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WYROK

z dnia 31 marca 1998 r.

Sygn. akt K. 24/97

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Stefan J. Jaworski — przewodniczacy
Andrzej Maczynski

Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Wojciech Sokolewicz — sprawozdawca
Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 31 marca 1998 r. na rozprawie sprawy z potaczonych wnioskow Rady
Miejskiej w Poznaniu 1 Rady Miejskiej w Starogardzie Gdanskim z udziatem
umocowanych przedstawicieli uczestnikow postgpowania: wnioskodawcoéw, Sejmu i
Prokuratora Generalnego o stwierdzenie niezgodnosci:
1. Art. 11 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43) z art. 72 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17
pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i
wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U.
Nr 84, poz. 426; zm. z 1995 r. Nr 38, poz. 184, Nr 150, poz. 729; z 1996 r. Nr
106, poz. 488) oraz z art. 1 i art. 3 przepiséw konstytucyjnych pozostawionych w
mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej, a obecnie z art. 169 ust. 2, art.

2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2. Art. 12 ust. 3 wymienionej wyzej ustawy o gospodarce komunalnej z art. 1 1
art. 3 powolanych wyzej przepisow konstytucyjnych, a obecnie z art. 2 i art. 7

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

06/30/99



orzeka:

1. Art. 11 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43)ie jest niezgodny z art. 169 ust. 2, art. 2 i

art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

2. Art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43jie jest niezgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

l.

1. Pismem z 7 maja 1997 r. Gmina Miejska w Starogardzie Gdanskim ztozyta do
Trybunatu Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie zgodnos$ci art. 11 ust. 1 i 2 oraz art. 12
ust. 3 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9,
poz. 43) z art. 67 ust. 2 przepiséw konstytucyjnych oraz art. 72 Ustawy Konstytucyjnej z
dnia 17 pazdziernika 1992 r. w zwiazku z art. 1 1 3 przepisow konstytucyjnych
utrzymanych w mocy przez art. 77 tej samej Ustawy Konstytucyjnej.

W uzasadnieniu wnioskodawca podnidst, iz zgodnie z zaskarzonymi przepisami
radni rad gmin nie moga by¢ cztonkami organow, ani pelnomocnikami handlowych spotek
prawa handlowego z udzialem komunalnych oséb prawnych. Jezeli wybor lub powotanie
do organdéw spotek miato miejsce przed rozpoczgciem wykonywania mandatu, radny
zobowiazany jest zrzec si¢ stanowiska lub funkcji (art. 11 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o
gospodarce komunalnej). Natomiast art. 12 ust. 3 wymienionej ustawy postanawia, ze do
spotek z udziatem gminy stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 18. Z tego ostatniego
przepisu wynika, ze w spolkach powstalych z przeksztalcenia przedsigbiorstwa
komunalnego w sktad rady nadzorczej wchodzi co najmniej 2 cztonkdéw wybranych przez
pracownikow spotek. Jezeli liczba cztonkéw rady nadzorczej jest wigksza niz 6 o0sob,

liczba cztonkow wybranych przez pracownikow spotki odpowiednio zwigksza sig.
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Skarzacy podkresla, iz nie kwestionuje samej zasady zakazujacej taczenia funkcji
radnego z cztonkostwem w organach komunalnych spotek prawa handlowego. Nie
kwestionuje takze liczby cztonkéw rad nadzorczych wybieranych przez pracownikow w
takich spotkach. Nie dostrzega natomiast uzasadnienia, by przepisy te dzialaly wstecz i
dotyczyly cztonkow organdéw spolek prawa handlowego, wybranych przed wejsciem w
zycie ustawy, jezeli sa rowniez radnymi, jak tez rad nadzorczych w obecnych sktadach,
wybranych przed wejsciem w zycie ustawy. Stosowanie art. 18 ustawy powoduje
konieczno$¢ odwotlania ze skltadu rady nadzorczej przedstawicieli gminy lub
przedstawicieli innych wspdlnikéw. Wiele spéotek powstalo bowiem wczesniej na
podstawie przepisow o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych lub byto tworzonych na
podstawie kodeksu handlowego. W zwiazku z tym skarzacy uwaza, ze przepis art. 12 ust. 3
ustawy powinien obowiazywa¢ jedynie w stosunku do spotek powstalych po dniu jej
wejscia w zycie, natomiast przepis art. 11 ust. 2 ustawy — od nowej kadencji rad gmin.

Skarzacy przypomnial ponadto, iz radni gmin, juz po raz trzeci w ciagu ostatnich
pieciu lat, staja przed alternatywa zrzeczenia si¢ mandatu lub rezygnacji z funkcji w
organach spotek w trakcie kadencji. Tymczasem zasada kadencyjnosci oznacza nie tylko
okreslenie z gory ram czasowych funkcjonowania organu, ale takze nakaz stabilizacji jego
sktadu osobowego w czasie kadencji. Z art. 1 przepiséw konstytucyjnych pozostawionych
w mocy oraz art. 72 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej wynika wigc zakaz dokonywania zmian
sytuacji radnych w czasie trwania kadencji oraz nakaz zapewnienia radom gmin stabilizacji

personalnej w tym okresie.

2. Wniosek w sprawie zbadania zgodnosci z konstytucja przepisow art. 11 ust. 11
2 oraz art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej ztozyta 23
maja 1997 r. réwniez Rada Miejska w Poznaniu. We wniosku podniesiono, iz
wprowadzona art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej zasada niepotaczalno$ci mandatu
radnego z cztonkostwem we wtadzach zarzadzajacych, kontrolnych i rewizyjnych spotek
prawa handlowego z udzialem komunalnych oséb prawnych lub z udzialem podmiotow
gospodarczych, w ktorych uczestnicza te osoby, dotyczy réwniez radnych biezacej
kadencji. W $wietle powyzszego wskazany przepis moze w konsekwencji doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej cze$¢ radnych bedzie zmuszona dokona¢ wyboru pomigdzy
sprawowaniem mandatu a kontynuacja sprawowania wymienionych funkcji w spotkach,

za$ dotychczasowe doswiadczenie zwigzane z wprowadzaniem zasady niepolaczalnos$ci
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mandatu z zatrudnieniem w administracji gmin, wskazuje, ze tego rodzaju przepis skioni
adresatdéw normy raczej do rezygnacji z mandatu. Powyzsza sytuacja narusza — zdaniem
wnioskodawcy — art. 72 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. w
powiazaniu z art. 1 przepisdéw konstytucyjnych pozostawionych w mocy, ktore to przepisy
gwarantuja organom samorzadu terytorialnego — radom gmin, stabilizacj¢ personalng w
okresie kadencji tych organdéw. Zasadg takiej stabilizacji potwierdzit takze juz wczedniej
Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 23 kwietnia 1996 r. (K. 29/95.

Zdaniem wnioskodawcy art. 11 ust. 1 1 2 o gospodarce komunalnej w zwiazku z
art. 28 tej ustawy jest niezgodny rowniez z art. 1 utrzymanych w mocy przepisow
konstytucyjnych, a w szczegélnosci z wynikajaca z powyzszego przepisu zasada
niedziatania prawa wstecz. Radnym przystugiwal bowiem okreslony obowiazujacymi
przepisami prawa zakres wolno$ci obywatelskiej, na ktora skladal si¢ katalog praw, w tym
prawo jednoczesnego sprawowania mandatu radnego z pelieniem funkcji cztonka wtadz
zarzadzajacych, kontrolnych, rewizyjnych oraz pelnomocnika spoétki prawa handlowego z
udziatem komunalnych osob prawnych lub z udzialem podmiotow gospodarczych, w
ktoérych osoby takie uczestnicza. Natomiast wejscie kwestionowanego przepisu w zycie
odbiera tym radnym powyzsze prawo w trakcie trwania kadencji.

Art. 12 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej narusza takze wynikajaca z art. 1
przepisOw konstytucyjnych pozostawionych w mocy przez art. 77 Ustawy Konstytucyjnej
zasadg¢ pewnos$ci prawa oraz zasad¢ niedzialania prawa wstecz. Przepis ten przewiduje
stosowanie do wszystkich spotek z udziatem gminy, w tym takze spotek powstatych przed
dniem wejscia w zycie ustawy, zasad okreslonych w art. 18 ustawy, a m.in. 1 tej zasady,
zgodnie z ktora okreslona liczbe cztonkéw rad nadzorczych spoélek wybieraja jej
pracownicy (ust. 3), pozostatych za$ cztonkow powotuje i odwotuje zarzad gminy (ust. 4).
Tymczasem przed wejsciem w zycie ustawy o gospodarce komunalnej powstato wiele
spotek prawa handlowego z udzialem gminy, w ktorych — zgodnie z obowiazujacymi w
tym czasie przepisami prawa — umowy spotki, statuty okreslaly zasady tworzenia tych
podmiotdw (podzial udziatow) oraz zasady powotywania i funkcjonowania ich organéw, w
tym takze rad nadzorczych. Poszczegdlne postanowienia umow 1 statutow byly
niejednokrotnie efektem dhugotrwalych i1 Zmudnych negocjacji, w rezultacie ktorych
udziatowcy (akcjonariusze) ustalili okreSlone prawa im przystugujace w zakresie
powolywania cztonkdéw organdw spotki. Natomiast art. 12 ust. 3 ustawy o gospodarce

komunalnej arbitralnie ingeruje w postanowienia umow i statutow spotek powstatych przed
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dniem wejscia w zycie ustawy. Obowiazek realizacji tego przepisu nakazuje wprowadzenie
odpowiednich zmian do umow i statutéw tych spolek, a zatem oznacza ingerencj¢ w zakres
wczesniej nabytych praw przystugujacych udziatowcom i akcjonariuszom, co w przypadku
niezaakceptowania przez wspolnikow lub akcjonariuszy tych zmian moze doprowadzi¢ do

rozpadu wskazanych spoétek 1 do destabilizacji gospodarki miejskie;.

