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WYROK

z dnia 3 listopada 1999 r.
Sygn. K. 13/99

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Teresa Debowska-Romanowska
Lech Garlicki

Stefan J. Jaworski

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Andrzej Maczynski

Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Janusz Trzcinski

Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu na rozprawie 20 pazdziernika i 3 listopada 1999 r. sprawy z wniosku

Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, wniesionego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., z udzialem umocowanych przedstawicieli
uczestnikOw postgpowania: wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora
Generalnego o stwierdzenie niezgodnosci:

- art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o

ustroju miasta stotecznego Warszawy z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 16 ust.

2 w zwiazku z art. 169 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

(Dz.U. Nr 78, poz. 483),

- art. 4 ustawy z dnia 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o ustroju

miasta stotecznego Warszawy z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483),

orzeka:
1. Art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o ustroju

miasta stolecznego Warszawy jest zgodny z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 16 ust. 2 w
zwiazku z art. 169 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483),
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2. Art. 4 ustawy z dnia 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta
stolecznego Warszawy jest zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 78, poz. 483).

Uzasadnienie:

1. Pismem z 21 kwietnia 1999 r. Prezydent RP, na podstawie art. 122 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., wniost o stwierdzenie
zgodnosci z Konstytucja ustawy z dnia 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta
stotecznego Warszawy.

Prezydent zarzucit ustawie niezgodno$¢ z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 16 ust. 2 w zwiazku
z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP - w zakresie art. 1 pkt 1 lit. a ustawy oraz niezgodno$¢ z
art. 2 Konstytucji RP - w zakresie art. 4, okreslajacego termin wejscia ustawy w zycie.

W ocenie Prezydenta wskazane przepisy ustawy z 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy
0 ustroju miasta stotecznego Warszawy naruszaja konstytucyjna zasade demokratycznego
panstwa prawnego oraz zasadg przedstawicielstwa.

Uchwalona 18 marca 1999 r. ustawa jest kolejna proba doraznej zmiany ustawy z
dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze
zm.). Artykut 1 pkt 1 lit. a ustawy przewiduje rozdzielenie funkcji Prezydenta m.st.
Warszawy od pelnionej dotychczas rownoczesnie funkcji jednoosobowego Zarzadu gminy
Warszawa- Centrum. W konsekwencji ustawa powierza wybor Prezydenta m.st. Warszawy
- Radzie m.st. Warszawy, za$§ Radzie gminy Warszawa-Centrum - wybor jej organow
wykonawczych. Rozwiazania te miatyby wejs¢ w zycie w warunkach ustrojowych m.st.
Warszawy, bedacych wynikiem wyboréw przeprowadzonych 11 pazdziernika 1998 r.
Oznacza to - zdaniem wnioskodawcy, ze wyboru Prezydenta m.st. Warszawy dokonataby
Rada m.st. Warszawy wybrana w tych wyborach jako organ realizujacy zadania
przewidziane w obowiazujacym aktualnie stanie prawnym. W$rdd tych zadan nie ma
wyboru Prezydenta m.st. Warszawy.

Z kolei Rada gminy Warszawa-Centrum, przewidziana dotychczas jako organ
wlasciwy w sprawie elekcji Prezydenta m.st. Warszawy tracitaby t¢ wlasciwosé, czyli w
trakcie kadencji stracitaby jedna ze swoich kompetencji. Uzyskataby natomiast prawo
wyboru burmistrza oraz zarzadu tej gminy.

Przyjete w art. 1 ust. 1 lit. a rozwiazanie, w ocenie Prezydenta, jest sprzeczne z
zasada demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji RP oraz z
zasada przedstawicielstwa, wynikajaca w odniesieniu do samorzadu terytorialnego, z art. 4
ust. 2 w zwiazku z art. 16 ust. 2 i art. 169 ust. 1 Konstytucji RP. Zmiana treSci mandatow
przedstawicielskich w trakcie ich wykonywania oznacza naduzycie zaufania wyborcow,
ktorzy aktem wyboru dali umocowanie wybranym przez siebie radnym gminy Warszawa-
Centrum do reprezentowania ich w zakresie spraw okreslonych normami prawa
obowiazujacego w dniu wyborow, w tym takze do wyboru Prezydenta m.st. Warszawy.
Odebranie tej kompetencji Radzie gminy Warszawa-Centrum pozbawia wyborcow
poczucia stabilno$ci i pewnosci ich praw wyborczych, uchybiajac rownoczesnie zasadzie
wybieralnos$ci organdw stanowiacych i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
wyrazonej w art. 169 ust. 1 konstytucji.

Ponadto - zauwaza Prezydent - oznacza takze radykalna zmiang statusu radnych w
ustroju miasta, gdyz ustala tre§¢ mandatow radnych w zakresie nieznanym im w dniu
wyborow. Ingerencja ustawodawcy jest w tym przypadku nadmierna, a przy tym
niekorzystna dla radnych, poniewaz odbiera im kompetencje nabyte przez fakt wyboru.
Ustawodawca nie zachowal tym samym podstawowych regul wynikajacych z zasady



demokratycznego panstwa prawnego, takich jak poszanowanie poczucia pewnosci prawa u
obywateli 1 ich przedstawicieli w organach samorzadu terytorialnego, ktére warunkuje
zaufanie obywateli do panstwa.

Drugi zarzut sformulowany we wniosku Prezydenta dotyczy art. 4 ustawy z 18 marca
1999 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy. Zgodnie z tym
przepisem ustawa wejdzie w zycie z dniem ogloszenia. Zdaniem wnioskodawcy nie
ustanowienie vacatio legis jest sprzeczne z przyjetymi powszechnie zasadami poprawnego
tworzenia prawa. Adresaci norm nie maja bowiem mozliwosci zapoznania si¢ z ich trescia
oraz dostosowania stosunkow prawnych do dyspozycji zawartych w nowych przepisach.

W sposob wadliwy ustawa ingeruje takze w ustr6j] Warszawy. Wprowadzajac nowe
kompetencje organow stanowiacych, bez jakiegokolwiek okresu dostosowawczego, ustawa
narusza poczucie bezpieczenstwa prawnego mieszkancéw miasta, gdyz nie daje szansy
zapoznania si¢ z nowymi uregulowaniami ustrojowymi i kompetencyjnymi oraz utozenia
swoich stosunké6w prawnych zgodnie z trescia tych uregulowan.

W ocenie Prezydenta ustawa jest obarczona ponadto wada retroaktywnosci.
Ustawodawca zdecydowal bowiem o zastosowaniu nowych rozwigzan do stosunkow
powstatych w wyniku realizacji woli wyborcéw 1 radnych, wyrazonej na gruncie
dotychczasowych przepisow. Znowelizowane przepisy ustawy mialyby bowiem
zastosowanie do organoéw, ktérych kadencja rozpoczeta sie w wyniku wyborow
samorzadowych 11 pazdziernika 1998 roku.

2. Prokurator Generalny w swoim pisemnym stanowisku z 18 czerwca 1999 r.
stwierdzil, ze art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta
stotecznego Warszawy jest zgodny z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 16 ust. 2 w zw. z art. 169 ust.
1 Konstytucji RP oraz, ze art. 4 wymienionej ustawy nie jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
RP.

W ocenie Prokuratora Generalnego zaskarzony art. 1 pkt 1 lit. a ustawy nie narusza
zasady przedstawicielstwa. Dla jej realizacji zmiana sposobu powolywania organdow
wykonawczych nie ma znaczenia, gdyz nie powoduje ograniczenia mozliwosci
sprawowania wladzy w imieniu i interesie wyborcow. Skoro wigc nie zostata naruszona
istota demokracji przedstawicielskiej w wykonywaniu wladzy publicznej, nalezy uzna¢, ze
zaskarzony przepis jest zgodny z art. 4 ust. 2 Konstytucji RP.

Niezasadny jest takze - zdaniem Prokuratora Generalnego - zarzut naruszenia art. 16
ust. 2 Konstytucji RP. Przepis ten ustanawia prawo samorzadu terytorialnego do
uczestniczenia w sprawowaniu wiladzy publicznej, wskazujac jednoczesnie, aby
przystugiwata mu w tym zakresie ,,istotna czg$¢ zadan publicznych”, ktore wykonuje w
sposdb samodzielny we wlasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialnosé. Tresé
zaskarzonego przepisu nie wptywa na zmiang (ograniczenie) zadan przynaleznych Radzie
gminy Warszawa-Centrum. Przez zadania te nalezy rozumie¢ sprawy objg¢te zakresem jej
dziatania, okre$lone w art. 6-10 ustawy o samorzadzie gminnym oraz w ustawie o ustroju
miasta stolecznego Warszawy (art. 2). Nie wplywa takze na samodzielno$¢ tej jednostki
samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan zwiazanych z zaspokojeniem potrzeb jej
mieszkancow.

Prokurator Generalny nie podzielit takze pogladu wnioskodawcy co do sprzecznosci
art. 1 pkt 1 lit. a z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP. Rada gminy jest organem
przedstawicielskim pochodzacym z wyboréw powszechnych. Konsekwencja za$ takiego
trybu wyboru jest jej kadencyjno$¢. Jednym z podstawowych elementow kadencyjnos$ci jest
nakaz stabilizacji sktadu personalnego organu wybieranego na dany okres. Stuzy to
poszanowaniu woli wyborcoOw, wyrazonej w akcie glosowania. Wyboér organdw
wykonawczych jest posrednia (wtdrna) forma realizacji tej woli. Nie mozna zatem odnosi¢



takich samych wymagan co do ustroju tych organdéw i ich stabilnosci personalnej, jak w
przypadku organéw wybieranych w sposob bezposredni.

Prokurator Generalny nie dopatrzyt si¢ rowniez naruszenia zasady demokratycznego
panstwa prawnego, a w szczegolnosci zaufania obywateli do panstwa. Sytuacja obywateli
jako wyborcoOw nie ulegla bowiem zmianie. Istota wyborow, polegajaca na wyltonieniu
sktadu personalnego organu stanowiacego na okres jego kadencji, nie zostaje naruszona.
Mandat przedstawicielski zachowuje swoja dotychczasowa tres¢ - reprezentowanie
wyborcow, utrzymywanie statej wigzi z mieszkancami i ich organizacjami, przyjmowanie
postulatow oraz przedstawianie ich organom gminy do rozpatrzenia (art. 23 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym).

