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Uchwala'
z dnia 2 czerwca 1993 r.
Sygn. akt (W. 17/92)

w sprawie wyktadni art. 1 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 2 ust. 2, art. 3 i art. 1 ust. 3 w zw. z
art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 56, poz. 274).

Trybunal Konstytucyjny w pelnym skladzie:
Przewodniczacy: Prezes TK Mieczystaw Tyczka

Sedziowie TK: Czestaw Bakalarski - sprawozdawca
Tomasz Dybowski
Kazimierz Dziatocha
Maria Labor-Soroka
Wojciech Laczkowski
Remigiusz Orzechowski
Ferdynand Rymarz
Andrzej Zoll

po rozpoznaniu na posiedzeniu w trybie art. 13 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470) wniosku z dnia 28
grudnia 1992 r. Prezesa Rady Ministrow o ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni
przepisow ustawy z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne (Dz.U. Nr 56, poz. 274) przez
wyjasnienie:

1) co oznacza sformulowanie uzyte w art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy, Ze osoby zajmujace
kierownicze stanowiska panstwowe oraz pracownicy wymienieni w art. 2 ust. 2 nie moga by¢
zatrudnione lub "wykonywaé innych zajeé" w spotkach prawa handlowego,

2) co oznacza sformulowanie uzyte w art. 3 ustawy, ze "nie mozna prowadzié
dziatalno$ci na wlasny rachunek z wykorzystaniem mienia panstwowego lub komunalnego",

3) czy osoby wchodzace w sktad organéw gminy moga by¢ wyznaczane przez organ
gminy do reprezentowania jej interesow w spotkach prawa handlowego z udziatem Skarbu
Panstwa, innych panstwowych osob prawnych, gminy lub zwiazkéw migdzygminnych albo
podlegltych im jednostek organizacyjnych (stosownie do art. 1 ust. 3 z zw. z art. 4 ust. 2),

ustalil:

! tekst sentencji - Dz. U. z 1993 r. Nr 50, poz. 233



1) uzyte w art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1892 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne (Dz.U.
Nr 56, poz. 274) sformulowanie "wykonywanie innych zaje¢" nalezy rozumie¢ w ten
sposob, zZe osoby zajmujace Kkierownicze stanowiska panstwowe, w rozumieniu
przepiséw o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe, oraz
osoby o ktorych mowa w art. 2 ust. 1 ustawy, w okresie zajmowania tych stanowisk, nie
moga by¢ nie tylko zatrudnione w spolkach prawa handlowego tzn. wykonywa¢ pracy w
ramach stosunku pracy w rozumieniu art. 2 kodeksu pracy (umowa o prace, powolanie,
mianowanie), lecz rowniez nie moga w tych spoltkach wykonywac¢ zajeé, ktore moglyby
wywola¢ podejrzenie o stronniczos$¢ lub interesownos¢,

2) uzyte w art. 3 ustawy sformulowanie ''nie moze prowadzi¢ dzialalnoSci
gospodarczej na wlasny rachunek z wykorzystaniem mienia panstwowego lub
komunalnego' oznacza, Ze posel, senator i osoba wchodzaca w sklad organow gminy nie
moga prowadzi¢ dzialalnoSci gospodarczej na wlasny rachunek z wykorzystaniem
zaré6wno odplatnym, jak i nieodplatnym mienia panstwowego, czy komunalnego, w
ktorego wladanie weszlyby po wyborze na poslta, senatora lub w sklad organéw gminy,
przy czym posel i senator - bez wzgledu na miejsce polozenia mienia, natomiast osoba
wchodzaca w sklad organéow gminy - z wykorzystaniem mienia panstwowego, czy
komunalnego na terenie tej gminy, w ktorej sklad organow wchodzi,

3) pracownicy samorzadowi wymienieni w art. 2 ust. 1 pkt 4, mimo ze wchodza w
sklad organéw gminy, moga by¢ czlonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji
rewizyjnych spélek prawa handlowego z wudzialem Skarbu Panstwa, innych
panstwowych oséb prawnych, gmin lub zwiazkéw mi¢dzygminnych albo podleglych im
jednostek organizacyjnych, jezeli wyznaczone zostaly jako przedstawiciele gmin lub
zwiazkow miedzygminnych, wylaczenia bowiem przewidziane w art. 4 ust. 2 ustawy nie
dotyczg os6b wymienionych w art. 1 ust. 3 ustawy.

UZASADNIENIE

Prezes Rady Ministrow stwierdzil w uzasadnieniu swego wniosku, ze przepisy ustawy z
dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby
petiace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 56, poz. 274), zwanej dalej ustawa, wzbudzaja szereg
watpliwosci 1 wywotuja spory interpretacyjne wsrod prawnikow.

