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Dz.U. 2000 Nr 3 poz. 45

WYROK
z dnia 11 stycznia 2000 r.
Sygn. K. 7/99

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Zdyb — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz—Petrykowska — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 11 stycznia 2000 r. na rozprawie sprawy z wniosku Marszatka

Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow
postegpowania: wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora Generalnego o
stwierdzenie:

niezgodnos$ci art. 91 ust. 5 w zwiazku z art. 26 ust. 3 ustawy z 5

czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578;

zm.: Nr 155, poz. 1014) z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.

orzeka:
Art. 91 ust. 5 w zwiagzku z art. 26 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578; zm.: Nr 155, poz. 1014) jest zgodny z

art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

05/29/00



1. Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w petitum wniosku skierowanego do
Trybunatu Konstytucyjnego 8 lutego 1999 r. domagat si¢ stwierdzenia, ze art. 91 ust. 5 w
zwiazku z art. 21 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji RP. Z calego uzasadnienia wynika jednak w sposob
niewatpliwy, ze przedmiotem kontroli konstytucyjnej wnioskodawca chcial uczyni¢ art. 91
ust. 5 w zwiazku z art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym.

Ten ostatni przepis wprowadza zakaz taczenia czlonkostwa w zarzadzie powiatu z
cztonkostwem w organie gminy i samorzadu wojewodztwa, z zatrudnieniem w administracji
rzadowej, a takze — z mandatem posta i senatora. Z kolei art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie
powiatu stanowi, ze ,ilekro¢ w przepisach jest mowa o powiecie, rozumie si¢ przez to
roOwniez miasto na prawach powiatu”. Zdaniem wnioskodawcy, z zestawienia powotanych
przepisow nalezy wnioskowac, iz intencja ustawodawcy bylo wprowadzenie niepotaczalnosci
mandatu posta i senatora z funkcja cztonka zarzadu miasta na prawach powiatu. Jednocze$nie
jednak wnioskodawca zwraca uwage na tres¢ art. 92 ust. 3 ustawy, ktory przewiduje, ze
»hazwe, sktad, liczebno$¢ oraz zasady i tryb dzialania organ6w miasta na prawach powiatu
okresla ustawa o samorzadzie terytorialnym”, ktdrej przepisy nie przewiduja zakazu taczenia
funkcji cztonka zarzadu gminy z mandatem posta i senatora.

Whnioskodawca przedstawia przebieg procesu legislacyjnego, w wyniku ktorego
doszto do uchwalenia kwestionowanych przepisow. Podkresla w szczegdlnosci, ze art. 26 ust.
3, odrzucony przez postow na posiedzeniu polaczonych komisji, ostatecznie zostal uchwalony
na skutek przyjecia wniosku mniejszo$ci. Wynika z niego bezwzgledny zakaz taczenia
funkcji czlonka zarzadu powiatu z mandatem posta lub senatora; zakaz taki stanowi
negatywna przestank¢ wykonywania mandatu. Nie ma jednak pewnos$ci, czy przepis ten
nalezy stosowa¢ takze do cztonkow zarzadéw miast na prawach powiatu. Wnioskodawca
zwraca uwageg, ze miasta te ,nie s3 stricte powiatami”, lecz podstawowymi jednostkami
samorzadu terytorialnego ,,jedynie na prawach powiatu”, a w gminach zakaz taczenia funkcji
cztonka zarzadu z mandatem poselskim i senatorskim nie obowiazuje.

W konsekwencji, zdaniem wnioskodawcy, przedstawiona regulacja nie rozstrzyga w
sposob jednoznaczny statusu czlonkow zarzadu miasta na prawach powiatu. Oznacza to
naruszenie regut stanowienia aktoéw prawnych, ktére to reguty sa nieodzownym elementem
panstwa prawnego. Kwestionowane przepisy naruszaja zasady przyzwoitej legislacji, do

ktorych Trybunat zaliczyt migdzy innymi zasade okreslonosci prawa przewidujaca, ze



przepisy prawne musza by¢ formutowane w sposob na tyle jasny, aby adresat mogl bez
trudnosci okresli¢c prawne konsekwencje swego postgpowania. W ocenie wnioskodawcy,
wymaganiu plynacemu z tej zasady nie czynia zado$¢ art. 26 ust. 3 w zwiazku z art. 91 ust. 5
ustawy. Zakaz taczenia funkcji czlonka zarzadu miasta na prawach powiatu z mandatem
poselskim i senatorskim nie zostal bowiem wyrazony wprost, lecz wynika z przepisu, ktory

rozciaga postanowienia ustawy dotyczace powiatu na miasta na prawach powiatu.

2. Prokurator Generalny w pis$mie z 31 marca 1999 r. wyrazil stanowisko, iz art. 91 ust. 5
w zwiazku z art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatu jest zgodny z art. 2 konstytucji.
Prokurator w pierwszej kolejno$ci, wskazujac na rozbiezno$¢ miedzy petitum wniosku a jego
uzasadnieniem, podnosi watpliwos¢ co do przedmiotu kontroli. We wniosku powotano
bowiem art. 21 ust. 1, za§ w uzasadnieniu powotuje si¢ art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie
powiatowym, ktdre to przepisy maja zasadniczo odmienng tre$¢. Poniewaz argumenty
merytoryczne podniesione w uzasadnieniu wskazuja, iz chodzi o zbadanie konstytucyjnosci
art. 26 ust. 3, Prokurator Generalny uznal, ze kontroli ma by¢ poddany art. 91 ust. 5 w
zwiazku z art. 26 ust. 3 ustawy.

Zdaniem Prokuratora Generalnego tre§¢ normatywna tych przepisow nie budzi
watpliwosci. Wynika z nich jednoznacznie, ze zasada incompatibilitas, okreslona w art. 26
ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym odnosi si¢ takze do cztonkéw zarzadu miasta na
prawach powiatu. Art. 91 ust. 5 ustawy wyraza generalng zasade stosowania do tych miast
przepisow o powiecie. Wylaczenia spod niej musza by¢ wyraznie przewidziane w ustawie.
Tymczasem rozdziat 9 ustawy, noszacy tytul ,,Miasta na prawach powiatu” nie zawiera
przepisu, ktory wytaczatby stosowanie art. 26 ust. 3 do cztonkéw zarzadow tych miast.

Wedtug Prokuratora Generalnego, nieuprawnione jest twierdzenie wnioskodawcy, iz
miasta na prawach powiatu sa podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Z art.
164 ust. 1 konstytucji wynika, ze tylko gminy maja taki status. Ustawodawca zwykly nie
moze kreowaé innych niz gminy, podstawowych jednostek samorzadu. Miasto na prawach
powiatu, jak sama nazwa wskazuje — wbrew tezie wnioskodawcy — nie jest gmina. Nie ma
zatem podstaw do tego, aby czlonkow zarzadu tych miast traktowaé tak, jak cztonkdéw
zarzadu gminy. Status miast na prawach powiatu jest regulowany w ustawie o samorzadzie
powiatowym, a zawarte w art. 92 ust. 3 tej ustawy odestanie do ustawy o samorzadzie
terytorialnym dotyczy $cisle okreslonego w nim zakresu zagadnien.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, takze wzglad na racjonalno$¢ dziatania ustawy

nakazuje przyjac¢, ze zakazy ustanowione w art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym



w pelni odnosza si¢ do wszystkich czlonkéw zarzadu miasta na prawach powiatu.
Nieracjonalne byloby twierdzenie, ktére zdaje si¢ wynika¢ z uzasadnienia wniosku, ze
cztonkoéw zarzadoéw tych miast nie obejmuje tylko zakaz wykonywania mandatu posta i
senatora, natomiast obowiazuja ich pozostale zakazy sformutowane w art. 26 ust. 3. Z kolei
uznanie, ze zakazy z tego przepisu w ogoéle nie dotycza cztonkéw zarzadéw miast na prawach
powiatu doprowadziloby do tego, ze jedna osoba moglaby jednoczesnie uczestniczyé w
zarzadzie gminy, powiatu i wojewddztwa oraz sprawowa¢ mandat posta oraz senatora.
Czlonkow zarzadu miasta na prawach powiatu dotyczylby tylko zakaz zatrudnienia w
administracji rzadowej, bo taki obowiazuje w gminach, na podstawie ustawy o samorzadzie
terytorialnym. Zdaniem Prokuratora Generalnego taka interpretacja jest oczywiscie

niedopuszczalna, gdyz prowadzitaby do kolizji, ktorym ustawodaweca starat si¢ zapobiec.

