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WPROWADZENIE

Jak wynika z art. 20 Konstytucji RP!, podstawe ustroju gospodarczego Rze-
czypospolitej Polskiej stanowi spoteczna gospodarka rynkowa. Jej filarami sg wia-
sno$¢ prywatna, solidarnos¢, dialog i wspotpraca partneréw spotecznych, a takze
wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej. Na tym tle powszechne jest stwierdzenie, ze
podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej jest wol-
ne. Roéwniez art. 16 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej? wskazuje, ze
wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zgodnie z prawem unijnym oraz
ustawodawstwami 1 praktykami krajowymi wpltywa na okreslenie istoty i rozu-
mienia wolnos$ci gospodarczej jako prawa do prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej i swobodnego zawierania umow w warunkach wolnej konkurencji®.

Jak zatem na tym tle prezentuje si¢ jedna ze szczegdlnych kategorii pracow-
nikow, czyli pracownicy samorzadowi? Czy pracownikom samorzadowym jest
bezwzglednie zakazane prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej? Jesli tak, to czy
zakaz dotyczy wszystkich pracownikéw samorzadowych, czy moze dopuszczal-

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483, ze zm.).

2 Dz.Urz. C 303/1, 14.12.2007.

> A. Wrobel (red.), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Legalis 2012.
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ne s3 wyjatki? A co jesli pracownik samorzadowy moze prowadzi¢ dziatalnosc¢
gospodarcza — czy na jej podjecie powinien uzyskac¢ zgode przetozonego?

Pracownik samorzadowy to szczego6lna kategoria pracownika na rynku pra-
cowniczym. Wyjatkowos¢ tej kategorii pracownikow zostata przez ustawodaw-
c¢ podkreslona przepisami ustawy dotyczacej wylacznie tej grupy pracowniczej,
czyli ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych*. Stwo-
rzenie przez ustawodawce odrebnej regulacji ustawowej miato sprzyjaé zapew-
nieniu mieszkancom wspdlnot samorzadowych w ten sposob, ze sprawy doty-
czace biezacego zaspokajania zbiorowych i indywidualnych potrzeb zwigzanych
z wykonywaniem zadan publicznych beda rozstrzygane przez zawodowego, rze-
telnego i bezstronnego pracownika administracji samorzadowej, zgodnie z tre$cia
art. 1 u.p.s. Oczywiste jest, ze zadania publiczne powinny by¢ realizowane pro-
fesjonalnie, rzetelnie i bezstronnie. Kwantyfikatory, jakie zawart ustawodawca,
maja zatem zdecydowanie uniwersalny charakter, poniewaz w sferze podmioto-
wej odnosza si¢ przede wszystkim do pracownikow zatrudnionych w samorza-
dzie, a w sferze przedmiotowej — do wszystkich rodzajow pracy w strukturach
samorzadowych. Nalezy podzieli¢ poglad K.W. Barana, ze co prawda ustawo-
dawca odnosi si¢ do wykonywania zadan publicznych, jednakze wyktadnia celo-
wosciowa przemawia za stosowaniem tych standardow do wszelkich rodzajow
dziatalnosci w samorzadzie terytorialnym?.

Zawodowe wykonywanie zadan publicznych przez pracownikéw samorza-
du terytorialnego nalezy rozumie¢ w kontekscie obowigzku wykonywania pracy
na wysokim poziomie profesjonalizmu, co wiaze si¢ z rzetelno$cia oraz sumien-
nym i starannym wykonywaniem pracy przez pracownika samorzadowego. Bez-
stronno$¢ w realizacji zadan publicznych przez pracownikéw samorzadowych
polega na obiektywnym stosunku do sprawy i podmiotow w niej uczestnicza-
cych. W szczegdlnosci naruszenie tego standardu uwidacznia si¢ w rozmaitych
uprzedzeniach, skutkujacych apriorycznym wyobrazeniem o sposobie jej zata-
twienia oraz kierunkowym nastawieniem wobec stron. Dla realizacji standardu
profesjonalizmu i bezstronno$ci przy wykonywaniu zadan publicznych istotne
jest respektowanie przez pracownikéw samorzadowych konstytucyjnej zasady
praworzadnosci ujetej w tresci art. 7 Konstytucji RP jako obowiazek dziatania
zawsze 1 wylacznie na podstawie i w granicach prawa.

Jak wynika z tresci art. 2 u.p.s., przepisy tej ustawy maja zastosowanie do pra-
cownikow zatrudnionych w urzedach marszatkowskich oraz wojewddzkich samo-
rzadowych jednostkach organizacyjnych, starostwach powiatowych oraz powia-
towych jednostkach organizacyjnych, urzedach gmin, jednostkach pomocniczych

4 Tj. Dz.U. 2022, poz. 530, ze zm., dalej u.p.s.
5 K.W. Baran, [w:] Pracownicy samorzgdowi. Wynagradzanie pracownikéw samorzqdo-
wych. Komentarz, red. K.W. Baran, LEX/el. 2023.
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gmin, gminnych jednostkach budzetowych i samorzadowych zaktadach budzeto-
wych, biurach (ich odpowiednikach) zwigzkow jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz samorzgdowych zaktadow budzetowych utworzonych przez te zwigzki,
biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Przepisy ustawy maja zastosowanie takze do straznikéw gmin-
nych $wiadczacych prace na podstawie ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 1. o stra-
zach gminnych®. Zgodnie z art. 32 tej ustawy w sprawach dotyczacych straznikow
nieuregulowanych w ustawie o strazach gminnych stosuje si¢ przepisy o pracow-
nikach samorzadowych. Mamy w tej materii do czynienia z mechanizmem bezpo-
sredniego odestania do ustawy o pracownikach samorzadowych. Przepisy ustawy
o pracownikach samorzadowych majg zastosowanie rowniez do ,,innych” pra-
cownikow zatrudnionych w strazach gminnych, co wynika z tresci art. 33 ustawy
o strazach gminnych. Natomiast przepisoéw ustawy o pracownikach samorzado-
wych nie stosuje si¢ do 0sob zatrudnionych w strukturach samorzadu terytorial-
nego na podstawach cywilnoprawnych, dotyczy to tez 0s6b samozatrudnionych.

DOPUSZCZALNOSC PROWADZENIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Nalezy zauwazy¢, ze wykonywanie zadan w stuzbie publicznej wigze si¢
z obowiazkiem bezstronnego dziatania oraz dbania o interes publiczny w pierw-
szej kolejnosci. Urzednicy sa obowiazani do powstrzymania si¢ od dziatan, ktore
moga ich narazi¢ na zarzut dziatania interesownego i stronniczego oraz musza
zglasza¢ swoja dodatkowg dziatalnos$¢ przetozonym.

Wykonywanie poza zatrudnieniem w urz¢dach i jednostkach samorzado-
wych dodatkowego zatrudnienia czy tez prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej
moze narazi¢ pracownika samorzadowego na zarzuty, ze w swojej dziatalno$ci
nie kieruje si¢ interesem publicznym i stusznym interesem obywateli. Z racji
wykonywanej pracy zwigzanej ze sprawowaniem wtadzy publicznej pracownicy
samorzadowi doznajg szeregu ograniczen w zakresie prowadzenia réznego rodza-
ju dziatalnosci, w tym zarobkowej (przede wszystkim dziatalnosci gospodarczej),
poza praca w urzedach lub innych jednostkach samorzadowych’.

Wolno$¢ gospodarcza stanowi jeden z trzech podstawowych elementow
pozadanego przez ustawodawce modelu gospodarki. W plaszczyznie konstytu-
cyjnoprawnej spoteczna gospodarka rynkowa z jednej strony opiera si¢ na pod-
stawowych, tradycyjnych zasadach gospodarki wolnorynkowej, czyli wolnosci
gospodarczej, wlasnosci prywatnej i wolnej konkurencji, z drugiej za$ jest wyzna-
czana przez solidarno$¢ spolecznag, spoteczny dialog i wspotprace partnerow

¢ Tj.DzU. 2021, poz. 1763.
7 M. Culepa, Ograniczenia dzialalnosci zarobkowej pracownika samorzqdowego. Komen-
tarz praktyczny, LEX/el.
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spotecznych?®. Jest oczywiste, ze wyrazona w art. 20 Konstytucji RP wolno$¢ dzia-
talno$ci gospodarczej nie jest wolnoscig w rozumieniu absolutnym i tak jak inne
konstytucyjne prawa i wolno$ci podlega ograniczeniom’.

