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Prawa i obowiazki os6b pelnigcych funkcje publiczne

(zwlaszcza radnych i pracownikow samorzadowych).

Skroty uzyte w tekscie:
j.s.t. - jednostka samorzadu terytorialnego
k.c. - ustawa z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.)
k.k. - ustawa z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. Nr 88, poz. 553 ze zm.)
k.p. - ustawa z 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. z 1998 r. Nr 21,
poz. 94 ze zm.)
k.p.a. - ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.)
k.p.c. - ustawa z 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. Nr 43,
poz. 296 ze zm.)
k.r.o. - ustawa z 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. Nr 9, poz. 59
ze zm.)
k.s.h. - ustawa z 15 wrzeénia 2000 r. - Kodeks spoélek handlowych (Dz.U. Nr 94,
poz. 1037 ze zm.)
u.a.rz. - ustawa z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie (tekst jedn.
Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm.)
w.b.w. - ustawa z 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze woéjta, burmistrza i prezy-
denta miasta (Dz.U. Nr 113, poz. 984 ze zm.)
uf.p. - ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104
ze zm.)
u.g.k. - ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9,
poz. 43 ze zm.)
u.g.n. - ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (tekst jedn. Dz.U.
7 2004 1. Nt 261, poz. 2603 ze zm.)
u.0.p.d.g. - ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej
przez osoby peligce funkcje publiczne (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584)
u.p.b. - ustawa z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 156,
poz. 1118 ze zm.)
u.prac.sam. - ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn. Dz.U.
Z 2001 1. NT 142, poz. 1593 ze zm.)
u.p.s.a. - ustawa z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (Dz.U. Nr 53, poz. 1270 ze zm.)
u.s.g. - ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 1.
Nr 142, poz. 1591 ze zm. - poprzedni tytul: ustawa o samorzadzie terytorialnym)
u.S.p. - ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1592 ze zm.)
u.S.W. - ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U.
Z 2001 1. NT 142, poz. 1590 ze zm.)
u.wyb. - ustawa z 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw

i sejmikow wojewodztw (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nt 159, poz. 1547 ze zm.)
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Osoba publiczna to zgodnie z definicja encyklopedyczna taka osoba, ktora
wykonuje funkcje publiczne lub przez inna swoja dzialalno$¢ zawodowa, gospodarcza,
spoleczna, polityczng, kulturalng itp. wplywa znaczaco na funkcjonowanie
spoteczenstwa. Od czasu restytucji samorzadu terytorialnego w Polsce status prawny
0sOb zatrudnionych w jednostkach samorzadu terytorialnego i okreslanych ogélnym
mianem pracownikéw samorzadowych jest szczeg6lny, tak w odniesieniu do
przepisow kodeksu pracy jak i w poréwnaniu z przepisami np. ustawy o pracownikach
urzedow panstwowych, natomiast czlonkowie rad j.s.t. w zwigzku z wykonywaniem
mandatu, korzystaja tez z ochrony prawnej jaka przysluguje im jako
funkcjonariuszom publicznym.

Nie wszystkich pracownikéw samorzadowych mozna jednak uznaé za osoby pelnigce
funkcje publiczne. Zalezy to od posiadania przez pracownika pewnych szczegblnych
uprawnien i powinnosci zwigzanych przede wszystkim z prawem do wladczego
okre$lania sytuacji adresatow dzialaii administracji samorzadowej. Tym bardziej, ze
realizacja funkcji publicznych przez pracownika samorzadowego nie jest przy tym
powigzana z konkretnymi podstawami zatrudnienia, ale dotyczy kazdego rodzaju
nawigzania stosunku pracy.! O przypisaniu, badZz nie przypisaniu, danemu
pracownikowi samorzgdowemu pelnienia funkcji publicznej decydowac bedzie zatem
adresowanie don szczeg6élnych uprawnien (tj. takich, ktére zwyklemu pracownikowi
nie przystuguja) oraz szczegoélnych powinnosci i szczegblnej odpowiedzialno$éi (ij.
takich, ktére zwyklego pracownika nie dotycza).2

Wsréd osob zatrudnionych w ramach struktur organizacyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego prawnie wyr6zniono juz z chwilg restytucji instytucji samorzadu
terytorialnego w Polsce, tj. w roku 1990, kategorie pracownikow samorzadowych.
Podstawowa przestanka do wyodrebnienia tej kategorii osob stalo sie uchwalenie
pierwszej ustawy o pracownikach samorzadowych (z dnia 22 marca 1990 r.).

Z punktu widzenia zasad systemu prawa, zwlaszcza takich jak zasady kompletnos$ci i
spojnosci, nalezy uznaé za trafny poglad, ze wprowadzanie odrebnych regulacji
prawnych jest uzasadnione, jesli dotycza pewnych wyodrebnionych ze wzgledu na
jasne Kkryteria grup pracowniczych (zawodowych).3 W przypadku ustanowienia

kategorii pracownika samorzadowego wobec ustawodawcy, jako odpowiedzialnego za

1 Patrz: P.Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samorzadowego a jego funkcja publiczna,[w:]
M.Stec (red.) Stosunki pracownikéw samorzadowych, Warszawa 2008, s.103

2 Ibidem, s.95.

3 Patrz: B.Cwiertniak, Ustawa o pracownikach samorzadowych jako pragmatyka pracownikow
samorzadu terytorialnego, Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Spotecznej, t.9, Katowice 1992, s. 7.
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uchwalenie ustawy o pracownikach samorzadowych, sformulowane zostaly liczne
zarzuty, ze ustanowiona i wprowadzona ta ustawa nowa kategoria pracownikow
takich wymogoéw nie spelnia, gdyz nie idzie za nig podobienstwo wykonywanych
zadan oraz tozsamo$¢ interesow zawodowych. Kategoria pracownikow
samorzadowych jest bowiem bardzo niejednorodna, obejmuje nie tylko osoby, ktore
w samorzadzie pehlig funkcje zwigzane =z prowadzeniem postepowan
administracyjnych, wydawaniem decyzji administracyjnych i podejmowaniem
rozstrzygnie¢, ale tez szereg innych osob, takich jak np. asystentow i doradcédw,
szeregowych pracownikéw zatrudnionych w urzedach j.s.t. i biurach jednostek
administracyjnych j.s.t. a nawet pracownikow zatrudnionych na stanowiskach
pomocniczych i obshugi.

Podstawowym wyznacznikiem omawianej kategorii osoéb jest bowiem nie rodzaj
wykonywanej pracy, lecz przede wszystkim miejsce zatrudnienia.4 W zaistnialej
sytuacji o tym, ze mozemy moéwi¢ o pracowniku samorzadowym przesadzac i
rozstrzyga¢ zatem bedzie w pierwszym rzedzie miejsce zatrudnienia, a nie sposob
nawigzania stosunku pracy albo charakter wykonywanej pracy.s

Obecnie, jezeli chodzi o status prawny tych osob, to determinowany jest on nie tylko
przepisami ustrojowych ustaw samorzadowych, ale przede wszystkim ustawa z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. 2008, nr223, poz.1458).
Ustawa traktujac o pracownikach samorzadowych dzieli ich na pracownikéw
zatrudnianych na podstawie (art. 4 ust. 1):

1. wyboru (w urzedzie marszatlkowskim: marszalek wojewodztwa, wicemarszalek oraz
pozostali czlonkowie zarzadu wojewodztwa - jezeli statut wojewodztwa tak stanowi; w
starostwie powiatowym: starosta, wicestarosta oraz pozostali czlonkowie zarzadu
powiatu - jezeli statut powiatu tak stanowi; w urzedzie gminy: wojt, burmistrz lub
prezydent miasta; w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacy
zarzadu zwigzku i pozostali czlonkowie zarzadu - jezeli statut zwigzku tak stanowi).

2) powolania (zastepca wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, skarbnik gminy,
skarbnik powiatu,

skarbnik wojewodztwa).

3) umowy o prace (pozostali pracownicy samorzadowi).

Ustawa stanowi przy tym, ze pracownicy samorzadowi sa zatrudniani na
stanowiskach: urzedniczych, w tym kierowniczych urzedniczych, jak tez na
stanowiskach doradcéw i asystentéw oraz pomocniczych i obstugi (art. 4 ust. 2).

4 Z.Goral, Prawo pracy w samorzadzie terytorialnym, Warszawa 1999, s.38.
5 A.Kisielewicz, pracownicy samorzadowi po reformie publicznej, Prawo Pracy nr 3/1994, s.4.
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Osobny status prawny maja wiec radni, ktéorych co do zasady nie zaliczono do w
ustawie do pracownikow samorzadowych, i ktérych prawa i obowiazki regulowane sa
przepisami ustaw ustrojowych (o samorzadzie gminnym, samorzadzie powiatowym i
samorzadzie wojewodztwa) oraz, w mniejszym stopniu, determinowane sg przepisami
ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw. Warto przy
tym zaznaczy¢, ze na status prawny wodjtow, burmistrzow i prezydentéw miast
oddzialuje takze ustawa z o bezposSrednim wyborze wdjta, burmistrza prezydenta
miasta, cho¢by przez sam fakt ustalania kryteriow kandydowania.

Z racji, iz dostepne sa szczegolowe komentarze® do najwazniejszych z ww. ustaw w
opracowaniu tym skupie sie na wybranych regulacjach, majacych szczeg6lne
znaczenie dla etycznego aspektu dzialania radnych i pracownikéw samorzadowych
oraz 0sOb peliacych funkcje samorzadowe.

Z uwagi na ustawowe determinacje (zwlaszcza te zawarte w art. 4 u.prac.sam.) mozna
wskaza¢ na pewne kategorie pracownikéw samorzadowych. Zakres dyferencjacji ich
pozycji prawnej jest daleko idacy i wynika, w pierwszej kolejnosci, z wielo$ci
ustawowych podstaw zatrudnienia.” Jest to kryterium, ktore klarownie wylania sie
wprost z przywolanego przepisu. Niestety powraca w tym miejscu problem poruszony
juz wczeéniej, a mianowicie: jezeli zostaly wprowadzone odrebne regulacje prawne
odnoénie do poszczegbdlnych grup pracownikow samorzadowych (w tym wypadku
chodzi o rb6zne podstawy ich zatrudniania), to zabieg taki winien znajdowac
uzasadnienie w jasno okreSlonych przestankach merytorycznych, takich jak na
przyklad rézny zakres przypisanych im praw i obowigzkow. Niestety odwolanie sie do
innych kryteriow, wedtug ktoérych réznicowana bylaby sytuacja prawna pracownikow
samorzadowych, napotyka jednak na znacznie powazniejsze trudno$ci niz w
przypadku wyodrebnienia kategorii tych pracownikéw wedle rodzaju podstawy
zatrudnienia.

Za szczegOlnie istotne nalezy wiec uzna¢ kryterium rodzaju wykonywanych zadan

6 R.Skwarto, D.Bgbiak-Kowalska, S.Stefasienko-Smaga, K.Kawecki, S.Plazek, Ustawa o pracownikach
samorzadowych, Komentarz ze wzorami regulaminéw, zarzadzen i uchwal, Warszawa 2009, wyd.
Municipium, ISBN-978-83-60096-82-6; K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel,
P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2007,
wyd. LexisNexis, , ISBN-978-83-7334-770-0; K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel,
M.Kotulski, P.Kryczko, S.Plazek, I.Skrzydlo-Niznik, Komentarz do ustawy o samorzadzie
wojewodztwa, Warszawa 2005, wyd. LexisNexis, ISBN-978-83-7334-622-2; K.Bandarzewski,
P.Chmielnicki, D.Dgbek, P.Dobosz, W.Kisiel, M.Kotulski, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek,
I.Skrzydlo-Niznik, Komentarz do ustawy o samorzadzie powiatowym, Warszawa 2005, wyd.
LexisNexis, ISBN-83-7334-440-3.

7 P.Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samorzadowego a jego funkcja publiczna, op.cit. s.94.
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(pracy, obowigzkow).8 Pozwala ono na wyr6znienie trzech grup pracowniczych.
Pierwsza grupe stanowig osoby pelnigce funkcje urzednicze, w tym urzednicze
kierownicze (chociaz obecne przepisy prawne nie wyrdzniaja juz osobnej kategorii
urzednika samorzadowego), druga - pracownicy zatrudnieni na stanowiskach
doradcow i asystentow, trzecia za§ pracownicy pomocniczy oraz pracownicy obslugi
(patrz: art. 4 ust. 2 u.prac.sam.)

Najsilniejszych argumentéw normatywnych dla zaistnienia takiego rozréznienia
dostarczaja przepisy - w istocie - drugorzednego znaczenia, mianowicie placowe oraz
o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych niezbednych do pelnienia
okreslonych funkcji. Sprawy te, jakkolwiek istotne dla samych pracownikow
samorzadowych, nie maja jednak bezposredniego odniesienia do wykonywania
zadan, jakie zostajg im powierzone i rodzajow uprawnien, z jakich korzystajg
wykonujac te zadania. Dlatego warto rozwazy¢, wedlug jakich w istocie cech
identyfikowana jest grupa osob okreSlanych jako pracownicy samorzadowi
zatrudnieni - zgodnie z litera ustawy - na stanowiskach urzedniczych, a zwlaszcza
kierowniczych urzedniczych. Najogo6lniej rzecz ujmujac w doktrynie nauki
administracji przez pojecie urzednikow rozumie sie z reguly te osoby, ktoére sa
odpowiedzialne za prowadzenie postepowan administracyjnych, wydawanie decyzji
administracyjnych w sprawach indywidualnych oraz podejmowanie rozstrzygniec, a
ewentualnie takze podejmowanie dzialan o charakterze niewladczym (np.
informacyjnych) w relacjach z adresatami dzialan administracji samorzadowe;j.
Nalezy przy tym pamietaé, ze adresatem dzialan administracji moga by¢ m.in.
zarobwno osoby fizyczne, jak i osoby prawne, a takze osoby tego statusu nie
posiadajace, jak np. podmioty prawa publicznego, jednostki budzetowe czy jednostki
organizacyjne samej administracji.

Zalozenie to odwoluje sie do znanego w nauce pojecia pelnienia funkcji publicznych
oraz kategorii funkcjonariusza publicznego. Warto zwréci¢ uwage, ze powolane wyzej
rozroznienie grup pracownikéw samorzadowych na osoby pelnigce funkcje
urzednicze i innych pracownikéw (zatrudnionych na stanowiskach pomocniczych
oraz obshugi) jest dokonywane nie tylko w nauce, ale takze potocznie i kojarzone
wlaénie ze statusem funkcjonariusza publicznego. W powszechnym mniemaniu za
funkcjonariusza publicznego moze by¢ uznany wybieralny w wyborach powszechnych
piastun organu jednostki samorzadu terytorialnego, pracownik urzedu gminy
odpowiedzialny za wydanie decyzji administracyjnej, straznik miejski, nauczyciel,

lekarz, ale juz niekoniecznie kasjer w urzedzie gminy, a na pewno nie pracownik

8 Z.Goral, Prawo pracy w samorzadzie terytorialnym, op.cit. s.45.
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obstugi technicznej w urzedzie gminy, pracownik fizyczny w samorzagdowym zakladzie
administracyjnym itd. (paradoksalnie, na gruncie niektorych regulacji prawnych takie
rozroznianie nie wystepuje — co potwierdza m.in. orzecznictwo dotyczace
odpowiedzialno$ci deliktowe;j).

Za podstawowy rodzaj uprawnien uzasadniajacy poglad, ze dany pracownik
samorzadowy pelni funkcje publiczne, nalezy uzna¢ wiec uprawnienia do dzialan
wladczych. Wystepuja one pod réznymi postaciami, z ktérych podstawowa jest
wydawanie aktow rozstrzygajacych sprawy administracyjne, glownie po
przeprowadzeniu postepowania administracyjnego. Oczywiscie nalezy pamietaé, ze
na uprawnienia do dzialan wladczych nie skladaja sie wylacznie kompetencje do
wydawania decyzji administracyjnych, ale i wiele innych uprawnien, lgcznie z
wykonywaniem niektorych czynno$ci materialno-technicznych (vide na przyklad
dokonanie wpisu do ewidencji dzialalnosSci gospodarczej, czy zmiana wpisu w ramach
ewidencji pojazdow).9 Podstaw tych jest zbyt wiele, aby - w ramach niniejszego
opracowania - zaja¢ sie nimi szczegdélowo. Najwazniejsze jest to, w jaki sposéb
pracownik samorzadowy zostaje wyposazony w uprawnienie do dzialan wladczych.
Podstawowym (z punktu widzenia zasad organizacji administracji publicznej)
sposobem jest wyposazenie w tzw. kompetencje wlasne, to znaczy na mocy ustawy (w
zasadzie na mocy przepisu prawa powszechnie obowigzujacego). Dotyczy ono w
pierwszej kolejnosci tzw. organdéw administracji (za organ administracji uznawany
jest podmiot znajdujacy sie w strukturze panstwa lub samorzadu terytorialnego, ale
wyodrebniony organizacyjnie, umocowany ustawowo do dzialania w imieniu panstwa
i na jego rachunek, a ponadto wyposazony w prawo do korzystania ze Srodkow
wladcezych).lo Abstrahujgc od probleméw dotyczacych kwalifikacji tej czy innej
struktury (osoby) jako organu administracji, odnoszac problem do kwestii podstaw
zatrudnienia, nalezy wskaza¢, ze kwestia wyposazenia w kompetencje ustawowe
(wlasne) jest stabo powigzana z typem podstawy zatrudnienia.* Mozna wskazaé tu
miedzy innymi kierownikow urzedoéw (wdjt, starosta, marszatek), ktorzy sa organami
powolanymi z mocy ustawy, w obrebie jednostki samorzadu terytorialnego, do
wydawania rozstrzygnie¢ w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej. Sa to osoby zatrudnione na podstawie wyboru. W taki sam rodzaj
kompetencji sa jednak wyposazane osoby zatrudnione na podstawie mianowania i
powolania (kierownicy niektorych komunalnych jednostek organizacyjnych, na

9 P.Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samorzadowego a jego funkcja publiczna, op.cit. s.96.
10 J Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s.118-119.
11'W Kisiel, Prawo samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s.67 i nast.
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przyklad dyrektor szkoly ma ustawowe prawo do podejmowania niektérych
rozstrzygnie¢ dotyczacych sytuacji ucznia), a takze - patrzac z perspektywy calej
struktury samorzadu terytorialnego - osoby $wiadczace prace w ramach stosunkow
niepracowniczych (kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy). Ponadto w
ramach dekoncentracji wewnetrznej ( przyjmujacej w administracji najczesciej postac
delegowania uprawnien, gdzie o treéci i zakresie uprawnien pracownikéw w urzedzie
decyduje organ, ktéry moze upowaznia¢ tylko w ramach tych kompetencji, ktére sam
posiada) w uprawnienia do dzialan wladczych moga by¢ wyposazeni takze pracownicy
samorzadowi niebedacy organami administracji (nie bedacy dzierzycielami
kompetencji, ani nie peliacy funkcji substratu osobowego organu) pracujacy na
niskich szczeblach samorzadowych struktur organizacyjnych (potocznie kojarzeni z
pojeciem szeregowego urzednika). Podstawa ich zatrudnienia jest najczeSciej umowa
o prace. Uprawnienia do dzialan wladczych uzyskuja oni w ramach procesu
okresSlanego mianem dekoncentracji kompetencji, przez co rozumie sie
przekazywanie kompetencji podmiotom funkcjonujacym na nizszych szczeblach
ukladu hierarchicznie uporzadkowanego.>? Sprawy tzw. pelmnomocnictwo
administracyjnego, w sposéb ogélny uregulowane sa w art. 268a k.p.a., w ktéorym
przewidziano, ze organ administracji publicznej moze w formie pisemnej upowazniaé
pracownikow kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w jego
imieniu w ustalonym zakresie, w szczeg6lno$ci do wydawania decyzji
administracyjnych, postanowien i za$wiadczen. W samorzadzie terytorialnym
podstawy prawne dekoncentracji kompetencji zawarte sg nie tylko w k.p.a. ale takze
samorzadowych ustawach ustrojowych. Zgodnie z prawem wojt, starosta czy tez
marszatek wojewddztwa nie tylko mogg, ale i powinni zabezpieczy¢ cigglo$c
sprawowania funkcji wykonawczej na wypadek zdarzen nieprzewidzianych
(losowych). W tym celu moga oni zastosowaé szeroka dekoncentracje kompetencji
administracyjno-prawnych.’3s Zrédlem dekoncentracji kompetencji sa nie tylko
wzgledy prakseologiczne, ale i prawnie determinowana konieczno$¢ dostosowania
trybu pracy struktury do pewnych instytucji proceduralnych. Przykltadem konstrukcji
kompetencji wynikajacej z ustaw ustrojowych moze by¢ np. art. 39 ust. 2 u.s.g.
zgodnie z ktorym wojt (burmistrz, prezydent) moze upowazni¢ swoich zastepcow lub
innych pracownikéw urzedu gminy do wydawania decyzji administracyjnych w

indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, w imieniu wojta

12 J Jezewski, Dekoncentracja terytorialna w administracji jako zasada prawa administracyjnego we
Francji, Kolonia Limited 2004, s.63 i nast..
13 P.Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samorzadowego a jego funkcja publiczna,op.cit, s.97.
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(burmistrza, prezydenta). Przewidziana we wzmiankowanym przepisie konstrukcja
upowaznienia stanowi przyklad tzw. zastepstwa administracyjnego.4 W literaturze
wyréznia sie dwa rodzaje tego zastepstwa: bezposrednie, gdy podmiot zastepujacy
bedzie dzialal w imieniu organu ustrojowego jednostki samorzadu terytorialnego oraz
posrednie, gdy podmiot zastepujacy bedzie dzialal w imieniu wlasnym43. W
przypadku os6b peligcych funkcje organéw administracji mozliwe sa tez sytuacje
wyczerpujace obydwa te stany: np. kurator o$wiaty w wojewddztwie moze dzialaé
zarbwno w imieniu wojewody (z upowaznienia) jak i w imieniu wlasnym.:’s W
wypadku przewidzianym w art. 39 ust. 2 u.s.g. chodzi o zastepstwo bezposrednie.
Organem wyposazonym w kompetencje wlasne pozostaje nadal wojt, a upowaznione
przez niego osoby dzialaja w jego imieniu. Od innej strony rzecz ujmujac, omawiane
zastepstwo ustanawiane jest w formie tzw. pelnomocnictwa administracyjnego, ktore
stanowi o$wiadczenie woli organu administracji publicznej oparte na prawie
administracyjnym, na mocy ktérego ustanowiony przez to oSwiadczenie podmiot
bezposrednio wykonuje dzialania prawne w imieniu i na rachunek mocodawcy.1©

Jesli chodzi o relacje art. 39 ust. 2 u.s.g. z przepisami k.p.a., to przepis ten nalezy
uznaé, za przepis szczegbélny w stosunku do art. 268a k.p.a., gdyz w przypadku
kompetencji wymienionych w art. 39 ust. 2 u.s.g. ich charakter jest taki sam jak w
przypadku pelnomocnictwa administracyjnego przewidzianego w przepisie k.p.a.
Warto jednak pamieta¢ przy tym, ze wykorzystanie art. 39 ust. 2 u.s.g. jest jednak

uprawnieniem, a nie obowigzkiem organu wykonawczego gminy.”? Tym niemniej,

brak umocowania podleglych pracownikéw samorzadowych w opisanym wyzej trybie
moze rodzi¢ powazne skutki w zakresie ciggloSci zalatwiania spraw administracyj-
nych. Jezeli wojt (burmistrz, prezydent) nie delegowal swoich kompetencji do
wydawania decyzji, a sam nie moze ich wykonywac (na przyklad z powodu powaznej
choroby), brakuje organu umocowanego do zalatwienia sprawy. Sytuacje moze
cze$ciowo ratowaé skorzystanie przez rade gminy z przepisu art. 39 ust. 4 u. sam. gm.
stanowigcego, ze do zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej rada gminy moze upowazni¢ réwniez organ wykonawczy jednostki
pomocniczej oraz organy gminnych jednostek organizacyjnych, jednak na podstawie

tego przepisu mozna z pewnoS$cia przekaza¢ zaledwie tylko czeS¢ kompetencji

14 Tbidem.

15 J.Niczyporuk, Zastepstwo organéw jednostek samorzadu terytorialnego, [w:] E.Ura (red.) Granice
samodzielno$ci wspolnot samorzadowych, Rzeszéw 2005, s.207.

16 J.Niczyporuk, Pelnomocnictwo administracyjne, [w:] Z.Niewiadomski, Z.CieSlak (red.) Prawo dobrej
administracji, Warszawa 2003, s. 120.

17 P.Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samorzadowego a jego funkcja publiczna, op.cit. s.98.

Strona 8 z 87



Prawa i obowiazki oséb pelniacych funkcje publiczne w samorzadzie terytorialnym
(zwlaszcza radnych i pracownikéw samorzadowych)

publicznoprawnych wojta. Podobne, chociaz nie identyczne, rozwigzania obowigzuja
w innych rodzajach samorzadéw. Na przyklad w mysl art. 38 ust. 2 u. sam. pow.
starosta moze upowazni¢ wicestaroste, poszczegolnych czlonkow zarzadu powiatu,
pracownikow starostwa, powiatowych shuzb, inspekcji i strazy oraz kierownikow
jednostek organizacyjnych powiatu do wydawania w jego imieniu decyzji
administracyjnych. Brakuje tu odpowiednika art. 39 ust. 4 u. sam. gm. Rada powiatu
nie moze przenie$¢ kompetencji starosty na inny organ. Tylko starosta moze zadba¢ o
nalezyta dekoncentracje kompetencji, aby zapewni¢ ciaglo$¢ pracy urzedu na
wypadek jego nieobecno$ci.!8

Z punktu widzenia osoby trzeciej (adresata dzialan administracji) akt i czynnos$é
podjete przez upowazniong osobe wywoluja taki sam skutek prawny, jak gdyby byly
podjete przez ustawowo wladciwy organ.19 Z tego m.in. powodu zaré6wno w nauce, jak
i w potocznym mniemaniu, uznano, ze szeregowy urzednik wydajacy rozstrzygniecia
w imieniu organu administracyjnego jest uwazany za osobe peliaca funkcje
publiczna dokladnie tak samo, jak sam organ administracji. Prawo do dzialan
wladczych jest zatem szczegblnym atrybutem zaré6wno tych pracownikow
samorzadowych (zatrudnionych na podstawie wyboru, powolania), ktérzy posiadaja
kompetencje ustawowo przypisane, jak i tych, ktérzy dzialaja na podstawie
udzielonego pelnomocnictwa (sg to pracownicy zatrudnieni przewaznie na podstawie
umowy o prace).2°

Pracownik samorzadowy w procesie podejmowania dzialan wladczych moze
korzystaé z roéznych atrybutéow wladzy, celem ustalenia sytuacji prawnej obywatela
(wydania rozstrzygniecia). Moze stosowa¢ $rodki przymusu, nacisku fiskalnego,
wchodzi¢ na teren posesji, kierowa¢ wykonaniem zastepczym itd. Realizacja wyzej
wymienionych kompetencji wigze sie ze szczegdlng ochrona prawnag pracownikow
samorzadowych realizujacych funkcje publiczne. Objeci sa oni szczegbdlna ochronag
prawno-karna, w szerszym kontekScie dotyczaca wszystkich funkcjonariuszy
publicznych. Prawo karne materialne zna szczegélne postaci przestepstw, w
przypadku ktérych kwalifikacja czynu uzalezniona jest od pelienia przez ofiare
funkcji publicznej. Odpowiedzialno$ci karnej podlega mianowicie kazdy, kto: narusza
nietykalnos¢ cielesng funkcjonariusza publicznego lub osoby do pomocy mu
przybranej podczas lub w zwigzku z pelieniem obowigzkéw stuzbowych (art. 222 § 1

k.k.); dzialajac wspdlnie i w porozumieniu z innymi osobami lub uzywajac broni

18 Thidem.
19 W.Kisiel, Prawo samorzadu terytorialnego w Polsce, op.cit., s77.
20 P,Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samorzadowego a jego funkcja publiczna, op.cit. s.99.
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palnej, noza lub innego podobnie niebezpiecznego przedmiotu albo $rodka
obezwladniajacego, dopuszcza sie czynnej napasci na funkcjonariusza publicznego
lub osobe do pomocy mu przybrang podczas lub w zwiazku z pelnieniem obowiazkéw
shuzbowych (art. 223 k.k.); przemoca lub grozba bezprawna wywiera wplyw na
czynno$ci urzedowe organu administracji rzagdowej, innego organu panstwowego lub
samorzadu terytorialnego, albo kto stosuje przemoc lub grozbe bezprawna w celu
zmuszenia funkcjonariusza publicznego albo osoby do pomocy mu przybranej do
przedsiewziecia lub zaniechania prawnej czynnos$ci stuzbowej (art. 224 § 1 k.k.);
osobie uprawnionej do przeprowadzania kontroli w zakresie ochrony §rodowiska lub
osobie przybranej jej do pomocy udaremnia lub utrudnia wykonanie czynno$ci
shuzbowej (art. 225 § 1 k.k.); a takze ten, kto zniewaza funkcjonariusza publicznego
albo osobe do pomocy mu przybrang podczas lub w zwigzku z peklieniem
obowigzkéw stuzbowych (art.226 § 1 k.k).2t

Nalezy wiec uznaé, ze o przypisaniu danemu pracownikowi samorzadowemu
pelnienia funkcji publicznej decyduja takie przestanki, ktére mozna sprowadzi¢ do
dwdch kategorii, z ktérych pierwsza obejmuje szczegdlne uprawnienia osoby pelnigcej
funkcje publiczng (tj. takie, ktére zwyklemu pracownikowi nie przystuguja, jak tez
obejmujace swoim zasiegiem takze szczegdlng ochrone osoby pracownika jako
funkcjonariusza publicznego), natomiast druga naklada na pracownika szczego6lne
obowiazki pracownika (tj. takie, ktére zwyklego pracownika nie dotycza).

Podstawowe obowigzki pracownikéw samorzadowych okreslone sa w przepisie art. 24
ust. 1 u.prac.sam. i dotycza one wszystkich pracownikéw samorzadowych, bez
wzgledu na podstawe zatrudnienia (zawarcia stosunku pracy). Naleza do nich:
dbalos¢ o wykonywanie zadan publicznych, dbalos¢ o S$rodki publiczne,
uwzglednianie interesu publicznego oraz uwzglednianie indywidualnych intereséw
obywateli. Przepisy prawne w r6znym stopniu dookre$laja, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciami uzytymi przy wskazaniu ww. obowigzkéw, przy czym nie zawsze je
precyzyjnie definiuja.

I tak: pojecie zadan publicznych pojawia sie w Konstytucji RP w art. 163 oraz 166.
Przepisy te okre$laja zakres dzialania samorzadu terytorialnego, ktéry obejmuje ogot
spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych na rzecz innych
podmiotow. Te zadania publiczne, ktére shluza zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej, stanowig zadania wlasne samorzadu. W przypadku gminy wymienia je
art. 7 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Wyliczenie to nie jest kompletne, gdyz

gminie stuzy domniemanie wilasciwosci, zgodnie z ktorym wykonuje ona wszystkie

21 P.Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samorzadowego a jego funkcja publiczna, op.cit., s.100.
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zadania o charakterze lokalnym, ktore nie zostaly przepisami prawa powszechnie
obowigzujacego zastrzezone na rzecz innych podmiotow (nota bene domniemanie
kompetencji stuzy w gminie radzie gminy, jako organowi stanowigcemu). Mimo to
niektore zadania wlasne gmin sa ponadto okreSlone réwniez w innych ustawach, jak
np. wyplata dodatkow mieszkaniowych (art. 9a ustawy o dodatkach mieszkaniowych).
W przypadku powiatu wyliczenie zadan publicznych zawiera art. 4 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie powiatowym, z tym ze w odr6znieniu od ustawy o samorzadzie gminnym
jest to wyliczenie enumeratywne, gdyz powiat moze wykonywaé tylko te zadania

lokalne, ktore maja charakter ponadgminny i sa okreélone ustawami (klauzula

dualistycznej enumeracji pozytywnej, wyszczegblniajaca w art. 4 ust. 11 2 u.s.p. takie
zadania wprost oraz zobowigzujaca do zapewniania wykonywania okre$lonych
ustawami zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych shuzb, inspekeji i strazy, a w
art. 4 ust. 3 u.s.p. formutujgca odsylajaca norme zadaniowa, w my$l ktorej takze inne
ustawy moga okre$la¢ zadania powiatu, ktére nie zostaly wymienione w u.s.p.).
Natomiast zgodnie z art. 11 ust. 1 i 2 us.w. do zadan wilasnych samorzadu
wojewodztwa nalezy okreSlanie strategii rozwoju wojewodztwa oraz prowadzenie
polityki jego.

Podobna sytuacja jeSli chodzi stosowanie w przepisach prawa pojecia $rodkow
publicznych. Wyliczenie §rodkéw publicznych zawarte jest w art. 5 ust. 1 u.f.p. z tym,

ze przepisy tej ustawy samej definicji Srodkéw publicznych jednak nie zawieraja.22

Generalnie rzecz ujmujac, ze ustawodawca dzieli Srodki publiczne na trzy pod-
stawowe kategorie: dochody publiczne; przychody publiczne oraz Srodki pochodzace z
budzetu Unii Europejskiej i inne bezzwrotne $rodki ze zrodel zagranicznych.

Jeszcze wiecej kontrowersji wzbudza zapis o obowigzku réwnoczesnego
uwzglednienia przez pracownika samorzadowego interesu publicznego i
indywidualnego interesu obywateli. Nalezy zauwazy¢, ze nie znajdziemy w ustawach
definicji pojecia ani interesu publicznego ani interesu obywateli. Oznacza to, ze sa to
zwroty odsylajace do ocen pozaprawnych. Jesliby zatem zachodzila watpliwos¢, czy
zachowanie pracownika bylo zgodne z art. 24 ust. 1 u.prac.sam., nalezy za kazdym
razem ustali¢, co w konkretnej sytuacji stanowi ,interes publiczny” lub ,interes
indywidualny obywateli”. Aby tego dokona¢, trzeba w konkretnym przypadku ustali¢
dokladnie wszystkie okoliczno$ci faktyczne sprawy.23

22 D.Bgbiak-Kowalska, Prawa i obowigzki pracownika samorzadowego, [w:] R.Skwarlo, D.Bgbiak-
Kowalska, S.Stefasienko-Smaga, K.Kawecki, S.Plazek, Ustawa o pracownikach samorzadowych, op.cit.,
s.48.

