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WYROK
z dnia 13 marca 2007 r.
Sygn. akt K 8/07"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Liszcz — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Zbigniew Cieslak

Ewa t¢towska — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,

na rozprawie w dniu 13 marca 2007 r., wniosku grupy postéw o zbadanie zgodno$ci:

1. a) art. 2 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 175, poz. 1457),
wprowadzajacego art. 190 ust. 1 pkt 1a do ustawy z dnia 16 lipca 1998
r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow 1 sejmikow
wojewodztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547, ze zm.),

b) art. 4 pkt 2 ustawy z 8 lipca 2005 r. powotanej w punkcie 1 lit. a,
wprowadzajacego art. 26 ust. 1 pkt 1a do ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r.
o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza 1 prezydenta miasta (Dz. U. Nr
113, poz. 984, ze zm.),

c) art. 1 pkt 2 1 3 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr
214, poz. 1806, ze zm.), wprowadzajacych art. 24h ust. 4 oraz art. 24j ust. 3
do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591, ze zm.), w czeSci dotyczacej termindw sktadania
o$wiadczen, o ktorych mowa w tych przepisach,

z art. 2 Konstytucji,

2. a) art. 2 ustawy z 8 lipca 2005 r. powotanej w punkcie 1 lit. a,
wprowadzajacego art. 190 ust. 1 pkt la do ustawy z 16 lipca 1998 r.
powotanej w punkcie 1 lit. a,

b) art. 4 pkt 2 ustawy z 8 lipca 2005 r. powotanej w punkcie 1 lit. a,
wprowadzajacego art. 26 ust. 1 pkt la do ustawy z 20 czerwca 2002 r.
powotanej w punkcie 1 lit. b,

z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:
1. Art. 190 ust. 1 pkt 1a ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza

do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewodztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz.
1547, z 2004 r. Nr 25, poz. 219, Nr 102, poz. 1055 i Nr 167, poz. 1760, z 2005 r. Nr 175,

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 19 marca 2007 r. w Dz. U. Nr 48, poz. 327.



poz. 1457 oraz z 2006 r. Nr 17, poz. 128, Nr 34, poz. 242, Nr 146, poz. 1055 1 Nr 159, poz.
1127), dodany przez art. 2 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 175, poz. 1457 oraz z 2006 r. Nr
146, poz. 1055), jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz z art. 2 Konstytucji.

2. Art. 26 ust. 1 pkt 1a ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim
wyborze waéjta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984, Nr 127, poz.
1089 1 Nr 214, poz. 1806, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 oraz z 2005 r. Nr 175, poz. 1457),
dodany przez art. 4 pkt 2 ustawy z 8 lipca 2005 r. powolanej w punkcie 1, jest
niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 2 Konstytucji.

3. Art. 24h ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.
U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz.
984, Nr 153, poz. 1271 1 Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717 i Nr 162, poz. 1568,
72004 r. Nr 102, poz. 1055 1 Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441 1 Nr 175, poz.
1457 oraz z 2006 r. Nr 17, poz. 128 1 Nr 181, poz. 1337), w brzmieniu nadanym przez
art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz. 1806 oraz z
2004 r. Nr 167, poz. 1759), w zakresie, w jakim okresla termin skladania oSwiadczen
majatkowych, jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

4. Art. 24j ust. 3 ustawy z 8 marca 1990 r. powolanej w punkcie 3, dodany
przez art. 1 pkt 3 ustawy z 23 listopada 2002 r. powolanej w punkcie 3, jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE
I

1. Wnioskiem z 24 stycznia 2007 r., zmodyfikowanym 26 stycznia 2007 r., grupa
postow na Sejm zakwestionowata zgodnos¢:

1) w ustawie z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 175, poz. 1457, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca z
2005 r.):

a) art. 2, wprowadzajacego art. 190 ust. 1 pkt la do ustawy z dnia 16 lipca 1998
r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewoddztw (Dz. U. z
2003 r. Nr 159, poz. 1547, ze zm.; dalej: ordynacja wyborcza do rad gmin),

b) art. 4 pkt 2, wprowadzajacego art. 26 ust. 1 pkt la do ustawy z dnia 20 czerwca
2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza 1 prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113,
poz. 984, ze zm.; dalej: ustawa o bezposrednim wyborze wojta)

—z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) w ustawie z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz. 1806, ze zm.; dalej: ustawa
zmieniajaca z 2002 r.): — art. 1 pkt 2 i 3, wprowadzajacych art. 24h ust. 4 i art. 24j ust. 3 do
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym), w czesci dotyczacej terminow
sktadania o$wiadczen, o ktorych mowa w tych przepisach — z art. 2 Konstytucji.

Ujmujac kwesti¢ zaskarzenia od strony tresci ustaw zmienionych przez zaskarzone
przepisy zmieniajace (z 2005 r. 1 2002 r.) we wniosku zakwestionowano:



I)art. 190 ust. 1 pkt la ordynacji wyborczej] do rad gmin, przewidujacy
wygasni¢cie mandatu radnego na skutek (m.in.) ,,nieztozenia w terminach, okreslonych w
odrebnych przepisach, oswiadczenia o swoim stanie majatkowym, oswiadczenia o
dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez malzonka...” oraz identyczna regulacjg,
dotyczaca wojta, przewidziang w art. 26 ust. 1 pkt la ustawy o bezposrednim wyborze
wojta — zarzucajac w obu wypadkach naruszenie art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) art. 24h ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym przewidujacy, ze radny 1 wojt
sktadaja pierwsze os§wiadczenie majatkowe w terminie 30 dni od daty ztozenia Slubowania;
art. 24j ust. 3 tejze ustawy — przewidujacy dla (m.in.) radnego i wojta 30-dniowy termin
ztozenia o$wiadczenia o dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez matzonka, liczony
od ,,dnia wyboru”. Wniosek w tym zakresie zarzuca naruszenie art. 2 Konstytucji.

Whioskodawca podkreslit, ze nie kwestionuje konstytucyjnosci samego obowiazku
sktadania o§wiadczen majatkowych, o ktérych mowa w zaskarzonych przepisach, zar6wno
jesli chodzi o ich zakres podmiotowy, jak i przedmiotowy. Kwestionuje natomiast: po
pierwsze, jesli chodzi o ordynacje wyborcza do rad gmin i ustawe o bezposrednim
wyborze wojta — rygoryzm nieproporcjonalnie surowej sankcji (wygasnigcie mandatu) za
nieztozenie oswiadczenia, po drugie, jesli chodzi o ustawg o samorzadzie gminnym —
uregulowania, ktore wyznaczaja rézne terminy zlozenia o$wiadczen majatkowych osob
wybranych do organéw samorzadu terytorialnego i o$wiadczen o dzialalnosci prowadzonej
przez matzonkow i osoby bliskie tych osob.

Wedle wnioskodawcy nie jest jasne, dlaczego oswiadczenie majatkowe dotyczace
samego funkcjonariusza samorzadowego moze by¢ ztozone przez niego pozniej (z uwagi
na okreslenie pozniejszej daty poczatkowej terminu), niz podobne o§wiadczenie dotyczace
jego bliskich, ograniczone tylko do wykonywania dzialalnosci gospodarczej na terenie
gminy i umoéw zawartych przez nich z organami gminy, jednostkami organizacyjnymi
gminy lub gminnymi osobami prawnymi. Zrdéznicowanie termindéw wprowadza niejasnosc¢
1 zamieszanie. Staje si¢ to przyczyna opdznien w sktadaniu wymaganych oswiadczen,
niezamierzonych przez osoby zobowiazane, lecz bedacych skutkiem pomytki. Wskazane
zrdéznicowanie termindéw sktadania o§wiadczen majatkowych narusza zasade prawidtowe;j
legislacji, wyrazona w art. 2 Konstytucji;

Nieprawidlowe jest takze z punktu widzenia art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji —
wedtug wnioskodawcy — wspoélistnienie odmiennych regut niezlozenia w wyznaczonym
terminie o$wiadczen majatkowych. Ordynacja wyborcza do rad gmin i1 ustawa o
bezposrednim wyborze wojta przewiduje w tym wzgledzie dla oswiadczen dotyczacych
radnego (wojta) oraz jego matzonka sankcje utraty mandatu (art. 190 ust. 1 pkt la).
Natomiast ustawa o samorzadzie gminnym (art. 24k ust. 1) — przewiduje za nieztozenie
o$wiadczenia dotyczacego cztonkow rodziny — sankcj¢ utraty diety (jesli chodzi o
radnego) 1 wynagrodzenia (je$li chodzi o wojta i pozostate osoby zarzadzajace organami
gminy). Zdaniem wnioskodawcy, wspotistnienie tych regulacji moze by¢ zrodlem
rozbieznos$ci interpretacyjnych i trudnos$ci aplikacyjnych, co oznacza naruszenie zasad
prawidlowej legislacji (art. 2 Konstytucji).

W poréwnaniu z uregulowaniem zawartym w ustawie o samorzadzie gminnym,
ktére za niezlozenie w terminie o$wiadczenia majatkowego dotyczacego rodziny
funkcjonariusza samorzadu terytorialnego przewiduje sankcj¢ ekonomiczna w postaci
utraty diety/wynagrodzenia przez radnego/wdjta i pozostate osoby zarzadzajace organami
gminy, rzuca si¢ w oczy bezwzgledno$¢ 1 surowos¢ sankcji przewidzianej w ordynacji
wyborczej do rad gmin i ustawie o bezposrednim wyborze wojta. Ustawa nie rdznicuje
sytuacji osoby, ktora jedynie spdznila si¢ ze ztozeniem o§wiadczenia majatkowego, lecz je
ostatecznie, 1 to w krotkim czasie po uptywie terminu, ztozyla, oraz sytuacji osoby, ktora
uporczywie (a zwlaszcza ze zla wola) uchyla si¢ od obowiazku ztozenia o$wiadczenia,



pozostaje w zwloce lub w ogodle nie wywiazuje si¢ z natozonego obowiazku. Zdaniem
wnioskodawcy by¢ moze sankcje ekonomiczne (utrata diety/wynagrodzenia) przewidziane
w ustawie o samorzadzie gminnym byly zbyt fagodne i wymagalyby rewizji. Jednakze tak
drastyczne ich zaostrzenie, jak tego dokonano w ustawie zmieniajacej z 2005 r., narusza
zasadg proporcjonalnosci, o ktérej mowi art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z zasada proporcjonalno$ci $cisle zwiazane jest pojgcie koniecznosci,
uzasadniajacej ograniczenie wolno$ci 1 praw. Kryterium ,konieczno$ci” zastosowania
ograniczenia oznacza obowiazek ustawodawcy wyboru najmniej uciazliwego $rodka
prowadzacego do zalozonego celu. Jezeli wigc ten sam cel mozliwy jest do osiagnigcia
przy zastosowaniu innego $rodka, naktadajacego mniejsze ograniczenia praw i wolnosci
jednostki, to zastosowanie przez ustawodawceg Srodka bardziej uciazliwego, wykracza poza
to, co konieczne, narusza wigc Konstytucjg.

Utrata mandatu lub stanowiska jest $rodkiem bezposrednio uderzajacym w
radnego, wdjta, burmistrza, prezydenta miasta i innych funkcjonariuszy samorzadowych 1
tym samym ogranicza mozliwos$¢ korzystania przez nich z biernego prawa wyborczego.
Jednakze, jesli chodzi o tych sposrdd samorzadowcow, ktorzy swoje stanowisko uzyskali
w drodze wyboréw bezposrednich, utrata mandatu refleksowo uderza takze w wyborcow.
Traca oni bowiem w ten sposdb swojego mandatariusza, osobg, ktorej zaufali i1 ktorej
powierzyli sprawowanie w swoim imieniu i z korzyscia dla dobra powszechnego funkcji
wladczych w danej wspdlnocie samorzadowej, korzystajac ze swego konstytucyjnego
prawa wyborczego. W niektorych wypadkach, np. popetnienia przez osobg wybrana
przestgpstwa i skazania jej prawomocnym wyrokiem sadowym, pozbawienie jej mandatu
jest dzialaniem odpowiadajacym powadze sytuacji i chroni wyborcow przed
przedsigwzigciami jednostki niegodnej publicznego zaufania. Ustanowienie takiej sankcji
w takim wypadku nie narusza zasady proporcjonalnosci. Jednakze nieztozenie w terminie
oswiadczenia majatkowego nie moze by¢ traktowane jako wypadek porownywalny.
Reakcja ustawodawcy na tego rodzaju uchybienie jest zdecydowanie zbyt gwattowna. Nie
jest ona tez rozumiana przez wyborcow, skoro niejednokrotnie majace miejsce opdznienia
w dokonywaniu podobnego rodzaju czynnosci (np. sktadanie deklaracji PIT) nie spotykaja
si¢ z az taka surowoscia. Inne sposoby reagowania ustawodawcy na opoznienia w
sktadaniu o$wiadczen majatkowych przez zobowiazanych do tego samorzadowcow mozna
uzna¢ za bardziej odpowiadajace celowi, jakim jest uzyskanie przejrzystosci w majatkowe;j
sytuacji mandatariuszy, a tym samym za bardziej adekwatne. Wskaza¢ mozna
przyktadowo upomnienie i wezwanie do spetnienia obowiazku w krotkim, wyznaczonym
ustawowo terminie. Dopiero po uplywie tego terminu mandat moglby podlegaé
wygasnigciu. Tym bardziej mogtoby si¢ tak sta¢, gdyby zobowiazany w ogdle odmowit
ztozenia wymaganych dokumentéw, chcac przez to ukry¢ przed opinia publiczng i
organami nadzoru finansowego majatek swoj lub swoich bliskich 1 zrodla jego
pochodzenia.

2. Sejm, w piSmie swego Marszatka z 5 marca 2007 r., wnidst: 1) o umorzenie
postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Sejm uznatl, ze
przywolane we wniosku zaskarzone przepisy ustaw zmieniajacych z 2002 r. 1 2005 r. nie
moga podlega¢ badaniu przez Trybunal Konstytucyjny. Badanie takie byloby bowiem
bezprzedmiotowe, gdyz przepisy te sa zawarte w ustawach nowelizujacych, ktore weszly
w zycie, a tres¢ skarzonych norm wywotujaca skutki prawne w postaci utraty mandatu
zawarta jest obecnie w przepisach ustaw nowelizowanych (tzn. ordynacji wyborczej do rad
gmin oraz w ustawie o bezposrednim wyborze wdjta), a nie we wskazanych we wniosku



ustawach zmieniajacych z 2002 r. 1 2005 r.; 2) gdyby Trybunal Konstytucyjny nie podzielit
tej tezy, przedstawiciel Sejmu wnosit o stwierdzenie, ze:

a) art. 24h ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym w czgsci dotyczacej termindow
sktadania o$wiadczen majatkowych jest zgodny z art. 2 Konstytucji,

b) art. 24j ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w czgsci dotyczacej terminéw
sktadania o$wiadczen majatkowych jest zgodny z art. 2 Konstytucji,

c) art. 190 ust. 1 pkt la ordynacji wyborczej do rad gmin jest zgodny z art. 2
Konstytucji 1 nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz

d) art. 26 ust. 1 pkt la ustawy o bezposrednim wyborze wojta jest zgodny z art. 2
Konstytucji 1 nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.1. Odnoszac si¢ do zarzutow zwiazanych z naruszeniem przez zaskarzone
przepisy zasady przyzwoitej legislacji zawartej w art. 2 Konstytucji, Sejm uznal, iz
konstrukcja zaskarzonych przepisow nie moze prowadzi¢ do ich réznorakiej interpretacji i
nie powoduje tym samym klopotow zwiazanych z terminowym zlozeniem o$wiadczen
majatkowych.

Zdaniem Sejmu trudno uzna¢ za argument, ktéry mozna bra¢ pod uwage badajac
konstytucyjno$¢ zaskarzonych przepisoOw, jakoby zroznicowanie terminéw zlozenia
oswiadczen majatkowych w kwestii wlasnej oraz w kwestii dziatalno$ci gospodarczej
matzonka powodowato niejasno$¢ i zamieszanie u odbiorcoOw normy, co miato byc¢
przyczyna niezamierzonych op6znien w sktadaniu wymaganych o$wiadczen majatkowych.
Whnioskodawcy w Zaden sposob nie uzasadniaja takiego stanowiska i nie przytaczaja
zadnych argumentéw na poparcie tej tezy. Dla przytlaczajacej wigkszosci oséb
zobowiazanych do ztozenia o$wiadczenia majatkowego zrdznicowanie termindw nie
stanowito zadnej przeszkody. To zréznicowanie znane byto na diugo przed wyborami
samorzadowymi 1 kazdy z adresatow zaskarzonych norm mogt si¢ z nimi zapoznaé i
przygotowa¢ do ich realizacji. Takie zréznicowanie termindw zlozenia o$wiadczen w
zaden sposob nie moze wplywaé¢ na odczytanie znaczenia kazdego z przepisow je
okreslajacych z osobna, albowiem nie istnieje zadna konieczno$¢ prawna, by terminy te
byly identyczne, ani nie ma zadnej logicznej niezbgdnosci tozsamosci tych termindw.

