68/6/A/2005

WYROK
z dnia 28 czerwca 2005 r.
Sygn. akt K 41/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Ciemniewski — przewodniczacy

Teresa Dgbowska-Romanowska — sprawozdawca
Ewa Le¢towska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 28 czerwca 2005 r., wniosku Rady Miejskiej w ZamoSciu o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr
214, poz. 1806 ze zm.), w czgéci wprowadzajacej do ustawy z dnia 8§ marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze
zm.) art. 24f ust. 1la w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie do radnych
wybranych przed dniem wejscia w zycie kwestionowanych przepisow, z
art. 169 ust. 2 Konstytucji,

2) art. 4 pkt 2 ustawy z 23 listopada 2002 r. powotanej w punkcie 1, w czg$ci
wprowadzajacej do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.) art. 25b w
zakresie, w jakim znajduje zastosowanie do radnych wybranych przed
dniem wejscia w zycie kwestionowanych przepisow, z art. 169 ust. 2
Konstytucii,

3) art. 9 ustawy z 23 listopada 2002 r. powotanej w punkcie 1 z art. 169 ust. 2
Konstytucii,

orzeka:

1. Art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz.
1806 oraz z 2004 r. Nr 167, poz. 1759) w czesci, w jakiej wprowadza art. 24f ust. 1a do
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 oraz z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i
Nr 214, poz. 1806), jest zgodny z art. 169 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 9 ustawy z 23 listopada 2002 r. powolanej w punkcie 1 jest zgodny z
art. 169 ust. 2 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 13 lipca 2005 r. w Dz. U. Nr 128, poz. 1076.



Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53,
poz. 638 oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie
ze wzgledu na niedopuszczalnosé orzekania.

UZASADNIENIE:

I

1. Na podstawie uchwaly z 28 czerwca 2004 r. Rada Miejska w Zamosciu
wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie, ze:

1) art. 1 pkt 1 lit. a, b, c ustawy z 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (dalej: ustawa
zmieniajaca), w czes$ci wprowadzajacej do ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym art. 24f ust. la, oraz

2) art. 4 pkt 2 ustawy zmieniajacej, w czgsci wprowadzajacej do ustawy z 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym art. 25b,

sa niezgodne z art. 2 i art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 169
ust. 2 Konstytucji i wynikajaca z niego zasada kadencyjnosci, o ile maja zastosowanie do
radnych wybranych przed dniem wejscia w zycie kwestionowanych przepisow;

3) art. 9 ustawy zmieniajacej jest niezgodny z art. 169 ust. 2 Konstytucji i
wynikajaca z niego zasada kadencyjnosci.

Postanowieniem z 23 wrze$nia 2004 r. Trybunal Konstytucyjny odmowit nadania
wnioskowi dalszego biegu w zakresie stwierdzenia zgodno$ci:

1) art. 1 pkt 1 lit. a ustawy zmieniajacej, w czg$ci wprowadzajacej do ustawy o
samorzadzie gminnym art. 24f ust. la, z art. 2 1 art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji;

2) art. 4 pkt 2 ustawy zmieniajacej, w czgSci wprowadzajacej do ustawy o
samorzadzie powiatowym art. 25b, z art. 2 i art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat stwierdzit ponadto, ze wnioskodawczyni zakwestionowala we wniosku
art. 1 pkt 1 lit. a, b i ¢ ustawy zmieniajacej. Jednocze$nie wyraznie jednak oznaczyta
przedmiot kontroli, wnoszac o zbadanie zgodnosci z Konstytucja wylacznie art. 1 pkt 1 lit.
a ustawy zmieniajacej w odniesieniu do art. 24f ust. 1a dodanego do ustawy o samorzadzie
gminnym. Oznacza to, ze wnioskodawczyni zawgzita w tym zakresie wniosek do art. 1 pkt
1 lit. a ustawy zmieniajacej. Na mocy tego bowiem przepisu do ustawy o samorzadzie
gminnym dodany zostat art. 24f ust. 1a.

Przedmiot wniosku obejmuje zatem art. 1 pkt 1 lit. a ustawy zmieniajacej, w czesci
wprowadzajacej do ustawy o samorzadzie gminnym art. 24f ust. la, oraz art. 4 pkt 2
ustawy zmieniajacej, w czg$ci wprowadzajacej do ustawy o samorzadzie powiatowym art.
25b w zakresie, w jakim maja zastosowanie do radnych wybranych przed dniem wejscia w
zycie kwestionowanych przepisow, oraz art. 9 ustawy zmieniajacej. W odniesieniu do
kazdego z zaskarzonych przepisow jako wzorzec kontroli wnioskodawczyni oznaczyla art.
169 ust. 2 Konstytucji.

W  uzasadnieniu wniosku, odwotawszy si¢ do orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego, Rada Miejska w Zamos$ciu podniosta, ze art. 169 ust. 2 Konstytucji,
okreslajac zasady prawa wyborczego do organdw stanowiacych samorzadu terytorialnego,
daje wyraz zasadzie wybieralnos$ci, a wigc 1 kadencyjnosci tych organow. Kadencyjnos¢
za$ oznacza m.in. nakaz stabilizacji sktadu personalnego tych organow w ramach kadencji,



co powoduje, ze sytuacje, w ktorych sklad personalny organu wybieralnego
(kadencyjnego) ulega zmianie w okresie kadencji, nalezy traktowac jako wyjatkowe.

