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Magdalena Gurdek'

KONTROWERSJE DOTYCZACE CHWILI WYGASNIECIA
MANDATU WOJTA ODWOLANEGO W DRODZE
REFERENDUM - GLOS W DYSKUSJI

WPROWADZENIE

W mysl art. 492 § 1 Kodeksu wyborczego? mandat wojta wygasa wskutek:

1) odmowy zlozenia slubowania;

2) niezlozenia w terminach okreslonych w odrebnych przepisach oswiadczenia
o swoim stanie majatkowym;

3) pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu;

4) utraty prawa wybieralnosci lub braku tego prawa w dniu wyborow;

5) naruszenia ustawowych zakazéw laczenia funkcji wojta z wykonywaniem

' dr; Wydzial Administracji i Zarzadzania Wyzszej Szkoty Humanitas.
2 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy, (Dz.U. nr 21, poz. 112, z pdzn. zm.); zwana dalej k.w.
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funkcji lub prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, okreslonych w odrebnych prze-
pisach;

6) orzeczenia niezdolnosci do pracy lub niezdolnosci do samodzielnej egzysten-
cji w trybie okreslonym w przepisach o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spolecznych na okres co najmniej do konca kadencji;

7) $mierci;

8) odwolania w drodze referendum;

9) odwolania woéjta w trybie art. 96 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym?;

10) zmian w podziale terytorialnym, o ktérych mowa w art. 390 § 1 pkt 3.

Wygasniecie mandatu wéjta z przyczyn, o ktérych mowa w § 1 pkt 1-7, stwierdza
rada gminy w drodze uchwaly (art. 492 § 2 k.w.), badz komisarz wyborczy w drodze
postanowienia (art. 492 § 3 k.w.). W pozostalych przypadkach ustawodawca nie wy-
maga podjecia przez odpowiedni organ dodatkowego aktu. W literaturze od dawna
przyjmowano, ze mandat wojta (radnego) wygasa z mocy prawa (chociaz dostownie
nie wynika to z tresci art. 492 § 1 k.w. czy art. 383 § 1 k.w.) z chwilg samego zaistnienia
przestanki wywotujacej taki skutek, uznajac, ze akt stwierdzajacy wygasniecie mandatu,
wymagany w wiekszosci przypadkéw, ma jedynie charakter deklaratoryjny*. Z czasem
jednak zwrdcono uwage na to, ze samo sformulowanie ,,organ stwierdza” nie przesg-
dza jeszcze definitywnie o charakterze tego aktu. Co prawda w literaturze powszechnie
przyjmuje sie, ze akt deklaratoryjny to akt, w ktérym organ ,,stwierdza’, ze pewien sku-
tek prawny zaistnial. E. Ochendowski w dalszej czesci definicji zwraca jednak uwage na
wazniejszy aspekt tego aktu, a mianowicie, ze ,,Akt ten podciaga dany stan faktyczny
pod normy prawne w sposdb wiazacy, deklaruje, a wiec ustala w sposéb wiazacy, ze
w danej sytuacji wynikajg z mocy ustawy dla adresata aktu okreslone uprawnienia lub
obowiazki. Akt deklaratoryjny sam takich obowiazkéw czy uprawnien nie tworzy, wy-
nikaja one z przepiséw prawa™. Sam za$ zwrot ,stwierdza” — zgodnie ze stownikiem
wrazow bliskoznacznych - oznacza tyle, co rozpoznaje, ustala, diagnozuje, bada, do-
cieka, dochodzi po nitce do kiebka®. I to wlasnie jest zadaniem rady gminy (komisarza
wyborczego), czyli ustalenie, czy wystapita jedna z przestanek okreslonych w art. 492 §
1 pkt 1-7 k.w., a nie tylko proste jej potwierdzenie — czes¢ z tych przestanek ma bowiem
charakter czysto ocenny. A zatem wlasciwy organ ustala, czy rzeczywiscie zdarzenie,

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2016 r., poz. 446; zwana dalej u.s.g.
* Tak np. NSA w wyroku z dnia 25 lipca 2000 r., IT SA 119/00, LEX nr 54145. A. Kisielewicz przyjmuje, ze
~Przepis art. 384 § 3, wedlug ktorego wygasniecie mandatu radnego nastepuje z dniem uprawomocnienia
wyroku sagdu administracyjnego oddalajacego skarge na uchwate o wygasnieciu mandatu, nie podwaza zatem
oceny uchwaly rady (postanowienia komisarza) jako aktu deklaratoryjnego” — A. Kisielewicz, Komentarz do
art. 384 kodeksu wyborczego, teza 3, [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz, K.W. Czaplicki, B. Dauter, S. J. Jawor-
ski, E Rymarz, LEX 2014, wersja elektroniczna, https://sip.lex.pl/#/komentarz/587377040/174480/kodeks-
-wyborczy-komentarz [dostep: 23 lipca 2016].

* E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ 0ogélna, Torun 2000, s. 168.

¢ A. Dagbréwka, E. Geller, R. Turczyn, Sfownik synoniméw, Warszawa 1993, s. 99.
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ktore wystgpito, wyczerpuje znamiona ktérejkolwiek z przestanek okreslonych w art.
492 § 1 pkt 1-7 k.w. Dlatego tez nie tylko potwierdza on zaistnienie zdarzenia oczywi-
stego, niebudzacego watpliwosci, lecz ocenia okreslony stan faktyczny. Jak wida¢, sam
zwrot ,,stwierdza” nie jest réwnoznaczny z terminem ,,potwierdza” i w zwigzku z tym
nie przesadza jeszcze o charakterze aktu’.

Roéwniez Trybunat Konstytucyjny zwrdcil uwage na to, Ze akt taki ma charakter miesza-
ny, musi to jednak wynika¢ wprost z przepisu prawa. W wyroku z 13 marca 2007 r.® stwier-
dzil, Ze ,,uchwala rady gminy stwierdzajaca wygasniecie mandatu nie jest aktem czysto
deklaratoryjnym”. Z uzasadnienia wyroku mozna wnioskowac, ze mandat wygasa z mocy
prawa (a wiec z woli ustawodawcy, a nie rady gminy czy komisarza wyborczego) w chwili
zaistnienia okreslonych okolicznosci tylko wowczas, gdy ustawa wyraznie tak stanowi.

Argumentem przemawiajacym za taka interpretacja jest niewatpliwie tres$¢ art.
390 § 7 k.w. Przepis ten przewiduje dodatkowe (poza tymi okreslonymi w art. 383
§ 1 k.w.) przestanki wygasniecia mandatu radnego, ktdre takze wymagaja podjecia
uchwaly stwierdzajacej takie wygasniecie. W tym przypadku jednak prawodawca
wprost postanowil, ze wygasniecie mandatu radnego w wyniku zmian terytorial-
nych, o ktérych mowa w art. 390 § 1 pkt 1i2 oraz w § 3 k.w,, nastepuje w dniu wej-
$cia w zycie zmiany w podziale terytorialnym, mimo ze wygasniecie to i tak stwierdza
wlasciwa rada w drodze uchwaly podjetej w ciggu 3 miesiecy od ich wystgpienia.
Z przepisem tym koreluje tres¢ artykutéw, do ktorych przepis ten odsyta, czyli art.
3906 1 pkt 1i2 orazw $ 3 k.w., a wktérych ustawodawca wprost stanowi, Ze mandaty
radnych wygasaja w tych przypadkach z mocy prawa. Jak wida¢, legislator wyraznie
wskazuje, ze wowczas wygasnigcie mandatu nastepuje z chwilg wystapienia samego
zdarzenia (czego juz nie zrobil w art. 492 § 1 k.w,, czy art. 383 § 1 k.w.), w zwigzku
z czym uchwatla rady ma w tym przypadku charakter typowo deklaratoryjny.

Przyjecie, jakoby w kazdym przypadku akt stwierdzajacy wygasniecie mandatu
radnego posiadat charakter deklaratoryjny, niejednokrotnie wiaze sie w praktyce z da-
leko idgcymi konsekwencjami. Chodzi gtéwnie o to, ze jezeli ustawodawca wymaga
potwierdzenia jakiego$ zdarzenia w formie aktu deklaratoryjnego, to akt ten dziata ex
tunc, a wiec od chwili, gdy zostaly spelnione przestanki, z ktérymi przepis prawa wiaze
okreslone uprawnienia lub obowigzki. Jednakze akt ten ma tez pewne elementy konsty-
tutywne, gdyz stwierdza, ze wystapity wszystkie przestanki warunkujace nabycie prawa
(w tym przypadku utrate uprawnien). W zwiazku z tym dopiero od chwili wydania
takiego aktu mozna skutecznie powolywac si¢ na swoje prawo’. Zwrocil na to réwniez
uwage NSA w wyroku z 1.12.2010 r., w ktérym wskazal, Ze wygasnigcie mandatu, co
do zasady, nastepuje bowiem z mocy prawa, z dniem wystapienia przestanek do jego

7 Zob. szerzej na ten temat M. Gurdek, Wygasniecie mandatu radnego, ,Samorzad Terytorialny” 2012,
nr 10,s.31in.

8 Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07, OTK-A 2007/3, poz. 26.

9 E. Ochendowski, Prawo..., s. 168.
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wygasniecia. Konieczne jest jednak jeszcze urzedowe potwierdzenie skutku prawnego,
a takim aktem jest uchwala rady gminy, badz zarzadzenie zastgpcze wojewody. Zda-
niem Sadu po dniu, w ktérym zaistnieje przestanka skutkujaca wygasnieciem manda-
tu, mandat ten juz danej osobie nie przystuguje, jednakze ze wzgledéw porzadkowych
ustawa przesuwa ten skutek na dzien stwierdzenia tego wygasniecia w drodze uchwaty
rady gminy badz zarzadzenia zastepczego'®. A to w konsekwencji oznacza, ze zalozenie
o deklaratoryjnym charakterze aktu stwierdzajacego wygasniecie mandatu powoduje,
iz — co podkresla NSA w jednym ze swych wyrokéw — ,,Bez podjecia uchwaly stwier-
dzajacej wygasniecie mandatu radnego mandat ten w dalszym ciagu istnieje. Do chwi-
li podjecia przez rade gminy prawnie skutecznej uchwaly o stwierdzeniu wygasniecia
mandatu radnego dysponuje on mandatem radnego i powinien by¢ zawiadomiony
o sesji rady w przewidzianym przez statut terminie (...). Jezeli z ustawy skutek prawny
(np. wygasniecie mandatu radnego) wymaga jego stwierdzenia aktem deklaratoryjnym
(w tym przypadku uchwalg rady gminy), to nie mozna si¢ nan skutecznie powotywac
do czasu, gdy akt taki nie stanie si¢ ostateczny. Skoro przepisy nie przewiduja odwotania
od uchwal rad i sejmikéw, to na wygasniecie mandatu radnego mozna si¢ skutecznie
powolywa¢ dopiero z datag podjecia stosownej uchwaly”"'. ,,Radny do chwili podjecia
przez rade gminy uchwaly o stwierdzeniu wygasniecia mandatu posiadat zatem man-
dat, byl cztonkiem rady gminy zobowigzanym do brania udziatu w pracach rady, a wigc
powinien by¢ zawiadomiony o sesji rady, w ktorej miat prawo czynnego uczestniczenia,
za wyjatkiem glosowania w sprawie wygasnigcia swojego mandatu (art. 25a u.s.g.)”'%.

