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Dz.U. 1999 Nr 60 poz. 653

WYROK
z dnia 23 czerwca 1999 r.
Sygn. K 30/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wiestaw Johann — przewodniczacy

Teresa Dgbowska-Romanowska

Stefan J. Jaworski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca
Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 23 czerwca 1999 r. na rozprawie sprawy z potaczonych wnioskéw Rady
Miasta Gdanska i Rady Miejskiej w Sulejowku, z udzialem umocowanych przedstawicieli
uczestnikow postepowania: wnioskodawcow, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prokuratora
Generalnego,

Rady Miasta Gdanska o stwierdzenie niezgodnosci:

—art. 4 pkt 3, 5, 6 1 art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106, poz. 679) z art.
32 i art. 65 konstytucji,

Rady Miejskiej w Sulejoéwku o stwierdzenie niezgodnosci:

— art. 4 pkt 6 w zw. z art. 2 pkt 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106, poz.
679) z art. 22 1 32 ust. 1 1 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j,

orzeka:

— Art. 4 pkt 3, pkt 5 oraz pkt 6 w zwigzku z art. 2 pkt 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o ograniczeniu prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej przez osoby pelniagce funkcje publiczne
(Dz.U. Nr 106, poz. 679) jest zgodny z art. 32 oraz art. 65 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

— Art. 4 pkt 6 w zwiazku z art. 2 pkt 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106,
poz. 679) jest zgodny z art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

— Art. 7 ust. 1 w zwigzku z art. 2 pkt 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106,
poz. 679) jest zgodny z art. 32 oraz art. 65 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:
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1. We wniosku z 7 maja 1998 r. Rada Miasta Gdanska domagata si¢ stwierdzenia, ze ustawa
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
pehiace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106, poz. 679) narusza zasady rOwnosci wobec prawa oraz
wolnos$ci wyboru 1 wykonywania zawodu, tj. art. 32 i art. 65 konstytucji. W uzasadnieniu wniosku,
wskazujac przede wszystkim na art. 4 pkt 3 i 6 oraz art. 7 ust. 1 ustawy, Rada Miasta Gdanska
podkreslita daleko idace zaostrzenie zakazéw wprowadzonych przez ustawe w zestawieniu z
poprzednio obowiazujaca regulacja. Zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej obejmuje teraz
juz nie tylko prowadzenie jej na wiasny rachunek, ale takze wspdlnie z innymi osobami,
zarzadzanie taka dziatalno$cia i petnienie funkcji przedstawiciela lub pelnomocnika w jej
prowadzeniu (poza dziatalno$cia rolnicza). Zakaz pelienia funkcji w zarzadach, radach
nadzorczych 1 komisjach rewizyjnych objat teraz takze spotdzielnie (z wyjatkiem
mieszkaniowych). Zakaz posiadania udziatow lub akcji, obejmujacy dotad pakiety kontrolne, teraz
dotyczy juz 10% kapitatu spotki. wnioskodawca podkresla tez, ze — na tle dawnej ustawy — zakaz
posiadania udziatow lub akcji wchodzit w gre tylko wtedy, gdy ich posiadanie pozostawalo w
sprzeczno$ci z obowiazkami oséb pelniacych funkcje publiczne lub wywolywato podejrzenia o
stronniczo$¢. Obecnie ustawodawca zrezygnowal z tego kryterium. Szczegélnie dotkliwy jest
zakaz wyrazony w art. 7 ust.1, dotyczacy wszystkich oso6b wydajacych decyzje administracyjne z
upowaznienia wojta, burmistrza, czy prezydenta miasta. Zakaz ten obejmuje bardzo szeroka grupe
urzednikOw, w znacznym stopniu ograniczajac mozliwos$¢ uzyskania przez nich zatrudnienia po
zakonczeniu pracy w urzedach. W ocenie wnioskodawcy, zaostrzenie ograniczen prowadzi do
nier6wno$ci wobec prawa i naruszenia zakazu dyskryminowania kogokolwiek w zyciu spotecznym
z jakiejkolwiek przyczyny. Ponadto zaskarzone przepisy zostaly wprowadzone w czasie trwania
kadencji cztonkdéw zarzadoéw gmin, a takze sekretarzy i1 skarbnikow. Wnioskodawca podkresla, ze
wprowadzone ta sama ustawa zakazy dotyczace radnych zaczely obowiazywaé dopiero radnych
nastgpnej kadencji. Wejscie w zycie zakazoéw w toku kadencji stanowi ingerencje¢ w stabilizacj¢
sktadu osobowego organdéw gminy.

2. Postanowieniem z 29 lipca 1998 r. Trybunat Konstytucyjny odmowil nadania sprawie
dalszego biegu. W uzasadnieniu podkreslono, ze 19 czerwca 1998 r., a zatem po ztozeniu wniosku
w sprawie, uplyneta kadencja organdw stanowiacych samorzadu terytorialnego. Do chwili
ukonstytuowania si¢ nowych organéow, po wyborach przelozonych na 11 pazdziernika 1998 r.,
gminy pozbawione sa organow, ktore — zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 konstytucji — posiadaja
uprawnienie do wystapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego. Organom wykonawczym
samorzadu terytorialnego w postgpowaniu przed Trybunalem przystuguje tylko pozycja
umocowanego przedstawiciela organu stanowiacego. Nie ma podstaw do przyjgcia, iz z chwila
ustania kadencji organu stanowiacego zachodzi sukcesja zastrzezonych dla niego kompetencji na
organ wykonawczy. W tej sytuacji dzialajacy w sprawie Prezydent Miasta nie jest organem
uprawnionym, co uzasadnia odmowg nadania wnioskowi dalszego biegu.

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego zostato zaskarzone zazaleniem z 12 sierpnia 1998
r. W uzasadnieniu podkreslono, ze w chwili sktadania wniosku do Trybunatu funkcjonowatl organ
stanowigcy gminy. Wniosek pochodzi od uprawnionego organu, czego dowodem jest dotaczona do
akt uchwata Rady Miasta Gdansk. Odmowa nadania wnioskowi dalszego biegu, zgodnie z art. 36
ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, moze nastapi¢ z powodu brakoéw istniejacych w chwili

2005-10-31



©Kancelaria Sejmu s.3/3

sktadania wniosku, oczywiscie, jesli nie zostana one usuni¢te w terminie okreslonym przez
sedziego Trybunalu. W niniejszej sprawie Trybunal nie wzywal wnioskodawcow do usunigcia
przeszkody formalnej, z powodu ktorej nastgpnie odmoéwil nadania sprawie dalszego biegu.
Przeszkoda formalna wskazana przez Trybunal w uzasadnieniu postanowienia ma charakter
precedensowy 1 jest przeszkoda przemijajaca. Jako taka powinna spowodowac ewentualne
zawieszenie postgpowania do czasu jej ustania. Nie stanowi natomiast podstawy odmowy nadania
biegu wnioskowi.

Postanowieniem z 3 wrze$nia 1998 r. Trybunal Konstytucyjny uwzglednit zazalenie i
skierowat sprawe do rozpoznania na rozprawie.