23 M.Taniewska-Peszko, Obowigzki i uprawnienia pracownikéw samorzadowych - wybrane
zagadnienia, Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Spolecznej, t.9, Katowice 1992, s.33.
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Jak to slusznie zauwazyli autorzy komentarza do nowej u.prac.sam., z racji iz
brzmienie tego przepisu jest dokladnie takie samo jak w poprzednio obowigzujacej
ustawie, tym samym ustawodawca nie usungl watpliwosci, ktore pojawily sie
poprzednio, a mianowicie o to, ktéremu interesowi da¢ pierwszenstwo w razie kolizji
interesu publicznego z interesem indywidualnym. Na tle poprzednio obowigzujacych
przepisow T. Szewc sformulowal ogo6lng regule postepowania, zgodnie z ktora:
pracownik samorzadowy powinien da¢ pierwszenstwo temu interesowi, ktory w jego
ocenie w najwiekszym stopniu w danej sytuacji zasluguje na ochrone, o ile wskazowki
do rozstrzygniecia tego konfliktu nie tkwia w przepisach odrebnych (np. k.p.a.).24 W
efekcie przepis ten ma szczegdlny, newralgiczny charakter gdyz zawiera obowigzek
wazenia interesu panstwa i interesow obywateli. Artykul 24 u.prac.sam. przewiduje
jedynie ogo6lnikowo, ze do obowigzkéw pracownika samorzadowego nalezy dbalo$c o
wykonywanie zadan publicznych oraz o Srodki publiczne, z uwzglednieniem
interesow panstwa oraz indywidualnych interesow obywateli. Przepis ten nigdzie
jednak nie precyzuje uzytych w nim sformulowan. Kategoria nadrzedna, jaka
stanowia zadania publiczne gminy, zostala co prawda uszczegélowiona w
wyliczeniach zawartych w ustawie o samorzadzie terytorialnym, jednakowoz pojecia
interesu panstwa, gminy i obywateli nalezy natomiast traktowaé - jak sie wydaje -
jako Kklauzule generalne, czyli zwroty niedookreSlone, odsylajace do ocen

pozaprawnych. W razie zatem sporu, czy zachowanie pracownika spelnialo nalezne

wymagania, rozstrzygniecie musi kazdorazowo opiera¢ sie na odrebnej ocenie
wszystkich okoliczno$ci faktycznych sprawy, a poprzedzi¢ je musi ustalenie przez
organ oceniajacy, co w danym momencie stanowi interes, o ktérym mowa w
cytowanym przepisie.25 Z kolei zdaniem K.W. Barana nasuwa sie pytanie, czy w razie
kolizji interesu lokalnego z interesem ogo6lnym badz indywidualnym urzednik
samorzagdowy ma w swym postepowaniu kierowaé sie przede wszystkim tym
pierwszym. W przekonaniu przywolanego autora na tak postawione pytanie powinna
zosta¢ udzielona odpowiedZz negatywna.2¢6 Obowigzek przestrzegania powyzszych
zasad dotyczy w takim samym stopniu kazdego pracownika samorzadowego

realizujacego funkcje publiczne, niezaleznie od podstawy prawnej jego zatrudnienia.2”

24 T.Szewe, Komentarz do art. 15 ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych, Lex,
wersja elektr. 2003. Podobnie: M.Taniewska-Peszko, Obowigzki i uprawnienia pracownikéw
samorzadowych — wybrane zagadnienia, op.cit., s.33.

25 M.Taniewska-Peszko, Obowigzki i uprawnienia pracownikéw samorzadowych - wybrane
zagadnienia, op.cit., s.33.

26 K.W.Baran, Status prawny pracownikéw samorzadu terytorialnego, Nowe Prawo nr1-3/1991, s.86.

27 P.Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samorzadowego a jego funkcja publiczna, op.cit. s.101.
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Niewatpliwie jest takze to, ze w celu wykonywania zadan publicznych jednostki
samorzadu terytorialnego zatrudniaja pracownikow, ktérzy powinni wykazac troske i
dazenie do ich pelnej realizacji, w celu zaspokojenia potrzeb wspo6lnoty
samorzadowej, jak tez kazdy pracownik samorzadowy ma obowigzek dbac o to, aby te
srodki publiczne byly wykorzystane zgodnie z prawem i w sposob jak najbardziej
racjonalny.28 W tym kontekscie osobng kwestia jest wiec obowigzek uwzgledniania z
urzedu przez osoby publiczne peliace funkcje organéw administracji publicznej,
stojac na strazy praworzadno$ci oraz dazac do zalatwienia sprawy zgodnie z prawda
obiektywng, interesu spolecznego i slusznego interesu obywateli.29 Ogblna zasada
uwzgledniania interesu spolecznego i stlusznego interesu obywateli zostala wyrazona
w koncowej czeéci art. 7 k.p.a. nakazuje ona bra¢ pod uwage w toku postepowania
wyjasniajacego oraz przy zalatwianiu sprawy nie tylko prawo, ale tez interes spoleczny
i sluszny interes obywateli. Przepis ten stanowi, iz w toku postepowania organy
administracji publicznej podejmuja wszelkie niezbedne kroki w celu dokladnego
wyjaénienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes
spoleczny i sluszny interes obywateli. Znaczenie tej zasady wykracza poza ramy
procedury administracyjnej, gdyz wynikajg z niej dyrektywy interpretacyjne nie tylko
dla prawa procesowego, ale takze sformulowania ,,do zalatwienia sprawy” odnoszace
sie robwniez do prawa materialnego. Zasada ta naklada na organ administracji
publicznej obowigzek uwzgledniania interesu indywidualnego, ogranicza swobode
organdéw w ksztaltowaniu tresci rozstrzygniecia, zwlaszcza w wypadkach, gdy normy
prawa materialnego pozostawiaja organom swobode w ustalaniu nastepstw prawnych
aktu uznanego za udowodniony.3°

Do szczeg6lnych powinno$ci pracownika samorzadowego pelnigcego funkcje
publiczne mozna zaliczy¢ szczegdlne obowigzki oraz szczegolna odpowiedzialnoscé.
Szczegbdlny charakter obowigzkom urzednikéw samorzadowych nadaje juz art. 24
u.prac.sam. W mys$l tego przepisu do podstawowych obowigzkéw pracownika
samorzadowego nalezy dbalo$¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o $rodki
publiczne, z uwzglednieniem interesow panstwa oraz indywidualnych interesow
obywateli. Przepis art. 24 ust. 2 wymienia katalog obowiazkéw. Nie jest on jednak
zamKkniety i zawiera jedynie przykladowe ich wymienienie, na co wskazuje zawarte w

ust. 2 tego przypisu wyrazenie ,w szczeg6olnosci". Znaczna bowiem cze$¢ obowigzkow

28 D.Bagbiak-Kowalska, Prawa i obowigzki pracownika samorzadowego, op.cit., s.48.

29 P.Soltysiak, Pojecie interesu indywidualnego i spolecznego w prawie administracyjnym. Wybrane
zagadnienia, Przeglad Prawa Publicznego nr 6/2007, s.9.

30 B.Adamiak, J.Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, warszawa 20004,
S.71.
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wynika z ustaw szczeg6lnych. Obowiazki pracownicze uregulowane sg takze w
ogolnych przepisach Kodeksu pracy. Nalezy jednak pamieta¢, ze ustawa o
pracownikach samorzadowych ma pierwszenstwo przed zapisami kodeksu pracy,
ktory w tym przypadku znajduje zastosowanie jedynie w zakresie nieuregulowanym
przepisami szczegdlnymi.

W u.prac.sam, jako szczegblne obowigzki pracownikow samorzadowych zostaly
wymienione: przestrzeganie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepisow
prawa; wykonywanie zadan sumiennie, sprawnie i bezstronnie; udzielanie informacji
organom, instytucjom i osobom fizycznym oraz udostepnianie dokumentéw
znajdujacych sie w posiadaniu jednostki, w ktorej pracownik jest zatrudniony, jezeli
prawo tego nie zabrania; dochowanie tajemnicy ustawowo chronionej; zachowanie
uprzejmosci i zyczliwoSci w kontaktach z obywatelami, zwierzchnikami, podwladnymi
oraz wspoélpracownikami; zachowanie sie z godno$cia w miejscu pracy i poza nim;
stale podnoszenie umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych

Co prawda z przepisu nie wynika to wprost, ale w nauce obecny jest uzasadniony
poglad, ze cho¢ - zgodnie z literalnym brzmieniem art. 24 ust. 11 2 u.p.s. - obowiazki
w nim przewidziane maja sie odnosi¢ do wszystkich pracownikéw samorzadowych, to
jednak w rzeczywisto$ci nie moga w peli objaé pracownikéw zatrudnionych na
stanowiskach pomocniczych i obstugi.3! Dyskusyjna zdaje sie by¢ w tym wzgledzie
roOwniez sytuacja doradcow i asystentow.

Blizsza analiza szczeg6lnych obowigzkéw pracownikéw samorzadowych jakie zostaly
wymienione w art. 24 ust. 2 u.prac.sam. pozwala skonstatowa¢ przede wszystkim, iz
rowniez to wyliczenie wymaga komentarza. Np. wsérdéd szczegolnych obowigzkow
pracownikow samorzadowych wu.prac.sam. na pierwszym miejscu wymienia
przestrzeganie prawa (SciSlej: Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych
przepisOw prawa), co jest przeciez jednym z podstawowych obowigzkéw kazdego
obywatela RP. Prawa ponadto nie mozna przestrzega¢ bardziej lub mniej, lecz mozna
go tylko przestrzega¢ lub nie. Nalezy wiec uznac, ze jezeli ustawodawca postanowit
obowigzek ten wyartykulowa¢ w tym miejscu jako obowiazek szczegolny, to nalezy
uznac, iz podkresla on tym samym konieczno$¢ nie tyle przestrzegania prawa, co jest
bowiem oczywistym obowiagzkiem kazdego z obywateli RP, ale przede wszystkim to,
ze obowigzkiem pracownikoéw samorzadowych jest szczegdlna znajomo$c
obowiazujacych przepiséw prawa.

Z kolei obowiazek wykonywania zadan ,sumiennie, sprawnie i bezstronnie” nalezy

3t E.Brozyna, E.Cyganska, Obowiazki, zakazy i ograniczenia dotyczace pracownikéw samorzadowych,
St.Prac. nr 3/2000, s.18.
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rozumie¢ nie tylko w ten sposob, ze na pracowniku samorzadowym ciazy obowiazek
zorganizowania swojej pracy w taki sposob, aby praca jego byla jak najbardziej
wydajna i1 jak najdokladniej wykonana. Pracownik samorzadowy powinien
wykonywa¢ prace nie tylko w spos6b zgodny z ogdlnymi wymaganiami technicznymi,
wskazowkami i instrukcjami zwigzanymi z rodzajem wykonywanej pracy, ale takze w
sposob sumienny i bezstronny. O ile sumienno$¢ podczas wykonywania obowigzkéw
pracowniczych oznacza przede wszystkim stosunek pracownika do wykonywanej
pracy, staranie sie, aby wykorzysta¢ jak najpelniej swoje mozliwosci, kwalifikacje i
uzdolnienia oraz zaangazowanie w wykonywana prace, co jest zalezne zar6wno od
indywidualnych cech osobistych pracownika, jaki i jego kwalifikacji i do§wiadczenia
zawodowego, o tyle obowiazek bezstronnego wykonywania pracy zawarty w
omawianym przepisie koresponduje Sciéle z art. 30 u.prac. sam., ktory stanowi, ze
pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym
kierowniczym stanowisku urzedniczym, nie moze wykonywa¢ zaje¢ pozostajacych w
sprzeczno$ci lub zwigzanych z zajeciami, ktére wykonuje w ramach obowiazkéw
stuzbowych, wywolujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczo$¢ lub
interesowno$¢, oraz zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajgcymi z ustawy. Nalezy
wiec uzna¢é, ze ustawodawca wprowadzil wzmiankowany przepis wrecz jako swoista
gwarancje zachowywania przez pracownika samorzadowego bezstronnosci przy
wykonywaniu swoich obowigzkéow.

Nalezy tutaj zauwazy¢ takze, iz odpowiedzialno$¢ pracownikdéw samorzadowych z
tytulu nieprzestrzegania obowiazku sumiennego, sprawnego i bezstronnego
wykonywania zadan nie zawsze jest taka sama, albowiem nie zawsze bedzie sie
sprowadzala jedynie do oceny ,nalezytego dolozenia staran”, lecz — zwlaszcza w
przypadku pracownikéw ponoszgcych odpowiedzialno$¢ polityczng i pochodzacych z
wyboru - bedzie to przede wszystkim odpowiedzialno§¢ za efekt dzialania. Np.
zgodnie z u.s.g. wdjt (burmistrz, prezydent miasta), sprawujac wladze w gminie,
ponosi odpowiedzialno$¢ za prawidlowe i skuteczne wykonywanie funkcji panstwa,
przede wszystkim w sferze bezpieczenstwa wewnetrznego, spokoju i porzadku
publicznego, przestrzegania prawa, a takze w stanach nadzwyczajnych, takich jak
kleska zywiolowa, zaburzenia spoleczne, kryzys wewnetrzny. Jest to w konsekwencji
odpowiedzialno§¢ za rezultat dzialania calej administracji publicznej na terenie
gminy, w tym sluzb inspekcji i strazy. Odpowiedzialno$¢ te wojt ponosi takze w
charakterze politycznym, tj. za skutki dzialan wlasnych, a nie tylko za dolozenie
nalezytej starannosci, czyli wlasciwe wykonywanie obowigzkoéw, gdyz wykonywanie

przezen funkcji wladzy administracji ogolnej (o odpowiedzialnosci ogolnej) oznacza
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rownocze$nie konieczno$¢ uwzgledniania i dzialania w imie intereséw i wartosci o
znaczeniu fundamentalnym dla panstwa jako calosci.32 Tym samym, niesprostanie
przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) tej odpowiedzialnoSci oznacza
poniesienie przez niego szczegélnych konsekwencji - od zawieszenia jego uprawnien
wynikajacych ze sprawowania wladzy administracji ogdlnej do odwolania lub
wprowadzenia zarzadu komisarycznego wlacznie.33

W ogole, jesli chodzi o konsekwencje nie przestrzegania przez pracownikow
samorzadowych obowigzkoéw wymienionych w u.prac.sam. to nalezy takze podkreslié,
iz w omawianej ustawie brak jest przepiséw, ktore nakladalyby sankcje, za
niedotrzymanie ktéregokolwiek z okreslonych w niej obowiazkéw. Oznacza to, iz w
takich sytuacjach nalezy odwolac¢ sie do przepiséw ogodlnych. I tak, zgodnie z art. 43
ust. 1 u.prac.sam, w sprawach nieuregulowanych w ustawie stosuje sie odpowiednio
przepisy kodeksu pracy, ktory przewiduje dla wszystkich pracownikéw
odpowiedzialno§¢ porzadkowa. W efekcie skutkiem naruszenia ww. obowigzkéw
moze by¢ przede wszystkim przewidziana we wspomnianym rozdziale k.p.
odpowiedzialno$¢ porzadkowa. Ponadto, zgodnie z przepisem art. 114 i n. k.p.,
pracownik, ktory wskutek niewykonania lub nienalezytego wykonania obowigzkow
pracowniczych ze swej winy wyrzadzil pracodawcy szkode, ponosi odpowiedzialno$¢
materialng.34 Jedli natomiast naruszenie obowigzkéw wykazywaloby jednocze$nie
znamiona czynu zabronionego, pracownik samorzadowy moze ponie$é
odpowiedzialno$¢ karna okreslong w kodeksie karnym.

Wyzej wymienione obowigzki ponadto sa przedmiotem ocen okresowych i tym
samym ich niewykonywanie badZ wykonywanie nienalezyte moze spotkaé sie z
konsekwencjami zastosowanymi w tym trybie.35

Natomiast wlasciwie marginalne znaczenie ma odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna,3¢

32 Z.Gilowska, D.Kijowski , M.Kulesza, W.Misiag, S.Prutis, M.Stec, J.Szlachta, J.Zaleski, Podstawy
prawne dzialania terytorialnej administracji publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej, Samorzad
Terytorialny nr 1-2/2002, s.37.

33 Patrz tezy do art.7 oraz art. 31 b ust. 2 i art. 97 ust. 1 u.s.g. w: K.Bandarzewski, P.Chmielnicki,
P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym,
op.cit.

34 Patrz takze uwagi na temat odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w administracji publicznej np. w:
E.Zielinski, Administracja rzadowa w Polsce, Warszawa 2001.

35 Szerzej na ten temat: A.Piskorz-Ryn, Oceny pracownikéw samorzadowych, [w:] M.Stec (red.),
Stosunki pracy pracownikéw samorzadowych, op.cit.,, s.15-29, J.Stelina, Okresowe oceny
kwalifikacyjne pracownikéw samorzgdowych, Samorzad Terytorialny nr 7-8/2007 oraz M.Kotulski,
Etyka pracownika administracji samorzadowej, , [w:] M.Stec (red.), Stosunki pracy pracownikéw
samorzadowych, op.cit., s.159-181.

36 Por. T.Szewc, Ocena istniejacego ksztaltu odpowiedzialnoSci dyscyplinarnej pracownikow
samorzadowych, [w:] M.Stec (red.), Stosunki pracy pracownikéw samorzadowych, op.cit., s.57-65.
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ktéra w przypadku pracownikow samorzadowych dotyczy w praktyce jedynie tych
pracownikow, dla ktorych podstawa zatrudnienia jest mianowanie zgodnie z
przepisami poprzedniej u.prac.sam., nie przewidywane w obecnie obowigzujacej, i
ktorych stosunek pracy z dniem 1 stycznia 2012 r. przeksztalci sie w stosunek pracy
na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony.

Szczegbdlnego rodzaju obowigzkami cigzacymi na pracownikach samorzadowych sg
obowigzki udzielania informacji, udostepniania dokumentéw przy jednoczesnym
dochowanie tajemnic ustawowo chronionych. Obowigzki udzielanie informacji
organom, instytucjom i osobom fizycznym oraz udostepnianie dokumentéw
znajdujacych sie w posiadaniu jednostki, w ktoérej pracownik jest zatrudniony,
naklada na pracownikéw samorzadowych przepis art. 24 ust. 2 pkt 3 u.prac.sam. Z
obowiazku tego pracownik samorzadowy zwolniony jest jedynie wéwczas, gdy prawo
w jakiej$ sytuacji udzielenia informacji lub udostepnienia dokumentéw wyraznie
zabrania.

Obowiazek udostepniania informacji wynika wprost z wielu innych przepisow. Juz w
Konstytucji RP w art. 61 zapisane zostalo prawo obywatela do uzyskiwania informacji
o dzialalnoSci organow wladzy publicznej oraz oséb peligcych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji dzialalno$ci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w
zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Szczegdtowa konkretyzacje obowigzku udostepnia informacji publicznej zawieraja
przepisy ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(u.d.i.p), ktora stanowi m.in. w art. 2 ust. 1, iz kazdemu przystuguje prawo dostepu do
informacji publicznej. Prawo to jest ograniczone jedynie w zakresie i na zasadach
okre$lonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic  ustawowo chronionych (art. 5 wust. 1 uwdip.), a takze
ze wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie
to nie dotyczy informacji o osobach peliacych funkcje publiczne,
majacych zwigzek z pelieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i
wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca
rezygnuja z przystugujacego im prawa. (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.).

Udostepnianie informacji publicznej moze sie odbywa¢ w rozmaity sposéb, np.
poprzez wglad do dokumentéw lub mozliwo$¢ wykonania ich kserokopii czy tez
sporzadzenia z nich notatek, dostep do posiedzen kolegialnych organow wiladzy

publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow. Zasady udostepniania ré6znego
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rodzaju informacji uregulowane zostalty w poszczego6lnych aktach prawnych. Np. jesli
chodzi o udostepnianie informacji o Srodowisku, to szczegolowe zasady uregulowane
sa w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony Srodowiska. Zakres tych
informacji oraz to, jaki organ jest odpowiedzialny za ich udostepnianie, zawarte sa w
przepisie art, 30 wspomnianej ustawy. Natomiast sposéb udostepniania tych
informacji zawarty jest w Rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 18 czerwca
2007 r. w sprawie sposobu udostepniania informacji o §rodowisku. Z kolei w ustawie
z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych okreslone sa
zasady udostepniania informacji ze zbioré6w meldunkowych, zbioréw PESEL oraz
ewidencji wydanych i utraconych dowodow osobistych.37

Wsrod tajemnic prawnie chronionych wymieni¢ nalezy przede wszystkim tajemnice
panstwowg i shuzbowa, uregulowane w ustawie z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie
informacji niejawnych. Dostep do takich informacji w praktyce ma jedynie
pracownik, ktory zostal przeszkolony zakresie ochrony informacji niejawnych lub tez
wobec ktorego zostalo przeprowadzone postepowanie sprawdzajace (art. 27 ust. 1
ustawy o ochronie informacji niejawnych). Ponadto tajemnica, ktora bedzie mial
obowigzek chroni¢ pracownik samorzadowy, moze by¢ ochrona tajemnicy
przedsiebiorstwa (art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji). Istotne jest to, ze do zachowania tej tajemnicy bedzie
zobowiazany pracownik samorzadowy tylko wowczas, gdy przedsiebiorca podejmie
niezbedne dzialania w celu zachowania poufno$ci nieujawnionych do wiadomosci
publicznej informacji ~ technicznych,  technologicznych, organizacyjnych
przedsiebiorstwa lub innych informacji posiadajacych wartos¢ gospodarcza. Odrebng
kwestia sa natomiast zasady postepowania przy przetwarzaniu danych osobowych i
ich ochrona, co jest okreSlone i regulowane ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o
ochronie danych osobowych.38

Co ciekawe, w u.prac.sam. wérdd szczegdlnych powinno$ci pracownikéw
samorzadowych wymienione zostaly takie obowigzki, ktére obliguja pracownikéw
samorzadowych do przestrzegania takze norm o charakterze pozaprawnym.
Przepisem art. 24 ust. 2 pkt 5 i 6 nalozono bowiem na pracownikow samorzadowych
obowigzek zachowania uprzejmosSci i zyczliwosci w kontaktach ze wszystkimi
osobami, z ktérymi styka sie podczas wykonywania pracy (tj. w kontaktach z
obywatelami, zwierzchnikami, podwladnymi oraz wspélpracownikami). Tym samym

nalozono na nich prawny obowigzek przestrzegania norm o charakterze

37 Patrz: D.Babiak-Kowalska, Prawa i obowiazki pracownika samorzadowego, op.cit., s.51-52.
38 Ibidem., s.52.
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pozaprawnym (moralnych, zwyczajow, zasad dobrego wychowania). Uzasadnieniem
tego rodzaju przepisu jest fakt, iz dzieki temu w miejscu pracy utworzy sie dobra
atmosfera oparta na wspoélpracy i wzajemnej pomocy, natomiast zachowanie
uprzejmosci i zyczliwos$ci w kontaktach z obywatelami, gdyz zachowanie urzednikow
wobec nich decyduje o postrzeganiu urzedu.39 Ponadto pracownicy samorzadowi
zobowigzani sg takze do zachowania sie z godno$cig w miejscu pracy i poza nim. Jak
podkreslila D.Babiak-Kowalska, nalozenie na pracownikow samorzadowych tego
rodzaju obowigzku wynika m.in. z wysokiego statusu pracownika samorzadowego w
hierarchii spolecznej i z checi cigglego podnoszenia go, jak tez ma na celu takze
budowanie zaufania do urzedu, w ktérym dany pracownik jest zatrudniony, gdyz
przez pryzmat jego zachowania obywatele postrzegaja calg instytucje.4°

Natomiast zupelnie nowym rodzajem obowigzku jaki zostal nalozony na pracownikéw
samorzagdowych w obecnie obowigzujacej u.prac.sam, i ktéry nie wystepowal w
poprzednio obowiazujacej jej wersji, jest obowigzek zawarty w art. 24 ust. 2 pkt 7
obligujacych do stalego podnoszenia umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych. Jest on
skorelowany z z art. 29 ust. 1 u.prac.sam., w ktéorym ustawodawca postanowil takze,
ze pracownicy samorzadowi uczestniczg w réznych formach podnoszenia kwalifikacji
zawodowych. Z Kkolei z przepisem tym koresponduje przywilej pracownikow
samorzadowych jaki wynika z nalozonego na pracodawcow obowigzek planowania
Srodkéw na pokrycie kosztoéw szkolen pracownikow samorzadowych, skoro szkolenia
sq jednym z ich podstawowych uprawnien (art. 29 ust. 2 u.prac.sam.). Zdaniem
komentatoréw nowej u.prac.sam. postanowienia tego rodzaju maja dawaé realne
narzedzie do prowadzenia efektywnej polityki zarzadzania zasobami ludzkimi w
samorzadach terytorialnych i silniej wigza¢ pracownika samorzadowego z pracodaw-
ca samorzadowym, gdyz bedzie on mial zapewnione realne mozliwo$ci rozwoju
zawodowego poprzez szkolenia.4!

Oczywiscie zgodnie z przepisem ustawy kazdy pracownik samorzadowy obowigzany
jest dochowa¢ szczegblnej staranno$ci w wykonywaniu polecen przetozonych,
albowiem w mys$l art. 25 ust. 1 u.prac.sam. do obowigzkow pracownika
samorzadowego nalezy sumienne i staranne wypekianie polecen przelozonego. Pod
pojeciem przelozonego nalezy w tym wypadku rozumie¢ pracodawce badz

bezposredniego przelozonego (o ile nie jest on pracodawcg) i osoby dzialajace w ich

39 Ibidem, s.52.

40 Tbidem, s.53.

41 Patrz: R.Skwarlo, D.Babiak-Kowalska, S.Stefasienko-Smaga, K.Kawecki, S.Plazek, Ustawa o
pracownikach samorzadowych, Komentarz ze wzorami regulaminéw, zarzadzen i uchwal, op.cit.,
passim
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(zwlaszcza radnych i pracownikéw samorzadowych)

imieniu. Mozna co prawda wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze niektore polecenia beda
wydawane pracownikowi przez inny podmiot niz jego pracodawca (przelozony), ale
do tego potrzebny jest wyrazny przepis prawa. Takiej kompetencji innego podmiotu
nie mozna domniemywac.

Przepis ten, stanowigc regule staranno$ci w wykonywaniu poleceni, ustanawia
obowigzek wykonywania polecen stuzbowych. W pi§miennictwie wyrazono poglad, ze
obowiagzek ten ma charakter szczegblny, kwalifikowany. Ustanowienie szczegblnych

obowigzkéw okazalo sie niezbedne i konieczne, poniewaz praca w administracji
samorzadowej traktowana jest jako stuzba publiczna na rzecz spoleczenstwa.42 Nalezy
przy tym pamieta¢, ze pojecie stuzby publicznej jest pojeciem szerszym od
ustawowego pojecia stluzby cywilnej i oznacza sytuacje oséb pracujacych we
wszystkich wyr6znionych konstytucyjnie wladzach oraz obejmuje wszystkich,
wylanianych w wyniku wyboréw, powolania, nominacji i umowy o prace
pracownikow, realizujacych ustawowe zadania poszczegolnych wladz nazywanych w
prawie urzednikami, funkcjonariuszami, pracownikami administracji panstwowej i
samorzadowej, urzednikami stuzby cywilnej, pracownikami stuzby cywilnej,
pracownikami urzedéow panstwowych nie bedacymi urzednikami stuzby cywilnej
itp.43

Szczegblny zakres obowigzkoéw pracownikéw samorzadowych pelnigcych funkcje
publiczne wynika nie tylko z ustawy o pracownikach samorzadowych, ale i ze
wspomnianych juz wecze$niej samorzadowych ustaw ustrojowych. Dotyczy to
zwlaszcza troski o mienie publiczne. Przykladowo, zgodnie z art. 50 u.s.g.,
obowigzkiem o0s6b uczestniczacych w zarzadzaniu mieniem komunalnym jest
zachowanie szczegblnej starannos$ci przy wykonywaniu zarzadu zgodnie z
przeznaczeniem tego mienia i jego ochrona. Przepis ten skierowany jest do oséb
uczestniczacych w zarzadzaniu mieniem komunalnym, to znaczy: wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta), os6b bedacych pelnomocnikami gminy w zakresie zarzadu mie-
niem, kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci
prawnej, czlonkéw organdéw gminnych osob prawnych, oséb wchodzacych w sklad
zwigzku miedzygminnego, radnych oraz innych oséb, ktérym powierzono
wykonywanie zarzadu mieniem komunalnym. O tym, czy dana osoba objeta jest art.

50, rozstrzyga zakres nalozonych na nig obowigzkow. Jezeli do obowigzkoéw nalezy

42 H.Szewczyk, Glosa do wyroku SN z dnia 21 czerwca 2005, IT PK 312/04, OSP 2006, z.2, poz.20, cyt
za: P.Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samorzadowego a jego funkcja publiczna, op.cit. s.101.
43 Szerzej na ten temat patrz: A.Bla$, J.Boé¢, J.Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited
2003, 5.260-262.
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wykonywanie jakichkolwiek czynno$ci zwigzanych z zarzadzaniem mieniem
komunalnym, zobowigzana jest ona do zachowania szczeg6lnej staranno$ci przy
wykonywaniu zarzadu zgodnie z przeznaczeniem mienia i jego ochrony. Pojecie

»Szczegolna staranno$¢” powinno by¢ rozumiane jako staranno$¢ wyzsza niz nalezyta.

Niedochowanie tak wysokiego miernika starannoSci moze uzasadniaé
odpowiedzialno§¢ majatkowa (odpowiedzialnos§¢ cywilnoprawnga za szkode
wyrzadzong w mieniu), dyscyplinarng, porzadkowa, za naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych, karng lub polityczng.44

Polecenie stuzbowe w formie ustnej lub pisemnej polega na nadaniu pracownikowi
konkretnych obowiazkéw lub czynnoSci do wykonania. Wykonywanie polecen
shuzbowych dotyczacych pracy jest jednym 2z podstawowych obowigzkow
pracowniczych, a nieusprawiedliwiona odmowa wykonania polecenia jest uznawana
za ciezkie naruszenie tych obowigzkow.45 Przepis art. 25 ust. 2 i 3 przewiduje jednak
dwie sytuacje, w ktérych odmowa wykonania polecenia jest usprawiedliwiona.
Zgodnie z art. 25 ust. 2, jezeli pracownik samorzadowy jest przekonany, ze polecenie
jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomylki, jest on obowigzany na
piSmie poinformowac¢ o tym swojego bezposredniego przelozonego. W przypadku
pisemnego potwierdzenia polecenia ma on obowigzek je wykona¢, zawiadamiajac
jednoczes$nie kierownika jednostki, w ktorej jest zatrudniony. Przepis ten
koresponduje z przepisem art. 24 ust. 2 pkt1 u.prac.sam., ktory naklada na
pracownika samorzadowego obowiazek przestrzegania Konstytucji RP i innych
przepisOw prawa. Tym samym musi on znaé obowiazujace prawo i dzialaé¢ zgodnie z
nim. Jezeli wiec zauwazy, ze polecenie jego przelozonego jest niezgodne =z
obowigzujacym prawem, ma obowigzek poinformowaé o tym swojego przelozonego
na piSmie. W poprzednio obowigzujacej ustawie o pracownikach samorzadowych
przepis przewidywal, ze pracownik ma przedstawi¢ pracodawcy swoje zastrzezenia,
nie uszczegodlowiajac przy tym, czy ma sie to odbywaé na piSmie, czy tez w inny
sposob. Dopiero potwierdzenie polecenia pracodawcy musialo sie odby¢ na pi$mie".
W praktyce wiec pracownik mogt zglosi¢ swoje watpliwosci w formie pisemnej czy tez
ustnej. Obecnie ustawodawca wyraznie wskazal forme przedstawienia watpliwos$ci
pracownika, iz ma sie to odbywac ,na piSmie".46

W tym kontekécie maja istotne znaczenie rowniez przepisy ustaw ustrojowych,

44 Patrz: K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek
Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.469 i nast.

45 D.Babiak-Kowalska, Prawa i obowiazki pracownika samorzadowego, op.cit., s.54

46 Tbidem.
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zwlaszcza w odniesieniu do specyficznej kategorii pracownikow samorzadowych
jakimi sg skarbnicy. Zgodnie z art. 46. ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, jezeli
czynno$¢ prawna moze spowodowaé powstanie zobowigzan pienieznych, do jej
skuteczno$ci potrzebna jest kontrasygnata skarbnika gminy (glownego ksiegowego
budzetu) lub osoby przez niego upowaznionej. Skarbnik gminy, ktéry odmowil
kontrasygnaty, musi jej dokona¢ jednak na pisemne polecenie zwierzchnika,
powiadamiajac o tym rade gminy oraz regionalng izbe obrachunkows (art. 46 ust. 4
us.g.). Takie same zapisy zawiera art. 48 ust. 4 u.s.p. oraz art. 57 ust. 4 u.s.w.

Zgodnie z art. 25 ust. 3, pracownik samorzadowy nie ma obowigzku wykonaé
polecenia, jezeli jest przekonany, ze prowadziloby to do popelnienia przestepstwa,
wykroczenia lub groziloby niepowetowanymi stratami, o czym niezwlocznie
informuje kierownika jednostki, w ktorej jest zatrudniony. Przepis poprzednio
obowigzujacej ustawy brzmial nieco inaczej. Mowil on, ze pracownikowi nie wolno
byto wykonywa¢é polecen, ktérych wykonanie - wedlug jego przekonania - stanowiloby
przestepstwo lub groziloby niepowetowanymi stratami. Ponadto pracownik nie ma
obowiazku wykona¢ polecenia, jezeli w jego przekonaniu prowadzitoby to nie tylko do
przestepstwa lub grozilo niepowetowanymi stratami, ale takze wowczas, gdyby
stanowilo ono wykroczenie. Co wiecej, zgodnie z obowigzujagcym przepisem, ma on
obowigzek zawiadomi¢ o tym niezwlocznie kierownika jednostki, w ktorej jest
zatrudniony. Poprzednio obowigzujace przepisy takiego obowigzku na pracownika nie
nakladaly. W efekcie mozna uznaé¢, ze w $wietle tego przepisu, iz bezkrytyczne
wykonanie przez pracownika bezprawnych polecen przelozonego mogloby uzasadniaé
wypowiedzenie umowy o prace w trybie art. 45 § 1 kp.47

W pewnym zwigzku z powyzszymi pozostaja tez uregulowania odnoszace sie do
podleglosci shuzbowej pracownikow samorzgdowych, albowiem zgodnie z przepisem
art. 26 malzonkowie oraz osoby pozostajace ze soba w stosunku pokrewienstwa do
drugiego stopnia wlacznie lub powinowactwa pierwszego stopnia oraz w stosunku
przysposobienia, opieki lub kurateli nie moga by¢ zatrudnieni w jednostkach, jezeli
powstalby miedzy nimi stosunek bezposredniej podleglosci stuzbowe;j. Przepis ten w
takim samym brzmieniu obowigzywal w poprzedniej ustawie o pracownikach
samorzadowych, dzieki czemu mozna przytoczy¢ wypracowane na tle poprzednio
obowigzujacego przepisu orzecznictwo oraz doktryne. W przepisie art. 26 u.prac.sam.
wymieniono enumeratywnie sytuacje, w ktérych dane osoby nie moga by¢
zatrudnione u pracodawcéw samorzadowych. Pierwszym z wymienionych stosunkéw

47 Patrz: D.Babiak-Kowalska, Prawa i obowiazki pracownika samorzadowego, op.cit., s.56 i przywolane
tam orzecznictwo.
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jest stosunek malzenstwa. Zawarcie malzenistwa reguluja przepisy 1-22 ustawy z dnia
25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy. Zakaz zawarty w art. 26 u.prac.sam.
dotyczy calego okresu trwania malzenstwa. Nie ma natomiast zadnych przeszkod, aby
malzonkowie, ktorzy uzyskali rozwod, byli zatrudnieni w jednostkach nawet wowczas,
jesli powstalby miedzy nimi stosunek bezposredniej podlegloéci stuzbowej. Niestety
ustawodawca nie wspomnial we wzmiankowanym przepisie o takim osobistym
stosunku, jakim jest konkubinat. Z ogo6lnej zasady konstytucyjnej wynika, iz kazdy
przepis, ktéry ogranicza prawa obywateli nie moze by¢ interpretowany w sposéb
rozszerzajacy. W przypadku wiec, kiedy nie jest wyraznie okreslone, ze taki zakaz

odnosi sie do 0séb pozostajacych w konkubinacie lub jakimkolwiek innym stosunku
osobistym, nie mozna powiedzie¢, ze sytuacja konkubinatu jest sprzeczna z przepisem

art. 26 ustawy o pracownikach samorzadowych.

Przepis ten ogranicza natomiast rowniez zatrudnianie w bezposredniej podleglosci
stuzbowej 0s6b spokrewnionych do drugiego stopnia wlacznie. Rozréznia sie linie i
stopnie pokrewienistwa. Istnieje pokrewienstwo w linii prostej i bocznej. W linii
prostej spokrewnione sa osoby, ktore pochodza jedna od drugiej, czyli pokrewienstwo
obejmuje przodkéw i ich zstepnych (czyli przykladowo dziadka, ojca, syna, wnuka).
Stopnie pokrewienstwa ustala sie natomiast wedtug liczby urodzin. Matka i syn s3
krewnymi w linii prostej I stopnia (syn pochodzi od matki -jedno urodzenie). W linii
bocznej najblizszym stopniem pokrewienstwa jest stopien II obejmujacy rodzenstwo -
tak rodzone, jak i przyrodnie. Oznacza to, ze zakaz opisany w tym artykule dotyczy
rodzenstwa, dziadkéw, rodzicow i wnukow.

