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WYROK
z dnia 17 lipca 2007 r.
Sygn. akt P 19/04

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodnigz/
Zbigniew Ciglak — sprawozdawca
Marian Grzybowski

Ewa tctowska

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatemadil przedstawiagpego pytanie prawne oraz Sejmu i Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 17 lipca 2007pytania prawnego Wojewodzkiegoadi
Administracyjnego w Krakowie:

czy art. 98a ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990samorzadzie gminnym (Dz.
U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.) jest zgodayt. 32 ust. 1 i art. 45 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 98a ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sarzadzie 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. Y 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055
i Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 148k .75, poz. 1457, z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr
181, poz. 1337 oraz z 2007 r. Nr 48, poz. 3®&7yakresie, w jakim uniemaliwia radnemu
zaskarzenie zarzdzenia zasgpczego stwierdzagcego wygdnigcie jego mandatu, jest
niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Postanowieniem z 28 wigrea 2004 r. (sygn. akt Il SA/Kr 565/04) Wojewodz&id
Administracyjny w Krakowie zwrdécit giz pytaniem prawnym, czy art. 98a ust. 3 ustawyia &
marca 1990 r. o samadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1594 ,zm.; dalej: u.s.g.)
jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Kyiustji Rzeczypospolitej Polskiej.

Stan faktyczny zwazany z wniesionym przezad pytaniem prawnym przedstawialk si
nastpujaco. Pismem z 3 lipca 2003 r. Wojewoda Matopolskewat Rad¢ Miejska w Chrzanowie
do stwierdzenia wygai¢cia mandatu radnego Andrzeja M., ktory wbrew dygppart. 24f ust. 1
u.s.g. prowadzi dziataldé gospodarcz na wiasny rachunek (tj. sklep) w lokaluiytkowym,
mieszcacym sk w budynku stanowcym wiasné¢ Gminy Chrzandéw. Rada miejska nie
zaakceptowata projektu uchwaty o wygeciu mandatu radnego, wobec czego wojewoda wydat,
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na podstawie art. 98a ust. 2 u.s.g., #dzenie zaspcze. Nasipnie stalo s ono przedmiotem
skargi do sdu administracyjnego, w ktorej radny nie kwestioabviaktow uzasadniagych
wydanie zargdzenia zaspczego, lecz zgoddé art. 24f u.s.g. z art. 22 Konstytucji,
gwarantugcym wolna¢ dziatalngci gospodarczej. W odpowiedzi na skayojewoda Matopolski
wniost o jej oddalenie.

Uzasadniajc pytanie prawne, Wojewddzka®& Administracyjny wskazake rozstrzygnicia
organu nadzorczego dotyce gminy mog by¢ zaskatone do sdu administracyjnego wytznie
przez gmir lub zwiazek medzygminny, ktorych interes prawny, uprawnienie akmmpetencja
zostaty naruszone (art. 98 ust. 1 i 3 u.s.g.).  akegulowanie wyktza dopuszczalsé wniesienia
skargi przez jakikolwiek inny podmiot, nawet woéwszgly rozstrzygrcie nadzorcze narusza interes
prawny lub uprawnienie tego podmiotu. P@aaza regulacja — z mocy odestania zawartego w at. 9
ust. 3 u.s.g. — ma zastosowanie rowrde zaradzen zastpczych wydawanych przez wojewod/
sytuacji, gdy rada gminy nie peth uchwatly o wygsnieciu mandatu radnego, nierespekteggo
ograniczé w zakresie prowadzenia dziatadsb gospodarczej. Tym samyde lege lataradny nie
moze skutecznie skay¢ do du administracyjnego ani dad cywilnego zargdzenia zagpczego
stwierdzajcego wygdniccie jego mandatu z powodu prowadzenia dziakgingospodarczej z
wykorzystaniem mienia komunalnego gminy.