2.2. Odnoszac si¢ do zarzutu braku usunigcia sankcji finansowych przy
wprowadzeniu normy dotyczacej utraty mandatu, Marszatek Sejmu stwierdzil, ze byt to
swiadomy zabieg Izby. Zaznaczyl, ze starsze, tagodniejsze sankcje o charakterze
finansowym, dotyczace osob, ktore nie ztozyly oswiadczen majatkowych, zwiazane sa z
takim etapem sprawy, gdy nowa sankcja (utrata mandatu) jeszcze nie znalazla
zastosowania.

Zdaniem Marszatka Sejmu watpliwosci wnioskodawcoéw budzi, jak zdaje si¢ o tym
swiadczy¢ argumentacja zawarta w uzasadnieniu wniosku, raczej kwestia stosowania
sankcji wynikajacych z przepisow art. 24k ustawy o samorzadzie gminnym, ktore to
przepisy nie zostaly zakwestionowane we wniosku pod wzgledem ich zgodnosci z
Konstytucja.

2.3. W ocenie Marszatka Sejmu watpliwe jest przywolanie art. 31 ust. 3
Konstytucji jako wzorca kontroli konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw. Przepis ten
zawarty jest w rozdziale Konstytucji zatytutlowanym ,,Wolno$ci, prawa 1 obowiazki
cztowicka i obywatela”. Marszatek Sejmu, powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, stwierdzil, ze ograniczen nakladanych na osoby sprawujace funkcje
publiczne nie mozna rozpatrywaé¢ w kategoriach ograniczen wolnosci i praw tych oséb,
lecz nalezy je traktowac jako $rodek zapewnienia prawidtowego funkcjonowania instytucji



publicznych. Zasada proporcjonalnosci powinna odnosi¢ si¢ nie do statusu radnego jako
obywatela, lecz do potrzeb zwiazanych z prawidlowym funkcjonowaniem instytucji
samorzadu terytorialnego. Marszatkowi Sejmu wydaje sig, ze w kwestii proporcjonalnosci
dziatah wtadzy publicznej prawidlowym wzorcem kontroli jest art. 2 Konstytucji.

2.4. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez zaskarzone przepisy zasady
proporcjonalnosci, Marszatek Sejmu wyjasnil, ze aby uzna¢ za speilnione przestanki
umozliwiajace zastosowanie ograniczen konstytucyjnych praw i wolno$ci, nalezy
rozwazy¢, czy okreslone rozwiazanie: 1) stuzy realizacji zatozonego celu, 2) czy jest
niezbgdne dla jego osiagnigcia, 3) nie stanowi zbyt wysokiego kosztu realizacji zalozonego
celu, a zatem czy poswigcone dobro pozostaje we wlasciwe] proporcji do osiagnigtego
efektu.

Marszatek Sejmu stwierdzil, ze zaskarzone przepisy spetniaja wszystkie
wymienione wyzej przestanki, i wyjasnit, iz niewatpliwie ostre sankcje przewidziane w
zaskarzonych przepisach za nieztozenie wymaganych prawem o$wiadczen majatkowych
stuza realizacji niekwestionowanego ani w orzecznictwie, ani przez wnioskodawcow celu,
jakim jest transparentnos¢ zycia publicznego, jego jawnos$¢ oraz przeciwdziatanie
patologiom, ktore moga wynikaé z dziatan poszczegolnych funkcjonariuszy publicznych.

Wprowadzenie tego rodzaju ostrych w swoich skutkach przepisow okazato sig
konieczne w zwiazku z praktyka w uprzednim stanie prawnym. Mimo istnienia mniej
surowych sankcji za naruszenie przepisow dotyczacych obowiazku sktadania o§wiadczen
majatkowych przez funkcjonariuszy samorzadowych, obowiazek ten byl czgsto
lekcewazony. Stosowane wtedy sankcje polegajace na dolegliwosciach finansowych nie
odnosity skutku i w wielu wypadkach osoby zobowiazane wolaty ponie$s¢ konsekwencje
finansowe, niz ujawni¢ dane dotyczace swojego majatku. Dlatego tez konieczne stato si¢
zaostrzenie sankcji i wprowadzenie rozwigzan radykalnych polegajacych na utracie
mandatu za naruszenie odpowiednich obowiazkéw natozonych ustawa.

Marszatek Sejmu wyjasnil, ze sankcja objgte jest nie ,,spdznienie si¢”, poniewaz
taka instytucja nie istnieje, lecz niezlozenie o$wiadczenia majatkowego. Kazde
niedotrzymanie terminu ztozenia o§wiadczenia powinno by¢ traktowane jako nieztozenie.
Takie stanowisko zajat Sejm, przyjmujac kwestionowane rozwiazanie.

Sejm uznaje za wystarczajacy przewidziany przez przepisy czas dzielacy moment
powstania wzmiankowego obowiazku od terminu jego spelnienia. Kazdy zobowiazany
podmiot moze bez szczegdlnych trudnosci zapoznaé si¢ w tym czasie z dotyczacymi go
przepisami oraz ztozy¢ o$wiadczenie.

Marszatek Sejmu zwrdcit uwage na to, ze obowiazek, ktory ustanawiaja
zaskarzone przepisy, dotyczy nie oséb prywatnych, ale funkcjonariuszy publicznych.
Bycie za$ funkcjonariuszem publicznym uzasadnia fakt podlegania ostrzejszym wymogom
prawnym.

2.5. Marszatek Sejmu nie podziela tezy wnioskodawcow, ze zaskarzone
rozwiazania uderzyly w wyborcow, ktorzy wybrali dang osobg na okre§lone stanowisko, a
ktora to osoba traci mandat w rezultacie przyjetych rozwiazan. Wydaje si¢ bowiem, ze
wyborcy glosuja na osobe, oczekujac od niej znajomosci praw i1 obowiazkow, jakie
nabedzie uzyskawszy mandat.

Marszatek Sejmu przyjat zatozenie, ze gltosujac w wyborach, wyborcy akceptuja
takie, a nie inne konsekwencje przewidziane prawem, ktdre poniesie dana osoba, nie
przestrzegajac okre$lonych przepisow. Nie podziela rowniez tezy wnioskodawcow, iz
zaskarzone przepisy ograniczaly bierne prawo wyborcze. Zdaniem Marszatka Sejmu nie
przytoczono zadnych argumentdéw przemawiajacych za jej przyjeciem.



3. Prokurator Generalny w pi$mie z 3 marca 2007 r. przedstawit stanowisko, ze:

1) art. 26 ust. 1 pkt la ustawy o bezposrednim wyborze wojta, dodany przez art. 4
pkt 2 ustawy zmieniajacej z 2005 r., oraz art. 190 ust. 1 pkt 1a ordynacji wyborczej do rad
gmin, dodany przez art. 2 ustawy zmieniajacej z 2005 r., sa zgodne z art. 2 oraz art. 31 ust.
3 Konstytucji,

2) art. 24h ust. 4 zdanie pierwsze oraz art. 24j ust. 3 zdanie pierwsze ustawy o
samorzadzie gminnym, w brzmieniu nadanym odpowiednio przez art. 1 pkt 2 i 3 ustawy
zmieniajacej z 2002 r. — w zakresie, w jakim okres$laja poczatek biegu termindéw sktadania
oswiadczen, ktorych dotycza — sa zgodne z art. 2 Konstytucji.

3.1. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez art. 26 ust. 1 pkt la ustawy o
bezposrednim wyborze wojta oraz art. 190 ust. 1 pkt 1a ordynacji wyborczej do rad gmin
zasady proporcjonalnosci, Prokurator Generalny, powolawszy si¢ na orzecznictwo
Trybunatu  Konstytucyjnego, wyjasnil, zZe  stwierdzenie naruszenia zasady
proporcjonalno$ci nie moze polega¢ na opowiedzeniu si¢ po jednej ze stron w sporze o
zasadnos$¢ konkretnej regulacji. Tego rodzaju ocena moze zosta¢ sformutowana w sytuacji,
w ktorej zasady racjonalno$ci 1 standardy kultury prawnej pozwalaja na jednoznaczne
uznanie ingerencji prawodawczej za nadmierna.

Sankcja, jaka jest wygasnigcie mandatu radnego albo wojta w wypadku nieztozenia
stosownego oswiadczenia majatkowego lub informacji w terminie, wprowadzona do
porzadku prawnego ustawa zmieniajaca z 2005 r., wpisuje si¢ w ciag przedsigwzigé
legislacyjnych stuzacych zaostrzeniu walki z korupcja i zwigkszeniu przejrzystosci
(transparentno$ci) zasad funkcjonowania wiladzy publicznej, w tym samorzadu
terytorialnego na wszystkich jego stopniach. Obowiazek skladania o$wiadczen
majatkowych wprowadzony zostal ustawa z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz. U. Nr
56, poz. 274, ze zm.) i obejmowal takze radnych (art. 6). Kolejna ustawa antykorupcyjna z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
pelniace funkcje publiczne (Dz. U. Nr 106, poz. 679, ze zm.) utrzymata obowiazek
corocznego ztozenia o$wiadczenia o stanie majatkowym, przenoszac regulacj¢ dotyczaca
radnych do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz.
95, ze zm. — obecnie o samorzadzie gminnym).

W nastgpstwie wejscia w zycie ustawy zmieniajacej z 2002 r. uksztattowat sig
system sankcji za nieztozenie w terminie o$wiadczenia o stanie majatkowym lub
informacji dotyczacej malzonka, ktéry obejmowal czasowa utratg, odpowiednio, diety lub
wynagrodzenia (sankcja ta miata zastosowanie do wszystkich osob obowigzanych do
sktadania oswiadczen i informacji na podstawie przepisow dotyczacych samorzadu
terytorialnego), a takze odwotanie z zajmowanego stanowiska (lub rozwiazanie umowy o
pracg), przy czym ta druga sankcja nie dotyczyta radnych (wszystkich szczebli samorzadu
terytorialnego) ani wojtéw (burmistrzéw, prezydentow miast). Prokurator Generalny
podkreslit, ze juz od 1 stycznia 2003 r., to jest od daty wejscia w zycie ustawy zmieniajacej
z 2002 r., odwotanie z zajmowanego stanowiska w wypadku niezlozenia w terminie
oswiadczenia majatkowego lub informacji dotyczacej matzonka byto obligatoryjna sankcja
dla wszystkich cztonkow zarzadu powiatu i zarzadu wojewodztwa.

Sankcja w postaci wygasnigcia mandatu radnego albo wojta w wypadku
nieztozenia w terminie o$wiadczenia majatkowego lub informacji dotyczacej matzonka,
wprowadzona ustawa zmieniajaca z 2005 r., jest — w odniesieniu do tych osob — sankcja
zdecydowanie bardziej surowa niz czasowa utrata diety czy wynagrodzenia. Ale jej
wprowadzenie takze podyktowane bylo potrzeba zapewnienia przestrzegania, istotnego dla



walki z korupcja, obowiazku skladania owych os$wiadczen. Cel wprowadzenia
kwestionowanej regulacji jest zatem usprawiedliwiony konstytucyjnie — chodzi tu bowiem
o zapewnienie zgodnego ze standardami demokratycznego panstwa prawnego
funkcjonowania organéw stanowiacych 1 wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Rozwiazania, wprowadzone ustawa zmieniajaca z 2005 r., wynikaja z dokonanej
przez ustawodawce oceny funkcjonowania rozwiazan dotychczasowych, a wyrazem owe;j
oceny jest, zdaniem Prokuratora Generalnego, powszechno$¢ poparcia w Sejmie dla
nowych rozwiazan — w glosowaniu nad ustawa zmieniajaca z 2005 r. wzigto udziat 383
postoéw, z ktorych 382 oddato glos za ustawa. Nowe unormowania przyjete wige zostalty w
powszechnym wsrdéd postow przekonaniu o potrzebie ich wprowadzenia, przekonaniu
»ponad podzialami” politycznymi.

Obecnie obowiazuje systemowa zasada, ze niedopetnienie obowiazku ztozenia w
okreslonym ustawowo terminie o$wiadczenia majatkowego lub informacji dotyczacej
matzonka powoduje utrate, odpowiednio, cztonkostwa, funkcji lub stanowiska w organach
wladzy publicznej jednostek samorzadowych lub w innych jednostkach organizacyjnych
samorzadu terytorialnego badz w samorzadowych osobach prawnych, niezaleznie od
sankcji finansowej w postaci utraty odpowiednio diety lub wynagrodzenia. Regulacja
poprzednia, ktéora wytaczyla radnych oraz wojtow (burmistrzow, prezydentdéw miast) z
krggu osob podlegajacych sankcji ostrzejszej, a wigc polegajacej na utracie mandatu,
stawiata osoby, ktore uzyskaty funkcje publiczna w samorzadzie terytorialnym w wyniku
wybordéw, w pozycji uprzywilejowanej w poroOwnaniu ze wszystkimi pozostatymi osobami
funkcjonujacymi w strukturach tegoz samorzadu, co do ktorych ustawodawca uznat za
konieczne, aby objac¢ je takim samym obowiazkiem sktadania o$§wiadczen majatkowych.
Najwyrazniej jednak takie rozwiazanie si¢ nie sprawdzilo. Aby osiagna¢ pozadany stan, ze
funkcje publiczne w samorzadzie terytorialnym moga peli¢ tylko osoby rzetelnie
wypetniajace swoje ustawowe obowiazki o charakterze antykorupcyjnym, nalezato
wspomniang surowa sankcja objac takze radnych oraz wojtow.

3.2. Odnoszac si¢ do zarzutow naruszenia zasady prawidlowej legislacji przez
zrdéznicowanie terminéw ztozenia oswiadczenia majatkowego dotyczacego radnego/wojta i
oswiadczenia dotyczacego ich wspdétmatzonkéw oraz uzycie poje¢ niedookreslonych przy
okres$leniu poczatku biegu terminu ztozenia o$wiadczenia majatkowego, Prokurator
Generalny podkreslit, ze zr6znicowanie to obowiazuje od chwili wprowadzenia do ustawy
o samorzadzie gminnym instytucji oswiadczen, tj. od 1 stycznia 2003 r.

Owo zroznicowanie — polegajace na tym, ze termin okre$lony w art. 24h ust. 4
zdaniu pierwszym tej ustawy liczony jest od dnia zlozenia §lubowania, za$ termin, o
ktéorym mowa w poczatkowe] cze$ci zdania pierwszego w art. 24j ust. 3 tejze ustawy,
biegnie od dnia wyboru — dotyczy dwodch réznych oswiadczen — dwoéch odrebnych
dokumentow. Kazdy =z nich skladany jest na podstawie innego przepisu
materialnoprawnego i zawiera inng tres¢. W gre wchodza zatem dwa odrgbne obowiazki,
unormowane innymi przepisami. Poczatek biegu terminéw, w ktorych obowiazki te nalezy
wypehi¢, uregulowany zostat odmiennie, ale zarazem precyzyjnie — w sposob niebudzacy
watpliwosci interpretacyjnych. Pojecia: ,,dzien ztozenia §lubowania” i ,,dzien wyboru” sa
zdaniem Prokuratora Generalnego, jednoznaczne. Takie uregulowanie przez ustawodawce
kwestii termindéw realizacji odrgbnych obowiazkoéw nie moze by¢ uznane za naruszajace
wymogi przyzwoitej legislacji, i to w stopniu godzacym w zaufanie obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Tego rodzaju odmienne unormowanie nie stanowi zadnej
»putapki” dla obywateli. Wystarczy, by osoby zaufania publicznego, ktére uzyskaly
mandat wyborcow, doktadnie zapoznaly si¢ ze swoimi obowiazkami, uregulowanymi — co



Prokurator Generalny podkreslit — aktem rangi ustawowej w stopniu wyczerpujacym, a
wigc z poszanowaniem zasady zupelnosci ustawowej w stopniu wyczerpujacym, a wiec z
poszanowaniem zasady zupelnosci ustawowej regulacji praw 1 obowiazkow obywateli.
Ponadto, zdaniem Prokuratora Generalnego, istotne znaczenie dla oceny czytelnosci
kwestionowanej regulacji dla obywateli ma fakt, ze owe obowiazki zostaly unormowane w
jedynym akcie normatywnym, i to o podstawowym znaczeniu dla samorzadu gminnego.