Ograniczenie dotyczy takze powinowatych. Powinowactwo jest zwigzkiem
powstajacym miedzy malzonkiem i krewnymi wspétmalzonka. Ustala sie je podobnie
jak pokrewienstwo w liniach oraz stopniach, i tak np. teSciowa, jako krewna
wspolmalzonka pierwszego stopnia, jest powinowatg réwniez w pierwszym stopniu.
W $wietle powyzszego zakaz zawarty w art. 26 u.prac.sam. odnosi sie do malzonka,
rodzicow, dziadkow, dzieci, wnukow, rodzenstwa i dzieci rodzenstwa, teSciow i dzieci
wspolmalzonka (oraz oséb pozostajacych w stosunku przysposobienia, opieki lub
kurateli).

Zakaz wnikajacy z art. 26 u.prac.sam. ma zastosowanie bez wzgledu na rodzaj spraw
zalatwianych przez podleglego pracownika. Przepis ten nie pozwala réwniez na
powstanie mozliwoSci, nawet okresowej, bezposredniej podleglosci stuzbowe;j
pomiedzy malzonkami i innymi osobami wymienionymi w tym przepisie. Ze
stosunkiem bezposredniej podleglosci stluzbowej mamy zazwyczaj do czynienia

wowczas, gdy jeden z krewnych lub powinowatych jest bezpos$redni przelozonym

Strona 23z 87



Prawa i obowiazki oséb pelniacych funkcje publiczne w samorzadzie terytorialnym
(zwlaszcza radnych i pracownikéw samorzadowych)

drugiego. W orzecznictwie mozna spotka¢ jednak poglad, wedlug ktorego taka
podleglos¢ istnieje takze wtedy, gdy kierownik urzedu (przelozony) rozstrzyga o
zakresie czynno$ci podwladnego.48

Drugim aspektem szczegblnej sytuacji pracownika samorzadowego w zakresie
powinnosci jest jego szczegbdlna odpowiedzialnoSci wynikajaca z tytulu pelnienia
funkcji publicznej. Rodzaje tej odpowiedzialno$ci zostaly wymienione wcze$niej.
Kazda z nich stanowi temat odrebnych analiz w obrebie roznych dyscyplin nauk
prawnych - prawa cywilnego, prawa pracy, prawa finansowego, prawa karnego i
prawa o ustroju samorzadu terytorialnego. Nie zaglebiajac sie w szczegoly tej rozleglej
problematyki, nalezy jednak odnie$¢ sie do wiodacego problemu z punktu widzenia
statusu prawnego oraz praw i obowigzkdw pracownikow samorzadowych, a
mianowicie, czy wspomniane szczeg6lne rezimy odpowiedzialno$ci powigzane sg w
jakis sposob z rodzajami podstaw zatrudniania w administracji samorzadowej. Jak to
stlusznie zauwazyl P.Chmielnicki, analiza stanu prawnego i wykladni przynosi od-
powiedZ negatywna.49 Odpowiedzialno$é deliktowa w $wietle przepisow art. 417 k.c. i
nast. dotyczy szkody wyrzadzonej przez kazda osobe, ktora realizuje funkcje publiczne
w imieniu jednostki samorzadu terytorialnego. Co prawda w poprzednim brzmieniu
przepisu wystepowalo pojecie funkcjonariusza, czyli podmiotu, ktory dziala w
zakresie struktury wykonujacej wladze publiczng, a ktory jest bezposrednim sprawcag
szkody. Jak sie wydaje, nie oznacza to jednak zadnej istotnej zmiany
dotychczasowego stanu prawnego. Podobnie, w oderwaniu od podstaw zatrudnienia,
interpretuje pojecie pracownika samorzadowego pelniacego funkcje publiczng prawo
karne. Funkcje publiczng peni ten, kto na mocy okre$lonych uregulowan ustawowych
wladztwo to realizuje, cho¢ nie musi on réwnoczeSnie by¢ funkcjonariuszem
publicznym w rozumieniu art. 115 § 13 k.k. Wladztwo realizuje bowiem kazdy, od
ktérego woli zalezy wykreowanie okre$lonego rozstrzygniecia rodzacego skutki
publicznoprawne, do ktérego to wykreowania dana osoba posiada okreslone
umocowanie ustawowe. Samo formalne zatrudnienie w samorzadowej jednostce
organizacyjnej, w Swietle rodzajowego przedmiotu ochrony prawno-karnej, nie moze
stanowi¢ wystarczajacej podstawy do uznania danej osoby za podmiot przestepstwa
urzedniczego (na przyklad z art. 228 k.k.).5° Taki stan rzeczy uzasadnia, dlaczego na

wstepie zaznaczylem, iz nie wszystkich pracownikow samorzadowych mozna jednak

48 D.Babiak-Kowalska, Prawa i obowigzki pracownika samorzadowego, op.cit., s.58

49 P.Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samorzadowego a jego funkcja publiczna, op.cit. s.102.

50 M.Filar, Zakres pojeciowy znamienia pelienie funkeji publicznej na gruncie art. 228 k.k., Palestra
nr 7-8/2003, s.57.
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uzna¢ za osoby ktore pelia funkcje publiczne. Jak to bowiem z powyzszego
uzasadnienia wynika, uznanie takie zalezne jest od posiadania przez pracownika
pewnych szczegblnych uprawnien i powinno$ci zwigzanych przede wszystkim z

prawem do wladczego okre$lania sytuacji adresatow dzialann administracji

samorzadowej. Realizacja funkcji publicznych przez pracownika samorzadowego nie

jest przy tym jednak powigzana z konkretnymi podstawami zatrudnienia, ale dotyczy¢
moze kazdego rodzaju nawigzania stosunku pracy.
Zgola inaczej zostaly w prawie okreslone obowigzki radnych, ktérych u.prac.sam. nie

kwalifikuje jako pracownikéw samorzadowych. Zgodnie z art. 25 ust. 1 u.s.g. radny
korzysta jednak z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych,

przy czym ze statusu tego radny korzysta jedynie ,w zwigzku z wykonywanym
mandatem”, co oznacza, ze zwigzana z tym ochrona prawna nie rozcigga sie na
wszelkie czynno$ci osoby bedacej radnym. Ochrona ta funkcjonuje w szczegdlno$ci na
podstawie przepiséw prawa karnego i cywilnego. W obu tych dzialach prawa radny
jest zreszta zakwalifikowany jako funkcjonariusz publiczny.s5!

W Kodeksie karnym szczego6lnie kwalifikowane ze wzgledu na osobe funkcjonariusza
publicznego jako poszkodowanego sa przestepstwa: naruszenia nietykalno$ci
cielesnej (art. 222 k.k.), czynnej napasci (art. 223 k.k.), zmuszania do powziecia lub
zaniechania czynnos$ci urzedowej (art. 224 k.k.), udaremniania lub utrudniania
czynno$ci stuzbowej (art. 225 k.k.), zniewagi (art. 226 k.k.). Wszystkie te przestep-
stwa w szczegblnych sytuacjach moga, niestety, dotknaé réowniez radnego w jego
dzialalno$ci.5> Natomiast ochrona cywilnoprawna polega na braku osobistej
odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej radnego za szkody wyrzadzone przy wykonaniu
powierzonej mu czynno$ci (art. 417 k.c). Za szkode odpowiada wowczas gmina, a
jedynie w przypadku szkody wyrzadzonej przy wykonywaniu zleconych lub
powierzonych ustawowo gminie zadan administracji rzagdowej gmina odpowiada
solidarnie ze Skarbem Panstwa (art. 417 § 2 k.c). Podmiot, ktéry pokryl szkode
spowodowang przez radnego, ma oczywiScie w stosunku do niego roszczenie
regresowe.

Art. 25 ust. 2 u.s.g. zawiera kolejny przywilej radnego gminy, polegajacy na
szczegblnej ochronie trwalosci jego stosunku pracy. Zgodnie bowiem z tym
przepisem, rozwigzanie z radnym stosunku pracy wymaga uprzedniej zgody rady
gminy, ktorej jest czlonkiem. Rada gminy odmoéwi zgody na rozwigzanie stosunku

pracy z radnym, jezeli podstawa rozwigzania tego stosunku sa zdarzenia zwigzane z

51 Por. art. 115 § 13 pkt 2 k.k., art. 417 k.c.
52 A.Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym, Komentarz, op.cit., s.209.
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wykonywaniem przez radnego mandatu.53

7 racji, iz przepis uzywa sformulowania ,stosunek pracy”, nie za$ ,,umowa o prace"
nalezy uznaé, ze zawarta w nim szczegolna ochrona dotyczy wszelkich rodzajow
stosunkéw pracy: umowy o prace, mianowania, powolania, wyboru, a takze
spoéldzielczej umowy o prace. Z podobnych wzgledow jest ona niezalezna od sposobu,
w jaki pracodawca zamierza rozwigzaé stosunek pracy z radnym. Zdaniem S.Plazka
jedynym wyjatkiem w tym wzgledzie jest sytuacja, gdy chodzi o rozwigzanie stosunku
pracy zawartego na czas oznaczony na skutek uplywu czasu, na jaki 6w stosunek
zawarto. Po pierwsze dlatego, ze art. 25 nie zawiera regulacji podobnej do art. 24b
ust. 3 ws.g. (iz w przypadku uzyskania przez pracownika gminy wybranego na
radnego urlopu bezplatnego na czas sprawowania mandatu, jego stosunek pracy
zawarty na czas okre$lony ulega przedluzeniu do 3 miesiecy od ustania tego urlopu).
Po drugie dlatego, ze wszelkie inne wystepujace w prawie pracy przypadki szczegoblnej
ochrony trwalosci stosunku pracy nie bronia przed rozwigzaniem tego stosunku w
wyniku tylko uplywu czasu, na jaki zostal on zawarty (wyjawszy jedynie szczegoblnie w
tym wzgledzie uregulowany przypadek kobiety w ciazy lub w okresie urlopu
macierzynskiego - art. 177 § 3,4 k.p.). Wreszcie po trzecie, taka szeroka ochrona
sprzeciwialaby sie pierwotnej woli samego pracownika, ktéry przeciez dobrowolnie
nawigzal z pracodawca stosunek pracy ograniczony w czasie.54 Oczywiécie, poniewaz
wszelkie przepisy o ochronie stosunku pracy idace dalej niz w przypadku ogédtu
pracownikow maja charakter szczego6lny, zatem i ochrony przewidzianej w art. 25 ust.
2 nie nalezy traktowaé rozszerzajaco. Nie wystepuje wiec ona w przypadkach, gdy
stosunek pracy ustaje nie na skutek jego rozwigzania, lecz dlatego, ze wygasa (np.
przypadek uplywu trzech miesiecy tymczasowego aresztowania - art. 66 k.p.), ani
wowczas, gdy pracownik sam wyraza zgode na rozwigzanie umowy badz sam ja
rozwiazuje, ani tez wowczas, gdy jest on zatrudniony na innej podstawie niz stosunek
pracy.

Nalezy rowniez dodac, iz wszelka szczegoblna ochrona trwaloSci stosunku pracy nie
wystepuje w razie likwidacji lub upadlos$ci pracodawcy (art. 41t § 1 k.p.), ponadto
podlega ona znacznemu oslabieniu w przypadku rozwigzania stosunku pracy z
przyczyn dotyczacych zakladu pracy (od 1 stycznia 2004 r. - ,z przyczyn
niedotyczacych pracownika”, w zwigzku z wejSciem w zycie ustawy z 13 marca 2003 T.

53 Szerzej na temat zgody rady i konsekwencjach jej braku w: K.Bandarzewski, P.Chmielnicki,
P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym,
op.cit., s.309-312.

54 Ibidem, s. 308. Podobnie. A.Dral, Szczegbélna ochrona stosunku pracy radnego, Prawo i
Zabezpieczenis Spoleczne, nr 7/1992, s.49
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o szczegoblnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn
niedotyczacych pracownikow, Dz.U. Nr 9o, poz. 844 ze zm.). W razie gdy nastepuja
tzw. zwolnienia grupowe, ochrona przed nimi obejmuje z mocy wyraznego zapisu
ustawy jedynie niektére kategorie pracownikéw wsrod ktoérych nie ma radnych.ss.
Tylko w przypadku zwolnien indywidualnych z przyczyn dotyczacych pracodawcy
maja zastosowanie przepisy dotyczace ochrony radnych (a takze postow i
senatoréw).56

Ponadto pracodawca obowigzany jest takze zwolni¢ radnego od pracy zawodowej w
celu umozliwienia mu brania udzialu w pracach organéw gminy (art. 25 ust. 3 u.s.g.).
Takie zwolnienie od pracy zawodowej, jest wiec kolejnym przywilejem radnego. Jest
to zwolnienie obligatoryjne, ale nieplatne.5s” Maj jednk przy tym pracodawca prawo
domagac sie, by potrzeba zwolnienia od pracy byla nalezycie udokumentowana w
postaci zaswiadczenia samej rady. Sposoéb wydawania takich zaswiadczen powinien
by¢ unormowany w regulaminie rady.58. Pracodawca ma prawo oczekiwa¢ rowniez, iz
takie zaSwiadczenie zostanie mu wreczone z dostatecznym wyprzedzeniem dla
unikniecia dezorganizacji pracy. W okresie zwolnienia od pracy radny zyskuje
ochrone przed wypowiedzeniem mu umowy, zgodnie z art. 41 k.p.59

Zgodnie z przepisem art. 25b u.s.g., wprowadzonym na mocy art. 1 pkt 29 ustawy z 11
kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie
powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie
oraz o zmianie niektérych innych ustaw,% mandatu radnego gminy nie mozna laczy¢
z:

1) mandatem posta lub senatora,

2) wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody,

3) czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego.

Naruszenie ustawowego zakazu laczenia funkcji i stanowisk powoduje wygasniecie

mandatu zgodnie z art. 190 ust. 1 pkt 2a u.wyb.

55 Wyrok SN z dnia 10 stycznia 2002 r., I PKN 802/00, OSNC nr 12/2002, poz.8.

56 por. art. 10a nieobowiazujacej juz ustawy z 28 grudnia 1989 r. o szczegblnych zasadach
rozwigzywania z pracownikami stosunkdw pracy z przyczyn dotyczacych zakladu pracy oraz o zmianie
niektérych ustaw, Dz.U. z 1990 r. Nr 4, poz. 19 ze zm., od 1 stycznia 2004 r. - art. 10 ust. 5 ustawy z 13
marca 2003 T.

57 Por. uchwala SN z dnia 10 maja 1994 r., PZP 22/94, OSNCP nr 4/1994, poz. 60.

58 E.Olejniczak-Szalowska, Status prawny radnego, Studioa Prawnicze i Ekonomiczne 1997, nr LVI,
s.56.

59 Wyrok SN z dnia 15 maja 1997, I PKN 148/97, OSNCP nr 7/1998, poz.210.

60 Dziennik Ustaw nr 45/2001, poz.497 ze zm.
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Zgodnie z art. 23 ust. 1 u.s.g., art. 21 ust. 1 u.s.p i art. 23 ust.1 u.s.w. podstawowym
obowigzkiem radnych jest kierowa¢ sie dobrem wspolnoty samorzadowej oraz
utrzymywanie stalej wiezi z mieszkancami oraz ich organizacjami, a w szczegolnosci
przyjmowanie zglaszanych przez mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego
postulatow i przedstawianie je organom j.s.t. do rozpatrzenia, z tym, ze zgodnie z
przepisem ustaw radni nie s3 jednak zwigzani instrukcjami wyborcow.

Oznacza to, ze mandat radnego gminy jest klasyfikowany jako mandat wolny, a wiec,
ze za wyniki zgodnych z prawem dzialan wynikajacych z wykonywania mandatu
radny ponosi przed wyborcami jedynie odpowiedzialno$é polityczna, nie dajaca
jednak wyborcom instrumentu w postaci mozliwo$ci odwolania radnego w razie
dezaprobaty wyborcow wobec jego dzialan, nawet wowczas, gdy radny w ogole nie
wypelnia obowigzkoéw w zakresie utrzymywania wiezi z wyborcami i przyjmowania
ich postulatéw. Odpowiedzialnos¢ radnych w tym wzgledzie ograniczona jest do
weryfikacji dokonan radnego dopiero przy okazji wyborow w nastepnej kadencji.
Wynika to przede wszystkim z faktu, iz nie ustawy w ogole nie daja mozliwo$ci
odwolania pojedynczego radnego ze skladu rady (sejmiku), tym samym wiec nie
moga przydawaé takiego prawa mieszkanicom wspdlnoty samorzadowej jako
wyborcom.

Tym niemniej, na radnym cigza jednak pewne obowigzki formalne wzgledem
czlonkdéw wspdlnoty lokalnej, takie jak utrzymywanie stalej wiezi z mieszkancami
oraz z ich organizacjami, a wiec powinien, co najmniej, wyznaczac¢ regularne terminy
otwartych spotkan z mieszkancami. Ustawy nie okreslaja czestotliwos$ci tych spotkan,
ktéra wynikac¢ wiec powinna gléwnie z charakteru j.s.t. i jej wielko$ci, a w praktyce
wynika glownie od woli i checi samego radnego. Przyjmuje sie, co prawda, ze w
przypadku gminy wiejskiej - gdzie istnieje wieksza mozliwo$¢ codziennego,
nieformalnego kontaktu radnego z mieszkancami, sformalizowane dyzury radnego
moga odbywac¢ sie rzadziej - wystarczy nawet zorganizowanie jednego spotkania w
miesigcu, a w przypadkach duzych aglomeracji miejskich i wiekszych j.s.t. - gdzie
dyzur radnego jest praktycznie jedyna mozliwo$cia spotkania sie z nim i zadania mu
pytan oraz przekazywania postulatow - ze wyznaczanie terminu spotkan rzadziej niz
co dwa tygodnie odbiega juz od prawidlowego wypelniania obowigzkoéw radnego.
Niemniej jednak wszelkie twierdzenia w tym zakresie maja charakter wylacznie i
wybitnie postulatywny.

Warto zauwazy¢, ze utrzymywanie wiezi z mieszkancami i ich organizacjami nie
ogranicza sie tylko do przyjmowanie zglaszanych przez mieszkancow postulatow i

przedstawiania ich organom j.s.t. do rozpatrzenia, ale obejmuje tez informowanie
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wyborcow o dzialaniach organéw, jakie podejmujg one w celu rozpatrzenia zlozonych
uprzednio wnioskow i postulatéw. Radny nie jest jednak przy tym osoba, do ktorej
moga by¢ adresowane postulaty dotyczace realizacji zasady jawnoSci dzialania
organow j.s.t., albowiem obowigzek informowania wynikajacy z tej zasady nie
spoczywa na radnym, ale na organach j.s.t.

Pozostale obowigzki radnych nieomal w catoSci sprowadzaja sie do udzialu w sesjach
rady, ewentualnie w pracach innych instytucji samorzadowych, do ktorych zostal on
wybrany lub desygnowany. Ustawy ustrojowe jakkolwiek wszystkie mowia o udziatu
radnych w tego rodzaju pracach, r6znicuja jednak krag podmiotéw, w ramach ktérych
radny ma obowigzek wykazywania sie swoja aktywnoS$cia: w gminie dotyczy to
pracach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji samorzadowych, do ktérych
zostal wybrany lub desygnowany, w powiecie i wojewoddztwie radny obowigzany jest
bra¢ udzial w pracach organéw odpowiednio powiatu lub wojewddztwa oraz
powiatowych lub wojewo6dzkich jednostek organizacyjnych, do ktérych zostal
wybrany lub desygnowany.

Przepisy wyraznie wskazuja wiec, ze radni zatem nie maja ustawowego obowigzku
brania udzialu w pracach innych organéw anizeli wyzej wymienione, a jedynie
powinni w stosunku do nich podejmowac¢ ewentualne dzialania wynikajace z
cigzacego na nim ogo6lnego obowigzku dbalosci o dobro j.s.t., wspdlnoty
samorzadowej i jej mieszkancow.

Jezeli chodzi o ,inne instytucje samorzadowe”, w ktoérych pracach radny gminny ma
roOwniez bra¢ udzial, to w szczegolnos$ci zwigzki miedzygminne (art. 64 u.s.g.) oraz
stowarzyszenia gmin (art. 84 u.s.g.). Rodzaj pracy, ktora radny ma w nich
wykonywaé, zalezy od jego funkcji wynikajacej z aktu wyboru lub desygnowania, a
roOwniez od szczegblowych zadan nalozonych nan w tych instytucjach
samorzadowych. Nieprawidlowe wykonywanie tych zadan powinno by¢ traktowane
tak jak nieprawidlowe wykonywanie prac w samej radzie gminy lub w jej komisjach, z
tym, ze przepisy nie precyzuja blizej kwestii, jakie zachowania radnego moga by¢
poczytane za uchybienie zawartym w nich obowigzkom. Bez watpienia jest nim
nieobecno$¢ na posiedzeniach rady, komisji czy tez organow zewnetrznych instytucji
samorzadowych, do ktorych radny zostal wybrany badz desygnowany, jak réwniez nie
realizowanie przyjetych przez radnego lub nalozonych nan w prawidlowy sposob
konkretnych obowiazkow, ale tez jednocze$nie niewypeklienie obowiazkéw zaré6wno
wobec organdéw j.s.t., jak i wobec wyborcow nie stanowi podstawy prawnej
wygasniecia mandatu. Jak to slusznie zauwazyl Stefan Plazek w komentarzu do

ustawy o samorzadzie gminnym nie jest zatem mozliwe uznanie, nawet po dlugim
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czasie  absencji radnego, ze zrezygnowal on <z mandatu przez
czynnos$ci dorozumiane.

Moga to wiec by¢ jedynie sankcje innego rodzaju, jak np. cofniecie desygnowania
radnego do pracy w organach jednostek organizacyjnych j.s.t., odwolanie z funkcji
powierzonej w zewnetrznej instytucji samorzadowej, upomnienie, nagana lub
upublicznienie zaniedban radnego. Nie ma réwniez ustawowych przeciwwskazan, aby
uchylanie sie przez radnego od obowigzkéw odbijalo sie na jego dietach, tym samym
nie ma takze przeszkdd, aby w statucie j.s.t zamieszczone byly zapisy o odpowiednim
zmniejszeniu diety radnego w przypadku okre$lonej liczby nieusprawiedliwionych
absencji.

Z racji jednak, ze obowigzujace przepisy nie uzasadniaja stosowania przez rade
(sejmik) wobec poszczegbélnych radnych Srodkow dyscyplinarnych w razie
niewykonania przez nich obowigzku uczestniczenia w pracach rady (sejmiku), a takze
zawiadamiania mieszkancow gminy o zastosowaniu takich §rodkéw wobec radnego,t!
to mamy tutaj do czynienia z jak najbardziej konkretnym zadaniem dla statutéw i
regulaminéw rady, w ktorych to aktach mozna i nalezy okre$li¢ zaréwno granice
tolerancji co do liczby przypadkow nieobecno$ci lub niewykonania konkretnych
obowigzkéw badz tez dopuszczalne terminy usprawiedliwienia absencji, a takze
przyczyny stanowigce takie usprawiedliwienie jak tez okrecic sankcje za
niewypelienie okreslonych obowiazkéw wzgledem organow j.s.t. Nalezy przy tym
pamietaé, ze konsekwencja zawartych w komentowanych przepisach obowigzkow jest
to, Ze na j.s.t ciazy z kolei obowigzek umozliwiania wypelniania radnemu jego prac i
nie utrudniania ich w jakikolwiek sposob.62

W $wietle publikowanego orzecznictwa nie ma natomiast przeszkdd, aby radni
przyjeli na siebie okre$lone zobowigzania do przestrzegania réznych zasad etycznych.
Dopuszczalne jest uchwalenie przez rade kodeksu etyki radnych. Taki kodeks etyki
radnych jest jednak niewladczym aktem samozwigzania sie radnych, jego znaczenie
polega na dobrowolnym podporzadkowaniu sie radnych okreslonym wybranym
zasadom etycznym majacym shuzy¢ wlasciwemu wypelianiu funkcji publicznej
(shuzby publicznej), a jedyna sankcja za naruszenie jego postanowien jest
odpowiedzialno$¢ polityczna radnych. Uchwala o przyjeciu kodeksu etyki radnych nie
ma jednak takiego charakteru aktu wladczego, za jaki mozna by uznaé kodeks etyczny
ustanowiony przez wlasciwy organ samorzadu zawodowego, oparty na podstawie

ustawowej, ktorego naruszenie moze by¢ podstawa odpowiedzialnosci zawodowej

61 Por. Wyrok NSA z 17 listopada 1995 r., S.A./Wr 2515/95, OSS nr 1/1996, poz.13.
62 Patrz: Wyrok NSA z 17 lutego 1995 r., S.A./Wr 49/95, OSS nr 1/1995, poz.13.
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(dyscyplinarnej). Obecnie kodeks etyki radnych ma charakter szczegblnych przepiséw
wewnetrznych, samoistnych norm samorzadowych, zobowiazujacych wylacznie
radnych - a nie wszystkich czlonkéow wspolnoty samorzadowej - do okreslonych
zachowan. Nie narusza prawa nawigzanie w takiej uchwale do ogoélnych zakazow
regulowanych ustawami szczegbélnymi czy odwolanie sie do obowigzkow
wynikajacych ze Slubowania radnych. Uchwalenie kodeksu nie wylacza oczywiScie
odpowiedzialno$ci karnej radnych, gdy zachowanie naruszajace postanowienia
kodeksu prowadzi jednoczeSnie do naruszenia przepisow karnych - ta
odpowiedzialno$¢ nie jest jednak wynikiem naruszenia postanowien kodeksu etyki.3
Forma organizowania sie radnych sa kluby. Jakkolwiek nie mozna uzna¢ ich za
organy pomocnicze rady, to nie jest jednak wykluczone przyznanie im w statucie j.s.t.
okre$lonych kompetencji na tej samej zasadzie, na jakiej mozna przyznac¢ w statucie
kompetencje osobom i organizacjom nie nalezacym do - nawet szeroko rozumianej -
struktury organizacyjnej gminy. W statucie zatem dopuszczalne jest wyposazenie
klubu radnych w prawo zglaszania inicjatyw uchwalodawczych. Jednakze ingerencja
rady gminy w okre$lenie organizacji i zasad dzialania klubu radnych nie moze siega¢
zbyt daleko, wlaénie dlatego, iz klub nie jest organem pomocniczym rady. W
orzecznictwie wyrazono ponadto poglad, ze do przewidzianych w art. 23 ust. 2 u.s.g
zasad dzialalno$ci klubow radnych nie mozna zaliczy¢ uzaleznienia rozpoczecia
dzialalno$ci klubu od zatwierdzenia jego regulaminu przez rade,%4 jak tez, ze przy
niewielkiej liczebnosci ustawowego skladu rady ustalenie w statucie wysokich limitéw
osobowych przy tworzeniu klubéw radnych stanowi istotne naruszenie przepisu
ustawy.®5 Niestety, w uzasadnieniu powolanego orzeczenia brak wskazania
jakichkolwiek mierzalnych kryteriow (procentowych, politycznych), ktérymi mozna
by sie kierowa¢ przy ustalaniu minimalnego progu liczebno$ci klubu radnych. Wydaje
sie, ze my$l wyrazona w motywach orzeczenia prowadzi do wniosku, iz chodzi tu
przede wszystkim o zapewnienie w miare mozliwo$ci utworzenia klubu przez kazde
ugrupowanie polityczne wchodzace w sklad rady. Poza tym, kluby radnych dzialaja na
podstawie regulaminow, ktore same uchwalaja na swoje potrzeby.

Przed przystapieniem do wykonywania mandatu, zar6wno radni w gminie jak i
powiecie i wojewbddztwie samorzadowym skladaja Slubowanie o tresci ,,Wierny
Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej Polskiej, §lubuje uroczyscie obowigzki radnego

sprawowacé godnie, rzetelnie i uczciwie, majac na wzgledzie dobro mojej/mojego

63 Wyrok NSA z 17 maja 2006 r., I OSK 287/06, OSS nr 4/2006, poz. 105,
64 Wyrok NSA z 25 sierpnia 1997 r., II SA 310/97, ONSA nr 2/1998, poz. 70.
65 Wyrok NSA z 28 listopada 1996 r., IT SA 910/96, ONSA 1997, nr 4, poz. 167
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gminy/powiatu/wojewodztwa i jej/jego mieszkancow” (por. art. 23a u.s.g., art. 20
u.s.p. i art. 22 u.s.w. Podobne Slubowanie skladaja wojtowie, burmistrzowie i
prezydenci miast: ,Obejmujac urzad wojta (burmistrza, prezydenta) gminy (miasta),
uroczyscie Slubuje, ze dochowam wiernos$ci prawu, a powierzony mi urzad sprawowac
bede tylko dla dobra publicznego i pomys$lnosci mieszkancéw gminy (miasta)” (patrz:
art. 29a u.s.g.

Z}ozenie Slubowania przez radnego (wojta, burmistrz, prezydenta miasta) jakkolwiek
nalezy zaliczy¢ do swoistej kategorii aktow solennych, charakteryzujacych sie tym, ze
uczynione w nich zobowigzania maja charakter ogdlny i w zasadzie nie stanowig
podstawy do dochodzenia od oséb $lubujacych konkretnych roszczen ani tez nie
stanowig podstawy w razie ich ztamania do wdrazania konkretnych sankcji.

Scisle wypelnienie wymagan formalnych tych aktéw w zasadzie jedynie warunkuje
prawna wazno$¢ nabycia okres§lonego statusu prawnego - w niniejszym przypadku
skutecznego rozpoczecia sprawowania mandatu radnego lub wdjta (burmistrz,
prezydenta miasta).

Nowoscia w polskich przepisach jest natomiast obowiazek zlozenia §lubowania nie
tylko przez radnych, ale réwniez przez kazdego pracownika samorzadowego
zatrudnionego na stanowisku urzedniczym, w tym na kierowniczym stanowisku
urzedniczym (patrz. art. 18 u.prac.sam.). Podobnie jak w przypadku radnych i os6b
pelniacych funkcje monokratycznego organu wykonawczego w gminie rOwniez i w
tym przypadku uczynione w $lubowaniu zobowigzania maja charakter ogblny i w
zasadzie nie stanowig podstawy do dochodzenia od oséb Slubujacych konkretnych
roszczen ani tez nie stanowia podstawy w razie ich zlamania do wdrazania
konkretnych sankcji. Zlozenie Slubowania nie jest tez warunkiem waznosci
nawigzania stosunku pracy. Jedynie odmowa zlozenia §lubowania powoduje
wyga$niecie stosunku pracy, podobnie jak odmowa zlozenia $lubowania przez
radnego skutkuje utrata mandatu, gdyz odmowa zlozenia Slubowania oznacza
zrzeczenie sie mandatu. Co wiecej - zgodnie z art. 190 ust. 1 pkt 1 u.wyb. odmowa
zlozenia §lubowania powoduje wygasniecie mandatu. Przepis ten dotyczy rowniez
radnych rad powiatow i sejmikow wojewodztw. Wszystkie przytoczone przepisy
koresponduja ze soba, skutkiem zrzeczenia sie mandatu bowiem jest jego
wygasniecie). Réznica miedzy radnymi a pozostalymi pracownikami samorzadowymi
jest jedynie taka, ze radny zobowigzany jest do zlozenia Slubowania na pierwszej sesji
(lub na pierwszej na ktorej jest obecny) za§ pracownicy winni to uczyni¢ przed
przystapieniem do wykonywania obowigzkéw shuzbowych. To ostatnie nie precyzuje

dokladnie terminu, a ponadto budzi watpliwo$¢ co w sytuacji gdy pracownik w sposob
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Swiadomy, badz nie §wiadomy nie wykonuje swoich obowigzkow shuzbowych oraz
kiedy w istocie uplywa termin zlozenia Slubowania. Nalezy tutaj chyba przyja¢, ze
Slubowanie winno zosta¢ zlozone niezwlocznie po zatrudnieniu i na wyrazne
polecenie, gdyz wowczas jego nie zlozenie bedzie bez watpliwos$ci moglo by¢ uznane
za odmowe zlozenia Slubowania. Osobna kwestia to koniecznos$¢ skladania
Slubowania przez urzednikow przy zatrudnianiu na innym niz dotychczas
zajmowanym stanowisku urzedniczym lub brak konieczno$ci skladania Slubowania
przez tych urzednikow, ktorzy awansuja bez zmiany zakresu swoich obowigzkow, lub
z ktérym nawigzuje sie kolejna umowe o prace na dotychczas zajmowanym
stanowisku urzedniczym. Oczywiscie nie dotyczy to stosunku pracy nawigzywanego
po zakonczeniu shizby przygotowawczej. Cecha wspo6lna wszystkich aktow
Slubowania jest to, ze w zasadzie jakiekolwiek uchybienie przewidzianej dla nich
formie powoduje ich niewazno$¢ i koniecznos$¢ ich powtorzenia.66

Warto przy tym zaznaczyé, ze w przypadku §lubowan skladanych przez radnych sam
akt Slubowania nie jest uchwalg rady, w zwiazku z czym nie podlega on nadzorowi
wojewody.®7 Gdyby natomiast niezaprzysiezeni radni uczestniczyli w podjeciu
uchwaly rady, w liczbie, ktéra odpowiada wymaganemu kworum, to sytuacja taka
skutkuje niewaznos$cig uchwaly podjetej w taki sposob, ktora stwierdzana jest w trybie
nadzoru wojewody.

Jak juz wspomniatem radny jest obowiazany bra¢ udzial w pracach rady i jej komisji
oraz innych instytucji samorzadowych, do ktorych zostal wybrany lub desygnowany,
jednakze i tutaj pojawiaja sie pewne ograniczenia. Np. w gminie, zgodnie z art. 24a
nie mozna nawigza¢ stosunku pracy z radnym w urzedzie gminy, w ktorej radny
uzyskal mandat. Radny nie moze tez pelmi¢ funkcji kierownika gminnej jednostki
organizacyjnej oraz jego zastepcy. Przepis ten otwiera calg liste rozmaitych
ograniczen radnego co do jego aktywnos$ci zarobkowej lub publicznej. Ograniczenia
zawarte w dalszych przepisach dotycza wykonywania pracy na podstawie umowy
cywilnoprawnej (art. 24d), wykonywania dodatkowych zaje¢ lub przyjmowania
darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcow (art. 24e ust. 1), prowadzenia
aktywno$ci gospodarczej w rbéznych formach (art. 24f), laczenia mandatu z
niektérymi innymi publicznymi funkcjami (art. 25b).

Przepis ogranicza w pierwszej kolejno$ci nawigzywanie stosunkow pracy w urzedzie

gminy, w ktorej radny uzyskal mandat. Dotyczy zatem sytuacji, kiedy radny juz

66 Patrz: K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek,
Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2007, s.262-263.
67 Wyrok NSA z 22 sierpnia 1990 r., SA/Gd 796/90, ONSA 1991, nr 1, poz. 4
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piastuje swdj mandat. Natomiast sytuacji odwrotnej, tj. takiej, w ktorej najpierw
istnieje stosunek pracy, a dopiero potem w jego trakcie pracownik zostaje radnym,
jest poswiecony kolejny przepis, tj. art. 24b. W efekcie nie wolno radnemu nawigza¢ w
urzedzie gminy stosunku pracy na jakiejkolwiek z mozliwych podstawie prawne;j.
Konsekwencja zlamania tego zakazu - zgodnie z art. 190 ust. 1 pkt 2a u.wyb. - jest
wyga$niecie mandatu. Natomiast nastepstwem nawigzania stosunku pracy wbrew
temu zakazowi nie jest jakakolwiek niewazno$¢, wadliwos¢ czy bezskuteczno$é tego
stosunku pracy. Przepisy prawa pracy nie przewiduja bowiem w takich sytuacjach
tego rodzaju skutkow.

