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WYROK'
z dnia 8 pazdziernika 2001 r.
Sygn. K. 11/01

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Zdyb — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Jerzy Stegpien

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 8 pazdziernika 2001 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rady Gminy Stare
Babice, z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow postgpowania: wnioskodawcy,
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Prokuratora Generalnego o stwierdzenie niezgodnosci:

art. 18 ustawy z dnia 3 marca 2000 r. o0 wynagradzaniu os6b kierujacych niektorymi

podmiotami prawnymi (Dz.U. Nr 26, poz. 306), w cz¢$ci wprowadzajacej zmiany

w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z 1996 r.

Dz.U. Nr 13, poz. 74 ze zm.) polegajace na skresleniu ust. 3 w art. 24f 1 art. 24g

ustawy z art. 2, art. 16 ust. 2, art. 31 ust. 3 zd. 1 i art. 165 ust. 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

Artykul 18 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osob kierujacych
niektérymi podmiotami prawnymi (Dz.U. Nr 26, poz. 306) jest zgodny z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i nie jest niezgodny z art. 16 ust. 2, art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze i
art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:
|

1. Rada Gminy Stare Babice wystapita 7 lutego 2001 r. do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem o stwierdzenie, ze przepis art. 18 ustawy z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu
0sob kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi (Dz.U. Nr 26, poz. 306), w czgsci
wprowadzajacej zmiany w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst

" Tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 118, poz. 1271.



jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74 ze zm.), polegajace na skresleniu ust. 3 w art. 24f 1
skresleniu art. 24g ustawy, jest niezgodny z art. 2, art. 16 ust. 2, art. 31 ust. 3 zdanie 1 i art. 165
ust. 1 Konstytucji.

Jak wynika z uzasadnienia uchwaty Rady Gminy Stare Babice z 30 listopada 2000 r. (Nr
XX1V/288/2000), gtownym powodem zaskarzenia kwestionowanego przepisu jest przekonanie,
ze uchylenie przepisow zezwalajacych na wyznaczenie radnych do spoétek prawa handlowego z
udziatem gminnych os6b prawnych — jako reprezentantow mienia komunalnego, spowodowato
ograniczenie samorzadu terytorialnego w jego prawie do sprawowania bezposredniego zarzadu i
kontroli nad dziatalno$cia komunalna prowadzona przez gminy w formie spotek prawa
handlowego.

Ograniczenie polegajace na zniesieniu wyjatku w ogolnej zasadzie, ze radni nie moga by¢
cztonkami wiladz zarzadzajacych lub kontrolnych i1 rewizyjnych ani pelomocnikami
handlowymi spotek prawa handlowego z udzialem gminnych os6b prawnych lub podmiotéw
gospodarczych, w ktorych uczestnicza takie osoby, w ocenie Rady Gminy Stare Babice, jest
nadmierne w stosunku do zakladanego przez ustawodawcg celu oraz godzi w uprawnienia
wilascicielskie gmin.

2. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku z 11 maja 2001 r. wyrazil poglad, ze
przepis art. 18 ustawy z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu os6b kierujacych niektorymi
podmiotami prawnymi (Dz.U. Nr 26, poz. 306), w cz¢$ci wprowadzajacej zmiany w ustawie z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74 ze
zm.) polegajace na skresleniu ust. 3 w art. 24f i skresleniu art. 24g, jest zgodny z art. 2 i nie jest
niezgodny z art. 16 ust. 2, art. 31 ust. 3 zdanie 1 i art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskie;j.

Prokurator Generalny stwierdzitl przede wszystkim, ze ustawodawca ma swobode w
prawnym regulowaniu roéznych dziedzin zZycia spotecznego, oczywiscie w ramach
konstytucyjnego porzadku prawnego. Swoboda ta ograniczona jest obowiazkiem ustawodawcy
stanowienia prawa zgodnie z wymaganiami o generalnie okre§lonym charakterze, takimi jak
zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada zaufania do panstwa i prawa, réwnos¢
wobec prawa, zasada proporcjonalno$ci. Prokurator Generalny podkreslit, ze zakazy dotyczace
taczenia stanowisk i funkcji sa dzi§ oczywiste, stanowiac pewien standard przyjety w panstwach
demokratycznych. Ograniczenia swobody dziatalnos$ci gospodarczej osob petniacych funkcje
publiczne mialy zapobiega¢ nieprawidlowosciom w sprawowaniu funkcji publicznych. Kolejne
nowelizacje przepisow regulujacych te kwestie podyktowane byly krytyczna ocena
obowiazujacych uregulowan, znamionujacych si¢ nadmiernym liberalizmem.

Za punkt wyjscia rozwazan w przedmiotowej sprawie Prokurator Generalny przyjat poglad
Trybunalu Konstytucyjnego, odnoszacy si¢ do szczegdlnej kategorii funkcjonariuszy jakimi sa
radni, wyrazony w sprawie K. 29/95 (OTK w 1996 r., t. I, s. 85). W ocenie Prokuratora
Generalnego wprowadzenie réznego rodzaju ograniczen w odniesieniu do ich dziatalnosci
zawodowej, stanowi pewnego rodzaju uszczuplenie ich praw. Jednoczesnie Prokurator
Generalny przyznal, ze osoby pelniace wysokie funkcje publiczne musza liczy¢ si¢ z pewnymi
ograniczeniami aktywnosci gospodarczej. Celem tych ograniczen jest zapobieganie angazowaniu
si¢ 0sOb publicznych w sytuacje i uwiklania mogace nie tylko poddawa¢ w watpliwo$¢ ich
osobista bezstronno$¢ czy uczciwosé, ale takze podwazaé autorytet konstytucyjnych organdw
panstwa oraz ostabia¢ zaufanie wyborcéw 1 opinii publicznej do ich prawidlowego
funkcjonowania. Prokurator Generalny zwrdcit rowniez uwagg na wyczulenie opinii publicznej
na sposob postgpowania osob zajmujacych okreslone funkcje w panstwie, w tym réwniez osob
sprawujacych funkcje w samorzadach terytorialnych. Dbato$¢ o zaufanie obywateli do wladz
obejmuje bowiem wszystkie jej szczeble.



W tym stanie rzeczy, zdaniem Prokuratora Generalnego, nie znajduje racjonalnego
uzasadnienia utrzymywanie w ustawie wyjatku dotyczacego mozliwosci taczenia funkcji
radnego z udzialem w radach nadzorczych spoélek prawa handlowego (jako reprezentantow
mienia komunalnego). Z punktu widzenia przyczyn uzasadniajacych zakaz taczenia funkcji
publicznych z dziatalno$cia w spdtkach prawa handlowego nie ma bowiem znaczenia w ilu 1 w
jakiego rodzaju spotkach dziatalnos$¢ jest prowadzona. W szczeg6lnosci Prokurator Generalny
nie zgodzil si¢ z pogladem, ze likwidacja — przez kwestionowany przepis — wyjatkow od
ogolnego zakazu laczenia funkcji narusza zasady panstwa prawnego, skoro w interesie panstwa
prawnego lezy budowanie zaufania obywatela do wtadz.

Prokurator Generalny odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 16 ust. 2 1 art. 165 ust. 1
Konstytucji uznal, ze trudno doszuka¢ si¢ relacji migdzy zasadami wynikajacymi z tych
przepiséw a prawem ustawodawcy do wprowadzenia zakazdéw, majacych na celu wazny interes
spoleczny. Przepisy te wyrazaja zasade, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej, a jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawna i przystuguje
im prawo wlasnosci i1 inne prawa majatkowe. Wnioskodawca nie wykazat natomiast, na czym
konkretnie miatoby polega¢ naruszenie tych zasad.