3.3. Prokurator Generalny, odnoszac si¢ do zarzutu poziomej niespojnosci
przepisow dotyczacych sankcji za niezlozenie oswiadczen majatkowych, wyjasnil, ze
mozliwa jest interpretacja aktualnego stanu prawnego zaktadajacego wspotistnienie obu
sankcji. Skoro bowiem ustawodawca nie derogowat sankcji finansowych (w postaci utraty
odpowiednio diety lub wynagrodzenia), to najwyrazniej jego zamiarem bylo pozostawienie
tej sankcji w obowiazujacym porzadku prawnym. Prokurator Generalny podkreslit, ze
ramy czasowe, w jakich obowiazuje sankcja finansowa, okre$lona w art. 24k ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, i przestanki jej zastosowania sa tak sprecyzowane, iz nic nie stoi
na przeszkodzie uruchomieniu — niezaleznie od owej sankcji finansowej — procedury
majacej na celu stwierdzenie wygasni¢cia mandatu radnego czy wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), i to nawet jezeli ustana juz przyczyny stosowania wspomnianej sankcji
finansowej. Prokurator Generalny stwierdzil ponadto, ze przepisy ust. 2 1 3 w art. 24k
ustawy o samorzadzie gminnym przewiduja analogiczna kumulacj¢ sankcji. Niezaleznie
bowiem od utraty wynagrodzenia, o ktorej przesadza art. 24k ust. 1 pkt 2 tejze ustawy,
osoby wymienione w ust. 2 1 3 tegoz artykutu sa odwotywane (badz rozwiazywana jest z
nimi umowa o pracg), jezeli nie ztoza stosownych o§wiadczen lub informacji w terminie.
Identyczna kumulacja sankcji wynika z tresci art. 25f ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ze zm.), a takze z
brzmienia art. 27f ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1590, ze zm.) — ktore zostaly wprowadzone do systemu prawnego
przez ustawg zmieniajaca z 2002 r.

3.4. Odnoszac si¢ do zarzutu wkroczenia zaskarzonych przepisOw w materi¢
czynnego 1 biernego prawa wyborczego, ktora jest chroniona konstytucyjnie, Prokurator
Generalny stwierdzil, Ze nie jest zasadne twierdzenie, iz sankcja w postaci utraty mandatu
stanowi ograniczenie biernego prawa wyborczego radnego czy wojta, gdyz nie oznacza
uniewaznienia wyniku wyborow. Jest to jedynie nastgpstwo pdzniejszego, w stosunku do
aktu wyborczego, zachowania (zaniechania) osoby, ktora mandat w wyniku owego aktu
uzyskata. Ponadto zastosowanie tej sankcji nie powoduje, iz dotknigta nia osoba traci
bierne prawo wyborcze na przysztos¢, choéby w ponownych wyborach uzupetniajacych do
danej rady. Nie mozna tez mowi¢ o przekresleniu wyniku wyboru dokonanego przez
wyborcow. Utrata mandatu jest bowiem konsekwencja niedopelnienia ustawowego
obowiazku przez osobg wybrana, a wybor przez obywateli (do rady czy na stanowisko
wojta) nie moze by¢ traktowany jako mandat do nieprzestrzegania prawa.

I

Podczas rozprawy uczestnicy postgpowania podtrzymali wyjasnienia ztozone na
pismie. Przedstawiciel wnioskodawcy ztozyt do akt sprawy pismo wojewody
zachodniopomorskiego z 15 grudnia 2006 r., skierowane do wojtow, burmistrzow,
prezydentow miast i przewodniczacych rad, w ktéorym przypominajac o obowiazku
ztozenia o$wiadczen majatkowych (wlasnych i cztonkdéw rodziny), biednie (bo w niepelny
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sposob) poinformowano o konsekwencjach uchybienia temu obowiazkowi. Miato to
stanowi¢ dowod wprowadzania w btad os6b zagrozonych sankcja utraty mandatu.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Problem konstytucyjny.

Pierwszy zarzut sprowadza si¢ do zakwestionowania zgodno$ci z konstytucyjna
zasada proporcjonalno$ci wprowadzenia (do ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw; Dz. U. z 2003 r. Nr 159,
poz. 1547, ze zm.; dalej: ordynacja wyborcza do rad gmin 1 ustawy z dnia 20 czerwca 2002
r. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta; Dz. U. Nr 113, poz. 984,
ze zm.; dalej: ustawa o bezposrednim wyborze wojta) sankcji wygasnigcia mandatu za
uchybienie przez radnego/woéjta obowiazkowi terminowego zlozenia wymaganego
oswiadczenia majatkowego. Poza ta regulacja, w innej ustawie (z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym; Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; dalej: ustawa o
samorzadzie gminnym) przewiduje si¢ utratg¢ diety/wynagrodzenia na wypadek
identycznego uchybienia.

Drugi zarzut dotyczy niezgodno$ci z zasada rzetelnej legislacji przepiséw, w
ktorych niemalze identyczne stany faktyczne, o regulacji inspirowanej ta sama ratio legis
(zapewnienie przejrzystosci stosunkow majatkowych funkcjonariuszy) i przy identycznym
jej ujeciu konstrukcyjnym (obowiazek sktadania o$wiadczen), w rézny sposob okreslaja
poczatek biegu terminu ztozenia o$wiadczen majatkowych radnego/wojta i oswiadczen
majatkowych dotyczacych czionkow ich rodzin, postugujac si¢ przy tym — w drugim
wypadku — pojgciem niejasnym (,,dzien wyboru”).

2. Przedmiot wniosku 1 analiza tresci kwestionowanej regulacji.

2.1. W petitum wniosku grupy postéw zakwestionowano zgodno$¢ z Konstytucja
przepiséw ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 175, poz. 1457, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca z
2005 r.), a takze przepisoOw ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz. 1806,
ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca z 2002 r.). Jako przedmiot wniosku — formalnie —
wskazano zatem przepisy zmieniajace (dodajace nowe przepisy lub nadajace nowe
brzmienie przepisom zmienianym). We wniosku nie kwestionuje si¢ jednak ani trybu
uchwalenia tych przepisow, ani sposobu wprowadzenia ich w zycie. Tylko takie okreslenie
zarzutdow powodowaloby, ze kontrola Trybunatu odnosilaby si¢ do przepisow (norm)
zmieniajacych. We wniosku grupy postow nie sformutowano jednak Zadnego zarzutu
wobec uchwalenia czy sposobu wprowadzenia w zycie przepisOw zmieniajacych,
natomiast podniesiono zarzuty tylko wobec tresci przepisOw zmienionych. Sposob
sformutowania zarzutéw w uzasadnieniu wniosku 1 argumentacja przytaczana na ich
obrong wskazuja, ze we wniosku w rzeczywistosci zakwestionowano wigc tres¢ przepisow
(norm) zmienionych w wyniku uchwalenia przepisow zmieniajacych. To, czy przepisy
zmieniajace czy zmieniane stanowia przedmiot kontroli, ma istotne znaczenie z punktu
widzenia skutkéw ewentualnego stwierdzenia ich niezgodno$ci z Konstytucja (por. A.
Maczynski, Kontrola konstytucyjnosci przepisow uchylajqcych i zmieniajqcych [w]:
Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, s. 157 i nast., wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 20/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 133,
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pkt III. 1.1 i 1.2). Ponadto inne wzgledy oraz argumenty sa znaczace przy badaniu
zasadno$ci zarzutu dotyczacego przepisu zmieniajacego, za$ inne przy badaniu zasadno$ci
zarzutu dotyczacego przepisu zmienianego (merytorycznego).

Na marginesie doda¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny z urz¢du (por. art. 42
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym; Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze
zm.; dalej: ustawa o TK) przesledzit tok prac legislacyjnych dotyczacych wskazanych we
wniosku przepisow zmieniajacych 1 nie stwierdzit w tym zakresie uchybien, nie
zgloszonych we wniosku, a ktore moglyby by¢ podniesione z urzgdu i ktére mogtyby
powodowac uznanie ich niekonstytucyjnosci ze wzgledoéw formalnych (proceduralnych).

2.2. Sejm, pismem swojego Marszatka z 5 marca 2007 r. uznal, zZe
zakwestionowane we wniosku przepisy zmieniajace (dodajace nowe przepisy lub nadajace
nowe brzmienie przepisom zmienianym) nie moga podlega¢ badaniu przez Trybunat
Konstytucyjny, gdyz tre$¢ skarzonych norm, wywotujaca skutki prawne w postaci utraty
mandatéw, zawarta jest obecnie w przepisach ustaw nowelizowanych, a nie we
wskazanych we wniosku ustawach zmieniajacych. W zwiazku z powyzszym Sejm wnidst
0 umorzenie postgpowania w sprawie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Zaistniaty problem Trybunat Konstytucyjny rozstrzygnat w powyzszym punkcie
2.1. Jednocze$nie Trybunatl Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, ze dotychczas w wypadku,
gdy wnioskodawca jako przedmiot wniosku wskazatl przepisy zmieniajace, a ze sposobu
sformutowania zarzutdéw w uzasadnieniu wniosku i argumentacji przytaczanej na ich
obrong przez uczestnikdw postgpowania wynikalo, ze we wniosku zakwestionowano tres$¢
norm dodanych lub zmienionych w wyniku uchwalenia przepisow zmieniajacych — Sejm,
zajmujac stanowisko w sprawie, nie wnosit o umorzenie postgpowania (por.: wyrok TK z 9
czerwca 1998 r., sygn. K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50 i wskazany w pkt 2.1 wyrok
TK o sygn. SK 20/04).

Wydaje si¢ ponadto, ze Sejm, zglaszajac wniosek o umorzenie postgpowania, nie
uwzglednil, iz Trybunal Konstytucyjny na tle art. 66 ustawy o TK wielokrotnie zwracat
uwage, ze w europejskiej kulturze prawnej ugruntowana jest zasada falsa demonstratio non
nocet, w mysl ktorej decydujace znaczenie ma istota sprawy, a nie jej mylne oznaczenie.
Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie stawal na stanowisku, ze na wniosek sktada si¢
cala wyrazajaca go tre$¢, a w petitum nast¢puje jedynie usystematyzowanie watpliwosci
oraz wskazanie glownych w tym wzgledzie wzorcow kontroli. Na istot¢ wniosku sktadaja
si¢ bowiem zardwno tresci wyrazone w petitum, jak i te, ktore znajduja si¢ w uzasadnieniu
whniosku.

2.3. Kierujac si¢ treScia wniosku i sposobem przyjetej w nim argumentacji,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze przedmiotem jego kontroli sa normy prawne,
wynikajace odpowiednio ze wskazanych we wniosku przepisOw zmienionych, w
brzmieniu nadanym przez wskazane przepisy zmieniajace. Konstatacja ta wplynela takze
na sposob sformutowania sentencji wyroku (przedmiot stwierdzonej niekonstytucyjnosci).

2.4. Wnioskodawca kwestionuje regulacj¢ wynikajaca z art. 26 ust. 1 pkt 1a ustawy
0 bezposrednim wyborze wojta 1 art. 190 ust. 1 pkt la ordynacji wyborczej do rad gmin
oraz z art. 24h ust. 4 i art. 24j ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

Artykut 26 ust. 1 pkt la ustawy o bezposrednim wyborze wojta i art. 190 ust. 1 pkt
la ordynacji wyborczej do rad gmin maja analogiczne brzmienie 1 stanowia, ze
wygasnigcie mandatu wojta/radnego nastgpuje wskutek nieztozenia w terminach,
okreslonych ,w odrgbnych przepisach”, o$wiadczenia o stanie majatkowym
wojta/radnego, o$§wiadczenia o dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez matzonka,
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oswiadczenia o umowach cywilnoprawnych zawartych przez matzonka lub informacji o
zatrudnieniu, rozpoczeciu $wiadczenia pracy lub wykonywania czynnosci zarobkowych
albo zmianie stanowiska malzonka. Przepisy te zostaly wprowadzone przez ustawg
zmieniajaca z 2005 r. i weszty w zycie 1 wrzednia 2006 r. Uzyta przez ustawodawceg
formuta okreslajaca wejscie w zycie ustawy zmieniajacej z 2005 r. odbiega od standardu;
oprocz daty wejScia w zycie (umieszczenie w systemie prawa) wskazuje si¢ zakres
czasowy stosowania nowelizacji, a mianowicie uzyto tu (art. 5 ustawy zmieniajacej z 2005
r.) sformutowania, iz nowelizowane przepisy maja zastosowanie do kadencji
nastgpujacych po kadencji, w czasie ktorej weszty w zycie; zostaly po raz pierwszy
zastosowane w wyborach z 2006 r. Artykul 5 ustawy zmieniajacej z 2005 r., okreslajacy
datg jej wejscia w zycie, wskazane brzmienie uzyskat w wyniku zmiany dokonanej przez
art. 2 ustawy z dnia 22 lipca 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikoéw wojewddztw oraz ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 146, poz. 1055) z dniem 16 sierpnia
2006 r. Ustawodawca, uzywszy tego rodzaju formuly, obejmujacej zarazem kwestie
obowiazywania i stosowalno$ci przepiséw zmieniajacych, uregulowat wigc nie tylko
sprawe wejscia aktu do systemu (obowigzywanie), ale takze wyraznie wypowiedzial si¢ w
kwestii czasowego zakresu stosowania tego aktu, przewidujac, ze wedlug rezimu
okreslonego w ustawie zmieniajacej z 2005 r. maja by¢ po raz pierwszy przeprowadzone
wybory w 2006 r. Ta konstatacja pozostaje nie bez znaczenia dla okreslenia czasowych
skutkow wywieranych przez niniejsze orzeczenie Trybunatu (pkt 6.6. uzasadnienia).

2.5. Artykul 26 ust. 1 pkt la ustawy o bezposrednim wyborze wojta i art. 190 ust. 1
pkt la ordynacji wyborczej do rad gmin zawierajaq odestanie do ,,odrgbnych przepiséw”,
jezeli chodzi o terminy ztozenia stosownych o$wiadczen. Przepisami, do ktorych odestano,
sq art. 24h ust. 4 1 art. 24j ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérymi:

— Radny i wojt sktadaja pierwsze oswiadczenie majatkowe w terminie 30 dni od
dnia ztozenia S§lubowania. Do pierwszego o$wiadczenia majatkowego radny jest
obowiazany dolaczy¢ informacje o sposobie i terminie zaprzestania prowadzenia
dzialalnos$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy, w ktorej uzyskat mandat, a
wojt informacje o zaprzestaniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jezeli taka
dziatalno$¢ prowadzili przed dniem wyboru. Kolejne o§wiadczenia majatkowe sa sktadane
przez radnego i wdjta co roku do 30 kwietnia, wedlug stanu na dzien 31 grudnia roku
poprzedniego, oraz na 2 miesiace przed uptywem kadencji.

— Oswiadczenia o dzialalnos$ci gospodarczej prowadzonej przez ich matzonka
(wstepnych, zstgpnych oraz rodzenstwo), jezeli dziatalno$¢ ta wykonywana jest na terenie
gminy, w ktorej osoba obowiazana do zlozenia o$wiadczenia pelni funkcje lub jest
zatrudniona, oraz o$wiadczenia o umowach cywilnoprawnych zawartych przez ich
malzonkéw (wstgpnych, zstgpnych oraz rodzenstwo), jesli umowy te zostaty zawarte z
organami gminy, jednostkami organizacyjnymi gminy lub gminnymi osobami prawnymi i
nie dotycza stosunkdow prawnych wynikajacych z korzystania z powszechnie dostepnych
ustug lub ze stosunkdéw prawnych powstatych na warunkach powszechnie obowiazujacych
— sktadane sa w ciagu 30 dni od dnia wyboru, powotania lub zatrudnienia, a w przypadku
podjecia dziatalno$ci gospodarczej albo zawarcia wskazane] wyzej umowy, w trakcie
petnienia funkcji lub w czasie zatrudnienia — w terminie 30 dni od dnia zaistnienia
przyczyny ztozenia o§wiadczenia.

Wskazane brzmienie zostalo nadane tym przepisom przez ustawg zmieniajaca z
2002 r. 1 weszto w zycie z dniem 1 stycznia 2003 r. Przepisy te byly juz zatem stosowane
w wyborach samorzadowych poprzedniej kadencji.
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3. Konstytucyjnos¢ regulacji przewidujacej wygasnigcie mandatu  wskutek
nieterminowego zlozenia o$wiadczenia majatkowego z punktu widzenia zasady
proporcjonalnosci.

3.1. Zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Zarzut naruszenia zasady proporcjonalno$ci, wyrazonej w art. 31 wust. 3
Konstytucji, wnioskodawca postawit wobec art. 26 ust. 1 pkt la ustawy o bezposrednim
wyborze wdjta i1 art. 190 ust. 1 pkt la ordynacji wyborczej do rad gmin, w brzmieniu
nadanym przez ustawe zmieniajaca z 2005 r. Zarzut ten dotyczy dotkliwosci sankcji w
postaci wygasnigcia mandatu za naruszenie obowiazku zlozenia o§wiadczen majatkowych
w okreslonym ustawowo terminie.

Ocena tego zarzutu musi by¢ przeprowadzona na kilku ptaszczyznach, dotyczacych
relacji migdzy tym, jakiego uszczerbku na skutek dotkliwo$ci sankcji doznaje naruszone
dobro — chronione konstytucyjnie, a tym jakie sa przestanki zastosowania sankcji.
Wymaga to analizy charakteru ochrony dobra o charakterze konstytucyjnym oraz oceny
ci¢zaru wkroczenia.

