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Magdalena Gurdek'

RADNY JEDNOSTKI SAMORZADU TERY TORIALNEGO
ZASTEPCA WOJTA

WPROWADZENIE

Radny, jako czlonek organu stanowiacego i kontrolnego gminy, powiatu czy woje-
wddztwa, pelni swojg funkcje spotecznie. Jednakze zazwyczaj poza tg dzialalnoscia pozo-
staje on takze czynny zawodowo. Niestety, niektdre rodzaje pracy wiaza sie, w mniejszym
lub wigkszym stopniu, z funkcjonowaniem samorzadu. Dlatego tez laczenie ich z pel-
nieniem mandatu moze prowadzi¢ do powstawania pewnych zaleznosci czy ,,konfliktéw
interesu”. Podobne problemy moga powsta¢ z uwagi na to, ze radny jest tez z mocy prawa
réwnoczes$nie czlonkiem trzech wspélnot samorzadowych: gminnej, powiatowej i woje-
wadzkiej. W zwigzku z tym moze on chcie¢ uczestniczy¢ w sprawowaniu wladzy nie tylko
w tej jednostce, ktorej pelni funkcje radnego, ale réwniez w dwoch pozostalych, faczac
np. mandat radnego gminy z czlonkostwem w zarzadzie powiatu. W celu wyeliminowa-

' dr; Wyzsza Szkota Humanitas w Sosnowcu.
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nia takich niekorzystnych sytuacji prawodawca w samorzadowych ustawach ustrojowych
wprowadzil zasade incompatibilitas, tj. niepotaczalnosci mandatu radnego z innymi man-
datami (posta na Sejm lub senatora RP), okreslonymi funkcjami w administracji rzadowe;j
(wojewody lub wicewojewody) oraz z czlonkostwem w organie innej jednostki samorza-
du terytorialnego.

USTAWOWO OKRESLONE ZAKAZY SKIEROWANE DO RADNYCH

Zgodnie z art. 25b ustawy o samorzadzie gminnym?, art. 21 ust. 8 ustawy o samorzg-
dzie powiatowym® i art. 23 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewddztwa* mandatu radnego
gminy (powiatu, wojewddztwa) nie mozna faczy¢ z:

1) mandatem posta lub senatora,

2) wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody,

3) czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego.

O ile zakazane l3aczenie mandatu radnego z mandatem posla i senatora nie powin-
no raczej nastrecza¢ trudnosci, o tyle niedozwolone wykonywanie funkcji wojewody lub
wicewojewody nie jest juz takie jednoznaczne. Zwrot ,,funkcji” wskazuje bowiem na to,
iz w tym przypadku nie chodzi jedynie o personalne zajmowanie stanowiska wojewo-
dy czy wicewojewody, ale takze o pelnienie ich funkcji. A to oznacza, ze dla spelnienia
przesfanki niepotaczalnosci z mandatem radnego istotne jest sprawowanie tych funkcji,
nawet jedynie w charakterze petnigcego obowiazki wojewody lub wicewojewody. Na tym
tle w praktyce moga powstawac trudnosci z ustaleniem tego, kiedy mamy do czynienia
z takim przypadkiem. Zdaniem np. S. Jaroszynskiego ,,samo upowaznienie pracownika
przez wojewode do zalatwienia spraw w imieniu tego organu, a w szczegdlnosci do wy-
dawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczen na podstawie art. 268a
KPA, powoduje, ze pracownik taki wykonuje funkcje wojewody i jako taki nie moze spra-
wowa¢ mandatu radnego. Upowaznienie udzielone na podstawie art. 268a KPA wywiera
bowiem ten skutek, Ze zmienia si¢ osoba wykonujaca funkcje organu (por. chocby wyr.
WSA w Warszawie z 27.1.2010 r., IT SA/Wa 1696/09, Legalis)™.

Najwiecej jednak watpliwosci rodzi si¢ w zakresie trzeciego zakazu dotyczacego nie-
polaczalno$ci mandatu radnego z czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu
terytorialnego. Nie ulega watpliwosci, iz termin ,,czlonkostwo” faczy sie¢ nierozerwalnie
z funkcjonowaniem organu kolegialnego. W strukturze samorzadu terytorialnego takimi

* Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2015 r., poz. 1515, z p6ézn. zm.; zwana
dalej u.s.g.

> Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2015 r., poz. 1445, z pdzn. zm.;
zwana dalej u.s.p.

* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzgdzie wojewddztwa, Dz.U. z 2015 1., poz. 1392, z pdzn. zm.;
zwana dalej u.s.w.

> S. Jaroszynski, Komentarz do art. 25b ustawy o samorzgdzie gminnym, teza 1, [w:] Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, System Informacji Prawnej Legalis,
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mjxw62zogeydkmbug4ztsojoobgxalrtgiytsnzsgu2a
[dostep: 23.03.2016].
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organami s3 organy stanowiace i kontrolne wszystkich trzech jednostek (czyli rada gminy,
rada powiatu i sejmik wojewddztwa) oraz organy wykonawcze powiatu i wojewddztwa
(czyli odpowiednie zarzady). Zatem radny w mys$l art. 25b pkt 3 u.s.g., art. 21 ust. 8 pkt
3 ws.p.iart. 23 ust. 3 pkt 3 u.s.w. nie moze by¢ réwnoczesnie ani radnym, ani cztonkiem
zarzadu w innej jednostce samorzadowej. W tym miejscu nalezy sobie zada¢ pytanie: sko-
ro przepisy te zabraniaja radnemu jedynie cztonkostwa w organie innej jednostki samo-
rzadowej, to czy moze on by¢ wojtem (czyli jednoosobowym organem) lub jego zastepca?
Dokonujac wykladni literalnej art. 25b pkt 3 u.s.g., art. 21 ust. 8 pkt 3 u.s.p. i art. 23 ust.
3 pkt 3 u.s.w. nalezatoby na tak zadane pytanie udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. Ale czy
rzeczywidcie taki byt cel legislatora ustanawiajacego zakaz niepotaczalnosci mandatu rad-
nego z czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadowej? Wydaje sig, ze nie. Do
roku bowiem 2002, kiedy to w strukturze samorzadu gminnego organami wykonawczymi
byly (podobnie jak to ma miejsce do dzisiaj w powiecie i wojewodztwie) kolegialne za-
rzady, zwrot ,,czlonkostwo w organie” obejmowal takze czlonkostwo w zarzadzie gminy,
a wiec zaréwno stanowisko wdjta, jak i jego zastepcy.