Oznacza to, ze wojt (radny) faktycznie traci mandat dopiero w dniu podjecia sto-
sownego aktu stwierdzajacego te okolicznos¢, tyle ze z moca wsteczng"’. W analizowa-
nym w niniejszym opracowaniu przypadku, czyli w razie wygasniecia mandatu wojta
wskutek odwotania go w drodze referendum (przestanka okreslona w art. 492 § 1 pkt
8 k.w.), nikt nie podejmuje juz aktu stwierdzajacego zaistnienie tej okolicznosci (wnio-
sek taki wynika a contrario z art. 492 § 21 § 2a kw.). W zwiazku z tym nalezy sobie
zada¢ pytanie o to z jaka chwilg wygasa mandat wojta w razie jego odwotania w drodze
referendum. I temu wlasnie zagadnieniu poswigcone bedzie niniejsze opracowanie, bo-
wiem przepisy ustawy o referendum lokalnym regulujace procedure referendalna w tej
sprawie i przewidujace skutki takiego referendum zostaly uksztaltowane w taki sposéb,
ze wywoluja w doktrynie rozbieznosci.

' Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2010 r., I OSK 1979/10, LEX nr 746864.

' ‘Wyrok NSA z dnia 10 marca 2008 r., II OSK 1775/07, LEX nr 507887; tak tez wyrok NSA z dnia 10
marca 2008 r., I OSK 1814/07, LEX nr 507889; wyrok NSA z dnia 3 marca 2008 r., Il OSK 1844/07, LEX
nr 507888; wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2008 r., II OSK 1694/07, LEX nr 463949.

2 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2008 r., I OSK 1814/07, LEX nr 507889.

13 Szerzej na temat komplikacji, jakie wywoluje to rozwiagzanie, zob. M. Jerominek (obecnie Gurdek),
Wygasniecie mandatu wéjta a waznos¢ zawartej przez niego umowy, [w:] Umowy w administracji, red.
J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 563.
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Probujac udzieli¢ odpowiedzi na postawione powyzej pytanie, generalnie wyda-
je sie, iz mozna byloby przyja¢, majac na wzgledzie przedstawione dotychczas uwagi,
ze skoro zaden podmiot nie stwierdza wygasnigcia mandatu w takim przypadku, to
mandat taki powinien definitywnie wygasna¢ z chwilg zaistnienia samego zdarzenia,
a wiec z chwilg odwotania wéjta w drodze referendum. I tutaj nasuwa sie kolejne za-
sadnicze pytanie o to, kiedy nastepuje owo odwotanie. Czy z dniem, w ktérym prze-
prowadzono glosowanie, czy z dniem w ktérym ogloszono wyniki referendum, czy
tez z uptywem terminu do wniesienia protestu przeciwko waznosci referendum albo
w razie jego wniesienia z dniem oddalenia lub odrzucenia tego protestu. Najprostszym
bytoby chyba przyjecie, ze odwolanie nastepuje z dniem przeprowadzenia rozstrzygaja-
cego referendum w tej sprawie, a zatem z tym dniem wygasatby mandat wojta w takim
przypadku.

Stanowisko to byloby zgodne (tozsame) z innym przyjmowanym powszechnie
zalozeniem o nabyciu mandatu z dniem wyboréw, czyli z dniem, w ktérym odbyto
sie glosowanie', a nie z dniem ogloszenia wynikéw wyboréw. Caly problem jednak
w tym, ze prawodawca w art. 67 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym' postanowil,
iz ogloszenie, w trybie art. 63 ust. 2 u.reflok. (czyli niezwlocznie przez wojewode
w wojewddzkim dzienniku urzedowym) wynikow referendum przeprowadzonego na
wniosek mieszkancow, rozstrzygajacych o odwotaniu organéw gminy przed uptywem
kadencji, oznacza zakonczenie dziatalnosci tych organéw. Co prawda w przepisie tym
mowa jest 0 ,,zakonczeniu dzialalno$ci organu’, nie zas o wygasnieciu mandatow, jed-
nakze z calg pewnoscia dopiero z tym dniem - z woli legislatora — nastepuje zakoncze-
nie podejmowania dzialan przez organ. Istotne jest rowniez i to, ze przepis ten odnosi
sie wylacznie do referendum przeprowadzonego na wniosek mieszkancéw (co w od-
niesieniu do rady wyczerpuje wszystkie mozliwe referenda, natomiast w odniesieniu do
wojta juz nie). Poza zakresem regulacji pozostaje bowiem odwotanie wojta w drodze
referendum przeprowadzonego z inicjatywy rady'® czy to z powodu nieudzielenia ab-
solutorium (art. 28a u.s.g.), czy tez z jakiejkolwiek innej przyczyny (art. 28b u.s.g.). Na
tym tle rodza sie wiec dwa pytania: pierwsze dotyczy tego, z jakg chwila wygasa mandat

" Tak np. C. Martysz, Komentarz do art. 29(a) ustawy o samorzgdzie gminnym, teza 1, [w:] Ustawa
o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2010, wersja elektroniczna, https://sip.
lex.pl/#/komentarz/587293475/493524/ustawa-o-samorzadzie-gminnym-komentarz-wyd-iii; [dostep:
23 lipca 2016].

15 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 roku o referendum lokalnym, (Dz.U. z 2016 1.), poz. 400; zwana dalej
u.ref lok.

' Co prawda w art. 67 ust. 3 u.reflok. prawodawca odnidst sie do skutkow, jakie wywiera referendum
w sprawie odwolania wojta przeprowadzonego z inicjatywy rady gminy z powodu innej przyczyny niz nie-
udzielenie mu absolutorium, ale w sytuacji gdy w referendum tym nie udato si¢ odwola¢ wdjta, tj. gdy prze-
ciwko odwolaniu opowiedziata sie wiecej niz potowa glosujacych. W takim przypadku w mysl art. 67 ust. 3 u.
reflok. zakonczeniu z mocy prawa podlega dzialalno$¢ rady wnioskujacej o przeprowadzenie referendum.
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wojta odwotanego w drodze referendum, o ktérym mowa w art. 67 ust. 2 u.reflok.: czy
z chwilg przeprowadzenia rozstrzygajacego referendum, czy tez moze z chwilg oglo-
szenia wynikow, albo w ogole jeszcze pozniej. Drugie pytanie natomiast odnosi si¢ do
tego, z jaka chwilg wygasa mandat wdjta odwotanego w drodze referendum przepro-
wadzonego z inicjatywy organu stanowigcego (i to zaréwno z powodu nieudzielenia
absolutorium, jak i z jakiejkolwiek innej przyczyny).

Odpowiadajac na pytanie pierwsze, majac na wzgledzie zalozenia teoretyczne oraz
tres¢ art. 492 § 1 k.w,, wydaje si¢, ze mandat wygasalby wskutek samego odwolania,
czyli z mocy samego prawa z dniem referendum, a ogloszenie wynikéw stanowito-
by niejako urzedowe potwierdzenie zaistnienia tej okolicznosci (na wzor aktu stwier-
dzajacego w innych przypadkach okreslonych w art. 492 § 1 pkt 1-7 k.w. wygasniecie
mandatu wojta). Wowczas, podazajac tokiem myslenia NSA, nalezaloby przyja¢, iz
w odniesieniu do referendum o ktérym mowa w art. 67 ust. 2 u.reflok., mandat wy-
gastby z dniem przeprowadzenia referendum, jednakze skutecznie powotywac si¢ na te
okolicznos$¢ mozna byloby dopiero z chwilg ogloszenia wynikéw"’, ktdre to ogloszenie
mialoby podwdjny charakter dekratatoryjnio-konstytutywny i dopiero z tym dniem
wojt zaprzestawalby swojej dziatalnosci. W razie natomiast odwotania wéjta w drodze
referendum przeprowadzonego z inicjatywy rady gminy (czy to powodu nieudzielenia
absolutorium, czy tez z jakiejkolwiek innej przyczyny) nalezaloby przyja¢, iz z uwa-
gi na brak objecia tego rodzaju referendum treécia art. 67 u.reflok. przewidujacego
szczegolne przypadki, w ktoérych odsuniete w czasie zostaje zakonczenie dziatalnosci
odwotanego organu, definitywne zakonczenie dzialalnosci wojta nastepuje z ta sama
chwilg co wygasnigcie mandatu, a wigc z dniem samego referendum, a ogloszenie jego
wynikéw nie ma juz na to wplywu. Troche dziwna to konstrukcja — trudno bowiem
znalez¢ racjonalne uzasadnienie dla wprowadzenia takiego zréznicowania skutkéw
prawnych skutecznych referendéw w sprawie odwotania wéjta, uzaleznionych od tego,
z czyjej inicjatywy referendum to zostalo przeprowadzone. Jedynym rozsadnym i lo-
gicznym uzasadnieniem takiego dziatania jest wykladnia historyczna art. 67 u.reflok.,
ktora wskazuje na to, ze jest ono wynikiem nieumiejetnie przeprowadzonej nowelizacji
przepisu, a nie wprowadzenia zamierzonego z gory, odmiennego uregulowania.

Po pierwsze nalezy zada¢ sobie pytanie, w jakim celu wprowadzony zostat art. 67
ureflok., w ktérym mowa jest o zakonczeniu dziatalnosci organéw. Ot6z w roku 2000,
tj. w chwili uchwalenia ustawy o referendum lokalnym, przepis ten skladat si¢ z trzech

7" W sumie z podobnym przesunieciem w czasie mamy do czynienia takze w odniesieniu do nabycia man-
datu. Przyjmuje si¢ bowiem, ze nastepuje ono z chwilg wyboru, jednakze do jego wykonywania - czyli roz-
poczecia dzialalno$ci organu - konieczne jest jeszcze zlozenie slubowania, co wynika z art. 29a ust. 1 u.s.g.,
zgdnie z ktérym objecie obowiazkéw przez wojta nastepuje z chwilg zlozenia wobec rady gminy slubowania,
co nastepuje na sesji rady, zwolanej przez komisarza wyborczego na dzien przypadajacy w ciaggu 7 dni od
dnia ogloszenia zbiorczych wynikéw wyboréw wéjtow na obszarze kraju. Podobne uregulowanie odnosi
sie do radnych. W my$] bowiem art. 23a ust. 1 w.s.g. przed przystapieniem do wykonywania mandatu radni
sktadaja Slubowanie, co nastepuje na pierwszej sesji rady gminy, ktéra zwoluje komisarz wyborczy na dzien
przypadajacy w ciagu 7 dni po ogloszeniu zbiorczych wynikéw wyboréw do rad na obszarze kraju.
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ustepow. Przewidywat on w ust. 1, ze ogloszenie, w trybie art. 63 ust. 2 u.ref.lok. wynikow
referendum rozstrzygajacych o odwotlaniu organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego, oznacza zakonczenie dziatalnosci organu stanowigcego i z mocy prawa —
zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego (art. 67 ust. 2 u.reflok. stanowil natomiast
odpowiednik aktualnego art. 67 ust. 4 u.reflok. i dotyczyt wyznaczenia osoby pelnigcej
funkcje odwolanego organu, za$ art. 67 ust. 3 u.ref.lok. stanowil odpowiednik aktualnego
art. 67 ust. 5 u.reflok. dotyczacego wstrzymania wyboréw przedterminowych). Zatem
art. 67 ust. 1 u.reflok. odnosit si¢ do wszystkich mozliwych referendéw, w drodze ktérych
odwotywano organy jednostek samorzagdowych. W éwczesnym stanie prawnym w dro-
dze referendum w gminie, powiecie i wojewodztwie odwota¢ mozna bylo jedynie organ
stanowigcy, wszystkie bowiem organy wykonawcze (w postaci zarzadéw) pochodzity
w tamtym czasie z wyboréw posrednich. W art. 67 ust. 1 u.reflok. chodzilo wiec o wska-
zanie skutkow, jakie pociggalo za sobg odwotanie organu stanowigcego, ktory dokonywat
wyboru tzw. zarzadu autorskiego. Odwolanie zatem rady/sejmiku skutkowato (ale juz
Z mocy samego prawa) réwnoczes$nie odwolaniem zarzadu'®.

