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Analiza orzecznictwa gdowego pod latem interpretacji przepisow antykorupcyjnych

Uwagi wsiepne

Orzecznictwo gdowe dotyczce tzw. przepiséw antykorupcyjnych wykazuje istotnym
zrznicowaniem. Odmienne pagly w ocenie tyche przepisow prezentyj takze
przedstawiciele doktryny. Rozlieosci dotycz juz chociaby kwestii dopuszczalnych
Sposobow interpretowania przepiséw antykorupcyjnyelytuacii gdy te budzwatpliwosci.
Z jednej bowiem strony orzecznictwgdowe wobec ogranicaenynikajacych z omawianych
przepiséw dopuszcza wgznie ich interpretagjliteralna, z uwagi na wprowadzarprzez te
przepisy reglamentagjddbr przystugujcych jednostce. Z drugiej gatrony orzecznictwo
zdaje st dopuszczatakze inne rodzaje wyktadni, w tym w szczegdloiocelowaciowa. Za
zwolennika pierwszego z prezentowanych stanowiskzn@mouzna Wojewddzki Sd
Administracyjny w Olsztynie, ktéry w wyroku z dni&b stycznia 2008 r. (Il SA/Ol 1027/07,
Lex nr 462655) stwierdzife ,,Regulacje wprowadzaje ograniczenia w zakresie aktywno
zarobkowej radnych samaiu gminnego ingerajw strek praw i wolngci gwarantowanych
konstytucyjnie. Dotyczy to w szczegokod zasady wolngci gospodarczej i zasady wokud
pracy (art. 22 i art. 24 zdanie pierwsze KonstyjuErzepisy ograniczage prawa i wolngci
jednostki, ktore wprowadzajokreslone nakazy i zakazy, a do ktorych nigpliwie naleza
powolywane wyej przepisy ustawy o0 Ssamadzie gminnym, co do zasady naje
interpretowé przede wszystkim przy zastosowaniu wyktadggykowej. Zakazy te maj
bowiem charakter wytku od konstytucyjnych zasad i w zwku z tym przestanki
zastosowania sankcji za ich naruszenie mlg# interpretowane restryktywnie. Regyéest
bowiem, & wyjatkbw od zasady nie nalg traktowa& rozszerzajco”. Wykladnk
wykraczajica poza interpretacjegzykowe zdaje si natomiast dopuszczaNojewodzki Sd
Administracyjny w Krakowie. W wyroku z dnia 30 venia 2008 r. (1l SA/Kr 973/08, NZS
2009/1/9) &d ten przyyt, ze ,Osoby petnice funkcje publiczne musiczyé¢ sic z pewnymi
ograniczeniami aktywrsgi gospodarczej, ktorych celem jest - jak podlae sk
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego - zapaébige angaowaniu s¢ 0SOb
publicznych w sytuacje i uwiktania mace nie tylko poddawaw watpliwosé ich osobist
bezstronné& czy uczciwd¢, ale take podwaaé autorytet konstytucyjnych organowmava
oraz ostabia zaufanie wyborcow i opinii publicznej do ich pratawego funkcjonowania.

Konstytucja RP przewiduje mtiwos¢ wprowadzenia wyjtkdbw od zasady zapewniggj



kazdemu wolné¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejscaqy: (...) Te
ograniczenia g podyktowane interesem publicznym: funkcje i dziganie dajce se
pogodz¢ z mandatem przedstawiciela wybranego do wiladzligkd s wyraznie okr&lone
w ustawie z dnia 16 lipca 1998r. Ordynacja wybordaaad gmin, rad powiatéw i sejmikow

wojewOdztw oraz w ustawie z dnia 8 marca 1990am@zdzie gminnym”.