Za nietrafna uznat takze Prokurator Generalny argumentacj¢ co do
niekonstytucyjnosci art. 4 ustawy z 18 marca 1999 r., ktéry stanowi o jej wejsciu w zycie z
dniem ogloszenia. Adresatem znowelizowanych przepisow sa organy stanowiace m.st.
Warszawy 1 gminy Warszawa-Centrum, ktéore powinny dokona¢ wyboru organow
wykonawczych w terminie nie dluzszym niz 6 miesigecy od dnia wejScia ustawy w zycie.
Nowe uregulowania nie dotycza wigc mieszkancow Warszawy i nie maja wptywu na ich
sytuacje. Nie mozna rowniez przypisywac ustawie cechy retroaktywnos$ci, albowiem
stosunki powstate w wyniku wyboréw nie ulegly zmianie. Nowe przepisy nie reguluja
prawa wstecz, a wprowadzona zmiana nie ingeruje w wolg wyborcow wyrazona w akcie
glosowania.

3. Stanowisko Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedstawit na pismie Marszatek
Sejmu. W ocenie Sejmu art. 1 pkt 1 lit. a i art. 4 ustawy z 18 marca 1999 r. o zmianie
ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy nie narusza art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 16 ust.
2 w zw. z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP. W zaistniatej sytuacji prawnej mamy bowiem do
czynienia jedynie ze zmiang sposobu powotywania organu wykonawczego. Dlatego tez
trudno dopatrywaé si¢ naruszenia zasady przedstawicielstwa, ktorej istota polega na tym,
ze radni otrzymuja od swoich wyborcoOw na okres czteroletni legitymacje prawna do
sprawowania wtadzy w ich imieniu i w ich interesie. Wyborcy kontroluja i rozliczaja
swoich radnych tylko w drodze wyboréw. Zasada zaufania obywateli do prawa nie oznacza
ograniczenia  swobody ustawodawcy do  modyfikacji  uprawnien = organdéw
przedstawicielskich w trakcie kadencji.

W stanowisku Sejmu podkre§lono takze, ze zniesienie unii personalnej Prezydenta
m.st. Warszawy 1 Burmistrza gminy Warszawa-Centrum nie pozbawito radnych
kompetencji dokonania wyboru zarzadu, a tym samym nie nastapito ograniczenie prawa
kreacji organu zarzadzajacego gmina, ktdre to prawo wynika z mandatu radnego.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 4 ustawy z 18 marca 1999 r. o zmianie
ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy z art. 2 konstytucji, Sejm uznal, ze
argumentacja wnioskodawcy jest nietrafna. Podnidst, ze adresatami ustawy sa przede
wszystkim radni m.st. Warszawy oraz radni gminy Warszawa-Centrum, ktérzy w terminie
nie dluzszym niz sze$¢ miesigcy od dnia wejScia w zycie ustawy dokonaja wyboru
Prezydenta m.st. Warszawy oraz Burmistrza i zarzadu gminy Warszawa-Centrum. Ustawa
nie naktada natomiast zadnych obowiazkéw na mieszkancOw miasta. Ponadto Sejm,
powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego podkreslil, ze ustawodawca
moze zrezygnowac z ustanowienia vacatio legis, jezeli przemawia za tym wazny interes
publiczny oraz przytoczyt poglad Sadu Najwyzszego, iz okres czternastodniowego vacatio
legis przewidziany w art. 4 ustawy z 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzgdowego Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor
Polski” jest okresem, ktory prawodawca moze wydluzy¢, a takze od ktorego wolno
prawodawcy czyni¢ szczeg6lne wyjatki.



Sejm nie zgodzit si¢ takze z zarzutem retroaktywno$ci ustawy, gdyz w
przedmiotowej sprawie nie zachodzi relacja czasowa pomigdzy faktem uksztaltowania sig
w wyniku wyborow skladu organu przedstawicielskiego a podzniejsza modyfikacja
kompetencji tego organu. Nowe normy nie maja zastosowania do zdarzen zaistniatych
przed wejsciem w zycie omawianej ustawy. Z tych wszystkich wzgledow Sejm wnidst o
uznanie zaskarzonych przepiséw ustawy za zgodne z konstytucja.

4. 18 pazdziernika 1999 r. zostatlo ztozone w Trybunale Konstytucyjnym pismo
Prezydenta m.st. Warszawy wraz z uchwala Rady m.st. Warszawy z 18 pazdziernika 1999
r. nr XVI/135/99 w sprawie wystapienia do Trybunalu Konstytucyjnego o umozliwienie
przedstawicielom Rady m.st. Warszawy udzialu w postgpowaniu dotyczacym wniosku
Prezydenta RP o stwierdzenie niezgodnos$ci z konstytucja ustawy z 18 marca 1999 r. o
zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy. Uchwata zostala podjgta na
podstawie art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego
Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze zm.) w zwiazku z art. 19 ust. 1 oraz art. 38 pkt 4
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643).
Rada m.st. Warszawy uznala, ze wynik postgpowania w niniejszej sprawie dotyczy jej
praw 1 z tego wzgledu przedstawiciele Rady m.st. Warszawy powinni uczestniczy¢ w
postgpowaniu, ,,w celu przedstawienia stanowiska oraz wszechstronnego wyjasnienia stanu
faktycznego i interesu Miasta” (§ 1 uchwaty).

W uzasadnieniu uchwaty podniesiono, iz Miasto stoteczne Warszawa, w mysl art.
510 § 1 1 2 kodeksu postgpowania cywilnego, jest zainteresowanym w przedmiotowej
sprawie. W zwiazku z tym przedstawiciele Rady m.st. Warszawy powinni mie¢ mozliwo$¢
zaprezentowania sktadowi orzekajacemu Trybunatu Konstytucyjnego swojego stanowiska
dla wszechstronnego wyjasnienia sprawy, zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym. Ponadto art. 38 pkt 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, majac na
wzgledzie wilasciwe przygotowanie rozprawy, daje Przewodniczacemu = sktadu
orzekajacego prawo do wezwania do udzialu w postgpowaniu organdéw lub organizacji,
ktorych udzial uzna za celowy dla nalezytego wyjasnienia sprawy. Zdaniem Rady m.st.
Warszawy udzial jej przedstawiciela w postgpowaniu, z uwagi na bezposredni interes
prawny, nalezy uzna¢ za celowy.

Pismo Prezydenta m.st. Warszawy wraz z trescia uchwaty zostato przekazane 19
pazdziernika 1999 r. uczestnikom postgpowania. W odpowiedzi na pismo Trybunalu
Konstytucyjnego, Prokurator Generalny wnidst o dopuszczenie do udziatu w postgpowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym przedstawicieli Rady miasta stolecznego Warszawy, w
trybie art. 38 pkt 4 ustawy o TK.

II

1. Na rozprawie 20 pazdziernika 1999 r. uczestnicy postgpowania ustosunkowali si¢
do uchwaty Rady m.st. Warszawy z 18 pazdziernika 1999 r. nr XVI/135/99.

Przedstawiciel Prezydenta RP popart wniosek o dopuszczenie Rady m.st. Warszawy
do udzialu w postgpowaniu oraz wezwanie przedstawicieli Rady do udzialu w sprawie.
Powotat si¢ przy tym na art. 20 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w zwiazku z art. 510
kodeksu postgpowania cywilnego. Przedstawiciel Prezydenta stwierdzil, iz Rada
reprezentuje mieszkancow Warszawy, dla ktorych wynik postgpowania nie jest obojetny, z
uwagi na mozliwo$¢ zmiany tresci petnomocnictw udzielonych radzie w wyborach.
Ponadto — podkreslit przedstawiciel Prezydenta RP, Trybunal Konstytucyjny jest
zobowigzany na podstawie art. 19 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym do



wszechstronnego wyjasnienia sprawy, a bez udziatu przedstawicieli Rady m.st. Warszawy
ustalenie wszystkich istotnych okolicznosci nie jest mozliwe. W zwiazku z tym
przedstawiciel Prezydenta RP wniost o odroczenie rozprawy w celu umozliwienia
przedstawicielom Rady m.st. Warszawy uczestnictwa w postgpowaniu.

Przedstawiciel Sejmu podkreslit, ze uchwata Rady m.st. Warszawy zostata podjgta
zaledwie na dwa dni przed terminem rozprawy i chociaz przedmiot rozpoznania jest znany
od dawna, przedstawiona Trybunatlowi Konstytucyjnemu uchwata nie zawiera
merytorycznego stanowiska. Blizej nieokreslony interes Rady m.st. Warszawy nie
uzasadnia decyzji o dopuszczeniu jej przedstawicieli do udzialu w sprawie. Brak
merytorycznego stanowiska w sprawie moze natomiast budzi¢ watpliwos¢, czy wniosek
Rady m.st. Warszawy nie bedzie skutkowal przewlekloscia postgpowania, zwazywszy, ze
takze inne gminy warszawskie moga zglasza¢ podobne wnioski. Ponadto, w ocenie
przedstawiciela Sejmu art. 510 kpc nie znajduje zastosowania w postgpowaniu przed
Trybunalem Konstytucyjnym. W konkluzji przedstawiciel Sejmu uznal wniosek Rady m.st.
Warszawy za bezzasadny i wnidst o kontynuowanie postgpowania.

Prokurator Generalny wyrazit poglad, iz art. 20 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
odsyta do przepisow kodeksu postgpowania cywilnego tylko w zakresie nie uregulowanym
w przepisach ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Kwesti¢ uczestnictwa w postgpowaniu
przed Trybunatlem Konstytucyjnym reguluje art. 27 oraz art. 38 ust. 4 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym. Wobec tego nie ma podstaw do powotywania si¢ na przepis art. 510 kpc.
Celowos¢ udzialu Rady m.st. Warszawy w toczacym si¢ postgpowaniu, Prokurator
Generalny pozostawit do oceny Trybunatu Konstytucyjnego.