Pewne watpliwos$ci moze budzi¢ uzyte w cytowanych przepisach sformutowanie ,w
urzedzie gminy” Nie przesadza ono bowiem w sposéb jednoznaczny, czy mowa jest o
urzedzie jako okreSleniu pracodawcy, czy tez jako oznaczeniu miejsca Swiadczenia
pracy w rozumieniu art. 29 § 1 pkt 1i 2 k.p., Ustawodawca uzywa jednak tego samego
okreslenia w art. 8 ust. 1 i art. 9 ust. 1 oraz art. 10 ust. 1 u.prac.sam. gdzie zalicza
urzad gminy, starostwo powiatowe i urzad marszatkowski do kategorii pracodawcoéw
samorzadowych. Jest zatem urzad podmiotem stosunku pracy, cho¢ sam nie ma
osobowosci cywilnoprawnej. Ma jednak w tym zakresie zdolno$¢ prawng, zgodnie z
art. 3 k.p. w zwiazku z art. 33! § 1 k.c. Natomiast czynno$ci prawnych w jego imieniu
dokonuje wojt zgodnie z art. 4 pkt 4 u.p.s., dzialajac tu jako ustawowy przedstawiciel
jednostki organizacyjnej bedacej pracodawca (art. 3* k.p.).68

Ze szczegblna sytuacja, mozemy mie¢ do czynienia wowczas, gdy urzad gminy moze
sie nagle sta¢ pracodawca radnego tej gminy na skutek przejecia w caloSci lub w
czeSci (tj. wlaczenia w struktury urzedu) jednostki organizacyjnej, w ktorej
zatrudniony jest ten radny. W tej sytuacji - zgodnie z art. 23! k.p. - podmiot
przejmujacy dotychczasowy zaklad pracy staje sie automatycznie, z mocy samej
ustawy, pracodawca wszystkich zatrudnionych w tym zakladzie pracownikow. Jest to
przypadek podobny do opisanego w art. 24b ust. 4, jednakze ten drugi dotyczy
niewykonywania pracy w urzedzie gminy, a piastowania funkcji kierownika lub
zastepcy kierownika gminnej jednostki organizacyjnej. Jakkolwiek radny w takiej
sytuacji nie lamie formalnie zakazu zawartego w ust. 1, sam bowiem nie nawiazuje z
urzedem stosunku pracy, to jednak powstaly stan prawny nie jest wilasciwy. Z
zestawienia art. 24az 24b u.s.g. wynika jednoznacznie, ze jakikolwiek przypadek
rownoczesnego sprawowania mandatu radnego gminy oraz pracy w urzedzie tej

gminy nie jest przez ustawodawce pozadany, niezaleznie od kolejno$ci nawigzywania

68 K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit. s.265.
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tych stosunkow prawnych.® Z tego tez wzgledu najwlasciwsze w tej szczeg6lnej
sytuacji wydaje sie zastosowanie w drodze analogii art. 24b ust. 1, tj. uznanie, ze
radny powinien niezwlocznie zlozy¢ wniosek o urlop bezplatny. Natomiast nie
powinna go automatycznie dotykaé¢ sankcja wygas$niecia mandatu, to bowiem nie on
jest sprawca niepozadanego zbiegu mandatu ze stosunkiem pracy.

W art. 24a ust. 2 zawarty jest zakaz rownoczesnego z wykonywaniem mandatu
radnego pelienia funkcji kierownika gminnej jednostki organizacyjnej. Przepis
wprawdzie wyraznienie mowi, ze chodzi w nim o jednostke organizacyjng gminy, w
ktoérej jest wykonywany mandat, ale wynika to z jednoznacznego okreslenia uzytego w
kolejnym przepisie, tj. w art. 24b ust. 1 (,,tej gminy”).

Wyjasnienia moze tutaj wymaga¢ jednak samo pojecie gminnej jednostki
organizacyjnej. Gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne tylko w celu
wykonywania zadan, zaréwno wlasnych, jak i zleconych badz powierzonych. Art. 9
ust. 1 u.s.g. nie zawiera ograniczen co do kategorii jednostek organizacyjnych
tworzonych przez gmine. Gmina moze tworzy¢ zaro6wno jednostki organizacyjne
pozbawione osobowo$ci prawnej, jak i majace osobowo$¢ prawna.7c. Utworzenie
jednostek organizacyjnych ma charakter fakultatywny, z wyjatkiem sytuacji, w
ktorych  ustawy nakladaja obowiazek tworzenia okre§lonych jednostek
organizacyjnych (np. obowigzkowo w gminach tworzone sa oérodki pomocy
spolecznej jako gminne jednostki budzetowe - art. 110 ust. 1 ustawy z 12 marca 2004
r. o pomocy spolecznej, Dz.U. Nr 64, poz. 593 ze zm.).”* Co do zasady jednostki
organizacyjne powinny by¢ tworzone jedynie wowczas, gdy organy gminy stawiajg
przed przyszla jednostka okreSlone zadanie (zadania) do wykonywania. Sa to wiec
jednostki celowe. Cel ten jest istotny, poniewaz w przypadku zrealizowania go lub
niemozliwo$ci jego osiggniecia, nalezy dang jednostke zlikwidowa¢ lub
przeorganizowaé (dostosowujac do lepszej realizacji zadan lub zmieniajac cel).
Jednostki organizacyjne niemajace osobowos$ci prawnej to te, o ktérych stanowia art.
19-28 u.f.p. Do form organizacyjno-prawnych jednostek sektora finansow
publicznych zalicza sie: jednostke budzetowa, zaklad budzetowy oraz gospodarstwo
pomocnicze jednostki budzetowe;.

Gminny zaklad budzetowy moze by¢ utworzony wylacznie przez rade gminy (art. 25
ust. 1 pkt 2u.f.p.). Jako jednostka organizacyjna gminy jest on powolany do

69 Ibidem, s. 266.

70 A.Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym, Komentarz, Warszawa 2000, s. 75.

71 K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W .Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzadzie gminnym, s.155.
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odplatnego wykonywania wyodrebnionych zadan. Sformutowanie to, zaczerpniete z
art. 24 ust. 1 pkt 1 u.f.p., nie pozostawia watpliwosci, ze zaklad budzetowy jest
uprawniony i zarazem zobowigzany do realizacji zadan, ktore zostaly wyodrebnione i
przypisane temu zakladowi przez wlasciwy organ. Podstawa gospodarki finansowe;j
zakladu jest jego plan finansowy, obejmujacy przychody, koszty i inne obcigzenia,
stan §rodkow obrotowych, stan nalezno$ci i zobowigzan na poczatek i koniec okresu
oraz rozliczenia z budzetem. Bardzo charakterystyczng cecha zakladu jest obowiazek
odprowadzania do budzetu przez te jednostke nadwyzki $rodkéw obrotowych,
ustalonej na koniec okresu rozliczeniowego (art. 24 ust. 9 u.f.p.). Natomiast
gospodarstwo pomocnicze jest tworzone przy jednostce budzetowej w celu
uelastycznienia jej dzialalnoSci. Istota gospodarki finansowej gospodarstwa jest to, ze
pokrywa ono koszty swojej dzialalnos$ci z uzyskiwanych przychodéw wlasnych (art. 26
ust. 2 u.f.p.). Zakresem swojej dzialalnoSci obejmuje ono cze$¢ dzialalno$ci
podstawowej jednostki budzetowej lub jej dzialalno$¢ uboczng. Pomimo wyréznienia
tych dwoch typow gospodarstw pomocniczych, przepisy regulujace ich gospodarke
finansowa s3 jednolite. Gospodarstwo pomocnicze jest wyodrebnione organizacyjnie,
takze w stosunku do jednostki budzetowej.72

Gminne jednostki i zaklady budzetowe s3 tworzone (laczone, przeksztalcane,
likwidowane) wylacznie przez rade gminy. Gminne gospodarstwo pomocnicze tworzy
kierownik gminnej jednostki organizacyjnej po uzyskaniu zgody wojta (art. 277 ust. 1
pkt 2 i ust. 5 u.f.p.). Przez pojecie jednostki organizacyjnej nalezy réwniez rozumieé
urzad gminy. Urzad gminy jako jednostka budzetowa tym ro6zni sie od innych
jednostek, ze zawsze jest tworzony, a przy tym organizacje i zasady jego
funkcjonowania okre$la regulamin organizacyjny nadany w drodze zarzadzenia wojta
(art. 33 ust. 2 u.s.g.).”3

Druga grupe tworza jednostki wyposazone w osobowo$¢ prawna. Art. 9 ust. 1 nie
stanowi samodzielnej i wystarczajacej podstawy do tworzenia gminnych o0s6b
prawnych, wskazuje za$, iz tworzenie przez gmine osoby prawnej zawsze powinno by¢
dzialaniem zmierzajacym do realizacji zadania gminy. Do tej kategorii nalezy zaliczy¢
spotki akcyjne, spélki z ograniczona odpowiedzialnoScig, fundacje, publiczne
samodzielne zaklady opieki zdrowotnej, samorzadowe instytucje kultury oraz inne
gminne osoby prawne zakladane przez gmine. Tworzenie spdlek akcyjnych i z
ograniczong odpowiedzialnoscia reguluje Kodeks spolek handlowych oraz ustawa o

72 Szerzej na ten temat: K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski,
S.Plazek, Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.476-492.
73 Ibidem, s.155
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gospodarce komunalnej, natomiast fundacji - ustawa o fundacjach. Powolywanie
innych gminnych os6b prawnych reguluja ustawy szczegblowe. Jezeli w akcie
kreujacym dang spotke komunalng lub okreslajacym zakres dzialalnoSci tej spotki
zostanie okreSlony jej przedmiot dzialalno$ci, to powierzenie przez gmine tej
jednostce zadan publicznych do wykonywania nie podlega regulacji Prawa zamowien
publicznych.74 Nalezy z tego wyprowadzi¢ wniosek, ze niezaleznie od tego, czy gmina
utworzyla w celu wykonywania swoich zadan gminnag (komunalng) osobe prawna
badz gminng jednostke organizacyjng niemajaca osobowosci prawnej, powierzenie im
przez gmine zadan do wykonania nastgpilo juz w akcie kreujacym tak powstale osoby
prawne, bez potrzeby uczestniczenia w procedurze przetargowej w $wietle prawa o
zamoOwieniach publicznych.7s W Swietle tego stanowiska, nalezy jednak zauwazy¢, iz
nie zwalnia gminy od stosowania Prawa zamoéwien publicznych przekazanie takiej
jednostce zadan do wykonania niebedacych zadaniami ze sfery uzyteczno$ci
publicznej i niemieszczacych sie w akcie o powolaniu tej jednostki (statucie, umowie
zalozycielskiej itd.).7¢

W u.s.g. w art. 24a ust. 2 sformulowany zostal wobec radnych zakaz nie tylko
wykonywania pracy na stanowiskach kierownika gminnej jednostki organizacyjnej i
jego zastepcy, ale rowniez zakaz ,pelnienia” tych funkcji. Jest to formula szersza niz
zawarta w ust. 1, gdyz zakaz lamie nie tylko ten kierownik lub jego zastepca, ktory w
zwiazku z t3 funkcja zostal w jednostce zatrudniony w ramach stosunku pracy, lecz
rOwniez ten, ktory otrzymal te funkcje bez nawigzywania z nim rownoleglego
stosunku pracy (np. pelni te funkcje spolecznie) lub tez nawigzano z nim tzw.
kontrakt menedzerski, lub wreszcie powierzono mu te funkcje czasowo, jako
spelniacemu obowigzki”, cho¢ w istocie na stale jest zatrudniony na innym
stanowisku (np. na podstawie art. 42 § 4 k.p. lub na zasadzie jedynie pelnigcego
obowiazki kierownika czy jego zastepcy). W zakresie stosunkéw prawnych, w ramach
ktérych bywaja piastowane stanowiska kierownicze, mozliwe s3 obecnie roézne
warianty.”7 Jak to shusznie skonstatowal S.Plazek, ewolucja brzmienia przepisu art.
24a potwierdza taka wykladnie, ze pierwotnie zakazywal on jedynie zatrudniania w
ramach stosunku pracy na stanowiskach kierownikow gminnych jednostek

organizacyjnych i ich zastepcow, a obecnie w ogoble zabrania ,,pelnienia” tych funkc;ji.

74 Patrz: uzasadnienie do wyroku z 11 sierpnia 2005 r., II GSK 105/05, ONSAiWSA nr 2/2006, poz. 62.
75 Ibidem.

76 K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzadzie gminnym, s. 156.

77 Szerzej na ten temat: A.Patulski, zatrudnianie i wynagradzanie kadry menedzerskiej Sredniego i
wyzszego szczebla, Warszawa 2001, passim.
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Rowniez tre$¢ art. 24m ust. 1 potwierdza jednoznacznie, ze pelnienie funkcji
kierowniczych w strukturach gminnych nie jest tym samym, co zatrudnienie w nich
jako pracownik (,,po zakonczeniu pelnienia funkcji lub ustaniu zatrudnienia™).?8
Istnieje poglad, ze skoro uzasadnieniem (ratio legis) zakazu zawartego w ust. 2
komentowanego artykulu jest zapobieganie kolizji miedzy obowigzkami radnego a
statusem osoby podleglej w ten czy inny spos6b organom gminy, to nalezy ten zakaz
interpretowac rozszerzajaco i obejmowaé nim takie kategorie oséb, jak np. gtowni
ksiegowi gminnych jednostek organizacyjnych, analogiczne stanowiska w takich
jednostkach, jak np. domy pomocy spolecznej czy nawet osoby zatrudnione w
administracji danej gminy na podstawie stalego zlecenia lub innej podobnej umowy
cywilnoprawnej.”9

Jak skonstatowal S.Plazek komentujac wspomniany przepis, dobro gminy jest
oczywiScie waznym pryncypium, ale nie pozbawia ono wazno$ci zasady wolnoSci
pracy (art. 10 § 1 k.p.). Istniejace zakazy sa przejawem woli ustawodawcy osiggniecia
rOwnowagi miedzy tymi dwiema racjami. Art. 24a ust. 2 jest bez watpienia wyjatkiem
od ogoélnej zasady wolnosci pracy. Zgodnie z zasada ,exceptiones non sunt
extendendae” wszelkie wykraczanie poza jego literalng tres¢ musi budzic¢ watpliwoSci.
Jesli juz sie to uczyni, powstaje kolejne pytanie, gdzie zatem nalezy zakresli¢ granice
jego rozszerzonego stosowania. Ta granica musi gdzies$ by¢, jest bowiem poza sporem,
ze nie podlega zakazowi pelnienie wszelkich (jakichkolwiek) funkcji w gminnych
jednostkach organizacyjnych.8°

Konkludujac, w $wietle obowigzujacego prawa nie ma podstaw do wykraczania w
interpretacji komentowanego tu przepisu poza wyraznie w nim nakre$lony krag
podmiotéw. W ramach postulatow de lege ferenda mozna sie zastanawiaé, czy
rzeczywi$cie powinien by¢ uznawany za zgodny z prawem stan, w ktérym radny
gminy pracuje jednocze$nie w gminnej jednostce organizacyjnej (np. w spolce z 0.0. z
udzialem gminy wykonujacej ustlugi komunalne) jako np. ksiegowy czy radca prawny.
Interes takiej spotki nie zawsze jest przeciez zbiezny z interesem samej gminy.
Rozstrzygniecie tej kwestii wymagaloby jednak rozwazenia ingerencji ustawodawcze;.
Nie nalezy ponadto zapomina¢, ze dobro gminy jest strzezone nie tylko przez zakazy
laczenia funkcji czy stanowisk, lecz rowniez przez ogodlne zasady prawidlowego

wykonywania zar6wno mandatu radnego, jak i stosunku pracy. Zgodnie np. z art. 100

78 K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.266 i 304-306.

79 A.Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym, op.cit., s.187.

8o K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.267
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§ 2 pkt 4 k.p. pracownik ma ustawowy obowigzek dbania o dobro pracodawcy,
chronienia jego mienia i zachowywania poufnosci co do jego danych. Podobnie -
zgodnie z art. 15 1 18 u.p.s. - na tych pracownikach (do ktérych ustawa zalicza rowniez
pracownikow gminnych jednostek organizacyjnych) spoczywa obowigzek dbania o
dobro publiczne i interes publiczny, a ponadto obowigzek powstrzymywania sie od
dzialan sprzecznych z jego interesami lub mogacych wywolaé podejrzenie o
stronniczo$¢ czy interesowno$¢ pracownika. Naruszenie tych obowigzkow daje prawo
do zastosowania wszelkich sankcji, nieraz dotkliwszych niz te grozace w zwiazku z
wykonywaniem mandatu (np. rozwigzanie stosunku pracy za wypowiedzeniem czy
nawet bez wypowiedzenia na podstawie art. 52 k.p. lub obowigzek pokrycia
spowodowanej umyslnie szkody w pelnej wysokoéci zgodnie z art. 122 k.p.).
Koniecznym uzupelieniem art. 24a sa postanowienia art. 24b u.s.g. Zgodnie z nim
osoba wybrana na radnego nie moze wykonywaé pracy w ramach stosunku pracy w
urzedzie gminy, w ktoérej uzyskala mandat, oraz wykonywa¢ funkceji kierownika lub
jego zastepcy w jednostce organizacyjnej tej gminy. Przed przystapieniem do
wykonywania mandatu osoba ta obowigzana jest zlozy¢ wniosek o urlop bezplatny w
terminie 7 dni od dnia ogloszenia wynikéw wyborow przez wlasciwy organ wyborczy.
Radny taki otrzymuje urlop bezplatny na okres sprawowania mandatu oraz 3
miesiecy po jego wygas$nieciu Radny otrzymuje urlop bezplatny bez wzgledu na rodzaj
i okres trwania stosunku pracy. Stosunek pracy zawarty na czas okreSlony, ktory
ustalby przed terminem zakonczenia urlopu bezplatnego, przedluza sie do 3 miesiecy
po zakonczeniu tego urlopu. Natomiast w przypadku radnego wykonujacego funkcje
kierownika lub jego zastepcy w jednostce organizacyjnej, przejetej lub utworzonej
przez gmine w czasie kadencji, termin, o ktorym mowa w art. 24b ust. 1, wynosi 6
miesiecy od dnia przejecia lub utworzenia tej jednostki. Niezlozenie przez radnego
wniosku, o urlop bezplatny jest r6wnoznaczne ze zrzeczeniem sie mandatu.8!
Wskazany w przepisie art. 24 b termin 77 dni do zgloszenia wniosku o urlop bezplatny,
liczony od ogloszenia wynikow wyboréw, jest wiec terminem warunkujacym
zachowanie uprawnien (tj. mandatu radnego). Ma on zapobiega¢ niepozadanemu
zbiegowi mandatu radnego z zatrudnieniem w urzedzie gminy lub pelnieniem funkcji
kierowniczych w gminnych jednostkach organizacyjnych, tyle ze w sytuacji odmiennej

niz przewidziana w art. 24a, gdyz w chwili wyboréw samorzadowych radny juz

81 Szerzej na temat zawieszania stosunku pracy przez pracownikow samorzadowych, takze w innych
sytuacja niz urlop bezplatny, patrz: S.Plazek, Zawieszanie stosunku pracy, [w:] R.Skwarlo, D.Bgbiak-
Kowalska, S.Stefasienko-Smaga, K.Kawecki, S.Plazek, Ustawa o pracownikach samorzadowych, op.cit.,
s.87-108.
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wykonuje jedna z tych funkcji. Przepis ten naklada na radnego obowigzek usuniecia
niepozadany zbiegu rol poprzez zlozenie w terminie 7 dni u swego pracodawcy
wniosku o urlop bezplatny. Jest to zatem termin zawity prawa materialnego, a
zdarzeniem powodujacym jego zachowanie jest dotarcie do pracodawcy oSwiadczenia

woli pracownika - jego wniosku o udzielenie mu urlopu bezplatnego w zwiazku z

wyborem na radnego. Poniewaz nie jest to termin procesowy, nie wystarczy zatem
jedynie wyslanie przed jego uplywem listu poleconego z wnioskiem o urlop. Wniosek

pracownika musi dotrze¢ do adresata jeszcze w tym terminie, zgodnie z art. 61 k.c.
Natomiast odpowiedZ pracodawcy moze zosta¢ udzielona i pdzniej, jest to bowiem

urlop obligatoryjny, co wynika zar6wno z jego funkcji, jak i poSrednio z ust. 2 (radny
otrzymuje urlop). Jezeli odpowiedz pracodawcy bylaby odmowna, pracownikowi
przyshuguje roszczenie do sadu pracy o udzielenie mu urlopu na podstawie art. 64 k.c.
w zwigzku z art. 300 k.p.82 Z kolei uchybienie wymienionemu w przepisie terminowi
choc¢by o dzien powoduje, ze radny narusza ustawowy zakaz laczenia stanowisk, a
zatem jego mandat ulega wygasnieciu (art. 24b ust. 5). Zdaniem S.Plazka, wyjatkiem
moga by¢ jedynie zupelnie nadzwyczajne okoliczno$ci udaremniajace dochowanie
terminu, jednakze nie w sposob calkowicie pewny, gdyz kwestia ewentualnego
przywracania terminow zawitych lub zawieszania ich biegu jest w nauce prawa
cywilnego wysoce kontrowersyjna, za§ komentowany przepis nie zawiera wyraznych
wskazowek co do mozliwosci jego sanowania (w odrdéznieniu np. od termindéow
zawitych zawartych w art. 48 § 1 czy art. 74 k.p.).83

Sam wniosek o urlop powinien by¢ zlozony w sposéb zgodny z wymaganiami
komentowanego przepisu, czyli data rozpoczecia urlopu nie moze by¢ pozniejsza niz
data rozpoczecia sprawowania mandatu, tj. data zlozenia §lubowania. Pracownik nie
moze wnioskowaé o rozpoczecie urlopu z data pdzniejsza. Po pierwsze art. 24b ust. 2
nie przewiduje takiej mozliwoSci, po drugie za$ takie pozniejsze rozpoczecie urlopu

prowadziloby do obejScia zakazu ljczenia stanowisk. Koniec urlopu natomiast

powinien przypada¢ na 3 miesigce od wyga$niecia mandatu. Wéroéd komentatorow
wzmiankowanego przepisu panuje przekonanie, ze slowo ,wygas$niecie” nie jest tu
najwlasciwsze, albowiem w istocie chodzi w tym przepisie z pewnoscia o kazdy
przypadek ustania mandatu, takze na skutek jego uplywu.84 Podobna nieScistos¢

terminologiczna popelnia zreszta ustawodawca rowniez w art. 24c¢. Sluszna wydaje sie

82 A.Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym, op.cit., s.190.

83 K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.269

84 A.Szewce, Ustawa o samorzadzie gminnym, op.cit., s.191.
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wiec uwaga, ze sprzeczne z celem omawianego urlopu byloby stosowanie do niego art.
174 § 3 k.p., ktory przewiduje mozliwo$¢ odwolania pracownika z waznych przyczyn z
urlopu bezplatnego trwajacego dluzej niz 3 miesigce.85 Nalezy sie tylko zastanowié,
czy nie mozna by dopusci¢ mozliwo$ci odwolania z urlopu w okresie owych ostatnich
3 miesiecy jego trwania, gdy mandat radnego juz ustal. Nie powinno by¢ ku temu
przeciwwskazan, skutkiem bowiem takiego odwolania z urlopu nie bedzie juz
wowczas niepozadany zbieg funkcji. Jednakze - zgodnie z tym przepisem - taka
ewentualno$¢ moze by¢ dopuszczona jedynie za uprzednig wolg obu stron. Nie wydaje
sie tez sprzeczne z celem tego urlopu skrocenie go za porozumieniem stron stosunku
pracy po ustaniu mandatu radnego.8¢

Przepis art. 24b nie okresla natomiast, jak powinien sie zachowa¢ nowo wybrany
radny, ktory peli funkcje kierownika gminnej jednostki organizacyjnej lub jego
zastepcy nie na podstawie stosunku pracy, lecz np. spolecznie lub na podstawie
innego stosunku prawnego (jak kontrakt menedzerski), albo tez na zasadzie
czasowego tylko powierzenia obowigzkéw osobie, ktéra normalnie jest pracownikiem
nizszego szczebla. Wydaje sie, ze taki radny powinien po prostu jak najrychlej
doprowadzi¢ do likwidacji stanu sprzecznego z ustawa przez np. zrzeczenie sie
piastowanej kierowniczej funkceji lub tez przez spowodowanie powierzenia mu innych
obowigzkéw, z tym, ze w odroznienia od kierownika zatrudnionego na podstawie
umowy o prace nie powinien by¢ w tych dzialaniach ograniczony $ciéle terminem 7
dni przewidzianym wyraznie do zlozenia wniosku o urlop bezplatny w przypadku
istnienia stosunku pracy. Po pierwsze bowiem, stosowanie przepisow o terminach
zawitych w drodze analogii (per analogiam legis) raczej nie jest akceptowane. Po
drugie, zabiegi takiego radnego, zmierzajace do zlikwidowania stanu sprzecznego z
ustawg, moga sie okaza¢ trudniejsze niz proste zlozenie wniosku o urlop bezplatny. A
wreszcie po trzecie: na osobach piastujacych funkcje kierownicze spoczywa przeciez
szczegblny obowigzek dbaloéci o pozostawienie swych spraw zawodowych w
nalezytym stanie. Wydaje sie, ze zgodnie z og6lna reguly zawarta w art. 455 k.c.
czynno$ci takie powinny by¢ dokonane po prostu bez zbednej zwloki.8”

Podobnie jak w przepisie art. 24a, rowniez art. 24b uwzgledniona zostala szczego6lna
sytuacja przejecie jednostki organizacyjnej. Sytuacja ta regulowana jest w ust. 4

wzmiankowanego przepisu i dotyczy szczegblnej sytuacji, w ktérej jednostka

85 Ibidem, s.192.

86 Thidem.

87 Por. S.Plazek, Zawieszanie stosunku pracy, [w:] R.Skwarlo, D.Babiak-Kowalska, S.Stefasienko-
Smaga, K.Kawecki, S.Plazek, Ustawa o pracownikach samorzadowych, op.cit., s.87-108.
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organizacyjna kierowana przez osobe bedaca réwnocze$nie radnym zostaje w trakcie
jego kadencji przejeta przez gmine lub tez przez nig w trakcie jego kadencji
utworzona. W tej szczegolnej sytuacji ustawodawca przyznal radnemu na zlozenie
wniosku o urlop bezplatny az 6 miesiecy, liczone od dnia przejecia lub utworzenia
takiej jednostki. Zapewne przyczyna przyznania tak dlugiego terminu byla troska o
zapewnienie wlasciwego funkcjonowania tej jednostki, ktore mogloby by¢ zagrozone
w razie naglego udania sie jej kierownika na urlop bezplatny, a juz zwlaszcza w
sytuacji, gdyby jego ewentualny nastepca badz zastepca mial by¢ wylaniany dopiero w
drodze konkursu. Z tym szczeg6lnym, 6-miesiecznym terminem, okre§lonym w ust. 4,
wigze sie dodatkowa watpliwo$¢ interpretacyjna wynikajaca z ust. 5. Stanowi on
bowiem, ze niezlozenie przez radnego wniosku, o ktérym mowa w ust. 1 (tj. wniosku o
urlop bezplatny w terminie 7 dni od ogloszenia wynikow wyborow), jest
rOwnoznaczne ze zrzeczeniem sie mandatu. Natomiast nie ma w nim mowy o
uchybieniu szczeg6élnemu 6-miesiecznemu terminowi przewidzianemu w ust. 4. Czy
zatem uchybienie temu terminowi powoduje wygasniecie mandatu? Wydaje sie, ze
tak. W przeciwnym bowiem razie powstaloby do$¢ dziwaczne zr6znicowanie sytuacji
prawnej radnych. Poza tym ust. 4 uzywa sformulowania ,termin, o ktorym mowa w
ust. 1, wynosi 6 miesiecy”. Jest to zatem ten sam (tego samego rodzaju) termin, tylko

ze wzgledu na szczeg6lng okoliczno$é okresSlong w ust. 4 jego dlugos$é jest wowcezas
inna.

Analogiczne obowigzki i terminy wigza réwniez radnych, ktorzy wstepuja do rady juz
w trakcie jej kadencji, na skutek wyborow uzupekniajacych rozpisanych zgodnie z art.
192 u.wyb. Obowiazki te cigza na takim radnym od dnia powziecia przez rade gminy
uchwaly o obsadzeniu przezen mandatu (art. 24b ust. 6).

Ograniczenia zawarte w przepisach art. 24a i 24b spotykaja sie z krytyka nie tylko
jako zbyt skromne, obejmujace zbyt waski krag osob, ale i z pozycji przeciwnych - jako
zbyt daleko idace, gdyz zabierajace bowiem osobom zatrudnionym w gminie, a
wybranym na radnych, podstawowe zrédlo utrzymania.88 Warto jednak przy tym
pamietad, iz ograniczenia co do aktywnosci pracowniczej radnych obowiazuja juz od
pewnego czasu i s3 powszechnie znane, wiec to sami kandydaci na radnych musza po
prostu dokona¢ pewnych wyborow (takich np. jak praca w radzie czy urzedzie).
Szczegblnego rodzaju ograniczenia dotyczace radnych sformulowane sa w art. 24d
oraz w art. 24f. Przepisy te stanowia bowiem, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta)

88 A.Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym, op.cit., s.191 i przywolana tam literatura. Odmiennie:
K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczyniski, S.Plazek, Komentarz do
ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.271.
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nie moze powierzy¢ radnemu gminy, w ktorej radny uzyskal mandat, wykonywania
pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej (art. 24d) oraz ze radni nie moga
prowadzi¢ dzialalnoSci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskal
mandat, a takze zarzadza¢ taka dzialalnoScia lub by¢ przedstawicielem czy
pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalno$ci (art. 24f ust. 1), jak tez, ze radni i
ich malzonkowie oraz malzonkowie wojtow, zastepcow wojtow, sekretarzy gminy,
skarbnikéw gminy, kierownikow jednostek organizacyjnych gminy oraz o0s6b
zarzadzajacych i czlonkdéw organow zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi nie
moga by¢ czlonkami wladz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani
pelnomocnikami spoélek handlowych z udzialem gminnych os6b prawnych lub
przedsiebiorcéw, w ktorych uczestnicza takie osoby (art. 24 f ust. 2), i ze radni nie
moga posiada¢ pakietu wiekszego niz 10% udzialow lub akcji w spotkach prawa
handlowego z udzialem gminnych o0s6b prawnych lub przedsiebiorcow, w ktoérych
uczestniczg takie osoby (art. 24 f ust. 5).

Poczatkowo u.s.g. (zwana pierwotnie ustawa o samorzadzie terytorialnym) nie
zawierala przepiséw ograniczajacych dopuszczalno$é zawierania jakichkolwiek umow
miedzy radnym a gming, w ktorej radny uzyskal mandat. Ustawodawca uznal wiec, ze
nie ma potrzeby regulowania dopuszczalnoSci lub zasad wchodzenia w stosunki
prawne miedzy gminy a radnych. Mozna bylo takie umowy zawieraé bez ograniczen.
Dopiero na skutek nowelizacji z dnia 18 listopada 1995 r. dodano do ustawy o
samorzadzie terytorialnym art. 24d o treéci: ,,Organ gminy zamierzajacy powierzyc
radnemu wykonywanie pracy na podstawie umowy zlecenia lub umowy agencyjnej
albo zamierzajacy udzielic zamowienia publicznego w zakresie nie objetym
przepisami o zamoéwieniach publicznych obowigzany jest zasiegna¢ opinii komisji
rewizyjnej".89 Obecnie znaczenie tego nieobowigzujacego przepisu jest o tyle
symboliczne, ze stanowil on potwierdzenie powszechnie akceptowanej w owym czasie
dopuszczalno$ci zawierania uméw miedzy gming a radnym. Jedynym ograniczeniem,
a moze raczej jedyng przestanka, byt obowiazek zasiegniecia opinii komisji rewizyjnej
w sytuacji, w ktorej organ gminy (organ wykonawczy gminy) zamierzalby zawrzec¢ z
radnym umowe i pominieciem trybu zamoéwien publicznych, albowiem ustawa z dnia
10 czerwca 1994 roku o zamowieniach publicznych, jakkolwiek weszla w zycie z
dniem 1 stycznia 1995, to wobec j.s.t. w czes$ci dotyczacej zamowien publicznych ze
srodkow wlasnych ustawa ta weszla w zycie o rok pdzniej, tj. z dniem 1 stycznia 1996

89 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym orazniektorych
innych ustaw, Dziennik Ustaw nr 124/1995, poz. 601.
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r. W efekcie w roku 1995 gminy obligatoryjnie stosowaly tryb zaméwien publicznych
tylko do wydatkowania Srodkéw innych niz wlasne, za$ do 31 grudnia 1996 r. rada
gminy swoja uchwala mogla postanowi¢ o stosowaniu tej ustawy takze do
wydatkowania Srodkow wlasnych i skutki takiej uchwaly byly nieodwolalne. Artykut
24d u.s.g. zostal znowelizowany i od 30 maja 2001 r. zawiera on zakaz powierzania
przez organ wykonawczy gminy (poczatkowo zarzad, a obecnie wdjta, burmistrza,
prezydenta miasta) radnemu rady gminy wykonywania pracy na podstawie umowy
cywilnoprawne;.

Jesli chodzi o zakaz powierzania radnym wykonywania pracy na podstawie umowy
cywilnoprawnej (w gminie, w ktorej radny uzyskal mandat), to jest to zakaz
bezwzgledny i dotyczy wszelkich uméw cywilnoprawnych, ktérych przedmiotem
mialoby by¢ wykonywanie pracy przez radnego. Dokonujac wykladni tego przepisu,
podniesiono, ze po tej zmianie ustawodawca wprowadzil bezwzgledny zakaz
zawierania jakichkolwiek uméw cywilnoprawnych, ktorych przedmiotem byloby
wykonywanie jakiejkolwiek pracy w rozumieniu sensu largo9° w okresie wykonywania
przez niego mandatu.9!

Chodzi tu zatem w szczegblnoSci o umowe zlecenia, o dzielo, agencji, o roboty
budowlane i réznego rodzaju umowy nienazwane, ktérych przedmiotem jest sensu
largo wykonywanie pracy. Mimo kategorycznego brzmienia zakazu uzyte w nim sfor-
mulowania mogg wymaga¢ komentarza. W szczeg6lnosci zakaz - literalnie rzecz
biorac - nie dotyczy zawierania uméw cywilnoprawnych, ktorych przedmiotem jest
Swiadczenie pracy, lecz ,powierzania” radnemu wykonywania pracy w ramach takich
umoéw. Wazne jest bowiem to, ze ustawodawca wyraznie wskazal na ,wykonywanie
pracy" przez radnego i z tym kryterium zwigzat ten zakaz. Oznacza to, ze zawieranie
umoéw miedzy gming a radnym, ktérych przedmiotem nie jest wykonywanie pracy
przez radnego, jest dopuszczalne,92 i dlatego radny moze wiec bez ograniczen braé
udzial w procedurach zamoéwien publicznych i zawiera¢ inne umowy (niestanowiace
wykonywania pracy) z gming. Prawo zamodwien publicznych93 obejmuje jednak
umowy odplatne, ktorych przedmiotem sa uslugi, dostawy lub roboty budowlane i

pojecia te na uzytek tejze ustawy zostaly sformulowane bardzo szeroko, co oznacza, ze

90 Por. M.Guzinski, Udzielenie przez burmistrza gminy zamoéwienia publicznego radnemu
prowadzacemu dzialalno$¢ na terenie gminy, Nowe Zeszyty Samorzadowe nr 2/2005, S.110-111.

91 K.Swiech, K.Kozlowski, Ograniczenia prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej przez czlonkéw
organow jednostek samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny nr 12/2003, s.30-31.

