cztonka rady narodowe;j
przez wyborcow jest jedng z przestanek wygasnigcia jego mandatu (art. 82 pkt 4). Powtorzyt
tez postanowienie mowiace, ze tryb odwotania cztonka rady narodowej reguluja odrgbne
ustawy (art. 83).

Tryb ten zostal czgsciowo ustalony jedynie w stosunku do przedstawicieli najnizszych
szczebli rad narodowych, tzn. radnych gromadzkich rad narodowych. Czynila to ustawa
rowniez z dnia 25 wrze$nia 1954 roku o reformie podziatu administracyjnego i powotaniu

gromadzkich rad narodowych’:.

W mys$l postanowien jej art. 9 radni mieli by¢
odpowiedzialni przed swoimi wyborcami i mogli by¢ przez nich odwolywani. Odwotanie
radnego mialo nastgpowa¢ w drodze uchwal podjetych na poszczegdlnych zebraniach
wiejskich w gromadzie. Jednocze$nie z odwotaniem miat dokonywac si¢ wybor nowego
radnego. Szczegdlowy tryb takiego odwotania i wyboru miata okresli¢ Rada Panstwa. Byta to
wiec regulacja pozwalajagca na stwierdzenie, iz odwotanie radnego stanowito instytucje
prawna, jednakze brak bylo okreslenia przestanek odwotania oraz aktu przewidujacego jego
szczegbtowy tryb.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz problem ugruntowania odpowiedzialno$ci
reprezentantow wobec swych wyborcow zostal utrwalony w przepisach Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolite] Ludowej z dnia 22 lipca 1952 roku. Stanowita ona, ze przedstawiciele ludu
w Sejmie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i radach narodowych sg odpowiedzialni przed
swymi wyborcami i mogg by¢ przez nich odwotywani (art. 2 ust. 2). Ponadto art. 87 tej
konstytucji stanowil, Ze poset i cztonek rady narodowej powinni zdawa¢ sprawe wyborcom ze

swojej pracy i z dziatalnosci organu, do ktorego zostali wybrani. Postanowienia te pozostaty

™3 Dz. U. z 1954 roku, Nr 43, poz. 191.
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w niezmienionym ksztalcie po dokonaniu noweli konstytucji PRL w 1976 roku (art. 2 ust. 2 i
101).

Kolejna ordynacja wyborcza do rad narodowych z dnia 31 pazdziernika 1957 roku
zawierala juz bogatsze uregulowania, w szczegdlnosci dotyczgce trybu odwotania radnego.
Jedng z przestanek wygasnigcia mandatu, obok odwotania przez wyborcow (art. 73 ust. 1 pkt
5), uczyniono pozbawienie mandatu przez rad¢ narodowa (art. 73 ust. 1 pkt 4). Rada
narodowa obligatoryjnie pozbawiata radnego mandatu jezeli: zostal prawomocnym wyrokiem
sadu skazany za przestepstwo popelnione z checi zysku lub z innych niskich pobudek,
sprzeniewierzyt si¢ ztozonemu §lubowaniu radnego, postepowaniem swoim jaskrawo naruszat
godnos¢ radnego (art. 74 ust. 1). Rada narodowa mogta przy tym pozbawi¢ mandatu radnego,
ktéry uchylat si¢ od prac w radzie w ciggu co najmniej szesciu miesiecy (art. 74 ust. 2).
Uchwala o pozbawieniu mandatu miala zapada¢ wigkszoscia co najmniej 2/3 gloséw w
obecnosci co najmniej potowy ogdtu cztonkdé6w rady narodowej (art. 74 ust. 3). Od uchwatly o
pozbawieniu mandatu radny mogt si¢ odwolywac do rady wyzszego szczebla (art. 74 ust. 5).

Ordynacja z 1957 roku dopuszczata takze mozliwos¢ odwotania radnego przez
wyborcow, jesli ten zawiodt ich zaufanie (art. 75). Z wnioskiem w sprawie zwrdcenia si¢ do
wyborcéw o odwolanie radnego mogta wystapi¢ organizacja, ktora zgtosita jego kandydature.
Z inicjatywg w tej sprawie mogli wystagpi¢ nie tylko wyborcy, ale 1 sama organizacja
zgltaszajaca kandydature. Uzasadniony wniosek zgltaszato si¢ do rady narodowej, ktorej radny
byl cztonkiem (art. 76). Od tego czasu postepowanie toczylo si¢ w komisji mandatowej rady
narodowej. Waznym elementem bylo w tym wzgledzie zapewnienie radnemu mozliwos$ci
zlozenia wyjasnien. Ostatecznie odbywalo si¢ na forum rady glosowanie uchwaty o
zwroceniu si¢ do wyborcoOw o odwotanie radnego. Aby procedura odwotawcza mogta by¢
kontynuowana, za podj¢ciem takiej uchwaty powinno by¢ oddanych co najmniej 2/3 glosow
w obecnos$ci co najmniej potowy ogolnej liczby radnych (art. 78). Ponadto uchwaty takie
wymagaty zatwierdzenia rady narodowej wyzszego stopnia. Nie dotyczylo to uchwat
podjetych przez wojewoddzkie (miejskie — w miastach wyltaczonych z wojewodztw) rady
narodowe. W razie niepodjecia uchwaty wspomniana juz organizacja mogta odwota¢ si¢ do
rady narodowej wyzszego stopnia (art. 79).

Glosowanie miato odbywa¢ si¢ w ciaggu dwoch tygodni od zatwierdzenia uchwaty o
zwrocenie si¢ do wyborcoOw o odwotanie radnego albo od podje¢cia uchwaty, gdy uchwata nie
podlegata zatwierdzeniu. Glosowanie miato mie¢ miejsce w okregu wyborczym, w ktérym

radny zostal wybrany. Odwotanie miato nastapié, jezeli opowiedziata si¢ za nim wigcej niz
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potowa glosujacych, ktorzy waznie oddali gtos. Nie mozna bylo sktada¢ ponownego wniosku
o odwotanie radnego, jesli ten nie zostal uwzgledniony przez rade narodowa albo w
glosowaniu wyborcéw, chyba ze zaszty nowe okolicznosci uzasadniajace odwotanie radnego
przez wyborcow (art. 80-82). Wiele w tej kwestii nie zmienita pdzniejsza ustawa z dnia 27
wrzeénia 1973 roku o zmianie ordynacji wyborczej do rad narodowych”™* oraz kolejna
ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i rad narodowych z dnia 17

stycznia 1976 roku’>

. Odnotowa¢ wiasciwie nalezy, ze za sprawg pierwszej z nich w miejsce
wczesniejszej przestanki jaskrawego naruszania swym postepowaniem godnosci radnego jako
przestanki pozbawienia mandatu przez rade, ustanowiono przestanke odmowy ztozenia
slubowania, uchylajac przy tym fakultatywng przestanke uchylania si¢ od prac w radzie. Za
sprawg za$ drugiej ustawy rozszerzeniu ulegl katalog przestanek, na zaistnienie ktorych moga
powotywac si¢ wyborcy wystepujac z wnioskiem o odwotanie radnego (jaskrawe naruszenie
godnosci radnego, uchylanie si¢ od prac w radzie oraz inne przyczyny utraty zaufania
wyborcow). Mozna tez odnotowaé, ze akty te ustanawialy tryb glosowania na zebraniach
wyborcow z okregu wyborczego, w ktory radny zostat wybrany.

Ordynacja wyborcza do rad narodowych z dnia 13 lutego 1984 roku’®

podobnie
sformulowata przestanki odwolania (naruszenie godnosci radnego, niewywigzywanie si¢ z
obowigzkoéw radnego, utrata zaufania w inny sposob). Istotne zmiany zaszty natomiast w
kwestii inicjowania procedury odwotania. Prawo zwrdcenia si¢ z do wyborcoOw wnioskiem o
odwotanie radnego miata wlasciwa rada PRON lub uprawniona organizacja, ktéra wysunegta
jego kandydature. Byli to takze wyborcy z okrggu wyborczego, w ktory radny zostal
wybrany. Novum stanowit fakt, iz prawo to otrzymaty same rady narodowe (art. 105).

W zwigzku z powyzszym osobliwy jest fakt, iz cztonek rady narodowej mogt by¢
pozbawiony swego mandatu przy uzyciu jednego z dwoch rdéznych sposobow. Lecz ich
wspolistnienie mogto budzi¢ kontrowersje, gdyz oba sposoby mogly by¢ postrzegane wobec
siebie jako konkurencyjne. Zdaniem G. Kryszenia ,,przyjecie instytucji pozbawienia mandatu
przez ordynacje wyborcza z 1957 r. podyktowane bylo dazeniem do stworzenia
konkurencyjnej dla odwotalnosci przez wyborcow formy pozbawiania pelnomocnictw

radnych””™’. Na pewno pozbawienie radnego mandatu uchwata rady bylo procedura mniej

7 Dz. U. z 1973 roku, Nr 38, poz. 223.
> Dz. U. z 1976 roku, Nr 2, poz. 15, z pozn. zm.
¢ Dz. U. z 1988 roku, Nr 7, poz. 55.
7 70b. G. Kryszen, Instytucja pozbawienia radnego mandatu uchwalg rady narodowej, ,Panstwo i Prawo”
1982, z. 12, s. 53, wraz z podanymi tam zrodtami. Omawiana instytucja wystgpowala rowniez w Niemieckiej
Republice Demokratycznej, w Rumunii i na Wegrzech.
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ucigzliwg organizacyjno-technicznie anizeli skomplikowane postepowanie w sprawie
odwotania przez wyborcow. Jednak decydujace w tym zakresie wydawaty si¢ by¢ czynniki o
charakterze spoteczno-politycznym, tj.: obawa przed naduzywaniem przez wyborcow
instytucji odwolywalnosci radnego w przysztosci, che¢ utrzymania ztudzenia, ze wybory w
zupelnosci  zapewniaja  wihasciwy sktad rad, przyzwyczajenie do egzekwowania
odpowiedzialno$ci w sposob kameralny, jak gdyby fakt jej wystgpowania przynosit ujme
pryncypiom ustrojowym’®. Mogloby ponadto dochodzi¢ do usuwania przedstawicieli
istotnych dla 6wczesnego systemu politycznego.

Nie mozna jednak zapomina¢ o kwestii elementarnej i stawia¢ znaku réwno$ci migdzy
obiema postaciami egzekwowania odpowiedzialnosci wobec radnych. Otéz pozbawienie
mandatu radnego miato odbywaé si¢ decyzja rady, przy odwotaniu radnego decydentem
finalnie byli sami wyborcy. Radni uchodzili za przedstawicieli ludu pracujacego i mieli
odgrywa¢ rol¢ przekaznika jego woli w radzie. Jednakze nie moze nam znika¢ z pola
widzenia kardynalna zasada suwerennosci ludu pracujgcego, zasada ludowladztwa. W jej
swietle jedynym suwerenem mieli by¢ wyborcy; to wyborcy zgodnie z zalozeniami doktryny
socjalistycznej mieli w drodze wyboréw powolywaé swego przedstawiciela, i to wyborcy ta
samg droga mogli przedstawiciela odwota¢. Tu zachodzil rozdzwigk z rudymentarnymi
ogniwami konstrukcji mandatu socjalistycznego. W prosty sposéb mozna doj$s¢ do wniosku,
1z instytucja pozbawienia radnego mandatu uchwala rady narodowej wigzata si¢ z
odpowiedzialnos$cia radnego nie przed suwerenem, a wlasnie przed rada narodowa. W
konsekwencji rada narodowa, a de facto partia wiodaca stawiala si¢ w pozycji podmiotu
zwierzchniego nad wyborcami. Jak pisal G. Kryszen ,,zasada suwerennosci ludu pracujacego
wyklucza istnienie takiego podmiotu; nie moze im by¢ nawet organ przedstawicielski. Stad
odwotywalno$¢ musi by¢ realizowana nie tylko >>w interesie ludu<<, ale roéwniez >>przez

sam lud<<”"°

. Dlatego tez uprawnienia rad narodowych wobec radnych nie powinny by¢
,nadrzedne lub eliminujace uprawnienia wyborcow” ®°. Tymczasem instytucja pozbawienia
mandatu radnego niewatpliwie miata stuzy¢ wykluczeniu go z organu przedstawicielskiego
,»szybciej, nader dyskretnie w gronie radnych, w formie jednego z punktéw porzadku
dziennego sesji rady bez wychodzenia do spotecznosci lokalnej i zdawania sprawy z pracy

rady i radnego”"®".

%8 Tamze, s. 54.
789 Tamze, s. 54-57.
%0 7ob. A. Wiktorowska, Radny, Studia luridica 1982, z. 11, s. 41.
7% Zob. J. Stembrowicz, Problem odwotywalnosci radnych, ,,Gospodarka i Administracja Terenowa” 1965, nr 5,
S. 43.
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Zagadnieniem odwolywalnos$ci postow ustawodawca zajat si¢ nieco pdzniej. Pierwsze
tego typu regulacje pojawily si¢ z zwyklym ustawodawstwie wlasciwie za sprawag
wspomnianej juz ordynacji wyborczej do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i rad
narodowych z dnia 17 stycznia 1976 roku. Wtedy to jedng z przestanek wygasni¢cia mandatu
posta uczyniono odwotanie przez wyborcow (art. 81 pkt 4). Tak wigc, wyborcy mogli
odwota¢ swego przedstawiciela, ktory uchyla si¢ od prac w Sejmie albo z innych wzgledow
zawiodl zaufanie wyborcow. Z wnioskiem o zwrdcenie si¢ do wyborcow w sprawie
odwotania posta mogl wystapi¢ do Sejmu komitet Frontu Jednosci Narodu, ktoéry zglosit jego
kandydatur¢. Wniosek taki mogt by¢ zgloszony z inicjatywy wtasnej komitetu, inicjatywy
wyborcow, organizacji politycznej lub spotecznej, ktorej posel byl cztonkiem. Sejm mogt
przegtosowaé taki wniosek wigkszoscig 2/3 gloséw, w obecnosci potowy ogolnej liczby
postow. Regulacje zawarte w tym akcie nie byly jednak kompletne. Nie odnosity si¢
zwlaszcza do kluczowego etapu: podejmowania decyzji przez wyborcow. Stwierdzaly zas
tylko, ze wygasnigcie mandatu mial stwierdzaé Sejm (art. 82-83). Efekt postepowania
odwotawczego zalezny byt wigc od woli Sejmu.

Unormowania te wzbogacita ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej

Ludowej z dnia 29 maja 1985 roku’®

. Wyborcy mogli odwotaé posta rowniez wtedy, gdy
naruszal on swoim postgpowaniem godnos¢ poselska (art. 108). Z wnioskiem o odwotanie
posta wybranego z okregowej listy wyborczej mogli wystapi¢ do Sejmu wyborcy z okregu
wyborczego, w ktérym poset zostal wybrany, wojewodzkie wiladze organizacji, ktora
wysuneta kandydaturg posta, jak tez Rada Krajowa Patriotycznego Ruchu Odrodzenia
Narodowego. Z wnioskiem o odwolanie posta wybranego z krajowej listy wyborczej mogli
wystgpi¢ wyborcy z dowolnego okregu wyborczego, musiat by¢ on przy tym zaopiniowany
przez Rad¢ Krajowa Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego. W tym przypadku sama
Rada Krajowa Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego miata prawo do wystgpienia z
whnioskiem o odwotanie posta przez wyborcoOw (art. 109 ust. 11 art. 112 ust. 1).

Wysunigcie wniosku przez wyborcow oraz udzielenie mu poparcia miato by¢
dokonywane na zebraniach organizacji politycznych lub spotecznych, zebraniach samorzadu
mieszkancoOw miast i wsi lub zebraniach organizowanych w zaktadach pracy. Wniosek
wyborcow mial by¢ wazny, jesli poparto go co najmniej 10% wyborcow z okregu
wyborczego , uprawnionych do glosowania w dniu wyboréw. Wniosek o odwotanie posta

musiat zawiera¢ zarzuty oraz uzasadnienie (art. 109 ust. 2-4).

782 Dz. U. z 1985 roku, Nr 26, poz. 112.
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Sejm po rozpatrzeniu wniosku moégt podjagé uchwatle w sprawie zwrocenia si¢ do
wyborcéw o odwotanie posta. Natomiast z chwila podjecia przez Sejm takiej uchwaty
(ustawodawca nie wskazatl jednak jaka wickszoscig, domniemywaé mozna, ze chodzito o
zwykla wiekszos$¢ gloséw), dziatalnos¢ poselska miata ulega¢ zawieszeniu do czasu ustalenia
wynikow glosowania nad wnioskiem. To za$ miato odbywac¢ si¢ w ciggu 3 miesigcy od dnia
podjecia powyzszej uchwaty. Wypowiedzenie si¢ wigkszosci wyborcow na niekorzys¢ posta
obligowato Sejm do stwierdzenia jego odwotania (art. 1101 111 ust. 2).

Majac powyzsze na uwadze, mozna uczyni¢ uwage natury ogoélnej w kwestii trybu
odwolywania przedstawicieli, ktory uksztaltowano w okresie Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej. Tryb ten mozna okresli¢ mianem wnioskowo-parlamentarnego. Najpierw podmiot
wychodzacy z inicjatywa odwolania musiat wystapi¢ z wnioskiem ktory trafiat do Sejmu (w
przypadku postow) albo wiasciwej rady narodowej (w przypadku radnych). P6zniej organ
przedstawicielski podejmowal decyzj¢ o udzieleniu poparcia temu wnioskowi. Dopiero
opowiedzenie si¢ organu przedstawicielskiego za wnioskiem dawalo mozliwosé
wypowiedzenia si¢ wyborcom w sprawie odwotania ich reprezentanta.

W praktyce nigdy nie doszto do odwotania posta przez wyborcow. W latach 1952 -
1985, zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym, nawet gdyby wyborcy pragneli odwolania,
bylo to po prostu niemozliwe'®>. Poza tym wplyw na zaniechanie korzystania z tej procedury
miat zapewne taki czynnik, jak zloZzona procedura odwotania, lecz takze, a moze przede
wszystkim, wspomniane powyzej czynniki spoteczno-polityczne. J. Zalesny trafnie wskazuje,
iz gdyby prawo odwotania posta przez wyborcoéw ,bylo obwarowane mechanizmem jego
urzeczywistnienia, stanowitoby istotny wymiar relacji wybierajgcy-wybierani. Mogloby staé
si¢ narzedziem spotecznej oceny nie tylko postow, ale w rownej mierze, a moze 1 przede
wszystkim Sejmu 1 pozostatych organow wladzy panstwowej. Z tego tez wzgledu — z tytutu
swych systemowych konsekwencji — w warunkach politycznych PRL nie moglo by¢

59764

stosowane”'”". Natomiast na poziomie rad narodowych, w latach osiemdziesigtych ubiegtego

wieku, doszto do czterech przypadkoéw odwotan radnych z rad gminnych. Przypadki te nie
wplynety jednak na ogdlny obraz instytucji odwotywalnosci przedstawicieli jako instytucji w

765

rzeczywisto$ci martwej' . Jesli mozna moéwic¢ o jej wpltywie na przedstawicieli, to przede

wszystkim nalezy zaznaczy¢ aspekt psychologicznego jej oddziatywania, co wpisywato si¢ w

83 Stad tez Z. Czeszejko-Sochacki mowit o mandacie imperatywnym niezupetnym ( Prawo parlamentarne w

Polsce, op. cit., s. 61).

%% Zob. J. Zalesny, Konstrukcja mandatu parlamentarnego ..., s. 111.

785 Zob. G. Kryszen, Geneza i ewolucja instytucji odwotalnosci reprezentantéw przez wyborcéw, op. cit., s. 801.
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koncepcje mandatu socjalistycznego, bedacego w swych zalozeniach ~mandatem
imperatywnym.

Nie mozna wigc tez wykluczy¢, ze nickiedy w imi¢ pryncypidow owczesnego ustroju
przekonywano” przedstawicieli, aby sami zlozyli swoj mandat. Owczesna praktyka
sprawowania mandatu, faktyczna fasadowos$¢ Owczesnych instytucji ustrojowych, sprawiaty
wrazenie, ze deputowani w niklym stopniu pozostawali pod oddziatywaniem wyborcow. Nie
sprzyjal temu usankcjonowany prawnie ogolny obraz przedstawiciela, ktory mial
reprezentowac ogét wyborcow wraz z ich interesami, 1 ktory miat jednoczesnie reprezentowac
wyborcow ze ,,swojego” okregu wyborczego wraz z ich interesami, bedac przy tym przed
nimi odpowiedzialnym. Bez watpienia kwestie te byty jednymi z tych, ktore przyczynity si¢
do tego, ze w doktrynie prawa konstytucyjnego o6wczesny mandat przedstawiciela nie byt
uwazany jako w pelni imperatywny766.

Tak uregulowania polskie, jak 1 innych panstw socjalistycznych, wzorowane byty w
kwestii odwotywalno$ci reprezentantow na rozwigzaniach przyjmowanych u naszego
6wczesnego wschodniego sasiada, czyli Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich™’.
Juz w carskiej Rosji w okresie rewolucyjnym lat 1905-1907 pojawity si¢ w regulaminach rad
delegatow robotniczych, zohierskich i chtopskich pierwsze przepisy dotyczace odwolywania
obieranych do nich deputowanych. W zaszczepianiu instytucji tej aktywnie uczestniczyli
bolszewicy, ktorym patronowal W. I. Lenin. Efektem tych dziatan byt dekret o prawie
odwotania autorstwa Lenina, uchwalony na posiedzeniu Wszechrosyjskiego Centralnego
Komitetu Wykonawczego dnia 4 grudnia 1917 roku. Dekret stwierdzal, ze ,,wszelka
instytucja obieralna lub zgromadzenie przedstawicielskie moze by¢ uwazane za prawdziwie
demokratyczne 1 rzeczywiscie reprezentujace wole ludu, tylko pod warunkiem uznania i
stosowania prawa odwotywania przez wyborcow swoich delegatow”. W przypadku, gdyby
wyborcy uznali, ze rada nie odzwierciedla swoim sktadem aktualnego uktadu sit politycznych
w okregu wyborczym, mogliby siggna¢ po ten srodek oddziatywania. W opinii bolszewikoéw

instytucja ta byla przedstawiana jako konieczna w toku przemian rewolucyjnych do

766 7ob. K. Grajewski, Odpowiedzialno$é postéw i senatoréw ..., s. 34-39, wraz z podang tam literaturg. Zob. tez
B. Zawadzka, Model przedstawicielstwa socjalistycznego, op. cit., s. 156-157, wraz z podana tam literaturg. M.
Kruk stwierdzita przy tym, ze ,,mandat imperatywny w byltych panstwach socjalistycznych byt bardziej wolny
niz jakikolwiek mandat wolny na Zachodzie”. Nie miato to bynajmniej $wiadczy¢ o zaletach konstrukeji tego
mandatu (Koncepcja mandatu przedstawicielskiego w konstytucyjnej doktrynie i praktyce, op. cit., s. 21).
Wspomnijmy, ze praktyka zycia politycznego PRL znata jeszcze mozliwos¢ faktycznego pozbawiania
deputowanego mandatu wskutek cofnigcia rekomendacji przez formacj¢ polityczng zglaszajaca kandydaturg w
wyborach — zob. J. Zale$ny, Konstrukcja mandatu parlamentarnego ..., s. 112,
®" Wypada zauwazy¢, ze rozwiazania te odnosily si¢ do konstrukeji mandatu imperatywnego z okresu Komuny
Paryskiej, przewidujgcej odwotywalno$¢ przedstawicieli.
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zapewnienia zasady ludowtadztwa. Eksponowano ja szczegdlnie, jako majaca zapewnid

»7%8 Faktycznie stanowita jednak instrument stuzacy do usuwania z

,rzeczywista demokracje
rad przedstawicieli o odmiennych pogladach’®.

Niedlugo p6zniej instytucja ta znalazta swe miejsce w przepisach konstytucji Rosyjskiej
Federacyjnej Socjalistycznej Republice Radzieckiej z dnia 10 lipca 1918 roku. Zgodnie z jej
art. 78 wyborcy, ktorzy wybierali delegata do rady, mieli prawo odwota¢ go w kazdej chwili i
przeprowadzi¢ nowe wybory, zgodnie z ustawg ogdlng. Postanowienie to odnosito si¢ jedynie
do delegatéw wybieranych bezposrednio, zatem na szczeblu rad miejskich 1 wiejskich (gdyz
delegaci rad wyzszego szczebla byli wybierani przez delegatow rad nizszego szczebla). Z
kolei rady obwodowe, powiatowe i ich komitety wykonawcze, jak tez zjazdy rad
obwodowych 1 krajowych mialy mozliwo$¢ pozbawiania mandatow swoich czlonkow.
Whiosek w tej sprawie mogli wnie$¢ rOwniez wyborcy.

Nastgpna konstytucja z 1924 roku, juz Zwiazku Socjalistycznych Republik
Radzieckich, nie poruszata zagadnienia odwotywalnosci deputowanych. Czynity to ustawy:
prawo o radach wiejskich z dnia 16 pazdziernika 1924 roku i ustawa o radach miejskich z
dnia 25 pazdziernika 1925 roku, a takze uchwata Il Zjazdu Rad ZSRR z dnia 20 maja 1925
roku ,,W kwestii budownictwa radzieckiego”. Najistotniejsza wydaje si¢ by¢ jednak uchwata
Wszechrosyjskiego Centralnego Komitetu Wykonawczego ,,O odwolywaniu deputowanych”
z dnia 28 lipca 1928 roku, ktora calosciowo regulowata odwotywanie deputowanych do rad
wiejskich 1 miejskich. Z inicjatywa odwotlania mogli wystapi¢ wyborcy oraz sama rada.
Wyborcy byli do tego uprawnieni, gdy uznali, Ze delegat zawiodt ich zaufanie, rada za$ gdy
uznata, ze delegat nie wywigzuje si¢ z natozonych na niego obowigzkéw, nie wypehniat
nakazow wyborcow oraz gdy dopuscit si¢ niedopuszczalnego dla deputowanego
postepowania. Wszczecie postgpowania odwolawczego inicjowanego przez wyborcow byto
fakultatywne, a inicjowanego przez rady - fakultatywne. Decyzje w sprawie odwotania
podejmowali wyborcy na uprzednio zwotywanych zebraniach.

Kolejna konstytucja ZSRR z dnia 5 grudnia 1936 roku podtrzymywata instytucje
odwotania deputowanych (art. 142), jednak szczegdétowych postanowien w tym zakresie nie
stanowita. Potrzebe taka zauwazono zwlaszcza w uchwale Komitetu Centralnego
Komunistycznej Partii Zwigzku Radzieckiego z dnia 22 stycznia 1957 roku ,,O polepszeniu

dziatalnos$ci rad delegatéw ludu pracujgcego 1 umocnieniu ich wigzi z masami”, ktorej

%8 70b. G. Kryszen, Geneza i ewolucja instytucji odwolalnosci ..., s. 7192-793.
%% 7ob. J. Osinski, Rozwdj i znaczenie instytucji odwolywania deputowanych w Zwigzku Radzieckim, ,,Panstwo i
Prawo” 1985, z. 11-12, s. 134,
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konsekwencja bylo uchwalenie ustawy o trybie odwotania deputowanego do Rady
Najwyzszej ZSRR w dniu 30 pazdziernika 1959 roku. Jej znaczenie w sposob szczegdlny
wykraczato poza granice ZSRR. Ustawa ta ,stala si¢ wzorcem dla wielu panstw
socjalistycznych, pragnacych konkretyzowa¢ konstytucyjng zasade odwolywalnosci
deputowanych”77o.

Prawo wystapienia z wnioskiem o odwotanie przedstawiciela przystugiwato
centralnym, republikanskim oraz terenowym organizacjom politycznym i spotecznym, ktore
wysuwaty kandydatow do wyborow, jak rowniez zebrania pracownikow = w
przedsiebiorstwach, instytucjach, kolchozach i sowchozach. Przestanki odwotania okreslono
bardzo ogodlnie (zawiedzenie zaufania wyborcow, postepowanie niegodne wysokiego miana
deputowanego). Wniosek kierowany byt do Prezydium Rady Najwyzszej, ktore stawiato go
pod glosowanie, jezeli spetnial ustawowo okreslone warunki. Przedstawiciel zostawat
odwolany w razie opowiedzenia si¢ za wnioskiem wiece] niz potowy wyborcéw danego
okregu wyborczego.

Roéwnie istotna byta ustawa o statusie deputowanych rad ludu pracujacego w ZSRR z
dnia 20 maja 1972 roku. W art. 6 okreslala ona prawo wyborcow do odwotywania
deputowanego, przy czy uwypuklono w nim obowigzek utrzymywania wigzi deputowanego z
wyborcami, kolektywami ludzi pracy i1 organizacjami spolecznymi, ktore wysunely jego
kandydaturg, a takze z przedsigbiorstwami, instytucjami, organizacjami spolecznymi i
organami panstwowymi znajdujagcymi si¢ na obszarze jego okrggu wyborczego. Art. 20
ustanawiat za§ obowigzek sktadania wyborcom sprawozdan ze swej pracy; deputowani do rad
terenowych mieli to czyni¢ nie rzadziej niz dwa razy w roku, a deputowani do rad
najwyzszych — nie rzadziej niz raz w roku. Zarowno kolektywy i organizacje spoteczne
wysuwajace kandydatur¢ oraz wyborcy mogli zadaé sktadania sprawozdan w kazdym czasie.

Warto jeszcze powiedzie¢ o postanowieniach Konstytucji ZSRR z dnia 7 pazdziernika
1977 roku, ktora poswigcata caty rozdziat (14) sprawom deputowanych ludowych. Zgodnie z
art. 107 tej konstytucji deputowany zobowigzany byt sktada¢ sprawozdania przed wyborcami
ze swojej pracy 1 prac rady, a takze przed kolektywami i organizacjami spotecznymi, ktore
wysunely jego kandydature na deputowanego (nie mogto by¢ inaczej, gdyz w mys$l przepisu
art. 102 wyborcy dawali nakazy swym deputowanym). Ponadto deputowany, ktory zawiodt
zaufanie wyborcow, mogl by¢ w kazdym czasie odwotany na mocy decyzji wigkszoSci

Wwyborcow w trybie ustanowionym przez odregbng ustawe.

% 7ob. B. Zawadzka, op. cit., s. 109.
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W $wietle powyzszych unormowan mozna doj$¢ do wniosku, ze deputowany byt
,uzalezniony od swych wyborcow, kontrolowany przez nich i przed nimi odpowiedzialny” '™,
Z punktu widzenia regulacji prawnych bylo to urzeczywistnianie przedstawicielstwa w
zgodzie z konstrukcjg mandatu socjalistycznego (imperatywnego), zaktadajagcego zalezno$¢
przedstawicieli od wyborcow. Jednak w praktyce prawo odwotywalnosci ,,stuzyto jako srodek
walki politycznej przez caty etap ustanawiania wladzy sowieckiej; szeroko zwtaszcza byto
wykorzystywane bezposrednio przed rewolucja 1 po niej, w celu usuwania z rad
mienszennikow i eserowcow” 2. W pozniejszych latach ,,budowy socjalizmu” intensywnos¢
wykorzystywania tej instytucji byta takze uzalezniona od potrzeb politycznych. Szczegdlnie
nalezy wspomnie¢ okres poczatku lat trzydziestych XX wieku, kiedy to na walke klasowg i
walke z kulactwem naktadata si¢ walka w szeregach aparatu partyjnego. Odnotowano, ze w
latach 1931-1932 z rad miejskich odwotano ok. 12,5 tys. delegatow, a z rad wiejskich - ok.
141 tys. Ogolnie w latach 1931-1933 1 w pierwszym potroczu 1934 roku odwotlano 37%
czlonkow rad wiejskich i 17,8% czlonkow rad miejskich. Po uchwaleniu konstytucji ZSRR z
1936 roku stosowanie tej instytucji byto juz bardzo sporadyczne’ ",

Faktem bylo tez to, ze ,,w warunkach radzieckich odwotywalno$¢ utracita charakter 1
znaczenie instytucji $cisle politycznej w tym sensie, iz przeksztalcita si¢ w sankcj¢ natury
moralnej, dodatkowo stosowanej wobec deputowanego, ktory naruszyl przepisy prawa
(przede wszystkim popetnit przestgpstwo) 1 ponidst wezesniej gtowna, prawem przewidziang
dolegliwo$¢”"™. Najczestsza wige przyczyna odwolan deputowanych byly naruszanie przez
nich norm prawnych lub moralnych w miejscu pracy lub w zyciu prywatnym. Zdecydowanie
rzadziej przyczyne odwotania stanowita negatywna ocena pracy przedstawiciela przez

, . . .77 . , .
wyborcow, spowodowana np. nieutrzymywaniem kontaktu z wyborcami >, Okolicznosci te

"™ Cho¢ nie nalezy zapominaé, ze zgodnie z art. 2 ustawy o statusie deputowanych rad ludu pracujacego w
ZSRR deputowany mial kierowal si¢ interesami ogdlnopanstwowymi, a interesy ludnosci swego okregu
wyborczego tylko uwzgledniaé. Zob. szerzej B. Zawadzka, op. cit., s. 1151 122.
2 70b. G. Kryszen, Geneza i ewolucja instytucji odwolalnosci ..., s. 789.
™ Tamze, s. 790-791. Zob. tez M. Granat, W sprawie stalinowskiej deformacji przedstawicielstwa
socjalistycznego, ,,Panstwo i Prawo” 1988, t. 9, s. 24. Jak tez pisal M. Granat, instytucja odwotywalnosci w
rozwoju konstytucjonalizmu socjalistycznego byta zwiazana z ,,okre§lonymi momentami historycznymi majac u
podstaw swego dzialania przestanki polityczne, a nie prawne — wynikajace ze stosunku przedstawicielstwa”.
Dobrym przyktadem byt wzrost jej wykorzystywania w Czechostowacji w koncu lat szesc¢dziesiatych (M.
Granat, W sprawie instytucji odwolania przedstawicieli, ,Panstwo i Prawo” 1986, t. 9, s. 68-69).
Konstytucjonalista ten stwierdzil, Ze ,nie jest to instytucja biezacego ,normalnego” funkcjonowania
przedstawicielskiego”. Nadto mozna wspomnie¢, ze nie we wszystkich Owczesnych panstwach socjalistycznych
wyksztalcita si¢ instytucja odwolywania przedstawicieli. W ustawodawstwie np. NRD, Rumunii, czy Butgarii
rozwineta si¢ jedynie instytucja pozbawienia mandatu przedstawiciela przez organ przedstawicielski. Zob.
szerzej G. Kryszen, Geneza i ewolucja instytucji odwotalnosci..., s. 795-797.
™ 7ob. np. M. Granat, W sprawie instytucji odwolania przedstawicieli, op. Cit., s. 67.
"> 7ob. B. Zawadzka, op. cit., s. 147.
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byly oczywiscie ‘na rek¢” d6wczesnym witadzom, gdyz motywy odwotania lokowano nie po
stronie ustroju panstwa i zasad jego funkcjonowania, a po stronie deputowanego i jego
niedoskonatej ludzkiej natury.

