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Opinia

Art. 30 wust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posia i senatora
przewiduje, ze posel (senator) w okresie wykonywania mandatu nie moze
wykonywaé pracy na podstawie stosunku pracy m. in. w administracji
samorzadu teryiorialnego.

Umiejscowienie "administrac)i samorzadu terytorialnego” w powotanym
przepisie w czgdei zdania tworzacego ten przepis odnoszacej sie do
jednostek organizacyjnych wskazuje na to, ze ustawodawca uzyt okreslenia
"administracja" w znaczeniu podmiotowym. Swiadezy o lym réwniez
osobne wymienienie w drugun czlonie art. 30 ust. 1 pewnych stanowisk i
rodzaju zatrudnienia.

W sytemie samorzadu terytorialnego podmiotami administracji publicznej
s3 organy jednostek samorzadu terytorialnego wraz ze swoim aparatem
pomocniczym, tzn. odpowiednim urzedem. Nie mozna natomiast do tej
kategorii zaliczyé wyodrgbnionych pod wzgledem prawnym innych
Jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego, a w tym réwniez
instytuciji kultury, ktére w $wietle ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci  kulturalnej nie  stanowia  administracji  samorzadu
terytorialnego. W konsekwencji zakaz z art. 30 ust. 1 ustawy o
wykonywaniu mandatu posta i senatora nie moze odnosié si¢ do dyrektora
samorzadowe] instytujci kultury.

Na marginesie trzeba zauwazyc, ze art. 30 ust. 1 pokazuje jasna intencje
ustawodawey: chodzilo o to, zeby nie dopuscic¢ do sytuacji, w ktérej poset
(senator) uczestniczy w podejmowaniu rozstrzygnie¢, ktére moga
bezposrednio oddziatywa¢ na jego pozycje osobista. Dotyczy to przede
wszystkim budzetu panstwa, ktéry w odniesieniu do samorzadu co
najmniej poprzez subwencie dla jednostek samorzadu terytorialnego
wplywa na ksztatt budzetu samorzadowego, a ten z kolei przesadza o
wydatkach osobowych na rzecz pracownikéw administraciji samorzadowe;.

wykonana na potrzeby organow Sejmu
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Opinia prawna
odnosnie do niektérych kwestii dot. zakazu laczenia mandatu poselskiego
z zatrudnieniem w administracji samorzadowe]

1. Przedmiotem niniejszej analizy jest kwestia zakazu zatrudnienia w administracji samo-
rzadu terytorialnego osoby peiniacej funkcje posta, o ktérym mowa w art. 30 ustawy o
wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z 2003 r., Nr 221, poz. 2199 ze zm.), a w
szezegdlnosel rozwazenie, czy przedmiotowy zakaz dotyczy takze dyrektora samorzqdo—
wej instytucii kultury, w rozumieniu ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej (Dz. U. z 2001 ., Nr 13, poz. 123 ze zm.), a takze przeanalizowanie ewentu~
alnych skutkow prawnych naruszenia takiego zakazi. ‘

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze problem faczenia mandatu posta i senatora z zatmdnie-j "
niem w administracii rzadowej 1 samorzadowej byl juz przedmiotem opinii 1 analiz. Od -

razu warto tu przypomnieé, ze na wspélnym posiedzeniu Prezydium Sejmu i Prezydium |
Senatu w dniu 6 listopada 1997 . podielo ustalenie interpretujace art. 30 ustawy o wyko-
nywaniu mandatu posta i senatora, stwierdzajac m.in., ze "nie moze wykonywaé zatrud-
nienia na podstawie stosunku pracy poset lub senator zatrudniony m.in. w urzedzie gmin-
nym (...). Zakaz ten nie dotyvezy zatem pracownikdw komunalnych zakladdw budzetowyeh,
pracownikéw innych jednostek organizacyjnych gminy np. szkol, przedszkoli, domdw kul-

tury. "

Dla celow niniejszej analizy nalezy dokonaé wykdadni terminu "adminisiracja samorzg-
dowa" w kontekscie uzytym przez ustawodawee w wyzej cyt. art. 30 ustawy o wykony-
waniu mandatu posta 1 senatora. Nastepnie - rozstrzygnaé, czy samorzadowa instytucja
kultury, o ktérej mowa w art. 9 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnodci kultu-
ralnej, nalezy do katalogu podmiotéw mieszczacych sig w zakresie administracji samo-
rzadowe]j. W dalszej kolejnosel rozwazyé skutki prawne naruszenia powyzszego zakazu,

" Przeglad Sejmowy 6(23)/97 str. 67, Ustalenie na wspdinym posiedzeniu Prezydium Sejmu i Senaiw, 6 listopada
1897t

2. Zgodnie z art. 30 ustawy o wykonywaniu mandatu posia i senatora, w okresie wyko-
nywania mandatu postowie i senatorowie nie moga wykonywaé pracy na podstawie sto-
sunku pracy w okredlonych jednostkach i instytucjach, ktérych katalog wprowadza ten
nrzepis. Artykut ten - poza wymienieniem katalogu podmiotéw, w ktorych postowie i
senatorowie nie moga pozostawaé w zatrudnieniu w ramach stosunku pracy - w drugiej
czesci zdania rozwija przedmiotowy zakaz na zatrudpienie w administracii rzadowej i
administracji samorzadows;.