3. W sprawie wyrazit stanowisko Prokurator Generalny RP, stwierdzajac w pisSmie
z 7 sierpnia 1997 r., iz przepisy art. 11 ust. 1 i 2 oraz art. 12 ust. 3 ustawy z 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej nie sa niezgodne z art. 72 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z
17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wiladza ustawodawcza i
wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym w zwiazku z art.
1 i art. 3 przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocy przez art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej oraz art. 67 ust. 2 tych przepisdw konstytucyjnych.

Uzasadniajac swe stanowisko Prokurator Generalny zgodzit si¢ ze stwierdzeniem
wnioskodawcow, iz Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 23 kwietnia 1996 r. (sygn. K.
29/95 stwierdzil, ze nadmierna ingerencja ustawodawcy w nakaz stabilizacji stanu
osobowego rad gmin w okresie kadencji narusza zasade kadencyjnosci sktadu tych
organdéw, co jest tym samym sprzeczne z art. 72 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z 17
pazdziernika 1992 r. w zwiazku z art. 1 przepisoOw konstytucyjnych. Orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczyto jednak innej materii, gdyz odnosito si¢ do zakazu taczenia
mandatu radnego z zatrudnieniem w ramach systemu organizacyjnego gminy. Chodzito
zatem o zachowanie dystansu personalnego migdzy organami stanowiacymi (a wigc 1
kontrolujacymi), a aparatem wykonawczym. Trybunal Konstytucyjny uznat wprawdzie, ze
ustawodawca — majac na wzgledzie interes publiczny — mogt wprowadzi¢ takie
ograniczenia, jednak nie dopatrzyl si¢ okolicznosci uzasadniajacych natychmiastowa
ingerencjg, gdyz postgpowanie przed Trybunatem nie wykazato, by sytuacja w gminach — z
powodu taczenia mandatu radnego z zatrudnieniem w strukturach gminy — ulegta
drastycznie niekorzystnej ewolucji od czasu ostatnich wyborow.

Jesli chodzi o zakaz taczenia mandatu radnego z funkcjami i stanowiskami w
spotkach prawa handlowego z udzialem komunalnych oséb prawnych lub z udziatem
podmiotow gospodarczych, w ktérych uczestnicza takie osoby, zmierza on w istocie do
ochrony interesu publicznego, polegajacego na ,.zapobiezeniu angazowania si¢ 0sOb

publicznych w sytuacje 1 uwiktania mogace nie tylko podawa¢ w watpliwos¢ ich osobista
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bezstronno$¢ czy uczciwosé, ale takze podwazaé autorytet ... organow Panstwa oraz
ostabia¢ zaufanie wyborcoOw i opinii publicznej do ich prawidlowego funkcjonowania”
(uchwata TK o sygn. W. 2/94). Zasada ta ma tym wigksze znaczenie w odniesieniu do 0os6b
bedacych radnymi, ktorzy jednoczes$nie petnia funkcje i zajmuja stanowiska w spotkach.
Juz uchwalajac ustawe z 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu dziatalnos$ci gospodarczej przez
osoby petniace funkcje publiczne (tzw. ustawe antykorupcyjna) Sejm postanowit, iz osoby
wchodzace w sktad organdw gminy nie moga by¢ cztonkami zarzadow, rad nadzorczych
lub komisji rewizyjnych spotek prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa, innych
panstwowych osob prawnych, gmin lub zwiazkoéw miedzygminnych albo podlegltych im
jednostek organizacyjnych. Zgodnie z wyktadnia Trybunatu Konstytucyjnego z 13 kwietnia
1994 r. W. 2/99 powyzsze ograniczenie ma zastosowanie takze do cztonkéw rad gmin, na
terenie ktorych spolki takie prowadza rzeczywista dzialalno§¢. W uzasadnieniu tej uchwaly
Trybunat Konstytucyjny podkreslil, iz tego rodzaju ograniczenia maja na celu
wyeliminowanie sytuacji i uwiklan mogacych nie tylko stawia¢ pod znakiem zapytania
osobista bezstronno$¢ czy uczciwos$¢ osob publicznych, ale stwarza¢ pokus¢ popetienia
naduzy¢, co godzi bezposrednio w interes publiczny. Chodzi tu zwlaszcza o sytuacje tzw.
konfliktu intereséw, poddawane restryktywnej regulacji w wielu panstwach. Fakt
materialnego zainteresowania wynikami gospodarczymi spotki moze taki konflikt wywotad
nawet, gdyby dana osoba nie posiadala w tej spotce wiasnych udzialow czy akcji, gdyz
wynagrodzenie osob petniacych funkcje w organach spétki nie pozostaje bez zwiazku z
zyskami osiaganymi przez spotke.

Wedtug Prokuratora Generalnego, w omawianym przypadku nie mozna uznaé, ze
ingerencja ustawodawcy, zmierzajaca do uniknigcia sytuacji stwarzajacej konflikt
interesOw 1 pokus¢ naduzywania funkcji radnego — w aspekcie subiektywnym, oraz majaca
na celu ochrong autorytetu organéw samorzadu lokalnego — w aspekcie obiektywnym, jest
nadmierna i nie pozostaje w racjonalnym zwiazku z interesem publicznym.

Prokurator Generalny zwrécit tez uwagg, iz art. 72 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej
zawiera jedynie norm¢ prawna okreslajaca, ze wybory do organdw samorzadu
terytorialnego sa powszechne, rowne i odbywaja si¢ w glosowaniu jawnym. Nie moze wigc
stanowi¢ podstawy do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow.

Niezasadny jest rowniez — wedlug Prokuratora Generalnego zarzut naruszenia
zasady lex retro non agit,ktore w ocenie wnioskodawcow polegato na tym, ze

zakwestionowane przepisy maja zastosowanie do cztonkéw organow spolek prawa
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handlowego, wybranych przed wejsciem w zycie ustawy. Prokurator Generalny powotat si¢
na stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktoéry stwierdzil, iz ,,... nowo ustanowione
normy nie sa (...) stosowane do zdarzen zaistniatych przed ich wejsciem w zycie, a tylko —
w sposob prospektywny — modyfikuja sytuacje podmiotow, ktorych sytuacja prawna byta
odmienna w $wietle starych przepisow. Nowa regulacja nie zmienia bowiem wstecz, nie
ingeruje w juz skonsumowane sytuacje laczenia mandatu z zatrudnieniem..., a jedynie
wprowadza zmiang na przysztos$¢, w odniesieniu do pozostajacego okresu” (orzeczenie o
sygn. K. 29/9b

Zdaniem Prokuratora Generalnego nie mozna takze zgodzi¢ si¢ z zarzutami
naruszenia praw nabytych. W kwestii tej wypowiedzial si¢ réwniez Trybunat
Konstytucyjny w cytowanym juz orzeczeniu, wyjasniajac, iz mandat radnego jest
nabywany w sposob specyficzny, bo w drodze wyboru, to tez jego piastowanie nie da si¢
utozsami¢ ze slusznie nabytym prawem podmiotowym, odnoszacym si¢ do calego okresu
kadencji. Prawo do wykonywania mandatu nie stanowi zatem ,prawa nabytego” w
rozumieniu odnoszacym si¢ do sfery prawa cywilnego, administracyjnego czy ubezpieczen
spotecznych, 1 nie mozna tu mechanicznie stosowa¢ zakazéw i nakazow odnoszacych sig
do tych sfer, zas — ze wzgledu na publiczny charakter funkcji radnego — ustawodawca ma
wigksza swobode do ingerowania w jego sytuacje prawna w okresie kadencji. Na tej
podstawie Trybunat Konstytucyjny uznal, ze rozbudowa katalogu sytuacji, w ktorych
mandat ustanie przed uptywem kadencji, nie staje si¢ automatycznie sprzeczna z
konstytucja.

Gdy idzie o zarzut (podniesiony przez jednego z wnioskodawcow) sprzecznosci
zaskarzonych przepisow z art. 67 ust. 2 przepisOw Kkonstytucyjnych, to zdaniem
Prokuratora Generalnego wniosek nie zawiera w tej kwestii zadnego uzasadnienia. Wypada
jednak zauwazy¢, co wynika réwniez z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ze
zasada réwno$ci nie sprzeciwia si¢ roznemu traktowaniu przez prawo réznych podmiotow
pod warunkiem, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujace
si¢ dana cecha istotng w rOwnym stopniu, sa traktowane rowno, a wigc wedtug jednakowej
miary, bez roznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i1 faworyzujacych. Nie ulega
watpliwosci, ze fakt piastowania mandatu radnego ma relewantny charakter, uzasadnia
zatem odrebne od pozostatych obywateli traktowanie radnych. Brak jest natomiast
przestanek do uznania, ze wystgpuje nierdwnos¢ wewnatrz samej zbiorowosci radnych.

Odnosnie zarzutu dotyczacego art. 12 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej
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Prokurator Generalny uwaza, iz nietrafny jest zarzut, ze zasady tworzenia organow spotek,
okreslone przepisami tej ustawy, nie powinny odnosi¢ si¢ do spétek utworzonych przed
wejsciem w zycie ustawy. Oznaczatoby to bowiem nadmierne ograniczenie kompetencji
ustawodawcy do stanowienia prawa, w szczeg6Olno$ci poprzez zakaz dokonywania
jakichkolwiek zmian w istniejacych juz systemach prawnych. Ustawodawca moze
dokonywa¢ takich zmian, jest bowiem uprawniony do stanowienia prawa odpowiadajacego
zatozonym celom politycznym 1 gospodarczym. Kompetencja ta nabiera szczegodlnego
znaczenia w okresie przemian ustrojowych, na co zwrocit uwage Trybunat Konstytucyjny
m.in. w uzasadnieniu orzeczenia z 17 pazdziernika 1995 r. (K. 10/95. Trybunat
wielokrotnie podkreslal, ze nie jest powotany do kontrolowania celowos$ci i trafhosci
rozwiazan przyjmowanych przez ustawodawce 1 interweniuje jedynie wowczas, gdy
ustawodawca przekroczy zakres swobody regulacyjnej w sposdb na tyle drastyczny, ze
naruszenie klauzul konstytucyjnych staje si¢ ewidentne (por. np. orzeczenie TK z 25
kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/R4Zdaniem Prokuratora Generalnego, wnioskodawcy nie
wykazali, aby zaskarzone przepisy naruszyly zasady wynikajace z art. 1 przepisow
konstytucyjnych. Takiego zarzutu nie uzasadnia obawa rozpadu spotek. Wnioskodawcy nie
maja zreszta zastrzezen do merytorycznej tresci zaskarzonego przepisu.