Wolno$¢ gospodarcza utozsamiana jest z zadeklarowang przez panstwo
i ukierunkowana wolg jej podmiotu przysporzenia sobie korzysci majatkowej
kazda niezakazang prawem aktywnoscig skierowang na osiagnigcie celu eko-
nomicznego'®. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
8 marca 2017 r.!! potraktowatl wolno$¢ gospodarcza jako publiczne prawo pod-
miotowe o charakterze negatywnym. Nalezy ono do kategorii praw negatywnych
wolno$ciowych!'?, ktorych istotg jest posiadanie przez podmiot uprawniony rosz-
czenia do panstwa, zarowno o zaniechanie przez nie ingerencji w sfere uprzed-
nio uznanej wolnos$ci, jak i o udzielenie ochrony przed niedozwolong ingeren-
cjg innych podmiotéw prawa w sfer¢ wolnosci jednostki. Na panstwie spoczywa
zatem ogo6lny obowiagzek nienaruszania swobody dziatania podmiotow gospodar-
czych w sferze prowadzonej przez nie dzialalnosci gospodarczej. Jak zauwaza
C. Kosikowski, system prawny danego panstwa nie kreuje wolnosci gospodarczej
ani nie przyznaje jej podmiotom gospodarczym. Zakresla natomiast jej granice,
wskazujac na ograniczenia swobody korzystania z tej wolnosci, a takze ustanawia
jej prawne gwarancje'>.

Zgodnie z art. 22 Konstytucji RP ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospo-
darczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Dopuszczalno§¢ ograniczenia wolnosci gospodarczej moze
nastapic, jesli tacznie zostang spelnione dwa warunki. Po pierwsze, ograniczenie
moze zosta¢ wprowadzone wylacznie w drodze ustawy (warunek formalny). Nie-
zgodne z Konstytucja RP jest zatem ograniczanie omawianej swobody wylacznie
na podstawie przepiséw rangi podustawowej (np. rozporzadzen). Jesli mimo to
tego rodzaju przepisy zostatyby uchwalone, nie moga one by¢ wigzace dla sadu
(a takze innych organow publicznych stosujacych prawo)!*. Po drugie, ogranicze-
nie wolnosci gospodarczej moze nastgpi¢ wylacznie ze wzgledu na wazny inte-
res publiczny (warunek materialny)'®. Interes publiczny jest klauzulg generalna,
mogaca dawaé podstawy do jego roznej interpretacji. Z jednej strony nie stanowi

8 Wyrok TK z dnia 30 stycznia 2001 r., K 17/00, OTK 2001, nr 1, poz. 4.

® K. Kohutek, [w:] Swoboda dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, red. M. Brozyna, LEX/
el. 2005.

10 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 280.
' 1I SA/GI 1189/16, LEX nr 2267584.

12 A. Walaszek-Pyziot, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Krakow 1994, s. 12.

3 C. Kosikowski, Zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, [w:] Zasady podstawowe pol-
skiej konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 216.

4 Orzeczenie TK z dnia 9 kwietnia 1991 r., U 9/90, OTK 1991, nr 1, poz. 9.

5 Wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 25.
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on sumy interesow indywidualnych (,,prywatnych”), z drugiej za$ nie jest od tych
interesow catkiem oderwany. Interesu publicznego nie nalezy utozsamia¢ réwniez
z interesem panstwa czy administracji publicznej. Zdaniem M. Wyrzykowskiego
pod pojeciem interesu publicznego, wywodzonego z wartosci zwigzanych z inte-
resami indywidualnymi jako uprawnionymi i zgeneralizowanymi interesami jed-
nostek, rozumiany jest interes wszystkich ludzi zyjacych w ramach politycznie
zorganizowanej wspolnoty, gdzie zapewniona jest realizacja okreslonych, legi-
tymowanych interesow ogoétu'®. W doktrynie podnosi si¢, ze obok przewidzia-
nych w art. 22 Konstytucji RP warunkoéw dopuszczalno$ci ograniczenia wolno-
$ci gospodarczej obowigzuje jeszcze jeden, bardzo istotny wymodg o charakterze
og6lnym. Chodzi tu o warunek proporcjonalnosci przedmiotowego ograniczenia.
Warunek ten traktuje jako ogolny z tego wzgledu, ze ma zastosowanie do kaz-
dego przypadku ograniczenia wolnosci 1 praw gwarantowanych konstytucyjnie.
Konstytucyjng podstawg zasady proporcjonalnosci ograniczen (zasady zakazu
nadmiernej ingerencji) jest art. 31 ust. 3 Konstytucji RPY.

Jak zauwaza A K. Kruszewski, przywotujac poglady doktryny, mamy do czy-
nienia z dwojakiego rodzaju ograniczeniami w podejmowaniu dziatalno$ci gospo-
darczej. Z jednej strony mamy ograniczenia o charakterze wzglednym. Tego typu
sytuacje dotycza przypadkow, w ktorych podejmowanie dziatalnosci gospodar-
czej w danej dziedzinie jest objete ustawowym zakazem, ale z zastrzezeniem, ze
zakaz ten moze zosta¢ uchylony w drodze stosownej decyzji administracyjne;.
Z takim systemem spotykamy si¢ w przypadku udzielania koncesji lub zezwolen
na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej. Z drugiej strony istniejg ogranicze-
nia o charakterze bezwzglednym, czyli ograniczenia niepodlegajace uchyleniu.
Tego typu sytuacje skutkujg wytaczeniem dopuszczalno$ci podejmowania okre-
slonej dziatalnosci gospodarczej albo podejmowania jej przez okreslone osoby
badz w okreslonej formie organizacyjnoprawnej. Ograniczenia o mniejszym
stopniu stanowig obowiazek uzyskania wpisu do rejestru dziatalnosci regulowa-
nej oraz obowiazek zgloszenia dziatalnosci gospodarczej do wtasciwego rejestru.
Pierwszy z nich stanowi dalej idacg forme reglamentacji, lecz nie ma charakteru
powszechnego'®.

Definicja pojecia dziatalnosci gospodarczej jest obecnie zawarta w art. 3
ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcoéw'®. Dziatalno$cig gospo-
darcza jest zorganizowana dziatalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym
imieniu i w sposob ciagly. Wprowadzajac przedmiotowa definicje, ustawodawca

1© M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 36-43.

17 ]J. Dylewska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego po
wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 49.

18 AK. Kruszewski, [w:] Prawo przedsigbiorcow. Komentarz, red. A. Pietrzak, LEX/el. 2019.

¥ T.j. Dz.U. 2024, poz. 236.



114 Kamil Sikora

zdecydowat si¢ na korekte wczesniej obowigzujacej wersji poprzez pominigcie
wyliczenia rodzajow dziatalnosci, jakie zawierata poprzednio obwiazujaca defini-
cja z art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej*
— dzialalnos$cig gospodarcza byta wowczas zarobkowa dziatalno§¢ wytworcza,
budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydoby-
wanie kopalin ze zt6z, a takze dzialalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposob
zorganizowany i ciagly. Konstruujac aktualng definicj¢ dziatalnosci gospodarczej,
ustawodawca zdecydowal, Ze nie bgdzie ona zawiera¢ okreslenia rodzajow dzia-
falnos$ci gospodarczej, gdyz tego rodzaju wyliczenie i tak nie stanowi zadnego
praktycznego ograniczenia przy kwalifikowaniu przejawoéw okreslonych aktyw-
no$ci do kategorii dziatalno$ci gospodarczej?'. Przedmiotowa definicja dziatal-
nos$ci gospodarczej nie jest jednak jedyng, z jaka mozemy zetkna¢ si¢ w prawie
polskim, mozna bowiem wymieni¢ choc¢by art. 5a pkt 6 ustawy z dnia 26 lip-
ca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych?, art. 15 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug?, a takze art. 3 pkt 9 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa®.