3. Pismem z 20 maja 2000 r. wnioskodawca usunal oczywista rozbieznos¢ migdzy
pierwotna trescia petitum wniosku a jego uzasadnieniem, wyjasniajac iz przedmiotem
zaskarzenia jest art. 26 ust. 3 ustawy, a tylko na skutek btedu maszynowego we wniosku

znalazto si¢ wskazanie art. 21 ust. 1.
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Na rozprawie 11 stycznia 2000 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
wyrazone wczesniej na pismie.

Pelnomocnik wnioskodawcy, Marszatka Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, tezy
swego wystapienia ztozyt do akt sprawy. Stwierdzil, ze intencja ustawodawcy niewatpliwie
byto wprowadzenie jednakowych zasad niepolaczalnosci w odniesieniu do cztonkoéw zarzadu
wojewodztwa, powiatu 1 miasta na prawach powiatu. Wynika to z wyktadni autentycznej,
legalnej 1 systemowej. Jednak, w ocenie petlnomocnika Marszatka Senatu, intencja
ustawodawcy zostala wyrazona w sposob naruszajacy zasady przyzwoitej legislacji, gdyz
zakaz taczenia funkcji czlonka zarzadu miasta na prawach powiatu z mandatem posla i
senatora nie zostal w ustawie sformutowany w sposob jasny i jednoznaczny. Naruszono
zasade okreslonosci prawa. Jest to wystarczajaca podstawa dla stwierdzenia, ze art. 91 ust. 5
w zwiazku z art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym narusza zasade
demokratycznego panstwa prawnego wyrazona art. 2 konstytucji. W konsekwencji
uzasadniony jest wniosek Marszatka Senatu o stwierdzenie sprzecznosci z konstytucja

zaskarzonych przepisow.



Przedstawiciel Sejmu wyrazil poglad, ze art. 91 ust. 5 w zwiazku z art. 26 ust. 3
ustawy o samorzadzie powiatowym nie jest niezgodny z art. 2 Konstytucji. Zasada
niepolaczalnosci wyrazona w art. 26 ust. 3 odnosi si¢ tylko do cztonkoéw zarzadu powiatu, nie
ma natomiast zastosowania do cztonkéw zarzadu miasta na prawach powiatu. Gdy chodzi o
okreslenie sktadu zarzadu miasta na prawach powiatu, w tym takze o zasade¢ niepotaczalnosci,
to — zgodnie z art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym — nalezy stosowac przepisy o
samorzadzie gminnym. W ocenie przedstawiciela Sejmu, przekazanie organom miasta zadan
powiatu nie zmienia bowiem faktu, Ze nadal sa one organami gminy.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego, odwolujac si¢ do stanowiska wyrazonego
na piSmie, a takze do wystapienia pelnomocnika Marszatka Senatu, ktory obszernie
przedstawil intencj¢ ustawodawcy co do zakazu taczenia funkcji w zarzadzie miasta na
prawach powiatu z mandatem przedstawicielskim, wnosit o stwierdzenie, ze zaskarzone
przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym sa zgodne z konstytucja.

W koncowych wystapieniach uczestnicy postgpowania podtrzymali wczesniej

sformutowane stanowiska.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastepuje.

1. Pierwsza kwestia wymagajaca rozstrzygnigcia jest ustalenie przedmiotu kontroli.
Whnioskodawca domaga si¢ zbadania zgodnos$ci z konstytucja art. 91 ust. 5 w zwiazku z art.
26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatu. Pierwszy z powotanych przepisow ma charakter
odsytajacy 1 brzmi nastgpujaco: ,,Ilekro¢ w przepisach jest mowa o powiecie, rozumie si¢
przez to rdOwniez miasto na prawach powiatu”. Z kolei art. 26 ust. 3 stanowi, ze ,,Cztonkostwa
w zarzadzie powiatu nie mozna taczy¢ z czlonkostwem w organie samorzadu gminy i
wojewodztwa, zatrudnieniem w administracji rzadowej, a takze mandatem posta albo
senatora”. Z lacznego odczytania tych przepisow wynika tres¢ zaskarzonej normy:
,Czlonkostwa w zarzadzie miasta na prawach powiatu nie mozna taczy¢ z cztonkostwem w
organie samorzadu gminy i wojewddztwa, zatrudnieniem w administracji rzadowej, a takze
mandatem posta albo senatora”. Wedtug petitum wniosku (juz po zmianie), kwestionowane sa
wszystkie zakazy wynikajace z art. 26 ust. 3 ustawy. Tymczasem, z tre$ci uzasadnienia mozna
wnosi¢, ze w rzeczywisto$ci wnioskodawca podwaza wprowadzenie niepotaczalnosci funkcji

cztonka zarzadu miasta na prawach powiatu z mandatem posta albo senatora. W ocenie



Trybunalu, wysoce watpliwa jest dopuszczalno$¢ orzekania o niezgodnosci z konstytucja
tylko czgsci jednostki redakcyjnej aktu prawnego. Paragraf, ustgp artykulu, ewentualnie
punkt, moga by¢ przedmiotem kontroli w catosci, trudno ograniczy¢ kontrolg do fragmentu
ustgpu. Orzeczenie o niezgodnos$ci z konstytucja czes$ci ustgpu stanowiacego zwarta catos$é
redakcyjna oznaczatoby w praktyce, ze Parlament bytby zmuszony do uchwalenia przepisu o
nowej tresci. Trybunal Konstytucyjny nie ma kompetencji do wydawania takich
rozstrzygnie¢. Przy ustalaniu przedmiotu kontroli w niniejszej sprawie wazniejsze jest jednak
spostrzezenie, ze sformulowania zawarte w uzasadnieniu wniosku nie stanowia
wystarczajacej podstawy do modyfikacji w oparciu o nie zakresu petitum, powotujacego caly
art. 26 ust. 3 ustawy. W konsekwencji Trybunat stwierdza, ze badanie konstytucyjnosci i
rozstrzygnigcie w niniejszej sprawie z koniecznosci dotyczy catego przepisu, a zatem dotyczy
wszystkich zakazdéw taczenia stanowisk, jakie wynikaja z art. 26 ust. 3 ustawy.

Powolany wzorzec kontroli, to art. 2 konstytucji, statuujacy zasad¢ panstwa
prawnego. Wnioskodawca stusznie wskazuje, ze na zasadg t¢ sklada si¢ szereg elementow.
Jednym z istotniejszych jest zasada przyzwoitej legislacji, w tym — wymaganie okreslonosci
przepisow, ktore ,,musza by¢ formutowane w sposéb poprawny, precyzyjny i jasny” (L.
Garlicki, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Przeglad Sejmowy, 1999, nr 6, s. 124).
Od razu trzeba podkresli¢, ze standard ten wymagany jest ,,zwlaszcza, gdy chodzi o ochrong
praw i wolno$ci oraz o sytuacje, gdy istnieje mozliwos¢ stosowania sankcji wobec

obywatela”(jak wyzej).