Prokurator Generalny wyrazit takze watpliwos$¢ co do zasadnosci przywotania art. 31 ust.
3 Konstytucji jako wzorca kontroli konstytucyjnej przepisu znoszacego wyjatki od zakazu
faczenia funkcji publicznych z dzialalno$cia gospodarcza. Konstytucyjna zasad¢ wolno$ci
gospodarczej wystawia art. 22 Konstytucji. Wnioskodawca, powotujac si¢ na przepis art. 31 ust.
3 zdanie 1 Konstytucji, ograniczyt si¢ jedynie do stwierdzenia, ze eliminacja radnych z kregu
osob, ktore moga by¢ reprezentantami mienia komunalnego w spodtkach prawa handlowego z
udzialem gminy, naruszajac zasad¢ samodzielno$ci w sferze prawa cywilnego i ograniczajac
prawa wlascicielskie, godzi w przywotany przepis. Nie wykazal natomiast, ze z tego powodu nie
moze samodzielnie dysponowa¢ swoim mieniem.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 31 ust. 3 zdanie
1 Konstytucji, Prokurator Generalny zgodzil si¢ z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego,
wyrazonym w wyroku z 23 czerwca 1999 r., ze tylko zakazy bezwzgledne moga w praktyce
doprowadzi¢ do realizacji niepotaczalnosci sprawowania funkcji publicznej z prowadzeniem
dziatalnos$ci gospodarczej (sygn. K. 30/98).

W ocenie Prokuratora Generalnego zniesienie istniejacych wyjatkow, na mocy
kwestionowanego przepisu, realizuje ten postulat. Obowiazujaca regulacja pozostaje w zgodzie z
zasada, ze ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moze by¢
ustanawiane tylko w ustawie, migdzy innymi ze wzgledu na ochron¢ waznego interesu
publicznego (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

3. W ocenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej wyrazonej w pisemnym
stanowisku z 4 pazdziernika 2001 r., zarzuty wnioskodawcy, sformutowane we wniosku, sa
niezasadne. Marszalek Sejmu zwrocil uwage, ze skreslone przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym stanowily wyjatek od zasady, w mysl ktorej radny nie powinien laczy¢ swojej
dziatalnosci publicznej z funkcjami lub dziataniami przynoszacymi mu osobiste korzysci
majatkowe. Przy wprowadzaniu dalszych ograniczen uwzgledniono spoteczne uwarunkowania
podmiotéw dzialajacych w sektorze publicznym oraz postulaty ukrocenia praktyk
wykorzystywania dziatalnosci publicznej dla osiagania osobistych korzysci. Ustawodawca,
majac swobode w zakresie ksztattowania praw i1 obowiazkéw uczestnikéw zycia publicznego,
dokonat kwestionowanych zmian z zachowaniem zasady proporcjonalnosci. Zdaniem Marszatka
Sejmu nowa regulacja ma na celu ochrong istotnego interesu publicznego i jest proporcjonalna
do ciezaréw naktadanych na radnego — obywatela, jak rowniez na gming — osobg prawna. Nie
pozbawia radnego korzysci majatkowych bedacych podstawa jego egzystencji, ani gminy
wplywu na utworzone przez nia spoitki. Gminy w ramach obowiazujacych ograniczen moga



korzysta¢ ze swoich uprawnien wiascicielskich wobec spotek. Dlatego tez, zdaniem Marszatka
Sejmu, wskazane jako wzor kontroli przepisy art. 16 ust. 2 1 art. 165 ust. 1 Konstytucji maja
jedynie luzny zwiazek z omawiana kwestia, a zakaz zasiadania radnych w organach
zarzadzajacych spolek komunalnych nie narusza zasady samodzielno$ci gmin i nie stoi w
sprzecznos$ci z podmiotowoscia publicznoprawna gminy.

W  ocenie Marszalka Sejmu bezpodstawny jest rowniez zarzut niezgodnoS$ci
kwestionowanej regulacji z art. 2 1 art. 31 ust. 3 zd. pierwsze Konstytucji. Art. 18 ustawy z dnia
3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi (Dz.U. Nr
26, poz. 306) nie naruszyt standardow demokratycznego panstwa prawnego, a ponadto art. 2
Konstytucji nie jest wlasciwym wzorcem, skoro Konstytucja zawiera szereg innych przepisoOw o
charakterze szczegblowym, dotyczacych pozycji ustrojowej gminy.

II

Na rozprawie uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska wyrazone na pismie.
Przedstawiciel Rady Gminy Stare Babice odniost si¢ ponadto do pisemnego stanowiska
Prokuratora Generalnego. Podkreslit koniecznos$¢ zbadania kwestionowanego przepisu z punktu
widzenia zasady proporcjonalnosci. Wyrazil poglad, ze ustawodawca przekroczyt granice
swobody dzialania wprowadzajac ograniczenia, ktore nie sa konieczne w demokratycznym
panstwie i w sposob nadmierny ograniczaja radnych i gminy w wykonywaniu ich funkcji.
Podnidsl, ze zmiana w ustawie o samorzadzie gminnym, wprowadzona “przy okazji”’, nie
uwzglednia istoty samorzadu terytorialnego i1 roli radnych w spotkach jako przedstawicieli
mienia komunalnego.

Przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej zwrdcit uwagg, ze udzial radnych w
organach zarzadzajacych spotek jest zjawiskiem niepozadanym ze wzgleddéw spotecznych, rodzi
bowiem kolizje pomigdzy dziataniami samorzadu jako reprezentanta intereséw mieszkancow i
dzialaniami gminy jako wtasciciela (udziatowca) spotki $wiadczacej odplatnie ustugi na rzecz
mieszkancow. Dazeniem ustawodawcy byla eliminacja tych zjawisk. Ustawodawca nie naruszyt
przy tym uprawnien wilascicielskich gminy, ktéra moze wyznacza¢ reprezentantdw mienia
komunalnego spoza grona radnych.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Rada Gminy Stare Babice wystapita do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o
stwierdzenie, ze przepis art. 18 ustawy z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osob kierujacych
niektorymi podmiotami prawnymi (Dz.U. Nr 26, poz. 306), w czgsci wprowadzajacej zmiany w
ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13,
poz. 74 ze zm.), polegajace na skresleniu ust. 3 w art. 24f i skresleniu art. 24g ustawy, jest
niezgodny z art. 2, art. 16 ust. 2, art. 31 ust. 3 zd. 1 1 art. 165 ust. 1 Konstytucji RP. W istocie
wigc wnioskodawca zakwestionowat art. 18 pkt 1 ustawy z 3 marca 2000 r. (podstawa skreslenia
ust. 3 w art. 24f) i art. 18 pkt 2 ustawy (podstawa skreslenia art. 24g ustawy o samorzadzie
gminnym).

Skreslony ust. 3 w art. 24f ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym wiazat si¢
bezposrednio z przepisem art. 24f ust. 2, zgodnie z ktdrym radni nie moga by¢ czlonkami wtadz
zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami handlowymi spétek prawa



handlowego z udzialem gminnych os6b prawnych lub podmiotéw gospodarczych, w ktorych
uczestnicza takie osoby. Wybdr lub powolanie radnego do tych wladz sa z mocy prawa
niewazne. Przepis art. 24f ust. 3 ustanawial wyjatek w tym zakresie stanowiac, ze: “Zakaz, o
ktorym mowa w ust. 2, nie dotyczy radnych, o ile zostali oni wyznaczeni do spétek okreslonych
w tym przepisie, jako reprezentanci mienia komunalnego; radni nie moga zosta¢ wyznaczeni do
wigcej niz dwoch spotek™.

Drugi z uchylonych przepisow (art. 24g ustawy o samorzadzie gminnym) stanowit:

“I1. Osoby, o ktérych mowa w art. 24f ust. 3 moga otrzymywac odrgbne wynagrodzenie z
tytutu sprawowania funkcji w spoéitce prawa handlowego, do ktoérej zostaly wyznaczone jako
reprezentanci mienia komunalnego.

