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Whiosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997r. ( Dz. U. Nr 78, poz.483) oraz 16 ust. 2 pkt. 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst. jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz.147)

WnNosze

o stwierdzenie ze:

I.

1. art. Ipkt 3) ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektérych ustaw ( Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w czesci
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. 116,

2. art. 4 pkt 2) ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie

gminnym oraz o zmianie niektérych ustaw ( Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w
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zakresie wprowadzajacym do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie

powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.) art. 25 eust. 112

oraz art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektérych ustaw ( Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w
zakresie wprowadzajacym do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie

wojewoddztwa ( Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.) art. 27 e. ust. 1 -

sa niezgodne z art. 2, 47 i 5 1 ust. 2 w zwiazku z art.31 ust. 3 Konstytucji RP;

. art. 1 pkt 1) a), b), ¢) ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie

gminnym oraz o zmianie niektorych ustaw ( Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w czesci
wprowadzajacej do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001

r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) art. 24 f ust. la, ust. 2 i ust. 4,

art. 3 pkt 1), 2) i 5) ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie

gminnym oraz o zmianie niektorych ustaw ( Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm),

art. 4 pkt 2) ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektorych ustaw ( Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w czesci
wprowadzajacej do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z

2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.) art. 25 b,

art. 5 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
o zmianie niektérych ustaw ( Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.) w czesci wprowadzajacej
do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa ( Dz. U. z 2001 r. Nr 142,

poz. 1590 ze zm.) art. 27 b, oraz
art.9,

art. 10,

art. 111

art. 12 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym

oraz o zmianie niektérych ustaw ( Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ze zm.)

- sa niezgodne z art. 2 i art.22 Konstytucji RP w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.



Uzasadnienie

Ustawa z dnia 23 listopada 2002r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o
zmianie niektérych innych ustaw ( Dz. U. Nr 214, poz. 1806 ) skoncentrowata si¢ na
wprowadzeniu do ustaw regulujacych ustréj samorzadu terytorialnego w Polsce na poziomie
gminy, powiatu i wojewddztwa przepiséw majacych na celu stworzenie nowych oraz
zaostrzenie dotychczasowych rozwiazan antykorupcyjnych dotyczacych oséb  sprawujacych
funkcje publiczne w organach tego samorzadu. Wérdéd wielu zmian w tym zakresie ustawa w
kwestionowanych przepisach natozyla na radnych, osoby petniace funkcje w organach
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, zastgpcdéw wojta, burmistrza, prezydenta
miasta, sekretarzy gminy i powiatu, skarbnikéw gminy powiatu i wojewoddztwa, kierownikéw
samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz osoby wydajace decyzje administracyjne w
imieniu organu wykonawczego w gminie obowiazek zlozenia o$wiadczenia o dziatalnosci
gospodarczej prowadzonej przez malzonka oraz swoich wstepnych, zstepnych i rodzenstwo o
ile zamieszkuja oni na terenie gminy, w ktdrej osoba zobowiazana do zlozenia o$wiadczenia
petni funkcje lub jest zatrudniona. Intencja ustawodawcy, przedstawiona w uzasadnieniu
projektu ustawy bylo stworzenie mozliwosci szybkiego ustalenia czy u podstaw wydania
danej decyzji przez urzednika samorzadowego legly powiazania natury pozamerytorycznej.
Zadaniem tych przepiséw miato sta¢ si¢ przeciwdziatanie sytuacjom, w ktérych

beneficjentami decyzji urzednika moga staé si¢ jego najblizsi krewni.