3. Trybunat Konstytucyjny postanowil: po pierwsze — nie uwzgledni¢ wniosku
przedstawiciela Prezydenta RP i Prokuratora Generalnego w sprawie dopuszczenia Rady
m.st. Warszawy do udzialu w postgpowaniu w trybie art. 38 ust. 4 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym; po drugie — zwroci¢ si¢ do Rady m.st. Warszawy o przedstawienie
stanowiska w sprawie w trybie § 11 ust. 2 regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego.

4. Nastgpnie uczestnicy postgpowania przedstawili swoje stanowiska co do
zgodnosci art. 1 pkt 1 lit. a oraz art. 4 ustawy z 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o
ustroju miasta stotecznego Warszawy z przepisami Konstytucji RP.

Przedstawiciel Prezydenta podtrzymat stanowisko wyrazone w pi§mie z 21 kwietnia
1999 r. Stwierdzil, ze obecny ustroj Warszawy nie tworzy warunkéw do wykonywania
zadan jakie stoja przed metropolia stoteczna. Ustawa z 18 marca 1999 r. jest, w ocenie
przedstawiciela Prezydenta RP, tylko kolejna, dorazng zmiana ,,na potrzeby polityczne”.
Narusza przy tym podstawowe konstytucyjne zasady ustrojowe i ogranicza mozliwos¢
wykonywania zadan publicznych przez Rad¢ gminy Warszawa-Centrum. Przedstawiciel
Prezydenta RP wyrazit poglad, ze istota wyboru jest powierzenie przedstawicielowi
zakresu wladzy okreslonego przepisami obowiazujacymi w dniu wyboru. Zmiana
kompetencji w trakcie kadencji (ich uszczuplenie) godzi w demokratyzm wyboréow i
zasade przedstawicielstwa. Dodal, ze zmiana przepisOw ustawy o ustroju miasta
stotecznego Warszawy pozbawia wyborcow stabilnosci i pewnosci ich praw wyborczych, a
takze uchybia zasadzie wybieralno$ci organdéw stanowiacych i wykonawczych. W akcie
wyboru wyraza si¢ nie tylko zaufanie do osobistych wartosci kandydata, jak uwaza
Prokurator Generalny, ale takze przekonanie, ze bedzie on wykonywal kompetencje
wyznaczone prawem obowigzujacym w dacie wyboru. Przedstawiciel Prezydenta
podkreslit, ze granice swobody ustawodawcy w ksztalttowaniu ustroju Warszawy,
wyznaczaja przepisy konstytucji. Przyjete za§ w ustawie z 18 marca 1999 r. regulacje
naruszaja zasade demokratycznego panstwa prawnego oraz zasade przedstawicielstwa.
Ponadto podtrzymat postawiony ustawie zarzut retroaktywno$ci i naruszenia zasad



przyzwoitej legislacji z powodu nie ustanowienia vacatio legis, bez szczegdlnego
uzasadnienia, a jedynie w obawie przed wprowadzeniem zarzadu komisarycznego.
Brzmienie art. 3 ustawy z 18 marca 1999 r. oznacza, ze wybor Prezydenta Miasta moze by¢
dokonany juz nastgpnego dnia po wejsciu w zycie ustawy. Takie rozwiazanie nie pozwala
adresatom ustawy, ktorymi sa takze wyborcy, na zapoznanie si¢ z nowymi regulacjami.

Przedstawiciel Sejmu podkreslil, ze prace legislacyjne nad zmiang ustawy o ustroju
miasta stolecznego Warszawy maja dluga histori¢ i zmierzaty do uregulowania ustroju
Warszawy w sposob zgodny z obowiazujacym porzadkiem konstytucyjnym. Istota zmian
wynikajacych z ustawy z 18 marca 1999 r. jest pelniejsza realizacja zasady
przedstawicielstwa, co gwarantuje zasada wyboru Prezydenta Warszawy przez szersza
reprezentacj¢ mieszkancow, bezwzgledna wigkszoscia glosow. Ustawa nie pozbawia przy
tym Rady gminy Warszawa — Centrum prawa wyboru wiasnych organéw wykonawczych,
tj. zarzadu i1 burmistrza. Takie zasady obowiazuja wszystkie podmioty samorzadu
terytorialnego i nie ma podstaw do réznicowania ich pozycji w tym zakresie. Ponadto
przedstawiciel Sejmu przytoczyt przyktady wczesniejszej, niekwestionowanej jednak,
ingerencji ustawodawcy w zasad¢ przedstawicielstwa oraz powotlal si¢ na art. 171 ust. 3
konstytucji, dopuszczajacy rozwiazanie organu stanowiacego samorzadu terytorialnego.
Przedstawiciel Sejmu stwierdzil, ze decyzja o terminie wejscia ustawy w zycie byta
podyktowana przede wszystkim potrzeba przywrdcenia porzadku konstytucyjnego i
ochrong zasady przedstawicielstwa. Przedstawiciel Sejmu, majac na wzgledzie tres¢ art. 3
ustawy z 18 marca 1999 r. oraz krag adresatow ustawy i ich mozliwo$¢ dostosowania si¢
do nowych regulacji dowodzit, ze ustawa nie narusza zasad przyzwoitej legislacji.

Prokurator Generalny popart stanowisko wyrazone na pismie i odniost si¢ do kwestii
podniesionych w toku rozprawy. Podkreslil, ze domniemanie konstytucyjno$ci ustaw jest
szczegollnie silne w przypadku badania konstytucyjnosci ustaw w trybie prewencyjnym.
Przypomniat poglad Trybunatu Konstytucyjnego dopuszczajacy swobodg¢ ustawodawcy w
ksztattowaniu ustroju Warszawy, a zwlaszcza zasad wyboru Prezydenta Miasta.
Wprowadzone zmiany, zdaniem Prokuratora Generalnego, nie pozbawily zadnej z rad
kompetencji do wykonywania zadan publicznych. Zwrdcit przy tym uwagg, ze radni
wykonuja swoje zadania w granicach stanowionych przez parlament i nie po raz pierwszy
zmian w zakresie kompetencji organéw przedstawicielskich dokonano w trakcie kadencji.
Ponadto Prokurator Generalny wskazal, ze w przypadku niniejszej ustawy mamy do
czynienia z retrospektywnym dziataniem ustawy, a nie z jej retroaktywno$cia. Natomiast z
dniem ogloszenia ustawy rozpoczyna si¢ dla adresatow ustawy bieg szesciomiesigcznego
terminu do dokonania okreslonych w ustawie zmian. Jest to w ocenie Prokuratora
Generalnego termin pozwalajacy organom samorzadu terytorialnego na zapoznanie si¢ z
nowymi regulacjami.

Przedstawiciel Rady m.st. Warszawy, dopuszczony w trybie § 11 ust. 2 regulaminu
Trybunalu Konstytucyjnego do przedstawienia stanowiska stwierdzil, ze Rada m.st.
Warszawy wyraza swoje opinie i stanowiska w formie uchwat. Taka uchwala nie zostata
podjeta i wobec tego Przedstawiciel Rady zwrécit si¢ z prosba o wyznaczenie terminu dla
podjecia uchwaly i przedtozenia jej Trybunatowi Konstytucyjnemu.

5. Po przerwie Trybunal Konstytucyjny oglosit postanowienie, na mocy ktoérego
odroczyt rozprawe do 3 listopada 1999 r. Zobowiazat przedstawicieli Rady m.st. Warszawy
do przedstawienia stanowiska Rady stosownie do uchwaty nr XVI/135/99 podjetej 18
pazdziernika br., w terminie 10 dni pod rygorem pominigcia tego stanowiska w
postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym. Ponadto Trybunal Konstytucyjny
postanowit wezwaé na rozprawe przedstawicieli Rady Miasta Stotecznego Warszawy w
celu ich wystuchania.



Trybunal Konstytucyjny postanowit, ze wystuchanie przedstawicieli rady jest
wystarczajace i nie ma podstaw do ich udzialu w sprawie w charakterze uczestnikow na
podstawie art. 38 ust. 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Stwierdzil, ze kwesti¢
uczestnictwa w postgpowaniu reguluje wyczerpujaco art. 27 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym i nie ma podstaw do powotywania si¢ w tym zakresie na art. 510 kpc.
Pojecie interesu prawnego w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym ma
zupetnie inny charakter niz w postgpowaniu cywilnym, gdyz dotyczy zwiazku pomigdzy
badanymi przepisami prawa w ramach kontroli abstrakcyjnej a podstawowymi zasadami
konstytucyjnymi. Wobec tego nie mozna uznaé, iz osoba, ktora jest posrednio lub
bezposrednio dotknigta konsekwencjami prawnymi orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
ma z tego tytulu prawo do uczestnictwa w postgpowaniu przed Trybunalem
Konstytucyjnym.

6. Na rozprawie 3 listopada 1999 r. odczytane zostalo, skierowane do Trybunatu
Konstytucyjnego pismo Przewodniczacego Rady m.st. Warszawy z 28 pazdziernika 1999 r.
informujace, iz Rada m.st. Warszawy na sesji 25 pazdziernika br. nie uchwalila stanowiska
dotyczacego postgpowania z wniosku Prezydenta RP o stwierdzenie niezgodnos$ci z
Konstytucja RP ustawy z 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego
Warszawy. Obecny na rozprawie przedstawiciel Rady m.st. Warszawy potwierdzit, ze
termin wyznaczony Radzie przez Trybunal Konstytucyjny wymagatl wprowadzenia
projektu stanowiska pod obrady Rady w trybie nadzwyczajnym, za zgoda 2/3 radnych.
Zgloszony na sesji 25 pazdziernika br. wniosek o wilaczenie do porzadku obrad projektu
uchwaly nie uzyskal wymaganej wigkszosci i tym samym Rada nie mogla przyjac
stanowiska w niniejszej sprawie.

W wystapieniach koncowych uczestnicy postegpowania podtrzymali swoje stanowiska
przedstawione na piSmie i w toku rozprawy 20 pazdziernika 1999 r., a ponadto
przedstawiciel Prezydenta RP zarzucit ustawie z 18 marca 1999 r. niezgodnos¢ z art. 2,
art. 4 ust. 2 i art. 16 ust. 2 w zw. z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP takze w zakresie art. 1 pkt
3 ustawy. Jednocze$nie wnidst, aby Trybunat Konstytucyjny, w przypadku uznania
niezgodnosci zakwestionowanych przepisow z konstytucja stwierdzil, ze zaskarzone
przepisy sa nierozerwalnie zwiazane z cala ustawa.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl co nastgpuje:

1. Ustawa z 18 marca 1999 r. zmierza do znowelizowania przepiséw ustawy z dnia
25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze zm.).
Zasadnicze zmiany dotycza zasad wyboru Prezydenta m.st. Warszawy i struktury organow
wykonawczych gminy Warszawa-Centrum.

