63/7A/2004

WYROK
z dnia 13 lipca 2004 r.
Sygn. akt K 20/03

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Dgbowska-Romanowska — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Marian Grzybowski

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatlem wnioskodawcy, Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 13 lipca 2004 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
stwierdzenie, ze:

I

1. Art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w czg$ci wprowadzajacej do ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 ze zm.) art. 24j ust. 1,216,

2. Art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U.
Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w zakresie wprowadzajacym do ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 ze zm.) art. 25¢ ust. 112,

3. Art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U.
Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w zakresie wprowadzajacym do ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. 2001 r. Nr 142,
poz. 1590 ze zm.) art. 27e ust. 112,
sa niezgodne z art. 2, art. 47 1 art. 51 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

II

1. Art. 1 pkt 1 lit. a, b, c ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w czgsci wprowadzajacej do
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ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1591 ze zm.) art. 24f ust. 1a, ust. 2 1 ust. 4,

2. Art. 3 pkt 1, 2 1 5 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.),

3. Art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w cze$ci wprowadzajacej do ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 ze zm.) art. 25b,

4. Art. 5 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U.
Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w cze$ci wprowadzajacej do ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590 ze zm.) art. 27b oraz

5. Art. 9,

6. Art. 10,

7. Art. 11,

8. Art. 12 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U.
Nr 214, poz. 1806 ze zm.)
sa niezgodne z art. 2 1 art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

orzeka:
|

1. Art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz.
1806) w zakresie, w jakim wprowadza do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr
62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 1 Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80,
poz. 717 1 Nr 162, poz. 1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 i Nr 116, poz. 1203) art. 24j
ust. 1, 2 i 6, w czeSci, w jakiej przepisy te dotycza wstepnych, zstepnych oraz
rodzenstwa radnego, wojta, zastepcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy,
kierownika jednostki organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i czlonka organu
zarzadzajacego gminng osoba prawng oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne
w imieniu wdjta,

2. Art. 4 pkt 2 ustawy, o ktorej mowa w pkt 1, w zakresie, w jakim
wprowadza do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113,
poz. 984, Nr 153, poz. 1271, Nr 200, poz. 1688 1 Nr 214 poz. 1806, z 2003 r. Nr 162, poz.
1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055) art. 25e ust. 1 i 2, w czeSci, w jakiej przepisy te
dotycza wstepnych, zstgpnych oraz rodzenstwa radnego, czlonka zarzadu powiatu,
sekretarza powiatu, skarbnika powiatu, kierownika jednostki organizacyjnej powiatu,
osoby zarzadzajacej i czlonka organu zarzadzajacego powiatowa osobg prawng oraz
osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu starosty,



3. Art. 5 pkt 2 ustawy, o ktorej mowa w pkt 1, w zakresie, w jakim
wprowadza do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1590, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 153, poz. 1271 i
Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 162, poz. 1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 i Nr 116,
poz. 1206) art. 27e ust. 1 i 2, w czeSci, w jakiej przepisy te dotycza wstepnych,
zstepnych oraz rodzenstwa radnego, czlonka zarzadu wojewddztwa, skarbnika
wojewodztwa, kierownika wojewodzkiej samorzadowej jednostki organizacyjnej,
osoby zarzadzajacej i czlonka organu zarzadzajacego wojewodzka osoba prawna
oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu marszalka wojewodztwa,

sa niezgodne z art. 2 oraz z art. 47 i art. 51 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

4. Przepisy, o ktorych mowa w pkt 1, 2 i 3, w czeSci, w jakiej dotycza
malzonkéw os6b w nich wskazanych, sg zgodne z art. 2 oraz z art. 47 i art. 51 ust. 2 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

I

1. Art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz.
1806) w zakresie, w jakim wprowadza do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr
62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80,
poz. 717 1 Nr 162, poz. 1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 1 Nr 116, poz. 1203) art. 24f
ust. 1a,

2. Art. 4 pkt 2 ustawy, o ktorej mowa w pkt 1, w zakresie, w jakim
wprowadza do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113,
poz. 984, Nr 153, poz. 1271, Nr 200, poz. 1688 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 162, poz.
1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055) art. 25b ust. 1, 2i 5,

3. Art. 5 ustawy, o ktérej mowa w pkt 1, w zakresie, w jakim wprowadza do
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz.
1806, z 2003 r. Nr 162, poz. 1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 1 Nr 116, poz. 1206)
art. 27b ust. 1,215,

4. Art. 9 ustawy, o ktérej mowa w pkt 1,
sa zgodne z art. 2 oraz z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
I

1. Art. 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz.
1806) w zakresie, w jakim wprowadza do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr
62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80,



poz. 717 1 Nr 162, poz. 1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 1 Nr 116, poz. 1203) art. 24f
ust. 2,

2. Art. 4 pkt 2 ustawy, o ktorej mowa w pkt 1, w zakresie, w jakim
wprowadza do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1592, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr
153, poz. 1271, Nr 200, poz. 1688 1 Nr 214 poz. 1806, z 2003 r. Nr 162, poz. 1568 oraz z
2004 r. Nr 102, poz. 1055) art. 25b ust. 3,

3. Art. 5 ustawy, o ktérej mowa w pkt 1, w zakresie, w jakim wprowadza do
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz.
1806, z 2003 r. Nr 162, poz. 1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 1 Nr 116, poz. 1206)
art. 27b ust. 3,

sa zgodne z art. 2 oraz nie s3 niezgodne z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

1A%

1. Art. 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz.
1806) w zakresie, w jakim wprowadza do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr
62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 1 Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80,
poz. 717 1 Nr 162, poz. 1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 i Nr 116, poz. 1203) art. 24f
ust. 4, w cze$ci, w jakiej dotyczy malzonkéw osob wskazanych w art. 24f ust. 2,

2. Art. 4 pkt 2 ustawy, o ktéorej mowa w pkt 1, w zakresie, w jakim
wprowadza do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1592, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984,
Nr 153, poz. 1271, Nr 200, poz. 1688 i Nr 214 poz. 1806, z 2003 r. Nr 162, poz. 1568 oraz
z 2004 r. Nr 102, poz. 1055) art. 25b ust. 4, w czesSci, w jakiej dotyczy malzonkow osob
wskazanych w art. 25b ust. 3,

3. Art. 5 ustawy, o ktorej mowa w pkt 1, w zakresie, w jakim wprowadza do
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz.
1806, z 2003 r. Nr 162, poz. 1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 1 Nr 116, poz. 1206)
art. 27b ust. 4, w czeSci, w jakiej dotyczy malzonkow os6b wskazanych w art. 27b ust. 3,

sa niezgodne z art. 2 oraz nie sa niezgodne z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

A\
Art. 3 pkt 1 i pkt 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o

samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz.
1806) sa zgodne z art. 2 oraz z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.



VI

Art. 3 pkt 5 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz.
1806) nie jest niezgodny z art. 2 oraz z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

umorzy¢ postepowanie w zakresie badania zgodnosci art. 10, art. 11 i art. 12
ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o
zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz. 1806) z art. 2 oraz z art. 22 w
zwiazKku z art. 31 ust. 3 Konstytucji z powodu zbednosci orzekania.

UZASADNIENIE:
I

1. We wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lipca 2003 r. Rzecznik Praw
Obywatelskich sformutowal zarzut niezgodnosci z Konstytucja licznych przepisoOw ustawy
z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.). Uzasadnienie, podobnie jak
whniosek, zostato podzielone na dwie odrgbne czgsci.

W pierwszej czgsci uzasadnienia, odnoszacej si¢ do zarzutu naruszenia art. 47 1
art. 51 ust. 2 Konstytucji, Rzecznik wskazatl, ze — najog6lniej ujmujac — kwestionowane
przepisy, zmierzajac ku wzmozeniu walki z korupcja, w nadmiernym stopniu ingeruja w
sfer¢ zycia prywatnego radnych rad jednostek samorzadu terytorialnego i pracownikow
samorzadowych. Rzecznik Praw Obywatelskich — podkres$lajac swoje petne poparcie dla
celow, ktorym miata stuzy¢ dokonana w koncu 2002 r. zmiana ustaw samorzadowych —
zwraca uwage na konieczno$¢ zachowania réwnowagi miedzy chronionymi konstytucyjnie
wartosciami. Liczne spos$rod naptywajacych do Rzecznika pytan, skarg i prosb o porade
dotycza skutkow wejscia w zycie kwestionowanych przepisow. Do ponad 20 skarg
dotaczono uchwaty rad jednostek samorzadu terytorialnego z wnioskami o wystapienie
Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego. Kwestionowane przepisy
nalozyly na radnych, osoby pekliace funkcje w organach wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego, zastgpcOw wojta, burmistrza, prezydenta miasta, sekretarzy
gminy i powiatu, skarbnikow gminy, powiatu 1 wojewodztwa, kierownikow
samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz osoby wydajace decyzje administracyjne
w imieniu organu wykonawczego w gminie obowiazek zlozenia o$wiadczenia o
dzialalno$ci gospodarczej prowadzonej przez malzonka oraz wstepnych, zstgpnych i
rodzenstwo, jesli zamieszkuja oni na terenie gminy, w ktorej osoba zobowiazana do
ztozenia o§wiadczenia petni funkcje lub jest zatrudniona.

Rzecznik, powotujac si¢ na wypowiedzi doktryny, regulacje miedzynarodowe, a
takze orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, wyjasnia istot¢ dobra
osobistego, jakim jest zycie prywatne, a takze wykazuje, ze ,,dziatalno$¢ zawodowa i1 —
biznes” stanowia czg$¢ tego dobra. Prawo do ochrony zycia prywatnego jest statuowane w
art. 47 Konstytucji. Za$ art. 51 ust. 2 Konstytucji zakazuje wladzom publicznym
pozyskiwania, gromadzenia i udost¢pniania informacji o obywatelach w zakresie szerszym
niz jest to niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. W dalszej czesci
uzasadnienia Rzecznik poszukuje konstytucyjnego uzasadnienia dla obowiazku udzielania



informacji, wprowadzonego przez kwestionowane przepisy. Wprawdzie art. 61 ust. 1
Konstytucji przyznaje obywatelom prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organéw wiladzy publicznej, w tym samorzadowej, jednak — jak podkresla Rzecznik —
informacja ta dotyczy wytacznie osob sprawujacych funkcje publiczne, nie za$ czlonkow
ich rodzin. Przepis ten nie uzasadnia wigc podawania do publicznej wiadomosci danych o
dziatalno$ci gospodarczej osob bliskich. Rzecznik zwraca tez uwage na nieefektywnos¢
srodka walki z korupcja, jakim jest udzielanie informacji; dotychczasowe doswiadczenia
pokazuja, ze o$§wiadczenia o stanie majatkowym i dziatalno$ci funkcjonariuszy albo w
ogole nie sa kontrolowane, albo — w razie kontroli — nie wyciaga si¢ z nich zadnych
konsekwencji. Rozszerzenie obowiazku sktadania o$wiadczen nie wydaje si¢ celowe. W
ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, oczywiste naruszenie sfery zycia prywatnego, do
jakiego prowadza kwestionowane przepisy, nie jest wigc skutecznym $rodkiem do walki z
korupcja. Regulacja ta nie jest niezbedna do osiagnigcia tego celu. Wreszcie, efekty
wprowadzonej regulacji sa nieproporcjonalnie mate w zestawieniu z ci¢zarami, jakie
regulacja ta naktada na obywateli. W konsekwencji uzasadniona jest teza, ze doszto do
razacego naruszenia zasady proporcjonalnosci. Jak stwierdza Rzecznik, ,,w zaskarZonej
ustawie ingerencja w prawa osob trzecich zostata podniesiona do rangi chronionej zasady”.
Nie jest to usprawiedliwione koniecznos$cia ochrony takich dobr jak bezpieczenstwo i
porzadek publiczny.

Druga cz¢$¢ uzasadnienia wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich po§wigcona
jest naruszeniu konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji)
przez dalsze zaostrzenie zakazu laczenia funkcji publicznych z tego rodzaju dziatalno$cia.
W pierwszej kolejnosci chodzi o sytuacje, gdy radny, przed rozpoczeciem wykonywania
mandatu, prowadzit dzialalno$¢ z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej
uzyskat mandat. Kwestionowane przepisy nakladaja nan obowiazek zaprzestania tej
dziatalnos$ci w ciagu 3 miesigcy od dnia ztozenia §lubowania, w przeciwnym razie mandat
wygasa. Analogiczna regulacja zostala wprowadzona w odniesieniu do radnych szczebla
powiatowego. Nowe przepisy zostaty opublikowane 17 grudnia 2003 r., weszty w zycie
1 stycznia 2003 r., za§ maja zastosowanie do radnych wybranych w wyborach, ktore miaty
miejsce 27 pazdziernika 2002 r. Osoby te, pod rygorem utraty mandatu, powinny
zrezygnowa¢ z prowadzenia dzialalno$ci w terminie 3 miesigcy od wejscia w zycie
nowych przepisow (art. 9 ustawy). Inne zaostrzenia dotycza kierownikow gminnych,
powiatowych i wojewodzkich jednostek organizacyjnych oraz osob zarzadzajacych i
cztonkéw organdw zarzadzajacych gminnymi, powiatowymi i wojewodzkimi osobami
prawnymi. Nie moga oni zajmowac stanowisk we wtadzach spotek, spotdzielni i fundacji
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Sankcja, przewidziang w art. 11 ustawy, jest utrata
stanowiska z mocy prawa i — idace w $lad za tym — wykreslenie z rejestru. Do tego samego
kregu osob adresowany jest zakaz posiadania wigcej niz 10% akcji lub 10% udziatu w
kapitale zaktadowym spotki prawa handlowego (art. 12 ustawy). Ustawa zobowiazuje do
zbycia nadwyzki w ciagu 3 miesigcy od jej wejscia w zycie. Rzecznik Praw Obywatelskich
przedstawia kilka stanéw faktycznych, znanych mu z listow obywateli, ktére ukazuja
dotkliwy charakter wprowadzonych ograniczen.