Rzecznik Praw Obywatelskich w peini popiera dziatania legislacyjne i praktyczne
zmierzajace do ograniczenia i likwidacji zjawiska korupcji, powszechnie obecnie dostrzeganej
w administracji publicznej. Likwidacja korupcji nastapi¢ moze  jedynie woéwczas gdy
transparentne stana si¢ wszelkie podstawy rozstrzygni¢¢ administracji publicznej i w petni
zapewniona zostanie realizacja zasady dostepu do informacji zagwarantowana w art. 61
Konstytucji RP. Jakkolwiek autorom nowelizacji przys$wiecaty godne uznania intencje,
stwierdzi¢ nalezy, ze w sprawie tej doszto do konfliktu konstytucyjnie chronionych wartosci,
a mianowicie prawa obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalnos$ci organow wladzy
publicznej oraz osoéb petniacych funkcje publiczne (art. 61 Konstytucji RP) i prawa do ochrony
prawnej zycia prywatnego (art. 47 Konstytucji RP). W takich sytuacjach, w ktérych dochodzi

do kolizji praw chronionych ustawa zasadnicza rozwiazania normatywne wymagaja
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szczegllnej staranno$ci legislacyjnej, a przede wszystkim wywazenia proporcji — migdzy

dobrem chronionym a dobrem podlegajacym ograniczeniu.

Po opublikowaniu kwestionowanych przepisow ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw do Rzecznika Praw Obywatelskich zaczety
naptywaé listy, ktorych autorzy kwestionowali nowo wprowadzone przepisy. W skargach
kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich formutowano pytania, prosby o porade, a takze -
w wigkszos$ci przypadkdow - wyrazono wprost lub posrednio sugestie w sprawie skierowania do
Trybunatu Konstytucyjnego wniosku o zbadanie wymienionej nowelizacji pod katem jej zgodnos$ci
z Konstytucja RP i umowami mie¢dzynarodowymi. Ponad 20 z tych skarg zawiera uchwaty rad
jednostek samorzadu terytorialnego z wnioskami o wystapienie przez Rzecznika do Trybunatu
Konstytucyjnego. W listach podnoszono m. in. Kkolizj¢ obowiazujacych przepisow i
sprecyzowanych w nich obowiazkéw z przepisami nowelizowanymi (np. przepisy dotyczace:
oswiadczen majatkowych sktadanych przez sedzidow, prokuratoréw) oraz dodatkowe utrudnienia
zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci zawodowej spowodowane nowela (osoby zatrudnione w
firmach z kapitalem zagranicznym) Wskazywano takze czesto na  praktyczne trudnosci w
wyegzekwowaniu informacji od cztonkdw rodziny nie zawsze zyjacych zgodnie i che¢tnych do

udzielania publicznie informacji o charakterze gospodarczym.

Przedstawiana w listach argumentacja wskazuje, ze wprowadzajac kwestionowana norme
ustawodawca dopuscit sie razacego naruszenia zasady proporcjonalnosci majacej podstawowe
znaczenie dla oceny dopuszczalno$ci ograniczen praw jednostki.

IT.

Zgodnie z zasada okre$lona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosdci i praw moga by¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko
wtedy gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci praw. Zakres unormowania tego
przepisu ma charakter uniwersalny, dotyczy bowiem wszystkich wolnosci i praw majac charakter
wyjatkowy, jako podstawa do ograniczen, winien by¢ interpretowany zgodnie z zasadami
wyktadni wyjatkéw. Kwestionowane przepisy powotanej na wstgpie ustawy z dnia 23 listopada
2002 r., spowodowaly, ze ustawodawca wprowadzajac ograniczenie okreSlonej w art. 47
Konstytucji RP zasady, ze kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci
i dobrego imienia oraz do decydowania o zyciu osobistym, jak réwniez ograniczenia gwarancji
wynikajacej z art. 51 wust. 2 wustawy zasadniczej, zobowiazujacego wtadze publiczne do

pozyskiwania, gromadzenia i udost¢pniania innych informacji o obywatelach niz niezbedne w
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demokratycznym panstwie prawnym, przekroczyly zakaz rozszerzajacej wyktadni postanowien art.
31 ust. 3 ustawy zasadniczej.