Innym przyktadem skrajnie odmiennych orzeciakie zapadty w odniesieniu do tego
samego, budzego watpliwosci interpretacyjne przepisu praway, wyroki wojewddzkich
sadow administracyjnych. Przepisem catkowiciezm@ zinterpretowanym jest chogley
art. 24d ustawy z dnia 5 czerwca 1990 r. o sagalaiz gminnym (tekst jedn. Dz. U. 2001 Nr
142, poz. 1592 ze zm.) Norma ta stanawe,,Wojt nie mae powierzy¢ radnemu gminy,
w ktorej radny uzyskat mandat, wykonywania pracyppdstawie umowy cywilnoprawnej.”
Oceniajic ten przepis Wojewoddzkia Administracyjny w Biatymstoku w wyroku z dnia
10 lipca 2008 r., (Il SA/Bk 405/08, Lex nr 5115Z%ierdzit m.in.,ze ,Skoro ustawodawca,
sformutowany w art. 24d ustawy o samgmzie gminnym zakaz, skierowat wprost do woijta,
to skutkami naruszenia tego zakazu niezmado obcaza¢ radnego. Przepis art. 24d nie
precyzujezadnej sankcji naktadanej na radnego ze wihigiha zawarcie umowy z wojtem.”
Na kanwie tej samej normy prawnej pojawig sowniez orzeczenie, w n¥ ktérego
»LAbsurdalna jest tezazito jedynie wojt (burmistrz, prezydent miasta) zgivany jest do
przeciwdziatania sytuacjomdzenia mandatu radnego @giadczeniem pracy na podstawie
umowy cywilnoprawnej, z jednoczesnym dopuszczenigtzenia przez samego radnego
mandatu, ktéry uzyskal, z wykonywaniem pracy na pgepstawie.” Stanowisko takie
zaprezentowat Wojewodzki a8 Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia
2 lipca 2009 r. (Il SA/Wr 140/09, Lex nr 553403).

Przytoczone powiej przyktadowe orzeczeniagdowe dowodz wyskpowania
istotnych ré@nic w interpretacji przepiséw antykorupcyjnych.

Niniejsze opracowanie skladagsk dwoch merytorycznych egci. Zostam w nim
przedstawione najistotniejsze stanowiska@osve, w tym Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka oraz Trybunatu Konstytucyjnego, zapadt&kanwie przepiséw antykorupcyjnych.
Pierwsza cg¢ dotyczy adresatéw norm antykorupcyjnych.e€zdruga zawiera anakz
orzecznictwa gdowego jakie pojawito s8i w odniesieniu do przedmiotu ogranigze
antykorupcyjnych, w tym m.in. sankcji za naruszemyehze ograniczé, podmiotow
legitymowanych do analizy swiadczéh maptkowych oraz zasady jawkd tychze

oswiadcze.



l. Adresaci norm antykorupcyjnych
Na gruncie przepisOw ustrojowych ustaw samdozvych tj. ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samanzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 2001 Nr 142, pb&91 ze zm.),
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samdeze powiatowym (tekst jedn. Dz. U. 2001 Nr 142,
poz. 1592 ze zm.) oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1988samorzdzie wojewddztwa (tekst
jedn. Dz. U. 2001 Nr 142, poz. 1590 ze zm.), prgpntykorupcyjne adresowangdo:

1. radnego, wojta, zagicy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kianika
jednostki organizacyjnej gminy, osoby zgizapcej i cztonka organu zasdzapcego
gminm osoly prawry oraz osoby wydagej decyzje administracyjne w imieniu wéjta-
w samorzdzie gminnym,

2. radnego, cztonka zaydu powiatu, sekretarza powiatu, skarbnika powikierownika
jednostki  organizacyjnej powiatu, osoby zalzapcej i czionka organu
zarzadzapcego gming osoly prawry oraz osoby wydage] decyzje administracyjne
w imieniu starosty— w samadzie powiatowym,

3. radnego, czionka zaydu wojewOdztwa, sekretarza wojewoOdztwa, skarbnika
wojewodztwa, kierownika jednostki organizacyjnej jeweddztwa, o0soby
zarzmdzapcej i cztonka organu zagdzapcego wojewddzk osolay prawry oraz osoby
wydajacej decyzje administracyjne w imieniu marszatka emag)dztwa— w
samorzadzie wojewodztwa
Na gruncie orzecznictwaagowego dotyczcego pomiotow &dacych adresatami

ograniczé antykorupcyjnych pojawity sirozstrzygnicia majice za przedmiot kierownikow
samoradowych jednostek organizacyjnych. Wskazana grupaqwnikéw samorgowych
budzi watpliwosci, z uwagi na istniace spory doktrynalne dotysze tego, czy normy
antykorupcyjne adresowanea swytacznie do kierownikdw samoagdowych jednostek
organizacyjnych nieposiadaych osobowgci prawnej (takie stanowisko prezentuje np.
A. Szewc w: ,Samord gminny. Komentarz” A. Szewc, G. z]yZ. Plawecki) 2. wydanie,
Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2005, s. 252), czy d® kierownikdw wszystkich
samoradowych jednostek organizacyjnych niezalie od posiadania atrybutu osobdwio
prawnej (takie stanowisko prezentuje np. A. Wierabiw: ,Wadliwg¢ przepisow
dotycacych cGwiadczéh maptkowych w jednostkach samadu terytorialnego”
w: Unormowania antykorupcyjne w administracji pobhej, (red.) M. Stec,