Podstawa omawianej nowelizacji stat si¢ projekt poselski (druk 936), ktory
przewidywat usprawnienie funkcjonowania samorzadu stolicy w ramach przyjetego w roku
1994 r. modelu ustrojowego i zostal ograniczony - jak uzasadniali projektodawcy - do
zmian koniecznych dla wyeliminowania konfliktéw pojawiajacych si¢ w toku dziatania
samorzadu warszawskiego.

Obowiazujaca obecnie ustawa z 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy (dalej: ustawa warszawska), podobnie jak poprzednia ustawa z 1990 r., nadata
ustrojowi stolicy posta¢ szczegdlna, odmienna od ustroju innych aglomeracji miejskich.



Istota przyjetego rozwiazania jest nadanie strukturze m.st. Warszawy charakteru
metropolitalnego.

Miasto stoteczne Warszawa jest zwiazkiem komunalnym w rozumieniu przepisow
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (do 1 stycznia 1999 r. - ustawa o
samorzadzie terytorialnym; tytul zostal zmieniony na mocy art. 10 pkt 1 ustawy z dnia 29
grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowe;j
panstwa - Dz.U. Nr 162, poz. 1126). Jest to szczegolny rodzaj zwiazku, gdyz powstat on
bezposrednio z mocy ustawy (art. 1 ust. 1 ustawy z 25 marca 1994 r. o ustroju miasta
stolecznego Warszawy). Inne zwiazki komunalne (obecnie ustawa postuguje si¢ terminem
»migdzygminne”), ktorych podstawe stanowi ustawa o samorzadzie gminnym powstaja na
mocy uchwaly zainteresowanych rad gmin (art. 64 ust. 2 tej ustawy), badz obowiazku
natozonego w drodze ustawy (art. 64 ust. 4). Jak dotychczas tylko ustawa warszawska
deklaruje wprost, ze m.st. Warszawa jest zwigzkiem komunalnym w S$wietle ustawy
samorzadowej. Jego istnienie jest nie tylko obligatoryjne, ale zakres dziatania tego zwiazku
zostal okre$lony ustawa, podobnie jak struktura i kompetencje organéw. Ten szczegdlny
zwiazek tworzy jedenascie gmin warszawskich, w tym gmina Warszawa-Centrum.

Zgodnie z art. 7 ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy organem
stanowiacym 1 kontrolnym miasta stotecznego Warszawy jest Rada m.st. Warszawy
(organem stanowiacym i kontrolnym zwiazkéw miedzygminnych jest, zgodnie z art. 69
ustawy o samorzadzie gminnym zgromadzenie zwiazku, w sklad ktorego wchodza
wojtowie 1 burmistrzowie gmin uczestniczacych w zwiazku). W sktad Rady mu.st.
Warszawy wchodzi 68 radnych wybranych w wyborach bezposrednich.

Do radnych miasta stotecznego Warszawy stosuje si¢ przepisy o radnych gmin (art. 7
ust. 2 ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy). Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 2
ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy, wybory do Rady m.st. Warszawy
odbywaja si¢ przy odpowiednim zastosowaniu przepisoéw ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. -
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw (Dz.U. Nr 95,
poz. 602). Na podstawie art. 208 tej ostatniej ustawy wybory do rad gmin i do Rady miasta
stotecznego Warszawy przeprowadzono 11 pazdziernika 1998 r. Z ta data rozpoczela sig
czteroletnia kadencja obecnie funkcjonujacej rady.

Organem wykonawczym miasta stolecznego Warszawy jest zarzad. W sktad zarzadu
wchodzi Prezydent m.st. Warszawy jako jego przewodniczacy oraz wiceprezydenci.
Prezydent m.st. Warszawy, wybierany przez Radg¢ gminy Warszawa-Centrum, jest
jednoosobowym organem wykonawczym tej gminy, a zarazem przewodniczacym Zarzadu
m.st. Warszawy jako kolegialnego organu wykonawczego zwiazku.

Ustawa warszawska nie reguluje w sposoéb wyczerpujacy wszelkich kwestii
organizacji i funkcjonowania m.st. Warszawy i gmin warszawskich. W sprawach nie
uregulowanych w ustawie stosuje si¢ przepisy ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym oraz inne przepisy dotyczace samorzadu terytorialnego (art. 4 ustawy z 25 marca
1994 1. o ustroju miasta stotecznego Warszawy).

Tak skonstruowany ustrdj aglomeracji warszawskiej, wlasciwy tylko dla jednego
organizmu samorzadowego, miesci si¢ ramach ogdlnych konstytucyjnych postanowien o
ustroju samorzadu terytorialnego. W wyroku z 24 marca 1998 r. (sygn. K. 40/97) Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze brak podstawy konstytucyjnej dla nadania szczegdlnej postaci
ustrojowi Warszawy 1 obowiazkowego wlaczenia gmin warszawskich do zwiazku
komunalnego, jakim jest m.st. Warszawa, nie wylacza mozliwos$ci ustawodawcy do
odmiennego unormowania ustroju Warszawy, stosownie do szczegdlnych potrzeb
aglomeracji. Nie pozwala on jednak na odstapienie od ogoélnych zasad konstytucyjnych
dotyczacych ustroju i pozycji gmin. Skoro bowiem nie ustanowiono odrgbnej podstawy



konstytucyjnej dla unormowania ustroju Warszawy, to odrgbnosci wprowadzone na
poziomie ustaw zwyklych musza pozostawa¢ w ramach ogélnych konstytucyjnych
przepiséw dotyczacych samorzadu terytorialnego (OTK ZU Nr 2/1998, poz. 12, s. 69).

2. Na mocy poddanego ocenie zgodnosci z konstytucja przepisu art. 1 pkt 1 lit. a
ustawy z 18 marca 1999 r. o zmianie ustroju miasta stotecznego Warszawy ustalono nowe
zasady wyboru i odwolywania Prezydenta m.st. Warszawy. Artykut 9 ust. 3 ustawy z dnia
25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze zm.)
otrzymat nastgpujaca tres¢: ,,Rada miasta stotecznego Warszawy wybiera i odwoluje
Prezydenta m.st. Warszawy bezwzgledna wigkszos$cia gtoséw ustawowego sktadu Rady, w
glosowaniu tajnym”.

Jest to zasadnicza zmiana trybu wyboru i odwotania Prezydenta. Zgodnie z
obowiazujacym obecnie art. 9 ust. 3 ustawy z 25 marca 1994 r., tryb ten uregulowany jest
w przepisach art. 20 1 21 ustawy. Artykul 20 ust. 1 ustawy o ustroju miasta stotecznego
Warszawy stanowi, ze Prezydenta wybiera Rada gminy Warszawa-Centrum w glosowaniu
tajnym bezwzgledna wigkszoscia glosow w obecnosci co najmniej 2/3 ustawowego sktadu
rady. Prezydenta wybiera si¢ sposrdéd kandydatow zgtoszonych przez radnych gminy
Warszawa-Centrum oraz przez rady gmin warszawskich (ust. 2). Ponadto Rada m.st.
Warszawy moze rekomendowac na stanowisko Prezydenta jednego lub wigcej kandydatow
sposrod 0sob zgloszonych przez rady gmin albo zglosi¢ wlasnego kandydata.

Do odwotania Prezydenta m.st. Warszawy stosuje si¢ odpowiednio przepis art. 20
ust. 1 ustawy, a wigc moze go odwota¢ Rada gminy Warszawa-Centrum (art. 21 ust. 1).
Prezydenta odwola¢ moze rowniez Rada m.st. Warszawy wigkszo$cia 2/3 glosow przy
obecnos$ci co najmniej 3/4 jej ustawowego skladu (art. 21 ust. 2). Z wnioskiem do rady
gminy Warszawa- Centrum o odwotanie Prezydenta moze wystapi¢ grupa co najmniej 20
radnych tej gminy (ust. 3), a takze Rada m.st. Warszawy oraz, w okreslonych
okolicznos$ciach, Prezes Rady Ministrow (ust. 4). Odwotanie Prezydenta przez Rade m.st.
Warszawy moze nastapi¢ dopiero w nastgpstwie odrzucenia przez rade gminy Warszawa-
Centrum wnioskéw, o ktérych mowa w ust. 4.

Na marginesie nalezy przypomnie¢, ze omawiany art. 9 ust. 3 w zwiazku z art. 20 i
21 ustawy z 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy byt poddany ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego pod wzgledem zgodnosci z art. 32 Konstytucji RP. W swoim
wniosku Rada gminy Warszawa-Bielany wyrazita poglad, ze ustawa stawia w nierownej
pozycji zarbwno mieszkancow gmin warszawskich, jak i radnych tych gmin, gdyz tylko
jedna rada - z jedenastu - decyduje o wyborze Prezydenta Miasta. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 24 marca 1998 r. orzekl, iz art. 9 ust. 3 w zwiazku z art. 20 i 21 ustawy z 25
marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy jest zgodny z art. 32 Konstytucji RP.
W uzasadnieniu wyroku przyznat, ze zaskarzone przepisy rdznicuja sytuacj¢ prawna gmin
warszawskich, bo tylko jednej z nich przyznaja petni¢ decyzji w przedmiocie wyboru
osoby, ktora zarazem staje si¢ Prezydentem catego miasta. Konstatacja ta nie byla jednak
jeszcze argumentem dla uznania, ze doszto do naruszenia art. 32 konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny wyrazil poglad, ze zasada rownosci ,,0dnosi si¢ bezposrednio do obywateli i
tylko posrednio wiaze si¢ z zagadnieniem praw przystugujacych gminom”. Natomiast
naruszenie zasady réwnosci w relacjach migdzy gminami moze podlega¢ ocenie z punktu
widzenia zasady demokratycznego panstwa prawnego i z tego wzgledu zarzut naruszenia
art. 32 konstytucji nalezy uzna¢ za nieuzasadniony.