Zarzdzenie zasgpcze stwierdzape wygdniccie mandatu ma charakter deklaratoryjny
(jego skutki biega od dnia zdarzenia powodgpgo wygdniccie mandatu) i wypetnia ek
spowodowana brakiem odpowiedniej uchwaty rady gminy. Ponadtdaniem pytaicego sdu,
znaczenie zanzlzenia zaspczego nie jest ograniczone jedynie do relacji pday organem
nadzoru a nadzorowangmirg, lecz réwnieé bezpdrednio rzutuje ono na sytuacjprawry
zainteresowanego radnego. Zasadna jest wcena wspomnianego zadzenia przez pryzmat
standardéw ochrony uprawnigednostki, a gtbwne znaczenie ma zakres ochradgveej, z jakiej
moze skorzystaradny, ktorego mandat wygasa z dniem wskazanymargdzeniu zaspczym.

Majac na uwadze powgze, w opinii WojewddzkiegoaHu Administracyjnego konieczna
jest odpowied na pytanie, czy art. 98a ust. 3 u.s.g., wyklugzagaskatenie zarzdzenia
zastpczego wojewody przez bezpednio zainteresowanego radnego, nie pozostajeligjikoart.

32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. @&tytucji. Skutek analizowanego zaizenia
zastpczego jest identyczny ze skutkiem odpowiedniejwatir rady gminy, albowiem jest ono
wydawane w celu zagiienia brakujcej uchwaty, aby wywola skutki prawne tegsame z tymi,
ktére wywotataby uchwata, gdyby zostata prawidtgpamlicta. Z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2
Konstytucji wynika nakaz, by w zakresie dgmt do gdu identyczna przestanka prowadzita do
identyczne] konkluzji. Skoro zatem zainteresowangdny mae zaskary¢ do sdu
administracyjnego uchwatrady gminy (art. 101 ust. 1 u.s.g.), to powinierehrowniez prawo
zainicjowania sdowoadministracyjnej kontroli zagdzenia zagpczego. Tymczasem obaujace
uregulowanie pozbawia go ochrorgdewej z naruszeniem zasad konstytucyjnych.

Zdaniem Wojewodzkiego alu Administracyjnego, drugim argumentem przemayeian
na rzecz konieczroi uznania prawa radnego do zagkania zarzdzenia zagpczego jest zasada
rownasci, wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji zobagujacym wiadze publiczne do rownego
traktowania wszystkich obywateli znajdaych s¢ w identycznej sytuacji. Wygaigcie mandatu
radnego spowodowane prowadzeniem dziakminogospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego mie zosta stwierdzone #dz uchwah rady gminy, hdz zaradzeniem zagpczym
wojewody. W obu wypadkach sytuacja radnego zostagztattowana w identyczny sposéb —
dotychczasowy radny traci ten status. Dlategantdezatoby oczekiwéd, ze radny ten — na zasadzie
art. 32 ust. 1 Konstytucji —ebzie w obu wypadkach korzystat z identycznej ockiregdowe].
Tymczasende lege lataskarga samego radnego na zdrenie zagpcze powinna zostgrzez gd
administracyjny odrzucona, mini@ jego interes prawny — w rozumieniu art. 101 ist.s.g. — nie
budzi watpliwosci.
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2. Pismem z 14 czerwca 2005 r. stanowisko w sprammigt Prokurator Generalny,
stwierdzagc, ze art. 98a ust. 3 u.s.g. jest niezgodny z art.s22luoraz art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytucji ,w zakresie, w jakim, poddgj zaradzenie zasgpcze wojewody, stwierdzgje
wygasnigcie mandatu radnego, kontrofidai administracyjnego, nakazuje odpowiednie stos@van
przepisu art. 98 ust. 3 tej ustawy, przez co pormbawsole zainteresowaf) ktOrej zaradzenie
zastpcze dotyczy, prawa do zaskania tego zamzenia, na drodzedowej”.