K. Bandarzewski, Wolters Kluwer, Warszawa 2009,128 i n., podobnie S. Piek,
w: ,Ustawa o samorglzie gminnym. Komentarz” (red. P. Chmielnicki), lLs&Xexis,
Warszawa 2010, 4.wydanie, s. 348).

Za szczegOlnie istotny w przedmiotowej sprawie {charytykowany przez
przedstawicieli doktryny) naky uzna wyrok Sidu Najwyzszego z dnia 28 lutego 2006 r. (Il
K 189/05, OSNP 2007/5-6/63). W orzeczeniu tygd Sajwyzszy stwierdzitze ,Kierownik
samodzielnego publicznego zakladu opieki zdrowotrn®jorzonego przez gnmgnnie ma
obowiazku zlazenia Gwiadczenia magkowego na podstawie art. 24h ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samadzie gminnym”. §d Najwyzszy uzasadniag swoje stanowisko
dokonat zranicowania pag¢: ,"jednostka organizacyjna gminy", "gminna osohbavmna"
oraz "gminna jednostka organizacyjnaj. t8, zdaniem &lu Najwy:szego, pajcia ustawy,
ktérych znaczenie nie jestzame. W opinii tego g8lu ,Najszerszym znaczeniowo jest to,
ktére wynika z przepisu art. 9 ust. 1 ustawy, zgedn ktérym gmina w celu wykonania
swoich zada moze tworzy jednostki organizacyjne. Na gruncie ustawy obegnano:
gminne osoby prawne (art. 9 ust. 2, art. 98a Ystgrhinne jednostki organizacyjne (art. 18
ust. 2 pkt 9 lit. h, art. 18a ust. 1, art. 24a &start. 30 ust. 2 pkt 5, art. 33 ust. 5) oraz
jednostki organizacyjne gminy (art. 9 ust. 2, adf ust. 2 i 4, art. 24h ust. 1, 3 5, art. 24j. us
1, art. 24k ust. 11 3, art. 24m ust. 1, art. 4% Lisart. 98a ust. 1). Zgodnie z ussazvdnia
30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnkajldj powotywan jako "ustawa o zoz")
gmina mae utworzy, przeksztat@ i zlikwidowat publiczny zaktad opieki zdrowotnej na
podstawie uchwaty wkgiwego jej organu (art. 8 ust. 1 pkt 3 i art. 38prawnieniu temu
odpowiada regulacja ustawy o sam@ize gminnym o podejmowaniu uchwat przezerad
gminy o utworzeniu gminnej jednostki organizacyjitast. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h). W tym
znaczeniu samodzielny publiczny zaktad opieki zdrimej uznawany jest za gminn
jednostk organizacyjn. Jednake nie kady publiczny zaktad opieki zdrowotnej utworzony
przez gmig ma osobowst prawry (art. 35b ustawy 0 zoz) i stanowi edny od niej podmiot
prawa (art. 33 k.c.). Chodzi o wskazanig,ustawa o0 zoz przewidujee gmina mee
utworzy¢ publiczny zaklad opieki zdrowotnej rowniav formie jednostki buzketowej lub
zaktadu budetowego, jeeli prowadzenie tego zaktadu w formie samodzielnggialicznego
zaktadu opieki zdrowotnej byloby niecelowe lub plzezesne (art. 35c ust. 1). To
rozr@nienie ma na celu przedstawienie innej (prawnejganizacyjnej) relacji ponadzy
utworzonym przez gmin samodzielnym publicznym zaktadem opieki zdrowqtrepry

posiada osobowo prawry i oddzielenie go od publicznego zaktadu opiekioxrdstnej,



stanowicego jednostk organizacyja gminy, ktory takiej osobowdai prawnej nie posiada
(stanowicego jej jednostk budzetows lub zaktad bugetowy). Naley wigc rozr@nia
publiczne zaklady opieki zdrowotnej utworzone przgmire (jednostkk samoradu
terytorialnego), ktore as samodzielnymi publicznymi zakladami opieki zdromejt
posiadagcymi osoboweé¢ prawra, od publicznych zaktadow opieki zdrowotnej, ktgggnie
maj. Te pierwsze g gminnymi jednostkami organizacyjnymi, jednak nee jednostkami
organizacyjnymi gminy. Te drugie stanaewednostki organizacyjne gminy i mieszcgic
rowniez w szerszym pefiu gminnej jednostki organizacyjnej’. a® Najwyzszy

