26/3/A/12007

WYROK
z dnia 13 marca 2007 r.
Sygn. akt K 8/07

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Teresa Liszcz — przewodnigzy
Jerzy Ciemniewski

Zbigniew Ciglak

Ewa tetowska — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz SejnRrokuratora Generalnego, na

rozprawie w dniu 13 marca 2007 r., wniosku grupst@e o zbadanie zgodsa:

1. a) art. 2 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. 0 znmeamstawy o0 samogdzie gminnym
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 175, po4517), wprowadzajcego art.
190 ust. 1 pkt 1a do ustawy z dnia 16 lipca 1998 @rdynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewodztw (Dz. U2003r. Nr 159, poz. 1547,
ze zm.),

b) art. 4 pkt 2 ustawy z 8 lipca 2005 r. powotangyunkcie 1 lit. a, wprowadzggego
art. 26 ust. 1 pkt 1a do ustawy z dnia 20 czerv@2?2. obezpgdrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U.INB, poz. 984, ze zm.),

c) art. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 23 listopada 2002 zmianie ustawy samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.Nr 214, poz. 1806, ze
zm.), wprowadzagcych art. 24h ust. 4 oraz art. 24j Ustdo ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samongdzie gminnym (Dz. U. 2001 r. Nr142, poz. 1591, ze zm.), w
czesci dotyczcej terminow skladania swiadczé, o ktérych mowa w tych
przepisach,

z art. 2 Konstytuciji,

2. a) art. 2 ustawy z 8 lipca 2005 r. powotanejumkzxie 1 lit. a, wprowadzagego
art. 190 ust. 1 pkt 1a do ustawy z 16 lipca 193®Hwotanej w punkcie 1 lit. a,

b) art. 4 pkt 2 ustawy z 8 lipca 2005 r. powotangyunkcie 1 lit. a, wprowadzggego
art. 26 ust. 1 pkt 1a do ustawy z 20 czerwca 20p2wotanej w punkcie 1 lit. b,

z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 190 ust. 1 pkt la ustawy z dnia 16 lipca B8 r. — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw(Dz. U. z 2003 r. Nr 159, pod547, z 2004 r. Nr
25, poz. 219, Nr 102, poz. 1055 i Nr 167, poz. 1#6R005 r. Nr175, poz. 1457 oraz z 2006 r. Nr
17, poz. 128, Nr 34, poz. 242, Nr 146, poz. 1085 159, poz. 1127)dodany przez art.2 ustawy z
dnia 8 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy samorzdzie gminnym oraz niektorych innych ustaw

" Sentencja zostata ogloszona dnia 19 marca 260 De. U. Nr 48, poz. 327.
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(Dz. U. Nr 175, poz. 1457 oraz z 2006 r. Nr 146z.pb055) jest niezgodny z art. 31 ust3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. ZKonstytuciji.

2. Art. 26 ust. 1 pkt la ustawy z dnia 20 czerwcaOR2 r. o bezpérednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta(Dz. U. Nr 113, poz. 984, Nr 127, pd89 i Nr 214, poz.
1806, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 oraz z 2005 r1R8, poz. 1457)dodany przez art. 4 pkt 2
ustawy z 8 lipca 2005 r. powotanej w punkcie 1, jesiezgodny zart. 31 ust. 3 Konstytuciji
oraz z art. 2 Konstytuciji.

3. Art. 24h ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. gamorzdzie gminnym (Dz. U. z 2001
r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220,68y poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz.
12711 Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. iy 162, poz1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055
i Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 148k .75, poz. 1457 oraz z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i
Nr 181, poz. 1337w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 2 ustawy z dra 23 listopada 2002 r.
0 zmianie ustawy acsamorzdzie gminnym oraz ozmianie niektérych innych ustaw(Dz. U. Nr
214, poz.1806 oraz z 2004 r. Nr 167, pdizi59) w zakresie, w jakim okresla termin skiadania
oswiadczar majatkowych, jestzgodny z art. 2 Konstytuciji.

4. Art. 24j ust. 3 ustawy z 8 marca 1990 r. powota w punkcie 3 dodany przez art. 1
pkt 3 ustawy z 23 listopada 2002 r. powotanej w plktie 3,jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE
I

1. Wnioskiem z 24 stycznia 2007 r., zmodyfikowarg@stycznia 2007 r., grupa postow na
Sejm zakwestionowata zgodito

1) w ustawie z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustaavsamorzdzie gminnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 175, poz. 145& zm.; dalej: ustawa zmierdap z2005 r.):

a) art. 2, wprowadzagego art. 190 ust. 1 pkt 1a do ustawy z dnia 16alif998 r. —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i skefww wojewodztw (Dz. U. 2003 r. Nr 159,
poz. 1547, ze zm.; dalej: ordynacja wyborcza dograd),

b) art. 4 pkt 2, wprowadzgjego art. 26 ust. 1 pkt 1a do ustawy z dnia 20woz&22002 r. 0
bezpdrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta naig®z. U. Nr113, poz. 984, ze zm.;
dalej: ustawa o bezpeednim wyborze wajta)

—z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) w ustawie z dnia 23 listopada 2002 r. 0 zmias@awy 0 samoezlzie gminnym oraz o
zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, p@806, ze zm.; dalej: ustawa zmieaid z
2002 r.): —art. 1 pkt 2 i 3, wprowadzeych art. 24h ust. 4 i art. 24j ust. 3 do ustavdnima 8 marca
1990 r. o samordzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 159&, zm.; dalej: ustawa o
samoradzie gminnym), w cgci dotyczcej termindw skltadaniaswiadcze, o ktérych mowa w
tych przepisach — z art. 2 Konstytuciji.

Ujmujac kwestg zaskazenia od strony t&ei ustaw zmienionych przez zaskane przepisy
zmieniapce (z 2005 r. i 2002 r.) we wniosku zakwestionowano

1) art. 190 ust. 1 pkt la ordynacji wyborczej dad i@min, przewidujcy wygahnigcie
mandatu radnego na skutek (m.in.) ,nieeoia w terminach, okéonych wodrcbnych przepisach,
oswiadczenia o swoim stanie mtowym, Gwiadczenia o dziataloi gospodarczej prowadzonej
przez matonka...” oraz identycznregulacg, dotycaca wojta, przewidziaaw art. 26 ust. 1 pkt 1a
ustawy obezpdrednim wyborze wéjta — zarzuaajw obu wypadkach naruszenie art. arti. 31
ust. 3 Konstytuciji;

www.inforlex.pl



2) art. 24h ust. 4 ustawy o0 samgizie gminnym przewiddgy, ze radny i wojt sktadaj
pierwsze éwiadczenie magkowe w terminie 30 dni od daty Zeniaslubowania; art. 24j ust. 3
tejze ustawy — przewidagy dla (m.in.) radnego i wojta 30-dniowy termin zaia gwiadczenia o
dziatalngci gospodarczej prowadzonej przez imoaka, liczony od ,,dnia wyboru”. Wniosek w tym
zakresie zarzuca naruszenie art. 2 Konstytucji.

Whnioskodawca podksét, ze nie kwestionuje konstytucyjpd samego obowkku
sktadania éwiadczéh maptkowych, o ktérych mowa w zaskamych przepisach, zaréwnoslie
chodzi o ich zakres podmiotowy, jak i przedmiotowdwestionuje natomiast: ppierwsze, jéli
chodzi o ordynagj wyborcz do rad gmin i ustagvo bezpérednim wyborze wojta — rygoryzm
nieproporcjonalnie surowej sankcji (wyiggecie mandatu) zaieztazenie gwiadczenia, po drugie,
jesli chodzi o ustaw o samorzdzie gminnym — uregulowania, ktdre wyznaazejzne terminy
ztozenia éwiadczéh maptkowych oséb wybranych do organdéw samdiz terytorialnego i
oswiadcze o dziatalngci prowadzonej przez mankow i osoby bliskie tych osob.

Wedle wnioskodawcy nie jest jasne, dlacze§eiadczenie magkowe dotyczce samego
funkcjonariusza samagdowego mae by ztozone przez niego p@diej (z uwagi na okrdenie
pézniejszej daty poctkowej terminu), ni podobne éwiadczenie dotycxe jego bliskich,
ograniczone tylko do wykonywania dziatafleogospodarczej na terenie gminy i uméw zawartych
przez nich z organami gminy, jednostkami organigaeyi gminy lub gminnymi osobami
prawnymi. Zr@nicowanie terminébw wprowadza niejasha zamieszanie. Stajeesto przyczym
op&nien w sktadaniu wymaganychéwiadczé, niezamierzonych przez osoby zobaxene, lecz
bedacych skutkiem pomytki. Wskazane zrdcowanie termindw sktadania swiadcze
majtkowych narusza zasagrawidtowej legislacji, wyrzong w art. 2 Konstytucij;

Nieprawidiowe jest tale z punktu widzenia art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstyt— wedtug
wnioskodawcy — wspdétistnienie odmiennych regut lugenia w wyznaczonym terminie
oswiadczeéh maptkowych. Ordynacja wyborcza do rad gmin i ustawaezpdrednim wyborze
wojta przewiduje w tym wzgtzie dla éwiadczé dotycacych radnego (wdjta) oraz jego
matzonka sankg utraty mandatu (art. 190 ust. 1 pkt la). Natomiastawa o samosgdzie
gminnym (art. 24k ust. 1) — przewiduje za niegloie gwiadczenia dotycgego cztonkdéw rodziny
— sanka utraty diety (jéli chodzi oradnego) i wynagrodzenia §Jechodzi o wéjta i pozostate
osoby zargdzapce organami gminy). Zdaniem wnioskodawcy, wspdigstie tych regulacji moe
by¢ zrodiem rozbienaosci interpretacyjnych i trudrigi aplikacyjnych, co oznacza naruszenie zasad
prawidtowej legislacji (art. 2 Konstytuciji).

W porownaniu z uregulowaniem zawartym w ustawieam@rzdzie gminnym, ktére za
nieztazenie w terminie éwiadczenia magkowego dotyczcego rodziny funkcjonariusza samauam
terytorialnego przewiduje sankcjekonomicza w postaci utraty diety/wynagrodzenia przez
radnego/wdjta i pozostate osoby zglzapce organami gminy, rzucaesiv oczy bezwzgldnasc¢ i
surowa¢ sankcji przewidzianej w ordynacji wyborczej do rgohin i ustawie o bezgcednim
wyborze wojta. Ustawa nie #0icuje sytuacji osoby, ktora jedynie gpda sk ze zl@eniem
oswiadczenia magkowego, lecz je ostatecznie, i to w krotkim czgsteuptywie terminu, zioyta,
oraz sytuacji osoby, ktora uporczywie (a zwtaszozah wola) uchyla s¢ od obowazku ztazenia
oSwiadczenia, pozostaje w zwitoce lub w ogdle nie wpwje sé z nal@onego obowizku.
Zdaniem wnioskodawcy ldymoze sankcje ekonomiczne (utrata diety/wynagrodzepegwidziane
w ustawie o samosgzie gminnym byly zbyt tagodne i wymagalyby rewizjlednake tak
drastyczne ich zaostrzenie, jak tego dokonano awistzmieniajcej z 2005 r., narusza zasad
proporcjonalnéci, o ktérej méwi art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Z zasad proporcjonalnéci scisle zwiazane jest peprie koniecznéci, uzasadniage]
ograniczenie wolngi i praw. Kryterium ,koniecznéci” zastosowania ograniczenia oznacza
obowigzek ustawodawcy wyboru najmniej aidiwego srodka prowadzcego do zatoonego celu.
Jezeli wigc ten sam cel maiwy jest do osignigcia przy zastosowaniu innegérodka,
nakltadagcego mniejsze ograniczenia praw i wadloio jednostki, to zastosowanie przez
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ustawodawe srodka bardziej uarliwego, wykracza poza to, co konieczne, naruszac wi
Konstytucg.

Utrata mandatu lub stanowiska jésbdkiem bezpérednio uderzacym w radnego, wojta,
burmistrza, prezydenta miasta i innych funkcjorszyusamorzdowych i tym samym ogranicza
mozliwos¢ korzystania przez nich z biernego prawa wyborczegalnake, je&li chodzi o tych
spasrod samorzdowcow, ktorzy swoje stanowisko uzyskali w drodzgbarow bezpérednich,
utrata mandatu refleksowo uderzazakv wyborcow. Trag oni bowiem w ten sposOb swojego
mandatariusza, osebktorej zaufali i ktorej powierzyli sprawowanieswoim imieniu i z korz§cia
dla dobra powszechnego funkcji wkadczych w danepohsocie samorglowe), korzystajc ze
swego konstytucyjnego prawa wyborczego. W niektidmpypadkach, np. popetnienia przez asob
wybram przesgpstwa i skazania jej prawomocnym wyrokieatl@vym, pozbawienie jej mandatu
jest dziataniem odpowiadaym powadze sytuacji i chroni wyborcOw przed przeagicciami
jednostki niegodnej publicznego zaufania. Ustanoigietakiej sankcji w takim wypadku nie
narusza zasady proporcjonadon Jednake nieztaenie w terminie éwiadczenia magkowego nie
moze by traktowane jako wypadek porownywalny. Reakcja wetiawcy na tego rodzaju
uchybienie jest zdecydowanie zbyt gwaltowna. N& @@a teé rozumiana przez wyborcéw, skoro
niejednokrotnie mare miejsce optienia w dokonywaniu podobnego rodzaju czymndnp.
skiadanie deklaracji PIT) nie spotykapic z a taka surowdcia. Inne sposoby reagowania
ustawodawcy na opaienia wskladaniu éwiadczér maptkowych przez zobowrzanych do tego
samoradowcOw mana uzna za bardziej odpowiadgje celowi, jakim jest uzyskanie
przejrzystéci w majatkowej sytuacji mandatariuszy, a tym samym za hejdadekwatne. Wskaza
mozna przyktadowo upomnienie i wezwanie do spetniabawiazku w krotkim, wyznaczonym
ustawowo terminie. Dopiero po uptywie tego termmandat mégtby podledgavygasnieciu. Tym
bardziej mogtoby si tak st&, gdyby zobowizany w ogéle odmowit zienia wymaganych
dokumentow, chgc przez to ukry przed opind publiczry i organami nadzoru finansowego atak
swoj lub swoich bliskich zrodta jego pochodzenia.

2. Sejm, w pimie swego Marszatka z 5 marca 2007 r., wniost: 1lumorzenie
postpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawgnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.leglaustawa o TK). Sejm uznate przywotane
we whiosku zaskaone przepisy ustaw zmierdalych z 2002 r. i 2005 r. nie magodlega
badaniu przez Trybunat Konstytucyjny. Badanie taidoby bowiem bezprzedmiotowe, gdy
przepisy te $ zawarte w ustawach noweliaaych, ktdre weszty wycie, a tré¢ skazonych norm
wywotujaca skutki prawne w postaci utraty mandatu zawaetd pbecnie w przepisach ustaw
nowelizowanych (tzn. ordynacji wyborczej do rad gmraz w ustawie o bezfednim wyborze
wajta), a nie we wskazanych we wniosku ustawachemmpcych z 2002 r. i 2005 r.; 2) gdyby
Trybunat Konstytucyjny nie podzielit tej tezy, pd=tawiciel Sejmu wnosit o stwierdzenie,:

a) art. 24h ust. 4 ustawy o samgglzie gminnym w cgsci dotyczcej termindw skladania
oswiadczeér maptkowych jest zgodny z art. 2 Konstytuciji,

b) art. 24j ust. 3 ustawy o0 samaadzie gminnym w cgci dotyczicej termindw sktadania
oswiadczeéh maptkowych jest zgodny z art. 2 Konstytuciji,

c) art. 190 ust. 1 pkt 1a ordynacji wyborczej dd gmin jest zgodny z art. 2 Konstytuciji i
nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucjizora

d) art. 26 ust. 1 pkt la ustawy o begmednim wyborze wojta jest zgodny z art. 2
Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 31 ust. 8rstytucii.