Uzasadniajc powyssze, Prokurator Generalny podnioste w swietle utrwalonego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz pdgiv doktryny, sprawa radnego, w stosunku do
ktorego uprawniony organ wiadzy publicznej stwierdezyganiccie mandatu, jest bezatpienia
sprava w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Mimo taizteresowany w takiej sprawie zostat
pozbawiony prawa do zainicjowaniadewe] kontroli rozstrzygrcia organu wiadzy publicznej,
jezeli organem tym jest wojewoda. Oznacza to pozbawiprawa do glu — zagwarantowanego w
art. 45 ust. 1 Konstytucji — w najbardziej newreigiym zakresie, a mianowicie obejamym prawo
do uruchomienia proceduryadowej. Prokurator Generalny podiie ze w demokratycznym
panstwie prawnym niedopuszczalne jest, aby organ adtragji publicznej arbitralnie i pozadowa
kontrol przegadzat o zaistnieniu ustawowych przestanek wpggia mandatu radnego.

Odnanie do naruszenia przez kwestionowaw pytaniu prawnym regulagj zasady
rownaici (art. 32 ust. 1 Konstytucji), Prokurator GeneyaWwyjasnit, iz wspomniane naruszenie
polega na zrinicowaniu sytuacji prawnej podmiotow podobnych ndgiawie kryterium, ktore nie
znajduje konstytucyjnego uzasadnienia.

3. W pimie z 30 lipca 2005 r. zawart swoje stanowisko Malek Sejmu, réwnieuznajc
art. 98a ust. 3 u.s.g. za niezgodny z art. 32 Lst.art. 45 ust. 1 Konstytucji. Stwierdzite
niedopuszczalrg zaskatenia do sdu administracyjnego zadzenia zagpczego wojewody przez
bezpdrednio zainteresowanego radnego nie dajegpsgodzt z rekonstruowanna gruncie art. 45
ust. 1 Konstytucji wal prawodawcy, aby prawem dadsl obp¢ mazliwie najszerszy zakres spraw.
W opinii Marszatka Sejmu, zaskany przepis naruszazezasag rOwnaici, poniewa roznicuje
sytuacg prawry podmiotow podobnych na podstawie kryterium, kidiee znajduje konstytucyjnego
uzasadnienia. Skoro wygaecie mandatu radnego spowodowane identycznymi @nzksini mae
by¢ stwierdzone albo uchwatrady gminy, albo zaszlzeniem zagpczym wojewody, to w obu
wypadkach sytuacja jednostki ksztaltowana jest wentigczny sposOb — radny traci swoj
dotychczasowy status. Dlatega te zgodnie z zasaddwnaici — w obu wypadkach powinien on
korzysta z identycznej ochronyadowe;.

Na rozprawie w dniu 17 lipca 2007 r. uczestnicytgusvania podtrzymali zelle w pismach
stanowiska. Dodatkowo przedstawiciel ProkuratorangB@Enego sprecyzowat stanowisko w ten
sposObze wniodst o stwierdzenie niezgodiwoz Konstytucy art. 98a ust. 3 u.s.g. w zakresie, w jakim
uniemaliwia on radnemu zaskzenie zarzdzenia zagpczego stwierdzagego wygéniccie jego
mandatu z przyczyn innychzwymienione w art. 190 ust. 1 pkt 3 ustawy z drédifica 1998 r. —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sy wojewddztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159,
poz. 1547, ze zm.).

11
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:

1. Artykut 98a dodany zostat do ustawy z dnia 8aaat990 r. o samagdzie gminnym
(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; daleg.g.) mog art. 1 pkt 65 ustawy z dnia 11
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kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: 0 samgizie gminnym, 0 Ssamogdzie powiatowym, o
samorzadzie wojewddztwa, o administracjiadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497, ze zm.). Wreaie obgtym sprawi stanowica podstaw
sformutowania przez WSA pytania prawnego, wspompnignzepis upowznia wojewo@ do
wydania zarzdzenia zaspczego w wypadku bezczynsm rady gminy, zobowezanej do podicia
uchwaty w sprawie wydaiccia mandatu radnego, ktory — wbrew ustawowemu zaiez art. 24f
u.s.g. — prowadzi na wiasny rachunek dziat&n@ospodarcz z wykorzystaniem mienia
komunalnego gminy, w ktorej uzyskat mandat.