w cytowanym wyroku stwierdzit réwnie iz ,Przy pozytywnym stwierdzeniu,ze
samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej jgstinmg jednostla organizacyja nie
mozna jednoczénie stwierdzt, ze jest jednostk organizacyja gminy lub gmina osola
prawn. Jeszcze przed zmi@mistawy o samorzizie gminnym z dniem 1 stycznia 2003 r. -
wprowadzon ustava z dnia 23 listopada 2002 r. (Dz.U. Nr 214, po20@)8 ustanawiajca
szersze regulacje antykorupcyjne, w tym przepis24ih - ustawa rozediata pogcie gminnej
jednostki organizacyjnej oraz jednostki organizaeyj gminy (art. 47). Rozszerzenie
obowiazku ziazenia dwiadczenia magkowego, jakie wprowadzita ustawa zmiencs
dotyczyto kierownikoéw jednostek organizacyjnych feallych poszczegolnym jednostkom
samoradu terytorialnego, s w art. 24h ust. 1 ustawy wgpuje pogcie jednostki
organizacyjnej gminy, a nie gminnej jednostki olganyjnej. Pojcie jednostki
organizacyjnej gminy w rozumieniu tego przepisu agilrst do jednostek organizacyjnych
gminy nieposiadagych osobowsgci prawnej. Chodzi wic o zaklady buzetowe lub jednostki
budzetowe gminy i ich wyrane oddzielenie od samodzielnych publicznych zakiadgieki
zdrowotnej (...). Zaktad opieki zdrowotnej p@oby¢ jednostla organizacyja gminy, gdy jest
prowadzony jako jej zaktad lub jednostka beidwa, ale nie jest @i gdy jest samodzielnym
publicznym zakladem opieki zdrowotnej posiagdgm osobowéé prawra. Gdy dla tego
ostatniego organem zalgrielskim jest gmina, to m® by on gminm jednostlg
organizacyja i to tylko w tym rozumieniu, ktére nie pomija zrania tej odsbnej
podmiotowdci, wynikajacej z ustawy o0 samagdzie gminnym i z ustawy o zakladach opieki
zdrowotnej. Ustawa o zakladach opieki zdrowotneg mna pajcia gminnej jednostki
organizacyjnej, ktore wygbuje w ustawie o samadzie gminnym. Wynika to z tegae
zaktad opieki zdrowotnej nie istni€¢ jako samodzielny podmiot lub w strukturze
organizacyjnej innych podmiotow (art. 1). Inaczejpwimc, mae mig€ rézna forme
organizacyjnoprawql Nie ma wec sprzeczn&ci miedzy przepisami art. 30 ust. 2 pkt 5

ustawy o samorzizie gminnym i art. 44 ustawy o0 zoz, gdien drugi jest przepisem



wiasciwym tylko ustawie o zoz, natomiast pierwszy datygednostek organizacyjnych
gminnych i made mig zastosowanie do samodzielnego publicznego zakiapheki
zdrowotnej jako gminnej jednostki organizacyjnej.)(Gminna osoba prawna jest gapm
wezszym ni jednostka organizacyjna (art. 9 ust. 1 i ust. fawg) i rOwnie nie ma
ustawowej definicji. Take i tu chodzi o prawne rozumienie tego terminu.kéem wyjgcia
jest rownie przepis art. 24h ust. 1 ustawy, co dla sprawy majakie znaczenie. Po pierwsze
uzyte w nim pogcie gminnej osoby prawnej nie e by rozumiane inaczej, Aito samo
pojecie w podstawowym dla przedmiotu sprawy art. 9 Qstistawy. Stanowi orze gmina
oraz gminna osoba prawna moprowadzt dziatalng¢ gospodarcz wykraczajca poza
zadania o charakterzezyieczndci publicznej wyhcznie w przypadkach okienych

