19

UCHWALA®
Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 16 marca 1994 r.
Sygn. akt W. 6/94

w sprawie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 16 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1990 roku Nr 16, poz. 95 z p6zn. zmianami) w
zwiazku z art. 113 ust. 1 1 art. 114 ust. 1 pkt 1 1 ust. 2 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r.
Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 96 z pdzn. zmianami).

Trybunat Konstytucyjny w petnym sktadzie:
Przewodniczacy Prezes TK: Andrzej Zoll

Sedziowie TK: Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Lech Garlicki
Stefan Jaworski (sprawozdawca)
Wojciech Laczkowski
Ferdynand Rymarz
Wojciech Sokolewicz
Blazej Wierzbowski
Janina Zakrzewska

po rozpoznaniu w trybie art. 13 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (tekst jednolity Dz.U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470 z p6zn. zm.) wniosku
Prezesa Rady Ministréw z dnia 21 lutego 1994 roku o ustalenie powszechnie obowiazujacej
wyktadni art. 16 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1990 r.
Nr 16, poz. 95, Nr 32, poz. 191, Nr 34, poz. 199, Nr 43, poz. 253, Nr 89, poz. 518, z 1991 r.
Nr 4, poz. 18, Nr 110, poz. 483, z 1992 r. Nr 85, poz. 428, Nr 100, poz. 4991z 1993 r. Nr 17,
poz. 78).

ustalil:

kadencja rad wybranych w wyborach przedterminowych zarzadzonych na
podstawie art. 113 ust. 1 w zwigzku z art. 109 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku —
Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 96 z pozn. zm.) w
nastepstwie odwolania rady w drodze referendum lub rozwigzania rady w trybie
nadzoru uchwalg Sejmu, jak tez wybranych w wyborach zarzadzonych na podstawie
art. 114 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 tej ustawy, na skutek rozwigzania rady gminy z mocy prawa
z powodu zmian w podziale terytorialnym panstwa — uplywa jednoczesnie z koncem
kadencji wszystkich rad wybranych w wyborach zarzadzonych przez Prezesa Rady
Ministrow w trybie art. 9 ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin. Do okreslenia
kadencji tych rad nie ma zastosowania art. 16 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie terytorialnym panstwa (Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95 z p6zn. zm.).

" tekst sentencji — Dz.U. z 1994 r. Nr 39, poz. 149



UZASADNIENIE
I

1. Prezes Rady Ministréw zwroécit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o
ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 16 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o
samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95 z p6zn. zm.) poprzez ustalenie, Ze:

- do kadencji rad wybranych w wyborach o ktérych mowa w art. 113 ust. 1 1 art. 114
ust. 1 pkt 1 1 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku — Ordynacja wyborcza do rad gmin
(Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 96 z pdzn. zm.) nie ma zastosowania art. 16 ustawy o
samorzadzie terytorialnym, za§ uptyw kadencji tych rad nastgpuje wraz z uptywem kadencji
rad wybranych w wyborach zarzadzanych w trybie art. 9 Ordynacji wyborczej do rad gmin.

Whioskodawca podnosi, iz zarowno ustawa o samorzadzie terytorialnym, jak tez
Ordynacja wyborcza do rad gmin okreslaja bardzo niejasno okres kadencji rad wybranych w
wyborach przedterminowych zarzadzonych w nastgpstwie odwotlania rady w drodze
referendum lub rozwiazania rady uchwata Sejmu (art. 113 ust. 1 Ordynacji) lub nie okreslaja
w ogodle okresu kadencji rad powstatych w wyniku nowych wyborow zarzadzonych w
nastgpstwie zmian o podziale terytorialnym panstwa (art. 114 ust. 1 pkt 1 1 ust. 2).

Zdaniem Wnioskodawcy literalne brzmienie art. 113 ust. 1 (cyt. “Kadencja nowo
wybranej rady uplywa z dniem uplywu kadencji rady”) odnosi si¢ z uwagi na brak wyraznej
regulacji do sytuacji okreslonej w art. 114 ust. 1 pkt 1, a to nie wyklucza i takiej interpretacji,
iz kadencja rad wybranych na podstawie wyzej powolanych przepisow stosownie do art. 16
ustawy o samorzadzie terytorialnym trwa przez okres 4 lat, poczawszy od daty wyborow.