W pismie z 18 wrze$nia 1998 r. wnioskodawca uzupetil petitum swojego wniosku
wskazujac, iz przedmiotem zaskarzenia sa art. 4 pkt 3, 51 6 oraz art. 7 ust. 1 ustawy o ograniczeniu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 7 pazdziernika 1998 r. wyrazit stanowisko, zgodnie z
ktorym zaskarzone przepisy art. 4 1 7 ustawy nie sa niezgodne z art. 32 1 65 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu swego stanowiska Prokurator zwrécil uwage przede wszystkim na zakres
wniosku. W jego ocenie, poniewaz organy stanowiace samorzadu terytorialnego moga zadac
kontroli konstytucyjnej wylacznie w sprawach objetych ich zakresem dziatania, w niniejszej
sprawie Rada Miasta Gdanska moze domagac si¢ kontroli art. 4 1 7 ustawy tylko w odniesieniu do
os6b wymienionych w art. 2 pkt 6 ustawy, tj. cztonkdéw zarzadow gmin, sekretarzy, skarbnikow
oraz osOb wydajacych decyzje administracyjne z upowaznienia wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta).

W zwiazku z ogdlnym zarzutem wnioskodawcy, iz zaskarzona ustawa jest znacznie bardziej
restrykcyjna od poprzedzajacej ja ustawy z 1992 r., Prokurator przypomniat krytyke poprzedniej
ustawy, ktoéra uwazano za zbyt liberalna. Nadmierny liberalizm w zakresie taczenia funkcji
publicznych z dziatalno$cia gospodarcza oceniano jako =zagrozenie dla prawidtowego
funkcjonowania organéw panstwa i1 samorzadu, a nawet dopatrywano si¢ w nim elementow
kryminogennych. Prokurator zwrdcit uwagg, ze problematyka ograniczen w prowadzeniu
dziatalno$ci gospodarczej byta juz kilkakrotnie przedmiotem zainteresowania Trybunatu
Konstytucyjnego i — generalnie — nie stwierdzal on sprzecznosci z konstytucja zaskarzanych
przepisow.

Odnoszac si¢ do konkretnych zarzutow sformutowanych we wniosku, Prokurator Generalny
podkreslit, iz zakazy sformutowane w art. 4 1 7 obejmuja nie tylko pracownikow samorzadowych,
ale takze wiele grup pracownikoéw urzedow panstwowych i innych jednostek organizacyjnych.
Zakazy dotycza osob pelniacych stluzbe publiczna, ktorej pelnienie wymaga wyeliminowania
sytuacji 1 okoliczno$ci mogacych kolidowa¢ z wykonywana praca. Ograniczenia te byly i sa
powszechnie stosowane w ustawodawstwie polskim, dotycza takze postow, senatoréw, sedziow,
prokuratorow i innych pracownikow panstwowych bedacych funkcjonariuszami. Zréwnanie z nimi
pracownikow samorzadowych czyni zado$¢ postulatowi rownosci wobec prawa, skoro wszystkie te
osoby znajduja si¢ w podobnej sytuacji. Nie mozna natomiast porownywac potozenia
funkcjonariuszy, do ktoérych odnosi si¢ ustawa, z sytuacja innych grup pracowniczych, zwlaszcza
spoza sfery stuzby publiczne;j.

Prokurator Generalny zwrdcit uwage, iz we wniosku nie wskazano, ktory z ustgpoéw art. 65
konstytucji stanowi¢ ma wzorzec kontroli. Prokurator przyjat, iz wnioskodawcy chodzi o art. 65
ust. 1, wedlug ktorego “kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz
wyboru miejsca pracy.” Wskazanie tego przepisu jako wzorca kontroli jest jednak — zdaniem
Prokuratora Generalnego — chybione, gdyz ocena dotyczy osob, ktore juz dokonaly wyboru
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zawodu 1 pracy. W istocie zakazy dotycza podejmowania dodatkowych zajeé (prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej, petnienia funkcji), ktorych nie da si¢ pogodzi¢ z wykonywana stata
praca. To ograniczenie nie pozostaje w sprzecznos$ci z art. 65 ust. 1 konstytucji.

Takze art. 7 zaskarzonej ustawy nie narusza konstytucji. Przepis ten ma chroni¢
funkcjonariuszy publicznych przed podejrzeniem o stronniczos$¢. Ustep 2 tego przepisu przewiduje
ztagodzenie zakazu, dopuszczajac oceng konkretnego stanu faktycznego przez specjalnie powotana
komisjg.

4. W pi$mie z 23 pazdziernika 1998 r. wnioskodawca odnidst si¢ do stanowiska Prokuratora
Generalnego. Podkreslit przede wszystkim, ze zarzuty formalne podniesione przez Prokuratora
zostaly usunigte. Gdy za$ chodzi o stanowisko merytoryczne, to wnioskodawca — co do zasady —
nie kwestionuje dopuszczalno$ci ustawowych ograniczen prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby pelniace funkcje publiczne. Powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego wnioskodawca wskazal, ze warunkiem zgodnosci z konstytucja tych ograniczen
jest to, by pozostawaly one w racjonalnym zwiazku z interesem publicznym, ktéremu maja shuzy¢
oraz, by ich zakres byl wspolmierny do rangi tego interesu. Stosujac takie kryterium oceny
ustawowych ograniczen w prowadzeniu dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby pehlniace funkcje
publiczne, wnioskodawca jeszcze raz dowodzi, ze zakazy sformutowane w zaskarzonej ustawie
siggaja zbyt daleko i dlatego sa sprzeczne z konstytucja. Ponadto wnioskodawca zarzuca
stanowisku Prokuratora Generalnego, iz pomija ono fakt zmiany przepisow w toku kadencji.
Osoby, ktorych dotycza zakazy, w istocie dokonaty juz swobodnego wyboru miejsca pracy, co
podkreslit Prokurator, jednak wybor ten zostat dokonany w innej sytuacji prawnej, w okresie
obowiazywania przepiséw mniej restryktywnych.

5. 17 lutego 1999 r. wplynal do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek Rady Miejskiej w
Sulejowku, w ktorym Rada domaga si¢ stwierdzenia, ze art. 4 pkt 6 w zwiazku z art. 2 pkt 6 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
pehiace funkcje publiczne jest sprzeczny z art. 22 1 art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji RP w zakresie, w
jakim dotyczy nieetatowych cztonkdw zarzadow gmin (miast), nie wydajacych decyzji
administracyjnych z upowaznienia wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), jak réwniez tych, ktorzy
dziatalno$¢ gospodarcza prowadza w innej gminie, niz ta, w ktorej petnia funkcj¢ cztonka zarzadu.