Jak wynika z uzasadnienia wniosku, zarzut naruszenia zasady proporcjonalno$ci
sformutowano nie tyle wobec regulacji przewidujacej sam skutek (fakt) wygasnigcia
mandatu w wypadku niezlozenia w ustawowo okreslonym terminie o$wiadczenia
majatkowego, ile wobec regulacji przewidujacej taki skutek przy braku mozliwosci
indywidualizacji oceny przestanek nieztozenia o$wiadczenia i automatyzmie tego skutku
oraz braku odpowiedniej procedury prowadzacej do stwierdzenia wygasnigcia mandatu,
umozliwiajacej sanacjg. Z uzasadnienia wniosku wynika, ze sfera, do ktorej wnioskodawca
odnosi zarzut wkroczenia w konstytucyjnie chronione dobra, jest prawo wyborcze,
rozumiane jako podmiotowe prawo konstytucyjne. To powoduje, ze aktualne jest przede
wszystkim rozpatrywanie sprawy w plaszczyznie ewentualnego naruszenia art. 31 ust. 3
Konstytucji. Zarzut braku proporcjonalno$ci moze bowiem opieraé si¢ takze na naruszeniu
tylko art. 2 Konstytucji (zarzut nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dzialania
ustawodawcy, korzystajacego ze swej swobody regulacyjnej), jednak wtedy bedzie
oceniany bez nawigzania do wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne. W
przekonaniu Trybunalu Konstytucyjnego sytuacja istniejaca na tle rozpatrywanej sprawy
daje podstawy do zakwestionowania proporcjonalnosci dziatania legislatora w oparciu o
oba wzorce konstytucyjnej kontroli, co znalazto wyraz w sentencji wyroku.

3.2. Wkroczenie w prawa wyborcze jako skutek wprowadzenia kwestionowanej
sankcji wygasnigcia mandatu.

Wygasnigcie mandatu jako sankcja uchybienia powinno$ci zlozenia o$wiadczenia
jest wkroczeniem ustawodawcy w materi¢ chroniona konstytucyjnie, jaka jest czynne i
bierne prawo wyborcze.

Polska Konstytucja normuje czynne prawo wyborcze jako ,,prawo wybierania” w
art. 62, odnoszac je w tym normatywnym ksztalcie do wszystkich postaci wyborow
niezaleznie od szczebla (parlamentarne, referendum, samorzadowe) czy charakteru oraz
struktury  wylonionych w ten sposob reprezentantow/organéw. Przynaleznos¢
uregulowanej tak sytuacji do podmiotowych praw konstytucyjnych nie moze budzié
watpliwosci (por. W. Sokolewicz, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Komentarz, uw. 4
do art. 62 Konstytucji, Warszawa 1999). Wynika to ze sposobu wystowienia,
umiejscowienia regulacji oraz tradycji historycznej, a takze z tego, ze art. 62 Konstytucji
zawiera operacjonalizacje zasady ludowladztwa, wyrazonej w art. 4 Konstytucji.

Bierne prawo wyborcze ma konstytucyjna genez¢ w ustrojowej zasadzie
ludowladztwa, zgodnie z ktora Nardd sprawuje wladze przez swych przedstawicieli lub
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bezposrednio (art. 4 ust. 2 Konstytucji). Bierne prawo wyborcze jest wigc — na poziomie
konstytucyjnym — genetycznie umocowane w tej wlasnie zasadzie. Dalsza
instytucjonalizacja prawa wyborczego jest rozwinigta i uzupetniona zardwno w samej
Konstytucji, jak 1 w ustawodawstwie zwykltym. W Konstytucji uregulowano wigc rezim
prawny wyboréw do organow przedstawicielskich oraz wyboru Prezydenta (por. art. 99,
art. 127 ust. 3), a w zakresie wybordw lokalnych, zgodnie z art. 169 Konstytucji,
konstytucjonalizacji poddano zasady wyborow do cial stanowiacych. Mimo
umiejscowienia tych przepisOw poza rozdziatem o wolno$ciach i prawach jednostki, nie
sposob biernemu prawu wyborczemu odméwi¢ charakteru konstytucyjnego prawa
podmiotowego. Tak tez kwesti¢ ujmuje dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego (por. wyrok z 10 listopada 1998 r., sygn. K. 39/97, OTK ZU nr 6/1998,
poz. 99, pkt IV. 101 11).

Argumentu dodatkowego, przemawiajacego za podmiotowym charakterem
biernego prawa wyborczego, niezaleznie od sposobu wystowienia tego prawa jako
powinnos$ci organizacji wyborow, dostarcza takze europejska Konwencja o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.
zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U. Nr
61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja). Akt ten w art. 3 pierwszego protokotu
dodatkowego (Protokotu nr 1 sporzadzonego w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. oraz
sporzadzonego w Strasburgu dnia 16 wrzesnia 1963 r.; Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze
zm.), mOwi o obowiazku panstw-cztonkéw Konwencji periodycznego organizowania
wolnych wyboroéw (parlamentarnych). Sformutowanie, czyniace adresatem tej powinno$ci
panstwa cztonkowskie, stato si¢ podstawa kontrowersji, czy w przepisie tym chodzi o
podmiotowe prawa jednostek (czynne 1 bierne prawo wyborcze). W orzeczeniu
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w sprawie Mathieu-Mohin i Clerfayt przeciw
Belgii (pelny sklad) z 2 marca 1987 r. (sygn. 9267/81) sprzeciwiono si¢ restryktywnemu
ujeciu tego przepisu, wyprowadzonemu z jego dostlownego brzmienia, jako rzekomo
regulujacemu tylko obowiazki panstw, a nie prawa indywidualne (w zakresie zardwno
czynnego, jak i biernego prawa wyborczego). Ten kierunek argumentacji podtrzymano
ostatnio w orzeczeniu wielkiej izby Trybunatu, Hirst przeciw Zjednoczonemu Krolestwu
(nr 2) z 6 pazdziernika 2005 r. (sygn. 74025/01) oraz orzeczeniu Yumak i Sadak przeciw
Turcji z 30 stycznia 2007 r. sygn. 10226/03). W orzeczeniu tym wyraznie podkreslono (pkt
57-58), ze wystowienie i umiejscowienie regulacji jako regulacji dotyczacej instytucji
wyboréw, nie moze by¢ argumentem za odmoéwieniem istnienia na tym tle prawa
wyborczego jako prawa podmiotowego stuzacego jednostkom.

Wygasnigcie mandatu, bedace zgodnie z zakwestionowanymi w niniejszej sprawie
przepisami skutkiem nieztozenia o$wiadczenia majatkowego w terminie, dotyka zaréwno
czynnego, jak 1 biernego prawa wyborczego. Dzieje si¢ tak dlatego, ze wyniki
przeprowadzonych wyboréw, a wigc praktycznej realizacji zasady ludowtadztwa,
przewidzianej w art. 4 Konstytucji, ulegaja tu przekresleniu, w ich aspekcie czynnym i
biernym. Tym samym ulega przekresleniu zasada trwato$ci mandatu pochodzacego z
wyboréw bezposrednich. Ani czynne, ani bierne prawo wyborcze nie wyczerpuje si¢ w
samym akcie glosowania. Prawo bierne obejmuje soba uprawnienie do bycia wybranym, a
takze do sprawowania mandatu uzyskanego w wyniku niewadliwie przeprowadzonych
wyboréw. Jest — co oczywiste — mozliwe pozbawienie mandatu na zasadach
przewidzianych w ustawie 1 z przyczyn koniecznych w demokratycznym panstwie prawa.
Przyczyny te podlegaja jednak kontroli konstytucyjnosci, wiasnie m. in. z punktu widzenia
proporcjonalnos$ci przyczyn decydujacych o przekresleniu wyniku wyborow.

Nalezy tu podkresli¢, ze samorzad terytorialny jest demokratyczna forma
sprawowania (w terenie) ,,istotnej czg$ci wladzy publicznej, ktorej podmiotem jest ogot
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mieszkancoOw jednostki terytorialnej” (art. 16 Konstytucji). Oczywiscie wyniki wyboréw
moga zosta¢ podwazone (w tym znaczeniu czynne prawo wyborcze nie moze by¢
traktowane jako prawo o absolutnym charakterze), jednakze ranga wspomnianej zasady
wymaga zawsze istnienia dostatecznie waznej przyczyny decydujacej o jej przetamaniu.
Nakaz zachowania proporcjonalno$ci normowania powoduje, ze przyczyna decydujaca o
wygasni¢ciu mandatu musi by¢ na tyle powazna, aby zniweczenie wynikow wyborow (akt
demokracji bezposredniej) bylo usprawiedliwione w S$wietle tego wilasnie standardu
konstytucyjnego.

Naruszenie biernego prawa wyborczego nie wyczerpuje si¢ w akcie pozbawienia
zdolnosci bycia wybieranym (tak sprawg ujeto w stanowisku Prokuratora Generalnego).
Wygasnigcie mandatu moze wszak dotyczyé osoby majacej skadinad pelnig praw
wyborczych. Naruszenie podmiotowego prawa konstytucyjnego moze polega¢ zaré6wno na
jego pozbawieniu, jak 1 jego ograniczeniu — w warunkach nieprawidlowosci tego
pozbawienia lub ograniczenia. Ten ostatni wypadek zachodzi w sytuacji nieprawidlowego
konstytucyjnie pozbawienia mandatu. Gdy tak si¢ stanie i gdy dochodzi do zerwania
zwiazku migdzy regulacja przestanek wygasnigcia mandatu a biernym prawem
wyborczym, moze to prowadzi¢ do faktycznego ograniczenia tego prawa badz nawet
pozbawienia go realnej tresci (por. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Komentarz, uw. § do art. 99, Warszawa 1999). Tak wigc kwestia przestanek wygasnigcia
mandatu w perspektywie konstytucyjnej rysuje si¢ jako problem oceny w kategoriach
proporcjonalno$ci wobec chronionego konstytucyjnie prawa (wyborczego). Regulacje
prawne, ktore prowadza do tego, ze prawa konstytucyjne staja si¢ teoretyczne i
iluzoryczne, a przestaja by¢ konkretne i skuteczne, naruszaja konstytucyjny standard
proporcjonalnosci.

3.3. Ogolne zasady naruszajacej Konstytucj¢ nieproporcjonalno$ci normowania.

Oceniajac proporcjonalnos¢ zaskarzonej regulacji, trzeba wzia¢ pod uwage ogolne
zasady decydujace o niekonstytucyjnosci regulacji ustawowej z uwagi na brak
proporcjonalnosci w dziataniu ustawodawcy. Zgodnie z ustalonym na tle art. 31 ust. 3
Konstytucji orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zarzut braku proporcjonalnosci
wymaga przeprowadzenia testu, polegajacego na udzieleniu odpowiedzi na trzy pytania
dotyczace analizowanej normy: 1) czy jest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez ustawodawce skutkow (przydatnos¢ normy); 2) czy jest ona niezbedna (konieczna)
dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powiazana (konieczno$¢ podjgcia przez
ustawodawce dzialania); 3) czy jej efekty pozostaja w proporcji do natozonych przez nia
na obywatela cigzarow lub ograniczen (proporcjonalno$¢ semsu stricto). Wskazane
postulaty przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto sktadaja si¢ na tresé
wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji ,,koniecznosci”. W dotychczasowym orzecznictwie
dotyczacym zasady proporcjonalnosci Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie wskazywat,
ze jezeli dany cel jest mozliwy do osiagnigcia przy zastosowaniu innego $rodka,
nakladajacego mniejsze ograniczenia na prawa i1 wolnosci, to zastosowanie przez
ustawodawce $rodka bardziej uciazliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem
narusza Konstytucje (zob. w szczegdlnosci wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98,
OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 1 wyrok z 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU nr
2/A/2002, poz. 18).

Zaznaczy¢ nalezy, ze brak proporcjonalnosci, wyrazajacy si¢ w zrownaniu sankcji
wobec osoby, ktora $Swiadomie, w sposob trwaly uchyla si¢ od realizacji obowiazku
natozonego przez ustaweg, a tym samym uniemozliwia osiagnigcie jej celu, i wobec osoby
dopuszczajacej si¢ nieznacznego uchybienia w zakresie formalnych przestanek realizacji
tego obowiazku — stanowi europejski standard krytycznej oceny takiego rozwiazania
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legislacyjnego (por. ETS, C-193/94, Skanavi i Chryssanthakopoulos, wyrok z 29 lutego
1996 r., pkt 37-38).

3.4. Ratio legis ustawy zmieniajacej z 2005 r. wprowadzajacej sankcj¢ wygasnigcia
mandatu na wypadek nieztozenia o§wiadczenia majatkowego.

Celem analizowanej nowelizacji z 2005 r. bylo wzmocnienie instrumentow
antykorupcyjnych, a takze uczynienie stosunkéw majatkowych osob sprawujacych swe
funkcje z wyboru — bardziej przejrzystymi dla wyborcéw oraz organdow kontrolnych.
Wprowadzenie sankcji w postaci wygasnigcia mandatu zostato uzasadnione koniecznos$cia
zdyscyplinowania radnych, ktérzy sabotowali obowiazek skladania o$wiadczen
majatkowych albo czynili to ze znaczna opieszatoscia (zob. sprawozdanie z posiedzenia
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej w dniu 29 czerwca 2005 r.,
Biuletyn nr 4822/IV). Fakt ten potwierdza praktyka znana Trybunalowi z wtasnego
orzecznictwa, w ktorym kontroli poddawano rozne aspekty obowiazku sktadania
oswiadczen majatkowych (zob. wyroki: z 13 lipca 2004 r., sygn. K 20/03, OTK ZU nr
7/A/2004, poz. 63; z 28 czerwca 2005 r., sygn. K 41/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 68; z 6
grudnia 2005 r., sygn. SK 7/05, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 129).

Nie moze w tej sytuacji dziwi€, ze ustawodawca uznatl, iz obowiazujace regulacje
nie zapewniaja realizacji wskazanego celu w sposob wystarczajacy, gdyz nie dyscyplinuja
we wlasciwy sposob radnych. Taka regulacja dyscyplinujaca byt art. 24k ustawy o
samorzadzie gminnym (dodany przez ustawe zmieniajaca z 2002 r.), zgodnie z ktorym
nieztozenie o$wiadczen majatkowych przez radnego — powoduje utratg diety do czasu
ztozenia o$wiadczenia lub informacji, a przez wdjta, zastgpcg wojta, sekretarza gminy,
skarbnika gminy, kierownika Jednostkl organizacyjnej gminy, osobg zarzadzajaca i
cztonka organu zarzadzajacego gminna osoba prawna oraz osobg wydajaca decyzje
administracyjne w imieniu woéjta — powoduje utrate ich wynagrodzenia za okres od dnia, w
ktérym powinny by¢ ztozone o$wiadczenie lub informacja, do dnia ztozenia o§wiadczenia
lub informacji. Sankcja ta okazala si¢ nieskuteczna. Tym motywowano potrzebg jej
zaostrzenia. Artykul 24k ustawy o samorzadzie gminnym nadal obowiazuje, jednak na
jego istnienie ,nalozyla si¢” zmiana wprowadzona ustawa zmieniajaca z 2005 r. do
ordynacji wyborczej do rad gmin i ustawy o bezposrednim wyborze wojta, przewidujaca
sankcje wygasnigcia mandatu na wypadek niezlozenia o§wiadczenia majatkowego przez
radnego/wojta. W czasie prac nad ustawa zmieniajaca z 2005 r. w Senacie (Opinia do
zmiany ustawy o samorzadzie gminnym i innych ustaw z 11 lipca 2005 r., autorstwa R.
Bronowskiej; wykorzystywana w czasie posiedzenia Komisji Samorzadu Terytorialnego 1
Administracji Panstwowej z 12 lipca 2005 r.) wielokrotnie wracano do sprawy
nadmiernego rygoryzmu sankcji utraty mandatu, ,nakladania si¢” sankcji i ich
niekorzystnego wplywu na swiadomos$¢ oséb zobowiazanych do sktadania o$wiadczen, a
takze wyrazono opini¢ co do niepotaczalnosci ich dziatania. Wskazywano, ze wezszy
zakres noweli i szerszy koniecznych zmian uniemozliwia doprowadzenie do spdjnosci
normowania. Rozwazano kwesti¢ zwiazania sankcji ostrzejszej z uporczywoscia uchylania
si¢ od zlozenia o§wiadczenia i tagodniejszej — z uchybieniem porzadkowym, niegodzacym
w cel sktadania o$wiadczen. Ostatecznie zdecydowano o skresleniu poprawki, o ktora
chodzito. Dopiero w czasie prac Komisji Samorzadu Terytorialnego i1 Polityki Regionalne;j
Sejmu (z 26 lipca 2005 r.) powrdcono do zaskarzonej regulacji, odrzucajac zglaszane
watpliwosci co do jej konstytucyjnosci 1 niejednoznaczno$ci (wypowiedz posta Gintowt-
Dziewaltowskiego negujaca mozliwo$¢ powstania jakichkolwiek watpliwosci w
praktycznym stosowaniu norm, o ktére chodzi).
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3.5. Kryteria konstytucyjnej kontroli proporcjonalnosci (przydatnos¢, koniecznos¢,
proporcjonalno$¢ sensu stricto).