Rzecznik Praw Obywatelskich, takze w tym przypadku, poszukiwal
konstytucyjnego usprawiedliwienia dla tak daleko idacych zakazéw, w szczegdlnosci
analizowal, czy istnieje ,,wazny interes publiczny”, ktéry — wedlug tresci art. 22
Konstytucji — moze wuzasadnia¢ ograniczenie wolnosci gospodarczej. Nie ulega
watpliwosci, ze 1 w tym przypadku dazeniem ustawodawcy bylo zaostrzenie walki z
korupcja. Rzecznik zwraca jednak uwage, ze w uzasadnieniu kwestionowanej ustawy
wskazano, ze dotychczasowy ,.tryb kontroli byl fikcyjny i nieefektywny, a w wielu
przypadkach nie byl, mimo obowiazku ustawowego, w ogole egzekwowany”. Ptynie stad



wniosek, ze wadliwo$¢ nie dotyczy dotychczasowej regulacji prawnej srodkow walki z
korupcja, ale jej realizacji w praktyce. Tym samym, zdaniem Rzecznika, rodzi sig
watpliwo$¢, czy zamierzone przez ustawodawce skutki uda si¢ osiagna¢ dzigki nowej
regulacji prawnej. W konsekwencji Rzecznik Praw Obywatelskich wyraza przekonanie,
ze takze ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, wynikajace z
kwestionowanych przepiséw, nie pozostaja w nalezytej proporcji do celéw zalozonych
przez ustawodawce.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, ze wzgledu na to, ze zasada
proporcjonalnosci, wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ma swa podstaweg normatywna w
art. 2 Konstytucji, niezbednym wzorcem kontroli normatywnej jest takze ten ostatni
przepis.

2. Prokurator Generalny w pismie z 17 grudnia 2003 r. przedstawit bardzo
szczegdtowe stanowisko, z ktorego wynika, ze nie podziela on zadnego z zarzutow
sformutowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Prokurator Generalny uznaje przy
tym, ze czg$¢ zarzutdow jest merytorycznie nieuzasadniona, gdyz kwestionowane przepisy
sa zgodne ze wskazanymi wzorcami kontroli, a czg$¢ zarzutow nalezy odrzuci¢ ze wzgledu
na nieadekwatno$¢ powotanych wzorcow kontroli.

W pierwszej kolejnosci Prokurator Generalny odnidst si¢ do zarzutéw
skierowanych przeciwko przepisom wprowadzajacym obowiazek skladania informacji o
cztonkach rodziny radnych i pracownikéw samorzadowych. Zdaniem Prokuratora, celem
kwestionowanej regulacji jest zapobiezenie sytuacjom, gdy osoby petniace okreslone
funkcje publiczne wykorzystuja je dla pozytywnego rozstrzygnigcia spraw dotyczacych
os6b im bliskich. Powiazania rodzinne funkcjonariuszy samorzadowych z osobami
prowadzacymi dzialalno$¢ gospodarcza, ubiegajacymi si¢ o zatrudnienie W
samorzadowych jednostkach organizacyjnych czy o zawarcie umowy cywilnoprawnej z
organem samorzadu, moga stanowi¢ potencjalne zagrozenie dla prawidtowego
funkcjonowania samorzadu. Skladanie o§wiadczen dotyczacych powiazan rodzinnych i ich
jawnos$¢ sprzyja ,,przejrzysto$ci”’ dziatan samorzadu terytorialnego i umozliwia kontrole
tych dzialan przez spoteczno$¢ lokalna. Z drugiej strony — w ocenie Prokuratora
Generalnego — zakres informacji wymaganych przez kwestionowane przepisy jest tak
waski, ze nie zachodzi niebezpieczenstwo naruszenia sfery zycia prywatnego cztonkow
rodziny funkcjonariuszy samorzadowych. Prokurator zwraca uwagg na rozroznienie sfery
»Zycia prywatnego” 1 ,,zycia publicznego”, czy tez inaczej — ,,zycia spolecznego”. Ta
ostatnia sfera obejmuje takze zycie zawodowe. W konsekwencji Prokurator Generalny
przyjmuje, ze ochrona przewidziana w art. 47 Konstytucji nie obejmuje tej sfery zycia, w
ktorej osoba fizyczna wystepuje jako podmiot gospodarczy. Prokurator podkresla, ze
prawo polskie przyjmuje zasad¢ jawnosci danych dotyczacych przedsigbiorcow; jej
realizacji stuzy Krajowy Rejestr Sadowy, a takze prowadzona przez gminy, jawna
ewidencja dziatalno$ci gospodarczej. Uzasadnienie dla kwestionowanej regulacji
Prokurator Generalny znajduje takze w tresci art. 61 ust. 2 Konstytucji. Z faktu, ze
obywatele maja prawo do informacji o dziataniu organéw wtadzy publicznej, w tym —
samorzadowej, wynika takze obowiazek ich informowania o umowach cywilnoprawnych
zawartych przez organy samorzadu terytorialnego oraz o zatrudnieniu w samorzadowych
jednostkach organizacyjnych. Norma konstytucyjna uzasadnia wigc dostep obywateli do
informacji o umowach cywilnoprawnych zawartych przez samorzad z cztonkami rodzin
funkcjonariuszy i o zatrudnieniu cztonkow rodzin w samorzadzie.

W drugiej czgsci swego stanowiska Prokurator Generalny ustosunkowatl si¢ do
zarzutOw zwiazanych z naruszeniem zasady wolnosci gospodarczej. Zwrécil uwage, ze
zakaz ltaczenia mandatu radnego z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej nie jest



regulacja nowa w naszym systemie prawnym. Unormowanie odnoszace si¢ do radnych
gmin bylo poddane kontroli konstytucyjnej. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 23
czerwca 1999 r. uznal, ze ograniczenie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez
radnych jest uzasadnione, gdyz przemawia za nim ,wazny interes spoleczny” w
rozumieniu art. 22 Konstytucji. W ocenie Prokuratora Generalnego, argumentacja
przytoczona przez Trybunat zachowuje swa aktualnos$¢ takze w odniesieniu do zakazow
wprowadzonych przez kwestionowane przepisy. Dodatkowych argumentow dostarcza
lektura wyroku Trybunatu z 8 pazdziernika 2001 r., w ktorym wskazano, ze zasada
proporcjonalnosci ograniczen powinna si¢ odnosi¢ nie do statusu radnego, jako obywatela,
lecz do potrzeb zwiazanych z prawidlowym funkcjonowaniem instytucji samorzadowych.
W konsekwencji, zdaniem Prokuratora, kwestionowane przepisy sa zgodne z art. 22 i art. 2
Konstytucji. Prokurator Generalny uzasadnit tez zgodno$¢ z Konstytucja kolejnych
przepisdow kwestionowanej ustawy, ktore sa S$ci§le zwiazane z podstawowymi jej
postanowieniami. W szczegdlnosci art. 9 ustawy, nakladajacy obowiazek zaprzestania
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, stuzy wykonaniu zakazu. Takze sankcja w postaci
wygasnigcia mandatu, odwotania czlonka zarzadu, jest konsekwencja zakazu.

W dalszym ciagu rozwazan Prokurator Generalny przytoczyt poglad Trybunatlu
Konstytucyjnego, wyrazony w wyroku z 29 kwietnia 2003 r., w ktorym Trybunatl uznal, ze
zasada proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji nie ma zastosowania do oceny
ograniczen wolnosci gospodarczej. Plynie stad, zdaniem Prokuratora, wniosek o
nicadekwatnos$ci tego wzorca kontroli przy ocenie naruszenia art. 22 Konstytucji.

Z kolei art. 22 Konstytucji, w ocenie Prokuratora, jest nieadekwatnym wzorcem
kontroli w odniesieniu do kilku przepisow kwestionowanych przez Rzecznika Praw
Obywatelskich. Przede wszystkim chodzi o te przepisy, ktore wprowadzaja — w
odniesieniu do wskazanych funkcjonariuszy i ich matzonkéw — zakaz cztonkostwa w
organach zarzadzajacych, kontrolnych i1 rewizyjnych spoélek handlowych oraz bycia
pelnomocnikiem spoétek handlowych z udzialem samorzadowych os6b prawnych. W tym
przypadku nie mamy bowiem do czynienia z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej,
lecz ze stosunkiem zatrudnienia. Art. 22 Konstytucji nie moze wigc tu stuzy¢ jako wzorzec
kontroli. Z punktu widzenia zasady wolnos$ci gospodarczej nie mozna tez oceniac tresci art.
3 pkt 5, art. 4 pkt 2 i art. 12 ustawy.

W ostatniej kolejnosci Prokurator Generalny odnidst si¢ do zarzutow kierowanych
pod adresem przepisoOw przejsciowych, ktore — w ocenie Rzecznika — nadaja przepisom
ustawy charakter restrykcyjny 1 przez to naruszaja art. 2 1 art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Zdaniem Prokuratora, podkreslona przez niego wczesniej nieadekwatno$¢
wzorca konstytucyjnego, jakim jest zasada proporcjonalnosci, decyduje takze o tym, ze nie
do obrony jest teza o naruszeniu zasad demokratycznego panstwa prawnego.

3. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w pismie z 20 kwietnia 2004 r.
wnidst o stwierdzenie, ze kwestionowane przepisy ustawy zmieniajacej sa zgodne z
powotanymi wzorcami kontroli; niektére sposrod wzorcoOw uznat za nieadekwatne.

Odnoszac si¢ do zarzutow, ktore Rzecznik Praw Obywatelskich skierowat
przeciwko przepisom rozszerzajacym zakres informacji sktadanych przez funkcjonariuszy
gminnych, Marszalek wskazal na wyraznie rysujacy si¢ konflikt wartosci. Z jednej strony
chodzi o prawo do prywatnosci, z drugiej — prawo do informacji o zyciu publicznym, w
tym do informacji o osobach sprawujacych funkcje publiczne. Prawo do prywatno$ci nie
ma charakteru absolutnego, a natezenie jego ochrony zalezy takze od cech podmiotu,
ktoérego prawo jest chronione. W szczegdlnosci osoby petniace funkcje publiczne musza
si¢ liczy¢ z ograniczeniem sfery prywatno$ci. Za takim ograniczeniem przemawia wazny
interes publiczny. Spostrzezenie to uzasadnia, zdaniem Marszatka Sejmu, obowiazek



sktadania o$wiadczen, o ktérych mowa w pierwszej grupie zaskarzonych przepisow.
Osoby, ktore decyduja si¢ na zaangazowanie w zycie publiczne, musza si¢ liczy¢ z
konsekwencjami tej decyzji, takze w zakresie swego zycia prywatnego. Marszalek zwraca
ponadto uwagg, ze informacje, ktoérych ujawnienia wymagaja kwestionowane przepisy,
dotycza sfery dziatalnosci gospodarczej 1 zawieranych uméw cywilnoprawnych.
Przekazywanie ich spoteczenstwu nie wykracza poza granice wynikajace z zasady
proporcjonalnosci.

Marszatek Sejmu zwraca uwagg na niekonsekwencje¢ w konstrukcji wniosku.
Mimo ze trzy przepisy dotyczace informacji (na poziomie gmin, powiatow 1 wojewodztw)
maja identyczna budoweg, Rzecznik kwestionuje rozne ich ustgpy w odniesieniu do
poszczegolnych szczebli samorzadu.

Gdy chodzi o zarzuty z drugiej grupy, dotyczace ograniczen w prowadzeniu
dziatalnos$ci gospodarczej przez funkcjonariuszy samorzadowych, Marszalek Sejmu stoi na
stanowisku, ze ich rozszerzenie, zardwno wprowadzone do ustaw samorzadowych, jak i do
ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej, mieszcza si¢ w granicach
dopuszczonych w art. 22 Konstytucji. Przepis ten dopuszcza bowiem mozliwo$¢
ograniczenia dzialalno$ci ze wzgledu na wazny interes publiczny. W ocenie Marszalka,
wykonywanie szczegdlnej funkcji zwiazanej ze spolecznym zaufaniem, a takze troska o
autorytet organow panstwa uzasadniaja oceng, ze ograniczenia wprowadzone w
kwestionowanych przepisach podyktowane sg interesem publicznym.

Takze w tej czgSci wniosku Marszalek Sejmu dostrzegl niekonsekwencie.
Whioskodawca zakwestionowal bowiem art. 25b ust. 1 ustawy powiatowej 1 art. 27b ust. 1
ustawy o samorzadzie wojewddztwa, pominat natomiast analogiczny przepis odnoszacy sig
do gmin, tj. art. 24f ust. 1 ustawy gminnej.