W uzasadnieniu wnioskodawca stwierdzil, iz z brzmienia art. 2 pkt 6 i art. 4 pkt 6
zaskarzonej ustawy wynika, iz przepisy te odnosza si¢ do wszystkich cztonkéw zarzadow gmin,
niezaleznie od tego, czy sa oni pracownikami samorzadowymi i niezaleznie od tego, czy wydaja
decyzje w imieniu przewodniczacego zarzadu. Wnioskodawca wskazat dalej, ze w wigkszosci
gmin w Polsce cztonkowie ich zarzaddéw, poza przewodniczacym i jego zastepca, nie sa etatowymi
pracownikami urzedéw gminnych i pelnia swoje funkcje spotecznie, otrzymujac jedynie diete za
udzial w cotygodniowych posiedzeniach zarzadéw. Powolujac si¢ na sytuacje istniejaca w
Sulejowku wnioskodawca stwierdzit, ze radni — czlonkowie zarzadu, nie bedacy pracownikami
gminy, nie sa upowaznieni do podejmowania jakichkolwiek decyzji w imieniu burmistrza.
Dziatalno$¢ gospodarcza prowadza bez wykorzystania mienia komunalnego, czgsto na terenie
innych gmin. Natozenie na nich zakazu wynikajacego z art. 4 ust. 6 zaskarzonej ustawy pozostaje
w sprzecznos$ci z art. 22 konstytucji, poniewaz w tym przypadku interes publiczny nie przemawia
za ograniczeniem swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Zdaniem wnioskodawcy,
mozna wrecz dowodzié, ze zaangazowanie w organie wykonawczym gminy osob kompetentnych,
doswiadczonych w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, stuzy interesowi publicznemu. Jesli
osoby te nie wykorzystuja w swej dziatalnosci gospodarczej mienia gminy, nie maja wrecz
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mozliwo$ci angazowania si¢ w sytuacje, ktére moglyby poddaé¢ w watpliwos¢ ich osobista
bezstronnos¢ 1 uczciwose.

Sprzeczno$¢ z art. 32 konstytucji polega — wedtug wnioskodawcy — na tym, Zze zaskarzony
przepis dyskryminuje duza grupg osob utrzymujacych si¢ z wlasnej dziatalnos$ci gospodarczej
poprzez pozbawienie tych osO6b prawa zasiadania w zarzadach gmin jako ich nieetatowi
cztonkowie. Oznacza to takze ograniczenie biernego prawa wyborczego tych osob. Zdaniem
wnioskodawcy, w warunkach gospodarki wolnorynkowej brak usprawiedliwionej podstawy do
tego, by podzieli¢ cale spoteczenstwo w Polsce na lepszych — zatrudnionych przez inne podmioty i
gorszych — pracujacych u siebie. Dyskryminowanie w zyciu gospodarczym polega na tym, ze —
decydujac si¢ na prace w zarzadzie gminy — osoby te sa pozbawione dotychczasowego zrodta
utrzymania i1 zmuszone do szukania nowego zatrudnienia. Wnioskodawca podkresla, ze ich
sytuacja w sposob istotny odbiega od potozenia etatowych cztonkoéw zarzadu, otrzymujacych
miesigczne, godziwe wynagrodzenie.

6. Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 11 marca 1999 r. sprawy z wniosku
Rady Miasta Gdanska i Rady Miejskiej w Sulejowku zostaly polaczone w celu ich wspdlnego
rozpoznania.

7. Ustosunkowujac si¢ do wniosku Rady Miejskiej w Sulejowku, Prokurator Generalny w
pismie z 26 marca 1999 r. uznal, iz wniosek ten nie zawiera nowych, istotnych argumentoéw, ktére
moglyby wptynaé na zmiang stanowiska Prokuratora w kwestii oceny zaskarzonej ustawy.

W ocenie Prokuratora Generalnego, wniosek odnosi sig tylko do tych nieetatowych cztonkow
zarzadu gminy, ktorzy nie sa radnymi. Jednak i oni, na réwni z pozostalymi cztonkami zarzadu,
wykonuja zadania tego organu, okreslone w art. 30 ustawy o samorzadzie terytorialnym i w innych
przepisach, wykonuja uchwaly rady gminy i podejmuja uchwaty zarzadu. Jest to wystarczajace
uzasadnienie dla jednolitego uregulowania praw i obowiazkow cztonkow zarzadu gminy, a
jednoczesnie argument przeciwko zréznicowaniu sytuacji cztonkow zarzadu z punktu widzenia
podejmowanej przez nich dziatalnosci gospodarcze;.

Prokurator zakwestionowat tez trafno$¢ powotania si¢ przez Rad¢ Miejska w Sulejowku na
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K. 24/97. W uzasadnieniu tego orzeczenia
Trybunal stwierdzil bowiem, ze “obejmujac funkcje publiczna obywatel niejako godzi si¢ na utratg
pewnych praw (uprawnien) zyskujac w zamian inne, zwiazane z ta funkcja”.

W konsekwencji Prokurator Generalny wyrazit poglad, iz zaskarZzone przepisy nie naruszaja
art. 22 i art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji RP.

II

W toku rozprawy 23 czerwca 1999 r. umocowani przedstawiciele wnioskodawcow, Sejmu 1
Prokuratora Generalnego podtrzymali wcze$niej wyrazone stanowiska, z tym, ze petnomocnik
gminy Gdansk sprecyzowat zakres wniosku poprzez wskazanie, iz zarzut sprzeczno$ci z
konstytucja dotyczy art. 4 pkt 3, 51 6 oraz art. 7 ust. 1 w zwiazku z art. 2 pkt 6 zaskarzonej ustawy.

Przedstawiciel Sejmu wnoszac o stwierdzenie zgodnosci z konstytucja zaskarzonych
przepisow podkreslil, Ze sa one podyktowane waznym interesem spotecznym, jakim jest stworzenie
gwarancji wiarygodno$ci organéw samorzadowych. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego, nie
kwestionujac zaostrzenia ograniczen w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej przez osoby
sprawujace funkcje publiczne, zwrocit uwage, i1z o potrzebie wprowadzenia nowej regulacji
zadecydowaty doswiadczenia wynikajace z praktyki stosowania poprzedniej ustawy.
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Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Nalezy podzieli¢ poglad Prokuratora Generalnego w kwestii zakresu kontroli
konstytucyjnej, wszczgtej] na wniosek organu stanowigcego gminy. Zgodnie z art. 191 ust. 2
konstytucji, organy te moga wystegpowac z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego, jezeli akt
normatywnych dotyczy spraw objgtych ich zakresem dziatania. Odnoszac t¢ zasadg do niniejszej
sprawy trzeba przyjac, ze kontrola konstytucyjna obejmuje wylacznie ograniczenia dziatalnos$ci
gospodarczej w odniesieniu do os6b wskazanych w art. 2 pkt 6 zaskarzonej ustawy, a zatem:
cztonkow zarzadow gmin, skarbnikdw 1 sekretarzy oraz innych osob wydajacych decyzje
administracyjne z upowaznienia wojta, burmistrza albo prezydenta miasta.

Trzeba tez podkresli¢ od razu, ze wnioskodawcy w zasadzie nie kwestionuja koniecznosci
wprowadzenia ograniczen dzialalno$ci gospodarczej osob petniacych funkcje publiczne. Zakazy
dotyczace taczenia stanowisk 1 funkcji sa dzi$ oczywiste, stanowia pewien standard przyjety w
panstwach demokratycznych. Samo wprowadzenie ograniczen nie wymaga dodatkowego
uzasadnienia. Celem, do ktérego zmierzaja wnioski w niniejszej sprawie, nie jest wigc podwazenie
ustawy ustanawiajacej ograniczenia, lecz sprawdzenie, czy ich zakres mieSci si¢ w granicach
wyznaczonych przez inne zasady konstytucyjne. Punktem wyjscia do rozwazan musi by¢ poglad
Trybunalu Konstytucyjnego odnoszacy si¢ do szczegélnej kategorii funkcjonariuszy, jakimi sa
radni, wyrazony w sprawie K. 29/95 (OTK w 1996 r., t. I, s. 85), powotywany i cytowany przez
strony, zgodnie z ktéorym “ustawodawca moze wigc naklada¢ na radnych roznego rodzaju
ograniczenia w odniesieniu do ich dziatalno$ci zawodowej, pod warunkiem, ze ograniczenia te
pozostawac beda w racjonalnym zwiazku z interesem publicznym, ktéremu maja stuzy¢ i ze zakres
tych ograniczen pozostanie wspotmierny do rangi tego interesu”.