Dodatkowym celem wprowadzenia art. 67 ust. 1 u.ref.lok. byto réwniez wskazanie, ze
odwotanie organu stanowigcego jednostki samorzadowej stanowi dodatkowa przestan-
ke utraty mandatoéw radnych wchodzacych w jego sklad i okreslenie chwili, z jaka one
wygasaly. Artykut 190 obowiazujacej wowczas Ordynacji wyborczej'® nie przewidywal
wérod przestanek wygasniecia mandatu radnego odwolania rady w drodze referendum
(podobnie zreszta jak obecnie art. 383 k.w.*’). Nie ulega jednak watpliwosci, ze w razie
zaistnienia takiego zdarzenia wszyscy radni takze tracg jednak swoje mandaty?'. Z uwagi
na to, ze z zadnego przepisu nie wynikalo to wprost, prawodawca w art. 67 ust. 1 u,.ref.
lok. wskazal, iz ogloszenie wynikéw skutecznego referendum stanowi niejako urzedowe
potwierdzenie wygasniecia mandatéw radnych wskutek dokonanego odwotania, powo-
dujac tym samym definitywne zakonczenie dziatalnosci organu stanowiacego.

'8 Tak jak przed rokiem 2002 odwotanie rady w trybie art. 96 ust. 1 u.s.g. réwnoznaczne bylo z rozwia-
zaniem wszystkich organéw gminy; analogiczne rozwigzanie obowiazuje do dzisiaj w powiecie - art.
83 ustawy o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2016 r., poz. 814.), i w wojewodztwie — art. 84 ustawy
o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2016 1., poz. 486).

1 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 roku Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw woje-
wodztw, (Dz.U. z 2010 r., nr 176, poz. 1190).

2 W aktualnym stanie prawnym art. 67 ust. 2 u.reflok. (a takze art. 67 ust. 1 i 3 u.reflok. ktére wraz z art. 67
ust. 2 u.reflok. stanowia w dzisiejszym stanie prawnym odpowiednik dawnego art. 67 ust. 1 u.reflok.) wydaje
sie takze okreéla¢ moment utraty mandatow radnych, z uwagi na to, ze art. 383 k.w. nadal nie odnosi si¢ do
tego przypadku. W chwili obecnej przepis ten okresla przestanki wygasniecia mandatu jednostkowego, czyli
tylko takie okolicznosci, ktore odnosza sie do konkretnego radnego, a nie calej rady, czyli nie obejmuje przy-
padkéw, w ktorych swoj byt konczy caly organ stanowiacy (szerzej na ten temat zob. M. Gurdek, Wygasnigcie
mandatu radnego..., s. 30 i n). We wszystkich tych przypadkach, gdzie mowa jest o odwolaniu czy rozwiaza-
niu calego organu stanowigcego, nie ma juz mowy o wygasnieciu mandatéw radnych.

2 Tak zreszta powszechnie przyjmuje si¢ w literaturze przedmiotu — por. np. A. Kisielewicz, Komentarz
do art. 384 Kodeksu wyborczego, teza 6, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F.
Rymarz, Kodeks wyborczy. Komentarz, Lex 2014, http://sip.lex.pl/#/komentarz/587377040/174480/ko-
deks-wyborczy-komentarz [dostep: 30 lipca 2016].
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Rozwigzanie przyjete w roku 2000 w art. 67 ust. 1 u.reflok. bylo przejete wprost
z wczesniej obowigzujacego art. 40 ust. 1 ustawy o referendum gminnym?®, zgodnie
z ktérym podanie do wiadomosci publicznej, w trybie art. 36 ust. 1 wynikow referen-
dum rozstrzygajacych o odwolaniu rady gminy przed uptywem kadencji oznaczato za-
konczenie dziatalnoci rady i — z mocy prawa — zarzadu gminy. Wéwczas jednak zgod-
nie z art. 109 ust. 3 Ordynacji wyborczej z 1990* roku odwolanie rady gminy okreslone
byto jako przestanka skutkujaca wygasnigeciem mandatow radnych, tyle tylko ze ta oko-
licznos¢, w przeciwienstwie do pozostatych wskazanych w art. 109 ust. 1 Ordynacji, nie
wymagala juz podjecia aktu w postaci uchwaly rady gminy stwierdzajacej wygasniecie
mandatu. Zatem art. 40 ustawy o referendum gminnym w éwczesnym stanie prawnym
w odniesieniu do tego przypadku wygasniecia mandatéw radnych réwniez wskazywat,
ze to stwierdzenie nastepuje jak gdyby poprzez ogloszenie wynikéw referendum, co
oznacza¢ mialo, Ze z tg chwilg nastepowato definitywne zakonczenie dzialalnosci rady
(z uwagi na potwierdzenie wygasnigcia mandatéw radnych) i réwnoczes$nie z mocy
prawa odwotywany zostawal zarzad gminy. Niestety, z uwagi na to, iz czlonkowie za-
rzadow nie legitymuja si¢ mandatami, prawodawca nie moglt uzy¢ sformulowania
»wygasniecie mandatu”, wskazujac w tresci przepisu, ze w razie odwotania organu sta-
nowigcego wygasaja mandaty radnych i réwnoczesnie cztonkéw zarzadu. Uznal najwi-
doczniej, ze zwrot ,,zakonczenie dziatalnosci” w pelni oddaje to, ze zakonczeniu ulega
dziatalno$¢ rady, co jest jednoznaczne z definitywnym odwolaniem rady (stwierdze-
niem wygasniecia mandatéw radnych) oraz odwotaniem zarzadu, i tym samym za-
konczeniem ich dzialalnosci. Ten, jak si¢ okazuje, niefortunny zwrot, wprowadza teraz
najwieksze zamieszanie, zwlaszcza z uwagi na dokonang w 2002 roku jego nowelizacje.

Otdz, gdy w roku 2002 w gminie utworzono monokratyczne organy wykonawcze
pochodzace z wyboréw bezposrednich, wowczas w ustawie o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta® wsérod przestanek skutkujacych wygasnieciem
mandatu wdjta zamieszczono juz (w przeciwienstwie do radnych) przestanke w posta-
ci odwotania w drodze referendum, ale znowelizowano réwniez dotychczasowy tres¢
art. 67 ust. 1 u.reflok., rozbijajac ja niejako na trzy nowe ustepy. Owczesny art. 67 ust.
2 wreflok. (odnoszacy si¢ do wyznaczenia osoby, ktora petni¢ miala funkcje organow
jednostki samorzadu terytorialnego do czasu wyboru nowych organéw jednostki sa-
morzadu terytorialnego, oraz zarzadzenia, z zastrzezeniem ust. 3, wyboréw przedter-
minowych) po nowelizacji z 2002 roku stat si¢ art. 67 ust. 4, za$ art. 67 ust. 3 — art. 67
ust. 5. Ustep pierwszy, ktdry przed rokiem 2002 odnosil si¢ do wszystkich jednostek
samorzadowych, teraz przewidywat juz tylko rozwigzania w odniesieniu do powiatu

22 Ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 roku o referendum gminnym (Dz.U. z 1996 r., nr 84, poz. 386;
zwana dalej u.ref.gmin).

» Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. z 1996 r., nr 84, poz. 387).
# Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta,
(Dz.U. 22010 1., nr 176, poz. 1191).
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i wojewddztwa (czyli do tych jednostek, w ktorych zachowane zostaly zarzady). W no-
wym ust. 2 prawodawca odni6st sie do organéw gminy, jednakze odwotywanych jedy-
nie w drodze referendum zawnioskowanego przez mieszkancow (czyli do wszystkich
referendow w sprawie odwolania rady gminy i niektérych w sprawie odwolania wojta).
Natomiast w ust. 3 wprowadzil nowe rozwigzanie, majace na celu wzmocni¢ pozycje
monokratycznego wojta®. Przewidzial w nim bowiem, Ze wazne referendum w sprawie
odwotania wojta przeprowadzone z inicjatywy rady z innej przyczyny niz nieudzie-
lenie absolutorium zakonczone niepowodzeniem w kwestii odwotania wojta skutkuje
z mocy prawa zakonczeniem dziatalnosci rady gminy. Tym samym w przepisie tym
okreslil kolejng przestanke skutkujaca wygasnieciem mandatéw radnych, ktdra wyma-
ga urzedowego stwierdzenia dokonywanego poprzez ogloszenie wynikéw referendum.

Dokonujac tego zabiegu, ustawodawca niestety zapomnial w art. 67 u.reflok.
uregulowac jeszcze, czym skutkuje rozstrzygajace referendum w sprawie odwotania
wojta przeprowadzone z inicjatywy rady (czy to z powodu nieudzielenia absoluto-
rium, czy tez z jakiejkolwiek innej przyczyny). I wlasnie ta nowelizacja doprowadzita
do powstania pewnej luki prawnej w odniesieniu do okreslenia skutkow referendum
odwolujacego wéjta, gdy zainicjowala je rada gminy.