w odrebnej ustawie. W takim rozumieniu samodzielny putrlic zaktad opieki zdrowotnej
nie maze by utazsamiany z gming osola prawry, gdyz zaklady opieki zdrowotnej nie
prowadz dziatalngci gospodarczej i nie stosuje €lo nich przepiséw ustawy o dziatabco
gospodarczej (art. 8a ustawy o zoz). Po wtore, cskerpodanej systematyce jednostek
organizacyjnych gminy wynikagej z ustawy (art. 9 i dalsze) odnda st gminm jednostk
organizacyja od gminnej osoby prawnej, to jest to podziat gozhy, w ktérym publiczne
zaktady opieki zdrowotnej tworzone przez gmimie stanowq gminnych oséb prawnych,
a tylko gminne jednostki organizacyjne lub jednostiganizacyjne gminy, w zatacsci od
analizowanej ja formy organizacyjno-prawnej. Samodzielny publiczagkiad opieki
zdrowotnej nie jest wC gminrg osoly prawra. O osobowéci prawnej decyduje ustawa
(art. 33 i 35 k.c.), co ma to znaczeni®, dla samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej wynika ona z ustawy o zoz (art. 35b 8stNatomiast przymiotnik "gminna” dla
osoby prawnej i brak jej definicji w systemie prawakazuje tu - co najmniej semantycznie -
na zalenos¢ osoby prawnej od gminy i odnosk siiewatpliwie do spoétki z udzialem gminy
dziatapcej na podstawie ustawy z dnia 20 grudnia 1996gospodarce komunalnej (Dz. U.
z1997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.).” Przedstawionaepr&d Najwyzszy argumentacja
wykluczapca maliwos¢é stosowania przepiséw antykorupcyjnych w odniesierlo
nieposiadajcych  osobowgci prawnej  kierownikow  samogdowych  jednostek
organizacyjnych spotkataest krytyka przedstawicieli doktryny. Zdaniem A. Rzeteckiej
Gil ,Wyrok Sadu Najwyszego naley skomentowé z dwoch co najmniej powoddéw. Po
pierwsze - SN swoim rozstrzygeiem przyczynia g do skomplikowania i tak ju
niejasnych relacji pomdzy przepisami ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 zakiadach opieki
zdrowotnej (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 14,zp@®@9), i przepisami ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 14®z. 1591



z p&n. zm. (...). Po drugie - jest przyktadem na #e,nie zawsze w procesie interpretacji
prawa zataenie racjonaln&ci i konsekwencji ustawodawcy, przy zastosowanidyiee
literalnych metod wykitadni - prowadzi do prawidtosty wnioskow. (A. Rzetecka — Gil
w glosie krytycznej do wyroku g8u Najwyzszego z dnia 28 lutego 2006 r., 1l PK 189/05,
system informacji prawnej Lex/El 2007). Zdaniem #gajtorki przeprowadzone przezani
.badanie uwidocznito zupedn przypadkowéé pojawienia si w ustawie 0 samogdzie
gminnym pogcia "jednostka organizacyjna gminy" - jako wytworadliwej techniki
legislacyjnej, niezamierzonej przez ustawodavi@to bowiem w pierwotnym tékie ustawy

0 samoradzie terytorialnym termin ten wygiuje tylko raz - a nie maadnych ku temu
podstaw, by inaczej go rozundi@iz wystepujacy w wielu innych miejscach ustawy termin
"gminna jednostka organizacyjna". Zdaniem A. Rzagc Gil takze dalsze zmiany ustawy,
wprowadzajce w kolejnych przepisach tej ustawy zwrot “jedkasbrganizacyjna gminy" -
nie wskazuj na jakkolwiek konsekwengj i zamierzone dziatanie legislatora. Ustawa
z 1995 r. wprowadza - obok wypujacego ju terminu "gminna jednostka organizacyjna” -
zwrot "jednostka organizacyjngej gminy", co mana utazsami& z wyciem pogcia
"jednostka organizacyjna gminy"”, jednak przepisktdrym wprowadzony jest ten termin
powiazany jest swoim zakresem pojowym (podmiotowym) z przepisem, ktoryzywa
pojecia "gminnej jednostki organizacyjnej". Z kolei asta z 2002 r. ma stanowt swoisty
paradygmat na niekonsekwegsiderminologiczia ustawodawcy ewentualnie na zamienne
traktowanie tych dwdch termindw, co z kolei spraexzjest z podstawaw techniky
legislacyjra, nakazujca w obrbie tego samego aktu prawnegaywat identycznych
zwrotow dla okrélenia tazsamych paj¢.” Rownie krytycznie zostat oceniony wskazany
powyzej wyrok Sdu Najwyzszego z dnia 28 lutego 2006 w glosie do tego oergaz
opublikowanej w Przegtlizie Prawa Publicznego nr 2/2008., gdzie w konklagstato
stwierdzone, ze sformutowania ,jednostka organizacyjna gminy” gminna jednostka
organizacyjna” ¢ uzywane przez ustawodaweamiennie. Odnogz natomiast te terminy do
wyodrebnionego réwnig przez @d Najwyzszy  pogcia ,gminnej osoby prawnej”
stwierdzono, ze najszerszym sformutowaniem znaczeniowym jest iterpgjednostka
organizacyjna”, ktéry swoim zakresem obejmuje zardvyjednostki organizacyjne gminy”,
~,gminne jednostki organizacyjne” jak i ,gminne ogoprawne”. Kady z tych podmiotow
spetnia bowiem kryteria pozwadge na olbgcie go mianem jednostki organizacyjnej, skoro
wykonuje zadania publiczne, jest uprawniony do naywania stosunkéw administracyjno —
prawnych i zostat wyposany w zespot sktadnikdw osobowych, rzeczowych itp.