Ustawodawca, dokonujac w roku 2002 istotnej reformy ustrojowej gminy, chcac zachowa¢
aktualnymi zakazy ustanowione art. 25b pkt 3 u.s.g., art. 21 ust. 8 pkt 3 u.s.p. i art. 23 ust. 3 pkt
3 u.s.w. powinien tres¢ tych przepiséw réwniez znowelizowaé, dodajac do nich np. zwrot ,,oraz
wykonywaniem funkcji wojta i jego zastepcy, w tym w gminie, w ktdrej sprawuje mandat rad-
nego’, czego jednak nie uczynit do dnia dzisiejszego. O ile jeszcze aktualnie mozna byloby
ewentualnie dopuscic¢ bardzo szerokga interpretacje terminu ,,cztonkostwo w organie’, uznajac,
iz wéjt jest rowniez cztonkiem organu, tyle tylko ze jedynyms®, o tyle w odniesieniu do jego za-
stepcy nie jest to juz mozliwe. Sam bowiem zastepca — w przeciwienstwie do wojta — organem
nie jest. W zwigzku z czym w obecnym stanie prawnym sprawowanie funkgji zastepcy wojta
nie moze by¢ utozsamiane z cztonkostwem w takim organie.

Uwzgledniajac natomiast przepisy Kodeksu wyborczego” okreslajace przestanki wy-
gasniecia mandatu radnego, wydaje si¢, Ze nawet w odniesieniu do wdjta przyjmowanie
szerokiej interpretacji omawianego zakazu nie jest takie proste®. Ot6z do roku 2002, do
kiedy w gminie organem wykonawczym byl kolegialny zarzad, potaczenie mandatu rad-
nego z pelnieniem funkcji wojta lub jego zastepcy stanowito naruszenie ustawowego za-
kazu faczenia mandatu radnego z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach
funkgcji lub dziatalnosci, czyli przestanke wygasnigcia mandatu radnego okreslong w art.
190 ust. 1 pkt 2a Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw®
(obecnie odpowiednikiem tego przepisu jest art. 383 § 1 pkt 5 k.w.). Z chwilg wprowadzo-

¢ Osobiscie nie jestem zwolennikiem tak szerokiej interpretacji zwrotu ,,cztonkostwo w organie”

7 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy, Dz.U. nr 21, poz. 112, z pézn. zm.; zwana dalej k.w.
8 Szerzej na ten temat zob. M. Gurdek, Wybdr radnego na wdojta a zakaz tgczenia funkcji wojta z cztonkostwem
w organach jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 7-8, s. 170-179 oraz
M. Gurdek, Skutki tgczenia mandatu radnego z mandatem lub funkcjg wéjta, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2016, nr 2, s. 64-76.

° Ustawa z dnia 16 lipca 1998 roku - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw woje-
wodztw, Dz.U. 22010 r. nr 176, poz. 1190, ze zm.; zwana dalej ord.wyb.
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nych w roku 2002 zasadniczych zmian w ustroju gminy wiazacych sie z wprowadzeniem
jednoosobowego organu wykonawczego zaczely sie rodzi¢ watpliwosci, czy faczenie man-
datu radnego z mandatem wojta lub pelnieniem funkcji jego zastepcy jest nadal takim
naruszenie, czy tez nie. Wowczas ustawodawca dodal artykutem 1 pkt 63 ustawy z dnia 20
kwietnia 2004 roku o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikow wojewodztw oraz niektérych innych ustaw’® do art. 190 ust. 1 ord. wyb. okre-
$lajacego przestanki wygasniecia mandatu radnego réwniez wybdr radnego na wojta (pkt
2b - obecnie wybor na wojta rowniez stanowi przestanke wygasniecia mandatu, tyle tylko
ze w zwigzku z wejsciem w zycie Kodeksu wyborczego zastepujacego Ordynacje wybor-
cz3, jest to przestanka okreslona w art. 383 § 1 pkt 6 k.w.). Nie odniost si¢ natomiast do
pelnienia funkcji zastepcy wdijta.