Konkludujac swoje wywody, Prokurator Generalny wyrazit poglad, ze skoro
zaskarzone przepisy ustawy o gospodarce komunalnej sa zgodne z art. 72 ust. 1 Ustawy
Konstytucyjnej (w zwiazku z art. 1 przepiséw konstytucyjnych) oraz nie naruszaja art. 67
ust. 2 tychze przepisOw, to tym samym nie sa niezgodne takze z art. 3 przepisow

konstytucyjnych

Na rozprawie uczestnicy postgpowania podtrzymali, niekiedy korygujac
wzglednie uzupetniajac, stanowiska przedstawione w pismach procesowych.
Przedstawiciele Rady Miejskiej w Poznaniu, wyjasnili, Ze problem dotyczy niewielkiej
liczby radnych nie petniacych funkcji w zarzadzie oraz zwroécili si¢ o podtrzymanie przez
Trybunal Konstytucyjny pogladu wyrazonego w uchwale ,wykladniczej” z 1992 r.
Przedstawiciel Rady Miejskiej w Starogardzie przyznat brak adekwatno$ci zarzutu o
naruszeniu przez ustawodawce zasady rownosci. Sprecyzowat ponadto, iz sprzecznos¢ z

art. 169 konstytucji polega — jego zdaniem — na naruszeniu zasady bezposrednio$ci
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wyboréw przez wprowadzenie do sktadu rady — na miejsca oproznione w toku kadencji —
osOb, ktore nie zyskaly wystarczajacego poparcia wyborcow. Przedstawiciel Sejmu
akcentowal brak nowo$ci normatywnej w kwestionowanych przepisach, co czynito

bezzasadnym zarzut zaskoczenia przez nie oséb zainteresowanych.

Na wstgpie Trybunal Konstytucyjny rozwazyl zagadnienia og6lne, dotyczace
konsekwencji wejscia w zycie nowej Konstytucji RP 1 nowej ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym dla spraw, w ktorych postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym

zostalo wszczete przed zaistnieniem tych faktow.

1. Z dniem 17 pazdziernika 1997 r. weszta w zycie Konstytucja Rzeczypospolite]
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483) oraz zaczeta obowiazywaé
ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643).
Konstytucja RP w art. 241 ust. 5 stanowi, ze sprawy bedace przedmiotem postgpowania
m.in. przed Trybunalem Konstytucyjnym, a rozpoczgte przed wejsciem w  zycie
konstytucji, sa prowadzone zgodnie z przepisami konstytucyjnymi obowiazujacymi w dniu
rozpoczgcia  sprawy. Przepis ten, o charakterze intertemporalnym, stanowi
prawnokonstytucyjna podstawe rozpatrywania obecnie przez Trybunal spraw wniesionych
przed dniem wejscia w zycie Konstytucji RP, tj.17 pazdziernika 1997 r. Natomiast art. 90
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym nakazuje, by postgpowanie w sprawach wszczgtych
przed Trybunatem przed dniem wejscia w zycie konstytucji, toczyto si¢ wedtug przepisow
obowiazujacych w dniu ich wszczgcia. Odniesienie powyzszych przepisow do
prawnomaterialnych podstaw rozstrzygni¢¢ Trybunalu Konstytucyjnego mogtoby
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej rozstrzygnigcia podejmowane juz w czasie obowigzywania
nowej konstytucji opieratyby si¢ na przepisach nieobowiazujacych. W konsekwencji
orzeczenia te moglyby nie w pelni realizowa¢ intencje ustrojodawcy, ktory zmodyfikowat
szereg warto$ci konstytucyjnych, oraz ustanowit niektére nowe wartosci.

Aby wykluczy¢ mozliwos¢ wystapienia takich sytuacji, Trybunat Konstytucyjny
nawiazal do pogladu wyrazonego jeszcze w orzeczeniu z 4 lutego 1991 r., sygn. U. 2/90,
(OTK z 1991 r., poz. 7), iz w procesie kontroli konstytucyjnosci prawa nalezy zawsze

opiera¢ si¢ na obowigzujacym w chwili orzekania brzmieniu konstytucji. Z kolei w
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uchwale z 16 czerwca 1993 r., sygn. W. 4/93 (OTK z 1993 r., cz. II, poz. 45 ) Trybunat
stwierdzil, ze z nowa ustawa wiaze si¢ domniemanie, ze jest, a przynajmniej powinna by¢,
lepszym odbiciem aktualnych stosunkéw prawnych, a tym samym jest bardziej
dostosowana do caloksztaltu obowiazujacego prawa; jest przy tym wyrazem woli
ustawodawcy, ktora zostata powzigta pdzniej niz wola ustawodawcy, ktorej wyrazem byta
ustawa wczesniejsza.

Zgodnie z prezentowanym juz wyze] wczesniejszym stanowiskiem Trybunat
Konstytucyjny przyjat obecnie, ze we wszystkich sprawach wniesionych do Trybunalu
przed 17 pazdziernika 1997 r. ocena zgodnos$ci kwestionowanych aktow normatywnych z
konstytucja oznacza¢ bedzie oceng ich zgodno$ci z zasadami i przepisami konstytucji
obowiazujacymi w dniu podejmowania rozstrzygnigcia.

Przytoczone wyzej przepisy art. 241 ust. 5 konstytucji oraz art. 90 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym maja natomiast — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego —
zastosowanie do procedury, wedhug ktoérej ma by¢ prowadzone postgpowanie w sprawach
wszczetych przed dniem wejscia w zycie konstytucji oraz ustawy o TK. Poglad ten znalazt
wyrazenie w szeregu wyrokow i postanowien Trybunatu Konstytucyjnego wydanych po 17
pazdziernika 1997 r.(wyrok z 16 grudnia 1997 r., sygn. K. 8/@JTK ZU Nr 5-6, poz. 70;
wyrok z 17 grudnia 1997 r., sygn. K. 22/@BTK ZU Nr 5-6, poz. 71postanowienie 21
stycznia 1998 r., sygn. K. 23/,99TK ZU Nr 1, poz. 7postanowienie z 21 stycznia 1998
r., sygn. K 33 /970TK ZU Nr 1, poz. 8).

W tym stanie rzeczy, jako kryterium badania konstytucyjnosci w rozpatrywanej
sprawie zamiast powotanego w petitum wniosku art. 1 przepisow konstytucyjnych
pozostawionych w mocy przez art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.
Trybunal Konstytucyjny przyjal art. 2 obowiazujacej konstytucji — brzmienie obu
przepisOw, wyrazajacych zasadg panstwa prawnego, jest identyczne.

W miejsce wymienionego we wniosku art. 67 ust. 2 przepiséw konstytucyjnych
stanowiacego, ze ,,Obywatele Rzeczypospolitej Polskiej maja rowne prawa bez wzgledu na
pte¢, urodzenie, wyksztatcenie, zawod, narodowos$¢, rasg, wyznanie oraz pochodzenie i
potozenie spoteczne” — przyjeto art. 32 ust. 1 konstytucji, zgodnie z ktérym ,,Wszyscy sa
wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wiladze
publiczne”. Wprawdzie literalne brzmienie przepisow rozni sig, jednakze ich istota —
ustanowienie konstytucyjnej zasady réwnosci w prawie i wobec prawa — jest bardzo

zblizona, co pozwala na zbadanie zgodnos$ci zaskarzonej regulacji, na podstawie nowej
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konstytuciji.

Zamiast art. 72 ust. 1 powotanej Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.,
o tresci ,,Wybory do organdow stanowiacych samorzadu terytorialnego sa powszechne,
rowne 1 odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym”, przyjeto jako kryterium kontroli
konstytucyjnosci art. 169 ust. 2 konstytucji, zamieszczony w rozdziale VII zatytutowanym
Samorzqd terytorialny, ktory w zdaniu pierwszym stanowi ,Wybory do organow
stanowiacych sa powszechne, rowne, bezposrednie 1 odbywaja si¢ w gtosowaniu tajnym” —

oba przepisy zawieraja wzajemnie ekwiwalentng tre$¢ normatywna.