W szczegolnosci - zdaniem Prezesa Rady Ministrow - watpliwosci budzi zwrot
"zatrudnienie lub wykonywanie innych zajac". Pojecie zatrudnienia jest bowiem dwuznaczne
1 w ujeciu waskim identyfikuje si¢ z pozostawaniem w stosunku pracy, w ujgciu za$ szerokim
obejmuje ponadto wykonywanie pracy w oparciu o zarobkowe umowy prawa cywilnego.
Nazwa "wykonywanie innych zaj¢¢" nie ma natomiast samodzielnego desygnatu i dlatego
wystepuje tacznie z pojeciem "zatrudnienia" zmierzajac do wyczerpania tego zakresu. Przy
szerokim pojmowaniu "zatrudnienia" takie uzupelnienie jest wlasciwie zbedne, ale moze
chodzi o to, aby dodatkowo wylaczy¢ nawet przypadki bezptatnego wykonywania "innych
zajec".



Bardziej prawdopodobne wydaje si¢ jednak, ze pojecie "zatrudnienie" bedzie w
praktyce stosowania prawa utozsamiane ze stosunkiem pracy i zakazem "wykonywania
innych zajec".

Z drugiej jednak strony - wywodzi dalej Prezes Rady Ministrow - restrykcyjna
wykladnia przepisu art. 1 wust. 1 pkt 1 wustawy prowadzitaby do wylaczenia
wysokokwalifikowanych pracownikow np. od udzialu w dziatalnosci dydaktycznej i
wydawniczej. Ponadto, biorac pod uwage, ze wigkszo$¢ wydawnictw ma forme spotek prawa
handlowego, nastapitoby pozbawienie praw do publikacji ww. os6b. Wydaje si¢ wigc, ze na
tle sformulowania art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy nalezy odrézni¢ ustawowe okreslenie
"wykonywanie innych zaje¢ w spotkach" od rozumienia tego zakazu jako wylaczenie
wykonywania wszelkich czynnos$ci "na rzecz tych spolek”. Tak np. zawarcie umowy przez
autora z wydawca o wydanie ksiazki nie wiaze bezposrednio tego autora z dzialalnoscia
spotki wydawniczej i nie uzaleznia go trwale z jej interesami, wynikami dzialalnosci, czy tez
z forma zalezno$ci organizacyjnej w spotce. W zwiazku z tym rodzi si¢ pytanie, czy jest to
wykonywanie pracy w spotce - zgodnie z brzmieniem ustawy.

W odniesieniu do art. 3 ustawy Prezes Rady Ministrow stwierdzit, Ze przepis ten rodzi
watpliwosci, czy pojecie "wykorzystanie” odnosi si¢ zarowno do odplatnego, jak tez
nicodplatnego uzytkowania mienia komunalnego i panstwowego (lokale uzytkowe, grunty
rolne, maszyny 1 urzadzenia, $rodki transportu itp.), czy dotyczy on "wykorzystania” mienia,
o ktorym mowa, tylko na terenie danej gminy (dotyczy przypadkéw, gdy radny gminy
wykorzystuje mienie innej gminy), czy w ogole?

Wreszcie uzasadniajac swe watpliwosci odnoszace sig¢ do art. 1 ust. 3 w zw. z art. 4 ust.
2 ustawy Prezes Rady Ministrow podniost, ze zgodnie z przepisami art. 1 ust. 3 w zw. z art. 2
ust. 1 pkt 4 ustawy pracownicy samorzadowi moga zajmowac stanowiska we wiladzach
spotek prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa, innych panstwowych oséb prawnych,
gminy lub zwigzkéw miedzygminnych, jezeli zostana wyznaczeni do tych spotek jako
przedstawiciele ww. udziatowcow.

Zgodnie za$ z art. 4 ust. 2 ustawy osoby wchodzace w sktad organéw gminy nie moga
zajmowac stanowisk we wiladzach spotek prawa handlowego z udzialem Skarbu Panstwa,
innych panstwowych oséb prawnych, gmin lub zwiazkéw miedzygminnych albo podlegtych
im jednostek organizacyjnych.

Rodza si¢ wigc watpliwosci - wywodzi dalej Prezes Rady Ministrow - jak nalezy
postapi¢, gdy mamy do czynienia z radnym, bedacym jednoczes$nie pracownikiem
samorzadowym. Czy nalezy stosowac art. 1 ust. 3 ustawy i dopusci¢ mozliwo§¢ wyznaczenia
go do wladz spotki prawa handlowego, czy tez uznaé, ze art. 4 ust. 2 jest w tym zakresie
decydujacy 1 wyklucza mozliwo$¢ stosowania art. 1 ust. 3 do pracownikow samorzadowych,
bedacych jednoczes$nie radnymi.

W zalezno$ci od rozstrzygnigcia tej watpliwosci nasuwa si¢ dalsze pytanie, czy w
sprawie tej moze mie¢ znaczenia, ze pracownik jest radnym w innej gminie niz sam pracuje.
A wigc czy z tytulu pelnienia funkcji radnego nie moze by¢ wyznaczony w danej gminie do
wladz spotek prawa handlowego ale bytoby to dopuszczalne w innej gminie, w ktorej jest
pracownikiem samorzadowym.



Biorac pod uwagge rozne mozliwe sytuacje na tle art. 4 ust. 2, nalezy réwniez podnies¢
watpliwos¢, czy do radnych nie bedacych pracownikami samorzadowymi, moga by¢ - w
zakresie wyznaczania do wtadz spotek prawa handlowego - stosowane bezwzgledne zakazy,
skoro urzgdnicy panstwowi, pracownicy samorzadowi, osoby zajmujace kierownicze
stanowiska panstwowe 1 inne wymienione w art. 2 ust. 1 ustawy, maja mozliwos¢
reprezentowania interesu Skarbu Panstwa, gminy lub zwiazkoéw migdzygminnych.

