Biuro Studiow i Eksperivz Warszawa, dnia 31 pazdziernika 2005 r.

Pan Minister
Jozef Mikosa
Szef Kancelarii Sgjmu

Opinia prawnha w sprawie
mozliwosci taczenia mandatu poselskiego z funkcjg
dyrektora Muzeum Powstania Warszawskiego

Konstytucja RP ustanawia zakazy !aczenia mandatu posta z okreSlonymi
funkcjami lub zatrudnieniem expressis verbis  (art. 103 ust.1), natormiast art. 103
ust. 3 przewiduje, ze ustawa moze okresli¢ inne przypadki zakazu taczenia mandatu
z funkcjami publicznymi oraz zakazu jego sprawowania.

Ustawa z dnia 8 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora
(Dz.LJ). z 2003 r. Nr 221, poz. 2199 z pézn. zm.} w art. 30 ust. 1 stanowi, iz w okre-
sie wykonywania mandatu posel nie moze wykonywaé pracy na podstawie stosunku
pracy nie tylko w administracji rzadowej, ale takze w ,administracji samorzadu tery-

toriainego — z wyjatkiem stosunku pracy z wyboru™.

l. Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1891 r. o arganizowaniu i prowadzeniu dzia-
talnoéci kulturalnej (DZ.U. z 2001 r., Nr 13, poz. 123 z pé2n. zm.} ustanawia - w ob-
rebie jednostek samorzadu terytorialnego - podmiot o nazwie ,Organizatora”, {.
podmiot ktéry tworzy .samorzadowe instytucje kultury” (art. 9 ust. 1). ,Samorzgdowa
instytucja kultury” to z kolei taka placdwka dia ktérej prowadzenie dziatalno$ci kul-
turainej ,jest podstawowym celem statutowym”.

Ustawa okresla nastepujgce obowigzki Organizatora:

1) wydanie aktu o utworzeniu instytucji kultury, okreslenie jej nazwy, rodzaju,

siedziby i przedmiotu dziatania (art. 10},
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2) zapewnienie instytucji kultury srodkdw niezbednych do rozpoczecia i pro-
wadzenia dziatalnosci kulturainej oraz utrzymywania obiektu, w ktérym ta dziatalnosé

jest prowadzona (art. 12}.

Z ustawy tej wynika, iz organizowanie ,dziatalnosci kulturainej”, w tym two-
rzenie samorzgdowych instytucji kultury (a do instytuciji takich nie sposéb nie zaliczy¢
muzeum) nalezy do podstawowych zadan statutowych samorzadu terytorialnego
(art. 8 ust. 1).

Ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. 0 muzeach (Dz. U. 97, nr 5, poz. 24 2
pdzn. zm.) przewiduje powolywanie ,muzeow samorzgdowych”. Stosownie do art. 5
ust. 3 tejze ustawy ,muzeami samorzadowymi sg muzea utworzone albo przejete
przez jednostki samorzadu terytoriainego™. Podmiot ktory tworzy muzeum lub je
przejmuje —w my$l ust. 4 art. 5 - jest zobowigzany do nastepujgcych dziatan:

1. zapewnienia srodkdw potrzebnych do utrzymania i rozwoju muzeum,

2. zapewnienia bezpieczernstwa zgromadzonym zbiorom,

3. sprawowania nadzoru nad muzeum.

ll. Ze statutu Muzeum wynika, iz ,organizatorem” tej placowki, w znaczeniu
przepisOw ustawy o dziatainosci kulturalnej, jest m.st. Warszawa. Muzeum to jest
okreslone jako ,samorzgdowa instytucja kultury”, ktdra jest wpisana do rejestru sa-
morzgdowych instytucji kultury prowadzonego przez organizatora, i ktdra wyposazo-
na jest w osobowosC prawng” (§ 2 ust. statutu). W mysi § 2 ust. 5 nadzor ogdiny
nad muzeum sprawuje minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa na-
rodowego, a bezposredni - Rada m.st. Warszawy oraz Prezydent m.st. Warszawy w
zakresie swoich kompetencji”.