2. Trybunat Konstytucyjny nastgpnie rozwazyt kwesti¢ mozliwo$ci rozpatrywania
zarzutu niekonstytucjonalnosci art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej. Konieczno$¢ taka
powstata w zwiazku z uchwaleniem ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pehniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr
106, poz. 679). W art. 25 tej ustawy bowiem dokonano skreslenia art. 11 ustawy o
gospodarce komunalnej bgdacego przedmiotem zaskarzenia, zas§ w art. 12 przeniesiono
jego tres¢ do ustawy o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r. (Dz.U. z 1996 r. Nr 13,
poz. 74 ze zm.) jako jej art. 24f ust. 2 1 4. Powotana ustawa z 21 sierpnia 1997 r. weszla w
zycie z dniem 1 stycznia 1998 r., z tym jednak iz uchylony przez nig art. 11 ustawy o
gospodarce komunalnej stosuje si¢ nadal do radnych rad gmin kadencji, w czasie ktorej
ustawa ta weszla w zycie (art. 30 pkt 4). Natomiast wprowadzone przez t¢ ustawe zasady
(ograniczenia) pelienia funkcji w podmiotach gospodarczych przez radnych zawarte
obecnie w przepisach ustawy o samorzadzie terytorialnym bg¢da miaty zastosowanie
dopiero do radnych rad gmin kadencji nastgpujacych po kadencji, w czasie ktérej ustawa
weszta w zycie. Oznacza to, ze wspomniane ograniczenia w zajmowaniu stanowisk w
spotkach w stosunku do radnych rad gmin obecnej kadencji nadal sa oparte na art. 11
ustawy o gospodarce komunalnej, co czyni koniecznym rozpatrzenia przez Trybunat

Konstytucyjny zarzutu dotyczacego niekonstytucyjnosci tego przepisu.

v

1. Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr
9, poz. 43) jest juz kolejnym aktem normatywnym, zawierajacym przepisy majace chroni¢

interes publiczny, polegajacy na zapobiezeniu angazowaniu si¢ radnych, jako 0sob
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piastujacych stanowiska publiczne, w sytuacje i uwiklania mogace nie tylko podawa¢ w
watpliwo$¢ ich osobista bezstronno$¢ czy uczciwo$é, ale takze podwazac autorytet
organdéw, w ktorych dzialaja, a takze oslabia¢ zaufanie wyborcow i opinii publicznej do
prawidtowego funkcjonowania tych organdéw (zob. np. uchwate o sygn. W. 2/94, OTK z
1994 r., cz. I, poz. 4). W demokracji przedstawicielskiej to zaufanie jest zatozeniem i
warunkiem niezb¢dnym funkcjonowania ustroju spotecznego, na co wielokrotnie zwracat
uwage w swych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny. Zatem ocena zaskarzonych
regulacji art. 11 ust. 1 i 2 ustawy o gospodarce komunalnej musi by¢ dokonana przez
pryzmat tego celu, ktoremu ze wzgledu na interes publiczny i autorytet panstwa
przystuguje absolutny priorytet.

Zgodnie z art. 11 powotywanej ustawy radni gminy nie moga by¢ czlonkami
wladz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami handlowymi
spotek prawa handlowego z udziatem komunalnych oséb prawnych lub z udzialem
podmiotow gospodarczych, w ktorych uczestnicza takie osoby. Wybdr lub powotanie
radnego do tych wladz jest z mocy prawa niewazny (ust. 1). Jezeli taki wybor lub
powolanie, miaty miejsce przed rozpoczgciem wykonywania mandatu, radny jest
obowiazany zrzec si¢ stanowiska lub funkcji (ust. 2). Efektem wprowadzenia w zycie
cytowanych przepisow jest konieczno$¢ dokonywania przez radnych, wyboru pomigdzy
pelniona funkcja radnego a cztonkostwem w wymienionych w ustawie organach spotek.

Art. 12 ust. 3 powotanej ustawy o gospodarce komunalnej, nakazujac
odpowiednie stosowanie art. 18 tejze ustawy do spotek z udziatem gminy, stawia wymog,
zgodnie z ktorym w spoOlce powstatej w wyniku przeksztatlcenia przedsigbiorstwa
komunalnego, prawo wyboru odpowiedniej liczby czlonkéw rady nadzorczej zachowuja
pracownicy spotki; dwoch czlonkéw rady nadzorczej w radzie liczacej do szeSciu
cztonkow, trzech cztonkow rady nadzorczej w radzie liczacej od siedmiu do dziesigciu
cztonkéw oraz czterech cztonkéw rady nadzorczej w radzie liczacej jedenastu lub wigcej
cztonkow (art. 18 ust. 3). Pozostalych cztonkow rady nadzorczej powotuje 1 odwotuje
zarzad gminy (art. 18 ust. 4).

Zarzuty przedstawione we wnioskach do Trybunatu Konstytucyjnego dotycza
naruszenia przez art. 11 ust. 1 i 2 powotywanej ustawy artykutu 1 oraz art. 67 ust. 2
przepisoOw konstytucyjnych i art. 72 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992
r., gwarantujacych — zdaniem wnioskodawcéw — stabilno§¢ prawa, réwnos$¢ praw

obywateli oraz stabilizacj¢ personalna organdw samorzadu terytorialnego — rad gmin w
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czasie trwania kadencji tych organoéw, a takze naruszenia przez art. 12 ust. 3 tej ustawy art.

1 przepisoOw konstytucyjnych, zawierajacego zasadg pewnosci prawa i zasadg¢ nie dzialania

prawa wstecz. W obecnym stanie prawnym zarzuty dotycza naruszenia odpowiednio — art.

2, art. 32 ust. 1 oraz art. 169 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997
r., co Trybunat wyjasnit wyzej.

Trybunal Konstytucyjny wziat tez pod uwagg, iz wnioskodawcy nie kwestionuja
samej zasady nie taczenia funkcji radnego ze stanowiskiem w spoice z udzialem
komunalnych oséb prawnych lub podmiotow gospodarczych, w ktorych uczestnicza takie
osoby, jak tez nie kwestionuja zasad wyboru przez pracownikow spotki odpowiedniej
liczby cztonkéw rady nadzorczej spolki powstatej w  wyniku przeksztalcenia
przedsigbiorstwa komunalnego. Podnosza jedynie fundamentalna dla prawidtowego
funkcjonowania samorzadu terytorialnego kwesti¢ zmiany przepisow prawa w toku
kadencji rad w sposob, ktory moze doprowadzi¢ do destabilizacji funkcjonowania organow
samorzadowych, w szczegolnosci w sytuacji gdy — ich zdaniem — nie istnieja zadne

przestanki natychmiastowej zmiany tych przepisow.

2. Zakaz taczenia mandatu radnego z funkcjami i stanowiskami w organach
spotek z udzialem komunalnych oséb prawnych nie jest rozwiazaniem nowym,
wprowadzonym po raz pierwszy przez zaskarzony art. 11 ustawy o gospodarce
komunalnej, lecz kolejna regulacja tej kwestii. Unormowanie takie zostalo bowiem
wprowadzone juz ustawa z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 56 poz. 274
ze zm.), nazywana powszechnie ustawa antykorupcyjna. Zawarty w art. 4 ust. 2 tej ustawy
zakaz laczenia funkcji mial bowiem szeroki zakres i obejmowal uczestnictwo 0séb
wchodzacych w sktad organow gminy (a wigc takze radnych rad gminy) we wtadzach
spotek prawa handlowego nie tylko z udzialem Skarbu Panstwa lub innych panstwowych
0s0b prawnych, lecz takze z udzialem gmin, zwiazkow miedzygminnych albo podleglych
im jednostek organizacyjnych (np. przedsigbiorstw komunalnych). W zwiazku z tym
pojawit si¢ nawet poglad (M. Pyziak-Szafnicka, Zakaz {lqczenia funkcji w spotkach
kapitatowych i organach gminy, Samorzad Terytorialny”, Nr 6 z 1997 r., s. 22-23), Ze art.
11 ust. 1-2 ustawy o gospodarce komunalnej jest przepisem zbednym, poniewaz powtarza
fragment innej regulacji, zawartej we wspomnianym art. 4 ust. 2 ustawy antykorupcyjnej,

nadal w tym zakresie obowiazujacej. Ustawa ta wprawdzie z dniem 1 stycznia 1998 r.
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zostala uchylona 1 zastapiona wspomniang juz ustawa z 21 sierpnia 1997 r. (o identycznym
tytule), jednakze zgodnie z przepisem zawartym w art. 29 ust. 2 tej ustawy dotychczas
obowiazujaca ustawa ma nadal zastosowanie do radnych rad gmin kadencji, w czasie ktore;j
nowa ustawa weszla w zycie. Skoro jednak ustawa o gospodarce komunalnej nie uchylita,
ani nie zmodyfikowata zadnego przepisu ustawy antykorupcyjnej, to zasadne jest przyjecia
stanowiska, ze po wejSciu w zycie art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej przepis ten
obowiazuje obok, a nie zamiast wczesniej wskazanych przepisow ustawy z 1992 r. (por. M.
Pyziak—Szafnickaj.w.; A. Szewc,Udzial funkcjonariuszy samorzqdowych we wladzach
spotek, Rzeczpospolita z 18 kwietnia 1997 r.). W tej sytuacji powstaje problem
wzajemnego stosunku tych przepisow oraz roznic istniejacych migdzy nimi, celowos$ci
wprowadzenia zaskarzonego przepisu itp., ktorych szczegdétowe omawianie nie ma jednak
istotnego znaczenia dla rozstrzygnigcia rozpatrywanej sprawy. Mozna jedynie sadzié, iz
szerszy zakres art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej (przepis ten rozciaga bowiem
zawarty w nim zakaz nie tylko na spotki prawa handlowego z udziatem gmin, lecz takze
innych komunalnych os6b prawnych, badz podmiotow gospodarczych, w ktorych takie
osoby uczestnicza) wiaze si¢ z faktem, iz przepis ten zostal zamieszczony w ustawie
regulujacej ogolne zasady prowadzenia gospodarki komunalnej. W mysl art. 2 ustawy
gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez gming w szczegdlnosci w formach
zaktadu budzetowego lub spoétek prawa handlowego. Kwestionowany art. 11 ustawy o
gospodarce komunalnej znajduje si¢ w dziale 3 ustawy, zatytutowanym ,,Spoitki z udziatem
gminy”’. Zakaz petnienia przez radnych funkcji w spotkach z udziatem komunalnych osob
prawnych wynika m.in. z mozliwosci istnienia kolizji intereséw, poniewaz o niektorych
sprawach (np. o wyborze sposobu prowadzenia i formach prowadzenia gospodarki
komunalnej art. 4 ustawy) decyduje rada gminy badz zarzad gminy (petniacy np. zgodnie z
art. 12 ustawy funkcje¢ zgromadzenia wspolnikow w jednoosobowej spotce gminy), a wigc
ogoblnie rzecz ujmujac — radni.