Whnioskodawca wywodzi, iz intencja ustawodawcy byto okreslenie jednolitej daty
uplywu kadencji wszystkich rad gmin, a zatem w sytuacjach okreslonych w art. 113 ust. 1 i
114 ust. 1 pkt 1 Ordynacji przepis art. 16 ustawy o samorzadzie terytorialnym nie ma
zastosowania. Przeciwne stanowisko doprowadziloby bowiem do sytuacji, iz
funkcjonowatyby coraz liczniej rady o zréznicowanym czasowo poczatku i koncu kadencji
oraz zachodzitaby konieczno$¢ czgstego zarzadzania przez Prezesa Rady Ministrow wyborow
do rad gminy. Taka sytuacja — zdaniem wnioskodawcy — bylaby trudna do racjonalnego
wytlumaczenia zaréwno z punktu widzenia funkcjonowania systemu samorzadu
terytorialnego, jak tez wzgledow spotecznych. Wnioskodawca podnosi, iz wyjasniajac te
watpliwosci nalezy mie¢ na uwadze, ze w chwili obecnej funkcjonuje w Polsce 56 rad
gminnych wybranych w wyborach o ktorych mowa w art. 113 ust. 1 1 art. 114 ust. 1 pkt 11
ust. 2 Ordynacji. Rady i radni wybrani w tych wyborach sa zatem zainteresowani w wyktadni
tych przepisow. Wnioskodawca powoluje si¢ takze na poglad Trybunalu Konstytucyjnego
zawarty w uzasadnieniu wyktadni (sygn. akt W. 1/93) art. 114 ust. 2 w zwiazku z art. 114 ust.
1 pkt 1 Ordynacji wyborczej do rad gmin. Ze wzglgdu na to jednak, ze poglad Trybunatu
Konstytucyjnego zawarty zostat w uzasadnieniu, a nie w sentencji uchwaty Prezes Rady
Ministrow  podnosi, iz zachodzi potrzeba powszechnie obowiazujacej wyktadni
wymienionych w petitum wniosku przepisow ustaw.

2. Prokurator Generalny przedstawil stanowisko, iz do kadencji rad gmin wybranych w
wyborach o ktérych mowa w art. 113 ust. 1 1 art. 114 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 Ordynacji wyborczej
do rad gmin nie ma zastosowania przepis art. 16 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Uplyw



kadencji tych rad nastepuje wraz z uptywem kadencji rad wybranych w wyborach
zarzadzanych w trybie art. 9 Ordynacji.

Prokurator Generalny podziela stanowisko i argumentacj¢ Prezesa Rady Ministrow
podkreslajac, iz nie do przyjecia bylaby sytuacja funkcjonowania takiego systemu rad
samorzadowych, w ktérym kadencja kazdej nowej rady wybieranej w toku kadencji trwataby
4 lata, gdyz funkcjonowatyby rady o zroznicowanym czasowo poczatku i koncu kadencji, a to
z kolei powodowaloby konieczno$¢ czgstego zarzadzania wybordw w trybie art. 9 Ordynacji
do rad gmin.

3. Trybunal Konstytucyjny zapoznal si¢ takze ze stanowiskiem Panstwowej Komisji
Wyborczej, ktora w pelni podziela wnioski i argumentacj¢ zawarta we wniosku Prezesa Rady
Ministrow.

Panstwowa Komisja Wyborcza podnosi, iz Sejmowa Komisja Nadzwyczajna
przygotowata projekt nowej Ordynacji wyborczej do rad gmin, ktory aktualnie jest
przedmiotem procesu legislacyjnego.

Projekt ten stanowi, iz kadencja rad i radnych wybranych w wyborach uzupetiajacych
oraz przedterminowych uplywa z dniem uptywu kadencji rad wybranych w wyborach
zarzadzonych dla wszystkich rad w zwiazku z uptywem ich czteroletniej kadencji.

Projekt zawiera takze przepis szczegdlny stanowiacy, ze kadencja rad wybranych w
toku kadencji 1990-1994 wygasa z dniem uptywu kadencji rad wybranych w wyborach
zarzadzonych na podstawie przepiséw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza
do rad gmin.

Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej podnosi, iz aczkolwiek problem
bedacy przedmiotem wniosku zostanie rozwiazany w drodze ustawowej, to jednakze uptyw
czasu, jaki nastapi do zakonczenia procesu legislacyjnego uzasadnia ustalenie powszechnie
obowiazujacej wyktadni prawa, gdyz wykladnia stworzy jasna sytuacj¢ prawna dla rad gmin
wybranych w toku kadencji 1990-1994.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl co nastgpuje.