Bioragc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze mimo iz instytucja odwolywania
przedstawicieli byta konstrukcjg prawng, majgca urzeczywistnia¢ wol¢ wyborcow, to w
rzeczywistosci nie realizowata ona tej funkcji. M. Granat pisal: ,,odwotalno$¢ w
konstytucjonalizmie socjalistycznym spetnia rol¢ deklaracji ideologicznej jako wyraz
przedstawicielskiej formy sprawowania wtadzy przez lud pracujacy oraz podporzadkowania
organow przedstawicielskich woli wyborcow. Faktycznie jednak nie jest ona forma kontroli
wyborcow nad dziatalnoscig przedstawicieli. Jest swoistym politycznym i na poty
symbolicznym uprawnieniem wyborcow, ale nie realng gwarancjg zabezpieczenia podlegltosci
przedstawicieli, ktéra pomniejszataby niebezpieczenstwo ich alienacji”776.

Z punktu widzenia konstrukcji mandatu wolnego odwotywalno$¢ przedstawicieli jest
niedopuszczalna. Ogranicza ona, a nawet paralizuje ich dziatalno$¢, ktora ,,aby byc

71 A Esmein okreslil, iz instytucja ta jest ,,zaprzeczeniem

pozyteczng, musi by¢ swobodng
samych rzadow przedstawicielskich, ktoére wymagaja dla cztonkéw zgromadzenia
prawodawczego zupelnej swobody rozpraw i1 decyzyj, a sprzeciwialaby si¢ niemniej zasadzie
zwierzchnictwa narodu, ktora kazdego deputowanego czyni przedstawicielem catego

29778

narodu Uczony ten stwierdzit tez, ze ,deputowany, skoro ma wypelniaé swe

postannictwo, musi by¢ po wyborach zupelnie niezaleznym prawnie od wyborcow az do
chwili, gdy znoéw stanie przed nimi po wygasnigciu pelnomocnictw”779.

W dzisiejszej Federacji Rosyjskiej, po okresie przemian ustrojowych, instytucja
odwotania obowigzuje jedynie na szczeblu organdw samorzadu lokalnego. W mysl art. 18 ust.
5 ustawy federalnej o ogdlnych zasadach organizacji samorzadu lokalnego w Federacji
Rosyjskiej z dnia 28 sierpnia 1995 roku statuty jednostek municypalnych zgodnie z ustawami
podmiotow Federacji Rosyjskiej mogag przewidywa¢ mozliwo$¢ odwolania przez ludnos¢
deputowanego, czlonka wybieralnego organu samorzadu lokalnego, pochodzacego z wyboru

funkcjonariusza samorzadu lokalnego. Art. 48 tej ustawy stanowi, ze odpowiedzialno$¢

organdw samorzadu lokalnego i1 funkcjonariuszy samorzadu lokalnego wobec ludnosci

778 Zob. M. Granat, W sprawie instytucji odwolania przedstawicieli..., s. 69.

T Zob. A. Esmein, Prawo konstytucyjne, ttum. W. Konopczynski, K. Lutostanski, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2013, s. 345.

e Tamze, s. 347.

" Tamze.
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nastepuje w wyniku utraty zaufania ludnos$ci. Tryb 1 warunki wykonywania tej
odpowiedzialnosci okreslaja statuty jednostek municypalnych’®.

Takze na Bialorusi wystgpuje obecnie odwolywalno$¢ przedstawicieli; dotyczy ona
parlamentarzystow. Cztonkowie Izby Reprezentantow sg obowigzani, nie rzadziej niz raz w
roku, do skladania sprawozdan wyborcom swojego okrgegu. Wyborcy moga tez ich
odwotywaé. Wniosek taki powinien uzyskaé poparcie co najmniej 20% wyborcow z okregu
odwotywanego reprezentanta. Podpisy w tej sprawie nalezy zebra¢ w ciggu 45 dni. Do
odwotania dochodzi, jesli opowiedziato si¢ za nim ponad 50% glosujacych 1 w glosowaniu
uczestniczyta co najmniej polowa uprawnionych do glosowania. Cztonkowie za§ Rady
Republiki moga zosta¢ odwotani podczas zebran obwodowych rad terenowych, bezwzgledna
wiekszo$cia glosow L.

W Republice Federalnej Niemiec mozna z kolei mowi¢ o odwotywalnosci
przedstawicieli do izby wyzszej — Bundesratu. Wynika to z charakteru, jaki ma ta izba. Jest
ona bowiem odbiciem interesow landéw niemieckich. W jej sktad wchodza jedynie
cztonkowie rzadow landéw. Jesli minister ktorego§ z landdéw niemieckich, bedacy
jednoczesnie deputowanym do izby wyzszej niemieckiego parlamentu, przestaje petni¢ swa
funkcje, rownocze$nie wygasa mu mandat przedstawiciela w Bundesracie; moze by¢ on
wowczas zastgpiony przez innych czlonkéw swoich rzadow. Ponadto kazda reprezentacja
kraju zwigzkowego ma obowigzek gltosowac jednolicie (art. 51 ust. 3 zd. 2 konstytucji RFN).
W przeciwnym razie glosy przedstawicieli danego landu s3 niewazne albo decyduje glos
lidera reprezentacji zwigzkowej. W praktyce rzady krajow zwigzkowych podejmuja uchwaty
okreslajace sposob glosowania powotywanych przez siebie czlonkdéw izby wyzszej
niemieckiego parlamentu nad omawianymi przez nia sprawami’®.. Nie jest to jednak
obowigzek bezwzgledny. Przykladowo, moze nie obejmowaé bowiem kwestii mniej istotnych
lub wyrazania swego stanowiska w sytuacji zmieniajacych si¢ okoliczno$ci danej sprawy.
Zasadniczo powoduje to natomiast, ze istotnym Wwyznacznikiem sprawowania mandatu

reprezentanta przez czlonka Bundesratu sa instrukcje rzadu kraju zwiazkowego'®,

"8 Jezeli mowa o odwotywalnosci przedstawicieli na poziomie samorzadow lokalnych to nalezy wspomnieé, Ze

instytucja ta obowigzuje takze w czgsci szwajcarskich kantonéw oraz w Japonii. Zob. np. K. Prokop, Szwajcaria,

[w:] Systemy ustrojowe panstw wspoiczesnych, red. S. Bozyk, M. Grzybowski, Temida 2, Biatystok 2012, s. 229,

oraz G. Kryszen, Japonia, tamze, s. 447.

81 70b. M. Czerwinski, Zgromadzenie Narodowe Bialorusi, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008, s. 17, J.

Zalesny, System konstytucyjny Biatorusi, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 45.

82 7ob. J. Isensee, P. Kirchhof, Parlament Republiki Federalnej Niemiec, tum. B. Banaszak, Wydawnictwo

Sejmowe, Warszawa 1995, s. 227.

8 Jednakze cztonkowie komisji wspolnej Parlamentu Federalnego (2/3 sktadu) oraz Rady Zwiazkowej (1/3

sktadu) nie sg zwigzani instrukcjami, co wynika z treSci art. 53a ust. 1 zd. 3 i art. 77 ust. 2 zd. 3 niemieckiej
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Przedstawiciele w tej izbie nie mogg wiec gtosowac¢ swobodnie, wedlug wtasnego uznania, a
ich mandat jest faktycznie mandatem imperatywnym. Ponadto wspomnijmy jeszcze, ze w
Chinskiej Republice Ludowej instytucja odwotywalnos$ci jest stosowana tak na szczeblu
parlamentarnym, jak i lokalnych zgromadzen ludowych784.

Instytucja odwotalnosci przedstawicieli dosy¢ szeroko zaaklimatyzowata si¢ na
kontynencie amerykanskim. Poczatkowo znalazta ona swe zastosowanie w szczegdlnosci w
Stanach Zjednoczonych Ameryki, cho¢ poézniej pojawila si¢ w prawodawstwie panstw
Ameryki Laciﬁskiej785. W USA wystepuje w wigkszosci jej stanow; przewaznie dotyczy
odwotywalnos$ci wszystkich mandatariuszy szczebla stanowego, a w niektérych nawet
roznych kategorii urzednikow lokalnych’®,

Konstytucje stanowe bardzo ogdlnie okreslaja, kto moze by¢ odwotany w drodze recall,
czgsto postugujac si¢ takimi okre$leniami, jak: ,kazdy stanowy urzednik publiczny”
(Nevada), ,,urzednik z wyboru” (California), ,jakikolwiek wybrany urzednik” (North
Dakota). Konkretniej si¢ wypowiadajg kto nie moze by¢ odwotany przy uzyciu recall. Mowa
tu o sedziach, ktérzy maja niezawisli 1 apolityczni (Alaska, Idaho, Kansas, Luisiana,
Michigan, Washington). Na tym tle wyjatkami wsréd stanéw sa stany Rhode Island i
Minnesota. Wymieniaja bowiem enumeratywnie, kto moze by¢ odwotany. W pierwszym z
nich sg to czlonkowie legislatury stanowej, gubernator, wicegubernator, sekretarz stanu,
skarbnik oraz prokurator generalny, a w drugim stanie sg to dodatkowo s¢dziowie stanowego
sadu najwyzszego, apelacyjnego 1 okregowego.

Kontrowersyjnie = przedstawia  si¢  kwestia  mozliwosci  pociagnigcia  do
odpowiedzialno$ci poprzez recall cztonka Kongresu federalnego. Przepisy niektorych
konstytucji stanowych wprost dopuszczajg takg mozliwos¢ (art. 1 § 2b konstytucji stanu New
Jersey), niektore moéwia ogolnie o ,,jakimkolwiek urzedniku pelniagcym urzad z wyboru” (art.

13 § 12 konstytucji stanu Wisconsin), jednak wigkszo$¢ konstytucji stanowych do tego

problemu si¢ nie odnosi, zresztg tak samo jak konstytucja USA. Gloszone w tej kwestii opinie

konstytucji. Zob. szerzej P. Czarny, Bundesrat: miedzy niemieckq tradycjq a europejskqg przyszioscig,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 60-63.
84 Zob. np. J. Rowinski, W. Jakébiec, Parlament Chinskiej Republiki Ludowej, \Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa, 2008, s. 43, Konstytucja Chinskiej Republiki Ludowej, tham. W. Lan, M. Dargas, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk, 2012.
"8 Instytucja odwotywalnosci deputowanych wystepuje w konstytucjach Kolumbii (z 1991 roku), Peru (z 1993
roku), Wenezueli (z 1999 roku), Ekwadoru (z 2008 roku) oraz Boliwii (z 2009 roku). Zob. np. L. Jakubiak,
Instytucja recall w Kolumbii Brytyjskiej na tle wzorca amerykanskiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 4, s. 76.
™ Do pierwszej grupy standéw nalezy zaliczy¢ stany: Alaska, Arizona, California, Colorado, Gorgia, Idaho,
Kansas, Luisiana, Michigan, Minnesota, Montana, Nevada, New Jersey, North Dakota, Oregon, Rhode Island,
Washington, Wisconsin. Do drugiej za$ naleza stany: Alabama, Arkansas, Florida, Maine, Missouri, Nebraska,
New Mexico, South Dakota i Tennessee. Dane dotyczg stanu na rok 2005 — zob. K. Zwierzchowski,
Amerykanskie instytucje demokracji bezposredniej, Temida 2, Biatystok 2005, s. 28.
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stanowych prokuratorow generalnych sktaniajg si¢ do kwestionowania zgodnosci
odwotlywania kongresmendéw z konstytucja federalng. Takie tez stanowisko przyjmuje
doktryna amerykanska’®’.

Pole do dywagacji istnieje jeszcze z jednego powodu. Konstytucje stanowe bardzo
ogoblnikowo okreslajg przestanki recall, uzywajac takich okreslen, jak: ,,naruszenic prawa”,
,zaniedbanie”, ,,ztamanie §lubowania”. Daje to asumpt to dokonywania wyktadni przez sady
najwyzsze stanow. W stanie Washington wyksztalcila si¢ praktyka orzekania w tej sprawie
przez tamtejszy Sad Najwyzszy. Konstytucja stanu Minnesota przyznaje zas jego Sadowi
Najwyzszemu prawo do oceny przestanek (art. 8 § 6)788.

Procedure recall rozpoczyna etap sporzadzenia wniosku (petition) w sprawie
odwotania. Postepowanie odwolawcze zwykle inicjuje zlozenie zawiadomienia 0 zamiarze
rozpoczecia zbierania podpisOw pod wnioskiem o odwolanie. Zasadniczo nalezy wskazaé¢ w
nim, kto sktada wniosek, kogo wniosek dotyczy, jakie sg powody przemawiajace za
odwotaniem (uzasadnienie przewaznie nie powinno przekracza¢ 200 stoéw). Drugi etap polega
na zbieraniu podpisow. Zbiera si¢ podpisy w liczbie stanowigcej odpowiedni odsetek w
stosunku do gloséw oddanych w ostatnich wyborach na urzad, ktory jest przedmiotem recall
(od 12% do 40% - w 9 stanach)’®°. W stanie Luisiana wymaga si¢ zebrania 33 1/3% podpisoéw
uprawnionych wyborcow, jesli jest ich wiecej niz 1000, jezeli za§ mniej — 40%. W stanie
Montana wystarcza zgromadzenie 10% podpiséw, ale wszystkich uprawnionych do
glosowania. W stanie Oregon mowa o co najmniej 10% podpisow obliczonych stosownie do
wszystkich glosow oddanych w okregu wyborczym odwotywanego mandatariusza w
wyborach gubernatora stanu, ktore poprzedzily zlozenie wniosku. Bardziej zlozona jest
procedura przyjeta w stanie Rhode Island; najpierw nalezy zlozy¢ wniosek o odwotanie,
poparty przez 3% liczby wyborcow, ktéra brata udziat w ostatnich wyborach na urzad, ktory
jest przedmiotem recall. Po ich weryfikacji mozna przystapi¢ do zbierania 15% podpisow
wyborcoéw, ustalonych w stosunku do liczby gloséw oddanych w ostatnich wyborach na
urzad, ktory jest przedmiotem recall”®. Trzeci etap uplywa na sprawdzeniu, czy wniosek

spelnia wymogi formalne.

787 7ob. K. Zwierzchowski, op. cit., s. 86.
"% Tamze, s. 86-87.
8 W stanie Georgia wymaga sie co najmniej 15-procentowe poparcie wniosku, w stanach Idaho i North Dakota
wymog ten usytuowany na poziomie 20%, jednak w odniesieniu do liczby wyborcéw uprawnionych do
glosowania na urzad gubernatora, natomiast w stanach Michigan i Wisconsin wymoég zebrania 25% podpisow
dotyczy liczby gltoséw oddanych w ostatnich wyborach na urzad gubernatora, tamze, s. 90.
"0 Tamze, s. 90-91.
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Procedure recall wienczy glosowanie. Jednak nie musi do niego dochodzi¢, gdyz w
wigkszos$ci stanow w okreslonym przez prawo stanowe czasie mandatariusz moze ztozy¢ swoj
mandat. Jesli za$ konieczne bedzie przeprowadzenie glosowania, odbywa si¢ ono na dwa
rozne sposoby w zalezno$ci od stanow. W wigkszosci standw przeprowadza si¢ dwa
glosowania: pierwsze dotyczy odwotania mandatariusza, a drugie wylonienia nastepcy
wakatu. W niektorych stanach przeprowadza si¢ jedne glosowanie, w ktérym bierze udziat
réwniez dotychczasowy mandatariusz (Arizona, Nevada, North Dakota, Wisconsin). W
innych jeszcze reelekcja dotychczasowego mandatariusza nie jest dopuszczalna (California,
Colorado).

Bardzo rozne s3 w poszczegdlnych stanach rozwigzania dotyczace ponownego
wnioskowania o wszczecie procedury recall. W niektérych stanach procedure t¢ mozna
powtarza¢ dowolng ilos¢ razy (Alaska, Georgia, Michigan, Minnesota, Rhode Island,
Washington). W innych jest to mozliwe, cho¢ pod warunkiem zwrotu kosztéw poprzedniego
glosowania (Arizona, Idaho, Montana, Nevada, Oregon). W stanie Colorado niezb¢dne ku
temu jest zebranie takiej ilosci podpisow, ktora przekraczataby co najmniej potowe liczby
gltosow oddanych w ostatnich wyborach. W stanie California procedur¢ recall mozna
inicjowa¢ po 6 miesigcach od jej ostatniego uruchomienia, w stanie Rhode Island — po 12
miesigcach, a w stanie Luisiana — po 18 miesigcach. W pewnych stanach nie dopuszcza si¢ do
ponownego jej przeprowadzania (Kansas, North Dakota, Wisconsin). Ponadto poszczegdlne
prawodawstwa stanowe ustalaja okresy ochronne, w ktérych nie mozna wychodzi¢ z
inicjatywa recall. Obowiazuja one tylko na poczatku, albo tez tylko przy koncu kadencji,
zasadniczo nie przekraczajac okresu jednego roku (najczesciej jest to 6 miesiecy)’™.

Instytucja recall od poczatku XX wieku byta wykorzystywana od 4000 do 5000 razy
(najczescie] w pierwszej potowie XX wieku), jednak tylko kilkanascie odnosito si¢ do
odwotania urzednika stanowego. Na pewno duza role odgrywaja tu koszty catego
postepowania odwotawczego 1 nieraz trudne do spetlnienia wymogi formalne wnioskow.
Mozna tez nadmieni¢, ze istnieje w USA tendencja do wyrazania swoich opinii o
mandatariuszach w regularnie przeprowadzanych wyborach. Jednym z tego przejawdw jest na
pewno wczesnie rozpoczynajaca si¢ kampania wyborcza oraz duze w nig zaangazowanie
opinii publicznej i sSrodkow ﬁnansowych792.

Instytucja odwotywalnosci wystepuje takze w jednej z prowincji kanadyjskich —

Kolumbii Brytyjskiej. Za obowigzywaniem recall opowiedziata si¢ wigkszo$¢ wyborcow w

"l Tamze, s. 88-89.
2 Tamze, s. 125-127.
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referendum przeprowadzonym w 1991 roku. Stalo si¢ to przy okazji wyborow do tamtejszej
legislatury prowincjonalnej’®®. Przy adaptowaniu procedury recall w Kolumbii Brytyjskie]
bez watpienia wzorowano si¢ na jej odpowiednikach obowigzujacych w stanach USA. Mimo
to ksztatt procedury odwotywalnosci w tej kanadyjskiej charakteryzuje si¢ swoistymi
cechami.

W drodze recall mozna odwotywac jedynie cztonkéw prowincjonalnego Zgromadzenia
Ustawodawczego, jedynie oni sag bowiem wybierani w powszechnych wyborach. Pierwszym
etapem omawianej procedury jest zlozenie uzasadnionego wniosku do Gtownego Komisarza
Wyborczego. W nastgpnym etapie inicjator zbiera podpisy wyborcOw wyrazajace poparcie
dla odwotania danego reprezentanta. Odbywa si¢ to na poziomie okrggu wyborczego, w
ktérym 6w mandatariusz zostal wybrany. Ponadto, swoj podpis pod petycja o odwotanie
moga ztozy¢ jedynie ci wyborcy, ktorzy byli zarejestrowani w tym okregu wyborczym
podczas gdy dokonywata si¢ elekcja odwolywanego reprezentanta. Dodatkowo, trzeba byc¢
zarejestrowanym w jednym z okregdéw prowincji w dniu podpisywania petycji. Procedura
recall ma wigc silny aspekt lokalny przez to, ze jest zwigzana z konkretnym okrggiem
wyborczym.

Inicjator powinien zebrac¢ podpisy w liczbie co najmniej 40% wszystkich uprawnionych
do sygnowania wniosku o odwotanie. Musi to uczyni¢ w terminie 60 dni od dnia
zatwierdzenia wptyniecia wniosku, po weryfikacji jego poprawnosci. Sg to dosy¢ restrykcyjne
wymogi. Jednak nie moga one dziwi¢ przez wzglad na fakt, ze w recall w Kolumbii
Brytyjskiej nie wystgpuje etap gtosowania. Spetnienie powyzszych wymogoéw powoduje, ze
reprezentant traci swoj mandat i rozpisywane sg nowe wybory. Cztonkowie prowincjonalnego
Zgromadzenia Ustawodawczego moga natomiast cieszyC si¢ az 18-miesigcznym okresem

ochronnym, liczonym od poczatku kadencji’®*.
3. Odpowiedzialnos$¢ przed wspélnota samorzadowa - odwotlanie organu
stanowigcego samorzadu terytorialnego

W obecnym stanie prawnym w Polsce radni takze powinni si¢ liczy¢ z

odpowiedzialnoscia  przed  mieszkancami  jednostki  samorzadu terytorialnego.

98 Wezesniej, w 1935 roku, instytucja recall pojawita si¢ w innej prowincji kanadyjskiej — Albercie. Jednak w
zwigzku z préba odwotlania 6wczesnego premiera tej prowincji w 1937 roku, doprowadzono do uchylenia
ustawy ja wprowadzajacej z mocg wsteczng — zob. L. Jakubiak, op. cit., s. 77.

"4 Tamze, s. 79-86.
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Odpowiedzialnos¢ ta nie musi by¢ egzekwowana tylko w drodze regularnie
przeprowadzanych wyborow (odpowiedzialno$§¢ polityczna). Mieszkancy jednostki
samorzadowej moga wyciggna¢ konsekwencje w stosunku do swych reprezentantdow w ciggu
aktualnie przebiegajacej kadencji. Uczynienie tego jest jednak mozliwe wobec wszystkich
radnych samorzadowego organu stanowigcego. Instrumentem, ktory moze utatwi¢ lokalnej
spoteczno$ci pociagniecie radnych do odpowiedzialnosci, jest referendum w sprawie
odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego.

Jednakze nalezy nadmieni¢, iz mozliwo$s¢ odwotania catego skladu organu
stanowigcego nie jest charakterystyczna jedynie polskiemu porzadkowi publicznemu.
Rozwigzania takie istniejg takze w innych panstwach europejskich oraz tych lezacych na
dalszych kontynentach. Tak tez niektore konstytucje kantonalne w Szwajcarii przewiduja
odpowiedzialno$§¢ przed wyborcami organdéw stanowigcych, a nawet ich cztonkow,
egzekwowang przed uptywem kadencji. Analogiczne rozwigzania przyjeto cho¢by w Japonii,
gdzie prawo odwotywalno$ci obejmuje lokalne zgromadzenia przedstawicielskie, ich
cztonkow, jak 1 szeféw lokalnej wladzy wykonawczej.

Referendum te przeprowadza si¢ jedynie na wniosek mieszkancow danej jednostki
samorzadowej (art. 5 ust. 1 u.r.l.). Inicjatywa jego przeprowadzenia powinna zyskac poparcie
co najmniej 10% uprawnionych do glosowania mieszkancow gminy albo powiatu, a na
poziomie wojewodztwa — 5% uprawnionych do glosowania mieszkancow wojewodztwa (art.
4 u.r.l). Mozliwe jest przy tym wystapienie o przeprowadzenie referendum w sprawie
odwotania samorzagdowego organu stanowiacego oraz wykonawczego (art. 5 ust. la u.r.L.).

Inicjatorami tego typu referendum moga by¢ trzy grupy podmiotow. Do pierwszej
naleza obywatele, ktérym przysluguje prawo wybierania do organu stanowigcego danej
jednostki samorzadu terytorialnego, w liczbie co najmniej 15. Je$li ma to by¢ referendum
gminne, wystarczy ze z inicjatywa jego przeprowadzenia wystapi pieciu obywateli, ktorym
przystuguje prawo wybierania do rady gminy. Do drugiej grupy wchodzg statutowe struktury
terenowe partii politycznych, dziatajacych w danej jednostce samorzadu terytorialnego.
Trzecia grupa to organizacje spoteczne posiadajace osobowos$¢ prawna, ktorej statutowym
terenem dzialania jest co najmniej obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego (art. 11
ust. 1 u.r.l.).

Inicjator referendum zobowigzany jest powiadomi¢ na piSmie przewodniczacego
zarzadu danej jednostki samorzadu terytorialnego, a w gminie wojta (burmistrza, prezydenta

miasta), o zamiarze wystgpienia z inicjatywa przeprowadzenia referendum. Wowczas
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podmioty te powiadamiajg inicjatora referendum lub jego pelnomocnika, w ciggu 14 dni od
otrzymania wniosku, o liczbie mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego
uprawnionych do glosowania i objetych rejestrem wyborcow w gminie na koniec kwartatu
poprzedzajacego ztozenie wniosku (art. 12 ust. 1 1 5 u.r.l.). Jest to wazny moment dla
inicjatorow. W terminie bowiem 60 dni od dnia powiadomienia inicjator zbiera podpisy
mieszkancoOw uprawnionych do wybierania czlonkow organu stanowigcego danej jednostki
samorzadowej, ktdrzy chcg poprze¢ inicjatywe odwotania tegoz organu (art. 14 ust. 1 w.r.L.).
Inicjator referendum powinien zlozy¢ wniosek mieszkancOw na rece komisarza
wyborczego. Wniosek nie moze by¢ jednak ztozony przed uplywem 10 miesiecy od dnia
wyboru samorzadowego organu stanowigcego albo 10 miesiecy od dnia ostatniego
referendum w sprawie jego odwolania oraz nie p6zniej niz na 8 miesi¢cy przed zakonczeniem
jego kadencji (art. 5 ust. 2 u.r.l.). Owe wytaczenia czasowe sg przejawem troski ustawodawcy
o stabilnos$¢ organéw samorzadowych. Istotng przestankg jest tu takze dbato$¢ o ekonomiczny
interes jednostek samorzadu terytorialnego. Wylaczenia te pelnig réwniez funkcje swego
rodzaju bariery stuzacej uniknigciu sktadania wnioskow przez ugrupowania polityczne, ktore

h'®. Z drugiej jednak strony, takie ograniczenia w

poniosty kleske w wyborac
przeprowadzaniu referendéw moga by¢ postrzegane za nazbyt dlugie. Mowa w szczeg6lno$ci
o powtoérnym wniosku referendalnym, kiedy to w niewielkim okresie czasu mogg wyjs¢ na
jaw okolicznos$ci dyskredytujace dziatalno$¢ organu samorzadu terytorialnego796.

Komisarz wyborczy wydaje postanowienie o przeprowadzeniu referendum lub
odrzuceniu wniosku mieszkancoOw nie p6zniej niz w ciaggu 30 dni od dnia jego zlozenia. W
przypadku za$ uchybien dajacych si¢ usungé, komisarz zwraca wniosek inicjatorowi celem
ich usuniecia w terminie 14 dni. Stad tez w interesie inicjatora jest jak najszybsze ztozenie
wniosku, aby mozliwe bylo dokonanie niezbg¢dnych poprawek wniosku, tj. uzupetnienie listy
poparcia wniosku referendalnego, jezeli nie uplynat jeszcze 60-dniowy termin do zebrania
podpiséw. Jesli ztozone zostang dwa lub wigcej wnioski w tej samej sprawie, komisarz
postanowi 0 przeprowadzeniu referendum w terminie liczonym od dnia otrzymania
pierwszego wniosku (art. 23 i 24 u.r.l.). Postanowienie komisarza wyborczego odrzucajace
wniosek podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego w terminie 14 dni od dnia jego

797

doreczenia (art. 26 ust. 1 u.r.l.)’”". Referendum przeprowadza si¢ w dzien wolny od pracy,

% por. P. Uzigbto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 38.
8 por, np. P. Olszewski, Referendum lokalne — realne narzedzie wladzy?, (W:) XX lat samorzqdu terytorialnego
w Polsce. Doswiadczenia, problemy, perspektywy, red. J. Kowalik i A. Bednarz, op. cit., s.172.
™7 Na postanowienia komisarza wyborczego o przeprowadzeniu referendum skarga nie przystuguje — zob. np.
postanowienie NSA z dnia 28 lutego 1992 roku, SA/Po 306/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 17.
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najpézniej w 50 dniu od dnia opublikowania postanowienia komisarza wyborczego w
przedmiotowej sprawie albo od dnia uprawomocnienia si¢ wyroku sagdu administracyjnego, w
razie wniesienia skargi na to postanowienie (art. 27 u.r.l.).

Gtosowanie w referendum poprzedza okres kampanii referendalnej. Jej celem jest
wyjasnienie istoty problemoéw rozstrzyganych w referendum, tre$ci postawionych pytan i
wariantow, a takze zaprezentowanie stanowiska inicjatora referendum w sprawie bedacej jego
przedmiotem (art. 28 wust. 1 url). W przypadku referendum w sprawie odwotania
samorzadowego organu stanowigcego, przyjmujac t¢ terminologie, kampania referendalna
zasadniczo sprowadza si¢ do zaprezentowania stanowiska inicjatora co do dziatalno$ci tego
organu. Faktycznie jest to jednak agitacja nakierowana na odwotanie danej rady badz
sejmiku. Wazne jest przy tym, aby kampania nie akcentowata jedynie politycznej potrzeby
odwotania organu i pozbawienia mandatéw radnych, ale tez uzasadniata ta potrzebg. W tym
aspekcie zgodne z duchem demokracji bytoby nawigzanie inicjatorow do wagi potrzeby,
istoty problemu takiego referendum, np. doprowadzenie do tego, aby nowy organ stanowiacy
samorzadu terytorialnego moégl uchwala¢ uchwaly, ktore by bardziej realizowaty interes
mieszkancow wspolnoty samorzadowej.

Referendum w sprawie odwotania organu stanowigcego samorzadu terytorialnego jest
wazne, gdy udzial w nim wzigto nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych udzial w wyborze
odwotywanego organu (art. 55 ust. 2 u.r.l.). Naturalnie, rozwigzanie to stwarza wigksze
szanse odwotania tego organu stanowigcego, ktdrego wybor nastapit przy niskiej frekwencji
bioragcych udziat w nich mieszkancow. Wynik referendum jest natomiast rozstrzygajacy,
jezeli za jednym z rozwigzan w tejze sprawie poddanej pod referendum oddano wiecej niz
potowe waznych glosow (art. 56 wust. 1 url). Ogloszenie wyniku referendum
rozstrzygajacego o odwotaniu organu stanowigcego powiatu albo wojewodztwa oznacza
zakonczenie dzialalno$ci tego organu stanowigcego i z mocy prawa — jego organu
wykonawczego (art. 67 ust. 1 u.r.l.)".

Praktyka organizowania referendéw w sprawie odwolania organow samorzadu
terytorialnego daje podstawy do sformutowania pewnych wnioskow. Po pierwsze, wigkszo$¢
organizowanych referendow dotyczyla odwotania samorzadowego organu wykonawczego
(np. w kadencji 2002-2006 byto to 72 z 92 wszystkich referendow odwotawczych, tylko 20

dotyczylo odwotania samorzadowego organu stanowigcego; w kadencji 2006-2010 bylo to 60

8 Nie nalezy tez zapominaé, ze jezeli w waznym referendum o odwolanie wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), przeprowadzonym na wniosek rady gminny z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium,
przeciwko odwotlaniu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oddano wigcej niz potowe waznych glosow,
dzialalno$¢ rady gminy ulega zakonczeniu z mocy prawa (art. 67 ust. 3 w.r.l.).
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z 81 wszystkich referendow odwotawczych, tylko 21 dotyczylo odwotania samorzadowego
organu stanowigcego). Po drugie, referenda w sprawie odwotania organu stanowigcego
samorzadu terytorialnego miaty zwykle na celu odwotanie rady gminy. Fakt ten nie dziwi,
gdyz w mniejszych jednostkach samorzadu terytorialnego tatwiej o ocen¢ dokonan
reprezentantow. Po trzecie, wigkszo$¢ referendéw w sprawie odwotania organu stanowigcego
samorzadu terytorialnego przewaznie nie bylo waznymi ze wzgledu na zbyt niska frekwencje,
co oznaczato zachowanie mandatow przez radnych’®®.

Na marginesie mozna zaznaczyC, iz komentowana odpowiedzialno$¢ jest pewnym
rodzajem odpowiedzialnosci politycznej, gdyz stanowi okazj¢ do oceny dziatalnosci radnych,
tyle ze przy uzyciu procedur wiasciwych dla demokracji bezposredniej. Natomiast nie jest to
charakterystyczna dla wyborow odpowiedzialno§¢ indywidualna, a wszystkich radnych
tworzacych samorzadowy organ stanowiacy jako cato$¢. Nalezy wigc odrozni¢ sytuacje,
kiedy radny nie uzyskuje poparcia w ponownych wyborach od skrajnej utraty zaufania
cztonkdéw spolecznosci lokalnej, przejawiajacej si¢ zainicjowaniem referendum. Tak czy
inaczej u podstaw doprowadzenia referendum odwotawczego do skutku spoczywa tak duzy
stopien nagromadzenia negatywnych emocji mieszkancow jednostki samorzadowej w
stosunku do radnych, ze skutkuje to potencjalng mozliwo$cig utraty mandatow w trakcie
biegnacej kadencji. Bez watpienia mozliwo$¢ negatywnej oceny poczynan radnych przez

cztonkoéw wspdlnoty lokalnej musi oddziatywac na nich dyscyplinujaco.

4. Odpowiedzialnos¢ regulaminowa radnego

Nie zawsze trzeba czeka¢ do konca kadencji, aby rozliczy¢ radnego z powinnosci
rzetelnego wypetniania przypisanych mu obowiazkéw. Zdarza si¢, ze akty stanowigce o
ustroju wewnetrznym jednostek samorzadu terytorialnego, a wigc ich statuty, zawieraja
sankcje za nienalezyte wywigzywanie si¢ radnego z obowigzkow zwigzanych ze
sprawowanym mandatem. Postanowienia statutowe przewaznie jasno i konkretnie okreslajg
za jakie czyny jest wymierzana, lecz za jej wyrdzniajacg si¢ cech¢ mozna uznaé
niezwloczno$¢ stosowania.