Potwierdzeniem szerokiego zakresu znaczeniowegecipojjednostka organizacyjna” jest



takze art. 9 ust. 1 ustawy o samagiizie gminnym i odpowiednio art. 6 ust. 1 ustawy
0 samorzdzie powiatowym oraz art. 8 ust. 1 ustawy o samumez wojewddztwa.
W przepisach tych ustawodawca akitgedynie ogolny cel, dla ktérego tworzyegednostk
organizacyjm, nie odnosac sk do jej formy organizacyjno — prawnej, ktora poajstzatem
bez znaczenia. Dotyczy to tek przymiotu osobowdi prawnej, o ktorejzadna z ustaw
samoradowych w kontekcie jednostek organizacyjnych nie wspomina. (A. \bé&a
,Glosa do wyroku &du Najwyzszego z 28 lutego 2006 r., Il PK 189/05, PrzeédgPrawa
Publicznego nr 2/2008, ss. 88-99).

W tym kontekicie wskaza nalezy, ze w innych orzeczeniachydowych samodzielnym
publicznym zaktadom opieki zdrowotnej nie odmawiastatusu samogdowych jednostek
organizacyjnych. Tym samym rmma przypé, ze orzeczenia te generalnie dopusztczaj
objecie samorzdowych podmiotéw posiadgych osobow& prawrp mianem
samoradowych jednostek organizacyjnych. Kluczowym przdden mae by przede
wszystkim wyrok z dnia 28 listopada 2005 r. Wojewkidgo Sdu Administracyjnego we
Wroctawiu (Il SA/Wr 221/05, OwSS 2006/1/13). Zdam tego %du ,Utworzony przez
powiat publiczny zaktad opieki zdrowotnej jest "patewa jednostly organizacyjn”,

o ktérej mowa w art. 23 ust. 2 ustawy o samdzee powiatowym.” Wojewodzki &
Administracyjny stwierdzit,ze ,w art. 23 ust. 2 ustawy o samauzie powiatowym -
stanowicym, i radny nie mee peint funkcji kierownika powiatowe] jednostki
organizacyjnej oraz jego zapty - ustawodawca posiy si¢ najszerszym z nmiwych
okreslen uzywanych do opisywania #dorodnych struktur organizacyjnych. Mimo
funkcjonowania w obrocie prawnym o0sob prawnych. @8tk.c.), jednostek organizacyjnych
niebgdacych osobami prawnymi, ktérym ustawa przyznaje rddl prawry (nazywanych
niekiedy niepetnymi czy teutomnymi osobami prawnymi - art. 33k.c.), a take jednostek
organizacyjnych, ktéryniaden przepis nie przyznaje ani osobésv@rawnej, ani zdolrii
prawnej (czyric z nich np. stationes fisci lub stationes munigipiustawodawca
w ustrojowym akcie prawnym dotygzym powiatu ayt pojemnego okrdenia "powiatowa
jednostka organizacyjna”, odrywaj sk od jej struktury i statusu prawnego, istnienia lub
braku osobowri prawnej. Samo wC brzmienie przywotanego unormowania nie stwarza
dostatecznych podstaw do prayip gtoszonego przez strpekatzaca zapatrywaniaze art. 23
ust. 2 ustawy o0 samamdzie powiatowym obejmuje wytznie powiatowe jednostki
organizacyjne niemage osobowgci prawnej. Gdyby bowiem ustawodawca zamierzat
ograniczy zakres podmiotowy art. 23 ust. 2 ustawy 0 sapumie powiatowym wycznie