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze unormowania zawarte w art. 9 ust. 3 w zwiazku z
art. 20 1 art. 21 ustawy warszawskiej mieszcza si¢ w zakresie swobody regulacyjnej
przystugujacej ustawodawcy. Miasto stoteczne Warszawa nie jest gming, a tym samym
ustrdj jego organdéw stanowiacych i wykonawczych nie musi by¢ ksztalttowany wedhug



zasad okreslonych w art. 169 konstytucji (sygn. K. 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, poz. 12, s.
73 in.).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, przyjete w zaskarzonej ustawie z 18 marca
1999 r. rozwiazanie, polegajace na rozdzieleniu funkcji Prezydenta miasta stotecznego
Warszawy 1 Burmistrza gminy Warszawa-Centrum oraz wprowadzeniu nowych zasad
wyboru organéw wykonawczych m.st. Warszawy i gminy Warszawa-Centrum, miesci si¢
w zakresie swobody regulacyjnej przystugujacej ustawodawcy.

3. Rozwazenia wymaga natomiast zagadnienie dopuszczalnosci wprowadzenia
nowych rozwigzan w zakresie ustroju metropolii w trakcie kadencji rad. Dla oceny
zgodnosci art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z 18 marca 1999 r. z przepisami konstytucji niezbedne
jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy zmiana uprawnien organu jednostki samorzadu
terytorialnego w trakcie kadencji stanowi naruszenie zasady demokratycznego panstwa
prawnego i wynikajacej z niej zasady zaufania obywateli do panstwa oraz zasady
przedstawicielstwa.

W ocenie wnioskodawcy pierwszy z zaskarzonych przepisow - art. 1 pkt 1 lit. a
ustawy z 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy
narusza konstytucyjna zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 konstytucji) oraz
zasade przedstawicielstwa, wyrazona w art. 4 ust. 2 i art. 16 ust. 2 w zwiazku z art. 169 ust.
1 konstytucji.

Zgodnie z art. 1 pkt 1 lit. a Prezydent m.st. Warszawy ma by¢ wybierany przez Radeg
miasta stolecznego Warszawy. Wnioskodawca podnosi, ze w $wietle znowelizowanych
przepisow, Rada m.st. Warszawy uzyskataby nowe uprawnienie, nie przewidziane w
dotychczasowym stanie prawnym i nie przystugujace jej w dniu wyborow. Z kolei Rada
gminy Warszawa-Centrum, jako organ wiasciwy w sprawie elekcji Prezydenta m.st.
Warszawy, tracitaby to uprawnienie, czyli w trakcie kadencji zostataby pozbawiona jednej
ze swych kompetencji. Uzyskalaby natomiast uprawnienie, ktérego nie posiadata w dniu
wyboréw, a mianowicie prawo wyboru Burmistrza oraz Zarzadu gminy Warszawa-
Centrum. Zarzut wnioskodawcy opiera si¢ na tezie, ze zmiana kompetencji Rady miasta
stolecznego Warszawy i Rady gminy Warszawa-Centrum oraz niekorzystna modyfikacja
sytuacji prawnej radnych gminy Warszawa-Centrum w trakcie kadencji sa sprzeczne z
zasada demokratycznego panstwa prawnego oraz zasada przedstawicielstwa.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego rozwazenia wymaga przede wszystkim kwestia
dopuszczalnosci zmiany kompetencji organu przedstawicielskiego w okresie jego kadencji.
Wiazanie sprawy kompetencji organu z prawami i obowiazkami radnych jako cztonkow
organu przedstawicielskiego nie znajduje uzasadnienia zarowno w $wietle teorii organu,
jak 1 teorii mandatu przedstawicielskiego.

Rada jest organem administracji publicznej, tzn. struktura organizacyjna obejmujaca
czynnik osobowy i okreslone prawem kompetencje. Wprawdzie legitymacja 0sob
wchodzacych w sktad rady dokonuje si¢ w drodze wyboréw przez wspolnote samorzadowa
mieszkancow, jednakze zakres kompetencji organu okreslony jest wola ustawodawcy.
Zmiana kompetencji rady i w ten sposob pozbawienie cztonkdéw rady mozliwosci
decydowania w okreslonej sprawie, nie stanowi zmiany sytuacji prawnej radnych
pozwalajacej zastosowac analogie do utraty praw nabytych.

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace ograniczen, jakie wynikaja dla
ustawodawcy z zasady panstwa prawnego (w tym wymogu stabilizacji nabytych praw)
odnosi si¢ do sytuacji, gdy adresatem uregulowan jest obywatel wystepujacy jako
indywidualny uczestnik obrotu prawnego. Przedmiot postgpowania w niniejszej sprawie
odnosi si¢ natomiast do stosunku szczego6lnego, bo dotyczacego piastowania mandatu w
organie przedstawicielskim. W orzeczeniu z 23 kwietnia 1996 r. Trybunal Konstytucyjny



stwierdzil, ze mandat ten jest nabywany w sposob specyficzny, bo w drodze wyboréw, a
jego piastowania nie da si¢ utozsami¢ ze shusznie nabytym prawem podmiotowym
odnoszacym si¢ do catego okresu kadencji. ,,Prawo do zajmowania urzedu, stanowiska lub
mandatu w organach wiadzy publicznej nie stanowi prawa nabytego w rozumieniu
odnoszacym si¢ do sfery prawa cywilnego, administracyjnego czy ubezpieczen
spotecznych i nie mozna tu mechanicznie stosowa¢ zakazow i nakazow odnoszacych si¢ do
tych sfer. Innymi stowy, swoboda ustawodawcy w ingerowaniu w sytuacj¢ prawna radnego
w okresie kadencji jest znacznie wigksza, bo wynika ona z publiczno-prawnego charakteru
samej funkcji radnego” (sygn. K. 29/95, OTK ZU Nr 2/1996, poz. 10, s. 110). Zasady
dotyczace nabywania praw przez obywatela nie moga mie¢ zatem zastosowania do praw
ptynacych z uzyskania mandatu w drodze wybordw, a w szczeg6lnosci nie do przyjecia jest
teza o ,,nabywaniu” przez czlonkéw okreslonego organu niezmiennych kompetencji w
konsekwencji uzyskania mandatu przedstawicielskiego.

Mandat przedstawicielski, nabywany z chwilag wyboru, oznacza stosunek polityczno-
prawny zachodzacy pomig¢dzy podmiotem sprawujacym funkcj¢ z wyboru a wyborcami,
obejmujacy udzielone przez wyborcéw pelnomocnictwo do reprezentowania ich w
sprawowaniu wladzy publicznej. Nie jest pelnomocnictwem do wykonywania okreslonych
czynnosci (nie przesadza o kompetencjach), lecz stanowi legitymacje uczestniczenia w
rozstrzygnigciach, do ktorych organ zostal uprawniony na mocy ustawy. Kompetencje
organu wyznacza ustawa, ona takze moze je zmienia¢. Sposdb powolania organu (w
drodze wyboréw) i charakter mandatu nie przesadza o niezmienno$ci kompetencji
przypisanych okreslonym organom w chwili wyboru.

Zrédtem kompetenciji dla rady m.st. Warszawy jest w szczeg6lnosci art. 8 ustawy z
25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy. Wyliczenie spraw nalezacych do
wylacznej wlasciwosci Rady m.st. Warszawy zostalo przejete - co do zasady, bo wystepuja
tu liczne odstepstwa wynikajace z metropolitalnego charakteru ustroju Warszawy - z art.
18 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, okre$lajacego sprawy zastrzezone do
kompetencji rady gminy. W zakresie spraw, wymienionych w art. 8 ustawy o ustroju
miasta stotecznego Warszawy, nie miesci si¢ aktualnie prawo dokonywania wyboru
przewodniczacego Zarzadu m.st. Warszawy, czyli Prezydenta Miasta. Zgodnie z art. 9 ust.
2 ustawy warszawskiej Rada m.st. Warszawy wybiera i odwotuje tylko wiceprezydentow
na wniosek Prezydenta m.st. Warszawy.

Whnioskodawca zarzucit, ze istotna zmiana kompetencji organu przedstawicielskiego
w trakcie kadencji uchybia zasadzie wybieralnosci organéw stanowiacych i wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego i stanowi naduzycie zaufania wyborcow. Przyjecie tej
tezy oznaczatoby, ze wprowadzanie zmian w zakresie kompetencji organow
przedstawicielskich jest dopuszczalne jedynie wraz z uplywem kadencji organu, a wigc w
przypadku rady gminy raz na cztery lata. Petryfikowaloby to istniejacy uklad
kompetencyjny samorzadu uniemozliwiajac w krotszych okresach anizeli kadencja rad
wszelkie korekty przyjetych rozwiazan. Miatoby to réwniez dalej idace konsekwencje
ustrojowe w postaci wprowadzenia droga wyktadni konstytucyjnej do systemu prawnego
nowej kategorii ustaw o szczeg6lnej trwalosci przez czas oznaczony.

Utrwalona w Polsce praktyka ustrojowa dowodzi, ze uchwalenie nowych przepisow
dotyczacych kompetencji organu nie delegitymizuje wybranego organu przed uptywem
jego kadencji.

W $wietle przytoczonych argumentow, zarzut naduzycia przez ustawodawce zaufania
wyborcow nie znajduje uzasadnienia. Wyborcy nie moga dokonywac aktu wyboru w
przekonaniu, iz glosuja na radnych dysponujacych niezmiennymi, okreslonymi
kompetencjami w trakcie catej kadencji. ,,Radny wprawdzie, co do zasady, reprezentuje



swoich wyborcow (art. 23 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), jednakze obowiazujace
przepisy regulujace ustrdj i prawo wyborcze samorzadu terytorialnego przyjmuja, ogoélnie
biorac, koncepcje mandatu wolnego, ktorego istotna cecha jest prawny dystans
mandatariusza od jego wyborcow. Oznacza to, iz po wyborach radny realizuje przede
wszystkim interes publiczny nie podlegajac wprost woli wyborcow; nie moze tez by¢ przez
nich odwotany” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 1998 r., sygn. K. 24/97,
OTK ZU Nr 2/1998, s. 89).