Nalezy stwierdzié, ze termin "administracja samorzadowa" nie zostal zdefiniowany na
poziomie Konstytucji czy ustaw administracyjnego prawa ustrojowego (np. ustawy o sa-
morzadzie gminnym). Termin ten jest uzywany giéwnie w publicystyce i podrecznikach, 1
niekiedy jest rozwazany przez dokiryne prawa administracyinego, ktdra przede wszyst-
kim definiuje ogdlne pojecie: "administracja”, "administracja publiczna”. W tym aspekcie
w pierwszej kolejnosci trzeba wskazad na definicie funkcjonalng, ktbra ujmuje admini-
stracje publiczng szeroko, kiadac nacisk na organizatorska funkcje panstwa, wykonywang
nie tylko przez np. organy i urzedy wladzy publicznej, ale takze przez jednostki organiza-
cyjne oraz inne podmioty, takze sektora prywatnego, wykonujace zadania z zakresu
spraw publicznych (zadania publiczne). Przy takim ujeciu granice miedzy aktywnoscig
zaliczajaca sie do sfery administracii publicznej, a dziatalnoscia lezacq poza tg sferg wy-
tycza kompetencia administracyjna, a nie organizacja administracji (usirdj aparatu). W
takim ujeciu szeroka interpretacja pojecia "administracia” (takze "administracja samorza-
dowa") musiataby prowadzié do przyjecia absurdalnego stanowiska, Zze takze podmiot
prywatny wykonujacy np. zadenia z zakresu zadan zleconych przez gmine, bgdzie zali-
czany do administracji samorzadowej, a osoby u niego zatrudnione bedg podlegaty zaka-
zowi, 0 ktory chodzi w niniejszej opinit.

Mamy tez wasks definicje administracii pubhczne}, oparta na kryterium podmiotowym
(ustrojowym), co ogranicza jej rozumienie stricte do organdw wykonujacych zadania z
zakresu administracji publicznej i obstugujacych je urzedow. Przy zastosowaniu takie]
definicji, w zaleznosci od jej autora, instytucje wykonawcze administracji publicznej (nie
bedace wiec organami i ich aparatem), jak na przykiad przedsigbiorstwa uzytecznodei
publicznej, zaktady administracyjne (a wérdd nich wiasnie m.in. samorzadowe instytucje
kultury), bywaja - lub nie - ujmowane jako jednostki organizacyjne administracji publicz-
nej.

W tym kontekécie istotne znaczenie ma w pierwszej kolejnoéel to, czy dana instytucja jest
odrebnym podmiotem prawa publicznego - czy wiec "wykonuje zadania publiczne w
imieniu wiasnym i na whasna odpowiedzialno$¢" - jak np. gmina, czy tez jest jedynie for-
ma dekoncentracii administracyjnej, stanowiac funkcjonalny element wigkszej calosci.
Réwnie istotna jest od strony podmiotowe] kwestia wyposazenia danej jednostki w oso-
bowosé prawna. Od razu trzeba wskazaé, ze wyposazenie instytucji wykonawczej w 0so-
bowo$é prawna stanowi o jej samodzielnosci w obrocie prawnym, powodujac, ze nie spo-
séb zaliczyé takie] instytucii (np. sp zoz) do Scistego zakresu pojecia "administracja rza-
dowa", "administracja samorzadowa" itp..

Jednakze réwniez wiele jednostek wykonawczych administracji publiczne), wystepuja-
cych w obrocie prawnym w ramach osobowo$ci prawnej podmiotu prawa publicznego
(np. gminy), a wiec pozbawionych osobowosci prawnej, nie zostanie zaliczonych do wa-
skiego zakresu pojecia "administracja rzadowa", "administracja samorzadowa', z tego
powodu, ze ich istots i jedynym celem dzialania jest Swiadczenie ustug publicznych (ap.
szkota podstawowa, zaklad komunikacji miejskiej) a nie wykonywanie funkeji admini-
stracyinej czy zarzadzanie publiczne. Istotne znaczenie bedzie fu miec takze, ¢ czym da-
lej, odpowiedZ na pytanie, czy dla danego zakresu dziatania ustawodawca przewidzial
odrebng regulacje ustawowa, zwlaszcza odnosnie do funkcji tej instytucji i statusu jej pra-
cownikéw. Innymi slowy, nawet jesli dana instytucja nie jest wyposazona W 0s0bowosc¢
prawng (co a limine wylaczaloby ja z waskiego rozumienia poj¢cia "administracja samo-
rzadowa") i dziata w ramach osobowosci prawnej podmiotu (np. gminy), to istnienie od-
rebnej regulacii ustawowej o wskazanym zakresie takze bedzie przesadzaé o wylaczeniu
jej z pojecia "administracja samorzadowa" w rozumieniu art. 30 ustawy o wykonywaniu
mandatu posta 1 senatora.