Jak podkreslano w doktrynie prawa, ,,dobrem osobistym w postaci zycia prywatnego jest to
wszystko co ze wzgledu na uzasadnione odosobnienie si¢ jednostki od ogdtu stuzy jej do rozwoju
fizycznej lub psychicznej osobowosci oraz zachowania osiagnictej pozycji spotecznej” ( A. Kopff
,,Koncepcja prawa do intymnosci i do prywatnosci zycia osobistego” Studia Cywilistyczne T. XX)

Wymaga podkreslenia, ze prywatnos¢, bedaca wartoscia chroniona ~ przepisami
Konstytucji RP, a takze normami prawa mig¢dzynarodowego ( jak art. 12 Powszechnej
Deklaracji Praw Czlowieka stanowiacy ,,nikt nie bedzie podlega¢ arbitralnemu wkraczaniu w
jego zycie prywatne, rodzing, mieszkanie lub Kkorespondencje, ani tez zamachom na jego
honor i reputacje”, art. 17 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych ,,nikt
nie bedzie poddany arbitralnej lub bezprawnej ingerencji w jego zycie prywatne, rodzinne,
mir domowy czy korespondencje, ani tez bezprawnym zamachom na jego cze$¢ i dobre
imig", czy art. 8 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
,Kazda osoba ma prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzinnego, swojego
miru domowego i swojej korespondencji"), nie podlega jednoczesnie ochronie absolutnej.
Zaréwno cytowany art. 31 ust. 3 Konstytucji jak i Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci w art. 8 ust. 2 okreSlaja przestanki, ktére w demokratycznym
spoteczenstwie moga usprawiedliwia¢, w granicach Kkoniecznosci, ingerencje wiadzy
publicznej w korzystanie z tego prawa. Wsrdd tych przestanek powolany przepis Konwencji
wskazuje interesy bezpieczenstwa narodowego, bezpieczenstwa publicznego lub dobrobytu
gospodarczego kraju, zapobiegania zamieszkom lub przestepczosci, ochrone zdrowia i
moralnosci, ochron¢ praw i wolnosci innych oséb, natomiast cytowany art. 31 ust. 3
Konstytucji formutuje jako przestanki dopuszczalno$ci ingerencji: ustawowa forme
ograniczen, istnienie w panstwie demokratycznym koniecznosci wprowadzenia ograniczenia,
funkcjonalny zwiazek  ograniczenia z realizacja wskazanych w tym przepisie wartoSci
(bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, wolnosci i praw innych osob) oraz zakaz naruszania istoty danego prawa. Ich
katalog ma charakter wyczerpujacy i inne wzgledy nie moga przesadza¢ o ingerencji
publicznej w sfere prywatno$ci. Europejski Trybunat Praw Czlowieka w orzeczeniu z 16
grudnia 1992 r. ( skarga nr 13710/88 Niemietz przeciwko Niemcom) stwierdzit, ze
,poszanowanie zycia prywatnego oznacza réwniez prawo do nawiazywania i rozwijania
kontaktéw z innymi ludzmi". Nie ma wiec - zdaniem Europejskiego Trybunatu - Zzadnego

powodu, aby z pojecia ,zycie prywatne wylacza¢ dziatalno$¢ zawodowa i biznes, gdy



wickszo$¢ ludzi ma mozliwo$¢ rozwijania takich kontaktéw przede wszystkim w zyciu
zawodowym". Wprawdzie spotka¢ sic mozna z pogladem, Ze interes publiczny zwiazany z
wykonywaniem niektérych zawoddéw ,spotecznego zaufania" uzasadnia wkraczanie w sfere
prywatnosci zycia i wylacza bezprawno$¢ naruszenia dobra osobistego w tym zakresie,
jednakze zauwazy¢ nalezy, ze ingerencja kwestionowanych przepisow dotyczy juz nie tylko
sfery prywatno$ci osob wymienionych jako petniace funkcje publiczne, ale takze ich
matzonkow, wstepnych, zstepnych i rodzenstwa o ile zamieszkuja w granicach jednostki
samorzadowej w ktérej funkcje pelni ,,osoba zaufania publicznego" piastujaca okreslone
stanowisko w tej jednostce samorzadu terytorialnego. Prawo do informacji i zasada jawno$ci
sa elementami panstwa prawnego jednakze art. 61 Konstytucji RP dotyczy o0s6b petniacych
funkcje publiczne nie aktualizuje sie natomiast w stosunku do osob takich funkcji nie
piastujacych. Ze wspomnianego art.61 ust. 1 Konstytucji RP wynika bowiem, iz obywatel ma
prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci osob petniacych funkcje publiczne. Zatem
prawo to nie dotyczy osob nie pelniacych funkcji publicznych, lecz jedynie spokrewnionych z
osobami petniacymi takie funkcje. Oznacza to iz tre$¢ art. 61 ust. 1 Konstytucji nie stanowi
konstytucyjnego uzasadnienia do natozenia na osoby pelniace funkcje publiczne obowiazku
ujawnienia i podania do publicznej wiadomosci ( czesto wbrew woli zainteresowanych osob)