Z tak dokonanych zmian mozna byloby wysnu¢ wniosek, iz prawodawca najwidocz-
niej uznal, ze skoro przed rokiem 2002 zakazane bylo jedynie taczenie mandatu radnego
z czlonkostwem w organie, to rowniez w chwili obecnej wygasnigcie mandatu radnego
nastepowac bedzie w razie polaczenia tego mandatu z pelnieniem funkeji jednoosbowe-
go organu wykonawczego, ale juz nie jego zastepcy, ktory organem przeciez nie jest. Co
wiecej, nowa regulacja zgodnie z art. 8 ustawy, zmieniajacej w brzmieniu nadanym przez
ta ustawe, miata znalez¢ zastosowanie dopiero do kadencji nastepujacych po kadencji,
w czasie ktorej ustawa weszla w zycie, czyli do kadencji 2006-2010. A to mogtoby ozna-
czaé, ze w latach 2002-2006 wybdr na wojta nie stanowil jeszcze przestanki wygasniecia
mandatu radnego. Wniosek taki mozna bytoby wyprowadzi¢ przede wszystkim z tego, ze
skoro prawodawca zdecydowat si¢, by zmiana ta znalazfa zastosowanie dopiero do na-
stepnej kadencji, to nie chodzilo w tym przypadku jedynie o jednoznaczne uregulowanie
tego, co do tej pory juz obowigzywalo (w konicu bowiem naruszenie zakazéw ustanowio-
nych art. 25b pkt 3 u.s.g., art. 21 ust. 8 pkt 3 w.s.p. i art. 23 ust. 3 u.s.w. pkt 3 stanowito
przestanke okreslong w art. 190 ust. 1 pkt 2a ord. wyb., ale z uwagi na uzyty zwrot ,,czton-
kostwo w organie” moglo budzi¢ watpliwosci), lecz o zasadniczg zmiang stanu prawnego
w trakcie trwajacej kadencji 2002-2006. Zgodnie bowiem z zasadami dotyczacymi no-
welizacji takie zmiany, ktére wywolujg znaczace skutki, nie powinny juz dotyczy¢ tych,
ktérzy uzyskali mandat przed ich wprowadzeniem. Gdyby bowiem dodanie pkt 2b do art.
190 ust. 1 ord. wyb. mialo stuzy¢ jedynie ucigciu dyskusji i dywagacjom na temat interpre-
tacji zwrotu ,,czlonkostwo w organie” to prawodawca z pewnoscig chcialby, aby nastgpito
to natychmiast, a nie dopiero za dwa lata. Skoro wigc zdecydowat si¢ na dodanie do art.
190 ust. 1 ord. wyb. pkt 2b, to oznaczac to moglo, iz uznal, ze nie nalezy szeroko interpre-
towac zwrotu ,,cztonkostwo w organie” i obejmowa¢ nim réwniez pelnienia funkcji mo-
nokratycznego organu - czyli wojta. A zatem tym bardziej nie powinno ono obejmowa¢
pelnienia funkcji zastepcy wojta. Ale niestety tej okolicznosci, o czym juz wspominatam,
legislator, nowelizujac art. 190 ust. 1 ord. wyb. w roku 2004, nie zakwalifikowal jako prze-
stanki wygasniecia mandatu. Z tych wzgledéw mozna byloby przyja¢, iz w jego ocenie

10 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikéw wojewddztw oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. nr 102, poz. 1055.
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po dokonanych zmianach w strukturze organizacyjnej gminy dopuszczalne jest taczenie
mandatu radnego z pelnieniem funkgcji zastepcy wojta, chociaz jest to zalozenie nieracjo-
nalne. Z samej istoty zastepstwa wynika bowiem, iz osoba taka w niektérych sytuacjach
pelni jednak funkcje samego wojta.

USTAWOWO OKRESLONE ZAKAZY SKIEROWANE
DO ZASTEPCY WOJTA

Poniewaz analizowany problem badawczy dotyczy taczenia mandatu radnego z pel-
nieniem funkcji zastepcy wojta, nalezaloby si¢ przyjrze¢ réwniez przepisom dotyczacym
tego drugiego. Wydaje sig¢, ze podstawe do weryfikacji postawionej powyzej tezy, jakoby
dopuszczalne bylo taczenie mandatu radnego z funkcjg zastepcy wojta, stanowi art. 27 u.s.g.
Aktualne brzmienie tego przepisu zostalo mu nadane art. 43 pkt 17 ustawy z dnia 20 czerw-
ca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta' z dniem 27
pazdziernika 2002 r., a wiec z dniem wejscia w zycie zasadniczych zmian w ustroju gminy
- z dniem pierwszych, bezposrednich wyboréw jednoosobowych organéw wykonawczych
gminy. Przepis ten bedacy odpowiednikiem art. 25b u.s.g., art. 21 ust. 8 w.s.p. i art. 23 ust.
3 w.s.w., skierowany jest do wojta i — co ciekawe — réwniez do jego zastepcy, a nie do rad-
nego. Sam zastepca nie jest organem gminy ani nie sprawuje powierzonego mu mandatu,
a mimo to ustawodawca ustanowil wobec niego takie same zakazy jak wobec samego wdjta.
Wynika to przede wszystkim z oczywistej roli jaka pelni zastepca. Dlatego tez prawodawca
w art. 27 u.s.g. przyjal, iz funkcji wojta oraz jego zastepcy nie mozna laczy¢ z:

1) funkcja wdjta lub jego zastepcy w innej gminie,

2) czlonkostwem w organach jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w gminie,
w ktorej jest wojtem lub zastepca wojta,

3) zatrudnieniem w administracji rzadowej,

4) mandatem posta lub senatora.