2. Przystepujac do badania zgodno$ci z konstytucja kwestionowanych przepisow,
Trybunal dokonal poréwnania zawartych w ustawach samorzadowych norm, ktére
wprowadzaja zasad¢ incompatibilitas, a zatem — zakazu laczenia funkcji cztonka organu
wykonawczego z innymi stanowiskami. Z tresci art. 27 ustawy o samorzadzie gminnym
(wczesniej, do 1 stycznia 1999 roku — o samorzadzie terytorialnym) wynika zakaz taczenia
cztonkostwa zarzadu z zatrudnieniem w administracji rzadowej. Odpowiedni przepis ustawy o
samorzadzie powiatowym, art. 26 ust. 3, zakazuje cztonkom zarzadu powiatu uczestniczenia
w organach samorzadu gminy i wojewddztwa, zatrudnienia w administracji rzadowej a takze
sprawowania mandatu posta albo senatora. Niemal identyczne brzmienie ma art. 31 ust. 3
ustawy o samorzadzie wojewodztwa, tyle ze w miejsce zakazu uczestnictwa w zarzadzie
wojewodztwa pojawia si¢ zakaz czlonkostwa w zarzadzie powiatu. Zestawienie tych
przepisow pozwala wnioskowad, ze obowiazuje generalny zakaz taczenia czlonkostwa w

organie zarzadzajacym dwoch jednostek samorzadu terytorialnego roéznego szczebla, przy



czym w stosunku do czlonkow zarzadu gminy zakaz ten wynika z przepisow dwoéch
pozostalych ustaw. Poza tym czlonkowie zarzadow nie moga pracowa¢ w administracji
rzadowej. Natomiast zakaz wykonywania mandatu posta albo senatora dotyczy tylko
cztonkéw zarzadu powiatow i wojewodztw. Wprowadzenie wskazanych ograniczen miesci
si¢ w standardzie wynikajacym z art. 7 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
(Dz.U. z 1994 1., Nr 124, poz. 607), ktory przewiduje, ze ,,funkcje lub dziatania nie dajace si¢
pogodzi¢ z mandatem przedstawiciela wybranego do wiladz lokalnych moga by¢ okreslone
jedynie przez ustawy lub wynikaé¢ z podstawowych zasad prawnych”. Karta w zasadzie nie
zawiera merytorycznych warunkow, lecz tylko formalne przestanki skutecznosci zakazow. W
systemie prawa polskiego ograniczenia sa statuowane ustawami, a zatem odpowiadaja
wymaganiom Karty. Patrzac na to zagadnienie z punktu widzenia parlamentarzystow, nalezy
podkresli¢, ze wprowadzenie kwestionowanego zakazu znajduje swe umocowanie w art. 103
ust. 3 konstytucji. Art. 103 w ust. 1 1 ust. 2 wylicza funkcje, ktorych nie mozna laczy¢ z
mandatem posta. Warto zwrdci¢ uwage, ze wsrodd ograniczen wyliczonych w art. 103 ust. 1
konstytucji znalazt si¢ zakaz taczenia mandatu poselskiego z zatrudnieniem w administracji
rzadowej. Art. 103 ust. 3 upowaznia ustawodawce do wprowadzania, droga ustaw zwyktych,
dodatkowych zakazéw taczenia mandatu poselskiego z okreslonymi funkcjami publicznymi.
Z mocy art. 108 konstytucji prezentowany przepis, art. 103, znajduje zastosowanie do
senatorow.

Celem ograniczen dotyczacych postow i senatorow jest miedzy innymi ,,zapewnienie
wlasciwego sprawowania mandatu przez uwolnienie przedstawiciela od taczenia
sprawowania mandatu z innymi czynno$ciami publicznymi lub prywatnymi”. (B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 342, 343). W przypadku zakazu laczenia mandatu z
funkcjami sprawowanymi w organach samorzadu terytorialnego pojawia si¢ inny, niezwykle
doniosty argument. Chodzi mianowicie o personalny aspekt zasady podziatu witadz, ktéra
stanowi jeden z fundamentéw demokratycznego panstwa. Art. 10 ust. 1 konstytucji stanowi,
ze ,ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze wladzy
ustawodawczej, wltadzy wykonawczej 1 wladzy sadowniczej”. Podzial wiladzy w aspekcie
organizacyjnym (podmiotowym) i funkcjonalnym (przedmiotowym) bylby nieskuteczny,
gdyby ta sama osoba, czy tez grupa osob, mogla piastowac stanowiska w roznych organach
wiladzy publicznej, spetniajacych roézne funkcje (por. B. Banaszak, op.cit., s. 433, W.
Orlowski, W sprawie lqczenia mandatu przedstawicielskiego ze stanowiskiem prezydenta
miasta na prawach powiatu, Przeglad Sadowy, 1999, nr 4, s. 65). W ocenie Trybunatlu

konieczne jest okreslenie pozycji organow wiladzy samorzadowej na tle wskazanego



trojpodziatu. Mieszkancy okre§lonego terytorium stanowia samorzadowa wspdlnote lokalna
gminy i powiatu, a takze wspodlnotg regionalng wojewodztwa. Istota samorzadu terytorialnego
jest to, ze pewne dziedziny spraw, wydzielonych z zakresu wladzy panstwa, powierza si¢ tym
wspolnotom do samodzielnego rozwiazywania. Zadania, ktore przypadaja organom
samorzadu stanowia czg$§¢ zadan administracji publicznej 1 sa realizowane przez organy
samorzadowe podporzadkowane wspdlnocie 1 reprezentujace jej interesy (por. L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne, zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 263). W konsekwencji
dochodzi do stworzenia dualistycznego modelu administracji, cechujacego wspodtczesne
ustroje demokratyczne (blizej nt. dualistycznego modelu administracji H. Izdebski, M.
Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogolne, Warszawa 1998, zwl. s. 189 1 n.).
Trzeba podkresli¢, ze obecnie w Polsce organy wiladzy samorzadowej wykonuja znaczna
czg$¢ zadan, ktore wezesniej (do 27 maja 1990 r.) realizowane byly w catosci przez agendy
administracji rzadowej hierarchicznie podporzadkowane Radzie Ministrow, Premierowi albo
poszczegdlnym ministrom. Wszystko to uzasadnia wniosek, ze w tréjpodziale wtadz organy
samorzadu terytorialnego reprezentuja posta¢ wtadzy wykonawczej. Tak tez sytuuje je nauka
(por. B. Banaszak, op.cit., s. 345; L. Garlicki, jak wyzej, s. 263, 264, gdzie autor podkresla, ze
funkcja samorzadu terytorialnego jest ,bezposrednie zarzadzanie sprawami terenu”,
»samodzielne zarzadzanie swoimi sprawami”). Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze pozycja organéw administracji samorzadowej w sposob generalny uzasadnia
zakaz laczenia funkcji samorzadowych z mandatem parlamentarnym, cho¢ oczywiscie, ze
wzgledu na rézny zakres zadan przypadajacy jednostkom samorzadu terytorialnego réznego
szczebla, ustawodawca decyduje o niezbednym zakresie incompatibilitas w odniesieniu do

poszczeg6lnych organow.

3. Na tle przedstawionej regulacji pojawia si¢ pytanie stanowiace przedmiot
watpliwo$ci w niniejszej sprawie, a mianowicie — pytanie o zakres zakazu taczenia funkcji
obowiazujacy cztonkéw zarzadu miast na prawach powiatu. W art. 91 ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym ustawodawca okreslit, ze ,,miastem na prawach powiatu jest miasto
liczace wigcej niz 100 000 mieszkancow oraz miasto, ktére przestato by¢ siedziba wojewody
z dniem 31 grudnia 1998 r.”. Kolejne ustgpy wskazuja mozliwos¢ ewentualnych odstepstw od
tej reguly. Dla okreslenia miast na prawach powiatu jezyk prawniczy dos$¢ powszechnie
uzywa terminu ,,powiat grodzki”. W literaturze przyjmuje sig, ze ,,powiaty grodzkie stanowia
szczegblng kategori¢ gmin — miast na prawach powiatu”; sa to gminy obciazone przez

ustawodawce zadaniami, ktére na obszarze innych gmin wykonuje powiat. ,,W znaczeniu



ustrojowym miasto takie pozostaje nadal gmina, w ktorej funkcje organéw powiatu sprawuja
rada miasta 1 zarzad miasta” (T. Milczarek, Samorzqd powiatowy, Warszawa 1999, s. 11, 12).
Nie ma odregbnej ustawy, ktora regulowataby funkcjonowanie tego szczegdlnego tworu, jakim
sa powiaty grodzkie. Z mocy art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym stosuje si¢ do
nich przepisy o powiecie.