Stanowiska Wnioskodawcy, jak tez pozostalych uczestnikéw postgpowania co do
potrzeby ustalenia wyktadni sa w petni uzasadnione albowiem zardwno ustawa o samorzadzie
terytorialnym, jak tez Ordynacja wyborcza do rad gmin nie rozstrzygaja definitywnie
problemu uptywu kadencji rad wybranych w toku kadencji wszystkich rad, wybranych na
podstawie wyboréw zarzadzonych przez Prezesa Rady Ministrow w trybie art. 9 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin.

Ustrgj i zadania jednostek samorzadu terytorialnego reguluja:

1. Przepisy art. 70-75 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o
wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i1 wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426) zwanej dalej
Mata Konstytucja oraz



2. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1990 r. Nr 16,
poz. 95 z pézn. zm.).

Wyzej wymienione akty prawne zawieraja tylko jeden przepis regulujacy kadencje rad,
jako jednostek samorzadu terytorialnego. Art. 16 ustawy o samorzadzie terytorialnym
stanowi, iz “Kadencja rady gminy trwa 4 lata liczac od daty wyboru”. Przepis art. 16 jest
niewatpliwie norma o charakterze generalnym, odnoszaca si¢ do wszystkich rad, jako
jednostek calego systemu samorzadowego, a nie tylko pojedynczej rady, jako sktadnika tego
systemu.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym nie zawiera natomiast zadnego uregulowania w
zakresie kadencji rad wybranych na wypadek zaistnienia okreslonych w tej ustawie sytuacji
wyjatkowych, a to powstatych na skutek utworzenia nowej rady albo skutkujacych skrécenie
czteroletniej kadencji dotychczasowej rady.

Takie wyjatkowe sytuacje wystepuja, gdy:

a) Rada Ministrow wydaje rozporzadzenie o utworzeniu gminy, potaczeniu gmin lub
zniesieniu gminy (art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym),

b) mieszkancy gminy w drodze referendum odwoluja rade gminy przed uplywem
kadencji (art. 13 ust. 3 wyzej wymienionej ustawy),

¢) Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministrow w drodze nadzoru rozwiazuje rad¢ gminy
z powodu powtarzajacego si¢ naruszania przez rad¢ Konstytucji lub ustaw (art. 96 ust. 1
wyzej powotanej ustawy)

Ustawa o samorzadzie terytorialnym nie odsyta tez wprost do uregulowan tej materii,
zawartych w innych aktach prawnych. Regulacje takie zawiera natomiast chociaz nie w
petnym zakresie ustawa z dnia 8 marca 1990 roku — Ordynacja wyborcza do rad gmin, ktora
jak stanowi jej art. 1 “okres$la zasady i tryb wyboru radnych rad gmin, zwanych dalej radami”.

Na podstawie art. 9 Ordynacji Prezes Rady Ministréow przed uptywem kadencji rad
dotychczasowych zarzadza w catlym kraju wybory powszechne do wszystkich rad
samorzadowych, kolejnej nowej kadencji, na calgq kadencje.

Ordynacja wyborcza do rad gmin w rozdziale 18 pt. “Wygasnigcie mandatu radnego 1
uzupetnienie sktadu rady” reguluje w art. 113 1 114 ust. 1 pkt 1 ust. 2 odstgpstwa od wybordéw
do wszystkich rad w catym kraju w sposob nastepujacy:

1. W sprawie odwotania lub rozwiazania rady gminy, przepis art. 113 ust. 1 stanowi, iz
“W wypadkach okreslonych w art. 109 ust. 2 (tj. odwotania rady w drodze referendum lub
rozwiazanie rady uchwala Sejmu) Prezes Rady Ministrow zarzadza w okresie dwoch
miesigcy, wybory przedterminowe do rady. Kadencja nowo wybranej rady uptywa z dniem
uptywu kadencji rady”.

Z tego unormowania wynika, ze w przypadku odwotania dotychczasowej rady w drodze
referendum lub rozwiazania rady w trybie nadzoru uchwata Sejmu, Prezes Rady Ministréw
kazdorazowo obligatoryjnie zarzadza wybory przedterminowe. Wyboréw przedterminowych



nie przeprowadza si¢ natomiast — jak stanowi art. 113 ust. 2 w okresie szeSciu miesigcy przed
uptywem kadencji rady.