2. Zaskarzona ustawa zastapila poprzednio obowiazujaca regulacje, tj. ustawe z 5 czerwca
1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$Sci gospodarczej przez osoby pehlniace funkcje
publiczne (Dz.U. Nr 56, poz. 276). W odniesieniu do 0sob pehiacych funkcje publiczne w
gminach kazda z wymienionych ustaw przyjmuje odmienna metod¢ regulacji. Dawna ustawa
obejmowata zarowno status wskazanych w niej pracownikow samorzadowych, jak i1 radnych. Z
zakresu nowej ustawy wytaczono radnych, przenoszac unormowanie ich statusu prawnego do
ustawy o samorzadzie terytorialnym (obecnie — gminnym, art. 19 ustawy). Mimo potaczenia w
dawnej ustawie regulacji odnoszacej si¢ do obu grup funkcjonariuszy gminnych, ich sytuacja
prawna byta zroznicowana.

Czgs$¢ przepisoOw odnosita si¢ do “os6b wchodzacych w skilad organow gminy”, a zatem
radnych i cztonkéw zarzadu, niezaleznie od tego, czy pozostawali oni w stosunku pracy z gmina.
Zakazy dotyczace tej grupy ujeto w dwoch przepisach:

— art. 3 zakazywal im prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na wiasny rachunek z
wykorzystaniem mienia komunalnego; osoby te nie mogly tez by¢ przedstawicielem lub zastgpca w
prowadzeniu takiej dziatalnosci,

— art. 4 ust. 2 zakazywal im udzialu w zarzadach, radach nadzorczych i komisjach
rewizyjnych spotek z udzialem mienia Skarbu Panstwa lub gminy; osoby te nie mogty tez posiadac
kontrolnych pakietéw udziatow lub akcji w takich spotkach.
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Odregbnie uregulowano sytuacje niektorych pracownikéw samorzadowych. Ich krag
ustawodawca wskazal poprzez odestanie do ustawy o pracownikach samorzadowych (art. 2 ust. 1
pkt 4). Tak wigc ustawa antykorupcyjna objeci byli: czlonkowie zarzadu (oczywiscie bgdacy
pracownikami), sekretarz, skarbnik oraz pracownicy mianowani, z regulty zajmujacy kierownicze
stanowiska. Ograniczenia w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej przez te osoby wynikaty z art.
1 ustawy. Wskazani pracownicy samorzadowi nie mogli wigc:

— by¢ cztonkami zarzadéw, rad nadzorczych, komisji rewizyjnych spotek prawa
handlowego, nie mogli tez by¢ przez nie zatrudniani ani wykonywaé w nich innych zajg¢ (art. 1
ust. 1). Na mocy art. 2 ust. 3 ustawy osoby te mogty by¢ jednak wyznaczane do wtadz spotek jako
przedstawiciele gminy.

— by¢ cztonkami wtadz fundacji prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza (art. 1 ust. 1);

— posiada¢ kontrolnego pakietu udziatow lub akcji w spotkach ani podejmowac dziatalno$ci
gospodarczej, jezeli pozostawatoby to w sprzecznosci z obowiazkami tych oso6b albo mogto
wywota¢ podejrzenia o stronniczos$¢ lub interesownos¢ (art. 1 ust. 2).

Trzeba przypomnie¢, ze dwutorowa regulacja sytuacji prawnej cztonkéw zarzadu gminy (raz
jako pracownikow, raz jako osob wchodzacych w sklad organu) pociagngla za soba pewna
sprzeczno$¢, usunigta ostatecznie przez Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 2 czerwca 1993 r.
Ustalajac powszechnie obowiazujaca wyktadnig, Trybunat stanat na stanowisku, ze “pracownicy
samorzadowi wymienieni w art. 2 ust. 1 pkt 4, mimo ze wchodza w sktad organéw gminy, moga
by¢ cztonkami zarzaddéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa handlowego z
udzialem Skarbu Panstwa, innych panstwowych os6b prawnych, gminy lub zwiazkow
miedzygminnych albo podlegltych im jednostek organizacyjnych, jezeli wyznaczeni zostali jako
przedstawiciele gmin lub zwiazkoéw migdzygminnych, wytaczenia bowiem przewidziane w art. 4
ust. 2 ustawy nie dotycza os6b wymienionych w art. 1 ust. 3 ustawy” (W. 17/92 teza 3, Dz.U. z
1993 r. Nr 50, poz. 233, OTK w 1993 r., poz. 44).

Poréwnujac przedstawione ograniczenia z regulacja wprowadzona przez zaskarzong ustawe
trzeba odnotowa¢ zmiang ujgcia podmiotowego. Poza wyodregbnieniem radnych, o ktérym byta juz
mowa, ustawodawca dokonal dwoch innych zmian podmiotowych. Po pierwsze, zakresem ustawy
antykorupcyjnej objal — w miejsce pracownikéw mianowanych — osoby wydajace decyzje
administracyjne w imieniu przewodniczacego organu wykonawczego. Ta zmiana jest w petni
uzasadniona merytorycznie. Jakkolwiek w praktyce do wydawania decyzji zwykle upowaznieni sa
pracownicy mianowani (kierownicy, dyrektorzy wydziatow urzedu gminnego i innych jednostek
organizacyjnych gminy), to jednak ustawa o samorzadzie gminnym nie ogranicza mozliwos$ci
przekazywania uprawnien decyzyjnych do tego tylko kregu podmiotéw. Zgodnie z art. 39 ust. 2
tejze ustawy, wojt lub burmistrz moze upowazni¢ do wydawania decyzji w swoim imieniu swoich
zastepcOw oraz pracownikéw urzedu gminy, niezaleznie od trybu nawiazania stosunku pracy. Jesli
zatem celem ustawodawcy bylo wyeliminowanie wptywu pozaprawnych czynnikéw na proces
podejmowania decyzji administracyjnych, to przyjete obecnie kryterium wyrdznienia 0sOb
objetych zakazem jest bardziej racjonalne niz to, ktorym postuzono si¢ w dawnej ustawie.

Po drugie, sytuacja cztonkow zarzadu zostata ujednolicona; wyeliminowano istniejace na tle
dawnej ustawy zréznicowanie cztonkow zarzadu na tych, ktérzy wchodzac w sktad organu gminy
nie pozostawali z nig w stosunku pracy (odnosity si¢ do nich wylacznie art. 3 1 art. 4 ust. 2) 1 tych
bedacych pracownikami samorzadowymi (odnosit si¢ do nich ponadto art. 1). Wtasnie rozszerzenie
podmiotowego zakresu ograniczen w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej jest przedmiotem
wniosku Rady Miejskiej w Sulejowku. Sens tego wniosku sprowadza si¢ bowiem do
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zakwestionowania objgcia zakazami wprowadzonymi przez ustawg czlonkoéw zarzadu pelniacych
swa funkcj¢ spotecznie na rowni z cztonkami zarzadu pracujacymi na etacie w gminie.