Powyzsze zatem wyraznie wskazuje na to, ze jedynie uwarunkowania historyczne
pozwalajg nam zrozumie, dlaczego w tak rézny sposob prawodawca okresla moment
faktycznej utraty mandatu i zakonczenia dziatalno$ci przez wojta odwotywanego w dro-
dze referendum w zaleznosci od tego, kto byl inicjatorem tego gtosowania. Pozwalam
sobie na przyjecie, ze jest to jednak luka prawna, a nie celowy zabieg ustawodawcy. Nie-
stety, brak ten wywoluje daleko idace skutki i to nie tylko w odniesieniu do tego, z jaka
chwilg konczy dzialalnos¢ odwolywany w takim trybie wojt, ale réwniez pojawia si¢
brak podstawy prawnej uprawniajacej Prezesa Rady Ministrow do wyznaczenia w tym
przypadku osoby, ktdra pelni funkcje organéw jednostki samorzadu terytorialnego do
czasu wyboru nowych organéw tej jednostki, oraz do zarzadzenia, z zastrzezeniem ust.
5, wyboréw przedterminowych. Artykut 67 ust. 4 u.reflok. wyraznie bowiem wska-
zuje, ze odnosi si¢ on tylko do przypadkéw o ktérych mowa w art. 67 ust. 1-3 u.ref.
lok. Natomiast ust. 5 tego przepisu, w mysl ktérego w przypadku wniesienia protestu
przeciwko waznosci referendum do czasu rozstrzygniecia sprawy w trybie art. 66 u.ref.
lok. nie zarzadza si¢ wyboréw przedterminowych, znajduje zastosowanie juz w razie

» Szerzej na ten temat M. Gurdek, Udzial mieszkaricow gminy w procedurze odwolania jej organéw i swia-
domos¢ jego znaczenia, [w:] Partycypacja spoleczna we wspotczesnym samorzgdzie terytorialnym, red. M.
Gurdek, Sosnowiec 2016, s. 161; P. Chmielnicki, Okreslenie relacji pomiedzy organami gminy - wybrane za-
gadnienia, [w:] Samorzqgd lokalny w Polsce, red. S. Michalowski, A. Pawlowska, Lublin 2004, s. 20; J.P. Tar-
no, Samorzgd terytorialny w Polsce, Warszawa 2002, s. 145; D. Dabek, Pozycja prawna wéjta (burmistrza,
prezydenta) w zreformowanym samorzgdzie gminnym, [w:] Samorzgd lokalny w Polsce, red. S. Michalow-
ski, A. Pawlowska, Lublin 2004, s. 41; M. Sidor, Referendum lokalne jako forma demokracji bezposredniej,
[w:] Samorzqd lokalny w Polsce, red. S. Michalowski, A. Pawlowska, Lublin 2004, s. 193; M. Pogl6dek,
Prawnoustrojowa pozycja wojta (burmistrza, prezydenta) oraz starosty powiatowego i marszatka wojewddz-
twa, [w:] Samorzqgd lokalny w Polsce, red. S. Michatowski, A. Pawtowska, Lublin 2004, s. 51.
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oprotestowania kazdego referendum odwolawczego. W przeciwienstwie do ust. 4 nie
ma w nim bowiem zastrzezenia, iz chodzi tylko o przypadki o ktérych mowa w ust. 1-3.

II

W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna jednak zupelnie inne (od przedstawio-
nego powyzej) stanowisko w kwestii okreslenia momentu wygasniecia mandatu woj-
ta odwolywanego w drodze referendum. Jest ono wynikiem odmiennego rozumienia
zwrotu ,,zakonczenie dzialalnosci organu’, o ktérym mowa w art. 67 ust. 1-3 u.ref.lok.
Otéz zdaniem E. Olejniczak-Szalowskiej ,bez watpienia »zakonczenie dzialalnosci«
nie jest jednoznaczne z »wygasnieciem mandatu«. Sformutowanie »zakonczenie dzia-
talnosci«, w moim przekonaniu, powinno si¢ rozumie¢ dostownie, literalnie, nie od-
biegajac od znaczenia nadawanego w jezyku ogolnym (potocznym). Sens zakonczenia
dzialalnosci organu polega wiec na tym, ze od okreslonego terminu organ nie moze
skutecznie podejmowac jakichkolwiek czynnosci przewidzianych przepisami prawa;
rady i zarzady tracg kompetencje do zwolywania sesji i posiedzen. Natomiast zakon-
czenie dziatalnosci nie wywiera automatycznie, ex lege skutku w postaci wygasniecia
mandatéw radnych lub wojtéw oraz ustania czlonkostwa w zarzadach powiatow i wo-
jewddztw samorzadowych. Wygasnigcie mandatu, ustanie cztonkostwa zarzadéw na-
stepuje w innych okolicznosciach, ktére trzeba rozpatrywaé w powigzaniu z ustaleniem
wyniku referendum w sprawie odwotania organu. Jesli wskutek wniesienia protestu
uruchomiono sagdowe postepowania weryfikujace ten wynik, jego ustalenie odsuwa si¢
w czasie az po dzien wydania przez sad ostatecznego orzeczenia w sprawie”*.

Przy takim zalozeniu mandat wojta wygasalby dopiero z chwilg prawomocnego
orzeczenia o waznosci referendum. Problem jednak w tym, ze zeby zaktada¢, iz docho-
dzi do pewnego przesunigcia w czasie pomiedzy zakonczeniem dziatalnosci organu
a definitywnym odwolaniem (wygasnigciem jego mandatu lub mandatéw jego czlon-
kow) konieczny bylby stosowny przepis w ustawie o referendum lokalnym, ktérego
jednak nie ma. Dlatego tez aby mozna bylo przyjmowac stanowisko prezentowane
przez E. Olejniczak-Szalowska, w ustawie o referendum lokalnym powinno znalez¢ si¢
zastrzezenie, ze ogloszenie wynikéw referendum powoduje zakonczenie dzialalnosci
odwolywanego organu (w znaczeniu odsunigcia od pelnienia czynnosci), przy czym
mandat organu (czlonkéw organu stanowigcego) wygasa dopiero z chwilg bezskutecz-
nego uptywu terminu do wniesienia protestu, albo prawomocnego odrzucenia lub od-
dalenia protestu (czyli orzeczenia o waznosci referendum), ale niestety przepisu takiego
nie ma. W ustawie o referendum lokalnym prawodawca co prawda w art. 66 u.ref.lok.
przewidzial mozliwos¢ wnoszenia protestu przeciwko waznosci referendum, zas w art.
67 ust. 5 w.reflok. wskazal, Zze w przypadku wniesienia protestu przeciwko waznosci

% E. Olejniczak-Szatowska, Wynik referendum lokalnego i jego skutki, ,Samorzad Terytorialny” 2008,
nr 7-8, s. 30.
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referendum do czasu rozstrzygniecia sprawy w trybie art. 66 u.ref.lok. nie zarzadza si¢
wyboréw przedterminowych (z ktérych to przepiséw przywotywana powyzej Autorka
wyprowadzila swoj wniosek), to jednak moim zdaniem regulacje te nie s3 rownoznacz-
ne z tym, ze mandat odwolanego wdjta nie wygasa do czasu prawomocnego rozstrzy-
gniecia protestu w razie jego wniesienia. Poza tym przy takim zatozeniu nalezaloby sie
zastanowi¢, z jakim momentem wygasa mandat wojta w razie niewniesienia protestu,
skoro Autorka wskazuje, Ze odsunigcie wygasnigcia mandatu nastepuje w razie jego
whniesienia. Czyzby oznacza¢ to mialo, ze w takim przypadku mandat wygasa jednak
z chwilg ogloszenia wynikéw i zakonczenia dziatalno$ci organu, o ktérej mowa w art.
67 ust. 103 u.reflok.? Problem jednak w tym, ze do dnia uptywu 7-dniowego terminu
do wniesienia protestu nie mozna bedzie tego stwierdzi¢. Czyli okres ten bedzie czasem
niepewnosci co do tego, czy mandat wygast z dniem referendum i dzialalnos¢ wojta
ulegla zakonczeniu, czy tez nie. Przy takim zalozeniu dobrze byloby, aby wojt w takim
przypadku wstrzymat si¢ dobrowolnie od podejmowania jakichkolwiek dziatan, na
wypadek gdyby termin do wniesienia protestu uptynat jednak bezskutecznie.

Jak wida¢, powyzsze rozwazania wskazuja, ze zastrzezenie (ktorego brak w usta-
wie), w mysl ktérego mandat organu (czlonkéw organu stanowigcego) wygasa dopie-
ro z chwilg bezskutecznego uplywu terminu do wniesienia protestu, albo prawomoc-
nego odrzucenia lub oddalenia protestu, nie moze by¢ wyprowadzony jedynie z art.
67 ust. 5 w.reflok. Wydaje si¢, ze przepis ten chroni wylacznie przed podwojnym
obsadzeniem tego samego mandatu, gdyby w wyniku uwzglednionego protestu oka-
zalo sie, ze jednak wojt mandatu nie utracit.

Podobny poglad do E. Olejniczak-Szatowskiej prezentuje A. Wierzbica, ktéra wska-
zuje, ze skoro ,art. 67 ust. 5 w.r.l. zakazuje zarzadzenia wyboréw przedterminowych do
czasu rozstrzygniecia przez sad protestow referendalnych, to tym samym daje podstawe
do przyjecia, ze ani ogloszenie wynikéw referendum w wojewédzkim dzienniku urzedo-
wym, ani tez zakonczenie dziatalno$ci organéw nie oznacza jeszcze definitywnego zakon-
czenia bytu prawnego odwolywanych organéw. Przyjecie odmiennej koncepcji czynitoby
ten zakaz zbednym i co wiecej, stawialby pod znakiem zapytania sens instytucji protestu
referendalnego, skoro jeszcze przed jego prawomocnym rozpoznaniem moglyby nasta-
pi¢ nieodwracalne skutki prawne w postaci wygasniecia mandatow”?.

Przeciwko stanowisku przywotanych powyzej Autorek przemawia wiele argumen-
tow, wskazujacych na to, ze w obowigzujacym aktualnie stanie prawnym ogloszenie
wynikéw referendum stanowi ustawowo wymagane, urzedowe potwierdzenie wyga-
$niecia mandatu, ktére nastapilo w dniu referendum i skutkuje definitywnym zakoncze-
niem dziatalno$ci danego organu®. W mojej ocenie sam art. 67 ust. 5 u.ref.lok. (dawniej

¥ A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2014, s. 153.

% Wydaje sig, ze podobny wniosek mozna wyprowadzi¢ ze stanowiska zajmowanego przez P.J. Uzieble,
zdaniem ktorego ,,publikacja wynikéw referendum skutkuje zakonczeniem kadencji takiego organu” —
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art. 40 ust. 3 uw.ref.gmin.) przewidujacy, iz nie przeprowadza si¢ wyboréw przedtermi-
nowych do czasu rozstrzygnigcia protestu wyborczego, nie uprawnia do wyciagniecia
wniosku, ze ,ani ogloszenie wynikéw referendum w wojewddzkim dzienniku urze-
dowym, ani tez zakonczenie dzialalnosci organdw nie oznacza jeszcze definitywnego
zakonczenia bytu prawnego odwotywanych organéw. Przyjecie odmiennej koncepcji
czyniloby ten zakaz zbedny i co wigcej, stawialoby pod znakiem zapytania sens insty-
tucji protestu referendalnego, skoro jeszcze przed jego prawomocnym rozpoznaniem
moglyby nastapi¢ nieodwracalne skutki prawne w postaci wygasniecia mandatow”?.

Argumentem przemawiajacym za tym moze by¢ chociazby to (o czym juz wspomi-
natam), ze ustawodawca w Zadnym przepisie nie przewidzial, jakoby w razie wniesienia
protestu przeciwko waznosci referendum w sprawie odwotania woéjta mandat wygasat
dopiero z chwilg uptywu terminu do jego wniesienia albo jego prawomocnego oddale-
nia lub odrzucenia. Wydaje sie, ze gdyby takie bylo zalozenie prawodawcy, to powinien
on to wprost uregulowa¢ w ustawie, tak jak to uczynil w odniesieniu do skargi na akt
stwierdzajacy wygasniecie mandatu radnego, gdzie w art. 384 § 3 k.w. postanowil, ze
wygasniecie mandatu radnego nastepuje z dniem uprawomocnienia sie wyroku sadu
administracyjnego oddalajacego skarge®, a pomimo tego w art. 388 § 1 k.w. zastrzegt,
ze jezeli uchwala rady albo postanowienie komisarza wyborczego o wygasnieciu man-
datu radnego zostaly zaskarzone do sadu administracyjnego, postepowania, o ktérym
mowa w art. 385 § 1 k.w. (czyli wyboréw uzupelniajacych), nie wszczyna si¢ do czasu
uprawomocnienia si¢ wyroku sadu administracyjnego oddalajacego skarge (analogicz-
ne rozwigzanie do tego przewidzianego w art. 67 ust. 5 u.ref.lok).