Wedtug art. 4 ust. 2 ustawy, osoby wchodzace w sktad organdw gminy nie moga by¢
cztonkami organow spoétek okreslonych w tym przepisie. Zakres spotek prawa handlowego
wymienionych w art. 4 ust.2 jest wezszy niz przewidziany w art. 1 ust.1, za$§ szerszy niz
okre$lony w art. 1 ust. 3.

Prokurator Generalny w nadestanym stanowisku zaproponowat udzielenie na wniosek
Prezesa Rady Ministrow nastgpujacych odpowiedzi:

1. Uzyte w art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 56,
poz. 274) sformutowanie "wykonywanie innych zaje¢" nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze
osoby zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe W znaczeniu przepisOw o
wynagrodzeniu oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe oraz pracownicy
wymienieni w art. 2 ust. 1 ustawy nie moga, w okresie zajmowania tych stanowisk, by¢ nie
tylko zatrudnieni w spotkach prawa handlowego tzn. wykonywac¢ pracy w ramach stosunku
pracy okreslonego w art. 2 Kodeksu pracy (umowa o pracg, powotanie, wybor, mianowanie),
lecz réwniez nie moga wykonywac pracy w tych spoétkach na podstawie uméw cywilno-
prawnych (np. umowa zlecenie, umowa o dzieto).

2. W $wietle art. 3 ustawy posel, senator i osoba wchodzaca w sktad organéw gminy,
prowadzac dziatalno$¢ gospodarcza na wilasny rachunek, nie moze korzysta¢ z mienia
panstwowego lub komunalnego na podstawie jakiegokolwiek tytutu prawnego (np. umowy
najmu, umowy dzierzawy lub umowy uzyczenia).

3. Stosownie do przepisu art. 1 ust. 3 ustawy, osoby wchodzace w sktad gminy moga
by¢ wyznaczane przez organ gminy do reprezentowania jej interesow w spotkach prawa
handlowego z udziatem: Skarbu Panstwa, innych panstwowych oso6b prawnych, gminy lub
zwiazkow migdzygminnych albo podlegtych im jednostek organizacyjnych.

W uzasadnieniu swego stanowiska Prokurator Generalny podniost m.in., ze intencja
ustawodawcy - jak to wynika ze sprawozdania stenograficznego Sejmu - jest ochrona mienia
publicznego przed korupcja i naduzyciami. Wykladany przepis art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy ma
zapewni¢ prawidlowe funkcjonowanie organdw panstwowych i samorzadowych, zapobiegac
naduzywania stanowiska stuzbowego w celu osiagnigcia nieuzasadnionych korzysci
majatkowych. Tym samym ma si¢ przyczyni¢ do "...przejrzysto$ci wiladzy, uczciwosci
wzajemnych stosunkow w panstwie oraz wiarygodnos$ci najwyzszych wladz panstwowych".

Wychodzac z takiego zatozenia przyja¢ nalezy, ze osoby zajmujace kierownicze
stanowiska panstwowe w rozumieniu przepisOw o wynagrodzeniu o0so6b zajmujacych
kierownicze panstwowe, nie moga w okresie zajmowania tych stanowisk wykonywa¢ pracy w
spotkach prawa handlowego ani w ramach stosunku pracy, ani w ramach uméw cywilno-
prawnych.



Zdaniem Prokuratora Generalnego tres¢ przepisu art. 3 ustawy przemawia za
stwierdzeniem, ze w okresie sprawowania funkcji publicznych postowie, senatorowie oraz
osoby wchodzace w sktad organéw gminy prowadzace dzialalno§¢ na wilasny rachunek, nie
moga w ogole korzysta¢ w ramach tej dziatalno$ci z nieruchomosci lub ruchomosci bedacych
wlasnoscia Skarbu Panstwa lub wlasnoscia komunalng. Zakaz ten odnosi¢ si¢ winien zarOwno
do odptatnego, jak i nieodptatnego korzystania z mienia panstwowego lub komunalnego. W
przypadku oséb wchodzacych w sktad organow gminy zakaz ten obejmuje nie tylko teren
danej gminy, lecz rowniez innych gmin.

W uzasadnieniu do propozycji odpowiedzi na trzecie z kolei pytanie Prokurator
Generalny po zacytowaniu tresci przepisoOw art. 1 ust. 3 1 art. 4 ust. 2 ustawy doszed} do
wniosku, ze wylaczenie zakazu zajmowania stanowisk we wladzach spotek prawa
handlowego udzialem Skarbu Panstwa dotyczy wszystkich 0s6b objetych dziataniem ustawy.
Jednak osoby wchodzace w sktad organdw gminy (cztonkowie rady lub zarzadu gminy) moga
by¢ cztonkami wiadz spoétek prawa handlowego z udziatem wymienionych w art. 1 ust. 3
podmiotéw (zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych), jezeli zostaty wyznaczone
do wiadz spotek jako przedstawiciele gminy lub zwiazku migdzygminnego.