Whnioskodawca, odczytujac przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym, a w
szczegolnosci odestanie zawarte w art. 91 ust. 5, stwierdza ze ,,intencja ustawodawcy byto
objecie zakazem niepolaczalno$ci mandatu posta i senatora z funkcja zarzadu miasta na
prawach powiatu” (s. 1 1 2 uzasadnienia wniosku). W zasadzie nie zachodzi wigc niepewnos¢
co do sytuacji prawnej cztonkéw zarzadu miasta na prawach powiatu. Zarzut sprzecznosci z
konstytucja, sformutowany we wniosku Marszatka Senatu w niniejszej sprawie, opiera si¢ na
twierdzeniu, ze art. 91 ust. 5 w zwiazku z art. 26 ust. 3 nie czyni zado$¢ zasadom przyzwoitej
legislacji, bo zakaz taczenia cztonkostwa w zarzadzie miasta na prawach powiatu z mandatem
,hie jest wyrazony wprost”. Ponadto, po zestawieniu kwestionowanych przepisow z art. 92
ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, odsytajacym w pewnych kwestiach do ustawy o
samorzadzie terytorialnym (obecnie — gminnym), moze jednak powsta¢ watpliwosé, czy na
pewno do cztonkow zarzadu miasta na prawach powiatu stosuje si¢ art. 26 ust. 3 ustawy o
samorzadzie powiatowym.

Oceniajac konstrukcje zaskarzonych przepisoéw, tj. art. 91 ust. 5 w zwiazku z art. 26
ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze
ustawodawca zastosowat tu technike legislacyjna polegajaca na wykorzystaniu przepisu
odsylajacego systemowo. Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym reguluje w
sposob niemal catosciowy funkcjonowanie nowo powolanego szczebla samorzadu
terytorialnego, jakim jest powiat. W akcie tym znalazly si¢ przepisy dotyczace powiatu
wystepujacego w kilku rolach: jako osoby prawnej, odrgbnej od panstwa i1 innych
samorzadowych os6b prawnych (np. art. 2, art. 46-50), jako jednostki zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju (np. art. 1 ust. 2, art. 3), jako obligatoryjnej organizacji 0sob
zamieszkujacych dany teren (np. art. 1 ust. 2, art. 8 ust.1), jako czeséci sktadowej administracji
publicznej (art. 4, art. 38, art. 40, art. 76 1 n.). Ustawa zawiera regulacje dotyczace
wewngetrznej struktury i trybu funkcjonowania administracji na szczeblu powiatu, a zatem
okresla jego wiladze i organy oraz zasady ich pracy, formy wyrazania woli i podejmowania
decyzji. Jedynie zadania powiatu 1 wyposazenie go w majatek zostaly w ustawie zarysowane
w sposob ogdlny, za$ blizszego ich okreslenia ustawodawca dokonat w innych ustawach, w

szczegolnosci w ustawie z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektdrych ustaw okreslajacych



kompetencje organdéw administracji publicznej w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa
(Dz.U. Nr 106, poz. 668 — tzw. ustawa kompetencyjna) oraz w ustawie z dnia 13 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz.U. Nr
133, poz. 872).

W art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym znalazta si¢ formula, zgodnie z
ktora ,,ilekro¢ w przepisach jest mowa o powiecie, rozumie si¢ przez to takze miasto na
prawach powiatu”. Ustawodawca nakazal wigec w sposdb wyrazny stosowanie ogo6tu
zawartych w ustawie regulacji traktujacych o powiecie do miast, zdefiniowanych w art. 91
ust. 1 ustawy. W ten sposob uniknat ponownego normowania wszystkich kwestii zwiazanych
z dzialaniem powiatu w odniesieniu do miast, ktérych funkcjonowanie — wedlug zamiaru
ustawodawcy — powinno by¢ oparte na tych samych zasadach. Stosowanie przepiséw
odsylajacych jest normalna praktyka tworzenia aktéow prawnych, a ,odeslania
wewnatrzsystemowe sa dyktowane wzgledami techniki legislacyjnej, takimi jak zwigztosé
tekstu, potrzeba zapewnienia niesprzecznos$ci (ale przy zachowaniu mozliwosci regulacji
wyjatkowej) oraz wzgledami réznorodnos$ci szczebla aktéw prawnych regulujacych to samo
zagadnienie”. (W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa
1979, s. 320, por. tez S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej,
komentarz, Warszawa 1997, s. 173, 174). Tres¢ art. 91 ust. 5 ustawy, to klasyczny przyktad
sytuacji, gdy przepis odsytajacy jest ustanowiony w celu uniknigcia dwukrotnego powtarzania
tych samych postanowien. Przepis ten ma si¢ przyczyni¢ do zmniejszenia rozmiaréw aktu
prawnego (tak ujmuja przyczyny stanowienia przepisow odsylajacych J. Nowacki, Z. Tobor,
Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993, s. 40, 41). Dopuszczalno$¢ postuzenia si¢
odestaniem wynika z uchwaty nr 147 Rady Ministrow z dnia 5 listopada 1991 r. okreslajace;j
zasady techniki prawodawczej (MP Nr 44, poz. 310). W § 99 czytamy, ze ,,w ustawie mozna
postuzy¢ si¢ odestaniami do przepisow innej lub tej samej ustawy, ze wzgledu na potrzebg
zachowania skrotowosci tekstu lub w celu zapewnienia spdjnosci okreslonych instytucji
prawnych”. W kolejnych przepisach uchwaty Rady Ministréw sformutowano warunki, jakim
musi odpowiada¢ odestanie. Migdzy innymi w § 100 ust. 3 wskazano, ze w przypadku, gdy
,»dang instytucje reguluje si¢ calosciowo, a wyczerpujace wymienienie przepisoOw, do ktérych
si¢ odsyta jest niemozliwe”, dopuszczalne jest wyjatkowo nakazanie odpowiedniego
stosowania catej grupy przepisow (wedlug wzoru ,,Do sprzedazy stosuje si¢ odpowiednio
przepisy o...”). Zgodnie z § 100 ust. 4, tego rodzaju odestanie jest dopuszczalne, ,,gdy
przepisy, do ktorych si¢ odsyta dadza si¢ w sposob niewatpliwy wydzieli¢ sposrod innych”.

Wypada jeszcze doda¢, ze z § 9 ust. 1 powotanej uchwaly wynika wrecz zakaz podwojnego



normowania tych samych spraw w ustawie; ,,ustawa nie moze (...) normowa¢ w przepisach
szczegdlowych tych spraw, ktore zostaly unormowane w innych przepisach tej ustawy”.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego odestanie sformulowane w art. 91 ust. 5
ustawy o samorzadzie powiatowym czyni zado$¢ wskazanym wyzej wymaganiom. Jest to
odestanie do calo$ciowej regulacji prawnej powiatu. Wyliczenie przepiséw, do ktérych
ustawodawca odsyta byloby niemozliwe, gdyz wymagaloby powtorzenia wszystkich
kolejnych artykutéw; byltby to zabieg nieracjonalny i calkowicie zbedny. Przepisy, do ktérych
odsyta art. 91 ust. 5, to po prostu cala ustawa, z wyjatkiem art. 91 i 92. Poniewaz chodzi o
cala ustawe, przepisy, do ktorych nastgpuje odestanie mozna z tatwoscia wydzieli¢ sposrod
innych obowiazujacych przepiséw. Dlatego, zdaniem Trybunatu, badane odestanie odpowiada
zasadom techniki prawodawczej a sam fakt, ze jaka§ kwestia nie zostala uregulowana
,wprost”, wobec powszechno$ci stosowania w aktach normatywnych przepisow
odsylajacych, nie stanowi wystarczajacej podstawy zarzutu ztej legislacji. Bylby on
uzasadniony w przypadku braku podstaw dla si¢gnigcia do techniki odestania, w przypadku
wielokrotnego odestania, zwlaszcza w obrgbie kilku aktow prawnych, ktore utrudnialoby w
znacznym stopniu skonstruowanie normy prawnej, w szczego6lnosci takiej normy, ktorej
adresatem jest ogot obywateli czy nieokre$lona ich grupa. W ocenianym przypadku mamy
jednak do czynienia z pojedynczym odestaniem, w ramach jednej ustawy, co uzasadnia oceng,
ze rekonstrukcja obowiazujacej normy jest zabiegiem prostym, nie wymagajacym wiedzy
prawniczej. Trzeba tez podkresli¢, ze norma ta dotyczy bardzo waskiego i szczegdlnego kregu
0soOb; jej adresatami sa wylacznie cztonkowie zarzadow wielkich miast, ktorzy na co dzien
korzystaja z fachowej pomocy prawnej. Zawarte w uzasadnieniu wniosku twierdzenie, Ze
zakaz taczenia funkcji z mandatem ,nie jest wyrazony wprost” jest prawdziwe, ale nie
robwnoznaczne z wykazaniem sprzeczno$ci z konstytucja. Ze skladajacych si¢ na zasade
panstwa prawnego regut prawidlowej legislacji nie wynika bowiem nakaz wyrazania
wszystkich norm ,,wprost”, co — wedtlug sugestii wnioskodawcy — oznaczatoby koniecznosé¢
formutowania kazdej obowiazujacej normy w jednej jednostce redakcyjnej aktu prawnego.
Realizacja takiego postulatu jest technicznie niemozliwa, prowadzilaby do niezwyklej
kazuistyki i nadmiernego rozbudowywania aktéw prawnych. Technika odestania, w tym
przypadku zastosowana wobec calej grupy przepisow, nie nasuwa zastrzezen. Mimo ujecia w
kilku przepisach, norma moze czyni¢ zado$¢ wymaganiu okreslonosci. W ocenie Trybunatu,
taka wilasnie sytuacja wystgpuje w badanym przypadku. Zaréwno adresaci normy
(cztonkowie zarzadu miast na prawach powiatu), jak i tre$¢ obowiazujacego ich zakazu

(cztonkostwo w organie gminy i wojewddztwa, zatrudnienie w administracji rzadowej, a



takze wykonywanie mandatu posta albo senatora), zostaty okreslone w sposob jednoznaczny i

nie budzacy watpliwosci.