Zgodnie z art. 169 ust. 1 konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
swoje zadania za posrednictwem organdéw stanowiacych 1 wykonawczych. Ustawodawca
winien wyposazy¢ wymienione organy w odpowiednie kompetencje, umozliwiajace im
wykonywanie zadan nalezacych do danej jednostki samorzadu terytorialnego, a takze
okresli¢ zasady funkcjonowania tych organéw w taki sposob, aby mogly w sposob
efektywny realizowac swoje kompetencje. Regulacja zawarta w kwestionowanym art. 1 pkt
1 lit. a ustawy z 18 marca 1999 r. zmierza wilasnie w tym kierunku. Ustawodawca,
dziatajac w ramach przystugujacej mu swobody legislacyjnej uznal, ze nowelizacja
przepisow ustawy warszawskiej pozwoli na wyeliminowanie konfliktow pojawiajacych si¢
w toku dziatania organéw samorzadowych i utatwi prawidtowe wywiazywanie si¢ z zadan
nalozonych na poszczegélne organy samorzadowe. Trybunat Konstytucyjny w swoich
orzeczeniach wielokrotnie podkreslat, ze nie jest powotany do kontrolowania celowosci,
racjonalnosci lub skuteczno$ci rozwiazan przyjmowanych przez ustawodawce.
Kwestionowana regulacja, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, nie spowodowata
ograniczenia konstytucyjnych praw obywatelskich ani kompetencji organéw samorzadu
terytorialnego.

Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢ z zarzutem, ze zmiana ustawy o ustroju miasta
stotecznego Warszawy narusza zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego i wynikajaca z
niej zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa, tym bardziej, ze
art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z 18 marca 1999 r. nie tylko nie powoduje ograniczenia
kompetencji Rady m.st. Warszawy, wynikajacych z art. 8 ustawy o ustroju miasta
stolecznego Warszawy, a wrecz przeciwnie - rozszerza je. W $wietle tej argumentacji
Trybunal Konstytucyjny uznat, ze regulacja wynikajaca z art. 1 pkt 1 lit. a jest zgodna z art.
2 Konstytucji RP.

4. Przystepujac do rozwazenia zarzutu naruszenia zasady przedstawicielstwa, nalezy
przypomnie¢, ze w odniesieniu do samorzadu terytorialnego statuuje ja art. 4 ust. 2 i art. 16
ust. 2 w zwiazku z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP.

Artykul 4 ust. 2 konstytucji nawiazuje do tradycyjnego rozrdznienia demokracji
bezposredniej i demokracji posredniej (przedstawicielskiej) jako dwu podstawowych form
sprawowania wiladzy. Istota demokracji posredniej, zwanej tez przedstawicielska, jest
podejmowanie decyzji w imieniu suwerena przez organ przedstawicielski pochodzacy z
wyborow. Niewatpliwie taki charakter nalezy przypisa¢ parlamentowi, ale takze radom
gmin, radom powiatowym i sejmikom wojewodzkim, jako ze tez pochodza one z wyboru.

O naruszeniu art. 4 ust. 2 konstytucji mozna byloby mowi¢ wtedy, gdyby catoksztatt
obowiazujacych regulacji prowadzit do uniemozliwienia kontroli Narodu nad organami
wladzy publicznej (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 1998 r., sygn. K. 17/98,
OTK ZU Nr 4/1998, poz. 48). Fakt, ze na skutek nowelizacji ustawy o ustroju miasta
stolecznego Warszawy zostaty zmienione kompetencje Rady m.st. Warszawy i Rady gminy
Warszawa-Centrum, w niczym nie ogranicza istoty przedstawicielstwa, gdyz nie
pozbawiono mieszkancow gminy Warszawa-Centrum ani mieszkancéw miasta stotecznego
Warszawy ich reprezentacji w organach samorzadowych i mozliwos$ci efektywnego udzialu
w kierowaniu sprawami publicznymi swojej gminy i calego miasta. Rada jest organem



przedstawicielskim pochodzacym z wyboré6w powszechnych, réwnych i bezposrednich.
Czlonkowie Rady m.st. Warszawy nie stanowia zatem reprezentacji gmin warszawskich,
ale reprezentuja mieszkancOw miasta stotecznego Warszawy, ktore w obecnym stanie
prawnym tworzy oprocz gminy Warszawa-Centrum, dziesi¢¢ pozostatych gmin. Nie mozna
zatem zgodzi¢ si¢ z zarzutem wnioskodawcy, iz regulacja zawarta w art. 1 pkt 1 lit. a
ustawy z 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy
doprowadzita do ograniczenia zasady przedstawicielstwa. Wprost przeciwnie, przyjeta w
znowelizowanych przepisach regulacja umozliwia wybor Prezydenta Warszawy przez
szersza reprezentacje spoteczenstwa, a w konsekwencji stanowi pelniejsza realizacje
zasady przedstawicielstwa.

Nie mozna rowniez zgodzi¢ si¢ z zarzutem naruszenia zasady przedstawicielstwa w
swietle art. 16 ust. 2 konstytucji, zgodnie z ktorym samorzad terytorialny uczestniczy w
sprawowaniu wladzy publicznej. Trybunat Konstytucyjny zwracat juz uwage, ze zrodtem
istnienia 1 odrgbno$ci samorzadu terytorialnego jest jego pozytywne unormowanie prawne.
,»Do ustawodawcy nalezy uregulowanie ustroju jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wyborow do organéw samorzadowych. Wola mieszkancow danej jednostki samorzadowej
nie jest jedynym zrédlem wiadzy organdéw stanowiacych. Wiadza ta ma rowniez swoja
podstawe w ustawie wyrazajacej wole catego Narodu i powierzajacej danej jednostce
wykonywanie zadan administracji publicznej w okreslonym zakresie” (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 26 maja 1998 r., sygn. K. 17/98, OTK ZU Nr 4/1998, poz. 48).

Takze w orzecznictwie administracyjnym panuje poglad, ze wspolnoty samorzadowe
(gminy) dzialaja w ramach panstwa, chociaz sa odrgbnymi uktadami kompetencyjnymi,
stanowia jednak czeSci skladowe calego mechanizmu panstwowego. Dlatego samorzad
terytorialny dziala w ramach powszechnie obowiazujacego prawa, prawo okresla
uprawnienia i obowiazki jego wladz i sprawowany jest nad nim nadzor panstwowy.

Przedmiot dziatania samorzadu terytorialnego, jako formy zdecentralizowanej
administracji publicznej, nie rézni si¢ od przedmiotu dziatania administracji rzadowe;.
Istota samorzadu terytorialnego jest zarzad sprawami publicznymi przez samych
zainteresowanych. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢. Do wykonywania
zadan publicznych, wspolnoty samorzadowe powoluja wilasne organy, realizujac w ten
sposob ideg demokracji posredniej. Ani Rada miasta stotecznego Warszawy ani Rada
gminy Warszawa-Centrum, nie zostaly ograniczone w swojej pozycji ustrojowej. Organy te
nadal posiadaja swe zasadnicze kompetencje, zmieniono jedynie wlasciwos$¢ organu
stanowiacego, upowaznionego do wyboru Prezydenta m.st. Warszawy. Uzyskanie przez
Rade m.st. Warszawy dodatkowego uprawnienia nie stanowi jednak ograniczenia prawa
obywateli do uczestniczenia w zarzadzaniu sprawami publicznym, nie wptywa takze na
samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan zwiazanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow,
a ponadto pozostaje w zgodzie z regulacjami zawartymi w ustawie o samorzadzie
gminnym.

Tym bardziej nie mozna zgodzi¢ si¢ z zarzutem naruszenia art. 169 ust. 1 Konstytucji
RP, wskazujacego organy, za posrednictwem ktorych jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja swoje zadania. Sa to organy stanowiace i wykonawcze. Organ stanowiacy
pochodzi z wyboréw bezposrednich. Wybieralno$¢ rady wiaze si¢ z jej kadencyjnoscia.
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego kadencyjnos¢ oznacza za$ nie tylko nadanie
petnomocnictwom danego organu z goéry znanych ram czasowych, ale oznacza tez nakaz
stabilizacji sktadu personalnego tego organu w ramach kadencji, co jest wyrazem
poszanowania woli wyborcoéw (orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 23 kwietnia 1996
r., sygn. K. 29/95, OTK ZU Nr 2/1996, poz. 10). Nie ma jednak podstaw konstytucyjnych,



aby zasade kadencyjno$ci odnosi¢ w sposdb roéwnie bezwzgledny do organdow
wykonawczych. Zgodnie z art. 169 ust. 3 Konstytucji RP, zasady i tryb wyboru oraz
odwotywania organow wykonawczych samorzadu terytorialnego okresla ustawa. Organy
wykonawcze nie musza pochodzi¢ z wyborow powszechnych i bezposrednich (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 1998 r., sygn. K. 17/98, OTK ZU Nr 4/1998, poz.
48). Dla zapewnienia demokratycznego charakteru organu wykonawczego nie jest
konieczne sztywne okreslenie ram czasowych jego funkcjonowania. Z tych wzgledow
regulacja przewidujaca wybor organdw wykonawczych m.st. Warszawy 1 gminy
Warszawa-Centrum w sposéb odmienny niz dotychczas, nie narusza zasady
przedstawicielstwa oraz nie stanowi ingerencji w prawa wyborcze obywateli.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 18 marca 1999 r. o
zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy jest zgodny z art. 2, art. 4 ust. 2 i
art. 16 ust. 2 w zwiazku z art. 169 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr
78, poz. 483).

5. Drugi zarzut wnioskodawcy dotyczy niezgodnosci art. 4 ustawy z 18 marca 1999 r.
0 zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy z art. 2 Konstytucji RP. Na mocy
tego przepisu ustawa wejdzie w zycie z dniem ogloszenia, z pominigciem vacatio legis. W
ocenie wnioskodawcy, na gruncie zasady demokratycznego panstwa prawnego tworzenie
prawa w sposob gwarantujacy adresatom norm zapoznanie si¢ z ich trescia i dostosowanie
stosunkéw prawnych do dyspozycji zawartych w nowych unormowaniach ma zasadnicze
znaczenie. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat znaczenia, ktore
dla urzeczywistniania prawidtowego funkcjonowania prawa w panstwie demokratycznym
ma wejscie w zycie przepisOw prawnych z odpowiednim vacatio legis.

