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STUDIA T ANALIZY

Problematyka sprawnego funkcjonowania samorzadu jest jednym z naj-
wazniejszych wyzwan stojacych przed ustawodawcy. Wspélczesne pan-
stwo powierza coraz wiece] zadan samorzadowi terytorialnemu, wigze
to sie z coraz wiekszym skomplikowaniem stosunkéw spotecznych.
Rozwéj technologiczny, spoleczny 1 gospodarczy powoduje, 1z omni-
potentna administracja rzagdowa nie moze sama wykonywa¢ wszystkich
zadan na calym terytorium kraju. Jeden osrodek wladzy po prostu nie
jest w stanie poradzi¢ sobie z ogromem spraw, z ktérymi na co dzieh
muszg sobie radzi¢ mieszkancy poszczegdlnych czesci kraju. Tak wiec
rozw0j samorzadu terytorialnego stuzy temu, aby panstwo sprawnie
zaspokajalo potrzeby swoich mieszkancow. Oczywiste jest bowiem, ze
nawet w malych panstwach rzad oddalony od lokalnej spotecznosci nie
moze sprawnie decydowac o jej potrzebach. Stad obserwujemy od wielu
lat rozwéj samorzadu terytorialnego, ktéremu powierzane sa coraz to
wieksze zadania 1 jednoczesnie, ktéremu powierzane sg coraz to wieksze
srodki na realizacje tych zadan. Zjawisko to jest charakterystyczne nie
tylko dla panstw, ktére wyszly z systemu autorytarno-centralistycznego,
gdzie znaczaca wigkszos§¢ decyzji, takze dotyczacych malych miejsco-
woscl, zapadala w jednym centralnym o$rodku wiladzy, ale takze dla

194



Procedura wygasnigcia mandatu radnego w swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych

panstw demokratycznych, w ktérych pozycja samorzadu terytorialnego
byta silnal.

W Polsce istnieje podobne zjawisko. Z jednej strony wigze sie ono
z wyj$ciem z ustroju autorytarnego, w ktérym decyzje dotyczace spo-
tecznosci lokalnych zapadajg ponad ich glowami, a wiec samorzad tery-
torialny mial si¢ sta¢ swego rodzaju sposobem na upodmiotowienie
spoleczenstwa, tak aby istotnie czulo ono, 1z ma wplyw na otaczajaca
je rzeczywisto$é, a z drugiej z przekonaniem, 1z centralistyczny model
zarzadzania pahstwem jest niesprawny, a wiec, ze decentralizacja bedzie
lepsza metoda administrowania instytucjami publicznymi. To przekona-
nie, ktore leglo u podstaw uchwalenia najpierw ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym? (zwana dalej u.s.g.), wcze$niej nazy-
wang ustawg o samorzadzie terytorialnym, a nastepnie ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym3 (zwana dalej u.s.p.) oraz
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa* (zwana dalej
u.s.w.) spowodowalo, 1z pojawily sie opinie zaréwno wéréd publicystéw,
ale takze w §rodowiskach politycznych, a nawet posréd przedstawicieli
doktryny prawa, w ktérych przeciwstawiano sobie administracje samo-
rzadowsg, ktérg uznawano za najlepszy rodzaj administracji 1 sposobu
zarzgdzania krajem, administracji rzadowej przedstawiane] jako swego
rodzaju pasozyt nie potrafigcy rozwigzaé podstawowych probleméw
spoleczenstwa.

Ustawianie w opozycji administracji rzadowej w stosunku do admini-
stracji samorzadowe] jest nieprawidlowe 1 nie ma zadnego uzasadnienia
w teorll administracji. Administracja rzadowa 1 administracja samorzg-
dowa wspdlnie tworza administracje publiczng, ktorej zadaniem jest
nadanie ram organizacyjnych zycia spoteczno-gospodarczego na terenie
Polski. Dwa elementy administracji publicznej tj. administracja rzagdowa
1 samorzgdowa nie sg sobie przeciwstawne, wspdlnie bowiem dzialajg
w celu tworzenia 1 ochrony dobra wspélnego, jakim jest Panstwo Polskie.
Przypomnie¢ tu nalezy tres¢ art. 3 Konstytucji, wedle ktérego Rzeczpo-
spolita Polska jest pahstwem jednolitym, a zatem jednostki samorzadu
terytorialnego nie stanowig swego rodzaju autonomicznych podmiotéw,

1 Np. w Wielkiej Brytanii w okresie rzadéw Tonyego Blaira powotano lokalne parlamenty
1 rzady w Walii 1 Szkocji. Podobne zjawisko ma miejsce w przywigzanej do scentralizo-
wanego modelu administracji Francji, gdzie od dwudziestu lat kolejne rzady zwiekszaja
uprawnienia lokalnej administracji.

2 DzU. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.

3 DzU. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.

4 DzU. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.
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ktére w ograniczonym zakresie moga byé¢ przedmiotem kontroli admi-
nistracji centralnej. Ustawodawca co prawda w art. 16 1 przepisach roz-
dziatu VII ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej® statuuje zasade autonomii samorzadu terytorialnego, ale
nie oznacza ona, 1z samorzad jest calkowicie niezalezny 1 pozbawiony
kontroli, bowiem jak zauwazyt Trybunal Konstytucyjny ,samodzielno-
$c1 jednostek samorzadu terytorialnego, w tym jego samodzielnoéci
finansowej, jako warto$ci chronionej konstytucyjnej nie wolno jednak
absolutyzowaé, skoro samorzad terytorialny [...] wykonuje zadania
w ramach ustaw”®. Samorzad terytorialny stanowi wazna cze$§¢ admini-
stracji publicznej 1 jako taki nie moze by¢ pozostawiony sam sobie, nadto
w realizacji zadan publicznych powinien wspoéldziata¢ z administracjg
rzadows.

Przyjecie takiego zalozenia oznacza, ze administracja rzadowa ma
uprawnienie do ingerencji w dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego. Inge-
rencja ta nie jest nieograniczona, ale jej zadaniem jest przede wszystkim
ochrona prawidlowos$ci funkcjonowania waznego ogniwa administracji
publiczne;j, jakg jest administracja samorzgdowa. Wynika to z treSci
art. 171 ust. 11 ust. 2 Konstytucji, ktéry statuuje uprawnienie nadzorcze
administracji rzgdowej. W tym miejscu wskazaé nalezy, ze nadzor jest
pojeciem oznaczajacym uprawnienie podmiotu nadzorujacego do kon-
troli, czyli badania, dziatalnoéci podmiotu nadzorowanego oraz stoso-
wania przewidzianych w prawie érodkéw nadzoru. Srodki nadzoru moga
mie¢ charakter personalny np. odwolanie danej osoby ze stanowiska lub
merytoryczny np. uchylenie danego aktu prawnego’. Nadzor ten jest
ograniczony do jednego kryterium — legalno$ci rozumianej jako zgodno$é
z Konstytucja i ustawami. Srodki nadzoru, w jakie ustawodawca wypo-
sazyl administracje rzadowa, majg zatem chroni¢ wazne ogniwo admini-
stracji publicznej w Polsce, jakg jest administracja samorzgdowa, przed
tamaniem woli ustawodawcy wyrazonej w aktach prawnych. Rzeczpospo-
lita Polska, zgodnie z trescig art. 2 Konstytucji, jest demokratycznym
panstwem prawnym, co oznacza, ze ,w demokratycznym pahstwie praw-
nym byt organu panstwowego opiera sie na prawie, ktére okresla zarazem
kompetencje tego organu 1 wyznacza granice jego dzialalnosci”8. Zasada
demokratycznego pahstwa prawa podkresla, 1z podstawa funkcjonowania

5 DzU. Nr 78, poz. 483 ze zm.

6 Wyrok TK sygn. akt K 1/96, [za:] P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 51.

7 Por. M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2002.

W. Skrzydlo, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Zakamycze 2002.
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wszystkich organéw panstwa jest prawo. Administracja publiczna jest
zwigzana prawem, co wynika z treéci art. 7 Konstytucji. Zlamanie przez
jednostke samorzadu terytorialnego prawa oznacza, 1z wychodzi ona
poza ramy wynikajace z umowy spolecznej, jaka jest Konstytucja. Srodki
nadzoru powinny by¢ jednocze$nie tak skonstruowane 1 stosowane, aby
nie doprowadzac¢ do sytuacji, w ktérej ,szeroko zakrojona interwencja
w zakres spraw lokalnych moze spowodowa¢ niecheé¢ mieszkancéow do
podejmowania aktywnoS$ci na swoim terenie 1 utwierdzenia spolecznosci
lokalnej w przekonaniu, ze ich wlasne sprawy sa zatatwiane bez wiedzy
samych zainteresowanych”. Przyjaé¢ zatem nalezy, ze zakres uzywania
srodkéw nadzoru nie moze famaé samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego.