Przyjmujac zatem logike myslenia A. Wierzbicy, nalezaloby uzna¢, ze art. 384 §
3 k.w. jest zbedny z uwagi na istnienie art. 388 k.w. Z niego samego bowiem powin-
no wynika¢, ze mandat radnego nie wygasa do czasu uprawomocnienia si¢ wyroku

PJ. Uzieblo, Komentarz do art. 67 ustawy o referendum lokalnym, teza 1, [w:] Ustawa o referendum lokal-
nym. Komentarz, Oficyna 2007, wersja elektroniczna, http://sip.lex.pl/#/komentarz/587233208/30648/
ustawa-o-referendum-lokalnym-komentarz [dostep: 30 lipca 2016]. Podobnie réwniez A. Kisielewicz,
zdaniem ktérego ,,wygasniecie mandatu radnego nastepuje ponadto w razie uzyskania rozstrzygajacego
wyniku referendum lokalnego o odwotaniu organéw lub organu jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 67 ust. 1-3 ustawy o referendum lokalnym). — A. Kisielewicz, Komentarz do art. 384 Kodeksu wy-
borczego, teza 6, [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz, KW. Czaplicki, B. Dauter S.J. Jaworski, F. Rymarz,
Lex 2014, wersja elektroniczna, http://sip.lex.pl/#/komentarz/587377040/174480/kodeks-wyborczy-ko-
mentarz [dostep: 30 lipca 2016]. Obydwaj wskazani Autorzy nie dokonujg jednak szczegélowej analizy
tego zagadnienia, odnoszac sie do problemu tylko w taki sposéb, w jaki wskazatam. Nie wiadomo zatem,
jak nalezy rozumie¢ ,,zakonczenie kadencji’, o ktérej moéwi PJ. Uzieblo, czy ,,rozstrzygajacy wynik refe-
rendum’, o ktérym wspomina A. Kisielewicz.

¥ A. Wierzbica, Referendum i wybory..., s. 153.

% Szerzej na temat skutkow niedokladnej redake;ji treéci art. 384 § 3 zob. M. Gurdek, Wybory uzupet-
niajgce do organéw stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2012,
nr 4, s. 41 i n; M. Gurdek, Termin przeprowadzenia wyboréw uzupetniajgcych do organéw stanowig-
cych jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2012, Rok XII, s. 144 i n;
M. Gurdek, Odroczenie terminu wyboréw uzupetniajgcych do organéw stanowigcych jednostek samorzg-
du terytorialnego, [w:] Prawne problemy samorzgdu terytorialnego, tom I, red. B.M. Cwiertniak., Sosno-
wiec 2013, s. 207 i n.
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sadu oddalajacego skarge. Tymczasem predzej mozna byloby przyjac, ze to art. 388 §
1 k.w. jest zbedny z uwagi na tres¢ art. 384 § 3 k.w., z ktérego wnioskowa¢ mozna, ze
do chwili uprawomocnienia si¢ wyroku nie przeprowadza si¢ wyboréw uzupelniaja-
cych, skoro do tego czasu mandat jeszcze nie wygasl. W koncu warunkiem urucho-
mienia procedury uzupelniajacej jest pojawienie si¢ wolnego mandatu.

Wydaje si¢ wiec, ze podobny tok myslenia nalezy przyja¢ w odniesieniu do aktu
stwierdzajacego wygasniecie mandatu wdjta. Tutaj wzorem rozwigzan przyjetych
wart. 384 § 3 k.w. ustawodawca w art. 493 § 3 k.w. wprost wskazal, Ze w razie wnie-
sienia skargi na akt stwierdzajacy wygasnigcie mandatu wdjta mandat ten wygasa
z dniem uprawomocnienia si¢ wyroku sagdu administracyjnego oddalajacego skar-
ge. Nie ma juz jednak w tym przypadku przepisu, ktéry nakazywalby wstrzymac sie
z przeprowadzaniem wyboréw przedterminowych, co jednak jest logiczna konse-
kwencja zastosowania normy z art. 493 § 3 k.w. w zw. z art. 28d ust. 1 u.s.g., w mys$l
ktérego w przypadku wygasniecia mandatu wojta przed uptywem kadencji, przepro-
wadza si¢ wybory przedterminowe na zasadach okreslonych w Kodeksie wyborczym.
A zatem nie jest konieczny przepis (bedacy odpowiednikiem art. 388 § 1 k.w.) prze-
widujacy wstrzymanie procedury wyboréw przedterminowych, skoro z mocy art.
493 § 3 k.w. mandat do czasu prawomocnego rozstrzygniecia skargi nie wygasnie.

Zdaniem A. Wierzbicy przyjecie jakoby tres¢ art. 67 ust. 5 u.ref.lok. nie byta réwno-
znaczna z tym, ze mandat wéjta odwotywanego w drodze referendum nie wygasa do cza-
su prawomocnego rozstrzygniecia protestu, stawia pod znakiem zapytania sens instytucji
protestu referendalnego, skoro jeszcze przed jego prawomocnym rozpoznaniem mogty-
by nastapi¢ nieodwracalne skutki prawne w postaci wygasnigcia mandatéw. Tymczasem
jak wskazuja inne rozwigzania przewidziane chociazby w ustawach samorzadowych, wy-
gasniecie mandatu radnego czy wdjta wcale nie jest nieodwracalnym skutkiem. Ustawo-
dawca nie pierwszy raz wprowadzalby w art. 67 ust. 1-3 u.ref.lok. rozwigzanie polegajace
na wygasnieciu mandatu z mozliwosécig jego pdzniejszego ,,odzycia”. Co prawda w art.
493 § 3 k.w. czy art. 384 § 3 k.w. w razie wniesienia przez zainteresowanego wojta czy rad-
nego skargi na akt stwierdzajacy wygaséniecie jego mandatu chroni on przed tego rodzaju
sytuacjami®, jednakze pamietac nalezy, iz uchwata w sprawie wygasniecia mandatu wcale
nie musi zosta¢ zaskarzona przez samego wdjta lub radnego. Moze zosta¢ bowiem takze
uznana za niewazng w trybie nadzoru dokonywanego przez wojewode. Z chwilg uprawo-
mocnienia si¢ tego rozstrzygnigcia mandat wojta czy radnego ,,odzyje” i to ze skutkiem
ex tunc. Co wigcej, rowniez stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly przez sad, a nawet jej wy-
danie z naruszeniem prawa, skutkowa¢ bedzie ,,odzyciem” mandatu. Zwrdcil na to uwage
NSA w wyroku z dnia 1 lipca 2008 roku, w ktérym przyjal, Ze oceny tej nie zmienia fakt
przeprowadzenia w miedzyczasie wyboréw uzupelniajacych, w wyniku ktérych mandat
radnego uzyskala juz inna osoba. Zdaniem sadu, kierujac si¢ wyktadnia prawa, w takiej

' Z uwagi na niepoprawna redakcje tresci tych przepisow ochrona ta nie jest zapewniona do konca -
zob. szerzej na ten temat literatur¢ wskazang w przypisie powyzej.
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sytuacji ustawowy sklad rady trzeba rozumiec jako jej aktualny skfad, z uwzglednieniem
radnych wybranych w wyborach uzupelniajacych, ale i tych radnych, w sprawach ktérych
sad stwierdzit niewazno$¢ uchwal stwierdzajacych wygasniecie mandatéw, albo orzekt
o niezgodnosci takiej uchwaly z prawem (w sytuacji bowiem, gdy na przeszkodzie do
stwierdzenia niewaznosci tego rodzaju uchwaly stoi wylacznie norma zawarta w art. 94
ust. 1 u.s.g., tj. uptyw jednego roku od dnia jej podjecia, radni objeci uchwalg o stwier-
dzeniu wygasniecia mandatu, co do ktorej sad orzekl o jej niezgodnosci z prawem, byliby
W gorszej sytuacji prawnej niz radni objeci identyczng uchwalg, ktdrej niewaznos¢ stwier-
dzit sad)**. Gdyby$my uznali, ze z chwilg podjecia uchwaly stwierdzajacej wygasniecie
mandatu wdjta czy radnego niekorzystajacego z przewidzianej w art. 384 § 3 iart. 493 §
3 skargi na t¢ uchwatle rzeczywiscie nastgpityby nieodwracalne skutki (tak jak to zaklada
A. Wierzbica w odniesieniu do wygasnigcia mandatu wéjta w razie odwotania go w dro-
dze referendum), to wowczas pod znakiem zapytania nalezaloby postawi¢ rowniez sens
przyznania wojewodzie (a takze sadowi administracyjnemu) uprawnien nadzorczych
w tym zakresie. Aby wyeliminowac¢ ten skutek, musieliby$my zatem, podobnie do A.
Wierzbicy przyjacé, ze do wygasniecia mandatu wdjta czy radnego, w tych przypadkach,
w ktorych prawodawca wymaga urzedowego potwierdzenia tego faktu w postaci uchwaty
rady, niewystarczajace jest stwierdzenie tego faktu aktem podjetym przez rade, konieczny
dodatkowo jest jeszcze bezskuteczny uplyw czasu do wydania przez wojewode lub sad
rozstrzygniecia nadzorczego.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze juz same rozwigzania przewidziane w art. 384
§ 31iart. 493 § 3 kw. chronig przed nieodwracalnym skutkiem ponownego obsadze-
nia mandatu, w razie zaskarzenia uchwaly rady lub postanowienia komisarza wybor-
czego, ktory to mandat w razie uwzglednienia skargi przez sad ,odzywa” W zwiazku
z czym art. 388 § 1 k.w. mozna byloby uzna¢ za zbedny. Natomiast w razie stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaly przez wojewode lub sad brak juz tej ochrony. Prawodawca nie
przewidzial bowiem w tym przypadku odpowiednika art. 384 § 3 czy art. 493 § 3 kw.
Dlatego tez wydaje sig, ze art. 67 ust. 5 u.ref.lok. spelnia podobng role jedynie do tej,
ktorg pelni art. 388 § 1 k.w., natomiast niestety nie ma przepisu, ktéry wskazywaltby, ze
z uwagi na mozliwo$¢ wniesienia protestu wyborczego wynik referendum w sprawie
odwotania wdjta nie jest ,prawomocny” i do skutecznego wygasniecia mandatu ko-
nieczne jest jego uprawomocnienie (czyli bezskuteczny uptyw czasu do wniesienia pro-
testu lub odrzucenie albo oddalenie skargi). Inaczej méwiac, legislator powinien prze-
widzie¢ w osobnym artykule, Ze mandat w tym przypadku wygasa dopiero z chwilg
prawomocnego rozstrzygniecia tej sprawy. Nawet gdybysmy uznali, ze brak ten nie byt
zamierzony przez prawodawce, to nie mozemy domniemywac, ze taki byl jednak jego
zamysl i samowolnie w drodze analogii przyjmowac, ze w takim przypadku mandat
wodjta nie wygasa do czasu prawomocnego rozstrzygniecia protestu. I chociaz intencje

32 Wyrok NSA z dnia 1 lipca 2008 r., III SA/Lu 190/08, LEX nr 511515.
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E. Olejniczak-Szalowskiej i A. Wierzbicy sa stuszne, to wydaje mi sig, Ze niedopuszczal-
ne jest domniemywanie tutaj takiego rozwiazania, zwlaszcza ze w innych przypadkach
(np. stwierdzenia niewaznosci przez wojewode czy sad w trybie nadzoru uchwaly rady
stwierdzajacej wygasniecie mandatu) tego sie nie robi.