W swoich licznych orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny podnosit, iz zasada
demokratycznego panstwa prawnego znajduje swe rozwinigcie nie tylko w zakazie
ustanawiania z moca wsteczna niekorzystnych dla obywatela unormowan, ale takze w
nakazie zachowania vacatio legis przy wprowadzaniu nowych unormowan w zycie.
Wymagania te uzupelniaja si¢ wzajemnie, stanowiac podstawe i gwarancje zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Wprawdzie 6w konstytucyjny nakaz
Trybunal Konstytucyjny rozwazat i akcentowal szczegoélnie w odniesieniu do przepisoOw
prawa daninowego, gospodarczego oraz przepisow regulujacych sytuacj¢ osob, ktorych
zdolno$¢ adaptacyjna do nowych warunkoéw jest, z powodow naturalnych szczegdlnie
utrudniona, tj. np. 0séb bezrobotnych, emerytow i rencistow (np. orzeczenia o sygn. K.
2/94, OTK w 1994 r. cz. II; K. 9/92, OTK w 1993 1. cz. [; K. 8/93, OTK w 1993 r. cz. II; P.
2/92, OTK w 1993 r. cz. II), to jednak nalezy traktowa¢ regule ustanawiania vacatio legis
jako istotny element procesu tworzenia prawa w demokratycznym panstwie.

Uznajac respektowanie vacatio legis przez prawodawce jako zasadeg, Trybunat
Konstytucyjny wskazywal w dotychczasowym orzecznictwie na dopuszczalno$¢ argumentu
waznego interesu publicznego jako uzasadnienia dla bardzo krotkiego vacatio legis lub
nawet rezygnacji z jego ustanawiania (sygn. K. 9/92, K. 2/94), pod warunkiem, ze ustawa
nie naklada obowiazkéw na obywateli lub inne podmioty nie podlegajace organom
panstwowym.

Tre§¢ art. 4 ustawy byla przedmiotem wnikliwej dyskusji w toku prac
parlamentarnych. Uchwalajac przepis stanowiacy o wejsciu w zycie ustawy z dniem
ogloszenia ustawodawca dokonal wyboru pomiedzy dochowaniem zasady stosowania
vacatio legis, a mozliwo$cia zaistnienia okoliczno$ci, w ktérych nie wejscie w zycie nowe;j
regulacji ustawowej uczyniloby koniecznym zastosowanie nadzwyczajnych $rodkow
prawnych wobec organow samorzadu miasta stotecznego Warszawy.



Zardéwno materia ustawy, dotyczaca kompetencji organéw uprawnionych do wyboru
Prezydenta m.st. Warszawy, jak i dotychczasowy proces prac ustawodawczych nad
zmianami ustroju Warszawy, nie daja podstaw do uznania, ze nowe uregulowania
stanowily zaskoczenie dla adresatow tej ustawy. Nalezy uznaé, ze ustawodawca, wazac
wartosci, ktorych realizacji stuzy¢ ma nowa regulacja prawna uznal, ze wejScie w zycie
ustawy z dniem ogloszenia skroci stan faktycznego prowizorium ustrojowego miasta i
stworzy warunki dla stabilizacji jego wtadz.

Postanowienie art. 4 o wejsciu w zycie ustawy z dniem ogloszenia nalezy
rozpatrywa¢ ponadto w powiazaniu z przepisem zawartym w art. 2 ustanawiajacym
podstawe prawng dziatania dotychczasowych organéw wykonawczych miasta stotecznego
Warszawy i Gminy Centrum do powotania organéw wykonawczych na podstawie nowej
ustawy oraz przepisem stanowiacym tres¢ art. 3 ustawy. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
wejScie w zycie ustawy z dniem ogloszenia nie zmienia w sposob natychmiastowy
struktury wladz Warszawy, lecz rozpoczyna bieg sze$ciomiesigcznego okresu, w ktorym
Rada m.st. Warszawy obowiazana jest wybra¢ Prezydenta, a Rada gminy Warszawa-
Centrum burmistrza i zarzad. Termin ten pozwala na zapoznanie si¢ z ustawa i podjecie
dziatan zwiazanych z jej stosowaniem.

Nie mozna takze zaakceptowaé pogladu wnioskodawcy o retroaktywnym dziataniu
przepiséw ustawy z 18 marca 1999 r. Zarzut ten opiera si¢ na tezie, ze ,,znowelizowane
przepisy miatyby zastosowanie do catej kadencji rozpoczetej w wyniku wyborow
samorzadowych 11 pazdziernika 1998 r.” Taka argumentacja wnioskodawcy przemawia za
tym, ze w niniejszej sprawie mamy do czynienia z pojgciem retrospektywnosci
(retroaktywno$ci  pozornej); zob. P. Tuleja, Konstytucyjne podstawy prawa
intertemporalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Kwartalnik Prawa
Prywatnego, z. 1/97. Nowo ustanowione normy nie s3 bowiem stosowane do zdarzen
zaistniatych przed ich wejsciem w zycie, a tylko - w sposéb prospektywny - modyfikuja
sytuacje podmiotow, wprowadzajac zmiang na przysztos¢ w odniesieniu do pozostatego
okresu kadencji (por. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 23 kwietnia 1996 r., sygn.
K. 29/95, OTK ZU Nr 2/1996, poz. 10 i wyrok z 31 marca 1998 r., sygn. K. 24/97, OTK
ZU Nr 2/1998, poz. 13, s. 90). Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢ z zarzutem wnioskodawcy o
retroaktywnym dziataniu nowej regulacji i naruszeniu art. 2 Konstytucji RP.

6. Trybunal Konstytucyjny uznat, ze w postgpowaniu prowadzonym w trybie kontroli
prewencyjnej nie jest dopuszczalne rozszerzenie, po uptywie terminu do ztozenia przez
Prezydenta RP wniosku w sprawie oceny zgodnos$ci z konstytucja ustawy, zakresu tego
wniosku i wniesienie o oceng innych przepisoéw anizeli wskazane pierwotnie. Dlatego
Trybunal Konstytucyjny nie ustosunkowat si¢ do wniosku zlozonego na rozprawie
dotyczacego poddania ocenie zgodnosci z konstytucja art. 1 pkt 3 ustawy z 18 marca 1999
r. 0 zmianie ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Zdanie odr¢bne
sedziego Lecha Garlickiego
do pkt. 2 sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 1999 (K. 13/99)

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
sktadam zdanie odrgbne, poniewaz uwazam, ze art. 4 ustawy z 18 marca 1999 r., ktory



przewiduje, iz ustawa ta wchodzi w zycie z dniem ogloszenia, jest niezgodny z art. 2
konstytucji.
Moje zdanie odrgbne uzasadniam nastepujaco:

1. Trybunat Konstytucyjny zajmowat si¢ wielokrotnie zasadami wejscia ustawy w
zycie. Juz w 1991 r. zwrécil uwage na nieprawidlowos¢ 6wczesnego ujecia art. 4 ustawy z
31 grudnia 1950 r., ktéry przewidywat jako zasadg, ze akty normatywne wchodza w zycie z
dniem ogloszenia (postanowienie z 13 lutego 1991 r., W. 13/90, OTK w 1991 r., s. 258 i n.;
postanowienie z 13 lutego 1991 r., S. 2/91, OTK w 1991 r., s. 276 i n. - ich nastgpstwem
byta nowelizacja art. 4 ustawy z 1950 r. i nadanie mu obecnego brzmienia). W drugim z
tych postanowien wskazano m in., ze gdy akt normatywny wchodzi w zycie z dniem
ogloszenia: ,,w nastgpstwie opdznien w rozprowadzaniu wydrukowanego dziennika
adresaci norm prawnych aktu moga faktycznie - przy zachowaniu najwigkszej nawet
starannosci z ich strony - powzia¢ o ich wiadomo$¢ w terminie po6zniejszym niz formalne
ogloszenie (wejscie w zycie) aktu. Praktyka taka spotggowala si¢ w ostatnich latach i
prowadzi do statego wydhuzania czasu, jaki uptywa od formalnego ogloszenia aktu do
momentu, gdy dostgp do niego byl faktycznie mozliwy”. Obserwacja ta nie stracila wiele
na aktualno$ci, a w praktyce bywaty tez przypadki manipulowania datami i numerami
Dziennika Ustaw dla stworzenia fikcji terminowego ich drukowania.

W dalszym rozwoju orzecznictwa - na co trafnie wskazano w uzasadnieniu
dzisiejszego wyroku - uformowala si¢ zasada ,,odpowiedniej vacatio legis”, ktorej - na tle
klauzuli panstwa prawnego - przypisano walor konstytucyjny i wiazacy ustawodawce. Z
perspektywy dzisiejszej wydaje si¢ nie ulega¢ watpliwosci, ze pominigcie
»odpowiedniego” okresu dostosowawczego jest konstytucyjnie zakazane, zwlaszcza w
odniesieniu do regulacji, ktére ograniczajaco wptywaja na sytuacje prawna adresatow.
Zwlaszcza bowiem, gdy chodzi o regulacje adresowane do obywateli (podmiotéw
podobnych), musi zosta¢ zapewniona mozliwos$¢ i czas na zapoznanie si¢ z nowa regulacja
(pomijam w tym miejscu obowiazek zapewnienia mozliwosci 1 czasu na dostosowanie si¢
do nowej regulacji, tez uznany w orzecznictwie konstytucyjnym). Nie ulega za$
watpliwosci, ze w praktyce data ogloszenia aktu normatywnego nie jest tozsama z data,
gdy dziennik publikacyjny dociera nawet do innych organdéw panstwowych, nie mowiac juz
o pozostalych adresatach.

Z tych m.in. wzgledoéw, takze na tle nowego porzadku konstytucyjnego mozna
formulowa¢ zasadg konieczno$ci istnienia ,,odpowiedniej” vacatio legis, a tym samym
uznawac niedopuszczalno$¢ sytuacji, gdy przepisy ograniczajaco wplywajace na sytuacje
prawnych swych adresatow wchodza w zycie ,,z dniem ogloszenia”.