2. Wysoko$¢ wynagrodzenia tacznie z dietami z tytutu petnienia funkcji w jednej spotce
nie moze przekracza¢ miesi¢cznie czterokrotnosci najnizszego wynagrodzenia pracownikow za
prace, obowiazujacego w grudniu roku poprzedzajacego, okreslonego przez Ministra Pracy i
Polityki Socjalnej na podstawie kodeksu pracy; jezeli wynagrodzenie przyznane przez spotke
jest wyzsze, nadwyzka stanowi dochod budzetu gminy, ktorej organ delegowal pobierajacego
wynagrodzenie.

3. Spotka prawa handlowego przekazuje nadwyzke, o ktérej] mowa w ust. 2, na rachunek
urz¢du gminy okre$lonej w tym przepisie, w terminie 14 dni od dnia wyplaty wynagrodzenia lub
diety”.

Skutkiem uchylenia zacytowanych przepisow jest, zdaniem Rady Gminy Stare Babice,
nadmierne 1 nieuzasadnione ograniczenie samodzielnosci gmin. Wprowadzone zmiany
pozbawitly radnych mozliwosci sprawowania bezposredniego zarzadu i kontroli nad
dziatalno$cia komunalna prowadzona przez gminy w formie spotki prawa handlowego. W
ocenie wnioskodawcy tak daleko idace ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
zostaly przypadkowo wprowadzone do regulacji, ktorej przedmiotem — jak wskazuje tytut
ustawy — bylo ograniczenie wynagradzania osob kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi,
a nie wylaczenie z okreslonej dziatalno$ci radnych gmin.

W tym miejscu nalezy stwierdzi¢, ze ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu 0sob
kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi (Dz.U. Nr 26, poz. 306) zostata uchwalona na
bazie kilku projektow. Powotana Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektéw ustaw
dotyczacych wynagrodzenia osob petniacych niektére funkcje publiczne, a takze o0sob
zatrudnionych w niektorych zaktadach pracy uwzglednita w swoich pracach: poselski projekt
ustawy o wynagrodzeniu osob zatrudnionych w niektoérych zaktadach pracy (druk nr 516),
poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym (druk nr 948), poselski
projekt ustawy o ograniczeniu dochodow 0sob pelniacych niektére funkcje publiczne (druk nr
963), poselski projekt ustawy o uposazeniach kadry kierowniczej w administracji publicznej
przedsigbiorstwach panstwowych, spétkach akcyjnych 1 z ograniczona odpowiedzialnoscia i
innych jednostkach majacych zwiazek instytucjonalny z administracja publiczna (druk nr 973),
senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych, ustawy o
samorzadzie gminnym, ustawy o pracownikach samorzadowych, ustawy o zakladach opieki
zdrowotnej, ustawy o komercjalizacji 1 prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych, ustawy o
gospodarce komunalnej, ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, ustawy o
samorzadzie wojewodztwa 1 ustawy o samorzadzie powiatowym (druk 1020). Opracowany przez
Komisj¢ Nadzwyczajna projekt nosit pierwotnie tytut: ustawa o wynagradzaniu osob kierujacych
publicznymi osobami prawnymi (druk 1506-A) 1 nie zawieral w swej pierwotnej tresci
kwestionowanego przepisu. Propozycja skreslenia art. 24f ust. 3 1 art. 24g w ustawie o
samorzadzie gminnym zostata zgloszona w trakcie drugiego czytania projektu ustawy na 70
posiedzeniu Sejmu 20 stycznia 2000 r. Trudno jednak zgodzi¢ si¢ z zarzutem, ze ograniczenia
zostaly wprowadzone do ustawy “przypadkowo”. Dotychczasowy stan prawny okreslono jako
“czysty element korupcji politycznej” (sprawozdanie stenograficzne z 70 posiedzenia Sejmu, s.



122). Zdaniem posta zglaszajacego poprawke taka sytuacja moze mie¢ miejsce gdy organ
kontrolowany przez rad¢ gminy czyli zarzad gminy, powotluje cztonkdéw organu spotki z grona
radnych gminy. Z tytutu cztonkostwa w tych organach radni mogli otrzymywa¢ wynagrodzenie
na zasadach okreslonych w skre§lonym art. 24g ustawy o samorzadzie gminnym. W toku prac
komisji nad poprawkami zgloszonymi na posiedzeniu Sejmu dyskutowano problem
dopuszczalnosci dokonywania zmian w ustawie o samorzadzie gminnym. Pomimo tego, ze
zgloszona poprawka wykraczata poza merytoryczng tre$¢ ustawy wlasciwej (ustawa dotyczyla
wynagrodzen), komisja zarekomendowata ja pozytywnie, majac na celu wyeliminowanie z
systemu prawa tej “korupcjogennej zasady” (Biuletyn Komisji Nadzwyczajnej z 21 stycznia 2000
r.,s. 28).

Ostatecznie na mocy ustawy z dnia 3 marca 2000 r., ktorej nadano tytul: “o wynagradzania
0s6b kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi” (Dz.U. Nr 26, poz. 306) skre§lono ust. 3 w
art. 24f ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 24g tej ustawy. Zgodnie z przepisem
przejsciowym, po uptywie jednego miesiaca od dnia wejScia w zycie ustawy, radni
reprezentujacy jednostki samorzadu terytorialnego w organach spotek prawa handlowego traca z
mocy prawa czlonkostwo w tych organach (art. 28 ustawy o wynagradzania osob kierujacych
niektérymi podmiotami prawnymi).

2. Zakazy 1 ograniczenia w zakresie taczenia funkcji radnego z zatrudnieniem na
okreslonych stanowiskach, podejmowania przez radnych dodatkowych =zaje¢ mogacych
podwazy¢ zaufanie wyborcow, a takze ograniczajace ich swobodna dziatalno$¢ gospodarcza
staty si¢ przedmiotem licznych uregulowan prawnych. Zgodnie z art. 9 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.) jednostki samorzadu
terytorialnego moga tworzy¢ spotki z ograniczona odpowiedzialno$cia lub spotki akcyjne, a
takze moga przystgpowac do takich spotek. Spotki te sa tworzone przede wszystkim w sferze
uzyteczno$ci publicznej. Poza nia moga by¢ tworzone o ile spelnia przewidziane w ustawie
warunki (art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej).

Ta sama ustawa w art. 11 (w brzmieniu obowiazujacym przed 1 stycznia 1998 r.)
zakazywata radnym rady gminy udzialu we wladzach zarzadzajacych lub kontrolnych 1
rewizyjnych, a takze petnienia funkcji pelnomocnika handlowego spotek prawa handlowego z
udziatem komunalnych os6b prawnych lub z udzialem podmiotow gospodarczych, w ktorych
uczestnicza takie osoby. Artykutl 11 ustawy o gospodarce komunalnej zostat skreslony na
podstawie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106, poz. 679 ze zm.), ktora
zastapita ustawg antykorupcyjna z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 56, poz. 274 ze
zm.). Na mocy ustawy z 21 sierpnia 1997 r. dodano do ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (obecnie o samorzadzie gminnym) mi¢dzy innymi art. 24f 1 art. 24g, ktore przejety
w zasadzie uregulowania dotyczace radnych, dotychczas obowiazujace w ustawie o gospodarce
komunalnej oraz w ustawie antykorupcyjnej z 1992 r. Ponadto jednak do ustawy o samorzadzie
gminnym wprowadzono w art. 24f ust. 3 wyjatek od ogoélnego zakazu udzialu radnego w
organach spotek prawa handlowego, wyrazonego w art. 24f ust. 2 ustawy.