Gdy chodzi o zakres przedmiotowy ograniczen wprowadzonych nowa ustawa, to zostal on
wyraznie rozszerzony, co podkreslit w swym stanowisku Prokurator Generalny. Zaostrzenia
zakazow ida w dwu kierunkach: po pierwsze ustawodawca rozciagnat zakazy na nowe, dotad nimi
nie objete stany faktyczne, po drugie: ustawodawca zrezygnowatl z kryteriow ocennych, ktore
pozwalaly zrelatywizowa¢ zakaz odpowiednio do konkretnych okoliczno$ci. Nowe stany
faktyczne, ktore zostaly objgte zakazami, to:

— zasiadanie we wtadzach spotdzielni, z wyjatkiem spotdzielni mieszkaniowych (art. 4 pkt 3),

— posiadanie ponad 10% udzialow lub akcji w spotkach prawa handlowego (art. 4 pkt 5),

— prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej wspdlnie z innymi osobami, zarzadzanie taka
dziatalnoscia, bycie pelnomocnikiem lub przedstawicielem w jej prowadzeniu (art. 4 pkt 6)

— zatrudnienie, w okresie 1 roku od =zaprzestania pelnienia funkcji publicznej, u
przedsigbiorcy, jesli funkcjonariusz brat udziat w wydaniu rozstrzygnigcia indywidualnego
dotyczacego tego przedsigbiorcy (art. 7 ust. 1).

Wprowadzajac te ograniczenia ustawodawca zrezygnowat obecnie:

— z kryterium ocennego, jakim byta “sprzeczno$¢ z obowiazkami” pracownika
samorzadowego, czy “podejrzewanie go o stronniczo$¢ lub interesownos$¢” (odnosito si¢ do
posiadania udziatéw lub akcji oraz podejmowania dziatalnosci gospodarczej).

— z kryterium “pakietu kontrolnego”, ktore wyznaczato zakaz posiadania udziatow lub akcji
w spotkach prawa handlowego,

— z uzaleznienia zakazu dziatalno$ci gospodarczej od tego, czy dziatalno$¢ ta prowadzona
jest z wykorzystaniem mienia gminy.

Eliminacja kryteriow ocennych, ktére decydowaly o zakresie ograniczenia w konkretnym
stanie faktycznym, oznacza jednoczesnie usunigcie watpliwosci, ktore rysowaly si¢ na tle dawnej
ustawy. Wystarczy przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny w powolanej juz uchwale ustalit
takze powszechnie obowiazujaca wykladni¢ ustawowego sformulowania “prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego”. Trybunal przyjal, ze chodzi
zaréwno o odptatne, jak i nicodptatne wykorzystywanie mienia, w ktérego wtadanie osoba obj¢ta
zakazem weszla juz po objeciu funkcji publicznej. Trybunat ustalil ponadto, ze — w przypadku oséb
wchodzacych w sktad organu gminy — zakaz dotyczy dzialalnosci gospodarczej prowadzonej z
wykorzystaniem mienia panstwowego lub komunalnego potozonego na terenie tej gminy, w ktorej
organach osoba objeta zakazem petni funkcje (W. 17/92, teza 2). Jednak nawet to rozstrzygnigcie
Trybunalu Konstytucyjnego nie usunglo wszystkich watpliwosci, jakie w praktyce nasuwato
interpretowane sformutowanie ustawy. Problem, kto i kiedy mialby ocenia¢, czy posiadanie akcji w
spotce lub prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej przez czlonka zarzadu budzi podejrzenia o jego
stronniczo$§¢ lub interesowno$¢, w ogodle nie doczekal si¢ interpretacji, ani sadowej, ani
doktrynalnej. Milczenie orzecznictwa nie wynikato jednak, jak nalezy sadzi¢, z braku przypadkow
naruszenia zakazu, lecz raczej z faktu, ze dawna ustawa nie przewidziata zadnych procedur dla
przeprowadzenia oceny, czy w konkretnym przypadku zachodzi podejrzenie o stronniczo$¢ lub
interesowno$¢. Rezygnacja przez ustawodawce ze sformutowan relatywizujacych niewatpliwie
eliminuje sygnalizowane watpliwosci. W rezultacie zastosowanych zmian ograniczenia w
prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej uzyskaty charakter bezwzgledny; nie mozna ich poddac
interpretacji mniej lub bardziej korzystnej dla zainteresowanego. Niewatpliwie wptywa to na dalsze
ich zaostrzenie. Wiasnie to zaostrzenie zakazoéw jest przedmiotem wniosku Rady Miasta Gdanska.
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3. Odnoszac si¢ do zarzutow sformutowanych przez wnioskodawcow, w pierwszej kolejnosci
Trybunal uwaza za celowe podkreslenie, ze sam fakt objgcia zaskarzona regulacja pewnych osob w
toku pehienia ich funkcji nie moze stanowi¢ podstawy zarzutu sprzecznos$ci z konstytucja. W
petitum wniosku nie zadano wprawdzie kontroli zaskarzonych przepisow pod katem zasady
panstwa prawnego czy zasady kadencyjnosci sktadu organdéw gminy, jednak w uzasadnieniu
wniosku Rady Miasta Gdanska powotano art. 169 ust. 3 konstytucji sugerujac, ze przepis ten
gwarantuje stabilizacj¢ sktadu organu wykonawczego gminy w okresie kadencji.