3. Z analizy tresci art. 30 wynika bowiem, Ze ustawodawca postuguje si¢ terminem "ad-
ministracia samorzadowa” w ujeciu podmiotowym I waskim. Na taka interpretacj¢ wska-
zujg przede wszystkim konstrukcja przepisu. Artykul ten wprowadza enumeratywne wy-
liczenie instytucji, w ktérych poset i senator nie moze wykonywaé pracy na podstawie
stosunku pracy. Sa to miedzy innymi Kancelaria Sejmu, Krajowa Rada Radiofonii 1 Te-
lewizji, Najwyzsza Izba Kontroli, a takze okreslony katalog zawoddw, ktdrych wykony-
wanie jest zakazane: jest to np. praca w charakterze sgdziego czy prokuratora. Zatem
réwniez odnodnie do "administracji samorzadowe]" musi chodzi¢ o konkretne instytucje
czy urzedy administracyjne, a nie o szeroka "sfere wykonywania zadad komunalnych”,
ktokolwiek by je realizowat - wyodrebnione instytucje administracyjne o charakterze wy-
konawczym wyposazone W osobowos¢ prawna lub nawet jej pozbawione, czy podmioty
w ogdle spoza sektora publicznego.

Nalezy tu takze wskazaé na ustawe z dnia 22 marca 1990r. o pracownikach samorzado-
wych (tj. Dz.U z 2001, Nr 142, poz. 1593 ze zm.), ktéra wyraznie okresla organy i msty-
tucje samorzadowe, w ktérych zatrudniani sq pracownicy samorzadowi. Analiza taka mo-
7e by¢ istotna dodatkows interpretacyjng dla okreélenia znaczenia “administracji samo-
rzadowe]" w $cistym rozumieniu tego pojecia, to znaczy instytucji administracyjnych, w
ktérych zatrudniani sg "pracownicy samorzadowi".

Art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych wprowadza enumeratywny katalog pod-
miotéw, w ktdrych sa zatrudniani pracownicy, posiadajacy status pracownika samorzg-
dowego. Pracownikami samorzadowymi sg zatem pracownicy zatrudnieni w urzedach
gmin, jednostkach pomocniczych, gminnych jednostkach i zaktadach budzetowych, biu-
rach i ich odpowiednikach zwiazkéw samorzaddw terytorialnych oraz ich zakiadow bu-
dzetowych, a takze biurach jednostek administracyjnych jednostek samorzadowych j.s.t -
7 zastrzezeniem, Ze przepiséw ustawy o pracownikach samorzadowych nie stosuje sig do
powyzszych pracownikéw jednostek wymienionych w art. 1, ktérych status prawny okre-

$laja odrebne przepisy, co np. dotyczy nauczycieli (szkola jest gminng jednostka budze-
towa, ale status nauczyciela okreéla odrebna ustawa - Karta Nauczyciela).

4. Samorzadowa jednostka kultury jest jednostkg utworzong na podstawie art. 9 ust.]
ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnodci kulturalnej przez wilasciwg jednostke
samorzadu terytorialnego w celu wykonywania zadan wiasnych gminy w zakresie kultu-
ry. Nie wykonuje wiec ona "administracji" w podanym tu rozumieniu, lecz jest instytucija
wykonawcza, $wiadczaca ushugi publiczne. Samorzgdowa instytucja kultury jest forma
organizacyjna, uregulowang calo$ciowo przez ustawg O organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej. Zgodnie z ustawg o prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej samo-
rzadowe instytucje kultury dzialaja na podstawie aktu o ich utworzeniu oraz statutu nada-
nego przez organizatora, a art. 14 ust.1 ustawy dodaje, ze instytucje kultury uzyskuja oso-
bowo$é prawng i moga rozpoczaé dziatalnosé z chwilg wpisu do rejestru prowadzonego
przez "organizatora”. Zgodnie z art. 27 ust. 1 powyzszej ustawy instytucja kultury gospo-
daruje samodzielnie przydzielons i nabyta czgscig mienia na zasadach okreslonych w
ustawie oraz prowadzi samodzielng gospodarke w ramach posiadanych $rodkow, kierujac
sie zasadami efektywnosci ich wykorzystania.