Trybunat Konstytucyjny rozwazyt:

1. Pierwsze pytanie Prezesa Rady Ministrow dotyczy art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy. Stowna
interpretacja tego przepisu pozwala wyodrgbni¢ trzy kryteria ustanowienia przewidzianych w
nim zakazdow.

Pierwsze nie budzi watpliwosci. Wedle tego kryterium osoby wymienione w ust. 1 nie
moga by¢ czlonkami zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa
handlowego. Cztonkostwo w tych organach nie jest zwiazane z faktycznym wykonywaniem
jakiej$ dziatalnosci, lecz powstaje na skutek wyboru lub powotania.

Drugie kryterium dotyczy pojgcia "zatrudnienia" w spotkach prawa handlowego.

Przepisy interpretowanej ustawy nie wprowadzaja definicji pojgcia "zatrudnienia”.
Podstawowy dla tego pojgcia przepis, mianowicie art. 22 § 1 Kodeksu pracy stanowi, ze przez
zatrudnienie, a wigc nawigzanie stosunku pracy, rozumie si¢ zobowigzanie pracownika do
wykonania pracy okreslonego rodzaju na rzecz zaktadu pracy, a zaktad pracy do zatrudnienia
pracownika za wynagrodzeniem. W takim znaczeniu pojgciem "zatrudnienie" postuguje sig
ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu (Dz. U. Nr 106, poz. 457 ze
zmianami), czy przepisy ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
pracownikow i ich rodzin (Dz. U. Nr 40, poz. 267 z p6zn. zm.), np. w art. 11 ust. 1. Przepis
ten stanowi, ze okresami zatrudnienia sa - z wyjatkami przewidzianymi w art. 12 - okresy
pozostawania w stosunku pracy, w czasie ktoérych pracownik pobieral wynagrodzenia lub
zasitki z ubezpieczenia spotecznego: chorobowy, macierzynski lub opiekunczy.

Nalezy zauwazy¢, ze w przepisach Kodeksu cywilnego nie spotykamy pojecia
"zatrudnienie" w regulowanych nim odptatnych umowach nie bedacych umowami o prace,
np. umowy o dzieto, umowy zlecenia itp.

Powyzsze wywody pozwalaja stwierdzi¢, ze zakaz wyrazony w art. 1 ust. 1 pkt 1
ustawy dotyczy pozostawania w stosunku pracy ze spotka prawa handlowego, nawet jezeli



zawarta formalnie umowa inaczej okres$la stosunek prawny zachodzacy migdzy stronami.
Istotg bowiem umowy o pracg okresla Kodeks pracy.

Wreszcie trzecie kryterium przewidziane w art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy obejmuje zwrot
"inne zajgcia w spotkach". Skoro tego rodzaju rozroznienie wprowadzit ustawodawca, to
naturalnie zwrot ten znaczy co innego niz omowione wyzej pozostawanie w zarzadach
spotek, radach nadzorczych lub komisjach rewizyjnych oraz podjgcie zatrudnienia w tych
spotkach.

Poza zajmowaniem stanowisk we wiladzach spotek (co moze by¢ wykonywane w
ramach umowy o pracg, ale takze bez osobnej umowy cywilno-prawnej, w szczego6lnosci
umowy odptatnej) ustawa wprowadza zakaz zatrudnienia w spdtce prawa handlowego.

Rozszerzajaca interpretacja zwrotu "zatrudnienie" obejmujaca wszelkie wykonywanie
czynnosci na rzecz innego podmiotu wykracza poza uzasadniona, rozszerzajaca wyktadnig
jezykowa, skoro na gruncie regut znaczeniowych jezyka polskiego stowo "zatrudnienie"
uzywa si¢ jedynie dla okreslenia sytuacji zwiazanych z wykonywaniem stalym pracy za
rownie regularnym wynagrodzeniem. Taki stosunek w $wietle prawa oznacza umowg o prace
jakkolwiek nie nazywalby taczacego je stosunku prawnego, a to zgodnie z regula
interpretacyjna zwarta w art. 65 § 2 k.c.: "W umowach nalezy raczej badac, jaki byl zgodny
zamiar stron 1 cel umowy, anizeli opierac si¢ na jej dostownym brzmieniu".

Charakterystyczne jest takze, iz Kodeks cywilny nie uzywa terminu "zatrudnienie" w
kontekscie regulowanych w nim odptatnych uméw o wykonanie okreslonych czynnos$ci nie
bedacych umowa o prace, np. umowy o dzieto, umowy zlecenia itp.

Takze wyktadnia funkcjonalna przemawia za rozumieniem zwrotu "zatrudnienie” jako
pozostawanie w stosunku pracy.