4. Wbrew stanowisku wnioskodawcy watpliwosci nie rodzi tez zestawienie
ocenianych przepisow z trescia art. 92 ust. 3 ustawy, ktory stanowi, ze ,,nazwe, sktad,
liczebno§¢ oraz tryb dzialania organow miasta na prawach powiatu okresla ustawa o
samorzadzie terytorialnym”. Art. 92 ust. 3 nie daje podstaw do uznania, ze funkcjonowanie
organOw miasta na prawach powiatu w calosci jest poddane ustawie o samorzadzie gminnym.
Gdyby przyja¢ taka interpretacje, okazaloby si¢, miedzy innymi, ze prezydent miasta na
prawach powiatu nie uzyskat kompetencji starosty okreslonych w art. 35 ust. 2 i ust. 3 ustawy
o samorzadzie powiatowym, bez ktérych trudno byloby kierowac¢ powiatem. Analiza dwoch
przepisow odsytajacych, art. 91 ust. 5 i art. 92 ust. 3 kwestionowanej ustawy, prowadzi do
wniosku, ze funkcjonowanie organéw miasta na prawach powiatu reguluja przepisy dwoch
ustaw: ,.gminnej” 1 ,,powiatowej”. Jednak, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, linia
demarkacyjna miedzy zakresami spraw poddanych kazdej z dwu regulacji jest wyrazna. Jak
juz byla o tym mowa, art. 91 ust. 5 zawiera odestanie do catosciowej regulacji powiatu.
Natomiast formutujac art. 92 ust. 3 ustawodawca wykorzystal mozliwo$¢ zastrzezenia
wyjatku od ogolnej reguly wyrazonej w przepisie odsylajacym (por. powotana wyzej
definicja).

Zakres wyjatku zostat $cisle oznaczony; zgodnie z wola ustawodawcy ustawe o
samorzadzie gminnym stosuje si¢ do kwestii enumeratywnie wyliczonych w art. 92 ust. 3, a
mianowicie: nazwy, skladu, liczebnosci oraz zasad i trybu dzialania organéw miast na
prawach powiatu. Status osobisty cztonkéw zarzadu miasta na prawach powiatu na pewno nie
miesci si¢ w zadnym z tych pojeé. Nie jest to bowiem sprawa nazwy czy liczebnosci organu,
co oczywiste, ale nie jest to rowniez kwestia ,sktadu, zasad i trybu dziatania organow
miasta”. Kazda z trzech ustaw samorzadowych zawiera przepis okreslajacy sktad organu
wykonawczego. I tak: art. 26 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze ,,w sktad
zarzadu wchodza: wojt, burmistrz, (prezydent miasta), jako przewodniczacy zarzadu, ich
zastgpcy oraz pozostali czlonkowie”, art. 26 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym
okresla, ze ,w sklad zarzadu powiatu wchodza starosta jako jego przewodniczacy,
wicestarosta 1 pozostali cztonkowie”, wreszcie odpowiedni przepis ustawy o samorzadzie
wojewodztwa, art. 32 ust. 2, okresla, ze ,,w sktad zarzadu wojewodztwa, liczacego 5 0sob,
wchodzi marszalek wojewodztwa jako jego przewodniczacy, wiceprzewodniczacy i pozostali

cztonkowie”. Powotane przepisy pozwalaja ustali¢, ze pojgcie ,,sktadu” organu obejmuje jego



wewngetrzng strukturg oraz wskazanie funkcji poszczegolnych oséb stanowiacych zarzad. Nie
mieszcza si¢ natomiast w tym pojeciu kwalifikacje czlonkéw zarzadu, ich sytuacja
zawodowa, czy szerzej — ich status poza zarzadem. ,,Sktad” organu nie obejmuje okreslenia
warunkow do zajmowania stanowisk (por. W. Orlowski, op.cit., s. 65). Zakaz taczenia
cztonkostwa w zarzadzie jednostki samorzadu terytorialnego z wykonywaniem okre§lonych
funkcji poza jej strukturami (w innej gminie, wojewddztwie, administracji rzadowej, Sejmie 1
Senacie) na pewno nie jest wigc kwestia ,,sktadu organu”. Nie odnosi si¢ tez do zasad i trybu
jego dziatania. Tryb dziatania organu okre$laja przepisy normujace czg¢stotliwo$¢é obrad,
podmioty uprawnione do ich zwolywania, sposob glosowania, istnienie i rodzaje komisji,
mozliwo$¢ powolywania w ramach organu klubow i kot, itp. Podsumowujac Trybunat
Konstytucyjny podkresla, ze odestanie z art. 92 ust. 3 ustawy dotyczy spraw organizacyjnych,
technicznych, zwiazanych z funkcjonowaniem organéw wtadzy samorzadowej. Nie dotyczy
natomiast statusu personalnego poszczeg6lnych cztonkéw organu i zasad wykonywania przez
nich zadan jednostki samorzadowej. Potwierdza to zreszta tre$¢ art. 92 ust. 2 ustawy o
samorzadzie powiatowym, w ktorym ustawodawca rozstrzygnal, ze ,miasta na prawach
powiatu wykonuja zadania powiatu na zasadach okreslonych w tej ustawie”.

W S$wietle powyzszych ustalen watpliwosci wnioskodawcy co do tego, ktéry z
dwoch przepiséw odsylajacych, art. 91 ust. 5 czy art. 92 ust. 3, stosowa¢ do zakresu
ograniczen obowiazujacych cztonkéw zarzadu miast na prawach powiatu, nie wydaja si¢
uzasadnione. Zasada incompatibilitas nie miesci si¢ bowiem w zadnej z kwestii wyliczonych
w art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, lecz wyznacza status osobisty kazdego z
cztonkoéw zarzadu, nakazujac potencjalnym kandydatom dokona¢ wyboru migdzy réznymi
funkcjami. Zakres niepolaczalnosci cztonkostwa w zarzadzie miasta na prawach powiatu z
innymi funkcjami nie moze by¢ wigc objety wyjatkiem z art. 92 ust. 3 ustawy i — w
konsekwencji — regulowany przez art. 27 ustawy o samorzadzie gminnym. Stosuje si¢ do
niego zatem przepis og6élny — art. 91 ust. 5, czyli odestanie do przepiséw o powiecie, w tym
takze art. 26 ust. 3. W konsekwencji, nie moze by¢ watpliwosci, iz czlonkow zarzadu miasta
na prawach powiatu dotyczy zakaz sprawowania mandatu przedstawicielskiego.

