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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak — sprawozdawca

Marian Grzybowski

Ewa Le¢towska

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 17 lipca 2007 r., pytania prawnego
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie:

czy art. 98a ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.) jest zgodny z

art. 32 ust. 11 art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 98a ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984,
Nr 153, poz. 1271 1 Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717 1 Nr 162, poz. 1568, z
2004 r. Nr 102, poz. 1055 1 Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441 i Nr 175, poz.
1457, z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr 181, poz. 1337 oraz z 2007 r. Nr 48, poz. 327) w
zakresie, w jakim uniemozliwia radnemu zaskarzenie zarzadzenia zastgpczego
stwierdzajacego wygasnigcie jego mandatu, jest niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Postanowieniem z 28 wrze$nia 2004 r. (sygn. akt III SA/Kr 565/04) Wojewodzki
Sad Administracyjny w Krakowie zwrdcit si¢ z pytaniem prawnym, czy art. 98a ust. 3
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591, ze zm.; dalej: u.s.g.) jest zgodny z art. 32 ust. 1 i1 art. 45 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;.

Stan faktyczny zwiazany z wniesionym przez sad pytaniem prawnym przedstawial
si¢ nastepujaco. Pismem z 3 lipca 2003 r. Wojewoda Matopolski wezwat Rade Miejska w
Chrzanowie do stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego Andrzeja M., ktory wbrew

" Sentencja zostata ogloszona dnia 1 sierpnia 2007 r. w Dz. U. Nr 138, poz. 974.



dyspozycji art. 24f ust. 1 u.s.g. prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza na wiasny rachunek (tj.
sklep) w lokalu uzytkowym, mieszczacym si¢ w budynku stanowiacym wtasno$¢ Gminy
Chrzan6éw. Rada miejska nie zaakceptowata projektu uchwaty o wygasnigciu mandatu
radnego, wobec czego wojewoda wydal, na podstawie art. 98a ust. 2 u.s.g., zarzadzenie
zastepcze. Nastepnie stato si¢ ono przedmiotem skargi do sadu administracyjnego, w ktorej
radny nie kwestionowal faktoéw uzasadniajacych wydanie zarzadzenia zastgpczego, lecz
zgodno$¢ art. 24f u.s.g. z art. 22 Konstytucji, gwarantujacym wolnos$¢ dziatalnosci
gospodarczej. W odpowiedzi na skarge Wojewoda Matopolski wniost o jej oddalenie.

Uzasadniajac pytanie prawne, Wojewodzki Sad Administracyjny wskazat, ze
rozstrzygnigcia organu nadzorczego dotyczace gminy moga by¢ zaskarzone do sadu
administracyjnego wylacznie przez gming lub zwiazek migdzygminny, ktoérych interes
prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaly naruszone (art. 98 ust. 1 1 3 u.s.g.). Takie
uregulowanie wylacza dopuszczalno$¢ wniesienia skargi przez jakikolwiek inny podmiot,
nawet wowczas gdy rozstrzygnigcie nadzorcze narusza interes prawny lub uprawnienie tego
podmiotu. Powyzsza regulacja — z mocy odestania zawartego w art. 98a ust. 3 u.s.g. — ma
zastosowanie réwniez do zarzadzen zastgpczych wydawanych przez wojewode w sytuacji,
gdy rada gminy nie podjela uchwaly o wygasnigciu mandatu radnego, nierespektujacego
ograniczen w zakresie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Tym samym de lege lata
radny nie moze skutecznie skarzy¢ do sadu administracyjnego ani do sadu cywilnego
zarzadzenia zastgpczego stwierdzajacego wygasnigcie jego mandatu z powodu prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy.

Zarzadzenie zastgpcze stwierdzajace wygasnigcie mandatu ma charakter
deklaratoryjny (jego skutki biegna od dnia zdarzenia powodujacego wygasnigcie mandatu)
1 wypehia luk¢ spowodowana brakiem odpowiedniej uchwaly rady gminy. Ponadto,
zdaniem pytajacego sadu, znaczenie zarzadzenia zastgpczego nie jest ograniczone jedynie
do relacji pomigdzy organem nadzoru a nadzorowana gmina, lecz rowniez bezposrednio
rzutuje ono na sytuacj¢ prawna zainteresowanego radnego. Zasadna jest wigc ocena
wspomnianego zarzadzenia przez pryzmat standardow ochrony uprawnien jednostki, a
gléwne znaczenie ma zakres ochrony sadowej, z jakiej moze skorzysta¢ radny, ktérego
mandat wygasa z dniem wskazanym w zarzadzeniu zastepczym.