W ocenie wnioskodawcy nowa regulacja “byla rozwiazaniem spdjnym i logicznym dajac
jednakowe prawa radnym i cztonkom organdéw gmin”. Nalezy bowiem zwroci¢ uwage, ze mimo
potaczenia w dawnej ustawie antykorupcyjnej z 1992 r. regulacji odnoszacej si¢ do obu grup
funkcjonariuszy gminnych, ich sytuacja prawna byta zroznicowana. Czg$¢ przepisow ustawy z
1992 r. odnosila si¢ do “os6b wchodzacych w sktad organdw gminy”, a zatem radnych i
cztonkow zarzadu, niezaleznie od tego, czy pozostawali oni w stosunku pracy z gming. Zakazy
dotyczace tej grupy ujeto w dwoch przepisach: art. 3 zakazywat im prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na wlasny 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
udziatem mienia Skarbu Panstwa lub gminy; osoby te nie moglty tez posiada¢ kontrolnych
pakietéw udziatow lub akcji w takich spotkach.

Odrebnie uregulowano natomiast sytuacj¢ niektorych pracownikéw samorzadowych (art. 2
ust. 1 pkt 4). Cztonkowie zarzadu (bgdacy pracownikami), sekretarz, skarbnik oraz pracownicy
mianowani, z reguly zajmujacy kierownicze stanowiska zostali objgci ograniczeniami w
prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej na podstawie art. 1 ustawy. Wskazani pracownicy
samorzadowi rowniez nie mogli by¢ cztonkami zarzadow, rad nadzorczych, komisji rewizyjnych
spotek prawa handlowego, nie mogli tez by¢ przez nie zatrudniani ani wykonywaé¢ w nich
innych zaje¢ (art. 1 ust. 1), ale na mocy art. 1 ust. 3 ustawy osoby te mogty by¢ wyznaczane do
wladz spotek prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa, innych panstwowych oséb
prawnych, gminy lub zwiazkéw migdzygminnych jako przedstawiciele gminy. Wyjatek od
ogolnego zakazu dotyczyt zatem cztonkdéw zarzadu gmin bgdacych pracownikami.

Warto przypomnie¢, ze dwutorowa regulacja sytuacji prawnej cztonkdéw zarzadu gminy
(raz jako pracownikow, raz jako oséb wchodzacych w sktad organu) pociagngta za soba pewna
sprzeczno$¢, usunigta ostatecznie przez Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 2 czerwca 1993 r.
Ustalajac powszechnie obowiazujaca wyktadnig, Trybunal stanat na stanowisku, ze “pracownicy
samorzadowi wymienieni w art. 2 ust. 1 pkt 4, mimo ze wchodza w sktad organdéw gminy, moga
by¢ cztonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spoétek prawa handlowego z
udziatem Skarbu Panstwa, innych panstwowych osob prawnych, gminy lub zwiazkoéw
migdzygminnych albo podlegtych im jednostek organizacyjnych, jezeli wyznaczeni zostali jako
przedstawiciele gmin lub zwiazkoéw migdzygminnych, wytaczenia bowiem przewidziane w art. 4
ust. 2 ustawy nie dotycza os6b wymienionych w art. 1 ust. 3 ustawy”. Trybunat Konstytucyjny w
uzasadnieniu uchwaty wyrazit poglad, ze u podstaw ograniczen leglo dazenie do zapobiezenia
podejrzeniom o stronniczo$¢ lub interesowno$¢ tych osob. Sytuacja oséb wyznaczonych na
okres$lone stanowiska w spolce jest jednak inna, gdyz do ich zadan nalezy m.in. dbato$¢ o
interesy gminy lub zwiazku miedzygminnego, ktéry reprezentuja (uchwata Trybunatu
Konstytucyjnego z 2 czerwca 1993 r., sygn. W. 17/92, OTK w 1993 r., cz. 11, s. 432).

W uzasadnieniu wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego Rada Gminy Stare Babice
powotala si¢ na przedstawiony poglad, majacy jej zdaniem per analogiam znaczenie w niniejszej
sprawie. Dlatego tez nalezy od razu podkresli¢, ze uchwala Trybunatu Konstytucyjnego z 2
czerwca 1993 r. odnosilta si¢ do sytuacji prawnej cztlonkdéw zarzadu gminy, ktorzy mieli status
pracownikow samorzadowych. Argumentacja przytoczona w uchwale nie moze znalezé
bezposredniego zastosowania w niniejszej sprawie. Po pierwsze dlatego, ze dotyczyla
pracownikow samorzadowych i opierala si¢ na stanie prawnym wynikajacym z ustawy
antykorupcyjnej z 1992 r. Po drugie, Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 31 marca 1998 r.
uznal, juz na tle nowego stanu prawnego, badajac konstytucyjnos¢ art. 11 ustawy o gospodarce
komunalnej, ze zakaz faczenia stanowisk i funkcji skierowany do “radnych rad gmin”, nie
zawiera wyltaczenia z tego zakazu radnych, w zwiazku z pelniona przez nich funkcja w organach
gminy. “Literalne brzmienie tego przepisu przemawia wigc za tym, ze dotyczy on wszystkich
radnych, w tym takze petniacych okreslone funkcje w zarzadzie gminy. Odmienna wykladnia
analizowanego przepisu naruszataby konstytucyjna zasad¢ rownosci wobec prawa, ktora
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasnial, przyjmujac, iz jej istot¢ stanowi jednakowe
traktowanie podmiotow w obregbie danej klasy”. Nie ulega watpliwosci, iz fakt piastowania
mandatu radnego ma relewantny charakter, wyrdzniajacy radnego sposrdéd pozostatych
obywateli. Brak jest natomiast przeslanek do uznania, iz interes spoteczny przemawia za
potrzeba wewngtrznego zrdznicowania sytuacji prawnej zbiorowosci radnych na gruncie
przepisow ustawy o gospodarce komunalnej (sygn. K. 24/97, OTK ZU Nr 2/1998, s. 88).



Trybunal Konstytucyjny podziela stanowisko wyrazone w powotanym wyroku. Przepis art.
24f ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym przejal w zasadzie regulacje art. 11 ustawy o
gospodarce komunalnej, dlatego tez przepis art. 24f ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym
nalezy interpretowac¢ podobnie. Ustanowiony zakaz taczenia funkcji radnego z cztonkostwem w
organach spotki prawa handlowego z udzialem komunalnych oséb prawnych lub podmiotow
gospodarczych, w ktorych uczestnicza takie osoby, oraz zakaz pelnienia funkcji pelnomocnika
handlowego takiej spotki dotyczy wszystkich radnych, takze tych, ktorzy sa jednocze$nie
cztonkami zarzadu gminy. Ten generalny zakaz nie stoi w sprzeczno$ci z regulacja art. 24
ustawy o samorzadzie gminnym, ktory zobowiazuje radnego do brania udziatu “w pracach rady
gminy 1 jej organdw oraz innych instytucji samorzadowych, do ktérych zostal wybrany lub
desygnowany”. Jak wynika z tredci tego przepisu, podjecie si¢ funkcji radnego zobowiazuje do
dziatalnos$ci spotecznej zgodnej z celem i charakterem tej funkcji i ztozonym przez radnego
Slubowaniem. W szczegdlnosci radny ma obowiazek udziatu w pracach rady gminy i jej
organow (komisji) oraz innych instytucji samorzadowych, do ktérych radny zostat wybrany lub
desygnowany, np. we wladzach zwiazku lub porozumienia migdzygminnego. W stanie
obowiazujacym przed dniem wejscia w zycie ustawy z 3 marca 2000 r. obowiazek ten mozna
byto odnies$¢ rowniez do uczestnictwa w organach spotek prawa handlowego, jezeli radny zostat
wyznaczony jako reprezentant gminy (A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym
samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, C.H. Beck, s. 186). W aktualnym stanie
prawnym art. 24 ustawy o samorzadzie gminnym nie moze stanowi¢ argumentu
przemawiajacego za pogladem, ze radny powinien bra¢ udziat w pracach organow spotek prawa
handlowego, skoro nie moze by¢ juz do nich wyznaczany w zwiazku ze skresleniem art. 24f ust.
3 ustawy.