Trybunal Konstytucyjny nie bada uzytecznosci regulacji, jej pragmatycznej
sprawnosci w zakresie realizacji celu zatozonego przez ustawodawce. Inaczej mowiac —
przedmiotem kontroli Trybunatu nie jest to, czy jaki$ problem daloby si¢ uregulowac
»lepiej” albo ,,inaczej”. Trybunal natomiast bada, czy przyj¢te konkretne regulacje prawne
nie naruszaja Konstytucji. Takim naruszeniem jest sprzeniewierzenie si¢ zasadzie
proporcjonalnos$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Zakres kontroli Trybunatu Konstytucyjnego
obejmuje tu miedzy innymi badanie adekwatnos$ci dolegliwos$ci regulacji (,,odczuwalnej”
w zakresie chronionych konstytucyjnie dobr i wartos$ci) i znajdujacego konstytucyjna
legitymizacjg celu regulacji.

Wprowadzenie sankcji wygasnigcia mandatu w wypadku nieztozenia w ustawowo
okre§lonym terminie o$wiadczenia majatkowego samo w sobie mogloby by¢ uznane za
proporcjonalne, ale tylko przy spetnieniu wskazanych wcze$niej warunkow przydatnosci,
koniecznosci i proporcjonalno$ci sensu stricto.

3.6. Kryterium przydatnosci jako decydujace o proporcjonalno$ci normowania.

Z pewnoscia drastyczne nawet zaostrzenie sankcji za uchybienie obowiazkowi
terminowego sktadania o$wiadczen majatkowych przez radnych/wojtow musi zostaé
uznane za sprzyjajace zatozonej ratio legis. Surowa sankcja sprzyja bowiem
zdyscyplinowaniu radnych/wojtéw, sktaniajac ich do podporzadkowania si¢ obowiazkowi,
co tym samym prowadzi do zwigkszenia przejrzystoSci stosunkéw majatkowych,
utatwiajac kontrolg i stwarzajac niesprzyjajace warunki dla korupcji. Zakwestionowana
regulacja odpowiada zatem pierwszej z przestanek testu prawidtowego postugiwania si¢
zasada proporcjonalnosci, a mianowicie moze by¢ uznana za przydatna do osiagnigcia
ratio legis normy.

3.7. Kryterium konieczno$ci jako decydujace o proporcjonalno$ci normowania.

Kolejnym kryterium, ktéoremu musi odpowiada¢ regulacja proporcjonalna, jest
nieodzownos$¢ wkroczenia przez ustawodawce za pomoca ocenianej normy, tj. uznanie, ze
osiagniecie zamierzonego celu nie jest mozliwe w inny sposob. W tym zakresie ocena jest
juz jednak odmienna.

Jezeli ratio legis ustawy zmieniajacej z 2005 r. byl zamiar wzmocnienia
instrumentdw przejrzystosci stosunkéw majatkowych funkcjonariuszy samorzadowych,
aby w ten sposob zapobiega¢ sytuacjom korupcyjnym, to niezbedne w tym celu byto
stworzenie instrumentu majacego sprzyja¢ realnemu ztozeniu os$wiadczen bez zbgdnej
zwloki.

3.7.1. Niewatpliwie wygasni¢cie mandatu jest najdalej idaca sankcja oddziatujaca
na sferg biernego prawa wyborczego (oczywiscie pomijajac utratg tego prawa). Mamy tu
zatem do czynienia z wkroczeniem przez ustawodawce w materi¢ podmiotowego prawa
konstytucyjnego.

Zasada jest, ze im bardziej drastyczne (co do przedmiotu, zakresu, sposobu czy
skutkow) jest wkroczenie wladzy w materi¢ konstytucyjnie chronionych praw
podstawowych, tym bardziej rygorystycznym przestankom powinna podlegac¢ procedura,
stanowiaca gwarancj¢ tego wkroczenia (por. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 1999, [kom. do art. 31 ust. 3 Konstytucji], K. Wojtyczek,
Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji RP, Krakow
1999, s. 136 i n., tenze, Zasada proporcjonalnosci [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w
Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 667 i n.; zob. takze ustalone orzecznictwo Trybunatu
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Konstytucyjnego, np. wyroki z: 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999,
poz. 2, z 22 wrze$nia 2005 r., sygn. Kp 1/05, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 93, z 12 grudnia
2005 r., sygn. K 32/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 132, z 18 stycznia 2006 r., sygn. K
21/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 4).

3.7.2. Wedle kontrolowanej regulacji prawnej, sam fakt niezlozenia o$wiadczenia
w ustawowo okreslonym terminie skutkuje utrata mandatu. Brak tu wskazania innych
przestanek. Wygasnigcie mandatu radnego stwierdza rada w drodze uchwaly, najpdzniej w
3 miesiace od wystapienia przyczyny wygasni¢cia mandatu (art. 190 ust. 2 ordynacji
wyborczej do rad gmin). Wygasnigcie mandatu wojta stwierdza rada gminy, w drodze
uchwaty, najpozniej po uplywie miesiaca od dnia wystapienia przestanek wygasnigcia
mandatu (art. 26 ust. 2 ustawy o bezposrednim wyborze wdjta). Wobec tego, ze mandat
radnego (wdjta), w wypadkach okre§lonych w art. 190 ust. 1 ordynacji wyborczej do rad
gmin (art. 26 ust. 1 ustawy o bezposrednim wyborze wojta), wygasa z mocy prawa,
uchwale rady stwierdzajacej wygasnigcie mandatu przypisuje si¢ charakter aktu
deklaratoryjnego. Nie jest to jednak akt czysto deklaratoryjny. Po pierwsze, nalezy
zauwazy¢, ze miedzy ustawodawstwem wyborczym ,,samorzadowym” i ,,parlamentarnym”
(ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej 1 do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 46, poz. 499, ze zm.; dalej:
ordynacja wyborcza do Sejmu) istnieje znaczaca réznica w kwestii stwierdzania
wygasnigcia mandatu. W ordynacji wyborczej do Sejmu stwierdzenie wygasnigcia
mandatu rzeczywiScie ma charakter czysto deklaratoryjny, poniewaz procedura nie
przewiduje tu zadnego $rodka prawnego; jest to zreszta oczywiste, poniewaz chodzi tu o
wygasnigcie z przyczyn, na tle ktorych nie zachodza watpliwosci (np. $mier¢ czy utrata
prawa wybieralnosci). Dlatego tez wygasnigcie (a zatem takze jego skutki) nastepuje tu w
momencie zaistnienia ustawowe] przyczyny wygasnigcia. W wypadkach za$ bardziej
skomplikowanych (np. art. 177 ust. 3 ordynacji wyborczej do Sejmu) — ustawa sama
wskazuje moment wygasnigcia. Natomiast w zaskarzonych przepisach ordynacji
wyborczej do rad gmin i ustawy o bezposrednim wyborze wojta przy wyliczeniu
przestanek wygasnig¢cia mandatu brak jest wyraznej wypowiedzi (a nawet sugestii) co do
daty, z jaka wygasnigcie wystgpuje, cho¢ czasem moze to wynikaé z istoty rzeczy (np.
$mier¢ lub odmowa ztozenia §lubowania).

Po drugie, nalezy zauwazy¢, ze w ramach ordynacji wyborczej do rad gmin i
ustawy o bezposrednim wyborze wojta takze wystgpuje pewna niekonsekwencja, i to na
dwoch plaszczyznach. Chodzi tu o tres¢ art. 191 ordynacji wyborczej do rad gmin i art. 27
ustawy o bezposrednim wyborze wdjta. Zgodnie z art. 191 ust. 1 ordynacji wyborczej do
rad gmin od uchwaly rady o wygasni¢ciu mandatu radnego z powodu utraty prawa
wybieralno$ci lub braku tego prawa w dniu wybordéw, zainteresowanemu przystuguje
odwotanie do wlasciwego sadu okregowego w terminie 7 dni od dnia jej dorgczenia. Ust. 2
tego przepisu stanowi, ze wygasnigcie mandatu radnego nastgpuje z dniem wydania przez
sad orzeczenia oddalajacego odwotanie. Z kolei zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy o
bezposrednim wyborze wojta od uchwaty rady gminy o wygasni¢ciu mandatu wojta z
powodu utraty prawa wybieralnosci lub braku tego prawa w dniu wyboréw lub z powodu
naruszenia ustawowych zakazoéw laczenia funkcji wojta z wykonywaniem funkcji lub
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, okreslonych w odrgbnych przepisach, wojtowi,
ktérego uchwata dotyczy, przystuguje odwotanie do wlasciwego sadu okrggowego w
terminie 7 dni od dnia jej dorgczenia. Ust. 2 tego przepisu stanowi, ze wygasnigcie
mandatu wojta nast¢puje z dniem wydania przez sad orzeczenia oddalajacego odwotanie.
Nie do konca jasna jest tu po pierwsze ratio zréznicowania przyczyn aktualizujacych
mozliwo$¢ odwolania si¢ do sadu w wypadku radnego i wojta. Po drugie — co bardziej
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istotne z punktu widzenia problemdéw pojawiajacych si¢ na tle stosowania regulacji
zakwestionowanej W niniejszej sprawie — ratio wyraznego oznaczenia terminu
wygasnigcia mandatu wedtug przyjetej systematyki przepisow.

Akty, moca ktorych stwierdza si¢ wygasnigcie mandatu, same w sobie nie kreuja
nowej sytuacji prawne]j adresata. Potwierdzaja (deklaruja) natomiast prawa i obowiazki
wynikajace dla ich adresatow z ustawy. Nie sa to jednak wylacznie akty potwierdzajace
(poswiadczenia), poniewaz nie sa catkowicie zdeterminowane przez prawo. Tkwi w nich
réwniez element ksztaltujacy. Organ orzekajacy autorytatywnie wiaze tre§¢ normy
generalnej z sytuacja prawna indywidualnego adresata. Tworzy zatem w ten sposob nowa
sytuacj¢ prawna. To, co bylo do tej pory normowane tylko w sferze generalnej, odnosi si¢
z mocy tego aktu do konkretnego podmiotu. Dlatego dopiero od chwili wydania takiego
aktu indywidualnego jego adresata wiaze skutecznie uksztalttowana indywidualna sytuacja
prawna. Rada ocenia i rozstrzyga wigc o tym, ze zachodzi ustawowa przestanka
wygasnigcia mandatu. Ustalenie konsekwencji tego stwierdzenia nie jest objgte tym
rozstrzygnigciem, poniewaz nastgpuje z woli ustawodawcy (zob. K.W. Czaplicki, B.
Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzqdowe prawo wyborcze, Komentarz, Warszawa
2006).

3.7.3. Analogiczne uwagi mozna odnie$¢ do sytuacji, w ktérej rada nie podejmuje
uchwaty. W tym ostatnim wypadku, po bezskutecznym wezwaniu do podjgcia uchwaty,
wojewoda wydaje zarzadzenie zastepcze, ktore moze z kolei zosta¢ zaskarzone do sadu
administracyjnego. Jak widaé, ustawodawca przewidzial tu — rozciagnigte w czasie —
postgpowanie zmierzajace do wygaszenia mandatu.

Opisana wyzej konstrukcja charakteryzuje si¢ zatem automatyzmem
materialnoprawnego skutku (wygasnigcie mandatu) i1 jednoczesnym uregulowaniem
stosunkowo rozciagnigtej w czasie procedury prowadzacej do wygasnigcia mandatu. Na
tym tle powstaje istotny z punktu widzenia praktyki problem prawnej doniostosci
czynno$ci podejmowanych przez radnego/wdjta w okresie poprzedzajacym wyczerpanie
procedury wygaszajacej mandat. W tym zakresie brak jest wyraznego stanowiska
ustawodawcy, jak rowniez uksztattowanej praktyki orzeczniczej sadow administracyjnych.

3.7.4. Procedura wygaszania mandatu nie jest konsekwentna i pelna takze w innych
kwestiach. Dodatkowo nalezy zwréci¢ uwage na réznicg migdzy sformutowaniem art. 190
ust. 3 ordynacji wyborczej do rad gmin i art. 26 ust. 2 zdanie 2 ustawy o bezposrednim
wyborze wojta. Z punktu widzenia unormowan proceduralnych radny jest w gorszej
sytuacji niz wojt. Pierwszy z tych przepiséw stanowi, ze przed podjeciem uchwaty o
wygasnigciu mandatu nalezy umozliwi¢ radnemu zlozenie wyjasnien, ale tylko gdy
wygasnigcie nastgpuje z powodu odmowy zlozenia S$lubowania lub utraty prawa
wybieralno$ci lub braku tego prawa w dniu wyboréw. Na podstawie art. 26 ust. 2 zdania 2
ustawy o bezposrednim wyborze wdjta taka mozliwos¢ ztozenia wyjasnien istnieje wtedy,
gdy wygasni¢cie mandatu nastgpuje z powodu odmowy ztozenia §lubowania, nieztozenia
w terminach o$wiadczenia majatkowego, pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu, utraty prawa
wybieralnos$ci lub braku takiego prawa w dniu wybordw, naruszenia ustawowych zakazow
faczenia funkcji wojta z wykonywaniem funkcji lub prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, okreslonych w odrgbnych przepisach.

To zrdéznicowanie postgpowania jest nierozumiale tak co do samego faktu jego
wystgpowania, jak i co do sensu wystuchania wojta, skoro utrata mandatu miataby
nastgpowaé automatycznie, jako nastgpstwo czystego uchybienia terminowi ztozenia
wymaganych oswiadczen majatkowych. I ta jednak kwestia pozostaje poza zakresem
oceny Trybunalu w niniejszej sprawie, wyznaczonej ramami wniosku; jej wyjasnieniu
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moze sprzyja¢ praktyka orzecznicza witasciwego sadu administracyjnego w kwestiach
wyborczych.

3.7.5. W odniesieniu do art. 190 ust. 1 pkt 1a ordynacji wyborczej do rad gmin i
art. 26 ust. 1 pkt la ustawy o bezposrednim wyborze wojta wnioskodawca trafnie
wskazuje, ze przepisy te nie rdznicuja w zaden sposob sytuacji osoby, ktdra spoznita sig ze
ztozeniem os$wiadczenia majatkowego, lecz je ostatecznie, 1 to w krétkim czasie po
uptywie terminu, zlozyla, oraz sytuacji osoby, ktora pozostaje w zwloce lub w ogoéle nie
wywiazuje si¢ z nalozonego obowiazku (jak wynika z powotywanych juz dyskusji w
czasie obrad Senatu kwestia ta byla podnoszona przez senatorow S. Huskowskiego, Z.
Zychowicza, A. Koszade, przedstawiciela MSWiA). W przeciwienstwie do pozostatych
przestanek wygasnigecia mandatu, wskazanych w kwestionowanych przepisach, brak
indywidualizacji oceny (brak uwzglednienia okolicznosci i1 przyczyn zaistnienia
okolicznos$ci powodujacej wygasnigcie mandatu) nie znajduje racjonalnego uzasadnienia.
Wydarzenia, jakie maja miejsce po wyborach samorzadowych przeprowadzonych w 2006
r., dowodza, jak bardzo rézne sa przyczyny opoOznienia w skladaniu o$wiadczen i jak
roznie sa kwalifikowane przez rozne organy samorzadowe i administracji rzadowej. Z duza
ostro$cia pojawia si¢ tu np. problem oceny skutkéw terminowego ztozenia o$wiadczenia
majatkowego do organu innego niz wyznaczony przez ustawe lub nieprzekazania takiego
oswiadczenia w terminie do wlasciwego organu przez pracownikow zatrudnionych we
wiasciwych wydziatach urzedow samorzadowych i zwiazana z nim kwestia ksztattowania
si¢ zréznicowanej praktyki (na co m. in. zwrécono uwage w skierowanym do Trybunatu
Konstytucyjnego pismie Zwiazku Miast Polskich).

3.7.6. Nalezy przy tym wskaza¢ na dyferencje migdzy charakterem przestanki
nieztozenia o§wiadczenia majatkowego w terminie i charakterem pozostatych przestanek
wygasnigcia mandatu, przewidzianych w art. 190 ust. 1 ordynacji wyborczej do rad gmin i
art. 26 ust. 1 ustawy o bezposrednim wyborze wojta. W obu przepisach — poza przestanka
nieztozenia w terminie o$wiadczenia majatkowego — wymienia si¢: odmowe zlozenia
Slubowania, pisemne zrzeczenie si¢ mandatu, utrat¢ prawa wybieralnosci lub brak tego
prawa w dniu wyboréw i $mieré. Artykul 26 ust. 1 jako przestanke wygasnig¢cia mandatu
wymienia takze orzeczenie o trwalej niezdolnosci do pracy. Mozna ogélnie powiedzie¢, ze
przestanki te maja wspolna ceche w postaci trwalej (na okres danej kadencji, oczywiscie
poza przestanka utraty biernego prawa wyborczego) utraty zdolnosci do wykonywania
mandatu. Tymczasem nieztozenie oswiadczenia majatkowego w ustawowo okreslonym
terminie moze wynika¢ z przejsciowych, a takze usuwalnych, przeszkoéd sprawowania
mandatu. Oznacza to, ze wiazanie sankcji wlasciwej ze wzgledu na sytuacje nieodwracalne
z istnieniem przeszkody o charakterze usuwalnym - jest wadliwe 1 potwierdza
nieproporcjonalnos¢ zastosowanej sankcji, w tym wypadku — z uwagi na brak elementu jej
koniecznosci. Osiagnigcie celu, jaki ustawodawca zatozyt (ztozenie oswiadczen) — w takim
bowiem wypadku — co do zasady — nastepuje.