Ustawa ma za zadanie ochrong¢ prawidtowego wykonywania zadan publicznych przez
osoby piastujace okreslone stanowiska. Zagrozeniem dla niezaleznos$ci tych oséb bytoby
istnienie m.in. powiazan majatkowych z podmiotami, ktére moga mie¢ interes faktyczny w
podejmowaniu okreslonych rozstrzygnie¢ 1 decyzji. Uzyskanie okreslonej wartosci
majatkowej dokonuje si¢ jednak w wyniku zawierania ogromnej ilo$ci umow cywilnych -
umowy kupna sprzedazy, umowy o wykonanie okreslonych uslug itp. Rzeczywiste
zagrozenie istnieje wowczas, gdy powiazanie majatkowe osoby sprawujacej urzad publiczny
z innym podmiotem ma charakter staty - co moze prowadzi¢ do czg$ciowego przynajmniej
utozsamienia interesu majatkowego funkcjonariusza z interesem majatkowym tego podmiotu:
Taki trwaty charakter maja wszelkie prawa zwiazane z udzialem w masie majatkowej -
wspotwlasno$é, udzialy i1 akcje, a takze umowa o prace majaca charakter trwalego wezta
prawnego taczacego dwa podmioty. Z tego tez powodu nalezy stowo '"zatrudnienie"
interpretowaé w znaczeniu uzywanym w Kodeksie pracy.

Dodatkowa reguta interpretacyjna wynika z art. 67 ust. 1 Konstytucji, pozostawionego
w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r., w mysl
ktorej nie mozna rozszerzajaco interpretowacé przepisOw ograniczajacych prawa i wolnosci
obywatelskie. W tym konkretnym przypadku chodzi o zawgzenie swobody zawierania umow
i prawa do wykonywania dowolnie wybranej pracy. Ustawa nie daje dostatecznych
przestanek, by wyrazone w niej ograniczenie rozszerza¢ takze na inne, niz umowa, odplatne
umowy cywilne.



Taka interpretacja oznacza, iz zakaz wyrazony w art. 1 ust. 1 pkt 1 dotyczy
pozostawania w stosunku pracy ze spotka prawa handlowego, nawet jezeli zawarta formalnie
umowa inaczej nazywa laczacy stosunek prawny. Istote umowy o pracg okresla Kodeks

pracy.

Wspomniane trzecie kryterium w art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy postugujace si¢ zwrotem
"inne zajgcia w spotce", nalezy rozumie¢ jako inne zajgcia niz zwigzane ze stanowiskiem we
wladzach spoiki oraz nawiazaniem stosunku pracy. Rownoczes$nie nie chodzi o jakiekolwiek
inne zajgcia w jaki$ sposob odnoszace si¢ do spoiki, ale o zajecia "w spoice”.

Takie okreslenie odréznia wyodrebniona w przepisie klas¢ zachowan od innej, szerszej
klasy "zaje¢ na rzecz spotki", ktora obejmuje wszelkie §wiadczenia na rzecz spotki, takze i te,
wynikajace z zawartych ze spotka umoéw (np. zlecenia czy umowy o dzieto). Skoro
ustawodawca celowo uzyt zwrotu "w spolce”, to w takim razie ograniczyl krag zakazanych
zaje¢ jedynie do takich, ktore sa zwiazane ze struktura organizacyjna spotki, tzn. wynikaja ze
statutu lub uchwatl wiadz spotki albo tez przepisow regulujacych podstawy prawne dziatania
spotki. Przewidziane w strukturze organizacyjnej spotki zajecia moga by¢ wykonywane w
zwiazku z wyborem (powolaniem) na okreslone stanowisko we wiadzach spoétki, umowa o
prace lub inna umowa cywilna. Zaktada to istnienie rozréznienia na czynno$ci wynikajace z
okreslonej formalnie struktury organizacyjnej spoiki oraz wszelka inna dzialalno$¢ spotki.
Nie jest "zajeciem w spotce" wygloszenie na podstawie umowy-zlecenia cyklu wyktadow dla
zarzadu spotki czy sporzadzenie na podstawie umowy-zlecenia opinii prawnej - natomiast
bedzie "zajgciem w spodice” wykonywanie, cho¢by jednorazowe, doradztwa prawnego, jezeli
uchwata wspolnikow powotano stanowiska doradcy w sprawach prawnych lub odpowiednia
komorke organizacyjna (np. zesp6t konsultacyjny).

Jest to najwezsze rozumienie terminu "zajecie w spotce”, w szczegolnosci wykluczajace
zajecia jedynie "na potrzeby spotki". Musi by¢ to bowiem zajgcie przewidziane w istniejacej
strukturze organizacyjnej spotki. Stanowisko takie uzasadnia cytowana regula interpretacyjna
wynikajaca z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Nadto mozna si¢ odwota¢ do interpretacji
funkcjonalnej. Sensem przepisu art. 1 ust. 1 ustawy jest uniknigcie trwatego powiazania
osoby sprawujacej funkcje publiczna ze spdtka. Jezeli termindw spotce" miatby oznaczad
kazde dziatanie "na potrzeby wewngtrzne spotki", to musiatoby to by¢ dzialanie majace cechy
trwatosci. W rzeczywistosci wigc chodzitoby o umoweg o pracg. Zaangazowanie w strukture
organizacyjna spotki, chocby nietrwate, prowadzi do koniecznos$ci myslenia w kategoriach
interesu spotki. Jest to racja, dla ktorej zakazane jest piastowanie stanowisk we wiadzach
spotki, cho¢by nieodptatne lub odptatne, na innych zasadach niz umowa o pracg. Takie samo
ratio legis stoi za zwrotem "innego zajecia w spotce".