Majac na uwadze powyzsze, w opinii Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
konieczna jest odpowiedZ na pytanie, czy art. 98a ust. 3 u.s.g., wykluczajac zaskarzenie
zarzadzenia zastgpczego wojewody przez bezposrednio zainteresowanego radnego, nie
pozostaje w kolizji z art. 32 ust. 1 1 art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytucji. Skutek
analizowanego zarzadzenia zastgpczego jest identyczny ze skutkiem odpowiedniej
uchwaty rady gminy, albowiem jest ono wydawane w celu zastapienia brakujacej uchwaty,
aby wywota¢ skutki prawne tozsame z tymi, ktore wywolalaby uchwata, gdyby zostata
prawidtowo podjeta. Z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytucji wynika nakaz, by w
zakresie dostepu do sadu identyczna przestanka prowadzila do identycznej konkluzji.
Skoro zatem zainteresowany radny moze zaskarzy¢ do sadu administracyjnego uchwate
rady gminy (art. 101 ust. 1 u.s.g.), to powinien mie¢ réwniez prawo zainicjowania
sadowoadministracyjnej kontroli zarzadzenia zastgpczego. Tymczasem obowiazujace
uregulowanie pozbawia go ochrony sadowej z naruszeniem zasad konstytucyjnych.

Zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, drugim argumentem
przemawiajacym na rzecz koniecznosci uznania prawa radnego do zaskarzenia zarzadzenia
zastgpczego jest zasada rownosci, wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji zobowiazujacym
wladze publiczne do réwnego traktowania wszystkich obywateli znajdujacych si¢ w
identycznej sytuacji. Wygasnigcie mandatu radnego spowodowane prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego moze zostad
stwierdzone badz uchwalq rady gminy, badZ zarzadzeniem zastgpczym wojewody. W obu



wypadkach sytuacja radnego zostaje uksztaltowana w identyczny sposéb — dotychczasowy
radny traci ten status. Dlatego tez nalezaloby oczekiwacé, ze radny ten — na zasadzie art. 32
ust. 1 Konstytucji — bedzie w obu wypadkach korzystat z identycznej ochrony sadowe;.
Tymczasem de lege lata skarga samego radnego na zarzadzenie zastgpcze powinna zostac
przez sad administracyjny odrzucona, mimo ze jego interes prawny — w rozumieniu art.
101 ust. 1 u.s.g. — nie budzi watpliwosci.

2. Pismem z 14 czerwca 2005 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
stwierdzajac, ze art. 98a ust. 3 u.s.g. jest niezgodny z art. 32 ust. 1 oraz art. 45 ust. 1 1 art.
77 ust. 2 Konstytucji ,,w zakresie, w jakim, poddajac zarzadzenie zastgpcze wojewody,
stwierdzajace wygasnigcie mandatu radnego, kontroli sadu administracyjnego, nakazuje
odpowiednie stosowanie przepisu art. 98 ust. 3 tej ustawy, przez co pozbawia osobg
zainteresowana, ktorej zarzadzenie zastgpcze dotyczy, prawa do zaskarzenia tego
zarzadzenia, na drodze sadowe;j”.

Uzasadniajac powyzsze, Prokurator Generalny podniost, ze w $wietle utrwalonego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego oraz pogladow doktryny, sprawa radnego, w
stosunku do ktérego uprawniony organ wtadzy publicznej stwierdza wygasnigcie mandatu,
jest bez watpienia sprawa w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Mimo to zainteresowany
w takiej sprawie zostat pozbawiony prawa do zainicjowania sadowej kontroli rozstrzygnigcia
organu wiladzy publicznej, jezeli organem tym jest wojewoda. Oznacza to pozbawienie
prawa do sadu — zagwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji — w najbardziej
newralgicznym zakresie, a mianowicie obejmujacym prawo do uruchomienia procedury
sadowej. Prokurator Generalny podkreslil, ze w demokratycznym panstwie prawnym
niedopuszczalne jest, aby organ administracji publicznej arbitralnie i poza sadowa kontrola
przesadzat o zaistnieniu ustawowych przestanek wygasnigcia mandatu radnego.

Odno$nie do naruszenia przez kwestionowana w pytaniu prawnym regulacjg zasady
réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji), Prokurator Generalny wyjasnil, iz wspomniane
naruszenie polega na zréznicowaniu sytuacji prawnej podmiotow podobnych na podstawie
kryterium, ktore nie znajduje konstytucyjnego uzasadnienia.

