Uchwata z dnia 7 czerwca 2001 r., lll CZP 29/01

Przewodniczgcy Sedzia SN Barbara Myszka

Sedzia SN Zbigniew Kwasniewski (sprawozdawca), Sedzia SA Jan Kremer

Sad Najwyzszy w sprawie z wniosku Prokuratora Okregowego w Lublinie z
udziatem Przedsiebiorstwa Energetyki Cieplnej w L., spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig w L. o wykreslenie z rejestru, po rozstrzygnieciu w |zbie
Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu 7 czerwca 2001 r., przy udziale prokuratora
Prokuratury Krajowej Piotra Wisniewskiego zagadnienia prawnego
przedstawionego przez Sgd Okregowy w Lublinie postanowieniem z dnia 9 kwietnia
2001 r.:

,1. Czy uczestniczenie przez cztonka zarzadu gminy w wydaniu decyzji
stwierdzajgcej nabycie przez przedsiebiorstwo komunalne prawa uzytkowania
wieczystego gruntéw i prawa wtasnosci budynkéw na podstawie art. 2 ust. 1-3
ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz. 464), czyli decyzji o charakterze
deklaratoryjnym, jest rownoznaczne z braniem przez cztonka zarzgdu udziatu w
wydaniu rozstrzygniecia w sprawie indywidualnej dotyczgcej tego przedsiebiorstwa
w rozumieniu art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne
(Dz.U. Nr. 106, poz. 679 ze zm.), czy tez rozstrzygniecie takie stanowig wytgcznie
decyzje o charakterze konstytutywnym,

2. Czy przewidziany w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0
ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne (Dz.U. Nr. 106 poz. 679 ze zm.) zakaz podejmowania zatrudnienia lub
wykonywania innych zaje¢ u przedsiebiorcy przez czitonkow zarzgdéw gmin, ktorzy
brali udziat w wydaniu rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych dotyczy
wytgcznie zakazu zatrudnienia lub wykonywania innych zaje¢ w przedsigbiorstwie
komunalnym, na rzecz ktérego wydano decyzje uwlaszczeniowe, czy takze w
spotce z ograniczong odpowiedzialnoscig powstatej w wyniku przeksztatcenia tego
przedsiebiorstwa komunalnego juz po wydaniu owych decyzji, jezeli spotka ta



wstgpita we wszystkie prawa i obowigzki przeksztatconego przedsiebiorstwa
komunalnego™?.

podjat uchwate:

Zakazy przewidziane w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce
funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106, poz. 679 ze zm.) dotyczg tego przedsiebiorcy,
ktéry byt adresatem wydanych z ich udzialem decyzji stwierdzajgcych nabycie

prawa uzytkowania wieczystego gruntoéw i prawa wtasnosci budynkoéw.

Uzasadnienie

Postanowieniem z dnia 5 lutego 2001 r. Sgd Rejonowy w Lublinie umorzyt
postepowanie o wpis do rejestru, wszczete wnioskiem Prokuratora Okregowego
domagajgcego sie wykreslenia z rejestru handlowego wpisu Ryszarda P. jako
prezesa zarzgdu jednoosobowej spotki gminy — spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig, powstatej w nastepstwie przeksztatcenia przedsiebiorstwa
komunalnego.

Sad pierwszej instancji ustalit, ze Ryszard P., bedgc cztonkiem zarzgdu gminy
miasta L. petnigcym funkcje wiceprezydenta tego miasta, brat udziat w latach 1996-
1997 w wydaniu decyzji stwierdzajgcych uwtaszczenie przedsiebiorstwa
komunalnego. Przedsiebiorstwo to w lipcu 1998 r. ulegto przeksztatceniu w
jednoosobowg spotke gminy (spotke z 0.0.), w nastepstwie czego w dniu 1 wrzesnia
1998 r. wykreslono przedsiebiorstwo komunalne z rejestru przedsiebiorstw
panstwowych, a w dniu 3 wrzes$nia 1998 r. wpisano powstatg w wyniku
przeksztatcenia spétke kapitatowg do rejestru handlowego.

Uchwatg zgromadzenia wspolnikdw spotki z 0.0. z dnia 26 pazdziernika
1998 r. powotano Ryszarda P., ktérego kadencja czionka zarzgdu gminy miasta L.
uptywata w dniu 29 pazdziernika 1998 r., na prezesa zarzadu tejze spoétki z dniem
30 pazdziernika 1998 r. Postanowieniem z dnia 9 listopada 1998 r. s ad
rejestrowy wpisat Ryszarda P. do rejestru handlowego jako prezesa zarzadu
jednoosobowej spotki gminy.