Tak jak wigkszo$¢ ,,zasad przyzwoitej legislacji”, tak i nakaz dochowania vacatio
legis nie ma charakteru absolutnego i ustawodawca moze od niego odstgpowaé. W zadnym
razie nie mozna jednak przyja¢, ze pozostawione to jest swobodnemu uznaniu
ustawodawcy. Odstapienie od tego nakazu, a wigc postanowienie, ze dany akt lub przepis
wchodzi w zycie z dniem ogloszenia, mozliwe jest tylko wyjatkowo i tylko, jezeli
przemawiaja za tym szczegélne argumenty, uzasadniajace taka decyzj¢ ustawodawcy.
Wskazanie istnienia tych argumentéow nalezy do ustawodawcy, bo - zazwyczaj
przystugujace mu domniemanie konstytucyjnosci - nie znajduje zastosowania do odstepstw
od ogo6lnych konstytucyjnych regut prawidtowe;j legislacji.

2. Stanowisko o wyjatkowosci klauzuli wprowadzajacej ustawg¢ w zycie z dniem
ogloszenia wydaja si¢ akceptowaé wszyscy uczestnicy postgpowania, czego wyrazem jest
wskazywanie - tak przez przedstawicieli Sejmu i Prokuratora Generalnego, jak i w



uzasadnieniu wyroku Trybunalu Konstytucyjnego - argumentdw uzasadniajacych -
wyjatkowe - zastosowanie tej klauzuli w ustawie z 18 marca 1999 roku.

W wystapieniu przedstawiciela Sejmu podniesiono wigc argument ,,przywrocenia
konstytucyjnosci”, stawiajac teze, iz dotychczasowy system wyboru wtadz wykonawczych
w Warszawie byl - z uwagi na swa niesymetryczno$¢ - niezgodny z konstytucja, nowa
regulacja wprowadza stan konstytucyjnie prawidlowy, a ochrona konstytucyjnosci jest
wystarczajaco waznym powodem, by nowej regulacji nada¢ natychmiastowa skutecznos¢
prawna. Argument ten nie koresponduje jednak z wcze$niejszymi ustaleniami Trybunatlu
Konstytucyjnego, ktory (w wyroku z 24 marca 1998 r., K. 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, s. 64
i n.) nie tylko orzekl, ze szczegdlny sposdb obsadzania stanowiska Prezydenta Warszawy
nie narusza zasady rownosci (art. 32), ale tez wskazatl, ze ,,unormowania zawarte w art. 9
ust. 3 w zwiazku z art. 20 i 21 ustawy warszawskiej mieszcza si¢ w zakresie swobody
regulacyjnej przystugujacej ustawodawcy”. W zadnym razie nie mozna wigc mowi¢ o
istnieniu tak oczywistej niekonstytucyjnosci rozwiazan z 1994 r., ze uzasadnialaby ona
natychmiastowa interwencj¢ ustawodawcy.

Istotniejszy charakter miat argument ,,szczeg6lnej sytuacji faktycznej”. Na rozprawie
zwracano uwagg, ze pat polityczny w radzie gminy Centrum uniemozliwial dokonanie
wyboru nowego Prezydenta Warszawy, a che¢ uniknigcia rozwigzania rady i
przeprowadzenia  ponownych  wyboréw nakazywata niezwloczna interwencje
ustawodawcza, tak by system wyboru Prezydenta ulegt zmianie przed 23 kwietnia 1999 r.
Ten argument zostat tez wyeksponowany w uzasadnieniu wyroku. Nie jest to jednak dla
mnie przekonywujace. Przede wszystkim mozna mie¢ watpliwosci, czy zastosowanie drogi
ustawodawczej dla rozwiazania epizodycznego kryzysu politycznego jest w ogole
wlasciwe 1 dopuszczalne. Ustawa - jako akt ogdlny - nie powinna wystgpowaé w roli
narzedzia ingerencji w spory polityczne, a w kazdym razie nie moze zmienia¢ ,,regut gry”
w odniesieniu do sporu toczacego si¢ aktualnie. Grozi to instrumentalizacja ustawy i
stanowi dodatkowy argument za jej niekonstytucyjnoscia. Co wigcej, argument ten nie
okazat si¢ oparty na petnej ocenie sytuacji, bo bez zmiany stanu prawnego mozliwy okazat
si¢ wybor Prezydenta Warszawy i dzienh 23 kwietnia nie przynidst spodziewanych
nastepstw. Z perspektywy listopada 1999 r. nie ma wigc uzasadnienia, by nowe przepisy
wprowadza¢ w zycie z dniem ogloszenia, bo nie istnieje zadna sytuacja kryzysowa
wymagajaca natychmiastowego dzialania. Ocena konstytucyjnosci ustawy nastepuje zas w
oparciu o sytuacj¢ z dnia orzekania.

Podnoszono tez argument ,kuriozalnosci” aktualnego ustroju m.st. Warszawy i
koniecznosci jak najrychlejszego poprawienia nietrafnych rozwiazan ustawodawczych. Jest
to jednak argument uzasadniajacy rozwiazania merytoryczne przyjete w ustawie, a nie
przyspieszenie dnia jej wejscia w zycie. Znowu bowiem nie wykazano zadnych
szczegolnych powodow odstapienia od ,,normalnego”, dwutygodniowego terminu vacatio
legis 1 naruszenia konstytucyjnych wymagan w tym zakresie. Trzeba zreszta zauwazy¢, ze
ustawa z 18 marca 1999 r. daleka jest od wyprostowania wszystkich wypaczen ustroju
stolicy, w szczegdlnosci nie redukuje ona ani liczby rad réznych szczebli ani liczby
radnych, ktérzy w tych radach zasiadaja. Wprowadzenia jednej - nawet waznej - korekty
nie mozna przedstawia¢ w kategoriach reformy wymagajacej natychmiastowego
wprowadzenia w zycie.

Zwracano wreszcie uwage na waski krag adresatow ustawy, skierowanej
bezposrednio tylko do organéw wiladzy publicznej, a nie rzutujacej bezposrednio na
sytuacje prawna obywatela. Zgodzi¢ si¢ mozna, ze tego typu regulacje tatwiej poddawac
si¢ moga odstgpstwom od =zasad prawidlowej legislacji, zwlaszcza gdy dotycza
»podmiotow podlegtych organom panstwa” (§ 33 ust. 3 Zasad Techniki Prawodawczej).



Nie do konca jednak mozna regul¢ t¢ zastosowaé do badanej tu ustawy. Zwrocié¢ przede
wszystkim nalezy uwage, ze jej adresatami byly organy samorzadu terytorialnego, a wigc
podmioty nie tylko nie podlegajace organizacyjnie ,,organom panstwa”, ale tez wyposazone
w atrybut samodzielno$ci, gwarantowanej na poziomie konstytucyjnym (art. 165 ust. 2).
TreScia ustawy jest przeciez ograniczenie dotychczasowych kompetencji rady gminy
Warszawa-Centrum. Nawet jezeli uzna¢, ze ograniczenie to jest uzasadnione
merytorycznie, to nie moze ono by¢ traktowane w tej samej plaszczyznie, jak zmiany
organizacyjne wewnatrz systemu administracji rzadowej, gdzie element podporzadkowania
przewaza nad elementem samodzielno$ci, a tym samym potrzeba akcentowania
gwarancyjnej funkcji zasady demokratycznego panstwa prawnego zaznacza si¢ z mniejsza
wyrazisto$cig. Nie mozna tez pomijaé¢ konsekwencji przedstawicielskiego charakteru rady
gminy, a - w konsekwencji - koniecznosci zapewnienia radnym odpowiedniego czasu na
porozumiewanie si¢ ze swoimi wyborcami przed podejmowaniem najwazniejszych
decyzji. Tymczasem ustawa z 18 marca 1999 r. zostala skonstruowana w taki sposob, ze
dokonanie wyboru nowego Prezydenta Warszawy bylo teoretycznie mozliwe natychmiast
po jej ogloszeniu, a wigc - faktycznie - zanim odno$ny numer Dziennika Ustaw trafi do rak
radnych i wyborcow. Nie wystarczy tu wskazanie, ze tres¢ nowej regulacji byta
powszechnie znana juz od momentu uchwalenia, bo w panstwie prawnym jedynym
oficjalnym sposobem podania do wiadomos$ci tre§ci nowego prawa jest publikacja w
Dzienniku Ustaw.

Raz jeszcze trzeba przypomnie¢ o odwroceniu domnieman w omawianym tu
zakresie. W $wietle tezy o wyjatkowej tylko dopuszczalnos$ci odstgpowania od zasady
vacatio legis, uznanie konstytucyjnosci przepisu wprowadzajacego ustawe w zycie z dniem
ogloszenia wymaga wykazania przez ustawodawce, ze znajduje to uzasadnienie w
szczegblnie uzasadnionych przypadkach. W moim przekonaniu, zaden z argumentow
omowionych powyzej nie demonstruje w sposob oczywisty, ze taki uzasadniony przypadek
W istocie ma miejsce.

3. Uznanie niekonstytucyjnosci art. 4 ustawy z 1999 r. miatoby tylko znaczenie
»dydaktyczne”, wskazujac na zasadnicza niedopuszczalno$¢ pomijania vacatio legis.
Usunigcie art. 4 z ustawy z 18 marca 1999 r. spowodowatoby, ze data wejScia w zycie tej
ustawy zostataby ustalona zgodnie z ogélna zasada z art. 4 ustawy z 1950 r., tj. przy
zachowaniu czternastodniowej vacatio legis. Jest przy tym oczywiste, ze art. 4 ustawy z
1999 r. nie jest nierozerwalnie zwiazany z pozostalymi przepisami tej ustawy, ustawa
musiataby wigc doj$¢ do skutku. Ewentualne niedogodnosci, jakie mogltyby wyniknaé z
opoznienia spowodowanego zastosowaniem procedury z art. 122 ust. 4 zd. 2 konstytucji,
zostatyby za§ w pelni zrbwnowazone korzys$ciami, jakie dla przysztej praktyki legislacyjnej
przyniostoby wyrazne zaakcentowanie nakazu przestrzegania zasady vacatio legis.

4. W pehi zgadzam si¢ natomiast ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, iz
omawianej ustawie nie mozna postawi¢ zarzutu retroaktywnego dziatania.