Srodki nadzoru stosowane przez administracje rzadowa w stosunku
do jednostek samorzadu terytorialnego nie sg zatem narzedziem represji,
ale maja one na celu przywrécenie stanu zgodnego z prawem. Dotyczy
to szczegdlnie zarzadzenia zastepczego wydawanego przez wojewode na
podstawie art. 98a ust. 2 u.s.g ., art. 85a u.s.p., art. 86a ust. 2 u.s.w. w zw.
z art. 190 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw 1 sejmikéw wojewddztw!® (zwana dalej ordynacja).
Przepisy ustaw samorzgdowych dajg wojewodzie uprawnienia do wyda-
nia zarzgdzenia zastepczego w sytuacji, w ktérej odpowiednie organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego nie wydadza uchwaly
o wygasnieciu mandatu radnego (lub wojta, burmistrza, prezydenta
w przypadku rad gminnych) ze wzgledu na podjecie lub niezaprzestanie
dziatalnosci, ktéra budzi watpliwosci, co do jego uczciwoscl.

Powolane przepisy majg charakter antykorupcyjny. Zostaty uchwalone
ustawg z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw o samorzadzie gmin-
nym, o samorzadzie powlatowym, o samorzadzie wojew6dztwa, o admini-
stracji rzagdowe] w wojewddztwie oraz zmianie niektérych innych ustaw!!.
Celem tych zmian bylo ,zapobiezenie powstajacym w praktyce sytuacjom
razgcego naruszenia przez radnych ustawowych zakazéw taczenia man-
datu radnego z wykonywaniem okre§lonych funkeji lub dziatalno§ci”12.
Ustawodawca wprowadzit tu dwa elementy prawne:

9 M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a pafistwo, Lublin 2008, s. 123.

10 Dz.U. z 2003 . Nr 159, poz. 1547 ze zm.

11 Dz U. Nr 45, poz. 497.

12 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustaw o samorzadzie gminnym, o samorza-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzagdowe] w wojewddz-
twie oraz zmianie niektérych innych ustaw, Sejm III kadencji, druk nr 2144, s. 25.
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* procedure wygaszania mandatu radnego lub woéjta (burmistrza lub
prezydenta miasta) w tym wydawanie zarzgdzenia zastepczego przez
wojewode,

* przestanki wyga$niecia mandatu radnego lub wéjta, burmistrza badz
prezydenta miasta.

Postepowanie w sprawie wygaszania mandatu 1 wydawania zarza-
dzenia zastepczego jest dos¢ skomplikowane 1 budzi szereg watpliwo-
$c1 w praktyce, dlatego tez warto sie mu przyjrze¢ uwazniej. Zgodnie
z brzmieniem art. 98a ust. 2 u.s.g., art. 85a u.s.p., art. 86a ust. 2 u.s.w,
zarzadzenie zastepcze jest wydawane wéwczas, gdy wlasciwy organ sta-
nowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie podejmie przedmiotowe;j
uchwaly w terminie okre§lonym w art. 190 ust. 2, ust. 5 1 ust. 6 ordynacji
wyborcze] do rad gmin, rad powiatéw 1 sejmikéw wojewddztw. Termin
ten to najpdzniej trzy miesigce od daty wystgpienia przyczyny okre§lone]
w art. 190 ust. 1 ordynacji. Natomiast, jesli okoliczno$é, 1z radny naruszyt
ustawowy zakaz faczenia mandatu radnego z wykonywaniem okreslonych
w odrebnych przepisach funkeji lub dzialalnosci istniata przed dniem
wyboru, to po wyborach powinien zrzec sie danej funkcji lub zaprzestaé
prowadzenia dziatalno$ci w ciggu 3 miesiecy od dnia zlozenia §lubowa-
nia. Jezeli tego nie uczyni to wlaéciwa radal3, na podstawie art. 190 ust. 6
ordynacji, powinna stwierdzi¢ wygasniecie mandatu radnego, w drodze
uchwaly, najpéZniej po uplywie miesigca od uptywu tego terminu.

Podobnie rozwigzano te sprawe w art. 26 ust. 4 1 ust. 5 ustawy z dnia
20 czerwca 2002 r. o bezpoSrednim wyborze woéjta, burmistrza 1 prezy-
denta miasta!*. Terminy okre$lone w ordynacji, jak 1 w ustawie o bezpo-
$rednim wyborze woéjta, burmistrza 1 prezydenta miasta majg charakter
bezwzglednie obowigzujacy co oznacza, 1z rada ma obowigzek podjaé
w tych terminach stosowna uchwale. Dopdki zatem rada nie podejmie
uchwaly, ale jeszcze nie uplynely terminy okre§lone w art. 190 ust. 2,
ust. 51 ust. 6 lub art. 26 ust. 4 1 ust. 5 cyt. ustawy z dnia 20 czerwca
2002 r., to wéwczas wojewoda nie moze wydaé zarzadzenia zastepczego.
Zdarza sie jednak, 1z rada podejmuje uchwale w terminie p6Zniejszym
niz okre§lona w ww. przepisach. Taka uchwata jest wazna, gdyz jak zauwa-
zyl NSA ,uzyte w art. 190 ust. 2 ordynacji wyborczej do rad gmin, rad
powiatéw 1 sejmikow wojewddztw sformulowanie “najpéznie] w ciggu
trzech miesiecy” nalezy odczytywac jako werbalne wzmocnienie obo-
wigzku niezwlocznego podjecia takiej uchwaty, po uplywie, ktérego rada

13 W tekscie uwagi o radzie dotycza takze sejmiku wojewddztwa.
4 DzU. Nr 113, poz. 984 ze zm.
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powiatu pozostaje w bezczynnos$ci. Nie byloby uzasadnione 1 racjonalne
przypisywanie temu terminowi charakteru prekluzyjnego. Termin ten ma
niewgtpliwie charakter procesowy, a nie materialnoprawny”!>. Rada moze
wyda¢ uchwale o wygasnieciu mandatu z uchybieniem terminu okreslo-
nego w art. 190 ust. 2 ordynacji. Uchybienie to nie powoduje jednak, iz
taka uchwata jest niewazna.