W plaszczynie relacji prawnoustrojowych wrdzy wojewod a organami gminy,
zaradzenie zagpcze stanowisrodek nadzoru nad dziatalkma samorzdu terytorialnego. Na
podstawie wigciwych w tym zakresie unormowgrzyja¢ nalery, ze ma ono na celu wypetnienie
luki powstatej wskutek braku dziatania odpowiedmieryganu samosziowego. Dopuszczaldd
zaskazenia zarzdzenia zaspczego przez gminlub zwiazek medzygminny, ktérych interes
prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaly praeznaruszone (art. 98 ust. 3 w zw. z art. 98a
ust. 3 u.s.g.), jest przejawem realizacji konstyjiuej zasady sdowej ochrony samodzielda
jednostek samosgu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytuciji).

W niniejszej sprawie istotney gednak przede wszystkim konsekwencje powodowanezpr
zarzdzenie zagpcze w odniesieniu do zainteresowanego radnegowsar akt podejmowany przez
wojewod;, jak i zastpowana przeze uchwata rady gminy stwierdzajwystpienie okrélonej
okolicznaici. Wyganigcie mandatu radnego na skutek zaistnienia jedpgestanek wymienionych
w art. 190 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 @rdynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewodztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, p&547, ze zm.) nagtuje, co do zasady, z mocy
samego prawaek lege i bezwarunkowo, w dniu zaistnienia zdarzenia waka&go w hipotezie
normy (zob. J. Piterd)stawowe przestanki wygaiecia mandatu radnegqgSamorad Terytorialny”
nr 11/2004, s. 49). W tym aspekcie zatem zachaalekd idice podobiégstwo funkcji wypetnianych
przez uchwat rady gminy stwierdzaga wyganiccie mandatu radnego oraz przez zdrenie
zastpcze wojewody o tesamej tréci. Obie czynnéci zmierzaj bowiem do autorytatywnego
potwierdzeniagx tung skutku prawnego, jaki wysgtit z mocy ustawy.

2. Powysze ustalenia dokonane przez Trybunat prowadzwnioskuze z punktu widzenia
uprawniér jednostki oba dziatania organow dotyoz stwierdzenia wygaiccia mandatu radnego
wywotuja tozsame skutki prawne. Wobec tego sytuacja prawnatezagowanego radnego hie
powinna by réznicowana w zaleaosci od tego, czy jest on adresatem uchwaly rady gnuny te
zaradzenia zaspczego wojewody. Wynika to z zasady roéeioprzyjetej w art. 32 ust. 1
Konstytucji. W swietle bowiem ustabilizowanego orzecznictwa Trybuna zasady tej wyptywa
nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa wloerokrélonej kategorii (zob. wyrok TK z 5
listopada 1997 r., sygn. K 22/97, OTK ZU nr 3-4/19%0z. 41). Wszystkie podmioty prawa
charakteryzujce s¢ w rownym stopniu dancechy istotmp (relewantm) powinny by traktowane
rowno, a w¢c wedtug jednakowej miary, bez zrocowar zaréwno dyskryminagych, jak i
faworyzupcych (zob. orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygr//&8, OTK w 1988 r., poz. 1).
Wynika std w szczegllni, ze prawodawca, przyzrgj jednostkom oki&one uprawnienia, nie
moze okrala¢ kregu oséb uprawnionych w sposob dowolny. Musi on pmay dane uprawnienie
wszystkim podmiotom charakteryaaym st dara cechy istotra (zob. wyrok TK z 20 paiziernika
1998 ., sygn. K 7/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 96).