Odpowiedzialno$¢ regulaminowa nazywana jest tez odpowiedzialno$cig statutows,

poniewaz kwestia tej odpowiedzialnosci bywa poruszana w tekstach statutow jednostek

™ por. B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji bezposredniej po 1989 roku, op. cit., s. 54-66, 71-79, 85-96,
A. K. Piasecki, Referendum w sprawie odwotania rady. Praktyka kadencji 1990-2002, ,,Samorzad Terytorialny”
2004, nr 7-8, s. 78.
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samorzagdowych. Nadto w wielu gminach i niektorych powiatach uchwala si¢ ich statut, nie
zalaczajac do nich regulaminu rady albo powiatu. Warto w tym kontekscie przytoczy¢
stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry wypowiedziat si¢, ze regulamin pracy
rady gminy, poswiecony kwestiom porzadkowym i kancelaryjnym nie jest aktem prawa
miejscowego, a jedynie zalacznikiem do statutu organu stanowigcego samorzadu

terytorialnego®®

. Nie zgadza si¢ z tym pogladem P. Chmielnicki. Zdaniem tego autora
,rozréznienie wskazane przez Sad nie ma uzasadnienia normatywnego ani merytorycznego,
gdyz wyodregbnienie zalgcznikow jest powodowane wzgledami stricte technicznymi, nie

. . . 801
majacymi zadnego znaczenia prawnego”

. Wydaje si¢ zatem uprawnione mowic¢ o tym typie
odpowiedzialnosci takze jako o odpowiedzialno$ci statutowe;.

Kwestia odpowiedzialno$ci radnych za nierzetelne wykonywanie mandatu nie nalezy do
obligatoryjnych elementow tresciowych statutow. Ustrojowe ustawy samorzadowe nie
dotykaja tego zagadnienia wogole. W 1995 roku Naczelny Sad Administracyjny zwrocit
ponadto uwage, ze prawnie nieuzasadnione jest stosowanie przez organ stanowigcy
samorzadu terytorialnego wobec radnych srodkow dyscyplinujacych w razie niewykonania
przez nich obowiazku uczestniczenia w jego pracach, a takze zawiadamiania mieszkancow
jednostki samorzadowej o zastosowaniu takich $rodkéw wobec radnego. Dotyczy to w
szczegblnosci takich $rodkow dyscyplinujacych jak napomnienie lub nagana na forum

802

rady”*. Najczestsza zas formg odpowiedzialnosci statutowej radnych wydajg si¢ byc
upomnienia. Tego typu sankcja jest wtedy konsekwencja notorycznego uchylania si¢ radnego
od wykonywania jego obowiazkéw. Dzieje si¢ to w ten sposob, ze przewodniczacy rady
wnioskuje o udzielenie radnemu przez rad¢ upomnienia poprzez wpisanie go do protokédtu
ses;ji®®.

W 2003 roku Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, Zze ,,stosowanie srodkéw o
charakterze restrykcyjnym musi kazdorazowo wynika¢ z ustawowego upowaznienia, a

takiego rozwigzania nie ma w przepisach ustawy o samorzadzie gmmnym”80

. Naczelny Sad
Administracyjny zauwazyl, iz ,,powszechnie stosowanym srodkiem sprzyjajacym
zapewnieniu aktywnego udziatu radnych w pracach rady i jej komisji jest potracanie z diet 1

zwrotow kosztéw podrézy stuzbowych na zasadach ustalonych przez rade gminy (art. 25 ust.

800 70h. wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2001 roku, Il SA 1525/00, Lex 54148, wyrok NSA z dnia 4 kwietnia
1996 roku, Il SA 3174/95, Lex 29215.
801 7ob. Chmielnicki, op. cit., s. 90.
82 70b. wyrok NSA z dnia 17 listopada 1995 roku, SA/Wr 2515/95, op cit.
803 przyktadowo, statuty wielu gmin powiatu bialostockiego (gminy Juchnowiec Koscielny, Grodek, Michalowo,
Poswietne oraz Zabltudéw) przewiduja tego typu sankcje.
804 Zob. wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2003 roku, II SA 2197/03, niepubl.
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59805

4 u.s.g) W 2007 roku Sad ten orzekt zreszta, iz ,nietrafha jest teza, iz zakres

przedmiotowy statutu gminy ograniczony jest do organizacji wewngtrznej oraz trybu pracy
organdw gminy”®%,

Powyzsze stanowisko znajduje akceptacje autoréw zajmujacych si¢ prawem
samorzadowym. Tak, chociazby zdaniem D. Babiak-Kowalskiej, ,,przepisy prawa dajg radzie
gminy mozliwos$¢ stosowania wobec radnych $rodkow dyscyplinujacych, gdy nie wywiazuja
sie oni z uczestnictwa w sesjach rady oraz posiedzeniach komisji”®”’. Autorka ta dodaje, ze
,,w tym celu rada gminy podejmuje uchwate w sprawie zasad przyznawania diet radnym. W
normie art. 25 ust. 4 u.s.g. miesci si¢ bowiem pelne prawo rady gminy do ustalania zasad
potracania, czy wrecz niewyplacania diet radnym z tytulu ich nieobecnosci na sesjach oraz

posiedzeniach komis;ji”®®,

5. Odpowiedzialnos¢ karna radnego

Prawodawca zawarl w Kodeksie karnym przestgpstwa, ktorych mozna dopuscic si¢
przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu (a przypomnijmy, ze zgodnie z art. 115 § 13 pkt. 2
Kodeksu karnego funkcjonariuszem publicznym jest takze radny), tak tez wyodrgbnia w nim
przestepstwa, ktore mogag popelni¢ jedynie osoby sprawujace funkcje publiczne.
Najpowazniejszymi z nich sg przestgpstwa przeciwko dziatalno$ci instytucji panstwowych
oraz samorzadu terytorialnego, okre§lone w rozdziale XXXIX k.k. Przestepstwa te to:
sprzedajnos¢ osoby petiacej funkcje publiczng (228 k.k.) oraz przekroczenie uprawnien lub

niedopeienie obowiazkéw przez funkcjonariusza publicznego (231 k.k.)*.

2 Tamze. Naczelny Sad Administracyjny powoluje sie na art. 25 ust. 4 u.s.g., przyznajac radzie gminy ustalanie
zasad przyznawania diet oraz zwrotu kosztéw podrozy shuzbowych. Tak uksztaltowana odpowiedzialnos$¢
regulaminowa koresponduje z regulacjg art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ustrdj wewnetrzny
jednostek samorzadu terytorialnego okre$laja, w granicach ustaw, ich organy stanowiace. Przyktadowo, taka
form¢ odpowiedzialnosci przyjeto w jednej z gmin powiatu bialostockiego — gminie Czarna Biatostocka.
Zgodnie z § 12 pkt 5 statutu tej gminy, stanowiacego zatacznik do uchwaly Nr XI/81/07 Rady Miejskiej w
Czarnej Bialostockiej z dnia 9 pazdziernika 2007 roku, radnemu nie przyshuguje dieta w przypadku opuszczenia
obrad sesji lub posiedzenia komisji, jezeli radny uczestniczy w obradach w czasie krotszym niz % czasu trwania
sesji lub komisji.
806 \Wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 listopada 2007 roku, 111 SA/Kr 625/07, op. cit.
87 7ob. D. Babiak-Kowalska, Obnizanie radnemu diety jako kara, ,,\Wspblnota” 2009, nr 8, s. 33.
88 Tamze.
89 W pierwszym z wymienionych artykuléw ustawodawca uznaje za sprawcow przestepstw osoby pehniace
funkcje publiczne, a nie funkcjonariuszy publicznych. Dzi¢ki temu chce zapewne rozciagnaé okreslong w nich
odpowiedzialno$¢ karng na wszystkie inne osoby, ktére nie sg funkcjonariuszami publicznymi w rozumieniu art.
115 § 19, a pelnig funkcje publiczne (tj. lekarze, nauczyciele).
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Podstawowy typ przestepstwa sprzedajnosci polega na tym, ze ten kto w zwigzku z
petieniem funkcji publicznej, przyjmuje korzy$¢ majatkowa lub osobista albo jej obietnicg,
podlega karze pozbawienia wolno$ci od 6 miesigcy do lat 8 (art. 228 § 1 k.k.). Przez korzys¢
majatkowg nalezy rozumie¢ kazde dobro, ktore da si¢ wyrazi¢ w pieniagdzu. Forma przyjecia
korzysci nie ma tu znaczenia. Odpowiedzialno$¢ moze zatem ponosi¢ radny, ktory ,,zanotuje”
bezposredni przyrost majatku, jak tez ta, ktora odniesie korzy$¢ z wszelkich zawartych umow,
tj. umow kredytu, pozyczki, umoéw zlecenia. Korzysciag osobista jest wszystko to, co jest
korzystne sprawcy przestgpstwa lub nawet sprawia mu przyjemnos$¢, a nie mozna tego wprost
wyrazi¢ w pienigdzu, np. pomoc w uzyskaniu zatrudnienia, tytuly honorowe, odznaczenia,
wyuczenie pewnych umiejetnosei, stosunek seksualny®™. Trzeba przy tym zaznaczyé, ze obie
postacie korzysci mogg by¢ udzielone sprawcy przestgpstwa (np. radnemu) lub na rzecz innej
osoby (np. cztonkowi jego rodziny, osobie przez niego wskazanej)®*.

Hipoteza przepisu objeta jest takze obietnica przyjecia powyzszych korzysci.
Wystarczajacym wypetnieniem znamion przestepstwa bedzie tu zwyczajna gotowosé
przyjecia przyobiecanych, konkretnych korzysci. Bez znaczenia jest to, czy przyjecie ich
nastapi, czy tez nie. Wazne jest samo oswiadczenie, ze przyjecie korzys$ci nastapi.

Penalizowane jest natomiast tylko takie przyjmowanie korzysci albo obietnice ich
przyjecia, ktore pozostaja w zwigzku z petlnieniem przez sprawce funkcji publicznej. Moze
mie¢ to zwigzek z zatatwieniem konkretnej sprawy albo z zyskaniem sobie zyczliwos$ci osoby
sprawujacej funkcje publicznag niejako ,,na przyszloéé”glz. Moze to wigc dotyczy¢ radnych,
ktorzy przyjmuja korzy$¢ majatkowa lub osobista albo jej obietnicg, m.in. w zamian za
uchwalenie przychylnej pewnym podmiotom uchwaty, cho¢by nawet taka uchwata miata
zapas¢ w normalnym (zgodnym z prawem) postepowaniu legislacyjnym.

W wypadku mniejszej wagi sprawca (np. radny) podlega grzywnie, karze ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2 (art. 228 § 2 k.k.). Chodzi tu o sytuacje, w
ktorych przyjecie korzysci tylko nieznacznie przekracza normy spoteczne. Popelniony czyn
powinien mie¢ zatem niskg spoleczng szkodliwos¢ (ale nie znikoma, poniewaz wtedy czyn
zabroniony nie stanowi przestepstwa zgodnie z art. 1 § 2 k.k.). Zdaniem A. Marka mowa
nawet o drobnych gratyfikacjach i upominkach, tj. kwiaty, stodycze, butelki koniaku,

przekazywanych ,,w dowdd wdzigcznosci za mieszczace si¢ w zakresie petnionych funkcji

810 70b. L. Gardocki, Prawo karne, C. H. Beck, Warszawa 1998, s. 268.
811 Art. 115 § 4 k.k. Por. A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 505.
812 7ob. wyrok SN z dnia 12 czerwca 1980 roku, | KR 99/80, OSNKW 1980, Nr 12, poz. 93.
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przejawy okazywanej zyczliwosci lub szczegdlne starania”®3. Tak wiec, radny powinien
wystrzegac si¢ przyjmowania cho¢by najmniejszych, symbolicznych wyrazéw wdzigcznosci,
zwigzanych z jego aktywno$cig w samorzagdowym organie stanowigcym, nawet wtedy, gdy
radny postepuje zgodnie z prawem 1 wlasnym sumieniem. Trzeba pami¢taé, ze mimo nieraz
bardzo nieznacznych rozmiaréw wyrzadzonej szkody lub wagi naruszonych obowigzkow (co
w praktyce w sensie prawnym moze nawet nie nastgpic¢), to przestgpstwo to godzi w
bezstronno$¢ oraz rzetelno§¢ instytucji samorzadu terytorialnego, jakimi sa organy
uchwatodawcze samorzadu terytorialnego.

Omawiany przepis ma trzy typy kwalifikowane. Pierwszy dotyczy sytuacji, gdy
sprawca, w zwigzku z pelnieniem funkcji publicznej, przyjmuje korzys¢ majatkowa lub
osobistg albo jej obietnice za zachowanie stanowigce naruszenie prawa (art. 228 § 3 k.k.).
Drugi zachodzi wtedy, gdy sprawca, w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej, uzaleznia
wykonanie czynnosci stuzbowej od otrzymania korzySci majatkowej lub osobistej albo jej
obietnicy lub tez takiej korzysSci zada (art. 228 § 4 k.k.). Czyny te sg juz zagrozone tylko kara
pozbawienia wolnos$ci - od roku do 10 lat.

Sa to szczegolnie haniebne przestgpstwa osob sprawujacych funkcje publiczne. Radny,
ktéry by si¢ ich dopuscil, kierowalby sie¢ wyjatkowo niskimi pobudkami, wytacznie checia
szybkiego i bezprawnego wzbogacenia si¢. W pierwszym przypadku ocenie sgdu podlegatby
radny gotowy naruszy¢ prawo dla uzyskania okreslonej korzysci. Mowa tu o podejmowaniu
dziatah bez podstawy faktycznej i1 prawnej (np. podejmowanie uchwat tamigcych
postanowienia juz wczesniej podjetych uchwat) oraz o zaniechaniu podejmowania czynnosci,
do dokonywania ktorych bytby zobowigzany (np. kontrolnych). W drugim przypadku razace
jest to, ze sam radny moze uzaleznia¢ popetnienie przestepstwa od otrzymania korzysci albo
jej obietnicy, a nawet wyj$¢ z inicjatywa popelnienia przestgpstwa. Trzeba jednak pamigtac,
ze wiele czynnos$ci radnych stanowi zaréwno ich uprawnienia, jak i obowiazki. Zdaniem Sadu
Najwyzszego uzasadnia to kumulatywng kwalifikacj¢ prawng przestepstwa na podstawie art.
228 §3id4kk wzw.zart. 11 § 2 k k.5

Trzeci typ kwalifikowany polega na przyjeciu, w zwiazku z pehlieniem funkcji
publicznej, korzy$ci majatkowe] znacznej wartosci albo jej obietnicy. Przestepstwo to jest

penalizowane karg pozbawienia wolnosci od 2 do 12 lat. Mozna sadzi¢, ze chodzi tu o mienie

813 Zob. A. Marek, op. cit. Por. M. Syrkont, Zapéwkarstwo, Wydawnictwo Prawnicze Lex, Sopot, s. 65.
Zdaniem tego autora wypadek mniejszej wagi bedzie np. wtedy, gdy ,,sprawca przyjmie korzy$¢ po wykonaniu
czynno$ci w zamian za szybie, uprzejme i fachowe zatatwienie sprawy”.
814 Zob. wyrok SN z dnia 3 grudnia 2002 roku, I KKN 208/01, OSNKW 2003, Nr 4, poz. 37.
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znacznej wartosci, czyli mienie, ktorego warto§¢ w czasie popelnienia czynu zabronionego
przekracza 200 000 ztotych (art. 115 § 5 k.k.).

Naduzycie uprawnien przez funkcjonariusza publicznego polega na tym, ze
funkcjonariusz, przekraczajac swoje uprawnienia lub niedopetniajac obowigzkéw, dziata na
szkode interesu publicznego lub prywatnego. Radnemu jako sprawcy tego czynu grozi kara
bezwzglednego pozbawienia wolnosci do lat 3 (art. 231 § 1 k.k.).Musi on obejmowaé swoim
zamiarem zaréwno przekroczenie lub niedopetnienie obowigzkoéw stuzbowych jak i dziatanie
na szkodg¢ interesu publiczneg0815. Przestepstwo to mozna zatem popeli¢ w zamiarze
bezposrednim oraz ewentualnym, czyli w wyniku lekkomyslnos$ci lub niedbalstwa.

Przekroczenie uprawnien oraz niedopelnienie obowigzku moga przybra¢ dwie formy.
Przekroczenie uprawnien moze objawiaé si¢ ,jako dziatanie w ramach uprawnien, lecz
niezgodne z prawnymi warunkami czynno$ci funkcjonariusza publicznego, badz tez jako
dzialanie nielezace w ramach uprawnien funkcjonariusza publicznego, lecz pozostajace w
zwigzku z pelniong przez niego funkcja publiczng i stanowigce wykorzystanie wynikajacych
z niej uprawnien”®'®. Przykladem tego typu przekroczen uprawnieni dokonywanych przez
radnych jest np. wkraczanie w kompetencje réznych stuzb publicznych przy podejmowane;j
interwencji. Niedopelnienie obowigzku moze za$ polega¢ na ,niewykonaniu obowigzku
(zaniechanie wykonania obowigzku) badZ nienalezytego wykonania obowiazku przez

funkcjonariusza publicznego”817.

Tu z kolei radny moze zawini¢ m.in. niedbatym
wykonywaniem czynnosci kontrolnych.

Istotne jest, aby sprawca dziatat na szkode interesu publicznego lub prywatnego. Nie ma
znaczenia, czy owa dzialalno$¢ moze przynies¢ szkody materialne, czy niematerialne, tj.
moralne. Wiaze si¢ to z roznym charakterem dobr zagrozonych tym przestepstwem®'®. Nie
jest tez konieczne powstanie szkody. Spotka¢ mozna natomiast rozne stanowiska co do
charakteru zagrozenia jej nastgpienia. Niektorzy autorzy uwazaja, ze konieczne jest realne
zagrozenie szkodqglg, a inni nie wymagaja, aby takie konkretne zagrozenie powstaioszo.

Typem kwalifikowanym tego przestepstwa jest dopuszczenie si¢ jego w celu

osiagnigcia korzysci majatkowej lub osobistej (art. 231 § 2 k.K.). Sprawcy grozi wtedy kara

815 7ob. np. wyrok SN z dnia 7 lutego 2013 roku, WA 1/13, Lex 1277838.
:1;3 Zob. E. Ptywaczewski, E. Guzik-Makaruk, Kodeks karny. Komentarz ..., s. 1131.
Tamze.

818 70b. np. uchwata SN z dnia 29 stycznia 2004 roku, I KZP 38/03, OSNKW 2004, nr 2, poz. 14.
819 7ob. np. A. Marek, op. cit., s. 513. Zob. tez wyrok SN z dnia 18 grudnia 2012 roku, WA 25/12, Lex 1252734,
820 7ob. np. A. Zoll, Kodeks karny. Cze$¢ szczegolna: komentarz do art. 117-277 kk., red. A. Zoll, Wolters
Kluwer, Warszawa 2008, s. 778-780. Zob. tez wyrok SN z dnia 2 grudnia 2002 roku, IV KKN 273/01, niepubl.,
wyrok SN z dnia 25 lutego 2003 roku, WK 3/03, OSNKW 2003, Nr 5-6, poz. 53, wyrok SN z dnia 19 listopada
2004 roku, 11 KK 81/04, OSNwSW 2004, Nr 1, poz. 2127.
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pozbawienia wolnosci do lat 10. Typ ten dotyczy swiadomego dzialania sprawcy w zamiarze
bezposrednim. Nie ma on jednak zastosowania, jezeli czyn wyczerpuje znamiona czynu
zabronionego okreslonego w art. 228 k.k., czyli opisanego juz przestgpstwa sprzedajnosci
(art. 231 § 4 k.k.).

Jezeli radny popehiajgc komentowane przestepstwo dziata nieumyslnie 1 wyrzadza
istotng szkode, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolno$ci do
lat 2 (art. 231 § 3 k.k.). Moze pojawi¢ si¢ pytanie, jak ocenia¢ wymiar szkody, skoro moze
by¢ ona niematerialna. Wydaje si¢, ze w tym wypadku na ,,istotno$¢” powstalej szkody
wplyw majg nie tylko jej wielko$¢, ale niekiedy jej charakter i stopien naruszonego dobra
publicznego lub prywatnego®*.

Nie nalezy jednak zapomina¢, ze radny oprocz odpowiedzialnosci karnej zwigzanej z
petnieniem swego mandatu (funkcji publicznej), odpowiada rowniez z tytulu popelienia
przestgpstwa o charakterze powszechnym. Wyzej poruszone przyklady sa przestepstwami
indywidualnymi wlasciwymi, co oznacza, iz warunkiem przestgpnosci tych czyndéw jest to,
aby zostaly one popetnione przez podmioty okre§lone ze wzgledu na ich cechy, czyli osoby
petniace funkcje publiczne, a wigc 1 radnych. Radny natomiast, jak kazdy inny cztowiek,
bedzie odpowiadat za dokonanie kazdego innego przestgpstwa okreslonego w k.k.
(oczywiscie z wyltaczeniem przestgpstw popetnianych przez inaczej zindywidualizowanych
sprawcow, np. zohierzy). Warto przedstawi¢ chocby te przestepstwa, ktérych radni moga
potencjalnie najczesciej sie¢ dopuszcza¢, majac na wzgledzie to, ze ich popelnianie przez
osoby sprawujace funkcje publiczne najczeséciej dochodzi opini¢ publiczng. Moze sig
wydawa¢, ze dotyczy to w szczegolnosci takich przestepstw, jak: platna protekcja bierna (art.
230 k.k.), zniestawienie (art. 212 k.k.), zniewaga (art. 216 k.k.), spowodowanie wypadku w
komunikacji (art. 177 k.k.), prowadzenie pojazdu w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem
srodka odurzajacego (art. 178a k.k.)®%,

Przestgpstwo platnej protekcji biernej polega na podjeciu si¢ posrednictwa w
zalatwieniu sprawy w zamian za korzy$¢ majatkowa lub osobistg albo jej obietnicg, z
powolaniem si¢ na wplywy w instytucji panstwowej, samorzadowej, organizacji
migdzynarodowej albo krajowej lub w zagranicznej jednostce organizacyjnej dysponujacej

srodkami publicznymi albo wywotujac przekonanie innej osoby lub utwierdzajac ja w

821

Zobh. A. Marek, op. cit., s.513. Zob. tez uchwata SN z dnia 29 stycznia 2004 roku, I KZP 38/03, op. cit.

82 por. np. R. Szczepaniak, Czy bycie radnym zobowigzuje?, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 7-8, s. 54, S.
Zabtocki, Miscellanea karno-wyborcze, [w:] ludices electionis custodes, red. F. Rymarz, Warszawa, Pafistwowa
Komisja Wyborcza 2007, s. 210-215.
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przekonaniu o istnieniu takich wptywoéw. Hipoteza przepisu jest wigc szeroka, obejmuje
bowiem nie tylko powotywanie si¢ na wptywy, ale tez wywotywanie oraz utwierdzanie w
przekonaniu o ich istnieniu. Niniejszy czyn mozna natomiast popetni¢ tylko w zamiarze
bezposrednim. Jesli radny jego si¢ dopuscil, podlega karze pozbawienia wolnos$ci od 6
miesiecy do lat 8. W wypadku mniejszej wagi przestepstwo to jest zagrozone grzywng, karg
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

Nie ma znaczenia, czy takie wptywy w rzeczywistosci istnialy, czy byty one fikcyjne®®.
Nie gra tez roli, czy owe wplywy byty ,,wlasne”, czy ,,wtorne”, tzn. gdy w zalatwieniu sprawy

. , . , . . 824
miata posredniczy¢ jeszcze inna osoba

. Zwykle chodzi jednak o wykorzystanie stosunkow
stuzbowych, rodzinnych, kolezenskich, a nawet informacji pozwalajacych na przyjecie
faktycznej zaleznosci okreslonych oséb od sprawcy®?. Zachowanie radnego jako sprawcy
podpada pod niniejszy przepis jezeli wyraza on samg tylko gotowo$¢ przyczynienia si¢ do
zalatwienia sprawy826.

Nieraz w dyskursie publicznym jesteSmy $wiadkami ostrych sporow. Kiedy jednak
emocje wzrastajg, nie zawsze osoby biorgce w nim udziat potrafig utrzymac¢ swe emocje na
wodzy. Nietrudno wtedy o przekroczenie granicy migdzy najostrzejszym nawet sporem a
wypowiedziami bedacymi juz zniestawieniem. Zgodnie z art. 212 § 1 k.k. kto pomawia inng
0sobe, grupe osob, instytucje, osobg prawng lub jednostk¢ organizacyjng niemajgca
osobowosci prawnej o takie postepowanie lub wlasciwosci, ktore mogg ponizy¢ ja w opinii
publicznej lub narazi¢ na utrat¢ zaufania potrzebnego dla danego $rodowiska, zawodu lub
rodzaju dziatalnos$ci, popetnia przestgpstwo zniestawienia. Podlega ono grzywnie albo karze
ograniczenia wolnoSci.

Przestgpstwo to polega zatem na pomawianiu, czyli przypisywaniu komu$§ (mimo
szerokiego zakresu podmiotéw dotknigtych tego typu pomoéwieniami, wydaje sie, ze to osoby
fizyczne sa w nich najczeséciej poszkodowane) takiego postepowania lub cech, ktore sa
spotecznie uznane za negatywne. Moze tu chodzi¢ o zachowania stojace w sprzecznosci z
prawem, zasadami moralnymi, czy etycznymi (np. wspOlpraca ze Srodowiskami

przestepczymi, popelnienie przestepstwa), brak odpowiednich kompetencji, czy wymaganych

823 7ob. wyrok SN z dnia 8 kwietnia 1982 roku, Il KR 53/82, OSNKW 1982, Nr 8, poz. 118.
824 70b. wyrok SN z dnia 20 pazdziernika 2005 roku, IT KR 185/05, OSNSK 2005, poz. 1889.
825 7ob. O. Gérniok, Kodeks karny: czes¢ szczegdina. Komentarz do art. 222-3186, red. A. Wasek, C. H. Beck,
Warszawa 2010, s. 79.
826 70b. O. Chybinski, Platna protekcja, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1967, s. 7.
269



zdolnosci  zawodowych (np. fizycznych, intelektualnych, osobowosciowych), oraz
uzaleznienia (np. alkoholizm, korzystnie ze $rodkéw odurzajacych)®’.

Przestgpstwo zniestawienia uderza w to, na co czlowiek pracuje latami — dobre imig,
cze$¢ 1 szacunek w opinii publicznej. Moze tez powodowac utrate niezbednego w sferze
zawodowej zaufania. Do wystgpienia znamion zniestawienia nie jest jednak konieczne, aby
pokrzywdzony stracit w oczach opinii publicznej lub utracit posiadane publicznie zaufanie.
Juz sama tego mozliwo$¢ uprawnia pokrzywdzonego do zwrdcenia si¢ do sadu z
odpowiednim pozwem. Przestepstwo to jest bowiem $cigane z oskarzenia prywatnego osoby,
ktoéra czuje sie¢ dotknigta rozpowszechnionymi informacjami.

Wystarczajace jest, aby tego typu wiadomosci zostaty przekazane jednej osobie. Nie
moze by¢ to jednak sama osoba pomawiana. Naturalnie, moze to by¢ rowniez mniej lub
bardziej zindywidualizowana grupa oséb. Mimo to, Sad Najwyzszy w jednym ze swych
wyrokow orzekl, ze ,,wyrazenie przez radnego, na sesji rady gminy i w ramach porzadku jej
obrad, krytycznej oceny zawodowej przydatnosci kandydata do objecia stanowiska w
urzedzie gminy, miesci si¢ w granicach uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z przepiséw
ustawy z dnia 8 marca 1980 r. o samorzadzie terytorialnym i z tego powodu nie stanowi
przestepstwa okreslonego w art. 178 k.k. (obecny art. 212 § 1 k.k.), bez wzgledu na to, czy
zachodza warunki przewidziane w art. 179 k.k. (obecny art. 213 § 1 k.k.)"%%.

Penalizacji tego przestgpstwa podlega takze sprawca (np. radny), ktory
rozpowszechniajac informacje porusza si¢ w kategoriach domystu i snuje pewne podejrzenia
co do postgpowania lub wiasciwosci 0sob pomawianych. Je§li natomiast przekazuje on
informacje pewnej osobie bez zamiaru pomowienia i dochodzi do ich upublicznienia, a
okazuje si¢ przy tym, ze informacje te sg prawdziwe, to wowczas nie popetnia przestepstwa
(art. 213 § 1 k.k.) i mamy do czynienia z tzw. niepublicznym zniestawieniem®”. Koniecznym
znamieniem tego przestgpstwa nie jest jednak znajomos$¢ adresata pomowien.

Za znieslawienie bedzie za$ tym bardziej odpowiadal ten sprawca, ktory uczyni to za
pomoca srodkow masowego komunikowania sig, tj. radia, telewizji, prasy, Internetu (art. 212
§ 2 k.k.). Szkodliwo$¢ popelnionego czynu wzro$nie ze wzgledu na zasigg osob, do ktorych
dotartyby pomowienia, mozliwo$¢ niemal natychmiastowego wywotania skutku oraz

mozliwo$¢ przekazywania utrwalonych wiadomosci po wielu latach (poniZenie, obnizenie

827 7ob. M. Kalitowski, Kodeks karny. Komentarz, red. M. Filar, op. cit., s. 1014-1015.
88 7ob. wyrok SN z dnia 13 grudnia 1994 roku, WR 207/94, OSNKW 1995, Nr 5-6, poz. 32, z glosa L.
Gardockiego, ,,Panstwo i Prawo” 1996, nr 1, s 110.
89 Por. S. Hyps, Kodeks karny: czesé szczegélna: pytania, kazusy, tablice, red. M. Galazka, C. H. Beck,
Warszawa 2012, s. 988.
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zaufania danej osoby)®*

. Dlatego tez ustawodawca poszerzyt jego penalizacje o kare
pozbawienia wolnosci do roku. Dodatkowa dolegliwos$cia zasagdzong wobec sprawcy moze
okazac¢ si¢ nawigzka na rzecz samego poszkodowanego, Polskiego Czerwonego Krzyza albo
na inny cel spoteczny wskazany przez pokrzywdzonego (art. 212 § 3 k.k.).

Bardzo podobnie przedstawia si¢ przestepstwo zniewagi. Polega ono na zniewazeniu
innej osoby w jej obecnos$ci albo pod jej nieobecnos¢, lecz publicznie lub w zamiarze, aby
zniewaga do osoby tej dotarta (art. 216 § 1 k.k.). Omawiane przestgpstwo obejmuje dwie
postacie umys$lnosci.

W tym wypadku takze dochodzi do ugodzenia w godno$¢ cztowieka, tyle ze poniesiony
uszczerbek dotyka bardziej w wymiarze wewngtrznym (cze$¢ wewngtrzna). Sprawca poniza
pokrzywdzonego, okazuje mu pogarde. Chodzi o zarzuty obelzywe, o$mieszajace, skierowane
wylacznie na zranienie uczu¢ osobistych pokrzywdzonegoggl. Zniewazenia mozna dokona¢ w
kazdej formie — stowem, pisemnie, gestem, nawet zachowaniem si¢ (chocby odwrdcenie si¢
plecami, jednak nie bedzie nim nieokazanie szacunku tj. niepodanie reki)®*.

Przestepstwo zniewagi jest przestepstwem formalnym. Nie jest konieczne do
pociagniecia sprawcy do odpowiedzialno$ci, aby pokrzywdzony w momencie jego
popelnienia poczut si¢ zniewaga dotknigty. Mimo to, czyn zniewagi podlega $ciganiu z
oskarzenia prywatnego (art. 216 § 5 k.k.). Dla karalno$ci tego czynu, w razie dokonania go
publicznie, wymagane jest natomiast, aby zniewaga dotarta do pokrzywdzonego. W
pozostatych postaciach nie ma to wpltywu na odpowiedzialno$¢ sprawcy. Jesliby sie radny
dopuscit przestepstwa zniewagi, grozitaby mu grzywna albo kara ograniczenia wolnosci.

Przestgpstwo zniewagi ma dwa typy kwalifikowane. Pierwszy dotyczy zaostrzenia
penalizacji czynu. Dzieje si¢ tak, gdy zniewazenie innej osoby nastepuje za pomocg srodkow
masowego komunikowania (art. 216 § 2 k.k.). Wchodzi wéwczas w gre takze kara
pozbawienia wolnosci do roku. Drugi typ odnosi si¢ za$ do obnizenia karalno$ci. Jesli
bowiem zniewage wywotato wyzywajace zachowanie si¢ pokrzywdzonego (prowokacja),
albo gdy pokrzywdzony odpowiedzial naruszeniem nietykalnosci cielesnej lub zniewaga
wzajemng (retorsja), sad moze odstapi¢ od wymierzenia kary (art. 216 § 3 k.k.). Zardwno

prowokacja, jak i retorsja oznaczaja wykroczenie poza normy obiektywie uznane przez

80 por. W. Szkotnicki, Przestepstwo zniestawienia i proby nowej jego regulacji, ,,Przeglad Sadowy” 1995, nr 5,
S. 26.
81 Zob. B. Kunicka-Michalska, Przestepstwa przeciwko wolnosci, wolnosci sumienia i wyznania, wolnosci
seksualnej i obyczajnosci o raz czci i nietykalnosci cielesnej: rozdz. XXIII, XXIV, XXV i XXVII Kodeksu karnego:
komentarz, red. B. Kunicka-Michalska, , J. Wojciechowska, C.H. Beck, Warszawa 2000, s. 246 i nast.
82 7ob. M. Kalitowski, Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1022.
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spoleczenstwo. Moga przez to w ocenie sagdu wptyngé niejako na wyrownanie rachunkow
miedzy zniewazonym i zniewazajacym, skutkiem czego zniewazajacy moze unikna¢ kary.

Spowodowanie wypadku w komunikacji polega na chociazby nieumy$lnym naruszeniu
zasad bezpieczenstwa w ruchu ladowym, wodnym lub powietrznym, powodujgc nieumyslnie
wypadek, w ktérym inna osoba poniosta $rednie albo lekkie uszkodzenie ciata (art. 177 § 1
k.k.). Poprzez zasady bezpieczenstwa nalezy rozumie¢ zasady dotyczace okreslonych
zachowan (ostroznosci, ograniczonego zaufania, predkosci bezpiecznej) oraz dotyczace
wykonywania manewrow (np. pierwszeﬁstwa)833. Jest to tzw. $redni wypadek drogowy.
Wspomnie¢ nalezy, ze przepis ten sankcjonuje wypadki zaistniate na drogach publicznych,
nie za$§ prywatnych.