Moim zdaniem bowiem stosowanie analogii, zwlaszcza w prawie publicznym,
nie powinno mie¢ miejsca. W prawie administracyjnym nie obowiazuje co prawda
generalny przepis zakazujacy badz nakazujacy stosowania analogii, jednakze w od-
niesieniu do tej galezi prawa rodzi si¢ pewien problem. Polega on na tym, iz zgodnie
z art. 7 Konstytucji RP* statuujacym zasade praworzadnosci “Organy wiladzy pu-
blicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa”. NSA w wyroku z dnia z 17 maja
1996 .** wyraznie wskazal, iz w odniesieniu do organéw administracji publicznej nie
obowigzuje zasada, w mysl ktorej moga one podejmowac kazde dzialanie, ktére nie
jest zabronione przez przepisy prawa. Dzialanie organu administracji zostanie zatem
zakwalifikowane jako niezgodne z prawem zaréwno wowczas, gdy zostato ono podje-
te niezgodnie z obowiazujacym prawem, jak i wowczas, gdy nie bylo podstawy praw-
nej do danego dzialania. Podobne stanowisko zajal NSA w wyroku z dnia 15 stycz-
nia 2013 roku®, stwierdzajac, iz przepisy prawa administracyjnego maja charakter
Ius Mogens, a organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa.
Analogia jako metoda wykladni, majaca stuzy¢ konstruowaniu kompetencji do two-
rzenia nieprzewidzianych prawem regulacji, majacych wplyw na prawa jednostki,
w oparciu o odrebne regulacje prawne, jest niedopuszczalna. Oparte na analogii do-
mniemania i subiektywna ocena luk w ustawie bedacych wyrazem nieracjonalnosci
ustawodawcy, nie moga stanowi¢ podstawy do oceny naruszen prawa. W doktrynie
problem dopuszczalno$ci analogii w prawie administracyjnym jest dyskusyjny, ale
zdecydowana wigkszos$¢ autorow opowiada si¢ jednak przeciwko takiej mozliwosci*.
Takze ci nieliczni, ktérzy analogie jako metode wykladni w prawie administracyjnym
dopuszczaja, zawezaja jej zastosowanie do przepiséw obojetnych z punktu widzenia
praw i obowigzkow jednostki i uznajg jej niedopuszczalno$¢ w pozostalym zakresie®.

Abstrahujac nawet od tego, czy stosowanie analogii w prawie administracyjnym
powinno by¢ dopuszczalne czy tez nie, kolejnym argumentem przemawiajacym prze-
ciwko przyjmowaniu w drodze analogii, jakoby z art. 67 ust. 5 u.reflok. wynikalo, ze
mandat wojta wygasa dopiero z chwilg prawomocnego rozstrzygniecia protestu wy-
borczego jest to, ze pod rzagdami Ordynacji wyborczej z 1990 roku ustawodawca w ani
jednym przypadku nie przewidywal przesunigcia w czasie (odroczenia) wygasniecia

33

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm).

** Wyrok NSA z dnia 17 maja 1996 r., III SA 535/95, LEX nr 27157.

% Wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2013 r., II OSK 2451/12, ONSAiWSA 2014/3/49.

36 Szerzej na temat dopuszczalnosci stosowania analogii w prawie administracyjnym zob. M. Gurdek,
Stosowanie analogii w procedurze wyborczej wijta, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 6, s. 64 i n.

7 E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 152; tenze, Glosa do wy-
roku NSA z dnia 10 marca 1994 r., SA/Ka 1857/93, ,,Glosa” 1997, nr 3, s. 11.
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mandatu - nie przystugiwala bowiem skarga na uchwale rady stwierdzajaca wygasnie-
cie mandatu. Dopiero w roku 1998 w nowej Ordynacji wyborczej po raz pierwszy wart.
191 ust. 1 wprowadzono mozliwo$¢ wniesienia skargi na uchwale w sprawie wygasnie-
cia mandatu radnego (i to na poczatku tylko w przypadku przestanki okreslonej w art.
190 ust. 1 pkt 3 ord. wyb.). Wéwczas dopiero po raz pierwszy odroczono w czasie wyga-
$nigcie mandatu, wprowadzajac w art. 191 ust. 3 ord. wyb. rozwigzanie, w mys$l ktérego
w razie wniesienia skargi wygasniecie mandatu radnego nastepuje z dniem uprawo-
mocnienia wyroku sadu administracyjnego oddalajacego skarge, o ktérej mowa w ust.
1. Zatem w roku 1991, od ktérego obowigzywala ustawa o referendum gminnym prze-
widujgca wart. 40 ust. 3, iz w razie wniesienia protestu przeciwko waznosci referendum
w sprawie odwotlania rady gminy przed uptywem kadencji, do czasu rozstrzygniecia
sprawy w trybie art. 38 nie zarzadza si¢ wyboréw przedterminowych, nie mozna bylo
przyjmowaé w drodze analogii do aktualnie obowigzujacego art. 384 § 3 k.w. czy art.
493 § 3 k.w. (a dawniej art. 191 ust. 3 ord. wyb. czy 27 ust. 3 ustawy o bezposrednim
wyborze wojta), ze wygasniecie mandatu wojta odwotanego w drodze referendum na-
stepuje z dniem uprawomocnienia si¢ wyniku referendum, bo przepisy te w roku 1991
jeszcze nie istnialy. Przy przyjeciu jednak w chwili obecnej analogii w tym zakresie
nalezatoby sobie zada¢ pytanie, dlaczego przepis art. 67 ust. 5 u.ref.lok. brzmigcy iden-
tycznie jak niegdys art. 40 ust. 3 u.ref.gmin. interpretowa¢ odmiennie, przy czym do tej
odmiennej interpretacji nie uprawniatby nas jakis nowy przepis ustawy o referendum
lokalnym czy nawet innej ustawy, jednakze wigzacy sie bezposrednio z art. 67 ust. 5 u.
reflok. (czyli przepis szczegolny wprowadzajacy nowe rozwigzanie), tylko przyjecie
analogii z nowo wprowadzonych rozwigzan dotyczacych innej instytucji prawnej, jaka
jest skarga na uchwale rady czy postanowienie komisarza wyborczego.

Powyzsze stanowisko wzmacnia dodatkowo takze i to, Ze réwniez wniesienie pro-
testu wyborczego w odniesieniu do wyboréw, w wyniku ktérych dochodzi do nabycia
mandatu, nie wstrzymuje nabycia mandatu. Z art. 394 § 3 k.w. wynika bowiem wprost,
ze mandat z chwilg wyboru zostal nabyty bez wzgledu na to, czy protest zostat wniesiony;,
czy tez nie. W mysl bowiem tego przepisu sad, orzekajac o niewaznosci wyboru radnego
(wojta — przepis ten bowiem z mocy art. 470 k.w. stosuje si¢ odpowiednio takze do wdj-
ta®), stwierdza wygasniecie mandatu. Zatem wprost z 394 § 3 k.w. wynika, ze z chwilg
wyboréw, a nie prawomocnego rozstrzygniecia protestow wyborczych, radny i wojt na-
bywaja mandat, mimo ze istnieje mozliwos¢ oprotestowania wyboréw, w wyniku ktérego
moga ten mandat straci¢. Sam bowiem akt wyboru czy referendum nie podlega upra-
womocnieniu. Jest to czynno$¢, ktéra wywoluje skutki prawne z chwilg jej dokonania.
Tymczasem instytucja stwierdzenia niewaznosci polega na tym, Ze orzeczenie o takiej

3 Zgodnie z tym przepisem do wyboréw wdjta w zakresie nieuregulowanym stosuje si¢ odpowiednio

przepisy art. 390 § 8 i art. 390a k.w. oraz przepisy rozdziatéw 6, 7 i 10 dziatu VII, chyba ze przepisy ni-
niejszego dzialu stanowig inaczej. Artykul 394 k.w. zamieszczony jest w rozdziale 6 dziatu VII, w zwiaz-
ku z czym znajduje odpowiednie zastosowanie do wyboréw wojta.
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tresci dziala z mocg wsteczng. Czym innym jest bowiem zwykly srodek zaskarzenia (np.
odwotanie od decyzji, skarga na rozstrzygnigcie nadzorcze) przystugujacy w postepowa-
niu instancyjnym wigzacy si¢ z prawomocnoscia (i tym samym skutecznoscia®) danego
aktu w dostownym tego stowa znaczeniu, a czym innym jest stwierdzenie niewaznosci
aktu badz czynnodci. Ten drugi srodek kwestionujacy waznos¢ wywotuje skutki ex tunc
i moze by¢ stosowany takze w stosunku do aktéw i czynnosci, ktore nie podlegaja wery-
fikacji w trybie instancyjnym, przez co nie ulegajg uprawomocnieniu, w zwigzku z czym
wywoluja skutki z chwilg ich podjecia, a jedynie podlegaja kontroli lub nadzorowi. Dlate-
go tez orzeczenie o niewaznosci referendum w mojej ocenie réwniez powinno zmierzac
do wyeliminowania skutku w postaci wygasniecia mandatu, ktéry juz nastapil, tyle tylko
ze jak sie dopiero pozniej okazalo, niezgodnie z prawem.

Dodatkowo A. Wierzbica i E. Olejniczak-Szalowska uznajg, ze z tresci art. 67 ust.
4 u.reflok., w mysl ktérego w przypadkach, o ktérych mowa w art. 67 ust. 1-3 u.reflok.,
Prezes Rady Ministréw niezwlocznie wyznacza osobg, ktdra pelni funkcje organéw jed-
nostki samorzadu terytorialnego do czasu wyboru nowych organéw jednostki samorza-
du terytorialnego, oraz zarzadza, z zastrzezeniem ust. 5, wybory przedterminowe, wynika
jakoby w tym przypadku dochodzito do swoistego zawieszenia sprawowania mandatu®.
Moim zdaniem jednak ustawodawca wyraznie wskazuje, iz ogloszenie wynikéw ozna-
cza zakonczenie dzialalnosci organu, a nie tylko jej zawieszenie. Nie ma w art. 67 ust.
4 u.reflok. réwniez mowy o tym, ze osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministréw
przejmuje zadania i kompetencje organu (tak jak to jest w art. 28h u.s.g., przewidujacym
»zawieszenie” mandatu wdjta, gdzie mowa jest wlasnie o przejeciu zadan i kompetencji
wojta), tylko Ze zostaje ona wyznaczona do pelnienia funkeji organu (wojta). Konstruk-
cja ta raczej jest bardziej podobna do tej przyjetej w art. 28f ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktorg
w przypadku wygasniecia mandatu wojta przed uptywem kadencji jego funkcje, do czasu
objecia obowigzkéw przez nowo wybranego wdjta, pelni osoba wyznaczona przez Preze-
sa Rady Ministréw.