3. W pismie z 30 lipca 2005 r. zawart swoje stanowisko Marszatek Sejmu, réwniez
uznajac art. 98a ust. 3 u.s.g. za niezgodny z art. 32 ust. 1 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Stwierdzil, ze niedopuszczalno$¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego zarzadzenia
zastgpczego wojewody przez bezposrednio zainteresowanego radnego nie daje si¢ pogodzic¢
z rekonstruowang na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji wola prawodawcy, aby prawem do
sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw. W opinii Marszatka Sejmu, zaskarzony
przepis narusza tez zasad¢ roOwnosci, poniewaz rdznicuje sytuacje prawna podmiotow
podobnych na podstawie kryterium, ktore nie znajduje konstytucyjnego uzasadnienia. Skoro
wygasni¢cie mandatu radnego spowodowane identycznymi przestankami moze by¢
stwierdzone albo uchwata rady gminy, albo zarzadzeniem zast¢pczym wojewody, to w obu
wypadkach sytuacja jednostki ksztaltowana jest w identyczny sposdb — radny traci swoj
dotychczasowy status. Dlatego tez — zgodnie z zasada réwnos$ci — w obu wypadkach
powinien on korzysta¢ z identycznej ochrony sadowe;.

I

Na rozprawie 17 lipca 2007 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zajete w
pismach stanowiska. Dodatkowo przedstawiciel Prokuratora Generalnego sprecyzowat
stanowisko w ten sposdb, ze wnidst o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja art. 98a ust. 3
u.s.g. w zakresie, w jakim uniemozliwia on radnemu zaskarzenie zarzadzenia zastgpczego



stwierdzajacego wygasnigcie jego mandatu z przyczyn innych niz wymienione w art. 190
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
1 sejmikow wojewddztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547, ze zm.).

11}
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Artykul 98a dodany zostat do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; dalej: u.s.g.) moca art. 1 pkt 65
ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o
samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w
wojewoOdztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497, ze zm.).
W zakresie objgtym sprawa stanowiaca podstawg sformutowania przez WSA pytania
prawnego, wspomniany przepis upowaznia wojewodg do wydania zarzadzenia zastepczego
w wypadku bezczynno$ci rady gminy, zobowiazanej do podjgcia uchwaly w sprawie
wygasnigcia mandatu radnego, ktory — wbrew ustawowemu zakazowi z art. 24f u.s.g. —
prowadzi na wlasny rachunek dziatalno§¢ gospodarcza z wykorzystaniem mienia
komunalnego gminy, w ktorej uzyskat mandat.

W plaszczyznie relacji prawnoustrojowych migdzy wojewoda a organami gminy,
zarzadzenie zastgpcze stanowi srodek nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego.
Na podstawie wlasciwych w tym zakresie unormowan przyja¢ nalezy, ze ma ono na celu
wypelnienie luki powstatej wskutek braku dzialania odpowiedniego organu
samorzadowego. Dopuszczalno$¢ zaskarzenia zarzadzenia zastgpczego przez gming lub
zwiazek migdzygminny, ktorych interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaty
przez nie naruszone (art. 98 ust. 3 w zw. z art. 98a ust. 3 u.s.g.), jest przejawem realizacji
konstytucyjnej zasady sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji).

W niniejszej sprawie istotne sa jednak przede wszystkim konsekwencje powodowane
przez zarzadzenie zastgpcze w odniesieniu do zainteresowanego radnego. Zardwno akt
podejmowany przez wojewodg, jak i zastgpowana przezen uchwata rady gminy stwierdzaja
wystapienie okreslonej okolicznosci. Wygasnigcie mandatu radnego na skutek zaistnienia
jednej z przestanek wymienionych w art. 190 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw (Dz. U. z 2003 r.
Nr 159, poz. 1547, ze zm.) nast¢puje, co do zasady, z mocy samego prawa (ex lege) i
bezwarunkowo, w dniu zaistnienia zdarzenia wskazanego w hipotezie normy (zob. J. Pitera,
Ustawowe przestanki wygasniecia mandatu radnego, ,,Samorzad Terytorialny” nr 11/2004,
s. 49). W tym aspekcie zatem zachodzi daleko idace podobienstwo funkcji wypetnianych
przez uchwal¢ rady gminy stwierdzajaca wygasnigcie mandatu radnego oraz przez
zarzadzenie zastgpcze wojewody o tozsamej tresci. Obie czynnosci zmierzaja bowiem do
autorytatywnego potwierdzenia (ex tunc) skutku prawnego, jaki wystapil z mocy ustawy.