Radny lub wéjt (burmistrz, prezydent) mogg sie zrzec danej funk-
cji lub zaprzestaé prowadzenia danej dzialalno$ci. Wowczas ich man-
dat zostaje zachowany. Wazne jest, aby zrzeczenie bylo prawdziwe,
gdyz ,nie mozna uznaé za prawidlowg taka interpretacje tego przepisu,
ktéra uznaje, ze radny calkowicie wypelnit swe obowigzki przez samo
zgloszenie rezygnacji z pelnionej funkgeji, a kontynuowanie dzialalnosci
realizujacej tg funkcje nie ma zadnego znaczenia dla prawnej oceny spra-
wowania mandatu radnego przez taka osobe. Skoro istotg uregulowania
zapisanego w art. 190 ordynacji nie jest ustalenie obowigzku zglaszania
rezygnacji (zrzeczenia sie), lecz — zaprzestanie pelnienia funkceji koliduja-
cej z mandatem, to radny niweczy skutki prawne swej rezygnacji z funk-
cji kontynuujgc faktyczne wypelnianie tej samej funkcjil®. Jezeli zatem
formalnie dana osoba zglosita zrzeczenie sie danej funkeji lub zaprze-
stanie prowadzenia danej dziatalnos$ci, ale faktycznie nadal jg prowadzi,
wowczas nadal istnieje przestanka do uchwalenia uchwaly o wygasnieciu
mandatu. Ustawodawca nie przewidzial specjalnej formy zrzeczenia sie
okreslonej funkcji lub zaprzestania prowadzenia okre§lonej dziatalnosci,
tak wiec ,art. 190 ust. 5 Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw
1 sejmikéw wojewddztw nie zawiera szczegéltowe) regulacji co do formy
prawnej, w ktorej ma nastgpic zrzeczenie sie pelnionej funkeji, badz tez
zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 190 ust. 1
pkt 2a tej ustawy. Zapis powolanego przepisu oznacza, iz ustawodawca
w tym zakresie nie przewidzial zadnej szczegdlnej formy, co oznacza, 1z
dla skutecznos$ci dokonywanych przez radnych w tym zakresie czynnosci
prawnych beda mialy zastosowanie ogélne zasady dotyczace sktadania
o$wiadczenia woli”!7. Kazde o$wiadczenie woli radnego lub wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) o zrzeczeniu sie danej funkcji lub zaprze-

15 Wyrok NSA z dnia 28 maja 2008 r., sygn. akt II OSK 334/08, opublikowany w LEX
nr 507896, podobnie Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 23 paZdziernika
2000 r., sygn. akt OPS 13/00, opublikowana w ONSA rok 20001, nr 2, poz. 50.

16 Wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2009 r, sygn. akt II OSK 10503/09, opublikowany
w LexPolonica nr 2114047.

17 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 grudnia 2007 r., sygn. akt II SA/Ol 792/07, opubli-
kowany w LEX nr 507753.
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staniu prowadzenia okreslonej dziatalnosci jest skuteczne, jezeli odpo-
wiada regulom charakterystycznym dla danego o$wiadczenia woli 1 jest
prawdziwe.

Wygasniecie mandatu wskutek naruszenia ustawowego zakazu acze-
nia mandatu z wykonywaniem, okre§lonych w odrebnych przepisach,
tunkcji lub dziatalnosci, nastepuje z mocy prawa na skutek zaistnienia
okolicznosci powodujace] to wygasniecie, za$ stwierdzenie w drodze
uchwaly rady wyga$niecia mandatu wojta ma charakter deklaratywny!8.
Tak wiec samo podjecie lub niezaprzestanie okreslonej dziatalno$ci powo-
duje, 1z radny (wéjt, burmistrz prezydent) pozbawiony jest mozliwosci
sprawowania mandatu. Uchwala wlasciwe] rady okresla juz istniejgcy stan
prawny, bowiem ,przyjmuje sie, ze akty deklaratoryjne same nie kreuja
nowej sytuacji prawnej. Potwierdzaja (deklarujg) natomiast prawa 1 obo-
wigzki wynikajgce dla ich adresatéw z ustawy. Nie sg to jednak wylgcznie
akty potwierdzajgce (po$wiadczenia), poniewaz nie sg catkowicie zdeter-
minowane przez prawo. Tkwi w nich réwniez element ksztaltujacy. Organ
administracyjny autorytatywnie wigze tre$¢ normy generalnej z sytuacja
prawng indywidualnego adresata”?. Rada podejmujgc stosowng uchwate
lub wojewoda wydajac zarzadzenie zastepcze tworzy nowa sytuacje
prawng. Taka uchwala ma skutki na przyszioéé, bowiem dla okreslenia
stanu prawnego elementem koniecznym jest wydanie uchwaly w spra-
wie wygasniecia mandatu. Dopéki nie ma takiej uchwaly, radny lub wojt
nadal mogg skutecznie wykonywaé swoje obowigzki, zatem ,bez podjecia
uchwaly stwierdzajgcej wygas$niecie mandatu radnego, mandat ten w dal-
szym ciagu istnieje. Do chwili podjecia przez rade gminy prawnie sku-
tecznej uchwaly o stwierdzeniu wyga$niecia mandatu radnego, dysponuje
on mandatem radnego 1 powinien by¢ zawiadomiony o sesji Rady w prze-
widzianym przez statut terminie”??, radny nawet je$li juz wiadomo, ze
powinien zrzec sie mandatu nadal wykonuje swoje obowigzki, a podjete
z jego udzialem uchwaly sg wazne. Organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze podjaé¢ uchwaly bez wiedzy radnego, ktérego ona
dotyczy. Zgodnie z art. 190 ust. 3 ordynacji przed podjeciem uchwaty rada
powinna radnemu umozliwi¢ zlozenie wyjasnien. Umozliwienie zlozenia
wyjasnien nie oznacza, ze radny musi takie wyjasnienia zlozy¢. Przewod-

18 Patrz wyrok NSA z 11 grudnia 2003 r, sygn. akt SA/Rz 925/03 1 wyrok z dnia 22 czerwca
2010 r, sygn. akt II OSK 768/10, opublikowane w CBOSA.

19 A. Kisielewicz, Komentarz do art. 190 ustawy ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i semikéw wojewddztw, opublikowany w LEX.

20 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2008 r., sygn. akt II OSK 1775/07, opublikowany w LEX
nr 507887.
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niczacy rady ma tak zorganizowac swoje prace, aby radny takie wyja-
$nienia zlozyl. Jezeli jednak mimo prawidlowego zawiadomienia o takiej
mozliwosci, radny uchyla sie od niej, np. nie przychodzi na posiedzenia
rady albo z nich wychodzi, gdy ma sie zaczaé wystuchanie, to nie mozna
uznaé, ze jego prawo do przedstawienia swoich racji zostato naruszone.

Uchwata rady o wyga$nieciu mandatu moze by¢ zaskarzona. Zgodnie
z art. 191 ust. 1 ordynacji, od uchwaly rady o wyga$nieciu mandatu rad-
nego z przyczyny, o ktérej] mowa w art. 190 ust. 1 pkt 1, pkt 1b, pkt 2a
1 pkt 3 ordynacji, zainteresowanemu stuzy skarga do sagdu administracyj-
nego w terminie 7 dni od dnia doreczenia uchwaly. Sad administracyjny
ma krétsze terminy do rozpatrzenia sprawy, bowiem wedle tre$ci art. 191
ust. 2 ordynacji rozpatruje on skarge w terminie 14 dni od dnia jej wnie-
sienia, a skarge kasacyjng wnosi sie w terminie 14 dni. Natomiast wedle
tre$ci art. 191 ust. 3, w razie wniesienia skargi wyga$niecie mandatu
radnego nastepuje z dniem uprawomocnienia wyroku sagdu administra-
cyjnego oddalajacego skarge, a wiec wtedy, gdy skarga zostanie oddalona
przez sad administracyjny, a nie zostanie od niej wniesiona skarga kasa-
cyjna do NSA, skarga kasacyjna zostanie odrzucona albo gdy NSA oddali
skarge kasacyjng na wyrok wojewddzkiego sadu administracyjnego odda-
lajacy skarge na uchwale rady w sprawie wygasniecia mandatu. Powstaje
pytanie, kto jest osobg zainteresowang uprawniong do wniesienia skargi
na uchwale. Niewatpliwie takg osobg jest radny lub wéjt (burmistrz,
prezydent miasta), ktérego taka uchwala dotyczy. Osoby takie mogg ja
zaskarzy¢, wedle nowego brzmienia art. 191 ust. 1 ordynacji 1 art. 27
ust. 1 ustawy o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza 1 prezydenta
miasta, w terminie 7 dniu od daty doreczenia uchwaly o wygasnieciu
mandatu. Ustawy w tym wypadku okreslajg wlasng procedure sktadania
skarg na uchwaly. Ta procedura nie przewiduje mozliwosci przywrécenia
terminu, a zatem mozna przyjaé, ze ww. siedmiodniowy termin nie moze
by¢ przywrécony, jesli skarzgcy mu uchybi.