92 7.Zell, Interesy prawne radnych. Prawo-do$wiadczenie, zielona gbéra 2003, s.170.

93 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 — Prawo zamoéwie publicznych, tekst. jedn. W: Dziennik Ustaw nr
223/2007, poz. 1665 ze zm.
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zdecydowana wiekszo$¢ umow bedzie objeta tg regulacja i tym samym realnym staje
sie rygorystyczny zakaz zawierania umow z radnym.9o4

Nalezy takze chyba uznaé¢, iz wojt nie moze zawrze¢ z radnym umowy zlecenia,
rowniez wowczas, gdyby radny w niej o$wiadczyl, ze nie bedzie wykonywal pracy
osobiécie, 95 podobnie jak niedopuszczalna jest rowniez sytuacja, w ktorej wojt zawiera
umowe zlecenia na wykonywanie pewnej pracy z osobg trzecia, ta za$ osoba przy
wykonywaniu swej pracy postuguje sie radnym. Jezeli bowiem mozna w tej sytuacji
wykazac, ze wojt - zawierajac te umowe - wie (wiedzial) o przyszlym udziale radnego
w jej wykonywaniu lub choé¢by o prawdopodobnej ewentualnosci takiego udziatu,
ktéry potem istotnie ma miejsce, umowa taka moze zosta¢ dotknieta sankcja

niewazno$ci jako pozorna, i zmierzajaca do ukrycia prawnie zakazanej umowy

bezposrednio z samym radnym (art. 83 § 1 k.c). Jezeli natomiast wdjt, zawierajac taka

umowe, nie ma (nie mial) tej wiedzy, mozna jedynie mowié o sprzeniewierzeniu sie
przez radnego jego obowigzkowi powstrzymania sie od dodatkowych zaje¢ mogacych
podwazy¢ zaufanie wyborcow co do prawidlowego wykonywania mandatu (art. 24e
ust. 1).

Mimo to nalezy stwierdzi¢, iz zakaz zawarty w przepisie art. 24d nie obejmuje umow
cywilnoprawnych, ktérych przedmiotem nie jest wykonywanie pracy. Z racji, ze w w
przepisie tym brak jest nakazu zakonczenia (rozwigzania) umoéw zawartych przez
radnego przed uzyskaniem mandatu (tak jak to ma miejsce w przypadku omawianych
wezesniej zakazow co do wykonywania pracy i dzialalno$ci gospodarczej) wydaje sie,
iz ten nie obejmuje rowniez umoéw zawartych przed uzyskaniem mandatu radnego,
aczkolwiek wérod komentatoréw tego przepisu zdania sg podzielone.% Inna rzecz, ze
w takiej sytuacji wojt powinien rozwazy¢ rozwigzanie takiej umowy. Natomiast jezeli
jest to umowa ramowa, wymagajaca kazdorazowo nowych zlecen, wojt po prostu
powinien przesta¢ ich udzielaé. Dlatego tez wydaje sie, iz rozszerzenie w przyszioSci
ustawowego zakazu na umowy cywilnoprawne zawarte jeszcze przed uzyskaniem
mandatu radnego byloby z pewnoS$cig zabiegiem pozadanym z punktu widzenia
interesébw gminy. Skoro istnieje taka regulacja co do stosunkéw pracy (art. 24b), to
nie ma bowiem podstaw, aby bardziej od pracownikow byli w tym wzgledzie
uprzywilejowani np. zleceniobiorcy urzedu gminy. Nalezy mie¢ takze na uwadze to, iz

zakaz zawarty w art. 24d u.s.g. dotyczy tylko umowy zawieranej z radnym, a nie

94 C.Kocinski, Udzial radnego w przetargu organizowanym przez gmine, Nowe Zeszyty samorzadowe,
nr 5/2001, 8.22-24.

95 K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.275.

96 Patrz: J.Pitera, Przepisy antykorupcyjne w samorzadzie gminnym, Glosa nr 11/2002, s.7.
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umowy zawieranej z innym podmiotem, w ktorej radny dysponuje okresSlonymi
uprawnieniami. Przykladowo zakaz ten nie obowiazuje w sytuacji, w ktorej wojt
zawiera umowe z jednoosobowa spotka z o.0., ktorej jedynym wspdlnikiem jest radny
lub radny pelni funkcje prezesa takiej spotki. Ograniczeniem przed zawarciem takiej
umowy jest jedynie art. 24e ust. 1 u.s.g,, zgodnie z ktéorym radny nie moze
podejmowaé¢ dodatkowych zaje¢ mogacych podwazy¢é zaufanie wyborcéw do
wykonywania mandatu w sposéb godny, rzetelny i uczciwy, majac na wzgledzie dobro
danej gminy i jej mieszkancow. Jest to jednak bardzo ogo6lna przestanka.s”

Radnego rady powiatu obowigzuja podobne ograniczenia jak radnego rady gminy.
Zgodnie z art. 23 ust. 11 5 u.s.p. z radnym nie moze by¢ nawigzany stosunek pracy w
starostwie powiatowym powiatu, w ktorym uzyskal on mandat. Od 30 maja 2001 r.
uzupeliono regulacje o zakaz powierzania radnemu wykonywania pracy na
podstawie umowy cywilnoprawnej w powiecie.98 Analogicznie wiec jak w przypadku
radnego rady gminy z radnym rady powiatu moze by¢ zawarta przez powiat kazda
umowa, ktérej przedmiotem nie jest wykonywanie pracy rozumianej sensu largo.
Podobnie jak to ma miejsce w gminie, réwniez radny rady powiatu nie moze bra¢
udzialu w glosowaniu, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego (art. 25a u.s.g. i art. 21
ust. 7 u.s.p.). Réwniez z radnym sejmiku wojewodztwa nie moze zosta¢ nawigzany
stosunek pracy w urzedzie marszatkowskim w tym wojewodztwie, w ktorym ten radny
uzyskal mandat (art. 25 ust. 1 us.w.) Zarzad wojewodztwa lub marszalek
wojewodztwa nie moze tez powierzy¢ radnemu wojewodztwa wykonywania pracy na
podstawie umowy cywilnoprawnej (art. 25 ust. 4 u.s.w.). Wobec radnych sejmikéw
wojewodztw ustawodawca wprowadzil jednak dodatkowe ograniczenia. Zgodnie z art.
24 ust. 1 u.s.w., radny sejmiku wojewoddztwa nie moze wchodzi¢ w stosunki
cywilnoprawne w sprawach majatkowych z wojewodztwem lub wojewodzkimi
samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi, z wyjatkiem:

a) stosunkéw prawnych wynikajacych z korzystania z powszechnie dostepnych ustug
na warunkach ogoélnych;

b) stosunkow prawnych najmu pomieszczen do wlasnych celow mieszkaniowych lub
wlasnej dzialalno$ci gospodarczej oraz dzierzawy, jezeli umowy te sa oparte na

garunkach ustalonych powszechnie dla danego typu czynnosci prawnych;

97 K.Bandarzewski, Ograniczenia dopuszczalno$ci zawierania umoéw z radnymi przez jednostki
samorzadu terytorialnego, [w:] M.Stec, K.Bandarzewski (red.), Unormowania antykorupcyjne w
administracji publicznej, warszawa 2009, s. 118.

98 Art. 2 pkt 14 lit. B ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym,
samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz
zmianie niektérych innych ustwa, Dziennik Ustaw nr 45/2001, poz.497 ze zm.
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c) innych prawnych form korzystania z nieruchomosci, jezeli uzytkowanie tych
nieruchomosci oparte jest na warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu
czynno$ci prawnych.

O ile wiec w ustawach o samorzadzie lokalnym zasada byla dopuszczalnos$é
zawierania umoéOw miedzy gming (powiatem) a radnym, niezawierajacych
wykonywania pracy przez radnego, o tyle wobec radnych sejmiku wojewddztwa
ustawodawca przyjal odmienne rozwigzania. Radni organu stanowiacego
wojewodztwa nie moga zawiera¢ uméw lub wchodzi¢ w inne stosunki prawne w
sprawach majatkowych nie tylko z samym wojewddztwem, ale rowniez wojewodzkimi
samorzagdowymi jednostkami organizacyjnymi. Przez pojecie wojewddzkich
samorzgdowych jednostek organizacyjnych nalezy rozumie¢ odrebne od wojewo6dztwa
wojewoddzkie osoby prawne oraz wojewodzkie jednostki organizacyjne niemajace
osobowosci prawnej, ktére maja zdolno§¢ do czynnoSci prawnych, czego typowym
przykladem jest wyposazenie jednostki organizacyjne w prawo trwalego zarzadu,
ktérego wykonywanie uprawnia do zawarcia np. umowy najmu lub dzierzawy.
Pierwszy z przedstawionych wyjatkéw od ogo6lnego zakazu tylko pozornie nie budzi
watpliwoéci. Radni sejmiku wojewddztwa moga na réwni z innymi mieszkaficami
danego wojewodztwa korzysta¢ z powszechnie dostepnych ustug $wiadczonych na
zasadach ogoélnych. Odwolujac sie do ratio legis tego rozwigzania nalezaloby
stwierdzi¢, ze odnosi sie ono do ustalonych jednolitych zasad dostepu do danych
uslug $wiadczonych przez jednostki samorzadu wojewddztwa. Powstaje jednak
pytanie, czy dopuszczalne byloby ustalenie odmiennych zasad korzystania z tych
ustlug na rzecz radnych sejmiku wojewddztwa. Przykladowo sejmik wojewodztwa,
ustalajac zasady korzystania z danej ushugi, wprowadza zr6znicowanie podmiotowe
wobec radnych samego sejmiku w stosunku do innych korzystajacych. Nie jest to
zagadnienie tylko teoretyczne. Obowigzuja przepisy prawa miejscowego
ustanawianego przez samorzady lokalne, ktore uprzywilejowuja radnych w dostepie
do takich ustlug (,powszechnie dostepnych"). Przykladowo rady gmin, ustalajac
zasady odplatnosci za przejazd gminng komunikacja publiczng, stosuja ulgi dla
radnych wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego", radnych tylko danej rady
gminy lub radnych tylko sejmiku wojewo6dztwa. Mozna powiedzieé¢, ze nie jest to
wprost naruszenie komentowanego artykulu, bowiem to nie radni sejmiku
wojewodztwa ustanawiaja zasady korzystania z danych uslug, ale z drugiej strony
radni innych jednostek samorzadu, ustalajac odrebne zasady dostepu do takich ushug
dla siebie (lub innych radnych), wprowadzaja zréznicowanie podmiotowe - radni

sejmiku korzystaja z ustug powszechnie dostepnych na odrebnych zasadach.
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Kolejny wyjatek dotyczy mozliwo$ci zawarcia umowy najmu pomieszczen do
wlasnych celéow mieszkaniowych lub wilasnej dzialalno$ci gospodarczej oraz umowy
dzierzawy. Ten wyjatek ma bardzo wazne znaczenie i to z kilku powodéw. Zawarcie
umowy najmu lokalu stanowigcego mienie wojewddztwa dla wlasnej dzialalno$ci
gospodarczej radnego, stanowi nic innego jak korzystanie z mienia wojewodztwa.
Stosownie za$§ do art. 27b ust. 1 u.s.w. radny nie moze prowadzi¢ dzialalno$ci
gospodarczej na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi osobami z wykorzystaniem
mienia wojewodztwa, w ktorym uzyskal mandat. W doktrynie wskazano, iz art. 24
ust. 1 u.s.w. jest lex specialis wobec art. 27b ust. 1 u.s.w.99 Wprawdzie zgodnie z
zasada wykladni lex posterior generalis non derogat legi priori speciali
dopuszczalnym jest ustalenie relacji art. 27b ust. 1 jako przepisu poéZniejszego
ogo6lnego do art. 24 ust. 1 jako przepisu wczes$niejszego szczeg6lnego, tym niemniej
zakres wzajemnego obowigzywania tych artykuléw powinien wynikaé wprost z
przepisow ustawy. Po drugie, odmiennie potraktowano najem lokali i dzierzawe. W
przypadku najmu lokali przedmiotem takiej umowy moga by¢ lokale przeznaczone na
wlasne potrzeby mieszkaniowe radnego (i zapewne jego rodziny), nieprzeznaczone
np. na podnajem lub inne wykorzystywanie (np. uzyczenie). Z radnym tylko woéwczas
dopuszczalnym byloby zawieranie takiej umowy, gdyby jego potrzeby mieszkaniowe
nie byly zaspokojone. Nie powinno wojewddztwo samorzadowe zawiera¢ umowy
najmu z radnym, ktéry np. ma zapewnione potrzeby mieszkaniowe w innej
miejscowo$ci niz miasto wojewoddzkie, ale celem ,lepszego" (efektywniejszego)
wykonywania mandatu radnego zamierza on zawrze¢ umowe najmu lokalu
stanowigcego wlasno$¢ wojewodztwa.

Jak to slusznie zauwazyl K.Bandarzewski, dopuszczalno§¢ zawierania umoéw
dzierzawy nie jest niczym ograniczana. Wsp6lnym mianownikiem dla uméw najmu
lokali mieszkalnych, lokali na prowadzenie dzialalnoSci gospodarczej (lokali
uzytkowych) i dzierzawy jest zawieranie takich umow na warunkach ustalonych po-
wszechnie dla danego typu czynno$ci prawnych. Warunki te wynikaja zaréwno z
przepisow powszechnie obowiazujacych (np. kodeks cywilny), jaki moga by¢ ustalane
w drodze przepisow prawa miejscowego uchwalanych przez organy samorzadu
wojewodztwa. Niedopuszczalnym byloby jednak ustalanie odmiennych zasad
zawierania takich umoéw wobec radnych w stosunku do innych potencjalnych
najemcow lub dzierzawcow. Maja to by¢ warunki ustalone powszechnie dla danego

99 Por. K.Swiech, K.Kozlowski, Ograniczenia prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej przez czlonkéw
organ6w jednostek samorzadu terytorialnego, op.cit. s.32.
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typu czynno$ci prawnych, a nie dla danej kategorii stron.xc0

Radni sejmiku wojewddztwa moga rowniez by¢ stronami umoéw lub innych
stosunkow prawnych z wojewbédztwem lub wojewodzkimi samorzadowymi
jednostkami organizacyjnymi obejmujacych inne niz najem lub dzierzawa korzystanie
z nieruchomosci (np. uzytkowanie, uzyczenie, stuzebnos¢), jezeli zasady korzystania z
tych nieruchomosci beda oparte na warunkach ustalonych powszechnie dla danego
typu czynno$ci prawnych.

Ustawodawca dosS¢ oszczednie reguluje konsekwencje naruszenia zakazow
nakladanych na radnych. W przypadku zawarcia z radnym stosunku pracy
odpowiednio w urzedzie gminy, starostwie powiatowym lub urzedzie
marszatkowskim jest ono réwnoznaczne ze zrzeczeniem sie mandatu radnego (art.
24a ust. 1i art. 24b ust. 11 5 u.s.g., art. 23 ust. 11 4 u.s.p., art. 25 ust. 3 u.s.w.). Skutki
w postaci zawarcia umowy cywilnoprawnej, ktérej przedmiotem jest wykonywanie
pracy, nie s3 interpretowane jednolicie. Stosownie do pierwszej grupy pogladéw,
zawarcie takiej umowy skutkuje wygas$nieciem mandatu na podstawie art. 190 ust 1
pkt 2a u.wyb z powodu naruszenia ustawowego zakazu laczenia tego mandatu z
okre$long w ustawie funkcja lub dzialalnoécia i stoja na stanowisku, ze umowa

zawarta z naruszeniem art. 24d jest wazna, gdyz naruszenie przepisu w zaden sposob

nie powoduje jej niewazno$ci. Jezeli zatem w ramach takiej umowy zostala wykonana
praca, nalezy sie umdéwione za nia wynagrodzenie, powstaja réwniez co do niego
wszelkie stosowne obcigzenia publicznoprawne.01

Inni z kolei twierdza, ze brakuje przepisu zawierajacego wprost sankcje polegajaca na
wygasnieciu mandatu, a jedynga konsekwencja zawarcia takiej umowy moze by¢
uznanie samej umowy za czynno$¢ sprzeczna z prawem (art. 58 k.c.) i tym samym
taka umowa moze by¢ uznana za niewazna.102

Zawsze jednak nalezy przyja¢, ze zawarcie umowy cywilnoprawnej, ktorej
przedmiotem jest $§wiadczenie pracy przez radnego, stanowi naruszenie przepiséw
ustaw samorzadowych (art. 24d u.s.g., art. 23 ust. 5 u.s.p., art, 25 ust. 4 u.s.w.) i jest
to naruszenie ustawowego zakazu zawierania takich umoéw, a tym samym jest to

rOwniez naruszenie ustawowego zakazu laczenia mandatu radnego z wykonywaniem

100 K, Bandarzewski, Ograniczenia dopuszczalnoSci zawierania umoéw z radnymi przez jednostki
samorzadu terytorialnego, op.cit., s.122.

101 Tak m.in. w: K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski,
S.Plazek, Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.276.

102 Por. K.Swiech, K.Kozlowski, Ograniczenia prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez czlonkoéw
organ6w jednostek samorzadu terytorialnego, op.cit. s.30-31.
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dzialalno$ci w zakresie Swiadczenia pracy na podstawie umowy cywilnoprawne;j.103
Ustawodawca nie usankcjonowal podejmowania przez radnego innych dodatkowych
zaje¢ (to obejmuje np. zawieranie uméw cywilnoprawnych z jednostka samorzadu,
ktérych przedmiotem nie byloby $wiadczenie pracy), ktéore moglyby prowadzi¢ do
postepowania niegodnego, nierzetelnego i nieuczciwego wobec danej jednostki
samorzadu®°. Wyjatek stanowig radni sejmikéw wojewodztw, wobec ktérych zawarcie
umowy cywilnoprawnej z wojewodztwem lub inng wojewodzka jednostka
organizacyjng stanowi - poza wyjatkami dopuszczajacymi zawarcie takich umow -
podstawe wygasniecia mandatu wedtug art. 190 ust. 1 pkt 2a o.w.g.p.w

Jak to podkreslono w komentarzu do u.s.g.,’04 pomimo ze w stosunku do swojej
pierwotnej redakcji przepis art. 24d u.s.g. ulegl z jednej strony zaostrzeniu poprzez
ustanowienie bezwzglednego zakaz Swiadczenia pracy w ramach umoéw
cywilnoprawnych, to jednak z drugiej strony ulegl on swoistej liberalizacji, gdyz
poprzednio ograniczal on, co prawda bardzo nieprecyzyjnie i jedynie cze$ciowo,
udzielanie radnym zamoéwien publicznych ,w zakresie nieobjetym przepisami o
zamoOwieniach publicznych” 1 wuzaleznial takie zamoéwienie od uprzedniego
zasiegniecia opinii komisji rewizyjnej. Nieprecyzyjno$¢ tego ograniczenia (ktora
mogla by¢ przyczyna jego usuniecia) polegala na tym, Ze nie istniejg przeciez
zamoOwienia publiczne nieobjete przepisami ustawy - Prawo zamodwien publicznych.
Mozna jedynie méwi¢ o tym, ze niektére zamoOwienia publiczne moga by¢, np. ze
wzgledu na swa niska warto$¢ lub inne szczegdlne okoliczno$ci, dokonywane poza
obowigzkowymi procedurami (glownie przetargowymi) wynikajacymi z Prawa

zamOwien publicznych. Mozna wiec stwierdzi¢, ze de lege lata nie istnieja zadne

prawne ograniczenia, co do ubiegania sie przez radnych o uzyskanie zamoéOwienia

publicznego od gminy! Jedynie w sytuacji, gdyby w wyniku przetargu (lub innej

stosownej procedury) mialo mie¢ miejsce korzystanie przez jego zwyciezce z
jakiegokolwiek skladnika mienia gminy, radny jest wykluczony z ubiegania sie o
zamowienie ze wzgledu na szczegélowy zakaz zawarty w art. 24f ust. 1. Przepis ten
stanowi bowiem, iz radni nie moga prowadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej na wlasny
rachunek lub wspélnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego
gminy, w ktérej radny uzyskal mandat, a takze zarzadza¢ taka dzialalnoscia lub by¢

przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalno$ci. W zwigzku

103 K.Bandarzewski, Ograniczenia dopuszczalno$ci zawierania uméw z radnymi przez jednostki
samorzadu terytorialnego, op.cit. s.123.

104 K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.276.
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z tym w ust. 1a niniejszego przepisu zobligowano radnego, ktory przed rozpoczeciem
wykonywania mandatu prowadzil dzialalno$¢ gospodarcza, o ktérej mowa w ust. 1, do
zaprzestania prowadzenia tej dzialalnoSci gospodarczej w ciagu 3 miesiecy od dnia
zlozenia Slubowania. Niewypelnienie obowiazku, o ktéorym mowa w zdaniu
pierwszym, stanowi podstawe do stwierdzenia wyga$niecia mandatu radnego w trybie
art. 190 u.wyb. Co prawda, zawarty w ust. 1a obowigzek wymienia zaprzestanie
prowadzenia dzialalno$ci okre$lonej w ust. 1 (tj. wlasnej lub prowadzonej z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia gminy), lecz nie wspomina wyraznie o obowigzku
zaprzestania rowniez zarzadzania taka dzialalno$cia, wystepowania jako jej
przedstawiciel lub pelnomocnik, a tym samym w tym zakresie nie nawigzuje zatem do
ust. 1, to jednakze nie wydaje sie prawdopodobne, aby zamiarem ustawodawcy byto
pozostawienie radnym takiego wyjScia. Sytuacja, w ktorej jedni radni nie mogliby, a
inni mogliby by¢ zarzadcami, przedstawicielami lub pelnomocnikami gospodarczej
dzialalno$ci prowadzonej z wykorzystaniem mienia gminy - w zalezno$ci od
catkowicie przypadkowej okolicznoS$ci, jaka bylaby data objecia przez nich takich
funkcji (przypadajaca przed czy po uzyskaniu mandatu) - bylaby sprzeczna z zasada
rownos$ci wobec prawa, jak i z interesami gminy. Nalezy wiec przyjac, ze okreslony
zatem w ust. la termin 3 miesiecy przeznaczony jest rowniez do zaprzestania
pelnienia funkeji zarzadcy, przedstawiciela lub pelnomocnika w stosunku do
dzialalno$ci okre$lonej w ust. 1. Jest to przy tym znowuz termin zawity prawa
materialnego, jego przekroczenie bowiem powoduje wygadniecie pewnego prawa
(wygadniecie mandatu); ponadto przepis opisuje sposob dochowania terminu
(wykonanie czynno$ci polegajacych na rezygnacji z prowadzenia, zarzadzania lub
reprezentowania konkretnej dzialalnoSci gospodarczej) i nie przewiduje sposobow
jego sanacji. Nawet jezeli po uplywie tego terminu radny rezygnuje z uprawnien lub
funkcji opisanych w ust. 1, nadal (wyjawszy oczywiscie nadzwyczajne okolicznosci
polegajace na calkowitej fizycznej niemozliwo$ci dochowania terminu) istnieje
podstawa do stwierdzenia wygas$niecia jego mandatu.

W art. 24f wprowadzono takze ograniczenie polegajace na tym, iz radni i ich
malzonkowie oraz malzonkowie wojtow, zastepcow wojtow, sekretarzy gminy,
skarbnikow gminy, kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy oraz osob
zarzadzajacych i czlonkéw organow zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi nie
moga by¢ czlonkami wiladz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani
pelnomocnikami spoélek handlowych z udzialem gminnych os6b prawnych lub
przedsiebiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby. Wybor lub powolanie tych oséb

na te funkcje sa z mocy prawa niewazne. Jezeli taki wybor lub powolanie nastapily
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przed rozpoczeciem wykonywania mandatu radnego albo dniem wyboru wdjta lub
przed powolaniem na stanowisko zastepcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy,
kierownika jednostki organizacyjnej gminy oraz osoby zarzadzajacej i czlonka organu
zarzadzajacego gminng osobg prawng, osoby te s3 zobowigzane zrzec sie stanowiska
lub funkcji w terminie 3 miesiecy od dnia zlozenia slubowania przez radnego (albo
wojta lub od dnia powolania na stanowisko) pod rygorem utraty mandatu.

Radni nie moga posiadaé¢ pakietu wiekszego niz 10% udzialow lub akcji w spoétkach
prawa handlowego z udzialem gminnych oséb prawnych lub przedsiebiorcow, w
ktérych uczestnicza takie osoby. Udzialy lub akcje przekraczajace ten pakiet powinny
by¢ zbyte przez radnego przed pierwsza sesja rady gminy, a w razie niezbycia ich nie
uczestniczg one przez okres sprawowania mandatu i dwoch lat po jego wygasnieciu w
wykonywaniu przyshugujacych im uprawnien (prawa glosu, prawa do dywidendy,
prawa do podzialu majatku, prawa poboru).

Jak wiec wida¢ art. 24f u.s.g. ma o tyle istotne znaczenie jako regulacja o charakterze
antykorypcyjnym, jak tez z punktu widzenia etyki radnego i os6b peligcych funkcje
publiczne, ze w calo$ci jest po$wiecony ograniczeniom w zakresie rdznorakiej
aktywno$ci gospodarczej radnych i ich malzonkéw oraz malzonkéw niektérych
funkcjonariuszy samorzadowych w wypadku, gdy taka aktywno$¢ miataby zwiagzek z
gming lub jej mieniem.

Ograniczenia zawarte w tym przepisie nie dotycza natomiast wdjtéw, burmistrzow,
prezydentéw miast, ich zastepcow, sekretarzy, skarbnikéw i kierownikéw jednostek
organizacyjnych gmin, a takze innych oséb wydajacych decyzje administracyjne w

imieniu wojtow, burmistrzow czy prezydentow miast. Ich wszystkich bowiem dotycza

osobne, ostrzejsze zakazy zawarte w przepisach ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o

ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pemliace funkcje
publiczne (u.o0.p.d.g.).1o5 Osoby te nie mogg co do zasady uczestniczy¢ lub wykonywaé
funkcji w podmiotach gospodarczych niezaleznie od tego, czy pomiedzy tymi
podmiotami a gming lub jej mieniem istnieje jakikolwiek zwigzek. Niejednokrotnie
osoby, ktore maja dopiero zaja¢ stanowisko lub rozpocza¢ pelienie funkceji publiczne;j
i stang sie tym samym osobami pelnigcymi funkcje publiczne w rozumieniu u.o.p.d.g.,
z racji wezeSniej wykonywanej dzialalnosci sa (moga by¢) wpisane do ewidencji
gospodarczej. Kluczowe znaczenie ma dla takiej osoby pytanie, czy cigzy na niej - pod
rygorem sankcji przewidzianych w u.o.p.d.g. — podjecia okreslonych faktycznych i
prawnych czynno$ci oraz w konsekwencji zlozenie wniosku o wykre$lenie z ewidencji

gospodarczej, czy tez wystarczy faktyczne zaprzestanie prowadzenia dzialalnosci

105 Tekst jedn. Dziennik Ustaw nr 216/2006, poz. 1584.
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gospodarczej. Bezsprzeczne jest bowiem jedynie to, iz przez wzglad na zakaz
bezwzgledny osoba taka nie moze faktycznie prowadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej.
Rudymentarne znaczenie dla zakazu prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej na
wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi osobami, ustanowionego w gminie wobec
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), zastepcow wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), skarbnika gminy, sekretarza gminy i innych oséb wskazanych w art. 2 pkt 6
in fine u.o.p.d.g., jak réwniez na szczeblu powiatow wobec czlonkéw zarzadéow
powiatéw i innych os6b wskazanych w art. 2 pkt 6a in fine u.o.p.d.g, a w
wojewodztwie samorzadowym wobec czlonkéw zarzadu i innych oséb wskazanych w
art. 2 pkt 6b in fine u.o.p.d.g., ma pojecie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej oraz
zwigzanych z jej prowadzeniem uwarunkowan prawnych, w tym jej ewidencji.
Niestety przepisy dotyczace ewidencji dzialalnoéci gospodarczej s jednak
przedmiotem nieustannego zainteresowania ustawodawcy, przy czym w zasadzie
dotyczy to regulacji ,modelowej", ktéra wcigz czeka na wejScie w zycic. Wedle
pierwotnych zalozenn materia ta od 1 stycznia 2007 r. miala by¢ uregulowana w
ustawie z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej (tekst jedn. Dz.U. z
2007 r. Nr 155, poz. 1095 ze zm.; cyt. dalej u.s.d.g.), przejSciowo za$ obowigzywac
mialy w tym zakresie przepisy ustawy z 19 listopada 1999 r. Prawo dzialalno$ci
gospodarczej (Dz.U. Nr 101, poz. 1178 ze zm.; cyt. dalej p.d.g.) - zob. ustawa z 2 lipca
2004 r. Przepisy wprowadzajace ustawa o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej (Dz.U.
Nr 173, poz. 1808 ze zm.; cyt. dalej ustawa wprowadzajaca u.s.d.g.). Wydawalo sie, ze
pierwotny zamiar urzeczywistni sie w dniu 31 marca 2009 r. w my$l ustawy z 10 lipca
2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzialalnoSci gospodarczej oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 141, poz. 888). Tak sie jednak nie stalo, albowiem
za sprawg ustawy z 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzialalnos$ci
gospodarczej oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2009 r. Nr 18, poz. 97),
rzeczong datg przesunieto na dzien 1 lipca 2011 r. Przedstawionych watpliwoSci nie
wyjadniaja wprost przepisy ustawy o swobodzie dzialalnoSci gospodarczej (u.s.d.g.),
jednakze zawiera ona miarodajne definicje dzialalno$ci gospodarczej i przedsiebiorcy.
Artykul 2 u.s.d.g. stanowi, ze dzialalno$cia gospodarcza jest zarobkowa dzialalnos$é
wytworcza, budowlana, handlowa, uslugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i
wydobywanie kopalin ze zl6z, a takze dzialalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposéb
zorganizowany i ciggly.1o¢ Zgodnie natomiast z art. 4 u.s.d.g. przedsiebiorca w

106 Por. J.Sieniczylo-Chlabicz, E.bieniek-Koronkiewicz, Podejmowanie i prowadzenie dzialalnoSci
gospodarczej, Warszawa 2002, s.39, A.Powalowski (red.), Ustawa o swobodzie dzialalnoS$ci
gospodarczej, Komentarz, warszawa 2007, s.21, M.Zdyb, Prawo dzialalno$ci gospodarczej, Krakow
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rozumieniu tej ustawy jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna
niebedaca osoba prawng, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng -
wykonujaca we wlasnym imieniu dzialalno$¢ gospodarcza. Definicje przedsiebiorcy
zawieraja roOwniez inne ustawy - mozna przytoczy¢ art. 43! k.c. stanowigcy, ze
przedsiebiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna, o ktorej
mowa w art. 33! § 1 k.c., tj. prowadzaca we wlasnym imieniu dzialalno$¢ gospodarcza
lub zawodowa. W porownaniu do definicji zawartej w ustawie o swobodzie
dzialalno$ci gospodarczej przepis ten dzialalno$¢ gospodarcza wzbogaca o znamie
czasownikowe ,prowadzenia" zamiast ,wykonywania". Ponadto z literalnego
brzmienia art. 33! § 1 k.c. mozna wysnu¢ wniosek, ze regulacja ta odr6znia dzialalno$é
gospodarcza od dzialalnoSci zawodowej.’o7 Dla wykladni przepisow u.o.p.d.g.
najistotniejsze sa jednak przywolane powyzej regulacje ustawy o swobodzie
dzialalno$ci gospodarczej, stad odwolania do innych aktow nie wydaja sie na tym eta-
pie rozwazan niezbedne.

Interpretacja definicji dzialalno$ci gospodarczej i przedsiebiorcy nie moze przy tym
abstrahowa¢ od art. 14 ust. 1 zd. 1 u.s.d.g. stanowiacego, ze przedsiebiorca moze
podja¢ dzialalno$¢ gospodarcza w dniu zlozenia wniosku o wpis do ewidencji
dzialalno$ci gospodarczej albo po uzyskaniu wpisu do rejestru przedsiebiorcow w
Krajowym Rejestrze Sadowym, Przed 31 marca 2009 r. odpowiadajacy powyzszemu
art. 14 ust. 1 zd. 1 art. 4 u.s.d.g. stanowil, ze przedsiebiorca moze podja¢ dzialalnos¢
gospodarcza po uzyskaniu wpisu do rejestru przedsiebiorcow w Krajowym Rejestrze
Sadowym albo do Ewidencji Dzialalno$ci Gospodarczej - zgodnie z tym przepisem
podjecie i wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej przez osobe fizyczng bylo mozliwe
dopiero po uzyskaniu wpisu do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej. Uregulowanie to
wzbudzilo kontrowersje w doktrynie, doprowadzajac do wykrystalizowania sie dwoch
odmiennych opinii. Pierwsze z nich oparte jest na stanowisku, ze przed uzyskaniem
wpisu mozliwe jest ,podejmowanie" dzialalno$ci gospodarczej.1o8 Glowna linia sporu
ogniskowala sie wok6él momentu, od ktérego nabywa sie status przedsiebiorcy.
Wypracowaniu zgodnego stanowiska nie sprzyjaly czeste zmiany legislacyjne. Wedlug
niektéorych wpis do ewidencji dzialalnosSci gospodarczej jest tylko obowigzkiem

przedsiebiorcy i jako taki ,potwierdza" status przedsiebiorcy,'©9 wedlug innych wpis

2000, S.41-42.

107 M.Szydlo, Swoboda dzialalnoSci gospodarczej, Warszawa 20035, s.67.

108 Tbidem, s.103. Odmiennie: A.Powalowski (red.), Ustawa o swobodzie dzialalnoSci gospodarczej,
op.cit., s.40.

109 M.Szydlo, Swoboda dzialalno$ci gospodarczej, Warszawa 2005, s.102, . .Powalowski (red.), Ustawa
o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, op.cit., s.39, W.Katner, Prawo dzialalno$ci gospodarczej,
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skreuje" przedsiebiorce i skutkuje nabyciem statusu prawnego przedsiebiorcy.!:°
Drugie z przywolanych stanowisk czesto laczy sie ze stwierdzeniem, ze przed
uzyskaniem wpisu do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej przedsiebiorca nie moze
podja¢ dzialalnosci gospodarczej, oraz ze uzyskanie statusu przedsiebiorcy nastepuje
juz na etapie ,podejmowania" dzialalnosSci gospodarczej, przy czym co do ,podjecia”
dzialalno$ci gospodarczej przyjmuje stanowisko zgodne z literalnym brzmieniem
przepisu, dopuszczajace prawne podjecie dzialalnoSci dopiero po uzyskaniu wpisu do
ewidencji dzialalnosci gospodarczej.11t Przywolane dwa stanowiska przekladaja sie na
koncepcje, ze wpis do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej ma charakter albo (wg
pierwszego ze stanowisk) deklaratoryjny, albo (wg drugiego zapatrywania)
konstytutywny. Wyraznie nalezy zaznaczy¢, ze owe spory toczone byly jednak na
gruncie dawnego stanu prawnego.

Okreslenie zaleznoSci miedzy prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej w rozumieniu
ustawy anty korupcyjnej a wpisem do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej ma
zasadnicze znaczenie. Ogolnie, jak sie wydaje, mozna stwierdzié, ze kwestia ,faktu"
prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej nie jest calkowicie irrelewantna wobec
zagadnienia wpisu do ewidencji dzialalnosci gospodarczej, przy czym zwigzek ten ma
jedynie wymiar ,dowodowy", a ponadto nie przesadza ostatecznie o ocenie, czy
podmiot prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza. OczywiScie, chodzi o relacje na
plaszczyznie faktycznej (co do wykazania pewnych okoliczno$ci), gdyz powiazanie
normatywne na gruncie ustawy o swobodzie dzialalnoSci gospodarczej miedzy prowa-
dzeniem dzialalno$ci gospodarczej a wpisem do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej
wystepuje w sposob az nadto widoczny.!'2 U.o.p.d.g. ujmuje prowadzenie dzialalnoSci
gospodarczej] w kategoriach czynno$ci faktycznych, co jest zgodne z ratio legis
ustawy.!13 Nie jest bowiem celem ustawy regulowanie obowiazkéw przedsiebiorcy
(takich zwlaszcza jak konieczno$é¢ zlozenia stosownych wnioskow i dokonania
zgloszen zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej , o ktérych stanowi
ustawa o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej), a jedynie nalozenie sui generis
ograniczenia (zakazu) na osobe peligca funkcje publiczna w zakresie prowadzenia

dzialalnosci gospodarcze;.