Zdaniem Marszatka Sejmu, wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich w czgsci
dotyczacej art. 3 pkt 5 ustawy zmieniajace] wskazuje niewlasciwe wzorce kontroli.
Przewidziane w tym przepisie poszerzenie obowiazku zglaszania informacji do Rejestru
Korzysci nie moze by¢ oceniane z punktu widzenia art. 2 1 art. 22 Konstytucji. Objgcie tym
obowiazkiem funkcjonariuszy samorzadowych miato na celu ,,utrudnienie nieujawniania
faktycznego majatku przez osoby pehniace funkcje publiczne”.

Nieadekwatno$¢ wzorcow kontroli zachodzi tez, wedlug Marszatka, w przypadku
przepisow, ktore wprowadzaja zakaz czlonkostwa funkcjonariuszy samorzadowych i ich
matzonkdéw we wiadzach zarzadzajacych, kontrolnych lub rewizyjnych, a takze zakaz
bycia pelnomocnikiem spotek handlowych z udziatem samorzadowych os6b prawnych lub
przedsigbiorcow, w ktorych takie osoby uczestnicza. Réwniez zakazy posiadania
okreslonego pakietu udziatéw lub akcji w spotkach handlowych nie moga by¢, zdaniem
Marszatka, oceniane przez pryzmat zasady wolnos$ci dziatalno$ci gospodarcze;.

W konsekwencji, Marszalek Sejmu RP nie podzielit Zadnego z zarzutow
sformutowanych we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich.

I

Na rozprawie 13 lipca 2004 r. przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich
rozszerzyt wniosek domagajac sig, by Trybunat Konstytucyjny orzekt takze o niezgodnosci
art. 1 pkt 3 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim wprowadza on do ustawy gminnej art.
24j ust. 2, oraz art. 5 pkt 2 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim wprowadza on do
ustawy wojewodzkiej art. 27¢ ust. 2, z art. 2 oraz art. 47 1 51 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust.
3 Konstytucji. Jednoczes$nie, ze wzgledu na porzadkujacy charakter rozszerzenia zakresu
kontroli konstytucyjnej, wniost o nieodraczanie rozprawy. Przedstawiciele Sejmu i
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Prokuratora Generalnego nie oponowali przeciwko rozszerzeniu zakresu wniosku i
wyrazili zgodg na rozpoznanie go w calo$ci bez odraczania rozprawy.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich, popierajac rozszerzone zadanie,
podkreslit, ze decyzja o skierowaniu do Trybunatu wniosku byta poprzedzona dtuga debata
z udzialem samorzadowcoéw oraz pracownikOw nauki zajmujacych sie¢ zjawiskiem
korupcji. Konieczno$¢ wystapienia do Trybunatu potwierdzitlo ponad 200 skarg, jakie
wptynety do biura Rzecznika, na zbyt restrykcyjne przepisy. Zarzucajac kwestionowanym
przepisom nadmierng restrykcyjno$¢ i ingerencj¢ w zycie prywatne osob niepetniacych
funkcji publicznych, przedstawiciel Rzecznika przedstawit kilka przyktadéw dziatania
zaskarzonych przepisow w praktyce. Podkreslit zwilaszcza, ze w wielu przypadkach
doprowadzily one do pozbawienia mandatu radnego osob, ktore uzyskaty ten mandat
dzigki bardzo duzemu poparciu wyborcoéw, §wiadomych sytuacji zawodowo-gospodarczej
kandydata.

Przedstawiciel Sejmu w catosci podtrzymal stanowisko wyrazone na pi$mie
wnoszac ponadto, by Trybunat Konstytucyjny uznal, ze przepisy, o ktore rozszerzono
wniosek na rozprawie, sa zgodne z powolanymi wzorcami kontroli. Poset podkreslit cel
wprowadzenia kwestionowanych zmian. Byto nim dazenie do zapewnienia jawnoS$ci zycia
publicznego oraz przeciwdzialania korupcji. Stwierdzil, Ze wczes$niej obowiazujace
przepisy w niedostatecznym stopniu wartosci te realizowaty, a obchodzenie prawa stalo si¢
nagminne. Stad konieczne bylo ich zaostrzenie.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko pisemne i — w
zwiazku z rozszerzeniem zakresu kontroli — uzupehit je wnoszac o stwierdzenie, ze
kolejne zakwestionowane przez Rzecznika przepisy sa zgodne z Konstytucja.
Przedstawiciel Prokuratora Generalnego uznal, Ze kwestionowane przepisy nie naruszaja
prywatnosci, a ponadto podkreslit obowiazek ustawodawcy walki z korupcja.
Wprowadzanie $rodkow prawnych stuzacych temu celowi to ochrona waznego interesu
publicznego, ktora — w §wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji — uzasadnia ograniczenia swobody
dziatalnosci gospodarcze;.

Odpowiadajac na pytania sedziéw Trybunatu przedstawiciel Prokuratora
Generalnego stwierdzil, Zze ustawodawca nie przewidzial mechanizmu weryfikacji
oswiadczen dotyczacych sytuacji matzonka, zstepnych, wstepnych i rodzenstwa
funkcjonariuszy; ustawodawca opart si¢ na zaufaniu do sktadajacych o$wiadczenia. Z kolei
przedstawiciel Sejmu podkreslit odpowiedzialnos¢ karna za zlozenie o$wiadczenia
niezgodnego z prawda i wyrazit przekonanie, ze odpowiedzialno$¢ ta nie dotknie osob,
ktére dziataly nieswiadomie.

W swych koncowych wystapieniach przedstawiciele uczestnikow postgpowania
podtrzymali wcze$niej wyrazone stanowiska.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

Przedmiotem wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich w niniejszej sprawie sa
przepisy ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 214, poz. 1806; dalej: ustawa
zmieniajaca). Wigkszo$¢ zarzutow kieruje si¢ przeciwko przepisom, ktore wprowadzaja
nowe unormowania do ustaw konstytuujacych jednostki samorzadu terytorialnego, a wigc
do ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. (dalej: ustawa gminna), o
samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r. (dalej: ustawa powiatowa) oraz o
samorzadzie wojewodztwa z 5 czerwca 1998 r. (dalej: ustawa wojewodzka). W
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rzeczywistosci zatem, cho¢ zaskarzone sa przepisy ustawy zmieniajacej, wniosek dotyczy
regulacji zawartych w ustawach samorzadowych. Przedmiotem wniosku jest takze art. 3
pkt 1, 2 1 5 ustawy zmieniajacej, ktory wprowadza zmiany do ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje
publiczne (dalej: ustawa o ograniczeniu dzialalno$ci). Zaskarzone sa wreszcie
»samodzielne” przepisy ustawy zmieniajacej, tj. art. 9, 10, 11 i 12, wprowadzajace sankcje
za niedopetlienie niektérych obowiazkéw nalozonych ustawa na funkcjonariuszy
samorzadowych.

Trybunal Konstytucyjny w pelni podziela zapatrywanie Rzecznika Praw
Obywatelskich i Prokuratora Generalnego, ktorzy traktuja ustawe zmieniajaca jako kolejny
krok ustawodawcy zmierzajacy do ograniczenia korupcji i wykorzystywania stanowisk
publicznych dla wlasnych, prywatnych celow. Ratio legis wprowadzonych zmian jest
oczywista i w panstwie demokratycznym nie moze by¢ kwestionowana, co zreszta
Trybunat Konstytucyjny juz kilkakrotnie miat okazj¢ podkresli¢. Zaréwno wnioskodawca,
jak 1 Prokurator Generalny maja pelna $wiadomos$¢ niezbednos$ci tego rodzaju regulacji.
Réznica stanowisk polega na ocenie zakresu 1 stopnia dolegliwosci ograniczen
wprowadzonych kwestionowana ustawa. My$l ta znajduje wyraz w szczego6lnosci we
wniosku Rzecznika; wszystkim wzorcom kontroli konstytucyjnej towarzyszy bowiem
powotanie zasady proporcjonalnosci, tj. art. 31 ust. 3 Konstytucji. Rzecznik powotuje tez
jako wzorzec kontroli wszystkich kwestionowanych przepisow art. 2 Konstytucji, nie
uzasadniajac blizej, na czym polega naruszenie zasad wyrazonych w tym przepisie.
Trybunal juz na wstgpie zwraca uwagg, ze lektura ustawy zmieniajacej musi wywotac
watpliwosci czytelnika, czy zastosowana technika legislacyjna pozostaje w zgodnos$ci z
wyprowadzanym z art. 2 Konstytucji wymaganiem przyzwoitej legislacji. Wigkszos¢
przepiséw ustawy zawiera zdania wielokrotnie ztozone, bardzo dtugie i — w konsekwencji
— mato czytelne. W przepisach wystgpuja podwojne odestania (np. art. 9 — ,nie zrzekl si¢
funkc;ji albo nie zbyt akcji lub udziatow, o ktérych mowa w art. 4, ustawy o ktérej mowa w
art. 3, obowiazany jest wykona¢ te obowiazki w terminie 3 miesigcy od dnia wej$cia w
zycie niniejszej ustawy”). W nastepstwie wejscia w zycie ustawy zmieniajacej sytuacja
»antykorupcyjna” funkcjonariuszy samorzadowych regulowana jest w kilku aktach
prawnych: po pierwsze — we wilasciwej ustawie samorzadowej, po drugie — w ustawie o
ograniczeniu dziatalno$ci, po trzecie — w samej ustawie zmieniajacej (art. 9 i nast.). Nie
sposob pomina¢ tych okoliczno$ci przy ocenie kwestionowanych przepisow.

Rzecznik Praw Obywatelskich w sposéb wyrazny pogrupowal zaskarzone
przepisy. W istocie, przedmiotem zaskarzenia sa dwa zespoly przepisoOw, wyrdzniajace si¢
wieloma cechami. Regulacje z pierwszej grupy, zawarte we wprowadzanych ustawa
zmieniajaca art. 24j ustawy gminnej, art. 25¢ ustawy powiatowej i art. 27e ustawy
wojewodzkiej, odnosza si¢ do sytuacji osob trzecich. Wprawdzie naktadaja okreslone
obowiazki na samych funkcjonariuszy samorzadowych, ale informacje, ktorych
ustawodawca oczekuje, dotycza cztonkdéw rodzin funkcjonariuszy. Tego rodzaju regulacja
jest nowos$cia w prawie polskim. Zarzut adresowany przeciwko niej to przede wszystkim
naruszenie prawa do Zycia prywatnego przez pozyskiwanie informacji wykraczajacych
poza minimum dopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym. Kwestionowane
przepisy z drugiej grupy stanowia natomiast rozwinigcie dotychczasowego unormowania
w zakresie zakazoOw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez funkcjonariuszy
samorzadowych oraz laczenia funkcji publicznych z okre$lonego rodzaju aktywnos$cia
zawodowa. W tym przypadku wzorcami kontroli jest przepis gwarantujacy swobodg
dziatalnosci gospodarcze;.
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Wyrazne zroznicowanie kwestionowanych przepisOw narzuca tryb rozpatrywania
wniosku. W pierwszej kolejnosci Trybunal Konstytucyjny oceniat konstytucyjno$é¢ nowo
wprowadzonych instytucji, nastgpnie za§ — poszerzenia istniejacych zakazow.

v

1. Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje art. 1 pkt 3, art. 4 pkt 2 i art. 5 pkt
2 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim przepisy te wprowadzaja do ustaw
samorzadowych analogiczne regulacje, a mianowicie: art. 24] ustawy gminnej, art. 25¢
ustawy powiatowej i art. 27e¢ ustawy wojewddzkiej. Wszystkie nowe przepisy maja
identyczna konstrukcje (6 ustepow) i — w zasadzie — tre$s¢. Réznica migdzy nimi polega
jedynie na wskazaniu innego szczebla samorzadu terytorialnego i odsytaniu — odpowiednio
— do przepisdéw ustawy gminnej, powiatowej, wojewodzkiej. Zdaniem Trybunatu,
prezentacja jednego z przepisOw i1 ocena jego konstytucyjnos$ci moze by¢ odniesiona do
pozostalych dwoch przepisow. Trybunal badal tre$¢ tych samych ustgpoéw w odniesieniu
do regulacji na poziomie wszystkich trzech szczebli samorzadu.

Analize wypada zaczaé od prezentacji kregu podmiotow objetych kwestionowana
regulacja. Tak wigc art. 24j ustawy gminnej, art. 25e ustawy powiatowej i art. 27e ustawy
wojewodzkiej, zgodnie z brzmieniem ich ustepdéw oznaczonych numerem 1, sa adresowane
do:

—radnych,

— wojtow 1 ich zastgpcodw, cztonkdw zarzadu powiatu 1 wojewodztwa,

— sekretarzy gminy i powiatu,

— skarbnikéw gminy, powiatu i wojewodztwa,

— kierownikéw gminnych, powiatowych i wojewodzkich jednostek organizacyjnych,

— 0s0b zarzadzajacych i1 cztonkow organdéw zarzadzajacych gminnych, powiatowych

i wojewddzkich osdb prawnych,

— 0s0b wydajacych decyzje administracyjne w imieniu wojta, starosty i marszatka

wojewodztwa.