Gramatyczna wyktadnia zdania drugiego art. 113 ust. 1 cyt. “Kadencja nowo wybranej
rady uptywa z dniem uplywu kadencji rady” nie prowadzi do jednoznacznych wynikéw i
nastr¢cza powazne problemy w zrozumieniu rzeczywistych intencji ustawodawcy. Czy zatem
chodzi o czteroletnia kadencje nowo wybranej rady w wyborach przedterminowych, czy tez
czteroletnia kadencjg rady dotychczasowej, odwotanej lub rozwiazanej w sytuacjach o jakich
mowa w art. 109 ust. 2. Zdaniem Trybunalu zdanie drugie ust. 1 nalezy wyjasniaé w
powiazaniu z regulacja zawarta w ust. 2 art. 113, ktéry brzmi, ze “wyboréw
przedterminowych nie przeprowadza si¢ w okresie sze$ciu miesi¢cy przed uplywem kadencji
rady”. Art. 113 ust. 2 dotyczy niewatpliwie kadencji rady dotychczasowej, rozwiazanej przez
Sejm lub odwotanej w drodze referendum Mozna zatozy¢, iz zdaniem ustawodawcy wzgledy
pragmatyczne (koszty materialne i spoteczne) przemawiaja przeciwko zarzadzeniu wyborow
przedterminowych wowczas, gdy do konca kadencji dotychczasowej rady gminy, ktora
zostatla odwolana w drodze referendum Iub rozwiazana w trybie nadzoru przez Sejm
pozostalo niespetna 6 miesigcy. Ustawa o samorzadzie terytorialnym zawiera regulacje o
mechanizmach zarzadzania gming w wyzej opisanych sytuacjach wyjatkowych do czasu
zarzadzania przez Prezesa Rady Ministrow w trybie art. 9 Ordynacji wyborczej do rad gmin
powszechnych wyboréw do wszystkich jednostek (rad) samorzadu terytorialnego.

Na podstawie uregulowan zawartych w art. 113 ust. 1 1 ust. 2 mozna zasadnie
wnioskowa¢, iz kadencja nowo wybranej rady wybranej w wyborach przedterminowych w
sytuacji okreslonej w art. 109 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym miesci si¢ w ramach
czteroletniej kadencji wszystkich rad wybranych na podstawie powszechnych wyboréw do
rad samorzadu terytorialnego zarzadzonych w catym kraju przez Prezesa Rady Ministrow w
trybie art. 9 ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin.

2. W sprawie zmian w podziale terytorialnym panstwa i tworzenia nowych gmin przepis
art. 114 ust. 1 pkt 1 stanowi, iz “jezeli z jednej gminy utworzone zostaty dwie lub wigcej
gmin albo gdy z czg$ci gminy tworzy si¢ nowa gming, dotychczasowa rada z mocy prawa
zostaje rozwiazana i przeprowadza si¢ nowe wybory do rad gmin objgtych tymi zmianami”.
Nowe wybory zarzadza wojewoda (art. 114 ust. 2).

Przepis art. 114 ust. 1 pkt 1 Ordynacji reguluje odmienna od omawianej wyzej w pkt. 1
sytuacji, a mianowicie odnosi si¢ do nowych wyboréw do rad gmin objgtych zmianami w
podziale terytorialnym panstwa. Przepis art. 114 Ordynacji do rad gmin nie zawiera zadnego
unormowania w sprawie kadencji rady wytonionej w takich wyborach.

Powstaje zatem problem czy przy rozstrzyganiu tej kwestii nalezy positkowaé sig
rozwigzaniami przyjetymi w art. 113 ust. 1 Ordynacji w przypadku zarzadzania wyboréw
przedterminowych, czy tez uregulowaniem generalnym wynikajacym z art. 16 ustawy o
samorzadzie terytorialnym, iz kadencja rady gminy wynosi 4 lata, a zatem takze taki okres
wynosi kadencja rady dla nowo utworzonej gminy.

Przepis art. 114 ust. 2 stanowiacy, iz takie wybory (do rady nowo utworzonej gminy)
zarzadza wojewoda zdaje si¢ wskazywa¢ na tymczasowo$¢ takiego rozwiazania. Na
odstepstwo od reguly jednoczesnego zarzadzania wyboréw do wszystkich rad przez Prezesa
Rady Ministrow.