informacji o dziatalnos$ci gospodarczej prowadzonej przez cztonkdéw rodziny.

Zgodnie z ugruntowanym w doktrynie pogladem, prawo do prywatno$ci jest wyrazem
koncepcji wolnosci jednostki polegajacej na prébie przeprowadzenia granicy miedzy sfera
aktywnosci jednostki, nad ktéra moze by¢ jednocze$nie w imie interesu ogdlnego roztaczana
kontrola publiczna, a sfera w ktérej jednostka powinna korzystaé¢ z petnej autonomii. ( M.
Safjan ,,Prawo do ochrony zycia prywatnego" teksty Wyktadow Szkota Praw Czlowieka
Warszawa 1990 r.) Wyraza okres$lony postulat wobec legislatora ( panstwa) powstrzymania si¢
od ingerencji polegajacej na wprowadzaniu takich regulacji prawnych, ktére uniemozliwiaja
respektowanie prawa jednostki do prywatnosci. W szczegdlnoSci zakres ograniczen musi
czyni¢ zado$¢ zasadzie proporcjonalnos$ci. Wprowadzona regulacja, gleboko ingerujaca w
sytuacje prawna osob trzecich, nie znajduje uzasadnienia w randze promowanego interesu
publicznego. Nieefektywny, a czasem w ogole nie realizowany tryb kontroli o$wiadczen
majatkowych, stanowiacy argument wprowadzenia zaostrzonych przepisow antykorupcyjnych
dotyczy faktéw wynikajacych ze zlego stosowania prawa, nie za$ niedostatkow tego prawa,
ktérych ustawodawca nie ocenit uznajac, iz jesli przepisy nie dziataja ( bo w tym przypadku

nie byly egzekwowane) nalezy je zmieni¢, nie moze zatem usprawiedliwiaé ingerencji w
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konstytucyjnie gwarantowane prawa jednostki w tym osob nie pelniacych funkcji publicznych

a jedynie zwiazanych $cisle okres§lonymi wigzami pokrewienstwa.

Zasada proporcjonalnosci wywiedziona zostata przez Trybunat Konstytucyjny jeszcze
przed uchwaleniem Konstytucji 1997 r. z art. 1 Konstytucji i potwierdzona jednolita linia
orzecznicza réwniez po wejsciu w zycie obowiazujacej ustawy zasadniczej. Dla ustalenia czy
w danym przypadku zachowane zostatly proporcje miedzy prawem chronionym a

ograniczanym, a zatem oceny konieczno$ci ograniczenia niezbedna jest odpowiedZ na pytania:

1. czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych

przez nia skutkéw;

2. czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego z ktérym jest

powiazana;

3. czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do ci¢zaréw naktadanych

przez nia na obywatela.

Analiza art. 24 j. ust 1 i 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.o samorzadzie gminnym oraz art.
25 e ust. 1 i 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym i art. 27 e. ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, wprowadzonych ustawa z dnia
29 listopada 2002 r. wskazuje na konieczno$¢ udzielenia odpowiedzi przeczacej na kazde z

tak zadanych pytan.