do takich jednostek (a i z wykhczeniem powiatowych jednostek organizacyjnyetiabych
osobami prawnymi), to mogtby uczyrio wprost, wszak w innych unormowaniach nie wahat
si¢ siggmna¢ wyraznie do 0sOb prawnych, opatgaj je przymiotnikiem “"powiatowe" (np.
w art. 46 ustawy o samadzie powiatowym). Wynik wyktadni logiczn@gykowej art. 23
ust. 2 ustawy 0 samaqudzie powiatowym pozwala zatem twierélzize w zbiorze
"powiatowych jednostek organizacyjnych” miesgzcsde zarowno jednostki organizacyjne,
ktérym ustawa przyznaje osobo&oprawr, jak i niemajce takiego przymiotu. To Za
przeczy stanowisku strony skacej w tej kwestii. Sformutowantez wspieraj rowniez
unormowania dotyce zada powiatdow oraz instrumentow prawnych sjaych do ich
realizacji. W kontekcie rozpoznawanej sprawy nie ama poming¢ art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
0 samorzdzie powiatowym., wedtug ktérego powiat wykonujaaslone ustawami zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresienpoji i ochrony zdrowia. W tym fe
celu powiat mae tworzy jednostki organizacyjne i zawi€éramowy z innymi podmiotami
(art. 6 ust. 1 ustawy o samadzie powiatowym). Charakterystyczne jest przy tyia,
w przywotanym przepisie ustawodawca nie narzucwiptowi bezwzgtdnie obowazujacej
formy i struktury organizacyjnej, ktora miataby &jd realizacji zada publicznych,
pozostawiggc w tym zakresie odpowiedni wybor samemu powiatolakie rozwizanie
cechuje racjonalizm, gdyto podmiot zobowizany do wykonywania przypisanych mu zada
publicznych powinien rozwag¢ i zadecydowé ktéra z dopuszczalnych przez prawo form
organizacyjnych (osoba prawna czyz ténna struktura organizacyjna, np. jednostka
budzetowa lub zakiad bugtowy) kkdzie najwldciwsza z punktu widzenia zasad
racjonalnego dziatania. Niekiedy wyboér takiédzie ograniczony lub wygtzony, a to ze
wzgledu na szczegblne postanowienia zawarte whotdich regulacjach (np. w ustawie z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, czyweaistawie z dnia 30 sierpnia 1991 r.
o zaktadach opieki zdrowotnej). zé# zatem do katalogu ponadgminnych zagablicznych
powiatu naley takze promocja i ochrona zdrowia, sama& zstawa ustrojowa nie okdla,
jakie jednostki mgna tworzy w celu realizacji tych zada(poprzestajc na ogolnym
sformutowaniu - jednostki organizacyjne), to w kuiesviasciwej formy i struktury
organizacyjnej, kt@r powiat mae sk posteyé przy wykonywaniu tych zada nalery
sieggna¢ do unormowa okreslajacych jednostki organizacyjne tworzone w takim celu”
W cytowanym wyroku Wojewoddzki §8 Administracyjny odnidst si takze do regulacji
wynikajacych z ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej. Zdani&du ,Wedtug art. 1 ust. 1
ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej do udzielaiwaadczeér zdrowotnych i promocji

zdrowia @ powotane zaktady opieki zdrowotnej jako wyegimione organizacyjnie zespoty