Wreszcie prawnym zabezpieczeniem przed dziataniami polegajacymi na osiagnigciu
nieuzasadnionych korzysci bedzie ograniczenie tej dziatalnosci do takich, ktore nie wywotaja
podejrzenia o stronniczo$¢ lub interesowno$¢ (argument z art. 1 ust. 2, zdanie ostatnie
ustawy).

Watpliwosci przedstawione w drugim pytaniu sformutowanym we wniosku Prezesa
Rady Ministrow dotycza uzytego w art. 3 ustawy pojecia "wykorzystanie" w odniesieniu do
odptatnego i nieodptatnego uzytkowania mienia oraz miejsca "wykorzystania" tego mienia, w
szczegoOlnosci chodzi o przypadki wykorzystywania przez radnego jednej gminy mienia innej
gminy.



Przewidziany w art. 3 ustawy zakaz dotyczy prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na
wlasny rachunek. Dziatalno$cia gospodarcza jest - w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 23
grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej - dziatalnos¢ wytworcza, budowlana, handlowa i
uslugowa, prowadzona w celach zarobkowych 1 na wiasny rachunek podmiotu prowadzacego
taka dziatalnosc¢.

Zakaz wynikajacy z art. 3 nie dotyczy jednak prowadzenia jakiejkolwiek dziatalnosci
gospodarczej, ale jedynie takiej, ktora dokonuje si¢ z wykorzystaniem mienia panstwowego
lub komunalnego. Zgodnie z art. 44 k.c. mieniem jest wtasno$¢ lub inne prawa majatkowe.
Jednocze$nie pod pojgciem "mienia" rozumie si¢ czgsto takze substrat materialny tych praw:
w szczeg6Olnosci rzeczy ruchome lub nieruchomo$ci. W takim znaczeniu mieniem
okreslonego podmiotu sa ruchomos$ci i nieruchomosci (takze dobra niematerialne), co do
ktorych przystuguja mu okre§lone prawa majatkowe.

Okre$lenie prawnej masy majatkowej jako mienia panstwowego lub komunalnego
odwotuje si¢ do podmiotu, ktoremu przystuguje prawo wiasnosci. Mieniem panstwowym jest
ten substrat materialny i dobra niematerialne, ktérych wiascicielem jest Skarb Panstwa.
Wiascicielem mienia komunalnego jest jednostka samorzadu terytorialnego.

Uzyty w art. 3 zwrot "wykorzystanie" oznacza prawo do dysponowania substratem
materialnym (majatkiem) stanowiacym wlasno$¢ Skarbu Panstwa badz samorzadu
terytorialnego. Dysponowanie owym substratem (rzecza ruchoma lub nieruchomoscia, ale
takze prawem na dobrach niematerialnych) moze by¢ zaréwno odptatne, jak i nieodptatne.
Objecie nieodplatnego wykorzystywania mienia panstwowego lub komunalnego zakazem z
art. 3 ma uzasadnienie funkcjonalne. Norma ta ma bowiem ograniczy¢ mozliwos¢é
wykorzystania stanowiska posla, senatora lub radnego dla uzyskania mienia panstwowego dla
celow gospodarczych na uprzywilejowanych zasadach. Takich uprzywilejowanych zasad
uzyskania mienia panstwowego czy komunalnego nie ma w przypadku uzyskania przed
wyborem na posta, senatora, czy powolaniem w sktad organéw gminy. Stad wniosek, ze
ograniczeniom przewidzianym w art. 3 ustawy moze podlega¢ jedynie mienie, ktérego
uzyskanie nastapito dopiero po wyborze na powotane w tym przepisie funkcje.

Rézny takze moze by¢ zakres dysponowania mienia - od przejecia praktycznie
wszelkich uprawnien wiasciciela, jak przy uzytkowaniu wieczystym, do uzywania jedynie
rzeczy bez prawa pobierania korzysci (najem lokalu).

Zakaz ustanowiony w art. 3 dotyczy wszelkich czynno$ci bedacych prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej a dokonywanych z pomoca substratu majatkowego stanowiacego
wlasno$¢ panstwa lub jednostki samorzadu lokalnego. Grunt bgdacy w uzytkowaniu
wieczystym "wykorzystywany jest" w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, gdy zostata na
nim ustanowiona hipoteka dla zabezpieczenia kredytu na inwestycje w prowadzonym
przedsigbiorstwie.

Nie jest prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej korzystanie z powszechnie
dostgpnych ustug, zaktadoéw, przedsigbiorstw, instytucji 1 urzadzen miejskich na warunkach
og6lnych oraz stosunkéw wynikajacych z najmu pomieszczen dla wilasnych celow
mieszkalnych lub handlowo-przemystowych i dzierzawy drobnych parceli, jezeli najem lub
dzierzawa oparte sa na warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu przedmiotow



najmu lub dzierzawy, o czym stanowi art. 30 ust. 1 z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju
samorzadu miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. Nr 34, poz. 200).