5. Przedstawiona argumentacja znajduje pelne potwierdzenie w opiniach
specjalistow z zakresu prawa konstytucyjnego, dolaczonych do wniosku. Ich autorzy
wskazuja, ze ustawodawca — stanowiac w art. 103 ust. 1 1 ust. 2 konstytucji zakazy taczenia
mandatéw posta i1 senatora z okreslonymi funkcjami — przewidziat jednoczesnie mozliwosé
rozszerzania ich zakresu w ustawach zwyklych. Art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie

powiatowym jest przykladem takiego rozszerzenia. Krag podmiotow, do ktorych przepis ten



znajduje zastosowanie, w ocenie autoroOw ekspertyz, jest dos¢ oczywisty. I tak w opinii B.
Banaszaka czytamy, ze ,,Ustawa wprowadza tu dla cztonkéw zarzadu miast na prawach
powiatu w sposob nie budzacy zadnych watpliwosci ograniczenia nie dotyczace cztonkéw
zarzadu gminy” (s. 2). Zdaniem M. Granata, w §wietle przepisu odsytajacego (art. 91 ust. 5),
»art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym odnosi si¢ w peini do czlonkéw zarzadu
miasta na prawach powiatu. Zatem, cztonkostwa w zarzadzie miasta na prawach powiatu nie
wolno laczy¢ z mandatem posta i senatora” (s. 4). Takze P. Winczorek pisze, ze ,,przepis
wprowadzajacy niepotaczalno$¢ cztonkostwa w zarzadzie powiatu z piastowaniem mandatu
senatora nalezy uzna¢ za odnoszacy si¢ takze do niepotaczalnosci funkcji prezydenta miasta
na prawach powiatu z mandatem senatora RP” (s. 2). Wedtug P. Sarneckiego, art. 26 ust. 3
,wyraznie wyklucza mozliwo$¢ taczenia czlonkostwa w zarzadzie powiatu, a wigc i funkcji
prezydenta miasta na prawach powiatu, z mandatem posta lub senatora” (s. 2). Tylko w jednej
Z pigciu opinii znalazlo si¢ stwierdzenie, ze dyspozycj¢ art. 91 ust. 5 ,,nalezy rozumie¢ $cisle
jako odnoszaca si¢ do ,,powiatu miejskiego” jako jednostki samorzadu terytorialnego, jej
zadan 1 funkcji, nie za$ do organéw tej jednostki i statusu prawnego ich cztonkow” (s. 4). Z
takiego sformulowania wynika, ze do czlonkéw zarzadu miasta na prawach powiatu nie
nalezaloby stosowac¢ ograniczen ptynacych z art. 26 ust. 3. Jednak sam autor opinii, Z. Jarosz,
nie jest do konca przekonany co do prawdziwosci tej tezy. W kolejnym zdaniu przyznaje
bowiem, ze ,,Nie wykluczalbym jednak stanowczo mozliwos$ci takze innej wyktadni tych
przepisow”.

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze jesli — zgodnie z dotychczasowymi
ustaleniami — przyjmujemy stosowanie do cztonkéw zarzadu miasta na prawach powiatu
incompatibilitas z art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, to mozemy mie¢ do
czynienia z kolizja norm. Teoretycznie bowiem cztonkowie zarzadow miast na prawach
powiatu sa jednoczes$nie adresatami przepisu dotyczacego cztonkow zarzadu gmin, tj. art. 27
ustawy o samorzadzie gminnym. Miasto liczace powyzej 100 000 mieszkancow nie przestaje
wszak by¢ gmina. Rozwiazanie tego konfliktu jest jednak mozliwe dzigki zastosowaniu
podstawowych metod wyktadni tekstéw prawnych, a mianowicie regul: lex posterior derogat
priori oraz lex specialis derogat legi generali. Norma zawarta w art. 26 ust. 3 ustawy o
samorzadzie powiatowym w zestawieniu z norma zawartag w art. 27 ustawy o samorzadzie
terytorialnym (obecnie: ustawa o samorzadzie gminnym) stanowi norme¢ pdzniejsza 1 norme
szczegolna. Kryterium czasowe jest oczywiste — ustawa powiatowa weszla w zycie niemal 9
lat po ustawie gminnej. Za$, gdy chodzi o kryterium merytoryczne, to trzeba si¢ zgodzié, iz

cztonkowie zarzadu miast na prawach powiatu sa czgscia szerszej grupy ogotu cztonkow



zarzadow gmin. W tej sytuacji, podstawowe reguly interpretacyjne dyktuja oczywisty
wniosek: regulacja zawarta w art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatu, jako norma
pézniejsza o charakterze szczegdlnym, wyklucza stosowanie wobec czlonkow zarzaddéw
miast na prawach powiatu normy wczesniejszej o charakterze ogolnym, jaka jest art. 27
ustawy o samorzadzie terytorialnym (por. P. Sarnecki, W sprawie {qczenia mandatu
przedstawicielskiego ze stanowiskiem prezydenta miasta na prawach powiatu— opinie,

Przeglad Sejmowy 1999, nr 4, s. 62; P. Winczorek, tamze, s. 58).

6. Stusznie odnotowuje Prokurator Generalny, ze cho¢ badaniu, zgodnie z
wnioskiem, ma by¢ poddany caty przepis art. 26 ust. 3, to — jak wynika z tresci uzasadnienia —
w ocenie wnioskodawcy niejasno$ci powstaja tylko co do stosowania tego fragmentu
przepisu, ktory zakazuje taczenia funkcji cztonka zarzadu z mandatem posta i senatora. W
uzasadnieniu zaakcentowano rozbieznos¢ pogladow w kwestii rozszerzenia zakresu
incompatibilitas na mandat posla 1 senatora, jaka ujawnita si¢ w toku prac legislacyjnych nad
ustawa powiatowa. Zasadno$¢ pozostatych zakazow, a wigc wykluczenie jednoczesnego
uczestnictwa w organach wojewddztwa oraz zatrudnienia w administracji rzadowej, nie budzi
watpliwosci wnioskodawcy. To zrdznicowanie oceny art. 26 ust. 3, wyraznie rysujace si¢ w
stanowisku wnioskodawcy, pozwala Trybunatowi wnosi¢, iz takze dla wnioskodawcy tres¢ i
zakres odestania zawartego w art. 91 ust. 5 sa oczywiste. W rzeczywisto$ci krytyczna ocena
kieruje si¢ pod adresem merytorycznych konsekwencji stosowania art. 26 ust. 3 w odniesieniu
do cztonkéw zarzadu miasta na prawach powiatu; wnioskodawca kwestionuje zakaz taczenia
funkcji cztonka zarzadu z mandatem posta 1 senatora. Uzasadniajac swa watpliwos$¢ wskazuje
na to, ze cztonek zarzadu miasta na prawach powiatu jest przeciez jednoczesnie cztonkiem
zarzadu gminy. Tej grupy funkcjonariuszy samorzadowych zakaz sprawowania mandatu nie
obowiazuje.

Odnoszac si¢ do merytorycznej oceny rozwiazania przyjetego wobec cztonkow
zarzadu miasta na prawach powiatu Trybunat Konstytucyjny podkresla przede wszystkim, ze
zgodnie z utrwalona linig orzecznictwa, Trybunat nie dokonuje oceny decyzji Parlamentu. Nie
wypowiada si¢ co do stusznosci wyborow, jakich dokonuje ustawodawca. Trybunal stwierdza
jednak, ze w niniejszej sprawie argumenty merytoryczne przemawiajace za rozwigzaniem
przyjetym przez ustawodawce, a wigc za zréznicowaniem pozycji cztonkéw zarzadu gmin i
cztonkow zarzadu gmin bedacych jednoczes$nie powiatami, sa czytelne i trudno je podwazac.

Dla petnego wyjasnienia sprawy konieczne wydaje si¢ ich przedstawienie.