Whnioskodawczyni podkreslita, ze zasada kadencyjnosci nabiera szczegolnej
wyrazisto§ci w odniesieniu do tych organdéw, ktorych wyboér dokonywany jest
bezposrednio przez wyborcéw. Nakaz plynacy z zasady kadencyjnos$ci splata si¢ bowiem
wowczas z obowiazkiem szanowania woli wyborcow, wyrazonej w demokratycznym akcie
glosowania. Oznacza to, ze zmiana przepisOw powodujaca naruszenie stabilno$ci wyboru
na radnego nie moze nastapi¢ w trakcie kadencji, jezeli nie zaszly Zzadne szczegdlne
okolicznosci powstate juz po wyborze 1 przemawiajace za tego typu rozwiazaniem.

W dalszej czgéci uzasadnienia wnioskodawczyni zaznaczyla, ze kwestionowane
przez nia przepisy ingeruja w stabilno$¢ personalng urzedujacych rad. Dodata, ze w
przypadku Zamoscia ingerencja ta dotyczy az 7 sposrod 23 radnych.

Podkredlita, ze dotad obowiazujace ograniczenia dziatalno$ci gospodarczej
prowadzonej przez radnych nie miaty zastosowania do tych radnych, ktorzy rozpoczeli
wykorzystywanie mienia komunalnego jeszcze przed uzyskaniem mandatu radnego. Dla
uzasadnienia tego stanowiska odwolala si¢ do pogladu prezentowanego w doktrynie oraz
do uchwaty Trybunalu Konstytucyjnego z 1993 r., ktora dotyczyla innego stanu prawnego,
ale — zdaniem wnioskodawczyni — na zasadzie analogii znajduje zastosowanie do radnych
wybranych w wyborach z 27 pazdziernika 2002 r.

Whnioskodawczyni zwrdcita ponadto uwage, ze od czasu ostatnich wyborow
sytuacja w gminach nie ulegla tak drastycznie niekorzystnej ewolucji, by konieczna byta
natychmiastowa ingerencja ustawodawcy. Podkreslita tez dysproporcje¢ pomigdzy
zaskarzonym uregulowaniem a wczesniej wprowadzanymi ograniczeniami prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne. W uchwalanych
wczesniej przepisach ustawodawca jednoznacznie wskazywat bowiem, ze obejmuja one
radnych pierwszej kadencji nastgpujacej po wejsciu w zycie tych przepisow.

2. W pi$mie z 30 grudnia 2004 r. Prokurator Generalny przedstawit stanowisko w
przedmiotowej sprawie. Wniost o stwierdzenie, ze art. 1 pkt 1 lit. a ustawy zmieniajacej w
zakresie, w jakim w ustawie o samorzadzie gminnym dodaje art. 24f ust. la, jest zgodny z
art. 169 ust. 2 Konstytucji, oraz o umorzenie postgpowania w zakresie kontroli zgodnosci z
Konstytucja art. 4 pkt 2 ustawy zmieniajacej ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania, a
w zakresie kontroli zgodnosci z Konstytucja art. 9 ustawy zmieniajacej ze wzgledu na
zbedno$¢ orzekania.

Uzasadniajac przedstawione stanowisko, stwierdzil, ze w wyniku zmian
dokonanych w ustawie o samorzadzie powiatowym ustawa z 11 kwietnia 2001 r., art. 92
tej ustawy otrzymat nowe brzmienie, zgodnie z ktérym do rady miasta na prawach powiatu
(a takim jest Zamo$¢) 1 do radnych maja zastosowanie przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym, nie za$ ustawy o samorzadzie powiatowym. W ocenie Prokuratora Generalnego
oznacza to, ze art. 4 pkt 2 ustawy zmieniajacej, dodajacy w ustawie o samorzadzie
powiatowym art. 25b, wykracza poza zakres dziatania wnioskodawczyni, co wylacza
dopuszczalno$¢ jego kontroli w niniejszym postepowaniu.

W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 9 ustawy zmieniajace;j,
odwotawszy si¢ do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 13 lipca 2004 r. (sygn. K 20/03),
stwierdzil, ze przepis ten jest przepisem przejsciowym, jednorazowo regulujacym sytuacje
prawna m.in. radnych wybranych w wyborach 27 pazdziernika 2002 r. Zostal wigc
skonsumowany przed dniem orzekania w niniejszej sprawie, co oznacza, ze orzekanie w
tym zakresie jest zbedne.

Nastepnie Prokurator Generalny stwierdzit, ze art. 24f ust. la ustawy o
samorzadzie gminnym, dodany przez art. 1 pkt 1 lit. a kwestionowanej ustawy, ma



zastosowanie do radnych obecnej kadencji, na co wskazuje zaréwno art. 9 ustawy
zmieniajacej, jak 1 brak w tej ustawie przepisow przejsciowych, odmiennie regulujacych tg
kwestie.

Nie podzielit pogladu wnioskodawczyni, ze kwestionowane uregulowanie w
zakresie, w jakim odnosi si¢ do radnych obecnej kadencji, jest niewspotmierne do rangi
chronionego interesu publicznego. Ma ono bowiem zapobiega¢ uzyskiwaniu na
uprzywilejowanych zasadach mienia komunalnego przez osoby pehiace funkcje
publiczne, a takze — realnej ze wzgledu na petniona funkcj¢ — mozliwosci wptywania na
zyski dziatalno$ci prowadzonej przez radnych przy udziale tego mienia.