Z punktu widzenia tytutowego problemu badawczego istotny jest zakaz ustanowiony
w pkt 2. Wynika z niego, Ze wdjt i jego zastepca (a w zasadzie osoba pelnigca funkcje wojta
lub zastepcy'?) nie moga by¢ jednoczesnie czlonkiem organu jakiejkolwiek jednostki sa-
morzadowej, w tym réwniez w ,,swojej” gminie. Czyli nie moga by¢ radnym zadnej gmi-
ny, powiatu czy wojewddztwa oraz czlonkiem zarzadu jakiegokolwiek powiatu czy woje-
wodztwa. A zatem z perspektywy zastepcy wojta analizowane zagadnienie przedstawia si¢
w ten sposdb, ze jemu od roku 2002 ustawodawca zakazuje bycia jednoczes$nie radnym,

1 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezpos$rednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta,

Dz.U.z2010r. nr 176, poz. 1191.

12 Ustawodawca podobnie jak w art. 25b pkt 2 u.s.g., art. 21 ust. 8 pkt 2 u.s.p. i art. 23 ust. 3 pkt 2 u.s.w. postu-
zyl sie w art. 27 u.s.g. pojeciem ,,funkeji” wojta lub jego zastepcy, a to oznacza, ze zakazy ustanowione w art. 27
u.s.g. odnosza si¢ nie tylko do samego wdjta i jego zastepcy, ale rowniez do wszelkich osob, ktore na réznych
podstawach, w zwigzku z réznymi zdarzeniami pelnig te funkcje, niekoniecznie obsadzajac personalnie to
stanowisko — tak tez WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 29 listopada 2012 roku, sygn. akt II SA/O1 1210/12,
LEX nr 1241114.



152 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XVI

mimo ze w przepisach adresowanych do radnych nie zabrania im pelnienia funkgcji za-
stepcy wojta. Prawidlowa legislacja wymagataby, zeby te zakazy byly dwustronne, wow-
czas byloby oczywistym jakich stanowisk czy funkcji nie mozna Iaczy¢ ze sobg. Niestety,
art. 25b pkt 3 u.s.g., art. 21 ust. 8 pkt 3 w.s.p. i art. 23 ust. 3 pkt 3 u.s.w. nie sg idealnym
odzwierciedleniem art. 27 pkt 2 u.s.g. Scisle interpretujac art. 25b pkt 3 w.s.g., art. 21 ust.
8 pkt. 3 w.s.p. i art. 23 ust. 3 pkt 3 u.s.w., w polaczeniu z art. 27 pkt 2 u.s.g., mozna dojs¢
do wniosku, iz w mysl tych przepiséw wojt i jego zastepca nie moga by¢ radnym, zas sam
radny moze by¢ wojtem lub jego zastepca. Co prawda przy takiej interpretacji nie mozna
réwniez zapominac o tresci art. 383 § 1 pkt 6 k.w. (dawniej art. 190 ust. 1 pkt 2b Ordy-
nacji wyborczej), ktoéry uznaje wybor radnego na wdjta za przestanke wygasniecia jego
mandatu. Zatem w sposob posredni zabrania si¢ jednak radnemu faczenia tego mandatu
z funkcjg wojta. Niestety, art. 383 § 1 k.w. nie przewiduje juz takiej sankcji w razie pota-
czenia mandatu radnego z funkcja zastepcy wojta.

SKUTKI EACZENIA MANDATU RADNEGO Z FUNKCJA ZASTEPCY
WOJTA I ODWROTNIE

Nie ulega watpliwosci, ze jezeli jedna i ta sama osoba pelni te dwie funkecje (tzn. zastep-
cy wdjta i radnego), to znajduja w stosunku do niej zastosowanie zaréwno przepisy ustana-
wiajgce zakazy adresowane do zastepcy wojta, jak i do radnego. W zwigzku z tym bez zna-
czenia jest to, Ze ustawodawca w przepisach ustaw samorzadowych dotyczacych zakazéw
aczenia mandatu radnego nie uwzglednit zmiany, jaka nastgpita w 2002 roku w gminie,
skoro uwzglednil ja, nadajac nowe brzmienie art. 27 u.s.g., ustanawiajac zakazy adresowane
do wojta i jego zastepcy. Co prawda dla przejrzystosci regulacji prawnych powinien wow-
czas znowelizowac¢ réwniez odpowiednie przepisy dotyczace radnych, ale tego niestety nie
zrobil. Oczywiste jest jednak, ze w my$l z art. 27 pkt 2 u.s.g. niedopuszczalne jest, aby jedna
osoba jednocze$nie sprawowala mandat radnego i pelnila funkcje zastepcy wojta. Zatem
brak odpowiedniego zakazu w art. 25b pkt 3 u.s.g., art. 21 ust. 8 pkt 3 w.s.p. i art. 23 ust.
3 pkt 3 u.s.w,, zgodnie z ktérym ze jako radny nie mégltby pelni¢ funkeji zastepcy wojta
w gminie, pozostaje bez znaczenia. Caly problem jednak sprowadza si¢ do tego, jakie beda
skutki takiego polaczenia. Czy osoba taka utraci mandat radnego, czy tez powinna zosta¢
pozbawiona funkgji zastepcy wdjta? Z punktu widzenia radnego naruszenie ustawowego
zakazu laczenia mandatu radnego z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach
funkgji lub dzialalnosci stanowi zgodnie z art. 383 § 1 pkt 5 k.w. przestanke wygasniecia
mandatu. Niewatpliwie zas zlamanie zakazu okreslonego w art. 27 pkt 2 u.s.g. jest wlasnie
takim naruszeniem.