Nalezy podzieli¢ poglad E. Komierzynskiej-Orlinskiej, zgodnie z ktorym
definicja pojgcia dziatalnosci gospodarczej zawarta w art. 3 ustawy Prawo przed-
siegbiorcow ma charakter uniwersalny. Jest to definicja podstawowa dla obowia-
zujacego systemu prawa w Polsce, zaréwno dla sfery prawa publicznego, jak
i dla sfery prawa prywatnego. Dziatalno$¢ gospodarcza jest faktem i kategorig
obiektywna. Subiektywna ocena dokonywana przez zainteresowany podmiot
(przedsiebiorce), ze prowadzona przez niego dziatalno$¢ nie jest zadng dziatal-
nos$cig gospodarcza, nie ma i nie moze mie¢ w tym sensie zadnego znaczenia.
Subiektywnos¢ oceny musi ustapic¢ przed oceng faktow, ktdre sg rozstrzygajace
dla zakwalifikowania okreslonej aktywnos$ci spotecznej jako dziatalnosci gospo-
darczej. Rozwiania watpliwosci dokonuja wlasciwe organy administracji i sady
kontrolujace ich rozstrzygniecia®.

Definicja dziatalnosci gospodarczej z art. 3 ustawy Prawo przedsiebiorcow
ze wzgledu na uniwersalny charakter stanowi definicj¢ legalng pojecia dziatal-
nosci gospodarczej. Zostata ona uksztaltowana jako definicja przedmiotowa;
ustawodawca wskazal w tresci tego przepisu konkretne cechy, ktére powinna
speli¢ dziatalno$¢, aby mogta by¢ uznana za dziatalnos¢ gospodarcza. Tymi

2 T,j.Dz.U. 2017, poz. 2168; akt nicobowigzujacy.

21 Sejm RP, Rzadowy projekt ustawy — Prawo przedsigbiorcow, VIII kadencja, druk sejmowy
nr 2051, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2051 (dostep: 5.07.2024), s. 57.

2 Tj. Dz.U. 2024, poz. 226.

# Tj.Dz.U. 2024, poz. 361.

2 Tj. Dz.U. 2023, poz. 2383.

» E. Komierzynska-Orlinska, [w:] Komentarz do ustawy — Prawo przedsigbiorcow, [w:] Kon-
stytucja biznesu. Komentarz, red. M. Wierzbowski, LEX/el. 2019.
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pozytywnymi cechami sg: zorganizowanie (,,zorganizowana dzialalnos¢”), cel
dziatalnosci (,,zarobkowa”), wykonywanie dziatalnosci we wlasnym imieniu
(,,wykonywana we wlasnym imieniu”), sposob wykonywania dziatalnosci (wyko-
nywana ,,w sposob ciagly””). Cechy te muszg by¢ spetnione tacznie, aby uznac
okreslong dziatalnos$¢ za dziatalno$¢ gospodarczag w rozumieniu przepisoOw usta-
wy Prawo przedsigbiorcow. Dziatalno$cig gospodarcza nie sg dziatania i czynno-
$ci wykonywane w ramach stosunku pracy, jak wynika z tredci art. 22 § 1 ustawy
z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy?®, w ramach udzielonego pelnomocnic-
twa czy tez w ramach dzierzawy przedsiebiorstwa®’.

Jako pierwsza ceche pozwalajaca odrozni¢ dziatalno$¢ gospodarcza od
innych aktywnos$ci ustawodawca wskazat zorganizowanie. Nalezy przez nie rozu-
mie¢ wykorzystanie konkretnych sktadnikow materialnych (np. nieruchomosci
lub ruchomosci) lub sktadnikéw niematerialnych (jak np. know-how, dobre imig,
prawa na dobrach niematerialnych), ktore sa przez dang osobg¢ taczone w sensie
funkcjonalno-gospodarczym w jeden uporzadkowany kompleks, zdatny do tego,
aby przy jego wykorzystaniu mozna byto uczestniczy¢ w obrocie gospodarczym.
Przejawem zewngtrznym zorganizowania moga by¢ takze dziatania formalizu-
jace dang dziatalno$¢, czyniagce ja widoczng i rozpoznawalng dla otoczenia (np.
otwarcie lokalu ustugowego lub zamieszczenie logo)?. W doktrynie spotykany
jest podziat na formalny i materialny aspekt zorganizowania dziatalnosci gospo-
darczej. Pierwszy z nich stanowi prawnie okreslony zakres obowigzkoéw zwigza-
nych z wykonywang dziatalno$cig gospodarcza, takich jak rejestracja dziatalnosci
gospodarczej, dokonanie zgloszen podatkowych czy statystycznych, obowiazki
zwigzane z ubezpieczeniem spolecznym, konieczno$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w okreslonej formie organizacyjnoprawnej badz uzyskanie okreslo-
nych aktow administracyjnych, jak koncesje i zezwolenia. Drugi natomiast wigze
si¢ z uzyskaniem srodkow finansowych na podjecie dziatalnosci gospodarczej,
z zatrudnieniem pracownikow lub uzyskaniem lokalu. Wskazane czynnosci orga-
nizacyjne acznie majg przesadzaé, ze dziatalno$¢ gospodarcza nie ma charakteru
przypadkowego®.

Kolejng cechg pozwalajaca na odrdznienie dziatalnosci gospodarczej od
innych aktywnosci jest jej zarobkowy charakter. Zarobkowos$¢ nalezy rozwazy¢
w dwoch aspektach — subiektywnym i obiektywnym. Pierwszy z nich zdaniem
M. Szydto zwigzany jest z celem podmiotu prowadzacego dana dziatalnosc, tj.
dziatalnoscia zarobkowa bedzie dziatalno$¢ prowadzona z zamiarem osiagnigcia

2 T,j.Dz.U. 2023, poz. 1465, dalej k.p.

*7 E. Komierzynska-Orlinska, op. cit.

2 Sejm RP, op. cit., s. 57-58.

2 M. Sieradzka, [w:] M. Sieradzka, M. Zdyb, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
Komentarz, LEX/el. 2013.
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zyskow?®. Podobne stwierdzenie odnajdujemy w orzecznictwie. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 26 wrze$nia 2008 r.*! orzekl, ze dziatalnos¢
jest zarobkowa, jesli prowadzona jest w celu osiagnigcia dochodu (zarobku) rozu-
mianego jako nadwyzka przychodéw nad poniesionymi kosztami. Jezeli podmiot
zaktada osiggniecie w zwigzku z dziatalnoscig i w jej efekcie nadwyzki przy-
chodow nad poniesionymi kosztami, a wiec osiggniecie dochodu, oznacza to, ze
zostal okreslony cel zarobkowy takiej aktywnosci. Aspekt obiektywny zwigzany
jest z tym, ze dziatalno$¢ gospodarcza jest faktem, kategoria o charakterze obiek-
tywnym i nie ma znaczenia okoliczno$¢, ze podmiot prowadzacy okreslong dzia-
falno$¢ subiektywnie ocenia ja jako inng aktywno$¢*. Dziatalno$¢ taka nalezy
ocenia¢ na podstawie zbadania konkretnych okolicznos$ci faktycznych, wypehia-
jacych lub niewypehiajacych znamiona tej dziatalnosci®®. Dziatalnoscig gospo-
darcza jest tylko dziatalno$¢ zewnetrzna, majgca na celu np. $wiadczenie ushug
osobom trzecim. Nie jest dziatalnoscig gospodarcza dziatalno$¢ prowadzona na
potrzeby whasne*.

W celu zaklasyfikowania aktywno$ci jako dzialalno$ci gospodarczej
konieczne jest takze wykonywanie jej we wlasnym imieniu. Oznacza to, ze pod-
miot organizujacy taka dziatalno$¢ czyni to na swoja rzecz i jednoczes$nie ponosi
odpowiedzialno$¢ za zaciagnigte w zwigzku z tym zobowigzania®>. Przestanka ta
wskazuje na odrebnos¢ i niezalezno$¢ od innego podmiotu prowadzacego dzia-
talno$¢ gospodarcza. Stanowi wymog, aby czynno$ci danego podmiotu kreowaty
jego prawa 1 obowiazki oraz okreslaty jego sytuacje prawng. Trzeba przy tym
podkresli¢, ze dziatalno$ci we wlasnym imieniu nie nalezy utozsamiaé z dzia-
lalno$cia osobistg, poniewaz nie ma przeszkdd, aby w dziatalnoSci gospodarczej
wykorzystywac inne podmioty?.