Nakaz zebrania i opisania w o$wiadczeniu o dziatalno$ci gospodarczej informacji o osobach
bliskich i spokrewnionych, dotyczacy speinienia obowiazkéw ustawowych przez osoby petniace
funkcje publiczne wykracza poza prawa tych osob zmuszajac je do ingerencji w prawa o0sdb
trzecich. Poprzez uzaleznienie spetnienia obowiazku ustawowego od naruszenia praw innych oséb
narusza takze w sposéb nadmierny i nieuzasadniony potrzeba ochrony porzadku i bezpieczenstwa
publicznego, prawa samych zobowiazanych. Ograniczenia w prawach jednostki moga by¢
wprowadzone tylko w zakresie niezbednym, co oznacza, ze musza by¢ traktowane jako wyjatek, a
poszczegdlne ograniczenia, ani ich suma nie moga narusza¢ istoty praw im poddanych (Uchwata
TK z 2 marca 1994r., W. 3/93 oraz TK z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94). Tymczasem w skarzonej
ustawie ingerencja w prawa osOb trzecich zostala podniesiona do rangi chronionej zasady.
Przeciwstawiono obowiazek zebrania danych o majatku i zobowiazaniach finansowych rodziny i
krewnych oraz powinno$¢ dziatania zgodnie z prawem, zasadzie ochrony prywatnosci osdb
trzecich. Przedmiotem nadmiernej ingerencji stato si¢ zatem konstytucyjnie chronione prawo do

ochrony zycia prywatnego i rodzinnego, a w szczegdlnosci prawo decydowania o zyciu osobistym
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(art. 47 w zwiazku z art. 51 ust.2 art. Konstytucji). Zasada proporcjonalno$ci naruszona zostata
réwniez poprzez nadmierng ingerencje ustawodawcy, nie uzasadniona koniecznos$cia ochrony débr
takich jak bezpieczenstwo i porzadek publiczny.

Nie ulega watpliwosci, ze celem nowelizacji bylo dalsze ograniczenie warunkow
korupcyjnych poprzez stosowanie prawa do informacji tzn. informowanie o dziatalnosci organéw
wiadzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje publiczne. Informacje, ktore miaty zostaé
umieszczone w omawianych o$wiadczeniach dotyczyly jednak zebrania, przetworzenia i
upublicznienia nie tylko tych informacji, ktore byly lub sa zwiazane z petnieniem funkcji
publicznych, ale takze informacji, ktére moglyby w niecoznaczonej blizej przysztosci i w nie
skonkretyzowanych sytuacjach wptywaé¢ na podejmowane dziatania i pelnione funkcje. Tworzenie
takich warunkow prewencyjnych zapobiegania korupcji wydaje si¢ jednak by¢ nieuzasadnione w
szczegdlnosci w odniesieniu do praw o0s6b trzecich. Cel ochronny (prewencja) moégt zostaé
osiagniety bez nadmiernej ingerencji w prawa indywidualne oraz bez ingerencji w prawa 0sob
trzecich (rodziny zobowiazanych). Regulacja powinna naktada¢ okreslone obowiazki w przypadku
zaistnienia okreslonych S$cidle, a nie hipotetycznie standw faktycznych. Nadmierna ingerencja w
odniesieniu do oséb trzecich dotyczy przede wszystkim zagrozen potencjalnych, tych, ktére moga
wystapi¢ przy jednoczesnej realizacji innych przestanek takich jak uczestnictwo w jawnych
przetargach organizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego czy w jakiejkolwiek innej
formie uzyskiwania débr lub $rodkéw finansowych poprzez jednostke samorzadu, w ktorej peini
funkcje lub jest zatrudniony cztonek rodziny lub krewny. Wartoscia chroniona jest wymog
rozwaznego naktadania na obywateli obowiazkéw, a takze jasno$¢ przestanek, jakimi sie kieruje
ustawodawca. Hastowe okreSlenie celu nowelizacji nie jest tozsame ze sprecyzowaniem $rodkow i
zasad za posrednictwem ktérych ten cel powinien by¢ osiagnigty. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze
podanie nieprawdziwych informacji, bez wzgledu na przyczyne, podlega karze, stad zastosowanie
srodkéow niewspotmiernych do celu nowelizacji, brak wtasciwej rownowagi pomicdzy interesem
publicznym, a prywatnym, a takze brak wyraznego sprecyzowania zakresu i form ingerencji

ustawodawcy w prywatnos¢, jako dobro chronione, narusza zasade proporcjonalnosci.