Przeciwstawiajac si¢ tej argumentacji Trybunal Konstytucyjny zwraca uwageg, ze
konstytucyjna gwarancja kadencyjnosci dotyczy cztonkéw organdéw stanowiacych gmin. Zgodnie z
art. 169 ust. 2 konstytucji, wybory do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
sa powszechne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Natomiast w odniesieniu do
organdéw wykonawczych art. 169 ust. 3 konstytucji, na ktory powotuje si¢ wnioskodawca, stanowi
jedynie, ze tryb ich wyboréw i odwolywania okresla ustawa. Zgodnie z obowiazujacymi ustawami
zwyktymi, cztonkowie zarzadu gminy, jej sekretarz i skarbnik, a takze osoby wydajace decyzje w
imieniu wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta (a zatem osoby wskazane w art. 2 pkt 6 ustawy)
najczesciej sa pracownikami samorzadowymi. Rozwigzanie z nimi stosunku pracy reguluja
odpowiednie przepisy ustawy o pracownikach samorzadowych i kodeks pracy. W przypadku osob
wchodzacych w sktad zarzadu, zaréwno poszczegoélnych jego cztonkow, jak i calego sktadu,
ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje mozliwo$¢ ich odwotania w toku kadencji rady.
Wprawdzie wraz ze zmiang sktadu osobowego rady gminy z reguty zmienia si¢ tez sktad zarzadu
oraz sekretarz i skarbnik, jednak trudno uznaé, ze osoby pehiace te funkcje dziataja kadencyjnie, w
tym znaczeniu, jakie odnosi si¢ do rady gminy. Nietrafne jest wigc dazenie do zrdwnania pozycji
osOb wskazanych w art. 2 pkt 6 zaskarzonej ustawy z pozycja radnych, w odniesieniu do ktorych
wejscie w zycie nowej regulacji ustawodawca powiazal z poczatkiem kolejnej kadencji. Taka
decyzja w odniesieniu do radnych ma swe uzasadnienie w tresci powolanego art. 169 ust. 2
konstytucji. Wprowadzenie w toku kadencji rad gmin przepisow, ktore spowodowatyby rezygnacje
znacznej czgsci radnych ze sprawowania mandatu, mogloby by¢ uznane za naruszenie
konstytucyjnie gwarantowanego trybu wyborow do organdw stanowiacych samorzadu
terytorialnego. Taka argumentacja, zastosowana juz przez Trybunat Konstytucyjny w toku badania
ustawy z 29 wrzesnia 1995 r. zmieniajacej ustawe o samorzadzie terytorialnym (K. 29/95, OTK w
1996 r., t. I, Nr 4), nie moze by¢ jednak wykorzystana do oceny konstytucyjnos$ci obecnie
zaskarzonej ustawy. Nawet gdyby spowodowata ona ustapienie cztonka zarzadu w toku kadencji
rady gminy, nie bedziemy mieli do czynienia z naruszeniem przepisow konstytucji. Jak wyjasnit
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 26 maja 1998 r., “konstytucyjna zasada kadencyjnosci
obejmuje organy stanowigce samorzadu terytorialnego (...) W doktrynie na gruncie Malej
Konstytucji z 1992 r. wyrazony zostat poglad, ze nie ma podstaw konstytucyjnych, aby zasadg
kadencyjno$ci odnosi¢ w sposob rownie bezwzgledny do organow wykonawczych. Podobnej
odpowiedzi nalezy udzieli¢ réwniez pod rzadami Konstytucji z 1997 r.” (K. 17/98, OTK ZU Nr
4/1998, poz. 48, s. 272)

Nietrafna jest tez argumentacja ktadaca nacisk na pogorszenie sytuacji prawnej osob objetych
zakazami w stosunku do tej, w jakiej osoby te znajdowaly si¢ pod rzadami dawnej ustawy, tj. do
konca 1997 r. Jak to wyjasnil Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu do powotywanego juz
wyroku z 23 kwietnia 1996 r. (K. 29/95, OTK w 1996 r., t. I), zakaz modyfikacji przepisow w
sposob niekorzystny dla adresatow dotyczy sytuacji, “gdy adresatem nowych uregulowan jest
obywatel (podmiot podobny) wystepujacy jako indywidualny uczestnik obrotu prawnego i
stosunkéw w nim zachodzacych” (s. 87). Trybunat Konstytucyjny w obecnym sktadzie w petni
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przychyla si¢ do pogladu, ze zakaz modyfikacji przepisOw nie moze by¢ mechanicznie
przenoszony na sytuacje osob petniacych funkcje publiczne, gdyz “prawo do zajmowania urzedu,
stanowiska lub mandatu w organach wladzy publicznej nie stanowi prawa nabytego w rozumieniu
odnoszacym si¢ do sfery prawa cywilnego, administracyjnego czy ubezpieczen spolecznych”
(tamze). W konsekwencji, nie moze stanowi¢ podstawy zarzutu sprzecznosci z konstytucja fakt, ze
— w wyniku wej$cia w zycie zaskarzonej ustawy — niektore osoby z kregu wskazanych w art. 2 pkt
6 beda musialy zrezygnowac¢ z funkcji, czy tez zaprzesta¢ okres$lonej dziatalnos$ci, wykonywanej
poza petniona funkcja.

4. Przechodzac do zarzutow sformulowanych w petitum wnioskow, w pierwszej kolejnosci
Trybunal Konstytucyjny analizowat zgodnos$¢ zaskarzonych przepisow z zasada réwnosci wobec
prawa. Zarzut sprzeczno$ci z art. 32 konstytucji znalazt si¢ zar6wno we wniosku Rady Miasta
Gdanska, jak i Rady Miejskiej w Sulejowku, przy czym w tym drugim wniosku jako wzorzec
kontroli wskazano oba ustepy przepisu.

Zasada rowno$ci wobec prawa, dawniej wyrazona w art. 67 ust. 2 utrzymanych w mocy
przepisow konstytucyjnych, nalezy do tych zasad, ktorych znaczenie wielokrotnie byto
przedmiotem zainteresowania Trybunalu Konstytucyjnego. Wedlug utrwalonego orzecznictwa
Trybunatlu polega ona na tym, iz “wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ dana cecha istotng w
rownym stopniu, maja by¢ traktowane réwno, tzn. wg jednakowe] miary, bez zroznicowan
zarowno dyskryminujacych, jak i1 faworyzujacych. Oznacza to tym samym akceptacj¢ rdéznego
traktowania przez prawo réznych podmiotow”. (K. 17/95, OTK ZU Nr 3/1995 s. 177). Podstawowe
znaczenie ma zatem wskazanie istotnej cechy faktycznej, uzasadniajacej szczegdlna regulacje
sytuacji prawnej okreslonego kregu osob. Trybunat podkreslat tez, ze o naruszeniu zasady
réwnosci wobec prawa moze zadecydowaé wybor takiego, a nie innego kryterium réznicowania
podmiotéw. Powinno ono by¢ dobrane z zachowaniem innych zasad konstytucyjnych, zwlaszcza
zasady sprawiedliwos$ci (tamze, s. 178).

W przypadku ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
petiace funkcje publiczne juz sam tytut aktu prawnego wskazuje, ze chodzi o ograniczenie jedne;j
z wolnos$ci konstytucyjnie gwarantowanych, a zatem o swoista “dyskryminacj¢” okreslonej grupy.
Tytutl okresla jednocze$nie w sposéb generalny klase podmiotow, do ktorych ustawa jest
adresowana. Nie chodzi zatem o ograniczenie praw indywidualnie oznaczonych oséb fizycznych
czy prawnych, lecz o rozwiazanie dotyczace pewnej klasy, odpowiadajacej ogdlnemu kryterium
sprawowania funkcji publicznej. Z punktu widzenia konstrukcji ograniczenia nie moze by¢ zatem
mowy o naruszeniu konstytucyjnej zasady rownosci. Pozostaje kwestia oceny, czy kryterium
wyroznienia klasy podmiotow obj¢tych ustawa zostato dobrane prawidlowo, bez naruszenia innych
zasad przyjetych w konstytucji. Z przyczyn wskazanych na wstgpie rozwazan wybodr adresata nie
moze by¢ dzi$ kwestionowany. W tym wzgledzie takze orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
jest stabilne 1 nie pozostawia watpliwosci co do tego, ze osoby pelniace wysokie funkcje publiczne
musza liczy¢ si¢ z pewnymi ograniczeniami aktywnos$ci gospodarczej. Ich celem “jest zapobiezenie
angazowaniu si¢ osob publicznych w sytuacje i uwiklania mogace nie tylko poddawaé w
watpliwo$¢ ich osobista bezstronno$¢ czy uczciwo$¢, ale takze podwaza¢ autorytet
konstytucyjnych organéw Panstwa oraz ostabia¢ zaufanie wyborcow i opinii publicznej do ich
prawidtowego funkcjonowania” (W. 2/94, OTK w 1994 r., cz. 1, s. 191). Wsrdéd innych
argumentéw uzasadniajacych wprowadzenie ograniczen, Trybunat wskazal na “szczegoélne
wyczulenie opinii publicznej na sposdb postgpowania oséb zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe”. Dalej podkreslono, ze “nie pozostaje to bez zwiazku z wigkszymi mozliwosciami
tych osob do zyskiwania réznego rodzaju przywilejow”. Pewne znaczenie ma tez “szczegdlna
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tatwo$¢ pojawiania si¢ konfliktu interesow, gdy poszczegélne funkcje petnione przez t¢ sama
osobg popadaja ze soba w kolizj¢” (W. 17/94, Dz.U. z 1995 r. Nr, poz. 23, OTK w 1995 1., cz. |,
poz. 18, s.207).