3 Dla wielu przedstawicieli doktryny jest to tak oczywiste, Ze nawet nie podlega dyskusji — tak np. S. Ja-
roszynski, Komentarz do art. 25b ustawy..., teza 3; tak tez B. Dolnicki, A. Wierzbica, Komentarz do art. 23
ustawy o samorzgdzie wojewédztwa, teza 6, [w:] Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, red. B. Dol-
nicki, R. Cybulska, A. Faruga, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, A. Marekwia. C. Martysz. A. Wierzbica, Wolters
Kluwer 2012, Lex dla Samorzadu terytorialnego; http://sip.lex.pl/#/komentarz/587334798/132238/ustawa-o-
-samorzadzie-wojewodztwa-komentarz [dostep: 21.03.2016].
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Z punktu widzenia zastepcy wojta sprawa przedstawia sie zgota odmiennie. Ten bo-
wiem nie sprawuje — tak jak wojt czy radny - mandatu. Dlatego tez nie stosuja si¢ do niego
przepisy dotyczace skutkéw taczenia mandatu z innymi mandatami lub funkcjami, przewi-
dujace wygasniecie mandatu w razie naruszenia ustawowego zakazu taczenia funkcji z wy-
konywaniem innych funkcji lub prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, okreslonych w od-
rebnych przepisach. Co wiecej, ustawodawca nie przewidzial zadnych sankcji w stosunku
do zastepcy wdjta za naruszenie zakazéw ustanowionych art. 27 u.s.g. Czyzby zatem ozna-
czalo to, ze w przypadku polaczenia mandatu radnego z pelnieniem funkcji zastepcy wojta
zawsze mamy do czynienia z wygasnieciem mandatu i utrzymaniem stanowiska zastep-
cy? Czy w zwigzku z tym nalezy przyjac, ze jest ono ,.silniejsze” od cztonkostwa w organie
stanowigcym jednostki samorzadowej? Wydaje sig, ze jednak nie do konca jest to stuszna
teza. Dokonujac bowiem analizy tego problemu, nie mozna zapomina¢ o tym, iz pelnienie
funkcji zastepcy wojta odbywa sie na podstawie zarzadzenia wojta. Dlatego tez w gre moze
wchodzi¢ stwierdzenie niewaznosci takiego zarzadzenia, jezeli zostalo ono wydane z naru-
szeniem prawa. Z takim przypadkiem mamy do czynienia w sytuacji, gdy zarzadzeniem tym
powolano na zastgpce osobe (lub nawet tylko powierzono jej obowiazki zastepcy), ktora juz
piastuje mandat radnego. Problem natomiast pojawi si¢, gdy dana osoba najpierw petnita
funkcje zastepcy wojta, a dopiero w pézniejszym czasie zostala radnym (np. w trybie wybo-
réw przedterminowych czy uzupelniajacych, albo wstepujac z listy w miejsce radnego, kto-
remu wygast mandat w trakcie kadencji'*). W takim przypadku w chwili wydawania zarza-
dzenia bylo ono zgodne z prawem, wigc stwierdzenie jego niewaznosci nie wchodzi w gre.

Skoro zatem mozliwo$¢ zastosowania srodkéw nadzoru uzalezniona jest od kolejno-
$ci zdarzen zachodzacych w czasie, wydaje sig, zZe analizowany problem nalezy rozwazy¢
wlasnie przy uwzglednieniu tego, ktéra z funkeji dana osoba petnita jako pierwsza. Jezeli
wigc uprzednio byla ona czlonkiem kolegialnego organu stanowigcego, a dopiero pdzniej
zostala powolana na zastepce wojta, to nie ulega watpliwosci, ze doszlo do naruszenia
ustawowego zakazu okreslonego w art. 27 pkt 2 u.s.g. W zwigzku z tym spelniona zostata

" Z takim przypadkiem mozemy mie¢ rowniez do czynienia wowczas, gdy wojt powoluje zastgpce na czas
nieokreslony, zamiast na czas swojej kadencji. Wowczas po wyborach na nowa kadencje ponownie wybrany
wojt nie powoluje juz zastepcy, tylko ten pelni swoja funkcje na podstawie zarzadzenia sprzed 4 lat. Tymczasem
obawiajac sie, ze by¢ moze woéjtem w nowej kadencji zostanie inna osoba i wowczas zostanie odwotany z funkcji
zastepcy, podejmuje rowniez decyzje o kandydowaniu na radnego np. powiatu i w wyniku dokonanego wyboru
mandat ten uzyskuje. Wtedy powinien jak najszybciej, jeszcze przed objeciem obowigzkdéw, uwolni¢ sie od koli-
zji uzyskanego mandatu i pelnionej funkgji. Z takimi przypadkami mieliémy nierzadko do czynienia, zwlaszcza
w kadencji 2006-2010, kiedy to w wielu gminach zastepcy wojtéw pelnili swoje obowiazki na podstawie zarzg-
dzen o powotaniu z roku 2002. Wtedy bowiem w zwigzku z reforma ustrojowa gminy i nowymi rozwigzaniami
wojtowie, nie wiedzac do konca jak powinni postapi¢ (robili to bowiem dopiero po raz pierwszy), czesto powo-
tywali swoich zastepcow na czas nieokreslony. Dopiero w roku 2006, kiedy to rozpoczeta sie kolejna kadencja,
ujawniac zaczely si¢ problemy wynikajace z takiego powolania, w zwiazku z czym coraz czgéciej zaczgto jednak
powolywacé zastepcéw na czas okre$lony. I chociaz wielu jest zwolennikéw takiego wiasnie rodzaju powolania
zastepcy wojta, to judykatura stoi na stanowisku, ze powotanie powinno jednak nastepowac na czas nieokreslo-
ny — tak np. SN, ktéry w wyroku z dnia 5 sierpnia 2008 roku (sygn. akt I PK 29/08, OSNP 2010/1-2/3) przyjal,
iz dopuszczalno$¢ zatrudnienia pracownika na podstawie powolania na czas okreslony musi wynika¢ z przepisu
szczegolnego (art. 68 § 1' k.p.). W ocenie SN przepisem takim nie jest jednak art. 29 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym, z ktérego wynika jedynie, Ze zastgpca wojta po uplywie kadencji wojta pelni
swe obowiazki do czasu objecia obowiazkéw przez nowo powotanego zastepce.