I11.

Ustawodawca zdecydowal sie réwniez znacznie zaostrzy¢ przepisy zakazujace laczenia
funkcji publicznych z dziatalno$cia gospodarcza. Postanowieniami art. 1 pkt 1a), b), i ¢) ustawy z
23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, wprowadzono zapis artykutu 24f
ust. la, zgodnie z ktérym jezeli radny przed rozpocz¢ciem wykonywania mandatu prowadzit
dziatalno$¢ gospodarcza z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskat

mandat, jest zobowiazany do zaprzestania prowadzenia tej dziatalnosci w ciagu 3 miesiecy od dnia



ztozenia $lubowania. Niewypelnienie tego obowiazku stanowi podstawe do stwierdzenia
wygasniecia mandatu radnego w trybie art. 190 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatéw i sejmikdw wojewddztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm). Analogiczne
rozstrzygniecia wprowadzono do ustaw o samorzadzie powiatowym Art. 25b ust. Ii2) i
samorzadzie wojewddzkim ( art.27b ust. 1 i 2). Cytowana zmiana zostata opublikowana w dniu 17
grudnia 2002 r. a weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2003 r. Ponadto art. 9 omawianej ustawy
stanowi, ze jezeli do dnia jej wejScia w zycie radny wybrany w wyborach przeprowadzonych w
dniu 27.10.2002 r. nie zaprzestal prowadzenia dziatalnosdci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego, obowiazany jest wykona¢ ten obowiazek w terminie 3 miesiccy od dnia wejscia w
zycie tej ustawy. W przypadkach nie zaprzestania prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w ww.
terminie organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego stwierdza wygasniecie mandatu
radnego najpdzniej po uptywie miesiaca od dnia uptywu terminu do zaprzestania prowadzenia
dziatalno$ci  gospodarczej. Podobnie restrykcyjne  zaostrzenie przepiséw  zakazujacych
wykonywania dziatalnosci gospodarczej dotyczy kierownikéw gminnych, powiatowych i
wojewddzkich, samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz osob zarzadzajacych i cztonkow
organdw zarzadzajacych gminnymi, powiatowymi i wojewddzkimi osobami prawnymi przewiduje
art. 11 powotanej ustawy z 29 listopada 2002 r. naktadajac z mocy prawa sankcje w postaci utraty z
mocy prawa stanowiska we wtadzach spétki, spétdzielni lub fundacji prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza i wykres$lenia z wlasciwego rejestru. Réwnie drastyczne rozwiazania zawiera art. 12
omawianej ustawy naktadajac na te osoby w terminie 3 miesiccy od wejScia w zycie ustawy
obowiazek zaprzestania prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i zbycia nadwyzki akcji Iub
udziatéw, jesli posiadaja wiecej niz 10% akcji w spdtkach handlowych lub udziaty w rozmiarach

przedstawiajacych wiecej niz 10 % kapitatu zaktadowego.

Iv.