Artykut 26 ust. 1 pkt 8 ustawy o bezposrednim wyborze wojta przewiduje
wygasnigcie mandatu wojta wskutek odwotania w drodze referendum. Tutaj istotna cecha
jest utrata mandatu z woli wyborcéw (zasada ludowladztwa), wyrazonej w formie i
procedurze okreslonej przez prawo (zob. ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym, Dz. U. Nr 88, poz. 985, ze zm.), woli takiej nie mozna domniemywaé w
wypadku nieterminowego ztozenia os$wiadczenia majatkowego.

Artykut 26 ust. 1 pkt 9 przewiduje ponadto wygasnigcie mandatu wdjta wskutek
odwotania go w trybie art. 96 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Jest to odwotanie
przez Prezesa Rady Ministréw w wypadku powtarzajacego si¢ naruszenia Konstytucji lub
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ustaw. Odwotanie to jest uwarunkowane ,,powtarzajacym si¢”’ naruszeniem Konstytucji lub
ustaw, a takze nieskutecznos$cia wezwania do zaprzestania naruszen. Odwotanie z powodu
nieztozenia o$wiadczenia majatkowego w ustawowo okreslonym terminie charakteryzuje
automatyzm i brak procedury oceny rzeczywistych przestanek nieterminowego wykonania
obowiazku ustawowego.

Najbardziej zblizona do niezlozenia o$wiadczenia majatkowego w ustawowo
okreslonym terminie jest przestanka naruszenia ustawowego zakazu taczenia mandatu z
wykonywaniem okre§lonych w przepisach ustawowych funkcji lub dziatalno$ci (art. 190
ust. 1 pkt 2a i 2b ordynacji wyborczej do rad gmin 1 art. 26 ust. 1 pkt 4 ustawy o
bezposrednim wyborze wojta). Ratio tej regulacji wynika z zasady incompatibilitas.
Réznica tej przestanki w stosunku do kwestionowanej w niniejszej sprawie przejawia si¢ w
bezposrednio$ci zwiazku miedzy ratio a wybranym przez ustawodawce sposobem jej
realizacji. Tak jak w wypadku naruszenia ustawowego zakazu laczenia mandatu z
okreslona funkcja lub dzialalnos$cia, wygasnigcie mandatu powoduje dopiero sytuacja
rzeczywistego naruszenia zakazu (potaczalnos$ci), tak w wypadku nieztozenia w terminie
oswiadczenia majatkowego naruszenie nakazu (sktadania o§wiadczen) jest domniemywane
przez sam fakt nieterminowos$ci, co nie musi by¢ jednoznaczne z rzeczywistym
uchyleniem si¢ od obowiazku.

3.7.7. Regulujac w przepisach ordynacji wyborczej do rad gmin i w ustawie o
bezposrednim wyborze wojta skutki niezlozenia o$wiadczen majatkowych, ustawodawca
postuzyt si¢ konstrukcja skutku nastgpujacego automatycznie, bez wyznaczenia terminu
uzupetnienia braku, bez mozliwos$ci sanacji uchybienia, co tatwo mogloby by¢ dokonane
bez uszczerbku dla celow, jakim miato shluzy¢é wprowadzenie obowiazku zlozenia
oswiadczenia majatkowego, bez mozliwosci przedstawienia i oceny stanowiska
zainteresowanego radnego (inaczej jednak w wypadku wdjta — por. nizej 3.7.4), a wigc bez
wlasciwej procedury gwarancyjnej albo/i sanujacej. Jednoczesnie rozciagnat w czasie
procedur¢ wygaszania mandatu, co przedtuza stan niepewnosci, niekorzystny dla zasady
trwatosci mandatu i1 zagrazajacy legitymowanym interesom obywateli — adresatow decyzji
podejmowanych przez wodjtow 1 innych reprezentantéw, i zarazem stawia pod znakiem
zapytania sens istniejacego systemu odwotan w zakresie wygaszania mandatu.
Kontrolowana regulacja charakteryzuje si¢ zatem z jednej strony niezrozumiatym
rygoryzmem co do charakteru sankcji, a z drugiej strony — mimo tego rygoryzmu — nie
gwarantuje procedury weryfikacyjnej: ustalenia przyczyn naruszenia 1 sanacji
ewentualnego btedu. Tymczasem zwigkszonemu rygoryzmowi w zakresie sankcji powinno
odpowiada¢ lepsze ,,oprzyrzadowanie proceduralne”. Ten wlasnie niezrozumialy kontrast
celow i $srodkow jest jednym z aspektéw braku proporcjonalnosci kontrolowanej normy.

3.7.8. Nie bez znaczenia dla calosciowej oceny konstytucyjnosci art. 190 ust. 1 pkt
la ordynacji wyborczej do rad gmin i art. 26 ust. 1 pkt 1a ustawy o bezposrednim wyborze
wojta jest sam charakter procedury postgpowania w wypadku stwierdzenia wygasnigcia
mandatu z powodu nieztozenia w ustawowo okreslonym terminie o$wiadczenia
majatkowego. Ot6z powstaje pytanie, czy przewidziana w obecnie obowiazujacych
przepisach procedura — z uwagi na swoj charakter — nie powoduje, ze wskazana regulacja
takze na tym polu staje si¢ ingerencja nieproporcjonalng. Uchwata o stwierdzeniu
wygasnigcia mandatu radnego (woéjta) powinna by¢ podjgta w terminie trzech miesigcy
(miesiaca) od wystapienia przyczyny wygasnigcia mandatu. Termin ten ma charakter
instrukcyjny. Uptyw trzech miesigcy nie pozbawia zatem rady prawa do podjgcia takiej
uchwaty (tak uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 pazdziernika 2000 r.,
OPS 13/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 50). Trzeba podkresli¢, Ze w razie zaistnienia jednej z
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okreslonych w art. 190 ust. 1 (art. 26 ust. 1) okolicznosci uzasadniajacych stwierdzenie
wygasnigcia mandatu radnego (wdjta) wlasciwa rada ma obowiazek podjgcia uchwaly o
wygasnigciu mandatu. Stad wtasnie przepisy ustaw samorzadowych (np. art. 98a ust. 1-3
ustawy o samorzadzie gminnym) przewiduja, ze jezeli wlasciwa rada nie podejmie
uchwaty o stwierdzeniu wygasnigcia mandatu radnego (wojta), to wojewoda wzywa ten
organ do podjgcia uchwaty w terminie 30 dni, a w razie bezskutecznego uptywu tego
terminu wojewoda, po powiadomieniu ministra wilasciwego do spraw administracji
publicznej, wydaje zarzadzenie zastgpcze. W razie bezczynno$ci wojewody polegajacej na
niepodjgciu prawem nakazanych mu dziatan — w tym niewydania zarzadzenia zast¢pczego
— osoba trzecia moze zwréci¢ si¢ jedynie do prokuratora o wniesienie skargi do sadu
administracyjnego na podstawie art. 44 ust. | w zwiazku z art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. z 2001 r. Nr 80, poz.
872, ze zm.).

3.7.9. Opisana procedura jest typowa procedura nadzoru nad dziatalno$cia
samorzadu terytorialnego, na wypadek braku realizacji jego kompetencji we wlasciwy
sposob. Nie ma natomiast — jak juz wspomniano — procedury weryfikacyjno-gwarancyjnej,
przewidzianej na wypadek sporu dotyczacego formalnej weryfikacji dokonanego wyboru,
w zwiazku z wystapieniem przestanki utraty mandatu na skutek uchybienia obowiazkowi
ztozenia o§wiadczenia.

Przeprowadzenie wyborow nie jest czynnoscia jednorazowa, nie jest tylko aktem
ztozenia glosu, lecz obejmuje nastgpstwo zdarzen i procedur, rozpoczynajace si¢ od
ogloszenia wyborow) i konczace si¢ w momencie zakonczenia wszelkich postgpowan
weryfikujacych wynik wyborow w danej kadencji (w tym takze postgpowan
administracyjnych i administracyjnosadowych majacych swe zrédto w zdarzeniach
zwiazanych ze sktadaniem o$wiadczen majatkowych). W wypadku ,,sporu o mandat”
uzyskany w wyniku wybordw bezposrednich, procedura interpolowana z obecnie
istniejacych procedur majacych inne cele, charakteryzuje si¢ nadmiernym (a wigc
nieproporcjonalnym) wkroczeniem wiladzy administracyjnej (wojewoda) w kwestie
decydujace o samym bycie demokracji samorzadowe;j. Problemy, jakie kreuje tres¢ art. 190
ust. 1 pkt 1, 2-5 ordynacji wyborczej do rad gmin i art. 26 ust. 1 pkt 1, 2-10 ustawy o
bezposrednim wyborze wojta, obejmuja zatem kwestie dodatkowego aspektu zasady
proporcjonalnos$ci. Powstaje tu bowiem pytanie, czy mozna uzna¢ za rozwiazanie
proporcjonalne (adekwatne) uzycie procedury nadzorczej do spraw pozostajacych w sferze
szeroko rozumianego prawa wyborczego. Przedstawiona bowiem procedura nadzorcza ma
regulowa¢ konflikty powstajace w ramach wiadzy wykonawczej — samorzadowej i
rzadowej. Tymczasem w braku instrumentu adekwatnego, ta wilasnie procedura jest
uzywana do decydowania o ius vitae ac necis organu samorzadowego. O ile przy
niewlasciwym wykonywaniu przez organy samorzadowe ich kompetencji w ramach
sprawowane] przez nie wiladzy wykonawczej uzycie instrumentéw przewidujacych
dominacj¢ organdéw rzadowych jest zrozumiate, o tyle procedura ta budzi watpliwosci w
sytuacji bedacej przedmiotem oceny w niniejszej sprawie.

3.7.10. Kwestionowana regulacja dotyka konstytucyjnie chronionych praw
podmiotowych. Jest to z jednej strony czynne prawo wyborcze, ktére wyraza si¢ nie tylko
w akcie glosowania, lecz takze w skuteczno$ci dokonanego wyboru. Takze bierne prawo
wyborcze radnego/wdjta jest przedmiotem ingerencji. Mandat bowiem, ktory jest — jak juz
wspomniano — korelatem tego prawa, zostaje wygaszony przez ustawodawce na skutek
czysto formalnie ujgtego uchybienia, nieprowadzacego — w wypadku opdznienia — do
zniweczenia celu, ktory przy$wiecal wprowadzeniu obowiazku skladania o$wiadczen
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majatkowych. Jest to wuzycie $rodka nieproporcjonalnego, a tym samym w
niekonstytucyjny sposob wkraczajacego w prawo wyborcze (zniweczenie wyniku
przeprowadzonego glosowania). Jak trafnie wskazuje wnioskodawca, w niektorych
wypadkach, np. popelnienia przez osobg¢ wybrana przestgpstwa 1 skazania jej
prawomocnym wyrokiem sadowym, pozbawienie jej mandatu jest dziataniem
odpowiadajacym powadze sytuacji i chroni wyborcéw przed przedsigwzigciami jednostki
niegodnej zaufania publicznego (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 2002
r., sygn. SK 18/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 16). Tymczasem kwestionowana regulacja
podwaza rownowage migdzy prawami wybieranych oraz wyborcéw a konieczno$cia
osiagnigcia celu zatozonego przez ustawodawce. Automatyzm i rygoryzm decyzji dotyczy
takze czynnego prawa wyborczego wyborcow, ktorych decyzja wyborcza jest
automatycznie unicestwiona, przez stosunkowo btaha, przejsciowa okolicznos¢, ktora
mozna bytoby podda¢ sanacji, gdyby istniata po temu odpowiednia procedura. Tak wigc
automatyzm sankcji wygasnig¢cia mandatu nie jest konieczny po to, aby uzyska¢ samo
ztozenie o$wiadczenia (zakreslenie terminu, wezwanie do zlozenia) i tym samym aby
zostaly zrealizowane zamierzenia ustawodawcy wiazane z obowiazkiem sktadania
oswiadczen majatkowych (ratio legis obowiazku skladania os$wiadczen). Oznacza to
naruszenie proporcjonalnosci ze wzgledu na brak koniecznosci tak drastycznej ingerencji
ustawodawcy.

3.8. Jak juz wskazano, kontrolowane normy oddziatuja na sfer¢ konstytucyjnych
praw podmiotowych obywateli, a wigc dobr bardzo wysoko umiejscowionych w hierarchii
interesow, ktorych realizacji ma sprzyjac¢ system prawny. Na tej plaszczyznie tym bardziej
widoczny jest brak zachowania proporcjonalnosci sensu stricto migdzy wartoscia
poswigcana (rezultat wybordéw) i chroniona (srodki dyscyplinowania mandatariuszy w celu
ztozenia przez nich dokumentéw umozliwiajacych przejrzystos¢ i kontrolg ich stosunkow
majatkowych).

3.8.1. Preambuta Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.; dale;j:
Karta) uznaje prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi za
jedna z zasad demokratycznych, wspdlnych dla wszystkich panstw czlonkowskich Rady
Europy, za$ art. 8 Karty nakazuje sprawowac kontrolg wkraczajaca w sprawy rozstrzygane
przez same spotecznos$ci lokalne z zachowaniem proporcji migdzy zakresem interwencji
organu kontroli a znaczeniem interesow, ktore on ma chroni¢. Z kolei art. 11 nakazuje
zapewni¢ sadowa ochrong w interesie zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien
oraz poszanowania zasad samorzadnosci lokalnej. Te aksjologiczne zasady sa
konsekwencja zasady subsydiarnosci (znang takze polskiej Konstytucji, por. preambuta),
rozumianej jako wyznacznik swobody regulacyjnej ustawodawcy, decydujacego si¢ na
wkroczenie w zakresy zastrzezone dla samorzadnosci lokalnej. To znaczy, ze: po pierwsze
— przekreslenie wyniku wyboréow bezposrednich przez rygoryzm sankcji dotyczacej
usuwalnego uchybienia ztozeniu o$wiadczenia majatkowego pozostaje w sprzecznosci z
aksjologia Karty, wyrazona w cytowanych jej postanowieniach; po drugie — istniejaca
sytuacja w zakresie procedury stosowanej na wypadek nieztozenia o$wiadczenia
(automatyzm dzialania, pomocnicze stosowanie procedury nadzorczej niedostosowanej do
decyzji o bycie organdw samorzadowych) nie odpowiada gwarancyjnym cechom
procedury zalecanym w Karcie.

3.8.2. Wskaza¢ zarazem nalezy, ze zgodnie z Rezolucja Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy nr 1320 z 30 stycznia 2003 r. wybory, odpowiadajace
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wymaganemu standardowi legislacyjnemu i1 zgodnie z takim standardem realizowane,
stanowia conditio sine qua non kwalifikacji danego porzadku jako porzadku
demokratycznego. Wskazuje to na range aksjologiczna wilasciwej regulacji i wlasciwego
postgpowania w kwestiach wyborczych. Kodeks dobrych praktyk wyborczych (Wytyczne
Komisji Weneckiej z 2002 r.) wymaga zas$, aby regulacje i1 praktyki dotyczace wyborow w
maksymalny sposob respektowaly wolna wol¢ wyborcéw. Niezgodna z takim postulatem
jest regulacja przewidujaca, ze stosunkowo drobne uchybienie co do terminu ztozenia
o$wiadczenia (bynajmniej nie niweczace celu sktadania takich o$wiadczen) prowadzi do
automatycznego przekreslenia wyniku wyborow (woli wyborcoéw) 1 — przy braku istnienia
adekwatnych procedur odwolawczych i sanacyjnych — umozliwia zastgpienie woli
wyborcow dzialaniem administracji rzadowej, a dzialania wybranych organow
samorzadowych — dziataniami administracji (zarzadzenia tymczasowe, komisarze).

3.9. W tej sytuacji nalezy stwierdzi¢, ze norma umozliwiajaca takie skutki nie
odpowiada testowi proporcjonalnosci. Dysproporcja migdzy chronionymi konstytucyjnie
dobrami (prawo wyborcze, zaré6wno bierne 1 czynne, samorzadno$¢ lokalna) i
zastosowanymi $rodkami (wygasnigcie mandatu jako sankcja takze za nieistotne
uchybienie obowiazkowi sktadania o$wiadczen majatkowych) decyduje o niespetnieniu
dwoéch (koniecznos$é, proporcjonalno$¢ w $cistym znaczeniu) spos$rod trzech przestanek
oceny zgodno$ci tej normy z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.10. Wskazane w niniejszym punkcie uzasadnienia przyczyny braku
proporcjonalnosci  kwestionowanych norm moéwiacych o wygasnigciu mandatu za
uchybienie terminowosci zlozenia o§wiadczenia majatkowego, a wigc: surowos¢ sankcji w
zestawieniu z waga uchybienia przy braku uszczerbku dla zatozonego celu sktadania
oswiadczen majatkowych; niekonieczno$¢ sankcji w zestawieniu z celem sktadania
oswiadczen; nieadekwatnos$¢ dlugotrwatej procedury wygaszania mandatu w zestawieniu z
brakiem przestanek weryfikacji przyczyn i wagi uchybienia w tym postgpowaniu; waga
dobra poswigconego (ograniczenie biernego i1 czynnego prawa wyborczego przez
pozbawienie wyboréw skutku, rezygnacja z zasady trwato$ci mandatu pochodzacego z
wybordéw przez spoteczno$¢ lokalna, co powinno doznawa¢ ochrony wynikajacej z zasady
pomocniczo$ci) — wskazuja na naruszenie obu wskazanych wzorcow konstytucyjnych, tj.
art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Konstytucyjnos¢ regulacji przewidujacej wygasnigcie mandatu wskutek
nieterminowego zlozenia o$wiadczenia majatkowego z punktu widzenia zasady
prawidlowej legislacji w postaci poziomej sprzecznos$ci w systemie prawa.