Dla pewnego uproszczenia rozwazan, Trybunal — korzystajac z cywilnoprawnej
definicji — okre$la wszystkie te podmioty mianem funkcjonariuszy samorzadowych.
Niezaleznie bowiem od tytulu sprawowania funkcji, zatrudnienia itd., sa one
funkcjonariuszami w rozumieniu art. 420" § 2 k.c. Wskazani funkcjonariusze, na podstawie
ust. 1 kazdego z kwestionowanych artykuléw ustaw samorzadowych, sa zobowigzani do
ztozenia o§wiadczenia dotyczacego swych:

— matzonkow,

— wstepnych,

— zstepnych,

— rodzenstwa.

Trescia oswiadczenia ma by¢ informacja o:

— dzialalnosci gospodarczej prowadzonej przez te osoby na terenie — odpowiednio —

gminy, powiatu, wojewodztwa, ktorych osoba skladajaca o$wiadczenie jest

funkcjonariuszem,

— o umowach cywilnoprawnych zawartych przez te osoby z organami —

odpowiednio — gminy, powiatu, wojewodztwa, z jednostkami organizacyjnymi lub

osobami prawnymi — odpowiednio: gminy, powiatu, wojewodztwa. Nie dotyczy to

umow zawieranych na powszechnie obowiazujacych warunkach i korzystania z

powszechnie dostgpnych ustug.

Trybunat stwierdza, ze wniosek Rzecznika obejmuje opisana dotad regulacj¢ na
wszystkich trzech poziomach samorzadu.
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Dalsze obowiazki funkcjonariuszy wprowadzaja ustepy oznaczone numerem 2
art. 24j ustawy gminnej, art. 25e ustawy powiatowej i art. 27e ustawy wojewaddzkiej. Otoz
funkcjonariusze wskazani w ust. 1 sa zobowiazani sktada¢ informacje pisemne dotyczace
swych bliskich, takze wskazanych w ust. 1, gdy w okresie pelnienia przez nich funkcji
osoby te:

— zostaly zatrudnione na terenie — odpowiednio — danej gminy, powiatu,
wojewodztwa, w jednostce organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego, zwiazku
jednostek samorzadu terytorialnego,

— rozpoczely $wiadczenie pracy lub wykonywania czynno$ci zarobkowych na innej
podstawie w spotkach handlowych, w ktorych co najmniej 50% udziatow lub akcji posiada
dana jednostka samorzadu terytorialnego,

— zmienity stanowisko, o ktorym mowa wyze;j.

Kolejne ustepy reguluja procedure sktadania o§wiadczen i informacji pisemnych,
ich analiz¢ 1 skutki. W zasadzie maja tu zastosowanie przepisy odnoszace si¢ do
oswiadczen majatkowych sktadanych przez samych funkcjonariuszy. Obowiazek ztozenia
oswiadczenia dotyczacego osob bliskich powstaje w chwili objecia funkcji; trzeba je
ztozy¢ w ciagu 30 dni od tego momentu. Informacj¢ o zdarzeniach z ustgpu 1 i 2, ktére
nastapity w czasie petnienia funkcji, trzeba ztozy¢ w ciagu 30 dni od ich zaistnienia.
Podmioty wskazane w ustawie maja dokonywac analizy o$wiadczen i1 informacji,
porownywac ich tre$¢ z zeznaniami podatkowymi, jednak nie przekazuja o$wiadczen i
informacji do urzedow skarbowych.

Zgodnie z ustgpami oznaczonymi numerem 6 art. 24j ustawy gminnej, art. 25e
ustawy powiatowej i art. 27¢ ustawy wojewddzkiej — o§wiadczenia i informacje sa jawne.
Publikuje si¢ je w Biuletynie Informacji Publicznej, regulowanym w ustawie z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 12, poz. 1198 oraz z 2002
r. Nr 153, poz. 1271). Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje ust. 6 tylko w
odniesieniu do ustawy gminne;.

2. Przedstawionemu unormowaniu Rzecznik Praw Obywatelskich zarzuca
niezgodnos¢ z art. 2, art. 47, art. 51 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Stosownie
do art. 47 Konstytucji, ,kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego,
rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim Zyciu osobistym”. Z
kolei art. 51 ust. 2 Konstytucji glosi: ,,Wtadze publiczne nie moga pozyskiwaé, gromadzié
1 udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbgdne w demokratycznym panstwie
prawnym”. Rzecznik stusznie wywodzi, ze krag podmiotéw, o ktérych informacje maja
by¢ skladane i publikowane, zdecydowanie wykracza poza wskazane w art. 61 ust. 1
Konstytucji osoby pelniace funkcje publiczne. Tylko te ostatnie, ze wzgledu na prawo
obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw wtadzy publicznej, musza si¢
liczy¢ z obowiazkiem ujawnienia przynajmniej niektérych aspektow swego zycia
prywatnego. Nie ma normy konstytucyjnej, ktéra podobny cigzar naktadataby na cztonkow
rodziny. Zdaniem Rzecznika, zadanie informacji o rodzinach funkcjonariuszy
samorzadowych, jakich wymagaja kwestionowane przepisy, wykracza poza granice
wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Aby zweryfikowa¢ zasadnos$¢ zarzutow Rzecznika Praw Obywatelskich, Trybunat
Konstytucyjny odwotat si¢ do kontrargumentéw Prokuratora Generalnego. Przede
wszystkim podniost on, ze informacje, ktérych zada ustawodawca w kwestionowanych
przepisach, nie dotycza zycia prywatnego, lecz dzialalnos$ci gospodarczej, zawieranych
umoéw cywilnoprawnych, stosunku zatrudnienia osob bliskich funkcjonariuszy. Chodzi
zatem raczej o elementy udzialu w zyciu publicznym. Trybunal Konstytucyjny nie
podziela zapatrywan Prokuratora Generalnego w tym wzgledzie. Trybunat — abstrahujac
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od formutowanych w nauce i orzecznictwie, czgsto rozbieznych definicji zycia prywatnego
— wyraza przekonanie, ze Prokurator Generalny zbyt wasko ujmuje t¢ kategorig. Na tle
kwestionowanych przepisOw nie chodzi bowiem o szczegdtowa oceng, czy np. podanie do
publicznej wiadomosci informacji o kupnie mieszkania przez siostr¢ radnego narusza jej
prywatno$¢. Zdaniem Trybunatu, skutki przepiséw siggaja sfer znacznie szerszych i
delikatniejszych, niz by to wynikato z faktu poinformowania o czynnosci cywilnoprawne;j
zawarte] z gming. Zacza¢ wypada od podkreslenia, ze samo ujawnienie pokrewienstwa,
czy jego braku, w pewnych sytuacjach moze narusza¢ prywatno$¢ zarO6wno
funkcjonariusza, jak i osoby mu bliskiej (np. w przypadku dzieci pozamatzenskich,
przyrodniego rodzenstwa, wychowywania dziecka, ktérego funkcjonariusz nie jest
rodzicem). Informowanie przez funkcjonariusza o zdarzeniach z Zzycia rodzenstwa,
wnukéw itd. moze by¢ zZrédlem konfliktow rodzinnych, w szczegolnosci wtedy, gdy
cztonkowie rodziny funkcjonariusza dochodza do pewnych dobr czy pozycji wylacznie
wlasnym wysitkiem. Publiczne wigzanie ich osiagnie¢ z faktem pozostawania w
zwiazkach rodzinnych z funkcjonariuszem moze by¢ odczytane jako dyskredytowanie ich
wlasnej pozycji, czy wrgcz — moze by¢ upokarzajace. Zdarzaja si¢ tez przypadki, gdy
nabycie mieszkania, podjgcie pracy w okreslonej miejscowosci, posrednio ujawniaja
sytuacje¢ rodzinng czy plany zyciowe danej osoby (np. separacjg, rozwod, czy — przeciwnie
— zamiar zawarcia zwiazku maltzenskiego). Podawanie do publicznej wiadomosci
informacji wymaganych przez kwestionowane przepisy moze wigc narusza¢ prywatnosc¢
0os6b nie pelniacych funkcji publicznych. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
okolicznos$¢, ze w niektorych jednostkach samorzadu terytorialnego wystgpuja patologie,
polegajace na obsadzaniu stanowisk cztonkami rodziny, nie jest dostatecznym argumentem
uzasadniajacym natozenie na wszystkich funkcjonariuszy obowiazku informowania o
istotnych wydarzeniach zachodzacych w zyciu ich krewnych. Trybunat zwraca zreszta
uwage, ze tam gdzie wystgpuja patologie, np. obsadzanie stanowisk gminnych cztonkami
rodziny wdjta, sa one powszechnie znane calej spolecznosci lokalnej. Przeszkoda w
prawidtlowym funkcjonowaniu demokracji lokalnej nie jest wigc brak informacji, lecz brak
czy tez zte funkcjonowanie mechanizmow, ktére powinny zapobiega¢ patologiom.

Powyzsze stwierdzenie otwiera droge do rozwazenia drugiego kontrargumentu
Prokuratora Generalnego. Twierdzi on bowiem, ze zadanie od funkcjonariuszy
samorzadowych informacji dotyczacych ich maltzonkéw, zstepnych, wstgpnych i
rodzenstwa ma na celu zapobiezenie sytuacjom wykorzystywania funkcji dla pozytywnego
rozstrzygnigcia spraw osob bliskich. Jawnos¢ o$wiadczen 1 informacji jest przestanka
»przejrzystosci” dziatan wtadz lokalnych; ma umozliwi¢ ich kontrolg i wzmocni¢ zaufanie
mieszkancow do dziatalnosci wladz. Ponadto, zdaniem Prokuratora, ujawnianie informacji
dotyczacych os6b bliskich zwykle okaze si¢ dozwolone ze wzgledu na tre$¢ art. 61 ust. 1
Konstytucji.

3. Trybunat Konstytucyjny, uznajac stusznos$¢ celu, ktéremu w zatozeniu miaty
stuzy¢ kwestionowane przepisy, wyraza przekonanie, ze nie stanowia one wlasciwego
srodka do jego osiagnigcia. Powszechnie znane sa przypadki naduzywania stanowisk, nie
tylko samorzadowych, do ,,urzadzania” matzonkéw i krewnych osob petniacych funkcje
publiczne. Wprowadzenie wymogu skfadania informacji dotyczacych osob bliskich
zapewne nie wptynie jednak na ograniczenie tej praktyki. Sprawowanie przez dang osobg
funkcji publicznej nie stanowi przeszkody do ubiegania si¢ przez jej bliskich o
sprawowanie innych funkcji publicznych, wykonywanie pracy w urzgdach czy do
zawierania uméw cywilnoprawnych z przedstawicielami wiadzy. Rzecz lezy w tym, by w
toku zatrudniania, powierzania stanowisk, sprzedazy elementéw majatku publicznego i
zwierania innych umow, takze w stosunku do krewnych funkcjonariuszy stosowac te same,
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obiektywne kryteria, ktore obowiazuja wszystkich konkurujacych o dane dobro, posadg
itd. Trybunal zwraca uwage, ze odpowiednie przepisy, albo powszechnie obowiazujace,
albo uchwalane w ramach jednostek samorzadu terytorialnego, reguluja tryb
przeprowadzania przetargdw, udzielania zamdéwien publicznych, organizowania
konkurséw na stanowiska. To ich przestrzeganie jest gwarancja prawidtowego dziatania
wladzy lokalnej. Trybunat Konstytucyjny wyraza przekonanie, ze efekt psychologiczny —
zwiazany z obawa o poinformowaniu spoteczenstwa o faktach, ktorych ujawnienia
wymagaja kwestionowane przepisy — nie stanowi wlasciwego, dostatecznie skutecznego
bodzca dla zgodnych z prawem zachowan. Z jednej strony — jak wyzej zauwazono —
praktyka zycia publicznego w Polsce dowodzi, ze upublicznianie zachowan nieetycznych,
a nawet niezgodnych z prawem, raczej nie wptywa na ich ograniczenie. Z drugiej za$
strony, informowanie o faktach dotyczacych osob bliskich funkcjonariusza moze naruszac
ich dobra osobiste, stawia¢ je w zlym $wietle i w — w sposdb nieuzasadniony — sugerowac,
ze okreslong pracg, transakcje zawdzigczaja swemu krewnemu. W konsekwencji, wazac
korzysci, jakie moze przynie$¢ oceniana regulacja w walce z naduzywaniem wiadzy, i
szkody w postaci naruszenia konstytucyjnych praw osob, do ktorych odnosi sig ta
regulacja, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze w jej ksztaltowaniu nie zostata
zachowana zasada proporcjonalno$ci. Najprosciej ujmujac mozna bowiem powiedzie¢, ze
stopien ograniczenia prywatnosci zstepnych, wstepnych i rodzenstwa funkcjonariuszy
samorzadowych, a takze — w pewnym zakresie — samych funkcjonariuszy nie odpowiada
warunkom proporcjonalno$ci. Trybunat podziela wigc ocen¢ Rzecznika Praw
Obywatelskich, ze doszto do naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ocena ta jednak nie moze by¢ odniesiona do matzonkéw funkcjonariuszy. Wiele
przemawia za tym, by te¢ grupg podmiotéw potraktowaé odrgbnie. Po pierwsze, nie
wchodzi tu w gre ujawnienie, wbrew woli zainteresowanych, powiazan rodzinnych;
pozostawanie w zwiazku malzenskim jest okoliczno$cia znana otoczeniu. Po drugie, ze
wzgledu na fakt pozostawania malzonkéw we wspdlnym pozyciu, nie zachodzi
niebezpieczenstwo, ze funkcjonariusz nie posiada informacji o osobie, co do ktoérej ma
sktada¢ oswiadczenie. Po trzecie, wspdlne pozycie matzonkow, a nawet — w przewazajacej
liczbie przypadkdéw — pozostawanie we wspolnosci majatkowej, powoduje, ze wszelkie
dobra nabywane przez jednego z matzonkoéw, uzyskiwane przez niego korzysci,
wynagrodzenie za pracg stanowia o poprawie sytuacji materialnej obojga matzonkow, sa
przeznaczone do wspodlnego korzystania, nawet jesli matzonkowie zniesli ustroj
wspolnosci  ustawowej. W konsekwencji, uzyskanie korzySci przez malzonka
funkcjonariusza powinno by¢ traktowane niemal tak samo, jak uzyskanie jej przez samego
funkcjonariusza. Zainteresowanie funkcjonariusza uprzywilejowaniem jego matzonka jest
na pewno bardzo duze, stad i duza pokusa utatwienia matzonkowi nabycia okreslonego
dobra, zatatwienia mu dobrej pracy itd.

Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze wprowadzony
kwestionowanymi przepisami obowiazek sktadania o§wiadczen i informowania o sytuacji
matzonka funkcjonariusza miesci si¢ w granicach zasady proporcjonalno$ci i nie narusza
powotanych przez Rzecznika przepisow Konstytucji.

4. Trybunat Konstytucyjny uwaza za konieczne przedstawienie innych,
negatywnych aspektow ocenianej regulacji, zasygnalizowanych tylko przez Rzecznika,
ktoére — w ocenie Trybunatu — stanowia niebezpieczenstwo dla demokratycznego porzadku.
Ot6z Trybunal stwierdza z catym przekonaniem, ze peina i konsekwentna realizacja
kwestionowanych przepisow w praktyce po prostu nie jest mozliwa. Jesli wzia¢ pod
uwagg: 1) kategorie funkcjonariuszy, do ktérych adresowane sa kwestionowane przepisy,
2) krag osob, ktorych maja dotyczy¢ informacje przez nich udzielane, oraz 3) zdarzenia
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obje¢te informacja, okazuje sig, ze liczba oswiadczen 1 pisemnych informacji sktadanych w
duzej gminie (miescie) moze siggac kilkuset lub nawet kilku tysigcy przypadkoéw. Powstaje
pytanie, jakie stuzby bylyby w stanie ,,przetrawi¢” ten material, poréwnac¢ o$wiadczenia,
wyciagnac z nich wnioski. Wazniejsze jest jednak, kto i w jaki sposob miatby ustala¢, czy
wszyscy funkcjonariusze, zobowiazani do sktadania o$§wiadczen i informacji, w catosci
wykonali ciazacy na nich obowiazek, pod wzgledem podmiotowym (poinformowali o
wszystkich osobach objetych przepisami), jak i1 przedmiotowym (poinformowali o
wszystkich zdarzeniach objgtych przepisami). Trybunal zwraca ponadto uwagg, ze we
wspotczesnym $wiecie wigzi rodzinne ulegly pewnemu ostabieniu. Latwo moze si¢ wigc
zdarzy¢, zwlaszcza na poziomie powiatu i wojewodztwa, ze sam funkcjonariusz nie wie,
ze jego siostra czy wnuk zostali zatrudnieni w jednostce samorzadowej lub kupili od niej
mieszkanie. Tego rodzaju nie§wiadomo$¢ moglaby zosta¢ wykorzystana przeciwko
funkcjonariuszowi.

Jesli chodzi o bliskich funkcjonariuszy samorzadu wyzszego szczebla (poza
gminnym), Trybunal zwraca uwagg, ze obowiazek informacji dotyczy zatrudnienia na
calym terenie danego powiatu lub wojewodztwa, niezaleznie od tego, czy osoby te zostaly
zatrudnione w jednostce organizacyjnej (spotce) gminnej, powiatowej czy wojewodzkiej.
Oznacza to daleko idace rozszerzenie obowiazku informacji. Poza tym trudno wskazac,
jakie okoliczno$ci mialyby przemawiac przeciwko zatrudnieniu, np. brata radnego powiatu
w jednostce organizacyjnej jednej z wielu gmin potozonych na terenie tegoz powiatu.

Przedstawione watpliwosci wskazuja, ze obowiazek skladania informacji
wprowadzony kwestionowanymi przepisami nie tylko nie jest dobrym narzedziem
prawnym w walce z naduzywaniem stanowisk publicznych do celéw prywatnych, ale
dowodza ponadto, Zze jest on znakomitym narzgdziem do zwalczania przeciwnikow
politycznych i niewygodnych urz¢dnikéw. Pozwala bowiem wykorzystywa¢ informacje
udzielane przez jednych przy jednoczesnym braku mozliwosci wyegzekwowania ich od
innych. Manipulowanie takim niekompletnym zbiorem informacji moze okazaé si¢
niebezpieczne dla funkcjonowania demokracji lokalnej. Trybunatl Konstytucyjny wyraza
przekonanie, ze w demokratycznym panstwie prawnym nie jest dopuszczalne
wprowadzanie unormowan o charakterze wylacznie iluzorycznym, ktorych praktyczna
realizacja jest niemozliwa, ktore moga prowadzi¢ do chaosu i ktore potencjalnie stwarzaja
niebezpieczenstwo prowadzenia rozgrywek politycznych z wykorzystaniem informacji o
zyciu prywatnym funkcjonariuszy i ich rodzin. Z tego wzglgdu Trybunat Konstytucyjny
uznaje, ze kwestionowane przepisy naruszaja takze zasad¢ demokratycznego panstwa
prawnego.

\%

1. Druga cze$¢ wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy przepiséw
wprowadzajacych zakazy prowadzenia bardzo szeroko pojetej dzialalnosci gospodarczej
przez samych funkcjonariuszy samorzadowych. Niektore z zakazow — co jest nowoscia w
prawie polskim — objely tez malzonkow funkcjonariuszy. Przepisom tym Rzecznik zarzuca
nadmierne w stosunku do potrzeb, wynikajacych z zatozen przyswiecajacych
ustawodawcy, ograniczenie aktywno$ci gospodarczej tych osob, a zatem naruszenie art. 22
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Rzecznik formuluje tez zarzut naruszenia w ten
sposob zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Przepisy kwestionowane w drugiej czg$ci wniosku nie wprowadzaja instytucji
nowych, lecz rozwijaja lub zmieniaja wczesniej obowiazujace zakazy taczenia funkcji
publicznych z okreslonymi rodzajami aktywnosci. Aby oceni¢ ich konstytucyjnosé,
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najpierw trzeba jasno ustali¢ zakres i znaczenie zmian. W pierwszej kolejnosci Trybunat
Konstytucyjny analizowal zmiany wprowadzone do ustaw samorzadowych.

Gdy chodzi o ustawe gminna, to — w chwili wejscia w zycie ustawy zmieniajacej
— jej art. 24f przewidywat ograniczenia w prowadzeniu dziatalnos$ci gospodarczej przez
radnych. Nie mogli oni:

— prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wilasny rachunek lub wspdlnie z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej uzyskali mandat (ust. 1),

— zarzadzac taka dziatalnos$cia, ani by¢ przedstawicielem lub pelnomocnikiem w jej
prowadzeniu (ust. 1),

— by¢ czlonkami wladz zarzadzajacych lub kontrolnych i1 rewizyjnych, ani
petnomocnikami handlowymi spétek prawa handlowego z udzialem gminnych oséb
prawnych lub podmiotéw gospodarczych, w ktérych uczestnicza takie osoby (ust. 2),

— posiada¢ pakietu wigkszego niz 10% udziatéw lub akcji w spdtkach prawa
handlowego z udzialem gminnych os6b prawnych lub podmiotéw gospodarczych, w
ktorych uczestnicza takie osoby (ust. 5).

Przepis przewidywat tez sankcje niezastosowania si¢ do zakazéw. Byty to:

— w stosunku do zakazu pelnienia funkcji w organach spoétek: niewaznos¢ z mocy
prawa wyboru lub powotania do wladz w czasie wykonywania mandatu, utrata stanowiska
lub funkcji uzyskanych przed uzyskaniem mandatu, jesli radny nie zrzekl si¢ ich w
terminie 3 miesigcy od §lubowania (ust. 2 1 4),

— w stosunku do zakazu posiadania ponad 10% udzialéw lub akcji: obowiazek
zbycia nadwyzki, a w razie jego niewykonania — wylaczenie wszystkich praw zwigzanych
z posiadaniem udziatéw lub akcji przez okres sprawowania mandatu i 2 lata po jego
wygasnigciu (ust. 5),

— odpowiedzialno$¢ regulaminowa radnego i utrata w danym roku prawa do diety
(ust. 6).

Kwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich zmiany wprowadzone do
art. 24f przepisu ustawy gminnej polegaja na:

— dodaniu ust. la, ktéry przewiduje sankcje zakazu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej okre$lonej w ust. 1, a zatem z wykorzystaniem mienia gminy; jest nia
obowiazek zaprzestania dziatalno$ci w terminie 3 miesigcy od §lubowania pod rygorem
utraty mandatu,

— zmianie ust. 2 w ten sposob, ze zakaz pelnienia funkcji w organach spotek
handlowych z udzialem gminnych oséb prawnych zostal rozciagnigty na matzonkow
radnych, malzonkow woéjtow, ich zastepcow, sekretarzy i skarbnikéw gminy, kierownikow
jednostek organizacyjnych gminy oraz osob zarzadzajacych i1 czlonkéw organow
zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi; ponadto zakazy te objely nie tylko udziat
we wiladzach spotek handlowych z udzialem gminnych oso6b prawnych, ale 1
»przedsigbiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby”,

— zmianie ust. 4 w ten sposob, ze sankcja niezastosowania si¢ do zakazu z ust. 2
(oczywiscie w rozszerzonym zakresie podmiotowym i przedmiotowym) polega teraz na
utracie stanowiska lub funkcji petnionej w spotce po uptywie 3 miesigcznego terminu od
slubowania lub powotania na stanowisko w gminie; termin ten to czas na zrzeczenie si¢
stanowiska lub funkcji w spodice.

Kolejne kwestionowane przez Rzecznika przepisy wprowadzaja analogiczne
regulacje do ustaw powiatowej 1 wojewodzkiej. Trybunat podkresla, Zze ustawy te — do
czasu wejscia w zycie ustawy zmieniajacej — nie zawieraly ograniczen w prowadzeniu
dziatalnos$ci gospodarczej przez radnych powiatowych i wojewodzkich. Dopiero ustawa
zmieniajaca dodala art. 25b w ustawie powiatowej i art. 27b w ustawie wojewodzkie;j,
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ktore to przepisy sa dos¢ wierna kopia art. 24f ustawy gminnej w nowym ksztatcie. Tak
wigc radni powiatu 1 wojewodztwa:

— pod rygorem utraty mandatu, nie moga prowadzi¢ na wilasny rachunek lub
wspélnie z innymi osobami dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia tej
jednostki samorzadu terytorialnego, ani zarzadza¢ taka dziatalnoscia lub by¢
pelnomocnikiem, przedstawicielem w jej prowadzeniu,

— pod rygorem utraty funkcji lub stanowiska nie moga zasiada¢ w organach spotek
handlowych z udzialem tychze jednostek. Dotyczy to takze ich malzonkéw oraz
matzonkow cztonkow zarzadu, sekretarzy i1 skarbnikow, kierownikdéw samorzadowych
jednostek organizacyjnych, osob zarzadzajacych i1 czlonkéw organdéw zarzadzajacych
samorzadowymi osobami prawnymi,

— pod rygorem czasowego zawieszenia praw udzialowych nie moga posiadaé
pakietu przekraczajacego 10% udzialéw lub akcji w spotkach handlowych z udzialem
samorzadowych oséb prawnych lub przedsigbiorcow, w ktdrych uczestnicza takie osoby.

Przedstawione zakazy, na wszystkich trzech poziomach samorzadu terytorialnego,
Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza za naruszenie zasady wolno$ci dziatalno$ci
gospodarczej radnych. Zarzut ten adresowany jest takze do art. 9 1 10 ustawy zmieniajacej,
ktore okres$laja sankcje naruszenia nowo wprowadzonych zakazow w stosunku do radnych
wybranych w pazdzierniku 2002 r.

Trybunat Konstytucyjny uwaza za konieczne odrgbne rozpatrywanie
konstytucyjnosci przedstawionych wyzej, kwestionowanych przez Rzecznika, przepisow.
Konieczne jest odroznienie sytuacji radnych gmin, wobec ktorych zakazy obowiazywatly
przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej, ktéra to ustawa tylko uzupelnita
obowiazujacy ich art. 24f ustawy gminnej, od sytuacji radnych powiatéw i wojewodztw,
dla ktorych ograniczenia zawarte w nowo wprowadzonych art. 25b ustawy powiatowej i
art. 27b ustawy wojewodzkiej tworza catkowicie nowa sytuacje prawna. Zupelnie
odrgbnego potraktowania wymaga objecie zakazami matzonkéw radnych i innych
funkcjonariuszy samorzadowych, zawarte odpowiednio w art. 24f ust. 2 ustawy gminne;j,
art. 25b ust. 2 ustawy powiatowej i art. 27b ust. 2 ustawy wojewodzkiej.