Jak podkreslil, ochrong interesu publicznego miata na celu takze regulacja zawarta
w art. 9 ustawy, ktora w odniesieniu do radnych obecnej kadencji istotnie mogta stanowic
zaskoczenie. Nie mozna juz jednak tego odnies¢ w stosunku do tych radnych, ktorzy
rozpoczeli dziatalno$¢ gospodarcza z wykorzystaniem mienia gminnego po dniu wejscia w
zycie ustawy zmieniajacej, oraz tych radnych, ktéorzy — juz po wejSciu w zycie
kwestionowanego uregulowania — zostali wybrani w wyborach uzupehiajacych, badz z
listy wstapili na miejsce radnego, ktérego mandat wygast.

3. W pismie z 15 marca 2005 r. Marszatek Sejmu przedstawil stanowisko Sejmu w
przedmiotowej sprawie. W ocenie Sejmu art. 1 pkt 1 lit. a ustawy zmieniajacej, w czesci
wprowadzajacej do ustawy o samorzadzie gminnym art. 24f ust. la, jest zgodny z art. 169
ust. 2 Konstytucji. Postepowanie w zakresie kontroli konstytucyjnosci art. 4 pkt 2 ustawy
zmieniajacej nalezy umorzy¢ ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania, a w zakresie
kontroli konstytucyjnos$ci art. 9 ustawy zmieniajacej ze wzgledu na zbednos¢ orzekania.

Uzasadniajac przedstawione stanowisko, Marszalek Sejmu podkreslil, Ze Zzaden z
zakwestionowanych przepisow nie powoduje wprost destabilizacji wyboru organdow
stanowiacych. W kazdym bowiem przypadku radny musi podja¢ indywidualng decyzje,
czy zaprzestaé prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego, czy tez prowadzi¢ dalej taka dziatalnos¢, co jest rownoznaczne z decyzja o
utracie mandatu. Wprowadzone ograniczenia nie stanowia ingerencji ustawodawcy
naruszajacej kadencyjno$¢ organdw samorzadu terytorialnego. Ich posrednie skutki moga
mie¢ wptyw na stabilno$¢ sktadu osobowego tych organdéw, a takze na eliminacje zjawisk
patologicznych w sferze gospodarki komunalne;.

W ocenie Sejmu ustawodawca moze nakltada¢ na mandatariuszy réznego rodzaju
ograniczenia w odniesieniu do ich dziatalno$ci zawodowej pod warunkiem, ze beda one
pozostawaé w racjonalnym zwiazku z interesem publicznym, ktéoremu maja shuzy¢, oraz ze
zakres tych ograniczen pozostanie wspdOtmierny do rangi tego interesu. Ograniczenia
wprowadzone przez zakwestionowane przepisy spetniaja te warunki.

Uzasadniajac przedstawione stanowisko w zakresie konieczno$ci umorzenia
postepowania w zakresie kontroli zgodnos$ci art. 4 pkt 2 i art. 9 ustawy zmieniajacej z art.
169 ust. 2 Konstytucji, Sejm powtdrzyt argumenty przedstawione przez Prokuratora
Generalnego.

I

Na rozprawie 28 czerwca 2005 r. uczestnicy rozprawy podtrzymali zajgte w
pismach stanowiska.

Przedstawiciel wnioskodawczyni wyjasnit dodatkowo, ze jego zdaniem to wlasnie
utrwalona praktyka organéw gmin oraz fakt, ze organy nadzorcze nie reagowaly na
praktyke przyjmujaca, iz ograniczenie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
radnych dotyczy tylko dziatalno$ci prowadzonej z wykorzystaniem mienia nabytego w



trakcie kadencji, spowodowatly powszechne odczucie, ze to wlasnie nowe przepisy
niekorzystnie zmieniaja sytuacj¢ radnych i ingeruja w stabilno$¢ kadencji rad gmin.
Zwrocit przy tym uwage, ze ta waska interpretacja, przyjeta przez rady gmin, znalazia
wsparcie w doktrynie.

Przedstawiciel Sejmu stwierdzil, ze tak uksztattowana, bi¢dna praktyka sklonita
ustawodawce do ustanowienia zaskarzonych przepisow.

III
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Na wstepie rozwazyt legitymacj¢ Rady Miejskiej w Zamos$ciu do zainicjowania
postgpowania w przedmiocie konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow.

Whnioskodawczyni kwestionuje konstytucyjno$¢ art. 1 pkt 1 lit. a ustawy
zmieniajacej, w czgsci wprowadzajacej do ustawy o samorzadzie gminnym art. 24f ust. 1a,
art. 4 pkt 2 ustawy zmieniajacej, w czg$ci wprowadzajacej do ustawy o samorzadzie
powiatowym art. 25b, oraz art. 9 ustawy zmieniajacej, przy czym w odniesieniu do dwoch
pierwszych przepisow o tyle, o ile maja zastosowanie do radnych, ktérzy uzyskali mandat
przed dniem wejécia w zycie ustawy zmieniajace;j.

Nalezy podzieli¢ poglad Prokuratora Generalnego oraz Sejmu w kwestii
niedopuszczalno$ci kontroli konstytucyjnosci art. 4 pkt 2 ustawy zmieniajacej w zakresie
zakwestionowanym w niniejszym postgpowaniu.

Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 Konstytucji, organy stanowiace samorzadu
terytorialnego moga wystgpowaé z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego, jezeli akt
normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dzialania. Jak wynika z zalacznika do
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow
(Dz. U. Nr 103, poz. 652), Zamo$¢ jest miastem na prawach powiatu. Rozporzadzeniem
tym utworzona zostala ponadto gmina Zamo$¢ 1 powiat zamojski. Z art. 92 ust. 2 ustawy o
samorzadzie powiatowym wynika, iz: ,,Miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca
zadania powiatu na zasadach okreslonych w tej ustawie”. Jednak zgodnie z ust. 3 tego
artykuhu: ,,Ustrdj i dziatanie organd6w miasta na prawach powiatu, w tym nazwe, sktad,
liczebno$¢ oraz ich powolywanie i odwolywanie, a takze zasady sprawowania nadzoru
okresla ustawa o samorzadzie gminnym”. W zakresie objgtym wnioskiem do rady miasta
na prawach powiatu oraz do radnych zastosowanie znajduja zatem przepisy ustawy o
samorzadzie gminnym.

Oznacza to, ze art. 4 pkt 2 ustawy zmieniajacej w zakresie, ktorego dotyczy
wniosek, nie jest objety zakresem dzialania Rady Miejskiej w Zamos$ciu. To za$ wyklucza
dopuszczalno$¢ merytorycznego badania tego przepisu w postgpowaniu zainicjowanym
przez wnioskodawczynig.

2. Przechodzac do oceny art. 1 pkt 1 lit. a, w zakresie zaskarzonym przez
wnioskodawczynig, oraz art. 9 ustawy zmieniajacej, nalezy na wstgpie przypomnie€, ze
konstytucyjnos¢ tych przepisow byla juz przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego.
Wyrokiem z 13 lipca 2004 r., sygn. K 20/03, Trybunat stwierdzit ich zgodnos¢ z art. 2 oraz
art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 63). Przepisy te
byly jednak oceniane z punktu widzenia praw radnych.

W uzasadnieniu tego wyroku Trybunal Konstytucyjny wskazal, iz
zakwestionowane przepisy ustawy zmieniajacej stanowia kolejny krok ustawodawcy
zmierzajacy do ograniczenia korupcji i wykorzystywania stanowisk publicznych dla



wiasnych, prywatnych celéw. Ratio legis ustawy zmieniajacej jest zatem oczywista 1 nie
moze by¢ kwestionowana w panstwie demokratycznym.

Ocena skutecznosci tego rodzaju bardzo restryktywnych uregulowan lezy poza
zakresem kognicji Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunat nie ma bowiem instrumentow
stuzacych ocenie skuteczno$ci przeciwdzialania korupcji za pomoca stosowania
przedmiotowych przepisow.

W rozpatrywanej sprawie wnioskodawczyni nie kwestionuje samej koniecznosci
istnienia ograniczen w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej przez radnych, a jedynie
objecie zakazem potaczonym z sankcja okreslona w art. 9 ustawy tych radnych, ktorzy
rozpoczgli wykonywanie mandatu przed dniem wejscia w zycie kwestionowanych
uregulowan. W ocenie Rady Miejskiej w Zamos$ciu objecie ustawa zmieniajaca radnych w
toku kadencji narusza wynikajaca z art. 169 ust. 2 Konstytucji zasade kadencyjnosci
organow stanowiacych samorzadu terytorialnego.

Oceng zaskarzonych przepisOw nalezy poprzedzi¢ ustaleniem zakresu i znaczenia
zmian, ktére wprowadzaja. Zachodzi bowiem potrzeba ponownego zbadania, czy
zaskarzone przepisy, mimo ze obowiazki z nich wynikajace powinny juz by¢ dawno
wykonane, rodza skutki prawne z punktu widzenia kompetencji, obowiazkéw i sposobu
dzialania organdw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.

Artykut 1 pkt 1 lit. a ustawy zmieniajacej wprowadzil do ustawy o samorzadzie
gminnym art. 24f ust. la. Przepis ten pozostaje w §cistym zwiazku z ustgpem pierwszym
tego artykulu, zakazujacym radnym prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na wiasny
rachunek lub wspdlnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy,
w ktérej radny uzyskatl mandat, zarzadzania taka dziatalno$cia oraz petnienia funkcji
przedstawiciela lub pelnomocnika w prowadzeniu takiej dziatalno$ci. Zgodnie z dodanym,
zaskarzonym ustgpem la: ,Jezeli radny przed rozpoczgciem wykonywania mandatu
prowadzil dziatalno$¢ gospodarcza, o ktéorej mowa w ust. 1, jest obowiazany do
zaprzestania prowadzenia tej dziatalnosci gospodarczej w ciagu 3 miesigcy od dnia
ztozenia $lubowania. Niewypelnienie obowiazku, o ktorym mowa w zdaniu pierwszym,
stanowi podstawe do stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego w trybie art. 190 ustawy,
o ktorej mowa w art. 24b ust. 6”. Przepis ten mowi o wszystkich radnych, do ktérych moze
si¢ odnosi¢ zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego od 1 stycznia 2003 r., jezeli przed poczatkiem kadencji prowadzili taka
dziatalno$¢, a po objeciu mandatu radnego nie zaprzestali jej w Wwyznaczonym,
trzymiesi¢gcznym terminie.