154 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XVI

przestanka okreslona w art. 383 § 1 pkt 5 k.w, co z kolei skutkuje wygasnieciem mandatu
radnego. Z drugiej jednak strony zarzadzenie to, z uwagi na tres¢ art. 27 pkt 2 u.s.g., jest
sprzeczne z prawem, dlatego tez organ nadzoru powinien stwierdzi¢ jego niewaznosc.
Skoro wiec z obrotu prawnego zostaje - i to ze skutkiem ex tunc - wyeliminowane takie
zarzadzenie, radny w ogoéle nie zostaje zastepcg wojta, a wiec nie narusza ustawowo okre-
$lonego zakazu skutkujacego wygasnigciem mandatu.

Na ten problem zwrdcono uwage w praktyce przy rozpatrywaniu sprawy powierzenia
radnemu powiatu obowigzkow zastepcy wojta do czasu powotania odpowiedniego za-
stepcy®. W tej sprawie komisarz wyborczy wystosowat do wojewody pismo z wnioskiem
o sprawdzenie legalnosci wykonywania mandatu radnego powiatu pelnigcego jednocze-
$nie obowigzki zastepcy wojta. W zwigzku z powyzszym, wojewoda jako organ nadzoru
wystapil do wojta z prosba o informacje, jaka funkcje pelni dana osoba w gminie, czy
zostala powolana na stanowisko zastepcy wojta, a jesli tak, to o przestanie zarzadzenia
wojta w tej sprawie oraz innych dokumentéw. Po ich przestaniu wojewoda wezwal wojta
do uchylenia powyzszego zarzadzenia, jako niezgodnego z prawem, w terminie 14 dni
od dnia otrzymania tego pisma. Gdy ten odmoéwil, wojewoda zaskarzyl zarzadzenie do
sadu administracyjnego. Jak wida¢ réwniez i on uznal, iz w takim przypadku najpierw
nalezatoby zastosowa¢ $rodki nadzoru wobec zarzadzenia wojta powierzajacego radnemu
powiatu obowigzki zastepcy wdjta. W przeciwnym bowiem razie wojewoda zamiast wzy-
wac wojta o uchylenie zarzadzenia, powinien zwrdci¢ sie do rady powiatu w trybie art.
85a w.s.p. o podjecie uchwaly w sprawie stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego, a w
razie jej bezczynno$ci powinien wydac zarzadzenie zastepcze. Tego jednak nie uczynit.

Wracajac do analizowanego zagadnienia wydania zarzadzenia o powotlaniu na za-
stepce wojta (lub do pelnienia jego obowigzkéw) osoby piastujacej juz mandat radnego,
wskaza¢ nalezy, iz pojawi si¢ problem, gdy pomimo istnienia przestanek ku temu organ
nadzoru nie stwierdzi niewazno$ci zarzadzenia — nie ma bowiem zadnych srodkow, ktére
moglyby go zdyscyplinowaé. NSA wyraznie podkreslit w postanowieniu z dnia 19 lute-
go 2013 roku, iz postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarza-
dzenia organu gminy prowadzi si¢ zawsze z urzedu, a nie na wniosek. A zatem decyzje¢
co do celowosci zastosowania omawianego $rodka nadzoru w konkretnej sprawie po-
zostawiono wylacznej kompetencji wojewody jako organowi nadzoru nad samorzadem
terytorialnym's. Co prawda w celu wyeliminowania naruszajacego prawo zarzadzenia
wchodzitaby w gre jeszcze mozliwos¢ ewentualnego zaskarzenia tego zarzadzenia do sagdu