Wprowadzenie regulacji zawarte] w omawianym przepisie, obok obowiazujacych
nadal przepisow ustawy antykorupcyjnej, mozna takze traktowac¢ jako poszerzenie zakresu
wiladz spotki z udzialem komunalnym, w ktorych udziat radnego jest zabroniony, na
wszelkie wladze zarzadzajace, kontrolne i rewizyjne, niezaleznie od ich nazwy (por. A.
Szewc, j.w.), a wigc poza czlonkostwo w zarzadzie, radzie nadzorczej lub komisji
rewizyjnej spotki, a ponadto zakaz ten obecnie obejmuje réwniez pelnienie w tych

spotkach funkcji pelnomocnika handlowego (prokurenta).
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Majac na uwadze powyzsze Trybunat Konstytucyjny uwaza, iz regulacji zawartej
w kwestionowanym przepisie art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej nie mozna
traktowa¢ jako unormowania nowego, ,zaskakujacego” radnych obecnej kadencji i
nadmiernie ingerujacego w sprawowanie przez nich mandatu przedstawicielskiego, a przez
to naruszajacego wymog stabilnosci sktadu rad. Skoro bowiem zakaz cztonkostwa radnych
we wiladzach spotek prawa handlowego, w tym takze ,,z udzialem mienia komunalnego”
obowiazuje juz od 1992 r., to radni decydujacy si¢ na pelnienie mandatu w obecnej
kadencji powinni liczy¢ si¢ z jego istnieniem i konsekwencjami jego naruszenia, tym
bardziej, ze ustawodawca przewidzial okres 3 miesi¢czny, od daty wejscia w zycie ustawy,
pozwalajacy na przystosowanie si¢ do wymaganych ograniczen. Celem analizowanych
przepisOw jest ochrona prawidlowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego oraz
przeciwdziatanie naduzyciom. Podstawe konstytucyjna tej regulacji stanowit art. 2 Ustawy
Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r., w $wietle ktorego osoby pelniace okreslone
urzedy lub funkcje publiczne nie moga prowadzi¢ dziatalnos$ci nie dajacej si¢ pogodzi¢ ze
sprawowaniem mandatu, urzedu lub funkcji w zakresie 1 pod rygorami okreslonymi w
ustawie.

Wprawdzie przepis ten nie wymieniat bezposrednio radnych, lecz zawartego w
nim wyliczenia nie mozna bylo traktowa¢ enumeratywnie i uznawaé, iz wyklucza on
odniesienie powyzszego zakazu do innych, nie wymienionych w nim kategorii 0sob
sprawujacych mandat, urzad lub funkcj¢ publiczna (por. orzeczenie o sygrK. 29/95.
Radni bowiem niewatpliwie pelnia funkcje publiczne, co oznacza, iz ustawa moze okresla¢
w stosunku do tych o0sob rodzaje dzialalnos$ci, ktorych nie mozna laczy¢ z mandatem. Cel
ten podkreslit takze Trybunat Konstytucyjny dokonujac wspomnianej wyzej wyktadni art. 4
ust. 2 ustawy antykorupcyjnej, wskazujac iz u podstaw ograniczen przewidzianych w tym
przepisie leglo dazenie do zapobiezenia podejrzeniom o stronniczo$¢ lub interesownos$c
tych 0sob (poruchwate TK z 2 czerwca 1993 r., W. 17/93; takze w uchwale z 13 kwietnia
1994 r. W. 2/94) Trybunal Konstytucyjny potwierdzit niedopuszczalno$¢ udziatu radnych

we wladzach spotki..

Vv
Podstawowa kwestia wymagajaca rozwazenia jest zarzut naruszenia przez art. 11
ust. 1 — 2 ustawy o gospodarce komunalnej art. 72 Ustawy Konstytucyjnej, a obecnie — art

169 ust. 2 konstytucji, z ktorego wywiedziona zostata zasada stabilizacji personalnej gmin
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w czasie trwania kadencji. Biorac pod uwagg literalne brzmienie wymienionego przepisu
konstytucyjnego nalezy stwierdzi¢, iz zawiera on normg prawna stanowiaca, ze wybory do
organéw samorzadu terytorialnego sa powszechne, réwne 1 odbywaja si¢ w glosowaniu
jawnym. Zdaniem Prokuratora Generalnego przepis ten nie moze stanowi¢ podstawy do
oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow. Wnioskodawcy powotuja si¢ jednak na
poglady zawarte w uzasadnieniu orzeczenia TK z 23 kwietnia 1996 r. (K. 29/95, w ktGrym
Trybunat stwierdzit, ze art. 72 ust. 1 ... ,,okres$lajac zasady prawa wyborczego do organéw
stanowiacych samorzadu terytorialnego daje wyraz zasadzie wybieralno$ci, a wigc 1
kadencyjnosci tych organdéw”. Kadencyjnos¢ za§ oznacza nie tylko nadanie
pelnomocnictwom danego organu z goéry znanych ram czasowych, ale takze nakaz
stabilizacji sktadu personalnego tego organu w ramach kadencji. Innymi stowy sytuacje, w
ktorych sktad personalny organu wybieralnego (kadencyjnego) ulega zmianom w okresie
kadencji nalezy traktowa¢ jako wyjatkowe. Powyzsza zasada nabiera dodatkowe;j
wyrazisto$ci w odniesieniu do tych organdéw, ktorych wybor dokonywany jest bezposrednio
przez wyborcow. Ogodlne konsekwencje zasady kadencyjnosci splataja si¢ wowczas z
obowiazkiem szanowania woli wyborcow wyrazonej w demokratycznym akcie
glosowania.

Powolywanie si¢ na przytoczone stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego w
sprawie bedacej przedmiotem obecnego rozstrzygania nie jest jednak uzasadnione. Poglady
Trybunalu zostalty bowiem sformutowane w sprawie, w ktoérej przedmiotem zaskarzenia i
podstawowego zarzutu byt art. 8 ust. 1-2 ustawy z 29 wrzesnia 1995 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie terytorialnym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 124, poz. 601). Byt to
przepis przejsciowy, okreslajacy sposoéb wprowadzenia w zycie nowych postanowien art.
24 a i 24 b ustawy o samorzadzie terytorialnym, ktére to przepisy ustanawialy zakaz
nawiazywania stosunku pracy w urzedzie gminy z radnym, ktory w tej gminie uzyskat
mandat oraz zakaz wykonywania pracy w strukturze gminnej przez osobg wybrang na
radnego. Wspomniany przepis ustanowil 6 miesi¢czny termin, w ktorym — pod rygorem
utraty mandatu — radny pozostajacy w dniu wejsScie w zycie ustawy w stosunku pracy w
urzedzie gminy powinien ztozy¢ wniosek o urlop bezptatny na czas sprawowania mandatu.
Innymi stowy, w terminie tym radni powinni dokona¢ wyboru pomigdzy dalszym
zatrudnieniem w strukturach gminy a zachowaniem mandatu. Byla to regulacja nowa,
poniewaz do tej pory nie istnial zakaz laczenia mandatu radnego z zatrudnieniem w

aparacie wykonawczym tej samej gminy. Utrata mandatu w razie niezastosowania si¢ do
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stawianych wymogoéw, ktora ponadto nastgpowata (uwzgledniajac datg¢ wejscia w zycie
zaskarzonych przepisow) w drugim roku kadencji rad gmin, a wigc w poczatkowym
okresie ich funkcjonowania, 1 ktéra mogta dotyczy¢ znacznej liczby radnych (wg
owczesnych ustalen — ponad 4000) mogta stanowi¢ podstawe do oceny, iz zaskarzone
przepisy ingeruja w stabilno$§¢ personalna urzg¢dujacych rad w sposéb nadmierny,
niewspoOtmierny do rangi interesu publicznego, ktory ma by¢ w ten sposob chroniony. W
konsekwencji Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, iz nadmierna ingerencja ustawodawcy w
nakaz stabilizacji stanu osobowego rad gmin w okresie kadencji narusza zasadg
kadencyjnosci sktadu tych organow, co jest sprzeczne z art. 72 ust. 1 Ustawy
Konstytucyjnej.

Analogiczna sytuacja nie wystgpuje w rozpatrywanej sprawie. Zakaz zawarty w
art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej nie ma charakteru bezwzglednego i1 generalnego.
Sporny przepis zaczal obowiazywa¢ od 6 maja 1997 r., co oznacza iz przewidziany w nim
zakaz taczenia mandatu i stanowisk we wladzach spotki moze si¢ odnosi¢ jedynie do tych
radnych obecnej kadencji, ktorzy zostali powotani lub wybrani do wiladz spoétek po tej
dacie (wtedy wybor taki jest z mocy prawa niewazny), badz do oséb, ktore po tej dacie
uzyskaly mandat radnego, co jest mozliwe tylko wyjatkowo, w ramach uzupetnienia sktadu
rady (tak A. Szewd,w.; C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa 0 gospodarce
komunalnej. Komentarz i przepisy towarzyszqce, Warszawa 1997, s. 64). Natomiast zakaz
ten nie odnosi si¢ do radnych obecnej kadencji, ktérzy zostali powotani (wybrani) do wladz
spotek z udziatem gminy wprawdzie po rozpoczgciu wykonywania mandatu radnego, lecz
przed data wejscia w zycie zaskarzonego przepisu. Nie mozna bowiem domniemywac, bez
wyraznego w tej kwestii postanowienia, dziatania tego przepisu wstecz, tzn. skutkow tego
rodzaju, aby wybor lub powotanie przed dniem wejscia w zycie ustawy mialy si¢ stawac z
mocy prawa niewazne (por. powotany komentarz ). Co do zasady przewidziane w art. 11
ust. 1 1 2 ustawy o gospodarce komunalnej w praktyce zakazy beda wigc mialy
zastosowanie dopiero do radnych przysztej kadencji, co oznacza, iz nie mozna tu méwic o
naruszeniu zasady pewnos$ci prawa, ani wymogu stabilnos$ci sktadu rady w toku kadencji.
Gdyby wola ustawodawcy byla odmienna, to stosowny przepis intertemporalny okreslitby,
iz chodzi takze o sytuacje zaistniate przed data wejScia w zycie wskazanego przepisu.
Powyzsze nie znaczy, ze przed ta data byto mozliwe taczenie mandatu ze stanowiskami we
wladzach spotek. Przedtem bowiem obowiazywat (i nadal obowiazuje) art. 4 ust. 2 ustawy

antykorupcyjnej oraz art. 5 tej ustawy, w $wietle ktorego wybor lub powotanie osob, o
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ktorych mowa w art. 4 ustawy do wtadz spotki z naruszeniem zakazu okreslonego w tym
przepisie jest z mocy prawa niewazne i nie podlega wpisaniu do rejestru handlowego. Jak
juz wczesniej stwierdzono, zakaz ten w odniesieniu do radnych miat wezszy zakres, bo
dotyczyt tylko spotek z udzialem gmin, zwiazkéw migdzygminnych oraz podlegtych im
jednostek organizacyjnych. W konkluzji nalezy wigc stwierdzi¢, iz przewidziana art. 11
ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej konieczno$§¢ dokonania wyboru migdzy
sprawowaniem mandatu a pelnieniem funkcji w spotkach w tej kadencji faktycznie bedzie
dotyczyla jedynie niewielu radnych, ktdérzy uzyskali mandat w drodze uzupetniania sktadu
rady.