Komentarz, Orzecznictwo, Piémiennictwo, Warszawa 2003, s.60.

1o J Sienczylo-Chlabicz, E.bieniek-Koronkiewicz, Podejmowanie i prowadzenie dziatalno$ci
gospodarczej, op.cit., s.55, C.Kosikowski, Ustawa o swobodzie gospodarczej, Warszawa 2005, s.34.

1 M.Szydlo, Swoboda dzialalno$ci gospodarczej, Warszawa 2005, s.103.

u2 }, Gozdziaszek, Objecie funkcji publicznej przez osobe uprzednio wpisana do ewidencji dzialalno$ci
gospodarczej, Przeglad Prawa Publicznego, nr 5/20009, s.61.

13 M.Bator, G.Ninard, Ograniczenie prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej przez osoby peliace
funkcje publiczne, Przeglad Prawa Handlowego nr 5/2006, s.21.
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Faktyczne zaprzestanie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osobe, objeta
przepisami u.0.p.d.g. jest warunkiem koniecznym zapobiezenia zastosowaniu sankcji,
o jakich stanowi ustawa - jeSli podmiot faktycznie nie zaprzestanie prowadzi¢ tej
dzialalnos$ci, nie ma znaczenia, czy jest on, czy tez nie jest juz wpisany do ewidencji
dzialalno$ci gospodarczej wskutek zlozenia wniosku o wykreslenie lub wykre$lenia z
urzedu. Stad tez uzasadnione jest stanowisko zakladajace, iz nie nalezy zatem wigzaé
dzialalno$ci gospodarczej jedynie z wpisem do ewidencji, ktéory wylacznie moze
postuzy¢ jako Srodek dowodowy pomocny do ustalenia w toku postepowania, czy
dana osoba prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza.i4 Niewatpliwie faktyczne prowadzenie
dzialalno$ci gospodarczej i pozostawanie wpisanym do ewidencji dzialalnoSci go-
spodarczej czyni klarowna sytuacje dowodowa. Jak sie wydaje, przywolane
stanowiska odnosza sie jedynie do kwestii, iz nie jest zasadne uznawanie, ze
prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej zachodzi tylko wtedy, gdy osoba ja
prowadzaca wpisala sie i jest wcigz wpisana do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej,
lecz w rozumieniu u.o.p.d.g. prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej moze miec
miejsce rowniez bez wpisu do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej (po wykresleniu z
ewidencji dzialalnoSci gospodarczej). Podobnie jak to, iz nalezy przyjaé, ze zgloszenie
zawieszenia dzialalnoSci gospodarczej nie oznacza zaprzestania jej prowadzenia, jak
wymaga tego art. 4 pkt 6 u.o.p.d.g.1’5 Nalezy jednakze pamietaé, iz opinie te zostaly
wypracowane bez odnoszenia sie do niedawno statuowanej normatywnie instytucji
zawieszenia wykonywania dzialalno$ci gospodarczej.116

Sytuacja komplikuje sie w przypadku, gdy osoba faktycznie nie prowadzi dzialalnosci
gospodarczej, a mimo to jest wpisana do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej. Jak sie
wydaje, osoba taka, chronigc sie przed sankcjami przewidzianymi w u.o.p.d.g., bedzie
mogla ,bronic¢" sie poprzez wykazanie, ze dzialalnoSci faktycznie nie prowadzi, przy
czym nie bez znaczenia beda przepisy ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej
nakladajace obowigzek zgloszenia o zaprzestaniu prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej, ktorego to niedopelienie swiadczy nijako ,przeciwko" takiej osobie,
pomijajac juz nawet sankcje prawno-karne. Nieco inaczej sytuacja wyglada w

odniesieniu do instytucji zawieszenia wykonywania dzialalno$ci gospodarczej, ktoéra

114 Ibidem, s.21.

15 [.Galinska-Rgczy, Interpretacja pojecia ,,dzialalno$c gospodarcza uzytego w ustawie o ograniczeniu
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne, Zeszyty Prawnicze
Biura Studiéw i ekspertyz nr 4/2004, s.116.

16 },.Gozdziaszek, Objecie funkcji publicznej przez osobe uprzednio wpisang do ewidencji dzialalno$ci
gospodarczej, op.cit., s.61. Patrz takze opinia S.Plazka komentarzu do art. 24h u.s.g. w:
K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczyniski, S.Plazek, Komentarz do
ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.293.
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jest raczej przywilejem uwolnienia sie przez przedsiebiorce od danin publicznych, z
ktérego nie ma obowigzku korzysta¢. Jak sie wydaje, pozostawanie wpisanym do
ewidencji dzialalno$ci gospodarczej stwarza co najwyzej domniemanie faktyczne
prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej, ktore to domniemanie moze zosta¢ obalone
przy ocenie caloksztaltu zgromadzonych dowodéw na gruncie konkretnego
przypadku.
Zgodnie z art. 7d p.d.g. (przepis traci moc 1 lipca 2011 r.) przedsiebiorca jest
obowigzany zglasza¢ organowi ewidencyjnemu zmiany stanu faktycznego i prawnego
odnoszace sie do przedsiebiorcy i wykonywanej przez niego dzialalno$ci gospodarczej,
w zakresie danych zawartych w zgloszeniu, o ktorym mowa w art. 7b ust. 2 p.d.g.,
powstale po dniu dokonania wpisu do ewidencji dzialalnoSci gospodarczej, w terminie
14 dni od dnia powstania tych zmian, a takze informacje o zaprzestaniu wykonywania
dzialalno$ci gospodarczej. Dalej w art. 7e ust. 1 pkt 1 p.d.g. ustawa stanowi, ze wpis do
ewidencji dzialalno$ci gospodarczej podlega wykresleniu w przypadku zawiadomienia
o zaprzestaniu wykonywania dzialalno$ci gospodarczej. Natomiast zgodnie z art. 30
ust. 1 pkt 2 u.s.d.g. (przepis wchodzi w zycie 1 lipca 2011 r.) przedsiebiorca jest
obowigzany zlozy¢ wniosek o wykreslenie z ewidencji dzialalno$ci gospodarczej - w
terminie 7 dni od dnia trwalego zaprzestania wykonywania dzialalno$ci gospodarcze;j.
W przypadku gdy wniosek taki nie zostanie zlozony, zgodnie z art. 34 ust. 2 pkt 2
u.s.d.g. wpis do ewidencji podlega wykreSleniu z urzedu w przypadku stwierdzenia
trwalego zaprzestania wykonywania przez przedsiebiorce dzialalno$ci gospodarczej.r7
Poréwnujac aktualny art. 7d p.d.g. i przepisy wchodzace w zycie 1 lipca 2011 r,
nalezy w przedmiotowym zakresie zauwazy¢, ze w nowej regulacji wykreSlenie
zwigzane jest z ,trwalym" zaprzestaniem wykonywania dzialalno$ci gospodarczej,
czyli nieprowadzanie dzialalno$ci gospodarczej nie powoduje obowigzku zgloszenia
informacji o zaprzestaniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, gdy nie zachodzi
przestanka ,trwalego" zaprzestania. Przymiot trwalo$ci moze wzbudzaé¢ watpliwosci
jako kryterium ocenne, przy czym nie jest jasne, czy o walorze subiektywnym, czy tez
obiektywnym. W doktrynie zdaje sie przewaza¢ stanowisko 1laczace trwale
zaprzestanie prowadzenia dzialalno$ci przede wszystkim zestanem faktycznym, w
polaczeniu jednak z dokonaniem (lub w stosownych przypadkach niedokonaniem)
wymaganych przez prawo czynno§ci.8
Nalezy zwroéci¢é uwage, ze osoby pekligce funkcje publiczne, objete u.o.p.d.g., do

u7 },.Gozdziaszek, Objecie funkeji publicznej przez osobe uprzednio wpisana do ewidencji dzialalno$ci
gospodarczej, op.cit., s.63.
18 C,Kosikowski, Ustawa o swobodzie gospodarczej, Warszawa 2005, s.137.

Strona 57z 87



Prawa i obowiazki oséb pelniacych funkcje publiczne w samorzadzie terytorialnym
(zwlaszcza radnych i pracownikéw samorzadowych)

pelienia funkcji lub na zajmowane stanowisko powolywane sa w przewazajacej
wiekszo$ci na okres kadencji, czyli na okreslony z géry okres. Mozna zatem mniemac,
ze po zakonczeniu pelnienia funkcji zechca wroci¢ do prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej i tym samym zaprzestanie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej nie
bedzie mialo cech trwalosci. 19

Ustanowiony przez u.o.p.d.g. zakaz prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej z jednej
strony jest klarowny ze wzgledu na wyeliminowanie z niego kryteriow ocennych oraz
waskie zakreslenie wyjatkow, z drugiej za$ strony pojawiaja sie problemy w sferze
sudowodnienia" prowadzenia lub nieprowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Cho¢
regulacja u.o.p.d.g. odnosi sie do faktycznego prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej,
to jednak ,formalny" przejaw jej prowadzenia, jakim jest wpis do ewidencji
dzialalno$ci gospodarczej, moze w okreslonych przypadkach tworzy¢ obraz sprzeczny
ze stanem faktycznym. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze przepisy ustawy o swobodzie
dzialalno$ci gospodarczej o konieczno$ci zgloszenia zaprzestania (trwalego)
wykonywania dzialalno$ci gospodarczej i zwigzanego z tym wykreSlenia z ewidencji
dzialalno$ci gospodarczej oraz mozliwo$¢ zawieszenia wykonywania dzialalnoS$ci
gospodarczej przez niektorych przedsiebiorcow. Sytuacje w tym zakresie roznicuje
poniekad dzien 1 lipca 2011 r., kiedy to wejdzie w zycie znaczaca nowelizacja ustawy o
swobodzie dzialalno$ci gospodarczej (zreszta wielokrotnie juz przesuwana w czasie i
zmieniana), wzbogacajaca dyspozycje przepisu obligujacego do zgloszenia
zaprzestania dzialalno$ci gospodarczej o przymiot ,trwalos$ci". W zadnym jednak
wypadku nie nalezy z gory zakladaé, ze zgloszenie wniosku o zaprzestaniu lub
zawieszeniu wykonywania dzialalno$ci gospodarczej czyni zados¢ regulacji u.o.p.d.g.,
wymagajacej przede wszystkim faktycznego nie prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej. Kwestia ta byla juz w doktrynie podnoszona i zdaje sie dominowac
takie wlasnie stanowisko. Z kolei w relacji odwrotnej, kiedy dokonano wpisu do
ewidencji dzialalno$ci gospodarczej, a dzialalno$¢ gopodarcza faktycznie nie jest
prowadzona, dla potrzeb u.o.p.d.g. rozwigzania nalezy doszukiwac¢ sie na plaszczyznie
»~dowodowej", dazac do ustalenia prawdziwego stanu faktycznego, a nie poprzestawac
na ,automatycznym" i ,niewzruszalnym" stwierdzeniu, ze wpis do ewidencji

dzialalnos$ci gospodarczej rozstrzyga o caloksztalcie konkretnego przypadku.20

19 },Gozdziaszek, Objecie funkcji publicznej przez osobe uprzednio wpisang do ewidencji dzialalno$ci
gospodarczej, op.cit., s.63.

120 [hidem, s.64. Szerzej na ten temat, jak tez o niesp6jnosci terminologicznej pomiedzy u.prac.sam z
terminologia prawa gospodarczego patrz: S.Plazek, Ocena funkcjonowania tzw. przepisow
antykorupcyjnych w samorzadzie terytorialnym — wybrane zagadnienia, [w:] M.Stec (red.) Stosunki
pracownikéw samorzadowych, op.cit., s.183-207.
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Zakres podmiotowy art. 24f ust. 4 u.s.g. (traktujacego o wyborze lub
powolaniu, o ktéorym mowa w ust. 2 wzmiankowanego przepisu, przed rozpoczeciem
wykonywania mandatu radnego) zostal zmieniony na mocy wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z 13 lipca 2004 r.12!, poniewaz ust. 4 utracil moc jako niezgodny z
Konstytucja w czesci, w jakiej dotyczyl on malzonkéw oséb wymienionych w ust. 2.
Oznacza to, ze malzonkowie tych osob, ktorzy zaczeli piastowaé okreSlone w ust. 2
funkcje, nim osoby te objely stanowiska wymienione w ust. 1, nie musza juz z tych
funkcji rezygnowaé. W konsekwencji ust. 4 art. 24f u.s.g. dotyczy zatem obecnie
wylacznie radnych. Jesli natomiast chodzi o ustalenie form prawnych zakazanej przez
art. 24f u.s.g. dzialalnosSci, to w $wietle ust. 5 (zakazujacego posiadania pakietu
wiekszego niz 10% udzialow lub akcji w spotkach prawa handlowego z udzialem
gminnych os6b prawnych lub przedsiebiorcéw, w ktorych uczestnicza takie osoby) z
pewnoscig sa to tylko o spoétki handlowe, i to w dodatku takie, w ktérych wystepuja
udzialy lub akcje, a zatem: spdlki komandytowo-akcyjne, spdlki z ograniczona
odpowiedzialnoScia i sp6lki akcyjne. W Swietle art. 24f ust. 2 u.s.g. beda to z kolei te
spotki handlowe, ktére maja wladze zarzadzajace, kontrolne lub rewizyjne, a wiec:
spolki z ograniczong odpowiedzialno$cig i spétki akcyjne. Wprawdzie zarzad moze
by¢ powolywany réwniez w spolkach partnerskich, ale uczestniczenie w nich
gminnych oséb prawnych jest wykluczone, gdyz spolki te moga bowiem one zrzeszaé
wylacznie osoby fizyczne i tylko w niektérych rodzajach ustug $cisle zawodowych.
Jezeli zatem przyjac zalozenie, ze celem ustawodawcy bylo ograniczenie ewentualne;j
niekorzystnej dla gminy aktywnos$ci radnych we wszelkich prawnie mozliwych
formach aktywnos$ci gospodarczej, to wynikaloby z tego, iz wszystkich pozostalych
przejawow takiej aktywnosci, np. w formie samodzielnej dzialalno$ci gospodarczej,
spolki jawnej, komandytowej, spoldzielni, stowarzyszenia czy fundacji, moze dotyczy¢
jedynie ograniczenie zawarte w art. 24f ust. 1 u.s.g.122
Taki stan rzeczy wynika m.in. stad, ze zawarte w tym przepisie okreslenie
sprowadzenie dzialalnoSci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi
osobami” jest dosy¢ ogolne i nie nawigzuje w sposob $cisty do obecnie istniejacych w
prawie okreslen co do podmiotéw gospodarczych. Jest przy tym symptomatyczne, ze
jakkolwiek ustawodawca wprowadzit nowe okreslenie podmiotu gospodarczego
(przedsiebiorca) do wcze$niej wymienionych art. 24f ust. 2 i 5, to nie uzyt go w art.
24f ust. 1. Wskazuje to na zamiar pozostawienia uzytych tam okreslen podmiotowych
jako szerokich, odnoszacych sie do réznych przejawow wspolnej dzialalnosci. O ile

121 K 20/03, Dz.U. Nr 167, poz. 1759.
122 J Pitera, Przepisy antykorupcyjne w samorzadzie gminnym, op.cit., s.8.
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jest poza sporem, ze ,osoba prowadzaca dzialalno$¢ gospodarcza na wiasny
rachunek” to - wedlug obecnego stanu prawnego - po prostu jednoosobowy
przedsiebiorca, to jednakze juz przy prébie okreslenia pojecia osoby prowadzacej
dzialalno$¢ gospodarcza ,wspolnie z innymi osobami” napotykamy sie na rozliczne
trudnosci. Jak to podkreslit w komentarzu do u.s.g. S.Plazek, bez watpienia chodzi tu
o prawne formy osobistego, w imieniu wlasnym, uczestnictwa w takiej wspolnej
dzialalno$ci - co wynika z dalszego brzmienia przepisu, ktéry osobno formuluje
zakazy co do pelnomocnikéw czy zarzadcow, co jednakze nie przesadza czy art. 24f
ust. 1 u.s.g. dotyczy wszelkich prawnych form wspolnej dzialalno$ci gospodarczej i czy
dotyczy wszelkich form wuczestnictwa radnego w podmiocie bedacym
przedsiebiorca.123 Jego zdaniem z redakcji przepisu wynika, ze podstawowe znaczenie
ma okre$lenie ,prowadzi¢", tzn. nie jedynie uczestniczy¢ w jednostce bedacej
przedsiebiorca,

chotby biernie, ale mie¢ samodzielng kompetencje do zarzadzania sprawami
przedsiebiorstwa, w ktéorym sie uczestniczy. W spotkach osobowych (nie majacych
osobowosci cywilnoprawnej) takimi osobami sg z mocy wyraznych przepisow k.s.h.
wspolnicy spolek jawnych i komplementariusze spoétek komandytowych. I jedni, i
drudzy z ustawy maja prawo prowadzenia spraw spo6lki. Natomiast nie sg nimi -
rOwniez z mocy wyraznych przepisow k.s.h. - ani komandytariusze spoétek
komandytowych, ani tez akcjonariusze spolek komandytowo-akcyjnych. Nie maja
bowiem oni prawa prowadzenia spraw spotek, w ktorych uczestnicza, a ich udzial jest
wylacznie kapitalowy. Je§li za§ chodzi o przedsiebiorcow bedacych osobami
prawnymi (np. spéldzielni czy stowarzyszen), to ich czlonkowie nie majg z samego
faktu czlonkostwa prawa prowadzenia spraw takiego przedsiebiorcy, a zatem rowniez
i ich nie dotyczy zakaz zawarty w art. 24f ust. 1, chyba ze obejmuja funkcje w
zarzadzie tych przedsiebiorcow albo staja sie ich przedstawicielami (np. kuratorami)
lub pelnomocnikami (np. przez sprawowanie prokury).124

Osobnym zagadnieniem natomiast jest zawarty rowniez w art. 24f ust. 1 u.s.g. zakaz
zarzadzania dzialalno$cia gospodarcza albo bycia pelnomocnikiem lub przedstawicie-
lem w prowadzeniu takiej dzialalnoSci. W kontekscie tego zakazu pojmowanie

okreslenia ,dzialalno$¢ gospodarcza” nie moze by¢ ograniczone jedynie do

123 K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W .Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzgdzie gminnym, op.cit., s.280.

124 Szczegblowa analiza mozliwych stanowisk w kwestii wylaczonych przepisem form aktywnosci
gospodarczej radnych oraz prawnych form wspoélnej dzialalnoSci gospodarczej w: K.Bandarzewski,
P.Chmielnicki, P.Dobosz, W .Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz do ustawy o
samorzadzie gminnym, op.cit., s.279-282.

Strona 60 z 87



Prawa i obowiazki oséb pelniacych funkcje publiczne w samorzadzie terytorialnym
(zwlaszcza radnych i pracownikéw samorzadowych)

dzialalno$ci wlasnej lub prowadzonej wspdlnie z innymi osobami. Jednoosobowy
przedsiebiorca lub np. wspélnik spo6iki jawnej bowiem nie potrzebuje, a nawet nie
moze by¢ pelnomocnikiem siebie samego, czy spotki jawnej, w ktorej uczestniczy. W
kontekscie tego zakazu zatem pojecie ,dzialalno$¢ gospodarcza” powinno by¢
rozumiana bardziej szeroko.125

Zakaz jaki zostal zawarty w ust. 1, i obowigzujacy odpowiednio w sytuacji okresélonej
w ust. 1a, dotyczy dzialalnosci wykonywanej ,,z wykorzystaniem mienia komunalnego
gminy”. Zgodnie z art. 43 u. s.g. mieniem komunalnym jest wlasno$¢ i inne prawa
majatkowe nalezace do poszczeg6lnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych
gminnych os6b prawnych, w tym przedsiebiorstw. Z prostego poréwnania obu tych
przepisow zatem wynikaloby, ze zakaz w stosunku do radnego obejmowalby
prowadzenie dzialalnoSci jedynie z wykorzystaniem mienia samej bezposérednio
gminy. Natomiast zakaz ten nie dotyczylby juz wykorzystywania w takiej dzialalnosSci
mienia komunalnego zwiazkéw gmin, a takze mienia innych gminnych os6b
prawnych, w tym przedsiebiorstw. Trudno orzec, czy wia$nie taki byl istotnie zamiar
ustawodawcy. Wprawdzie gmina nie jest bezposrednim wlascicielem mienia
nalezacego np. do przedsiebiorstwa komunalnego, niemniej jednak z mocy art. 30 i
in. ma konkretne kompetencje do gospodarowania nim w sposéb wiazacy rowniez dla
jego bezposredniego wlasciciela. Mozna wiec przypuszczaé, ze by¢ moze zatem zakaz
obejmuje takze wykorzystywanie przez radnego w dzialalno$ci gospodarczej
wszelkiego mienia komunalnego w gminie, w ktdérej sprawuje on mandat, nie za$
jedynie mienia bedacego bezpos$rednia wlasno$cig gminy. Nalezy jednakze zauwazy¢,
ze w pierwotnej wersji ust. 1 nie uzyto sformulowania ,nie moga prowadzic¢
dzialalno$ci z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy”, lecz tylko ,mienia
komunalnego”. Stowo ,,gminy” znalazlo sie w tym przepisie dopiero od 2001 r. Byl to
zatem celowy zabieg ustawodawcy, a jego wymowa jest jednoznaczna — nalezy uznac,
ze interpretowany przepis nie zabrania obecnie radnym prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia innego niz stanowiace bezposrednio wlasno$¢
gminy.

Co do samego pojecia ,mienie” nie powinny nasuwac sie specjalne watpliwosci,
poniewaz istniejg w tej mierze stosowne, wyczerpujace regulacje (art. 44 i n. k.c, art.
43 1 n. us.g). Zupelnie inaczej jest natomiast ze sformulowaniem ,z
wykorzystaniem”. Ma ono charakter do$¢ ogélny i nie ma odpowiednika w katalogu
istniejagcych praw podmiotowych. Jedyna metoda zatem jest oparcie sie na jego

potocznym znaczeniu. Jest ono z pewnos$cia szersze niz jedynie posiadanie cudzej

125 Patrz rozstrzygniecie Wojewody Lodzkiego PN I 0914/32/2003, OSS nr 1/2005, poz. 10.
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rzeczy lub prawa badz np. uzytkowanie ich. Nawet jezeli skladnik mienia
komunalnego gminy nie jest w posiadaniu radnego, lecz ten korzysta z niego w swej
indywidualnej lub wspoélnej dzialalno$ci gospodarczej, stanowi to naruszenie ustawy.
Przepis nie roznicuje przy tym, czy owo wykorzystanie powinno mie¢ podstawe
prawng, czy nie, czy jest jednorazowe, czy tez periodyczne oraz czy ma charakter
odplatny badz nie. Z braku ustawowego zréznicowania nalezy przyjaé, ze chodzi w
tym przepisie o wszelkie przypadki wykorzystania mienia gminy. Oczywiscie jednak

jest to wykorzystywanie do celow prowadzonej dzialalno$ci, a zatem do wykonywania

ushug w jej ramach lub tez do wypelniania ciazacych na przedsiebiorcy powinnosci, a
nie korzystanie z mienia gminy dostepnego dla og6tu ludnoéci, co nie jest zabronione.
Osobna kwestig jest sprawa sankcji za naruszenie ograniczen w zakresie prowadzenia
aktywnos$ci gospodarczej. Ogblng sankcje co do wszystkich zakazéw zawiera art. 190
ust. 1 pkt 2a u.wyb. zgodnie z ktorym na skutek naruszenia ustawowego zakazu
laczenia mandatu radnego z wykonywaniem okre$lonych w odrebnych przepisach
funkcji lub dzialalno$ci nastepuje wyga$niecie mandatu. W konsekwencji jest to
zatem przepis sformulowany tak szeroko, ze mieSci sie w nim z pewno$cia zar6wno
prowadzenie zakazanej w ust. 1 dzialalno$ci gospodarczej, jak i wykonywanie lub
piastowanie zakazanych w ust. 2 funkcji. Pewna watpliwo$¢ powstaje jedynie co do
zawartego w ust. 5 zakazu posiadania pakietu wiekszego niz 10% udzialow lub akcji,
gdyz nie jest do konca przesadzone, czy posiadanie pakietu powyzej 10% moze by¢
poczytane za wykonywanie zakazanej funkeji lub dzialalnosci. Z jednej bowiem strony
samo posiadanie akcji czy udzialéw na pewno nie jest zadng funkeja, podobnie jak nie
jest rowniez forma prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, gdyz udzialowiec czy
akcjonariusz ani sam nie jest przedsiebiorca, ani tez z racji posiadania statusu jedynie
wspolnika spolki z o.0. lub akcyjnej nie jest uprawniony do prowadzenia spraw spoiki.
Z drugiej jednak strony art. 190 u.wyb. wiaze wygasniecie mandatu nie z

prowadzeniem zakazanej dzialalno$ci gospodarczej (jak jest to sformulowane w ust. 1

komentowanego przepisu), lecz z wykonywaniem zakazanej dzialalnodci. Jest to
sformulowanie bez watpienia szersze. Wydaje sie zatem, ze rOwniez naruszenie ust. 5
powoduje sankcje w postaci wygasniecia mandatu. Jedyne sytuacje, w ktorych mimo
istnienia stanu niezgodnego z zakazami zawartymi w art. 24f radnemu nie grozi
utrata mandatu, to te, w ktérych ustawa daje mu okreslony czas na zlikwidowanie
tego stanu: tj. czas na zbycie akcji lub udzialow przekraczajacych dopuszczalny limit
przed pierwsza sesja rady gminy (ust. 5 zd. 2), czas na zlozenie rezygnacji w ciggu 3
miesiecy z funkcji sprawowanych w organach lub z pelnomocnictw podmiotow

okreslonych w ust. 2 (ust. 4), jak rowniez czas na zakonczenie prowadzenia
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dzialalno$ci z wykorzystaniem mienia gminy w ciaggu 3 miesiecy od zlozenia
Slubowania (ust. 1a).

Niezaleznie od tej sankcji ogblnej istnieja rowniez szczegdlne negatywne nastepstwa
naruszenia zakazéw zawartych w art. 24f. Tak wiec powolanie radnych, ich
malzonkow oraz maltzonkéw funkcjonariuszy gminnych okreslonych w ust. 2 do
organow spoOlek handlowych badZz przedsiebiorcow z udzialem gminnych os6b
prawnych, a takze udzielenie im pelnomocnictw przez te podmioty, to czynnosci z
mocy prawa niewazne. Jezeli za$ takie powolanie nastapilo przed objeciem mandatu
radnego lub innego wskazanego w tym przepisie stanowiska samorzadowego, nalezy
zlozy¢ rezygnacje w terminie 3 miesiecy. Jesli takie zrzeczenie sie nie bedzie mialo
miejsca, to i tak nastgpi utrata z mocy prawa piastowanego stanowiska lub funkcji
(ust. 4). Radny naruszajacy zakaz laczenia mandatu z funkcjonowaniem w organach
spotek lub przedsiebiorcow z udzialem gminnych oséb prawnych zagrozony jest
zatem utrata zaré6wno mandatu, jak i pelnionej funkcji.

Szczegblna sankcja jest zwigzana z przekroczeniem zakazu posiadania wiecej niz 10%
udzialow lub akcji w spoétkach z wudzialem gminnych os6b prawnych lub
przedsiebiorcoéw, w ktorych uczestnicza takie osoby (ust. 5). Jezeli mianowicie radny
nie zbedzie nadwyzki tych udzialow lub akcji przed pierwsza sesja rady gminy, to
udzialy te lub akcje nie uczestniczg w okresie sprawowania mandatu i dwoch lat po
jego wygadnieciu w uprawnieniach w zakresie dywidendy, prawa glosu, prawa do
podzialu majatku i prawa poboru. Wbrew pozorom nie jest to przepis dostatecznie
precyzyjny i kilka spraw wymaga szczeg6lowego rozwazenia. Przede wszystkim nalezy
podkresli¢, iz przepis nie okresla, w jaki sposob nalezy liczy¢ te 10% - czy wedlug
nominalnej wartos$ci w stosunku do wysokosci kapitalu zakladowego, czy wedhug ich
wielkosci w stosunku do wszystkich udzialow lub akcji, czy tez wedlug ich rzeczywistej
wagi w zakresie poszczeg6lnych uprawnien (dywidendy, prawa glosu itp.). Po
pierwsze bowiem, udzialy w spolce z 0.0. moga mie¢ nier6wna wartos$¢, a ponadto
moga by¢ w rézny sposob uprzywilejowane. Po drugie, rowniez i do akcji moga by¢
przywigzywane roéznego rodzaju szczegblne uprawnienia. Jednakze wydaje sie, ze
obliczanie inne niz wedlug stosunku nominalnej warto$ci posiadanych przez radnego
akcji lub udzialow do wysokosci calego kapitatu zakladowego nie wchodzi w gre, a to z
tego wzgledu, ze wszystkie inne sposoby liczenia wymagalyby pewnych szczegbétowych
wskazowek ustawowych, ktorych w omawianym przepisie brak. Inna rzecz, ze
wowczas limit 10% nader latwo bedzie obej$é, przez uprzywilejowanie akcji czy
udzialow badz tez przez uprzywilejowanie akcjonariuszy w statucie spotki. Po wtore

art. 24f ust. 5 nie zabezpiecza przed kumulowaniem udzialow lub akecji w inny sposéb
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niz nabywanie ich na wlasno$¢, np. przed posiadaniem ich tytulem dzierzawy,
uzytkowania czy zastawu. Zgodnie za$ np. z art. 340 k.s.h., zastawnicy i uzytkownicy
akcji moga zar6wno uczestniczy¢ w dywidendzie, jak i korzysta¢ z prawa glosu.
Dzierzawcy za$ uczestnicza w dywidendzie. Wprawdzie komentowany ust. 5 méwi o
posiadaniu, a nie o wlasno$ci akgeji, ale z cala pewnoscia oznacza wlasnos¢, w dalszym
ciaggu bowiem nakazuje radnemu zbycie nadwyzki akcji przed pierwsza sesja rady
gminy. Dzierzawca, zastawnik czy uzytkownik akcji za$§ nie ma przeciez prawa ich
zbywania. Po trzecie, przepis nie wspomina rowniez wyraznie, jak powinien zachowac
sie radny, ktoéry stanie sie wlascicielem wiekszego niz 10% pakietu nie przed
uzyskaniem mandatu, lecz w trakcie jego sprawowania. Niekoniecznie musi on w tym
celu zlamaé¢ prawo - moze sie np. zdarzy¢, ze te akcje odziedziczy. Wydaje sie, ze
jedynym wladciwym wowczas zachowaniem jest zbycie tych akcji czy udzialow
natychmiast, w najblizszym mozliwym terminie.

Sankcja za niezbycie udzialow czy akcji jest czasowa utrata ich uprzywilejowania w
zakresie prawa glosu, dywidendy, udzialu w majatku i prawa poboru. Kodeks spdlek
handlowych dopuszcza i inne rodzaje uprzywilejowania, a ponadto statut spoélki
akcyjnej moze przyznawac¢ konkretnym akcjonariuszom szczeg6lne uprawnienia, np.
w zakresie obsadzania zarzadu czy rady nadzorczej (art. 354 k.s.h.). Jednakze wobec
ich niewymienienia w art. 24f ust. 5 nalezy przyjaé, ze ich posiadanie przez radnego
nie podlega ograniczeniom.

Wobec braku jakiegokolwiek ustawowego zréznicowania, nalezy przyjaé, ze
wylaczenie uprzywilejowan akcji czy udzialow przez dwa lata po wygasnieciu
mandatu utrzymuje sie nawet wtedy, gdy radny po pierwszej sesji rady zbedzie swe
udzialy lub akcje. Skoro bowiem przywileje sa przywigzane do akcji (lub udzialow),
nie za$§ do ich wlasScicieli, to konsekwentnie ograniczenia tych uprzywilejowan
powinny dotykaé kazdego ich wlasciciela. Jezeli radny zbedzie w ustawowym terminie
jedynie czes¢ akcji lub udzialéw przekraczajaca dopuszczalne 10%, to wydaje sie, ze
utrata uprzywilejowann powinna dotyka¢ jedynie tych ,nadwyzkowych” akcji
(udzialéw), ktérych w terminie nie zbyl.

Wydaje sie tez, ze sankcja w postaci czasowej utraty uprzywilejowan powinna
dotyczy¢ rowniez tych akcji (udzialow), ktére radny wbrew ustawie $wiadomie nabyt
w trakcie swego mandatu, albo tez ktore nabyl mimowolnie (np. odziedziczyl) i
natychmiast nie zbyl. Za zastosowaniem tej sankcji rowniez do tych przypadkow
przemawia wykladnia a minori ad maius: skoro penalizuje sie niezbycie akcji
nabytych dawniej calkiem legalnie, to tym bardziej sankcja powinna dotykaé

przypadkéw nabycia ich juz w trakcie trwania mandatu, gdy zakaz nabywania trwa.
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Co ma jednak pocza¢ radny, ktory nim zostawszy, nie moze natychmiast zby¢ swych
akcji lub udzialow, wedlug bowiem statutu spolki ich zbycie jest ograniczone, np.
uzaleznione od zgody jednego z organow spolki, a ten takiej zgody nie udziela?
Zgodnie z art. 182, 337 i 338 k.s.h. umowa spélki z o.o0. lub statut spétki akcyjnej
moga uzalezni¢ zbywanie akcji lub udzialéw od zgody jednego z organdéw spotki badz
tez np. wylaczy¢ na pewien oznaczony okres rozporzadzanie akcjami. Wydaje sie, ze
jedyne, czego mozna wymagacé w tej sytuacji od radnego, to dokonanie przezen przed
pierwsza sesja rady warunkowej umowy zbycia akcji (udzialow), wystapienie w tym
terminie do wlaSciwego organu spotki o wyrazenie zgody na to zbycie oraz podjecie
wszelkich innych krokéw w celu spelnienia warunku zawieszajacego skuteczno$¢ tego
zbycia, a takze zaprzestanie wykonywania praw z tych udzialow (akcji).

Osobna kwestia jest potencjalna mozliwo$¢ obchodzenia ustawowego ograniczenia
poprzez formalne zbycie akcji (udzialow) osobie trzeciej np. pod zastaw
nieistniejacego dlugu, jak tez poprzez zbywanie akcji ,,w rodzinie”.