2. Powyzsze ustalenia dokonane przez Trybunal prowadza do wniosku, ze z punktu
widzenia uprawnien jednostki oba dzialania organéw dotyczace stwierdzenia wygasnigcia
mandatu radnego wywotuja tozsame skutki prawne. Wobec tego sytuacja prawna
zainteresowanego radnego nie powinna by¢ réznicowana w zaleznosci od tego, czy jest on
adresatem uchwaly rady gminy, czy tez zarzadzenia zastgpczego wojewody. Wynika to z
zasady rownosci przyjetej w art. 32 ust. 1 Konstytucji. W $wietle bowiem ustabilizowanego
orzecznictwa Trybunatu, z zasady tej wyptywa nakaz jednakowego traktowania podmiotow
prawa w obrgbie okreslonej kategorii (zob. wyrok TK z 5 listopada 1997 r., sygn. K. 22/97,



OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 41). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w rownym
stopniu dana cecha istotna (relewantna) powinny by¢ traktowane réwno, a wigc wedlug
jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych (zob.
orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. U. 7/87, OTK w 1988 r., poz. 1). Wynika stad w
szczegllnosci, ze prawodawca, przyznajac jednostkom okre§lone uprawnienia, nie moze
okresla¢ krggu osob uprawnionych w sposob dowolny. Musi on przyzna¢ dane uprawnienie
wszystkim podmiotom charakteryzujacym si¢ dana cecha istotna (zob. wyrok TK z 20
pazdziernika 1998 r., sygn. K. 7/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 96).

3. Jednym z podstawowych praw jednostki i jedna z fundamentalnych gwarancji
praworzadno$ci jest prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji). Sktada si¢ na nie w
szczegllnos$ci: a) prawo dostgpu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sadem —
organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym i niezawislym); b)
prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci 1 jawnosci; ¢) prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania
wiazacego rozstrzygnigcia danej sprawy przez sad (zob. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r.,
sygn. K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50). Ponadto, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika jednoznacznie wola ustrojodawcy,
aby prawem do sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw (tzw. ,,domniemanie drogi
sadowej” — wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36).

W wypadku podjecia uchwaty rady gminy w sprawie wygasnigcia mandatu radnego
z powodu naruszenia art. 24f u.s.g., prawo jednostki do sadu gwarantuje art. 101 ust. 1 u.s.g.
(por. uchwata NSA z 23 pazdziernika 2000 r., sygn. akt OPS 13/00, ONSA nr 2/2001, poz.
50). Zgodnie z tym przepisem, kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone
uchwata lub zarzadzeniem podjgtymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do usunig¢cia naruszenia — zaskarzy¢
uchwate do sadu administracyjnego. Natomiast art. 98 ust. 3 w zw. z art. 98a ust. 3 u.s.g.
expressis verbis uprawnia do zaskarzenia zarzadzenia zastgpczego wojewody o wygasnigciu
mandatu radnego jedynie gming lub zwiazek migdzygminny, ktorych interes prawny,
uprawnienie albo kompetencja zostaly naruszone. Tym samym ustawodawca pozbawia
zainteresowanego radnego sadowej ochrony praw naruszonych powyzszym zarzadzeniem.

4. Wskutek odestania z art. 98a ust. 3 do odpowiedniego stosowania do zarzadzenia
zastgpczego wojewody art. 98 wust. 3 u.s.g., nastgpuje niczym nieuzasadnione
zréznicowanie sytuacji prawnej radnych odznaczajacych si¢ ta sama cecha istotna
(relewantna), ktora stanowi zaistnienie okoliczno$ci powodujacych wygasnigcie ich
mandatéw. Nierowne traktowanie przejawia si¢ w szczeg6lnosci w pozbawieniu adresata
zarzadzenia zastgpczego prawa do sadu w jednym z jego podstawowych aspektow, a
mianowicie w zakresie prawa do uruchomienia procedury. Oznacza to zatem naruszenie
przez ustawodawce art. 32 ust. 11 art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 98a ust. 3 u.s.g. w powyzszym zakresie ma
istotne znaczenie dla ustalenia legitymacji procesowej radnego do wniesienia skargi do
sadu administracyjnego na zarzadzenie zast¢pcze wojewody stwierdzajace wygasnigcie
jego mandatu.

5. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze ustawodawca powinien pilnie dostosowac
przepisy ustawy o samorzadzie gminnym do niniejszego werdyktu. Trybunat zwraca tez
uwage, ze rozwigzania analogiczne do zaskarzonego przewidziane sa w art. 85a ust. 3
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1592, ze zm.) oraz w art. 86a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie



wojewoddztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, ze zm.). Przepisy te budza takie same
zastrzezenia, o czym jednak Trybunal — zwigzany granicami pytania prawnego — wiazaco
rozstrzygnac nie moze.

W zwiazku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