3. Odstepstwo od zasady niepotaczalnosci funkcji radnego gminy z czlonkostwem we
wiladzach zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych lub z funkcja petlnomocnika
handlowego spotek prawa handlowego z udzialem gminnych o0s6b prawnych lub podmiotéw
gospodarczych, w ktérych uczestnicza takie osoby wynikalo z art. 24f ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym, dodanego na podstawie art. 19 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. Nr 106, poz. 679 ze zm.). Skreslenie
tego przepisu na podstawie art. 18 pkt 1 ustawy z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb
kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi (Dz.U. Nr 26, poz. 306), a w konsekwencji takze
art. 24g, oznacza powr6t do stanu prawnego sprzed 1 stycznia 1998 r. (w tej dacie weszta w
zycie ustawa z 21 sierpnia 1997 r.).

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze konieczno$¢ wprowadzenia ograniczen w
swobodzie zajmowania stanowisk w podmiotach gospodarczych przez osoby petniace funkcje
publiczne, nie da si¢ w dzisiejszej rzeczywistosci kwestionowaé. Autorytet panstwa i prawa
przezen stanowionego jest w duzym stopniu uzalezniony od autorytetu funkcjonariuszy
publicznych dziatajacych w jego imieniu. Interes publiczny, ktérego realizacji maja stuzy¢
antykorupcyjne przepisy polega na “zapobiezeniu angazowania si¢ 0oso6b publicznych w sytuacje
1 uwiktania mogace nie tylko poddawa¢ w watpliwos¢ ich osobista bezstronnos¢ czy uczciwose,
ale takze podwazaé autorytet organow Panstwa oraz oslabia¢ zaufanie wyborcow 1 opinii
publicznej do ich prawidtowego funkcjonowania. W demokracji przedstawicielskiej to zaufanie
jest zalozeniem i warunkiem niezb¢dnym funkcjonowania ustroju spotecznego (por. uchwata
Trybunatu Konstytucyjnego z 13 kwietnia 1994 r., sygn. W. 2/94, OTK w 1994 r., cz. 1, s. 191;
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 1998 r., sygn. K. 24/97, OTK ZU Nr 2/1998, s.
82).

W powotanej wyzej uchwale Trybunal Konstytucyjny podkreslit znaczenie mandatu
przedstawicielskiego, “jako dobrowolnej stuzby publicznej, polegajacej m.in. na przyjeciu przez
mandatariusza dodatkowych obowiazkéw, od ktérych wolni sa pozostali obywatele”.



Ustawodawca moze wigc naktada¢ na radnych réznego rodzaju ograniczenia w odniesieniu do
ich dziatalno$ci zawodowej, pod warunkiem, Zze ograniczenia te pozostawac beda w racjonalnym
zwiazku z interesem publicznym, ktéremu maja stuzy¢ i ze zakres tych ograniczen pozostanie
wspotmierny do rangi tego interesu. Ograniczen nakladanych na osoby sprawujace funkcje
publiczne nie mozna zatem rozpatrywa¢ w kategoriach ograniczen wolnosci i praw tych oséb
lecz nalezy je traktowa¢ jako $rodek zapewnienia prawidlowego funkcjonowania instytucji
publicznych. Zasada proporcjonalno$ci ograniczen odnosi¢ si¢ winna nie do statusu radnego
jako obywatela lecz do potrzeb zwiazanych z prawidlowym funkcjonowaniem instytucji
samorzadu terytorialnego.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano, ze do oceny
racjonalno$ci i wspdtmierno$ci wprowadzanych ograniczen w pierwszym rzgdzie jest powolany
ustawodawca, a ingerencja Trybunalu dopuszczalna jest dopiero wtedy, gdy “ustawodawca
przekroczy zakres swej swobody regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze naruszenie
klauzul konstytucyjnych stanie si¢ ewidentne” (orzeczenia z: 26 kwietnia 1995 r., sygn. K.
11/94, OTK w 1995 r., cz. I, s. 134, 23 kwietnia 1996 r., sygn. K. 29/95, OTK ZU Nr 2/1996, s.
109).

Trybunal Konstytucyjny — nie kwestionujac swobody ustawodawcy w ustalaniu zakresu
ograniczen, ktore moga by¢ ksztattowane w réznych okresach w odmienny sposéb, z uwagi na
nasilenie zjawisk korupcji 1 negatywna reakcj¢ spoleczng — stwierdza tylko, czy ustawodawca
realizujac zaktadany cel, nie przekroczyt granic swobody regulacyjnej w sposob naruszajacy
przepisy konstytucyjne. Oceny zakwestionowanego przepisu art. 18 pkt 1 1 2 ustawy z dnia 3
marca 2000 r. o wynagrodzeniu oséb kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi (Dz.U. Nr
26, poz. 306) nalezy zatem dokonaé przez pryzmat tego celu, ktory wymaga realizacji ze
wzgledu na interes publiczny w prawidlowym funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego.

Za rezygnacja z uregulowan przewidzianych w art. 24f ust. 3 1 art. 24g ustawy o
samorzadzie gminnym przemawial jej “korupcjogenny” charakter. Niewatpliwie zagrozeniem
dla niezaleznosci osdb sprawujacych funkcje publiczne (a do nich nalezy zaliczy¢ radnych
gminy), stanowia powiazania majatkowe z podmiotami, ktére moga mie¢ interes faktyczny w
podejmowaniu okreslonych rozstrzygnie¢ i decyzji. Rzeczywiste zagrozenie istnieje wowczas,
gdy powiazanie majatkowe osoby sprawujacej urzad publiczny z innym podmiotem ma
charakter staly — co moze prowadzi¢ do czg§ciowego przynajmniej utozsamiania interesu
majatkowego funkcjonariusza z interesem majatkowym tego podmiotu. Z takiego zatozenia
wyszedl ustawodawca ustanawiajac zasadg, ze radni nie moga by¢ cztonkami witadz
zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami handlowymi spotek prawa
handlowego z udziatem gminnych oséb prawnych lub podmiotow gospodarczych, w ktorych
uczestnicza takie osoby. Wybdr lub powolanie radnego do tych wladz sa z mocy prawa
niewazne (art. 24f ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym). Art. 24f ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym przejal niemal in extenso tre$¢ art. 11 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej.
Trybunat Konstytucyjny badajac ten ostatni przepis w sprawie o sygn. K. 24/97 stwierdzit, ze
zakaz pehlienia przez radnych funkcji w spotkach z udziatem komunalnych oséb prawnych
wynika m.in. z mozliwosci istnienia kolizji interesow, poniewaz o niektorych sprawach (np. o
wyborze sposobu prowadzenia i formach prowadzenia gospodarki komunalnej) decyduje rada
gminy badz zarzad gminy (petniacy zgodnie z art. 12 ustawy funkcjg¢ zgromadzenia wspdlnikow
w jednoosobowej spotce gminy), a wigc ogolnie rzecz ujmujac — radni (wyrok z 31 marca 1998
r., OTK ZU Nr 2/1998, s. 83 1 n.). Przepis art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej nie byt
zreszta przepisem wyjatkowym gdy chodzi o ograniczenia w stosunku do radnych. Jak juz
wczesniej wspomniano ograniczenia te wynikaty takze z ustawy antykorupcyjnej z 1992 r., ktora
jednak miata wezszy zakres, gdyz sformutowany w niej zakaz cztonkostwa nie rozciagal si¢ na
spotki prawa handlowego z udzialem innych, niz gminy, komunalnych oséb prawnych badz
podmiotow gospodarczych, w ktorych takie osoby uczestnicza.
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Juz na tle przepiséw ustawy antykorupcyjnej z 1992 r., Trybunat Konstytucyjny uznat, ze
zakaz cztonkostwa w zarzadach, radach nadzorczych lub komisjach rewizyjnych wskazanych w
art. 4 ust. 2 ustawy spolek odnosi si¢ takze do czlonkéw rady gminy. Jako ratio legis tak
sformutowanego zakazu Trybunat Konstytucyjny wskazal “przeciwdzialanie sytuacjom i
uwiktaniom, ktore moga stwarza¢ pokus¢ naduzywania zajmowanego stanowiska publicznego.
Chodzi tu zwlaszcza o sytuacje tzw. konfliktu interesow, poddawane restryktywnej regulacji w
wielu panstwach zachodnich, zwlaszcza w Stanach Zjednoczonych. Fakt materialnego
zainteresowania wynikami gospodarczymi spotki moze taki konflikt wywota¢, nawet jesli dana
osoba nie posiada w tej spotce wlasnych udziatow czy akcji. Wynagradzanie oséb petniacych
funkcje w organach spoétki nie pozostaje bowiem bez zwiazku z zyskami osiaganymi przez ta
spotke”. Trybunat Konstytucyjny zwrocil ponadto uwagg, ze organom samorzadu lokalnego
przystuguja rozlegte kompetencje, a sposob wykonywania tych kompetencji moze utatwia¢ badz
utrudnia¢ dziatalno$¢ poszczegolnym spotkom. “Zakaz taczenia mandatu czlonka rady gminy z
cztonkostwem w organach spotki dziatajacej na terenie gminy przyczynia si¢ — w aspekcie
subiektywnym — do usunigcia konfliktu interesow 1 tworzonej przezen pokusy naduzywania
stanowiska oraz — w aspekcie obiektywnym — do ochrony autorytetu organéw samorzadu
lokalnego” (uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 13 kwietnia 1994 r., sygn. W. 2/94, OTK w
1994 r., cz. 1, s. 193).