W sytuacji, gdy uchwata nie zostaje wydana, wéwczas wojewoda dzia-
fajac na podstawie art. 98a ust. 2 u.s.g., art. 85a ust. 2 u.s.p., art. 86a
ust. 2 u.s.w. moze wydaé zarzadzenie zastepcze. Zarzadzenie to ma na
celu przywrécenie stanu zgodnego z prawem, gdyz to ,organ gminy naru-
sza prawo nie podejmujac uchwaly w sprawach dotyczacych m.in. wyga-
$niecia mandatu radnego”?!. Jednak wojewoda nie moze wydaé zarzadze-

21 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustaw o samorzadzie gminnym, o samorzg-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzagdowe] w wojewddz-
twie oraz zmiana niektérych innych ustaw, Sejm III kadencji, druk nr 2144.
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nia od razu. Najpierw powinien on wezwaé organ stanowigcy do podjecia
uchwaly o wygasnieciu mandatu w terminie 30 dni od wezwania. Nie
ma terminu, ktéry okreslatby czas, w jakim wojewoda ma wezwaé organ
stanowiacy, gdyz ,wojewoda takie wezwanie moze wystosowa¢ w kazdym
czasle po stwierdzeniu stanu naruszajgcego przepisy ustawy o ograni-
czeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej”??. Organ administracji
rzadowe] zawsze ma obowigzek podjaé dzialanie wtedy, gdy dowie sie
o okoliczno$ciach, ktére wskazuja, ze dany radny lub wéjt (burmistrz,
prezydent miasta) narusza zakazy, o ktérych mowa w art. 190 ust. 1
ordynacji. W tym wzgledzie ustawodawca nie ustanowit zadnych termi-
néw prekluzyjnych. Takie rozwigzanie jest zrozumiale, ze wzgledu na
dynamiczny charakter naruszen. Przeslanki wygasniecia mandatu moga
zaistnie¢ przed rozpoczeciem kadencji lub w jej trakcie, nadto stuzby
wojewody mogg sie w réznym czasie dowiedzie¢ o zaistnieniu podstaw
do wszczecia postepowania nadzorczego. Stad skrepowanie wojewody
terminami ostabitoby mozliwo$¢ skutecznego sprawowania przez niego
nadzoru w omawianym zakresie, a nadto mogloby by¢ podstawg do nad-
uzy¢. Radni lub woéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) bowiem
wiedzieliby, 1z do pewnego okresu muszg si¢ ,pilnowac”, aby nie zta-
mac ustawowych zakazéw, ale potem mogg te zakazy bezkarnie famac ze
wzgledu na uplyw terminéw, w ktérych wojewoda moze podjaé skuteczne
dzialanie.

Termin 30 dni od dnia wezwania przez wojewode do podjecia odpo-
wiedniego aktu moze by¢ przekroczony. Rada moze podjaé stosowna
uchwale w terminie péZniejszym.

W trakcie postepowania wojewoda nie ma obowigzku wystuchaé rad-
nego. Przepis art. 190 ust. 3 ordynacji dotyczy tylko postepowania przed
wla§ciwym organem stanowigcym jednostki samorzadu terytorialnego.
Tymczasem jak zauwazono, ,zgodnie z powolanym przepisem art. 190
ust. 3 Ordynacji wyborczej do rad gmin, nalezy umozliwi¢ radnemu
zlozenie wyjasnien przed podjeciem przez rade gminy uchwaly o wyga-
$nieciu mandatu z przyczyn, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, pkt 1b,
pkt 2a, pkt 3 ustawy. A zatem, uprawnienie radnego do zlozenia wyja-
$nien stanowl integralng cze$¢ postepowania prowadzonego przez rade
gminy, przed wydaniem przez nia uchwaly o wygasnieciu mandatu.
W sprawie niniejszej natomiast stwierdzenie wygasniecia mandatu woéjta
nastgpilo w formie zarzadzenia zastepczego wojewody. Nie mozna zatem

22 Wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2006 r., sygn. akt II OSK 1067/05, opublikowany w LEX
nr 196433.
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moéwié o naruszeniu przepisu art. 190 ust. 3 Ordynacji wyborcze) do
rad gmin, skoro instytucja zarzgdzenia zastepczego — regulowana przepi-
sami art. 98 1 art. 98a ustawy o samorzgdzie gminnym — nie przewiduje
wymogu wystuchania wyjasnien zainteresowanego radnego przed wyda-
niem takiego zarzadzenia”?3.

Nalezy jednak pamietaé, 1z w trakcie postepowania przed wydaniem
zarzadzenia zastepczego wojewoda powinien dokladnie wyjasni¢ sytuacje
faktyczng 1 prawna osoby, ktérej mandat ma byé wygaszony. W toku
takiego postepowania moze sie okazac niezbedne takze pobranie stosow-
nych wyjasnien od danej osoby, braki w postepowaniu dowodowym woje-
wody mogg by¢ podstawg do uchylenia zarzadzenia zastepczego. Niemniej
jednak postepowanie przed wojewodg nie jest tozsame z postepowaniem
administracyjnym prowadzonym na podstawie przepiséw Kodeksu poste-
powania administracyjnego, bowiem ,w postepowaniu przed wojewoda,
ktérego przedmiotem jest stwierdzenie wygasniecia mandatu w formie
zarzqdzenla zastepczego nie majg odpow1edmego zastosowania przeplsy
kpa, poniewaz do tego postepowania nie ma zastosowania unormowanie
zawarte w art. 91 ust. 5 u.s.g"?*,

Postepowanie wojewody nie jest postepowaniem administracyjnym
w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego. Procedura jest
tu inna, a cechg tego postepowania jest to, ze jest ono ,dwuetapowe,
wojewoda wkracza dopiero, gdy rada nie podejmuje odpowiedniego aktu
(nie zawsze bedzie to zreszta uchwata o wygasnieciu mandatu) 1 to rada
powinna w pierwszym rzedzie sprawe rozwazy¢ 1 wystuchaé wyjasnien
radnego. O przestankach, jakimi kieruje sie wojewoda, rada dowiaduje
sie ze skierowanego do niej wezwania. Gdy rada nie podejmie odpowied-
niej uchwaly, moze wojewodzie wyjasnié¢ przestanki, ktérymi sie kiero-
wala. Wojewoda na tym etapie nie musi jednak prowadzi¢ postepowania
w oparciu o przepisy k.p.a., ponownie wyja$nia¢ sprawe 1 dopiero usta-
la¢ stan faktyczny”. W postepowaniu nadzorczym podmiotem, ktérego
postepowanie bada wojewoda jest rada. CzynnoSci procesowe wojewody
nie obejmujg wprost osoby, ktérej mandat ma by¢ wygaszony. Postepo-
wanie to odbywa sie na innych zasadach niz postepowanie w sprawie
wydania decyzji administracyjne;.