Kolejng przestankg jest ciagtos¢, ktorg nalezy wigza¢ z powtarzalnoscia,
regularnym wystepowaniem i w szczegolno$ci z trwaniem danej aktywnosci.
Do jej zaistnienia konieczny jest okreslony ciag dzialan, a nie tylko pojedyn-
cze czynnos$ci. Cigglos¢ wskazuje na podejmowanie czynnosci powtarzalnych
i w taki sposdb, ze tworzg one pewng catos¢, nie stanowia zas oderwanego swiad-
czenia czy $wiadczen okreslonych rzeczy lub ustug?. Celem tej przestanki jest

30 M. Szydto, Pojecie dzialalnosci gospodarczej na gruncie nowej ustawy o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej, ,,Przeglad Sadowy” 2005, nr 2, s. 25.

3 I FSK 789/07, LEX nr 495147.

32 Wyrok NSA w Lodzi z dnia 12 maja 1994 r., SA/Ld 365/93, POP 1997, nr 2, s. 42.

3 Wyrok NSA w Lodzi z dnia 2 grudnia 1994 r., SA/Ld 741/94, LEX nr 26531.

3% Postanowienie SN z dnia 29 kwietnia 1998 r., III CZP 7/98, OSNC 1998, nr 11, poz. 188.

3 Sejm RP, op. cit., s. 58.

3¢ A. Powatowski, Wykonywanie dzialalnosci gospodarczej we wlasnym imieniu, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2016, nr 36, s. 360.

37 Postanowienie SA w Szczecinie z dnia 7 sierpnia 2006 r., I ACz 441/06, LEX nr 279953.



Pracownik samorzadowy a prowadzenie dzialalnosci gospodarczej 117

wyeliminowanie z pojecia dziatalnosci gospodarczej przedsigwzig¢ jednora-
zowych i sporadycznych. Przestanki tej nie nalezy rozumie¢ jako koniecznoS$ci
wykonywania dziatalnosci bez przerwy, gdyz istotny jest zamiar powtarzalno-
sci okre$lonych czynno$ci celem osiggnigcia dochodu®®. Z uwagi na obecnosé
zamiaru powtarzalnosci, takze sezonowa, a wigc wykonywana w kazdym sezonie,
aktywnos¢ jest dziatalno$cia ciagta®. Przedsigbiorcg jest tylko ten, kto wykonuje
czynnosci powtarzalne 1 w taki sposob, ze tworzg one pewna cato$¢, a nie stano-
wig oderwanego katalogu swiadczen okreslonych rzeczy lub ustug®.

Jak wynika z art. 24 u.p.s., do obowigzkéw pracownika samorzadowego
nalezy przede wszystkim dbato$¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o $rod-
ki publiczne, z uwzglgdnieniem interesu publicznego i indywidualnych interesow
obywateli, jak rowniez m.in. przestrzeganie prawa oraz sumienne, sprawne i bez-
stronne wykonywanie zadan stuzbowych. Oznacza to, ze pracownik samorzado-
wy musi pogodzi¢ si¢ z faktem, iz dla pracodawcy publicznego nie jest obojetne,
co pracownik samorzadowy robi po godzinach, a takze to, jak dodatkowa pra-
ca lub dziatalno$¢ prywatna wptywa na wykonywanie obowiazkéw pracownika
samorzadowego.

ZAKAZ WYKONYWANIA ZAJEC SPRZECZNYCH Z OBOWIAZKAMI
USTAWOWYMI

Jak wynika z tresci art. 4 u.p.s., podstawe zatrudnienia pracownikow samorza-
dowych stanowig: wybor (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.p.s.), powolanie (art. 4 ust. 1 pkt 2
u.p.s.), umowa o praceg, stanowiaca najpowszechniejsza forme zatrudnienia (art. 4
ust. 1 pkt 3 u.p.s.). Ponadto pracownicy samorzadowi sg zatrudniani na stanowi-
skach urzedniczych, w tym na kierowniczych stanowiskach urzgdniczych (art. 4
ust. 2 pkt 1 u.p.s.) oraz stanowiskach pomocniczych i obstugi (art. 4 ust. 2 pkt 3
u.p.s.).

Istotnym niebezpieczenstwem jest powstawanie w ramach struktur samorza-
dowych pewnych niepozadanych uktadéw personalnych, a takze podejmowanie
przez pracownikow samorzadowych takiej dziatalnosci, ktorg trudno pogodzi¢
z ich obowiazkami stuzbowymi. Na czoto wysuwa si¢ obowigzek zachowania
obiektywizmu i bezstronnosci, jakie powinny cechowaé¢ wszystkie podmio-
ty zaangazowane w wykonywanie zadan publicznych*. Ustawodawca stara si¢

¥ Wyrok WSA w Lodzi z dnia 15 stycznia 2014 r., I SA/Ld 701/13, LEX nr 1497807.

¥ Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2011 r., IT OSK 333/2011, LEX nr 3870064.

40 Uchwata SN z dnia 11 maja 2005 r., ITIl CZP 11/05, OSNC 2006, nr 3, poz. 48; wyrok SA
w Lodzi z dnia 7 sierpnia 2019 r., IIl AUa 1312/18, LEX nr 2730942; postanowienie SA w Szczeci-
nie z dnia 7 sierpnia 2006 r., I ACz 441/06, LEX nr 279953.

4 7. Goral, [w:] System Prawa Pracy, t. 11: Pragmatyki pracownicze, red. K.W. Baran,
Z. Goral, LEX/el. 2021.
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wprowadzi¢ takie rozwigzania, ktore majg na celu zapewnienie przejrzystosci,
bezstronnosci, uczciwos$ci oraz politycznej neutralnosci pracownikow samorzg-
dowych, ktorzy w ramach swoich obowigzkéw podejmuja decyzje dotyczace
praw i obowigzkow obywateli. Taki sens odnajdujemy w tresci art. 30 u.p.s., gdyz
zakresem podmiotowym tego przepisu zostali objeci pracownicy samorzadowi
(bez wzgledu na podstawe nawigzania stosunku pracy) zatrudnieni na stanowi-
skach urzedniczych, w tym kierowniczych stanowiskach urzgdniczych. Spod
dziatania tego przepisu wyjeci sa tylko pracownicy zatrudnieni na stanowiskach
pomocniczych i obstugi®.

Zgodnie z art. 30 ust. 1 u.p.s. pracownik samorzadowy nie moze wykonywac
nastepujacych zaje¢: pozostajacych w sprzecznosci z zajgciami, ktore wykonuje
w ramach obowigzkéw stuzbowych, jezeli wywotuje to uzasadnione podejrzenie
0 jego stronniczo$¢ lub interesownos¢; zwigzanych z zajeciami, ktore wykonuje
w ramach obowigzkéw stuzbowych, jezeli wywotuje to uzasadnione podejrzenie
0 jego stronniczo$¢ lub interesowno$¢; sprzecznych z obowigzkami wynikajgcymi
z ustawy, bez wzgledu na to, czy wywotuja one uzasadnione podejrzenie o stronni-
czos$¢ lub interesownos¢. Zakaz wykonywania wyzej wskazanych zaje¢ odnosi si¢
zarowno do zaje¢ o charakterze zarobkowym, jak i do zajg¢ o charakterze niezarob-
kowym. Pomimo tego, ze kazdy z wymienionych zakazéw stanowi uszczuplenie
sfery wolnosci jednostki, zasadno$¢ ich wprowadzenia wzgledem pracownikéw
samorzagdowych nie jest w doktrynie kwestionowana. Jak wynika z art. 65 ust. 1
Konstytucji RP, kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ wyboru 1 wykonywania zawodu
oraz wyboru miegjsca pracy, a wyjatki okresla ustawa. Potwierdzenie tej wolno$ci
odnajdujemy w tresci przepisu art. 10 k.p., zgodnie z ktorym kazdy ma prawo do
swobodnie wybranej pracy, ograniczenia te uzasadnia jednak potrzeba ochrony inte-
res6w pracodawcy, ktéry ma prawo oczekiwa¢ od swojego pracownika obiektyw-
nego, bezstronnego i bezinteresownego podejmowania decyzji.