Za racjonalnoscia przyjetych w ustawie z 3 marca 2000 r. rozwigzan polegajacych na
skresleniu przepisow ustawy o samorzadzie gminnym przemawiaja nie tylko podniesione wyzej
argumenty. Zastrzezenia mogl réwniez budzi¢ tryb wyznaczania przedstawicieli mienia
gminnego w spotkach prawa handlowego, na co zwracano uwage podczas debaty sejmowe;j.
Radnych — “reprezentantéw mienia komunalnego” w jednoosobowej spoéice gminy wyznacza
bowiem zarzad gminy, petniacy zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej,
funkcje zgromadzenia wspoOlnikow (walnego zgromadzenia), co z punktu widzenia relacji
zachodzacych pomigdzy tymi organami jest zjawiskiem niepozadanym. Roéznice w statusie
prawnym cztonkow zarzadu i rady gminy wynikaja z przyjgtego w Polsce modelu wladzy
samorzadowej. Wprawdzie do ustroju organdéw samorzadu terytorialnego nie ma zastosowania
zasada podziatu witadz, to jednak w zadnym razie nie zakazuje to przyjmowania przez
ustawodawce zwyklego rozwiazan majacych na celu zachowanie dystansu personalnego migdzy
organami stanowiacymi (a wigc i kontrolujacymi), a aparatem wykonawczym (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 kwietnia 1996 r., sygn. K. 29/95, OTK ZU Nr 2/1996, s. 109).
Uksztattowany w Polsce model samorzadu terytorialnego przyjat jako zasade podzial na organy
uchwatodawcze 1 wykonawcze gminy. Rada gminy, zgodnie z art. 15 ustawy o samorzadzie
gminnym jest organem stanowiacym i kontrolnym. Jako organ kontrolny rada nadzoruje i ocenia
dziatalno$¢ zarzadu oraz podporzadkowanych mu jednostek komunalnych. Rada gminy wybiera
1 odwoluje zarzad, stanowi o kierunkach jego dziatania oraz przyjmuje sprawozdanie z jego
dzialalnos$ci (art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym). Zarzad jest organem wykonawczym
gminy (art. 26 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym). Nie ma kompetencji stanowiacych ani
kontrolnych, te naleza bowiem do kompetencji rady gminy (ewentualnie przystuguja ogétowi
mieszkancow — referendum). Natomiast o uczestnictwie radnego w organach spotki decyduje
zarzad, nad ktérego dziatalno$cia rada gminy winna sprawowaé nadzér. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego tego rodzaju zalezno$¢ rodzi kolizj¢ intereséw “reprezentanta” gminy jako
radnego i czlonka organow spotki zwiaszcza, ze z tytutu wykonywania funkcji w spotce prawa
handlowego radny mogt otrzymywaé odrgbne wynagrodzenie. Tymczasem osoby pelniace
stuzbg publiczna w jednostkach samorzadu gminnego w zamian za swoja dziatalno$¢ otrzymuja
wynagrodzenie lub uposazenie 1 inne $wiadczenia, jakie przysluguja im z mocy prawa.
Swiadczenia te powinny stanowi¢ wystarczajacy ekwiwalent za ich zaangazowanie w
dziatalnos$¢ publiczna lub pracg — bez wzgledu na to, jak oni oceniaja ich wysokos¢ 1 zakres (R.
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Suwaj, Analiza stanu prawnego w zakresie problematyki antykorupcyjnej na poziomie gminy,
Samorzad Terytorialny Nr 4/2000, s. 25).

4. Fakt uczestnictwa przedstawiciela gminy w organach zarzadzajacych spotki, jak
zauwaza wnioskodawca, umozliwia zabezpieczenie interesoOw gminy 1 realizuje zasadg
samodzielno$ci gmin w wykonywaniu jej uprawnien wiascicielskich. Podporzadkowanie
wszystkich radnych zakazowi wynikajacemu z art. 24f ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym
skutkuje, zdaniem Rady Gminy Stare Babice ograniczeniem uprawnien gmin wynikajacych z art.
16 ust. 2 1 z art. 165 ust. 1 Konstytucji 1 pozostaje w sprzecznosci z art. 2 1 art. 31 ust. 3 zdanie 1
Konstytucji. Wnioskodawca nie uzasadnit przy tym zarzutu sprzeczno$ci zakwestionowanych
przepisow z art. 2 Konstytucji, co pozwala sadzi¢, Zze naruszenie zasady demokratycznego
panstwa prawnego — w jej ocenie — wynika z naruszenia pozostalych wskazanych przepisow
Konstytucji. Dlatego tez analiza zarzutu sprzecznosci art. 18 pkt 1 1 2 ustawy z 3 marca 2000 r. z
art. 2 Konstytucji staje si¢ aktualna dopiero w razie uznania, ze kwestionowane przepisy sa
niezgodne z art. 16 ust. 2, art. 165 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, samorzad terytorialny uczestniczy w
sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czg$¢ zadan
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnosc.
Konstytucyjna zasad¢ podmiotowosci i samodzielnosci samorzadu terytorialnego konkretyzuje
w odniesieniu do gmin art. 2 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepis ten wprowadza
domniemanie wlasciwo$ci samorzadu gminnego w realizacji zadan publicznych. Wykonujac te
zadania gminy uczestnicza w sprawowaniu wtadzy publicznej. Samodzielno$¢ ma zasadnicze
znaczenie dla dzialalnos$ci samorzadu terytorialnego. Gwarantuje ja posiadanie podmiotowosci
cywilnoprawnej, wlasnych zadan, wyodrebnienie majatkowe i organizacyjne, niezalezno$¢ — w
ramach legalizmu — od organéw administracji rzadowej 1 samodzielno$¢ finansowa.
Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie jest jednak warto$cia absolutna, moze by¢
ograniczona w drodze ustawy, ale pod warunkiem, ze owe ograniczenia znajduja uzasadnienie w
konstytucyjnie okreslonych celach 1 konstytucyjnie chronionych wartosciach, ktorych
przedktadanie nad zasade ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego zalezy od oceny
ustawodawcy (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 15 grudnia 1997 r., sygn. K. 13/97, OTK
ZU Nr 5-6/1997, s. 494).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zakwestionowana regulacja nie wkracza w zakres
przystugujacych gminie uprawnien w realizacji zadan publicznych. Zadaniem jest czynnos$¢
okres§lona w dyspozycji normy prawnej, ktéra gmina powinna lub moze podja¢ w
okoliczno$ciach przewidzianych w tejze normie. W sposob zgeneralizowany okresla zadania
gmin art. 16 ust. 2 Konstytucji, w tych za$ ramach, stosownie do art. 166 ust. 1 Konstytucji,
gmina wykonuje zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej. Do
zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie
zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotdéw (art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym).
Najogolniej zadania gmin ujmuje art. 7 ust. 1 zd. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stosownie
do ktérego zadaniem wlasnym gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty.
Niewatpliwie zakwestionowana regulacja nie wkracza w t¢ sfer¢ uprawnien gmin.