2.1. Odnoszc sk do zarzutéw zwizanych z naruszeniem przez zaskae przepisy zasady
przyzwoitej legislacji zawartej w art. 2 KonstytiycSejm uznat, 4 konstrukcja zaskaonych
przepisow nie mge prowadzi do ich r&norakiej interpretacji i nie powoduje tym samym
ktopotow zwhzanych z terminowym zi@niem dwiadczeé maptkowych.
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Zdaniem Sejmu trudno uzé®aza argument, ktory mioa br& pod uwag badajc
konstytucyjné¢ zaskaronych przepisow, jakoby zrdicowanie termindw zigenia Gwiadcze
majtkowych w kwestii wtasnej oraz w kwestii dziatafeo gospodarczej mabnka powodowato
niejasn@¢ i zamieszanie u odbiorcoOw normy, co miatd lpyzyczyry niezamierzonych opdien w
sktadaniu wymaganychswiadczeé maptkowych. Wnioskodawcy waden sposob nie uzasadaiaj
takiego stanowiska i nie przytaczagadnych argumentéw na poparcie tej tezy. Dla prezyHpce]
wigkszasci 0sOb zobowizanych do zigenia gwiadczenia magkowego zrénicowanie terminow
nie stanowito zadnej przeszkody. To zmicowanie znane bylo na dilugo przed wyborami
samoradowymi i kazdy z adresatéw zaskamych norm moégt giz nimi zapoznai przygotowa
do ich realizacji. Takie zidmicowanie termindw ztenia gwiadczér w zaden sposob nie me
wplywaé na odczytanie znaczeniazki@go z przepisow je okilajacych z osobna, albowiem nie
istnieje zadna koniecznd prawna, by terminy tdyly identyczne, ani nie maadnej logicznej
niezlednaici tozsamdci tych termindw.

2.2. Odnoszc sk do zarzutu braku uswuia sankcji finansowych przy wprowadzeniu
normy dotyczcej utraty mandatu, Marszalek Sejmu stwierdzs, byt to swiadomy zabieg Izby,
zaznaczytze starsze, tagodniejsze sankcje o charakterzesfimaym, dotyczce osob, ktére nie
ztozyly oswiadczeé maptkowych, zwiazane g z takim etapem sprawy, gdy nowa sankcja (utrata
mandatu) jeszcze nie znalazta zastosowania.

Zdaniem Marszatka Sejmu atpliwosci wnioskodawcow budzi, jak zdajeg¢sio tym
swiadczy argumentacja zawarta w uzasadnieniu wniosku, jakaestia stosowania sankcji
wynikajacych z przepiséw art. 24k ustawy o samdeie gminnym, ktore t@rzepisy nie zostaty
zakwestionowane we wniosku pod wagm ich zgodn&i z Konstytuch.

2.3. W ocenie Marszatka Sejmuatpliwe jest przywotanie art. 31 ust. 3 Konstytujgjko
wzorca kontroli konstytucyjnii zaskatonych przepisow. Przepis ten zawarty jestrozdziale
Konstytucji zatytutowanym ,Wolngi, prawa i obowgzki cztowieka iobywatela”. Marszatek
Sejmu, powotujc sk na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, stwzétdze ogranicze
naktadanych na osoby spraacg funkcje publiczne nie mpa rozpatrywa& w kategoriach
ograniczé wolnaosci i praw tych osoOb, lecz nalg je traktow& jako srodek zapewnienia
prawidtowego funkcjonowania instytucji publicznychasada proporcjonaléc powinna odnosi
sig nie do statusu radnego jako obywatela, lecz dazebt zwazanych z prawidiowym
funkcjonowaniem instytucji samamdu terytorialnego. Marszatkowi Sejmu wydajez, ske w
kwestii proporcjonalnci dziatan wtadzy publicznej prawidlowym wzorcem kontroli jeart. 2
Konstytuciji.

2.4. Odnoszc sk do =zarzutu naruszenia przez zagkae przepisy zasady
proporcjonalnéci, Marszatek Sejmu wyjait, ze aby uzné za spetnione przestanki utioviajace
zastosowanie ograniazekonstytucyjnych praw i wolnei, naley rozwazyé, czy okrélone
rozwiazanie: 1) stay realizacji zataonego celu, 2) czy jest niegine dla jego osgniccia, 3) czy
nie stanowi zbyt wysokiego kosztu realizacji zaloego celu, a zatem czy §gae¢cone dobro
pozostaje we wiaiwej proporcji doosiagnictego efektu.

Marszatek Sejmu stwierdzite zaskaione przepisy spetnigwszystkie wymienione wag|
przestanki, i wyjanit, iz niewatpliwie ostre sankcje przewidziane zaskatzonych przepisach za
nieztazenie wymaganych prawemswiadczeér maptkowych shia realizacji niekwestionowanego
ani w orzecznictwie, ani przez wnioskodawcow c@iim jest transparentdé zycia publicznego,
jego jawnad¢ oraz przeciwdziatanie patologiom, ktdre mogynikat z dziat& poszczegdélnych
funkcjonariuszy publicznych.

Wprowadzenie tego rodzaju ostrych w swoich skuthazepiséw okazato skonieczne w
zwiazku z praktyly w uprzednim stanie prawnym. Mimo istnienia mnigyosvych sankcji za
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naruszenie przepiséw dotyezch obowizku sktadania @wiadczér majtkowych przez
funkcjonariuszy samoaglowych, obowizek ten byt cgsto lekcewaony. Stosowane wtedy sankcje
polegajce na dolegliwéciach finansowych nie odnosity skutku i w wielu veglkach osoby
zobowhrzane wolaly poni& konsekwencje finansowe, mniujawnic dane dotycze swojego
majatku. Dlatego te konieczne stalo sizaostrzenie sankcji i wprowadzenie rogxen radykalnych
polegajcych na utracie mandatu za naruszenie odpowiedriotviazkOw natazonych ustaw.

Marszalek Sejmu wyjait, ze sankcj objete jest nie ,spgnienie s¢”, poniewa taka
instytucja nie istnieje, lecz niezienie dwiadczenia matkowego. Kade niedotrzymanie terminu
ztozenia @dwiadczenia powinno ldytraktowane jako niezienie. Takie stanowisko z#jSejm,
przyjmujc kwestionowane rozwzanie.

Sejm uznaje za wystarcaay przewidziany przez przepisy czas dmgl moment
powstania wzmiankowego obaywku od terminu jego spetnienia. K&y zobowazany podmiot
moze bez szczegoblnych truditd zapozna sic w tym czasie z dotyezymi go przepisami oraz
ztozy¢ oswiadczenie.

Marszalek Sejmu zwrocit uwagna to, ze obowazek, ktéry ustanawiaj zaskatone
przepisy, dotyczy nie o0s6b prywatnych, ale funkejiuszy publicznych. Bycie Za
funkcjonariuszem publicznym uzasadnia fakt podlégastrzejszym wymogom prawnym.

2.5. Marszatek Sejmu nie podziela tezy wnioskodawcée zaskarone rozwizania
uderzyty w wyborcéw, ktorzy wybrali darosole na okrélone stanowisko, &téra to osoba traci
mandat w rezultacie prapych rozwhzar. Wydaje st bowiem, ze wyborcy glosug na osob,
oczekujc od niej znajoméxi praw i obowazkéw, jakie nabdzie uzyskawszy mandat.

Marszalek Sejmu przyf zatozenie,ze gtosugc w wyborach, wyborcy akceptujakie, a nie
inne konsekwencje przewidziane prawem, ktére p@iedana osoba, nie przestrzegaj
okreslonych przepiséw. Nie podziela réwnietezy wnioskodawcow, zi zaskazone przepisy
ograniczaly bierne prawo wyborcze. Zdaniem Marszakejmu nie przytoczonaadnych
argumentow przemawigych za jej przyjciem.

3. Prokurator Generalny w4pnie z 3 marca 2007 r. przedstawit stanowisieo,

1) art. 26 ust. 1 pkt 1a ustawy o beggadnim wyborze wdéjta, dodany przez art. 4 pkt 2
ustawy zmieniajcej z 2005 r., oraz art. 190 ust. 1 pkt 1a ordynagporczej do rad gmin, dodany
przez art. 2 ustawy zmienaggj z 2005 r.,$zgodne z art. 2 oraz art. 31 WdKonstytucji,

2) art. 24h ust. 4 zdanie pierwsze oraz art. 28j3igdanie pierwsze ustawysamorzdzie
gminnym, w brzmieniu nadanym odpowiednio przezhpkt 2 i 3 ustawy zmieniggej z 2002 r. —

w zakresie, w jakim okétaja pocatek biegu terminow skladanigwiadcze, ktorych dotycz — 1
zgodne z art. 2 Konstytucji.

3.1. Odnoszc sk do zarzutu naruszenia przez art. 26 ust. 1 pkisiawy obezpdgrednim
wyborze wdéjta oraz art. 190 ust. 1 pkt la ordynagjyborczej do rad gmin zasady
proporcjonalnéci, Prokurator Generalny, powotawszy ¢ sina orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, wyjgit, ze stwierdzenie naruszenia zasady proporcjodeimoe mae polegé
na opowiedzeniu gipo jednej ze stron w sporzezasadn& konkretnej regulacji. Tego rodzaju
ocena mege zosta sformutowana wsytuacji, w ktérej zasady racjonakod i standardy kultury
prawnej pozwalajnajednoznaczne uznanie ingerencji prawodawczej zenieath.

Sankcja, jak jest wygadniecie mandatu radnego albo woéjta w wypadku nizzhia
stosownego @wiadczenia magkowego lub informacji w terminie, wprowadzona g@gorzdku
prawnego ustagvzmieniajca z 2005 r., wpisuje siw ciag przedsiwzieé legislacyjnych skacych
zaostrzeniu walki z korupgiji zwickszeniu przejrzystei (transparentniei) zasad funkcjonowania
wiadzy publicznej, w tym samaidu terytorialnego na wszystkich jego stopniach. Wihpek
sktadania éwiadczéh maptkowych wprowadzony zostat ustawz dnia 5 czerwca 1992 r. o
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ograniczeniu prowadzenia dziataf#ed gospodarczej przez osoby pebe funkcg publiczne (Dz.

U. Nr 56, poz. 274, ze zm.) i obejmowat taekradnych (art. 6). Kolejna ustawa antykorupcyjna z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzetr@talngci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne (Dz. U. Nr 106, poz. 679, rme.)zutrzymata obowazek corocznego
ztozenia dwiadczenia o stanie mgikowym, przenosg regulacg dotyczca radnych do ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95, ze zmobecnie 0
samoradzie gminnym).

W nastpstwie wefcia w zycie ustawy zmieniagej z 2002 r. uksztattowat ¢sisystem
sankcji za nieztzenie w terminie éwiadczenia o stanie mglkowym lub informacji dotycacej
matzonka, ktéry obejmowat czasawutrak, odpowiednio, diety lub wynagrodzenia (sankcja ta
miata zastosowanie do wszystkich osob ohaamych doskiadania éwiadczé i informacji na
podstawie przepisow dotygzych samorzdu terytorialnego), a tak odwotanie z zajmowanego
stanowiska (lub rozwizanie umowy rac), przy czym ta druga sankcja nie dotyczyta radnych
(wszystkich szczebli samaidu terytorialnego) ani wojtow (burmistrzow, prezgttev miast).
Prokurator Generalny podki#, ze juz od 1 stycznia 2003 r., to jest od daty &g w zycie
ustawy zmieniajcej z 2002 r., odwotanie z zajmowanego stanowiskaywadku niezigenia w
terminie gwiadczenia magkowego lub informacji dotyegej makonka byto obligatoryja sankcy
dla wszystkich cztonkdéw zagdu powiatu i zarzdu wojewoddztwa.

Sankcja w postaci wygaiccia mandatu radnego albo wojta w wypadku nizzhia w
terminie dwiadczenia magkowego lub informacji dotyeicej makonka, wprowadzona ustaw
zmieniapca z 2005 r., jest — w odniesieniu do tych oséb ksmrzdecydowanie bardziej surgw
niz czasowa utrata diety czy wynagrodzenia. Ale jejom@dzenie take podyktowane byto
potrzela zapewnienia przestrzegania, istotnegowddki z korupcy, obowhzku sktadania owych
oswiadczé. Cel wprowadzenia kwestionowanej regulacji jesttema usprawiedliwiony
konstytucyjnie — chodzi tu bowiem o zapewnienie ditggpgo ze standardami demokratycznego
panstwa prawnego funkcjonowania organéw stanowih i wykonawczych jednostek samaam
terytorialnego.

Rozwigzania, wprowadzone ustawmieniajca z 2005 r., wynikaj z dokonanej przez
ustawodawe oceny funkcjonowania rozazan dotychczasowych, a wyrazem owej oceny jest,
zdaniem Prokuratora Generalnego, powszeghpoparcia w Sejmie dlaowych rozwazan — w
glosowaniu nad ustawzmieniagca z 2005 r. wzto udziat 383 postow, z ktorych 382 oddato gtos
za ustaw. Nowe unormowania przatie wiec zostaty wpowszechnym wrod postéw przekonaniu o
potrzebie ich wprowadzenia, przekonaniu ,ponad gddmi” politycznymi.

Obecnie obowizuje systemowa zasadae niedopetnienie obowzku zitazenia w
okreslonym ustawowo terminie ssviadczenia magkowego lub informacji dotyexej makonka
powoduje utrat, odpowiednio, cztonkostwa, funkcji lub stanowiskarganach wtadzy publicznej
jednostek samogdowych lub w innych jednostkach organizacyjnych semdu terytorialnego
badz w samorzadowych osobach prawnych, niezale od sankcji finansowej w postaci utraty
odpowiednio diety lub wynagrodzenia. Regulacja pe@nia, ktéra wylczyta radnych oraz wojtow
(burmistrzow, prezydentow miast) kregu o0soOb podlegagych sankcji ostrzejszej, a ot
polegajicej na utracie mandatu, stawiata osoby, ktore wyskinkci publiczra w samorzdzie
terytorialnym w wyniku wyborow, w pozycji uprzywj@vanej w poréwnaniu ze wszystkimi
pozostatymi osobami funkcjoragymi w strukturach tegosamoradu, co do ktérych ustawodawca
uznat zakonieczne, aby oh{ je takim samym obowzkiem sktadania @viadczéd majtkowych.
Najwyrazniej jednak takie rozwizanie st nie sprawdzito. Aby oggna¢ pazadany stanze funkcje
publiczne w samorzizie terytorialnym mog pein tylko osoby rzetelnie wypeinigge swoje
ustawowe obowizki 0 charakterze antykorupcyjnym, nzé wspomnias surows sankcy objac
takze radnych oraz wojtow.
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3.2. Odnoszc sk do zarzutdw naruszenia zasady prawidiowej ledislarzez
zroznicowanie terminéw zigenia dwiadczenia magkowego dotycgcego radnego/woéjta i
oswiadczenia dotycego ich wspotmabnkéw oraz waycie pogé niedookrélonych przy
okresleniu pocatku biegu terminu zieenia dwiadczenia magkowego, Prokurator Generalny
podkrelit, ze zr&nicowanie to obowizuje od chwili wprowadzenia do ustawy o samdeie
gminnym instytucji éwiadcze, tj. od 1 stycznia 2003 r.

Owo zr&nicowanie — polegage na tym,ze termin okrélony w art. 24h ust. 4 zdaniu
pierwszym tej ustawy liczony jest od dnia z#aia slubowania, z& termin, oktérym mowa w
poczatkowej czsci zdania pierwszego w art. 24j ust. 3zéejustawy, biegnie od dnia wyboru —
dotyczy dwédch réonych gwiadczér — dwdch odgbnych dokumentow. Kaly z nich sktadany jest
na podstawie innego przepisu materialnoprawnegoviera inn tres¢. W gre wchodz zatem dwa
odrebne obowizki, unormowane innymi przepisami. Patek biegu terminéw, w ktérych
obowiazki te naley wypetnié, uregulowany zostat odmiennie, ale zarazem prgoizy w sposob
niebudacy watpliwosci interpretacyjnych. Pegia: ,dzien ztozeniaslubowania” i ,dziex wyboru”
sa zdaniem Prokuratora Generalnego, jednoznaczneie Tategulowanie przez ustawodawc
kwestii termindw realizacji ogbnych obowazkéw nie mae by uznane za narusaag wymogi
przyzwoitej legislacji, i to w stopniu goageym w zaufanie obywateli do fistwa i stanowionego
przez nie prawa. Tego rodzaju odmienne unormowairistanowizadnej ,putapki” dla obywateli.
Wystarczy, by osoby zaufania publicznego, ktéreskaly mandat wyborcow, doktadnie zapoznaty
sig ze swoimi obowizkami, uregulowanymi — c®rokurator Generalny podkig — aktem rangi
ustawowej w stopniu wyczerpgym, awiec z poszanowaniem zasady zupénaistawowej w
stopniu wyczerpacym, a wec z poszanowaniem zasady zupdlcioustawowej regulacji praw i
obowiazkow obywateli. Ponadto, zdaniem Prokuratora Génega, istotne znaczenie dla oceny
czytelngci kwestionowanej regulacji dla obywateli ma fakie owe obowgzki zostaly
unormowane wjedynym akcie normatywnym, i to o podstawowym zmsmiz dla samorgu
gminnego.