Tzw. ciezki wypadek drogowy nastepuje, gdy wskutek wypadku inna osoba ponosi
Smier¢ albo ciezki uszczerbek na zdrowiu. Radny, bedac sprawca, podlega wowczas karze
pozbawienia wolno$ci od 6 miesiecy do lat 8 (art. 177 § 2 k.k.). W obu formach przestepstwo
wypadku w komunikacji $cigane jest z oskarzenia publicznego. Natomiast jezeli
pokrzywdzonym jest wylgcznie osoba najblizsza, przestgpstwo to $cigane jest na jej
wniosek(art. 177 § 3 k.k.).

Z kolei prowadzenie w ruchu lagdowym, wodnym lub powietrznym, w stanie
nietrzezwosci lub pod wptywem srodka odurzajacego pojazdu mechanicznego jest zagrozone
grzywna, karg ograniczenia wolno$ci albo pozbawienia wolno$ci do lat 2 (art. 178a § 1 k.k.).
Radny, bedac sprawca, ktory dopusci si¢ tego czynu prowadzac inny pojazd moze zostaé
ukarany grzywna, karg ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do roku (art. 178a §
2)%* Typ kwalifikowany tego przestepstwa odnosi si¢ do popelnienia ktérego§ z
powszechnych przestgpstw przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji oraz prowadzenia
pojazdu mechanicznego w okresie trwania raz juz orzeczonego w zwigzku z tym zakazu (art.
178a § 4 k.k.). Jest to ponadto przestepstwo umyslne 1 formalne. By nastgpita jego penalizacja
wystarczy samo prowadzenie pojazdu w stanie nietrzezwosci albo tez pod wplywem $rodka

odurzajacego.

83 70b. R. A. Stefanski, Kodeks karny. Komentarz, red. M. Filar, op. cit., s. 812.
84 pojazdy mechaniczne to pojazdy poruszajace si¢ za pomoca umieszczonego w nich silnika (np. samochody)
albo pojazdy szynowe zasilane z trakcji elektrycznej. Inne pojazdy to w szczegolnosci zaprzegi konne, rowery,
zaglowki, szybowce — zob. wyrok SN z dnia 4 lutego 1993 roku, 111 KRN 254/92, OSP 1993, nr 10, poz. 198 z
glosa R.A. Stefanskiego, OSP 1993, nr 10, s. 462-465.
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6. Odpowiedzialnos¢ cywilna radnego

Analizujac poszczeg6élne formy odpowiedzialnosci radnego nalezy takze przyblizyc¢
kwesti¢ ewentualnej odpowiedzialnosci cywilnej radnego. Przede wszystkim nalezy znalez¢
odpowiedz na pytanie, czy aktualnie istniejg podstawy prawne do objg¢cia radnego tg
odpowiedzialnoscig, oraz czy tego rodzaju odpowiedzialno$¢ pozostaje w zgodzie z
konstrukcja mandatu wolnego. Przyjrzyjmy si¢ zatem unormowaniom odpowiedzialno$ci
cywilnej wladzy publicznej ustanowionym w prawie cywilnym. Podstawe tej
odpowiedzialnos$ci tworza przepisy art. 417- 417% k.c. Zgodnie z trescig art. 417 § 1 k.c. za
szkod¢ wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wiladzy publicznej odpowiedzialno$¢ ponosi Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca t¢ wladzg z mocy prawa.

Przepis ten stanowi o przestankach odpowiedzialnosci wymienionych w nim
podmiotow. Po pierwsze, jest to szkoda majaca wymiar materialny, jak i niematerialny. Po
drugie, szkoda ma by¢ wynikiem bezprawnego zachowania (dziatania albo zaniechania).
Jedni autorzy twierdza, ze owa bezprawnos¢ powinna by¢ rozumiana $cisle, tzn. ze dane
zachowanie ma pozostawa¢ w niezgodnos$ci z przepisami zawartymi w aktach bedacych
zrédlami prawa — Konstytucji, ustaw, ratyfikowanej umowie mig¢dzynarodowej,
rozporzadzeniu, a takze aktach prawa miejscowego (art. 87 konstytucji RP)835. Inni przyjmuja
szersza wykladni¢ zmierzajaca do sankcjonowania réwniez naruszen zakazow 1 nakazow
niewynikajacych z prawa pozytywnego®®. Jeszcze inni dopuszczaja odpowiedzialnogé
wlasnie za naruszenie zasad stusznosci, czy regut wspolzycia spotecznego, jesli tylko dana

sytuacja jest usankcjonowana przepisem prawnym odwolujagcym si¢ wprost do tych zasad,

835 Zob. np. Z. Radwanski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowaweza za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu wladzy
publicznej w swietle projektowanej nowelizacji Kodeksu cywilnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny” 2004, nr 2, s. 13, G. Bieniek, Komentarz do Kodeksu cywilnego, Ks. 3, Zobowigzania, t. 2,red. G.
Bieniek, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 285.

836 Zob. np. P. Dzienis, Odpowiedzialnosé¢ cywilna wiadzy publicznej, C. H. Beck, Warszawa 2006, s. 215, M.
Kepinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowaniu artykutu 77 ust. 1 Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2000,
nr 3, s. 79, K. Osajda, Niejasnosci mimo zmian, ,Rzeczpospolita” z dnia 28 lipca 2004 roku, nr 175, J. J.
Skoczylas, Odpowiedzialnosé Skarbu Parstwa i innych podmiotéw przy wykonywaniu wiadzy publicznej w
noweli do kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 9, s. 24 i 31(autor ten zmienia po6zniej zdanie i
przyjmuje bezprawno$¢ w szerszym znaczeniu, jednak ,tylko pod jednym warunkiem, gdy wynika to z
konkretnej ustawowej podstawy prawa pozytywnego” — Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przez wladze
publiczng, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 189-190).
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czy re gu1837.

Po trzecie, pomigdzy powstata szkoda a bezprawnym zachowaniem
odpowiedzialnych podmiotow ma zachodzi¢ adekwatny zwigzek przyczynowy.

W zwiazku z powyzszym nalezy wspomnie¢ przepis art. 4172 k.c. Mowa w nim o tym,
ze jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej zostata wyrzadzona szkoda
na osobie, poszkodowany moze zada¢ catkowitego lub czeSciowego jej naprawienia oraz
zado$¢uczynienia pienigznego za doznang krzywde, gdy okolicznos$ci, a zwlaszcza
niezdolno$¢ poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne wskazuja, iz
wymagaja tego wzgledy stusznosci. Wprawdzie przepis ten ustanawia odpowiedzialnos¢
oparta o wzgledy stusznosci, jak tez wspomina jedynie o sankcji za szkody niemajatkowe
(szkoda na osobie, krzywda), to dotyczy on sytuacji z gruntu odmiennej. Art. 4172 k.c. mowi
bowiem wyraznie, ze sankcjonuje jedynie szkody powstate wskutek zgodnego z prawem
wykonywania wtadzy publiczne;j.

Ponadto nalezy zwr6ci¢ uwagg na to, ze art. 417 § 1 k.c. literalnie wymienia podmioty
odpowiedzialne za szkody powstale przy wykonywaniu wtadzy publicznej, w tym jednostki
samorzadu terytorialnego. Oczywiscie nie nalezy terminu ,,wladza publiczna” utozsamiaé z
terminem ,,wladza panstwowa”. Termin ,,wtadza publiczna” jest bowiem szerszy, poniewaz
obejmuje réwniez m.in. wladzg w samorzadzie terytorialnym, nie jedynie wtadze sprawowang
przez organy centralne®*®. Panstwo przekazuje realizacje czesci swych obowigzkéw
samorzadom terytorialnym, wyposazajac je w niezbgdne do tego kompetencje, skutkiem
czego wladze lokalne zajmuja roéwnorzedna pozycj¢ na podtozu prawa publicznego z

wladzami paﬁstwowymi839.

Ustawodawca mowi we wspomnianym Wwyze] przepisie
bezposrednio o jednostkach samorzadu terytorialnego; be¢da to zatem na poszczegdlnych
szczeblach samorzadu terytorialnego - gmina, powiat i wojewddztwo. Ich odpowiedzialnos¢
miataby si¢ przy tym ogranicza¢ do sfery imperium, a wigc obszaru, w granicach ktorego

dokonuja one czynnos$ci wtadczych.

87 M. Safian, Rekomendacja nr R(84) 15 w sprawie odpowiedzialnosci wladzy publicznej a stan prawny
obowiqzujgcy w Polsce, [w:] Standardy prawne Rady Europy. Teksty i komentarze, t. Il, Prawo cywilne, red. M.
Safian, Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci, Warszawa 1995, s. 269.
88 Trybunal Konstytucyjny stwierdza, nawet iz ,w pojeciu “wiadzy publicznej” mieszczg si¢ takze inne
instytucje niz panstwowe lub samorzadowe, o ile wykonuja funkcje wladzy publicznej w wyniku powierzenia
czy przekazania im tych funkcji przez organ wladzy panstwowej lub samorzadowej”. Trybunat konstatuje
roOwniez, ze ,,wykonywanie wiladzy publicznej dotyczy wszelkich form dzialalno$ci panstwa, samorzadu
terytorialnego i innych instytucji publicznych, ktére obejmuja bardzo zrdznicowane formy aktywnosci.
Wykonywanie takich funkcji taczy si¢ z reguly, chociaz nie zawsze, z mozliwoscia wladczego ksztaltowania
sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktérym moze doj$¢ do naruszenia praw i wolnoS$ci jednostki ze strony
wladzy publicznej” (wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 roku, SK 18/00, OTK 2001, Nr 8, poz. 256, s. 28).
89 70b. A. Jamréz, Demokracja, op. cit., s. 51-53.
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Same uregulowania Konstytucji RP sg w tym zakresie jednoznaczne i brzmig rownie
dobitnie. Samorzad terytorialny uczestniczy bowiem w sprawowaniu wladzy publicznej, a
przyshlugujaca mu w ramach ustaw istotng cz¢$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w
imieniu wlasnym i na witasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 1). W zwigzku z tg regulacja
pozostajg postanowienia art. 163 Konstytucji RP, w mys$l ktérych samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organow
innych wtadz publicznych. Nadto jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos$¢
prawng 1 dzigki temu moga by¢ strong w jakimkolwiek postepowaniu sadowym. Przystuguja
im prawo wiasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP). Cechami
jednostek samorzadu terytorialnego sg m.in.: korporacyjny charakter, samodzielnosc,
podmiotowos$¢ odrebna od pafistwa, realizacja zadafh publicznych®®. Zrozumiatym jest, ze
biora one odpowiedzialnos¢ za efekty prac przedstawicieli samorzadowego organu
uchwatodawczego, ktoérzy nawet jako organ ustanawiajacy akty prawa miejscowego nie
posiadaja osobowosci prawne;.

Nalezy, cho¢by ogdlnie, spojrze¢, jak przedstawia si¢ kwestia odpowiedzialnos$ci
wladzy sprawowanej przez samorzad terytorialny w innych panstwach europejskich. Trzeba
wspomnie¢, ze zgodnie z postanowieniami Rekomendacji Nr 4 Komitetu Ministrow Rady
Europy z dnia 18 wrzesnia 1984 roku wykonywanie wtadzy publicznej ma miejsce wtedy,
gdy wykorzystuje si¢ uprawnienia silniejsze od tych, przyshugujacych innym (zwyktym)
podmiotom. Nie ma znaczenia jaki podmiot dokonuje pewnych czynnosci, ale prerogatywy
jemu przystugujace. Kazde ,,dziatanie lub zaniechanie, ktore moze wywiera¢ bezposredni
skutek w sferze praw, wolnosci i interesow 0so6b” bedzie wykonywaniem wiadzy publicznej.
Jest to przyjecie kryterium funkcjonalnego przypisywania odpowiedzialno$ci przy
wykonywaniu wladzy. W mysl tego kryterium odpowiedzialno$cig obcigza si¢ jednostke
prawa publicznego, ktérej zadania wykonywano. We Francji kryterium te uwaza si¢ za
trafniejsze od kryterium organizacyjnego, polegajacego na przypisywaniu odpowiedzialnosci
poprzez zwiagzek danej osoby fizycznej z podmiotem prawa publicznego. Organizacyjne
podejscie do sprawy odpowiedzialnosci wladzy publicznej przewaza z kolei w Niemczech
(teoria zatrudnienia — Anstellungstheorie). W Wielkiej Brytanii odpowiedzialno$¢ tag ponosza

za$ jedynie osoby pobierajace wynagrodzenie z kasy panstwowej®*.

80 7ob. P. Dzienis, op. cit., s. 8.
81 Zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza jednostek samorzqdu terytorialnego, LexisNexis,
Waeszawa 2001, s. 136-140.
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Warto tez po krétce przyblizy¢ podejscie do odpowiedzialnosci przedstawicieli
mieszkancoOw w samorzadowych organach stanowigcych u naszego zachodniego sgsiada.
Idzie mianowicie o to, aby odpowiedzialno$cig obarczy¢ takze radnych. Swego czasu
szerokim echem odbity si¢ tam sprawy orzekania przez sady o odpowiedzialnos$ci w zwigzku
z uchwalaniem planéw zagospodarowania przestrzennego®*?. Sady niemieckie uznawaty
wowczas, ze odpowiedzialno$¢ za powstate szkody spada nie tylko na gminy, ale i radnych.
Pojawia si¢ jednak pytanie o to, ktérych radnych pociagna¢ do odpowiedzialnosci —
wszystkich (uchwata jest przeciez efektem prac organu kolegialnego), a moze tylko tych

glosujacych ,,za” przyjeciem uchwaiy843

. Owe sady sktonity si¢ ku pierwszemu rozwigzaniu.
Argumentowaly to tym, iz radny jest obowigzany wykorzysta¢ wszelkie przyshugujace mu
srodki prawne, aby nie doprowadzi¢ do przyjecia uchwatly niezgodnej z prawem, choéby
opuszczajac salg, powodujac brak quorum844. Ponadto szczegdlna odpowiedzialno$¢
przypisuje si¢ radnym przygotowujacym projekt 1  przewodniczagcemu = rady.
Odpowiedzialno$§¢ w tak zaproponowanej formie omija organy wykonawcze, ktore jedynie
realizujg uchwaty.

Sedziowie nie wzigli pod uwage tego, ze radni z reguty nie sg fachowcami. Minusem
tego stanowiska moze by¢ to, Ze reprezentantami w organie stanowigcym samorzadu
terytorialnego beda wylacznie specjalisci, przede wszystkim prawnicy i przedstawiciele nauk
Scistych, skutecznie zniechecajac do udzialu w rywalizacji wyborczej przedstawicieli innych
grup Spolecznych845. Cztonkom tych organdw stawia si¢ wysokie wymagania, tymczasem
podczas glosowania, zgodnie z charakterem wolnego mandatu, maja oni jedynie glosowac
adekwatnie ze swoim sumieniem®%,

Wracajagc na grunt polski: w uprzednio obowigzujagcym stanie prawnym
odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez wiladzg publiczng ponosity takze Skarb

Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego, tyle tylko, ze odpowiedzialno$¢ ta powstawata

82 Najgtosniejsza z tych spraw byla chyba sprawa dotyczaca uchwalenia takiego planu zagospodarowania
przestrzennego, skutkiem ktorego w miejscowosci Barsbiittel wybudowano osiedle domkoéw jednorodzinnych na
ziemi, pod ktora sktadowano toksyczne odpady. Gminy nie sta¢ bylo na wyplate wielomilionowych
odszkodowan. Uczyniono to dopiero przy pomocy landu Schleswig-Holstein.

83 Osobnym problemem jest tu sprawdzenie jak glosowali poszczeg6lni radni podczas glosowan niejawnych.

84 Zob. A. Teschner, Die Amtschaftung der Gemeinden nach rechtswidrigen Beschliissen ihrer Kollegialorgane,
Frankfurt Am Main, Bern, New York, Paris 1990, s. 205, [za:] R. Szczepaniak, Czy bycie radnym zobowigzuje?,
op. cit., s. 57.

8% R. Szczepaniak méwi nawet o ,rozpetaniu swego rodzaju psychozy strachu w $rodowisku lokalnych
spotecznikow” w Niemczech - R. Szczepaniak, tamze, s. 59.

8 por. A. Teschner, op. cit., s. 290.
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na skutek czynu cudzego funkcjonariusza publicznego i z jego winy®*’. Odpowiedzialnosé
warunkowana byta wigzig organizacyjng funkcjonariusza publicznego z dang jednostka
organizacyjng. O odpowiedzialno$ci na poziomie samorzadu terytorialnego stanowil wowczas
art. 420" ke, a § 2 tego artykutu zawieral definicj¢ terminu ,,funkcjonariusz samorzadu
terytorialnego”. Do grona tych funkcjonariuszy zaliczono réwniez radnych.

Optyka w obszarze tego zagadnienia zmienila si¢ wraz z poczatkiem obowigzywania
nowej Konstytucji RP. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze takie podejs$cie nie koresponduje z
postanowieniami art. 77 Konstytucji, pozostawiajac w mocy jedynie art. 417 k.c®8. Przepisy
te zostaty uchylone, tak zreszta, jak te dotyczace odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa, czyli
art. 418, 419, 420 k.c®°. Stan obecny jest wiec taki, ze odstapiono od  koncepcji
odpowiedzialnosci witadzy publicznej za czyn cudzy funkcjonariusza i samego terminu
»funkcjonariusza samorzadu terytorialnego”. Zastgpiono ja koncepcja odpowiedzialnosci
wladzy publicznej za czyn wlasny tej wladzy. Cig¢zar odpowiedzialno$ci spada na strukture
(instytucje). ,,Wing organizacyjng” zamienia si¢ niejako na ,bezprawnos$¢ organizacyjng”
zaistniala przy wykonywaniu wiadzy publicznej®®. Nie gra wickszej roli to, kto konkretnie
zawinit, co sprowadza obowigzujace rozwigzanie do charakteru czysto funkc;j onalnego%l.

Regulacje z art. 417 k.c. dopelniaja te, ustanowione w art. 417* k.c®?. Zgodnie art. 417"
§ 1 k.c., jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia
mozna zada¢ po stwierdzeniu we wihasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z
Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa. W mysl za$ z art. 417" § 4,
jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie aktu normatywnego, ktorego obowigzek
wydania przewiduje przepis prawa; niezgodno$¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza
sad rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody. W przypadku zatem bezczynnos$ci organu
stanowigcego samorzadu terytorialnego sprawa wydaje si¢ by¢ latwiejsza, poniewaz o
niezgodno$ci z prawem orzeka sad rozpoznajacy sprawg¢ o naprawienie szkody, bez

koniecznosci przeprowadzania dodatkowych postgpowan.

847 Zupetnie niezrozumiata wydaje si¢ przyjmowana wowczas przez sady koncepcja winy anonimowej, co
spowodowato krytyke ze strony doktryny — zob. np. J. J. Skoczylas, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzgdzone
przez wladze publiczng, op. cit., s. 200.
88 Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 roku, SK 18/00, op. cit.
89 Przepisy uchylone moca ustawy z dnia 17 czerwca 2004 roku o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2004 roku, Nr 162, poz. 1692).
80 Niektorzy autorzy méowia o uksztattowaniu odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka — zob. np. Z. Radwanski,
op. cit., s. 14.
81 7 Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wladzy publicznej, C.H. Beck,
Warszawa, 2012, s. 134-137.
82 przepis dodany wyzej wspomniana nowela (Dz. U. z 2004 roku, Nr 162, poz. 1692).
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W razie orzekania przez sad cywilny o odpowiedzialnosci za szkode spowodowang
wydaniem aktu normatywnego, postepowanie takie begdzie niezbedne. Nalezy zwazy¢, ze
uchwatly samorzadowego organu stanowigcego podlegaja tylko, z jednej strony nadzorowi
administracyjnemu sprawowanemu przez wojewode®™, z drugiej natomiast zaskarzeniu do

sadu administracyjneg0854.

Kontrola dzialalnosci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje bowiem m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 § 2 pkt. 5 p.p.s.a.). Kontrola
dziatalno$ci administracji publicznej sprawowana przez Naczelny Sad Administracyjny oraz
inne sady administracyjne obejmuje roéwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat
organow samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych terenowych organéw administracji
rzadowej (art. 184 Konstytucji RP).

W gre mogtby zatem wchodzi¢ wplyw decyzji albo orzeczen administracyjnych na
postepowanie cywilne. Art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c. dopuszcza w tym zakresie zawieszenie
postepowania z urzedu, jezeli rozstrzygnigcie sprawy zalezy od uprzedniej decyzji organu
administracji publicznej. Mowa o0 zawieszeniu z tzw. przyczyn prejudycjalnych. Co prawda,
przepis ten odnosi si¢ jedynie do przedsadu w postaci wydania decyzji administracyjnej,
proponuje si¢ jednak, aby stosowa¢ go rowniez do przedsadu w postaci orzeczenia sadu
administracyjnego®®>,

Sprawa przedstawia si¢ odwrotnie, jesli decyzja albo orzeczenie administracyjne zostaty
juz wydane. Ustawodawca nie przewidzial w Kodeksie postgpowania cywilnego przepisu,
ktory stanowilby odpowiednik jego art. 11, wigzacego sad w postgpowaniu cywilnym
ustaleniami wydanego w postgpowaniu karnym prawomocnego wyroku skazujgcego co do
popehnienia przestepstwa. W §rodowisku prawniczym panuje jednak zgodnos¢ co do tego, ze
waga ostatecznej decyzji administracyjnej ma znaczenie w sprawach cywilnych, ograniczone
jest tylko do stanu prawnego bedacego efektem jej Wydania856. Nie ma z kolei watpliwosci, ze
prawomocne orzeczenie sadu administracyjnego wiaze nie tylko strony i sad, ktéry je wydat,
lecz réwniez inne sady 1 inne organy panstwowe, a w przypadkach w ustawie przewidzianych,

takze inne osoby (art. 170 p.p.s.a.).

83 Wspomniane juz w II rozdziale tej pracy art. 91 ust. 1 i art. 98a ust. 2 u.s.g., art. 79 ust. 1 i art. 85a ust. 2
u.s.p., art. 82 ust. 1 i art. 86 ust. 2 u.s.w.
84 Wspomniane takze w II rozdziale niniejszej pracy art. 101 ust. 1 u.s.g. i art. 87 ust. 1 u.s.p. Art. 90 ust. 1
U.S.W.
83 7ob. J. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, K. Weitz, Postepowanie cywilne, LexisNexis,
Warszawa 2005, s. 95.
8% Tamze, s. 92.
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Niektorzy autorzy nie zgadzali si¢ z pogladem, aby kazde dziatanie po stronie wtadzy
publicznej, powodujace szkode, bylo podstawa do odpowiedzialnosci cywilnej. A.
Agopszowicz pisal, ze nie dopuszcza odpowiedzialnosci gminy za skutki aktow

h&7 %8 Inni autorzy nie

generalnych™’. W tym tonie wypowiadal si¢ wczesniej A. Szpunar
podzielali takiego zapatrywania. Tak np. zdaniem M. Safiana istnieje odpowiedzialno$¢
wladzy publicznej za skutki ich dziatalno$ci normotworczej. Autor ten, opowiadajac si¢
przeciwko koncepcji wzglednej bezprawnos$ci za naruszenie normy prawnej, zmierzajacej do
ochrony dobra powszechnego, twierdzi réwniez, ze moze ono rodzi¢ odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza, jesli tylko zaistniaty pozostate przestanki odpowiedzialnoéci%g.

Mimo wszystko trzeba skonstatowaé, iz istniejacy stan prawny nie daje podstawy do
dochodzenia odpowiedzialnosci cywilnej za szkody powstate wskutek dziatalnos$ci radnych.
Nie ma zadnego przepisu, ktory by wyraznie o tym stanowit. Nie moze to dziwi¢ ze wzgledu
na fakt, iz mandat radnych, tak jak i reprezentantow innych organow przedstawicielskich, ma
wolny charakter. Ponadto, rady i sejmiki, tak rdowniez jak i inne organy przedstawicielskie, nie
sa gremiami profesjonalnymi. Ich cztonkowie pochodza z wolnego wyboru mieszkancow
jednostki samorzadu terytorialnego. Zadaniem radnych jest swobodne reprezentowanie tychze

mieszkancow w radzie albo sejmiku.

7. Odpowiedzialno$¢ organow stanowigcych samorzadu terytorialnego
Za naruszenie prawa

Przepisy prawa przewiduja nie tylko przypadki egzekwowania odpowiedzialno$ci
wobec pojedynczych radnych. Dziatalno$¢ radnych wpisuje si¢ w prace catych organdéw
stanowigcych samorzadu terytorialnego. Z tego wzgledu poczynania radnych nalezy takze
ocenia¢ przez pryzmat dziatalnosci samorzadowych organdow uchwatodawczych. Mowa o
ocenie dokonywanej przez organy nadzorcze, ktorej skutkiem moze by¢ zawieszenie, a nawet
rozwigzanie danej rady albo sejmiku.

Odpowiedzialno$¢ tego rodzaju zostata ustanowiona w postanowieniach Konstytucji
RP, jak tez zawarta oraz rozwini¢ta w regulacjach samorzadowych ustaw ustrojowych. W

razie powtarzajacego si¢ naruszenia przez samorzadowy organ stanowigcy Konstytucji lub

87 Zob. A. Agopszowicz, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza gmin wedlug przepisow k.p.a. i ustawy o NSA,
,.Samorzad Terytorialny” 1996, nr 11, s. 40.
88 Zob. np. A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Panstwowe Wydawnictwa
Naukowe, Warszawa1985, s. 101-102.
89 7ob. M. Safian, op. cit., s. 292.
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ustaw, Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze w drodze uchwaty rozwigza¢ ten
organ (art. 171 ust. 3 Konstytucji RP) ®°. Rozwiazanie przy tym samorzadowego organu
stanowigcego na poziomie powiatu i wojewodztwa pociaga za sobg rozwigzanie wszystkich
organéw tych jednostek samorzadu terytorialnego. Prezes Rady Ministréw, na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza wowczas osobe, ktora do
czasu wyboru rady gminy (nowych organéow powiatu albo wojewodztwa) petni funkcje tejze
rady (tychze organéw powiatu albo wojewodztwa)®®.

Przystugujacy Sejmowi $rodek jest daleko idacy w swych skutkach®?. Sejm ingeruje
bowiem w decyzj¢ podjeta przez mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego, w
drodze wybor6éw, o udzieleniu mandatu do sprawowania funkcji przedstawicielskich w tejze
jednostce samorzadowej. De facto i de iure skutkuje to cofnigciem petnomocnictw do
sprawowania mandatu uzyskanego poprzez przeprowadzenie demokratycznych wyborow.
Nastegpuje skrocenie kadencji danego samorzadowego organu uchwatodawczego. Mimo to
istnienie tak stanowczego $rodka prawnego jest uzasadnione w §wietle obecnie obowigzujace;j
konstrukcji mandatu wolnego przedstawiciela. Nadto, zgodna z prawem dziatalno$¢ organow
samorzadowych jest w interesie nie tylko danej jednostki samorzadowej, ale i calego panstwa.
Dos¢ powiedzie¢, ze fundamentalng zasada funkcjonowania wszystkich organéw wiadzy
publicznej jest dziatanie na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Bez
watpienia powinny istnie¢ narzedzia umozliwiajace nadzor nad dziatalnos$cig organow
samorzadu terytorialnego, tym bardziej, ze doswiadczenia chyba kazdej kadencji daja powody
do jej stosowania.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze skutki naruszen prawa, dokonanych przez organy
stanowigce samorzadu terytorialnego moga by¢ w omawianym wypadku surowsze anizeli
skutki naruszen prawa, dokonanych przez samorzadowe organy wykonawcze. Wojewoda w
pierwszej kolejnosci wzywa, odpowiednio zarzad powiatu albo zarzad wojewodztwa (na
szczeblu gminy — wzywa wojta bezposrednio do zaniechania naruszen) do zastosowania

863

niezbednych srodkéw zmierzajacych do usunigcia naruszen Organy wykonawcze

80 Takze art. 96 ust. 1 u.s.g., art. 83 ust. 1 u.s.p., art. 84 ust. 1 u.s.w.
81 Tamze.
862 Poza wszelkimi watpliwosciami mozna stwierdzié, ze obecnie jest to najradykalniejszy $rodek nadzoru
wystepujacy w porzadku prawnym, a jego zastosowanie eliminuje — do czasu przeprowadzenia wyborow —
demokratycznie  legitymowane  organy, reprezentujace  spoteczno$¢  lokalna”  (G.  Wegrzyn,
Rozwigzanie/odwolanie organéw samorzgdu terytorialnego jako Srodek nadzoru, ,Samorzad Terytorialny”
2007, nr 7-8, s. 56).
83 Art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p., art. 84 ust. 2 U.S.W.
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samorzadu terytorialnego majg wigc szans¢ poprawy. Suma sumarum osoby sprawujace
funkcje egzekutywy w jednostce samorzadowej moga unikna¢ odwotania®”.

Sejm musi mie¢ twarde, niezbite powody, ktore by upowazniaty do podjecia takich
brzemiennych krokoéw. Pomocne w tym moze by¢ dobre udokumentowane naruszen prawa
dokonanych przez organy stanowigce samorzadu terytorialnego. Pozwolitoby to Sejmowi na
podjecie decyzji po pelnym zapoznaniu si¢ z konkretnym przypadkiem wystepowania
naruszen prawa. W pierwszej jednak kolejnosci udokumentowanie takie byloby niezbedne
Prezesowi Rady Ministroéw, poniewaz powinien On opiera¢ si¢ na konkretnych przestankach
w formutowaniu wniosku o rozwigzanie samorzagdowego organu stanowiacego.

Prawodawca ustanowil, ze rozwigzanie samorzadowego organu uchwatodawczego
moze nastgpi¢ jedynie na skutek naruszenia postanowien Konstytucji lub tez ustaw. Tak
wynika z literalnego tekstu wyzej przywotanych przepisow Konstytucji RP i samorzadowych
ustaw ustrojowych. Przyjmujac taka wykladni¢, podtrzymywang zreszta w literaturze®®®,
uznaé nalezy, ze powodem do rozwigzania organu stanowigcego samorzadu terytorialnego nie
bedzie naruszenie postanowien aktow podustawowych, tj. rozporzadzenia, akty prawa
miejscowego. Raczej mato prawdopodobne jest, aby organy samorzadu terytorialnego mogty
pospuszcza¢ si¢ naruszen postanowien umoéw miedzynarodowych, w tym tych
ratyfikowanych za uprzednig zgoda wyrazong w ustanie (np. aktow stanowionych w tonie
Unii Europejskiej, tacznie z traktatami), ale 1 te akty nie zostaly objete hipotezg omawianych
przepisc')w866. Nie wszystkie zatem wuchybienia prawu znajda swoj ,,wyznacznik w
zastosowaniu komentowanego unormowania”®®’.

Owe naruszenia maja by¢ nadto powtarzajace sic®®. Nie wystarcza do zastosowania
przywotanych przepisOw jednokrotne naruszenie Konstytucji lub ustaw. Aby mie¢ solidne
podstawy do rozwigzania organu uchwatodawczego samorzadu terytorialnego, naruszenie to
powinno mie¢ miejsce co najmniej kilkakrotnie. ,,Nie jest jednak wykluczone zastosowanie

takiej sankcji rowniez w razie dwukrotnego tylko naruszenia prawa, jezeli waga przewinien

84 Mozna ponadto wspomnie¢, iz uchwata Sejmu o rozwiazaniu samorzadowego organu stanowigcego nie
podlega zaskarzeniu (uchwala TK z dnia 5 pazdziernika 1994 roku, W 1/94, OTK 1994, nr 2, poz. 47).
Samorzadowy organ wykonawczy jest z kolei ,uprawniony do ochrony sadowej przed bezprawnym
rozstrzygnigciem Prezesa Rady Ministrow” (G. Wegrzyn, op. cit. s. 61).
85 70b. np. K. Jaroszynski, op. cit., s. 770, P. Chmielnicki, op. cit., s. 778.
8% Tamze.
87 70b. K. Jaroszynski, tamze.
88 7godnie z postanowieniami Konstytucji RP przedmiotowe naruszenia powinny mie¢ rowniez charakter
razacy.
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organdw jest dostatecznie duza”®°. Omawiane naruszenia ,,nie muszg przy tym wigzac si¢ z
uchwatodawcza dziatalnosciag organdw gminy. Moga przybiera¢ takze posta¢ dziatan
faktycznych (np. bezprawna eksmisja lokatorow z mieszkan komunalnych), a nawet
zaniechania realizacji ustawowych obowigzkow (np. niepodjecie wymaganych przez ustawy
dziaiaﬁ)”sm. Wydaje si¢ tez, ze duze ich nagromadzenie w kréotkim odstepie czasu moze
stanowi¢ istotng przestanka majaca wptyw na postawienie wniosku i przegltosowanie uchwaty
w sprawie rozwiazania samorzadowych organéw uchwatodawczych®*.

Zwykle naruszenia prawa dokonane przez organy wtadzy publicznej wymagaja podjecia
dzialan sanacyjnych, w szczegdlnosci gdy dopuszczaja si¢ nich organy stanowigce. Nade
wszystko zrewidowaniu podlegaja wtedy wydane akty prawne. Tak jest rOwniez na szczeblu
samorzadu terytorialnego. Wtasciwe organy nadzorcze powinny wéwczas sprawdzi¢, w tresci
ktorych uchwat podjetych przez organy stanowigce samorzadu terytorialnego znalazty swe
uj$cie naruszenia postanowien Konstytucji lub tez ustaw.

Nie do konca zrozumiate moze wydawaé si¢ przetozenie si¢ odpowiedzialnosci rady
powiatu albo tez sejmiku wojewodztwa na odpowiedzialno$¢ organdw wykonawczych
jednostki samorzadu terytorialnego. Trudno bowiem znalez¢ merytoryczne uzasadnienie
solidarnej odpowiedzialnosci zarzadéw powiatow, czy tez zarzadow wojewodztw wraz z
organami uchwatodawczymi tych jednostek samorzqdowychm. Nalezy zwazy¢ fakt, ze w
sktad zarzagdow powiatow albo tez zarzadow wojewddztw moga wchodzi¢ zarowno
cztonkowie organow stanowiacych tych jednostek samorzadowych, jak roéwniez osoby spoza
ich gremiow. Niezrozumiate by jednak bylo, gdyby radny, ktory utracit swdj] mandat
przedstawiciela, mial nadal pozostawa¢ czlonkiem zarzadu jednostki samorzadowe;j.
Wigzatoby si¢ to w sposodb oczywisty z brakiem umocowania do sprawowania funkcji w
zarzadzie jednostki samorzadu terytorialnego. Innymi stowy, petnienie przez radnego funkcji
cztonka zarzadu powiatu albo tez wojewodztwa zalezy od posiadania mandatu reprezentanta
mieszkancoOw w radzie danego powiatu albo sejmiku danego wojewodztwa. Problemu tego
nie ma na poziomie rady gminy, gdyz rozwigzanie rady gminy nie powoduje skrocenia

kadencji wojta (burmistrza lub prezydenta miasta). Funkcje radnego i wojta nie mogg skupiac

89 Zob. A. Szewc, Legalno$¢ uchwal organéw gminy (wybrane zagadnienia), ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr
6, s. 8.