23 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 listopada 2009 r, sygn. akt III SA/Ed 434/09. Takie
samo stanowisko wyrazil NSA w wyrokach z dnia 1 czerwca 2009 r., sygn. akt II OSK
444/10 1 IT OSK 442/10, opublikowane w CBOSA oraz wyrok WSA w Lublinie z dnia
28 pazdziernika 2008 r, sygn. akt II SA/Lu 349/08, opublikowany w LEX nr 519072.

2% Wyrok NSA z dnia 13 sierpnia 2009 r, sygn. akt II OSK 712/09. opublikowany
w CBOSA.
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Czestym zjawiskiem jest sytuacja, w ktérej rada wezwana przez
wojewode do wydania zarzgdzenia zastepczego albo podejmuje uchwate
o wstrzymaniu sie od uchwalenia uchwaty albo wydaje uchwale o odmo-
wie wyga$niecia mandatu radnego lub woéjta (burmistrza, prezydenta
miasta). Powstaje woéwczas zagadnienie, w jakim porzadku powinien
procedowaé wojewoda. Cze$¢ doktryny stoi na stanowisku, 1z w takiej
sytuacji wojewoda powinien najpierw wszcza¢ postepowanie nadzorcze
w sprawie niewazno$ci uchwaly?>. Takie stanowisko stoi jednak w sprzecz-
nosci z deklarowanymi celami nadzoru.

Celem dziatania wojewody jest szybkie przywrécenie stanu legalnosci
tunkcjonowania danej jednostki samorzadu terytorialnego. Rada gminy
na wezwanie wojewody ma podjaé¢ uchwate zgodna z wnioskiem woje-
wody, a wiec ,tylko uchwata stwierdzajaca wygasniecie mandatu (odwo-
fanie ze stanowiska, rozwigzanie umowy o prace) wyklucza kompetencje
wojewody do wydania zarzadzenia zastepczego”?®. Ustawodawca nie
przewidzial — ani w samorzadowych ustawach ustrojowych, ani w usta-
wie z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatéw 1 sejmikéw wojewddztw — uprawnienia rady gminy do wydania
uchwaly o innej tre$ci niz przewidziane jest to w wezwaniu wojewody.
Ponadto gdyby przyjaé zalozenie o konieczno$ci uprzedniego wszczecia
postepowania w sprawie uchylenia uchwaly odmawiajace] wygaéniecia
mandatu radnego, wéwczas postepowanie dotyczace przywrocenia stanu
zgodnego z prawem trwaloby dlugo, a wiec stan bezprawnosci funk-
cjonowania danej jednostki samorzadu terytorialnego przedtuzalby sie,
co w oczywisty sposob naruszaloby zasade legalno$ci wyrazong w tre-
Sci art. 7 Konstytucji, a wiec skutek uchwaly o odmowie wygaszenia
mandatu radnego lub wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta) ,bytby
niewatpliwie sprzeczny z intencja ustawodawcy, tj. szybkiego zalatwienia
sprawy, ktéra dotyczy sprawowania mandatu przez okre§long kadencje”?7.
Stad jak wskazano ,wydanie zarzadzenia zastepczego w trybie art. 98a
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym nie jest przy tym uzaleznione od

25 Np. B. Dolnicki w Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Zakamycze 2005, s. 496;
P. Chmielnicki, W. Kisiel, Rozstrzygnigcie nadzorcze i zarzqdzenie zastgpcze: alternatywa czy
wspdtwystgpowanie,? ,Finanse Komunalne” 2005, nr 7-8; P Chmielnicki, Akty nadzoru
nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 248.

26 M. Chlipala, Zarzgdzenie zastgpcze wojewody jako srodek nadzoru nad dziatalnoscig samo-
rzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7-8, s. 85.

27 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 czerwca 2010 r, sygn. akt II SA/Wa 1969/09,
opublikowany w CBOSA. Podobnie wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2007 r., sygn. akt II
OSK 1593/07, opublikowany w LEX nr 357501.
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uprzedniego stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady podjetej sprzecz-
nie z wezwaniem, w trybie art. 91 ust. 1 powolanej ustawy”28. Podjecie
przez rade gminy uchwaly odmawiajace] wyga$niecia mandatu radnego
nie ma zatem wplywu na czynnoéci postepowania nadzorczego, a ,pozo-
stawlona w obrocie prawnym negatywna uchwata rady bylaby jedynie
opinia. Przyjecie innego poglagdu prowadzitoby do nieracjonalnosci
postepowania”?. Rada nie moze ,zablokowad” postepowania wojewody
w sprawle wydania zarzadzenia zastepczego poprzez wydanie uchwaty
o wstrzymaniu podjecia uchwaly lub uchwaly o odmowie wygaéniecia
mandatu. Przepis art. 190 ordynacji wyraZnie upowaznia organy sta-
nowigce jednostek samorzadu terytorialnego do wydania tylko jednego
rodzaju uchwaly — wygaszajace] mandat. Natomiast uchwala o innej tre-
$c1 moze by¢ traktowana jako swego rodzaju opinia o prawie, ktéra moze
by¢ wzieta pod uwage np. w postepowaniu przed sgdem administracyj-
nym. Tak wiec nalezy uznad, ze uchwata odpowiedniej rady o odmowie
wygaszenia mandatu nie uniemozliwia wojewodzie wydania zarzadzenia
zastepczego.

Zgodnie z treScig art. 98a ust. 2 u.s.g., art. 85a ust. 2 u.s.p., art. 86a
ust. 2 u.s.w., wojewoda przed wydaniem zarzadzenia zastepczego powi-
nien powiadomi¢ ministra wlasciwego do spraw administracji publiczne;j
o zamiarze wydania zarzgdzenia. Istnieje tu pewien spor, co do charakteru
tego powiadomienia. W jednym ze swoich wyrokéw WSA w Warszawie
wskazal, ze ,wojewoda, korzystajac ze swojego uprawnienia do wydawania
zarzadzenia zastepczego w sprawie stwierdzenia wyga$niecia mandatu
przez wojta, ma obowigzek poinformowac¢ ministra spraw wewnetrznych
1 administracji o swoim zamiarze. Je§li przesyla wiadomo§¢ ministrowi,
ze odstepuje od wydania przedmiotowego zarzgdzenia, to nie moze
nastepnie stwierdzi¢ ponownie wyga$niecia mandatu. W ten sposéb nie
wyczerpuje bowiem przestanki poinformowania ministra o jego wyda-
niu”30. Sgd uznal, 1z powiadomienie przez wojewode wlasciwego mini-
stra ma skutek procesowy. Tre$¢ tego powiadomienia warunkuje sposéb
postepowania wojewody, ktéry jest nim zwigzany 1 nie moze podejmowac
innych dziatan niz okre§lone w powiadomieniu. Nadto mozna przyjaé,
ze bez zawiadomienia wojewoda nie moze wydac zarzadzenia, a zatem
jest ono istotng czescig procedury poprzedzajace] wydanie zarzagdzenia

28 Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2005 r., sygn. akt OSK 1186/04, opublikowany w LEX
nr 176126.

29 Sprawozdanie z dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2007 r., Warszawa 2008, s. 171.

30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lutego 2010 r, sygn. akt II SA/Wa 1590/09, opu-
blikowany w LEX nr 564546.
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zastepczego. Takie stanowisko jest podniesione w jednym ze starszych
orzeczen NSA, gdzie wskazano, ze ,zgodnie z art. 86a ust. 2 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa — w razie bezsku-
tecznego uplywu terminu okreslonego w ust. 1, wojewoda, po powiado-
mieniu ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wydaje
zarzadzenie zastepcze. Jest to istotny element procedury nadzorczej,
a zatem zasadnie sad przyjal, ze spelnienie tego elementu powinno by¢
wykazane w zarzadzeniu zastepczym”3l. Tu réwniez podkres§lono, ze
zawliadomienie jest istotnym elementem procedury, a brak zawiadomie-
nia powoduje, 1z nie mozna uznac, ze wojewoda prawidlowo przeprowa-
dzit postepowanie w sprawie wydania zarzgdzenia zastepczego.