Powyzsze uwagi znajduja pelne zastosowanie do grupy osob wskazanych w art. 2 pkt 6
zaskarzonej ustawy. Stanowig one klas¢ podmiotéw okreslonych w sposob generalny i wyrd6zniona
ze wzgledu na czytelne kryterium. Chodzi o wysokich funkcjonariuszy samorzadu terytorialnego,
gospodarujacych mieniem komunalnym i wykonujacych budzet gminy (art. 30 ust. 2 ustawy o
samorzadzie gminnym), podejmujacych decyzje administracyjne w indywidualnych sprawach
dotyczacych obywateli. Pozycja osoéb wskazanych w art. 2 pkt 6 ustawy rézni si¢ niewatpliwie od
pozycji pracownikow organdow centralnych. Wplywy wysokich funkcjonariuszy gminnych sa
ograniczone terytorialnie, jednak — z drugiej strony — w miar¢ postgpujacego procesu
decentralizacji wtadzy administracyjnej, coraz wigkszy zakres spraw przekazywany jest do decyzji
organéw samorzadu terytorialnego, a przede wszystkim — gmin. Decyzje urz¢dnikéw gminnych
czesto wywotuja bezposrednie skutki w sferze funkcjonowania indywidualnie okreslonych
podmiotow gospodarczych. Wyborcom fatwiej zauwazy¢ nieuczciwe postgpowanie urzg¢dnika
gminnego, niz wysokiego funkcjonariusza panstwowego. Dbato§¢ o zaufanie obywateli do wtadz
przemawia wigc za tym, by ograniczenia dotyczyly takze oséb petniacych funkcje w gminie.

Rada Miejska w Sulejowku kwestionuje przyjety w zaskarzonej ustawie sposob wskazania
urzednikow gminnych, ktorych dotycza zakazy. Wnioskodawca nie podwaza bowiem samego
wprowadzenia ograniczen ani ich zakresu przedmiotowego. Twierdzi natomiast, ze ograniczenia
powinno dotyczy¢ wylacznie o0s6b zatrudnionych w gminie, a zatem pracownikow
samorzadowych. Trybunal nie podziela tego pogladu. Wprowadzenie zrdéznicowania
postulowanego przez wnioskodawce byloby racjonalne, gdyby cel zaskarzonej regulacji stanowito
ograniczenie dochoddéw o0s6b wchodzacych w sklad zarzadu gminy. Jednak — w $wietle
cytowanych juz wypowiedzi Trybunalu — nie takie jest zatozenie ocenianej regulacji. Nie chodzi w
niej o limitowanie zarobkéw funkcjonariuszy gminnych, lecz o zapobiezenie wykorzystywaniu
przez nich funkcji publicznych dla potrzeb prywatnej dzialalnos$ci gospodarczej. Z punktu widzenia
tak okreslonego celu ustawy, potocznie zwanej antykorupcyjna, okoliczno$¢, czy dany wysoki
funkcjonariusz gminny jest pracownikiem samorzadowym, pozostaje obojetna. Wszyscy
cztonkowie zarzadu, bez wzgledu na swoj status pracowniczy, na tych samych zasadach
uczestnicza w pracy tego organu. Mozliwos¢ wykorzystania istotnych informacji, tatwo$¢
uzyskania pozwolenia na budowg itp., posiada w tym samym stopniu kazdy cztonek zarzadu
gminy, zupetnie niezaleznie od tego, czy jest w gminie zatrudniony, czy tez nie. Fakt zatrudnienia
w gminie nie jest w tym przypadku cecha istotna, od ktérej mozna by uzalezni¢ zréznicowanie
sytuacji podmiotow.

Dodatkowego uzasadnienia wymaga oddalenie zarzutu sprzeczno$ci z konstytucja
sformutowanego pod adresem art. 7 ust. 1 ustawy. Przepis odnosi si¢ do oséb, ktore zakonczyly juz
stuzbe publiczna. W ciagu roku od zaprzestania zajmowania stanowiska lub petnienia funkcji nie
moga one by¢ zatrudnione lub wykonywac¢ innych zaje¢ u przedsigbiorcy, jezeli braty udziat w
wydawaniu rozstrzygnigcia w sprawach indywidualnych dotyczacych tego przedsigbiorcy. Zakaz
ten pozornie rézni si¢ w sposob zasadniczy od wczesniej analizowanych, poniewaz nie dotyczy
funkcjonariuszy i wydaje si¢ by¢ dodatkowym ograniczeniem. W rzeczywistosci jednak u podstaw
zakazu sformulowanego w art. 7 ust. 1 ustawy lezy ta sama mysl, ktéra stanowi ratio legis zakazoéw
z art. 4 ustawy. Chodzi o uniemozliwienie wykorzystywania pelnionej funkcji czy zajmowanego
stanowiska do zalatwiania swoich prywatnych intereséw. Rdznica sprowadza si¢ do okreslenia
momentu, w ktorym ujawnia si¢ mozliwos¢ naduzycia. O ile taczenie stanowiska publicznego z
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zajeciami wskazanymi w art. 4 moze stanowi¢ wyraz “biezacego” wykorzystywania funkcji, o tyle
sytuacja regulowana w art. 7 ust. 1 moze dowodzi¢, ze funkcjonariusz zapewnit sobie korzysci na
przysztos¢. W kazdym razie fakt naduzycia funkcji ujawni si¢ dopiero po jej zakonczeniu. Wydanie
korzystnej dla przedsigbiorcy decyzji w sprawie pozwolenia na budowg, umorzenie zobowiazania
podatkowego przedsigbiorcy wobec gminy, to najprostsze przyktady indywidualnych
rozstrzygni¢¢, przez ktore podejmujacy je funkcjonariusz moze zapewni¢ sobie posade na
przyszio$¢, po zakonczeniu pehlienia funkcji publicznej. Postawa wysokich urzednikow
publicznych polegajaca na zagwarantowaniu sobie pozycji na przyszto$¢, w praktyce moze by¢
bardziej naganna niz “biezace” naduzywanie funkcji. Osoba, ktora liczy si¢ z zakonczeniem shuzby
publicznej nie obawia si¢ juz bowiem odpowiedzialnosci politycznej (zwlaszcza wobec wyborcow)
W razie sprzeniewierzenia si¢ swym obowiazkom. Z tych wzgledow, mimo — zdawatoby si¢ —
catkowicie odmiennej sytuacji, uzasadnienie zakazu sformutowanego w art. 7 ust. 1 ustawy jest
identyczne, jak w przypadku jej art. 4.