Z analizy innych przepiséw statutu Muzeum wynikajg nastepujgce ustalenia:

1). na czele muzeum stoi dyrektor powolywany i odwolywany przez Prezy-
denta m.st. Warszawy na zasadach i w trybie przewidzianym w obowigzujgcych
przepisach (§ 5). Dyrektor zarzadza catoksztaltem dziatalnoéct Muzeum , czuwa nad
jego mieniem i jest za nie odpowiedzialny (§ 6),

2).potaczenia, podziatu lub likwidacji Muzeum moze dokonaé organizator na

warunkach i w trybie przewidzianym w obowigzujacych przepisach,

3). wszelkie zmiany w statucie sg dokonywane przez Organizaiora, w trybie

wiasciwym dla nadania statutu (§ 14 ust. 2},

4). przychodami Muzeum sg m.in. dotacje Organizatora, tj. m.st. Warszawy (§
12).

Z powyzszej analizy przepisdw ustawowych i statutowych wynika wigc to, iz
Muzeumn Powstania Warszawskiego jest bez watpienia samorzgdows 0sobg praw-
ng (komunalng osobg prawng). O tym czy dyrekiora takiej placdéwki mozna zaliczyd
do administracji samorzgdowej, decyduje fo jak definiowana jest - zwtaszcza w kon-
tekscie funkcjonowania niepotgczalnosci mandatu przedstawicielskiego - ,admini-

stracia samorzadowa”.

). znaczenie terminu ,administracja samorzadowa”™ (jak i administracja rza-
dowa”), w kontekscie dyskusiji nad zakresem niepotaczalnosci mandatu, zostalo za-
rysowane w doktrynie prawa parlamentarmego, w zwigzku z faktycznymi probtemami
dziatania tego zakazu, po wyborach z 1997 i 2001 r. Liczne opinie prawne dotycza-
cego tej kwestii byly publikowane w Przegladzie Sejmowym” { najpierw w1997 nr 6,
a nastepnie w 2002 nr 2). Na gruncie pierwszego bloku opinii, Prezydium Sejmu |
Prezydium Senatu na wspodlnym posiedzeniu w dniu 6 listopada 1997 r. ,ustalen w
sprawie niepotgczalnosci mandatu” (PS 1997, nr 2, s. 65 in.). Jesli przyjac iz usta-
lenia te zachowujg nadal swoje znaczenie lub przynajmniej sg wyznacznikiem kie-
runku myslenia kierowniczych gremiow izh, jak | nauki prawa, to na ich gruncie ta-
czenie mandatu poselskiego z funkcja dyrektora Muzeum jest dopuszczalne. W
Lustaleniach” stwierdza sie, iZ zakaz z art. 30 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatis
posta i senatora dotyczy zatrudnienia w administracji samorzgdowej wasko rozumia-
nej: urzedy gmin, dzielnic, biura SKO, jednostki obstugujace zwiazek komunalny. W
ustaleniach czytamy: ,,Zakaz ten nie dotyczy zatem pracownikow komunalnych
zakiadow budzetowych, np. zakladow ustug projektowych, zakladow oczysz-
czania, zakladéw wodociagdéw i kanalizacji, zaktaddéw energetyki ciepinej itp.
oraz pracownikow innych jednostek organizacyjnych gminy, np. szkét, przed-
szkoli, ztobkdw, domow kultury itp” (s. 67). Moim zdaniem jest to stanowisko
aktualne. Skeoro Prezydia izb wylaczyty spod zakazu komunalne zaktady budzetowe,

to tym bardziej wylaczenie to powinno obejmowaé byt o statusie osoby prawnej,

jakim jest Muzeum, ktére ma umocowanie w rejestrze instytucji kuiftury prowadzonym
przez ministra wtasciwego ds. kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Niezalez-
nie od tego, rodzi si¢ pytanie o to, jaka miataby by¢ przesianka ktéra dopuszcza ta-
czenie mandatu posta z zatrudnieniem np. w szkole, a jednoczesnie wyklucza ia-
czenhie mandatu z zatrudnieniem w muzeum.