2. Art. 24f, obejmujacy zakaz prowadzenia przez radnych gminnych dziatalnosci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy, zostat wprowadzony ustawa z 21 sierpnia
1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace
funkcje publiczne (Dz. U. Nr 106, poz. 679). Od tego czasu przedmiotowy zakres zakazu
nie ulegl zmianie; zmiany nie wprowadzita takze ustawa kontrolowana w niniejszym
postgpowaniu. Co wigcej, art. 24f ustawy gminnej byl poddany kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego. W wyroku z 31 marca 1998 r. (K. 24/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 13)
Trybunat badat konstytucyjnos$¢ art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej, zawierajacy
ograniczenia dotyczace radnych. W toku rozpatrywania sprawy ograniczenia te, zawarte
dotad w ustawie o gospodarce komunalnej, ustawodawca przenidst do ustawy o
samorzadzie gminnym, do jej art. 24f (woéwczas: ustawa o samorzadzie terytorialnym).
Warto tez wspomnie¢ wyrok z 23 czerwca 1999 r. (K. 30/98, OTK ZU nr 5/1999, poz.
101), w ktérym Trybunal oceniatl konstytucyjno$¢ analizowanego obecnie zakazu w
odniesieniu do pracownikéw samorzadowych. Uzasadnione jest wigc spostrzezenie, ze
cho¢ formalnie zakaz prowadzenia przez radnych dzialalnosci gospodarczej z
wykorzystaniem mienia gminy, przewidziany w art. 24f ust. 1 ustawy gminnej, nie byt
dotad poddany kontroli konstytucyjnej, merytoryczna jego zawarto$¢ zostala
zweryfikowana przez Trybunal. W niniejszej sprawie przedmiotem oceny moze by¢ wige
tylko wprowadzenie przez kwestionowana ustawe sankcji naruszenia zakazu. Jest nig —
stosownie do art. 24f ust. 1la — obowiazek zaprzestania dzialalnos$ci pod rygorem utraty
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mandatu. Z tego punktu widzenia nieuzasadniony jest zarzut niekonsekwencii,
sformutowany przez Marszalka Sejmu wobec konstrukcji wniosku Rzecznika; Rzecznik
Praw Obywatelskich nie mogl kwestionowa¢ samego zakazu prowadzenia dzialalnos$ci
gospodarczej przez radnych wynikajacego z art. 24f ust. 1 ustawy gminnej, gdyz zawarta w
nim norma byta juz oceniana przez Trybunat.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, dotychczasowa regulacja, tj. wprowadzenie
zakazu bez sankcji jego naruszenia, byta nieprawidtowa. Odpowiedzialno$¢ regulaminowa,
grozaca radnym za nieprzestrzeganie zakazu, potaczona z utrata prawa do diety (art. 24f
ust. 6), w rzeczywisto$ci nie stanowita dolegliwosci, ktora mogtaby zniecheci¢ do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej radnego posiadajacego np. przedsigbiorstwo
pogrzebowe na bazie cmentarza komunalnego czy przedsigbiorstwo handlowe na bazie
targowiska miejskiego. Mozliwo$¢ wplywania na zyski przedsigbiorstwa i jego
konkurencyjno$¢ (np. decyzja o wysokosci czynszu czy o doprowadzeniu komunikacji
miejskiej) przez dzialalno$¢ w radzie gminy byla na tyle realna, ze na ogdt nie poswigcano
jej dla diet. Wprowadzenie realnej sankcji za nieprzestrzeganie zakazu, a w konsekwencji
uniemozliwienie radnym prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
gminy nalezy wigc oceni¢ jako rozwigzanie racjonalne, stanowiace niezbedne uzupetnienie
dotychczasowego unormowania. Trybunal Konstytucyjny stwierdza wigc, ze dodanie do
art. 24f ustgpu la nie tylko nie narusza art. 22 Konstytucji, ale wrgcz — z punktu widzenia
racjonalnego ustawodawcy — stanowilo niezbedny zabieg legislacyjny.

Inng jest rzecza ocena art. 9 ustawy zmieniajacej, ktory przewiduje zastosowanie
nowo wprowadzonej sankcji wobec radnych wybranych przed uchwaleniem ustawy.
Oceng te nalezatoby prowadzi¢ z uwzglednieniem art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji, ktére
gwarantuja stabilizacje sktadu organu uchwalodawczego w toku kadencji. Zastosowanie
sankcji z art. 24f ust. la wobec radnych wybranych przed wejSciem w zycie ustawy
zmieniajacej niewatpliwie moglo spowodowac pewne zmiany w sktadzie osobowym rady
gminy. Poniewaz jednak Rzecznik Praw Obywatelskich nie powotat art. 169 Konstytucji
jako wzorca kontroli, Trybunal Konstytucyjny nie badat blizej tej kwestii. W ocenie
Trybunatu trudno natomiast zgodzi¢ si¢ z Rzecznikiem, ze art. 9 ustawy zmieniajacej
narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego. Po pierwsze bowiem, jak juz
powiedziano, wprowadzenie sankcji nalezy uzna¢ za celowe. Po drugie, zastosowanie jej
do urzedujacych radnych moze wprawdzie wptyna¢ na sklad rady gminy, jednak nie
oznacza ono nadania ustawie mocy wstecznej. Zgodnie z art. 9 ustawy zmieniajacej, radni
uzyskali termin 3 miesigcy po wejsciu w zycie ustawy, na podjecie decyzji co do tego, czy
chca kontynuowac¢ dziatalno$¢ publiczna, rezygnujac z dziatalno$ci gospodarczej, czy tez
rezygnuja z mandatu.

Analizg ograniczen wprowadzonych w art. 24f ustawy gminnej nalezy zakonczy¢
ich ocena przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze
wylaczenie prowadzenia przez radnych dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem
mienia ,,wlasnej” jednostki samorzadu terytorialnego nie jest ograniczeniem nadmiernym
w rozumieniu zasady proporcjonalnosci. Przede wszystkim trzeba podkresli¢, ze ustawa
nie ogranicza dziatalno$ci gospodarczej radnych w ogdle, lecz nie pozwala im rozwijac jej
w oparciu o mienie, o ktorym w ramach swej dziatalnos$ci przedstawicielskiej maja
decydowa¢ w imieniu i w interesie wszystkich mieszkancow. Z tego spostrzezenia
wynikaja dwie konsekwencje. Po pierwsze, oceniane przepisy na pewno nie naruszaja
istoty wolnos$ci gospodarczej, z ktorej radni moga korzysta¢ — zarowno co do przedmiotu
jak 1 form prawnych dzialalno$ci — na réwni z innymi podmiotami; chodzi tylko o
niedopuszczenie do wykorzystywania mienia publicznego w ich wlasnym interesie. Po
drugie, cel ten jest tak oczywisty, ze wprowadzenie ocenianego ograniczenia w
demokratycznym panstwie wydaje si¢ konieczne, cho¢by ze wzgledu na ochrong dobra
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publicznego i praw innych cztonkéw wspdlnoty samorzadowej. Ocena ta odnosi si¢ takze
do ograniczen przewidzianych wobec radnych powiatowych i wojewodzkich.

3. Jak juz wyzej powiedziano, ustawy powiatowa i wojewodzka nie zawieraty
dotad przepiséw, ktore ograniczatyby aktywno$¢ gospodarcza radnych. Dopiero ustawa
zmieniajaca wprowadzita do nich rozwiazania analogiczne do przyjetych na poziomie
gmin. Obecnie zatem w ustawie powiatowej kwesti¢ t¢ reguluje art. 25b, a w ustawie
wojewodzkiej — art. 27b. Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze argumenty
uzasadniajace ograniczenia w stosunku do radnych gminnych zachowuja swa aktualno$¢
takze na poziomie wyzszych szczebli samorzadu terytorialnego. W konsekwencji —
generalnie — uznaje za zgodne z Konstytucja objecie szeroko rozumiana regulacja
antykorupcyjna takze radnych powiatowych i wojewodzkich.

Trybunat przyznaje, ze zastosowanie catkowicie nowej regulacji do radnych
powiatowych 1 wojewodzkich moglo mie¢ istotne znaczenie dla ksztattu organow
wybieralnych. Jednak i w tym przypadku Rzecznik nie domagat si¢ kontroli art. 9 ustawy
zmieniajacej z punktu widzenia art. 169 Konstytucji, a nie ma podstaw, by przepis ten
uzna¢ za sprzeczny z zasada demokratycznego panstwa prawnego. Ponadto Trybunat
zwraca uwagg na niecelowos$¢ kontroli art. 9 ustawy zmieniajacej. Przepis ten bowiem miat
by¢ zastosowany tylko raz, w ciagu 3 miesi¢cy od jej wejScia w zycie. Zostal wige
skonsumowany przynajmniej rok przed orzekaniem w niniejszej sprawie.

4. Calkowicie nowa regulacja jest rozciagnigcie zakazu zasiadania we wladzach
spotek z udzialem jednostki samorzadu terytorialnego na matzonkéw funkcjonariuszy. Do
wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej zakaz ten dotyczyt tylko radnych gmin (art. 24f ust.
2) 1 okreslonych funkcjonariuszy (zakazy z ustawy o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne). Obecnie — w gminach
— objeto nim matzonkoéw radnych i malzonkéw wskazanych w ustawie funkcjonariuszy
(wojtow 1 ich zastgpcow, sekretarzy 1 skarbnikoéw, kierownikow jednostek organizacyjnych
gminy oraz os6b zarzadzajacych i cztonkdéw organdw zarzadzajacych gminnymi osobami
prawnymi). Na poziomie powiatow 1 wojewddztw wprowadzono analogiczne
unormowanie (oczywiscie w pierwszej kolejnosci objeto ono samych radnych, o czym byta
mowa wyzej).

Doktadna lektura art. 24f ust. 2 ustawy gminnej, art. 25b ust. 3 ustawy powiatowej
1 art. 27b ust. 3 ustawy wojewodzkiej, zawierajacych kwestionowane rozszerzenie zakazu,
zmusza do refleksji nad wlasciwymi wzorcami kontroli konstytucyjnej. Oté6z powolane
przepisy zakazuja wskazanym w nich osobom bycia cztonkami wtadz zarzadzajacych lub
kontrolnych 1 rewizyjnych oraz pelnomocnikami spotek handlowych z udziatem
samorzadowych o0so6b prawnych. Powstaje pytanie, czy sprawowanie wymienionych
funkcji jest prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej, a w konsekwencji — czy art. 22
Konstytucji stanowi adekwatny wzorzec kontroli konstytucyjnosci zakazéw. Zdaniem
Prokuratora Generalnego, poniewaz cztonkostwo w organach spoiki oparte jest na
stosunku zatrudnienia, w przypadku omawianych teraz zakazéw mozna mowic
ewentualnie o ograniczeniu swobody w wyborze miejsca pracy (zatrudnienia), ale nie o
ograniczeniu wolno$ci gospodarczej. Podobny poglad prezentuje Marszalek Sejmu.

Odnoszac si¢ do wskazanego problemu Trybunal Konstytucyjny przychyla si¢ do
stanowiska Prokuratora i Marszatka Sejmu, Ze zakaz udzialu we wladzach spotek prawa
handlowego i bycia ich pelnomocnikiem nie oznacza ograniczenia dziatalnosci
gospodarczej o0sOb objetych zakazem. Czlonkostwo w organach spdtek nie musi
wprawdzie by¢ oparte na stosunku zatrudnienia, jednak nie spelnia tez kryteriow, jakie
stawia si¢ dziatalno$ci gospodarczej. Rzecz jasna, okre$lenie ,,dzialalnosci gospodarczej”
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nie jest tatwe. Konstytucjonalisci skupiaja si¢ raczej na pojeciu ,,wolnosci” gospodarcze;,
anizeli na samym pojgciu ,,dziatalnosci gospodarczej”. Trybunal przyznaje, ze pojec
uzytych w Konstytucji nie nalezy interpretowac przez zastosowanie definicji aktow nizszej
rangi. Mimo to pomocne jest siggnigcie do przepisow ustawy z 19 listopada 1999 r. —
Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 101, poz. 1178 ze zm.), gdyz cechy
dziatalno$ci przedsigbiorcy wskazane w jej art. 2 ust. 2 odpowiadaja intuicyjnemu
rozumieniu tejze dziatalno$ci. Chodzi mianowicie o wykonywanie okreslonej dziatalnosci
(wytworczej, handlowej, ustugowej) w sposoéb zawodowy, we wlasnym imieniu. Na
gruncie konstytucyjnym nalezatoby doda¢, ze dzialalno$¢ ta moze by¢ prowadzona w
dowolnej, cho¢ dopuszczonej przez prawo, formie prawnej. Wolno$¢ gospodarcza
zasadniczo oznacza ,,swobode podejmowania i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w
dowolnie wybranych formach prawnych oraz na zasadzie samodzielno$ci” (B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 190). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
pozostawanie cztonkiem organu spotki prawa handlowego nie spelnia wskazanych cech.
Przede wszystkim nie jest dziatalno$cia zawodowa. Ponadto z cztonkostwem w organach
spotki nie wiaze si¢ osobiste ryzyko finansowe piastuna organu, ktdre charakteryzuje
dziatalno$¢ gospodarcza, a ktére ujmowane jest jako prowadzenie dzialalnosci ,,we
wlasnym imieniu”, ,,na wlasny rachunek”, ,na zasadzie samodzielno$ci”. Te same uwagi
odnoszg si¢ do petnomocnikow handlowych spoétek, czyli prokurentow.