Takie stanowisko nie spotkalo sie jednak z aprobatg, a inne stanowi-
sko zostalo zajete w jednym z ostatnich orzeczeh NSA. Jego zdaniem
,powiadomienie wilasciwego ministra ma charakter czynno$ci mate-
rialno-technicznej, o charakterze informacyjnym, nie jest obwarowane
zadnym terminem, nie wymaga podejmowania przez ministra zadnych
czynno$cl prawnych. Ewentualne naruszenie tego wymogu nie wigze si¢
z sankcjami ani dla organu nadzoru ani dla rady ani dla osoby, ktére;j
mandatu dotyczy zarzadzenie zastepcze. Jak wynika z akt sprawy Woje-
woda E6dzki skierowal takie powiadomienie pismem z dnia [...] czerwca
2009 r. podczas gdy zarzadzenie zastepcze nosi date [...] czerwca 2009 r.
Okolicznos$é, ze Ministrowi Spraw Wewnetrznych 1 Administracji pismo
to zostalo skutecznie doreczone dopiero w dniu 1 lipca 2009 r. nie
miala jakiegokolwiek wplywu na to zarzadzenie zastepcze”3?. Wydaje
sig, ze powyzsze stanowisko jest prawidlowe. Przepisy ustaw okresla-
jacych ustrd) samorzgdu terytorialnego nie ksztaltuja pozycji Ministra
Spraw Wewnetrznych 1 Administracji jako podmiotu, ktéry bezposrednio
wplywa na tre§¢ zarzadzenia zastepczego. Nie jest on tu organem odwo-
fawczym ani wspétdecydujacym. Od zarzadzenia zastepczego nie przy-
stuguje odwotanie do ministra wla§ciwego do spraw administracji, a takze
nie jest wymagana jego zgoda na wydanie zarzadzenia. Powiadomienie
jest zwigzane z og6lnym nadzorem tego organu nad wojewodami wynika-
jacym z treSci art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 . o wojewodzie
1 administracji rzadowej w wojewddztwie33. Tak wiec wydaje sie, ze nawet
brak zawiadomienia nie jest przestankg sama w sobie powodujacy, ze
zarzgdzenie moze by¢ uznane za bezprawne.

31 Wyrok NSA 7 dnia 13 stycznia 2005 r., sygn. akt OSK 1581/04, opublikowany w CBOSA.
32 Wyrok NSA z dnia 1 czerwca 2010 r., sygn. akt II OSK 441/10, opublikowany w CBOSA.
33 Dz.U. Nr 31, poz. 205 ze zm.
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Przepisy art. 98a ust. 3 u.s.g., art. 85a ust. 3 u.s.p., art. 86a ust. 3
u.s.w. przewidujg prawo do zaskarzenia zarzgdzenia zastepczego do
sagdu administracyjnego. Prawo to niewatpliwie przystuguje gminie3,
uprawnienie to takze w $wietle nowego brzmienia tych przepiséw ma
osoba, ktérej interesu prawnego lub obowigzku dotyczy zarzadzenie.
Tak wiec zar6wno radny, jak 1 wojt (burmistrz lub prezydent miasta),
ktérego uchwata dotyczy moze wniesé skarge na zarzadzenie wojewody.
Przy czym wnoszgc skarge ,zainteresowany nie musi przed wniesieniem
sprawy do sgdu administracyjnego wzywac wojewody do usuniecia naru-
szenia prawa, do ktérego doszlo poprzez stwierdzenie zaistnienia przy-
czyny uzasadniajgce] pozbawienie radnego mandatu. Wazne jest, aby
zlozyt skarge w odpowiednim terminie”3>.

Skarzacy nie musi wykonywaé czynnos$ci wezwania do usuniecia naru-
szenia prawa, aby skutecznie wnie$¢ skarge do sgdu administracyjnego.
Wystarczy, jesli wniesie skarge. W tym miejscu nalezy wskazad, 1z zda-
niem NSA osoba, ktérej dotyczy dane zarzadzenie zastepcze, powinna
bra¢ udzial w postepowaniu jako jego uczestnik. Niezawiadomienie
o czynnoS$ciach postepowania, w tym o czasie 1 miejscu rozprawy, , pozba-
wilo go moznoSci obrony swych praw. Okolicznos$¢ ta nalezy oceniaé
przez pryzmat konkretnych okoliczno$ci sprawy. Strona jest pozbawiona
moznoS$cl obrony swych praw, jezeli wskutek uchybien procesowych nie
moze bra¢ udzialu w istotnej czesci postgpowania 1 nie ma mozliwosci
usuniecia skutkéw tych uchybien na rozprawie poprzedzajacej; wydanie
wyroku. Mozna wiec méwié o wystapieniu przestanki niewaznosci poste-
powania z art. 183 § 2 pkt 5 p.p.s.a., gdy zaistniale uchybienie procesowe
sadu godzi bezposrednio w istote procesu 1 stawia pod znakiem zapyta-
nia spelnienie jego celu w konkretnym przypadku”3®.

Radny lub wéjt (burmistrz, prezydent miasta) powinni bra¢ udzial
w postepowaniu przed sgdem administracyjnym, nawet je$li sami nie
zlozyli skargi na zarzadzenie zastepcze. Taka osoba zgodnie z art. 33 § 1
p.p-s.a. jest uczestnikiem tego postepowania na prawach strony, bowiem
rozstrzygniecie dotyczy jej interesu prawnego. Stosownie do ww. prze-
pisu, uczestnicy na prawach strony staja sie nimi z chwilag wszczecia
postepowania, z mocy samego prawa. Sad ma wiec obowigzek zawiado-

34 Por. wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2005 r, sygn. akt OSK 1417/05, opublikowany
w LexPolonica nr 2127518.

35 Postanowienie WSA w Olsztynie z dnia 16 lutego 2010 r, sygn. akt II SA/OIl 60/10,
opublikowane w LEX nr 560465.

36 Wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 2009 r., sygn. akt I OSK 718/09, opublikowany w CBOSA.
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mi¢ ich o wszczeciu postepowania, a w szczegblnoscl o miejscu 1 termi-
nie rozprawy.

Na tle starego stanu prawnego powstalo pytanie, czy legitymacje do
zaskarzenia uchwaly w sprawie wygaéniecia mandatu radnego ma proku-
rator 1 Rzecznik Praw Obywatelskich. Zapadly tu dwa orzeczenia NSA
z dnia 12 stycznia 2005 r. sygn. akt OSK 1598/04 1 8 marca 2005 r. sygn.
akt OSK 1229/0437, ktére takiej legitymacji prokuratorowi odmawiatly
przywotujgc brzmienie art. 98 ust. 3 u.s.g., ktére daje takie uprawnienie
tylko gminie lub zwigzkowi gmin. Takie stanowisko bylo krytykowane
przez A. Kisielewicza, wedle ktérego zaréwno tres¢ art. 50 § 1 w zw.
zart. 3 § 11§ 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi$, jak 1 starego brzmienia przepiséw
okreslajgcych kompetencje prokuratury nie dajg podstaw do tak jedno-
znacznego stanowiska3®. Wydaje sie, ze szczegélnie w sytuacji, gdy mamy
nowe przepisy ustrojowe dotyczgce urzedu prokuratorskiego sprawa ta
wymaga ponownego przemyslenia.