Regulacja zawarta w art. 3 oparta jest na przekonaniu, iZ osoba uczestniczaca w
procesie stanowienia prawa czy to na szczeblu krajowym, czy to regionalnym nie powinna
prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia publicznego tak
panstwowego, jak i komunalnego na uprzywilejowanych zasadach. Osoba taka jest bowiem
osoba szczegdlnego zaufania spotecznego. Swoja funkcj¢ moze spetnia¢ prawidlowo
wowczas, gdy w opinii spotecznej nie czerpie z niej korzySci majatkowych.
Wykorzystywanie mienia panstwowego na uprzywilejowanych zasadach w prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej moze (chociazby nie byto ku temu podstaw) podwazy¢ to zaufanie.
Tymczasem w demokracji przedstawicielskiej zaufanie to jest zatozeniem i warunkiem sine
qua non ustroju spotecznego.

Zakaz prowadzenia przez posta i senatora dziatalnoSci gospodarczej dotyczy
wykorzystania w jej prowadzeniu zardwno mienia panstwowego, jak i komunalnego, bez
wzgledu na to, ktora gmina jest wlascicielem majatku.

Posetl jest reprezentantem catego narodu, stad zakaz przewidziany w art. 3 ustawy
odnosi si¢ do calego terytorium panstwa. Podobnie nalezy oceni¢ sytuacje senatora.

Inna jest sytuacja osoby wchodzacej w skiad organéw gminy, reprezentuje ona jedynie
lokalne interesy mieszkancéw danej gminy (art. 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie terytorialnym Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.).

Uzasadnione jest zatem ograniczenie zakazu dzialalno$ci gospodarczej jedynie do
terytorium tej gminy, na ktorej dziala osoba wchodzaca w sktad organdéw gminy.

Za takim rozumieniem art. 3 ustawy przemawia zasada wyrazona w art. 6 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej pozostawionym w mocy na podstawie art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.

Trybunal Konstytucyjny ustalajac powszechnie obowiazujaca wykladnie ustaw
dokonuje tego z uwzglednieniem zasad zawartych w przepisach konstytucyjnych.

Powotany za$ przepis art. 6 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita Polska gwarantuje
swobode dziatalno$ci gospodarczej bez wzgledu na forme wlasnosci, ograniczenie tej
swobody moze nastapi¢ jedynie w ustawie.

Niewatpliwie ustawodawca miat prawo w omawianej tu ustawie wprowadzié
ograniczenia w dzialalno$ci gospodarczej osob petniacych funkcje publiczne, w celu
wyeliminowania "razacych patologii zycia gospodarczego w naszym panstwie".

Kazdy zakaz dziatalnosci gospodarczej oséb pelniacych funkcje publiczne musi by¢
merytorycznie uzasadniony i1 nie moze w konsekwencji prowadzi¢ do catkowitego
wyeliminowania zasady gwarantujacej swobodg tej dziatalno$ci.

Uzasadnione jest ograniczenie tej swobody w przypadku postuzenia si¢ pozycja posta,
senatora lub osoby wchodzacej w sktad organdw gminy do dziatalno$ci gospodarczej z
wykorzystaniem mienia panstwowego, czy komunalnego.



Rowniez wzglad na zasade swobody dziatalno$ci gospodarczej przemawia za jej
ograniczeniem wobec o0sOb wykorzystujacych mienie panstwowe czy komunalne, a
wchodzacych w sktad organdéw gminy, jedynie do terenu tej gminy, w sktad ktorej organdéw
wchodza.

Watpliwosci interpretacyjne przedstawione w trzecim pytaniu wynikaja stad, ze tres¢
wchodzacych w rachubg przepisow pozornie wprost si¢ wyklucza.

Nie ma watpliwosci przy odczytywaniu tresci art. 1 ustawy. W ust. 1 tego przepisu
zawarte sa dwie czg$ci normatywne. Pierwsza okresla krag oséb, do ktorych odnosza sig
zakazy wyszczegolnione czesci drugiej. W tej drugiej wymienione sa stanowiska, jakich nie
moga petnic¢ osoby wymienione w pierwszej czesci przepisu.

Przepis ust. 3 z kolei ustanawia dla os6b wymienionych w tym przepisie wyjatki w
odniesieniu do zajmowania stanowisk zakazanych w ust. 1 pkt 1.

Tre$¢ normatywna zawarta w ust. 1 1 3 nie budzi watpliwosci. W ustgpie 1 okreslono
odpowiedni krag podmiotéw, wobec ktorych ustanowiono stosowne zakazy, z kolei w art. 3
wyliczono podmioty, ktore od tego zakazu sa zwolnione.

Trudnosci zaczynaja si¢ dopiero przy odczytywaniu treSci normatywnej zawarte] w
dalszych przepisach, mianowicie art. 2 ust.1 pkt 4 w zw. z art. 4 ust. 2.

Stosownie do wyraznego brzmienia art. 2 ust. 1 cata treS¢ normatywna, art. 1, a wigc
zakazy wyszczegoOlnione w ust. 1, jak i dozwolenia przewidziane w ust. 3, stosuja si¢ m.in. do
pracownikdw wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 4, a wigc do pracownikéw samorzadowych
wymienionych w art. 2 pkt 1 lit. a) i b) oraz w pkt 2 i 3 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o
pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 21, poz. 124 z p6zn. zm.).