Natomiast w przypadku, gdy radny po dacie wej$cia w Zycie omawianej ustawy
zostalby powotany (wybrany) do wtadz spoiki, to akt powotania (wyboru) z mocy prawa
jest niewazny. W takim przypadku nie sposob jednak moéwi¢ o dekompozycji sktadu rad,
poniewaz osoby te pozostaja nadal radnymi, a jezeli rezygnuja z mandatu na rzecz
petnienia funkcji w spotce, to jest to ich wlasna decyzja, a nie skutek zastosowania
zaskarzonych przepisoéw.

Nie bez wplywu na oceng przez Trybunat Konstytucyjny art. 11 ustawy o
gospodarce komunalnej pozostaje takze fakt, iz zawarty w nim zakaz, z uwagi na datg
wejscia w zycie ustawy, praktycznie dotyczy ostatniego roku kadencji obecnych rad gmin.
Istotne znaczenie maja rowniez skutki (sankcje), ktére ustawodawca wiaze z
nieprzestrzeganiem okreslonych zakazow. W sprawie bgdacej przedmiotem rozstrzygnigcia
przez Trybunal Konstytucyjny, na ktéra powotuja si¢ wnioskodawcy, zarowno nawiazanie
przez radnego stosunku pracy z urzgdem gminy — wbrew zakazowi — jak i nie ztozenie
przez pracownikow tych urzedéw, uzyskujacych mandat radnego wniosku o urlop
bezptatny w wymaganym terminie bylo réwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢ mandatu. W
praktyce moglo to faktycznie doprowadzi¢ do zdekompletowania sktadu osobowego rad
gmin i to w pierwszym okresie ich funkcjonowania. Obawa taka nie zachodzi na gruncie
zaskarzonych przepisow, poniewaz zarowno w ust. I, jak 1 ust. 2 art. 11 ustawy o
gospodarce komunalnej ustawodawca nie przewiduje wygasnigcia (zrzeczenia si¢) mandatu
Z mocy samego prawa. Jezeli osoba bgdaca juz radnym zostanie wybrana lub powotana do
wladz spotki, to wybdr (powotanie) taki jest z mocy prawa niewazny (ust. 1), a zatem nie
podlega wpisowi do rejestru handlowego. Oznacza to, ze osoba ta zachowuje mandat
radnego. Jezeli natomiast osoba bgdaca czlonkiem wladz zarzadzajacych lub kontrolno—

rewizyjnych spotki uzyskala nastgpnie mandat radnego, to jest ona zobowiazana do



19

zrzeczenia si¢ stanowiska lub funkcji we wiladzach tej spotki (ust. 2). Wprowadzenia
obowiazku zrzeczenia si¢ funkcji w spoltkach przez osoby uzyskujace mandat radnego
wymagata zasada réwnego traktowania tych osob, gdyz w przeciwnym razie osoby
zasiadajace we wladzach spolek przed uzyskaniem mandatu radnego bylyby traktowane
korzystniej niz osoby obj¢te zakresem ust. 1 art. 11 ustawy. Oznacza to jednak, iz w obu
sytuacjach ustawodawca daje pierwszenstwo wykonywaniu mandatu, a tym samym nie
zaktada naruszenia sktadu osobowego rad gminy. Jest oczywiste, iz w obu przypadkach
zainteresowany moze z wlasnej woli zrzec si¢ dalszego sprawowania mandatu, na rzecz
wykonywania funkcji w spoéice, chociaz odpowiedzialnos¢ wobec wyborcéw oraz ich
zaufanie do osoby, ktorej powierzaja oni mandat, powinna przemawia¢ raczej za
dokonaniem odmiennego wyboru. Sytuacje takie beda jednak nastepstwem wytacznie woli
zainteresowanych, a nie woli ustawodawcy, uznajacego brak wykonania natozonych
obowiazkow za rdwnoznaczne ze zrzeczeniem sie€ mandatu.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, iz przewidziany w art. 11 ust. 2 ustawy o
gospodarce komunalnej obowiazek zrzeczenia si¢ stanowiska lub funkcji we wtadzach
spotki nie zostal zwiazany z Zzadnym terminem; przepis ten nie przewiduje tez zadnej
sankcji prawnej za nieprzestrzeganie ustawowego zakazu taczenia mandatu radnego z
funkcjami w spotkach. W zwiazku z tym wyrazono nawet poglad (M. Pyziak-Szafnicka,
j-W.), ze przepis ten zawiera racze] nakaz moralny, nie jest za$§ zrodlem prawnego
obowiazku dokonania wyboru migdzy mandatem a funkcjami w spoélce. Za takim
stanowiskiem przemawia¢ moze tez nowa regulacja tych spraw, zawarta w ustawie z 21
sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
pelniace funkcje publiczne. Jak juz wspomniano, ustawa ta przenosi tres¢
kwestionowanego przepisu do ustawy o samorzadzie terytorialnym, precyzujac
jednoczesnie termin zrzeczenia si¢ przez radnego stanowiska lub funkcji; Wedle ustawy
powinno to nastapi¢ w ciagu 3 miesigcy od dnia zlozenia $lubowania. W razie nie
zrzeczenia si¢ stanowiska lub funkcji radny traci je z mocy prawa po uplywie tego terminu.
Jak juz wspomniano regulacja ta b¢dzie miala zastosowanie dopiero do radnych nastgpne;j
kadencji. Zatem na gruncie obecnego uregulowania postgpowanie radnego, nie
zrzekajacego si¢ — mimo takiego obowiazku — pelnienia stanowiska lub funkcji we
wiladzach spotki mozna oceni¢ jedynie jako sprzeczne ze ztozonym $lubowaniem, w
ktoérym radny przyrzeka (m.in.), iz ,,bgdzie dziatat zawsze zgodnie z prawem”. Okolicznos¢

ta jednak nie stanowi podstawy dla pozbawienia go mandatu.
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Trybunat Konstytucyjny rozwazyt takze kwestie¢ zwiazku logicznego pomiedzy
zaskarzonymi przepisami art. 11 ust. 1 1 2 ustawy o gospodarce komunalnej, a trescia art.
169 ust. 2 konstytucji. Regulacja ustawowa nie jest sprzeczna z zasadami prawe
wyborczego, wynikajacymi z konstytucyjnej zasady wybieralno$ci do organow
stanowiacych samorzadu. Mandat oprézniony w wyniku ewentualnej rezygnacji z niego
przez radnego z réznych powoddéw, w tym takze wobec rezygnacji na rzecz pelnienia
funkcji w spoélce, obsadzany zostaje — zgodnie z ustawa z dnia 8 marca 1990 r. —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 84, poz. 387) w
okregach jednomandatowych w wyborach powszechnych, rownych 1 tajnych (art. 110), za$
w przypadku okregow wielomandatowych obejmuje go kolejny kandydat z tej samej listy,
ktory w wyborach uzyskat kolejno najwigksza liczbe gtosow (art. 112). Tak wigc mandat
taki zostaje obsadzony zgodnie z preferencjami wyrazonymi w wyborach pierwotnych. O
naruszeniu tego przepisu i ewentualnie nie poszanowania woli wyborcOw mozna by mowic
tylko wowczas, gdyby przy obsadzaniu wakujacego mandatu naruszone zostaly zasady
wynikajace z prawa wyborczego.

Trybunal Konstytucyjny w orzekajacym obecnie sktadzie uwazatby za zbyt daleko
idacy poglad, iz cytowany przepis Konstytucji statuuje zasadg stabilizacji personalnej rady
w okresie catej kadencji, a wszelka ingerencja ustawodawcy — mogaca posrednio wptynaé
na zmian¢ skladu osobowego organu — poza najzupeinie; wyjatkowymi 1 szczegodlnie
uzasadnionymi wypadkami — stanowi naruszenie postanowien tego przepisu. Gdyby nawet
przyjac, ze z przepisu tego wynika zasada ochrony sktadu osobowego gminy przez okres
trwania calej kadencji, to nalezy wowczas wywazy¢ zachodzacy w danej konstrukcji
prawnej stosunek tak sformutowanej warto$ci do innej, niewatpliwie waznej wartosci
konstytucyjnie  chronionej, bedacej, jak wskazano wyzej, podstawa regulacji
antykorupcyjnych, a mianowicie — interesu publicznego. Nie podlega watpliwosci, ze w
interesie publicznym lezy ochrona autorytetu panstwa oraz zapobiezenie sytuacjom
kryminogennym w strukturach wtadzy publicznej, a wigc cele jakie urzeczywistnia ten
przepis ustawowy. Co wigcej, interes publiczny jest tu na tyle wyrazisty i oczywisty, ze
musi przewaza¢ nad wieloma innymi przez Konstytucje chronionymi warto§ciami. Skoro
w danej sytuacji warto$¢ ta ma charakter nadrzedny, nie jest w interesie panstwa
utrzymanie stanu z nig niezgodnego dtuzej niz to konieczne; dodatkowo przemawia za tym
okoliczno$¢, ze nie zostaje naruszona przy tym wola wyborcow, gdyz uzupetnienie sktadu

rady nastepuje z ich udziatem i z poszanowaniem ich woli.
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Podsumowujac dotychczasowe rozwazania Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze
nie znajduje podstaw do uznania, iz zaskarzony przepis art. 11 ustawy o gospodarce
komunalnej jest niezgodny z art. 169 ust. 2 konstytucji przez fakt, iz moze on prowadzi¢ do

naruszenia stabilnosci sktadu osobowego rad gmin w czasie biezacej kadencji.