Ten ogdlny przepis nie odnosi si¢ jednak do radnych, ktérzy zostali wybrani 27
pazdziernika 2002 r. Tej grupy radnych dotyczy art. 9 ustawy zmieniajacej. Na mocy tego
przepisu zostali oni zobowiazani do zaprzestania prowadzenia dziatalnosci, o ktorej jest
mowa w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w terminie 3 miesi¢cy od wejscia
w zycie ustawy zmieniajacej, tj. od 1 stycznia 2003 r. W przypadku niewypetnienia tego
obowiazku organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego stwierdza wygasnigcie
mandatu radnego najpo6zniej po uplywie miesiaca od konca tego trzymiesi¢cznego terminu,
tzn. nie pozniej niz 1 maja 2003 r.

Rada Miejska w Zamos$ciu kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 1 pkt 1 lit. a ustawy
zmieniajacej w takim tylko zakresie, w jakim przepis ten — jej zdaniem — obejmuje
zakazem okreslonym w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym radnych, ktorzy
prowadzili dziatalno$¢ gospodarcza z wykorzystaniem mienia komunalnego przed
rozpoczgciem wykonywania mandatu, oraz objecie ich — na mocy art. 9 ustawy
zmieniajacej — sankcja okreslona w tym przepisie.

Uzasadnienie zarzutéw sformutowanych we wniosku Rada Miejska w Zamos$ciu
opiera na stwierdzeniu, ze w stanie prawnym sprzed zmiany, ktéra wprowadzily



kwestionowane przepisy, ograniczenie dzialalnosci gospodarczej, o ktorym jest mowa w
art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, nie miato zastosowania do tych radnych,
ktorzy rozpoczeli prowadzenie dzialalno$ci z wykorzystaniem mienia komunalnego
jeszcze przed uzyskaniem mandatu. Twierdzenie to nie znajduje jednak oparcia w stanie
prawnym.

Rada Miasta Zamo$cia stwierdza, ze zakaz ten ,mial ograniczy¢ mozliwo$¢
wykorzystywania stanowiska radnego dla uzyskania mienia komunalnego dla celow
gospodarczych na uprzywilejowanych zasadach. Takich uprzywilejowanych zasad
uzyskania mienia komunalnego nie ma w przypadku uzyskania mienia przed wyborem na
radnego”. Zdaniem wnioskodawczyni do czasu wejScia w zycie kwestionowanych
przepiséw ograniczenie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego miato zatem zastosowanie tylko w stosunku do tych radnych, ktérzy weszli
we wladanie majatkiem komunalnym juz po ich wyborze na radnych.

Uzasadniajac tg interpretacj¢ art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
wnioskodawczyni odwotuje si¢ do pogladu wyrazonego przez W. Kisiela (Ustroj
samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 126). Positkowo powotuje takze
stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego wyrazone w uchwale z 2 czerwca 1993 r. (sygn.
W 17/92, OTK w 1993 r., cz. II, poz. 44), ustalajacej powszechnie obowiazujaca
wykladnig art. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz. U. Nr 56, poz. 274). Trybunal
Konstytucyjny ustalit woéwczas w odniesieniu do zupetnie innego rodzaju spraw, iz
sformutowanie uzyte w art. 3 tej ustawy: ,,nie mozna prowadzi¢ dziatalno$ci na wiasny
rachunek z wykorzystaniem mienia panstwowego lub komunalnego”, oznacza zakaz
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem takiego mienia, w ktdrego
wladanie osoby objete zakazem weszty juz po wyborze.

Nie mozna jednak podzieli¢ pogladu wnioskodawczyni, iz dopiero kwestionowany
przez nig art. 1 pkt 1 lit. a ustawy zmieniajacej spowodowal, ze zakaz prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego objat takze tych
radnych, ktorzy weszli we wtadanie mieniem komunalnym przed uzyskaniem mandatu.
Zakaz taki wynikal bowiem jasno z art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
dodanego przez ustaweg z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz. U. Nr 106, poz. 679 ze zm.).
Przepis ten brzmial i brzmi nadal nastgpujaco: ,,Radni nie moga prowadzi¢ dziatalno$ci
gospodarczej na wilasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami z wykorzystaniem
mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskal mandat, a takze zarzadza¢ taka
dzialalnoécia lub by¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej
dziatalnosci”. Zakaz ten obowiazuje wigc juz od 1 stycznia 1998 r. i od tej daty jego zakres
nie ulegt zmianie. Nie zmienily go takze kwestionowane przez wnioskodawczynig
przepisy ustawy zmieniajace;j.