3.3. Prokurator Generalny, odnaszsk do zarzutu poziomej niespégw przepiséw
dotycacych sankcji za niezienie d&wiadczér maptkowych, wyjanit, ze mozliwa jest
interpretacja aktualnego stanu prawnego zakdadgp wspotistnienie obu sankcji. Skoro bowiem
ustawodawca nie derogowat sankcji finansowych (wstgm utraty odpowiednio diety lub
wynagrodzenia), to najwyfaiej jego zamiarem byto pozostawienie tej sankcjplbowizujacym
porzadku prawnym. Prokurator Generalny podkite ze ramy czasowe, w jakich oboyzuje
sankcja finansowa, okilena w art. 24k ust. 1 ustawy o samgmlzie gminnym, i przestanki jej
zastosowaniaastak sprecyzowanez inic nie stoi na przeszkodzie uruchomieniu — netzza¢ od
owej sankcji finansowej — procedury ra@gj na celu stwierdzenie wygaecia mandatu radnego
czy wojta (burmistrza, prezydenta miasta), i to eyezeli ustam juz przyczyny stosowania
wspomnianej sankcji finansowej. Prokurator Gengralwierdzit ponadtoze przepisy us2 i 3 w
art. 24k ustawy o samadzie gminnym przewidgj analogicza kumulacg sankcji. Niezalenie
bowiem od utraty wynagrodzenia, o ktorej pegsm art. 24k ust. 1 pkt 2 #& ustawy, osoby
wymienione w ust. 2 i 3 tegoartykutu & odwotywane (hdz rozwiazywana jest z nimi umowa o
prac), jezeli nie zlaza stosownych éwiadcze lub informacji w terminie. ldentyczna kumulacja
sankcji wynika z tréci art. 25f ustawy zinia 5 czerwca 1998 r. o samauizie powiatowym (Dz. U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ze zm.), aztak brzmienia art. 27f ustawy z dnia 5 czerwca 1998
samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. A5%e zm.) — ktére zostaly
wprowadzone do systemu prawnego przez ustamieniaaca z 2002 r.

3.4. Odnoszc sk do zarzutu wkroczenia zaskanych przepisbw w matericzynnego i

biernego prawa wyborczego, ktora jest chronionasiduacyjnie, Prokurator Generalny stwierdzit,
ze nie jest zasadne twierdzeniesankcja w postaci utraty mandatu stanowi ograniezbiernego
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prawa wyborczego radnego czy wodjta, gaye oznacza uniewaienia wyniku wyborow. Jest to
jedynie nasipstwo péniejszego, w stosunku daktu wyborczego, zachowania (zaniechania)
osoby, ktéra mandat w wyniku owego aktu uzyskatandéto zastosowanie tej sankcji nie
powoduje, z dotknita ni osoba traci bierne prawo wyborcze na przy&ztohaby w ponownych
wyborach uzupetniagych dodanej rady. Nie mma t& mowi¢ o przekréleniu wyniku wyboru
dokonanego przez wyborcow. Utrata mandatu jest émowikonsekwengj niedopetnienia
ustawowego obowrku przez osabwybrary, a wybor przez obywateli (do rady czy na stanowisk
wojta) nie mae byt traktowany jako mandat do nieprzestrzegania prawa.

Podczas rozprawy uczestnicy pgsiwania podtrzymali wyfaienia zt@one napismie.
Przedstawiciel wnioskodawcy zigt do akt sprawy pismo wojewody zachodniopomorskiegl5
grudnia 2006 r., skierowane do wojtow, burmistrzgmezydentow miast i przewodnigz/ch rad,
w ktérym przypominagc o obowizku ztazenia dwiadczéh majtkowych (wkasnych i cztonkow
rodziny), bkdnie (bo w niepelny sposob) poinformowano o konsaigjach uchybienia temu
obowigzkowi. Miato to stanowé dowdd wprowadzania w 4d oséb zagrmonych sankg utraty
mandatu.

11
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nasgpuje:

1. Problem konstytucyjny

Pierwszy zarzut sprowadzagsilo zakwestionowania zgodsud z konstytucyja zasad
proporcjonalnéci wprowadzenia (do ustawy z dnia 16 lipca 1998 ©Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw; Dz. U2003 r. Nr 159, poz. 1547, ze zm.; dalej:
ordynacja wyborcza do rad gmin i ustawy z dnia 26rwca 2002. o bezpérednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta; Dz. U. Nr31boz. 984, ze zm.; dalej; ustawa o
bezpdrednim wyborze wdjta) sankcji wy§igdiecia mandatu za uchybienie przez radnego/wojta
obowiazkowi terminowego zizenia wymaganegoswiadczenia magkowego. Pozaatregulacy, w
innej ustawie (z dnia 8 marca 1990 r. o sarmrie gminnym; Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591,
ze zm.; dalej: ustawa o samauizie gminnym) przewiduje siutrat diety/wynagrodzenia na
wypadek identycznego uchybienia.

Drugi zarzut dotyczy niezgodéd z zasad rzetelnej legislacji przepisow, wWwtdrych
niemake identyczne stany faktyczne, o regulacji inspinogjala sana ratio legis (zapewnienie
przejrzystéci stosunkéw matkowych funkcjonariuszy) i przy identycznym jej eaju
konstrukcyjnym (obowazek skiadania éwiadczeé), w rézny sposéb okrgaja pocatek biegu
terminu ztaenia dwiadczér majptkowych radnego/wdjta iswiadczeéh maptkowych dotycacych
cztonkow ich rodzin, postugag sk przy tym — wdrugim wypadku — periem niejasnym (,dzie
wyboru”).

2. Przedmiot wniosku i analiza e kwestionowanej regulacji

2.1. Wpetitumwniosku grupy postow zakwestionowano zgoénn Konstytucy przepiséw
ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy m@aadzie gminnym oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 175, poz. 1457, ze zm.; dalejawst zmieniajca z2005 r.), a take przepisow
ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawgamorzdzie gminnym oraz 0 zmianie
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz. 1806,zm.; dalej: ustawa zmieniap z 2002 r.).
Jako przedmiot wniosku — formalnie — wskazano zapemepisy zmieniage (dodajce nowe
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przepisy lub nadage nowe brzmienie przepisom zmienianym). We wniosiaukwestionuje si
jednak ani trybu uchwalenia tych przepiséw, anisgio wprowadzenia ich wycie. Tylko takie
okreslenie zarzutow powodowatybye kontrola Trybunatu odnositabyesdo przepiséw (norm)
zmieniapcych. We wniosku grupy postow nie sformutowano pdriadnego zarzutu wobec
uchwalenia czy sposobu wprowadzeniayeie przepisOw zmieniagych, natomiast podniesiono
zarzuty tylko wobec tkei przepiséw zmienionych. Sposéb sformutowania w@w w
uzasadnieniu wniosku argumentacja przytaczana na ich olrawmskazuy, ze we wniosku w
rzeczywistgci zakwestionowano wc tres¢ przepisow (norm) zmienionych w wyniku uchwalenia
przepisoOw zmieniagych. To, czy przepisy zmienige czy zmieniane stanaywrzedmiot kontroli,
ma istotne znaczenie z punktu widzenia skutkow ¢watnego stwierdzenia ich niezgodobz
Konstytucp (por. A. WMaczynski, Kontrola konstytucyjnéei przepiséw uchylacych i
zmieniagcych[w]: Trybunat Konstytucyjny. Kgyja XV-leciaWarszawa 2001, s. 157 i nast., wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2005 r.,rsygK 20/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz.
133, pkt lll. 1.1. i 1.2). Ponadto inne wgdy oraz argumentyasznacace przy badaniu zasadioo
zarzutu dotyczcego przepisu zmienigego, z&inne przy badaniu zasadwbdzarzutu dotyczcego
przepisu zmienianego (merytorycznego).

Na marginesie dodanalezy, ze Trybunat Konstytucyjny z uedu (por. art. 42 ustawy z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnypa;, U. Nr 102, poz. 643, zan.; dalej: ustawa
o TK) przeledzit tok prac legislacyjnych dotyszych wskazanych we wniosku przepisow
zmieniapcych i nie stwierdzit w tym zakresie uchyhjenie zgloszonych we wniosku, a ktére
mogtyby by podniesione z ueru i ktore mogtyby powodowauznanie ich niekonstytucyjla ze
wzgledow formalnych (proceduralnych).

2.2. Sejm, pismem swojego Marszatka z 5 marca 20@znat,ze zakwestionowane we
wniosku przepisy zmienigte (dodajce nowe przepisy lumadajce nowe brzmienie przepisom
zmienianym) nie mag podlegé& badaniu przez Trybunat Konstytucyjny, gdires¢ skarzonych
norm, wywotupca skutki prawne wpostaci utraty mandatow, zawarta jest obecnie vegsach
ustaw nowelizowanych, mie we wskazanych we wniosku ustawach zmieoyah. W zwazku z
powyzszym Sejm wniost 0 umorzenie pgsbwania w sprawie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy oTK.

Zaistniaty problem Trybunat Konstytucyjny rozstrogh w powyzszym punkcie 2.1.
Jednoczénie Trybunat Konstytucyjny pragnie zauwyd, ze dotychczas w wypadku, gdy
wnioskodawca jako przedmiot wniosku wskazat praepisieniajce, a ze sposobu sformutowania
zarzutow w uzasadnieniu wniosku i argumentacji @@anej na ich obrenprzez uczestnikéw
postpowania wynikatoze we wniosku zakwestionowano&enorm dodanych lub zmienionych w
wyniku uchwalenia przepisow zmieniaych — Sejm, zajmuag stanowisko w sprawie, nie wnosit o
umorzenie pogpowania (por.: wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn.28/97, OTK ZU nr 4/98,
poz. 50 i wskazany w pkt 2.1. wyrok TK o sygn. SK@).

Wydaje s¢ ponadto, ze Sejm, zglaszaf wniosek 0 umorzenie pe@pobwania, nie
uwzgkdnit, iz Trybunat Konstytucyjny na tle art. 66 ustawy o Welokrotnie zwracat uwag ze
w europejskiej kulturze prawnej ugruntowana jestaziafalsa demonstratio non nocet; mysl
ktorej decydujce znaczenie ma istota sprawy, a nie jej mylne @zarde. Trybunat Konstytucyjny
niejednokrotnie stawat na stanowiskie na wniosek skladaesicata wyraajaca go tré¢, a w
petitum nastpuje jedynie usystematyzowanieatpliwosci oraz wskazanie gtdwnych w tym
wzgledzie wzorcow kontroli. Na istetwniosku sktadaj sic bowiem zaréwno t&ei wyrazone w
petitum,jak i te, ktore znajdajsic w uzasadnieniu wniosku.

2.3. Kierupc sk trescia wniosku i sposobem przyej w nim argumentacji, Trybunat

Konstytucyjny stwierdzitze przedmiotem jego kontrola iormy prawne, wynikage odpowiednio
ze wskazanych we wniosku przepisow zmienionychbmmieniu nadanym przez wskazane
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przepisy zmieniace. Konstatacja ta wptyla takze na sposob sformutowania sentencji wyroku
(przedmiot stwierdzonej niekonstytucyfag.

2.4. Wnioskodawca kwestionuje regulacyvynikajaca z art. 26 ust. 1 pkt la ustawy o
bezpdrednim wyborze wojta i art. 190 ust. 1 pkt la ordgjwyborczej do rad gmin oraz z art. 24h
ust. 4 i art. 24j ust. 3 ustawy o sany@lzie gminnym.

Artykut 26 ust. 1 pkt la ustawy o bezpednim wyborze woéjta i art. 190 ust. 1 pkt la
ordynacji wyborczej do rad gmin magnalogiczne brzmienie i stanawie wygashigcie mandatu
wojta/radnego nagbuje wskutek niezteenia w terminach, okéonych ,w odebnych przepisach”,
oswiadczenia o stanie mglkowym wojta/radnego, swiadczenia o dzialalgi gospodarczej
prowadzonej przez madnka, éwiadczenia o umowach cywilnoprawnych zawartych prze
matzonka lub informacji ozatrudnieniu, rozpogziu swiadczenia pracy lub wykonywania
czynndci zarobkowych albo zmianie stanowiska noaka. Przepisy te zostaty wprowadzone przez
ustawe zmieniagca z 2005 r. i weszlty wzycie 1 wrzénia 2006 r. Wyta przez ustawodawc
formuta okrglajaca wefcie w zycie ustawy zmieniagej z 2005 r. odbiega od standardu; opréocz
daty wefcia w zycie (umieszczenie w systemie prawa) wskazujezakres czasowy stosowania
nowelizacji, a mianowicie ayto tu (art. 5 ustawy zmienigej z 2005 r.) sformutowania, 7
nowelizowane przepisy magastosowanie do kadencji ngsijacych po kadencji, w czasie ktorej
weszly wzycie; zostaly po raz pierwszy zastosowane w wybora006 r. Artykut 5 ustawy
zmieniapcej z 2005 r., okrdajacy dat jej wejcia wzycie, wskazane brzmienie uzyskat w wyniku
zmiany dokonanej przez art. 2 ustawy z dnia 22aligb06 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojelatw oraz ustawy o zmianie ustawy o
samoradzie gminnym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. N6, poz. 1055) z dniem 16
sierpnia 2006 r. Ustawodawcazywszy tego rodzaju formuty, obejmyggej zarazem kwestie
obowihzywania i stosowalri@i przepiséw zmieniagych, uregulowat wic nie tylko spraw
wejscia aktu do systemu (oboyziywanie), ale take wyranie wypowiedziat & w kwestii
czasowego zakresu stosowania tego aktu, przeyeidig wedtug reimu okreslonego w ustawie
zmieniapcej z 2005 r. majby¢ po raz pierwszy przeprowadzone wybory w 2006 rkdiastatacja
pozostaje nie bez znaczenia dla éleeia czasowych skutkéw wywieranych przez niniejsze
orzeczenie Trybunatu (pkt 6.6. uzasadnienia).

2.5. Artykut 26 ust. 1 pkt la ustawy o bezpdnim wyborze wéjta i art. 190 ust. 1 pkt la
ordynacji wyborczej do rad gmin zawiegajydestanie do ,odbnych przepisow”, jeeli chodzi o
terminy zlazenia stosownychswiadczé. Przepisami, do ktorych odestanq,ast. 24h ust. 4 i art.
24j ust. 3 ustawy 0 samazie gminnym, zgodnie z ktorymi:

— Radny i wojt skladaj pierwsze éwiadczenie magkowe w terminie 30 dni odinia
ztozenia slubowania.Do pierwszego ewiadczenia magkowego radny jest obowzany doiczyc
informacg 0 sposobie i terminie zaprzestania prowadzeniaatalmiici gospodarczej z
wykorzystaniem mienia gminy, w ktorej uzyskat manda wéjt informacg o zaprzestaniu
prowadzenia dziataloi gospodarczej, jeli takqa dziatalng¢ prowadzili przed dniem wyboru.
Kolejne gwiadczenia matkowe g skltadane przez radnego i wojta co roku do 30 kwaetvedtug
stanu na dzie31 grudnia roku poprzedniego, oraz na 2 masprzed uptywem kadencji.

— Qwiadczenia o dziatalrsei gospodarczej prowadzonej przez ich inaka (wsgpnych,
zskpnych oraz rodzestwo), jezeli dziatalnag¢ ta wykonywana jest na terenie gminy, w ktorej @sob
obowigzana do zilgenia @wiadczenia peini funkej lub jest zatrudniona, orazswiadczenia o
umowach cywilnoprawnych zawartych przez ich ioakéw (wstpnych, zsipnych oraz
rodzeastwo), j&li umowy te zostaty zawarte arganami gminy, jednostkami organizacyjnymi
gminy lub gminnymi osobami prawnymi i nie dotycstosunkow prawnych wynikaych z
korzystania z powszechnie dgstych ustug lub ze stosunkéw prawnych powstatyclvaainkach
powszechnie obowzujacych — skladaneasw ciagu 30 dni od dnia wyborupowotania lub
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zatrudnienia, a w przypadku pedia dziatalnéci gospodarczej albo zawarcia wskazanepeajy
umowy, w trakcie petnienia funkcji lub w czasie rmanienia — w terminie 30 dni od dnia
zaistnienia przyczyny z#enia égwiadczenia.

Wskazane brzmienie zostato nadane tym przepisoer pustaw zmieniagca z 2002 r. |
weszto wzycie z dniem 1 stycznia 2003 r. Przepisy te byby patem stosowane w wyborach
samoradowych poprzedniej kadencji.

3. Konstytucyjnéc¢ regulacji przewidujcej wyganigcie mandatu wskutek nieterminowego
ztozenia dwiadczenia magkowego z punktu widzenia zasady proporcjonstno

3.1. Zarzut naruszenia zasady proporcjon@n@rt. 31 ust. 3 Konstytucji)

Zarzut naruszenia zasady proporcjon&tnowyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytuciji,
wnioskodawca postawit wobec art. 26 ust. 1 pkitsawy o bezpaednim wyborze wojta art. 190
ust. 1 pkt la ordynacji wyborczej do rad gmin, verbreniu nadanym przez ustawmieniaaca z
2005 r. Zarzut ten dotyczy dotkliém sankcji w postaci wydgaiccia mandatu za naruszenie
obowizku ztazenia dwiadczé maptkowych w okrélonym ustawowo terminie.