Nie podlega dyskusji teza, ze status miast na prawach powiatu jest zlozony: z jednej
strony wykonuja one wszystkie funkcje gmin, z drugiej — realizuja zadania powiatowe. Nie
ma wigc racji Prokurator Generalny piszac, ze miasto takie nie jest podstawowa jednostka
samorzadu. Uzasadniona jest raczej ocena, ze powiaty grodzkie stanowia szczegdlna
kategori¢ gmin. Jest tez prawda, ze tzw. wielkie miasta, liczace powyzej 100 000
mieszkancow, juz od kilku lat realizuja niektére zadania, objete przez powiaty dopiero z
dniem 1 stycznia 1999 r. Poczatkowo podstawa rozszerzenia ich funkcji bylo rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie okreslenia zadan i kompetencji z zakresu
rzadowej administracji ogdlnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niektorym gminom o
statusie miasta wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze zasad i1 trybu
przekazania (Dz.U. Nr 65, poz. 309 ze zmianami — tzw. rozporzadzenie pilotazowe). Pozniej
miasta wykonywaly te zadania i kompetencje w oparciu o ustawe z dnia 24 listopada 1995 r. o
zmianie zakresu dzialania niektorych miast oraz o miejskich strefach ushlug publicznych
(Dz.U. Nr 141, poz. 692 ze zm.). Powotane akty prawne w sposéb zasadniczy zréznicowaty
status miast, do ktérych si¢ odnosilty ich regulacje, w zestawieniu ze statusem pozostatych
gmin. Mimo to, czlonkowie zarzadéw wielkich miast podlegali tylko wynikajacemu z ustawy
o samorzadzie terytorialnym zakazowi zatrudnienia w administracji rzadowej (art. 27).
Mogloby si¢ zatem wydawac, ze ograniczenia dotyczace cztonkow wladz miast na prawach
powiatéw powinny pozosta¢ utrzymane w zakresie obowiazujacym dla gmin. Nasuwa si¢
pytanie, czemu miato stuzy¢ rozszerzenie zakazu, skoro wtadze wielkich miast od dawna juz
wykonuja cze$¢ zadan, ktére teraz przekazano powiatom? Wnioskodawca nie dostrzega
merytorycznej przyczyny i dlatego kwestionuje sformutowanie wobec cztonkow witadz miast
na prawach powiatu, a zwlaszcza prezydentow duzych miast, zakazu sprawowania mandatu
posta i senatora.

Sens rozszerzenia zakazu jest jednak bardzo wyrazny. Otéz wiadze powiatu, a
zwlaszcza starostowie, oprocz funkcji samorzadowych wykonuja caly szereg zadan
administracji rzadowej. Podstawe do tego stanowia liczne przepisy ustawy z dnia 24 lipca
1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organdéw administracji
publicznej w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668). Znaczenie
ogo6lne dla uksztattowania statusu prawnego starosty ma art. 94 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna. (Dz.U. Nr
133, poz. 872). Przepis stanowi, ze ,,do wlasciwosci starosty przechodza, jesli przepisy
szczegblne nie stanowia inaczej, jako zadania z zakresu administracji rzadowej, okre§lone w

przepisach zadania urzedow rejonowych rzadowej administracji ogdlnej i kompetencje



kierownikow tych urzedéw”. Poza tym, na podstawie art. 35 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym, starosta jest zwierzchnikiem stuzb, inspekcji 1 strazy (tzw. policji
administracyjnych) na szczeblu powiatu, a zatem zwierzchnikiem jednostek, ktore wczesniej
w wigkszos$ci podlegaty ministrom resortowym. Tym samym pozycja starosty bardziej zbliza
si¢ do pozycji wojewody niz do pozycji marszalka wojewoddztwa (szefa zarzadu
wojewddztwa) czy wojta lub burmistrza. ,,Starosta (prezydent miasta na prawach powiatu)
dziala wigc jako organ administracji rzadowej, materialnie spetniajac tym samym, nota bene,
przestanke incompatibilitas z art. 103 ust. 1 konstytucji” (P. Sarnecki, W sprawie tqczenia...,
s. 62). Trybunat wyraza przekonanie, iz to wlasnie powierzenie samorzadowi na szczeblu
powiatu wielu zadan administracji rzadowej zadecydowato o rozszerzeniu zakresu zakazu
taczenia funkcji czlonkéw zarzadu powiatu w zestawieniu z zakazem dotyczacym
egzekutywy gminnej. Celem zakazu z art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym byto
zapobiezenie wykonywaniu przez postow 1 senatorow zadan rzadowych w terenie.
Jednoczesne sprawowanie tych funkcji prowadziloby do naruszenia zasady podzialu wtadz na
ustawodawcza i wykonawcza. Trybunat podkreslit juz, ze aspekt personalny to jeden z trzech
elementow zasady podziatu wtadz. W konstytucji dos¢ wyraznie zarysowane jest dazenie do
»likwidacji zbiegu mandatu przedstawicielskiego 1 wystgpowania jednej i1 tej samej osoby w
charakterze pracownika, funkcjonariusza, piastuna organu w jednej z postaci wladzy
wykonawczej” (B. Banaszak, op.cit., s. 345).

Po wyjasnieniu celu zakazow wystarczy jeszcze raz przypomnieé, ze prezydent miasta na
prawach powiatu pelni jednoczesnie funkcje starosty, a zatem otrzymat szereg nowych (w
zestawieniu z programem pilotazowym 1 ustawa o wielkich miastach) kompetencji z zakresu
administracji rzadowej. W tym zakresie jego sytuacja jest identyczna jak wszystkich innych
starostow, tzn. tych, ktorzy nie sa jednocze$nie szefami gmin. Wlasnie to rozszerzenie
kompetencji dotychczasowych zarzadow miast, a zwlaszcza ich prezydentow, o istotne
zadania rzadowe, stanowi wystarczajace uzasadnienie prawne dla rozszerzenia takze w

stosunku do nich incompatibilitas.

7. Przedstawionej oceny nie zmienia fakt, ze przepisy odsylajace, zar6wno art. 91 (w
cato$ci), jak 1 art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym weszlty w zycie pozniej, niz jej
art. 26. Termin wejScia w zycie tej ustawy, stosownie do jej art. 93, okreslit odrgbny akt
prawny, a mianowicie ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wejéciu w zycie ustawy o samorzadzie
powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodzkim oraz o administracji rzadowej w

wojewodztwie (Dz.U. Nr 99, poz. 631). Zgodnie z art. 1 ust. 1 ostatnio powotanej ustawy,



ustawa o samorzadzie powiatowym weszta w zZycie 1 stycznia 1999 r., z wyjatkiem
niektorych przepisow, wyliczonych w art. 1 ust. 1. Wérdd nich znalazty si¢ migdzy innymi
art. 26 oraz art. 92 ust. 1 i ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym. Data wejscia w zycie
tych przepisow miat by¢ dzien ogloszenia w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
przez Panstwowa Komisje Wyborcza zbiorczych wynikow wyborow do rad powiatdéw.
Ogloszenie to nastagpito w Dzienniku Ustaw z dnia 27 pazdziernika 1998 r. (Nr 131, poz.
861). 27 pazdziernika 1998 r. jest wigc data wejScia w zycie art. 26 1 art. 92 ust. 1 1 ust. 2
ustawy o samorzadzie powiatowym.

Ogodlnie mozna powiedzie¢, ze przepisy, ktore zgodnie z wola ustawodawcy
wczesniej weszlty w zycie, to przede wszystkim przepisy regulujace powotanie organdéw
powiatu. Realizacja zawartych w nich norm przed 1 stycznia 1999 r. byta konieczna, by z ta
data mogt rozpocza¢ dzialanie powiatowy szczebel samorzadu terytorialnego. Shusznie
ustawodawca przewidzial wczesniejsze wejscie w zycie art. 92 ust. 1 1 ust. 2 ustawy o
samorzadzie powiatowym, gdyz dzigki temu w miastach na prawach powiatu istniala
podstawa prawna do powierzenia funkcji organdw powiatu radzie i zarzadowi miasta. Jest
prawda, ze organy miasta byly formowane, zanim zaczgta w stosunku do nich obowiazywac
zasada incompatibilitas wyrazona w art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym.
Niepodwazalne jest jednak takze stwierdzenie, ze w okresie do 1 stycznia 1999 r. nie bylo
podstaw do ewentualnego stosowania wobec cztonkdéw zarzadu miast na prawach powiatu art.
27 ustawy o samorzadzie — wowczas jeszcze — terytorialnym. Wedtug wnioskodawcy bowiem
ten ostatni przepis nalezatoby do czlonkéw zarzadu miast na prawach powiatu stosowaé
dzigki odestaniu z art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym. Tymczasem takze to
odestanie weszlo w zycie dopiero 1 stycznia 1999 roku. Mozna zatem powiedzie¢, ze —
formalnie rzecz biorac — kandydaci do zarzadéw miast byli catkowicie wolni od
jakichkolwiek zakazéw taczenia funkcji. Okolicznos$ci tej nie nalezy jednak przecenia¢, gdyz
— co pozostaje poza sporem — przepisy przewidujace niepotaczalno$¢ funkcji zostaty
uchwalone i opublikowane z odpowiednim wyprzedzeniem.