Liczne skargi kierowane do Rzecznika Praw Obywatelskich wskazywaty na zbyt daleko
posunigta ingerencje ustawodawcy w swobode dziatalnosci gospodarczej, nie uzasadniona
interesem publicznym. Do Rzecznika zwracaty si¢ osoby, ktére wynajmuja na prowadzenie swojej
dziatalnodci gospodarczej lokale bedace wtasnodcia lub wspdtwlasnoscia komunalna np. radny
ktéry prowadzi klub jazzowy w kamienicy stanowiacej w 1/3 wtasno$¢ gminy, bedacy w podobnej
sytuacji radny - wiasciciel prywatnej szkoty, ktory wynajat budynki od gminy. Wiele listow
naptyneto od kierownikow samorzadowych jednostek organizacyjnych, zwlaszcza od
wytonionych wcze$niej w konkursach dyrektoréw szkét, ktérzy prowadzili zarejestrowana na
terenie jednostki samorzadowej dziatalno$¢ gospodarcza. Wsréd tych skarg byl dyrektor szkoty

majacy wyksztatcenie muzyczne i prowadzacy studio nagran, dyrektor szkoty bedacy wiascicielem
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lokalnego sklepu spozywczego, punktu kserograficznego, agencji ubezpieczeniowej itp. Zwracali
si¢ takze z prosba o podjecie dziatan kierownicy publicznych i niepublicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej. W jednym z listdow radna, wybrana na kolejna, trzecia kadencje w samorzadzie
podnosita, iz z uwagi na zaostrzenie przepiséw maz jej, ktory od kilkunastu lat jest prezesem spotki
bedacej wtasnoscia komunalna zmuszony jest do rezygnacji i powickszenia grona bezrobotnych
jesli nie zrzeknie si¢ ona mandatu. Podkre$lata, ze sytuacjc majatkowa i zawodowa jej rodziny
znaja wyborcy, ktorzy kolejny raz obdarzyli ja zaufaniem.

Te i liczne inne przyktady wskazuja iz stuszny z zatozenia cel, jakim mialo by¢
wyeliminowanie sytuacji naduzywania stanowisk publicznych dla prowadzenia wiasnej dziatalnosci
gospodarczej osiagniety zostat z przekroczeniem proporcji migdzy ranga chronionego interesu
publicznego a wolno$cia dziatalnodci gospodarczej okre$lona w art. 22 Konstytucji RP.
Oczywistym jest, ze wolno$¢ dziatalnoSci gospodarczej musi, w panstwie wspotczesnym, podlegaé
roznego rodzaju ograniczeniom; wynika to chociazby z zaakcentowania w art. 20 Konstytucji
socjalnego charakteru gospodarki rynkowej. Art. 22 Konstytucji formutuje jednak dwojakiego
rodzaju przestanki dla wprowadzania owych ograniczen. W plaszczyznie materialnej wymaga, aby
ograniczenia wolnosci gospodarczej znajdowaty uzasadnienie w "waznym interesie publicznym", a
w plaszczyznie formalnej - aby byly wprowadzone "tylko w drodze ustawy" (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U. 7/00, OTK ZU nr 3/2001, s. 379). Jakkolwiek
przestanka formalna zostata tu zachowana, jednak niezachowanie przestanki materialnej winno
eliminowa¢ zaskarzone przepisy z obrotu prawnego.

Zauwazy¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny sformutowat tezg¢, w mysl ktérej zasada wolnosci
gospodarczej nie odnosi si¢ do publicznego sektora gospodarczego (wyrok z dnia 23 czerwca 1999
r. sygn. akt K 30/98, OTK 1999/5/101). Wywodzac ja z wyktadni systemowej przepiséw
konstytucyjnych i odwotujac sic do art. 20 Konstytucji, okreslajacego w sposob najogdlniejszy
ustrdj gospodarczy RP Trybunal uznat, iz wyrazone w art. 20 Konstytucji sprzezenie wolnosci
dziatalnosdci gospodarczej z wilasnoscia prywatna $wiadczy, ze konstytucyjna gwarancja wynikajaca
z art. 22 Konstytucji objeta jest dziatalno$¢ gospodarcza, dla ktorej materialng podstawa jest
szeroko pojeta wlasnos$¢ prywatna, nie jest natomiast objeta nia dziatalno$¢ prowadzona przez
panstwo i rézne instytucje publiczne z wykorzystaniem majatku Skarbu Panstwa, innych
panstwowych oséb prawnych lub mienia nalezacego do jednostek samorzadu terytorialnego.