Nalezy wskazaé, ze samorzadowa instytucja kultury utworzona na podstawie ustawy or-
ganizowaniu dziatalnosel kulturalnej posiada, oprécz osobowosci prawnej, bardzo szeroki
zakres samodzielnoéci w zakresie realizowanych zadan oraz prowadzenia gospodarki fi-
nansowej, ¢o odréznia ten podmiot od budzetowych form organizacyjnych jednostek sek-
tora finanséw publicznych opisanych w ustawie o finansach publicznych do wykonywa-
nia zadah publicznych przez gmine (w ramach jej osobowosci prawnej).

Wobec faktu, ze samorzadowa instytucja kultury wyposazona jest w odrebng od gminy
osobowo$¢ prawng (nie stanowi wiec ona ani jednostki budzetowej, ani zakladu budzeto-
wego W rozumieniu ustawy o finansach publicznych), a takze biorac pod uwagg, ze status
pracownikéw instytucji kultury jest odrebnie uregulowany w ustawie o organizowaniu i
prowadzeniu dzialalnoéci kulturalnej, nalezy przyjaé, ze pracownicy ci nie nalezg do kre-
gu pracownikéw samorzadowych w rozumieniu ustawy o pracownikach samorzado-

wychz.

5, W koficu nalezy zwr6ci¢ uwage na inny jeszcze, bardzo istotny aspeki omawianego
zagadnienia. Otéz przyjecie szerokiej interpretacji terminu "administracja rzadowa”, "ad-
ministracja samorzadowa" oraz rozszerzajaca interpretacja zakazu taczenia mandatu posta
i senatora z wykonywaniem pracy w administracji samorzadowej, prowadzitaby wprost
do znacznego ograniczenia wolnosci obywatelskich i praw politycznych bardzo duzej
grupy obywateli, co musiatoby byé traktowane jako istome naruszenie zasady proporcjo-
nalnodei - art. 31 ust.3 Konstytucji w zwiazku z jej art. 99. Nie mozna bowiem, dokonujac
interpretacji przepisu art. 30 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, abstraho-
waé od celu regulacji tej ustawy, ktérym niewatpliwie w tym zakresie jest wykluczenie

2 {ak: Helena Szewezyk (Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 1999/12/18), kiéra omawia to zagadnienie od strony
przepiséw pracowych wskazujac, ze takze w tym aspekeie nie mozna zaliczy¢ pracownikéw samorzadowych insty-
tucji kultury do kategorii "pracownikéw samorzadowych”

mozliwosci wykorzystywania mandatu poselskiego lub senatorskiego do realizacji party-
kularnych intereséw posta czy senatora oraz uniemozliwienie posiom 1 senatorom w
uczestnictwie w takich rozstrzygnieciach, ktore oddziatujg lub mogg oddzialywaé bezpo-
srednio na sferg ich interesow faktycznych i prawnych.

Zatem dla vzupeinienia argumentacji wskazanej powyzej nalezy tu przywotad takze zasa-
de proporcjonalnodcei, ktéra ogranicza ustawodawece ingeruyjacego w sfere praw 1 wolnoscl
obywatelskich. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit w swym wyroku z dnia 5 listopada
1997 (wyrok TK sygn. K 22/97) m.in. ze ograniczenia praw i wolno$ci mogaq byé wpro-
wadzane tylko "'w zakresie niezbednym”, co stanowi wyraz ogélnej idei praw i wolnosci
Jjako swobodnego dzialania jednostki, w kicre pavistwo (ustawodawca) moze ingerowad
tylko w razie koniecznosci i tylko w koniecznym wymiarze. Istotq tak rozumianego zakazu
nadmiernej ingerencji jest uznanie, iz ustawodawca nie moze ustanawial ograniczer
przekraczajqeych pewien stopien ucigiliwosci, a zwlaszeza naruszajqeych proporcje po-
miedzy stopniem ograniczenia uprawnier jednostki, a rangqg interesu spofecznego.

6. Biorac pod uwage znaczenie poje¢ dot. administracji publicznej i ich rozumienie w
doktrynie, analize przepisdw szczegélowych, dyrektywe plynacg z cyt. zasady proporcjo-
nalnoscei oraz odwolujac sie do celw, jaki przy$wiecal ustawodawcy w konstrukcii zasady
niepolaczalnodci mandatu z okre$lonymi funkcjami czy wykonywaniem okreslonej pracy,
wyrazam poglad, ze art. 30 ustawy o wykonywaniu mandatu posia i senatora nie znajduje
‘zastosowania do pracownikdw samorzgdowej instytucji kultury, bez wzgledu na stanowi-
sko, na ktorym wykonuja swa prace.

Warszawa, dnia 26 pazdziernika 2005 1.