W tresci przepisu art. 30 u.p.s. w kontekscie zakazu ich wykonywania usta-
wodawca uzywa terminu ,,zajecia”’, oznaczajacego wszelkie dodatkowe zajecia,
niezaleznie od ich podstawy prawnej (umowa o prace, umowa cywilnoprawna,
osobiscie prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza), a nawet takie, ktore nie sg zwia-
zane z istnieniem jakiegokolwiek stosunku prawnego. Z punktu widzenia formy
wykonywanych zaje¢ wskazuje si¢, ze zakaz ten obejmuje wszelkiego rodzaju
aktywno$¢ zawodowa, polityczng czy spoteczng podejmowang poza zatrudnie-
niem u pracodawcy samorzadowego®. Kluczowe znaczenie ma w tym przypadku
relacja, w jakiej pozostaja dodatkowe zajgcia do zaje¢ wykonywanych w ramach
obowigzkoéw stuzbowych oraz tzw. obowigzkow wynikajacych z ustawy.

42 T. Mordel, Co zmienia nowa ustawa o pracownikach samorzgdowych?, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2009, nr 1-2, s. 58.
4 Wyrok SN z dnia 15 lutego 2006 r., IT PK 134/05, OSNP 2007, nr 1-2, poz. 6.
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W przepisie art. 30 u.p.s. ustawodawca zawarl trzy typy zakazow okreslaja-
cych, kiedy pracownik samorzadowy nie moze podejmowac dodatkowych zajec.
W przypadku dwoch pierwszych bedziemy mieli do czynienia z ich naruszeniem,
gdy zajgcia pracownika beda sprzeczne lub zwigzane z zajeciami wykonywanymi
w ramach obowiazkow stuzbowych, a jednoczesnie zajecia te bedg wywolywac
uzasadnione podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesowno$¢. Jak zauwaza S. Pla-
zek, te dwa elementy musza wystapi¢ tacznie*. Sama sprzecznos¢ zaje¢ lub ich
zwigzanie z zajeciami wykonywanymi w ramach obowigzkow stuzbowych juz
uruchamiaja obawe naruszenia przepisu. Dopiero jednak stwierdzenie (oprocz
posiadania przez te zajecia chociaz jednej z tych dwoch cech) wystapienia uzasad-
nionego podejrzenia o stronniczo$¢ lub interesownos¢ powoduje naruszenie tego
przepisu®. Zakaz wykonywania zaje¢ ,,zwigzanych” z zajeciami wykonywanymi
w ramach obowigzkow stuzbowych nie ma charakteru bezwzglednego, sg one
zabronione bowiem tylko wowczas, gdy wywotywatyby uzasadnione podejrzenie
o stronniczos$¢ lub interesowno$¢. Zakaz jest uzalezniony od wystgpienia dodat-
kowej przestanki. W przypadku wykonywania zaje¢ ,,sprzecznych” sytuacja jest
odmienna ze wzgledu na istnienie trzeciej przestanki.

&1

»Sprzeczno$¢” oznacza w jezyku potocznym ,,wykluczanie si¢ wzajemnie,
przeciwstawno$¢”. Zajecia ,,sprzeczne” z zajgciami wykonywanymi w ramach
obowigzkoéw stuzbowych to zajecia powodujace kolizje z wykonywaniem zajeé
stuzbowych, np. kolizje czasowa albo z celowosciowa miedzy rezultatami tych
zajec¢*. Ustawodawca nie zawart legalnej definicji poje¢ stronniczosci i intere-
sownosci, a wiec odwotat si¢ do klauzuli generalnej w zakresie ich rozumienia.
Ustawa nie zawiera zadnych pomocniczych kryteriow oceny. W jezyku potocz-
nym stowo stronniczy oznacza ,,ceche czegos, co $wiadczy o tym, ze kto$ przed-
stawia lub ocenia co$ niezgodnie z faktami, kierujac si¢ wlasnymi upodobaniami
i interesami”’; to takze cztowiek ,kierujacy si¢ (w postepowaniu, sagdzeniu, opi-
niach) osobistymi uprzedzeniami, sympatiami, wlasnym interesem; pozbawiony
obiektywizmu; nieobiektywny, niesprawiedliwy”*. Natomiast interesowny to
czlowiek ,,majacy na celu wlasny zysk™, ,majacy na wzgledzie jedynie wia-
sng korzy$¢, wyrachowany, chciwy”’. W konsekwencji przestanka ,,wywotania

4 S. Plazek, Ocena funkcjonowania tzw. przepiséw antykorupcyjnych w samorzqdzie teryto-
rialnym — wybrane zagadnienia, [w:] Stosunki pracy pracownikow samorzqgdowych, red. M. Stec,
Warszawa 2008, s. 198.

4 Ibidem.

4 Ibidem, s. 200.

47 Stronniczosé, https://wsjp.pl/haslo/podglad/11226/stronniczosc/5222057/opinii  (dostep:
5.07.2024).

4 E. Sobol, Maty stownik jezyka polskiego, Warszawa 1968-2000, s. 887.

4 Interesowny, https://sjp.pwn.pl/sjp/interesowny;2466586.html (dostep: 5.07.2024).

0 E. Sobol, op. cit., s. 268.
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uzasadnionego podejrzenia o stronniczo$¢ lub interesownos¢” zostala oparta na
nieostrych kryteriach. Jak zauwaza A. Wierzbica, zastosowanie nieostrych kry-
teriow przesadzajacych o uznaniu zachowania danej osoby za stronnicze czy
interesowne stwarza podstawy do naduzy¢ zarowno dla potencjalnych przeciw-
nikow tej osoby, dla ktorych kazde podejmowane przez nig dziatanie moze nosi¢
znamiona stronniczosci i interesownosci, jak i dla ewentualnych zwolennikow,
dla ktérych nigdy jakiekolwiek wykonywanie zaje¢ nie bedzie ani stronnicze, ani
interesowne®'.

Zakaz wykonywania okre$lonych zajg¢ poza stosunkiem pracy stanowi istot-
ng ingerencje w sfere prywatnosci pracownika samorzadowego, usprawiedliwio-
ng jednak interesem publicznym, w tym interesem lokalnej spotecznosci, ktora
utrzymujac ze swoich podatkow lokalng administracj¢, ma prawo liczy¢ na pro-
fesjonalne, uczciwe i bezstronne zatatwianie spraw pozostajagcych w kompeten-
cjach administracji, w ktorej zatrudniony jest pracownik samorzadowy.

Sprzecznos¢ zaje¢ wykonywanych przez pracownika samorzadowego z zaje-
ciami, ktore wykonuje w ramach obowiazkow stuzbowych, dotyczy wszelkich
obowigzkoéw pracownika zatrudnionego na stanowisku urzedniczym lub kierow-
niczym stanowisku urzedniczym, w tym wynikajacych z tre$ci umowy o pracg,
wynikajacych z zajmowanego stanowiska (petnionej funkcji), a takze z obowigz-
koéw, ktore moga by¢ wykonywane sporadycznie, zleconych przez jego przeto-
zonych. Zajecia wykonywane przez pracownika zatrudnionego na stanowisku
urzedniczym lub kierowniczym stanowisku urzgdniczym poza stosunkiem pracy
mozna uzna¢ za sprzeczne z jego obowigzkami stuzbowymi, jezeli np. pokry-
waja si¢ czasowo, majg taki sam lub podobny zakres przedmiotowy badz pro-
wadza do kolizji interesow pracownika wykonujacego zajecia poza stosunkiem
pracy z interesami pracodawcy, u ktérego jest on zatrudniony. Za zajgcia zwigza-
ne z obowigzkami wynikajacymi ze stosunku pracy, w rozumieniu art. 30 ust. 1
u.p.s., nalezy uzna¢ wszelkie rodzaje aktywnosci zarobkowej i niezarobkowe;j,
ktore pokrywajg si¢ chociazby cze$ciowo podmiotowo, przedmiotowo, funkcjo-
nalnie czy teleologicznie (celowo$ciowo) z tymi obowigzkami.