15 Zuzasadnienia wyroku WSA w Olsztynie z dnia 29 listopada 2012 roku, sygn. akt I SA/O1 1210/12, LEX
nr 1241114.

16 Postanowienie NSA z dnia 19 lutego 2013 roku, sygn. akt I OSK 35/13, System Informacji Prawnej Legalis
nr 919410. Nie oznacza to jednak, ze wojewoda moze ,,bezkarnie” dziata¢ w sposob naruszajacy prawo. W sy-
tuacji gdy rzeczywidcie istnieja obiektywne podstawy do stwierdzenia niewazno$ci aktu, nad ktérym sprawuje
on nadzor, a wojewoda nie stosuje odpowiedniego $rodka korygujacego (czyli pozostaje bezczynnym, przez
co zaniedbuje swoje obowiazki), jego dzialania nalezy uzna¢ za niezgodne z powszechnie obowiazujacym
prawem. W takim bowiem przypadku nad wojewoda nadzor sprawuje minister wlasciwy do spraw admi-
nistracji publicznej (art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i administracji rzadowe;j
w wojewddztwie, Dz.U. z 2015 1., poz. 525 z pdzn. zm.).
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administracyjnego w trybie art. 101 u.s.g., art. 87 u.s.p. i art. 90 u.s.w. Jednakze w razie
niezastosowania $rodka nadzoru i niestwierdzenia niewaznosci zarzadzenia wydaje sie,
iz jedynym sposobem uzdrowienia tej sytuacji byloby stwierdzenie wygasniecia mandatu
radnego. Nie bez znaczenia jednak pozostaje wola danej osoby, ktorej sprawa dotyczy.
Jezeli bowiem decyduje si¢ ona na pelnienie funkgji zastepcy wojta i przystepuje do tego,
to oczywiste jest, ze majac $wiadomo$¢ istniejacego zakazu faczenia tych dwoch funkcji,
godzi si¢ na wygasniecie mandatu radnego. Jezeli natomiast pomimo wydanego zarza-
dzenia osoba ta wybiera czlonkostwo w organie stanowigcym i nie podejmuje sie pelnie-
nia obowigzkow zastepcy (zrzeka si¢ ich), to chyba jednak nie powinna utraci¢ mandatu
radnego tylko z tego powodu, iz zostalo wydane zarzadzenie powolujace ja na dane sta-
nowisko (do pelnienia danej funkgji), ktérego, dodatkowo — mimo ze narusza ono art.
27 pkt 2 u.s.g. — niewaznosci nie stwierdzono. Prawodawca bowiem w art. 27 pkt 2 u.s.g.
wyraznie stanowi o zakazie laczenia funkcji zastepcy z czlonkostwem w organie, a w art.
383 § 1 pkt 5 k.w. o wygasnieciu mandatu w razie naruszenia tego zakazu, a nie o wy-
gas$nieciu mandatu wskutek samego wydania zarzadzenia. Zachodzi bowiem zasadnicza
réznica pomiedzy pelnieniem funkeji zastepcy a powolaniem na zastepce (powierzeniem
obowigzkow). Jezeli wiec dana osoba nie przystepuje do pelnienia tej funkcji (czyli jej
nie przyjmuje), to w rzeczywistosci nie dochodzi do naruszenia art. 27 pkt 2 u.s.g. Gdyby
jednak organ stanowiacy wbrew powyzszemu stwierdzil wygasniecie mandatu radnemu,
ten moglby zaskarzy¢ uchwale rady, powotujac si¢ w skardze na naruszajace prawo zarza-
dzenie i niepodjecie funkcji zastepcy wojta. Roéwnoczesnie musiatby réwniez zaskarzy¢
samo zarzadzenie, zeby sad mdgt stwierdzi¢ jego niewazno$¢ w miejsce niedzialajacego
wojewody, w konsekwencji czego mdglby nastepnie stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaly rady
w przedmiocie wygasniecia mandatu radnego.

Pewnego rodzaju rozwigzaniem mogtoby by¢ réwniez wprowadzenie odpowiednich
zmian legislacyjnych polegajacych m.in. np. na przyjeciu, tak jak to zrobil prawodawca
w art. 24f ust. 2 zd. 2 w.s.g. (art. 25b ust. 3 zd. 2 u.s.p., art. 27b ust. 3 zd. 2 u.s.w.), iz po-
wolanie radnego na zastepce wojta (lub do pelnienia jego obowigzkéw) jest z mocy pra-
wa niewazne. Wowczas wyeliminowane zostalyby wszelkie problemy z brakiem podjecia
stosownych dziatan ze strony organu nadzoru, a radny w kazdym przypadku zachowat-
by mandat. Inng (przeciwna) mozliwoscig byloby uznanie takiego powolania za kolej-
ng przeslanke wygasniecia mandatu radnego, na wzdér wyboru go na woéjta. W zasadzie
w tym przypadku przestanka taka musiatoby by¢ pelnienie funkcji zastepcy woijta, a nie
samo powolanie. O ile w odniesieniu do wyboru jest to dopuszczalne, aby sam wybor
skutkowal utrata mandatu, gdyz w pewnym sensie zalezny jest on od woli wybranego,
ktora przedstawia sie juz w samym akcie kandydowania (kandydujac bowiem wyraza jak
gdyby zgode na dokonanie wyboru), o tyle w stosunku do powolania nie powinno si¢
zakladac, ze samo powolanie jest pozadane przez osobe, ktorej dotyczy. Niejednokrotnie
moze by¢ ona tym zaskoczona, gdyz to wéjt samodzielnie podejmuje decyzj¢ o ,wyborze”
okreslonej osoby na swojego zastepce — nie prowadzi si¢ naboru do pelnienia tej funkcji.
Dlatego tez wlaczajac powolanie na zastepce wojta (czy do pelnienia jego obowigzkow) do
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katalogu przestanek skutkujacych od razu wygasnigciem mandatu radnego, mozna bylo-
by naruszy¢ prawa takiej osoby. By¢ moze bowiem nie bylaby ona w ogéle zainteresowana
pelnieniem tej funkeji, gdy tymczasem zostataby pozbawiona mandatu radnego tylko dla-
tego, ze wojt wydal — wbrew jej woli - takowe zarzadzenie. Dopiero zatem przystgpienie
do wykonywania obowigzkow zastepcy wojta (a wiec rzeczywiste pelnienie tej funkeji)
powinno skutkowa¢ utrata mandatu radnego, gdyz bytoby réwnoznaczne z wyrazeniem
zgody na dokonane powolanie.