W omawianej sprawie mamy jednak do czynienia nie z dziatalnoscia prowadzona przez
panstwo i instytucje publiczne, ale osoby fizyczne, ktoérych dziatalno$¢ gospodarcza moze
catkowicie nie dotyczy¢ sfery publicznej, a w przypadkach, w ktérych prowadzona jest z pewnym

udzialem mienia publicznego przy zachowaniu istniejacych dotychczas, minimalnych chocby,
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standardoéw jawno$ci procedur (przetargi publiczne, jawno$¢ rejestrow gospodarczych itp.), nie
powinna kolidowa¢ z interesem publicznym. Wprowadzona regulacja nie byta niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym zostata powiazana.

Budzi¢ musi watpliwo$ci rygoryzm wprowadzonych rozwiazan prawnych w sytuacji, w ktérej
cel antykorupcyjny osiagnicty mégt byé przy pomocy istniejacych $rodkéw prawnych jedynie przy
doprecyzowaniu sposobu ich egzekwowania i konsekwentnych dziataniach kontrolnych. Zauwazy¢
przy tym nalezy, ze brak takich chociazby instytucji, jak rozpowszechniony w panstwach
prowadzacych gospodarke rynkowa, system powiernictwa stwarza sytuacje nieodwracalnie mogace
wplynaé na status majatkowy wielu rodzin wobec radykalnych wymogdw zaprzestania dziatalnosci
gospodarczej. Efekty wprowadzonej regulacji nie pozostaja zatem w proporcji do cigzarow
naktadanych przez nia na obywatela.

Jednym z argumentdow uzasadniajacych, zdaniem ustawodawcy, zaostrzenie przepiséw
antykorupcyjnych stato si¢ to, iz w stosunku do danych zawartych w os$wiadczeniach majatkowych
,tryb kontroli byt fikcyjny i nieefektywny, a w wielu przypadkach nie byl, mimo obowiazku
ustawowego, w ogole egzekwowany. Dlatego tez pomimo roli, jaka okreslit przed tymi przepisami
ustawodawca, nie mogly one w praktyce przyczyni¢ si¢ do ograniczenia korupcji w jednostkach
samorzadu terytorialnego ,, ( uzasadnienie ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym...
opublikowane na stronie internetowej Sejmu RP 31 marca 2003 r.). W $wietle takich stwierdzen
wskazujacych nie tyle na systemowa wadliwo$¢ dotychczasowych regulacji prawnych, ile na
problemy odnoszace si¢ do praktyki i pozostajace wylacznie w sferze stosowania prawa, budzié
musza rowniez watpliwo$¢, czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzié¢
do zamierzonych przez nia skutkow.

Odwotujac si¢ do przedstawionej juz argumentacji, dotyczacej naruszenia proporcji w dziataniu
ustawodawcy, godzi si¢ raz jeszcze podkreslié, ze ograniczenia w prawach jednostki moga by¢
wprowadzone tylko w zakresie niezbednym, co oznacza, ze musza by¢ traktowane jako wyjatek, a
poszczegdlne ograniczenia ani ich suma nie moga narusza¢ istoty praw im poddanych. Zaostrzajac
drastycznie przepisy odnoszace si¢ do  taczenia dziatalnosci gospodarczej z piastowaniem
stanowisk publicznych ustawodawca takze i w tej sprawie razaco naruszyl zasad¢ okreslona w art.

31 ust 3 Konstytucji RP.

Wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego jest podstawa
normatywna zasady okre$lonej w art. 31 ust 3, zatem powolanie tego wzorca normatywnego dla

oceny skarzonych przepiséw byto niezbedne.
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Majac na uwadze powyzsze wnosz¢ o dokonanie oceny zgodnosci z Konstytucja
powotanych na wstepie przepisow ustawy z dnia 29 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o

samorzadzie gminnym oraz niektorych innych ustaw.

/-/ Prof. dr Andrzej Zoll