Pracownik samorzadowy nie ma obowiazku wystepowania do pracodawcy
o wyrazenie zgody na wykonywanie jakichkolwiek zaje¢ pozastuzbowych. Usta-
wodawca nie uzaleznia wykonywania przez pracownika samorzadowego jakich-
kolwiek zaje¢ pozastuzbowych od zgody pracodawcy, zakazy wynikajace z art. 30
ust. 1 u.p.s. maja bowiem charakter bezwzgledny. Pracodawca natomiast nie ma
zadnego uprawnienia do wyrazania zgody na wykonywanie zaje¢ przez pracownika
samorzadowego, ktore mozna ocenic jako sprzeczne lub zwigzane z zajeciami, ktore
pracownik zatrudniony na stanowisku urzedniczym lub kierowniczym stanowisku

S A. Wierzbica, Ograniczenia antykorupcyjne w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2008,
s. 125.
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urzgdniczym wykonuje w ramach obowiazkow stuzbowych. Oznacza to, ze nawet
wyrazenie zgody przez pracodawce na wykonywanie przez urzednika okreslonych
zaje¢ pozashuzbowych nie uchyla naruszenia zakazow z art. 30 ust. 1 u.p.s.

Jedno z ograniczen dotyczacych pracownika samorzadowego wynika z tre-
sci art. 30 ust. 1 u.p.s., a dotyczy ono zakresu zakazu prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. Przepis ten bardzo szeroko okresla zakres zakazu prowadze-
nia dziatalnoéci gospodarczej. Pracownik samorzadowy nie moze wykonywac
zaje¢ pozostajacych w sprzecznos$ci lub zwigzanych z zajeciami, ktére wykonu-
je w ramach obowiazkow stuzbowych, wywotujacych uzasadnione podejrzenie
o stronniczos¢ lub interesowno$¢, a takze zajec¢ sprzecznych z obowigzkami wyni-
kajgcymi z przepisow ustawy o pracownikach samorzadowych. Ustawodawca nie
okresla tylko zakazu pracy lub pracy zarobkowej albo dziatalno$ci gospodarcze;.
Oznacza to, ze zakaz dotyczy kazdego rodzaju czynnosci, prac, zaje¢ lub innych
dziatan, i to niezaleznie od tego, czy maja charakter zarobkowy, czy nie. Chodzi
tu o zakaz wszelkich dodatkowych zaje¢, niezaleznie od podstawy prawnej ich
wykonywania, a nawet o zajecia niezwigzane z istnieniem jakiegokolwiek sto-
sunku prawnego, jezeli pozostawalyby w sprzeczno$ci z obowigzkami pracow-
niczymi albo moglyby wywotaé podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos¢>.

Zakaz wynikajacy z art. 30 u.p.s. nie oznacza wykonywania wylacznie dzia-
falnos$ci na wilasny rachunek. Moze réwniez dotyczy¢ pracy lub zaje¢ wykony-
wanych w formie spotki lub prac wspomagajacych okre§lona dziatalnos¢, ktora
odpowiada zakresowi obowiazkéw stuzbowych. Bez znaczenia jest tez zakres
terytorialny dziatalnos$ci — zakaz dotyczy bezwzglednie dzialalno$ci zwigzanej
z obowigzkami stuzbowymi w samorzadzie, niezaleznie od tego, czy jest ona pro-
wadzona na terenie danej gminy, powiatu czy wojewodztwa, czy nie.

Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku pracownikow samorzadowych zatrud-
nionych na stanowisku urzedniczym lub kierowniczym stanowisku urzedniczym
zakaz prowadzenia zajg¢ zwiagzanych lub sprzecznych z obowigzkami stuzbowy-
mi pojawia si¢ wowczas, gdy wystapi uzasadnione podejrzenie o stronniczos¢ lub
interesownos¢. Przy stosowaniu sankcji wobec pracownika pracodawca samorza-
dowy nie musi wykazywaé, ze pracownik wykonywat swoje obowiazki stronni-
czo lub interesownie, a zwlaszcza ze uzyskiwal w zwigzku z ich wykonywaniem
jakiekolwiek korzysci®.

W wyroku z dnia 15 lutego 2006 r.>* Sad Najwyzszy m.in. stwierdzit, ze przy-
czyna dyskwalifikujaca dalsze zatrudnienie pracownika samorzadowego, ktory
powierzonych mu kompetencji publicznych wyraznie nie oddziela od prywatnej

2 A. Kisielewicz, Obowigzki i prawa pracownikow samorzqdowych, ,Prawo Pracy” 1999,
nr 7, poz. 3.

3 Wyrok SN z dnia 18 czerwca 1998 r., I PKN 188/98, OSNP 1999, nr 13, poz. 421.

11 PK 134/05, LEX nr 212511.
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dziatalnosci gospodarczej, jest sama mozliwos¢ uznania jego zachowan jako
rodzacych podejrzenia o stronniczos¢ lub interesowno$¢ nie tylko u wspolpra-
cownikéw lub pracodawcy samorzadowego, lecz takze u obywateli oczekuja-
cych praworzadnego, bezstronnego i1 uczciwego zatatwiania swoich spraw przez
pracownikoéw publicznej sfery samorzadowej. Zatrudnienie w stuzbie publicznej
wyklucza rownoczesne wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej, ktéra pozostaje
W sprzecznosci z obowigzkami pracownika samorzadowego, zobowigzanego do
unikania wszelkiego rodzaju sytuacji mogacych u kogokolwiek wzbudzi¢ uzasad-
nione podejrzenia co do jego stronniczosci lub interesownosci przy wykonywaniu
urzedowych powinnosci publicznych.

Nalezy podkresli¢, ze naruszenie zakazu prowadzenia zajgé pozostajacych
w sprzecznosci lub zwigzanych z zajeciami, ktére wykonuje w ramach obowiaz-
kéw  stuzbowych, wywotujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczo$¢ lub
interesownos¢ oraz zajgé sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z przepisow
ustawy o pracownikach samorzadowych ma ogromne konsekwencje dla stosunku
pracy pracownika samorzadowego. Ustawodawca w art. 30 ust. 2 u.p.s. traktuje
ztamanie tego zakazu jako szczegélnie ci¢zkie naruszenie obowigzkow pracow-
niczych i nakazuje rozwigzanie stosunku pracy w trybie natychmiastowym — bez
zachowania okresu wypowiedzenia, wzglgdnie odwotanie pracownika ze skutkiem
natychmiastowym. Ztamanie przepisu art. 30 u.p.s. jest samoistng podstawa do roz-
wigzania stosunku pracy (umowy o prace lub odwotania) z pracownikiem samo-
rzadowym, niezaleznie od podstawy prawnej zwolnienia dyscyplinarnego z art. 52
§ 1 k.p. Oznacza to, ze w zakresie wskazanym w art. 30 ust. 2 u.p.s. nie moze mie¢
zastosowania art. 52 § 1 k.p. Tym samym trudno tu rozpatrywac kwesti¢ zawinienia
pracownika, niezaleznie od tego, ze podjecie takiej dziatalnosci zawsze bedzie dzia-
faniem zawinionym. Pracownik samorzadowy powinien zna¢ odpowiednie regula-
cje ustawowe, a zdecydowanie si¢ na prowadzenie lub kontynuacje zakazanej dzia-
falnosci bedzie zawsze $wiadomym przekroczeniem obowigzujacych przepisow.
Jak wynika z art. 30 u.p.s., to na pracowniku samorzagdowym spoczywa obowigzek
oceny dotyczacej prowadzonej dziatalnosci gospodarczej:

1) czy wptywata negatywnie na realizowane zadania publiczne — oznacza to,
ze prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej nie moze uniemozliwia¢ lub
pogarszac jakosci pracy urzgdnika. Dobro spoteczne powinno by¢ dla nie-
go celem nadrzgdnym;

2) czy jest sprzeczna z obowigzkami pracownika samorzadowego — w dzia-
alnos$ci nie beda wykonywane czynnosci, ktore sg niezgodne z zadaniami
realizowanymi w ramach obowigzkow stuzbowych;

3) czy jest zwigzana z zajgciami wykonywanymi w ramach obowigzkow
stuzbowych — w dziatalno$ci gospodarczej nie beda realizowane zadania,
ktore majg taki sam lub podobny zakres przedmiotowy z zadaniami reali-
zowanymi w ramach obowiazkow stuzbowych;
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4) czy wptywala na bezstronno$¢ w realizacji zadan publicznych — pracow-
nik samorzadowy zachowa obiektywny stosunek do sprawy i podmiotow
W niej uczestniczacych;

5) czy moze powodowac konflikt interesow, np. zwigkszenie korzysci mate-
rialnych w dziatalnosci gospodarczej z racji §wiadczonej pracy w instytu-
cji samorzadowe;.