80 Tamze.

871 por, np. A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s.
578.

872 Tamze.
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si¢ w rgkach jednej osoby. S3 to dwa oddzielne organy gminy, wybierane w oddzielnych
wyborach®”.

Nieco delikatniejszym $rodkiem jest zawieszenie organéw samorzadu terytorialnego.
W razie nierokujacego nadziei na szybka poprawe 1 przedtuzajacego si¢ braku skutecznosci w
wykonywaniu zadan publicznych przez organy jednostki samorzadu terytorialnego, Prezes
Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, moze
zwiesi¢ organy tej jednostki i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do dwoéch lat, nie
dhuzej jednak niz do wyboru rady oraz wojta na kolejng kadencje (zarzadu powiatu przez rade
kolejnej kadencji, zarzadu wojewddztwa przez sejmik kolejnej kadenciji)®’.

Zawieszenie organdw jednostki samorzadowej, w odréznieniu od uprzednio
opisywanych regulacji, ,,nie stuzy korygowaniu czynnosci podjetych sprzecznie z prawem,
lecz stanowi instrument pozwalajacy w sposob catosciowy wplynaé¢ na jej sytuach”875.
Znajduje ono gldwnie zastosowanie w sytuacjach, kiedy dziatalno$¢ organow samorzadowych
jest pozbawiona skuteczno$ci. Nalezy przez to rozumie¢ sytuacje, w ktoérych organy te nie sa
w stanie wykonywaé swych zadan na odpowiednim poziomie, albo tez gdy potrzeby

87 Nie ma znaczenia to, czy powstaly stan

wspolnoty samorzadowej nie sg zaspokajane
dysfunkcjonalno$ci zostal spowodowany ewentualnym impasem decyzyjnym w jednostce
samorzadowej, czy niekompetencji lub niezaradnosci oséb piastujacych okreslone funkcje w
samorzadzie terytorialnym. Immamentng przy tym przestanka zastosowania zawieszenia
organow jednostki samorzadowej jest nierokujace nadziei na szybka poprawe, przedtuzajace
si¢ istnienie owej dysfunkcjonalnosci.

Kontestowany srodek nadzorczy odnosi si¢ w praktyce do obu organéow samorzadu
terytorialnego — stanowigcego i wykonawczego. Ustanowienie zarzadu komisarycznego moze
nastapi¢ po uprzednim przedstawieniu zarzutow organom jednostki samorzadu terytorialnego
i wezwaniu ich do niezwlocznego przedtozenia programu poprawy sytuacji tejze jednostkis77.
Komisarza rzagdowego powotuje Prezes Rady Ministréw na wniosek wojewody, zgtoszony za

posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Z dniem powotania

wchodzi on w wykonywanie calosci zadan i kompetencji zawieszonych 0rganéw878. Jednak

3 Art. 27 pkt 2 u.s.g.

% Art. 97 ust. 1 u.s.g., art. 84 ust. 1 u.s.p., art. 85 ust. 1 u.s.w.

¥7> Zob. K. Jaroszynski, s. 774.

8¢ Tamze, s. 776.

87 Art. 97 ust. 2 u.s.g., art. 84 ust. 2 u.s.p., art. 85 ust. 2 U.S.W.

Art. 97 ust. 3-4 u.s.g., art. 84 ust. 3-4 u.s.p., art. 85 ust. 3-4 u.s.w. W tych przepisach ustawodawca méwi juz
o komisarzu rzadowym, co jest pewnego rodzaju niekonsekwencja. Poprzez termin ,,zarzad komisaryczny”
nalezy jednak rozumie¢ wykonywanie swych zadan i kompetencji przez komisarza rzagdowego.

878
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organy te zachowujg swoj status, zawieszenie ma bowiem charakter czasowy, przejéciowy879.
Jesli okres zawieszenia zakonczy si¢ przed uplywem kadencji organdéw samorzadu
terytorialnego, organy te z powrotem przejmuja wykonywanie swych praw i obowigzkow.
Wydaje si¢, ze stusznos¢ tego rozwigzania jest watpliwa. Nie warunkuje ono bowiem powrotu
od zrealizowania programu naprawczego. Odnosne przepisy mowia jedynie o przedstawieniu
programu naprawczego organowi nadzoru, co nie musi oznaczac rzeczywistej realizacji jego

zalozen.

89 por, glosa Jaworskiej-Debskiej do wyroku NSA z dnia 24 listopada 2009 r., Il OSK 1786/09, ,Zeszyty
Naczelnego Sadu Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 150-159.
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Rozdzial VII

Wygasni¢cie mandatu radnego

1. Przyczyny wygasniecia mandatu radnego

Przedstawiciele spoteczenstwa w organach stanowigcych samorzadu terytorialnego
wybierani sg na okres czteroletniej kadencji. Jest to zasada przyjeta przez ustawodawce w
ustrojowych ustawach samorzqdowychggo. Niektorzy radni nie sprawuja jednak swego
mandatu przez caly jej okres. W okre§lonych prawem przypadkach mandat radnego wygasa,
przez co traci on petnomocnictwa do jego wykonywania.

Mandat radnego, tak jak mandat kazdego reprezentanta wyborcow, wygasa wraz z
uptywem kadencji, na okres ktorej zostat wybrany. Tak dzieje si¢ zazwyczaj. Jak jednak
przypomnial w 1997 roku Trybunat Konstytucyjny, ,,uzyskanie mandatu radnego nie stanowi
W sensie prawnym gwarancji, iZ wybrana osoba bedzie pelni¢ mandat przez calg kadencijg,
chociazby z tego powodu, ze Ordynacja wyborcza przewiduje rdzne sytuacje, w ktorych moze
on Wygaané”88l. Obecnie regulacje dotyczace wygasniecia mandatu (przed uptywem okresu
kadencji) zawieraja przede wszystkim Kodeks wyborczy oraz ustrojowe ustawy
samorzadowe.

Wygasniecie mandatu radnego z przyczyny utraty prawa wybieralnosci lub
nieposiadania go w dniu wyborow (z wyjatkiem powodow wskazanych w art. 10 ust. 2 i
art.11 ust. 2 Kodeksu wyborczego), odmowy ztozenia §lubowania, naruszenia ustawowego
zakazu taczenia mandatu radnego z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach
funkcji lub dziatalnos$ci oraz niezlozenia w terminach okreslonych w odrgbnych przepisach
o$wiadczenia o swoim stanie majatkowym stwierdza, w drodze uchwaly882, organ stanowigcy
samorzadu terytorialnego. Uchwale podejmuje si¢ w terminie miesigca od dnia wystapienia
przyczyny wygasniecia mandatu. W powyzszych przypadkach, przed podjeciem uchwaly,

nalezy umozliwi¢ radnemu ztozenie wyjasnien. Uchwale rady o wygasnigciu mandatu

80 Art. 16 u.s.g., art. 9 ust. 2 u.s.p., art. 16 ust. 2 u.s.w.
81 7ob. wyrok TK z dnia 31 marca 1998 roku, K 24/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 13.
82 Uchwate podejmuje si¢ zwykla wiekszoscia glosow w obecnosei co najmniej polowy ustawowego skladu
samorzadowego organu uchwatodawczego — art. 14 u.s.g., art. 13 ust. 1 u.s.p., art. 19 ust. 1 u.s.w. W glosowaniu
nie moze bra¢ udziatu radny, ktorego interesu prawnego ono dotyczy - art. 25a u.s.g., art. 21 ust. 7 u.s.p., art. 24
ust. 2 u.s.w. Zob. tez wyrok NSA z dnia 29 grudnia 2005 roku, IT OSK 507/05, Lex 188979.
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radnego niezwlocznie dorgcza si¢ zainteresowanemu i przesyta wojewodzie oraz komisarzowi
wyborczemu.

Jak juz wczesniej wspomnielismy, istnieje kilka czynnikow determinujacych posiadanie
prawa wybieralnosci. Niespelnianie wymogu ukonczenia w dniu glosowania 18 lat, stalego
zamieszkania na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz posiadania
obywatelstwa polskiego lub obywatelstwa Unii Europejskiej stanowi podstawe do wygaszenia
mandatu radnego przez samorzagdowy organ uchwatodawczy. Przyblizenia wymagaja dwie
przestanki.

Przy okazji wyboré6w moga pojawi¢ si¢ watpliwosci co do wymaganego wieku
kandydata. Wiek ustala si¢ na podstawie aktu urodzenia. Wszelkie zarzuty beda wigc
dotyczyly prawdziwosci tego aktu. Postepowanie w tej kwestii toczy si¢ w trybie
nieprocesowym, na wniosek osoby zainteresowanej, prokuratora lub kierownika urzedu stanu
cywilnego®

razie stwierdzenia, ze akt urodzenia poswiadcza nieprawde, uniewaznia sic go®® i zastepuje

. Ustala sie wtedy tres¢ aktu urodzenia, tzn. rzeczywisty wiek kandydata®®*. W

nowym.

W mysl art. 34 ust. 2 Konstytucji RP obywatel polski nie moze utraci¢ obywatelstwa
polskiego, chyba ze sam si¢ go zrzeknie. Z wnioskiem o wyrazenie zgody na zrzeczenie si¢
obywatelstwa wystepuje si¢ do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Prezydent moze, ale nie
musi wyrazi¢ na to zgody886. Ostateczna decyzja zalezy od uznania glowy panstwa. Taka
zgoda jest jednak konieczna do skutecznego zrzeczenia si¢ obywatelstwa polskiego®’.
Zrzeczenie si¢ obywatelstwa przez radnego bedzie stanowi¢ przestanke do utraty
sprawowanego mandatu. Sprawa przedstawia si¢ analogicznie w przypadku utraty
obywatelstwa Unii Europejskiej przez jej obywatela niemajacego obywatelstwa polskiego.

Skuteczne sprawowanie mandatu nastgpuje po zlozeniu $lubowania. Odmowa
wykonania tego obowigzku przesadza o wygaszeniu radnemu mandatu. Kodeks wyborczy nie
okresla, w jakiej formie powinno si¢ odmoéwi¢ ztozenia §lubowania. Dlatego tez zastosowanie
znajdg tu zasady ogoOlne k.C. Zgodnie z trescig art. 60 tegoz kodeksu wola osoby

dokonywujacej czynnosci prawnej moze by¢ wyrazona przez kazde zachowanie si¢ tej osoby,

883 Art. 33 ustawy Prawo o aktach stanu cywilnego z dnia 29 wrzesnia 1986 roku, (Dz. U. z 2011 roku, Nr 212,
poz. 1264 z p6zn. zm.).

84 Tamze, art. 32

885 Tamze, art. 30.

886 Art. 47 ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim, op. cit.

87 Tamze, art. 46.
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ktore ujawnia jej wole w sposob dostateczny, w tym rowniez przez ujawnienie tej woli w
postaci elektronicznej. Dopuszcza si¢ zatem forme ustng i pisemna, a takze elektroniczng.

Art. 61 k.c. stanowi, ze o$wiadczenie woli, ktore ma by¢ ztozone innej osobie, jest
zlozone z chwila, gdy doszto do niej w taki sposob, ze mogla zapoznac¢ si¢ z jego trescig. W
przypadku wyboru drogi elektronicznej decydujaca jest chwila wprowadzenia oswiadczenia
do srodka komunikacji elektronicznej taki sposdb, zeby inna osoba mogta zapoznacé si¢ z jego
tre$cig. Oswiadczenie kieruje si¢ do przewodniczacego danego organu stanowigcego, choc
wilasciwie do jego czlonkéw, ktorzy podejmuja uchwate wygaszajagcag mandat radnego.
Odwotanie o$wiadczenia woli jest skuteczne, jezeli doszto jednoczesnie z tym oswiadczeniem
lub wczesniej. Racjonalne jest to, iz radny moze wycofa¢ swe oswiadczenie o odmowie
zlozenia §lubowania jeszcze na sesji, podczas ktorej miat byé mu wygaszony jego mandat®®,
Wygaszenie mandatu urzeczywistnia si¢ bowiem ostatecznie w momencie podje¢cia uchwaty
w tej sprawie.

Komplikacje moze wywotywa¢ sytuacja braku kontaktu z radnym. Radny sklada
slubowanie na pierwszej sesji rady, a gdy jest na niej nieobecny, na nast¢pnej, na ktorej jest
obecny. Powstaje pytanie, czy i kiedy mozna wygasi¢ mandat radnego, ktory nie bierze
udziatu na kolejno zwotywanych sesjach. Wydaje sig, ze jest to mozliwe. Nalezy jednak mie¢
na uwadze, ze radny nie pojawia si¢ na posiedzeniach rady z niezaleznych od niego
powodow, np. dluzszego pobytu w szpitalu, a ponadto nie ma obowigzku natychmiastowego
usprawiedliwiania swojej nieobecnosci. Zdaniem P. Chmielnickiego stan taki nie moze
ciaggna¢ si¢ w nieskonczonos¢. ,,Nie ma zatem zadnych przeszkdd, aby rada podjeta proby
uzyskania informacji o przyczynach absencji radnego, a otrzymawszy wiadomos$¢, ze jest on
np. aktywny zawodowo — uznala, ze ta absencja jest przejawem odmowy zlozenia

§lubowania”®®

. Przyjmuje sig¢, iz miesigczny termin na stwierdzenie wygasni¢cia mandatu ma
charakter instrukcyjny. W przeciwnym razie niepodj¢cie uchwaty o wygaszeniu mandatu
radnego w tym terminie skutkowatoby tym, ze radny-elekt stawalby si¢ pelnoprawnym
radnym mimo niezlozenia §lubowania®®.

Przypomnijmy, Zze do osoby radnego stosuje si¢ zakazy wynikajace z niepotaczalno$ci

sprawowania mandatu z zatrudnieniem w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Radny

88 Odmienny poglad ma M. Cyrankiewicz, ktory nie widzi mozliwosci skutecznego odwotania o$wiadczenia o
odmowie ztozenia §lubowania, przekazanego radnym w formie pisemnej (Radny odwoluje oSwiadczenie,
,,Wspdlnota” 2004, nr 18, s. 18).
89 p_Bandarzewski, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, op. cit., s. 178-179.
80 J Mordwilko, W sprawie , wezwania radnego do objecia mandatu”, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz
Sejmowych” 2006, nr 2, s. 187-188.
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nie moze byc¢ strong stosunku pracy zawigzanego z urzedem gminy (starostwem powiatowym,
urzedem marszatkowskim), w ktorej radny ten uzyskal mandat. Ponadto, osoba wybrana na
radnego nie moze wykonywac¢ pracy w ramach stosunku pracy w urzgdzie gminy (starostwie
powiatowym, urzedzie marszatkowskim), w ktorej uzyskata mandat oraz wykonywa¢ funkcji
kierowniczych w jednostce organizacyjnej tej gminy (powiatu, wojewodztwa). Wowczas
osoba wybrana na radnego powinna wystapi¢ z wnioskiem o urlop bezptatny. Nieztozenie
wniosku o urlop bezplatny jest réwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢ mandatu®*. Przepisy u.s.g.
nie stanowig takiej sankcji w przypadku naruszenia zakazu niepolaczalnosci w trakcie
sprawowania mandatu biegngcej juz kadencji. Mimo to stusznie nalezy sadzi¢, iz analogicznie
do regulacji u.s.p. i u.s.w.® zachowanie radnego jest wtedy rownoznaczne ze zrzeczeniem
si¢ mandatu.

Wojt (zarzad powiatu lub starosta, zarzad wojewddztwa lub marszatek) nie moze
powierzy¢ radnemu gminy (powiatu, wojewddztwa), w ktérej radny uzyskal mandat,
wykonywania pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej®®*. Przedmiotem niniejszego
zakazu nie sg objete umowy, ktorych przedmiotem nie jest wykonywanie pracy. Ponadto,
wyZej wspomniane przepisy statuujgce ten zakaz wspominaja jedynie o osobie radnego, przez
co nie wzbraniaja one $wiadczenia pracy przez przedsigbiorstwo radnego ani $wiadczenia
pracy w charakterze podwykonawcy. W razie, gdyby organ wykonawczy wiedziat o tym w
momencie zawierania umowy, podnosi sie argument przemawiajacy za jej niewazno$cia®*”.

Co wiecej, na szczeblu wojewodztwa zakaz jest jeszcze szerszy, bo dotyczy wszystkich
stosunkéw cywilnoprawnych w sprawach majatkowych z wojewddztwem lub wojewodzkimi
samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi®®®. Aczkolwiek trudno zrozumieé¢ dlaczego
ustawodawca wylacza spod zakresu obowigzywania tego przepisu stosunki prawne
wynikajace z korzystania z powszechnie dostgpnych uslug na warunkach og6lnych oraz
stosunki najmu pomieszczen do wilasnych celow mieszkaniowych lub wtasnej dziatalnosci
gospodarczej, czy tez dzierzawy, jak rowniez innych prawnych form korzystania z
nieruchomosci, jezeli najem, dzierzawa lub uzytkowanie sg oparte na warunkach powszechnie

ustalonych dla danego typu czynnos$ci prawnych. Rodzi to sytuacje, w ktérej powyzszy zakaz

891

Art. 24b ust. 5 u.s.g., art. 24 ust. 5 u.s.p., art. 26 ust. 5 u.s.w.

Art. 23 ust. 4 u.s.p., art. 25 ust. 3 u.s.w.

Art. 24d u.s.g., art. 23 ust. 5 u.s.p., art. 25 ust. 4 u.s.w. Zakaz sformutowany w tych przepisach nie powinien
by¢ odnoszony tylko do organéw wykonawczych. To takze nakaz powstrzymywania si¢ od zawierania umoéw
skierowany do radnego.

84 b Bandarzewski, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, op. Cit., s. 192.

89 Art. 24 ust. 1 u.s.w.

892
893
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traci swoOj sens 1 w pewnej mierze staje si¢ uprawnieniem radnego wojewddzkiego.
Pordznieniu ulega ostatecznie pozycja prawna radnych samorzadowych.

Radni nie mogg prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnie
z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskat
mandat (powiatu, w ktorym radny uzyskat mandat, wojewodztwa, w ktorym radny uzyskat
mandat), a takze zarzadza¢ takg dzialalno$cig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dziatalno$ci. Jezeli radny przed rozpocze¢ciem wykonywania mandatu
prowadzil wspomniang dziatalno$¢ gospodarcza, jest obowigzany do zaprzestania
prowadzenia tej dziatalno$ci w ciagu 3 miesiecy od dnia zlozenia §lubowania®®, W
przeciwnym razie zachodzi przestanka do stwierdzenia wygasni¢cia mandatu radnego.

Warto zauwazyé, ze powyzsze regulacje przewiduja niniejsza sankcje jedynie w
przypadku prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego.
Nie uwzglednia si¢ w nim zarzadzania takg dziatalno$cig oraz bycia przedstawicielem czy tez
pelnomocnikiem w jej prowadzeniu. Moze to by¢ zapewne niedopatrzenie prawodawcy.
Mimo to, powinno by¢ jednak ono usunigte przez roztoczenie sankcji na wszystkie formy
dzialalnosci radnego, ktorych nie mozna pogodzi¢ ze sprawowaniem mandatu. Omawiana
regulacja odnosi si¢ takze do jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej radny uzyskal
mandat. Oznacza to, ze prowadzenie dzialalno$ci z wykorzystaniem mienia komunalnego
sasiedniej jednostki samorzadu terytorialnego nie jest zakazane®”’.

Zakres zakazu wydaje si¢ jednak szeroki.”Ustawodawca wprowadzit generalny zakaz
uzywania przez radnego mienia komunalnego w prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej bez
wzgledu na jej przedmiot, rodzaj majatku komunalnego i tytut prawny. (...) Definicja zawarta
w powolanym przepisie art. 24f ust. 1 nie nawigzuje do pojecia przedsiebiorcy, nie definiuje
réwniez dziatalno$ci gospodarczej na wuzytek ustawy samorzadowej. Uzyte przez
ustawodawce pojecia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek, szersze od
pojecia przedsigbiorcy, $wiadczy iz zamiarem bylo objecie zakazem wszelkich  form
dziatalnosci gospodarczej radnego, prowadzonej na wlasny rachunek®®. Ratio legis regulacji
sprowadza si¢ za$ do zapobiezenia wykorzystywaniu mandatu radnego w celu dostgpu do

mienia komunalnego.

896

Art. 24f ust. la u.s.g., art. 25b ust. 2 u.s.p., art. 27b ust. 2 u.s.w. Wydaje si¢, ze bardziej precyzyjne bytoby
odwotanie si¢ do momentu rozpoczecia wykonywania mandatu, a nie do okresu przed rozpoczeciem
wykonywania mandatu.

87 por. K. Swiech, K. Koztowski, Ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez czlonkow
organdw jednostek samorzgdu terytorialnego, op. Cit., s. 28.

8% Zob. wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2009 roku, 11 OSK 1019/09, niepubl.
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Spogladajac na lini¢ orzecznicza w kwestii respektowania tegoz zakazu mozna dojrzec
pewna tendencj¢. Pewien czas temu, przykladowo, nie uznawano, aby $wiadczenie ustug
przez radnego prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza na wiasny rachunek na rzecz innej
0soby prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza z wykorzystaniem mienia komunalnego bylto
rOwnoznaczne z prowadzeniem wspoOlnie z ta osobg dzialalno$ci gospodarcze] z

899

wykorzystaniem mienia komunalnego™~. P6zniej podkreslano jednak, iz komentowany zakaz

,halezy ocenia¢ przez pryzmat regut i celow, jakim majg stuzy¢ tzw. regulacje

antykorupcyj ne”%%,

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego ,brak ustawowego
rozroznienia formy i charakteru wykorzystywania mienia samorzagdowego nakazuje przyjecie,
ze zakazem objete sa wszelkie przypadki wykorzystywania mienia samorzagdowego w
zwigzku z prowadzong dziatalno$cig gospodarcza, takze gdy majg zwigzek posredni, np. gdy
umowa dzierzawy zostata zawarta nie bezposrednio z gming, ale z samorzadowa jednostka
organizacyjna, czy tez stosunek najmu lokalu nie faczy radnego bezposrednio z gming lecz

innym podmiotem”**,

Jednak przypomnijmy, ze orzecznictwo tego sadu nie uznaje
uzytkowania wieczystego gruntow komunalnych za naruszenie zakaz6w niepotaczalnosci.

Radni i1 ich malzonkowie nie moga by¢ czlonkami wiladz zarzadzajacych lub
kontrolnych 1 rewizyjnych ani pelnomocnikami spotek handlowych z udziatem gminnych
(powiatowych, wojewodzkich) oséb prawnych lub przedsigbiorcow, w ktorych uczestnicza
takie osoby. Wybor lub powotanie na te funkcje skutkuje tym, ze sg one z mocy prawa
niewazne. Jezeli wybor lub powotanie nastapily przed rozpoczgciem wykonywania mandatu
radnego, jest on zobowiazany do zrzeczenia si¢ stanowiska lub funkcji w terminie 3 miesigcy
od dnia zlozenia §lubowania. Niezrzeczenie si¢ stanowiska lub funkcji w tym terminie
powoduje jego utratg¢ z mocy prawa.

Radni nie moga posiada¢ pakietu wigkszego niz 10% udziatow lub akcji w spotkach

prawa handlowego z udziatem gminnych (powiatowych, wojewodzkich) os6b prawnych lub

przedsigbiorcow, w ktérych uczestniczg takie osoby. Udziaty lub akcje przekraczajace ten

899 Np. wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2004 roku, OSK 882/04, ONSAIWSA 2005, nr 4, poz. 85, z glosa A.
Kisielewicza, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7-8. Zastanawiajace jest rOwniez to, ze przepisy nie
wypowiadaja si¢ w kwestii zatrudnienia radnego u osoby prowadzacej dziatalno§¢ gospodarcza na wiasny
rachunek lub wspolnie z innymi osobami wlasnie z wykorzystaniem mienia samorzadowego.

%0 70b. np. wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2008 roku, Il OSK 1226/08, Lex 565806.

! Tamze. Orzecznictwo w podnoszonej kwestii jest bogate. Tak np. niedopuszczalne jest petnienie przez
radnego funkcji czlonka zarzadu stowarzyszenia prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza z wykorzystaniem
mienia komunalnego gminy (wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2006 roku, 11 OSK 787/05, ONSAIWSA 2006, nr 3,
poz. 86), prowadzenie przez radnego bedacego lekarzem prywatnej praktyki lekarskiej w budynku osrodka
zdrowia stanowigcego wilasno§¢ gminy (wyrok WSA w Biatlymstoku z dnia 12 stycznia 2006 roku, II SA/Bk
662/05, Lex 890564), czy tez prowadzenie przez radnego gospodarstwa rolnego z wykorzystaniem gruntow
wydzierzawionych od gminy, w ktorej uzyskat mandat (uchwata NSA z dnia 2 kwietnia 2007 roku, IT OPS 1/07,
ONSAIWSA 2007, nr 3, poz. 62).
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pakiet powinny by¢ zbyte przez radnego przed pierwsza sesja rady gminy (rady powiatu,
sejmiku wojewddztwa). Je§li radny tego nie uczyni, nie uczestniczag one przez okres
sprawowania mandatu i dwoch lat po jego wygasnigciu w wykonywaniu przyshugujacych im
uprawnien (prawa glosu, prawa do dywidendy, prawa do podzialu majatku, prawa poboru).
Ratio legis regulacji polega na zapobiezeniu wykorzystywaniu mandatu radnego w
dzialalnos$ci spotek prawa handlowego z udzialem samorzadowych oséb prawnych lub
przedsiebiorcow, w ktérych uczestniczg takie osoby.

W przypadku wczesniejszego wygasniecia mandatu radnego, udzialy lub akcje
pozostaja ,,zamrozone” przez okres 2 lat. Moze tez zaj$¢ sytuacja, w ktorej radny nabegdzie
udzialy lub akcje przekraczajace dopuszczalny pakiet 10% udziatéw lub akcji. Przepisy nie
wypowiadaja si¢ w tej kwestii. Postuluje si¢ za$, by radny zbyl wtedy niedopuszczalny pakiet
przed najblizsza sesquoz.

Mandatu radnego nie mozna tagczy¢ z mandatem parlamentarzysty. Radnemu, ktory
wygral wybory parlamentarne, daje si¢ czas by zastanowit si¢, jaki mandat chce dalej petnic.
Jesli wybierze mandat parlamentarny, powinien w terminie 14 dni od dnia ogloszenia przez
Pafistwowa Komisje Wybocza w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej wynikéw
wyboréw  zlozy¢ przewodniczacemu samorzadowego organu przedstawicielskiego
oswiadczenie o zlozeniu rezygnacji z pelnienia mandatu radnego. Nalezy powiadomi¢ o tym
fakcie Marszalka wlasciwej Izby parlamentu. Jesli jednak zdecyduje si¢ on pozosta¢ przy
mandacie radnego, w tym samym terminie powinien powiadomi¢ o powzigtej przez siebie
decyzji Marszatka wlasciwej Izby parlamentu. Nawet jezeli tego nie uczyni, to jeszcze nie
objety mandat parlamentarny i1 tak wygasnie wraz z uptywem wspomnianego terminu®®,

Kodeks wyborczy wigze wygasnigcie mandatu radnego z niedopetnieniem obowigzku
ztozenia o$wiadczenia o stanie majatkowym w terminach ku temu przewidzianych. Radny
swoje pierwsze os$wiadczenie majatkowe sklada w terminie 30 dni od dnia zlozenia
Slubowania. Kolejne sktada kazdego nastgpnego roku, do dnia 30 kwietnia oraz na 2 miesigce

przed uptywem kadencji. Jesli radny nie dochowa tych termindéw, przewodniczacy rady

%2 p_Sitniewski, Wygasniecie mandatu radnego, op. cit., s. 181,

903 Zupehie inaczej przedstawia sie sytuacja, gdy to posel zwycieza w wyborach samorzadowych. Wygasniecie
mandatu posta lub senatora nastgpuje wtedy z mocy samego prawa wraz z dniem powotlania, czyli uzyskania
mandatu radnego — art. 247 ust. 1 pkt. 6 oraz ust. 5 i art. 279 ust. 1 pkt. 6 oraz ust. 5 Kodeksu wyborczego. Moze
tez si¢ zdarzy¢, ze ta sama osoba zwycigza w wyborach samorzadowych i uzupetniajacych do Senatu. Jesli
zamierza ona sprawowa¢ mandat samorzgdowy, powinna powiadomi¢ Marszatka Senatu o odmowie ztozenia
Slubowania przed izbg wyzsza parlamentu. Moze ona wtedy przystapi¢ do ztozenia Slubowania na radnego. Jesli
za§ wybierze mandat senatora, powinna powiadomi¢ przewodniczacego samorzadowego organu
uchwatodawczego o odmowie zlozenia $lubowania na radnego. O tym fakcie powiadamia takze Marszatka
Senatu w terminiel4 dniu od dnia ogtoszenia wynikow wyborow parlamentarnych. Moze ona wtedy przystapi¢
do ztozenia slubowania parlamentarnego.
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(marszalek wojewodztwa), w terminie 14 dni od dnia stwierdzenia faktu ich niedotrzymania,
wzywa go, by zlozyl niezb¢dne o$wiadczenie. Radnemu wyznacza si¢ dodatkowy
czternastodniowy termin. Niezlozenie o$wiadczenia majgtkowego mimo uplywu
dodatkowego terminu powoduje wygasnigcie mandatu radnego.

Naturalnie, mandat radnego wygasa wskutek jego $mierci (art. 383 § 1 pkt. 1 Kodeksu
wyborczego). Wygasnigcie mandatu radnego z tego powodu, w drodze postanowienia,
stwierdza komisarz wyborczy. Nastepuje to w terminie 14 dni od dnia wystgpienia przyczyny
wygasnigcia mandatu. Konieczne jest zatem wydanie aktu zgonu, bedacego podstawa dla
wydania tegoz postanowienia. Powinien on okre$la¢ chwile $mierci radnego albo
domniemang chwile $mierci zaginionego radnego. Akt zgonu moze by¢ wydany w dwoéch
postgpowaniach: postepowaniu o stwierdzenie zgonu oraz postgpowaniu o uznaniu za
zmarlego.

Postepowanie o stwierdzenie zgonu przeprowadza si¢ tylko wtedy, gdy $mier¢ osoby
jest niewatpliwa (art. 535 k.p.c.). W razie zaginigcia osoby wiasciwe jest postgpowanie o
uznanie za zmartego (art. 526-534 k.p.c.). I tak zaginiony moze by¢ uznany za zmarlego,
jezeli uptyneto dziesie¢ lat od konca roku kalendarzowego, w ktérym wedtug istniejacych
wiadomosci zyl, cho¢ gdyby w chwili uznania za zmarlego zaginiony ukonczyt
siedemdziesiat lat, wystarcza uplyw lat pigciu. Jednak uznanie za zmartego nie moze nastgpi¢
przed koncem roku kalendarzowego, w ktorym zaginiony ukonczytby dwadziescia trzy lata
(art. 29 k.c.). Ponadto osoba, ktora zagingta w czasie podrozy powietrznej lub morskiej w
zwigzku z katastrofg statku lub okretu albo w zwiazku z innym szczegdlnym zdarzeniem,
moze by¢ uznana za zmartego po uplywie szeSciu miesiecy od dnia, w ktérym nastgpita
katastrofa albo inne szczegodlne zdarzenie. Jezeli natomiast nie mozna stwierdzi¢ katastrofy
statku lub okretu, bieg terminu sze$ciomiesigcznego rozpoczyna si¢ z uptywem roku od dnia,
w ktorym statek lub okret mial przyby¢ do portu przeznaczenia, a jezeli takiego portu nie miat
— z uptywem dwoch lat od dnia, w ktérym byta ostatnia o nim wiadomos¢. Jesli zaginigcie
nastapito w zwigzku z powyze] nieprzewidzianym, bezposrednim niebezpieczenstwem dla
zycia, dana osoba moze by¢ uznana za zmarlego po uptywie roku od dnia, w ktorym
niebezpieczenstwo ustato albo wedlug okoliczno$ci powinno bylto usta¢ (art. 30 k.c.).

O ile przy wygasnigciu mandatu w razie niebudzacej watpliwosci $mierci radnego
problemy nie powinny si¢ pojawia¢, w pozostalych przypadkach nie mozna ich wykluczy¢.
Terminy zakre$lone dla uznania zaginionego za zmartego sa dtugie i niekiedy moze nastac

koniec kadencji, anizeli ich uptyw. Niektorzy autorzy postuluja wtedy uznanie, ze radny nie

292



przebywa w miejscu zamieszkania. Bylaby to przestanka przemawiajaca za stwierdzeniem, ze
dany radny utracit prawo wybieralnogci®™.

Moze réwniez doj$¢ do sytuacji, w ktorej radny znajdzie si¢ w cigzkim — przewleklym
lub nieodwracalnym — stanie zdrowia. W tym zakresie Kodeks wyborczy przewiduje
przyczyng mogaca by¢ podstawa wygaszenia mandatu jedynie w odniesieniu do osoby wojta
(burmistrza, prezydenta miasta). Zgodnie z jego art. 492 ust. 1 pkt. 6, wygasnigcie mandatu
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nastepuje m.in. wskutek orzeczenia niezdolnosci do
pracy lub niezdolnosci do samodzielnej egzystencji w trybie okre§lonym w przepisach o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na okres co najmniej do konca
kadencji. Ustawodawca powinien takg regulacje przyja¢ réwniez w stosunku do radnych. W
przeciwnym razie utrzymywanoby rozne przestanki wygasnigcia mandatu przedstawicieli
lokalnych, niewynikajace ze specyfiki petnionych funkcji. Wydaje si¢ zas, ze w istniejagcym
stanie rzeczy nalezaloby ubezwlasnowolni¢ radnego, ktoéry nie moze wykonywa¢ mandatu ze
wzgledu na ciezki stan zdrowia®®.