Ocena tego zarzutu musidprzeprowadzona na kilku ptaszczyznach, daiygeh relacii
migdzy tym, jakiego uszczerbku na skutek dotkKeiosankcji doznaje naruszone dobro —
chronione konstytucyjnie, a tym jakie @rzestanki zastosowania sankcji. Wymaga to analizy
charakteru ochrony dobra o charakterze konstytyayjaraz oceny earu wkroczenia.

Jak wynika z wuzasadnienia wniosku, zarzut naruszemhsady proporcjonalfo
sformutowano nie tyle wobec regulacji przewighgj sam skutek (fakt) wygaiccia mandatu w
wypadku nieztaenia w ustawowo oksonym terminie éwiadczenia magkowego, ile wobec
regulacji przewidujcej taki skutek przy braku mtwosci indywidualizacji oceny przestanek
nieztazenia dwiadczenia i automatyzmie tego skutku oraz brakyowededniej procedury
prowadacej do stwierdzenia wydniccia mandatu, uniiwiajace] sanag. Z uzasadnienia
wniosku wynika,ze sfen, do ktérej wnioskodawca odnosi zarzut wkroczenikamstytucyjnie
chronione dobra, jest prawo wyborcze, rozumiane japkdmiotowe prawo konstytucyjne. To
powoduje,ze aktualne jest przede wszystkim rozpatrywanievepna ptaszczynie ewentualnego
naruszenia art31 ust. 3 Konstytucji. Zarzut braku proporcjondltiomaze bowiem opiera si¢
takze na naruszeniu tylko art. 2 Konstytucji (zarzuéreetelnego, niezrozumiale intensywnego
dziatania ustawodawcy, korzysteggo ze swej swobody regulacyjnej), jednak wteddzle
oceniany bez nawzania do wkroczenia w podmiotowe prawo konstytueyjdV przekonaniu
Trybunalu Konstytucyjnego sytuacja istaeg na tle rozpatrywanej sprawy daje podstawy do
zakwestionowania proporcjonaku dziatania legislatora wparciu o oba wzorce konstytucyjnej
kontroli, co znalazto wyraz w sentencji wyroku.

3.2. Wkroczenie w prawa wyborcze jako skutek wprdeemia kwestionowanej sankcji
wygasnigcia mandatu

Wyganiccie mandatu jako sankcja uchybienia powkunoziozenia dwiadczenia jest
wkroczeniem ustawodawcy w matekhroniory, konstytucyjnie, jak jest czynne i bierne prawo
wyborcze.

Polska Konstytucja normuje czynne prawo wyborcx® jgorawo wybierania” wart. 62,
odnoszc je w tym normatywnym ksztalcie do wszystkich posivyborow niezalenie od szczebla
(parlamentarne, referendum, samdiave) czy charakteru oraz struktury wytonionych en t
SposOb reprezentantéw/organow. Przymab& uregulowanej tak sytuacji do podmiotowych praw
konstytucyjnych nie mge budzé watpliwosci (por. W. SokolewiczKonstytucja Rzeczpospolitej
Polskiej, Komentarzuw. 4 do art. 62 Konstytucji, Warszawa 1999). Wgnto ze sposobu
wystowienia, umiejscowienia regulacji oraz tradybijistorycznej, a tale z tego,ze art. 62
Konstytucji zawiera operacjonalizagasady ludowtadztwa, wyranej w art. 4 Konstytucji.
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Bierne prawo wyborcze ma konstytucyjgenez w ustrojowej zasadzie ludowtadztwa,
zgodnie z kt&g Nardd sprawuje wladzprzez swych przedstawicieli [Wezpdrednio (art. 4 ust. 2
Konstytucji). Bierne prawo wyborcze jest q@i — napoziomie konstytucyjnym — genetycznie
umocowane w tej wkmie zasadzie. Dalsza instytucjonalizacja prawa wytego jest rozwigta i
uzupetniona zaréwno w samej Konstytucji, jak i wtamsodawstwie zwyklym. W Konstytucji
uregulowano wdc rezim prawny wyborow do organéw przedstawicielskichazorwyboru
Prezydenta (por. art. 99, art. 127 ust. 3), a wema& wyborow lokalnych, zgodnie z art. 169
Konstytucji, konstytucjonalizacji poddano zasady bogdw do ciat stanowcych. Mimo
umiejscowienia tych przepiséw poza rozdziatlem oneaiach i prawach jednostki, nie sposob
biernemu prawu wyborczemu odmdéwiharakteru konstytucyjnego prawa podmiotowego. feak
kweste ujmuje dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstyjnego (por. wyrok z 10
listopada 1998 r., sygn. K. 39/97, OTK ZU nr 6/1988z. 99, pkt IV. 10 11).

Argumentu dodatkowego, przemawieggo za podmiotowym charakterem biernego prawa
wyborczego, niezaklmie od sposobu wystowienia tego prawa jako powdnnaorganizacii
wyboréw, dostarcza tak europejska Konwencja o ochronie praw cztowiekaodstawowych
wolnaosci, sporadzorm w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. zmieniona ¢ase Protokotaminr 3,51
8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U.6\l;, poz. 284 ze zm.; dalej: Konwencja). Akt ten w
art. 3 pierwszego protokotu dodatkowego (Protokaotd sporzdzonego w Pary dnia 20 marca
1952 r. oraz sposzizonego w Strasburgu dnia 16 wazie 1963 r. ; Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz.
175, ze zm.), mOwi o obowiku pastw-cztonkdéw Konwencji periodycznego organizowania
wolnych wyboréw (parlamentarnych). Sformutowanieyrdace adresatem tej powinéo paistwa
cztonkowskie, stato sipodstawy kontrowersiji, czy w przepisie tym chodzipedmiotowe prawa
jednostek (czynne i bierne prawo wyborcze) W oreaiz Mathieu-Mohin i Clerfayt przeciw
Belgii z 2 marca 1987 r. sprzeciwion@ sestryktywnemu wiciu tego przepisu, wyprowadzonemu
Z jego dostownego brzmienia, jako rzekomo regugkeinu tylko obowgzki paistw, a nie prawa
indywidualne (w zakresie zaréwno czynnego, jakérieégo prawa wyborczego). Ten kierunek
argumentacji podtrzymano ostatnio w orzeczeniujdaley Trybunatu, Hirst przeciw Wielkiej
Brytanii z 6 padziernika 2005 r. oraz orzeczeniu Youmak i Soudae@w Turcji z 17 stycznia
2007 r. W orzeczeniu tym wytaie podkrélono (pkt 56-57),ze wystowienie iumiejscowienie
regulacji jako regulacji dotyazej instytucji wybordow, nie ma byt argumentem za odmowieniem
istnienia na tym tle prawa wyborczego jako prawdrpmtowego staacego jednostkom.

Wyganiccie mandatu, dmace zgodnie z zakwestionowanymi w niniejszej sprawie
przepisami skutkiem niezienia dwiadczenia magkowego w terminie, dotyka zarowno
czynnego, jak i biernego prawa wyborczego. Dzigjetak dlategoze wyniki przeprowadzonych
wyboréw, a w¢c praktycznej realizacji zasady ludowtadztwa, prigevanej w art. 4 Konstytucij,
ulegap tu przekréleniu, w ich aspekcie czynnymhiernym. Tym samym ulega przekieniu
zasada trwakei mandatu pochodzego zwyborow bezpérednich. Ani czynne, ani bierne prawo
wyborcze nie wyczerpujegsiv samym akcie glosowania. Prawo bierne obejmuja spbawnienie
do bycia wybranym, a tak do sprawowania mandatu uzyskanego w wyniku nikwwiad
przeprowadzonych wyborow. Jest — co oczywiste <limwe pozbawienie mandatu na zasadach
przewidzianych w ustawie i z przyczyn koniecznych demokratycznym pestwie prawa.
Przyczyny te podlegajjednak kontroli konstytucyjrioi, wiasnie m. in. z punktu widzenia
proporcjonalnéci przyczyn decyduagych o przekrdeniu wyniku wyboréw.

Nalezy tu podkréli¢, ze samorzd terytorialny jest demokratyczriorma sprawowania (w
terenie) ,istotnej oxci wkadzy publicznej, ktorej podmiotem jest ogétesekacow jednostki
terytorialnej” (art. 16 Konstytucji). Oczyégie wyniki wyborow mog zost& podwaone (w tym
znaczeniu czynne prawo wyborcze niezmby¢ traktowane jako prawo o absolutnym charakterze),
jednake ranga wspomnianej zasady wymaga zawsze istnabrstatecznie wanej przyczyny
decydujce] o jej przetamaniu. Nakaz zachowania propordjm$ai normowania powodujeze
przyczyna decyddfa o wygasnicciu mandatu musi ldy na tyle powana, aby zniweczenie
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wynikéw wyborow (akt demokracji bezgr@dniej) byto usprawiedliwione wietle tego wianie
standardu konstytucyjnego.

Naruszenie biernego prawa wyborczego nie wyczergigje akcie pozbawienia zdolsc
bycia wybieranym (tak sprawujeto w stanowisku Prokuratora Generalnego). V¥pggie
mandatu mge wszak dotyczy osoby majcej skdinad petnt praw wyborczych. Naruszenie
podmiotowego prawa konstytucyjnego imopolegéd zaréwno najego pozbawieniu, jak i jego
ograniczeniu — w warunkach nieprawidtaieb tego pozbawienia lub ograniczenia. Ten ostatni
wypadek zachodzi w sytuacji nieprawidtowego konstyjnie pozbawienia mandatu. Gdy tak si
stanie i gdy dochodzi do zerwania 2mku mkdzy regulacj przestanek wygmiecia mandatu a
biernym prawem wyborczym, me to prowadz do faktycznego ograniczenia tego pravaazb
nawet pozbawienia go realnej dte (por. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
Komentarz uw. 8 do art. 99, Warszawa 1999). Takakwestia przestanek wygac¢cia mandatu
w perspektywie konstytucyjnej rysujegsiako problem oceny w kategoriach proporcjonétno
wobec chronionego konstytucyjnie prawa (wyborczed®@gulacje prawne, ktore prowaddo
tego, ze prawa konstytucyjne stajsic teoretyczne iiluzoryczne, a przestajby¢ konkretne i
skuteczne, naruszgkonstytucyjny standard proporcjonasco

3.3. Ogdlne zasady narusgagj Konstytuog nieproporcjonalngci normowania

Oceniajc proporcjonalng zaskatonej regulacji, trzeba wg pod uwag ogolne zasady
decydujce o niekonstytucyjrimi regulacji ustawowej z uwagi na brak proporcjoiéti w
dziataniu ustawodawcy. Zgodnie z ustalonym na tke 31 ust. 3 Konstytucji orzecznictwem
Trybunalu Konstytucyjnego, zarzut braku proporcjongci wymaga przeprowadzenia testu,
polegajcego na udzieleniu odpowiedzi na trzy pytania daiye analizowanej normy: 1) czy jest
ona w stanie doprowadzto zamierzonych przez ustawodavekutkdéw (przydatn&@ normy); 2)
czy jest ona niezfgina (konieczna) dla ochrony interesu publicznegé&tdzym jest powizana
(konieczn@¢ podgcia przez ustawodawadziatania); 3) czy jej efekty pozosiayv proporcji do
natazonych przez ni na obywatela ezaréw lub ogranicze (proporcjonalné sensu stricto).
Wskazane postulaty przydatog niezledncsci i proporcjonalnéci sensu strictoskladag sie na
tres¢ wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji ,koniecZed. W dotychczasowym orzecznictwie
dotyczacym zasady proporcjonalém Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wskazywatd,jezeli
dany cel jest mdiwy do osagniecia przy zastosowaniu innegoodka, nakladacego mniejsze
ograniczenia na prawa i wolém, to zastosowanie przez ustawodawiodka bardziej ugzliwego
wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem narkisnstytuc (zob. w szczegolrioi wyrok z 12
stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/200€z. 3 i wyrok z 10 kwietnia 2002 r., sygn. K
26/00, OTK ZU nr2/A/2002, poz. 18).

Zaznaczy nalery, ze brak proporcjonalrigi, wyrazajacy Sk w zrownaniu sankcji wobec
osoby, ktéraswiadomie, w sposob trwaty uchylaesod realizacji obowizku nat@onego przez
ustawe, a tym samym unienitiwia osiagniccie jej celu, i wobec osoby dopuszexaj sk
nieznacznego uchybienia w zakresie formalnych pame& realizacji tego obowzaku — stanowi
europejski standard krytycznej oceny takiego razeuia legislacyjnego (por. ETS, C-193/94,
S.Scanavi, wyrok z 29 lutego 1996 r., pkt 37-38).

3.4. Ratio legis ustawy zmieniajcej z 2005 r. wprowadzge] sanka wygasniecia
mandatu na wypadek niezinia gwiadczenia magkowego

Celem analizowanej nowelizacji z 2005 r. bylo wzmeaie instrumentéw
antykorupcyjnych, dakze uczynienie stosunkéw m#fowych osob sprawagych swe funkcje z
wyboru — bardziej przejrzystymi dla wyborcéw oragandéw kontrolnych. Wprowadzenie sankcji
W postaci wygéaniccia mandatu zostato uzasadnione konieézinozdyscyplinowania radnych,
ktorzy sabotowali obowrek skiadania @viadczér maptkowych albo czynili toze znacza
opieszatécia (zob. sprawozdanie z posiedzenia Komisji SaguuzTerytorialnego i Polityki
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Regionalnej w dniu 29 czerwca 2005 r., BiuletyB8R2/1V). Fakt ten potwierdza praktyka znana
Trybunatowi z wlasnego orzecznictwa, w ktérym kofitpoddawano réne aspekty obowizku
sktadania éwiadczér maptkowych (zob. wyroki: z 13 lipca 2004 r., sygn. K/@3, OTK ZU nr
7/A/2004, poz. 63; z 28 czerwca 2005 r., sygn. K0410TK ZU nr 6/A/2005, poz. 68; z 6 grudnia
2005 r., sygn. SK 7/05, OTK ZU nr 11/A/2005, po29}L

Nie maze w tej sytuacji dziwd, ze ustawodawca uznalz iobowhzujace regulacje nie
zapewnia realizacji wskazanego celu w sposéb wystanczajgdy: nie dyscyplinug we wiaciwy
sposOb radnych. Takregulacy dyscyplinupca byt art. 24k ustawy csamoradzie gminnym
(dodany przez ustaw zmieniagca z 2002 r.), zgodnie z ktoérym niezinie déwiadcze
majatkowych przez radnego — powoduje utrdiety do czasu zfenia dwiadczenia lub informacji,
a przez woijta, zagbce wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierdwnijednostki
organizacyjnej gminy, oselzarzdzapca i cztonka organu zasdzapcego gming osola prawry
oraz osob wydapca decyzje administracyjne w imieniu wojta — powodujgrat ich
wynagrodzenia za okres od dniak®rym powinny by ztozone gdwiadczenie lub informacja, do
dnia zlzenia dwiadczenia lub informacji. Sankcja ta okazatarseskuteczna. Tym motywowano
potrzelg jej zaostrzenia. Artykut 24k ustawy o sanymlzie gminnym nadal obowzuje, jednak na
jego istnienie ,nalgyta sk” zmiana wprowadzona ustawzmieniajca z 2005 r. do ordynacji
wyborczej do rad gmin i ustawy o beZpednim wyborze wojta, przewidiga sankej wygasniecia
mandatu na wypadek niezienia dwiadczenia magkowego przez radnego/wéjta. W czasie prac
nad ustaw zmieniagca z 2005 r. wSenacie (Opinia do zmiany ustawy 0 samdeze gminnym i
innych ustaw z 11 lipca 2005 r., autorstwa R. Bmskiej; wykorzystywana w czasie posiedzenia
Komisji Samoradu Terytorialnego i Administracji Ratwowej z 12 lipca 2005 r.) wielokrotnie
wracano do sprawy nadmiernego rygoryzmu sankdityitmandatu, ,naktadaniagsisankcji i ich
niekorzystnego wptywu ndawiadoma¢ osob zobowszanych do sktadaniaswiadcze, a take
wyrazono oping co do niepajczalngci ich dziatania. Wskazywanae wezszy zakres noweli i
szerszy koniecznych zmian uniefiwia doprowadzenie depdjndgci normowania. Rozwaano
kwestk zwiazania sankcji ostrzejszej uporczywdcia uchylania si od ztazenia dwiadczenia i
tagodniejszej — z uchybieniem padkowym, niegodacym w cel skladania swiadcze.
Ostatecznie zdecydowanaoskresleniu poprawki, o ktéy chodzito. Dopiero w czasie prac Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu (6 Zpca 2005 r.) powrécono do
zaskaronej regulacji, odrzucag zgtaszane wipliwosci co do jej konstytucyjriei i
niejednoznaczriwi (wypowied: posta Gintowt-Dziewattowskiego negaa maliwos¢ powstania
jakichkolwiek watpliwosci w praktycznym stosowaniu norm, o ktére chodzi).