W mojej ocenie osoba, o ktorej mowa w art. 67 ust. 4 u.reflok., wyznaczana jest nie-
zwlocznie po ogloszeniu wynikéw referendum, by dziata¢ za wojta, ktéremu mandat wy-
gast i ktdrego dziatalnos¢ w tej chwili ulegla definitywnemu zakonczeniu. Osoba ta pelni
funkcje wojta, do czasu objecia obowigzkéw przez nowo wybranego wojta. Dlatego tez
wydaje si¢, Ze osobe te wyznacza sie w zwigzku z tym, iz wygast mandat dotychczas urze-
dujacego wojta. Przepis ten jest jednak nie do konca poprawnie sformutowany. Gdyby
bowiem w przysztosci okazalo sie, ze wskutek wniesionego protestu wojt odzyskal swoj
mandat, to nalezatoby w art. 67 ust. 4 u.reflok. zaznaczy¢, ze w takim przypadku osoba
ta pelni swoja funkcje do czasu objecia obowiazkéw przez nowo wybranego wdjta lub do
czasu uwzglednienia protestu — wowczas bowiem nie zachodzitaby podstawa do organi-

¥ Szerzej na temat wykonalnosci (skutecznoéci) i prawomocnoséci zob. B. Dolnicki, Samorzgd teryto-
rialny, Krakow 2006, s. 393.
0 A. Wierzbica, Referendum i wybory..., s. 153, E. Olejniczak-Szatowska, Wyniki referendum lokalnego. .., s. 31.
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zowania wyboréw przedterminowych. Dopiero w wyniku ponownie przeprowadzone-
go referendum okazaloby sie, czy wybory takie sg potrzebne. Bez takiego dodatkowego
zastrzezenia w tresci art. 67 ust. 4 u.reflok. mozna mie¢ watpliwosci, czy w razie gdyby
w przeprowadzonym ponownie, waznym juz referendum, wojta jednak nie udalo si¢ od-
wola¢, to czy mialoby to oznaczac, ze wojt ten nie odzyskatby juz mozliwosci sprawowa-
nia wladzy, gdyz zgodnie z art. 67 ust. 4 u.reflok. osoba wyznaczona pelnitaby funkcje
do czasu wyboru nowego organu. Dlatego tez konieczne jest wspomniane zastrzezenie.
Jego brak w art. 67 ust. 4 u.reflok. zauwaza takze np. B. Dauter, zdaniem ktorego ,,Na
tle stosowania art. 67 ust. 4 w.rl. rodzi si¢ pytanie o wplyw, jaki wywiera uniewaznie-
nie referendum przez sad na status zarzadcy, a mianowicie czy z chwila prawomocnego
uniewaznienia referendum odwolany organ jednostki samorzadu terytorialnego podej-
muje dzialalno$¢. Wydaje sie, ze w podanych wyzej okolicznosciach zarzadca powinien
pelni¢ swoja funkcje do czasu wyboru nowego organu, chyba ze ponowione referendum
nie bedzie skutkowalo odwotaniem tego organu. Woéwczas z chwila ogloszenia tych wy-
nikéw w wojewddzkim dzienniku urzedowym, dany organ jednostki samorzadu tery-
torialnego ponownie podejmuje dzialalnos¢™. Autor ten jednakze przyjmuje, ze woijt,
w sprawie odwotania ktérego przeprowadzano referendum, podejmuje ponownie swo-
ja dziatalnos¢ dopiero z chwilg ogloszenia wynikéw kolejnego referendum, co bardziej
zbliza go do stanowiska reprezentowanego przez E. Olejniczak-Szatowska i A. Wierzbice
anizeli do przedstawionego przeze mnie powyzej pogladu. W mojej ocenie jednak w ta-
kim przypadku wojt powinien mie¢ mozliwo$¢ podjecia swojej dzialalnosci juz z chwilg
prawomocnego stwierdzenia niewaznosci pierwszego referendum, a wiec powinien pet-
ni¢ funkcje organu wykonawczego takze w okresie poprzedzajagcym dzien ponownego
referendum. Skoro bowiem sad stwierdzitby niewaznos¢ referendum w sprawie jego od-
wolania ze skutkiem ex tunc, to nalezaloby szanowa¢ skutki prawne jakie wywotuje tego
typu orzeczenie i postepowac tak, jakby w ogole referendum to si¢ nie odbyto. W zwigzku
z tym nalezaloby traktowac tego wojta jak kazdego innego, w stosunku do ktdrego miesz-
kancy zawnioskowali dopiero referendum w sprawie jego odwolania (a taki przeciez
do dnia ogloszenia wynikéw referendum normalnie sprawuje wladzg). W przeciwnym
bowiem wypadku wojt poddawany po niewaznym referendum ponownej ocenie miesz-
kancow bylby w gorszej sytuacji prawnej niz ten, ktéry bylby oceniany po raz pierwszy.
Wydaje mi sie, ze skorzystanie z przystugujacego prawnie srodka zaskarzenia w postaci
protestu, w sytuacji gdy sad uznaje go za stuszny, nie powinno wplywa¢ ujemnie na po-
zycje i prawa wojta.

Na zakonczenie chcialabym jeszcze raz zwréci¢ uwage na powstala w wyniku nowe-
lizacji z roku 2002 niedoskonalo$¢ treéci art. 67 u.reflok., ktéra réwniez bardziej przema-
wia za tym, Ze mandat wojta odwotanego w drodze referendum przeprowadzonego na

4 B. Dauter, Komentarz do art. 67 ustawy o referendum lokalnym, teza 4, [w:] Ustawa o referendum lokalnym.
Komentarz, B. Dauter, K.W. Czaplicki, A. Kisielewicz, E Rymarz, ABC 2007, wersja elektroniczna, http://sip.
lex.pl/#/komentarz/587231861/29301/ustawa-o-referendum-lokalnym-komentarz [dostep: 31 lipca 2016].
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wniosek mieszkancow wygasa jednak z chwilg jego odwolania, a ogloszenie wynikow re-
ferendum stanowi jedynie ustawowo wymagane urzedowe potwierdzenie tej okolicznosci
i definitywne odsunigcie go od sprawowanej funkcji, anizeli za tym, ze z ta chwilg naste-
puje jedynie odsunigcie wdjta od sprawowanych obowigzkéw z zachowaniem mandatu
do czasu prawomocnego rozstrzygniecia protestu. Gdybysmy bowiem przyjeli, tak jak E.
Olejniczak-Szalowska, Ze zakonczenie dziatalnosci, o ktérym mowa w art. 67 ust. 2 u.ref.
lok., powoduje z uwagi na tre$¢ art. 67 ust. 5 u.ref.lok. tylko swoistego rodzaju zawieszenie
wojta, a mandat jego wygasa dopiero w z chwilg prawomocnego rozstrzygniecia protestu,
to musielibySmy dojs¢ do wniosku, ze w tych przypadkach, do ktérych art. 67 ust. 1-4
u.reflok. si¢ nie odnosi, czyli w razie odwolania wdjta w referendum przeprowadzonym
z inicjatywy rady (czy to z powodu nieudzielenia absolutorium, czy tez z innej przyczyny)
dzialalno$¢ wojta z chwila ogloszenia wynikéw referendum nie ulegataby zakonczeniu
(czyli zawieszeniu), w zwigzku z czym, z uwagi na tres¢ art. 67 ust. 5 u.reflok, ktory od-
nosi si¢ juz do wszystkich referendéw w sprawie odwotania organu, méglby on nadal pet-
ni¢ swoja funkcje, bo mandat utracitby dopiero z chwilg prawomocnego rozstrzygniecia
protestu. A to oznacza, ze moglby w tym przypadku skutecznie dziata¢ o wiele dluzej, niz
w przypadku gdy odwotany zostalby w referendum zainicjowanym przez mieszkancow,
o ktérym mowa w art. 67 ust. 2 u.reflok. Woéwczas bowiem w mysl tego przepisu juz
z chwilg ogloszenia wynikéw zostalby niejako zawieszony w swej dziatalnosci. Ciekawe
jest jednak to, ze E. Olejniczak-Szatowska nie prezentuje takiego pogladu — wrecz prze-
ciwnie, przyjmuje ona, ze ,chociaz w art. 67 ust. 3 ustawy brakuje wyraznej regulacji,
pozostaje konsekwentnie przyja¢, ze takze w rezultacie referendum przeprowadzonego
na wniosek rady gminy organy koncza dzialalnos¢ w dniu ogloszenia wyniku referen-
dum”. A to oznacza, ze takie rozwigzanie musielibySmy przyja¢ w drodze analogii. Ja zas
osobiscie uwazam, nie negujac oczywiscie istnienia luki prawnej w tym zakresie, tak jak
juz wspomnialam wcze$niej, ze stosowanie analogii w prawie administracyjnym nalezy
ograniczy¢ do absolutnego minimum, i w tak waznych sprawach wywotlujacych daleko
idgce skutki prawne nie powinna by¢ ona dopuszczalna.

W mojej ocenie lepszym rozwigzaniem jest jednak przyjecie, ze w przypadkach nie-
uregulowanych w art. 67 u.reflok. (czyli do odwolania wéjta w drodze referendum zaini-
cjowanego przez rade) wygasniecie mandatu wdjta nastepuje z chwilg samego odwotania,
przy czym do definitywnego zakonczenia dzialalno$ci wojta nie jest juz wymagane ogto-
szenie wynikow tego referendum. Inaczej méwiac, opowiadatabym sig za skroceniem mu
w tych przypadkach czasu, w ktérym moze dzialaé, niz za przyjeciem wrecz przeciwnego
pogladu i wydtuzeniem mu tego czasu, do czego doprowadziloby opowiedzenie si¢ za
stanowiskiem reprezentowanym przez E. Olejniczak-Szalowska i A. Wierzbice. Poglad
tych Autorek nie dos$¢, ze domniemywa istnienie zasady, jakoby wniesienie protestu
wstrzymywalo nastgpienie skutku w postaci wygasniecia mandatu, to jeszcze przyjmuje
w drodze analogii, ze rozwigzanie, o ktérym mowa w art. 67 ust. 3 u.reflok. znajduje
zastosowanie rowniez do przypadkéw nim nieobjetych, a mianowicie do skutecznego re-
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ferendum w sprawie odwotania wojta przeprowadzonego z inicjatywy rady i to zaréwno
z powodu nieudzielenia absolutorium, jak i jakiejkolwiek innej przyczyny. Mdj poglad
natomiast wolny jest od tego typu zalozen i opiera sie na tym, co wprost wynika z tresci
art. 67 u. reflok.