Na rzecz mozliwosci 1gczenia rmandatu z wykonywaniem pracy w administracji

samorzgdowej, przemawiajg nastepujace argumenty:

A. ,Administracja samorzadowa” z art. 30 ustawy 0 wykonywaniu mandatu
jest rozwazana — stusznie -~ w dwoch ptaszezyznach: przedmiotowej (funkcjonalnej)
kiedy administracja nazywamy dziatalnos¢, funkcje o okreslonych celach, i podmio-
towej, Yj. gdy chodzi o pewien system podmioctow administrujgcych {(tzn. prowadza-
cych administracie w sensie przedmiotowym) [por. J. Jagieiski, W sprawie niepofa-
czalno$ci mandatow przedstawicielskich, Przeglad Sejmowy 2002, nr 2, 5. 95 i n.],
ale wynikiem tego stanowiska nie moze by¢ nieostre ujmowanie ,granic admini-
stracji samorzadowej”. W ujeciu J. Jasielskiego oznacza ona wykonywanie zadan
administracji publiczne] w spostb zdecentralizowany przez odrebne od panstwa
podmioty publicznoprawne (korporacje } we wlasnym irmieniu, na wiasna odpowie-
dziainosé | na zasadzie okresionej i gwarantowanej przez prawo niezaleznosci od
panstwa {iw. s. 97). W tym ujeciu na administracje samorzadowa skfadajg sie jed-
nostki organizacyjne o niejednolitym statusie prawnym, z tym ze zasadniczy jej trzon
stanowig organy i urzedy administracyjne (sejmiki, rady samorzgdowe, ich organy
wykonawcze, aparat pomocniczy tych organow (np. urzedy marszatkowskie, urzedy
gmin, starostwa, biura}. W stanowisku prof. J. Jagielskiego, aby zaliczyé inne jed-
nostki organizacyjne samorzadu terytorialnego do ,administracji samorzadu teryto-
rialnego” dany podmiot musi odpowiadac nastepujgcym kryteriom: a) zaangazowa-
nie w wykonywanie zadan administracji samorzadowej, tj. zadan przekazanych na
podstawie przepisow prawa wspoélnotom samorzadowym i realizowanie tych zadan w
formach wiasciwych administracji publicznej , b) ustanowienie danej jednostki samo-
rzgdowej aktem wiasciwym dla organdw samorzadu, ¢} powigzanie tych jednostek z
wykonywaniem zadan wojewodziwa, powiatu czy gminy przez organy wykonawcze
samorzadu, d) zwierzchnictwo stuzbowe marszatka, starosty, woita (burmistrza) nad
kierownikami poszczegoinych jednostek organizacyjnych, e) finansowanie dziatalno-
sci tych podmiotéw ze srodkow przede wszystkim budzetu samorzgdowego, w formie

wiasciwej gidwnie dla jednostek budzetowych lub zakiaddw budzetowych (por. jw. s.
103) . Moim zdaniem stanowisko to niedostatecznie eksponuje tak istotne kryterium
zaliczania do ,administracji” jakim jest konieczno$¢ sprawowania wtadztwa admini-
stracyjnego, wyrazajacego sie najpelniej w wydawaniu decyzji administracyinych.
Administracja polega na organizowaniu wykonania zadan paristwa lub samorzadu
poprzez planowanie, pozyskiwanie srodkow rzeczowych i finansowych, zasobdow
Judzkich, kontrolowaniu zasobow ludzkich — poprzez ,wigzace oddziatywanie na za-
chowanie podmiotdéw znajdujgcych sie na zewngtrz” (np. 0séb prawnych i fizycznych,
przedsiebiorstw, itd.). [por. Prawo administracyjne, red. Z. Cieslak i in., Warszawa
1897, s.19). Bez uwzglednienia kryterium owego wladztwa, ,zatrudnienie w admini-
stracji samorzgdowe]” staloby sie na tyle rozciggliwe, iz zaden z pracownikdéw mu-
Zzeum nie mogtby sprawowac mandatu. Jest zas oczywiste, iz dyrektor muzeum nie
sprawuje takiego wtadztwa, nie wydaje decyzji administracyjnych i nie jest w stanie

wigzaco wplywac na zachowanie sie podmiotow znajdujacych sie na zewnatrz.