Ustawodawca nie natozyl na pracownika samorzgdowego obowigzku uzy-
skania zgody kierownika jednostki zatrudniajacej na podjecie dziatalno$ci gospo-
darczej. Co prawda obowigzuje przepis art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 18 grudnia
1998 r. o pracownikach sadow i prokuratury®, z ktérego wynika, ze urzednik nie
moze podejmowac dodatkowego zatrudnienia bez zgody przetozonego, natomiast
art. 11 ust. 2 ustawy stanowi, ze urzednik nie moze wykonywac zajec sprzecz-
nych z obowiazkami urzednika i podwazajacych zaufanie do sadu lub prokura-
tury. Przywotana ustawa nie zawiera jednak regulacji analogicznej do przepisu
art. 31 u.p.s., z ktérego wynika obowigzek zlozenia o§wiadczenia o prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej i jej charakterze oraz kolejnego o§wiadczenia w razie
zmiany rodzaju dziatalnosci. W orzecznictwie podkresla sie¢, ze wszelkie ograni-
czenia zasady wolno$ci w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, dopuszczal-
ne ze wzgledu na wazny interes publiczny, maja charakter wyjatku i musza by¢
rozwazane $cisle, a nie w sposob rozszerzajacy, dlatego nie mozna ich istnienia
dorozumiewac¢, domniemywac badz przyjmowac, np. w drodze analogii®.

Wida¢ zatem, ze 0golnos¢ zakazu i faktyczny brak mozliwosci (a tym bar-
dziej obowiazku) uzyskania uprzedniej zgody pracodawcy na podjecie dodat-
kowej dziatalno$ci przerzuca na urzgdnika ryzyko niewtasciwej oceny swoich
poczynan poza podstawowym miejscem pracy>’.

OBOWIAZEK ZLOZENIA OSWIADCZENIA O PROWADZENIU
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Nalozony przez ustawodawce w przepisie art. 31 u.p.s. obowiazek sktada-
nia o$wiadczen o prowadzeniu dziatalnoSci gospodarczej ma na celu przeciw-
dziatanie konfliktom interes6w wystepujacym na styku sfery publicznej i sfery
prywatnej oraz gwarantowanie bezstronno$ci pracownikow realizujacych zadania
publiczne.

Na podstawie art. 37 ust. 1 u.p.s. Rada Ministrow w rozporzadzeniu z dnia
25 pazdziernika 2021 r. w sprawie wynagradzania pracownikow samorzado-

% T,j.Dz.U. 2018, poz. 577, ze zm.
% Wyrok SN z dnia 20 stycznia 2016 r., I PK 108/15, OSNP 2017, nr 8, poz. 93.
7 A. Kisielewicz, op. cit.
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wych®® okreslita wykaz stanowisk, z uwzglednieniem podziatu na stanowiska
kierownicze urzgdnicze, urzgdnicze, pomocnicze i obstugi. Wykazy tych stano-
wisk znajdujg si¢ w tabelach znajdujacych si¢ w zataczniku nr 3 do rozporza-
dzenia (tabele A, B, C, D). Przepis art. 31 u.p.s. nie znajduje zastosowania do
pracownikow, z ktdérymi stosunek pracy zostat nawigzany na podstawie wyboru
i powotania (art. 34 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 1 1 2 u.p.s. — obecnie dotyczy
to tylko zastepcoOw wojta, burmistrza i prezydenta miasta oraz skarbnikow jedno-
stek samorzadowych wszystkich szczebli), a takze zatrudnionego na podstawie
umowy sekretarza, co wynika z art. 34 ust. 2 w zw. z art. 31 u.p.s. Ponadto ma
do nich zastosowanie art. 2 pkt 6 w zw. z art. 4 pkt 6 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pel-
nigce funkcje publiczne, w zwiazku z czym bezprzedmiotowy bylby obowiazek
sktadania przez nich o$§wiadczen o prowadzeniu tej dziatalnosci. Przepis art. 31
u.p.s. nie znajduje zastosowania rowniez do pozostatych pracownikéw zatrudnio-
nych na stanowiskach pomocniczych i obstugi.

Jesli pracownik samorzadowy podejmuje si¢ prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, to powinno si¢ to odbywac w petni transparentnie, a ma temu stuzy¢
ustawowy obowiazek sktadania o§wiadczen o prowadzeniu dziatalnosci gospo-
darczej, spoczywajacy na pracownikach samorzadowych. Obowigzek wynikajacy
z art. 31 u.p.s. nie cigzy jednak na wszystkich osobach posiadajacych ten status,
dotyczy bowiem tylko tych sposrod nich, ktorzy sa zatrudnieni na stanowiskach
urzedniczych, w tym kierowniczych stanowiskach urzedniczych; wylaczeni sa
z niego pracownicy obstugi i osoby zatrudnione na stanowiskach pomocniczych.

Spoczywajacy na pracownikach samorzadowych wymienionych w art. 31
ust. 1 u.p.s. obowiazek obejmuje nie tylko sama informacje¢ o prowadzeniu dziatal-
nos$ci gospodarczej, lecz takze poinformowanie o jej charakterze, co brzmi cokol-
wiek enigmatycznie, a jesli ulegt on zmianie, to réwniez o tej zmianie. O$wiad-
czenie takie powinno zosta¢ ztozone kierownikowi jednostki, w ktorej pracownik
jest zatrudniony, w terminie 30 dni od dnia podjecia dziatalno$ci gospodarczej
lub zmiany jej charakteru. Zgodnie z art. 31 ust. 4 u.p.s. nieztozenie w termi-
nie o$wiadczenia o prowadzeniu dziatalnos$ci gospodarczej przez pracownika
samorzadowego jest podstawa do natozenia kary upomnienia lub nagany. Prze-
pisy art. 109 § 2 i art. 110-113 k.p. stosuje si¢ odpowiednio. Zwrot ,,nieztozenie
o$wiadczenia” oznacza zachowanie pracownika samorzadowego polegajace na
braku ztozenia takiego o$wiadczenia w ogdle, jak rowniez zlozenie go po termi-
nie, w sytuacji gdy pracownik ten faktycznie prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza.
W kazdej z obu sytuacji faktycznych dojdzie do naruszenia nakazu zawartego
wart. 31 u.p.s.”.

% Dz.U. 2021, poz. 1960.
% Uchwata SN z dnia 5 kwietnia 2007 ., [ PZP 4/07, OSNP 2007, nr 23-24, poz. 340.
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W przypadku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej pracownik takze jest
obowigzany sktada¢ odrebne o$wiadczenia, gdy dojdzie do zmiany charakteru
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Wszystko to ma na celu zbadanie, czy
prowadzona przez niego dzialalno$¢ nie narusza przepisow ustawy®’. Nawet po
ztozeniu o$wiadczenia pracownik samorzadowy w dalszym ciggu jest zobowia-
zany do przestrzegania przepisOw o bezstronnos$ci i interesownos$ci. Pracownik
samorzadowy musi by¢ §wiadom, ze podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy
w oswiadczeniu o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, sktadanym przez pra-
cownika samorzadowego, powoduje odpowiedzialnos¢ na podstawie art. 233 § 1
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny®'.