Zakaz ten zostal wprowadzony w trakcie trwania kadencji radnych w latach 1994 —
1998, lecz zgodnie z art. 30 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne (Dz. U. Nr
106, poz. 679) miat mie¢ zastosowanie ,,do radnych rad gmin kadencji nast¢pujacych po
kadencji, w czasie ktorej niniejsza ustawa weszta w zycie”. Tymi nastepnymi kadencjami
sa juz niewatpliwie kadencja 1998-2002 oraz obecna kadencja. Ustawa ta nie roznicowata
zatem sytuacji radnych w zalezno$ci od tego, czy nabyli mienie lub prowadzili dziatalno$ci
gospodarcza z wykorzystaniem mienia komunalnego jeszcze przed rozpoczgciem kadencji,
czy tez zdarzenia takie zaszly juz po jej rozpoczgciu. Zakaz ten niewatpliwie istniat w
porzadku prawnym od 1 stycznia 1998 r. i dotyczyt osob, ktore miaty dostateczny czas, by
powzia¢ decyzje co do kandydowania na stanowisko radnego, wiedzac, jakie



konsekwencje z objeciem tej funkcji beda si¢ dla nich taczyty. Trudno przyjmowac, ze w
pojeciu ,,prowadzenia dzialalnosci gospodarczej (...) z wykorzystaniem mienia
komunalnego™ miesci si¢ tylko kwestia nabywania mienia komunalnego lub wejscia w
inne prawa majatkowe zwiazane ze sktadnikami tego mienia, nie za$ czerpanie z tego
mienia lub praw majatkowych z nim zwiazanych dochodéw i1 pozytkow. Dziatalno$¢
gospodarcza jest zawsze bowiem nastawiana na osiaganie zysku, w tym przede wszystkim
zysku osiaganego z powodu biezacego wykorzystywania do celéw gospodarczych
sktadnikdw mienia i praw majatkowych. Skoro ustawodawca nie moé6wi ani o mieniu
nabytym uprzednio, ani o ,,mieniu nabywanym” w trakcie kadencji w celu wykorzystania
do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, to brak jest podstaw do takiego zréznicowania
zakresu znaczeniowego art. 24f ust. 1 ustawy, o jakim jest mowa we wniosku.

Bytoby nihilizmem prawniczym stwierdzenie, ze zakaz taki nie wywieratl Zzadnych
ujemnych nastepstw dla tych, ktorzy go ztamali. Przeciwnie, kategoryczne stwierdzenie, ze
»radni nie moga prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej” wywotuje przekonanie, iz osoba
wybrana, ktdra nie zaprzestata takiej dziatalnosci przed dniem §lubowania, traci niejako z
natury rzeczy prawo do bycia radnym. Nalezy jedynie zauwazy¢, ze ujemne nastgpstwa
prawne zlamania zakazu przez osobg pragnaca zosta¢ radnym nie byly w sposob
dostateczny ,,obudowane” instrumentarium prawnym. Stad by¢ moze nieuzasadnione
niczym poczucie, ze zlamanie zakazu nie wywola zadnych ujemnych nastgpstw, tzn. ani
prawnych, ani politycznych.

Juz jednak od 30 maja 2001 r. (przez art. 8 pkt 9 ustawy z 11 kwietnia 2001 r. o
zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewodztwa, o administracji rzadowej] w wojewodztwie oraz o zmianie niektérych
innych ustaw; Dz. U. Nr 45, poz. 497) wprowadzono wyrazny obowiazek dla rad gmin, by
stwierdzaly one w drodze uchwatly najpdzniej w 3 miesiace od uptywu terminu, w ktorym
radny byl obowiazany do zaprzestania prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze; —
wygasnigcie mandatu radnego. Niewatpliwie bowiem niezaprzestanie przez radnego
dziatalnosci gospodarczej w ciagu 3 miesigcy od dnia zlozenia §lubowania bylo zarazem
data ,,wystapienia przyczyny wygasnigcia mandatu” w rozumieniu art. 190 ust. 2 w
zwiazku z ust. 1 pkt 2a ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 ze zm.; dalej
ordynacja wyborcza).

Uregulowanie to zatem bylo o tyle korzystniejsze dla radnych w stosunku do
pierwotnego, ze dawato im, juz po ztozeniu $lubowania, szans¢ na dostosowanie biegu
swych interesow do wymagan ustawy, o ile oczywiscie rada gminy nie stwierdzita
wygasnigcia mandatu zaraz po zlozeniu Slubowania. W pierwotnym stanie prawnym
mozna bylo bowiem domniemywaé, ze osoba taka w ogodle nie jest zdolna do objecia
mandatu radnego. Stwarza¢ to mogto rowniez trudnosci w dzialalno$ci rady ze wzgledu na
watpliwa legitymizacjg jej sktadu.

Ustawg z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i
prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984) wprowadzono do art. 24f ustawy o
samorzadzie gminnym ustgp 6, ktory brzmiat: ,Naruszenie przez radnego obowiazkoéw
okreslonych w ust. 1-5 powoduje odpowiedzialno$¢ regulaminowa oraz utrate w danym
roku prawa do diety”. Przepis ten obowiazywal od 27 pazdziernika 2002 r. do 1 stycznia
2003 r. Jest rzecza oczywista, ze unormowanie to traktowa¢ nalezato jako uzupetnienie
postanowien ordynacji wyborczej o wygasnigciu mandatu — nie za$ jego uchylenie. Trudno
bowiem zaklada¢, iz ztamanie wyraznego, obowiazujacego od dawna zakazu rodzi dla
radnego jedynie odpowiedzialno$¢ regulaminowa oraz ,,sankcje” w postaci utraty diety.
Przepis ten interpretowany by¢ winien jako dyscyplinujacy, tzn. okreslajacy skutki, jakie



spadaja na osoby, ktére nie zaprzestaly tej dzialalno$ci w terminach przewidzianych
ustawowo, za okres, w ktorym dalej pelnity funkcje radnych.