3.5. Kryteria konstytucyjnej kontroli proporcjonakti (przydatnéé, koniecznéc,
proporcjonalné¢ sensu strictp

Trybunat Konstytucyjny nie badazyteczndci regulacji, jej pragmatycznej spravwdeo w
zakresie realizacji celu zaonego przez ustawodawclnaczej mowic — przedmiotem kontroli
Trybunatu nie jest to, czjakis problem datoby siuregulowé ,lepiej’ albo ,inaczej’. Trybunat
natomiast bada, czy przy#¢ konkretne regulacje prawne nie naruszEpnstytucji. Takim
naruszeniem jest sprzeniewierzenie sasadzie proporcjonalfm (art. 31 ust. 3 Konstytuciji).
Zakres kontroli Trybunatu Konstytucyjnego obejmuje miedzy innymi badanie adekwatied
dolegliwcsci regulacji (,odczuwalnej” w zakresie chronionykbnstytucyjnie débr wartcsci) i
znajdupcego konstytucyjplegitymizacg celu regulacji.

Wprowadzenie sankcji wy@aiccia mandatu w wypadku nieZienia w ustawowo
okreslonym terminie @éwiadczenia magkowego samo w sobie mogiloby dyuznane za
proporcjonalne, ale tylko przy spetnieniu wskazdmye/czéniej warunkéw przydatriai,
konieczndci i proporcjonalnéci sensu stricto

3.6. Kryterium przydatniei jako decydujce o proporcjonalrizi normowania

www.inforlex.pl



Z pewndcia drastyczne nawet zaostrzenie sankcji za uchybaoevihzkowi terminowego
skltadania éwiadczéa maptkowych przez radnych/wojtdbw musi zostaiznane za sprzypge
zatazonej ratio legis Surowa sankcja sprzyja bowiem zdyscyplinowanidnyah/wojtéw,
skianiapc ich do podporgdkowania s obowigzkowi, co tym samym prowadzi do zakszenia
przejrzystdci stosunkow magkowych, utatwiagc kontrok i stwarzagc niesprzyjajce warunki dla
korupcji. Zakwestionowana regulacja odpowiada zgpeemnwszej z przestanek testu prawidtowego
postugiwania s zasad proporcjonalnéci, a mianowicie mge by uznana za przydaindo
osiagnigciaratio legisnormy.

3.7. Kryterium konieczniei jako decydujce o proporcjonalnei normowania

Kolejnym kryterium, ktéremu musi odpowiadaregulacja proporcjonalna, jest
nieodzowné¢ wkroczenia przez ustawodagvza pomog ocenianej normy, tj.uznanie, ze
osiagniecie zamierzonego celu nie jest ainwe w inny sposob. W tym zakresie ocena jest ju
jednak odmienna.

Jezeli ratio legis ustawy zmieniajcej z 2005 r. byt zamiar wzmochienia instrumentow
przejrzystéci stosunkow magkowych funkcjonariuszy samamdowych, aby w ten sposob
zapobiegé sytuacjom korupcyjnym, to niezthhe w tym celu bylo stworzenie instrumentu
Mmajacego sprzyjérealnemu zigeniu gwiadczeé bez zlydnej zwioki.

3.7.1. Niewtpliwie wyganigcie mandatu jest najdalejaich sankcy oddziatupca na sfey
biernego prawa wyborczego (oczyeie pomijapc utrat tego prawa). Mamy tu zatem do
czynienia z wkroczeniem przez ustawodawcmater¢ podmiotowego prawa konstytucyjnego.

Zasad jest,ze im bardziej drastyczne (co do przedmiotu, zakrepasobu czgkutkow)
jest wkroczenie wtadzy w materkonstytucyjnie chronionych praw podstawowych, tgardziej
rygorystycznym przestankom powinna podiegaocedura, stanoawta gwarang tego wkroczenia
(por. L. Garlicki,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentd&rarszawa 1999, [kom. do art.
31 ust. 3 Konstytucji], K. WojtyczelGranice ingerencji ustawodawczej w gf@raw cztowieka w
Konstytucji RPKrakéw 1999, s. 136 i n., tea, Zasada proporcjonalnai [w:] Prawa i wolngci
obywatelskie wKonstytucji RP,Warszawa 2002, s. 667 i n.; zob. Zakustalone orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, np. wyroki z: 12 styari999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999,
poz.2, z 22 wrzénia 2005 r., sygn. Kp 1/05, OTK ZU nr 8/A/2005, p83, z 12 grudnia 2005 r.,
sygn. K 32/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 132, zskgcznia 2006 r., sygiK 21/05, OTK ZU nr
1/A/2006, poz. 4).

3.7.2. Wedle kontrolowanej regulacji prawnej, saaktfniezt@aenia éwiadczenia w
ustawowo okrdonym terminie skutkuje utratmandatu. Brak tu wskazania innych przestanek.
Wygasniecie mandatu radnego stwierdza rada w drodze uchwedjp&niej w 3 miesice od
wystapienia przyczyny wygamiccia mandatu (art. 190 ust. 2 ordynacji wyborczejrdd gmin).
Wyganiccie mandatu wojta stwierdza rada gminy, w drodzewaty, najpdniej po uptywie
mieshca od dnia wygpienia przestanek wygaiccia mandatu (art. 26 ust. 2 ustawy o
bezpdrednim wyborze wdjta). Wobec tegee mandat radnego (wéjta), w wypadkach ékneych
w art. 190 ust. 1 ordynacji wyborczej do rad grart.(26 ust. 1 ustawy o beZpednim wyborze
wajta), wygasa z mocy prawa, uchwale rady stwigegdzh wyganiecie mandatu przypisuje si
charakter aktu deklaratoryjnego. Nie jest to jedakkczysto deklaratoryjny. Po pierwsze, agle
zauwayc¢, ze midzy ustawodawstwem wyborczym ,samgdawym” i ,parlamentarnym” (ustawa
z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborczaS#pmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 46, poz. 488,zm.; dalej: ordynacja wyborcza do Sejmu)
istnieje znacgca r@nica w kwestii stwierdzania wygaiccia mandatu. W ordynacji wyborczej do
Sejmu stwierdzenie wy@aiccia mandatu rzeczyégie ma charakter czysto deklaratoryjny,
poniewa procedura nie przewiduje t@adnegosrodka prawnego; jest to zregzbczywiste,
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poniewa chodzi tu owygasnigcie z przyczyn, na tle ktérych nie zachedwtpliwosci (np.smierc

czy utrata prawa wybieralda). Dlatego te wygasniecie (a zatem tate jego skutki) nagpuje tu w
momencie zaistnienia ustawowej przyczyny wygecia. W wypadkach Za bardziej
skomplikowanych (np. art. 177 ust. 3 ordynacji wydz®] do Sejmu) — ustawa sama wskazuje
moment wygéniccia. Natomiast w zaskawnych przepisach ordynacji wyborczej do rad gmin i
ustawy o bezpwednim wyborze wojta przy wyliczeniu przestanek aytecia mandatu brak jest
wyraznej wypowiedzi (a nawet sugestii) co daty, z jal§ wygasni¢cie wystpuje, ché czasem
moze to wynik& z istoty rzeczy (npgmier¢ lub odmowa zigeniaslubowania).

Po drugie, naley zauway¢, ze w ramach ordynacji wyborczej do rad gminstawy o
bezpdrednim wyborze wdéjta tale wystpuje pewna niekonsekwencja, to na dwdch
ptaszczyznach. Chodzi tu o géeart. 191 ordynacji wyborczej do rad gmirait. 27 ustawy o
bezpdrednim wyborze wojta. Zgodnie z art. 191 ust. 1lyogetji wyborczej do rad gmin od
uchwaty rady o wyganieciu mandatu radnego z powodu utraty prawa wybiesaldub braku tego
prawa w dniu wyboréw, zainteresowanemu przystugogwotanie do wisciwego adu
okregowego w terminie 7 dni od dnia jej @¢oeenia. Ust. 2 tego przepisu stanoad,wyganiccie
mandatu radnego napuje zdniem wydania przezd orzeczenia oddalgego odwotanie. Z kolei
zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy o begpdnim wyborze wodjta od uchwaty rady gminy o
wygasnieciu mandatu wojta z powodu utraty prawa wybierétndub braku tego prawa w dniu
wyboréw lub z powodu naruszenia ustawowych zakalagzenia funkcji wojta avykonywaniem
funkcji lub prowadzenia dziataldoi gospodarczej, okénych wodrebnych przepisach, wéjtowi,
ktérego uchwata dotyczy, przystuguje odwotaniendasciwego adu okegowego w terminie 7 dni
od dnia jej dogczenia. Ust. 2 tego przepisu stanowd, wyganiccie mandatu wéjta nagiuje z
dniem wydania przezad orzeczenia oddalgego odwotanie. Nie do koa jasna jest tu po
pierwsze ratio zréznicowania przyczyn aktualizagych maliwos¢ odwotania si do sidu w
wypadku radnego i wojta. Po drugie — co bardzieptie z punktu widzenia problemow
pojawiapcych s¢ na tle stosowania regulacji zakwestionowanej wiefsaej sprawie —ratio
wyraznego oznaczenia terminu wyggecia mandatu wedtug prayej systematyki przepisow.

Akty, mocy ktérych stwierdza siwygasniecie mandatu, same w sobie nie keeopwej
sytuacji prawnej adresata. Potwierdz@eklaruj) natomiast prawa i obowzki wynikajace dla ich
adresatéw z ustawy. Nig 0 jednak wydcznie akty potwierdzage (pdwiadczenia), poniewanie
sa catkowicie zdeterminowane przez prawo. Tkwi w nidlwniez element ksztattgpy. Organ
orzekajcy autorytatywnie wize tr&¢ normy generalnej z sytuacjprawry indywidualnego
adresata. Tworzy zatem w ten sposéb aigytuacg prawra. To, co byto do tej pory normowane
tylko w sferze generalnej, odnos¢ @ mocy tego aktu do konkretnego podmiotu. Dlatdgpiero
od chwili wydania takiego aktu indywidualnego jegdresata wize skutecznie uksztattowana
indywidualna sytuacja prawna. Rada ocenia i roggazwkc o tym, ze zachodzi ustawowa
przestanka wygamiccia mandatu. Ustalenie konsekwencji tego stwierdzeme jest olgte tym
rozstrzygn¢ciem, poniewa nastpuje z woli ustawodawcy (zob. K.W. Czaplicki, B. ider, A.
Kisielewicz, F. RymarzSamorzdowe prawo wyborcze, Komentav¥arszawa 2006).

3.7.3. Analogiczne uwagi nmina odnié¢ do sytuacji, w ktérej rada nie podejmuje uchwaty.
W tym ostatnim wypadku, po bezskutecznym wezwamiyddigcia uchwaty, wojewoda wydaje
zaradzenie zagpcze, ktére mee z kolei zostazaskatone do sdu administracyjnego. Jak wigla
ustawodawca przewidziat tu — rozghicte w czasie — pogbowanie zmierzage do wygaszenia
mandatu.

Opisana wyej konstrukcja charakteryzujegstatem automatyzmem materialnoprawnego
skutku (wyganiccie mandatu) i jednoczesnym uregulowaniem stosunkmacihgnigtej w czasie
procedury prowadcej do wyganiecia mandatu. Naym tle powstaje istotny z punktu widzenia
praktyki problem prawnej doniosici czynndci podejmowanych przez radnego/wojta w okresie
poprzedzajcym wyczerpanie procedury wygasgagj mandat. W tym zakresie brak jest wyrago
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stanowiska ustawodawcy, jak réwhie uksztaltowanej praktyki orzeczniczej adew
administracyjnych.

3.7.4. Procedura wygaszania mandatu nie jest komesgka i petna tale w innych
kwestiach. Dodatkowo nalg zwrocikk uwag: na r&nice miedzy sformutowaniem art. 190 ust. 3
ordynacji wyborczej do rad gmin i art. 26 ust. 2zig 2 ustawy o bezpednim wyborze wéjta. Z
punktu widzenia unormowigproceduralnych radny jest w gorszej sytuacjiwmojt. Pierwszy z tych
przepisOw stanowie przed podiciem uchwaty o wyganieciu mandatu nafey umazliwi ¢ radnemu
ztozenie wyjanien, ale tylko gdy wygsniecie nastpuje z powodu odmowy zieniaslubowania
lub utraty prawa wybieralrai lub braku tego prawa w dniu wyboroéw. Na podstawait.26 ust. 2
zdania 2 ustawy o bezfednim wyborze wojta taka mliwos¢ ztozenia wyjdnien istnieje wtedy,
gdy wygdniccie mandatu nagbuje z powodu odmowy zienia slubowania, nieziéenia w
terminach éwiadczenia magkowego, pisemnego zrzeczeniag smandatu, utraty prawa
wybieralndci lub braku takiego prawa w dniu wyboréw, narusaaerstawowych zakazowgdzenia
funkcji wojta z wykonywaniem funkcji lulprowadzenia dziataldoi gospodarczej, okékonych w
odrgbnych przepisach.

To zr&nicowanie posfpowania jest nierozumiate tak co do samego faktgo je
wystepowania, jak i co do sensu wystuchania wodjta, skatrata mandatu miataby negowa
automatycznie, jako nagistwo czystego uchybienia terminowi zémia wymaganychswiadcze
majtkowych. | ta jednak kwestia pozostaje poza zakneseeny Trybunatu w niniejszej sprawie,
wyznaczonej ramami wniosku; jej wyjdeniu mae sprzyjé praktyka orzecznicza wdaeiwego
sadu administracyjnego w kwestiach wyborczych.

3.7.5. W odniesieniu do art. 190 ust. 1 pkt 1a oadyi wyborczej do rad gminart. 26 ust.
1 pkt 1a ustawy o bezp@dnim wyborze wojta wnioskodawca trafnie wskazageprzepisy te nie
roznicuja w zaden sposOb sytuacji osoby, ktora Bpld sk ze ztozeniem dwiadczenia
majtkowego, lecz je ostatecznie, i to w krotkim czgsteuptywie terminu, ztayla, oraz sytuaciji
osoby, ktéra pozostaje w zwioce lub w ogdle nie wywje s¢ z nal@onego obowizku (jak
wynika z powotywanych jiu dyskusji wczasie obrad Senatu kwestia ta byta podnoszona prze
senatoréw S. Huskowskiego, Z. Zychowicza, A. Koszag@rzedstawiciela MSWiA). W
przeciwigistwie do pozostatych przestanek wigiacia mandatu, wskazanych w kwestionowanych
przepisach, brak indywidualizacji oceny (brak uwdgienia okolicznéci i przyczyn zaistnienia
okolicznaici powodujcej wygdniccie mandatu) nie znajduje racjonalnego uzasadnienia
Wydarzenia, jakie maj miejsce po wyborach samadowych przeprowadzonych 2006 r.,
dowodz, jak bardzo réne g przyczyny opanienia w sktadaniu &viadczeé i jak rGznie @
kwalifikowane przez rine organy samogdowe i administracji rdowej. Zduza ostrGcia pojawia
sie¢ tu np. problem oceny skutkéw terminowegozeloia gwiadczenia matkowego do organu
innego nk wyznaczony przez ustawub nieprzekazania takiegoswiadczenia w terminie do
wiasciwego organu przez pracownikow zatrudnionych weasewvych wydziatach uradow
samoradowych izwiazana z nim kwestia ksztattowanig girGznicowanej praktyki (na co m. in.
zwrocono uwagw skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnegémie Zwiazku Miast Polskich).

3.7.6. Naley przy tym wskazé& na dyferencje ngdzy charakterem przestanki niezémia
oswiadczenia magkowego w terminie i charakterem pozostatych peresk wygdniecia mandatu,
przewidzianych w art. 190 ust. 1 ordynacji wybojcde rad gmin iart. 26 ust. 1 ustawy o
bezpdrednim wyborze woéjta. W obu przepisach — poza pands nieziazenia w terminie
oswiadczenia magkowego — wymienia gi odmowe ztozeniaslubowania, pisemne zrzeczenie si
mandatu, utratprawa wybieralngci lub brak tego prawa w dniu wyboréwmier¢. Artykut 26 ust.