Vi

1. Na gruncie analizowanych przepisOw rozstrzygniecia wymaga tez kwestia, czy
zakaz laczenia przez radnych stanowisk lub funkcji we wladzach spoétek dotyczy
wszystkich radnych, a w szczego6lnosci réwniez tych, ktorzy sa rownoczesnie cztonkami
zarzadu gminy. Jest to konieczne, poniewaz w doktrynie wyrazono poglad, iz zawarty w
art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej zakaz dotyczy wylacznie tych radnych gminy,
ktorzy nie sa cztonkami zarzadu gminy (por. C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski,
J-W., s. 66). Zdaniem Autoréw przyjecie literalnego brzmienia omawianego przepisu
oznaczatoby razaca nierdwno$¢ gmin, ktore powolaly do zarzadu wylacznie cztonkow
rady, wobec tych, ktére ukonstytuowaty zarzad z osob spoza rady. W wielu gminach mogto
by to oznacza¢ niemoznos$¢ prawidlowego zarzadzania wlasnoscia gminna, skoro gming
bedzie reprezentowaé w organach spotki (w radzie nadzorczej) osoba spoza zarzadu gminy,
odpowiedzialnego przed rada za wlasciwe prowadzenie spraw gminy, to za$ narusza
zasady wykonywania prawa wlasnosci, rodzac jawna sprzeczno$¢ z jej konstytucyjna
ochrong. Nadto taki przepis moze ostabi¢ pozycj¢ gminy wzgledem reprezentantéw innych
udziatowcoéw lub akcjonariuszy, wobec ktorych ustawa nie stosuje zadnych ograniczen co
do reprezentacji. W sumie moze si¢ okaza¢, ze nadzor nad funkcjonowaniem spotki, w
ktorej gmina ma udzialy lub akcje wykonywaé beda inni udziatlowcy 1 akcjonariusze, a
nawet przedstawiciele pracownikow spotki, a nie organy gminy. Dla uzasadnienia tego
stanowiska powotano uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z 2 czerwca 1993 r. (sygn. W.
17/93, w ktorej Trybunat stwierdzil, iz pracownicy samorzadowi, wymienieni w art. 2 ust.
1 pkt 4 ustawy antykorupcyjnej, mimo ze wchodza w sktad organow gminy, moga by¢
cztonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa handlowego z
udziatem (m.in.) gmin lub zwiazkéw mig¢dzygminnych albo podlegtych im jednostek
organizacyjnych, jezeli zostali wyznaczeni jako przedstawiciele gmin lub zwiazkow

migdzygminnych; wylaczenia bowiem przewidziane w art. 4 ust. 2 ustawy



22

(antykorupcyjnej) nie dotycza oséb wymienionych w art. 1 ust. 3 ustawy. Zdaniem
Trybunatu, udzial pracownikow samorzadowych, wchodzacych w sklad organéw gminy we
wiladzach spolek z udziatem gminy jest celowy, do ich zadan bowiem nalezy dbalo$¢ o
interesy gminy, ktora reprezentuja. Ogodlnie za$§ rzecz ujmujac, zadaniem zarzadu gminy
jest (m.in.) gospodarowanie mieniem gminnym. Byloby niezrozumiale — wedlug
powolanych autorow ograniczenie uprawnien wilasciciela, ktérym jest osoba prawna
(gmina) w przedmiocie ustanawiania swoimi pelnomocnikami o0s6éb ustawowo
upowaznionych do reprezentowania interesOw tej osoby prawnej, stanowiacych przy tym
jej organ wykonawczy. Zajmujac stanowisko w tej kwestii Trybunal Konstytucyjny uznaje,
iz co do zasady w art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej zakaz taczenia stanowisk 1i
funkcji zostal skierowany do ,,radnych rad gmin”, przy czym ustawa nie zawiera innych
przepiséw, z ktorych wynikatyby jakiekolwiek wylaczenia z tego zakazu radnych, w
zwiazku z peliona przez nich funkcja w organach gminy. Literalne brzmienie tego
przepisu przemawia wigc za tym, ze dotyczy on wszystkich radnych, w tym takze
peliacych okreslone funkcje w zarzadzie gminy. Odmienna wyktadnia analizowanego
przepisu naruszataby konstytucyjna zasad¢ réwnosci wobec prawa, ktora Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wyjasniat, przyjmujac, iz jej istot¢ stanowi jednakowe
traktowanie podmiotow w obrgbie danej klasy (kategorii), ocenianie ich sytuacji wedtug
tych samych kryteriéw (por. ostatnio orzeczenia KK,17/95, K. 10/96P. 4/96). Nie
ulega watpliwosci, iz fakt piastowania mandatu radnego ma relewantny charakter,
wyrdzniajacy radnego sposrod pozostalych obywateli. Brak jest natomiast przestanek do
uznania, iz interes spoteczny przemawia za potrzeba wewngtrznego zréznicowania sytuacji
prawnej zbiorowosci radnych na gruncie przepisOw ustawy o gospodarce komunalnej. Z
drugiej jednak strony do radnych obecnej kadencji maja nadal zastosowanie przepisy
ustawy antykorupcyjnej z 1992 r., ktorych ustawa o gospodarce komunalnej nie uchylita
ani nie zmodyfikowata. Chodzi w szczeg6lnosci o wspomniany juz art. 2 ust. 1 pkt 4 tej
ustawy w zwiazku z jej art. 1 ust. 3, ktory obowiazuje nadal, poniewaz art. 11 ust. 1 1 2
ustawy o gospodarce komunalnej, cho¢ p6zniejszy, nie uchylit mocy obowiazujacej normy
szczegolnej, jaka wynika z ustawy antykorupcyjnej w odniesieniu do cztonkow zarzadu,
bedacych jednoczes$nie pracownikami samorzadowymi i radnymi. W tym zakresie w pelni
zachowuje aktualno$¢ wykladnia dokonana przez Trybunat Konstytucyjny we
wspomnianej juz uchwale z 2 czerwca 1993 r. Oznacza to, ze radni bgdacy jednoczesnie

cztonkami zarzadu gminy moga uczestniczy¢ we wladzach spotki handlowej z udziatem
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gminy lub zwiazku miedzygminnego, jezeli zostali wyznaczeni na stanowiska lub funkcje
w tych spolkach jako przedstawiciele tych podmiotow. Mozliwo$¢ ta jednak wynika nie z
art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej, lecz ze wskazanych wczesniej przepiséw ustawy

antykorupcyjnej.

2. Trybunal Konstytucyjny nie podziela argumentacji przedstawionej w jednym z
wnioskow, wedtug ktorej ,,..radnym przyshugiwat (...) okreslony obowiazujacymi
przepisami prawa zakres wolnos$ci obywatelskiej, na ktora sktadat si¢ katalog praw, a
wsrdd nich prawo — w odniesieniu do radnych bedacych pracownikami samorzadowymi —
jednoczesnego sprawowania mandatu radnego z pehlnieniem funkcji czlonka wiadz
zarzadzajacych, kontrolnych i rewizyjnych oraz petnomocnika spétki prawa handlowego z
udzialem komunalnych os6b prawnych lub podmiotéw gospodarczych, w ktérych osoby te
uczestnicza...”, a ,,wejscie w zycie przedmiotowego przepisu odbiera tym radnym
powyzsze prawo w trakcie trwania kadencji...”. Ustawodawca mial wigc zmodyfikowa¢ —
zdaniem wnioskodawcy — normy prawne w sposéb niekorzystny dla adresatow nowego
przepisu, a tym samym naruszy¢ wynikajaca z art. 1 déwczesnie obowiazujacych przepisow
konstytucyjnych — zasad¢ ochrony praw nabytych. Zarzut ten jest bezzasadny. Jak juz
wczesniej ustalono, przed wejsciem w zycie art. 11 ustawy o gospodarce komunalnej radni,
bedacy jednoczesnie pracownikami samorzadowymi, wchodzacymi w sklad organow
gminy mogli — na zasadzie wyjatku od ogoélnie istniejacego zakazu, przewidzianego w art.
4 ust. 2 ustawy antykorupcyjnej — petni¢ funkcje we wtadzach spétek prawa handlowego z
udziatem gmin lub zwiazkéw migdzygminnych albo podlegtych im jednostek
organizacyjnych, lecz jedynie wowczas gdy zostali wyznaczeni na stanowiska w spotkach
jako przedstawiciele tych podmiotow. Mozliwos¢ taka — co Trybunal wykazal — istnieje
nadal i1 zaskarzony przepis jej nie ograniczyt. Natomiast normy prawne okreslajace status
radnych, nie formuluja katalogu przystugujacych im praw, wsrdd ktorych wymienione
bytoby ogolne prawo réwnoczesnego sprawowania mandatu radnego oraz petnienia funkcji
cztonka wladz wymienionych rodzajow spotek. Jak nawiazujac do stanowiska Prokuratora
Generalnego, wyjasnit Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 23 kwietnia 1996 r. (K.
29/95, mandat radnego jest nabywany w sposob specyficzny w drodze wyboru i jego
piastowania nie da si¢ utozsami¢ ze stusznie nabytym prawem podmiotowym, odnoszacym
si¢ do calego okresu kadencji. Prawo do sprawowania mandatu nie stanowi ,prawa

nabytego" w rozumieniu odnoszacym si¢ do sfery prawa cywilnego, administracyjnego czy
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ubezpieczen spotecznych i nie mozna tu mechanicznie stosowa¢ zakazoéw i nakazow
odnoszacych si¢ do tych sfer.