Ustawy samorzadowe, dotyczace powiatu 1 wojewodztwa, nie okreslaja
konsekwencji naruszenia wprowadzonych przez nie zakazdéw faczenia czlonkostwa w
zarzadzie jednostki samorzadowej z mandatem posta lub senatora. Zauwazy¢ jednak wypada,
ze sankcje przekroczenia incompatibilitas w odniesieniu do parlamentarzystow uregulowane
zostaty w art. 19 ustawy z dnia 10 maja 1991 r — Ordynacja wyborcza do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jednolity z 1994 r. Dz. U. Nr 54, poz. 224) oraz w art. 131
ustawy z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej



(Dz.U. Nr 45, poz. 205). Trybunat Konstytucyjny nie moze zastapi¢ parlamentu ani organdw,
w kompetencji ktorych — stosownie do powotanych przepisow ordynacji — lezy stwierdzenie
wygasnigcia mandatu na skutek przekroczenia zasady niepotaczalnosci. Do nich tez nalezy

okreslenie momentu wygasnigcia mandatu.

W konkluzji Trybunat Konstytucyjny raz jeszcze podkresla, ze art. 91 ust. 5 w

zwiazku z art. 26 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym nie narusza art. 2 konstytucji.

Z tych wzgledoéw Trybunatl orzekt jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Jerzego Ciemniewskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r.
w sprawie o sygn. K. 7/99.

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643) zgtaszam zdanie odrgbne do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 11 stycznia 2000 r. w sprawie K. 7/99, poniewaz uwazam, ze art. 91 ust. 5
w zwiazku z art. 26 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
Nr 91, poz. 578; zm.: Nr 155, poz. 1014) rozumiany w ten sposob, ze zakaz sprawowania
mandatu posta lub senatora nie dotyczy cztonkow zarzadu miasta na prawach powiatu, nie
jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483).

Uzasadnienie:

Tres$¢ przepisu art. 91 ust. 5 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
pozwala na stwierdzenie, ze ilekro¢ w przepisach jest mowa o powiecie w sensie wspolnoty
samorzadowej oraz przypisanych mu zadan, rozumie si¢ przez to rowniez miasto na prawach
powiatu. Nie ma natomiast podstaw, by z brzmienia tego przepisu wynikat takze obowiazek
bezposredniego stosowania przepisoOw regulujacych status prawny oséb bedacych cztonkami

organow powiatu do osob bedacych cztonkami organéw miasta na prawach powiatu.



W analizowanym art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym znajduje si¢
odestanie do przepiséw, w ktorych ,,jest mowa o powiecie”. Zakres odestania mozna zatem
okresli¢ przez ustalenie znaczenia pojecia ,,powiat”. Definicja powiatu zostala wyrazona w
art. 1 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym i brzmi nastgpujaco: ,,Ilekro¢ w ustawie jest
mowa o powiecie, nalezy przez to rozumie¢ lokalna wspolnot¢ samorzadowa oraz
odpowiednie terytorium”. Zatem tylko te przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym, ktore
dotycza powiatu jako wspolnoty samorzadowej o odrgbnej osobowosci prawnej powinny by¢
stosowane takze w odniesieniu do miast na prawach powiatu.

Za takim rozumieniem art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym przemawia
takze wykladnia systemowa. Usytuowanie zaskarzonego ust. 5 prowadzi do wniosku, iz nie
ma podstaw do uznania, ze zawarte w tej normie odestanie pozwala na zastosowanie do
miasta na prawach powiatu wszystkich przepiséw ustawy o samorzadzie powiatowym. Gdyby
taka byta wola ustawodawcy to ustep 5 powinien stanowi¢ odrebny przepis rozdziatu 9, albo
rozdziatu 1 ,Przepisy ogoélne”. Przyjete przez ustawodawce rozwiazanie legislacyjne
prowadzi do uzasadnionego wniosku, ze chodzi o odpowiednie stosowanie tylko tych
przepisow, ktore odnosza si¢ do powiatu jako lokalnej wspolnoty samorzadowej, tzn. dotyczy
zakresu dziatania zadan, mienia i finansow. To, ze art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie
powiatowym nie odnosi si¢ do organéw miasta na prawach powiatu wynika takze z faktu, ze
regulacje odnoszace si¢ do organdw miasta na prawach powiatu zawarte sa w art. 92 ustawy o
samorzadzie powiatowym.

Zgodnie z przepisem art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym w tzw.
powiatach grodzkich funkcj¢ rady powiatu peini dzialajaca w tym miescie rada miasta, a
funkcj¢ zarzadu — zarzad miasta. W art. 92 ust. 3 ustawy znalazto si¢ natomiast wyrazne
odestanie, zgodnie z ktérym: nazwe, sktad, liczebno$¢ oraz zasady i tryb dziatania organow
miast na prawach powiatu okresla ustawa o samorzadzie terytorialnym. W tym zakresie
wylaczono zatem stosowanie przepisow ustawy o samorzadzie powiatowym.

Przy okreslaniu sktadu danego organu nalezy mie¢ na uwadze nie tylko jego
liczebnos¢. Jak wynika z tre$ci odestania jest to odrgbne zagadnienie. Ustalajac zatem sktad
zarzadu czy rady nie mozna pomina¢ kwestii statusu prawnego cztonkow tych organow.
Dlatego tez w ustawie o samorzadzie gminnym w rozdziale 3 ,,Wladze gminy” mowa jest o
sktadzie tych organow jak i1 zakazie taczenia okreslonych funkcji. Podobne rozwiazanie
przyjeto w ustawach o samorzadzie powiatowym (rozdziat 3 ,Wladze powiatu”) i
wojewodzkim (rozdziat 3 Wiadze samorzqdu wojewodztwa). Przepisy te dowodza, ze nie

mozna rozdzieli¢ problematyki skladu organéw poszczegdlnych jednostek samorzadu



terytorialnego od regulacji dotyczacych statusu prawnego cztonkéw tych organow. Takiego
rozumienia odestania wynikajacego z art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym nie
mozna zatem traktowaé jako wykltadni rozszerzajacej przepisu. Brzmienie art. 92 ust. 3
ustawy oznacza wyraznie, ze¢ W odniesieniu do organdw miasta na prawach powiatu
ustawodawca nakazuje stosowanie w odpowiednim zakresie przepiséw odnoszacych si¢ do
organow gmin. Z tych wzgledéw uzasadnione jest stosowanie do cztonkéw zarzadu miast na
prawach powiatu przepisow dotyczacych statusu prawnego czlonka zarzadu gminy. W
interesujacym nas zakresie (zasady niepotaczalno$ci) przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74 ze zm.) nie
wykluczaja potaczalnosci funkcji cztonka zarzadu gminy z mandatem posta lub senatora.
Instytucja parlamentarnej incompatibilitas, a wigc zakazu taczenia mandatu
przedstawicielskiego z okreslonymi urz¢dami, stanowiskami, funkcjami lub okreslona
dziatalno$cia ma na celu zapobieganie konfliktom migdzy warto$ciami konstytucyjnymi w
przyjetym przez ustrojodawce systemie wartosci. Z drugiej strony niepotaczalno$¢ pewnych
stanowisk 1 funkcji z mandatem przedstawicielskim jest naruszeniem pewnych ogo6lnych regut
0 podstawowym znaczeniu w panstwie demokratycznym — powszechno$ci biernego prawa
wyborczego 1 powszechnosci dostgpu do stuzby publicznej. Obie te zasady przewiduja
wyjatki. Formuluje je sama konstytucja wymieniajac stanowiska i funkcje niepotaczalne z
mandatem poselskim oraz odsytajac w tym zakresie do regulacji ustawowej. Jednak nalezy
mie¢ na uwadze, ze wyjatek od konstytucyjnej zasady musi by¢ wyrazony w sposob jasny, nie
pozostawiajacy mozliwosci roznych interpretacji. Ustawa o samorzadzie powiatowym nie
zawiera przepisu, ktory dotyczytby bezposrednio cztonkoéw zarzadu w miastach na prawach
powiatu. Nieuprawnione jest zatem ograniczenie, bez wyraznej ustawowej podstawy,
biernego prawa wyborczego oraz zagwarantowanego w art. 60 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej, prawa dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach.

Dlatego uwazam za zasadne ztozenie zdania odrgbnego.