Komisarz wyborczy wygasza mandat radnego w tej samej drodze, terminie i trybie
takze w przypadku: pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu, wyboru na wojta oraz w zakresie
powodow wskazanych w art. 10 ust. 2 i art.11 ust. 2 Kodeksu wyborczego®®. Zgodnie z art.
383 ust. 1 pkt. 1 Kodeksu wyborczego radny ma prawo, bez wzgledu na powod, do
pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu. Ustawodawca przesadzil wigc, pomimo faktu ustnego
ztozenia $lubowania, ze forma wtasciwg dla zrzeczenia si¢ mandatu jest forma pisemna. Nic
nie stoi na przeszkodzie, by byta to jakakolwiek szczegolna forma pisemna, tj. forma aktu
notarialnego.

Oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ mandatu ma charakter jednostronny. Radny sktada takie
o$wiadczenie na r¢ce przewodniczacego organu stanowigcego, ktory jest jego adresatem w
sensie organizacyjnym, w sensie prawnym Kkierowane jest bowiem do tegoz organu
stanowigcego. Z o$wiadczenia musi wyraznie wynika¢ wola radnego zrzeczenia si¢
sprawowanego mandatu. Przejaw woli radnego powinien by¢ rowniez przyjety do
wiadomosci przez adresata, czyli organ stanowiacy, in fine wszystkich cztonkoéw organu

- 907
stanowiacego .

%4 b Sitniewski, Wygasnigcie mandatu radnego, op. cit., s. 201.

95 Tamze, s. 203.
% Do powodéw wymienionych w tych artykutach odniesiono sie w II rozdziale tej pracy.
%7 7ob. wyrok SN z dnia 15 stycznia 1993 roku, 111 ARN 87/92, Lex 197755.
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Mandat radnego wygasa dalej w przypadku wyboru na wojta (burmistrza, prezydenta
miasta). Rozwigzanie to jest ze wszech miar niezbgdne, aby nie tworzy¢ konfliktu interesow
wskutek piastowania stanowisk stanowigcych i wykonawczych zarazem. Radny, wojt-elekt w
momencie ogloszenia wynikow wyborow w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
przestaje korzysta¢ z uprawnien przystugujacych jemu jako radnemu i wchodzi w posiadanie
uprawnien wtasciwych wojtowi.

Kolejna grupa zdarzen skutkujacych wygasnigciem mandatu radnego zwigzana jest ze
zmianami w podziale terytorialnym panstwa. Po pierwsze, w sytuacji gdy z jednostki
samorzadu terytorialnego zostaje wylaczony obszar stanowigcy cze$¢ okregu wyborczego,
okreg lub wiecej okregow wyborczych dla wyboréw danej rady, w celu wilaczenia tego
obszaru do nowo tworzonej jednostki, mandat radnego stale zamieszkatego lub wybranego na
tym obszarze wygasa z mocy prawa. Druga sytuacja odnosi si¢ do wylaczenia z jednostki
obszaru stanowigcego czg$¢ okregu wyborczego lub okregu wyborczego i wiaczenia go do
sasiedniej jednostki. Radny stale zamieszkaty i wybrany w tym okregu staje si¢ radnym rady
w powigkszonej jednostce. Mandat za$ radnego niespetniajacego tych warunkéw wygasa z
mocy prawa. Oba rozwigzania stosuje si¢ do radnego stale zamieszkalego na obszarze okregu
wyborczego lub jego czgsci, wlaczanego do sasiedniej jednostki, a wybranego w innym
okregu wyborczym wlaczanym rowniez w calosci lub cze$ci do tej jednostki. Datg
wygasnigcia mandatu radnego jest wtedy dzien wejScia w zZycie zmiany w podziale
terytorialnym. Wygasnigcie mandatu stwierdza wtasciwa rada, w drodze uchwaty, podjetej w
ciggu 3 miesigcy od ich wystapienia. W przypadku zmiany skladu rady z powyzszych
przyczyn, rada dziala w zmienionym sktadzie do konca kadenc;ji.

Trzecia sytuacja sprowadza si¢ do tego, ze jedna jednostka zostaje wtaczona do innej
jednostki albo dwie lub wigcej jednostek taczy sie¢ w nowa jednostke. Rady wiaczanych, czy
tez laczacych si¢ jednostek zostaja wtedy z mocy prawa rozwigzane. Takie same nastgpstwa
wigze si¢ z sytuacja, gdy wskutek zmian terytorialnych zachodzacych w panstwie sktad rady
ulega zmniejszeniu ponizej 3/5 ustawowej liczby radnych. Kazde za§ rozwigzanie z mocy
prawa rady jednostki powoduje po stronie komisarza wyborczego obowigzek podania do
publicznej wiadomos$ci odpowiedniej informacji oraz ogloszenia jej, w formie obwieszczenia,
w wojewddzkim dzienniku urzedowym . W konsekwencji konieczne jest przeprowadzenie
nowych wyborow.

Wyboréw nie zarzadza si¢ jedynie wtedy, gdy data rozwigzania rady wypadataby w

okresie 6 miesigcy przed zakonczeniem kadencji rad. W przypadku tym, do chwili
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rozwigzania rady, dotychczasowe organy jednostki wykonuja przystugujace jej zadania i
kompetencje. Od rozwigzania rady do czasu wyboru nowej rady, zadania i kompetencje rady
wykonuje natomiast osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministroéw, na wniosek wojewody
zgtoszony za posrednictwem ministra wtasciwego do spraw administracji publiczne;.

Trzeba rowniez doda¢, ze wygasni¢cie mandatu radnego nastepuje w jeszcze jednym
przypadku. Wigze si¢ on z egzekwowaniem odpowiedzialno$ci wobec samorzadowego
organu uchwatodawczego przez organy nadzorcze. W razie powtarzajacego si¢ naruszenia
przez samorzadowy organ uchwatodawczy Konstytucji lub ustaw, Sejm na wniosek Prezesa
Rady Ministréw, moze w drodze uchwaty go rozwiaza¢®®. Kwestia ta zostata przyblizona w

rozdziale VI pracy, po§wigconym odpowiedzialnosci radnego.

2. Zaskarzanie uchwal samorzadowych organow stanowigcych i
postanowien komisarzy wyborczych wygaszajacych mandat radnego

Istniejg dwie podstawy prawne zaskarzania uchwat rady i postanowien komisarza
wyborczego w przedmiocie wygasnigcia mandatu radnego. Na pierwsza skladaja sig
wspomniane juz wczedniej przepisy ustrojowych ustaw samorzadowych®. Zgodnie z ich
trescia kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata Iub
zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy (powiatu), w sprawie z zakresu administracji
publicznej®®, moze — po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia — zaskarzy¢

uchwate do sadu administracyjnego®™™.

%8 Art. 96 ust. 1 u.s.g., art. 83 ust. 1 u.s.p., art. 84 ust. 1 u.S.w.
%9 Art. 101 ust. 1 u.s.g. i art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 ust. 1 u.s.w. Nalezy przypomnieé, ze w ostatnim z tych
artykutéw mowa o naruszeniu wywolanym przez przepis aktu prawa miejscowego, a uchwala rady oraz
postanowienie komisarza wyborczego takowymi nie sg. W przepisach u.s.w. nie mozna wiec upatrywac
podstawy do ich skarzenia.
%19 poczatkowo dominowat poglad, iz sprawy dotyczace skladu osobowego organéw samorzadowych nie moga
by¢ zaskarzane do sadu administracyjnego na podstawie 101 u.s.g., poniewaz nie zaliczajg si¢ do spraw z
zakresu administracji publicznej (zob. np. postanowienie NSA z dnia 13 pazdziernika 1992 roku, SA/Lu 691/92,
ONSA 1994, nr 2, poz. 43, z glosa aprobujaca B. Zawadzkiej, ,,Glosa” 1993, nr 3, poz. 110). Pdzniej przejawiato
si¢ jednak odmienne stanowisko. Mozna tu przywota¢ m.in. jedng z uchwat Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
stwierdzit, ze ,,w istocie cala dziatalno$¢ komunalna, to znaczy dziatalno$¢ gmin i innych jednostek samorzadu
terytorialnego wykonywana w formach publicznoprawnych, ma na celu realizacj¢ zadan publicznych, a tym
samym daje si¢ pomiesci¢ w kategorii administracji publicznej” (zob. uchwata TK z dnia 27 wrze$nia 1994 roku,
W 10/93, OTK 1994, cz. Il, poz. 46). Rowniez sam NSA doszedt do wniosku, ze sprawy wyboru radnego gminy,
sprawowanie tej funkcji, a takze stwierdzenie wygasnigcia mandatu radnego sg z istoty sprawami z zakresu
administracji publicznej, jesli gmina wykonuje zadania publiczne (art. 2 ust. 1 u.s.g.) i jesli do wlasciwosci rady
nalezg wszystkie sprawy mieszczace sie w zakresie dziatania rady (art. 18 ust. 1 u.s.g.) — zob. wyrok NSA z dnia
17 kwietnia 1998 roku, Il SA/Wr 1185/98, niepubl.
1 Jedynie przepisy Kodeksu wyborczego moéwia literalnie o mozliwosci zaskarzania uchwaly rady i
postanowienia komisarza wyborczego. Inne ustawy, w szczeg6lnosci ustrojowe ustawy samorzadowe,
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Zanim dojdzie do zlozenia skargi, nalezy wezwa¢ wilasciwy organ do usunigcia
naruszenia. Radny ma na to 14 dni liczone od dnia, w ktérym skarzacy dowiedziat si¢ lub
mogt si¢ dowiedzie¢ o wydaniu uchwaty albo postanowienia, czyli od dnia ich dorgczenia (art.
52 ust. 3 p.p.s.a). Wobec faktu, iz skarzy si¢ uchwale rady albo postanowienie komisarza
wyborczego, a wezwanie kierowane jest do jednego z tych organow, wydaje si¢ ze ich
odpowiedz powinna nastgpi¢ — odpowiednio - albo w drodze uchwaly, albo w drodze
postanowienia. Jezeli wlasciwy organ samorzadowy wyda odpowiedz odmowna, skarge do
sgdu administracyjnego wnosi si¢ w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia takiej negatywnej
odpowiedzi. Jesli za§ takowy organ nie udzielit odpowiedzi na wezwanie, skarge wnosi si¢ w
terminie 60 dni od dnia wniesienia wezwania o usuniccie naruszenia prawa’'?. Skarga trafia
do sadu administracyjnego za posrednictwem organu, ktory zdaniem radnego dopuscit sig
naruszenia prawaglg. Organ ten moze uwzgledni¢ skarge jeszcze do dnia rozpoczecia
rozprawy”**.

Skarge do sadu administracyjnego na uchwalg¢ rady i1 postanowienie komisarza
wyborczego o wygasnieciu mandatu radny moze takze ztozy¢ na podstawie art. 384 Kodeksu
wyborczego®®. Skarga taka przystuguje, jesli wsrod przyczyn jej wniesienia begdg te, ktore sa
wymienione w art. 383 ust. 1 pkt. 2-5 i 7 Kodeksu wyborczego. Skarzy¢ mozna wigc uchwate
albo postanowienie wydane w przedmiocie zrzeczenia si¢ mandatu. Skarge wnosi si¢, za
posrednictwem organu, ktéry stwierdzit wygasniecie mandatu, w terminie 7 dni od dnia
doreczenia uchwaty albo postanowienia. Sad administracyjny rozpatruje skarge w terminie 14
dni od dnia jej wniesienia. Skarge kasacyjng wnosi si¢ rowniez w terminie 14 dni.
Wygasniecie mandatu nastepuje natomiast wraz z dniem uprawomocnienia si¢ wyroku sadu
administracyjnego oddalajacego skarge.

Nie tylko sam zainteresowany, czyli radny, moze wystapi¢ ze skarga na uchwale rady
albo postanowienie komisarza wyborczego o wygasnieciu mandatu radnego. Uprawnienia
takie posiadajg takze prokuratorzy oraz Rzecznik Praw Obywatelskich. W mysl art. 8 p.p.s.a.

prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich moga wzig¢ udziat w kazdym toczacym si¢

wspominaja jedynie o uchwatach. Instytucja postanowienia komisarza wyborczego zostala wprowadzona
wlasnie postanowieniami Kodeksu wyborczego. Jednak wtedy, gdy w pozostatych ustawach mowa jest jedynie o
uchwatach rady w kwestiach wyborczych, per analogiam racjonalnym jawi si¢ rozumie¢ przez nie takze
postanowienia komisarza wyborczego.
V12 Tamze, art. 53 ust. 2.
13 Tamze, art. 54 ust. 1.
914 Tamze, art. 54 ust. 3.
%% Ordynacja przewidywala, ze w przypadku uchwaty rady o wygasnieciu mandatu z powodu utraty prawa
wybieralno$ci lub braku tego prawa w dniu wyboroéw, radnemu przystuguje odwotanie do wlasciwego sadu
okregowego (art. 191).
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postepowaniu, a takze wnies$¢ skarge, skarge kasacyjng, zazalenie oraz skarge o wznowienie
postgpowania, jezeli wedlug ich oceny wymagaja tego ochrona praworzadno$ci lub praw
cztowieka i1 obywatela. Organom tym przystuguja wtedy prawa strony. Ponadto, Rzecznik
Praw Obywatelskich nie odstaje swymi uprawnieniami na polu poruszanych zagadnien od
tych, posiadanych przez prokuratorow. Moze on, po zbadaniu sprawy, zwroci¢ si¢ o
wszczecie postepowania administracyjnego, wnosi¢ skargi do sadu administracyjnego, jak
rowniez uczestniczy¢ w tych postepowaniach, na prawach przyshugujacych prokuratorowi®*®.
Mowigc wigc o uprawnieniach prokuratora, nalezy mie¢ na uwadze takze Rzecznika Praw
Obywatelskich.

I tak, jezeli uchwata organu samorzadu terytorialnego jest niezgodna z prawem,
prokurator zwraca si¢ do organu, ktory ja przyjal, o jej zmian¢ lub uchylenie albo kieruje
wniosek o jej uchylenie do wlasciwego organu nadzoru. W wypadku za$ uchwaty organu
samorzadu terytorialnego prokurator moze tez wystapi¢ o stwierdzenie jej niewaznosci do
sadu administracyjnego”™’. Prokurator nie musi natomiast wzywaé organu samorzadowego,
ktory wydat dang uchwale, do jej uchylenia. Nie ma takze obowigzku czeka¢ do momentu
wyczerpania srodkodw zaskarzenia przystugujacych radnemu, aby wystapi¢ ze skargg (art. 52
ust. 1 p.p.s.a.). Samg skarge moze wnie§¢ w terminie szeSciu miesiecy od dnia dorgczenia
stronie rozstrzygnigcia w sprawie indywidualnej (art. 53 ust. 3 p.p.s.a.).

Istotnymi uprawnieniami nadzorczymi dysponuje wojewoda. W przypadku, gdy
wlasciwy organ nie wydaje uchwaty albo postanowienia w przedmiocie wygaszenia mandatu
radnego, wojewoda wzywa, by uczynit to w terminie 30 dni”®. Ow trzydziestodniowy termin
ma charakter instrukcyjny. Kompetencja rady i komisarza wyborczego nie wygasa w tym
wzgledzie po jego uplywieglg. Rozsadnym byloby jednak, aby wlasciwy organ nie zwlekat z
podjeciem uchwaty, czy tez wydaniem postanowienia. W razie bezskutecznego uptywu tegoz
terminu wojewoda wydaje bowiem zarzadzenie zastepcze, uprzednio powiadamiajgc o tym
fakcie ministra wilasciwego do spraw administracji publicznej. Zarzadzenie to zastepuje
uchwate danego samorzadowego organu uchwatlodawczego albo postanowienie komisarza

wyborczego i powoduje takie same skutki.

%18 Art. 14 pkt. 6 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich z dnia 15 lipca 1987 roku, (Dz. U. z 2001 roku, Nr
14, poz. 147 z p6zn. zm.).
17 Art. 5 ustawy o prokuraturze z dnia 20 czerwca 1985 roku, ( Dz. U. z 2011 roku, Nr 270, poz. 1599 z p6zn.
zm.).
% Art. 98a ust. 1 u.s.g., art. 85a ust. 1 u.s.p., art. 86a ust. 1 u.s.w.
%1% 7ob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 kwietnia 2008 roku, 11 SA 183/07, Lex nr 507814.
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Patowa wydaje si¢ natomiast sytuacja, kiedy to organ nadzoru wykaze si¢ biernoscig 1
nie wyda zarzadzenia zastepczego. Sad administracyjny nie ma wowczas prawnej mozliwosci
zmuszenia wojewody do jego wydania. Przypomnijmy, iz kontrola dziatalno$ci administracji
publicznej sprawowana przez sady administracyjne, w sprawach skarg na bezczynnos¢,
obejmuje swym zakresem jedynie akty wymienione w art. 3 ust. 2 pkt. 1-4a p.p.s.a. Brak
wsérod tych aktow rozstrzygnig terenowych organéw administracji rzadowej o charakterze
nadzorczym. Co prawda, w pkt. 5 ust. 2 tegoz przepisu méwi si¢ o aktach terenowych
organdéw administracji rzagdowej, a pkt. 7 ust. 2 — aktach nadzoru nad dziatalnos$cig organow
jednostek samorzadu terytorialnego; akty te nie sg jednak objete kontrolg sadow
administracyjnych w zakresie bezczynno$ci organdéw, ktore powinny je wydac. Bezczynnosc
wojewody jako organu nadzoru pozostaje wigc poza polem zainteresowania sadow
administracyjnych.

Wydawane przez wojewod¢ zarzadzenie zastepcze, tak jak kazde inne rozstrzygniecie
organu nadzorczego, podlega zaskarzeniu do sagdu administracyjnego z powodu niezgodnosci
z prawem, w terminie 30 dni od jego dorgczenia. Uprawnionym do zlozenia skargi jest
wylacznie samorzadowy organ stanowigcy albo komisarz wyborczy. Wynika to bezposrednio
Z przepisOw ustrojowych ustaw samorza}dowychgzo. Mimo to, w jednym ze swych wyrokéw
Naczelny Sad Administracyjny wyrazit poglad opowiadajacy si¢ za przyznaniem tego prawa
radnemu. ,,Skoro radny moze wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego na uchwale rady
gminy stwierdzajacg wygasniecie jego mandatu jako radnego (na podstawie art. 101 u.s.g.), to
bytoby catkowicie niezrozumiate, gdyby przyja¢, ze radny ten nie moze wnie$¢ skargi na
zarzadzenie zastepcze wojewody stwierdzajace wygasniecie jego mandatu radnego, ktore jest
wydane na skutek tego, iz rada gminy nie podjeta uchwaty stwierdzajace; wygasniecie

mandatu’%*

. Takie stanowisko wydaje si¢ jak najbardziej sluszne. Zarzadzenie zastgpcze
staje si¢ prawomocne z uplywem terminu do wniesienia skargi badz z data oddalenia lub
odrzucenia skargi przez sad.

Wojewoda dysponuje tez srodkami nadzorczymi w stosunku do juz wydanej uchwaty
albo postanowienia. Nalezy tu przypomnie¢, ze zarowno rada i1 komisarz wyborczy
niezwlocznie przesylaja swe rozstrzygniecia o wygasnigciu mandatu radnego wojewodzie.

Wojt (starosta, marszatek wojewddztwa) jest zobowigzany do przedtozenia wojewodzie

uchwaly rady gminy (rady powiatu, uchwaty sejmiku wojewodztwa oraz uchwaly zarzadu

%20 Art. 98 ust. 3 u.s.g., art. 85 ust. 3 w.s.p., art. 86 ust. 3 u.s.w. Zob. tez art. 148 p.p.s.a..,, Sad uwzgledniajac
skarge jednostki samorzadu terytorialnego na akt nadzoru uchyla ten akt”.
%21 7ob. wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2006 roku, || OSK 787/05, op. cit. W podobnym tonie wypowiada si¢ P.
Sitniewski (Wygasnigcie mandatu radnego, op. cit., s. 233-234).
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wojewodztwa podlegajacych nadzorowi) w ciggu 7 dni od jej podjecia. Jezeli wojewoda uzna,
ze zachodzg przestanki przemawiajace za uznaniem uchwaty albo postanowienia, w cato$ci
lub w cze$ci, za niewazne, orzeka o tym w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia ich
doregczenia. Termin ten jest nieprzekraczalny, a jego uptyw powoduje, ze wojewoda nie moze
we wilasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty albo postanowienia. Wojewoda moze

je wowczas tylko zaskarzy¢ do sadu administracyjnego.

3. Uzupelnienie skladu samorzadowego organu stanowiacego

Fakt wygasniecia mandatu radnego powoduje =zawsze uszczuplenie sktadu
samorzagdowego organu stanowiacego. Takie sytuacje zdarzajg si¢ praktycznie w kazdej ich
kadencji. Zachodzi wtedy konieczno$¢ uzupetnienia - odpowiednio - sktadu rady gminy, rady
powiatu, albo tez sejmiku wojewodztwa. Istniejg dwie drogi przywrdcenia organowi
stanowigcemu wlasciwej mu liczebnos$ci wybieranych don przedstawicieli.

W gminie niebedacej miastem na prawach powiatu przeprowadza si¢ wybory
uzupetniajace. Wybory te zarzadza wojewoda. W zarzadzeniu podaje si¢ liczbe wybieranych
radnych. Wybory uzupelniajace przeprowadza si¢ na takich zasadach i w takim trybie, jak
kazde wybory przeprowadzane z powodu uptywu kadencji.

Wybory majace na celu uzupetnienie sktadu rady przeprowadza si¢ w ciggu 3 miesiecy
od daty stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego, bedacego jej cztonkiem. Z zarzadzeniem
wyboréw nalezy za§ wstrzymac si¢ w przypadku zaskarzenia do sadu administracyjnego
uchwaty rady albo postanowienia komisarza wyborczego o wygasnieciu mandatu radnego.
Nalezy wowczas zaczeka¢ do chwili wydania rozstrzygnigcia przez sad. Jedynie wyrok
oddalajacy skarge daje mozliwo$¢ zarzadzenia 1 podejmowania kolejnych czynnosci
wyborczych, przewidzianych w kalendarzu wyborczym. W przypadku, gdy zapadnie taki
wyrok, zarzadza si¢ wybory uzupetniajace 1 przeprowadza si¢ je w ciggu 3 miesiecy od dnia
uprawomocnienia si¢ wyroku.

Jezeli w wyniku wyboréw uzupetniajacych mandat pozostanie nieobsadzony, wybory
powtarza si¢ miedzy 6 a 9 miesigcem, liczac od daty tych wyborow. Kadencja radnych
wybranych w ten sposob uptywa z uptywem kadencji rad. Jezeli nawet wtedy mandat
pozostanie nieobsadzony, mandatu tego nie obsadza si¢ do konca kadencji. Tak wiec
mieszkancy jednostki samorzadowej moga mie¢ o jednego mniej przedstawiciela w radzie,
cho¢ pozwoli to na unikni¢cie funkcjonowania tejze jednostki w stanie niemal permanentnego
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,uniesienia wyborczego” w okresie calej kadencji. Wybordw uzupeklniajacych nie
przeprowadza si¢ natomiast, jezeli ich data przypadataby w okresie 6 miesiecy przed
zakonczeniem kadencji rad.

Inne rozwigzanie obowigzuje w sytuacji wygasnigcia mandatu radnego wybranego do
rady miasta na prawach powiatu, rady powiatu, czy tez sejmiku wojewodztwa. Komisarz
wyborczy postanawia wtedy o wstapieniu na miejsce radnego, ktéorego mandat wygast,
kandydata z tej samej listy, ktory w wyborach uzyskat kolejno najwicksza liste glosow i nie
utracit prawa wybieralnosci. Jak zapewne stusznie moze si¢ wydawac, tego typu rozwigzanie
funkcjonujace w wigkszych jednostkach samorzadu terytorialnego przyjeto ze wzgledu na
niemate koszty przeprowadzania w nich wyborow.

Roéwniez w tym trybie uzupelniania sktadu samorzagdowych organéw uchwatodawczych
komisarz wyborczy nie powinien $pieszy¢ si¢ z wydaniem wspomnianego postanowienia.
Nalezy bowiem zaczeka¢ do momentu uptywu terminu na wniesienie skargi do sadu
administracyjnego na postanowienie komisarza wyborczego w przedmiocie wygaszenia
radnemu mandatu. Prawomocne orzeczenie sadu oddalajace skarge daje komisarzowi peine
prawo do wydania postanowienia o wstgpieniu na miejsce radnego, ktorego mandat wygast,
nastepnego kandydata z tej samej listy. Komisarz wydaje postanowienie w ciggu 3 miesigcy
od dnia uprawomocnienia si¢ wyroku sadu (art. 388 ust. 3 Kodeksu wyborczego).

Moze si¢ zdarzy¢, ze dwoch lub wigcej kandydatow z tej samej listy, bedacych
potencjalnymi nastgpcami radnego, ktoremu wygaszono mandat, otrzymato réwng liczbe
glosow. Rozstrzyga wtedy wigksza liczba obwodéw gltosowania, w ktorych jeden z nich
uzyskat wiecej gloséw. Jesli 1 w ten sposob nie da si¢ ustali¢ kandydata, ktory uzupeini sktad
samorzadowego organu uchwalodawczego, przewodniczacy okregowej komisji wyborczej
przeprowadza losowanie. Odbywa si¢ ono w obecnosSci cztonkéw komisji oraz
pelnomocnikow wyborczych, aczkolwiek nieobecno$¢ pelnomocnikoéw nie wstrzymuje
losowania.

Kandydat korzystajacy z pierwszenstwa do obsadzenia mandatu moze zrzec si¢ tego
prawa na rzecz kandydata z tej samej listy, ktory uzyskal kolejno najwigksza liczbg glosow.
Pisemne o$wiadczenie w tej sprawie powinno by¢ zgloszone komisarzowi wyborczemu.
Kandydat dysponujacy tym uprawnieniem ma niewiele czasu do namystu. Decyzja powinna
by¢ podjeta w ciggu 3 dni od daty doreczenia zawiadomienia o przystugujacym mandacie.

Jesli wskutek wygasnigcia mandatéw, ktorych obsadzenie w wyzej wskazanym trybie

nie byto mozliwe, sktad rady zmniejszyt si¢ o wiecej niz 2/5, rada zostaje rozwigzana z mocy
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prawa 1 przeprowadza si¢ wybory do nowej rady. Wybordéw nie przeprowadza sie, jezeli ich
data przypadataby w okresie 6 miesi¢cy przed zakonczeniem kadencji rad. Kadencja radnych
wybranych w tak przeprowadzonych wyborach uptywa wraz z uptywem kadencji pozostatych
radnych.

Z chwilag wygasni¢cia mandatu radny traci prawo do jego sprawowania. Wszelkie
czynnos$ci podejmowane przez radnego, ktéremu wygaszono mandat, pozbawione sa mocy
prawnej. Osoba taka nie korzysta juz z uprawnien przyshugujacych radnemu, nie jest tez
zobowigzana do wykonywania przypisanych radnemu obowigzkow. Traci takze ochrone
przewidziang dla funkcjonariuszy publicznych. Nalezy przy tym podkresli¢, ze uzupehienie
sktadu organow stanowigcych samorzadu terytorialnego jest koniecznoscig. Powotane sa one
do tego by dziata¢ na zasadzie kolegialno$ci, w okreslonym sktadzie liczbowym.

Ponadto, uzupetnienie sktadu rad i sejmikow oznacza czesto nie tylko nabycie statusu
radnego przez nowa osob¢. Zmiany personalne w tych organach nieraz przynosza nowe
zaopatrywania na wiele lokalnych spraw. Moze si¢ bowiem zdarzyé, ze miejsce
dotychczasowego radnego zajmie osoba o odmiennych pogladach anizeli radny, ktéoremu
wygaszono mandat. Wowczas niejednokrotnie dochodzi do zmiany ,,optyki” w catych ciatach
uchwatodawczych. Zwolennicy pogladéw, ktorzy byli dotad w mniejszosci, moga przej$¢ do
wiekszosci 1 uzyskaé przewazajacy wplyw na losy przysztych gtosowan.

Uzasadnione jest twierdzenie, iz problem ten moze by¢ bardziej widoczny w
mniejszych jednostkach samorzadowych, w szczegdlnosci w gminach niebgdacych miastami
na prawach powiatu. Jak wspomniano powyzej, przeprowadza si¢ w nich wybory w wyniku,
ktorych dochodzi do uzupehienia sktadu organu. W pozostatych jednostkach samorzadu
terytorialnego mamy do czynienia z wstapieniem na miejsce dotychczasowego radnego
kolejnego kandydata z tej samej listy. Okoliczno$¢ ,,startu” kandydatow z tej samej listy
determinuje bowiem w jakim$ stopniu zbiezno$¢ ich pogladéw. Mimo to, sa to dwaj r6ézni
kandydaci. Takze wobec przyjetego w Polsce mandatu wolnego oraz pozostawiania przez
kluby radnych ich cztonkom niekiedy ,,wolnej reki” w glosowaniach, sprawa podtrzymania

linii dzialania poprzedniego radnego nie moze by¢ oczywista.
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Z.akonczenie

Okres niemal dwudziestu pieciu lat od rozpoczgcia przemian ustrojowych z 1989 roku
statuujacych III Rzeczypospolitg Polska moze stuzy¢ jako materiat do formutowania pewnych
konkluzji 1 wysuwania wnioskéw w kwestii funkcjonowania obowigzujacej formuly
przedstawicielstwa. Dotyczy to rowniez interesujacej W niniejszej pracy kwestii sprawowania
mandatu przedstawicielskiego na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego.

Jest co najmniej kilka zapatrywan w zwigzku z tym jak rozumie¢ termin ,,mandat
przedstawiciela”. Dokonujac pewnego rodzaju syntezy mozemy dostrzec W nich punkty
wspolne, tworzace dla tego terminu wspdlny mianownik i dajace si¢ uformowac na jednej
plaszczyznie instytucji przedstawicielstwa. Na pewno mowa o dwodch podmiotach:
reprezentujacym -  przedstawicielu pelnigcym  mandat  przedstawicielstwa oraz
reprezentowanym - czyli zwierzchniku, od ktérego pochodzi i przy ktérym pozostaje wtadza.
Na poziomie calego panstwa, jak wynika to z przepisow Konstytucji RP, suwerenem jest
abstrakcyjny podmiot zwany Narodem. Jak mozna za§ wysnu¢ z przepisOw samorzadowych
ustaw ustrojowych, rola zwierzchnika na réznych szczeblach samorzadu terytorialnego
przypada mieszkancom poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego, tworzacych
lokalne wspolnoty samorzadowe.

Reprezentantéw z reprezentowanymi taczy stosunek o charakterze polityczno-prawnym,
stosunek przedstawicielstwa. Kazda ze stron tego stosunku ma swoja spoteczng role do
odegrania. Suweren urzeczywistnia swa wtadz¢ zasadniczo w ramach przedstawicielskiej
formy demokracji, a konkretnie rzecz ujmujac - regularnie przeprowadzanych wyborow. Z
wladzy swej moze korzysta¢ siggajac takze po rozne formy demokracji bezposredniej. W
stosunku przedstawicielskim pelni on funkcj¢ mandanta, czyli tego, kto udziela
pelnomocnictwa do sprawowania mandatu przedstawicielskiego (inwestytury do rzadzenia).

Pelnomocnictwo to udzielane jest przedstawicielowi, ktéry wraz z objeciem mandatu
staje si¢ mandatariuszem. By¢ moze bedzie to truizmem, ale zaznaczmy, ze termin ,,mandat
przedstawiciela” jest terminem prawnym, jak i sama instytucja przedstawicielstwa jest
instytucja prawna, a nawet jedna z konstytucyjnych zasad funkcjonowania instytucji
publicznych, w tym samorzadu terytorialnego. Prawodawca wielokrotnie postuguje sie
terminem ,,mandat” w tek$cie Konstytucji RP, Kodeksie wyborczym oraz ustawach
ustrojowych samorzadu terytorialnego. Jest to nie tylko stosunek w wymiarze politycznym i
prawnym, ale takze socjologicznym. Stosunek przedstawicielski oznacza bowiem wigz
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reprezentanta z reprezentowanym, ktéra ma si¢ opiera¢ o udzielong w wyniku wyboréw
legitymacj¢ uprawniajaca do podejmowania dzialan w imieniu reprezentowanego;
reprezentant wchodzacy w role mandatariusza, wchodzi jednocze$nie w ogdl praw i
obowigzkow mu przynaleznych.

Mozna wyr6zni¢ dwa podstawowe modele mandatu przedstawiciela: wolnego oraz
imperatywnego. Zasadnicze rozbieznosci tych koncepcji wylaniajg si¢ przy odpowiedzi na
nastepujace pytania: Kto jest mandantem oraz kogo reprezentuje mandatariusz?, W jakich
warunkach mandat jest sprawowany — zwigzania wolg mandanta, czy polegania jedynie na
wlasnym sumieniu?, Jaka odpowiedzialno$¢ ponosi mandatariusz za swoja dziatalno$§¢ w
ramach wykonywanego mandatu? Mandat imperatywny oznacza reprezentowanie jedynie
wyborcoOw ze swego okregu wyborczego. Zgodnie z prawem Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej przedstawiciele mieli obowigzek zdawaé narodowi, masom ludowym (de facto
swoim wyborcom), sprawe¢ ze swojej dziatalnoSci przedstawicielskiej, rozpatrywaé i
uwzglednia¢ ich wnioski, zazalenia 1 zyczenia, a takze wyjasnia¢ cele i wytyczne polityki
realizowanej przez wladze (w I Rzeczpospolitej wigzato si¢ to z naktadaniem na postow
instrukcji do glosowania w okreslony sposob). Niewywigzywanie si¢ z tych obowigzkow
moglo stanowi¢ podstawg do pozbawienia radnego mandatu przez wyborcow z danego
okregu wyborczego. Mandat wolny oznacza za$ reprezentowanie Narodu, a wigc wszystkich
obywateli w Polsce. Na poziomie samorzadu terytorialnego, zgodnie z ustrojowymi ustawami
samorzagdowymi, radny reprezentuje wspolnot¢ samorzadowa — wszystkich mieszkancoéw
jednostki samorzadowej. Przedstawiciel, sprawujac mandat wolny, powinien rozstrzyga¢ we
Wlasnym sumieniu kwestie zwigzane z jego realizacjg. Nie istniejg instrumenty do pociggania
przedstawiciela do jakiejkolwiek odpowiedzialno$ci za swa dzialalno$¢ w ramach mandatu.
Jednak co najwyzej w teorii takie odpowiedzi na powyzsze pytania moga by¢ wystarczajace.
Obie koncepcje w rzeczywisto$ci nie przystawaly i nie przystaja bowiem do ich modelowego
wzorca.