Zasady 1 formy gospodarki komunalnej polegajacej na wykonywaniu przez gming
zadan wlasnych okresla ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z
1997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.). Zgodnie z art. 2 tej ustawy gospodarka komunalna moze by¢
prowadzona przez gming w szczegdlnosci w formach zakladu budzetowego lub spolek prawa
handlowego.

Ograniczenie kregu osob mogacych reprezentowa¢ mienie komunalne w spdice, w
szczegllnosci gdy dotyczy to os6b pozostajacych w okreslonych stosunkach prawnych z gmina,
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nie moze by¢ traktowane jako ograniczenie zakresu uprawnien gminy w sprawowaniu wtadzy
publicznej. Rada gminy jako organ samorzadu i radni jako mandatariusze wyborcéw maja inne,
anizeli udziat radnych w organach spotek prawa handlowego, wtasciwe instrumenty kontroli nad
mieniem gminy. taczenie tych instrumentow w rgkach tych samych oséb gmatwa charakter
wzajemnych stosunkow migdzy organami stanowiacymi gminy i jej organami wykonawczymi.
Tworzy system zalezno$ci 1 interesow ksztalttowany wedhlug innego porzadku niz okreslony
przez konstytucyjne zasady ustrojowe. Stanowi to zagrozenie dla przejrzystosci systemu
zarzadzania mieniem gminy, bedacym jedna z kategorii mienia publicznego.

Wobec braku naruszenia uprawnien gminy w zakresie wykonywania zadan publicznych
Trybunat Konstytucyjny uznal, ze art. 18 pkt 1 i1 2 ustawy z 3 marca 2000 r. jest zgodny z art. 16
ust. 2 Konstytucji RP.

6. Powotany — jako wzorzec kontroli — art. 165 ust. 1 Konstytucji przyznaje jednostkom
samorzadu terytorialnego osobowo$¢ prawna i jednoczesnie stanowi, ze: “Przystuguja im
wlasno$¢ 1 inne prawa majatkowe”, przy czym wszystkim tym prawom ustrojodawca przyznaje
ochrong konstytucyjna. Ogoét przystugujacych gminie praw majatkowych stanowi mienie
komunalne (art. 43 ustawy o samorzadzie gminnym). Zgodnie z art. 45 ustawy o samorzadzie
gminnym, podmioty mienia komunalnego (gminy, zwiazki migdzygminne, inne komunalne
osoby prawne) samodzielnie decyduja o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania sktadnikow
majatkowych, przy zachowaniu wymogoéw zawartych w odrgbnych przepisach prawa. Na osoby
zarzadzajace mieniem komunalnym ustawodawca nalozyt obowiazek zachowania szczegdlnej
staranno$ci przy wykonywaniu zarzadu “zgodnie z przeznaczeniem tego mienia” (art. 50 ustawy
0 samorzadzie gminnym).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze wlasnos¢ przystugujaca gminom odgrywa
szczegOlna, konstytucyjna role. W pewnym sensie decyduje bowiem o realnosci systemu
samorzadowego w panstwie. Istnienie zalezno$ci, ktora wyraza art. 165 ust. 1 Konstytucji, wiaze
niewatpliwie ustawodawcg zwyklego; oznacza ograniczenie w stanowieniu prawa w taki sposob,
aby zamierzone regulacje nie naruszaly konstytucyjnego zakresu samodzielno$ci gmin. Juz z
tych wustalen wynika, ze ewentualne uszczuplenie w drodze ustawy stanu majatku
samorzadowego wymaga szczego6lnie wnikliwej kontroli (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
12 kwietnia 2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU Nr 3/2000, s. 398).

W niniejszej sprawie nie ma podstaw do twierdzenia, ze doszto do uszczuplenia
wiasnosci lub innych praw majatkowych gminy. Trybunat Konstytucyjny wyraza poglad, ze
formutowanie zarzutu, iz zakaz sprawowania przez radnych funkcji reprezentantdbw mienia
komunalnego w spotkach z udziatem gminnych oséb prawnych lub podmiotéw gospodarczych,
w ktorych uczestnicza takie osoby, pozbawia lub ogranicza zdolno$¢ gminy do kontroli nad jej
mieniem, wynika z niezrozumienia réznic migdzy publicznoprawnym charakterem uprawnien
kontrolnych rady gminy a rola organoéw kontrolnych spétki prawa handlowego, dziatajacych na
gruncie zasad prawa prywatnego regulowanych przez kodeks spotek handlowych.

Wskazany — jako wzorzec badania konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu — art.
165 ust. 1 Konstytucji miatl, jak mozna si¢ domysla¢, wzmocni¢ argumentacj¢ wnioskodawcy,
jednakze nie udato si¢ jemu wykaza¢, ze skreslenie art. 24f ust. 3 i art. 24g ustawy o
samorzadzie gminnym wywiera negatywny skutek w sferze praw majatkowych gminy.

Gmina zachowata swoje dotychczasowe uprawnienia, a jej organy nie utracity zadnej ze
swych kompetencji. Ustawowy zakaz uczestniczenia okreslonej kategorii osob, pozostajacych w
szczegllnych stosunkach prawnych z gmina, w organach podmiotéw wykorzystujacych dla
celow gospodarczych mienie komunalne, nie stanowi w zadnej mierze ograniczenia wtasnosci 1
innych praw majatkowych gminy, a jedynie natozenie okreslonych rygorow ustrojowych
porzadkujacych wykonywanie okreslonych funkcji samorzadu terytorialnego. Prawidtowe
zarzadzanie wlasnoscia gminng gwarantuje mozliwo§¢ wyznaczenia innych, poza radnymi
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reprezentantow mienia gminnego. Przekonanie, ze bezwzgledny zakaz cztonkostwa radnych w
organach spotki, spowoduje niemozno$¢ sprawowania bezposredniego zarzadu czy kontroli nad
dziatalno$cia komunalng prowadzona przez gminy w formie spotek prawa handlowego w
sytuacji, gdy cztonkami zarzadu sa wytacznie radni, oznaczatoby, ze poza zarzadem gminy nie
ma 0sob kompetentnych do reprezentowania “mienia komunalnego™. Trudno zgodzi¢ si¢ z takim
zatozeniem, a zwlaszcza uznac¢, ze skreslenie ust. 3 w art. 24f i art. 24g ustawy uniemozliwia
realizacj¢ uprawnien wiascicielskich. Ograniczenie krggu 0osob mogacych reprezentowaé gming
w organach spoétki nie oznacza naruszenia zasady wykonywania wlasnos$ci przez gming (inaczej
C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej, Warszawa 1997, s.
66). Pozycja gmin, jako wspolnikoéw lub akcjonariuszy spotek handlowych, jest regulowana
ponadto przepisami ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz.U. Nr
94, poz.1037) i one stanowia gwarancje ochrony jej interesow w tych spotkach.