Na zaskarzone unormowanie nalezy zatem patrze¢ w relacji do juz
uksztattowanych i niewatpliwie ciazacych na radach gmin obowiazkow.

Dodanie przez ustawe z 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektdrych innych ustaw art. 24f ust. 1a, miato wigc dla radnych
wybranych w wyborach 27 pazdziernika 2002 r., ktorzy nie zaprzestali mimo
niewatpliwego obowiazywania zakazu prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej z
wykorzystaniem mienia komunalnego gminy — ten skutek, ze do nich wlasnie odnosi si¢
art. 9 przedmiotowej ustawy zmieniajacej w zwiazku z art. 6 tej ustawy.

Artykut 24f ust. 1a ustawy o samorzadzie gminnym wyznaczyt wszystkim radnym,
ktérzy rozpoczeli prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej objgtej zakazem przed
uzyskaniem mandatu radnego, trzymiesigczny termin liczony od dnia §lubowania — do
zaprzestania tej dziatalno$ci pod rygorem utraty mandatu. To wyrdznia korzystnie ich
sytuacj¢ prawna w poréwnaniu z radnymi, ktérzy rozpoczgli zakazana dziatalnos¢
gospodarcza dopiero po uzyskaniu mandatu radnego. Daje im bowiem odrgbny
trzymiesigczny termin, liczony od dnia ztozenia §lubowania do zaprzestania zakazanej
dziatalnos$ci, podczas gdy ci drudzy liczy¢ si¢ musza z tym, iz wobec podjgcia i
niezaprzestania przez nich zakazanej dziatalno$ci rada gmina moze w kazdej chwili podjac
uchwalg o wygasnigciu mandatu, cho¢ ma na to trzy miesiace od daty podjgcia zakazanej
dziatalnosci (art. 190 wust. 1 pkt 2a w zwiazku z ust. 2 ordynacji wyborczej).
Niewypelnienie obowiazku, o ktorym mowa w art. 24f ust. 1a ustawy stanowi podstawe do
stwierdzenia wygasni¢cia mandatu w trybie art. 190 ust. 5 1 6 ordynacji wyborczej, ktore
do tej ustawy zostaty dodane przez art. 6 ustawy zmieniajacej. Tym samym radni ci musza
si¢ liczy¢ z tym, ze rada gminy podejmie uchwatg o wygasnigciu ich mandatu nie pdzniej
niz w ciagu miesiaca od uptywu terminu, do konca ktoérego winni zaprzesta¢ dziatalnosci.
Nowe, zaskarzone unormowanie jest zatem o wiele korzystniejsze dla radnych, ktorzy
mimo zlozenia S§lubowania nie =zaprzestali prowadzonej uprzednio dziatalnosci
gospodarczej tylko z tego wzgledu, ze prowadzili ja przed rozpoczgciem wykonywania
mandatu, cho¢ o zakazie powinni byli od dawna wiedzie¢. Ono wilasnie wprowadzito dla
nich wlasciwy okres dostosowawczy. Sytuacje rady gminy zmienia za§ w ten sposob, ze
wyznacza jej krotszy, jednomiesigczny termin podjgcia inicjatywy w przedmiocie
wygasnigcia mandatu takiego radnego. Istnienie tego okresu dostosowawczego przy tak
restryktywnych zakazach wydaje si¢ nieodzowne.

Jeszcze korzystniejsze rozwiazanie wprowadza dla radnych wybranych w
wyborach przeprowadzonych 27 pazdziernika 2002 r. zaskarzony art. 9 ustawy
zmieniajacej. Korzystna nowos¢ — w ich przypadku — polega na tym, iz mimo
niezaprzestania prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej w ciagu trzech miesigcy od daty
ztozenia $lubowania maja jeszcze szansg dalszego sprawowania funkcji radnego pod
warunkiem dochowania terminu trzech miesigcy od daty wej$cia ustawy zmieniajacej w
zycie. Termin zaprzestania dziatalno$ci biegnie im zatem dopiero od 1 stycznia 2003 r.,
zamiast od niewatpliwie wcze$niejszego dnia §lubowania. Rada natomiast miata w
stosunku do radnych wybranych 27 pazdziernika 2002 r., ktorzy nie zaprzestali
dzialalno$ci gospodarczej, miesigczny termin dla podjecia odpowiednich uchwal o
wygasni¢ciu mandatow. Termin ten uptynat 1 maja 2003 r.

Zaréwno zatem art. 1 pkt 1 lit. a, jak i tym bardziej art. 9 ustawy zmieniajacej
bardzo korzystnie zmienity sytuacje radnych, ktérzy prowadzili dzialalno$¢ gospodarcza z
wykorzystaniem mienia komunalnego przed poczatkiem kadencji, a nastgpnie jej nie
zaprzestali po dniu zlozenia §lubowania lub po 1 stycznia 2003 r., dajac im odrgbny
trzymiesigczny okres dostosowawczy. Z takiego przywileju nie moga jednak skorzystaé
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radni, ktorzy podjeli zakazana dziatalnos¢ w trakcie kadencji, co skadinad moze miec
uzasadnienie.

Argumenty uzasadnienia wniosku dotyczace zaskoczenia (niekorzystnego) radnych
przez ustawodawcg sa zatem oczywiscie bezzasadne. Nie maja one nadto zadnego
znaczenia w badanej sprawie ze wzgledu na to, iz wzorcem konstytucyjnym jest art. 169
ust. 2 Konstytucji, ktory ma stuzy¢ stabilizacji skltadu personalnego organu
przedstawicielskiego w trakcie kadencji i go chronic.