W feudalnych czasach | Rzeczpospolitej wyrdzniat si¢ konflikt pomigdzy skrupulatnym
przestrzeganiem instrukcji a jednomySlnym trybem podejmowania rozstrzygnigé, co
wielokrotnie konczyto si¢ zerwaniem obrad. Sytuacji nie sprzyjato zjawisko klientyzmu. W
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej obraz reprezentacji wykrzywiata partia komunistyczna,
ktora bedgc faktycznym reprezentantem i beneficjentem mandatow przedstawicieli,
zawlaszczata dla siebie role reprezentowanego. Z kolei wspotczesnie nie mozna za§ mowic o

zupetnie wolnym mandacie przedstawiciela, chociaz zmiany ustrojowe zaszte po 1989 roku
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zaszczepity w mechanizmach funkcjonowania 111 Rzeczpospolitej Polskiej standardy godne
panstwa demokratycznego. Nota bene, kwestia stworzenia warunkow zapewniajacych w petni
swobodne wykonywanie mandatu stanowi problem kazdego chyba panstwa demokratycznego
na wszystkich szczeblach funkcjonowania instytucji przedstawicielstwa. Tak czy owak okres
ostatniego ¢wier¢wiecza oznaczat dla polskiego przedstawicielstwa krok do przodu, gdyz jak
stwierdzit M. Granat, ,tylko mandat wolny jest naprawde mandatem przedstawicielskim”%?,
W istotnym stopniu przyczynito si¢ do tego na poziomie samorzadu terytorialnego
dopuszczenie réznorodnych podmiotéw do udziatu w procesie reprezentacji. Konkurowanie
partii politycznych z organizacjami spotecznymi i grupami wyborcow przynosi na tym polu
pozytywne rezultaty, np.: aktywizacje spotecznosci lokalnych, glebszy 1 bardziej
merytoryczny dyskurs w sferze publicznej, mozliwos¢ zwrdcenia uwagi na konkretne
problemy spoleczno$ci lokalnych, a nawet wptywanie na ich rozwiazywanie, pehniejsza
demokratyzacje proceséw sprawowania wladzy.

Z racji swego spotecznego i politycznego umiejscowienia radny powinien utrzymywac
wzglednie bliski kontakt z mieszkancami jednostki samorzadowej oraz w przypadku radnego
partyjnego — z partig polityczng, do ktorej nalezy. Skadingd utrzymywanie tego typu relacji
powoduje obopdlne korzysci. I mieszkancy jednostki samorzadowej, 1 partia polityczna chca
by¢ reprezentowane. Dlatego podmiotom tym zalezy, aby ich reprezentantem byt kto§ oddany
1 lojalny. Stad w wyborach samorzadowych, szczegdlnie na nizszych szczeblach samorzadu
terytorialnego, wyborcy patrza zwlaszcza na zwigzek kandydata na radnego z lokalnymi
spoteczno$ciami. Kandydaci dobrze o tym wiedza i probuja uczyni¢ z tego swoj atut.
Oczywi$cie nie stronig takze od przedstawiania innych zalet, poczynajac od wyksztalcenia 1
do$wiadczenia zawodowego po posiadane pasje 1 zycie rodzinne. Ponadto, z obiektywnego
punktu widzenia radny sam jest cztonkiem jednostki samorzadowej i nieraz bierze aktywny
udziat w réznych przejawach jej Zycia spotecznego.

W przypadku partii politycznej nalezy mowi¢ bardziej o reprezentowaniu jej programu
wyborczego 1 szeroko pojetych jej interesow. Tak jak mieszkancy jednostek samorzadowych
mogg podarowa¢ kandydatom swe glosy w wyborach, tak i partia za wierng stuzbe potrafi
hojnie wynagradza¢. W szczegdlnosci moze umiejscawia¢ kandydatow na czotowych
pozycjach na listach wyborczych, co w duzej mierze determinuje dobry wynik wyborczy.

Partia moze tez kara¢, np. w ogole nieumieszczajac kandydata na swojej liscie wyborczej. Jest

%2 M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego, ..., s. 23.
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to o tyle wazne, zwlaszcza w przypadku parlamentu, poniewaz na tym poziomie faktycznie
tylko partie polityczne uczestnicza w procesie reprezentacji>-.

W wyborach w okregach jednomandatowych, kandydat, ktory utracit poparcie swojej
partii, lecz chcacy jednoczesnie ubiega¢ sie o reelekcje, jest zmuszony albo podejmowac
walke wyborczag w pojedynke, bedac kandydatem niezaleznym i niezrzeszonym, co na
wyzszych szczeblach samorzadu terytorialnego jest trudnym wyzwaniem, albo szuka¢ swojej
szansy u dotychczasowych oponentdw politycznych, co taczy si¢ z zaskarbieniem
przychylnos$ci ich wiadz partyjnych. Jesli mowa o wyborach w okrggach wielomandatowych,
pole dziatania takich kandydatow jest wezsze, gdyz w gre wchodzi szukanie swego miejsca w
pozostatych ugrupowaniach.

Nalezy podkresli¢, ze partie polityczne udostepniaja swe zaplecze, przede wszystkim
wspomagajac finansowo 1 organizacyjnie, dzigki czemu wzrasta potencjal wyborczy
kandydata i szanse na wygrang w wyborach. Niejednokrotnie musi wigc udowadniaé, ze
zashuguje na takie wsparcie i spelnia¢ poktadane w nich nadzieje, zwlaszcza przestrzegajac
dyscypliny partyjnej podczas glosowan, czy zabierajac publicznie glos zgodnie z linig
wytyczong przez wladze partyjne. Trzeba zaznaczy¢, ze zmiana barw partyjnych nie tylko nie
stuzy dotychczasowej partii politycznej (chociaz zwykle migracje nastgpuja pomiedzy
najwigkszymi partiami, w ktorych raczej nie ma problemu z zapleczem osobowym), moze
by¢ tez negatywnie odebrane przez cze$¢ wyborcow, dla ktorych gtowng determinantg
wyborczg jest szyld partyjny.

Wspomniane czynniki sprawiaja, ze mandat przedstawiciela nie jest zupelnie wolny.
Wrecz przeciwnie, w praktyce jest w znacznym stopniu ograniczony. Bez watpienia
faktycznie przedstawiciel nie tylko reprezentuje interesy tego podmiotu, ktorego zgodnie z
prawem powinien reprezentowaé (badz Nardd, badz mieszkancoéw tworzacych wspolnote
samorzadowa — w przypadku radnych), ale takze interesy partii politycznych, jak i wyborcow.
Niekiedy mozna si¢ zastanawiaé, czy przedstawiciel w ogodle reprezentuje podmiot, ktory
zgodnie z przyjeta konstrukcja prawng powinien reprezentowac.

Wiele kontrowersji moze wywolywaé kwestia lobbingu, wigzacego si¢ z wywieraniem
wplywu na przedstawicieli i prowadzony przez nich proces tworzenia prawa. Wplyw ten
wywieraja lobbysci reprezentujacy zazwyczaj partykularne (nieraz waskie) interesy
spoleczne. Interesy te nie muszg si¢ pokrywaé z interesem ogoOlnym spoteczenstwa

(spotecznosci lokalnej). Moga nie zgadza¢ si¢ rOwniez z interesem partii politycznych, o

%28 7go0dnie z art. 84 § 2 Kodeksu wyborczego w wyborach parlamentarnych komitety wyborcze moga by¢
tworzone przez partie polityczne i ich koalicje oraz przez wyborcow.
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ktorych méwi sie, ze sg przekaznikiem woli suwerena. Nie oznacza to zas$, aby zakazywac
artykulacji poszczegolnych interesow przez lobbystow. W tym sensie kluczowe wydaje sie
takie ich wyrazanie, ktére nie bedzie naruszaé istoty mandatu wolnego. Dzialalno$¢
lobbystow powinna spetnia¢ rolg informacyjng. Niedopuszczalne jest przy tym stosowanie
form nacisku na przedstawicieli. Na informacyjny charakter lobbingu wptywa maksymalna
jawno$¢ procedur i jawno$¢ dziatalnosci lobbingowej. Jednakze nie mozna zaktadaé, ze nie
istnieje sfera, w ktorej lobbing prowadzony jest z pomini¢ciem ustalonych zasad.

Kwestia wyborow samorzadowych jest istotna nie tylko z powodu samego wyznaczenia
przedstawicieli lokalnych i obsadzenia mandatow przedstawicielskich, ale rowniez
zachowania pewnych zasad godnych panstwa demokratycznego 1 warto$ci stad
wyplywajacych. Wartosci te maja moc skupiania obywateli wokot form realizacji wladzy
suwerennej — bezposredniej i posredniej demokracji, bgdacej nota bene jest forma
podstawowa wykonywania tejze wiadzy. Wybory samorzadowe angazuja znaczaca czgs$¢
spoteczenstwa. Sg jednakowoz ruchem, ktory mobilizuje w sferze lokalnej - spolecznosci
lokalne, ale i ogélnokrajowej — cate spoteczenstwo. Dobrze wida¢ to po zakresie kampanii
wyborczej, ktora przyjmuje rownocze$nie wymiar lokalny i centralny. Kandydaci wywodza
si¢ nie tylko z partii politycznych, ale takze z wielu roznorakich lokalnych ugrupowan,
srodowisk, organizacji spotecznych. Oznacza to zaangazowanie si¢ wielu setek tysiecy osob
w rywalizacje wyborcza.

W skali catego panstwa samych mandatow jest do zdobycia - lub inaczej do uzyskania
czy objecia — kilkadziesiat tysigcy. Przegranych jest z kolei wielokrotnie wigcej. Wydaje sie,
ze wielkim problemem zycia publicznego jest nie tyle psychologiczny aspekt przegranej,
przegra¢ bowiem w wyborach kto§ musi. Zastanawiajacy jest brak oferty zmierzajacej do
wykorzystania potencjatu tkwigcego w przegranych. W wielu przypadkach sa to ludzie znani
lokalnie, dobrze wyksztatceni, posiadajacy doswiadczenie zawodowe, nieraz i samorzadowe.
Po wyborach czesto zapomina si¢, ze wszyscy czlonkowie jednostki samorzagdowej tworzg te
wspolnote samorzadows, 1 ze kazdy z nich moze mie¢ swoj wktad w jej rozwoj. Wydaje sie,
ze taka oferta powinna istnie¢ w panstwach demokratycznych, nie tylko pozostajac w sferze
niedo$cignionego ideatu. Przeciez po wyborach rywalizacja wyborcza powinna si¢
wstrzymagé, ustepujac miejsca pracy na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego, a wigc de
facto wspolnoty wszystkich jej mieszkancow.

Prawie dwadziescia pie¢ lat III Rzeczpospolitej Polskiej byto okresem czgstych zmian

prawa wyborczego, przewaznie podyktowanych checig osiagnigcia celow politycznych.
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Dotyczyly one gltéwnie przyjmowania danego systemu wyborczego (proporcjonalnego i
wigkszosciowego) oraz ustalania metody obliczania glosow (przede wszystkim metod
d’Hondt’a i Saint-Lagué’a), jak tez instytucji blokowania list wyborczych. W efekcie tych
zmian tracita jasno$¢ procedur wyborczych. Po wielu probach zainicjowania prac
legislacyjnych niewatpliwym sukcesem okazato si¢ uchwalenie Kodeksu wyborczego, ktory
zebrat przepisy wyborcze dotyczace wszystkich rodzajow wyborow w jednym akcie,
adaptujac przy okazji we wszystkich rodzajach wyborow takie rozwigzania, jak gtosowanie
przez petnomocnika oraz glosowanie korespondencyjne. Raczej pozytywnie nalezy ocenié
wprowadzenie jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach do rad gmin
niebedacych miastami na prawach powiatu, gdzie aktywnos$¢ polityczna sprowadza si¢ przede
wszystkim do rozwigzywania konkretnych spraw. Mozna by si¢ z kolei zastanowi¢, czy aby
nie bardziej stuszna na gruncie samorzadowym bylaby metoda Saint-Lagué’a.
Prawdopodobnie jeszcze bardziej pobudzataby ona procesy demokratyczne, premiujac
kandydatow ,,mniejszych” komitetow.

Polsce przyszio podporzadkowaé si¢ dyrektywie Rady 94/80/WE, wymagajacej
przyznania praw wyborczych obywatelom Unii Europejskiej niebgdacym obywatelami
polskimi na poziomie podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Przychylnie wobec
takiego zapatrywania odniost si¢ w jednym ze swych orzeczen Trybunal Konstytucyjny.
Problem wynikat z konfliktu z postanowieniami konstytucyjnymi, ktore nie znajg takiego
terminu, jak obywatelstwo Unii Europejskiej. Zawieraja one jednak postanowienia dajace
mozliwos¢ przekazania czgéci uprawnien panstwa, de facto cze$ci swej suwerennosci, na
mocy umowy migdzynarodowej. W stanie obowigzujgcym prawa wyborcze przystuguja wigc
obywatelom obcego panstwa, czego bazowa podstawg jest posiadanie obywatelstwa unijnego.
Jest to juz stanowisko ugruntowane i przyjete w rozwigzaniach Kodeksu wyborczego. Mozna
jednak zada¢ pytanie 0 prawa wyborcze nieobywateli Unii Europejskiej, ktorzy od wielu lat
zamieszkuja w Polsce, co wiecej, jezeli tu ogniskuje si¢ ich zycie rodzinne 1 zawodowe. To
samo dotyczy apatrydow.

W ostatnich latach ustawodawca przyjat rozwigzanie gwarantujace przedstawicielom
kazdej z ptci — kobietom 1 mezczyznom — co najmniej 35% liczby wszystkich kandydatéw na
listach (art. 425 § 3 Kodeksu wyborczego). Bylo to podyktowane niewielkim udzialem
kandydatow-kobiet na listach wyborczych, czgsto na dalszych pozycjach, co nie pomagato w
osiggnieciu zwyciestwa wyborczego 1 tworzyto nieodparty efekt maskulinizacji polityki.

Jednak przyjete rozwigzanie wydaje si¢ potowiczne. Oczywiscie, zapewnia wigkszy udziat
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kobiet na listach wyborczych, co zapewne w pewnym stopniu przyczyni si¢ do ich
pozniejszego udziatu w zyciu publicznym. Jednak podczas debaty publicznej prowadzonej
przed przyjgciem tego rozwigzania mowa byla o zréwnaniu praw do umieszczania
kandydatow-kobiet 1 kandydatow-mezczyzn na listach wyborczych (parytecie wyborczym),
co z kolei oznaczatoby zagwarantowanie takiej obecnosci kandydatow obu pfici na listach,
ktora odpowiadataby stosunkowi 50:50. Naturalnie takie rozwigzanie znalaztoby
zastosowanie w przypadku list z parzysta liczbg kandydatéw. Nalezaloby rozstrzygnac
przedstawicielowi jakiej pici przypadatoby jedno miejsce na liScie wiecej w przypadku list z
nieparzystg liczbg kandydatow. Jesli juz mielibySmy skrupulatnie zachowywac proporcje
pomiedzy liczbg wyborcow obu pici, uprawnionych do udzialu w wyborach i liczba
kandydatéw obu ptci, majacych znalez¢ sie na listach wyborczych, to mozna byloby przyjac
rozwigzanie przyznajace to miejsce na listach wyborczych przedstawicielowi tej plei, ktorej
liczebnos¢ wedtug urzedowo prowadzonych statystyk byla wieksza w danym okregu
wyborczym w pewnym oKresie przed rozpoczeciem procesu wyborczego. W niezwykle mato
prawdopodobnym przypadku rownej ich liczby w spoleczenstwie mozna byloby
przeprowadzac¢ losowanie.

Ponadto, jesli juz ustawodawca ingeruje w samodzielno$¢ 1 wewngtrzng swobode
dziatan ugrupowan politycznych, okreslajac jaka liczba miejsc na listach na przypadaé
kandydatom kazdej z pici, to moze warto byloby p6js¢ o krok dalej 1 zastanowi¢ si¢ nad
wprowadzeniem kolejnych rozwigzan, ktére wyrownywaltyby szans¢ na wybor wszystkich
kandydatow. Mowa o naprzemiennym umieszczaniu na listach wyborczych kandydatow obu
plci, przy czym pozycja na liScie wyborczej zalezalaby od losowania. Oczywiscie zasady
takie dotyczytyby wszystkich kandydatow, w tym tzw. ,znane twarze”, ,Jlokomotywy
wyborcze”, ,jedynki wyborcze”. W rzeczy samej bylby to dla nich test rzeczywistego
posiadania poparcia w spoteczenstwie. Nieco przekornie mozna powiedzie¢, ze jezeli kto$ si¢
uwaza za ,,pewniaka w wyborach”, to nie powinien mie¢ nic przeciwko takiej propozycji. Na
pewno mozna byloby natomiast liczy¢ na bardziej §wiadome podejscie do wyborow samych
wyborcow.

Warto tez zauwazy¢, ze juz istnieje problem, a raczej potrzeba bardziej szczegdtowego
uregulowania kampanii prowadzonej w szybko rozwijajacych si¢ $rodkach masowego
przekazu informacji, zwlaszcza sieci Internet. Dotyczy to nie tylko wspolczesnie bardzo
popularnych porali spolecznosciowych, tj. facebook, ale rowniez tzw. telewizji

internetowych. Przytaczajac pewne powiedzenie mozna rzec, ze agitacja wyborcza, a jak by
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to powiedzieli politolodzy, czy socjolodzy - reklama polityczna nie znosi prézni. W
europejskiej polityce, takze 1 polskiej, mozemy dostrzega¢ symptomy tendencji
»amerykanizacji” kampanii wyborczych, co przejawia si¢ m.in. w pracowaniu na wizerunek i
odbior spoleczny przyszitego kandydata (réznych Srodowisk egzystujacych w  zyciu
publicznym, jak i samego kandydata, zwlaszcza sprawujgcego juz mandat przedstawiciela)
przez dtugi okres, nawet od poczatku do konca biegnacej kadencji. Wydaje si¢, ze takie
symptomy da si¢ zauwazy¢ na wyzszych szczeblach samorzadu terytorialnego, w
szczegblnosci w miastach-stolicach wojewddztw. Mozna nadto przypuszczaé, iz w dalszej
przysziosci bedzie poruszana kwestia szerszego zastosowania alternatywnych sposobow
glosowania, w tym mozliwosci oddawania glosu w wyborach przez Internet. Wydaje si¢ to
wrecz nieuchronne, tym bardziej, iz w niektorych jednostkach samorzadowych ta droga
mozna juz dokonywaé wyboréw projektow, ktore zdaniem ich mieszkancow maja by¢
zrealizowane ze srodkow tzw. budzetu obywatelskiego.

Podstawowymi uprawnieniami radnych s3 uprawnienia uchwalodawcze i kontrolne.
Pierwsze, dotyczace prawa do uchwalania uchwal, sg oczywiste, mowa w istocie rzeczy o
uprawnieniach wykonywanych w ramach stanowigcego organu samorzadu terytorialnego.
Uprawnienia kontrolne wykonywane sa zasadniczo przez wewngtrzny organ rad i sejmikow,
tzn. komisje rewizyjng. Indywidualnymi §rodkami kontrolnymi przystugujacymi radnym sag
interpelacje 1 zapytania. Jest to wezszy zakres srodkow w stosunku do tych przystugujacych
postom, poniewaz regulamin Sejmu RP (art. 194 1 196) wymienia nadto informacje biezace
oraz zapytania w sprawach biezacych. Oczywiscie w pewnym sensie wynika to z faktu, iz
cztonkowie Rady Ministrow, do ktorych sg kierowane te informacje i zapytania, zasadniczo
wywodzg si¢ ze sktadu Sejmu. Wydaje si¢ natomiast, ze mozna by byto tego typu instrumenty
przyzna¢ radnym rad powiatow i sejmikow wojewodztw (ktorych organy wykonawcze —
zarzady - gtownie wywodza si¢ sposrod samych radnych), cho¢ wtedy nalezatoby rozwiazaé
problem przyznawania takich $rodkéw réwniez radnym rad gmin — tak bedacych, jak 1
niebedgcych miastami na prawach powiatu.

Nalezy podnie$¢ kilka kwestii w zwigzku ze sfera obowigzkow radnego. Jedynie
gminna ustawa samorzadowa ustanawia obowigzek uczestnictwa radnego w pracach komisji
samorzadowego organu stanowigcego (rady gminy — art. 24 u.s.g.). Powiatowa i wojewodzka
ustawy samorzagdowe wspominajg tylko o obowigzku udziatu w pracach organow powiatu
(art. 21 ust. 2 u.s.p.), jak i odpowiednio organéw wojewodztwa (art. 23 ust. 3 u.s.w.). Jest to

zatem ograniczenie si¢ do prac rady powiatu i zarzadu powiatu (sejmiku wojewddztwa i
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zarzadu wojewddztwa). Tymczasem komisje sg wewngtrznymi organami stanowigcymi
organow samorzadu terytorialnego. To podczas obrad komisji ksztalttowana jest tres¢ uchwat.
Wiasciwym zatem wydaje si¢, aby ustawodawca nie pozostawial zadnych watpliwosci i takze
wobec radnych powiatowych i wojewddzkich, ustanawiajac obowigzek brania udziatu w
pracach komisji samorzadowych organéw stanowigcych. Podobnie, gminna ustawa
samorzagdowa moéwi o innych instytucjach samorzadowych, a powiatowa i wojewodzka
ustawy samorzadowe mowig juz tylko o powiatowych (wojewddzkich) jednostkach
organizacyjnych. Tu gminna ustawa samorzadowa rowniez zawiera szersze uregulowania.
Natomiast uregulowania przyjete na szczeblach powiatéw 1 wojewddztw nie wydaja si¢
wystarczajace, gdyz nie obejmujg chociazby obowigzku udzialu w pracach organow
zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego.

Takze w kwestii obowigzku sktadania wnioskow o urlop bezptatny zachodzi potrzeba
ujednolicenia terminologii stosowanej w samorzadowych ustawach ustrojowych. Zgodnie z
postanowieniami gminnej ustawy samorzadowej o urlop ten wnioskuje osoba wybrana na
radnego (art. 24b ust. 1 zd. 2 u.s.g.) W mys$l za§ powiatowej i wojewddzkiej ustawy
samorzadowej jest to radny (art. 24 ust.l u.s.p., art. 26 ust. 1 u.s.w.) Wydaje si¢, ze
wlasciwszym by bylo, aby ustawodawca stanowil 0 osobach wybranych na radnego; nie
uzyskaty one bowiem jeszcze swych mandatow. Ponadto, powyzsze przepisy gminnej i
powiatowej ustawy ustrojowej] mowiag o ,,wykonywaniu pracy w ramach stosunku pracy”, a
wojewodzka ustawa samorzadowa — ,pozostawaniu w stosunku pracy”, co nie jest
rébwnoznaczne. Dalej, gminna i powiatowa ustawa ustrojowa traktuje o ,,wykonywaniu
(petieniu) funkcji kierownika”, a wojewddzka o ,,zatrudnieniu na stanowisku kierownika”,
czego rowniez nie mozna zrownywac. Ustawodawca powinien si¢ opowiedzie¢ za ktoras z
tych opcji. Ustawodawca powinien tez podjac takie same dziatania w odniesieniu do zastgpcy
samorzadowej jednostki organizacyjnej, ktéry objetym jest tym obowigzkiem jedynie na
gruncie gminnej ustawy samorzadowe;.

Absolutnie niezrozumialy jest takze fakt, iz w przypadku radnych na szczeblu gmin i
wojewoOdztw okres urlopu bezptatnego rozcigga si¢ na trzy miesigce po wygasnieciu mandatu
(art. 24b ust. 2 u.s.g., art. 26 ust. 2 u.s.w.). Nie ma za$ takiej regulacji w odniesieniu do
radnych rad powiatow. Prawodawca powinien przyja¢ jednolite rozwigzania dla radnych
poszczegbdlnych szczebli jednostek samorzadowych, tzn. albo przyzna¢ im wszystkim prawo
do tego urlopu w okreslonym wymiarze po wygasnigciu mandatu albo z niego zupelnie

zrezygnowac. Dodajmy tez, ze w §wietle postanowien Kodeksu wyborczego art. 24b ust. 6

310



u.s.g. nie mozna stosowa¢ do radnych w gminach nieb¢dacych miastami na prawach
powiatow. W tym przypadku mozna bowiem mowi¢ jedynie o wyborach uzupetniajacych, a
nie obsadzaniu mandatu w drodze uchwaty rady gminy.

Do gwarancji prawnych realizacji mandatu radnego mozna =zaliczy¢: instytucje
niepolaczalnosci materialnej i formalnej, instytucj¢ o§wiadczenia majatkowego, uprawnienia
pracownicze przystugujace radnemu, prawo radnego do diet i zwrotu kosztow podrozy
stuzbowych oraz ochrong przystugujaca radnemu jako funkcjonariuszowi publicznemu.

Przechodzac do kwestii niepotgczalnosci materialnej trzeba stwierdzi¢, ze ograniczenia
z nig zwigzane sg dosy¢ szerokie, a przez to w duzej mierze restrykcyjne. W szczegdlnosci
dotycza prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi
osobami) z wykorzystaniem mienia komunalnego jednostki samorzadowej, w ktorej radny
uzyskat mandat, zarzadzania takg dzialalnoscia, bycia przedstawicielem czy petnomocnikiem
w jej prowadzeniu (art. 24f ust. 1 u.s.g., art. 25b ust. 1 u.s.p., art. 27b ust. 1 u.s.w.). Jednakze
i w tej sferze mozna znalez¢ takie regulacje, ktore nalezy skorygowaé. Przede wszystkim,
sankcja w zakresie wspomnianego ograniczenia ustawodawca obtozyt jedynie prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej, nie dokonujac tego wobec pozostalych form zakazanych
aktywnos$ci. Brakuje tez uregulowania sytuacji, w ktorej radny podejmuje si¢ jednej z
niedopuszczalnych form aktywnos$ci w ciggu petnienia mandatu(art. 24f ust. 1a u.s.g., art. 25b
ust. 2 u.s.p., art. 27b ust. 2 u.s.w.). Podobny problem wyst¢puje w przypadku nabycia pakietu
wigkszego niz 10% udziatéw lub akcji w spotkach prawa handlowego z udziatem
samorzadowych o0sob prawnych lub przedsigbiorcéw, w ktdrych uczestnicza takie osoby (art.
24f ust. 5 u.s.g., art. 25b ust. 5 u.s.p., art. 27b ust. 5 u.s.w.). Zasadnym jest w tych
przypadkach uznanie, aby radny wtedy zaniechal danej aktywnosci, jak 1 zbyl ,,nadwyzke”
udzialéw lub akcji w okreslonym czasie, np. do najblizszej sesji. Co wiecej, sankcje istniejace
dla kolejnej zakazanej aktywnosci, tzn. bycia czlonkiem wladz zarzadzajacych lub
kontrolnych 1 rewizyjnych, jak 1 bycia pelnomocnikami spétek handlowych z udzialem
samorzadowych oséb prawnych lub przedsigbiorcow, w ktérych uczestniczg takie osoby (art.
24f ust. 2 1 4 u.s.g., art. 24b ust. 3 i 4 u.s.p., art. 27b ust. 3 i 4 u.s.w.) — wobec wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2003 roku (K 20/03) — dotycza jedynie osoby
radnego, nie za$§ rowniez jego matzonka.

Doprecyzowania wymaga przestanka dotyczaca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez radnego z wykorzystaniem mienia komunalnego (art. 24f ust. 1a u.s.g., art. 25b ust. 2

u.s.p., art. 27b ust. 2 u.s.w.). Po pierwsze mozna zada¢ pytanie czy nie nalezatoby rozciagnac
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sankcji w postaci wygaszenia mandatu takze w przypadku bycia przedstawiciclem lub
petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalno$ci, jak rowniez w przypadku pozostawania
w stosunku pracy z osoba prowadzaca taka dzialalnos¢, albo tez prowadzenia jej z innymi
osobami. Radni nie moga by¢ w tym zakresie cztonkami wladz zarzadzajacych, kontrolnych,
rewizyjnych ani pelnomocnikami spotek handlowych z wudzialem samorzadowych
(komunalnych) os6b prawnych lub przedsigbiorcow, w ktorych uczestniczg takie osoby (art.
24f ust. 2 u.s.g., art. 25b ust. 3 u.s.p., art. 27b ust. 3 u.s.w.). Po drugie, chyba precyzyjniej
byloby moéwi¢ o prowadzeniu dzialalnoSci w momencie nabycia, ewentualnie objecia
mandatu, anizeli ogranicza¢ si¢ do catego okresu przed jego sprawowaniem.

Samorzadowe ustawy ustrojowe zawieraja niejednolite postanowienia na polu
wykonywania pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej w jednostce samorzadowej, gdyz
wojewddzka ustawa ustrojowa stanowi zakaz wchodzenia we wszelkie stosunki
cywilnoprawne w sprawach majatkowych z wojewddztwem lub wojewddzkimi
samorzagdowymi jednostkami organizacyjnymi (art. 24d u.s.g., art. 23 ust. 5 u.s.p., art. 25 ust.
41 24 ust. 1 u.s.w.). Zupelnym nieporozumieniem jest ustanowienie wyjatku od tej zasady na
szczeblu wojewddztwa, ktory obejmuje stosunki prawne wynikajace z korzystania z
powszechnie dostgpnych ustug na warunkach og6lnych oraz stosunki najmu pomieszczen do
wlasnych celow mieszkaniowych lub wtasnej dzialalnosci gospodarczej oraz dzierzawy, a
takze innych prawnych form korzystania z nieruchomosci, jezeli najem, dzierzawa lub
uzytkowanie sa oparte na warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu czynnoSci
prawnych ( art. 24 ust. 1 u.s.w.). Wyjatek ten w istotny sposob dezawuuje sytuacje prawng
radnych gminnych i powiatowych w poréwnaniu z sytuacjg prawng radnych wojewodzkich,
ktorym przepisy wojewodzkiej ustawy ustrojowej pozwalaja na zdecydowanie wigcej, co
zreszty skrzetnie wykorzystujg. Wspomniana regulacja ta powinna zosta¢ uchylona.

W kwestii niepolaczalnosci formalnej nalezy wspomnie¢, iz z porzadku prawnego
powinien by¢ usuniety dawno nieaktualny przepis art. 42 ust. 3 ustawy o wykonywaniu
mandatu posta 1 senatora, dotyczacy wyboru przez parlamentarzyste diety parlamentarnej lub
tez diety z tytulu sprawowania funkcji radnego. Przepis ten brzmi nastepujaco: ,,Poset lub
senator nie moze pobiera¢ jednoczes$nie diety parlamentarnej i diety z tytutu wykonywania
funkcji radnego. Poset lub senator wybiera diete, ktorag bedzie pobieral”.

Warto zaznaczy¢ potrzebe dokonania kilku drobnych korekt rowniez w zakresie
obowigzku sktadnia o$wiadczen majatkowych. Po pierwsze, nie wiadomo dlaczego w

odniesieniu do niektérych sktadnikow o$wiadczen ustawodawca wymaga, by pochodzity z
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przetargu, nie biorgc w tym zakresie pod uwage nabycia majgtku w formie bezprzetargowej
(art. 24h ust. 1 pkt 1 u.s.g., art. 25c ust. 1 pkt 1 u.s.p., art. 27c ust. 1 pkt 1 u.s.w.). Po drugie,
o$wiadczenie majatkowe nalezy sktada¢ nie tylko na poczatku kadencji, ale i na dwa miesigce
przed jej koncem (art. 24h ust. 4 u.s.g., art. 25¢ ust. 4 u.s.p., art. 27¢ ust. 4 u.s.w.); nie ma za$
wyznaczonego ku temu terminu w razie wczesniejszego wygasni¢cia mandatu radnego.
Mozna by bylo ustanowi¢ w tym celu okreslony termin po dniu wygasni¢cia mandatu, np. 30
dni od dnia wygasniecia mandatu. Po trzecie, mozna postawi¢ pytanie, dlaczego
samorzadowe organy wykonawcze przekazuja samorzadowym organom stanowigcym efekty
przeprowadzonych analiz w przedmiocie prawidtowos$ci o§wiadczen, jesli wiedza ta w zaden
sposob nie jest przez te organy wykorzystywana (art. 24h ust. 12 u.s.g., art. 25c¢ ust. 12 u.s.p.,
art. 27c ust. 12 u.s.w.).

Przepisy samorzagdowych ustaw ustrojowych ustanawiajace ochrone trwatosci stosunku
pracy radnego wydaja si¢ by¢ lakoniczne, ogdlne, w duzej mierze niedoprecyzowane.
Ograniczajg si¢ one jedynie do stwierdzenia, ze rozwigzanie z radnym stosunku pracy
wymaga uprzedniej zgody samorzadowego organu stanowigcego, ktdrego jest cztonkiem,
zaznaczajac jednoczesnie, ze organ ten odmawia zgody na rozwigzanie stosunku pracy z
radnym, jezeli podstawa ku temu s3 zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez radnego
mandatu (art. 22 ust. 2 u.s.g., art. 25 ust. 2 u.s.p., art. 27 ust. 2 u.s.w.). Wobec braku
okreslenia procedury podjecia uchwaty na pewno nalezy stosowa¢ postanowienia ogolne,
cho¢ kontrowersje moga dotyczy¢ szczegdlnie dwoch kwestii. Po pierwsze, ustawy nie
precyzuja terminu podjecia uchwaly. Jest to krzywdzace z punktu widzenia pracodawcy.
Przepisy Kodeksu pracy daja jemu bowiem nieprzekraczalny termin 1 miesigca od uzyskania
przez pracodawce wiadomosci o okoliczno$ci uzasadniajgcej rozwigzanie umowy w razie
rozwigzania stosunku pracy bez wypowiedzenia z winy pracownika (art. 52 ust. 2). Nieraz
dzieje si¢ tak, ze uchwata zapada po tym terminie. Pracodawca nie moze wtedy za$ skorzystaé
z przystugujacych mu uprawnien, poniewaz jest ograniczony przepisami prawa pracy. W tej
sytuacji mozna postulowaé o wprowadzenie konkretnego 1 zawitego terminu
zobowigzujacego rade albo sejmik do wydania uchwaty odpowiednio wczes$nie. Ostatecznie
mozna tez zawsze wprowadzi¢ wylaczenie od bezwzglednego stosowania wspomnianego
artykulu Kodeksu pracy w zakresie terminu 1 miesigca, co jednak wydaje si¢ rozwigzaniem
mniej wlasciwym.