Sad Rejonowy nie dopatrzyt sie przestanek uzasadniajgcych uznanie
kwestionowanego wpisu za niedopuszczalny w Swietle art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106, poz. 679 ze zm. — dalej ,ustawa”). Uznat
zarazem, ze brak podstaw do utozsamiania spoétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig z nieistniejgcym juz przedsiebiorstwem komunalnym.

Postanowienie to zaskarzyt wnioskodawca.

Przy rozpoznawaniu zazalenia Sgd Okregowy dostrzegt zagadnienia prawne,
ktére przedstawit Sgdowi Najwyzszemu, na podstawie art. 390 § 1 k.p.c., do
rozstrzygniecia. Zdaniem Sgdu Okregowego, analiza przepisu art. 7 ust. 1 ustawy
moze prowadzi¢ do rozbieznych wnioskéw co do mozliwosci uznania decyzji
stwierdzajgcej nabycie prawa uzytkowania wieczystego gruntéw i prawa wiasnosci
budynkow (decyzji o charakterze deklaratoryjnym) za rozstrzygniecie w sprawie
indywidualnej. Przeciwko takiej kwalifikacji decyzji mogtaby przemawiac¢
okolicznos¢, ze potwierdza ona jedynie skutek prawny, ktéry nastepuje z mocy
samego prawa, co oznaczatoby, iz decyzja taka nie zawiera rozstrzygniecia.

Sad Okregowy przychylit sie do pogladu, ze takze decyzja o deklaratywnym
charakterze stanowi rozstrzygniecie w sprawie indywidualnej przedsiebiorcy, skoro
jej wydanie zalezy od oceny, czy przedsiebiorca, bedacy adresatem decyzji, spetnia
okreslone ustawg warunki niezbedne do jej wydania. Ponadto, zdaniem Sgdu
Okregowego, watpliwosci budzi kwestia tozsamosci przedsiebiorcy w swietle art. 7
ust. 1 ustawy. Sad ten skitonit sie do poglgdu, ze zakazy wynikajgce z tego przepisu
dotyczg rowniez nastepcy prawnego przedsiebiorstwa komunalnego, na rzecz
ktérego wydano decyzje uwtaszczeniowe, a wiec takze spoétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig wstepujacej — zdaniem Sgdu Okregowego — we wszystkie
prawa i obowigzki przeksztatconego przedsiebiorstwa komunalnego. Sad Okregowy
nie podzielit wiec odmiennego zapatrywania Sgdu Rejonowego, ktory przyjat, ze
zakazy wynikajgce z art. 7 ust. 1 ustawy dotyczg tylko tego przedsiebiorcy, ktérego
bezposrednio dotyczyto rozstrzygniecie wydane z udziatem funkcjonariusza
publicznego, a wiec, ze ustawowe zakazy nie rozciggajg sie na nowopowstatego
przedsiebiorce, tj. — w niniejszej sprawie — na jednoosobowg spotke gminy powstatg
z przeksztatcenia przedsiebiorstwa komunalnego. (...)

Sad Najwyzszy zwazylt, co nastepuje:



Przepis art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne, byt
przedmiotem badania Trybunatu Konstytucyjnego pod katem zgodnosci z
Konstytucjg. W wyroku z dnia 23 czerwca 1999 r., K 30/98 (OTK Zbiér Urzedowy
1999, nr 5, poz. 101) Trybunat Konstytucyjny orzekt m.in., ze art. 7 ust. 1 w zwigzku
z art. 2 pkt 6 jest zgodny z art. 32 i 65 Konstytuciji.

Przepisy wymienionej ustawy zastgpity ustawe z dnia 5 czerwca 1992 r. o
ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne (Dz.U. Nr 56, poz. 274 ze zm.). Zakres przedmiotowy ograniczen
wprowadzonych obowigzujgcg ustawg zostat wyraznie rozszerzony, m.in. przez
objecie zakazami nowych stanéw faktycznych, w tym takze wymienionego w art. 7
ust. 1 ustawy. Oznacza to, ze — poczynajgc od dnia 1 stycznia 1998 r. — zakazy
zatrudniania lub wykonywania innych zajec¢ u przedsiebiorcy nie wigzg sie juz tylko,
jak byto dotychczas, z rbwnoczesnym petnieniem funkcji publicznych (wyjatek
przewidziano w art. 6 ust. 1 ustawy), ale rozciggajg sie takze na okres roczny, liczagc
od zaprzestania petnienia funkcji publicznej, jesli funkcjonariusz brat udziat w
wydaniu rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych dotyczgcych tego
przedsiebiorcy.