Zdarza sie, ze wraz ze skargg skarzgcy wnosi o wstrzymanie wyko-
nania zarzgdzenia zastepczego. Podstawg procesows takiego wniosku
jest przepis art. 61 p.p.s.a. dotyczacy postanowlenia o wstrzymaniu
wykonania zarzadzenia. W takim wypadku WSA w Lublinie przyjal,
ze nalezy umorzy¢ postepowanie, gdyz ,zarzadzenie wojewody wydane
na podstawie art. 98 a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym jest aktem nadzoru nad dzialalnos$cig gminng. Do aktu tego
stosuje sie odpowiednio przepisy art. 98 wskazane] ustawy (art. 98a
ust. 3). I tak, zgodnie z art. 98 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym,
rozstrzygniecie nadzorcze staje sie prawomocne z uplywem terminu
do wniesienia skargi badZ z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez
sad. Z prawomocnoécig aktu nadzoru (rozstrzygniecia nadzorczego czy
tez zarzadzenia zastepczego wojewody), taczy sie wykonalno$é¢ (sku-
teczno$¢) tych aktéw. Zatem w sytuacji wniesienia skargl zaskarzone
zarzadzenie zastepcze nie moze uzyskaé przymiotu prawnej skuteczno-
$ci, a w konsekwencji wykonalno$ci. Skutki prawne aktu administracyj-
nego, co do zasady, wigza sie z jego ostatecznoscig albo prawomocno-
$cig. Stwierdzié nalezy, 1z do wskazanych aktoéw nie stosuje sie kategorii
ostatecznoScl. Staja sie one wykonalne (skuteczne) z chwilg uzyskania

37 Za A. Kisielewicz, Wygasnigcie mandatu radnego w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7-8.

38 Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.

39 Por. A Kisielewicz, Wygasnigcie mandatu radnego. .., s. 121-122.
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prawomocno$ci”*. Tak wiec zdaniem sadu, skoro zarzadzenie zastep-
cze staje sie wykonalne dopiero z chwilg uprawomocnienia si¢ wyroku
sgdu administracyjnego, brak jest przeslanek do wydania postanowienia
o wstrzymaniu wykonania zarzadzenia, a zatem postepowanie w sprawie
wstrzymania wykonania zarzadzenia, jako bezprzedmiotowe, powinno
zosta¢ umorzone. Stanowisko to zostalo podzielone przez NSA*L.

Powstaje pytanie, co nalezy zrobi¢ w sytuacji, gdy toczy sie poste-
powanie w sprawie zarzadzenia zastepczego lub uchwaly wygaszajace;
mandat, a jest juz powolany nowy radny lub wéjt (burmistrz, prezydent
miasta). Wydaje sie, 1z stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego
jest tu rézne w zaleznoSci od tego, czy dana uchwata dotyczy organ
wykonawczego, czy tez radnego.

W orzecznictwie za ugruntowany nalezy uznaé poglad, ze dopusz-
czalne jest odstagpienie od stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady gminy
stwierdzajace] wyga$niecie mandatu burmistrza, wydanej na podstawie
przepiséw art. 26 ust. 1 pkt la z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpoérednim
wyborze woéjta, burmistrza 1 prezydenta miasta (1 art. 24 ust. 3 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym uznanych przez Trybu-
nal Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucja), jezeli uchwala wywotata
takie skutki prawne, ktére uniemozliwiajg stwierdzenie jej niewaznoSci
1 przywrécenie takiego stanu, jak przed wydaniem uchwaly. W takim
przypadku, skoro jednak uchwala ta zostala wydana z naruszeniem prawa,
sad administracyjny, na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi moze
stwierdzié, ze uchwata zostala wydana z naruszeniem prawa”#?. W sytua-
cji, gdy juz jest wybrany nowy organ wykonawczy gminy, to wowczas nie
mozna uchyli¢ uchwaly lub zarzadzenia zastepczego, bowiem ,zdaniem
NSA z ustrojowego punktu widzenia nie jest mozliwe wykonywanie funk-
cji organu monokratycznego przez dwie osoby”#3. Uchylenie uchwaty lub
zarzgdzenia spowodowaloby chaos prawny 1 organizacyjny, stad w takiej
sytuacji sad moze nie uchylajac aktu prawnego poprzestaé na stwierdze-
niu, 1z zostal on wydany z naruszeniem prawa.

W przypadku radnych, zdaniem NSA mozna uchyli¢ uchwale rady jak
1 zarzadzenie zastepcze w przypadku, gdy jest juz powolany nowy radny,

40 Postanowienie WSA w Lublinie z dnia 21 maja 2009 r., sygn. akt III SA/Lu 213/09,
opublikowane w CBOSA.

41 Patrz wyrok NSA z dnia 25 marca 2010 r, sygn. akt II OSK 80/10, opublikowany
w CBOSA.

42 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2008 r, sygn. akt II OSK 1599/07.

43 Sprawozdanie z dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2008 r., Warszawa 2009, s. 170.
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bowiem ,nie ma zagrozenia nieodwracalnych skutkéw prawnych. Pojecie
ustawowego skladu rady w zaistniale] sytuacji bedzie trzeba rozumieé
jako aktualny sktad rady — uwzgledniajacy zaréwno radnego, ktory wstapit
na miejsce A. M. B., jak 1 radnej, co do ktérej stwierdzono wyrokiem sadu
administracyjnego, niewazno$¢ uchwaly, stwierdzajgcej wygadniecie jej
mandatu”#*. To orzeczenie potwierdza, ze ,w orzecznictwie NSA (inacze]
niz w orzecznictwie sagdéw wojewddzkich) utrwalito si¢ tym samym roz-
mienienie aktualnego sktadu rady jako skladu uwzgledniajacego zaréwno
radnego, ktéry wstagpil w miejsce radnego, ktérego mandat wygaszono
wczesnie], jak 1 radnego, co do ktérego wyrokiem sgdu administracyj-
nego stwierdzono niewazno$¢ uchwaly, stwierdzajacej wyga$niecie man-
datu”#. NSA wskazal tu, ze powotanie nowego radnego nie powoduje,
1z nie mozna uchyli¢ uchwaly rady, czy tez zarzadzenia zastepczego,
bowiem w przypadku organéw kolegialnych nie ma zagrozenia wystg-
pienia nieodwracalnych skutkéw prawnych. Jezeli uchwata o wygasnie-
ciu mandatu lub zarzadzenie zastepcze zostang uchylone, to w radzie
bedzie zasiadat radny, ktérego dotyczyt dany akt prawny oraz radny nowo
powotany.

Na koniec warto wskaza¢ na ciekawe zagadnienia prawne wigzace sie
z postepowaniem sgdowym w sprawie dotyczace] zarzadzenia zastep-
czego wojewody. Powstaje bowiem pytanie, jak nalezy postapi¢ w sytuac,
gdy rada jednostki samorzadu terytorialnego podjela uchwate w sprawie
cofniecia skargi w takiej sprawie, to czy inna osoba moze na podstawie
art. 101 u.s.g lub art. 87 ust. 1 u.s.p, czy art. 90 ust. 1 u.s.w. skutecznie
zaskarzy¢ taka uchwate do sadu administracyjnego. Sprawa ta byta przed-
miotem orzeczenia WSA w Warszawie, ktéry odrzucit skarge wskazujac,
ze ,uchwata rady gminy w sprawie cofniecia skargi na zarzadzenie zastep-
cze wojewody nie jest sprawg z zakresu administracji publicznej, o ktérej
mowa w art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym”#0. Stanowisko
sgdu w tym zakresie opiera si¢ na analizie tresci art. 101 ust. 1 u.s.g . Prze-
pis ten wskazuje, 1z warunkiem skutecznoéci zlozenia skargi na uchwate
rady gminy jest, aby miala ona charakter ,sprawy z zakresu administra-
cji publicznej”. Oznacza to, ze nie kazda uchwata organu stanowigcego
gminy moze by¢ przedmiotem skargi zlozonej w trybie art. 101 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym. Uwage na powyzsze zagadnienie zwrdcit

# Wyrok NSA z dnia 27 sierpnia 2008 r, sygn. akt II OSK 723/08, opublikowany

w CBOSA.