Tak wigc ,,zaskoczenie”, na jakie powotuje si¢ wnioskodawczyni dotyczy¢ moze
jedynie skrocenia czasu reagowania na niezaprzestanie przez radnych zakazanej
dziatalno$ci gospodarczej. Sam obowiazek stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego
istniat od dawna i mial bezwzgledny charakter. Nastapilo natomiast skrocenie terminu, w
jakim rada winna powzia¢ uchwale stwierdzajaca wygasnigcie mandatu, jednak po uptywie
okresu  dostosowawczego stworzonego dla radnych. Uchylono przepisy o
odpowiedzialnos$ci regulaminowej oraz o utracie prawa do diety przez te osoby. Z punktu
widzenia rady oznacza to jedynie, ze nie ma juz obowiazku kierowania tego rodzaju spraw
do odpowiedniej komisji celem ustalenia odpowiedzialno$ci regulaminowe;j.
Wyegzekwowanie tego obowiazku byloby utrudnione wobec skrocenia terminu, do
ktoérego rada gminy powinna podja¢ uchwale o wygasnigciu mandatu radnego. Nalezy
jednak zwazy¢, ze charakter prawny terminu, do ktérego rada powinna podja¢ uchwale o
wygasnigciu mandatu radnego jest zupetnie inny, niz charakter prawny terminu, w jakim
radni winni dokona¢ wyboru, czy zaprzesta¢ zakazanej dziatalnosci, czy zrezygnowac z
funkcji radnego.

Badajac charakter prawny tego terminu, nalezy w pierwszym rzedzie podkresli¢, ze
dotyczy on wypelniania takich obowiazkoéw przez rad¢ gminy, ktéorych wypeknianie
niewatpliwie lezy w interesie samej rady, rowniez z punktu widzenia stabilnos$ci jej sktadu
w trakcie kadencji. Winna ona zawsze — w swoim dobrze pojmowanym interesie —
stwierdza¢ mozliwie najszybciej wygasnigcie mandatu radnego osoby tamiacej ustawowe
zakazy. Zaden organ przedstawicielski samorzadu terytorialnego nie jest i nie powinien
by¢ zainteresowany, by w jego pracach uczestniczyly osoby tamiace ustawowe zakazy, a
przez to podwazajace zaufanie spoteczne do tak ukonstytuowanej rady. Nie chodzi tylko o
legitymizacje polityczna i odbior spoteczny, zwlaszcza w delikatnych kwestiach
zagrozenia korupcja czy brakiem obiektywizmu ze strony radnych. Chodzi takze o bardzo
ztozone kwestie prawne, jakie wiaza si¢ z wypeklianiem funkcji radnych przez osoby,
ktore nie mogty tych funkcji taczy¢ z prowadzona przez siebie dzialalnos$cia gospodarcza.

Uchwata rady stwierdza jedynie, ze do zaprzestania dziatalno$ci gospodarczej nie
doszto w ustawowym terminie i na skutek tego mandat radnego wygast. Stawia to przed
rada zawsze wyzwanie, jak oceniane beda — co najmniej — te jej uchwaty, ktore podjete
zostaly z udziatem os6b, ktérym minatl termin do zaprzestania prowadzenia zakazanej
dziatalnosci gospodarczej. Takze wigc 1 z tego punktu widzenia skrocenie terminu podjecia
takiej uchwaly lezy w interesie rady. Niezaleznie od istnienia lub braku terminu
ustawowego, rady same winny czuwaé nad jak najszybszym podejmowaniem stosownych
uchwal, a w rezultacie usuwaniem ze swego grona osob, ktére funkcji radnych nie
powinny petnic.

Z tego punktu widzenia nalezy stwierdzi¢, ze skrocenie ustawowego terminu, w
ktérym rada powinna podja¢ uchwale o wygasnieciu mandatu, nie tylko nie pogarsza
sytuacji prawnej tej rady jako organu przedstawicielskiego, ale przeciwnie — porzadkuje ja,
a przez to czyni bardziej przejrzysta i poprawna z punktu widzenia demokracji
przedstawicielskiej, o ktorej mowa w art. 169 ust. 2 Konstytucji.

Znany jest termin, w ktorym radni powinni zaprzesta¢ zakazanej dzialalno$ci. Po
jego uptywie rada winna jak najszybciej podjac¢ stosowne uchwaty tak, by nastgpne osoby
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obejmujace mandaty mogly jak najszybciej i najdtuzej petni¢ swe funkcje w trakcie
kadencji.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny uznal, ze wniosek Rady Miasta
Zamoscia o zbadanie zgodnosci art. 1 pkt 1 lit. a i art. 9 ustawy zmieniajacej z art. 169 ust.
2 Konstytucji nie zastuguje na uwzglednienie. Z punktu widzenia rady jako organu
przedstawicielskiego, a zwtlaszcza stabilizacji jej skladu personalnego w trakcie kadenc;ji,
przedmiotowe unormowania, prowadzace do skrocenia terminu dla podjecia uchwaly o
wygasni¢eiu mandatu radnego, sa korzystniejsze. Zaskarzone przepisy sa zgodne z art. 169
ust. 2 Konstytucji.

Ze wszystkich powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl, jak w
sentencji.