Podsumowujac, Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze art. 22 Konstytucji nie
stanowi adekwatnego wzorca kontroli art. 24f ust. 2 ustawy gminnej, art. 25b ust. 3 ustawy
powiatowej 1 art. 27b wust. 3 ustawy wojewddzkiej, ktére zakazuja malzonkom
funkcjonariuszy udzialu we wladzach spotek prawa handlowego z udzialem gminnych
os6b prawnych lub przedsigbiorcow oraz bycia pelnomocnikami takich spotek. W
konsekwencji, pozostaje w mocy zakaz wynikajacy z kontrolowanych przepisoéw. Tym
samym, w ramach niniejszego postgpowania nie moga by¢ poddane kontroli przepisy
ustawy zmieniajacej, wprowadzajace do ustaw samorzadowych sankcje nieprzestrzegania
zakazu, a takze art. 10 ustawy zmieniajacej, przewidujacy sankcje w odniesieniu do
matzonkéw funkcjonariuszy urzedujacych w dniu wejscia w zycie ustawy. Co wigeej, gdy
chodzi o oceng tego ostatniego przepisu, Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze —
ze wzgledu na uptyw niemal dwoéch lat od wejscia w zycie ustawy — orzekanie o jego
konstytucyjnos$ci jest zbgdne. Art. 10 ustawy zmieniajacej, zgodnie z jego brzmieniem,
miat by¢ zastosowany jednorazowo i powinien by¢ wykonany w ciagu trzech miesigcy od
wejscia w zycie ustawy. Dokonywanie jego oceny po dwoéch latach, gdy przepis zostat
»skonsumowany”, jest zbedne. Uzasadnia to decyzj¢ o umorzeniu postgpowania w zakresie
badania art. 10 ustawy zmieniajace;j.

5. Kolejne ustgpy zaskarzonych przepiséw, oznaczone numerem 4, tj. art. 24f ust.
4 ustawy gminnej, art. 25b ust. 4 ustawy powiatowej i art. 27b ust. 4 ustawy wojewodzkie;j,
odnosza si¢ do sytuacji, w ktorej chronologiczny przebieg wydarzen wyglada nastgpujaco:
osoba A pelni funkcje we wiadzach spotki z udziatem gminy, jest zatrudniona w takiej
spotce lub jest petnomocnikiem takiej spotki, a nastgpnie malzonek osoby A zostaje
funkcjonariuszem samorzadowym. W takiej sytuacji ustawa nakltada na osobg A
obowiazek zrzeczenia si¢ stanowiska lub funkcji w terminie 3 miesiecy od chwili, gdy
matzonek-funkcjonariusz ztozyt §lubowanie radnego lub zostal powotany na stanowisko
samorzadowe. Niewykonanie tego obowiazku powoduje utratg przez osobg A stanowiska
lub funkcji w spotce gminnej. Skutek ten powstaje z mocy prawa.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego przedstawione unormowanie, w zakresie, w
jakim dotyczy malzonkow funkcjonariuszy, budzi zasadnicze watpliwosci. Przede
wszystkim, trudno wskaza¢ jego ratio legis. Oczywista wydaje si¢ obawa, zZe
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funkcjonariusze samorzadowi moga wykorzystywa¢ swoje stanowiska dla zatrudnienia
malzonkéw w spotkach z udziatem kapitalu samorzadowego. Takim zachowaniom maja
przeciwdziata¢ omdéwione wyzej art. 24f ust. 2 ustawy gminnej, art. 25b ust. 3 ustawy
powiatowej 1 art. 27b ust. 3 ustawy wojewoddzkiej. Uzasadnienie unormowania, zgodnie z
ktorym wybodr lub powotanie matzonkéw jest niewazne, wydaje si¢ zrozumiale. Z zupetnie
inng sytuacja mamy do czynienia w omawianych obecnie ust¢pach oznaczonych numerem 4.
Chronologia wydarzen jest tu inna: najpierw okreslona osoba zostata zatrudniona w spoéice
z kapitalem samorzadowym (lub powierzono jej funkcje w tej spdice), a poézniej dopiero
nastapil wybor jej malzonka na radnego czy powierzenie mu innego, wysokiego
stanowiska samorzadowego. Na pewno nie zachodzi wigc obawa wykorzystania
stanowiska samorzadowego do =zatrudnienia malzonka w spolce samorzadowej. W
przedstawionym stanie faktycznym trudno tez wskaza¢ konflikt interesoéw czy
niebezpieczenstwo naduzy¢. W konsekwencji, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, brak
podstaw do wprowadzania tak surowego rozwigzania prawnego, jakim jest wymaganie
zrzeczenia si¢ funkcji lub stanowiska w spotce.

Trybunat zwraca tez uwage¢ na powazne wady legislacyjne analizowanego
unormowania. Po pierwsze, art. 24f ust. 4 ustawy gminnej, art. 25b ust. 4 ustawy
powiatowej 1 art. 27b ust. 4 ustawy wojewodzkiej, co do zasady regulujace pozycj¢ prawna
radnych, w sposob istotny ingeruja w sytuacj¢ osob trzecich, zardwno matzonkow
funkcjonariuszy, jak i bedacych osobami prawnymi spotek prawa handlowego. Naktadajac
na matzonkéw dotkliwy obowiazek rezygnacji z wykonywania okreslonej pracy lub
rezygnacji z wykonywanej funkcji, ustawodawca nie zwraca uwagi nie tylko na ich interes
osobisty, ale ponadto nie liczy si¢ zupelnie z interesem spotki, dla ktérej malzonek
funkcjonariusza samorzadowego moze by¢ cennym pracownikiem. Warto doda¢, ze chodzi
o spotki z kapitatem samorzadowym, ktérych dobre funkcjonowanie lezy w interesie
publicznym. Po drugie, wprowadzajac surowa sankcj¢ niewykonania obowiazku
zrzeczenia si¢, a mianowicie utrat¢ z mocy prawa stanowiska lub funkcji w spotce,
ustawodawca zupelnie nie zatroszczyl si¢ o jej realizacjg. Uzyte przez ustawodawce,
ogolnikowe sformutowanie, ze matzonek ,,traci” stanowisko lub funkcj¢ ,,z mocy prawa po
uplywie terminu”, rodzi bowiem szereg pytan, na ktore ustawa nie przynosi odpowiedzi.
Kto i w jakim trybie miatby stwierdza¢ ,,utrate” stanowiska lub funkcji? Jakie znaczenie
ma stanowisko spoétki zatrudniajacej malzonka? Kto moglby wyegzekwowaé ustawowa
sankcjg, gdyby spolka byta zainteresowana dalszym zatrudnieniem osoby, ktora utracita
stanowisko z mocy prawa? Kto ponositby odpowiedzialno$¢ za szkody, jakich doznalaby
spotka na skutek wymuszonej utraty pracownika? W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego,
brak odpowiedzi na te pytania §wiadczy o tym, ze regulacja zawarta w ustgpach
oznaczonych numerem 4 nie zostala do konca przemyslana i1 praktycznie jest
niewykonalna. To stwierdzenie w potaczeniu z uprzednio uczynionymi zastrzezeniami
merytorycznymi decyduje o uznaniu badanych jednobrzmiacych przepisow ustaw
samorzadowych za niezgodne z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada przyzwoitej
legislacji.

Nalezy natomiast zaakceptowal rozwiazanie przyjgte w art. 24f ust. 4 ustawy
gminnej, art. 27b ust. 4 ustawy powiatowej 1 art. 27e ust. 4 ustawy wojewodzkiej w
zakresie, w jakim przepisy te odnosza si¢ do samych radnych samorzadowych. W ich
przypadku obowiazywanie ocenianego przepisu jest konsekwencja zakazu taczenia funkcji
radnego ze stanowiskiem we witadzach spotek (przedsigbiorcow) z udzialem kapitatu
jednostki samorzadu terytorialnego.

VI
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1. W ostatniej kolejnosci Trybunat Konstytucyjny oceniat zmiany wprowadzone
do ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace
funkcje publiczne. Kwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich zmiany zawarte
sawart. 3 pkt1,2,5.

Art. 3 pkt 1 ustawy zmieniajacej nadat nowa tre$¢ art. 2 pkt 6, 6a, 6b ustawy o
ograniczeniu dziatalnos$ci. Przepisy te okre$laja krag oséb, do ktorych ustawa ma
zastosowanie. Dotychczas jej postanowienia obejmowaty:

— art. 2 pkt 6 — czlonkow zarzadow gmin, skarbnikow (gléwnych ksiggowych
budzetu) 1 sekretarzy gmin oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne z
upowaznienia wojta lub burmistrza (prezydenta miasta),

— art. 2 pkt 6a — cztonkow zarzaddéw powiatow, skarbnikow powiatéw (gtownych
ksiggowych budzetu powiatu) i1 sekretarzy powiatow oraz inne osoby wydajace decyzje
administracyjne z upowaznienia starosty,

— art. 2 pkt 6b — czlonkdw zarzadow wojewodztw, skarbnikéw wojewodztw
(gtownych ksiggowych budzetu wojewddztwa) oraz inne osoby wydajace decyzje
administracyjne z upowaznienia marszatka wojewddztwa.

Po wejsciu w zycie kwestionowanego art. 3 pkt 1 ustawy zmieniajacej
odpowiednie punkty art. 2 ustawy o ograniczeniu dziatalno$ci, ma ona zastosowanie do:

— art. 2 pkt 6 — wojtow (burmistrzéw, prezydentow miast), zastgpcOw woOjtow
(burmistrzow, prezydentow miast), skarbnikéw gmin, sekretarzy gmin, kierownikow
jednostek organizacyjnych gminy, o0sO6b zarzadzajacych oraz czlonkéw organdow
zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi oraz innych osdb wydajacych decyzje
administracyjne w imieniu wojta (burmistrza, prezydenta miasta),

— art. 2 pkt 6a — cztonkdéw zarzadow powiatdéw, skarbnikow powiatdéw, sekretarzy
powiatéw, kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu, os6b zarzadzajacych oraz
cztonkéw organdéw zarzadzajacych powiatowymi osobami prawnymi oraz innych osdb
wydajacych decyzje administracyjne w imieniu starosty,

— art. 2 ust. 6b — czlonkéw zarzadow wojewodztw, skarbnikow wojewddztw,
kierownikow  wojewodzkich  samorzadowych  jednostek  organizacyjnych, 0s6b
zarzadzajacych oraz cztonkéw organdw zarzadzajacych wojewddzkimi osobami prawnymi
oraz innych os6b wydajacych decyzje administracyjne w imieniu marszatka wojewodztwa.

Poza poprawkami redakcyjnymi i uwzglednieniem nowej struktury organu
zarzadzajacego w gminach, przedstawiona zmiana polega na rozszerzeniu kregu
podmiotow objetych zakazami. Rozszerzenie to objeto kierownikéw samorzadowych
jednostek organizacyjnych oraz — ogolnie ujmujac — ,,zarzadcoOw” samorzadowych osob
prawnych.

Ustawa zmieniajaca nie rozszerzyla natomiast przedmiotowych granic zakazu,
okreslonych w art. 4 ustawy o ograniczeniu dzialalnosci. Dla zrozumienia sensu
wprowadzanych ograniczen konieczne jest jednak przypomnienie, ze — zgodnie z tym
przepisem — w okresie zajmowania stanowiska lub petnienia funkcji osoby objg¢te ustawa
nie moga:

1) by¢ cztonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa
handlowego,

2) by¢ zatrudnione lub wykonywaé innych zaje¢ w spotkach prawa handlowego,
ktére moglyby wywolywac podejrzenie o ich stronniczos$¢ lub interesownos$é,

3) by¢ cztonkami zarzadoéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spétdzielni, z
wyjatkiem rad nadzorczych spotdzielni mieszkaniowych,

4) by¢ cztonkami zarzadow fundacji prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza,

5) posiada¢ w spotkach prawa handlowego wigcej niz 10% akcji lub udzialy
przedstawiajace wigcej niz 10% kapitatu zaktadowego — w kazdej z tych spotek,
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6) prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi
osobami, a takze zarzadza¢ taka dzialalno$cia Iub by¢ przedstawicielem czy
pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalnos$ci; nie dotyczy to dziatalnosci
wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzgcej, w formie i1 zakresie
gospodarstwa rodzinnego.