Razem z zakazami szczegbélowymi uregulowanymi w art. 24f wprowadzone zostaly
ograniczenia odno$nie podejmowania przez radnych dodatkowych zaje¢ i
otrzymywania darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcow (do wykonywania
mandatu zgodnie z art. 23a ust. 1.) oraz zakazujace powolywania sie na swo6j mandat
w zwigzku z podjetymi dodatkowymi zajeciami badZz dzialalnoScig gospodarcza
prowadzona na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi osobami. Wspomniane w tym
przepisie ,dodatkowe zajecia” niekoniecznie musza polegaé na aktywnosci
gospodarczej, dzieki czemu mozna uznaé, ze zachowania radnego, ktore wprawdzie
nie stanowig naruszenia zadnego z konkretnych zakazow co do jego aktywnosci
gospodarczej, mogg mie¢ miejsce, ale zasluguja one na dezaprobate z punktu
widzenia kryteriow ocennych zawartych w art. 24e. Dodatkowe zajecia to - z braku
szczegbdlowych wskazan - jakiekolwiek czynno$ci podejmowane przez radnego, przy
czym slowo ,dodatkowe” oznacza, ze chodzi tu o czynnosci poza wykonywaniem
mandatu.12¢ Jakkolwiek slowo ,zajecia” sugerowaloby, ze chodzi w tym przepisie o
czynnos$ci o charakterze periodycznym, nie za$ jednorazowym, to jednak nalezy
zauwazy¢, ze zaufanie wyborcéw moze podwazy¢ rowniez czynnos¢ jednorazowa, jak
np. uczestniczenie jako strona w niekorzystnej (chocby posrednio) dla gminy
transakcji kupna-sprzedazy. Wydaje sie zatem, ze ,zajecia” to czynnoSci rowniez
jednorazowe. Jako kryterium prawidlowego wykonywania owych zaje¢ posluzyly
sformulowania uzyte w rocie §lubowania radnego (art. 23a), przy czym o ile tam stuza

one opisowi prawidlowego wykonywania mandatu, o tyle tutaj stuza raczej ocenie

126 A Agopszowicz, Z.Gilowska, Ustawa o samorzadzie gminnym, Komentarz, Warszawa 1999, s.197.
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innych czynno$ci nie polegajacych na jego wykonywaniu, ale mogacych spowodowac,
iz jego sprawowanie nie bedzie prawidlowe, a przynajmniej, ze taki bedzie spoleczny
odbiér. Bardziej konkretng tre$¢ ma stowo ,,darowizna”, okre$lona w art. 888 i n. k.c.
Darowizng formalnie nie jest przyjecie nieodplatnej ustugi ani tez przyjecie rzeczy lub
ustugi ponizej ich wartosci, jednakze z pewno$cia takie czynno$ci rowniez moga w
konkretnej sytuacji kwalifikowac sie jako dzialania podwazajace zaufanie wyborcow.
Zawarty w art. 24e ust. 2 zakaz obejmuje takze powolywanie sie na swj mandat przez
radnego, przy czym sytuacje, w ktorych nie nalezy tego czyni¢, nie sa ujete trafnie.
Niepotrzebnie bowiem jako kategorie osobna od wszelkich ,dodatkowych zajec"
przepis ujmuje dzialalno$¢ gospodarcza prowadzong na wilasny rachunek lub
wspoOlnie z innymi osobami. Z tego rozr6znienia bowiem wynikaloby, ze dzialalnoéci
takiej nie dotycza zakazy zawarte w ust. 1, co przeciez byloby absurdem.
Komentowany przepis stanowi typowa klauzule generalna, a raczej ich zespol.
Zawiera nieostre kryteria ocenne, oprocz tego za$ nie jest wyposazony w konkretne
sankcje. W szczego6lnosci, nawet ewidentne i wielokrotne naruszenie tego przepisu nie
daje podstaw do pozbawienia radnego mandatu, jezeli rbwnocze$nie jego dzialanie
nie bedzie stanowilo naruszenia innego przepisu opatrzonego taka sankcja (np. art.
24a, 24d, 24f czy tez przepisow prawa karnego). Poza tymi przypadkami mozliwe sag w
zasadzie jedynie konsekwencje natury moralnej i politycznej'27 (takie jak np.
ewentualne niewybranie na nastepna kadencje, cho¢ tutaj nie mozna mie¢ pewnosci
przez wzglad na zdeterminowanie wyniku wyborczego okreSlonymi przepisami
ordynacji wyborczej). Zgodnie z art.. 28 u.s.g. przepisy art. 24e ust.1 (tj. zakazujace
podejmowania dodatkowych zaje¢ i otrzymywania darowizn mogacych podwazy¢
zaufanie wyborcow) stosuje sie odpowiednio do wojtow (burmistrzow, prezydentow
miast) i ich zastepcow. Zakaz podejmowania niektorych zaje¢ odnosi sie takze do
innych pracownikéow samorzadowych, albowiem z kolei przepis art. 30 ust. 1
u.prac.sam ogranicza podejmowanie przez pracownika samorzadowego niektorych
dzialalno$ci. Stanowi on, ze pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku
urzedniczym, w tym kierowniczym stanowisku urzedniczym, nie moze wykonywa¢é
zaje¢ pozostajacych w sprzecznosci lub zwigzanych z zajeciami, ktére wykonuje w
ramach obowigzkow stuzbowych, wywolujacych uzasadnione podejrzenie o
stronniczo$¢ lub interesowno$¢, oraz zajeé¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi
z ustawy. Przepis ten jest odpowiednikiem art. 18 ust. 1 poprzednio obowigzujacej
ustawy o pracownikach samorzadowych, jednakze w stosunku do poprzednio

obowiazujacych przepiséw zawiera jednak pewne do$¢ istotne modyfikacje. Naklada

127 A Szewce, Ustawa o samorzadzie gminnym, Komentarz, op.cit., s.197.
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bowiem na pracownika samorzadowego obowigzek powstrzymywania sie od
podejmowania nastepujacych zaje¢: pozostajacych w sprzecznosci z zajeciami, ktore
wykonuje w ramach obowiazkéw stuzbowych; wywolujacych uzasadnione podejrzenie
o stronniczo$¢; wywolujacych uzasadnione podejrzenie o interesowno$¢; sprzecznych
z obowigzkami wynikajacymi z ustawy.

W przypadku stwierdzenia naruszenia przez pracownika samorzadowego
ktéregokolwiek z powyzszych zakazéw niezwlocznie rozwigzuje sie z nim, bez
powiedzenia, stosunek pracy w trybie art. 52 § 2 i 3 k.p. lub odwoluje sie go ze
stanowiska (art. 30 ust. 2 u.prac.sam,). Jak wiec wida¢ ustawodawca nalozyl
dodatkowe obostrzenie w stosunku do poprzednio obowigzujacych zapisow ustawy
poprzez wprowadzenie zakazu podejmowania zaje¢ sprzecznych z obowigzkami
wynikajacymi z ustawy". Zajecia mogace pozostawaé w sprzecznoSci z zajeciami, ktore
pracownik wykonuje w ramach obowigzkéw stuzbowych, to na przyklad wykonywanie
prywatnej dzialalno$ci gospodarczej przez pracownika samorzadowego w czasie i
miejscu zatrudnienia. Uznano bowiem, ze takie dzialanie moze wywolywaé
uzasadnione podejrzenie o stronniczo$é lub interesowno$¢ nawet wtedy, gdy dotyczy
dzialalno$ci nieobjetej bezposrednio jego zakresem czynno$ci pracowniczych.
Ponadto zrezygnowano z krytykowanego i niejednoznacznego zapisu o nie-
wykonywaniu ,,zaje¢ tozsamych".

Przyczyna uzasadniajaca wypowiedzenie umowy o prace na podstawie tego przepisu
jest mozliwo$¢é wywolania wykonywanymi czynnos$ciami podejrzenia o stronniczo$¢ i
interesowno$¢. Pracodawca nie musi zatem wykazywaé, ze pracownik wykonywatl
swoje obowigzki stronniczo lub interesownie, a zwlaszcza ze uzyskiwal w zwiazku z
ich wykonywaniem jakiekolwiek korzysci.

Odrebna kategorie obowigzkow i powigzanych z nimi ograniczen stanowia przepisy
traktujace o skladaniu oswiadczen majatkowych, o$wiadczen o dzialalno$ci
gospodarczej i ujawnianiu otrzymanych korzy$ci. Maja one wybitnie charakter
antykorupcyjny. Zgodnie z art., 24h u.s.g. radny, wojt, zastepca wojta, sekretarz
gminy, skarbnik gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba
zarzadzajaca i czlonek organu zarzadzajacego gminng osobga prawng oraz osoba
wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta sg obowigzani do zlozenia
o$wiadczenia o swoim stanie majatkowym, zwanego dalej ,o$wiadczeniem
majatkowym”. Analogiczne obowiazki cigza na radnych i funkcjonariuszach powiatow
(art. 25¢ u.s.p.) oraz wojewodztw (art. 27¢ u.s.w.). Zakres podmiotowy obowigzku
skladania o$wiadczen majatkowych jakkolwiek wydaje sie by¢ okreslony w sposob

niebudzacy watpliwosci, nawigzuje bowiem do funkcji ustawowych, wyjawszy ,,osobe
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wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta”. Jednakze krag takich osob
nieodzownie musi by¢ $cisle okreslony. Jakiekolwiek niejasno$ci w tym wzgledzie nie
moga by¢ tolerowane, nie tylko i nie przede wszystkim ze wzgledu na potrzeby
komentowanego przepisu. Art. 39 ust. 2 u.s.g. stanowi, ze wojt moze upowaznic
swoich zastepcéw lub innych pracownikéw urzedu gminy do wydawania w jego
imieniu decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych z zakresu
administracji publicznej. Wynika zatem z tego, ze upowaznienie moze by¢ udzielone
zar6wno na rzecz konkretnego stanowiska, jak i na rzecz konkretnej osoby. Lege non
distinguente w obu przypadkach powstaje obowigzek skladania o$wiadczen
majatkowych. Podobnie, zgodnie z art. 39 ust. 4 u.s.g. rada gminy moze upowaznic¢
rowniez organ wykonawczy jednostki pomocniczej (np. zarzad dzielnicy czy soltysa), a
takze organy gminnych jednostek organizacyjnych do wydawania decyzji
administracyjnych w sprawach z zakresu administracji publicznej. W tym jednak
przypadku wydaje sie, ze w ten sposéb upowaznionych oséb obowigzek skladania
o$wiadczen majatkowych nie dotyczy, gdyz mocodawca jest wowczas rada, a nie wijt,
jak tez dlatego, ze upowaznienie dotyczy wowczas organu, a nie konkretnej osoby
fizyczne;.

Co do zakresu przedmiotowego obowigzku skladania o§wiadczen przepis w pierwszej
kolejnoéci przesadza, ze dotycza one zaré6wno majatku osobistego, jak i majatku
objetego malzenska wspdlnoScia majatkowa. Wspo6lnoé¢ majatkowa obejmuje
przedmioty majatkowe nabyte w czasie trwania malzenistwa przez ktorekolwiek z
malzonkow - zgodnie z art. 31 k.r.o. - a w szczegdlnoSci pobrane wynagrodzenie za
prace oraz za inne ushugi $wiadczone osobiécie przez ktorekolwiek z nich, a takze
dochody z majatku wspolnego i majatkow osobistych. Natomiast do majatku
wspoélnego nie wchodza skladniki majatkow osobistych wymienione szczegbélowo w
art. 33 pkt 1-10 k.r.o.

Zgodnie z art. 47 k.r.o., malzenska wspdlno$¢ majatkowa mozna umowa - w formie
aktu notarialnego - rozszerzy¢, ograniczy¢ lub wylaczyé, zarowno w formie intercyzy,
jak i w trakcie malzenstwa. Przepis art. 24h u.s.g. nie wspomina jednak, czy chodzi w
nim o wspolno$¢ ustawowa czy umowna, nalezy wiec w o$wiadczeniu majatkowym
wymieni¢ dane dotyczace tej, ktora istnieje w dacie skladania tego oSwiadczenia.

Art. 24h u.s.g. wymienia rodzaje skladnikow majatkowych, ktérych dane powinny sie
znalez¢ w o$wiadczeniu. Rownoczesnie te skladniki mienia sa w sposo6b bardziej
szczegOlowy okres§lone w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z 26 lutego 2003 r.
w sprawie okreSlenia wzoréw formularzy o$wiadczen majatkowych radnego gminy,

wojta, zastepcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownika jednostki
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organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i czlonka organu zarzadzajacego gminng
osoba prawng oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu wojta (Dz.U.
Nr 34, poz. 282). Rozporzadzenie zawiera przy tym dwa wzory formularzy: osobne
dla radnego i osobne dla pozostalych oséb. Jakkolwiek bowiem sam art. 24h ust. 1 nie
daje podstaw do takiego rozréznienia, to jednak rézna jest tre$¢ zakazow dotyczacych
tych oséb. Os$wiadczenia majatkowe za§ maja stluzyé jedynie weryfikacji
przestrzegania przez funkcjonariuszy gminnych ustawowych zakazéw. Tym sposobem
formularz oSwiadczenia radnego nawigzuje wyraznie do art. 24f, formularz dotyczacy
pozostalych o0s6b za§ do wustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnoSci
gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne. Jest to zreszta w pelni zgodne z
treScia delegacji zawartej w art. 24h ust. 13 u.s.g.

Zgodnie z art. 24h ust. 1 oSwiadczenia obejmujg informacje:

- 0 zasobach pienieznych; oba formularze nakazuja tu konkretnie wymieni¢ $rodki
zgromadzone w walucie polskiej, w walucie obcej i w papierach warto$ciowych;

- o nieruchomosciach; oba formularze nakazuja wymieni¢ osobno dom, mieszkanie,
gospodarstwo rolne i inne nieruchomo$ci, w kazdym przypadku z podaniem
powierzchni i wartoSci, a takze tytulu prawnego; poniewaz chodzi tu tylko o rzeczy
stanowigce skladnik majatku osobistego lub wspdlnego, wérdod tytulow prawnych
nalezy - jak sie wydaje - wymieni¢ jedynie te tytuly, ktore czynig dang nieruchomosé
skladnikiem jednego z tych majatkow; nieruchomosci np. jedynie uzytkowane lub
wynajmowane nie wchodza do tego majatku; ponadto przy gospodarstwie rolnym oba
formularze nakazuja poda¢ rodzaj zabudowy oraz ubiegloroczny przychod i dochod z
gospodarstwa;

- o0 udzialach i akcjach w spétkach handlowych; oba formularze nakazuja podaé ich
liczbe i wymieni¢ ich emitenta; przy tym radny wymienia jedynie akcje lub udzialy
spolek z udzialem gminnych oséb prawnych lub przedsiebiorcow, w ktérych
uczestnicza takie osoby, pozostale osoby (wéjt i inni) za$ akcje lub udzialy wszelkich
spotek z dodatkowym zaznaczeniem, czy stanowia one pakiet wiekszy niz 10% w danej
spolce;

- o nabyciu od Skarbu Panstwa, panstwowej osoby prawnej, jednostek samorzadu
terytorialnego, ich zwigzkéw lub komunalnej osoby prawnej mienia, ktore podlegalo
zbyciu w drodze przetargu;

- o prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej oraz o zajmowaniu stanowisk w spotkach
handlowych, przy czym formularz wojta i pozostalych urzednikow samorzadowych
nakazuje wymieni¢ dodatkowo dane dotyczace funkcji piastowanych w spoldzielniach

i fundacjach prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza;
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- 0 dochodach z tytulu zatrudnienia lub innej dzialalnoSci gospodarczej lub zaje¢ z
podaniem kwot uzyskiwanych z kazdego tytuhu;

- 0 mieniu ruchomym o wartos$ci powyzej 10 000 zl, przy czym oba formularze
nakazuja co do pojazdow mechanicznych poda¢ marke, model i rok produkc;ji;

- 0 zobowigzaniach pienieznych o warto$ci powyzej 10 000 zl, w tym kredytach i
pozyczkach z podaniem warunkéw, na jakich zostaly udzielone, tj. wobec kogo, w
zwigzku z jakim zdarzeniem, w jakiej wysoko$ci.

Warto rowniez wspomnieé, ze w oSwiadczeniu majatkowym, skladanym w trybie art.
24h, radny powinien zawrze¢ informacje min. o mieniu, ktoére podlegalo zbyciu w
drodze przetargu od jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkéow lub
komunalnej osoby prawne;.

Zgodnie z art. 24h ust. 2 i wskazéwkami zawartymi w formularzach, przy kazdym
skladniku mienia nalezy zaznaczy¢, czy nalezy on do majatku osobistego, czy do
majatku objetego malzeniska wspdlnoScia majatkowa. O$wiadczenie majatkowe wraz
z kopia swojego zeznania o wysokoSci osiggnietego dochodu w roku podatkowym
(PIT) za rok poprzedni i (ewentualnie) jego korekta skladaja w dwdch egzemplarzach:
1) radny - przewodniczacemu rady gminy,

2) wojt, przewodniczacy rady gminy - wojewodzie,

3) zastepca wojta, sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik jednostki
organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i czlonek organu zarzadzajacego gminng
osoba prawna oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta -
wojtowi.

Radny i wojt skladajg pierwsze o$wiadczenie majatkowe w terminie 30 dni od dnia
zlozenia Slubowania. Do pierwszego o$wiadczenia majgtkowego radny jest
obowigzany dolgczy¢ informacje o sposobie i terminie zaprzestania prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy, w ktérej uzyskal mandat,
a wdjt informacje o zaprzestaniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, jezeli taka
dzialalno$¢ prowadzili przed dniem wyboru. Kolejne o$wiadczenia majatkowe sa
skladane przez radnego i wojta co roku do dnia 30 kwietnia, wedlug stanu na dzien 31
grudnia roku poprzedniego, oraz na 2 miesigce przed uplywem kadencji. Natomiast
zastepca wojta, sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik jednostki organizacyjne;j
gminy, osoba zarzadzajaca i czlonek organu zarzadzajacego gminna osoba prawna
oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu woéjta skladaja pierwsze
o$wiadczenie majatkowe w terminie 30 dni od dnia powolania na stanowisko lub od
dnia zatrudnienia. Do pierwszego oS$wiadczenia majatkowego zastepca wojta,

sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba
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zarzadzajaca i czlonek organu zarzadzajacego gminng osoba prawng oraz osoba
wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta sg obowigzani dolaczy¢ informacje
0 sposobie i terminie zaprzestania prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, jezeli
prowadzili ja przed dniem powolania lub zatrudnienia. Kolejne o$wiadczenia
majatkowe sa skladane przez nich co roku do dnia 30 kwietnia, wedlug stanu na dzien
31 grudnia roku poprzedniego, oraz w dniu odwolania ze stanowiska lub rozwigzania
umowy o prace.

Jezeli terminy okre$lone w ust. 4 lub 5 nie zostang dotrzymane, odpowiednio,
przewodniczacy rady gminy, wojewoda lub woéjt w terminie 14 dni od dnia
stwierdzenia niedotrzymania terminu wzywa osobe, ktora nie zlozyta o§wiadczenia do
jego niezwlocznego zlozenia wyznaczajagc dodatkowy czternastodniowy termin.
Termin ten liczy sie od dnia skutecznego dostarczenia wezwania.128

Natomiast wdjtowi nakazuje sie przedstawienie informacji o zaprzestaniu
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, przez co nawiazuje sie bezposrednio do
zakazu zawartego w art. 4 pkt 6 u.o.p.d.g., ktory to przepis zakazuje min. wszystkim
osobom wymienionym w ust. 1, za wyjatkiem radnych, prowadzenia w okresie
zajmowania stanowiska lub pelienia funkcji jakiejkolwiek dzialalno$ci gospodarczej
na wlasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami, a takze zarzadzania taka
dzialalno$cig lub bycia przedstawicielem badz pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej
dzialalno$ci - wyjawszy jedynie dzialalno$¢é wytworcza w zakresie produkceji roslinne;j
lub zwierzecej w rolnictwie w zakresie gospodarstwa rodzinnego.29

Warto pamietaé, ze przepis art. 24h ust. 4 byt juz przedmiotem badania przez
Trybunal Konstytucyjny w sprawie K 8/07, (Dz.U. Nr 48, poz. 327) ktéry w wyroku z
13 marca 2007 r. Trybunal uznal, ze przepis ten jest zgodny z Konstytucja, jako
okreslajacy termin do zlozenia wlasnego o$wiadczenia majatkowego wojta i radnego
W sposoOb jasny i precyzyjny, odmiennie niz w przypadku terminu z art. 24j ust. 3
u.s.g., ktory Trybunal uznat za sprzeczny z Konstytucja jako sformutlowany niezgodnie
z zasadami prawidlowej legislacji i wprowadzajacy w blad.130

Na podstawie tego przepisu pojawia sie raz jeszcze do$¢ istotny problem praktyczny, a

mianowicie czy czyni zado$¢ obowigzkowi zaprzestania prowadzenia dzialalnosSci

128 Art. 24h ust. 5a dodany przez art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 wrze$nia 2008 r. (Dziennik Ustaw nr
180/2008, poz.1111) zmieniajacej nin. ustawe z dniem 25 pazdziernika 2008 r. i ma zastosowanie do
kadencji nastepujacych po kadencji, w czasie ktérej ustawa zmieniajgca weszla w zycie.

129 Szerzej na temat orzecznictwa w sprawach prowadzenia gospodarstwa rolnego przez radnego patrz:
M.Kotulski, Z orzecznictwa s adow administracyjnych na tle art. 24f u.s.g., [w:] M.Stec,
K.Bandarzewski (red.), Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej, Warszawa 2009,
S.149-152.

130 Dziennik Ustaw nr 48/2007, poz. 327.
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gospodarczej wojt, ktory w zwigzku z objeciem mandatu przestaje ja calkowicie
faktycznie prowadzi¢ (zawiesza wykonywanie wszelkich ushig, zglasza zaprzestanie
wykonywania dzialalno$ci na czas kadencji do urzedu skarbowego i do ZUS, zwalnia
lub wysyla na urlopy bezplatne wszystkich pracownikéw), czy tez dodatkowo
powinien on wykresli¢ sie z ewidencji przedsiebiorcow. Zdaniem komentatoréw wojt
nie musi wykre§la¢ sie z ewidencji, gdyz celem przepisu jest zapobiezenie
niekorzystnemu dla interesu publicznego zbiegowi dwoch aktywnosci woijta,
przeszkadzajacemu w skupieniu sie na jego obowigzkach urzedowych i rodzacemu
obawe ewentualnego wykorzystywania stanowiska do zwiekszenia profitow wlasnej
dzialalno$ci gospodarczej. Jezeli taka dzialalno$¢ w czasie pelnienia publicznej funkcji
jest calkowicie wstrzymana, te obawy nie istniejg.13t Ponadto przepis zakazuje
prowadzenia dzialalno$ci, nie za$§ pozostawania w ewidencji przedsiebiorcow. Nalezy
takze podkresli¢, ze funkcja np. wdjta ma charakter czasowy. Po jej ustaniu kazdy ma
prawo podjaé z powrotem swa dotychczasowa dzialalno$¢ zarobkowa. Byloby niczym
nieuzasadnione, gdyby musial on ponosi¢ wéwczas na nowo koszty i trud ponownej
rejestracji. Ponadto definitywna likwidacja dzialalno$ci czynitaby te osobe bezbronng
wobec majacych pozniej miejsce ewentualnych naruszen jego dawnej nazwy czy
innych oznaczen, jego dotychczasowi za$ pracownicy byliby wolni od zachowywania
jakiejkolwiek poufnosci co do danych jego nieistniejacego juz przedsiebiorstwa.
Warto tez w tym miejscu zaznaczy¢, ze obecnie obowigzujaca ustawa z 23 grudnia
2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej nie uzywa juz sformulowania
s~prowadzenie”, a ,podejmowanie”, ,wykonywanie” i ,zakonczenie” dzialalnos$ci
gospodarczej. Komentowany przepis jest zatem w tym wzgledzie anachroniczny.132

Kompetencje rutynowe w zakresie analizy danych zawartych w o$wiadczeniu
majatkowym przyshuguja podmiotom, ktérym o$wiadczenia majatkowe sg skladane.,
jak tez urzedom skarbowym wlasciwym miejscowo dla osoby skladajacej
o$wiadczenie, gdyz osoby, ktorym zlozono o$wiadczenie majatkowe, przekazuja jeden
egzemplarz urzedowi skarbowemu wlasciwemu ze wzgledu na miejsce zamieszkania
osoby skladajacej oswiadczenie majatkowe. O$wiadczenie majatkowe przechowuje sie
przez 6 lat. Analizujac oSwiadczenie majatkowe urzad skarbowy uwzglednia rowniez

zeznanie o wysoko$ci osiaggnietego dochodu w roku podatkowym (PIT) malzonka

131 K.Bandarzewski, P.Chmielnicki, P.Dobosz, W.Kisiel, P.Kryczko, M.Maczynski, S.Plazek, Komentarz
do ustawy o samorzadzie gminnym, op.cit., s.293.

132 Thidem. Szerzej na temat problematyki ograniczen oséb peliacych funkeje publiczne w zakresie
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w Swietle u.o.pd.g. patrz: L.Goxdziaszek, Objecie funkcji
publicznej przez osobe uprzednio wpisang do ewidencji dzialalno$ci godp[odarczej, Przeglad Prawa
Publicznego nr 5/2009, s56-64.
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osoby skladajacej o$wiadczenie. Podmiot dokonujacy analizy, jest uprawniony do
poréwnania treSci analizowanego oSwiadczenia majatkowego oraz zalaczonej kopii
zeznania o wysoko$ci osiggnietego dochodu w roku podatkowym (PIT) z treScig
uprzednio zlozonych oswiadczen majatkowych oraz z dolaczonymi do nich kopiami
zeznan o wysokoSci osiggnietego dochodu w roku podatkowym (PIT). W przypadku
podejrzenia, ze osoba skladajaca o$wiadczenie majatkowe podala w nim nieprawde
lub zataila prawde, podmiot dokonujacy analizy o§wiadczenia wystepuje do dyrektora
urzedu kontroli skarbowej wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby
skladajacej oSwiadczenie z wnioskiem o kontrole jej o§wiadczenia majatkowego. W
przypadku odmowy wszczecia kontroli o§wiadczenia majatkowego podmiotowi, ktory
zlozyl wniosek w tej sprawie, przysluguje odwolanie do Generalnego Inspektora
Kontroli Skarbowe;.

Jak wiec wida¢, kazdy z uprawnionych podmiotéow bada o$wiadczenie samodzielnie
pod katem prawdziwosci i kompletno$ci zawartych w nim danych. Natomiast dopiero
w razie stwierdzenia nieprawidlowosci w wypelnieniu obowiazku zlozenia o§wiadczen
powstaje mozliwo$¢ udzialu w sprawie jeszcze innych podmiotow: w przypadku
podejrzenia podania w os$wiadczeniach nieprawdy lub zatajenia prawdy istnieje
mozliwo$¢ wlaczenia do udzialu w sprawie organow kontroli skarbowej. Nalezy
zalozy¢, ze zarowno urzad skarbowy, jak i ewentualnie uczestniczacy w sprawie urzad
kontroli skarbowej beda dokonywaly analizy os$wiadczen wylacznie pod katem
podatkowym, a zatem uchybienia polegajace np. na zatajeniu wykorzystywania
mienia gminy w prowadzonej przez radnego dzialalno$ci gospodarczej nie bedg ich w
ogole interesowaly, a odmowa prowadzenia kontroli w tym kierunku bedzie
uzasadniona.

W razie uchybienia terminowi do zlozenia o$wiadczen lub stwierdzenia w nich
nieprawidlowosci informacje w tej sprawie nalezy przedstawi¢ radzie gminy wraz z
opisem tych nieprawidlowo$ci i podjetych w zwigzku z nimi dzialann. Podmiot
dokonujacy analizy o$wiadczen majatkowych jest w takiej sytuacji zobligowany w
terminie do dnia 30 pazdziernika kazdego roku do przedstawienia radzie gminy
informacji o:

1) osobach, ktore nie zlozyly o§wiadczenia majatkowego lub zlozyly je po terminie,

2) nieprawidlowo$ciach ~ stwierdzonych ~w  analizowanych  o$wiadczeniach
majatkowych wraz z ich opisem i wskazaniem oso6b, ktére zlozyly nieprawidlowe
oSwiadczenia,

3) dzialaniach podjetych w zwigzku z nieprawidlowosSciami stwierdzonymi w

analizowanych oswiadczeniach majatkowych.
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Przepis nie okre§la, jak rada gminy ma wykorzysta¢ wiedze uzyskang o
nieprawidlowos$ciach w skladaniu o$wiadczen. Bedzie to zatem =zalezalo od
posiadanych przez nig kompetencji w stosunku do danej osoby. Na pewno jednak
rada nie jest uprawniona do prowadzenia dzialan kontrolnych, te bowiem sa
kompetencja wylacznie urzedu kontroli skarbowe;j

Zgodnie z art. 24i ust. 1 u.s.g. informacje zawarte w o$wiadczeniu majatkowym sa
jawne, z wylgczeniem informacji o adresie zamieszkania skladajacego oswiadczenie
oraz o miejscu polozenia nieruchomosci. Jawne informacje zawarte w o§wiadczeniach
majatkowych sa udostepniane w Biuletynie Informacji Publicznej, o ktérym mowa w
ustawie z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Przepis ten jest wiec
niewatpliwie konsekwencja wydania u.d.i.p i jest realizacja w praktyce konstytucyjnej
zasade jawnoS$ci w funkcjonowaniu administracji publicznej. Jedyna watpliwo$¢ jaka
tutaj moze sie nasuwac, to pytanie czy publikacja nieczytelnego (lub nieczytelnie
wypelnionego) o$wiadczenia spelnia wymoég podania informacji do publicznej
wiadomo$ci w spos6b inny niz tylko formalny. Mimo to nalezy podkresli¢, ze przed
uchwaleniem komentowanego przepisu wiadomos$ci zawarte w oS$wiadczeniach
majatkowych stanowily tajemnice sluizbowa, a ich ujawnienie moglo nastgpié
wylacznie za zgoda samego zainteresowanego lub na podstawie decyzji
przewodniczacego rady po zasiegnieciu opinii komisji rewizyjnej, za$ obecnie
obowiazuje zasada dokladnie odwrotna: o$wiadczenia sa jawne, wyjawszy dane co do
adresu zamieszkania osoby skladajacej o$wiadczenie oraz o miejscu polozenia
nieruchomosci. Konsekwentnie, formularze o$wiadczen dzielg dane na cze$¢ jawng i
niejawng. Czes$¢ jawna podlega publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej. Cze$¢
niejawna pozostaje jedynie do wiadomos$ci os6b dokonujacych ich analizy i
ewentualnie dalszej kontroli. Nalezy przy tym przyjaé, ze informacje dotyczace czesci
niejawnej nie sa udostepniane radzie gminy, gdyz zgodnie z przepisem jest ona
jedynie informowana o fakcie i rodzaju uchybien co do o$§wiadczenn majatkowych oraz
o podjetych w konsekwencji dzialaniach. Natomiast z danymi dotyczacymi czesci
niejawnej jest dodatkowo zaznajomiony wojt, ktoremu wojewoda oraz
przewodniczacy rady przekazuja kopie oswiadczen im zlozonych. Przepis nie
wspomina natomiast nic przekazywaniu wojtowi kopii dokumentéw PIT za rok
ubiegly wraz z ewentualng korekta, dlatego tez nalezy uznaé, ze nie przekazuje sie ich
wojtowi.

6. Przepis art. z art. 24j. u.s.g. pomijam w charakterystyce praw i obowigzkéw
radnych i os6b peliagcych funkcje publiczne w samorzadach oraz pracownikow

samorzadowych, gdyz zostal on uchylony przez art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 5 wrze$nia
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2008 r. zmieniajacej nin. ustawe z dniem 25 pazdziernika 2008 r.133 Uchylenie ma
zastosowanie do kadencji nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej ustawa
zmieniajaca weszla w zycie, a art. 24j w swoim obecnym brzmieniu ma zastosowanie
jedynie do konca kadencji, w czasie ktorej ustawa z dnia 5 wrze$nia 2008 r. weszla w
zycie.134¢ Nadmienie jedynie, ze na podstawie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 13
marca 2007 r.135 ust. 3 komentowanego artykulu zostal uznany z niezgodny z
Konstytucja, jak tez, ze Trybunal uznal, Ze przepis ten nie spelnia wymogu
prawidlowej, przejrzystej legislacji.136

W konsekwencji uchylenia art. 24j u.s.g. zmianie ulegly tez przepisy art art. 24k i 241
u.s.g. Podobnie jak w przypadku art. 24j pomijam wiec w swojej analizie te przepisy,
ktére maja zastosowanie jedynie do konca kadencji, w ktorej zmieniajaca je ustawa
weszla w zycie, a przedstawiam jedynie te z przepisow, ktore beda mialy zastosowanie
w kadencji nastepnej. I tak, zgodnie ze zmienionym przepisem art. 24k niezlozenie
o$wiadczenia majatkowego mimo uplywu dodatkowego terminu, o ktérym mowa w
art. 24h ust. 5a przez:

1) radnego lub wojta - powoduje wygasniecie mandatu w trybie odpowiednio art. 190
u.wyb , o ktorej mowa w art. 24b ust. 6 u.s.g. lub art. 26 u.b.w.

2) zastepce wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownika jednostki
organizacyjnej gminy, osobe zarzadzajaca i czlonka organu zarzadzajacego gminng
osoba prawna oraz osobe wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta -
powoduje utrate ich wynagrodzenia za okres od dnia, w ktéorym powinno by¢ zlozone
o$wiadczenie do dnia zlozenia o§wiadczenia.

Jezeli o$wiadczenia majatkowego nie zlozy w terminie skarbnik gminy, rada gminy
odwoluje go, w drodze uchwaly, najpézniej po uplywie 30 dni od dnia, w ktéorym
uplynal termin do zlozenia o§wiadczenia.(art. 24k ust. 2).

Natomiast jezeli sekretarz gminy, zastepca wojta, kierownik jednostki organizacyjnej
gminy, osoba zarzadzajaca i czlonek organu zarzadzajacego gminna osoba prawna
oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wdjta nie ztoza w terminie

o$wiadczenia majatkowego, wlasciwy organ odwoluje ich albo rozwiazuje z nimi

133 Dziennik Ustaw nr 180/2008, poz.1111.

134 Tbidem.

135 K 8/07, Dziennik Ustaw nr 48/2007, poz.327.

136 Szerzej w sposob krytyczny na temat regulacji zwigzanych ze sktadaniem o$wiadczen majatkowych
patrz: M.Wierzbica, Wadliwo$¢ przepisow dotyczacych o$wiadczen majatkowych w jednostkach
samorzadu terytorialnego, [w:] M.Stec, K.Bandarzewski (red.), Unormowania antykorupcyjne w
administracji publicznej, op.cit., s.126-147 oraz S.Plazek, Ocena funkcjonowania tzw. przepiséw
antykorupcyjnych w samorzadzie terytorialnym — wybrane zagadnienia, [w:] M.Stec (red.) Stosunki
pracownikéw samorzadowych, op.cit., s.183-207.
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umowe o prace najpdzniej po upltywie 30 dni od dnia, w ktérym uplynal termin do
zlozenia o$wiadczenia.(art. 24 ust. 3)

Zarowno odwolanie, jak i rozwigzanie umowy o prace w trybie okreslonym w ust. 21 3
jest rbwnoznaczne z rozwigzaniem umowy o prace bez wypowiedzenia na podstawie
art. 52 § 1 pkt 1 k.p. (art. 24 k ust. 4).

W poréwnaniu z dotychczas obowigzujacymi przepisami nowa regulacja jest o wiele
bardziej przejrzysta i nie budzaca watpliwosci, juz chocby tylko poprzez rezygnacje z
dyskusyjnych zapisow o nie wyplacaniu $wiadczen lub wynagrodzen, a przede
wszystkim z zapisow traktujacych o utracie calego wynagrodzenia ze stosunku pracy,
co przesadzalo w zasadzie o ich niezgodno$ci z Konstytucja i zasadami prawa pracy.

Z kolei, zgodnie z nowga, skrocong redakcja przepisu zawartego w art. 24l u.s.g.
podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy w o$wiadczeniu majatkowym, powoduje
odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 233 § 1 k.k. Oznacza to, ze sankcja ta nie dotyczy
przypadku niezlozenia o$wiadczenia w ogole ani tez zlozenia go z op6znieniem. W
sytuacja tej bedzie miala bowiem zastosowanie sankcja przewidziana w przytoczonym
wczedniej przepisie art. 24k u.s.g. Ponadto wystepek okreslony w art. 233 § 1 k.k.
moze by¢ popehliony jedynie z winy umyS$lnej. Nie ma on zatem miejsca, gdy
niezgodno$¢ pomiedzy zlozonym o$wiadczeniem a rzeczywistym stanem faktycznym
wynika z niewiedzy skltadajacego o§wiadczenie majgtkowe.