W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny uznat, ze zarzut sprzeczno$ci zaskarzonych
przepisow z art. 32 ust. 1 1 2 konstytucji jest nieuzasadniony.

5. Analizujac zarzut sprzeczno$ci zaskarzonych przepisow z art. 65 konstytucji Trybunat
uznat za stuszny poglad Prokuratora Generalnego, iz wtasciwym wzorcem kontroli w niniejsze;j
sprawie moze by¢ tylko ustep pierwszy tego przepisu. Artykut 65 ust. 1 konstytucji formutuje tzw.
pozytywny aspekt zasady wolnosci pracy. Kolejny ustgp wyraza strong negatywna tej zasady
(zakaz naktadania obowiazku pracy), za$ kolejne ustgpy odnosza si¢ juz do poszczeg6élnych
elementow tresci stosunku pracy (por. W. Sanetra, Prawa (wolnosci) pracownicze w Konstytucji,
PiZS, 11/97, s. 2, 3). Wydaje si¢ oczywiste, ze ust. 2-5 art. 65 konstytucji na pewno nie sa
adekwatnymi wzorcami kontroli zakwestionowanych przepisow ustawy.

Zasada wolnosci pracy w jej ujgciu pozytywnym obejmuje zaréwno mozliwos¢ wyboru
rodzaju pracy (aspekt kwalifikatywny), wyboru pracodawcy (aspekt podmiotowy), jak i
decydowania o miejscu zatrudnienia (aspekt przestrzenny). Swoboda wyboru pracodawcy oznacza
“nie tylko mozliwo$¢ zmiany zatrudnienia, ale rOwniez pozostawania w tym samym czasie W
innym stosunku pracy”, czyli podejmowania dodatkowego zatrudnienia (por. Z. Goéral, Swoboda
doboru pracownikéw 1 wolno$¢ pracy, Polskie prawo pracy w okresie transformacji w oswietleniu
prawa wspolnotowego, red. H. Lewandowski, Warszawa 1997, s. 37). O tak szerokim ujgciu
wolno$ci pracy $§wiadczy zwlaszcza uchylenie dawnego art. 101 kodeksu pracy, ktory prawo
pracownika do podjecia dodatkowego zatrudnienia uzalezniat od zgody podmiotu zatrudniajacego.

Formuta art. 65 ust. 1 konstytucji zdaje si¢ obejmowaé wszystkie, wymienione wyzej
elementy wolnosci pracy. Przepis stanowi bowiem, iz “kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyboru 1
wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy”. Jednocze$nie jednak zdanie 2 przepisu
przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia wyjatkow od tej zasady; musza one wynikac z ustawy.

Wobec tak szerokiego zakresu konstytucyjnej zasady wolnosci pracy, zakazy dodatkowego
zatrudnienia, czy wykonywania dodatkowych zaj¢é, wynikajace z faktu petnienia funkcji
wskazanych w art. 2 pkt 6 zaskarzonej ustawy, stanowia uszczuplenie swobody wysokich
urzednikow. Ograniczenie wolnosci zostalo jednak podyktowane interesem publicznym i
wprowadzone ustawa. Mamy zatem do czynienia z wyjatkiem, o ktérym stanowi art. 65 ust. 1 zd. 2
konstytucji. W ocenie przedstawicieli doktryny prawa pracy, tego rodzaju ograniczenia wolno$ci
pracy sa powszechnie akceptowane i nie moga budzi¢ watpliwosci (Z. Goral, jak wyzej, s. 40).
Zarzut naruszenia art. 65 ust. 1 jest wigc nieuzasadniony.

Z nieco inng sytuacja mamy do czynienia na tle art. 7 ust. 1 ustawy. Nie chodzi w nim
bowiem o limitowanie dodatkowego zatrudnienia, lecz o zakaz zatrudnienia, juz po zaprzestaniu
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petnienia funkcji czy zajmowania stanowiska, u okreslonych pracodawcow. Niewatpliwie jest to
dalej idace ograniczenie wolno$ci pracy. Nalezy jednak podkresli¢, ze art. 7 zaskarzonej ustawy
zawiera w swej treSci mechanizm dostosowywania wyrazonego w nim ograniczenia do
niezbgdnych potrzeb. Ustep 1 przepisu wyraza bowiem zakaz podejmowania pracy, zas juz ustgp 2
przewiduje mozliwo$¢ wyrazenia zgody na zatrudnienie bylego funkcjonariusza. Zgode wyraza
powolana w tym celu komisja dziatajaca przy Prezesie Rady Ministrow. Jesli w konkretnym
przypadku nie bgdzie zachodzito prawdopodobienstwo wykorzystania funkcji, komisja zezwoli na
podjecie zatrudnienia. Zdaniem Trybunatu, wlasnie ta procedura oceny sprawia, ze zarzut
nadmiernie restryktywnej regulacji, sformutowany pod adresem art. 7 ust. 1 ustawy, nie jest
uzasadniony. Tym samym takze ten przepis nie narusza konstytucyjnej zasady wolnosci pracy.

6. Trybunat Konstytucyjny analizowat wreszcie, czy sformutowany w art. 4 pkt 6 zaskarzonej
ustawy zakaz prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej nie narusza art. 22 konstytucji. Przepis ten
statuuje zasade wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Jej ograniczenia sa mozliwe tylko w drodze
ustawowej 1 musza by¢ podyktowane waznym interesem publicznym. Zarzut wnioskodawcy
sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze zakaz wynikajacy z art. 4 pkt 6 jest zbyt restryktywny.

Trybunat nie podziela tej oceny. Wszystkie analizowane dotad okoliczno$ci, zwlaszcza
przedstawiona wczesniej ratio legis wprowadzenia zakazoéw, przemawiaja za tym, ze u podstaw
wyrazonego w art. 4 pkt 6 ograniczenia wolnosci gospodarczej lezy wazny interes spoteczny.
Trybunal przypomina jeszcze raz trudno$ci, jakie powstawaly przy interpretacji kryteriow
ocennych, ktorymi postugiwata si¢ dawna ustawa antykorupcyjna. Mialy one, rzecz jasna,
ztagodzi¢ ograniczenia swobody gospodarczej, relatywizujac je do konkretnych okolicznos$ci.
Mimo interwencji Trybunatu Konstytucyjnego, zakres stosowania przepiséw poprzedniej ustawy
do konca budzil watpliwosci. W praktyce oznaczato to, ze wysocy funkcjonariusze publiczni
zawsze mieli mozliwo$¢ powotania si¢ na to, iz wyjatki od zasady (wolnos$ci gospodarczej) musza
by¢ interpretowane restryktywnie. W konsekwencji ograniczenia wynikajace z ustawy
antykorupcyjnej nie byly respektowane. Trybunat stoi wigc na stanowisku, ze w tym przypadku
tylko zakazy bezwzgledne, nie dopuszczajace “luzéw interpretacyjnych”, moga w praktyce
doprowadzi¢ do realizacji niepolaczalnosci sprawowania funkcji publicznej z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej. Poniewaz z cala pewnos$cia wymaga tego wazny interes publiczny, art. 4
pkt 6 zaskarzonej ustawy nie moze by¢ uznany za sprzeczny z art. 22 konstytucji.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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