1 jako przestankwyganigcia mandatu wymienia tak orzeczenie o trwatej niezdokud do pracy.
Mozna ogolnie powiedzig ze przestanki te majwspolm cecle w postaci trwatej (na okres danej
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kadencji, oczywicie poza przestamkutraty biernego prawa wyborczego) utraty zdétmado
wykonywania mandatu. Tymczasem nigsoie dwiadczenia magkowego w ustawowo
okreslonym terminie mae wynik& z przegciowych, a take usuwalnych, przeszkéd sprawowania
mandatu. Oznacza tae wiazanie sankcji wkciwe] ze wzgtdu na sytuacje nieodwracalne z
istnieniem przeszkody o charakterze usuwalnym tvjeslliwe i potwierdza nieproporcjonakto
zastosowanej sankcji, w tym wypadku — z uwagi reklelementu jej konieczha. Oshgnigcie
celu, jaki ustawodawca zaig (ztozenie dwiadczeé) — w takim bowiem wypadku — co do zasady —
nastpuje.

Artykut 26 ust. 1 pkt 8 ustawy o bezpednim wyborze wojta przewiduje wygaccie
mandatu wojta wskutek odwotania w drodze referendlimaj istot cechy jest utrata mandatu z
woli wyborcow (zasada ludowtadztwa), wyomej w formie iprocedurze okkdonej przez prawo
(zob. ustawa z dnia 15 wrgea 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. Nr 88zp885, ze zm.),
woli takiej nie mana domniemywa w wypadku nieterminowego ztenia déwiadczenia
majtkowego.

Artykut 26 ust. 1 pkt 9 przewiduje ponadto wygecie mandatu wojta wskutek odwotania
go w trybie art. 96 ust. 2 ustawy o samgize gminnym. Jest to odwotanie przez Prezesa Rady
Ministrow w wypadku powtarzagego s¢ naruszenia Konstytucji lulbistaw. Odwotanie to jest
uwarunkowane ,powtarzgym sk” naruszeniem Konstytucji lub ustaw, a taknieskutecznicia
wezwania do zaprzestania narusz@dwotanie zpowodu nieztaenia dwiadczenia magkowego
w ustawowo okrdonym terminie charakteryzuje automatyzm i brak ceaury oceny
rzeczywistych przestanek nieterminowego wykonabiagazku ustawowego.

Najbardziej zbltona do niezt@aenia dwiadczenia magkowego w ustawowo okéenym
terminie jest przestanka naruszenia ustawowego zzakgzenia mandatu zavykonywaniem
okreslonych w przepisach ustawowych funkcji lub dziaglri (art. 190 ust. 1 pkt 2a i 2b ordynacji
wyborczej do rad gmin i art. 26 ust. 1 pkt 4 ustawiezpdrednim wyborze wojta)Ratio tej
regulacji wynika z zasadyncompatibilitas.Rdznica tej przestanki w stosunku do kwestionowane;j
W niniejszej sprawie przejawiagsiv bezpadrednigci zwiazku migdzy ratio a wybranym przez
ustawodawe sposobem jej realizacji. Tak jak w wypadku naruszeistawowego zakazuackzenia
mandatu zokreslona funkcja lub dziatalndcia, wyganiecie mandatu powoduje dopiero sytuacja
rzeczywistego naruszenia zakazu f{pmalngci), tak w wypadku niezigenia w terminie
oswiadczenia magkowego naruszenie nakazu (skltadanfawiadcze) jest domniemywane przez
sam fakt nieterminowi, co nie musi b§ jednoznaczne z rzeczywistym uchyleniem ed
obowiazku.

3.7.7. Regulyjc w przepisach ordynacji wyborczej do rad gminustawie doezpdrednim
wyborze wajta skutki niezienia dwiadczér magtkowych, ustawodawca posiyt sie konstrukcy
skutku nasfpujacegoautomatycznie, bez wyznaczenia terminu uzupetnieraku, bez madiwosci
sanacji uchybienia, co tatwo mogtobydgokonane bez uszczerbku dla celow, jakim miataystu
wprowadzenie obowrku ziazenia dwiadczenia magkowego, bez mdiwosci przedstawienia i
oceny stanowiska zainteresowanego radnego (inpehegk w wypadku wojta — por.zdj 3.7.4), a
wigCc bez wiaciwej procedury gwarancyjnej albo/i samgj. JednoczZmie rozcagnmat w czasie
procedu¢ wygaszania mandatu, co przediustan niepewrgi, niekorzystny dla zasady trwak
mandatu | zagtajacy legitymowanym interesom obywateli — adresatéwydig podejmowanych
przez wojtow i innych reprezentantéw, i zarazenwigigpod znakiem zapytania sens istqtego
systemu odwola w zakresie wygaszania mandatu. Kontrolowana regulaharakteryzuje si
zatem z jednej strony niezrozumiatym rygoryzmendoocharakteru sankcji, a z drugiej strony —
mimo tego rygoryzmu — nie gwarantuje procedury \ikagyjnej: ustalenia przyczyn naruszenia i
sanacji ewentualnegodolu. Tymczasem zwkszonemu rygoryzmowi w zakresie sankcji powinno
odpowiadé lepsze ,oprzyradowanie proceduralne”. Ten wkie niezrozumiaty kontrast celow i
srodkow jest jednym z aspektow braku proporcjongnkontrolowanej normy.
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3.7.8. Nie bez znaczenia dla calowe] oceny konstytucyjrgi art. 190 ust. 1 pkt la
ordynacji wyborczej do rad gmin i art. 26 ust. 1 fila ustawy o bezgeednim wyborze wojta jest
sam charakter procedury pgsbwania w wypadku stwierdzenia wyg#&cia mandatu z powodu
nieztazenia w ustawowo okionym terminie éwiadczenia matkowego. Otég powstaje pytanie,
czy przewidziana w obecnie oba&ujacych przepisach procedura — z uwagi na swoj charakt
nie powoduje,ze wskazana regulacja tak na tym polu staje giingerency nieproporcjonala.
Uchwata o stwierdzeniu wy@aiccia mandatu radnego (wojta) powinna¢kyodgta w terminie
trzech miesjcy (miesjca) od wysipienia przyczyny wygdiecia mandatu. Termin ten ma
charakter instrukcyjny. Uptyw trzech miesy nie pozbawia zatem rady prawa do goidj takiej
uchwalty (tak uchwata Naczelnegads Administracyjnego z 23 pdziernika 2000 r., OPS 13/00,
ONSA 2001, nr 2, poz. 50). Trzeba podkre ze w razie zaistnienia jednejakreslonych w art.
190 ust. 1 (art. 26 ust. 1) okoliczeo uzasadniacych stwierdzenie wygaiccia mandatu radnego
(wéjta) wigciwa rada ma obowkek podgcia uchwaty owygasnieciu mandatu. St wiasnie
przepisy ustaw samagdowych (np. art. 98a ust. 1-3 ustawy o sanpdzie gminnym) przewidgj
ze jezeli wiasciwa rada nie podejmie uchwaly o stwierdzeniu vipggia mandatu radnego
(wojta), to wojewoda wzywa ten organ do p@mip uchwaty w terminie 30 dni, a w razie
bezskutecznego uptywu tego terminu wojewoda, poigdemieniu ministra wkxiwego do spraw
administracji publicznej, wydaje zadzenie zaspcze. W razie bezczyném wojewody
polegajcej naniepodgciu prawem nakazanych mu dziala w tym niewydania zagdzenia
zastpczego — osoba trzecia peozwroct sie jedynie do prokuratora o wniesienie skargi ddus
administracyjnego na podstawie art. 44 ust. 1 wazkui z art. 45 ust. 1 ustawydnia 5 czerwca
1998 r. o administracji eddowej w wojewodztwie (Dz. U. z 2001 r. 180, poz. 872, ze zm.).

3.7.9. Opisana procedura jest typowrocedus nadzoru nad dziataldoia samorzdu
terytorialnego, na wypadek braku realizacji jegomketencji we wiéciwy sposéb. Nie ma
natomiast — jak ji wspomniano — procedury weryfikacyjno-gwarancyjngjzewidzianej na
wypadek sporu dotyazego formalnej weryfikacji dokonanego wyboru, w zzkiu z wysgpieniem
przestanki utraty mandatu na skutek uchybienia olowi ztazenia gwiadczenia.

Przeprowadzenie wyborow nie jest czyéeig jednorazow, nie jest tylko aktem zienia
gtosu, lecz obejmuje nagistwo zdarzé i procedur, rozpoczynage s¢ od ogtoszenia wyboréw) i
konczace s w momencie zakiczenia wszelkich pogbowar weryfikujacych wynik wyborow w
danej kadencji (w tym tale posgpowan administracyjnych i administracyjrgiowych magcych
swe zrédlo w zdarzeniach zwzanych ze sktadaniemswiadczéd maptkowych). W wypadku
»Sporu 0 mandat” uzyskany w wyniku wyboréw beggmalnich, procedura interpolowana z obecnie
istniejacych  procedur magych inne cele, charakteryzuje ¢sinadmiernym (a wc
nieproporcjonalnym) wkroczeniem wiadzy administjiaey (wojewoda) w kwestie decydige o
samym bycie demokracji samadowej. Problemy, jakie kreuje e art. 190 ust. 1 pkt 1, 2-5
ordynacji wyborczej do rad gmin i art. 26 ust. 1 pk2-10 ustawy dezpdrednim wyborze wajta,
obejmup zatem kwesti dodatkowego aspektu zasady proporcjon@noPowstaje tu bowiem
pytanie, czy mana uzné za rozwazanie proporcjonalne (adekwatneyaie procedury nadzorczej
do spraw pozostagych w sferze szeroko rozumianego prawa wyborczegaedstawiona bowiem
procedura nadzorcza ma reguléwkonflikty powstajce w ramach wiadzy wykonawcze] —
samoradowej irzadowej. Tymczasem w braku instrumentu adekwatnegwid&nie procedura jest
uzywana do decydowania ios vitae ac neci®rganu samoedowego. O ile przy niewkgiwym
wykonywaniu przez organy samadowe ich kompetencji w ramach sprawowanej przez nie
wiladzy wykonawczej iycie instrumentéw przewidggych dominagj organdw radowych jest
zrozumiate, o tyle procedura ta budzatpliwosci w sytuacji kedacej przedmiotem oceny w
niniejszej sprawie.
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3.7.10. Kwestionowana regulacja dotyka konstytueyghronionych praw podmiotowych.
Jest to z jednej strony czynne prawo wyborcze gkidyraza sk nie tylko w akcie gtosowania, lecz
takze w skutecznei dokonanego wyboru. Tak bierne prawo wyborcze radnego/wojta jest
przedmiotem ingerencji. Mandat bowiem, ktéry jegak-juz wspomniano — korelatem tego prawa,
zostaje wygaszony przez ustawodawoa skutek czysto formalnie ¢bggo uchybienia,
nieprowadzcego — w wypadku opfienia — dazniweczenia celu, ktory prgwiecat wprowadzeniu
obowiazku sktadania @wiadczéh maptkowych. Jest to zycie srodka nieproporcjonalnego, a tym
samym w niekonstytucyjny sposob wkraczeggo w prawo wyborcze (zniweczenie wyniku
przeprowadzonego gtosowania). Jak trafnie wskazmjeskodawca, w niektorych wypadkach, np.
popetnienia przez osehwybrary przes¢pstwa i skazania jej prawomocnym wyrokiead®ewym,
pozbawienie jej mandatu jest dziataniem odpowigen powadze sytuacji i chroni wyborcow
przed przedsivzigciami jednostki niegodnej zaufania publicznego (pwryrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 8 kwietnia 2002 sygn. SK 18/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 16yniczasem
kwestionowana regulacja podi##arownowag miedzy prawami wybieranych oraz wyborcéw a
konieczndcia oshgniecia celu zalaonego przez ustawodawcAutomatyzm i rygoryzm decyzji
dotyczy take czynnego prawa wyborczego wyborcéw, ktorych decywyborcza jest
automatycznie unicestwiona, przez stosunkowo abtgitzegciowa okoliczngé, ktora mazna
bytoby poddé sanacji, gdyby istniala po temu odpowiednia procad Tak wgc automatyzm
sankcji wyganiecia mandatu nie jest konieczny po to, aby uzyssamo ztaenie dwiadczenia
(zakrglenie terminu, wezwanie do Zenia) i tym samym aby zostaty zrealizowane zamieaze
ustawodawcy wizane z obowizkiem sktadania @viadczeér maptkowych (ratio legis obowiazku
sktadania éwiadczé). Oznacza tmaruszenie proporcjonalfm ze wzgédu na brak konieczioi
tak drastycznej ingerencji ustawodawcy.

3.8. Jak ju wskazano, kontrolowane normy oddziatuja sfe¢ konstytucyjnych praw
podmiotowych obywateli, a wt dobr bardzo wysoko umiejscowionych w hierarchiieresow,
ktorych realizacji ma sprzy§asystem prawnyNa tej ptaszczinie tym bardziej widoczny jest brak
zachowania proporcjonaléc sensu strictomiedzy wartdcia paswiecarn (rezultat wyborow) i
chroniory (Srodki dyscyplinowania mandatariuszy w celu zaoia przez nich dokumentéw
umazliwiajacych przejrzyst& i kontrok ich stosunkéw majkowych).

3.8.1. Preambuta Europejskiej Karty Samdrz Lokalnego, sposrizonej w Strasburgu
dnia 15 padziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz7 60e zm.; dalej: Karta) uznaje prawo
obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawamilfpzinymi zajedm z zasad demokratycznych,
wspolnych dla wszystkich patw cztonkowskich Rady Europy, &aart. 8 Karty nakazuje
sprawowaé kontrok wkraczajca w sprawy rozstrzygane przez same spoteintokalne z
zachowaniem proporcji malzy zakresem interwencji organu kontroli a znaczeniinteresow,
ktdre on ma chroii Z kolei art. 11 nakazuje zapewrsadowa ochrore w interesie zapewnienia
swobodnego wykonywania uprawnieoraz poszanowania zasad samdnzsci lokalnej. Te
aksjologiczne zasadys konsekwengj zasady subsydiarga (znara takze polskiej Konstytucji,
por. preambuta), rozumianej jako wyznacznik swoboetyulacyjnej ustawodawcy, decyacggo
sig nawkroczenie w zakresy zastezme dla samoezindsci lokalnej. To znaczyze: popierwsze —
przekrdélenie wyniku wyboréw bezpoednich przez rygoryzm sankcji dotycej usuwalnego
uchybienia zteeniu dwiadczenia magkowego pozostaje wsprzecznéci z aksjologa Karty,
wyrazong w cytowanych jej postanowieniach; daugie — istnigjca sytuacja w zakresie procedury
stosowanej na wypadek niezémia gwiadczenia (automatyzm dziatania, pomocnicze stasisv
procedury nadzorczej niedostosowanej do decyzjiateborgandéw samosgdowych) nie odpowiada
gwarancyjnym cechom procedury zalecanym w Karcie.
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3.8.2. Wskazazarazem nalg, ze zgodnie z RezolugjRady Europy nr 1320 z 30 stycznia
2003 r. wybory, odpowiadaje wymaganemu standardowi legislacyjnemagodnie z takim
standardem realizowane, stangwionditio sine qua norkwalifikacji danego poraku jako
porzadku demokratycznego. Wskazuje to na kaagsjologiczia wtasciwej regulacji i widciwego
postpowania w kwestiach wyborczych. Kodeks dobrych piakvyborczych (Wytyczne Komisji
Weneckiej z 2002 r.) wymaga Zaaby regulacje praktyki dotycace wyborow w maksymalny
sposOb respektowaty wajnwole wyborcoéw. Niezgodna z takim postulatem jest regala
przewidupca, ze stosunkowo drobne uchybienie co do terminaetia gwiadczenia (bynajmniej
nie niwecace celu skladania takichswiadczé) prowadzi do automatycznego przekeaia
wyniku wyborow (woli wyborcow) i — przy braku isemia adekwatnych procedur odwotawczych i
sanacyjnych — unmiwia zastpienie woli wyborcow dziataniem administracji adowej, a
dziatania wybranych organdw samaatpwych - dzialaniami administracji (zadzenia
tymczasowe, komisarze).

3.9. W tej sytuacji nalgy stwierdzé, ze norma umgiwiajaca takie skutki nie odpowiada
testowi proporcjonalrni@i. Dysproporcja midzy chronionymi konstytucyjnie dobrami (prawo
wyborcze, zarowno bierne i czynne, samdré¢ lokalna) i zastosowanymisrodkami
(wygasnigcie mandatu jako sankcja tak za nieistotne uchybienie oboegkowi sktadania
oswiadczeéh maptkowych) decyduje o niespetnieniu dwoch (konieégéngoroporcjonalné w
scistym znaczeniu) sgodd trzech przestanek oceny zgoéfriotej normy z art. 31 ust. 3
Konstytuciji.