Zamieszczenie tego przepisu (art. 114) w rozdziale 18 Ordynacji jako kolejnego
przepisu po art. 113 normujacy odstgpstwa od reguly jednoczesnego zarzadzania wyborow do
rad w catym kraju wskazuje na koniecznos$¢ acznego interpretowania zasad regulacji tych
sytuacji wyjatkowych, zblizonych w swym charakterze i wywolywanych skutkach.

Z powyzszego wynika, iz na gruncie ustawy o samorzadzie terytorialnym i Ordynacji
wyborczej do rad gmin wyzej opisane sytuacje wymagaja jednolitego okreslenia uptywu
kadencji takich rad, a w szczegdlnosci ustalenia momentu uptywu kadencji takich rad.

Trybunal Konstytucyjny uznal, ze nalezy odwota¢ si¢ do argumentacji zawartej] w
uzasadnieniu uchwaty z dnia 7 lipca 1993 r. (sygn. akt W. 1/93) ustalajacej powszechnie
obowiazujaca wykladnig art. 114 ust. 2 w zw. z art. 114 ust. 1 pkt 1 Ordynacji wyborczej do
rad gmin, dotyczacych terminu wybordéw zarzadzonych przez wojewodg.

Trybunatl postugujac si¢ wyktadnia systemowa stwierdzit powazne podobienstwa w
wyborach organizowanych na podstawie art. 113 i 114 Ordynacji wyborczej do rad gmin.

Podobienstwa dotycza przede wszystkich dlugosci kadencji rad i radnych wybieranych
w wyborach uzupehiajacych (art. 110 ust. 1, art. 111, art. 112 ust. 3), wyborach
przedterminowych (art. 113 w zw. z art. 109 ust. 2) oraz nowych wyborach zwiazanych ze
zmianami w podziale terytorialnym panstwa zachodzacymi w toku kadencji (art. 114 ust. 1
pkt 1 1ust. 2).

Trybunat Konstytucyjny w sprawie W. 1/93 expressis verbis odniost si¢ do kwestii
uplywu kadencji tak wybranych rad w sposob nastgpujacy. “Nowo wybrane w trakcie
kadencji rady (radni) speiniaja swoje funkcje do czasu uplywu kadencji dawnej rady.
Wprawdzie w sposdb wyrazny stanowi o tym jedynie art. 113 ust. 1 Ordynacji dotyczacy
wyborow przedterminowych, to jednakze dyrektywg t¢ nalezy odnies¢ do wszystkich
wypadkow uzupelniania skladu rady w toku kadencji. W stosunku do wybordéw
uzupeltniajacych polegajacych na uzupetieniu tylko czesci sktadu dotychczasowej rady jest
to oczywiste. Zasada ta, odnosi si¢ jednak rowniez zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego i do
“nowych wyboréw” z art. 114 ust. 1, ktére sa jednym ze sposobdéw uzupetnienia sktadu rady
w toku kadencji okreslonych w rozdz. 18. Trudno bytoby zatozy¢, ze ustawodawca dopuszcza
mozliwos¢ funkcjonowania na szczeblu gmin takiego systemu organow przedstawicielskich,
w ktorym beda istnie¢ rady o zrdéznicowanym czasowo poczatku kadencji, powodujacej
konieczno$¢ kazdorazowego zarzadzania wyborow w przypadku jej czteroletniego uptywu”.

Z catoksztattu przedstawionych wyzej unormowan, w drodze wyktadni systemowej
mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz intencja ustawodawcy byto jednolite uregulowanie
jednoczesnego uptywu kadencji wszystkich rad gmin.

W tym kierunku ida rozwiazania uchwalonej przez Sejm dnia 10 marca 1994 r.. nowej
ustawy ordynacja wyborcza do rad gmin, ktora aktualnie podlega procesowi legislacyjnemu.

W art. 119 tego aktu stanowi sig, iz “Kadencja rad i radnych wybranych w wyborach
uzupetniajacych oraz przedterminowych uptywa z dniem uptywu kadencji rad wybranych w
wyborach zarzadzonych na podstawie art. 9 niniejszej ustawy”. Ustawa rozstrzyga takze
przepisem szczeg6lnym (art. 128) wygasnigcie mandatu rad i radnych wybranych w toku
kadencji 1990-1994 w ten sposéb, iz kadencja tych rad wygasa z dniem uptywu kadencji rad



wybranych w wyborach zarzadzonych na podstawie przepiséw ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
Ordynacja wyborcza do rad gmin.

Z przytoczonych wyzej wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit ustali¢
powszechnie obowiazujaca wyktadnig przepiséw jak w sentencji.