Przedstawione argumenty pozwalaja stwierdzi¢, ze ustawodawca nie naruszyt
uprawnien gmin wynikajacych z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP.

7. Rada Gminy Stare Babice podniosta ponadto, iz przyznanie jednostce samorzadu
terytorialnego samodzielnosci w sferze prawa cywilnego oznacza réwniez przyznanie tej
jednostce wlasno$ci 1 innych praw majatkowych, ktére podlegaja takiej samej ochronie jak
mienie obywateli. W tym aspekcie, zdaniem wnioskodawcy, nalezy zbada¢ zgodno$¢
zakwestionowanej regulacji z art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji, przy czym w uzasadnieniu
swojego wniosku Rada Gminy Stare Babice akcentuje zarzut naruszenia uprawnien
wiascicielskich gminy wynikajacych z art. 165 ust. 1 Konstytucji.

Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja swoje zadania poprzez dziatania w
formach prawnych witasciwych dla administracji publicznej. Zaspokajanie potrzeb mieszkancow
nie moze by¢ jednak wykonywane za pomoca jedynie instrumentoéw administracyjnych — czg$¢ z
nich moze by¢ zaspokojona tylko za pomoca $rodkéw gospodarczych. Konieczne jest wigc
rozréznienie  dwoch  podstawowych  sfer  dziatalno$ci  samorzadu terytorialnego:
publicznoprawnej 1 cywilnoprawnej. W sferze prawa cywilnego jednostka samorzadu
terytorialnego wystgpuje jako jeden z podmiotéw obrotu cywilnoprawnego. Jej samodzielno$¢ w
tej sferze wynika przede wszystkim z nadania jej osobowosci prawne] oraz przyznania jej
uprawnien wlascicielskich i1 innych uprawnien majatkowych (art. 165 ust. 1 Konstytucji). Istota
samodzielnosci jest swoboda czynno$ci prawnych (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne.
Zarys wyktadu, Warszawa 1999, s. 280-281). Jak juz wykazano wczes$niej, zakwestionowany
przepis nie narusza tej sfery uprawnien gminy.

Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji statuuje w sposdb w petni samodzielny i catosciowy
zasade proporcjonalnosci. Zgodnie z art. 31 ust. 1 zdanie 1 Konstytucji ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw
innych osob. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zostalo juz wyjasnione, ze odwotanie
si¢ do przewidzianych w tym przepisie kryteriow jest uzasadnione wowczas, gdy zostalo
ustalone, ze w danej sytuacji chodzi o wolno$¢ lub prawo podmiotowe majace range
konstytucyjna (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 grudnia 1999 r., OTK ZU Nr 7/1999, s.
894). Powotana zasada ma =zatem znaczenie przede wszystkim z punktu widzenia
dopuszczalno$ci ograniczen wolnosci 1 praw jednostki, ale takze z punktu widzenia praw
jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotu prawa wlasnosci i innych praw majatkowych,
stanowigcych mienie komunalne (por. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 17 pazdziernika
1995 r., sygn. K. 10/95, OTK ZU Nr 2/1995, s. 77).

Rada Gminy Stare Babice zakwestionowata przepis art. 18 pkt 1 1 2 ustawy z dnia 3
marca 2000 r. o wynagradzaniu osob kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi (Dz.U. Nr
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26, poz. 306) w ptaszczyznie prawa publicznego, w odniesieniu do zadan publicznych jednostek
samorzadu terytorialnego i tych gwarancji konstytucyjnych, ktére w sposob bezposredni odnosza
si¢ do mozliwosci wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego okreslonych zadan
publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Powotujac si¢ natomiast na art. 165 ust. 1
Konstytucji, Rada Gminy Stare Babice nie wykazala, ze doszto do ograniczenia praw jednostek
samorzadu terytorialnego jako podmiotu prawa wtasnosci i innych praw majatkowych.

Ustawodawca rezygnujac z regulacji stanowiacej wyjatek od zasady ustanowionej w art.
24f ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym nie wkroczyt w zakres uprawnien przystugujacych
gminie, W sposob naruszajacy wskazane we wniosku normy konstytucyjne. Trybunat
Konstytucyjny dokonat tej oceny z uwzglednieniem celu jaki chcial osiagna¢ ustawodawca oraz
wspotmiernos$ci zastosowanych §rodkow prawnych.

Celem zmian w ustawie o samorzadzie gminnym, wynikajacych z art. 18 pkt 1 i 2 ustawy z
3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osob kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi jest
ochrona prawidlowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego oraz przeciwdzialanie
naduzyciom. Jak juz podkres$lano, ze wzgledu na publiczny charakter funkcji radnego
ustawodawca ma wigksza swobode w ingerowaniu w jego sytuacj¢ prawna w okresie kadencji,
m.in. poprzez ustanawianie zakazow i ograniczen w sprawowaniu dodatkowych funkcji czy
wykonywania zatrudnienia. Dotyczy to zwlaszcza uchwalania przepisoOw eliminujacych zjawiska
patologiczne, ktére nie moga by¢ uznawane jako naruszajace zasadg zaufania obywateli do
panstwa, lecz wrecz przeciwnie jako shuzace jej umacnianiu (por. wyrok z 31 marca 1998 r.,
sygn. K. 24/97, OTK ZU Nr 2/1998, s. 89). Powrdt do catkowitego zakazu taczenia mandatu
radnego ze stanowiskiem we wladzach zarzadzajacych, kontrolnych lub rewizyjnych spotek
prawa handlowego z udziatem komunalnych os6b prawnych, pozostaje w racjonalnym zwiazku
z interesem publicznym, a zastosowane srodki sa wspotmierne do rangi chronionego interesu. W
wyroku z 23 czerwca 1999 r. Trybunal Konstytucyjny zwrocit uwage, ze ograniczenia
wynikajace z dawnej ustawy antykorupcyjnej nie byly skuteczne, migdzy innymi dlatego, ze
ustawa ta przewidywala wyjatki majace na celu ztagodzenie ograniczen swobody gospodarcze;.
Z tego punktu widzenia Trybunatl Konstytucyjny stanatl na stanowisku, ze w tym zakresie
(chodzito o regulacje antykorupcyjne), tylko zakazy bezwzgledne, nie dopuszczajace “luzow
interpretacyjnych”, moga w praktyce doprowadzi¢ do realizacji niepotaczalnosci sprawowania
funkcji publicznej z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej (sygn. K. 30/98, OTK ZU Nr
5/1999, s. 550). Nalozone na radnych ograniczenia pozostaja w racjonalnym zwiazku z
interesem publicznym, ktoremu maja stuzy¢, a zakres tych ograniczen jest wspdtmierny do rangi
tego interesu. Nie moga by¢ one jednak rozpatrywane z punktu widzenia art. 31 ust. 3
Konstytucji, gdyz ten dotyczy, jak juz podkreslono, ograniczenia praw i wolnosci jednostki.
Zasada proporcjonalno$ci ograniczen mialaby zastosowanie w odniesieniu do statusu radnego
jako obywatela, natomiast na gruncie uprawnien gminy, bez wskazania, ze doszto do naruszenia
konkretnego prawa (np. art. 64 ust. 1 Konstytucji), art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest wlasciwym
wzorcem. Wydaje si¢, ze zauwaza to rowniez wnioskodawca, skoro nie podnosi podobnego
zarzutu w konteks$cie pozbawienia radnych uprawnien wynikajacych ze skreslonego art. 24g
ustawy o samorzadzie gminnym.

Trybunat Konstytucyjny biorac pod uwagg, ze art. 18 pkt 1 1 2 ustawy z 3 marca 2000 r. o
wynagradzaniu osob kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi nie narusza art. 16 ust. 2,
art. 165 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji uznat, ze kwestionowany przepis pozostaje w
zgodzie takze z art. 2 Konstytucji RP.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