W art. 7 ust. 1 ustawy nie chodzi wiec o limitowanie réwnoczesnego
dodatkowego zatrudnienia osoby nadal petnigcej funkcje publiczng, bo to zadanie
spetniajg normy art. 4 ustawy, lecz o zakaz przejawiania jakiejkolwiek pozniejszej
aktywnosci zawodowej u okreslonych pracodawcéw przez osobe, ktéra zaprzestata
petnienia funkcji publicznej. Regulacja ta wprowadzita wiec niewatpliwie dalej idgce
ograniczenie konstytucyjnej zasady wolnosci pracy anizeli wynikajgce z art. 4
ustawy. Celem takiej nowelizacji byta z pewnoscig potrzeba wyraznego
wyeliminowania sytuacji mogacych kolidowac z pracg wykonywang w czasie
petnienia funkcji publicznych, a nawet wrecz zapobiezenie angazowaniu sie oséb
petnigcych takie funkcje w sytuacje mogagce nie tylko poddawac¢ w watpliwos¢ ich
osobistg bezstronnos¢ czy uczciwosc, ale takze podwazac autorytet
konstytucyjnych organéw Panstwa oraz ostabia¢ zaufanie wyborcéw i opinii
publicznej do ich prawidtowego funkcjonowania. Jednoczes$nie przepis art. 7 ust. 1
ustawy ma chroni¢ funkcjonariuszy publicznych przed podejrzeniami ich o
stronniczosc¢ i che¢ zapewnienia sobie korzysci na przysztos¢, juz po zakonczeniu

petnienia funkcji publiczne;j.



Motywy, dla ktorych ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie zakazéw
okreslonych w art. 7 ust. 1 ustawy, uzasadniajg dopuszczalne ograniczenie
konstytucyjnej zasady wolnosci pracy, polegajgce na uszczupleniu w okresie roku
swobody bytych funkcjonariuszy publicznych w zakresie wyboru pracodawcy.
Ograniczenie to dotyczy takze ich potencjalnych pracodawcéw, ktérzy nie mogag
zatrudnic€ osob, objetych art. 7 ust. 1 ustawy.

Omawianego unormowania nie mozna jednak uznac za regulacje nadmiernie
restryktywng, bo motywy i cel spoteczny dopuszczalnego ustawowego
ograniczenia, i to w niezbednym tylko zakresie, konstytucyjnej zasady wolnosci
pracy nie powodujg naruszenia samej zasady konstytucyjnej (uzasadnienie
powotanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 1999 r., K
30/98). Skoro jednak, w rezultacie wprowadzonych obowigzujgcg ustawg z dnia 21
sierpnia 1997 r. zmian w stosunku do dotychczasowego stanu prawnego,
ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej uzyskaty charakter
bezwzgledny, a ustawodawca wyeliminowat kryteria ocenne decydujgce w
poprzednim stanie prawnym o zakresie tego ograniczenia w konkretnym stanie
faktycznym, to obowigzujgcych ograniczen ustawowych nie mozna poddawac
interpretacji mniej lub bardziej korzystnej dla zainteresowanego.

Oznacza to zatem koniecznos¢ dokonywania w pierwszej kolejnosci wyktadni
gramatycznej art. 7 ust. 1 ustawy, bowiem sieganie do innych rodzajéw wykfadni
bytoby uzasadnione tylko wowczas, gdyby wyktadnia jezykowa nie mogta
doprowadzi¢ do jednoznacznego ustalenia tresci analizowanej normy prawnej. W
przeciwienstwie bowiem do regut dokonywania wyktadni oswiadczen woli (zob.
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 8 czerwca 1999 r., 1| CKN 379/98, OSNC 2000,
nr 1, poz. 10), wyktadnia normy prawnej wymaga dokonywania interpretacji z
zastosowaniem najpierw regut jezykowych, co prowadzi do przypisania normie
prawnej takiego sensu, jaki jest wynikiem prawidtowego zastosowania okreslonych
regut jezykowych, ktore w zasadzie uznaje sie za znane wszystkim cztonkom
okreslonej grupy jezykowej. Innymi stowy, tekst przepisu prawnego powinien by¢
tak rozumiany, jak wskazujg na to reguty skltadniowe oraz normy znaczeniowe
danego jezyka, natomiast zadaniem ustawodawcy powinno by¢é dochowanie jak
najdalej idgcej starannosci i dbatoéci o to, by jego wola znalazta wiasciwe
odzwierciedlenie w adekwatnym do niej brzmieniu tekstu aktu prawnego.