3. Jednym z podstawowych praw jednostki i pdn fundamentalnych gwaranciji
praworzdnaici jest prawo do&u (art. 45 ust. 1 Konstytucji). Sklada sia nie w szczegolgoi:
a) prawo dosjpu do gdu, tj. prawo uruchomienia procedury przedesn — organem o okilenej
charakterystyce (niezaeym, bezstronnym i niezawistym); b) prawo do odpmniego
uksztattowania procedury@owej, zgodnie z wymogami sprawiedli$ed i jawndasci; ¢) prawo do
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wyroku sidowego, tj. prawo do uzyskaniaa#icego rozstrzygrcia danej sprawy przead (zob.
wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK AU 4/1998, poz. 50). Ponadto, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, z art. 45 ust. 1 Konstjitwynika jednoznacznie wola ustrojodawcy,
aby prawem doaglu obp¢ mazliwie najszerszy zakres spraw (tzw. ,domniemanmydsadowe)” —
wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK @tB3/1999, poz. 36).

W wypadku podjcia uchwaty rady gminy w sprawie wygeecia mandatu radnego z powodu
naruszenia art. 24f u.s.g., prawo jednostkigttugwarantuje art. 101 ust. 1 u.s.g. (por. uchinga
z 23 padziernika 2000 r., sygn. akt OPS 13/00, ONSA nb@12 poz. 50). Zgodnie z tym przepisem,
kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostatyusaone uchwatlub zaradzeniem podjtymi
przez organ gminy w sprawie z zakresu administragplicznej, mae — po bezskutecznym
wezwaniu do usugncia naruszenia — zaskst uchwat do sdu administracyjnego. Natomiast art. 98
ust. 3 w zw. z art. 98a ust. 3 u.segpressis verbigprawnia do zaskagnia zaradzenia zaspczego
wojewody 0 wyganieciu mandatu radnego jedynie gmiitub zwiazek medzygminny, ktérych
interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zpstaruszone. Tym samym ustawodawca
pozbawia zainteresowanego radnegpgvej ochrony praw naruszonych pawsyym zaradzeniem.

4. Wskutek odestania z art. 98a ust. 3 do odpoviegmn stosowania do zadzenia
zastpczego wojewody art. 98 ust. 3 u.s.g., @age niczym nieuzasadnione znicowanie
sytuacji prawnej radnych odznacmajch sé ta sana cechy istotm (relewantn), ktora stanowi
zaistnienie okoliczniei powodujcych wyganigcie ich mandatéw. Nierowne traktowanie
przejawia st W szczegolngci w pozbawieniu adresata zagzenia zaspczego prawa doadu w
jednym z jego podstawowych aspektow, a mianowiciezakresie prawa do uruchomienia
procedury. Oznacza to zatem naruszenie przez udtave art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1
Konstytuciji.

Stwierdzenie niekonstytucyjgoi art. 98a ust. 3 u.s.g. w powszym zakresie ma istotne
znaczenie dla ustalenia legitymacji procesowej egdn do wniesienia skargi doadu
administracyjnego na zaidzenie zagpcze wojewody stwierdzgge wyganiecie jego mandatu.

5. Trybunat Konstytucyjny stwierdzae ustawodawca powinien pilnie dostosovpazepisy
ustawy o samoegizie gminnym do niniejszego werdyktu. Trybunat zverate uwag;, ze
rozwiazania analogiczne do zaskanego przewidzianeasv art. 85a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorgzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1582 zm.) oraz w art. 86a ust.
3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samdzie wojewodztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. @59
ze zm.). Przepisy te bugltakie same zastrzenia, o czym jednak Trybunat — zwany granicami
pytania prawnego — witaco rozstrzygac nie mae.

W zwiazku z powyszym Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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