4.1. Wnioskodawca podnidst zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji, majac takze na
mys$li inne uchybienie. Wnioskodawca mianowicie dopatruje si¢ naruszenia zasad
prawidlowej legislacji w tym, ze kwestionowana regulacja (utrata mandatu za nieztozenie
oswiadczen majatkowych w ustawowo okreslonych terminach) wspotistnieje rownolegle z
regulacja wczesniejsza, zawarta w art. 24k ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie
z ktorym niezlozenie o$§wiadczenia w okreslonych terminach: co do radnego — powoduje
utrate diety do czasu zlozenia o§wiadczenia lub informacji, co do wojta — powoduje utrate
jego wynagrodzenia za okres od dnia, w ktorym powinny by¢ ztozone o$wiadczenie lub
informacja, do dnia zlozenia o$wiadczenia lub informacji. Wnioskodawca wskazuje, ze
wspolistnienie tych przepisow moze by¢ zrodlem rozbiezno$ci interpretacyjnych i
trudno$ci aplikacyjnych. Uzasadnienie tego zarzutu przez wnioskodawce wskazuje, ze
kwestionuje on w istocie brak koherencji miedzy przepisami ustawy, a wigc ,,Sprzecznos¢
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pozioma”, zachodzaca w obrebie regulacji ustawowej. Swiadczy o tym okolicznosé, ze we
wniosku zaskarzono oba kolidujace ze soba przepisy.

4.2. Trybunat Konstytucyjny, kontrolujac konstytucyjno$¢ zaskarzonych norm, nie
obejmuje swoja kognicja rozwiazywania kwestii poziomej niespojnosci przepisow
ustawowych (zob. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 16-17, a takze np. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z: 24 maja 1999 r., sygn. P. 10/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 77 1 z 14
grudnia 1999 r., sygn. SK 14/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 163). Sprzecznos¢, o ktorej
mowa, nie ma takiego charakteru, ktoéry uniemozliwialby jej usunigcie za pomoca
dopuszczalnych regut wyktadni prawa. Kwestie wykladni naleza za$ (jesli chodzi o
wykladni¢ operacyjna) do organdw stosujacych prawo, nie za$§ do Trybunatlu
Konstytucyjnego. Zarzut wniosku w tym zakresie nalezy zakwalifikowa¢ (z punktu
widzenia naruszenia art. 2 Konstytucji) nie jako dotyczacy nieokreslonosci przepisu, ale
jako zarzut braku poziomej zgodnos$ci miedzy przepisami tej samej rangi. Jako taki —
pozostaje on poza zakresem kontroli Trybunatu, ktéry nie bada horyzontalnej niezgodnosci
1 niespojnosci w systemie zrodet prawa. To wymagatoby bowiem oceny nie tyle z punktu
widzenia konstytucyjnosci, ile udatnosci (sprawnosci, adekwatno$ci wobec zalozonego
celu) regulacji. Dlatego Trybunat Konstytucyjny nie wypowiada si¢ o mozliwych
sposobach rozwiazania zarzucanej we wniosku kolizji. Tu zaznaczy¢ nalezy, ze w tej
kwestii wypowiedzial si¢ Prokurator Generalny, wskazujac, ze w sprawie dochodzi do
kumulacji skutkéw. Zbieg norm o skutku kumulatywnym nie jest rzadkos$cia w polskim
prawie (czgsto wystepuje zwlaszcza w prawie cywilnym), jednak tak ujeta problematyka
zbiegu dotyczy oceny, ktorej nalezatoby dokona¢, aby podja¢ decyzje, ktory z przepisow
pozostajacych w stosunku kolizji nalezy wyeliminowa¢. Jak juz za§ wspomniano, Trybunat
nie zajmuje si¢ tego rodzaju ocena poziomych kolizji; zajmuje si¢ ocena konstytucyjnosci
konkretnej, zaskarzonej normy, kolidujacej z wzorcem konstytucyjnym (kolizja pionowa).
Nieco innym problemem jest sprzeczno$¢ wewngtrzna, wystgpujaca w ramach jednej
ustawy, utrudniajaca jej zrozumienie i stosowanie, co moze by¢ kwalifikowane jako
nierzetelnos¢ legislacyjna.

4.3. Istnienie niespdjnosci poziomych w systemie prawa — niepozadanych z punktu
widzenia jakosci i operacyjnej sprawnosci systemu — wymaga przede wszystkim
zastosowania odpowiednich regul kolizyjnych (usuwajacych rzeczywiste i pozorne zbiegi
norm), w ramach wyktadni prawa. Jest to domena sadow orzekajacych o stosowaniu
prawa, w tym takze sadow administracyjnych, kontrolujacych legalnos¢ aktow
indywidualnych wydawanych w ramach post¢gpowan stwierdzajacych istnienie sankcji w
zwiazku z brakiem zlozZenia w terminie o§wiadczen majatkowych radnych/wojtéw, a wigc
orzekajacych o wygasnigciu mandatu, a takze prawidlowo$¢ postgpowania nadzorczego w
relacji organy samorzadowe — organy rzadowe.

4.4. W wypadku niejednoznaczno$ci przepisoOw lub wewngtrznych sprzecznos$ci
wystepujacych w systemie prawa (pozioma sprzeczno$¢ przepisOw) organy stosujace
prawo (stajace wobec dylematu, ktéry z kolidujacych przepiséw zastosowac) musza w
drodze interpretacji same usuna¢ istniejace kolizje. O ile Trybunat Konstytucyjny orzeka
tylko w wypadku kolizji pionowych (sprzeczno$¢ z aktem wyzszej rangi), o tyle sady i
organy bezposrednio stosujace prawo sa zobowiazane — w wypadku dostrzezenia
sprzeczno$ci horyzontalnej, niejednoznaczno$ci, interferencji normowania — doprowadzi¢
w drodze interpretacji do ladu legislacyjnego 1 usunigcia sprzeczno$ci w drodze
interpretacji. Zauwazy¢ tez nalezy, ze wykladnia jezykowa zawodzi woéwcezas, gdy
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problem interpretacyjny pojawia si¢ na tle interferencji norm, wtedy nawet jasnos$¢
wniosku co do odczytania przepisu nie usuwa kolizji. Sens przepisoOw daje si¢ bowiem
odczytac jasno, jednak nie usuwa to watpliwosci wynikajacych z istnienia kilku odczytan. I
tak sad — oceniajacy ewentualna zgodno$¢ z prawem decyzji wojewody lub uchwat rady —
moze 1 powinien podja¢ dziatania interpretacyjne zmierzajace do rozstrzygnigcia sytuacji
quid iuris w wypadku istnienia poziomej sprzeczno$ci w systemie prawnym, wywolanej
faktem istnienia przepisow wiazacych rézne skutki z zaniechaniem ztozenia o$wiadczen
majatkowych. W takim wypadku z oczywistych wzgledow nie mozna poprzesta¢ na
gramatycznym brzmieniu jednego z przepisow, lecz nalezy uzy¢ wyktadni systemowej, z
wykorzystaniem regut interferencyjnych wynikajacych z hierarchii zrodet prawa (czasowe;j
— lex posterior derogat legi anteriori — ta zasada interpretacyjna wymaga istnienia
przepisow w pelni tozsamych zakresowo; przedmiotowej — lex specialis derogat legi
generali — przy pelnej tozsamosci hipotez; hierarchicznej — lex superior derogat legi
inferiori). Jezeli jednak wyniki pewnej metody interpretacji prowadza do konsekwencji nie
do przyjecia (z punktu widzenia konstytucyjnego), organ orzekajacy musi si¢ uciec do
innych zasad wyktadni systemowej, i to zawsze pamigtajac o nadrzegdnym miejscu
Konstytucji i wynikajacych z niej regul wyboru metody i wyniku wykladni. Nalezy
zaznaczy¢, ze w ramach wykonywania funkcji judykacyjnych (rozstrzyganie konkretnej
sprawy 1 zwigzana z nim konieczno$¢ dokonywania operacyjnej wykladni prawa) sady
krajowe maja obowiazek uwzgledniania argumentéw konstytucyjnych przy badaniu
zasadno$ci wniosku (por. wyrok ETPC w sprawie Pronina przeciw Ukrainie z 18 lipca
2006 1., sygn. 63566/00).

4.5. Konkludujac: zarzut naruszenia przez art. 26 ust. 1 pkt la ustawy o
bezposrednim wyborze wojta i art. 190 ust. 1 pkt la ordynacji wyborczej do rad gmin
zasad rzetelnej legislacji (art. 2 Konstytucji), ze wzgledu na wykazanie poziome;j
niespojnosci przepisow dotyczacych sankcji za niezlozenie o$wiadczen majatkowych,
nalezy uzna¢ za nieadekwatny.

5. Konstytucyjno$¢ przepisow okreslajacych termin zlozenia o$wiadczenia
majatkowego.

5.1. Zarzut naruszenia zasady prawidtowej legislacji (art. 2 Konstytucji) przez
zréznicowane okre$lenie terminow ztozenia o$wiadczenia majatkowego dotyczacego
radnego/wojta i oSwiadczenia dotyczacego ich wspdtmatzonkow

Whioskodawca wskazuje na wynikajace z art. 24h ust. 4 1 art. 24j ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym, w brzmieniu wprowadzonym przez ustawg zmieniajaca z 2002 r.,
zréznicowanie terminéw zlozenia o$wiadczen majatkowych jako podstawe zarzutu
naruszenia art. 2 Konstytucji. Termin 30 dni od dnia wyboru — miarodajny dla ztozenia
oswiadczenia dotyczacego wspotmaltzonka (i innych wskazanych oséb bliskich), uptywa
wczesniej niz termin 30-dniowy, liczony od dnia §lubowania — przewidziany dla ztozenia
wlasnego o§wiadczenia majatkowego radnego/wojta. Wedle wniosku, owo zréznicowanie
wprowadza niejasnosci i zamieszanie, ktore staja si¢ przyczyna niezamierzonych opdznien
w skltadaniu wymaganych o$wiadczen. Charakterystyczne jest przy tym, ze termin ztozenia
wlasnego o$wiadczenia, o wlasnym stanie majatkowym, jest liczony w sposob
przychylniejszy dla zobowiazanego niz termin dotyczacy jego malzonka (i innych
wskazanych os6b bliskich).

5.2. Zréznicowanie terminéw jako naruszenie usprawiedliwionych oczekiwan.
Samo w sobie zréznicowanie termindw skladania o$wiadczen nie moze by¢ uznane za
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niezgodne z zasadami prawidlowej legislacji. Mozna jednakze zastanawiaé sig, czy
naruszenie tych zasad nie polega tutaj na naruszeniu usprawiedliwionych okoliczno$ciami
oczekiwan adresatow prawa, co jest rownoznaczne z podwazeniem ich zaufania do tresci
prawa. Naruszenie polegatoby na wiazaniu przez legislatora réznych konsekwencji z
naruszeniem uj¢tym identycznie pod wzgledem konstrukcyjnym, determinowanym
identyczna ratio legis. Regulacje takie zawarte sa w dwoch unormowaniach
zamieszczonych w réznych przepisach tej samej ustawy, zobowiazujacych te sama osobg
do zlozenia o$wiadczen majatkowych (wlasnego i wspoimatzonka/osoéb bliskich), przy
czym oba wypadki réznia si¢ tylko odmiennym wskazaniem poczatku biegu terminu
dopetnienia jednorodzajowych powinno$ci przez t¢ sama osobg. Takie dziatanie
ustawodawcy moze by¢ uznane za kreowanie nieoczekiwanego i nieusprawiedliwionego
potrzebami legislacyjnymi ,szumu informacyjnego” 1 tym samym moze by¢
kwalifikowane jako naruszenie zasady zaufania wyprowadzanej z art. 2 Konstytucji.
Trybunat Konstytucyjny dostrzega w takim rozumowaniu argument na rzecz uznania
niekonstytucyjnosci zaskarzonych norm. Nie jest to jednak jedyny argument decydujacy o
niekonstytucyjnosci.

5.3. Zarzut naruszenia zasady prawidtowej legislacji (art. 2 Konstytucji) przez
uzycie poj¢¢ niedookreslonych przy okreslaniu poczatku biegu terminu zlozenia
oswiadczenia majatkowego

Pojecia uzyte w art. 24h ust. 4 i art. 24j ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym
nawiazuja do ,,dnia $lubowania” i1 ,,dnia wyboru”. O ile pierwsza data nawiazuje do
zdarzenia, ktore jest precyzyjnie umiejscowione w czasie, o tyle pojecie ,,dnia wyboru” nie
jest jasne 1 tym samym moze prowokowaé pytanie, czy termin ten ma charakter
dostatecznie okreslony.

5.3.1. Termin ,dzien wyboru” nie jest terminem jednoznacznym. Podkresli¢
nalezy, ze termin tej wystgpuje na tle kontrolowanej normy jako ,dzien wyboru”
(odnoszac si¢ do sytuacji osoby wybieranej) — a nie ,,dzien wyborow” (glosowania).
Powstaje zatem pytanie, czy termin ten liczy si¢ od dnia przeprowadzenia glosowania (tak
termin ten interpretuja organy administracji rzadowej, utozsamiajace ,,dzien wyboru” z
»dniem wyborow”), czy od dnia ogtoszenia wynikow wybordw, czy tez od ostatecznego
ustalenia wynikow wyboréw (zob. wyrok NSA z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt II
SA/Wr 2217/03). Ordynacja wyborcza do rad gmin postuguje si¢ wielokrotnie terminem
,Wyborow” w znaczeniu ogdélnym, natomiast termin ,,wyboru” odnosi do radnego, wojta
lub konkretnego organu jednostki samorzadu terytorialnego. Tu nalezy zaznaczy¢, ze
ordynacja wyborcza do rad gmin (art. 182 i art. 183) przewiduje dwie formy podania
wynikow wyborow do publicznej wiadomosci. Jest to rozplakatowanie obwieszczenia
komisarza wyborczego o wynikach wyboréw na terenie wojewodztwa, a nastepnie
ogloszenie wynikow w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Moze powstawaé wigc
watpliwos¢ co do tego, ktora data (moment) jest miarodajna. To wszystko nie przesadza
wigc jednoznacznie, jak nalezy rozumie¢ termin ,,dzieh wyboru”. Samo w sobie istnienie
mozliwo$ci roznorakich interpretacji okreslonego przepisu nie oznacza jeszcze jego
niekonstytucyjnosci, niemniej jednak — jezeli dany przepis naklada na okreslone podmioty
obowiazki, tym bardziej zwiazane z sankcja realizujaca si¢ ex lege, niweczaca wyniki
wyboru, to przestanki aktualizujace ten obowiazek powinny by¢ okreslone w sposob
wykluczajacy niejednoznaczno$¢. Ma to znaczenie nie tylko w punktu widzenia zasad
prawidtowej legislacji, ale takze z punktu widzenia zasady zaufania do panstwa i prawa. W
niniejszej sprawie stwierdzenie to jest tym Dbardziej aktualne, ze wskazana
niedookreslono$¢ kwestionowanego przepisu uderza nie tylko w zaufanie do prawa przez
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bezposrednich adresatow normy, ale takze w zaufanie wyborcoéw, ktorzy glosujac,
zamanifestowali swa wole.

Istotnego znaczenia nabiera takze to, ze dwa przepisy tej samej ustawy,
nakladajace analogiczny obowiazek, roznie okre$laja poczatek biegu terminu jego
wypetnienia. Nie znajduje to zadnego racjonalnego uzasadnienia, kreujac swoista putapke
dla adresatow tych (jednorodnych co do zasady) norm prawnych. O tym, Ze zagrozenia te
sa realne, §wiadczy praktyka, o czym nizej.