Dokonywana nastepnie przez sady wykfadnia prawa, jako element jego stosowania,



nie moze przeradzac sie w tworzenie pozgdanego, a niekiedy nawet wrecz
spotecznie oczekiwanego, stanu prawnego.

Odpowiedz na pierwszg czes¢ zagadnienia prawnego przedstawionego do
rozstrzygniecia sprowadza sie do stwierdzenia, ze uczestniczenie przez cztonka
zarzadu gminy w wydaniu decyzji o deklaratywnym charakterze jest rownoznaczne
z braniem przezen udziatu w wydaniu rozstrzygniecia w sprawie indywidualne;.
Samo pojecie ,rozstrzygniecie” wywodzi sie od stowa ,rozstrzygac”, ktore w jezyku
polskim oznacza ,rozwazac¢ cos$”, ,postanawia¢”, ,decydowaé o czyms”, ,wptywac
na cos w sposob decydujacy”’, ,okresla¢ cos w sposéb ostateczny”, ,byé
czynnikiem, od ktérego zalezy wynik lub los czegos”. Deklaratywny charakter tzw.
decyzji uwtaszczeniowych, o ktérych byta mowa w art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 29
wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze zm.), nie pozbawia ich charakteru
rozstrzygnieé¢ w indywidualnych sprawach, kazda bowiem decyzja, nie wytgczajgc
decyzji deklaratywnych, musi zawiera¢ m.in. rozstrzygniecie (art. 107 § 1 k.p.a.).
Okolicznos¢, ze decyzje, ktore byly wydawane na podstawie art. 2 ust. 3 cytowanej
ustawy, stwierdzaty jedynie wystgpienie skutku prawnego w postaci nabycia przez
okreslony podmiot okreslonego prawa, i to z mocy samej ustawy, nie pozbawiata
ich niezbednego sktadnika kazdej decyzji, a wiec rozstrzygniecia. Organ wydajacy
takg decyzje zobowigzany byt okresli¢ w tej decyzji warunki uzytkowania
wieczystego, a ponadto ustali¢ kwote nalezng za nabycie wtasnosci obiektéw, o
ktérych byta mowa w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r., jak réwniez
wskazaé sposob zabezpieczenia wierzytelnosci naleznych m.in. gminie od
uwlaszczonego podmiotu. Wykonanie przez organ kolegialny tych obowigzkdw,
znajdujgce odzwierciedlenie w tresci wydawanej przezen decyzji, byto niewatpliwie
przejawem rozstrzygniecia, w wydaniu ktdrego braty udziat wszystkie osoby
wchodzgce w sktad tego kolegialnego organu, a wiec m.in. kazdy cztonek zarzadu
gminy.

Druga czes¢ przedstawionego do rozstrzygniecia zagadnienia prawnego
sprowadza sie w istocie do pytania, czy zakazy przewidziane w art. 7 ust. 1 ustawy
dotyczg tylko konkretnego przedsiebiorcy, bedgcego bezposrednim adresatem
rozstrzygnie¢ wydanych z udziatem oséb objetych podmiotowym zakresem
stosowania tego przepisu, czy tez zakazy te odnoszg sie takze do nastepcy

prawnego tegoz przedsiebiorcy.



Sad Najwyzszy, stosujgc wyktadnie jezykowg art. 7 ust. 1 ustawy, uznat, ze
zawarte w nim zakazy dotyczg tego przedsiebiorcy, ktory byt adresatem decyzji
stwierdzajgcych jego uwtaszczenie i wydanych z udziatem osob petnigcych funkcje
publiczne. Utozsamianie przez ustawodawce przedsiebiorcy objetego rocznym
zakazem zatrudniania tych oséb tylko z przedsiebiorca, ktérego bezposrednio
dotyczyty wydane z udziatem osoéb petnigcych funkcje publiczne rozstrzygniecia w
sprawach indywidualnych, wynika jednoznacznie z brzmienia przepisu art. 7 ust. 1
ustawy. Uzyte w nim stowo ,tego” jest bowiem zastosowanym w drugim przypadku
zaimkiem wskazujgcym, a wiec zaimkiem odnoszgcym sie do rzeczownika
"przedsigbiorca", zakazy przewidziane w art. 7 ust. 1 ustawy obejmujg zatem tylko
tego przedsiebiorce, wobec ktérego wydano rozstrzygniecia w dotyczgcych go
sprawach indywidualnych. Oznacza to, ze zakazy te nie dotyczg jego nastepcy
prawnego. (...)