Os$wiadczenie o dzialalno$ci gospodarczej oraz o$wiadczenia majatkowe skladaja
rOwniez i inni pracownicy samorzadowi. Zgodnie z przepisem art. 31 ust. 1
u.prac.sam. pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym
kierowniczym stanowisku urzedniczym, jest obowigzany zlozy¢ oSwiadczenie o
prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej. W zwigzku z art. 33 u.prac.sam. przepis ten
dotyczy tez pracownikdéw zatrudnionych na stanowiskach doradcow i asystentow. W
przypadku prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej pracownik samorzadowy jest
obowiazany okresli¢ jej charakter, a takze odrebne o$wiadczenia w przypadku zmiany
charakteru prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej (art. 31 ust. 2 u.prac.sam.).
Powinno ono by¢ zlozone pracodawcy samorzadowemu w terminie 30 dni od dnia
zatrudnienia, podjecia dzialalnos$ci gospodarczej lub zmiany jej charakteru.

Taka sama regulacja zawarta byla w art. 18a poprzednio obowiazujacej ustawy o
pracowniach samorzadowych, jednakze inaczej regulowala poprzednia ustawa
konsekwencje niezlozenia oswiadczenia o dzialalno$ci gospodarczej. Stanowila
bowiem, ze niezlozenie o$wiadczenia o prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej w
terminie powoduje odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng. Natomiast podanie nieprawdy

lub zatajenie prawdy w o$wiadczeniu o prowadzeniu dzialalnoSci gospodarczej
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powoduje odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 233 § 1 k.k. Obecnie ustawodawca
okreslit w art. 31 ust. 4, ze w przypadku niezlozenia w terminie o$wiadczenia o
prowadzeniu dzialalnoSci gospodarczej na pracownika samorzadowego jest
nakladana kara upomnienia albo nagany. Zastosowanie maja przy tym odpowiednio
przepisy art. 109 §2 i art. 110-113 kodeksu pracy. Oznacza to, ze kara moze by¢
zastosowana tylko po uprzednim wyshluchaniu pracownika, biorac pod uwage m.in.
jego dotychczasowy stosunek do pracy.

O zastosowanej karze pracodawca zawiadamia pracownika na piSmie, wskazujac
rodzaj naruszenia obowiazkdéw pracowniczych i date dopuszczenia sie przez
pracownika tego naruszenia oraz informujac go o prawie zgloszenia sprzeciwu i
terminie jego wniesienia. Odpis zawiadomienia sklada sie do akt osobowych
pracownika. Jezeli zastosowanie kary nastgpilo z naruszeniem przepisow prawa,
pracownik moze w ciggu siedmiu dni od dnia zawiadomienia go o ukaraniu wniesé
sprzeciw. Kare uwaza sie za niebyla, a odpis zawiadomienia o ukaraniu usuwa z akt
osobowych pracownika po roku nienagannej pracy.

Natomiast podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy w o$wiadczeniu o prowadzeniu
dzialalno$ci gospodarczej powoduje odpowiedzialno$é na podstawie art. 233 § 1 k.k.
Przepis ten stanowi, ze kto, skladajagc zeznanie majace shuzyé za dowod w
postepowaniu sagdowym lub w innym postepowaniu prowadzonym na podstawie
ustawy, zeznaje nieprawde lub zataja prawde, podlega karze pozbawienia wolnosci do
trzech lat. Treéci zawarte w o$§wiadczeniu musza by¢ obiektywnie niezgodne z prawda,
jak réwniez subiektywnie nieprawdziwe Jest to wiec przestepstwo, ktére mozna
popekié jedynie umyslnie - w formie zamiaru bezposredniego lub ewentualnego, tzn.
ze sprawca musi chcie¢ zezna¢ nieprawde lub zatai¢ prawde albo przewidywac taka
mozliwo$¢ i z tym sie godzié. NieSwiadome podanie nieprawdy, chociazby pracownik
moglt bledu uniknaé, jak tez dzialanie lekkomyslne, nie wypeliaja podmiotowych
znamion przestepstwa.

Natomiast zgodnie z przepisem art. 32 ust. 1 u.prac.sam., na zadanie osoby
upowaznionej do dokonywania czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy
pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym na
kierowniczym stanowisku urzedniczym, jest obowigzany zlozy¢ oSwiadczenie o stanie
majatkowym. Ten obowigzek dotyczy réwniez na podstawie art. 33 u.prac.sam.
doradcéw i asystentow.

Cytowany przepis nie przewiduje konieczno$ci skladania takich o$wiadczen przy
nawigzaniu stosunku pracy. W poprzednio obowigzujacej ustawie o pracownikach

samorzadowych ustawodawca stanowil jedynie lakonicznie, ze pracownicy
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samorzadowi sa zobowigzani zlozy¢ o$wiadczenie majatkowe na zadanie (art. 19
poprzednio obowigzujacej stawy). Poprzednia ustawa nie okre$lala wiec ani zakresu
takiej informacji, ani tez konsekwencji jej niezlozenia.

Obecnie o$wiadczenie o stanie majatkowym skladane jest przez pracownika obecnie
wedlug wzoru o$wiadczenia majatkowego okreslonego na podstawie u.s.g. dla woijta,
zastepcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownika jednostki
organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i czlonka organu zarzadzajacego gminng
osobg prawna oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu wojta.
Os$wiadczenie majatkowe jest oSwiadczeniem wiedzy osoby je skladajacej o jej
majatku. To znaczy, ze w o§wiadczeniu osoba ta podaje, zgodnie z prawda, zupelnie,
starannie i rzetelnie, jaki posiada majatek, czyniac to poprzez wypekienie
odpowiednich rubryk.

Pracownik skladajacy oswiadczenie jest zobowigzany do zgodnego z prawda,
starannego i zupelnego wypelienia kazdej z rubryk wzoru formularza. Aby uniknaé¢
nieprzyjemnoS$ci, nalezy by¢ bardzo uwaznym i starannym przy wypekianiu o$wiad-
czenia. Staranne wypelnienie to zadbanie o szczegélowe odnotowanie w nim wszyst-
kich skladnikow majatku, zrédet dochodu, zadluzenia itp. Oznacza rowniez, ze w
o$wiadczeniu wszystkie wymagane przez prawo dane o stanie majagtkowym powinny
by¢ podane w sposob dokladny i bezbledny. Staranne wykonanie obowigzkéw
zwigzanych ze skladaniem o$wiadczenia wymaga sumiennego ich potraktowania.
Os$wiadczenie majatkowe powinno by¢ wypelnione w sposéb zupelny. Oznacza to, iz
kazda z rubryk powinna by¢ wypeliona w sposob calkowity, w pelni, kompletnie,
obejmujac absolutnie wszystko, czego wymaga w danym punkcie wzor oS§wiadczenia.
Jesli jaka$ rubryka oS§wiadczenia nie ma zastosowania w konkretnym przypadku (np.
pracownik nie posiada gospodarstwa rolnego), wowczas nalezy wpisac ,nie dotyczy".
Nie powinno sie zostawia¢ niewypelionych (pustych) rubryk. Nie nalezy rowniez
stawia¢ tam innych znakow graficznych wskazujacych, ze rubryka ta nic podlega
wypehieniu.

Pracownik skladajacy oswiadczenie majatkowe obowigzany jest okresli¢ przy-
naleznos¢ poszczegbdlnych skladnikow majatkowych, dochodow i zobowigzan do
majatku odrebnego i majatku objetego malzeniska wspolnoscia majatkowa. Poza tym
musi pamietaé, ze o§wiadczenie dotyczy zarowno majatku posiadanego w kraju, jak i
zagranica oraz ze obejmuje roéwniez wierzytelno$ci pieniezne.

Analizy danych zawartych w o$wiadczeniu dokonuje kierownik jednostki, w ktorej
pracownik samorzadowy jest zatrudniony (art. 32 ust. 2 u.prac.sam). To takze nowos¢

w stosunku do poprzednio obowigzujacej ustawy.
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Nie oznacza to wszakze, ze calo$¢ regulacji odnosnie o$wiadczen majatkowych
skladanych przez radnych, wojta, zastepcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy,
kierownika jednostki organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i czlonka organu
zarzadzajacego gminng osoba prawng oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne
w imieniu wojta, jak tez pracownicy samorzadowi zatrudnieni na stanowisku
urzedniczym, w tym na kierowniczym stanowisku urzedniczym nie budzi zadnych
watpliwosci. Dla przykladu mozna by tutaj poda¢ cho¢by watpliwos$ci co do sposobu i
w ogole mozliwosci ich zupelnej weryfikacji. Mozliwe jest bowiem podawanie w
o$wiadczeniach zaréwno zanizonych jak i zawyzonych informacji o swoim majatku.
Czynno$ci weryfikacyjne najczeSciej jednak koncentruja sie na tym pierwszym
aspekcie, poniekad zapewne dlatego, ze sa latwiejsze do przeprowadzenia
dowodowego.

Z kolei od od 1 stycznia 2003 r. na mocy art. 1 ust. 3 ustawy z 23 listopada 2002 r. o
zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw?37
art. 24m zostal wprowadzony zakaz nawigzujacy do art. 24e dotyczacego radnych,
jednakze inny jest nie tylko jego zakres podmiotowy, lecz réwniez przedmiotowy
(granice zakazu) oraz jego ramy czasowe. Podobienstwo polega przede wszystkim na
braku konkretnych sankcji za jego naruszenie. Zakaz dotyczy tego samego kregu osob,
ktére wystepuja w art. 24h-241 (wyjawszy radnych, co do ktorych istnieje osobna
regulacja w art. 24e), przy czym przepis wyraznie podkresla, iz nie ma znaczenia, czy
osoby te pozostaja w zwigzku z pelnieniem tych funkcji w zatrudnieniu, czy tez nie,
gdyz zakaz, o ktorym mowa, rozciaga sie na okres 3 lat ,,po ustaniu peklienia funkcji
lub ustaniu zatrudnienia”. Zgodnie z tym zakazem wojt (burmistrz, prezydent
miasta), zastepca wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik gminy, sekretarz
gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i czlonek
organu zarzadzajacego gminng osobg prawnga oraz osoba wydajaca decyzje
administracyjne w imieniu woéjta w trakcie pelienia funkcji lub trwania zatrudnienia
oraz przez okres 3 lat po zakonczeniu pelnienia funkcji lub ustaniu zatrudnienia nie
moga przyjac jakiegokolwiek $wiadczenia o charakterze majatkowym, nieodptatnie
lub odplatnie w wysoko$ci nizszej od jego rzeczywistej warto$ci od podmiotu lub
podmiotu od niego zaleznego, jezeli biorac udzial w wydaniu rozstrzygniecia w
sprawach indywidualnych jego dotyczacych mieli bezposredni wplyw na jego tres¢.
Niniejszy przepis nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze jesli podstawa pelnienia funkcji
jest stosunek pracy, to nalezy ten okres liczy¢ od ustania go, natomiast jezeli

piastowaniu funkcji nie towarzyszy stosunek pracy - to od zakonczenia jej pelienia.

137 Dziennik Ustaw nr 214/2003, poz.1806 ze zm.
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W szczegoblnej sytuacji, gdy pracownik - przestajac piastowaé funkcje - nie przestaje
by¢ pracownikiem gminy, nalezy liczy¢ ten termin od ustania funkcji, z nia bowiem
jest zwiazany zakaz. TreSciga zakazu jest nieprzyjmowanie w okresie pelnienia
funkcji i 3 lata po jej ustaniu od niektérych bylych interesantéw i podmiotow od
nich zaleznych $wiadczen majatkowych nieodplatnie czy tez odplatnie, ale ponizej
ich rzeczywistej warto$ci. Pojecie Swiadczenia majatkowego nie budzi watpliwosci
interpretacyjnych, podobnie jak pojecie nieodplatno$ci. Natomiast co do Swiadczen
przyjmowanych wedlug wartosci ,nizszej od ich rzeczywistej warto$ci” powstaja co
najmniej dwie rozterki: pierwsza - jaki jest mechanizm ustalania owej rzeczywistej
wartosci dla celéw komentowanego przepisu, i druga - jak znaczna powinna by¢
rozbiezno$¢ pomiedzy owa wartoécia a kwota uiszczona w zamian za przyjete
Swiadczenie. Na zadne z tych pytan nie ma jasnej odpowiedzi w tekécie ustawy.
Nalezy zatem interpretowac ten przepis z uwzglednieniem racji, dla ktérej zostal
stworzony. Jest nig zapobiezenie ewentualnej stronniczo$ci funkcjonariuszy gmin-
nych, wywolanej spodziewanymi korzy$ciami majatkowymi. W kazdym konkret-
nym przypadku zatem nalezy - moim zdaniem - rozwazyé, czy dysproporcja
wartoSci jest na tyle istotna, ze moglaby w ogoble rodzi¢ podejrzenie o ewentualng
stronniczo$¢é. Pryncypium stosowania w tej mierze zasad zdrowego rozsadku
wynika réwniez z ust. 3 komentowanego artykulu, ktory za jego naruszenie nie
poczytuje zwyczajnego nabycia rzeczy lub prawa od gminy w ramach publicznej (tj.
skierowanej ad incertas personas) oferty, przedmiotéw otrzymanych zwyczajowo w
ramach promocji czy reklamy, a takze nagréd otrzymanych w konkursach na
dzialalno$¢ artystyczng. Natomiast ,rzeczywista wartoscig" rzeczy czy $wiadczenia w
Swietle komentowanego ust. 1 powinna by¢ - jak sie wydaje - ich wartos¢ w
powszechnym obrocie.

Podmiotem zaleznym w rozumieniu ust. 1 niniejszego przepisu jest podmiot, w
ktérym:

1) przedsiebiorca posiada bezposrednio lub posrednio wiekszos¢ glosow w jego
organach, takze na podstawie porozumien z innymi wspoélnikami i akcjonariuszami,

2) przedsiebiorca jest uprawniony do powolywania albo odwolywania wiekszoSci
czlonkéw organow zarzadzajacych podmiotu zaleznego,

3) wiecej niz polowa czlonkéw zarzadu przedsiebiorcy jest jednocze$nie czlonkami
zarzadu albo osobami pelnigcymi funkcje kierownicze w podmiocie pozostajacym z
przedsiebiorca w stosunku zalezno$ci (art. 24m ust. 2)

Podmiotem, od ktorego przyjecie korzysci jest niedozwolone, jest wiec w pierwszej

kolejnosci (ust. 1) ten, co do ktorego funkcjonariusz bral udzial w wydaniu
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indywidualnego rozstrzygniecia, a ponadto mial bezposredni wplyw na wynik tego
rozstrzygniecia. Obie te przestanki musza wystapic lacznie. Uzycie przez ustawodawce
czasu przeszlego mogloby sugerowaé, ze zakaz obejmuje jedynie przyjmowanie
korzysci po wydaniu rozstrzygniecia, nie za$ przed. Bylby to jednak wniosek
absurdalny, gdyz z etycznego punktu widzenia przyjecie korzysci jeszcze przed
majacym nastgpié rozstrzygnieciem moze by¢ w konkretnej sytuacji o wiele bardziej
moralnie watpliwe. Korzy$¢ nie moze by¢ réwniez przyjeta od podmiotu zaleznego od
bezposredniego ,interesanta” funkcjonariusza (art. 24m ust. 2). W tym miejscu
przepisu sformulowane zostalo pojecie podmiotu zaleznego, w duzej mierze na wzor
definicji istniejacej w Kodeksie spoltek handlowych (por. art. 4 § 1 pkt 4 k.s.h.). Warto
tez zauwazy¢, ze ustawodawca uzyl okre$lenia ,podmiot”, a zatem zakaz dotyczy
przyjmowania $wiadczen rowniez od jednostek organizacyjnych niemajacych
osobowoSci prawnej, lecz korzystajacych z jakiej§ formy podmiotowosci (np. od
spotek osobowych).

Na wdjtach, ich zastepcach, skarbnikach i sekretarzach gmin cigzy ponadto, zgodnie z
art. 12 u.o.p.d.g., obowigzek ujawniania otrzymanych korzySci w Rejestrze Korzysci
prowadzonym przez Panstwowa Komisje Wyborcza. Jednakze w razie niezgloszenia
lub nieprawidlowego zgloszenia tych informacji do Rejestru Korzysci, przywolana
ustawa nie przewiduje zadnych wyraznych sankcji. Podobnie rowniez komentowany
przepis nie przewiduje szczeg6lnych sankcji za jego naruszenie. Nie oznacza to
jednak, iz jest to jedynie lex imperfecta, tak jak art. 24e. Wojtowie bowiem i inni
wymienieni funkcjonariusze - w odr6znieniu od radnych - pozostaja z gming w
stosunku pracy lub innym stosunku prawnym, na podstawie ktérego piastuja swa
funkcje. Sposdb wykonywania funkcji podlega w zwigzku z tym ciaglej ocenie, a jej
pelnienie nie jest gwarantowane tak mocno, jak mandat radnego. Nawet w przypadku
wojta, ktorego stosunek pracy z wyboru wynikajacy z jego mandatu podlega bardzo
silnej ochronie, nie jest przeciez wylaczona np. odpowiedzialno$¢ porzadkowa, a co za
tym idzie — istnieje mozliwo$¢ udzielenia nagany czy upomnienia. Pozostali za$
wymienieni w ust. 1 funkcjonariusze nie maja takiej stabilizacji, by mogli sie nie
obawia¢ utraty pracy czy funkcji w razie zarzutu postepowania sprzecznego z
konkretnym przepisem ustawy.

Problem w egzekwowaniu zakazu jednak pojawi sie w okresie 3 lat po ustaniu
pelnienia funkcji. Gmina bowiem nie bedzie mogla wowczas wykorzysta¢ srodkéw
przystlugujacych jej poprzednio jako pracodawcy. Powziawszy wiadomos$¢ o
przyjmowaniu przez bylego funkcjonariusza niedozwolonych korzysci, bedzie mogta

jedynie dokonaé¢ negatywnej - w sferze etycznej - oceny takiego zachowania, bedzie
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mogla upowszechni¢ wiadomo$¢ o takim zachowaniu po upewnieniu sie co do jej
prawdziwoSci, a rowniez w razie wiarygodnego podejrzenia popelienia konkretnego
przestepstwa bedzie mogla zlozy¢ stosowne zawiadomienie. Samo jednak naruszenie
komentowanego przepisu nie jest przestepstwem. Zawsze jednakze bedzie mozna
powiadomi¢ organy skarbowe o przypadku przyjecia $wiadczenia nieodplatnego lub
ponizej rzeczywistej wartoSci, co moze wywola¢ skutki w postaci rekapitulacji
przychodu osoby przyjmujacej takie $wiadczenie.

Podobny zakaz jest zawarty w art. 7 u.o.p.d.g. Dotyczy on min. tych wszystkich osob,
ktore sa wymienione w ust. 1. i obejmuje zatrudnienie ich lub wykonywanie przez nie
innych zaje¢ u przedsiebiorcy, jezeli braly one udzial w wydaniu rozstrzygniecia w
sprawach indywidualnych dotyczacych tego przedsiebiorcy (brak przestanki
bezposredniego wplywu na tre$¢ tego rozstrzygniecia). Zakaz jednak nie dotyczy
decyzji administracyjnych w sprawie ustalenia wymiaru podatku i oplat lokalnych,
wyjawszy decyzje dotyczace ulg i zwolnien w tych podatkach. Zakaz obowigzuje przez
rok od zaprzestania zajmowania stanowiska lub pelnienia funkcji. Zakaz nie jest
bezwzgledny, poniewaz komisja powolana w tym celu przez Rade Ministrow moze
wyrazi¢ zgode na wcze$niejsze zatrudnienie. Przedsiebiorca zatrudniajacy bylych
funkcjonariuszy gminnych wbrew temu zakazowi podlega karze aresztu albo karze
grzywny (art. 15 u.o.p.d.g.).

Istotne jest takze to, iz zakaz, o ktérym mowa w art. 24m ust. 1 u.s.g. nie dotyczy
nabycia przedmiotu lub ushlugi dostepnych w ramach publicznej oferty, jak tez nie
dotyczy przedmiotéw zwyczajowo wykorzystywanych w celach reklamowych i
promocyjnych oraz nagrod przyznawanych w konkursach na dzialalno$¢ artystycznag
(art.24m ust. 3).

Podobnie jak to ma miejsce w przypadku radnych, réwniez w odniesieniu do
wojta (burmistrz, prezydenta miasta) i jego zastepcy (zastepcoOw) ma miejsce
zastosowanie ograniczenia wynikajace z ustawowego zakazu laczenia funkcji i
stanowisk, zgodnie z ktorym funkcji wdjta oraz jego zastepcy nie mozna laczy¢ z:

1) funkcja wojta lub jego zastepcy w innej gminie,

2) cztonkostwem w organach jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w gminie, w
ktorej jest wojtem lub zastepca wojta,

3) zatrudnieniem w administracji rzagdowej,

4) mandatem posta lub senatora (art. 277 u.s.g.)

Pierwotnie przepis ten zawieral jedynie ograniczenie w postaci zakazu réwnoleglego
zatrudnienia w administracji rzadowej. Watpliwosci interpretacyjne co do tego

zakazu dotyczyly kwestii, czy stlowo ,zatrudnienie” odnosi sie jedynie do stosunkow
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pracy38 czy tez np. zlecenia badz agencji.’39 Z racji, iz pojecie ,zatrudnienie” bez
dodatkowych okreslen zazwyczaj odnosi sie jedynie do stosunkoéw pracy wydaje sie, ze
nalezy sie przychyli¢ raczej do tego pierwszego pogladu. Tym niemniej jednak wojt,
podejmujac zlecenie w stosunku do jednostki administracji rzadowej, moze z kolei
lamac og6lny zakaz zawarty w art. 30 ust. 1 u.prac.sam., ktory stanowi, ze pracownik
samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym
stanowisku urzedniczym, nie moze wykonywac¢ zaje¢ pozostajacych w sprzecznosci
lub zwigzanych z zajeciami, ktére wykonuje w ramach obowiazkow stuzbowych,
wywotujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczo$é lub interesowno$é oraz zajeé
sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy. Zakaz réwnoleglej pracy w
administracji rzadowej dotyczy wszelkich w niej stanowisk, a zatem postulaty
wylaczenia spod niego stanowisk podrzednych moga by¢ traktowane jedynie jako
wnioski de lege ferenda. Natomiast samo naruszenie zakazéw zawartych w niniejszym
przepisie powoduje wyga$niecie mandatu, gdyz przepis art. 30 ust. 2 u.prac.sam.
stanowi, ze w przypadku stwierdzenia naruszenia przez pracownika samorzadowego
ktéregokolwiek z zakazow, o ktéorych mowa w ust. 1, niezwlocznie rozwigzuje sie z
nim, bez wypowiedzenia, stosunek pracy w trybie art. 52 § 2 i 3 Kodeksu pracy lub
odwoluje sie go ze stanowiska. Przepis ten jednakze nie okre$la przy tym wyraznie
terminu, w jakim nalezy zlikwidowa¢ ewentualny niedozwolony zbieg stosunkow
prawnych, np. terminu, w jakim powinien zrezygnowa¢ z pracy pracownik
administracji rzadowej wybrany na wojta lub tez mianowany jego zastepca. Wydaje
sie zatem, ze zbieg ten nalezy po prostu usunaé¢ w najblizszym mozliwym terminie,
bez zbednej zwloki. Nie wydaje sie przy tym, by wystarczytlo jedynie udanie sie na
urlop bezplatny, albowiem podczas niego nadal pozostaje sie w zatrudnieniu.
Pozostale zakazy laczenia stanowisk odnoszace sie do wojta i jego zastepcy sa zawarte
w art. 4 u.o.p.d.g. Réwniez i ich naruszenie grozi utrata mandatu. Zgodnie z art. 28
u.s.g. do wojta i jego zastepcow stosuje sie odpowiednio przepis art. 24e ust. 1., ktory
zabrania radnym podejmowania dodatkowych zaje¢ lub otrzymywania darowizn
mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcow do wykonywania mandatu zgodnie z art. 23a
ust. 1. Ten za$ z kolei przepis zawiera rote §lubowania radnego. Wydaje sie zatem, ze
»~odpowiednie” stosowanie art. 24e do wojta polega przede wszystkim na tym, ze
kryterium dopuszczalno$ci podejmowania dodatkowych zaje¢ oraz przyjmowania
darowizn jest rota jego przyrzeczenia (art. 29a), nie za$ rota przyrzeczenia radnego
(art. 23a).

138 A.Agopszowicz, Z.Gilowska, Ustawa o samorzadzie terytorialnym, Komentarz, op.cit., s.208.
139 A.Szewc, Ustawa o samorzadzie gminnym, Komentarz, op.cit., s.221.
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Nie bez znaczenia jest takze to, iz przepis ten nie zawiera odeslania do art. 24e ust. 2
ustanawiajacego zakaz powolywania sie na sw0j mandat w zwigzku z podjetymi
dodatkowymi zajeciami badz dzialalnoScia gospodarcza prowadzong na wiasny
rachunek lub wspélnie z innymi osobami, zapewne dlatego, ze wdjta obowigzuje
bezwzgledny zakaz prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, a i w innych dzialaniach
jest on mocno ograniczony (por. art. 27 u.s.g., art. 4 u.0.p.d.g.). Mniejsze jest zatem
ryzyko nieuzasadnionego powolywania sie przezen na swoj mandat. Niemniej jednak
nalezy zauwazy¢, ze mimo wszystko wdjta nie obowigzuje bezwzgledny zakaz
jakiejkolwiek rownoleglej aktywnos$ci zarobkowej, a ponadto nawet przy zalatwianiu
zwyklych spraw codziennych moze on (lecz nie powinien) powolywa¢ sie na swoj
status. Z cala pewnoscia - nawet mimo braku wyraznego zakazu - wszelkie takie
powolywanie sie na piastowane stanowisko nie w zwigzku z jego zajmowaniem
powinno spotka¢ sie z dezaprobata.

Przepis art. 28 u.s.g. stanowi przypadek legis imperfecta, a wiec zakazu bez sankcji.
Jednakowoz w przypadku wdjta mozliwe negatywne konsekwencje naruszania zakazu
sq liczniejsze niz w przypadku radnego. Wojt bowiem musi zabiega¢ o absolutorium,
w razie za$ jego nieotrzymania moze zostaé odwolany w drodze referendum (art.
28a), a niewatpliwie zachowania wojta sprzeczne z komentowanym przepisem w

zwigzku z art. 24e ust. 1 rOwniez moga zawazy¢ na nie udzieleniu absolutorium.

Podsumowujac ten skrétowy z konieczno$ci przeglad wybranych przepisow
zwigzanych z prawami i obowigzkami o0s6b peligcych funkcje publiczne w
samorzadzie terytorialnym mozna skonstatowac, ze nadrzednym celem tych regulacji
jest wypracowanie takich standardow postepowania w stuzbie publicznej, w ktorych
wymagania w niej obowiazujace sg zdecydowanie bardziej rygorystyczne anizeli w
przypadku dzialalno$ci gospodarczej czy handlowej. Wynika stad, iz to, co w stuzbie
publicznej potepialiby$my jako akt korupcji, w Swiecie biznesu moglo by by¢ otaczane
podziwem (lub co najmniej tolerowane) jako przejaw przedsiebiorczosci. Poglad taki
zmusza do podjecia zagadnienia czy w spoleczenstwie powinny wystepowac takie
podwojne standardy. Mozna przeciez argumentowaé, ze skoro Kodeks handlowy
zezwala na uzyskiwanie ekonomicznej przewagi, ten sam kodeks powinien by¢
stosowany w dziedzinie shluzby publicznej dla osiggania zblizonych poziomoéw
wydajnosci i efektywnosSci. Lub wrecz przeciwnie, mozna twierdzi¢, ze standardy
etyczne stluzby publicznej winny by¢ odnoszone do aktywnosci o charakterze
gospodarczym po to chocéby, aby ograniczy¢ niektére antyspoleczne cechy dzialan

komercyjnych. Oczywista stabo$¢ takich argumentéow tkwi w ich niezdolno$ci do
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uwzglednienia calej roznorodnos$ci aspiracji wystepujacych w spoteczenstwie. Ci,
ktérzy daza do uzyskania wladzy administracyjnej moga byé¢ rownie bezwzgledni jak
sprawujacy wladze ekonomiczng. Jednakze reguly prowadzace do uzyskania obu
typow wladzy sa na tyle r6zne by zniecheci¢ osoby wykazujace inklinacje w kierunku
jednego z nich do podejmowania dzialan w drugim obszarze. Argumentem
przemawiajacym za odrebno$cia standardoéw etycznych w obydwu sektorach jest ten,
wedlug ktérego korupcja nasilita sie z powodu wzrostu zaangazowania wladz
lokalnych w operacje natury gospodarczej - od pokaznych zakupow materialow
poczynajac, a na pokaznych inwestycjach konczac. W rezultacie - powiada sie -
odpowiednio cze$ciej pojawiaja sie okolicznos$ci sprzyjajace wystepowaniu zjawiska
korupcji. To z kolei zaklada, ze nie ma wewnetrznej réznicy pomiedzy etycznymi
kodeksami rzadzacymi dzialalno$ciag handlowa i administracjg publiczna. Wystepuja
jedynie - malejace zreszta - réznice co do mozliwoSci. Oznacza to ponadto, ze
istniejace kodeksy nie nadazaja z uwzglednianiem tych zmian i trzeba by je w sposéb
permanentny modyfikowa¢. Wielu radnych i urzednikéw po objeciu nowych
stanowisk i rél musialo na nowo dokonaé oceny sytuacji oraz stosowanych praktyk i
to wlasnie ujawnilo korupcje. To z kolei implikuje wniosek, iz standardy zachowan sa
niskie, a stabilno$¢ systemdéw biurokratycznych sprzyja ich tolerowaniu. To za$
nieuchronnie prowadzi do nastepnego wniosku, iz w miare stabilizowania sie
biurokracji w samorzadach zjawisko korupcji bedzie ulegalo stopniowemu
zamazywaniu i ponownie stanie sie tolerowane. Przekonanie takie nie bierze jednak w
ogole pod uwage roéznic oraz zmian w standardach etycznych, kodeksach zachowan
oraz przepisach antykorupcyjnych i pozostawia kwestie otwarta zaréowno dla
cynicznej akceptacji takiego stanu rzeczy, jak i gorgczkowych zabiegow
reformatorskich.140

W zasadzie celem wszystkich opisywanych powyzej przepisow traktujacych o prawach
a przede wszystkim o obowigzkach o0s6b pelhiacych funkcje publiczne w samorzadach
terytorialnych jest dazno§¢ do zagwarantowania takich zachowan tych osob przy
pehlieniu funkcji publicznych, ktére beda opieraly sie na takich fundamentalnych
wartosSciach  jak  bezinteresowno$¢, prawo$¢, obiektywnos$¢, bezstronnosc¢,
odpowiedzialno$¢, otwartos¢, jawnos$¢ i uczciwo$c.14r W zasadzie bowiem te kilka
przymiotnikow wyczerpuje istote wszystkich komentowanych przepiséw. Rodzi sie
wiec pytanie, dlaczego nie mozna ich zawrze¢ w jednym krotkim ,kodeksie” etyki

MOF J.C.Amos, Etyka i spoleczna odpowiedzialno$¢ w samorzadzie lokalnym, [w:] P.Swianiewicz (red.)
Wartosci podstawowe samorzadu i demokracji lokalnej, Warszawa 1997.

141 por. First Report of the Committee on Standards in Public Life, Her Majesty’s Stationery Office (HMSO),
1995.
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funkcjonariusza publicznego opartym na klauzulach generalnych, lecz wymagaja one
takiej rozbudowy? O skali zjawiska swiadczy¢ moze chocby fakt, ze np. w ciggu 20 lat
funkcjonowania u.s.g. pomiedzy jej art. 24 i art.,, 25 znalazly sie juz przepisy
oznaczone jako art., 24a, 24b, 24c itd. az do art. 24m! I czy aby nadmierna liczba
uregulowan o szeroko pojmowanym charakterze antykorupcyjnym, aby nie sprzyja
rozmywaniu ich istoty, a moze nawet ulatwia ich obchodzenie. Przepisy prawa maja
bowiem to do siebie, ze z reguly interpretowane sa w sposoéb literalny, a im bardziej
detaliczne regulacje tym bardziej podatne na konieczno$¢ konwalidacji (cho¢by przez
wzglad na zmieniajaca sie nieustannie rzeczywisto$¢ i do$¢ oczywisty fakt, ze nawet
najdoskonalszy ustawodawca nie jest w stanie stwierdzi¢ jak ta rzeczywisto$¢ bedzie
wygladala w przyszlosci.

Odmiennym zagadnieniem jest to, na ile przepisy traktujace o prawach i obowigzkach
0s6b publicznych sg skorelowane z pozostalymi przepisami, zwlaszcza tymi, ktore
moga determinowa¢ zachowania os6b publicznych czy to w sferze publicznej, czy to
na styku sfery publicznej ze sferg komercyjna.

Wydaje sie rowniez, iz opisywane regulacje coraz bardzie oddalaja sie od idei
spoleczenstwa obywatelskiego, demokracji partycypacyjnej i odpowiedzialnosSci osob
pehliagcych funkcje publiczne przed wyborca. A przeciez zgodnie ze wszystkimi
ustawami samorzadowymi to wlasnie mieszkancy sprawuja wladze w gminie,
powiecie, wojewddztwie (bezposrednio lub przy pomocy organéw). Skoro moga oni
legitymizowaé¢ istnienie i funkcjonowanie dzialajacych w ich imieniu wtadz
publicznych, to winno to zarazem oznaczaé, iz powinni oni mie¢ mozliwo$¢ nie tylko
oceniania ale tez i przesadzania o tym, czy akceptuja dzialania oséb wykonujacych
funkcje publiczne w ich imieniu i za ich wola. By¢ moze wiec lepszym
zabezpieczeniem przed zachowaniami nieetycznymi i korupcyjnymi byloby po prostu
zwiekszenie odpowiedzialnosci radnych i innych oséb pemliacych funkcje przed
wyborca? moze skuteczniejszym sposobem byloby wymienianie cze$ci skladu rady w
polowie kadencji? Moze odwolanie organow j.s.t przed upltywem kadencji w drodze
referendum inicjowanego przez mieszkancow powinno by¢ latwiejsze do
przeprowadzenia? Podobne pytania mozna mnozy¢. Tym bardziej, ze obecnie szereg
przepisow, ktéore méwia o odpowiedzialnosci politycznej np. radnego przed wyborca
ma w istocie jedynie charakter formalny, gdyz np. ordynacje wyborcze w
rzeczywisto$ci ograniczaja (zwlaszcza w wiekszych j.s.t.) mozliwo§¢ niewybrania
nieakceptowanego radnego umieszczonego na wysokim miejscu na licie wyborcow, a
w trakcie trwania kadencji przepisy nie zezwalaja na odwolanie pojedynczego radnego

ze skladu rady. Ponadto cze$¢ zakazow adresowanych do radnych i oséb pelniagcych

Strona 86 z 87



Prawa i obowiazki oséb pelniacych funkcje publiczne w samorzadzie terytorialnym
(zwlaszcza radnych i pracownikéw samorzadowych)

funkcje publiczne opatrzona sie by¢ wydaje jedynie sankcja pozorna, a niektore z nich
nawet i taka nie — vide: zakaz podejmowania przez radnych oraz woéjta i jego
zastepcow dodatkowych zajet i otrzymywania darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie
wyborcow (art. 24 e ust. 11 art. 28 u.s.g.), zakaz powolywania sie przez radnego na
swoOj mandat w zwigzku z podjetymi zajeciami badz dzialalno$cig gospodarcza (art.
24e ust. 2 u.s.g.), czy nakaz ujawniania przez wojta, jego zastepce, skarbnika i
sekretarza otrzymanych korzys$ci w Rejestrze Korzys$ci (art. 12 0.0.p.d.g.)
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