5.3.2. Oceniajac art. 24j ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym z punktu widzenia
zasady prawidtowej legislacji, Trybunal Konstytucyjny uwzglednil takze — chociaz nie jest
to argument przesadzajacy o niekonstytucyjnosci, ale raczej o pewnym nagromadzeniu
problemow na ptaszczyznie stosowania danego przepisu, co potwierdza zarzut, ze przepisy
stwarzaja ,,putapke dla obywatela” — watpliwosci wystepujace w praktyce (zob. informacje
zawarte w skierowanym do Trybunalu Konstytucyjnego pismie Zwiazku Miast Polskich i
dotaczonych do niego opiniach prawnych). W szczeg6lnosci budza watpliwosci
sformutowania ,,ztozenie o$§wiadczenia o dzialalnosci gospodarczej prowadzonej przez (...)
matzonka” i analogicznie ,ztozenie o$wiadczenia o umowach cywilnoprawnych
zawartych...” (art. 24j ust. 3 w zwiazku z art. 24j ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie
gminnym). Chodzi tu o problem aktualizacji obowiazku, mianowicie, czy aktualizuje si¢
on, jezeli dziatalno$¢ gospodarcza (umowa) jest rzeczywiscie prowadzona (zostata
zawarta), czy takze wtedy, gdy nie jest prowadzona (nie zostata zawarta) — co oznaczatoby
konieczno$¢ ztozenia o$wiadczenia negatywnego (por. A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki,
Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, wyd. II 1 P. Ruczkowski, Komentarz do
ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzqdzie gminnym oraz o
zmianie niektorych innych ustaw, LEX/el.2003).

5.3.3. W pismach skierowanych do Trybunalu Konstytucyjnego, a takze w
publikacjach prasowych wskazuje sig, ze niejednoznaczne sformutowanie art. 24j ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym moze doprowadzi¢ do zablokowania zmian na stanowisku
przewodniczacego rady gminy w trakcie kadencji. Otéz przewodniczacy rady gminy ma
obowiazek ztozy¢ o$wiadczenie majatkowe wojewodzie. Tymczasem jako radny sklada
takie o§wiadczenie przewodniczacemu rady gminy (art. 24j ust. 4 w zwiazku z art. 24h ust.
3 ustawy o samorzadzie gminnym). Jezeli rada gminy dokona zmiany na stanowisku
przewodniczacego juz po uptywie 30 dni od dnia wyboréw (a tak interpretuja termin ,,dnia
wyboru” organy administracji rzadowej), to nowy przewodniczacy wskutek uptywu
terminu ztozenia o$wiadczenia nie ma juz mozliwo$ci ztozenia tego oswiadczenia
wlasciwemu organowi. Przy restrykcyjnym stosowaniu kwestionowanej regulacji prowadzi
to do wygasnigcia jego mandatu. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze ustawodawca nie
moze naklada¢ na adresatow prawa obowiazkéw niemozliwych do wykonania. Zasada
impossibile nulla obligatio est powinna by¢ takze dla ustawodawcy wazna dyrektywa w
procesie stanowienia prawa.

5.4. Trybunal Konstytucyjny, biorac pod uwage wszystkie wskazane wyzej
okolicznosci — kumulacj¢ niejasnosci, powodujaca powstanie masy krytyczne;j,
decydujacej o wystapieniu niekonstytucyjnosci, stwierdzil, ze art. 24j ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym narusza standardy wynikajace z art. 2 Konstytucji. Dotyczy to
kwestii poczatku terminu ztozenia o§wiadczenia. Jezeli chodzi natomiast o art. 24h ust. 4
tej ustawy, to nie ma dostatecznych podstaw do obalenia domniemania jego
konstytucyjnos$ci, aczkolwiek sam fakt jego wspotistnienia z art. 24j ust. 3 prowadzit do
owego ,,szumu informacyjnego” (vide pkt 5.2).
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6. Skutki wyroku.

6.1. Przedmiotem kontroli konstytucyjno$ci w niniejszej sprawie byly normy
uksztattowane w wyniku oddziatywania przepisOw zmieniajacych na przepisy zmieniane
(a nie same przepisy zmieniajace — por. pkt 2.1.-2.2. niniejszego uzasadnienia). Orzeczenie
niekonstytucyjnosci zaskarzonych norm powoduje, ze z data ogloszenia niniejszego
wyroku w Dzienniku Ustaw przepisy zawierajace te normy utraca moc (art. 190 ust. 3
Konstytucji). W niniejszej sprawie niekonstytucyjnos¢ dotyczy uksztaltowanej w wyniku
nowelizacji tre§ci norm, a nie trybu uchwalania nowelizacji (ustawy zmieniajacej).
Niekonstytucyjnos¢ w zakresie trybu uchwalenia aktu (wejScia jego w zycie)
powodowataby, iz czasowe skutki orzeczenia Trybunatlu stwierdzajacego te
niekonstytucyjno$¢ nalezatoby wiaza¢ z inng data niz ogloszenie wyroku Trybunalu w
odpowiednim organie promulgacyjnym. W takim bowiem wypadku nalezatoby odnosi¢ je
do momentu uchwalenia przepiséw uznanych za niekonstytucyjne. Natomiast — co do
zasady — gdy niekonstytucyjno$¢ dotyczy tresci aktu, woéwczas wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego pozbawia uznana za niekonstytucyjna norm¢ mocy obowiazujacej,
poczawszy od daty publikacji orzeczenia Trybunalu w organie promulgacyjnym. Art. 190
ust. 3 Konstytucji dotyczy jednak tylko momentu zmiany stanu prawnego na skutek
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, tj. wyeliminowania normy uznanej za
niekonstytucyjna z systemu zrddel prawa. Nie przesadza to jednak zakresu czasowego
zastosowania stanu prawnego uksztattowanego wyrokiem Trybunatu.

6.2. Wobec sytuacji juz uksztaltowanych na podstawie normy uznanej za
niekonstytucyjna — sanacj¢ zapewnia art. 190 ust. 4 Konstytucji, méwiacy o ponownym
rozstrzygnigciu sprawy, w ktorej wykorzystano niekonstytucyjna norm¢ jako podstawe
rozstrzygnigcia. Ten dwuczlonowy system (utrata mocy obowiazujacej przez norme
niekonstytucyjna od daty promulgacji wyroku — art. 190 ust. 3 Konstytucji; mozliwos¢
sanacji przez ponowne rozstrzygnigcie sprawy indywidualnej — art. 190 ust. 4 Konstytucji)
nie  wyczerpuje jednak  wszelkich  konsekwencji  czasowych  orzeczenia
niekonstytucyjnosci. W niektérych sytuacjach bowiem restytucja konstytucyjnosci nie
moze si¢ dokona¢ z przyczyn faktycznych, z powodu nieodwracalnosci zaszto$ci (por. np.
wyrok TK z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3). Nadto
powstaje problem quid iuris w sytuacji, w ktorej dochodzi do zastosowania norm uznanych
za niekonstytucyjne juz po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, stwierdzajacym te
niekonstytucyjnos¢. Tak za$ sta¢ si¢ moze z uwagi na dalej toczace si¢ postgpowania, w
ktorych takiego zastosowania wymagaja reguly ratione temporis. Tak bedzie np. w
sytuacji, w ktorej sad orzeka w sprawie zapoczatkowanej pod rzadem przepiséw nastgpnie
uznanych za niekonstytucyjne i stosuje (z racji regut prawa intertemporalnego) przepisy
juz wyeliminowane z obrotu (na skutek orzeczenia niekonstytucyjnosci ze skutkiem ex
nunc) albo (tak z regulty w postgpowaniu sadowoadministracyjnym dotyczacym kontroli
legalno$ci aktu), w ktorej sad orzeka zgodnie z zasada tempus regit actum, za$ dany akt
powstal na podstawie przepisOw uznanych za niekonstytucyjne — dopiero pdzniej. Ta
ostatnia sytuacja powstawac¢ moze na tle niniejszej sprawy.

6.3. Mimo ze utrata mocy obowiazujacej norm uznanych za niekonstytucyjne
(derogacja, zmiana prawa w zakresie obowiazywania) nastgpuje z data ogloszenia wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego w Dzienniku Ustaw, to juz sam fakt ogltoszenia wyroku przez
Trybunat Konstytucyjny, po przeprowadzeniu postgpowania kontrolnego nie jest
pozbawiony prawnego znaczenia dla postgpowan toczacych si¢ przed organami
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administracyjnymi lub sadami na tle przepisow dotknig¢tych niekonstytucyjnoscia. Juz
bowiem z momentem publicznego ogloszenia wyroku (co jest zawsze wczesniejsze niz
moment derogacji niekonstytucyjnego przepisu przez promulgacj¢ wyroku) nastgpuje
uchylenie domniemania konstytucyjnosci kontrolowanego przepisu. To powoduje, ze
organy stosujace przepisy uznane za niekonstytucyjne albo w okresie odroczenia wejscia w
zycie wyroku Trybunatu (odroczenia derogacji przepisu w wyroku Trybunatu)), albo z
uwagi na zasady intertemporalne, albo np. z uwagi na positkowanie si¢ zasada tempus regit
actum (co jest charakterystyczne dla sadow administracyjnych), powinny uwzglednia¢
fakt, ze chodzi o przepisy pozbawione domniemania konstytucyjnosci. Sady orzekaja na
podstawie procedur, w obrgbie ktérych toczy si¢ postgpowanie, i z wykorzystaniem
instrumentdw begdacych do ich dyspozycji oraz kompetencji im przyshugujacych.
Okoliczno$¢, ze w tych ramach sady maja zastosowac przepisy, ktore obowiazywaly w
dacie zaistnienia zdarzen przez nie ocenianych, ale nastgpnie zostaly uznane za
niekonstytucyjne w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego i na skutek tego nie obowiazuja w
dacie orzekania, w zasadniczy sposéb wptywa na swobode¢ sadow w zakresie dokonywania
wyktadni tych przepisow. Nalezy wskaza¢, ze np. w orzecznictwie Sadu NajwyzZszego
mozna napotka¢ poglad — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego trafny (por. wyrok: z 29
pazdziernika 2002 r., sygn. P 19/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 67 i postanowienie z 6
kwietnia 2005 r., sygn. SK 8/04, OTK ZU 4/A/2005, poz. 44) — ze orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci danej normy stwarza dla organdéw stosujacych
prawo wskazowke, przetamujaca zwykle zasady prawa intertemporalnego i zasady
decydujace o wyborze prawa wlasciwego w momencie stosowania prawa (por. SN I KZP
16/05 z 31 wrzesnia 2005 r., BPK 5/05). To znaczy, ze w wypadku orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci kontrolowanej normy, obowiazuje norma
intertemporalna, majaca pierwszenstwo (z racji konstytucyjnej genezy) w stosunku do
norm intertemporalnych dotyczacych zmiany stanu prawnego w wyniku dzialan
ustawodawcy. Tego rodzaju autonomia interpretacyjna przystugujaca sadom znajduje
zakotwiczenie w art. 8 Konstytucji 1 jest wyrazem bezposredniego stosowania Konstytucji
w drodze kierowania si¢ wyktadnia zgodna z Konstytucja.

6.4. Konieczno$¢ takiego postgpowania interpretacyjnego, jak wyzej opisano,
wynika z art. 190 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem orzeczenie o niekonstytucyjnosci
musi bowiem prowadzi¢ do dalszych dziatan, majacych na celu przywrocenie stanu
zgodnosci z Konstytucja. Mozna to osiagna¢ w wyniku wznowienia post¢gpowania po
orzeczeniu niekonstytucyjnosci, co jest mozliwe tylko w warunkach wskazanych w art.
190 ust. 4 Konstytucji 1 w ustawach implementujacych t¢ zasadg (por. postanowienie z 14
kwietnia 2004 r., sygn. SK 32/01, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 35; wyroki z: 11 czerwca
2002 r., sygn. SK 5/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 41; z 9 czerwca 2003 r., sygn. SK
12/03, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 51; 2 marca 2004 r., sygn. SK 53/03, OTK ZU nr
3/A/2004, poz. 16; 27 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 1/04, OTK ZU nr 9/A/2004, poz.
96). Nie wszystkie zreszta skutki wywierane przez przepisy niekonstytucyjne dadza si¢
odwréci¢ w wyniku instrumentéw przewidzianych przez art. 190 ust. 4 Konstytucji.
Czasem usunigcie tych skutkow jest mozliwe, lecz wiaze si¢ z ryzykiem wtornej
niekonstytucyjnos$ci (por. wyrok sygn. U 5/06). Byloby jednak nielogiczne, gdyby
dopuszczajac (w celu przywrdcenia stanu konstytucyjnosci) mozliwos¢ wznowienia w
sprawach juz rozstrzygnig¢tych na tle norm uznanych za niekonstytucyjne, ustrojodawca
aprobowal zarazem mozliwo$¢ dalszego naruszania Konstytucji na przysztos¢, przez
dalsze stosowanie przepisu juz uznanego za niekonstytucyjny w postgpowaniach, w
ktérych zgodnie z zasadami dotyczacymi ratione temporis sformulowanymi w
ustawodawstwie lub doktrynie, miatoby dochodzi¢ do dalszego stosowania przez sady tego
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niekonstytucyjnego przepisu. Ocena sytuacji i wybor srodka naprawczego, ktory nalezy w
tym wzgledzie zastosowac, nalezy jednak do organu stosujacego prawo.

6.5. Niniejsze  orzeczenie Trybunatu  Konstytucyjnego, stwierdzajace
niekonstytucyjno$¢ zaskarzonych przepisow dotyczacych os$wiadczen majatkowych
funkcjonariuszy samorzadowych, zapada w momencie, gdy tocza si¢ jeszcze postgpowania
(administracyjne 1 sadowoadministracyjne) zwiazane z przeprowadzeniem wybordéw.
Postgpowania te sa w réznym stopniu zaawansowania i moga by¢ réznie uksztalttowane z
uwagi na to, jakie organy je inicjowaly i jakie akty zostaly w nich zaskarzone. Jak juz
bowiem wyzej wskazano (pkt 3.7.9.), przeprowadzenie wybordéw jest ztozona czynnoscia,
obejmujaca nastgpstwo zdarzen i procedur, konczaca si¢ w momencie zakonczenia
wszelkich postgpowan weryfikujacych wynik wyboréw w danej kadencji (w tym takze
postgpowan administracyjnych 1 administracyjnosadowych majacych swe zrédlo w
zdarzeniach zwiazanych ze skladaniem os$wiadczen majatkowych). Zaréwno przedmiot
tych postepowan, jak i ich charakter zalezy od dynamiki wydarzen i nastgpstwa w czasie
podejmowanych aktow i inicjowanych procedur w poszczegdlnych jednostkach samorzadu
w ich relacji z organami uruchamiajacymi postgpowanie nadzorcze. Dynamika tych
postgpowan prowadzi do coraz trudniej usuwalnych skutkéw prawnych i1 utrudnia
przywrocenie stanu konstytucyjnosci po orzeczeniu Trybunalu. Dlatego w sytuacjach
zawislo$ci sprawy przed Trybunalem Konstytucyjnym pozadane jest uwzglednianie tego
faktu. Wystepuja tu przeciez watpliwosci konstytucyjne, co wszak uprawnia do
skierowania pytania do Trybunalu przez organy, ktore swoimi dziataniami i aktami inicjuja
procedury, w ktérych ma zapas¢ orzeczenie na podstawie przepisow poddawanych kontroli
konstytucyjnosci.

6.6. Jak juz wyzej wskazano (pkt 2.4. uzasadnienia), sposob sformulowania art. 5
ustawy zmieniajacej z 2005 r. zawiera niestandardowa klauzule dotyczaca wejscia w zycie
tej ustawy, wskazujaca oprocz daty wejScia w zycie (umieszczenie w systemie prawa)
takze zakres czasowy stosowania nowelizacji (art. 5 mowi, ze nowelizowane przepisy maja
zastosowanie do kadencji nastgpujacych po kadencji, w czasie ktorej weszty w zycie; po
raz pierwszy powinny by¢ zastosowane w wyborach z 2006 r.). Przepis ten stanowi
dyrektywe adresowana do stosujacych prawo, aby modyfikacje wprowadzone ustawa
zmieniajaca z 2005 r., stosowaé poczawszy od wyborow samorzadowych w 2006 r.
Trybunat Konstytucyjny, orzekajac w niniejszej sprawie, zgodnie ze swoja kompetencja,
stwierdzil niekonstytucyjnos¢ niektoérych fragmentéw rezimu prawnego wprowadzonego
przez ustaw¢ zmieniajaca z 2005 r. Trybunal Konstytucyjny nie decyduje o stosowaniu
przepisow, ktore swoim wyrokiem zmodyfikowat. Do organdéw stosujacych te przepisy
nalezy natomiast ocena, czy klauzula zawarta w art. 5 ustawy zmieniajacej z 2005 r., w
zakresie dotyczacym stosowania zmienionych przepisoéw ordynacji wyborczej do rad gmin
1 ustawy o bezposrednim wyborze wdjta, uznanych za niekonstytucyjne w niniejszym
wyroku, wymaga od nich zachowania integralno$ci rezimu prawnego.

6.7. To, co wyzej powiedziano, dotyczy skutkow orzeczenia Trybunalu w zakresie
postegpowan jeszcze zawistych. Nie dotyczy jednak sytuacji, gdy postgpowania sadowego
w ogole nie wszczynano i mandat wygast. Brak jest bowiem zaré6wno procedury, jak i
organu, ktéry bylby wladny orzekaé o ,,wskrzeszeniu” mandatu, w stosunku do ktérego
wygasnigcie juz prawomocnie orzeczono.

7. Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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