3.10. Wskazane w niniejszym punkcie uzasadnienzycgyny braku proporcjonal§o
kwestionowanych norm moéwgéych o wyganieciu mandatu zaichybienie terminow&ei ztozenia
oswiadczenia magkowego, a wgc: surowd¢ sankcji w zestawieniu z wagichybienia przy braku
uszczerbku dla zaronego celu skiadaniaswiadczér maptkowych; niekonieczn&@ sankcji w
zestawieniu z celem skfadanidwiadcze; nieadekwatn& diugotrwatej procedury wygaszania
mandatu w zestawieniu krakiem przestanek weryfikacji przyczyn i wagi ubfgnia w tym
postpowaniu; waga dobra p@ieconego (ograniczenie biernego i czynnego prawa veylego
przez pozbawienie wyboréw skutku, rezygnacja z cdasawalcsci mandatu pochodzego z
wyboréw przez spotecz®éd lokalma, co powinno doznawa ochrony wynikajcej z zasady
pomocniczéci) — wskazuj na naruszenie obu wskazanych wzorcéw konstytuckjny. art. 2 i art.
31 ust. 3 Konstytuciji.

4. Konstytucyjné¢ regulacji przewidujcej wyganiecie mandatu wskutek nieterminowego
ztozenia édwiadczenia magkowego z punktu widzenia zasady prawidtowej legiglw postaci
poziomej sprzeczrigi w systemie prawa

4.1. Wnioskodawca podniést zarzut naruszenia aforistytucji, majc takze namysli inne
uchybienie. Wnioskodawca mianowicie dopatruje saruszenia zasad prawidiowej legislacji w
tym, ze kwestionowana regulacja (utrata mandatu za miemte dwiadczéh maptkowych w
ustawowo okrédonych terminach) wspotistnieje rownolegleregulacy wczeniejsz, zawarg w
art. 24k ust. 1 ustawy o samadzie gminnym, zgodnie z ktorym niezknie gwiadczenia w
okreslonych terminach: co do radnego — powoduje wgtditty do czasu zienia dwiadczenia lub
informacji, co do wdjta — powoduje utegego wynagrodzenia za okres od dnia, w ktorym powi
by¢ ztozone dwiadczenie lub informacja, do dnia zémia dwiadczenia lub informaciji.
Whnioskodawca wskazujeze wspotistnienie tych przepiséw dw by zrodiem rozbienosci
interpretacyjnych i trudri@i aplikacyjnych. Uzasadnienie tego zarzutu przezioskodawe
wskazuje, ze kwestionuje on w istocie brak koherencjiedry przepisami ustawy, a @a
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,Sprzecznéé poziomy”, zachodzca w obrbie regulacji ustawowefwiadczy o tym okoliczné,
ze we wniosku zaskaono oba kolidujce ze sodp przepisy.

4.2. Trybunat Konstytucyjny, kontrolg konstytucyjné¢ zaskatonych norm, nie
obejmuje swaqj kognicp rozwiazywania kwestii poziomej niespojfm przepisoOw ustawowych
(zob. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trsti, Komentarz do ustawy o Trybunale
KonstytucyjnymWarszawa 1999, s. 16-17, a 2aknp. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 24
maja 1999 r., sygn. P. 10/98, OTK ZU nr 4/1999,.p6zi z 14 grudnia 1999 r., sygn. SK 14/98,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 163). SprzecZhpo ktorej mowa, nie ma takiego charakteru, ktéry
uniemaliwiatby jej usungcie za pomaog dopuszczalnych regut wyktadni prawa. Kwestie welkiia
naleza za (jesli chodzi o wykiadnie operacyja) do organdw stosagych prawo, nie zZado
Trybunatu Konstytucyjnego. Zarzut wniosku w tym mdie naley zakwalifikowa (z punktu
widzenia naruszenia art. 2 Konstytucji) nie jakaydaacy nieokrglonaosci przepisu, algako zarzut
braku poziomej zgodrioi migdzy przepisami tej samej rangi. Jako taki — pozestan poza
zakresem kontroli Trybunatu, ktéry nie bada horyabrej niezgodn&i i niespojndci w systemie
zrodet prawa. To wymagatoby bowiem oceny nie tylpunktu widzenia konstytucyjsoi, ile
udatndgci (sprawndci, adekwatnéci wobec zataonego celu) regulacji. Dlatego Trybunat
Konstytucyjny nie wypowiada gio maliwych sposobach rozwzania zarzucanej we wniosku
kolizji. Tu zaznacz§ nalezy, ze w tej kwestii wypowiedziat siProkurator Generalny, wskazagj
ze w sprawie dochodzi deumulacji skutkéw. Zbieg norm o skutku kumulatywnyme jest
rzadkdcia w polskim prawie (cgsto wystpuje zwlaszcza w prawie cywilnym), jednak taktaj
problematyka zbiegu dotyczy oceny, ktérej mateby dokond, aby podj¢ decyzg, ktory z
przepisow pozostagych w stosunku kolizji naky wyeliminowa. Jak jui z& wspomniano,
Trybunat nie zajmuje sitego rodzaju ocenpoziomych kolizji; zajmuje giocery konstytucyjnéci
konkretnej, zaskaonej normy, kolidujcej z wzorcem konstytucyjnym (kolizja pionowa). ble
innym problemem jest sprzeczdonvewretrzna, wysgpujaca w ramach jednej ustawy, utrudacg
jej zrozumienie i stosowanie, co moby¢ kwalifikowane jako nierzetelr$o legislacyjna.

4.3. Istnienie niespojn&ei poziomych w systemie prawa — niepdanych z punktu
widzenia jakdéci i operacyjne] sprawrici systemu — wymaga przede wszystkim zastosowania
odpowiednich regut kolizyjnych (usuwsgych rzeczywiste i pozorne zbiegi norm), w ramach
wyktadni prawa. Jest to domenadéw orzekajcych o stosowaniu prawa, w tym fak adow
administracyjnych, kontrolagych legalné¢ aktow indywidualnych wydawanych w ramach
postpowan stwierdzagcych istnienie sankcji ewiazku z brakiem ztgenia w terminie éwiadcze
majtkowych radnych/wéjtow, aviec orzekagcych o wyganieciu mandatu, a tale prawidtowd¢
postpowania nadzorczego w relacji organy samdozve — organy rglowe.

4.4. W wypadku niejednoznaczém przepisow lub wewgtrznych sprzeczrioi
wystepujacych w systemie prawa (pozioma sprzeczmuzepiséw) organy stosige prawo (stace
wobec dylematu, ktory z kolidagych przepiséw zastosowamusz w drodze interpretacji same
usury¢ istniepce kolizje. O ile Trybunat Konstytucyjny orzekakglw wypadku kolizji pionowych
(sprzeczné&t z aktem wyszej rangi), o tyle ag&ly i organy bezp&ednio stosujce prawo s
zobowhzane — w wypadku dostrzenia sprzeczrigi horyzontalnej, niejednoznaczug,
interferencji normowania — doprowadav drodze interpretacji do tadu legislacyjnego uniscia
sprzecznéci w drodze interpretacji. Zauwg tez nalery, ze wyktadnia ¢zykowa zawodzi
wowczas, gdy problem interpretacyjny pojawia 8@ tle interferencji norm, wtedy nawet jaséo
wniosku co do odczytania przepisu nie usuwa kol@gns przepisow dajecsbowiem odczyta
jasno, jednak nie usuwa toatpliwosci wynikajacych z istnienia kilku odczyfa | tak aid —
oceniajcy ewentuala zgodnd¢ z prawem decyzji wojewody lub uchwat rady —z@o powinien
podja¢ dziatania interpretacyjne zmiergze¢ do rozstrzygecia sytuacjiquid iuris w wypadku
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istnienia poziomej sprzeczém w systemie prawnym, wywotanej faktem istnieniezgpisow
wiazacych r&ne skutki z zaniechaniem znia gwiadczé maptkowych. W takim wypadku z
oczywistych wzgldow nie mana poprzestana gramatycznym brzmieniu jednego z przepisow,
lecz naley uzy¢ wyktadni systemowej, z wykorzystaniem regut inteeincyjnych wynikajcych z
hierarchiizrédet prawa (czasowej lex posterior derogat legi anterior ta zasada interpretacyjna
wymaga istnienia przepisow w petnizgamych zakresowo; przedmiotowejex specialis derogat
legi generali— przy petnej tesamdci hipotez hierarchicznej 4ex superior derogat legi inferioyi
Jezeli jednak wyniki pewnej metody interpretacji prayza do konsekwencji nie do przyia (z
punktu widzenia konstytucyjnego), organ orzekgjmusi s¢ uciec doinnych zasad wyktadni
systemowej, i to zawsze pagtajac 0 nadrgdnym miejscu Konstytucji i wynikagych z niej regut
wyboru metody i wyniku wyktadni. Naky zaznacz§, ze w ramach wykonywania funkcji
judykacyjnych (rozstrzyganie konkretnej sprawy iigzana z nim konieczsé dokonywania
operacyjnej wykladni prawa) ady krajowe ma obowkhzek uwzgédniania argumentow
konstytucyjnych przy badaniu zasadciowniosku (por. wyrok ETPC w sprawie Pronina praec
Ukrainie z 18 lipca 2006 r., skarga 63566/00).

4.5. Konkludugc: zarzut naruszenia przez art. 26 ust. 1 pkt Tawyso bezpdrednim
wyborze wojta i art. 190 ust. 1 pkt la ordynacjibwyczej do rad gmin zasad rzetelnej legislaciji
(art. 2 Konstytucji), ze wzgtu na wykazanie poziomej niesp&§nb przepisow dotycgych
sankcji za niezlzenie dwiadczé maptkowych, naley uzn& za nieadekwatny.

5. Konstytucyjné¢ przepisow okréajacych termin ztaenia gwiadczenia magkowego

5.1. Zarzut naruszenia zasady prawidiowej legisla@rt. 2 Konstytucji) przez
zroznicowane okréenie termindw ziaenia dwiadczenia magkowego dotycgzcego radnego/wojta
i oswiadczenia dotycego ich wspotmabnkdow

Whnioskodawca wskazuje na wynike¢ z art. 24h ust. 4 i art. 24j ust. 3 ustawy o
samoradzie gminnym, w brzmieniu wprowadzonym przez ustawmieniajca z 2002 r.,
zroznicowanie terminow zteenia dwiadczeé maptkowych jako podstawzarzutu naruszenia art. 2
Konstytucji. Termin 30 dni od dnia wyboru — miargdadla ziazenia dwiadczenia dotycego
wspotmatonka (i innych wskazanych oséb bliskich), uptywazetaiej niz termin 30-dniowy,
liczony od dniaslubowania — przewidziany dla zenia wlasnego swiadczenia magkowego
radnego/woéjta. Wedle wniosku, owo znicowanie wprowadza niejasst i zamieszanie, ktore
stap si¢ przyczyr niezamierzonych opfien w skiadaniu wymaganych $Swiadcze.
Charakterystyczne jest przy tyme termin zigenia wlasnego $wiadczenia, o wlkasnym stanie
majtkowym, jest liczony w sposob przychylniejszy dl@bowhzanego ni termin dotyczcy jego
makonka (i innych wskazanych osoéb bliskich).

5.2. Zr@nicowanie termindéw jako naruszenie usprawiedliwidnyoczekiwa. Samo w
sobie zranicowanie termindw skfadanigwiadczeé nie mae by uznane zaiezgodne z zasadami
prawidtowej legislacji. Mana jednake zastanawiasi¢, czy naruszenie tych zasad nie polega tutaj
na naruszeniu usprawiedliwionych okolickoami oczekiwa adresatow prawa, co jest
réwnoznaczne z podweaniem ich zaufania do &&@ prawa. Naruszenie polegatoby nagxaniu
przez legislatora tiych konsekwencji z naruszeniemetym identycznie pod wzgtlem
konstrukcyjnym, determinowanym identyezratio legis. Regulacje takie zawartea sv dwdch
unormowaniach zamieszczonych wmgch przepisach tej samej ustawy, zob@wijacych € sam
osolg do ztazenia dwiadczeér magtkowych (wkasnego i wspotmadnka/osob bliskich), przy czym
oba wypadki rénia sie tylko odmiennym wskazaniem peatku biegu terminu dopetnienia
jednorodzajowych powinrioi przez ¢ sam osolg. Takie dziatanie ustawodawcy @by uznane
za kreowanie nieoczekiwanego i nieusprawiedliwianggptrzebami legislacyjnymi ,szumu
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informacyjnego” i tym samym me by kwalifikowane jako naruszenie zasady zaufania
wyprowadzanej z art. 2 Konstytucji. Trybunat Kortatyyjny dostrzega w takim rozumowaniu
argument na rzecz uznania niekonstytuc§gna@askaronych norm. Nie jest to jednak jedyny
argument decyduagy o niekonstytucyjnéci.

5.3. Zarzut naruszenia zasady prawidtowej legislacf. 2 Konstytucji) przezaycie pog¢
niedookrélonych przy okrélaniu pocatku biegu terminu zteenia dwiadczenia magkowego

Pogcia wyte w art. 24h ust. 4 i art. 24j ust. 3 ustawgamoradzie gminnym nawizuja do
.dnia slubowania” i ,dnia wyboru”. O ile pierwsza data naauje do zdarzenia, ktére jest
precyzyjnie umiejscowione w czasie, o tylequig ,dnia wyboru” nie jest jasne i tym samym imo
prowokowa pytanie, czy termin ten ma charakter dostateozkiieslony.

5.3.1. Termin ,dzié@ wyboru” nie jest terminem jednoznacznym. Podkéenalery, ze
termin tej wys¢puje na tle kontrolowanej normy jako ,daievyboru” (odnoszc sk do sytuacji
osoby wybieranej) — a nie ,dZievyborow” (glosowania). Powstaje zatem pytanie, taynin ten
liczy si¢ od dnia przeprowadzenia gtosowania (tak termin itearpretug organy administracji
rzadowej, utasamiajce ,dziex wyboru” z ,,dniem wyboréw”), czy od dnia ogtoszenig/nikOw
wyborow, czy te od ostatecznego ustalenia wynikow wyborow (zob.rokyNSA z 28
pazdziernika 2003 r., sygn. akt Il SA/Wr 2217/03). @mdcja wyborcza do rad gmin postuguje si
wielokrotnie terminem ,wyboréw” w znaczeniu ogdélnymatomiast termin ,wyboru” odnosi do
radnego, wojta lub konkretnego organu jednostkisaidu terytorialnego. Tu natg zaznaczy,
ze ordynacja wyborcza do rad gmin (art. 182 i art.)1@Zewiduje dwie formy podania wynikéw
wyboréw do publicznej wiadordoi. Jest to rozplakatowanie obwieszczenia komisasgzorczego
o wynikach wyboréw na terenie wojewodztwa, a gasie ogtoszenie wynikdbw w wojewodzkim
dzienniku urzdowym. Mae powstawa wicc watpliwos¢ co do tego, ktéra data (moment) jest
miarodajna. To wszystko nie praeza wegc jednoznacznie, jak nalg rozumi€ termin ,dziex
wyboru”. Samo w sobie istnienie ovosci réznorakich interpretacji okééonego przepisu nie
oznacza jeszcze jego niekonstytucygip niemniej jednak — jeli dany przepis naktada na
okreslone podmioty obowdizki, tym bardziej zwjzane z sankgjrealizupca Sic ex lege niweczca
wyniki wyboru, to przestanki aktualizage ten obowizek powinny by okrelone w sposob
wykluczapcy niejednoznaczrié. Ma to znaczenie nie tylko w punktu widzenia zageavidtowej
legislacji, ale take z punktu widzenia zasady zaufania daspaa i prawa. Whiniejszej sprawie
stwierdzenie to jest tym bardziej aktualnee wskazana niedoolkdlencs¢ kwestionowanego
przepisu uderza nie tylko w zaufanie do prawa pimEzpdrednich adresatdw normy, ale zakw
zaufanie wyborcow, ktérzy gtosig, zamanifestowali sywvole.

Istotnego znaczenia nabiera zakto, ze dwa przepisy tej samej ustawy, nakfadaj
analogiczny obowizek, r@nie okrélaja pocatek biegu terminu jego wypetnienia. Nie znajduje to
zadnego racjonalnego uzasadnienia, kiegwoist putapk dla adresatow tych (jednorodnych co
do zasady) norm prawnych. O tyne, zagraenia te § realne dwiadczy praktyka, o czym 7ej.