Sugestia Sgdu Okregowego odnosnie do mozliwosci uznania za
przedsiebiorce — bedgcego adresatem zakazow okreslonych w art. 7 ust. 1 ustawy
— takze spotki z 0.0. powstatej z przeksztatcenia przedsiebiorstwa komunalnego
oparta zostata na btednym zatozeniu, ze spotka ta wstepuje we wszystkie prawa i
obowigzki przeksztatconego przedsiebiorstwa komunalnego i w tym zakresie jest
jego nastepcg prawnym. Tymczasem w razie przeksztatcenia przedsiebiorstwa
komunalnego w jednoosobowg spotke gminy, przedmiotowym zakresem sukcesiji
uniwersalnej, uregulowanej w art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. 0
gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.), objete sg wszystkie
stosunki prawne, ktérych podmiotem byto juz przedsiebiorstwo komunalne, bez
wzgledu na charakter prawny tych stosunkow. Zgodnie zatem z brzmieniem tego
przepisu, przedmiotem sukcesiji spotki powstatej z przeksztatcenia przedsiebiorstwa
komunalnego nie sg wszystkie prawa i obowigzki tego przedsiebiorstwa, lecz tylko
stosunki prawne istniejgce z jego udziatem do chwili dokonania przeksztatcenia.
Zakres pojeciowy terminu ,wszystkie prawa i obowigzki” nie jest tozsamy z
pojeciem ,wszystkie stosunki prawne”. Stosunek prawny wyznaczany jest zawsze
normg prawng, a koniecznym elementem struktury kazdego stosunku prawnego sg
prawa i obowigzki podmiotéw, sktadajgce sie na jego tre$¢. Dalszym koniecznym
elementem struktury stosunku prawnego sg jego podmioty, a wreszcie — stosunki
prawne wigzg ich podmioty w nastepstwie zdarzen wskazanych w systemie
prawnym. Tymczasem prawa i obowigzki okreslonego podmiotu mogg istniec takze



poza trescig stosunku prawnego i wowczas nie bedg one objete przedmiotowym
zakresem sukcesji uregulowanej w art. 14 ust. 2.

Spoczywajgcy wiec na przedsiebiorstwie komunalnym ustawowy obowigzek
odmowy zatrudnienia osob, ktorych dotyczy art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r., nie stanowit elementu tresci stosunku prawnego powstatego z udziatem
tego przedsiebiorstwa, a to wobec braku wykazania wystgpienia zdarzenia, z
ktorym system prawny wigzatby powstanie takiego stosunku. W konsekwencji,
zakresem przedmiotowym sukcesji, uregulowanej w art. 14 ust. 2 ustawy o
gospodarce komunalnej, nie mégt by¢ objety ten obowigzek przedsiebiorstwa
komunalnego, bo miat on charakter "potencjalny". Wprawdzie sam zakaz
zatrudniania zastrzezony jest w art. 7 ust. 1 ustawy, to jednak staje sie aktualny
dopiero w wyniku zachowania sie konkretnego adresata tej normy prawnej,
powodujgcego powstanie stosunku prawnego. Wstgpienie zatem jednoosobowe;j
spotki gminy w obowigzki przeksztatconego przedsiebiorstwa komunalnego
mogtoby obejmowac tylko takie jego obowigzki, ktoére przedsigbiorstwo to uprzednio
juz nabyto jako element tresci konkretnego stosunku prawnego powstatego z jego
udziatem zawigzanego do chwili rozpoczecia procesu przeksztatcania (por. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 8 grudnia 2000 r., | CKN 324/00, OSNC 2001, nr 6, poz.
96). W niniejszej sprawie nie wskazano jednak zdarzenia bedgcego zrodtem
powstania takiego stosunku prawnego, ktorego elementem bytby zaktualizowany
obowigzek przedsiebiorstwa komunalnego odmowy zatrudnienia osoby objetej
podmiotowym zakresem okreslonym w art. 7 ust. 1 ustawy.

Majgc powyzsze na wzgledzie, Sad Najwyzszy, dziatajgc na podstawie art.

390 § 1 k.p.c., podjgt uchwate o tresci przytoczonej na wstepie.