Gdyby natomiast chronologia zdarzen byta odmienna i przedstawiata si¢ w ten spo-
sob, iz to urzedujacy juz zastepca wojta (pelnigcy obowiazki wéjta) zostalby radnym z caly
pewnoscia, o czym pisatam juz wczesniej, nie wchodziloby w gre stwierdzenie niewazno-
$ci aktu, na podstawie ktérego pelnity on te¢ funkcje — czyli zarzadzenia. W chwili jego wy-
dania nie naruszalo ono bowiem art. 27 pkt 2 u.,s.g. a wiec nie bylo sprzeczne z prawem.
W takiej sytuacji radny co prawda naruszalby ustawowy zakaz taczenia mandatu z wyko-
nywaniem okreslonej w ustawie funkcji, jednakze w mysl art. 383 § 5 k.w. jezeli funkcje
te wykonywat przed dniem wyboru, obowigzany jest do zrzeczenia si¢ jej w ciggu 3 mie-
siecy od dnia zlozenia §lubowania. Zatem i w tym przypadku wszystko zalezaloby od jego
woli. Jezeli zrzeklby sie funkcji zastepcy wojta, to wowczas bez przeszkdd mogiby nadal
sprawowa¢ mandat radnego. Jezeli nie uczyniltby tego w zakreslonym 3-miesiecznym ter-
minie, rada zobowigzana byltaby stwierdzi¢ wygasnigcie jego mandatu w ciggu miesigca
od uplywu tego terminu. Gdyby jednak rada wbrew cigzacemu na niej obowigzkowi nie
podjela w terminie takiej uchwaty, wéwczas organ nadzoru powinien uruchomi¢ proce-
dure zwigzang z wydaniem ewentualnego zarzadzenia zastepczego. Problem natomiast
pojawilby sie w sytuacji, gdyby rowniez wojewoda pozostal bezczynny.

ZAKONCZENIE

Oczywiste jest, ze skoro w my$l art. 27 pkt 2 u.s.g. funkcji zastepcy wojta nie mozna
taczy¢ z cztonkostwem w organie jednostki samorzadu terytorialnego, czyli np. z manda-
tem radnego, to réwniez nalezy przyjaé, iz zakaz ten analogicznie dziala w drugg strone.
Jednakze dzisiejsze brzmienie art. 25b pkt 3 u.s.g., art. 21 ust. 8 pkt 3 u.s.p. i art. 23 ust.
3 pkt 3 u.s.w. powoduje, iz nie mozna go uznac¢ za dwustronny (tzn. Ze zakazy ustano-
wione tymi przepisami pokrywajg si¢ z zakazami przewidzianymi w art. 27 pkt 2 u.s.g.).
W zwigzku z tym w celu wyeliminowania jakichkolwiek watpliwosci (a te niestety — od
czasu likwidacji kolegialnych zarzadéw w gminie — powstaja w praktyce) nalezaloby po-
stulowac o jak najszybsza zmiang tresci art. 25b pkt 3 u.s.g., art. 21 ust. 8 pkt 3 u.s.p.iart.
23 ust. 3 pkt 3 u.s.w. poprzez jej rozszerzenie o zakaz Iaczenia mandatu radnego z funkecja
woijta i jego zastepcy. W chwili obecnej brak ten jest niewatpliwie jedynie niedopatrze-
niem ustawodawcy, a nie wynikiem jego celowego dzialania.
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Streszczenie: Prawodawca w samorzadowych ustawach ustrojowych wprowadzit zasade incompa-
tibilitas, zgodnie z ktérg m.in. mandatu radnego nie mozna taczy¢ z czlonkostwem w organie innej
jednostki samorzadu terytorialnego. Brzmienie tego zakazu zostalo ustalone w roku 2001, kiedy to
organy wszystkich jednostek samorzadowych byly kolegialne. Gdy w roku 2002 dokonano zasadni-
czej zmiany w ustroju gminy, likwidujac kolegialny zarzad i ustanawiajac organem wykonawczym
jednoosobowo wojta, prawodawca nie uwzglednit tej zmiany w przepisach okreslajacych zasade in-
compatibilitas. Skoro nadal zakazane jest jedynie faczenie mandatu radnego z czlonkostwem w orga-
nie innej jednostki samorzadowej, autorka podjeta sie proby udzielenia odpowiedzi na pytanie: czy
mozliwe jest zatem, aby w aktualnym stanie prawnym radny pelnil réwnoczesnie funkcje zastepcy
wojta? W konsekwencji, w kontekscie udzielonej odpowiedzi, analizie poddane zostaly takze kwestie
dotyczace ewentualnych sankeji, jakie znajda zastosowanie w razie zaistnienia takiej sytuacji.
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Stowa kluczowe: zakaz incompatibilitas, faczenie mandatu radnego, zastepca wojta, wygaséniecie
mandatu radnego, stwierdzenie niewazno$ci zarzadzenia wojta

LOCAL GOVERNMENT UNIT COUNCILLOR AS DEPUTY BOROUGH LEADER

Summary: In the self-governing system acts the legislator introduced the incompatibilitas princi-
ple, according to which, among other things, it is not allowed to join a mandate of the councillor
with the membership of another body of a self-governing unit.

The content of this interdiction was established in 2001, when the bodies of all self-governing units
were collegial. When in 2002 a fundamental change was made in the system of an administrative
district by means of eliminating the collegial management and making a borough leader the one-
-man executive body, the legislator did not take this change into consideration in the provisions
determining the incompatibilitas principle. Since only joining a mandate of the councillor with the
membership of the body of a self-governing unit is still prohibited, the author has made an attempt
to answer the question whether it is therefore possible for the councillor to simultaneously per-
form the function of the deputy borough leader in the valid legal status. Consequently, the issues
concerning possible sanctions which will be applied in the case of such a situation have also been
analysed in the context of the given answer.

Keywords: incompatibilitas interdiction, joining of a mandate of the councillor, deputy borough
leader, expiration of a mandate of the councillor, statement of nullity of a borough leader’s dispo-
sition