Nalezy réwniez pamietaé, ze prowadzenie przez pracownika samorzadowe-
go dziatalnosci gospodarczej obejmujacej czynnosci $cisle zwigzane z jego obo-
wigzkami pracowniczymi stanowi przyczyne uzasadniajaca dyscyplinarne zwol-
nienie z pracy®. Przy dokonywaniu rozwigzania stosunku pracy z urzednikiem
samorzadowym w tym trybie pracodawca obowigzany jest doreczy¢ urzednikowi
stosowne pismo, ze wskazaniem przyczyny rozwigzania stosunku pracy oraz uza-
sadnieniem. Jednoczes$nie pracodawca samorzadowy obowigzany jest zachowac
wskazang w art. 52 § 2-3 k.p. procedur¢ zwolnienia dyscyplinarnego. Przede
wszystkim rozwigzanie umowy o prace bez wypowiedzenia nie moze nastgpic
po uptywie jednego miesigca od uzyskania przez pracodawce wiadomosci o oko-
licznosci uzasadniajacej rozwigzanie umowy. Bieg tego miesigcznego terminu
rozpoczyna si¢ dopiero od chwili, w ktorej pracodawca uzyskat w dostatecznym
stopniu wiarygodne informacje uzasadniajace jego przekonanie, ze pracownik
dopuscit si¢ czynu nagannego w stopniu usprawiedliwiajacym niezwloczne roz-
wigzanie umowy o prace®.

PODSUMOWANIE

Nalezy zauwazy¢, ze kwestia dopuszczalnosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez pracownika samorzagdowego ,,pochodzacego” z wyboru lub
powotania zostata przez ustawodawce rozstrzygnigta w sposob jednoznaczny,
gdyz w stosunku do tych pracownikéw samorzadowych mamy do czynienia z cat-
kowitym, bezwzglednym zakazem prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, dla
ktorego podstawe prawng stanowi przepis art. 4 pkt 6 w zw. z art. 2 pkt 6, 6a i 6b
ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pet-
nigce funkcje publiczne. W stosunku do tych pracownikéw bezprzedmiotowa jest

¢ Wyrok SN z dnia 15 lutego 2006 r., IT PK 134/05, OSNP 2007, nr 1-2, poz. 6.

¢ Tj.Dz.U. 2024, poz. 17, dalej: k.k.

> Wyrok SN z dnia 18 czerwca 1998 r., I PKN 188/98, OSNP 1999, nr 13, poz. 421.
* Wyrok SN z dnia 20 sierpnia 2008 r., I PK 32/08, M.P.Pr. 2009, nr 2, poz. 91.
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realizacja obowigzku wynikajgcego z przepisu art. 31 u.p.s., dotyczacego ztozenia
oswiadczenia o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej.

Istotna jest druga grupa pracownikow samorzadowych, czyli zatrudnio-
nych na stanowiskach urzedniczych oraz urz¢dniczych kierowniczych, z ktorej
sa wylaczeni pracownicy obstugi i osoby zatrudnione na stanowiskach pomocni-
czych. W tej grupie ustawodawca nie wprowadzit generalnego zakazu dodatko-
wych zaje¢; dotyczy to takze prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Mimo braku
generalnego zakazu pracownik samorzadowy musi jednak by¢ $wiadomy tresci
przepisu art. 30 u.p.s. 1 wynikajacych z tego konsekwencji. Pracownik samorza-
dowy zatrudniony na stanowisku urzgdniczym oraz kierowniczym urzedniczym
nie moze wykonywac zajeC, ktore moga wywotywac uzasadnione podejrzenie
o stronniczo$¢ lub interesowno$¢ oraz nie moga by¢ one sprzeczne z obowigz-
kami wynikajacymi z ustawy o pracownikach samorzadowych, a dotyczacymi
wszystkich pracownikow samorzadowych. To zatem na pracowniku spoczywa
ocena, czy decydujac si¢ na podjecie danego rodzaju dziatalnosci gospodarcze;j,
nie naraza si¢ na oceng ze strony pracodawcy, ze wyczerpuje znamiona okreslone
w przepisie art. 30 u.p.s. Zarowno og6lnos$¢ sformutowan zawartych w przepisie
art. 30 u.p.s., jak i faktyczny brak obowigzku uzyskania uprzedniej zgody praco-
dawcy na podjecie dodatkowej dziatalno$ci przerzucajg na pracownika samorza-
dowego ryzyko niewlasciwej oceny swoich poczynan poza podstawowym miej-
scem zatrudnienia.

Pracownik samorzadowy musi pamigta¢ o obowigzku wynikajacym z prze-
pisu art. 31 u.p.s., ktéry dotyczy zlozenia informacji nie tylko o prowadzeniu
dziatalno$ci gospodarczej, lecz takze o jej charakterze, czyli przedmiocie, jak
rowniez o formie, w ktorej jest wykonywana, a jesli ulegt on zmianie, to tez o tej
zmianie. Zgloszenia nalezy dokona¢ kierownikowi jednostki zatrudniajacej w ter-
minie 30 dni od dnia rozpoczgcia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej albo
zmiany jej charakteru. W sytuacji, gdy pracownik podjat dziatalno$¢ gospodarcza
jeszcze przed nawigzaniem stosunku pracy, termin ten powinien by¢ liczony od
chwili nawigzania stosunku pracy. Naruszenie terminu moze si¢ wigzac¢ z karg
upomnienia albo nagany. Pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku
urzedniczym oraz urzedniczym kierowniczym musi si¢ liczy¢ takze z odpowie-
dzialnoscig karng na podstawie art. 233 § 1 k.k. za podanie nieprawdy lub zata-
jenie prawdy w oswiadczeniu o prowadzeniu dziatalnos$ci gospodarczej. Ponadto
popelnienie tego przestgpstwa stanowi bezposrednig przestanke do zwolnienia
urzednika z pracy bez zachowania okresu wypowiedzenia zgodnie z art. 52 § 1
pkt 2 k.p. Uwazam, ze dla zachowania transparentno$ci, uczciwosci urzedniczej
i szacunku dla kierownika jednostki zatrudniajacej pracownik samorzadowy
powinien poinformowaé takze o zakonczeniu tej dziatalnosci, mimo ze takiego
obowigzku nie ma, a co za tym idzie naruszenie tego obowigzku nie skutkuje
powyzszymi karami.
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ABSTRACT

The economic system of the Republic of Poland is based on a social market economy, one of
the pillars of which is freedom of economic activity. Therefore, everyone is allowed to start, run
and terminate a business activity. A special category of employees are local government employees
who are expected to be professional, reliable, conscientious and diligent in their work. It is also an
obligation to act impartially and take care of the public interest first. Local government employees
are obliged to refrain from activities that may expose them to accusations of self-interested and
biased behavior and must report their additional activities to their superiors. Performed outside of
employment in offices and local government units additional employment or running a business
may expose a local government employee to accusations that his/her activities are not guided by the
public interest and the legitimate interests of citizens. For this reason, local government employees
experience a number of restrictions in conducting various types of activities, also commercial ones,
including business activities, outside of work in offices or other local government units.

Keywords: local government; local government employee; economic activity; economic
freedom; limit
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ABSTRAKT

Ustroj gospodarczy Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na spotecznej gospodarce rynkowej,
ktorej jednym z filarow jest wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej. Kazdemu zatem dozwolone jest pod-
jecie, prowadzenie i zakonczenie dziatalno$ci gospodarczej. Szczeg6lng kategorig posrod pracowni-
kow sa pracownicy samorzadowi, od ktérych oczekuje si¢ profesjonalizmu, rzetelnosci, sumiennego
i starannego wykonywania pracy. To takze obowigzek bezstronnego dziatania oraz dbania o interes
publiczny w pierwszej kolejnosci. Pracownicy samorzadowi obowigzani sag do powstrzymania si¢
od dziatan, ktéore moga ich narazi¢ na zarzut dziatania interesownego i stronniczego oraz musza
zglasza¢ swoja dodatkowa dziatalno$¢ przetozonym. Wykonywanie poza zatrudnieniem w urzgdach
i jednostkach samorzadowych dodatkowego zatrudnienia czy tez prowadzenie dzialalnosci gospo-
darczej moze narazi¢ pracownika samorzadowego na zarzuty, ze w swojej dziatalnosci nie kieruje
si¢ interesem publicznym i stusznym interesem obywateli. Z tego wzgledu doznaja oni szeregu
ograniczen w zakresie prowadzenia réznego rodzaju dziatalnosci, takze zarobkowej, w tym dziatal-
nosci gospodarczej, poza pracg w urzedach lub innych jednostkach samorzadowych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny; pracownik samorzadowy; dziatalno$¢ gospodarcza;
wolno$¢ gospodarcza; ograniczenie