5.3.2. Oceniajc art. 24j ust. 3 ustawy o samadzie gminnym z punktu widzenia zasady
prawidtowej legislacji, Trybunat Konstytucyjny uwlizgnit takze — chocia nie jest to argument
przeadzapcy o niekonstytucyjnézi, ale raczej o pewnym nagromadzeniu problemoéw na
ptaszczynie stosowania danego przepisu, co potwierdza zaeyrzepisy stwarzaj,putapke dla
obywatela” — wgtpliwosci wyskpujace w praktyce (zob. informacje zawarte w skierowanyo
Trybunatu Konstytucyjnego fnie Zwiazku Miast Polskich idotaczonych do niego opiniach
prawnych). W szczegoldoi budz watpliwosci sformutowania ,zta@enie @wiadczenia o
dzialalngci gospodarczej prowadzonej przez (...)#oaka” i analogicznie ,zlgenie gwiadczenia
o umowach cywilnoprawnych zawartych...” (art. 24;..8 w zwazku z art. 24j ust. 1 i 2 ustawy o
samoradzie gminnym). Chodzi tu o problem aktualizacji wlgzku, mianowicie, czy aktualizuje
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si¢ on, jezeli dziatalng¢ gospodarcza (umowa) jest rzecz§eie prowadzona (zostata zawarta), czy
takze wtedy, gdy nie jest prowadzona (nie zostata ziayarco oznaczatoby koniecZgaztozenia
oswiadczenia negatywnego (por. A. Szewc, Gz, BB Plawecki,Samorzd gminny. Komentarz,
Warszawa 2005, wyd. Il i P. Ruczkowskipmentarz daustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o
Zmianie ustawy 0 samaedzie gminnym oraz zmianie niektorych innych ustabEX/el.2003).

5.3.3. W pismach skierowanych do Trybunalu Konstyjlnego, a take w publikacjach
prasowych wskazuje gize niejednoznaczne sformutowanie art. 24j ust. awngto samorgdzie
gminnym mae doprowadz do zablokowania zmian na stanowisku przewodiazego rady gminy
w trakcie kadencji. Ot przewodnicacy rady gminy ma obowzek ziayé oswiadczenie
majtkowe wojewodzie. Tymczasem jako radny sktada takwdgadczenie przewodnigzemu rady
gminy (art. 24j ust. 4 w zwkku z art. 24h ust3 ustawy o samosgzie gminnym). Jeeli rada
gminy dokona zmiany na stanowisku przewodsgeno ju po uptywie 30 dni od dnia wyborow (a
tak interpretyj termin ,dnia wyboru” organy administracji agowej), to nowy przewodnigzy
wskutek uptywu terminu zi@nia gwiadczenia nie ma jumazliwosci ztozenia tego éwiadczenia
wiasciwemu organowi. Przy restrykcyjnym stosowaniu kilggswanej regulacji prowadzi to do
wygasniecia jego mandatu. Natg w tym miejscu zaznacéyze ustawodawca nie me naklada
na adresatow prawa obawkow niemaliwych do wykonania. Zasadenpossibile nulla obligatio
estpowinna by takze dla ustawodawcy waa dyrektywa w procesie stanowienia prawa.

5.4. Trybunat Konstytucyjny, biac pod uwag wszystkie wskazane vgj okolicznaci —
kumulacg niejasnéci, powodujca powstanie masy krytycznej, decyaltg] o wysipieniu
niekonstytucyjnéci, stwierdzit,ze art. 24j ust. 3 ustawysamorzdzie gminnym narusza standardy
wynikajace z art. 2 Konstytucji. Dotyczy tawvestii pocatku terminu ztgenia dwiadczenia. Jeeli
chodzi natomiast o art. 24h u#t.tej ustawy, to nie ma dostatecznych podstaw daleoa
domniemania jego konstytucyjfm, aczkolwiek sam fakt jego wspoétistnienia z &4j ust. 3
prowadzit doowego ,.szumu informacyjnegoVide pkt 5.2).

6. Skutki wyroku

6.1. Przedmiotem kontroli konstytucygod w niniejszej sprawie byty normy uksztattowane
w wyniku oddziatywania przepiséw zmiergaych na przepisy zmieniane (a nie same przepisy
zmieniapce — por. pkt 2.1.-2.2. niniejszego uzasadnienf@jzeczenie niekonstytucyjbc
zaskaronych norm powodujeze z dai ogtoszenia niniejszego wyroku w Dzienniku Ustaw
przepisy zawierage te normy utrac moc (art.190 ust. 3 Konstytucji). W niniejszej sprawie
niekonstytucyjné¢ dotyczy uksztaltowanej w wyniku nowelizacji g8 norm, a nie trybu
uchwalania nowelizacji (ustawy zmiergegj). Niekonstytucyjn@ w zakresie trybu uchwalenia
aktu (wegcia jego w zycie) powodowataby, zi czasowe skutki orzeczenia Trybunatu
stwierdzagcego t niekonstytucyjné¢ nalezaloby whzat z inmp dat niz ogtoszenie wyroku
Trybunatlu w odpowiednim organie promulgacyjnym. W takim bowiemypadku naleatoby
odnost je do momentu uchwalenia przepisow uznanych zkonmtytucyjne. Natomiast — ado
zasady — gdy niekonstytucyjgtodotyczy tréci aktu, wéwczas wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
pozbawia uznanza niekonstytucyjn norme mocy obowazujacej, pocawszy od daty publikaciji
orzeczenia Trybunatu w organie promulgacyjnym. A80 ust. 3 Konstytucji dotyczy jednak tylko
momentu zmiany stanu prawnego na skutek wyroku udmgtu Konstytucyjnego, .
wyeliminowania normy uznanej zmiekonstytucyja z systemuzrodet prawa. Nie przadza to
jednak zakresu czasowego zastosowania stanu prawkegtattowanego wyrokiem Trybunatu.

6.2. Wobec sytuacji ji uksztattowanych na podstawie normy uznanepizaonstytucyja
— sanagj zapewnia art. 190 ust. 4 Konstytucji, mgey 0 ponownym rozstrzygegiu sprawy, w
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ktorej wykorzystano niekonstytucynnorne jako podstaw rozstrzygngcia. Ten dwucztonowy
system (utrata mocy obogwiujacej przez norm niekonstytucyja od daty promulgacji wyroku —
art. 190 ust. 3 Konstytucji; nmwo$¢ sanacji przez ponowne rozstrzygrie sprawy indywidualnej
— art. 190 ust. 4 Konstytucji) nie wyczerpuje jekimasszelkich konsekwencji czasowych orzeczenia
niekonstytucyjnéci. W niektorych sytuacjach bowiem restytucja kghstyjngici nie mae sk
dokon& z przyczyn faktycznych, z powodu nieodwracatmaaszigci (por. np.wyrok TK z 16
stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2003dz. 3). Nadto powstaje problejuid iurisw
sytuacji, w ktorej dochodzi do zastosowania normamgych za niekonstytucyjnezwpo wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzaym & niekonstytucyjnéc. Tak za& sta sic moze z uwagi
na dalej tocace s¢ postpowania, wktorych takiego zastosowania wymagagguty ratione
temporis.Tak kedzie np. w sytuacji, w ktorej sd orzeka w sprawie zapatkowanej pod radem
przepisOw nagpnie uznanych za niekonstytucyjne i stosuje (2 ragut prawa intertemporalnego)
przepisy ju wyeliminowane z obrotu (na skutek orzeczenia mekgtucyjndci ze skutkiemex
nunc)albo (tak z reguty w pogbowaniu gdowoadministracyjnym dotyazym kontroli legalnéci
aktu), w ktorej sd orzeka zgodnie z zasatempus regit actupeza dany akt powstat na podstawie
przepisOw uznanych za niekonstytucyjne — dopiermigf. Ta ostatnia sytuacja powstawaoze
na tle niniejszej sprawy.

6.3. Mimo ze utrata mocy obowtujacej norm uznanych za niekonstytucyjne (derogacja,
zmiana prawa w zakresie obazywania) nasfpuje z daf ogtoszenia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w Dzienniku Ustaw, to zjusam fakt ogtoszenia wyroku przez Trybunat
Konstytucyjny, po przeprowadzeniu pgstwania kontrolnego nie jest pozbawiony prawnego
znaczenia dla pogtowar toczicych s¢ przed organami administracyjnymi luldami na tle
przepisow dotkritych niekonstytucyjnéria. Jw bowiem z momentem publicznego ogtoszenia
wyroku (co jest zawsze wcggejsze nk moment derogacji niekonstytucyjnego przepisu przez
promulgacg wyroku) nasgpuje uchylenie domniemania konstytucyjoio kontrolowanego
przepisu. To powodujegie organy stosujce przepisy uznane za niekonstytucyjne albo w akres
odroczenia wdpia w zycie wyroku Trybunatu (odroczenia derogacji przapis/ wyroku
Trybunatu)), albo z uwagi na zasady intertemporadtieo np. z uwagi na positkowanie gasad
tempus regit acturfco jest charakterystyczne digdéw administracyjnych), powinny uwzglnia
fakt, ze chodzi o przepisy pozbawione domniemania konsgytiasci. Sady orzekag na podstawie
procedur, w olgbie ktérych toczy si postpowanie, iz wykorzystaniem instrumentéwetacych
do ich dyspozycji oraz kompetencji im przystugrych. Okoliczné¢, ze w tych ramachasly map
zastosowa przepisy, ktére obowzywatly w dacie zaistnienia zdarfz@rzez nie ocenianych, ale
nastpnie zostalty uznane za niekonstytucyjne w wyrokybtlinatu Konstytucyjnego i na skutek
tego nie obowizuja w dacie orzekania, w zasadniczy sposob wptywantded: saddéw wzakresie
dokonywania wyktadni tych przepiséw. Naje wskazé&, ze np. w orzecznictwie $du
Najwyzszego ména napotk& poghd — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego trafny (peyrok: z
29 padziernika 2002 r., sygn. P 19/01, OTK ZU51A/2002, poz. 67 i postanowienie z 6 kwietnia
2005 r., sygn. SK 8/04, OTK ZU 4/A/2005, poz. 44)e-orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o
niekonstytucyjnéci danej normy stwarza dla organdéw stasygh prawo wskazowk
przetamujca zwykle zasady prawa intertemporalnego i zasadyydlggce o wyborze prawa
wiasciwego wmomencie stosowania prawa (por. SN | KZP 16/05 aw84esnia 2005 r., BPK
5/05). To znaczyze w wypadku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnegaiekonstytucyjnéci
kontrolowanej normy, obowruje norma intertemporalna, mea pierwszastwo (z racji
konstytucyjnej genezy) w stosunku do norm interterajmych dotycacych zmiany stanu
prawnego w wyniku dziataustawodawcy. Tego rodzaju autonomia interpretacyreystugujca
sadom znajduje zakotwiczenie w art. 8 Konstytucjiestj wyrazem bezpmedniego stosowania
Konstytucji w drodze kierowaniagswyktadni zgodm z Konstytucp.
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6.4. Konieczné takiego posfpowania interpretacyjnego, jak wsj opisano, wynika z art.
190 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem orzeczenieniekonstytucyjngci musi bowiem
prowadz¢ do dalszych dziafg mapcych na celu przywrdcenie stanu zgoginaz Konstytucy.
Mozna to osigna¢ w wyniku wznowienia pogpowania poorzeczeniu niekonstytucyjia, co jest
mozliwe tylko w warunkach wskazanych wvart. 190 ust. 4 Konstytucji i w ustawach
implementugcych & zasa¢q (por. postanowienie z 14 kwietnia 2004 r., sygh.32/01, OTK ZU
nr 4/A/2004, poz. 35; wyroki z: 11 czerwca 2002sygn. SK 5/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz.
41; z 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03, OTK ZW&/2003, poz. 51; 2 marca 2004 r., sygn.
SK 53/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 16; 27 zukziernika 2004 r., sygn. SK 1/04, OTK ZU nr
9/A/2004, poz. 96). Nie wszystkie zresskutki wywierane przez przepisy niekonstytucyjael z
sig odwréct w wyniku instrumentéw przewidzianych przez d@®0 ust. 4 Konstytucji. Czasem
usunkcie tych skutkéw jest mitiwe, lecz wize sk z ryzykiem wtérnej niekonstytucyjsoi (por.
wyrok sygn. U 5/06). Bytoby jednak nielogiczne, gglydopuszczap (w celu przywrocenia stanu
konstytucyjndci) mazliwosé wznowienia w sprawach jurozstrzygngtych na tle norm uznanych
za niekonstytucyjne, ustrojodawca aprobowat zarazexiwos¢ dalszego naruszania Konstytuciji
na przyszigé, przez dalsze stosowanie przepisuz juznanego za niekonstytucyjny w
postpowaniach, w ktorych zgodnie z zasadami datggmi ratione temporissformutowanymi w
ustawodawstwie lub doktrynie, miatloby dochadzio dalszego stosowania przezdy tego
niekonstytucyjnego przepiscena sytuacji i wyborodka naprawczego, ktory nalew tym
wzgledzie zastosowa nalezy jednak do organu stosgggo prawo.

6.5. Niniejsze orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnegtwierdzajce niekonstytucyjna
zaskarzonych przepiséw dotyazych gwiadczér maptkowych funkcjonariuszy samag@dowych,
zapada w momencie, gdy tacz sig jeszcze pospowania (administracyjne i
sadowoadministracyjne) zwzane z przeprowadzeniem wyboréw. Epsetvania te $ w roznym
stopniu zaawansowania i mpgy¢ roznie uksztaltowane awagi na to, jakie organy je inicjowaty i
jakie akty zostaly w nich zaskame. Jak ja bowiem wyej wskazano (pkt 3.7.9.),
przeprowadzenie wyborow jest zéy czynndcia, obejmujca nastpstwo zdarze i procedur,
konczaca sie w momencie zakizenia wszelkich pogbhowan weryfikujacych wynik wyboréw w
danej kadencji (w tym tale posgpowan administracyjnych i administracyjrgiowych magcych
swe zrodto w zdarzeniach zwezanych ze skladaniemswiadczér majtkowych). Zaréwno
przedmiot tych pogpowa, jak i ich charakter zaly od dynamiki wydarzei nastpstwa w czasie
podejmowanych aktéw i inicjowanych procedur w paegwdlnych jednostkach samaedn w ich
relacji z organami uruchamigjymi pos¢powanie nadzorcze. Dynamika tych ppstiwar prowadzi
do coraz trudniej usuwalnych skutkéw prawnych udiia przywrdcenie stanu konstytucy§nopo
orzeczeniu Trybunatu. Dlatego w sytuacjach zawgteprawy przed Trybunatem Konstytucyjnym
pozadane jest uwzgtnianie tego faktu. Wyspuja tu przecie watpliwosci konstytucyjne, co
wszak uprawnia dekierowania pytania do Trybunalu przez organy, &téwoimi dziataniami i
aktami inicjup procedury, w ktérych ma zaffaorzeczenie na podstawie przepiséw poddawanych
kontroli konstytucyjnéci.

6.6. Jak ju wyzej wskazano (pkt 2.4. uzasadnienia), sposob sfawwania art. 5 ustawy
zmieniapce)] z 2005 r. zawiera niestandardoklauzuk dotyczica wefcia w zycie tej ustawy,
wskazujica oprécz daty wefgia w zycie (umieszczenie w systemie prawa)ziakakres czasowy
stosowania nowelizacji (art. 5 mowie nowelizowane przepisy magastosowanie do kadenciji
nastpujacych po kadencji, w czasie ktérej weszly aycie; po raz pierwszy powinny hy
zastosowane w wyborach z 2006 r.). Przepis terostadyrektywe adresowasm do stosujcych
prawo, aby modyfikacje wprowadzone usgawmieniagca z 2005 r., stosowapoczawszy od
wyborow samorazdowych w 2006 r. Trybunal Konstytucyjny, orzei@jw niniejszej sprawie,
zgodnie ze swaj kompetengj, stwierdzit niekonstytucyjri@ niektérych fragmentow gmu

www.inforlex.pl



prawnego wprowadzonego przez usiawmieniapca z 2005 r. Trybunat Konstytucyjny nie
decyduje o stosowaniu przepiséw, ktore swoim wyokzmodyfikowat. Do organdéw stogajch
te przepisy naley natomiast ocena, czy klauzula zawarta w art.t&vwg zmieniagcej z 2005 r., w
zakresie dotycym stosowania zmienionych przepiséw ordynacji wghej do rad gmin i ustawy
0 bezpdrednim wyborze wdjta, uznanych za niekonstytucynainiejszym wyroku, wymaga od
nich zachowania integralda rezimu prawnego.

6.7. To, co wyej powiedziano, dotyczy skutkdw orzeczenia Trybunad zakresie
postpowan jeszcze zawistych. Nie dotyczy jednak sytuacjiy gostpowania gsdowego w ogole
nie wszczynano i mandat wygast. Brak jest bowiendwao procedury, jak organu, ktory bytby
wiadny orzeka o ,wskrzeszeniu” mandatu, w stosunku ktérego wyganiccie juz prawomochie
orzeczono.

7.Z powyzszych wzgédow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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