PODSUMOWANIE

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze dla jasnosci, przejrzystosci i pewnosci prawa
art. 67 u.ref.lok. powinien odnosi¢ si¢ do wszystkich mozliwych referendéw w sprawie
odwolania organu jednostki samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tym nalezaloby np.
art. 67 ust. 2 u.reflok. nada¢ nastgpujace brzmienie ,,Ogloszenie, w trybie art. 63 ust. 2,
wynikéw referendum rozstrzygajacych o odwolaniu organéw gminy przed uplywem
kadencji, oznacza zakonczenie dzialalnosci tych organdw, z zastrzezeniem ust. 3”. We
wszystkich przypadkach powinno by¢ wyraznie wskazane, ze dzialalnos¢ odwolywanego
organu (a w powiecie i wojewddztwie z mocy prawa rowniez zarzadu w razie odwolania
organu stanowigcego, za$§ w gminie dodatkowo z mocy prawa rady gminy w przypadku
przewidzianym w ust. 3) ulega zakonczeniu (co jest rwnoznaczne z wygasnigciem man-
datéw) - z uwagi na mozliwo$¢ zaskarzenia wynikow referendum - z chwilg bezskutecz-
nego uptywu terminu do wniesienia protestu, albo z chwilg prawomocnego oddalenia lub
odrzucenia protestu. Dopiero wowczas Prezes Rady Ministrow wyznaczalby osobe, ktora
pelnitaby funkcje odwolanych organéw do czasu wyboru nowych.

Oczywiscie mozliwe bytoby réwniez przyjecie innego rozwiazania, np. w mysl
ktorego z chwilg ogloszenia wynikow referendum dziatalnos¢ odwolywanych orga-
néw (réwniez tych z mocy prawa) ulega zawieszeniu, do czasu bezskutecznego upty-
wu terminu do wniesienia protestu, albo do chwili prawomocnego oddalenia lub od-
rzucenia protestu. Wowczas Prezes Rady Ministréw wyznaczalby osobe do petnienia
funkcji organéw z chwilg zawieszenia ich dziatalnosci, z zastrzezeniem ze pelni ona
ja do czasu uwzglednienia przez sad protestu albo — w razie prawomocnego oddale-
nia lub odrzucenia albo niewniesienia protestu — do czasu wyboru nowych organéw.

Przedstawione powyzej rozwigzania to zaledwie dwa z wielu mozliwych. Wszystko
jednak zalezne jest od tego, w jakim kierunku zmierzalyby jeszcze inne konieczne do
wprowadzenia zmiany. Najwazniejsze jest bowiem to, ze stuszne byloby, aby prawo-
dawca w koncu w jakis jednolity i przemyslany sposéb podszedt do kwestii wygasnigcia
mandatu przedstawicielskiego w sferze samorzadowej. Nalezaloby przyja¢ jednakowe
zasady w odniesieniu do wszelkich przestanek skutkujacych takim wygasnieciem. Pro-
blem braku spojnych regulacji prawnych w prawie samorzadowym jest niestety sze-
roki. Podobne watpliwosci rodzg si¢ na tle generalnego braku ,,uprawomocniania” si¢
uchwal organéw stanowiacych, ktérych termin wejscia w zycie okresla organ w tresci
uchwaly (w wigkszosci przypadkow jest to dzien podjecia uchwaly, z zastrzezeniem
zasad szczegdlnych odnoszacych sie do aktow prawa miejscowego). Ustawodawca co
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prawda wprowadza ochrong¢ przed podjetymi niezgodnie z prawem uchwatami, jed-
nakze w rézny sposob odnosi si¢ wowczas do wywieranych przez nie skutkow. Jezeli
bowiem przewiduje mozliwos¢ zaskarzenia takiej uchwaly specjalnym $rodkiem (np.
skargg na uchwale stwierdzajaca wygasniecie mandatu - art. 384 § 1 k.w. czy art. 493
§ 1 kw.), to wowczas odracza wejscie w zycie jej skutkéw prawnych, ale tylko wtedy,
gdy zostanie ona zaskarzona i to tylko do czasu prawomocnego oddalenia skargi. Jezeli
natomiast skarga nie zostanie wniesiona, albo ewentualnie zostanie ona odrzucona lub
uwzgledniona, to wydaje sig, ze a contrario z tresci art. 384 § 3 iart. 493 § 3 k.w. nalezy
przyja¢, iz uchwata wywotuje skutki z dniem jej podjecia — czego jednak w tym dniu
jeszcze nie wiemy — okolicznosci te bowiem mozna dopiero stwierdzi¢ z uptywem ter-
minu do wniesienia skargi lub uzyskaniem prawomocnego orzeczenia sadu.

Pamietac jednak nalezy, ze te same uchwaly podlegaja takze badaniu w trybie nad-
zoru, jednakze nie ma to juz co do zasady wplywu na termin ich wejscia w zycie i nie
wstrzymuje wywolywanych przez nie skutkéw prawnych. W razie jednak stwierdzenia
ich niewazno$ci rozstrzygnigciem nadzorczym, uprawomocnieniu podlega samo roz-
strzygniegcie, co jeszcze bardziej wydluza w czasie okres niepewnosci co do wywoly-
wanych przez nie skutkéw. Ewentualnie uchwaly te moga podlega¢ takze zaskarzeniu
w trybie art. 101 w.s.g., co réwniez nie powoduje wstrzymania ich wykonania.

Jezeli jednak rada gminy wbrew obowigzkowi wynikajacemu z art. 383 § 21 6 k.w.
iart. 492 § 2i 5 k.w. nie podejmuje uchwaly stwierdzajacej wygasnigcie mandatu,
okolicznos¢ te stwierdza wojewoda w drodze zarzadzenia zastepczego. Zarzadzenie
to w przeciwienstwie do zastepowanej przez niego uchwaly nie wywotuje skutku
z chwilg jego wydania, lecz jako rozstrzygniecie nadzorcze staje si¢ prawomocne (a
zatem i skuteczne) dopiero z uplywem terminu do wniesienia skargi badz z datg od-
dalenia lub odrzucenia skargi przez sad (art. 98 ust. 5 u.s.g.). Podobnie rzecz przedsta-
wia si¢ w razie odwotania wdjta nie w drodze referendum, lecz w trybie nadzoru (art.
96 ust. 2 u.s.g.). W przypadku zaistnienia tej przestanki skutkujacej wygasnieciem
mandatu wdjta legislator nie wymaga juz podjecia odpowiedniego aktu stwierdzajg-
cego te okolicznos¢ — takim aktem samym w sobie jest akt odwotania dokonywany
przez Prezesa Rady Ministréw. Podlega on jednak, jak inne rozstrzygnigcia nadzor-
cze, w mysl art. 98 ust. 1 u.s.g. zaskarzeniu do sadu. W zwigzku z tym rozstrzygniecie
to uprawomocnia si¢ z tg samg chwila co wspomniane wczesniej zarzadzenie zastep-
cze (art. 98 ust. 1 w zw. z art. 98 ust. 5 u.s.g.). A to oznacza, ze w obydwu wskazanych
powyzej przypadkach mandat wdjta nie wygasa z mocy prawa z dniem zaistnienia
przestanki skutkujacej takim wygasnieciem, ani nawet w przypadku wydania zarza-
dzenia zastgpczego z dniem stwierdzenia tej okolicznosci odpowiednim aktem (czyli
zarzadzeniem zastepujacym stosowng uchwate rady gminy), lecz péznie;j.

Dodatkowo watpliwosci rodzace si¢ wokot kwestii zwigzanych z wygasnieciem man-
datu przedstawicielskiego w samorzadzie terytorialnym poteguja sie z uwagi na to, ze
w odniesieniu do niektérych przestanek jego wygasniecia konieczne jest stwierdzenie od-
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powiednim aktem tego wygasniecia, a w odniesieniu do niektdrych nie. Bywa jednak tez
i tak, co wida¢ w analizowanym w niniejszym opracowaniu przyktadzie odwolania wéjta
w drodze referendum, ze pomimo braku wymogu stwierdzenia danej okolicznosci odpo-
wiednim aktem, zakonczenie dziatalnosci danego organu uzaleznione jest od spelnienia
jeszcze innej przestanki w postaci ogloszenia wynikow referendum.

Zatem, podsumowujac calo$¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze najlepszym roz-
wigzaniem byloby przyjecie zasadniczych zmian w regulacjach odnoszacych si¢ do
kwestii zwigzanych z wygasnigeciem mandatu wéjta w ogdle i ujednolicenie ich, oczy-
wiscie razem z zasadami odnoszacymi si¢ do wygasniecia mandatu radnego.
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Streszczenie: Odwolanie wéjta w drodze referendum stanowi w my$l art. 492 § 1 pkt 8 Ko-
deksu wyborczego przestanke wygasniecia mandatu wojta. W odniesieniu do tej przestanki
(w przeciwienstwie do wielu innych) prawodawca nie wymaga juz podjecia odpowiedniego
aktu potwierdzajacego zaistnialy juz skutek prawny. W zwiazku z tym wydaje sie, ze mandat
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wojta powinien wygasnaé z mocy prawa z chwilg samego odwotania, z mozliwo$cig natych-
miastowego powolywania si¢ na te okolicznoé¢. Tymczasem w art. 67 ust. 2 ustawy o refe-
rendum lokalnym prawodawca wskazuje, ze dopiero ogloszenie, w trybie art. 63 ust. 2, wyni-
kow referendum przeprowadzonego na wniosek mieszkancow, rozstrzygajacych o odwotaniu
organéw gminy (czyli m.in. wdjta) przed uptywem kadencji, oznacza zakonczenie dziatal-
nosci tych organdéw. Autorka w niniejszym opracowaniu poddaje wnikliwej analizie kwestie
zwigzane z ustaleniem tego, w ktérym rzeczywiscie momencie dochodzi do tego wygasniecia.
Niestety, nieprecyzyjne i zawierajace luki prawne przepisy powoduja, iz w tej sprawie prezen-
towane sa w literaturze skrajnie odmienne stanowiska.

Slowa kluczowe: referendum, odwotanie wdjta, wygasniecie mandatu, zakonczenie dziatal-
nosci organu, ogloszenie wynikéw referendum, protest

CONTROVERSY OVER THE MOMENT OF MANDATE EXPIRY
OF A BOROUGH LEADER DISMISSED BY MEANS OF REFERENDUM
- OPINION IN A DISCUSSION

Summary: Dismissing a borough leader by means of referendum is a prerequisite for the
expiry of a borough leader’s mandate in accordance with article 492 § 1 point 8 of the Elec-
tions Code. As regards this prerequisite (contrary to many others) the legislator does not
require any appropriate act to be adopted confirming legal consequences that has already
arisen. This being the case it seems that a borough leader’s mandate should expire by force
of law upon the dismissal itself with the possibility to cite the circumstances immediately.
Meanwhile, in article 67 paragraph 2 of the act on local referendum the legislator points out
it is only the announcement of the results of the referendum held upon the request of inhabi-
tants, under article 63 paragraph 2, decisive on the dismissal of administrative district bodies
(that is, among others a borough leader) before the end of the term of office, which means
the termination of the activity of these bodies. In this study the author thoroughly analyses
the issues connected with establishing at which moment in actual fact the expiry takes place.
Unfortunately, imprecise and containing loopholes in the law provisions cause the situation
in which extremely different opinions are presented in literature.

Keywords: referendum, dismissing a borough leader, expiry of a mandate, termination of
body activity, announcement of referendum results, protest