B. Ustawa o pracownikach samorzadowych z 22 marca 1990 r. okresla w art.
1 status prawny pracownikow samorzadowych, ktérymi sg pracownicy enumeratyw-
nie wskazani w art. 1. Sg to pracownicy gidwnie organéw administracji iz zwigzkéw
komunalnych. Przepisow tejze ustawy nie stosuje sie do wymienionych pracownikow
samorzgdowych, jesli ich status okreslaja inne przepisy. Z rozporzadzenia Ministra
Kultury i Sztuki z 23 kwietnia 1999 r. w sprawie zasad wynagradzania pracownikow
zatrudnionych w instytucjach kultury prowadzacych w szczegdinosci dziatalnosé w
zakresie upowszechniania kultury wynika, iz przepisy te stosuje sie do pracowni-
kow muzedw (art. 1 pkt. 6). Pracownicy muzeow nie sg zatem ,pracownikami samo-
rzgdowymi” w znaczeniu art. 1 ustawy z 22 marca 1990 r. Podobny wynika daje ana-
liza przepisdw placowych dotyczacych pracownikoéw samorzadowych instytucji kultu-
ry (zob. H. Szewczyk, P P i ZS, 1999/12/18, t. 4).

C. argumentem na rzecz mozliwosci taczenia mandatu posta z pracg na sta-
nowisku dyrektora muzeum jest to, iz jak wynika z orzecznictwa konstytucyjnego,
podstawa incompatibilfe jest nie tyle zasada rozdzialu i rownowazenia wladzy, ile
bezposrednio - koniecznos¢ unikania konfilktu kompetencji i konflikiu interesow .
Zakazy tgczenia funkcji wystepowaly bowiem rowniez w tych systemach, ktérym byia
obca zasada podziatu wiadzy. Wspomniane konflikty powstajg zazwyczaj wtedy, gdy

jedna funkcja publiczna w stosunku do drugiej petni role kreacyjng, tj. gdy jednocze-
Snie sprawuje nadzor i kontrole. Taka zas$ relacja nie wystepuje w przypadku osoby
ktora sprawuje mandat i zajmuje stanowisko lub jest pracownikiem samorzadowsj
osoby prawnej. Uzasadnieniem dla stanowiska prezydiow Sejmu i Senatu co do
okreslonej wyktadni art. 30 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu, z mocy ktorej
pracownicy szkot, domoéw kultury, nie sg objeci kategorig ,zatrudnienia w administra-
cji samorzadowej” byto z pewnoscig przekonanie o braku konfliktu intereséw miedzy

pracg np. dyrektora szkoly a mozliwoscig wykonywania mandatu.

IV. Za wyprowadzeniem zakazu laczenia wanadu posta z zatrudnieniem w
administracji samorzadowej, przemawia po pierwsze fakt, iz w literaturze prawa ad-
ministracyjnego spotyka sig niekiedy klasyfikacje ,sytemu podmiotow i organdow w
administracji samorzgdowej” wérdd ktérych wystepujg .gminne osoby prawne — jed-
nostki organizacyjne utworzone przez gming w celu wykonywania zadan gminy”, jak i
zresztg ,inne jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci prawnej utworzo-
ne przez gmine w celu wykonywani zadan gminy” (tak, Z. Cieslak, Prawo admini-
stracyjne, red. Z.Cie$lak i inni, PWN, Warszawa 1997 , s. 221). Klasyfikacja taka nie
powinna jednak bezposrednio determinowad wyktadni , zatrudnienia w administradii
samorzadowej” dla potrzeb taczenia mandatu. Mogta by ona prowadzi¢ do paradok-
salnych wnioskow, typu niemozliwosci wykonywania mandatu przez osobe wykonu-
jacq np. prace fizyczne a wykonujace te prace na podstawie stosunku pracy w admi-
nistracji samorzadu terytorialnego.

Po wtére, odniesienie elementoéw statusu prawnego Muzeum Po-
wstania Warszawskiego, prowadzi do wniosku, iz Muzeum jest cz€scig administracii
samorzadowej.