Sprawozdanie z dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2008 r., Warszawa 2009, s. 170.

4 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 16 grudnia 2010 r, sygn. akt II SA/Wa
1595/09, opublikowane w CBOSA.
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juz Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 27 wrzesnia 1994 r. (sygn.

akt W 10/93)#7. Okreslenie: ,sprawa z zakresu administracji publicznej”

jest nieostre. Sktada si¢ ono z dwéch elementéw, ktére jak wynika z tresci
ww. przepisu muszg by¢ spelnione facznie:

* sprawy administracyjnej, a wiec takiej, ktéra dotyczy organizowania
na podstawie przepiséw administracyjnego prawa materialnego zycia
mieszkancow danej gminy albo ,korzysta z atrybutéw wladzy publicz-
nej czyli dziala autorytatywnie 1 jednostronnie”*8,

* sprawy publiczne] czyli ,aktu administracyjnego skierowanego do
publicznoéci, a wiec co najmniej do mieszkancéw gminy”#9. Sprawg
publiczng jest wiec sprawa, ktéra jest skierowana do nieograniczo-
nej liczby os6b lub ma skutki wobec nieograniczonej, niepoliczalne;j
liczby oséb.

Te dwa elementy powodujg, 1z za sprawe administracyjng w rozu-
mieniu ustaw ksztaltujgcych samorzad terytorialny, uwaza sie tylko taka
sprawe, w ktorej rada dziala w sposéb jednostronny 1 wladezy na pod-
stawie przepiséw administracyjnego prawa administracyjnego ksztaltu-
jac sytuacje prawng duzej, niepoliczalnej liczby oséb. Rada w sprawie
z zakresu administracji publicznej podejmuje rozstrzygniecia, tak jak
organ administracji publicznej. Natomiast, kiedy rada gminy dziata jako
reprezentant osoby prawnej wéwczas taka uchwata nie dotyczy ,sprawy
z zakresu administracji publiczne]”, gdyz pojecie sprawy publicznej
z zakresu administracji ,nie obejmuje aktéw, ktére stanowig upowaznie-
nie do zlozenia takiego o$wiadczenia przez wlasciwy podmiot™?. Inna
osoba nie moze zatem zaskarzy¢ skutecznie uchwaly rady jednostki
samorzadu terytorialnego dotyczgcej zarzadzenia zastepczego.

Podobnie nalezy odrzucié¢ skarge na zarzadzenie zastepcze zlozong
przez podmiot niebedgcy ani wymieniong w zarzadzeniu zastepczym
osobg ani organem rady dane] jednostki samorzadu terytorialnego.
Dotyczy to zaréwno sytuacji, gdy skarge na zarzadzenie sktadajg radni,
ktorych nie dotyczy zarzadzenie®l, czy tez inne osoby. W takiej sytuacji

47 Opublikowany [w:] ,Wspdlnota” 1994, nr 47.

A. Kisielewicz, Samodzielnos¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego,

Warszawa 2002, s. 133.

49 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa
1999, s. 371.

50 P Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2004,
s. 586.

51 Por. postanowienie WSA w Lublinie z dnia 29 wrze$nia 2009 r. ,sygn. akt III SA/Lu
329/09, opublikowane w CBOSA.
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uznaje sie, ze taki podmiot takze nie ma interesu prawnego w zaskarze-
niu zarzgdzenia.

Powstaje jednak pytanie, w jaki sposéb, przy skargach zlozonych przez
podmiot niebedacy ani wymieniong w zarzadzeniu zastepczym osobg ani
organem rady danej jednostki samorzadu terytorialnego, ma orzekaé sad
administracyjny. Niewgtpliwie wydaje sie tu na podstawie art. 58 § 1 pkt 5
p.p.s.a. postanowienie, ale wedle kilku orzeczeh NSA takie postanowienie
powinno by¢ wydane na posiedzeniu jawnym, gdyz wedle tresci art. 90
§ 1 Pp.s.a. ,jezeli przepis szczegdlny nie stanowi inaczej, posiedzenia
sadowe sa jawne, a sad orzekajacy rozpoznaje sprawy na rozprawie”.
W konsekwencji stwierdzié trzeba, 1z rozpoznanie okreslonej sprawy
na posiedzeniu niejawnym jest mozliwe tylko wéwczas, gdy tak stanowi
przepis szczegélny np.: art. 30 Pp.s.a,, art. 55 § 1 Pp.s.a, art. 58 § 3
Pp.s.a, art. 61 § 5 Pp.s.a., art. 86 § 1 Pp.s.a., art. 88 Pp.s.a, art. 89 Pp.s.a.
Wobec tego, ze ustawodawca nie przewidzial dla wniosku, o jakim mowa
wart. 33 § 2 Pp.s.a., a dotyczacym dopuszczenia podmiotu, ktéry nie brat
udzialu w postepowaniu administracyjnym, w charakterze uczestnika, do
udzialu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, mozliwo$ci orzeka-
nia na posiedzeniu niejawnym, poprzez wyrazne umieszczenie takiego
zapisu w przepisach ustawy, to nalezalo przyjaé, 1z trybem wlasciwym
dla rozpoznania takiego wniosku jest posiedzenie jawne”32. Naczelny Sad
Administracyjny w swych rozwazaniach wyszed! tutaj od zasady jawnosci
postepowania przed sgdem administracyjnym, ktéra wedlug niego jest
elementem dominujgcym w postepowaniu, a zatem w sytuacji, w ktorej
przepisy Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnym wprost
nie stanowia, iz dane rozstrzygniecie zapada na posiedzeniu niejawnym
wowczas powinno odby¢ sie posiedzenie jawne.

Problematyka postepowania procedury wygaszania mandatu radnego
lub wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) jest do§¢ skomplikowana
1 niekiedy niejednoznaczna. Nalezy si¢ dodatkowo liczy¢ z tym, ze po
nowych wyborach do samorzadu terytorialnego te kwestie beda przed-
miotem wielu skarg.

52 Postanowienie NSA z dnia 31 sierpnia 2010 r, sygn. akt II OZ 800/10, podobnie
postanowienie NSA z dnia 22 czerwca 2010 r, sygn. akt II OZ 475/10, opublikowane
w CBOSA.
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STRESZCZENIE

Przepisy o wyga$niecia mandatu radnego lub wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) majg charakter antykorupcyjny. Procedura dotyczaca tej materii jest
skomplikowana, gdyz reguluja jg az trzy akty prawne. W Swietle orzecznictwa sgdéw
administracyjnych w postepowaniu dotyczacym wyga$niecia mandatu powinna
wzigé udzial osoba, ktérej mandat ma by¢ wygaszony. Terminy do zaskarzenia akty
o wygaszaniu mandatu sg nie moga by¢ przywrdcone. Postepowanie takie kohczy

sie z chwilg wydania wyroku przez sad administracyjny.

Przemystaw Szustakiewicz

PROCEDURE OF COUNCILLOR MANDATE EXPIRY IN THE LIGHT
OF ADMINISTRATIVE JURISDICTION

Recipes concerning expiration of the councilor’s mandate or the seat of village
mayor have the anti-corruption character. Procedure, relates to this matter is
complicated, because it is regulated by three legal acts. In the light of administrative
jurisdiction, the person who is threatened with expiration of held mandate should
participate in proper proceedings. Above proceedings ends at the moment, when
the administrative court makes a decision.