Po drugie, problematycznie jawi si¢ kwestia sporzadzania uzasadnien uchwaty o

odmowie lub wyrazaniu zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym-pracownikiem
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wobec braku ustanowienia takiego obowigzku. W tym wzgledzie trafnie problem dostrzegly
sady. Z jednej strony, wymog sporzadzania uzasadnien pozwala na poznanie argumentOw
rady albo sejmiku, podejmujacych uchwale. Z drugiej strony, wymusza na radnych
podejmujgcych uchwale szczegdlowe zapoznanie si¢ z okoliczno$ciami faktycznymi,
stanowigcymi podstawe do podjecia uchwaty. Uregulowanie sprawy sporzadzania uzasadnien
uchwatly ograniczatoby tez uznaniowos¢ przy jej podejmowaniu, co sprzyjatoby jasnosci
procedur w tonie organdéw samorzadu terytorialnego. Znalaztoby to przelozenie na lepsze
komunikowanie si¢ na linii samorzagdowy organ stanowiacy — spoleczenstwo. Mowa wigc nie
tylko o lepszym odbiorze tego organu w oczach mieszkancow jednostek samorzadowych, ale
i stosowaniu pewnych standardéw charakteryzujacych panstwa demokratyczne, do ktérych
nalezy jawno$¢ zycia publicznego. W efekcie wzrasta spoteczna powaga i prestiz
samorzagdowych organoéw stanowigcych, ich cztonkéw i petnionych przez nich mandatow, a
spoteczenstwo obywatelskie wzbogaca si¢ w duchu warto$ci demokratycznych.

Mowigc o uprawnieniach pracowniczych radnego, nalezy odnie$¢ si¢ do kwestii
zwolnien od pracy. Podkresli¢ nalezy, ze dotycza one jedynie obrad rad i sejmikéw (art. 25
ust. 3 u.s.g., art. 22 ust. 1 u.s.p., art. 27 ust. 1 u.s.w.). Od dobrej woli pracodawcy zalezy czy
zwolni radnego-pracownika w celu wykonywania pozostatych typéw dziatalnosci zwigzanych
z pelnionym mandatem przedstawicielskim. Szczegdlnie istotny wydaje si¢ tu problem
zwolnien w celu odbywania dyzuréw. Dyzury stanowig bazowy rodzaj kontaktu radnego z
mieszkancami jednostki samorzadowej, co wigcej dyzury powinny odbywac si¢ regularnie w
okreslonych godzinach. Na pewno warto, aby rowniez w tym przypadku ustawodawca
zobowigzat pracodawcoéw do udzielania zwolnien od pracy radnym-pracownikom.

Uwage trzeba takze zwroci¢ na fakt, iz z punktu widzenia pracodawcy istotng sprawg
jest nieustanowienie w samorzadowych ustawach ustrojowych Zadnych sankcji za
niedopelnienie obowigzku zgloszenia gotowosci do przystapienia do pracy w terminie 7 dni
od dnia wygasniecia mandatu przez bytego radnego-pracownika. Jest to okres, w ktorym
mimo ze bylemu radnemu-pracownikowi przystuguje trzymiesigczny urlop bezptatny, to nie
petni on juz swego przedstawicielskiego mandatu. Trudno jednak mowi¢ o jakiejkolwiek
sankcji zwigzanej z wykonywanym wcze$niej mandatem, poniewaz ten mandat po prostu nie
jest juz wykonywany. Ewentualna sankcja musiataby dotyczy¢ sytuacji pracowniczej
radnego, np. utraty wynagrodzenia za okres po uplywie wspomnianego terminu. Jest to
oczywiscie postulat, ktory nalezaloby odda¢ pod glebsza dyskusje ekspercka. Odrebng sprawa

jest, iz przepisach prawa pracy nie wystgpuje termin gotowosci do przystgpienia do pracy.
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Tak samo wtasciwiej jest moéwi¢ o powrocie do pracy, ewentualnie dopuszczeniu do pracy,
anizeli o przywrdceniu do pracy (art. 24c u.s.g., art. 25 u.s.p., art. 26 ust. 6 u.s.w.).

Radni na gruncie prawa karnego s3 osobami sprawujacymi funkcje publiczne. Ze
wzgledu na posiadane uprawnienia obejmuje ich zaostrzona odpowiedzialno$¢ karna, bedaca
swego rodzaju hamulcem przed popetlianiem czynow zabronionych. Jednakze tylko
parlamentarzystom przystuguje immunitet zwigzany z pelnieniem mandatu (zaréwno
materialny i formalny), cho¢ jednych i drugich dotyczy odpowiedzialno$¢ karna na podstawie
tych samych przepisow (postowie 1 senatorowie sg w prawie karnym takze uznawane za
osoby sprawujace funkcje publiczne). Prozaicznie mozna powiedzieé, ze przedstawiciel —
niezaleznie jakiego szczebla - powinien zawsze dawaé $wiadectwo bycia dobrym
obywatelem, by¢ transparentnym i nie popada¢ w konflikt z prawem. Mowiac wprost
praworzadnym przedstawicielom immunitet nie powinien by¢ potrzebny. Tymczasem
zwyczajem juz si¢ staje, ze kazda kadencja parlamentu przynosi kolejne ,afery” o
zabarwieniu korupcyjnym. Zdarzaja si¢ tez przestepstwa i wykroczenia drogowe (gléwnie
spowodowane przekroczeniem dopuszczalnej predkosci, czy prowadzeniem pojazdu w stanie
nietrzezwosci). Nota bene tych ostatnich przypadkéw naruszenia prawa jest z kolei najwiece;j
wsrdd radnych, co przewaznie prowadzi do wygaszenia im mandatu. Zapewne prawodawca
ustanawial t¢ instytucj¢ majac na wzgledzie popelnianie czynow o niskiej szkodliwosci
spolecznej. Jednak czesto za immunitetem kryja si¢ sprawcy powaznych przestepstw. Dlatego
wysoce niestusznym jest instrumentalne traktowanie immunitetu jako tylko narzedzia
stuzacego uniknieciu odpowiedzialnosci przedstawiciela.

Niedociggnigcia Wystepuja roéwniez na polu samorzadow. Zasady odpowiedzialnosci za
naruszenie postanowien Konstytucji lub ustaw organdéw stanowigcych oraz wykonawczych
jednostek samorzadowych nie s3a jednorodne, poniewaz w przypadku organow
wykonawczych w gre wchodzi obligatoryjne wezwanie do zaniechania dokonywania
naruszen (art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p., art. 84 ust. 2 u.s.w.). Roznica ta nie wydaje
si¢ poparta racjonalnymi powodami. Ponadto tego typu odpowiedzialno$¢ zbiorowa odnosi
si¢ jedynie do postanowien konstytucyjnych i ustawowych. Przepisy te nie wspominaja o
postanowieniach umoéw migdzynarodowych oraz aktow podustawowych. Wobec silnego
znaczenia w polskim porzadku prawnym jednych i drugich aktéw warto by byto, aby
ustawodawca zainteresowal si¢ tym problemem w swych pracach legislacyjnych.

Generalnie odpowiedzialno$¢ radnych mozna podzieli¢ na odpowiedzialno$¢ prawng i

pozaprawng (polityczng), a nawet moralng ponoszong przed spoleczenstwem, cho¢ mozna
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byloby takze méwi¢ o odpowiedzialnosci indywidualnej radnych oraz zbiorowej jako caly
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego. Te dwa podziaty odpowiedzialno$ci
naktadaja si¢ na siebie. Odpowiedzialno$¢ polityczna ponoszona przed wyborcami moze
przybra¢ posta¢ odpowiedzialnosci indywidualnej, wiazacej si¢ ze spadkiem spotecznego
zaufania w stosunku do przedstawiciela. Kazdy z pehligcych juz swoje mandaty
przedstawicieli jest poddawany tego typu odpowiedzialno$ci egzekwowanej w kolejno
przeprowadzanych  wyborach.  Odpowiedzialnos¢  polityczna  moze tez  byc
odpowiedzialno$cig zbiorowa, tak jak w przypadku odpowiedzialnosci egzekwowanej przez
mieszkancow jednostki samorzadowej w drodze referendum. Odpowiedzialno$¢ prawna moze
mie¢ charakter indywidualny (karna), a takze zbiorowy (za naruszenie prawa egzekwowana
przez wlasciwy organ nadzorczy).

Charakterystyczng dla samorzadu terytorialnego jest odpowiedzialno$¢ radnych (cho¢
bardziej precyzyjnie samorzagdowego organu stanowigcego) egzekwowana przez wyborcow w
trakcie biegngcej kadencji, w drodze referendum, gdyz na poziomie ogdlnokrajowym taki
rodzaj odpowiedzialno$ci nie wystepuje. Rozwigzanie to rysuje si¢ jako pewna osobliwo$¢ w
uksztattowaniu instytucji immamentnie zwigzanych z przedstawicielstwem z uwagi na fakt
przyjecia koncepcji mandatu wolnego. Moze przywodzi¢ bowiem na mys$l rozwigzania
charakterystyczne dla koncepcji mandatu imperatywnego (odwolywalno$¢ przedstawicieli
przez wyborcow, ktora byta znana w panstwach socjalistycznych). Tak czy inaczej jest to typ
odpowiedzialno$ci politycznej, ktora zawsze jest odpowiedzialnos$cig ponoszong na podstawie
przepisOw prawnych, ktora rowniez niesie ze soba powazne konsekwencje prawne, i to calej
jednostce samorzadu terytorialnego. Wydaje si¢ to poniekad oczywiste; w razie opowiedzenia
si¢ mieszkancoOw jednostki samorzadowej za odwotaniem samorzadowego organu
stanowigcego, wszyscy radni wchodzacy w jego sklad traca mandaty, a dziatalno$¢ tego
organu ustaje.

Rozwigzania prawne dotyczace przestanek wygasniecia mandatu radnego sg ujete
kompleksowo, cho¢ nie mozna powiedzie¢, ze sa3 wolne od wad, pewnych niescistosci.
Przepisy nie reguluja tez problemu wystapienia o urlop bezptatny radnego pracujacego w
jednostce organizacyjnej, ktora zostaje wlaczona do kregu jednostek podleglych organom
jednostki samorzadu terytorialnego, w ktdrej radny ten uzyskat swoj mandat. Nalezy si¢ tylko
domyslaé, ze radny powinien wowczas wystgpi¢ do swego pracodawcy o urlop bezptatny.
Dalej mowa o tym, ze przepisy samorzagdowych ustaw ustrojowych przewidujg ingerencje

wojewody w postaci zarzadzenia zastgpczego w razie bezczynnosci wlasciwego organu przy
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podejmowaniu uchwaty albo postanowienia wygaszajacego mandat radnego, nie ustanawiajac
za$ zadnych $rodkow w przypadku bezczynnosci wojewody w tym zakresie (co dotyczy i
przepiséw o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi).

Ponadto istnieje problem bardziej ogdlny. Przepisy samorzagdowych ustaw ustrojowych
w odniesieniu do kwestii wydawania zarzadzen zastepczych przez wojewode, jak i
zaskarzania uchwal samorzadowego organu stanowigcego, dotycza jedynie uchwal takiego
organu, nie méwigc nic o postanowieniach komisarza wyborczego. W istocie rzeczy
przedmiotowe przepisy regulujgce skarzenie uchwal organu stanowigcego samorzadu
terytorialnego (art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 us.p., art. 90 ust. 1 u.s.w.) majg
zastosowanie ogélne. Nie zmienia to faktu, ze co najwyzej tylko per analogiam (i tylko w
odniesieniu do postanowien wygaszajacych mandat) mozna twierdzi¢, iz dotyczy réwniez
postanowien komisarza wyborczego. Konkludujac te uwagi nalezy zauwazy¢ potrzebe
dostosowania do siebie niektdorych postanowien samorzadowych ustaw ustrojowych z
postanowieniami Kodeksu wyborczego. Tylko jeszcze wspomnijmy, ze poprawie powinien
ulec art. 90 ust. 1 u.s.w. traktujagcy o mozliwos$ci skarzenia przepisOw prawa miejscowego, a
nie uchwal samorzadowych organdow stanowiacych.

Kontynuujac watek zaskarzania aktow wygaszajacych mandat radnego warto spostrzec,
ze radny nie moze w tym zakresie zaskarza¢ zarzadzenia zastgpczego wojewody. Przyznanie
takiej mozliwos$ci bytoby na pewno swego rodzaju konsekwencja, z punktu widzenia faktu, iz
radny moze skarzy¢ uchwaly samorzadowego organu stanowigcego oraz postanowienia
komisarza wyborczego wygaszajace mandat do sadu administracyjnego (oczywiscie majac na
uwadze niedoskonatos¢ art. 90 ust. 1 u.s.w.). Mimo ze powyzsze akty wydajg inne organy
(wojewoda jest organem nadzoru i korzysta w omawianej sytuacji z uprawnien nadzorczych),
maja one jeden cel — wygaszenie mandatu radnego. Wydaje si¢ zatem, ze slusznym by bylo,
aby radny mogt skarzy¢ zarzadzenie zastepcze wojewody, nie tylko pozostawiajac taka
mozliwos$¢ samym organom stanowigcym samorzadu terytorialnego.

Jedng z przestanek wygasnigcia mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jest
orzeczenie niezdolno$ci do pracy lub niezdolnosci do samodzielnej egzystencji w trybie
okreslonym w przepisach o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na
okres co najmniej do konca kadencji (art. 492 ust. 1 pkt. 6 Kodeksu wyborczego). Wydaje sig,
ze taka regulacja powinna znalez¢ si¢ takze wsrod przestanek wygasniecia mandatu radnego;
badz co badz stanowigce oraz wykonawcze organy samorzgdowe z zasady pochodza z

wybordw oraz petniag funkcje przedstawicielskie. Bez watpienia z radnego w takim stanie nie
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byloby zadnego pozytku jednostce samorzadowej, a inny radny cieszacy si¢ zdrowiem, ktory

by go zastapit, mogitby normalnie wykonywa¢ mandat.
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referendum lokalnym, Dz. U. z 2002 roku, Nr 23, poz. 220.

Ustawa z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju miasta stotecznego Warszawy, Dz. U. z
2002 roku, Nr 41, poz. 361 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 26 lipca 2002 roku o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad
gmin, do rad powiatow i sejmikow wojewddztw oraz o zmianie niektérych innych
ustaw, Dz. U. z 2002 roku, Nr 127, poz. 1089.

Ustawa Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi z dnia 30 sierpnia
2002 roku, Dz. U. z 2002 roku, Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 23 listopada 2002 roku o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
o zmianie niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2002 roku, Nr 214, poz. 1806.

Ustawa z dnia 13 marca 2003 roku o szczegdlnych zasadach rozwigzywania z
pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw, Dz. U. z
2003 roku, Nr 90, poz. 844 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku — Prawo zamowien publicznych, Dz. U. z 2007
roku, Nr 223, poz. 1655 z pdézn. zm.

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Dz. U. z 2004
roku, Nr 173, poz. 1807 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej, Dz. U. z 2004 roku, Nr 64,
poz. 593 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad
gmin, do rad powiatow i sejmikéw wojewodztw oraz o zmianie niektorych innych
ustaw, Dz. U. z 2004 roku, Nr 102, poz. 1055.

Ustawa z dnia 7 lipca 2005 roku o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa, Dz. U. z 2005 roku, Nr 169, poz. 1414, z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 roku o ujawnianiu informacji o dokumentach
organdw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow, Dz. U.

z 2006 roku, nr 218, poz. 1592 z p6zn. zm.
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74.
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76.

77.

78.

79.

80.

81.

82.

83.

84.

85.

86.

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2006 roku o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw, Dz. U. z 2006 roku, Nr 159, poz. 1127.
Ustawa z dnia 11 kwietnia 2008 roku o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad
gmin, do rad powiatow i sejmikéw wojewddztw, Dz. U. z 2008 roku, Nr 96, poz. 607.
Ustawa z dnia 5 wrzes$nia 2008 roku o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o
zmianie niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2008 roku, Nr 180, poz. 1111.

Ustawa o obywatelstwie polskim z dnia 2 kwietnia 2009 roku, Dz. U. z 2012 roku, poz.
161.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, Dz. U. z 2009 roku, Nr
157, poz. 1240 1 1241 z p6zn. zm.

Ustawa Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 roku, Dz. U. z 2011 roku, Nr 21, poz.
112 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 roku o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych, Dz. U. z 2011 roku, Nr 34, poz. 173 z pézn. zm.

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 15 maja 1996 roku w
sprawie sposobu usprawiedliwiania nieobecno$ci w pracy oraz udzielania
pracownikom zwolnien od pracy, Dz. U. z 1996 roku, Nr 60, poz. 281 z p6zn. zm.
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 roku w sprawie maksymalnej
wysokosci diet przystugujacych radnemu powiatu, Dz. U. z 2000 roku, Nr 61, poz.
7009.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 roku w sprawie maksymalnej
wysokosci diet przystugujacych radnemu gminy, Dz. U. z 2000 roku, Nr 61, poz. 710.
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z 31 lipca 2000 roku w
sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych
radnych wojewddztwa, Dz. U. z 2000 roku, Nr 66, poz. 798 z pdzn. zm.
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z 31 lipca 2000 roku w
sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztow podrozy stuzbowych
radnych powiatu, Dz. U. z 2000 roku, Nr 66, poz. 799 z p6zn. zm.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z 31 lipca 2000 roku w
sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych
radnych gminy, Dz. U. z 2000 roku, Nr 66, poz. 800 z p6zn. zm.

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji z dnia 12 lipca 2011 roku w

sprawie czasu oraz ramowego podzialu czasu przeznaczonego nieodptatnie na
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88.

89.
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11
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rozpowszechnianie audycji wyborczych, trybu postgpowania dotyczacego podziatu
czasu, zakresu rejestracji oraz sposobu przygotowania i emisji audycji wyborczych w
programach publicznej radiofonii i telewizji, Dz. U. z 2011 roku, Nr 154, poz. 915.
Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 12 lipca 2011 roku w
sprawie trybu postepowania w sprawach nieodptatnego przedstawiania w programach
publicznych nadawcoéw radiowych 1 telewizyjnych informacji, wyjasnien i
komunikatéw Panstwowej Komisji Wyborczej oraz komisarzy wyborczych
zwigzanych z zarzgdzonymi wyborami oraz obowigzujagcymi w danych wyborach
przepisami prawnymi, Dz. U. z 2011 roku, Nr 154, poz. 916.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 roku — Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, tekst jedn. M.P. z 2009 roku, Nr 5, poz. 47.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej Zasady etyki poselskiej z 17 lipca 1998
roku, M. P. z 1998 roku, Nr 24, poz. 338.

Akty normatywne innych panstw

Konstytucja Rosyjskiej Federacyjnej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej z dnia 10
lipca 1918 roku.

Konstytucja Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich z 1924 roku.
Konstytucja Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich z dnia 5 grudnia 1936
roku.

Konstytucja Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich z dnia 7 pazdziernika
1977 roku.

Konstytucja Republiki Kolumbii z lipca 1991 roku.

Konstytucja Republiki Peru z dnia 31 grudnia 1993 roku.

Konstytucja Republiki Wenezueli z dnia 30 grudnia 1999 roku.

Konstytucja Republiki Ekwadoru z dnia 28 wrzesnia 2008 roku.

Konstytucja Boliwii z dnia 25 stycznia 2009 roku.

Dekret o prawie odwotania autorstwa Lenina, uchwalony na posiedzeniu

Wszechrosyjskiego Centralnego Komitetu Wykonawczego dnia 4 grudnia 1917 roku.

. Ustawa Prawo o radach wiejskich z dnia 16 pazdziernika 1924 roku (ZSRR).
. Ustawa o radach miejskich z dnia 25 pazdziernika 1925 roku. (ZSRR).
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

Ustawa o trybie odwotania deputowanego do Rady Najwyzszej ZSRR z dnia 30
pazdziernika 1959 roku.

Ustawa o statusie deputowanych rad ludu pracujacego w ZSRR z dnia 20 maja 1972
roku.

Ustawa federalna o ogolnych zasadach organizacji samorzadu lokalnego w Federacji
Rosyjskiej z dnia 28 sierpnia 1995 roku.

Uchwata III Zjazdu ZSRR z dnia 20 maja 1925 roku ,,W kwestii budownictwa
radzieckiego™.

Uchwata Wszechrosyjskiego Centralnego Komitetu Wykonawczego ,,O odwotywaniu
deputowanych” z dnia 28 lipca 1928 roku (ZSRR).

Uchwata Komitetu Centralnego Komunistycznej Partii Zwigzku Radzieckiego z dnia
22 stycznia 1957 roku ,,0 polepszeniu dziatalnosci rad delegatow ludu pracujacego i
umocnieniu ich wi¢zi z masami”.

Rekomendacja Nr 4 Komitetu Ministréw Rady Europy z dnia 18 wrzesnia 1984 roku.

Akty Panstwowej Komisji Wyborczej

. Wyjasnienie Panstwowej Komisji wyborczej z dnia 14 sierpnia 2001 roku,

http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-komunikaty-i-informacje-pkw-81/.
Informacja Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 9 maja 2005 roku o sposobie,

miejscu i czasie prowadzenia kampanii wyborczej, ZPOW-654-5/05.

. Stanowisko Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 1 sierpnia 2005 roku w sprawie

prowadzenia kampanii wyborczej.
Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 27 wrzes$nia 2007 roku w sprawie
prowadzenia w mediach spotecznej kampanii na rzecz frekwencji wyborczej] w

wyborach, http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-informacje-i-pisma-okolne-pkw-21607/.

. Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 18 czerwca 2010 roku w sprawie

,»Ciszy wyborczej”, http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-informacje-i-pisma-okolne-pkw-
22827I.

. Komunikat Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 2 lipca 2010 roku w sprawie ,,ciszy

wyborczej”’, ZPOW-653-4/10.
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7. Stanowisko Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 18 lipca 2011 roku w sprawie tzw.

kampanii informacyjnej prowadzonej przez partie polityczne i osoby petnigce funkcje

publiczne, ZPOW-557-1/11.

Statuty jednostek samorzadu terytorialnego

1. Statut Miasta Bialegostoku, stanowigcy zalgcznik do uchwaty Nr XXX11/221/96 Rady
Miejskiej Bialegostoku z dnia 5 lutego 1996 roku.

2. Statut Gminy Grodek uchwalony uchwatg Nr IV/28/03 Rady Gminy Grodek z dnia 11
lutego 2003 roku.

3. Uchwata Nr V/39/03 Rady Miejskiej w Zabludowie z dnia 2 kwietnia 2003 roku w
sprawie uchwalenia Statutu Gminy Zabtudow — Statut Gminy Zabtudow.

4. Statut Gminy Poswigtne, stanowiagcy zalacznik do uchwaty Nr X/48/03 Rady Gminy
Poswigtne z dnia 19 sierpnia 2003 roku.

5. Statut Gminy Juchnowiec Koscielny, stanowiacy zatacznik do uchwaty Nr I1X/85/03
Rady Gminy Juchnowiec Koscielny z dnia 29 pazdziernika 2003 roku.

6. Statut Gminy Czarna Biatostocka, stanowiacy zatacznik do uchwaly Nr X1/81/07
Rady Miejskiej w Czarnej Biatostockiej z dnia 9 pazdziernika 2007 roku.

7. Statut Gminy Michalowo, stanowiacy zalacznik do uchwaty Nr XXIII/217/08 Rady
Gminy Michatowo z dnia 27 listopada 2008 roku.

Rozstrzygni¢cia organow administracyjnych

1. Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wroctawskiego z dnia 24 lutego 1995 roku,
ON.11.0914/5/95, Lex 42973.

2. Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody podlaskiego z dnia 12 grudnia 2006 roku,
NK.11.A.Ch.0911-189/06, Lex 205048.

3. Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody podlaskiego z dnia 29 grudnia 2006 roku,
NK.11.J.5/0911-193/06, ,,Wspdlnota” 2007, nr 3.

4. Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wielkopolskiego z dnia 24 maja 2007 roku,
NK.1.-0911-105/07, Lex 329925.

5. Rozstrzygni¢cie nadzorcze wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 24 listopada
2010 roku, PN.0911-245/10, ,,Nowe Zeszyty Samorzagdowe” 2011, nr 1, poz. 10.
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12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.

20.
21.

22.
23.
24,
25.

Wykaz orzecznictwa

Trybunal Konstytucyjny

Orzeczenie TK z dnia 26 stycznia 1993 roku, U 10/92, OTK 1993, cz. I, poz. 2.
Wyrok TK z dnia 23 kwietnia 1996 roku, K 29/95, OTK ZU 1996, nr 2, poz. 10.
Wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 1996 roku, K 1/96, OTK ZU 1996, nr 5, poz. 38.
Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 roku, K 40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12.
Wyrok TK z dnia 31 marca 1998 roku, K 24/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 13.
Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 roku, K 38/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 31.

Wyrok TK z dnia 26 maja 1998 roku, K 17/98, OTK 1998, nr 4, poz. 48.

Wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 1998 roku, K 24/98, OTK 1998, nr 6, poz. 97.
Wyrok TK z dnia 10 listopada 1998 roku, K 39/97, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 99.

. Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 roku, SK 18/00, OTK 2001, Nr 8, poz. 256.
. Wyrok TK z dnia 24 czerwca 2002 roku, K 14/02, OTK ZU 2002, seria A, nr 4, poz.

45.

Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 roku, K 24/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 2, poz. 11.
Wyrok TK z dnia 27 maja 2003 roku, K11/03, OTK ZU 2003, nr 5, poz. 43.

Wyrok TK z dnia 28 maja 2003 roku, K 44/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 5, poz. 44.
Wyrok TK z dnia 31 maja 2004 roku, K 15/04, OTK-A 2004, seria A, nr 5, poz. 47.
Wyrok TK z dnia 13 lipca 2004 roku, K 20/03, OTK ZU 2004, seria A, nr 7, poz. 63.
Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 roku, K 18/04, OTK ZU 2005, seria A, nr 5, poz. 49.
Wyrok TK z dnia 20 lutego 2006 roku, K 9/05, OTK ZU 2006, seria A, nr 2, poz. 17.
Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 roku, K 31/06, OTK ZU 2006, seria A, nr 10, poz.
147.

Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 roku, K 8/07, OTK ZU 2007, Nr 3, poz. 26, seria A.
Wyrok TK z dnia 24 listopada 2008 roku, K 66/07, OTK ZU2008, seria A, nr 9, poz.
158.

Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 roku, K 9/11, OTK ZU 2011, seria A, nr 6, poz. 61.
Uchwata TK z dnia 27 wrze$nia 1994 roku, W 10/93, OTK 1994, cz. 11, poz. 46.
Uchwata TK z dnia 5 pazdziernika 1994 roku, W 1/94, OTK 1994, nr 2, poz. 47.
Uchwata TK z dnia 6 lutego 1996 roku, W 11/95, OTK 1996, Nr 1, poz. 95, s. 168.
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10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.

17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.

Postanowienie TK z dnia 24 listopada 2010 roku, Pp 1/08, OTK-A 2010, seria A, nr 9,
poz. 115.

Sad Najwyzszy

Wyrok SN z dnia 21 stycznia 1966 roku, Il RP 612/66, PiZS 1966, nr 1.

Wyrok SN z dnia 13 lutego 1976 roku, | CR 930/75, OSNCP 1977, nr 1, poz. 5.

Wyrok SN z dnia 12 czerwca 1980 roku, | KR 99/80, OSNKW 1980, Nr 12, poz. 93.
Wyrok SN z dnia 8 kwietnia 1982 roku, 1l KR 53/82, OSNKW 1982, Nr 8, poz. 118.
Wyrok SN z dnia 7 czerwca 1983 roku, II UR 4/84, OSP 1984, nr 12, poz. 265 z glosa
T. Zylinskiego.

Wyrok SN z dnia 15 stycznia 1993 roku, 111 ARN 87/92, Lex 197755.

Wyrok SN z dnia 4 lutego 1993 roku, 11l KRN 254/92, OSP 1993, nr 10, poz. 198 z
glosa R.A. Stefanskiego, OSP 1993, nr 10.

Wyrok SN z dnia 13 grudnia 1994 roku, WR 207/94, OSNKW 1995, Nr 5-6, poz. 32, z
glosa L. Gardockiego, ,,Panstwo i Prawo” 1996, nr 1.

Wyrok SN z dnia 26 listopada 1998 roku, I CKU 95/8, ,,Prokuratura i Prawo” 1999, nr
4, poz. 29.

Wyrok SN z dnia 14 lutego 2001 roku, I PKN 250/00, OSNP 2002, nr 21, poz. 524.
Wyrok SN z dnia 10 stycznia 2002 roku, | PKN 802/00, OSNP 2002, Nr 12, poz. 8.
Wyrok SN z dnia 2 grudnia 2002 roku, IV KKN 273/01, niepubl.

Wyrok SN z dnia 3 grudnia 2002 roku, Il KKN 208/01, OSNKW 2003, Nr 4, poz. 37.
Wyrok SN z dnia 25 lutego 2003 roku, WK 3/03, OSNKW 2003, Nr 5-6, poz. 53.
Wyrok SN z dnia 2 wrze$nia 2003 roku, I PK 338/02, OSNP, nr 17, poz. 301.

Wyrok SN z dnia 19 listopada 2004 roku, Il KK 81/04, OSNwSW 2004, Nr 1, poz.
2127.

Wyrok SN z dnia 20 pazdziernika 2005 roku, IT KR 185/05, OSNSK 2005, poz. 1889.
Wyrok SN z dnia 17 wrze$nia 2007 roku, III PK 36/07, Lex 375679.

Wyrok SN z dnia 11 grudnia 2007 roku, | PK 152/07, Lex 375789.

Wyrok SN z dnia 11 grudnia 2007 roku, 1 PK 160/07, Lex 478452.

Wyrok SN z dnia 11 grudnia 2007 roku, 1 PK 160/07, OSNCP 2009, Nr 3-4, poz. 34.
Wyrok SN z dnia 4 listopada 2010 roku, 11 PK 111/10, Lex 1112993.

Wyrok SN z dnia 7 lutego 2013 roku, WA 1/13, Lex 1277838.
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24,

Uchwata SN z dnia 24 wrzesnia 1980 roku, III CZP 31/80, OSN 1981, nr 5, poz. 71 z
glosa Z. Kotodzieja, OSP 1981, nr 7-8, poz. 132.

Uchwata SN z dnial0 maja 1994 roku, PZP 22/94, OSNCP 1994, nr 4, poz. 60.
Uchwata SN z dnia 29 stycznia 2004 roku, I KZP 38/03, OSNKW 2004, nr 2, poz. 14.

Naczelny Sad Administracyjny i wojewodzkie sady administracyjne

Wyrok NSA z dnia 8 listopada 1988 roku, 111 SA 428/88, ONSA 1988, nr 2, poz. 88.
Wyrok NSA z dnia 16 wrzes$nia 1990 roku, SA/Ka 1351/93, niepubl.

Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 1990 roku, SA/Lu 663/90, OSP 1991, Nr 5, poz.
131.

Wyrok NSA z dnia 27 marca 1991 roku, | SA 138/91, Lex 10211.

Wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia 1991 roku, I SA 395/91, ,,Wspdlnota” 1991, nr 47.
Wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 1991 roku, SA/Wr 785/91, OSP 1992, z. 5, poz. 122.
Wyrok NSA z dnia 11wrze$nia 1992 roku, IV SA 404/92, Lex 10353.

Wyrok NSA z dnia 24 maja 1993 roku, 111 SA 2017/92, ONSA 1993, Nr 4, poz. 113.
Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 1995 roku, SA/Wr 2460/94, ONSA 1995, Nr 1, poz. 26.
Wyrok NSA z dnia 17 lutego 1995 roku, SA/Wr 49/95, Lex 24462.

Wyrok NSA z dnia 17 listopada 1995 roku, SA/Wr 2515/95, OSS 1996, Nr 1, poz. 13.
Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 1996 roku, Il SA 3174/95, Lex 29215.

Wyrok NSA z dnia 7 listopada 1996 roku, I SA 1091/96, ,,Finanse Komunalne” 1997,
nr 2.

Wyrok NSA z dnia 28 listopada 1996 roku, Il SA 910/96, ONSA 1997, Nr 4, poz. 167.
Wyrok NSA z dnia 26 lutego 1997 roku, 11 SA 44/96, Lex 43208.

Wyrok NSA z dnia 5 marca 1997 roku, SA 1260/96, ONSA 1998, Nr 1, poz. 18.
Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 1998 roku, Il SA/Wr 1185/98, niepubl.

Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 1998 roku, 11 SA 1764/92, niepubl.

Wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2000 roku 11 SA 634/00, niepubl.

Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2001 roku, 11 SA 1525/00, Lex 54148.

Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2001 roku, 11 SA/Wr 171/01, OSS 2002, Nr 2, poz. 44.
Wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2001 roku, Il SA 2091/01, niepubl.

Wyrok NSA z dnia 6 maja 2003 roku, II SA/Kr 363/03, ,,Samorzad Terytorialny”
2003, Nr 12.

Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2003 roku, II SA 2197/03, niepubl.
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28.
29.
30.
31.
32.
33.

34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
44,
45,
46.
47.
48.
49,
50.
51.
52.
53.
54.

Wyrok NSA z dnia 9 marca 2004 roku, 11 SA/Kr 3167/03, OSS 2006, Nr 4, poz. 107.
Wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2004 roku, OSK 882/04, ONSAiWSA 2005, nr 4,

poz. 85, z glosg A. Kisielewicza, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7-8.

Wyrok NSA z dnia 10 listopada 2004 roku, OSK 882/04, ONSAIWSA 2004, Nr 4,

poz. 85.
Wyrok NSA z dnia 10 lutego 2005 roku, OSK 1083/04, Lex 171176.
Wyrok NSA z dnia 8 lutego 2005 roku, OSK 1122/04, OSS 2006, Nr 1, poz. 9.

Wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2005 roku, 11 OSK 1124/05, Lex 190991.

Wyrok NSA z dnia 29 grudnia 2005 roku, 11 OSK 377/05, Lex 188993.

Wyrok NSA z dnia 29 grudnia 2005 roku, 11 OSK 507/05, Lex 188979.

Wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2006 roku, Il OSK 787/05, ONSAIWSA 2006, nr 3,
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