Przekonujg o tym nastepujgce przestanki prawne:

a) zatozycielem Muzeum jest organ samorzgdu terytorialnego, . m.st. War-
szawa, ktore jest ,Organizatorem” w znaczeniu ustawy o wykonywaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej. Muzeum jest osobg prawng, ale samorzgdowe jednostki
organizacyjne obejmuig podmioty o réznym statusie prawnym.

b) statut Muzeum jest nadawany przez prezydenta m.st. Warszawy, ktory jest
wtadny zlikwidowacé muzeum lub dokonac¢ jegoe reorganizacji,

b) dyrektora powoluje i odwotuje prezydent m.st. Warszawy,

b) dyrektor muzeum wykonuje zadania o charakterze publicznym i obowigz-
kowym jednostki samorzadu terytorialnego, ale nie wydaje decyzji administracyjnych.

cj Muzeum korzysta z dotacji organizatora, tj. m. st. Warszawy.

Konkiuzja:

1. nigdzie w przepisach prawnych nie ma definicji ,administracji samorzgdo-
wej”. Okazuje sie takze, ze pracownicy muzedw nie sg pracownikami samorzado-
wymi, lecz pracownikami instytucji kultury. Muzea jako gminne osoby prawne sa zali-
czane w prawie administracyjnym do ,systemu administracji samorzadowej”, ale za-
razem nauka tego prawa postuluje aby nalezaty do niej instytucje sprawujace wiadz-
two administracyjne. Zakres tresciowy tej kategorii wzbudza wiec kontrowersje.

Opowiadam sie za nadaniem ,administracji samorzadowej” racjonalnego ro-
zumienia, tj. takiego ktore obejmuje organy i urzedy administracyjne, za$ organizacje
samorzadowe o tyle o ile odpowiadajg one kryteriom wyszczegolnionym wyzej, a
zwlaszcza jeéli realizujg one zadania w formie wiadciwej dla administracji, sprowa-
dzajgcej sie do wydawania decyzji. Zakaz tgczenia mandatu nie powinien dotyczyc
pracy w komunainych zaktadach budzZetowych (szkotach, przedszkolach, ztiobkach) a
tym bardziej w gminnych osobach prawnych, jesli zatrudnienie nie taczy sie z wyko-
nywanie wiadztwa na zewnatrz. Fakt konkretnej formy sprawowania wiadztwa przez
pracownika takiej jednostki powinien stanowiC kryterium decydujace o tgczeniu albo
0 zakazie tgczenia mandatu. W innym przypadku, wyktadnia ,administracji samo-
rzgdowej” prowadzi¢ do paradoksow polegajacych na niemozliwosci lgczenia
mandatu przez kazdg osobe zatrudniong w muzeum.

Nie mozna kwestionowac koniecznosci zakazow tgczenia mandatu w
panstwie demokratycznym. Istotne jest jednak kryterium oceny tych ograniczen:
zakazy te muszg pozostawac w racjonalnym zwigzku z interesem publicznym kto-
remu maja stuzy¢, a ich zakres powinien by¢ wspotmierny do rangi zakazu {tak, Try-

bunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 czerwca 1999, K 30/98).

2. Wiekszosé przytoczonych argumentow, wigcznie z wyktadniq prezydidw
Sejmu i Senatu z 1997 r. , przemawia moim zdaniem za uznaniem, iz sprawowanie

mandatu poselskiego moze by¢ gczone z wykonywaniem pracy w muzeum samo-
rzadowym.

Chce jednak zaznaczy¢, ze mozliwa jest tez inna wyktadnia, moim zdaniem
zdecydowanie za swobodna: skoro w sposdb generainy zalicza sie do administragii
samorzadowe] gminne osoby prawne, tak samo jak i inne jednostki organizacyjne
utworzone przez gming w celu wykonywania zadari gminy a nie posiadajgce osobo-
wosci prawnej (tak, Z. Ciedlak)}, to odczytanie art. 30 ust. 1 ustawy 0 wykonywaniu
mandatu moze polega¢ na wyprowadzeniu zakazu tgczenia mandatu. Jestem jed-
nak przekonany, iz taka wykfadnia ,systemu administracji samorzadowe]” w kontek-
scie wykonywania w niej pracy {nawet nie ,zatrudnienia”) jest zbyt szeroka, z uwagi

na argumenty podniesione wczesniej.
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