Z zestawienia tresci art. 2 ust. 1 pkt 4 i art. 1 ust. 11 3 wynika, ze osoby wymienione w
art. 2 ust. 1 pkt 4 na pewno nie moga by¢ czlonkami zarzadow fundacji prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza (art. 1 ust. 1 pkt 2), moga by¢ natomiast cztonkami zarzadéw, rad
nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa handlowego (art. 1 ust. 1 pkt 1), poniewaz
zakaz zajmowania tych stanowisk zgodnie z art. 1 ust. 3 nie dotyczy os6b wyznaczonych do
spotki prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa, innych panstwowych osob prawnych,
gminy lub zwiazkdw miedzygminnych, jezeli osoby te wyznaczone zostaly jako
przedstawiciele tych podmiotéw. Omdwione przepisy nie budza watpliwosci.

Watpliwosci te rodza dopiero w zwiazku z trescig art. 4 ust. 2 ustawy, ktéry stanowi, ze
osoby wchodzace w sklad organow gminy nie moga by¢ czlonkami zarzadow, rad
nadzorczych lub komisji rewizyjnych spolek prawa handlowego z udzialem Skarbu Panstwa,
innych panstwowych oséb prawnych, gmin lub zwiazkéw migdzygminnych albo podleglych
im jednostek organizacyjnych. Osoby te nie moga rowniez posiada¢ w tych spotkach
kontrolnych udziatéw lub pakietow akcji.

Z przepisu art. 2 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 1 ust. 3 wynika, Ze pracownicy samorzadowi,
wymienieni w art. 2 pkt 1 lit. a) i 3 oraz w art. 2 i 3 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o
pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 21, poz. 124 ze zm.), moga by¢ czlonkami
zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spétek prawa handlowego z udzialem



Skarbu Panstwa, innych panstwowych o0s6b prawnych, gminy lub zwiazkow
migdzygminnych, jezeli sa przedstawicielami tych podmiotow.

Tak odczytywane przepisy pozornie si¢ wykluczaja, bowiem np. wojt, ktory jest
organem gminy (por. art. 26 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym - (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.), moze by¢ po mysli art. 1 ust. 3 ustawy
wyznaczony do wladz spotek prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa, innych
panstwowych o0séb prawnych, gminy lub zwiazkéw miedzygminnych, jako przedstawiciel
tych podmiotow, a jednoczesnie w mysl art. 4 ust. 2 ustawy, jako osoba wchodzaca w sktad
organdw gminy nie moze by¢ czlonkiem zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych
spotek prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa, innych panstwowych osob prawnych,
gmin lub zwiazkéw migdzygminnych.

Istota zatem odpowiedzi na trzecie pytanie Prezesa Rady Ministréw sprowadza si¢ do
ustalenia wzajemnego stosunku przepisoéw art. 1 ust. 3 i art. 4 ust. 2 ustawy.

Oba przepisy reguluja dwa odrgbne zagadnienia.

Z tresci art. 1 ust. 3 ustawy wynika, ze zakaz zajmowania stanowisk we wiladzach
spotek, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, nie dotyczy oséb wymienionych w art. 1 ust. 1, a po
mysli art. 2 ust. 1 pkt 4, takze wymienionych w tym przepisie, jezeli zostaty one wyznaczone
do spotek okreslonych w art. 1 ust. 3, jako przedstawiciele spotek prawa handlowego z
udzialem Skarbu Panstwa, innych panstwowych oséb prawnych, gminy lub zwiazkéw
migdzygminnych jako przedstawiciele tych podmiotow.

Innymi stowy, osoby wymienione w art. 2 ust. 1 pkt 4 moga zajmowac stanowiska
wymienione w art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy, jezeli w spotkach prawa handlowego, o ktérych
mowa w art. 1 ust. 3 pelnig te stanowiska jako przedstawiciele Skarbu Panstwa, innych
panstwowych os6b prawnych, okreslonej gminy lub zwiazku migdzygminnego wyznaczeni na
te stanowiska przez te podmioty. Innej sytuacji dotyczy przepis art. 4 ust. 2 ustawy. Zgodnie z
jego trescia osoby w nim wymienione nie moga by¢ cztonkami wyszczegdlnionych w tym
przepisie organdéw spolek prawa handlowego. Nie moga tez w tych spotkach posiadac
kontrolnych udziatow lub pakietow akcji. U podstaw tych ograniczen leglo dazenie do
zapobiezenia podejrzeniom o stronniczo$¢ lub interesownos$¢ tych osob. inna jest sytuacja,
gdy osoby wchodzace w sktad organdéw gminy zostaty, w mys$l art. 1 ust. 3 i art. 2 ust. 1 pkt 4,
wyznaczone na okreslone stanowiska w organach spétek prawa handlowego jako
przedstawiciele gminy lub zwigzku migdzygminnego w tych spdtkach. Do ich zadah bowiem
nalezy m.in. dbato$¢ o interesy gminy lub zwiazku migdzygminnego, ktory reprezentuja.