W danej sytuacji, po wtore, nie mozna moéwi¢ o utracie przez cztonkoéw rady
nabytych praw takze dlatego, Zze nie istnieje prawo — w znaczeniu chronionego prawa
podmiotowego (uprawnienia) — czlonka rady do bycia powotanym w skilad wiladz
wymienionej w kwestionowanych przepisach spotki prawa handlowego. Na tle poprzednio
obowiazujacych przepisow ustawowych radny posiadat taka zdolno$¢, ktorej nie nalezy
jednak utozsamia¢ z prawem podmiotowym (uprawnieniem).

Uzyskanie mandatu radnego nie stanowi w sensie prawnym gwarancji, iZ wybrana
osoba begdzie pelni¢ mandat przez cala kadencjg, chociazby z tego powodu, ze Ordynacja
wyborcza przewiduje rézne sytuacje, w ktorych moze on wygasna¢. Ze wzgledu na
publiczny charakter funkcji radnego ustawodawca ma tez wigksza swobode do ingerowania
w jego sytuacje prawna w okresie kadencji, m.in. poprzez ustanawianie zakazow i
ograniczen w sprawowaniu dodatkowych funkcji czy wykonywania zatrudnienia. Dotyczy
to zwlaszcza uchwalania przepisoOw eliminujacych zjawiska patologiczne, ktore nie moga
by¢ uznawane jako naruszajace zasade zaufania obywateli do panstwa, lecz wrgcz
przeciwnie jako stuzace jej umacnianiu. Na tej podstawie w cytowanym orzeczeniu
Trybunal Konstytucyjny uznal, Ze rozbudowa katalogu sytuacji, w ktorych mandat ustanie
przed uptywem kadencji, nie staje si¢ automatycznie sprzeczna z Konstytucja.

Trybunal Konstytucyjny pragnie ponownie (por. uchwate z 13 kwietnia 1994 r. —
W. 2/94 podkresli¢, ze sprawowanie mandatu przedstawicielskiego jest dobrowolna stuzba
publiczna, z ktéora moga si¢ wiaza¢ dodatkowe obciazenia i obowiazki. Wykonywanie
funkcji publicznych w wielu przypadkach pozbawia lub ogranicza prawa oséb je
pelniacych w zakresie przynaleznosci do partii politycznych lub organizacji zwiazkowych,
badz w sferze zatrudnienia. Obejmujac funkcje publiczna obywatel niejako ,,godzi si¢” na
utratg pewnych praw (uprawnien) zyskujac w zamian inne, zwigzane z ta funkcja. Przyjecie
mandatu przedstawicielskiego moze wigc wptywacé ograniczajaco na swobode wyboru lub
zachowania miejsca pracy, poniewaz ustawodawca moze naklada¢ na radnych rozne
ograniczenia w odniesieniu do ich dziatalno$ci zawodowej, pod warunkiem ze pozostaja
one w racjonalnym zwiazku z interesem publicznym, ktéoremu maja stuzy¢, a zakres
ograniczen bedzie wspotmierny do rangi tego interesu (por. K. 29/99. Przeszkody nie
moze tu stanowi¢ fakt, iz mandat zostaje powierzony radnemu przez wyborcow, co

miatoby rzekomo przemawia¢ za tym, iz ustawodawca powinien respektowac ich wolg co



25

do wyboru danych oséb. Radny wprawdzie, co do zasady, reprezentuje swoich wyborcow
(art. 23 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym), jednakze obowiazujace przepisy
regulujace ustrdj i prawo wyborcze samorzadu terytorialnego przyjmuja ogdlnie biorac
koncepcj¢ mandatu wolnego, ktdrego istotna cecha jest prawny dystans mandatariusza od
jego wyborcow. Oznacza to, iz po wyborach radny realizuje przede wszystkim interes
publiczny nie podlegajac wprost woli wyborcow; nie moze tez by¢ przez nich odwotany.
Wprowadzenie zakazu taczenia mandatu radnego z pelnieniem funkcji i zajmowaniem
stanowisk we wladzach zarzadzajacych, kontrolnych lub rewizyjnych spoétek, o ktérych
mowa w zakwestionowanych przepisach, pozostaje w racjonalnym zwiazku z interesem

publicznym 1 jest wspotmierne do jego rangi.

3. W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 12 ust. 3 ustawy o
gospodarce komunalnej Trybunat Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, iz podobnie jak art. 11
tej ustawy, przepis ten — co do zasady — odnosi si¢ do sytuacji (spotek) powstatych po dniu
wejscia w zycie ustawy. Przepis ten nie ma wigc zastosowania do spdlek z udziatem
komunalnych o0s6b prawnych powstalych wcze$niej, na podstawie przepisow o
prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych lub tworzonych na podstawie kodeksu
handlowego i nie oznacza automatycznej (z mocy prawa) ingerencji w statuty takich
spotek. Problem moze natomiast powsta¢ w zwiazku z art. 27 ustawy o gospodarce
komunalnej, zgodnie z ktérym zarzad gminy w terminie 6 miesigcy od dnia wejScia w
zycie ustawy ma obowiazek dostosowac statuty spotek powstatych przed dniem wejscia w
zycie do przepisow ustawy. Oznacza¢ to bowiem moze ingerencj¢ W sytuacjg
organizacyjnoprawna spolek z udziatem gminy powstatych wczesniej, gdyz w nastgpstwie
zmian statutow tych spotek moze powsta¢ konieczno$¢ odwotania ze skladu rady
nadzorczej przedstawicieli gmin, badz innych wspolnikéw. Przytoczony przepis ustawy o
gospodarce komunalnej nie byl jednak przedmiotem zaskarzenia, w zwiazku z czym
Trybunat nie miatl obowiazku ustosunkowania si¢ do tej regulacji.

Niezaleznie od tego Trybunat Konstytucyjny nie podziela pogladu
wnioskodawcow, iz wprowadzenie tego rodzaju przepiséw narusza zasade nie dziatania
prawa wstecz. Oznaczaloby to bowiem, co podkreslit takze Prokurator Generalny,
ograniczenie uprawnien ustawodawcy do stanowienia prawa, w szczegolnos$ci poprzez
zakaz dokonywania jakichkolwiek zmian w istniejacym juz systemie prawnym.

Ustawodawca ma kompetencje do dokonywania takich zmian, zwlaszcza w okresie
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przemian ustrojowych niosacych za soba tworzenie lub nowe uksztalttowanie istniejacych
instytucji prawnych. Z taka wlasnie sytuacja mamy do czynienia w odniesieniu do
przepisOwokreslajacych zasady tworzenia organdw spolek prawa handlowego z udziatem
komunalnych oséb prawnych.

Zarzut naruszenia zasadlgx retro non agit(zakazu retroaktywnosci) wynika za$ po
czgsci z utozsamiania pojeé retroaktywno$ci 1 retrospektywno$ci (retroaktywnos$ci
pozornej); zob. E. Letowska, Polityczne aspekty prawa intertemporalng®o] Parstwo,
prawo, obywatel Wroctaw 1989, s. 355, P. Tuleja, Konstytucyjne podstawy prawa
intertemporalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Kwartalnik Prawa
Prywatnego, z. 1/1997, s. 157. W orzeczeniu z 5 listopada 1986 r., sygn. U. 5/86 (OTK z
1986 r., poz.1) oraz orzeczeniu z 28 maja 1986 r., sygn. U. 1/86 (OTK z 1986 r., poz. 2)
Trybunal Konstytucyjny wyrazit poglad, ze nastgpstwa zdarzen prawnych zaistnialtych pod
rzadami dawnych przepisow, nalezy tez wedlug nich oceniaé, jednakze gdy nastgpstwa te
trwaja nadal, to w odniesieniu do tego nowego odcinka czasu oceniac je nalezy juz wedtug
norm nowej ustawy. O ile wigc zdarzenia zapoczatkowane pod rzadami dawnych
przepisbw maja charakter ciagly i trwaja nadal, stosuje si¢ do nich przepisy nowe.
Naruszenie zasady retroaktywnos$ci nastgpowatoby wowczas, gdyby ustawie nadano moc
obowiazujaca wobec stosunkow prawnych zaistniatych i trwajacych w czasie do wejscia tej
ustawy w zycie. Zaskarzone przepisy art. 11 ust. 1 1 2 weszly w zycie z dniem 6 maja 1997
r. 1 maja zastosowanie tylko do sytuacji trwajacych po tej dacie; nie ingerujac przeto w
sytuacje wczesniejsze, modyfikuja sytuacj¢ prawna podmiotow w odniesieniu do
pozostajacego okresu kadencji (sygn. K. 29/95. Zaakceptowanie rozumienia zakazu
retroakcji w sposob prezentowany przez wnioskodawcow, prowadzitoby do ustanowienia
zakazu jakichkolwiek zmian czy nowelizacji aktow normatywnych zwlaszcza, o ile
zwlaszcza nowa regulacja, z jakich§ powodow, bylaby mniej korzystna dla
zainteresowanych podmiotéw — adresatow tych norm.

Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach wielokrotnie podkreslat, ze nie
jest powolany do kontrolowania celowosci, racjonalnosci lub skutecznosci rozwigzan
przyjmowanych przez ustawodawce. Wybor wartosci ukierunkowujacych okreslone
rozwiazania legislacyjne nalezy do ustawodawcy, z tym, ze granice swobody tego wyboru
okreslaja zasady i przepisy konstytucyjne. Trybunal Konstytucyjny interweniuje jedynie
wowczas, gdy ustawodawca przekroczy zakres swobody regulacyjnej w sposéb na tyle

drastyczny, ze naruszenie klauzul konstytucyjnych staje si¢ ewidentne (por. np. orzeczenie
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z 25 kwietnia 1995 r., K. 11/94Taka sytuacja nie wystepuje w rozpatrywanej sprawie, zas
nie potwierdzona obawa rozpadu spotek nie moze stanowié wystarczajacego argumentu,
zwlaszcza iz Wnioskodawcy nie maja zastrzezen do merytorycznej tresci art. 12 ust. 3

ustawy o gospodarce komunalnej.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl, jak w sentencji.