Drugi z kwestionowanych przez Rzecznika przepisow, art. 3 pkt 2 ustawy
zmieniajacej, w istotny sposob rozszerza zakres sankcji przewidzianych za naruszenie
przytoczonych wyzej zakazoéw. Sankcje te byly dotad ujgte w art. 5 ustawy o ograniczeniu
dziatalnosci. W stosunku do funkcjonariuszy samorzadowych przepis stanowil, ze
naruszenie zakazu stanowi podstawg do odwotania ze stanowiska (art. 5 pkt 2 ustawy o
ograniczeniu dziatalnosci). Ustawa zmieniajaca wylacza stosowanie tej sankcji wobec
funkcjonariuszy samorzadowych, a na jej miejsce wprowadza do art. 5 ustawy o
ograniczeniu dziatalnosci pie¢ nowych ustgpdéw o nastgpujacym brzmieniu:

— art. 5 ust. 2: Jezeli zakazy, o ktorych mowa w art. 4, narusza osoba, o ktorej
mowa w art. 2 pkt 6-6b, z wylaczeniem wojta (burmistrza, prezydenta miasta), wtasciwy
organ, z zastrzezeniem ust. 3-5, odwoluje ja albo rozwiazuje z nia umowe o prace,
najpozniej po uptywie miesiaca od dnia, w ktéorym uzyskal informacj¢ o przyczynie
odwotania lub rozwiazania umowy o pracg,

— art. 5 ust. 3: Jezeli zakazy, o ktorych mowa w art. 4 ustawy, narusza cztonek
zarzadu wojewddztwa lub powiatu, skarbnik wojewddztwa, powiatu lub gminy albo
sekretarz powiatu lub gminy, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
odwotuje t¢ osobg z petnionej funkcji najpdzniej po uplywie miesiaca od dnia, w ktorym
przewodniczacy organu stanowiacego uzyskat informacje o przyczynie odwolania,

— art. 5 ust. 4: Jezeli czlonek zarzadu, wojewodztwa lub powiatu przed dniem
wyboru penit funkcjg, prowadzit dzialalnos¢ gospodarcza albo posiadat akcje lub udziaty,
o ktérych mowa w art. 4, obowiazany jest w ciagu trzech miesigcy od dnia wyboru zrzec
si¢ funkcji, zaprzesta¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej albo zby¢ udziaty lub akcje,

—art. 5 ust. 5: W przypadku niewypetienia obowiazku przez osobg, o ktérej mowa
w ust. 4, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego odwotuje ja najpozniej po
uplywie miesigca po uplywie terminu, o ktorym mowa w ust. 4,

—art. 5 ust. 6: Odwotanie i rozwigzanie umowy o pracg¢ w trybie okreslonym w ust.
2-5 jest rGwnoznaczne z rozwigzaniem umowy o pracg bez wypowiedzenia na podstawie
art. 52 § 1 pkt 1 kodeksu pracy.

Oceniajac merytoryczng wagg zmian dokonanych dzigki zacytowanym przepisom
nalezy stwierdzié, ze stanowia one rozwinigcie dotychczas obowiazujacego art. 5 pkt 2
ustawy o ograniczeniu dzialalno$ci. W miejsce bardzo ogolnikowej i1 w pewnym sensie
fakultatywnej formuty, ze naruszenie zakazoéw ,stanowi podstawe do odwolania ze
stanowiska”, ustawodawca wprowadzil caty system sankcji, precyzyjnie ujmujac je w
odniesieniu do kazdej grupy podmiotow i wyraznie dajac do zrozumienia, ze ich
stosowanie ma charakter obligatoryjny. Podobnie jak w przypadku regulacji odnoszacej si¢
do radnych samorzadowych, takze w tym przypadku ustawodawca uczynil sankcje
bardziej realna.

2. Przystgpujac do badania konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow
Trybunat Konstytucyjny uwaza za konieczne sformutowanie kilku uwag wstepnych. Po
pierwsze, ze wzgledu na zréznicowany charakter zakazéw z art. 4 ustawy o ograniczeniu
dziatalnosci i1 fakt, ze niektére z nich niewatpliwie dotycza prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, Trybunal nie kwestionuje adekwatno$ci wzorca, jakim jest art. 22
Konstytucji, cho¢ na pewno nie jest on adekwatny w odniesieniu do niektérych punktow
art. 4. Po drugie, Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze w przypadku ograniczen, o



25

ktorych teraz mowa, celem jest nie tylko zagwarantowanie rzeczywistej niepolaczalnosci
wysokich funkcji samorzadowych z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej, ale takze
wytaczenie dwuetatowosci. W tym przypadku chodzi przede wszystkim o wymuszenie na
wysokich urzgdnikach samorzadowych skupienia si¢ na pracy urzedniczej i kierowniczej
funkcji, ktora sprawuja. Ustawodawca chce zapobiec sytuacji, gdy osoby zajmujace
najbardziej eksponowane i1 odpowiedzialne stanowiska nie koncentruja si¢ na ich
sumiennym wykonywaniu, lecz zajmuja si¢ jednoczesnie innymi sprawami, Co oczywiscie
musi wplywa¢ na jako§¢ wypelniania obowiazkéw publicznych. Po trzecie, Trybunat
podkresla, ze badaniu konstytucyjnosci zakazow z art. 4 pkt 3, 5, 6 ustawy o ograniczeniu
dziatalnosci poswigcony byl wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 czerwca 1999 r. (K.
30/98). Wprawdzie przepisy te byly oceniane przez pryzmat art. 32 i 65 Konstytucji, a
tylko art. 4 pkt 6 takze przez pryzmat art. 22 Konstytucji, jednak w uzasadnieniu wyroku
zostaly przytoczone przekonywajace argumenty za ograniczeniami wynikajacymi z
kontrolowanych przepisow. Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuje zreszta
przedmiotowego zakresu zakazow zawartych w art. 4 ustawy o ograniczeniu dziatalnosci;
przepis ten w ogole nie jest zreszta zaskarzony.

Trybunat Konstytucyjny wyraza przekonanie, ze jesli akceptuje si¢ celowos¢ i
zasadnos$¢ zakazoéw prowadzenia okre§lonej dziatalnos$ci, nie sposdb podwazaé przepisow,
ktére shuza ich realizacji. W $lad za sformutowaniem zakazow powinno i$¢ unormowanie
srodkdw prawnych gwarantujacych ich wykonanie. Tymczasem przy enigmatycznym
sformutowaniu pierwotnego art. 5 pkt 2 ustawy o ograniczeniu dziatalno$ci zasada
niepolaczalnosci nie mogta by¢ prawidlowo realizowana. Co wigcej, jak si¢ wydaje, art. 5
pkt 2 ustawy o ograniczeniu dziatalnosci dawal pewne mozliwosci manipulacji. Nie
okreslat bowiem, ani kto, ani kiedy powinien stosowa¢ sankcj¢ w postaci odwotania ze
stanowiska. Niewatpliwie stwarzato to okazje do naduzy¢, polegajacych na szantazowaniu
jednych funkcjonariuszy przy jednoczesnej akceptacji naruszania zakazoéw przez innych.
Trybunat Konstytucyjny pozytywnie ocenia wigc nowe uregulowanie sankcji. Z punktu
widzenia zarzutu sformutowanego we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
najwazniejsze wydaje si¢ jednak stwierdzenie, ze art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej na
pewno nie zaostrzyl obowiazujacych wczesniej ograniczen; zakazy pozostaty te same.
Trudno wigc moéwi¢ o naruszeniu art. 22 Konstytucji, czy tym bardziej jej art. 2.

3. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego konieczne jest zatem zbadanie
konstytucyjnosci art. 3 pkt 1 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim rozszerza on zakazy
na nowe krggi podmiotow, oraz art. 11 1 12 ustawy zmieniajacej, ktore przewiduja sankcje
w stosunku do osob, ktore — zaskoczone nowa regulacja — nie zastosuja si¢ do niej.

Trybunat przypomina, ze zakazami z art. 4 ustawy o ograniczeniu zostali teraz
objeci dodatkowo kierownicy samorzadowych jednostek organizacyjnych i osoby
zarzadzajace oraz czlonkowie organdw zarzadzajacych samorzadowymi osobami
prawnymi. Nie chodzi tu wigc o osoby, ktére wykonywaltyby imperium, lecz osoby
zarzadzajace instytucjami ze sfery o$wiaty, kultury, gospodarki komunalnej itd. Trybunat
Konstytucyjny ocenia, ze tego rodzaju dzialalno$¢ wymaga pelnego zaangazowania i — w
zwiazku z tym — dostrzega potrzebg ograniczen, ktérych celem jest zagwarantowanie, by
dla osob kierujacych samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi czy zarzadzajacych
samorzadowymi osobami prawnymi zajecie to, jako aktywno$¢ zawodowa, miato
charakter wylaczny. Nalezy wigc uzna¢ zasadno$¢ zastosowania wobec tych podmiotow
zakazow zawartych w art. 4 ustawy o ograniczeniu dziatalnosci.

Podobnie jak w przypadku radnych wszystkich szczebli samorzadu, ze wzgledu
na cel, ktoremu ograniczenia stuza, Trybunat Konstytucyjny nie podziela zapatrywania, by
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ograniczenia dotyczace wysokich funkcjonariuszy samorzadowych byly nadmierne 1
nieproporcjonalne. Tym samym nie zachodzi naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Ostatnim kwestionowanym przez Rzecznika przepisem jest art. 3 pkt 5 ustawy
zmieniajacej. Przepis ten zmienia tre$¢ art. 12 ust. 7 ustawy o ograniczeniu dziatalnos$ci.
Dla zrozumienia istoty wprowadzonych zmian konieczne jest przedstawienie regulacji
zawarte] w art. 12 zmienianej ustawy. Przepis ten reguluje funkcjonowanie tzw. Rejestru
Korzysci, prowadzonego przez Panstwowa Komisjg¢ Wyborcza. W Rejestrze ujawnia sig
informacje wyliczone w art. 12 ust. 3, m.in. informacje o wszystkich stanowiskach 1
zajeciach wykonywanych w administracji publicznej, jak 1 poza nia, o otrzymanych
darowiznach, o wyjazdach zorganizowanych w okre$lonych warunkach, o innych
uzyskanych korzys$ciach. Zgodnie z dotychczasowym brzmieniem art. 12 ust. 7 ustawy o
ograniczeniu dziatalnosci, obowiazek zglaszania informacji do Rejestru obejmowat m.in.
»marszatkow wojewddztw, starostow, wojtow (burmistrzow, prezydentow miast)”. Ustawa
zmieniajaca rozszerza tak okreslony krag podmiotéw. Zgodnie z jej art. 3 pkt 5, obowiazek
obejmuje ,,cztonkéw zarzadow wojewodztw, skarbnikoéw wojewddztw, cztonkow zarzadu
powiatéw, sekretarzy powiatow, skarbnikow powiatow, wojtow  (burmistrzow,
prezydentOw miast), zastgpcoOw wojtow, sekretarzy gmin i skarbnikéw gmin”. Trzeba
doda¢, ze — stosownie do art. 12 ust. 2 ustawy o ograniczeniu dzialalnosci — rejestr
obejmuje takze informacje dotyczace matzonkdéw os6b wskazanych w ust. 7.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, kwestionowany przepis nie moze by¢
oceniany z punktu widzenia art. 22 Konstytucji, gdyz w ogole nie dotyczy dziatalno$ci
gospodarczej. Tym bardziej trudno dostrzec w nim ograniczenie wolnos$ci w tym zakresie.
Trybunat stwierdza wigc, ze powolany przez Rzecznika Praw Obywatelskich wzorzec
kontroli w postaci art. 22 Konstytucji jest nicadekwatny do tresci przepisu, ktorego
kontroli domaga si¢ wnioskodawca. Trybunat nie widzi tez podstaw do uznania, Ze
zobowiazanie wszystkich wysokich funkcjonariuszy samorzadowych do sktadania
informacji do Rejestru Korzysci narusza zasady demokratycznego panstwa prawnego, choc¢
— nie sposob nie odnotowac tego faktu — Rejestr zwielokrotni swa objetosc.

5. Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat takze art. 11 i art. 12 ustawy
zmieniajacej, zarzucajac im niezgodno$¢ z art. 2 1 art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Oba przepisy maja charakter przejsciowy i reguluja sytuacj¢ kierownikow
gminnych, powiatowych 1 wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, oséb
zarzadzajacych 1 czlonkow organéw zarzadzajacych gminnymi, powiatowymi i
wojewoOdzkimi osobami prawnymi, ktoérzy w dniu wejécia w zycie ustawy peili funkcje
lub wykonywali dziatalno§¢ zakazane w art. 4 ustawy o ograniczeniu dziatalnosci, a takze
— wbrew temu przepisowi — posiadali akcje lub udzialy w spoétkach. W zwiazku z
uznaniem przez Trybunal Konstytucyjny, ze rozszerzenie zakazéw z art. 4 ustawy o
ograniczeniu dzialalnosci na osoby wskazane w art. 3 pkt 1 ustawy zmieniajacej i objgcie
ich sankcjami za nieprzestrzeganie zakazow jest zgodne z art. 2 i art. 22 w zwiazku z art.
31 wust. 3 Konstytucji, przepisy przejSciowe, zmierzajace do realizacji celu, takze
odpowiadaja standardom konstytucyjnym. Poniewaz jednak sa to przepisy, ktore miaty
znalez¢ zastosowanie jednorazowo i powinny by¢ wykonane w pierwszej potowie 2003 r.
(3 miesiace od dnia wejScia w zycie ustawy zmieniajacej), ich kontrola w 2004 r. jest
bezprzedmiotowa; przepisy te zapewne juz wykonano, zostaly skonsumowane. W
konsekwencji orzekanie o ich zgodnosci z Konstytucja jest zbedne. W takiej sytuacji,
zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Trybunat umorzyt
postgpowanie w zakresie kontroli konstytucyjnej art. 11 i 12 ustawy zmieniajace;.



27

Z powyzszych wzgledoéw Trybunal Konstytucyjny orzekt, jak w sentencji.