0s6b orazsrodkdw majtkowych utworzonych i utrzymywanych w tym Wikae celu.
W kregu podmiotéw tworzcych takie zaktady wskazujeesiéwniez jednostki samogdu
terytorialnego (art. 8 ust. 1 pkt 3 ustawy o zaktddopieki zdrowotnej), przy czym zakitady
opieki zdrowotnej utworzone przez te jednostki anatatus zaktadow publicznych
(art. 8 ust. 2 ustawy o zaktadach opieki zdrowQtrieybliczne zaktady opieki zdrowotnej s
prowadzone w formie samodzielnych zaktadéw, pokjyesech w zasadzie z posiadanych
srodkéw i uzyskiwanych przychodéw koszty dziatdicia zobowhzan (art. 35b ust. 1 ustawy
o0 zaktadach opieki zdrowotnej). Podlegapne obowizkowi rejestracji w Krajowym
Rejestrze g&dowym, z chwih za& wpisu uzyskuj osobowdé¢ prawry (art. 35b ust. 3 ustawy
o zaktadach opieki zdrowotnej). Zestawienie prajamych regulacji z art. 6 ust. 1 ustawy
0 samorzdzie powiatowym pozwala wnioskowaze w celu wykonywania ponadgminnych
zada w zakresie promocji i ochrony zdrowia powiaty moigvorzye publiczne zaktady
opieki zdrowotnej, ktére - mimo posiadania osob&sv@rawnej -lada niewatpliwie naleze¢

do "jednostek organizacyjnych" w rozumieniu art. ut. 1 ustawy 0 samaqudzie
powiatowym. Tak wgc rowniez argumenty wyprowadzone ze wskazanych unornbowa
sktaniap ku stanowisku,ze w zbiorze "powiatowych jednostek organizacyjnyetgdiug
art. 23 ust. 3 ustawy o samadzie powiatowym miesz@zsi¢ - utworzone przez powiat
w celu realizacji zada publicznych - zaréwno jednostki mag osobow& prawrs, jak

i wyodrebnione organizacyjnie oraz m#yowo struktury nieposiadgge takiego przymiotu.
Tymczasem przycie zapatrywania strony skacej o pojmowaniu "powiatowych jednostek
organizacyjnych" wyicznie jako struktur niglolacych osobami prawnymi prowadzitoby do
nieznajdujcego podstaw w obowZujacym prawie ograniczenia powiatow w wyborze
odpowiedniej dla tej jednostki samadu terytorialnego formy wykonywania natmych na
nia zada.” W wyniku przeprowadzonej wykladni, w konkluzji a&)ewoddzki Sd
Administracyjny we Wroctawiu wywiddize ,mazna zatem zasadnie twierdzie utworzony
przez powiat publiczny zaktad opieki zdrowotnef jgsowiatowa jednostlg organizacyjn”,

o ktérej mowa w art. 23 ust. 2 ustawy o samdrie powiatowym”. Analogicznie nmma
zatem uzn& ze przymiot gminnej ddz wojewodzkiej jednostki organizacyjnej te
posiadé samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej otmony przez gmig lub
wojew0dztwo na podstawie art. 8 ust. 1 pkt 3 ustavdnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach
opieki zdrowotnej (tekst jedn. Dz. U. 2007 Nr 14zp89 ze zm.). Tasamy pogid zostat
zaprezentowany w wyroku z dnia 15 lipca 2009 r. 2¢beego 9du Administracyjnego

w Warszawie (Il OSK 664/09, Lex nr 552881), gdzipressis verbis zostato stwierdzone,



"Utworzone przez gmin zaklady opieki zdrowotnej as gminnymi jednostkami

organizacyjnymi”.

Stanowisko pférednie pomgdzy omowionym powsgej wyrokiem Sdu Najwyzszego
z dnia 28 lutego 2006 r. (Il PK 189/05, OSNP 2065/&3), a take opisanym powiej
wyrokiem z dnia 28 listopada 2005 r. Wojewddzkie§adu Administracyjnego we
Wroctawiu (Il SA/Wr 221/05, OwSS 2006/1/13) i ptagzonym orzeczeniem z dnia
15 lipca 2009 r. Naczelnegoads Administracyjnego w Warszawie (Il OSK 664/09,xLe
nr 552881), za} Wojewddzki Sd Administracyjny w Bydgoszczy (Il SA/Bd 878/08, X.e
nr 484875). W wyroku z dnia 8 stycznia 2009 gd $en stwierdzit,ze ,Pogcie "jednostka
organizacyjna gminy" oznacza gminfednostkk organizacyjn, ktéra dodatkowo spetnia
warunek bycia agcia struktury organizacyjnej gminy (np. jako zakiady cdnostka
budzetowa)."Gminna osoba prawna" to gminna jednostkgamizacyjna, ktora zostata
utworzona przez gmini ma nadany przymiot osobows prawnej, ponadto ma ona
mozliwos$¢ prowadzenia dziataldoi gospodarczej wykraczgjej poza zadania o charakterze
uzyteczndci publicznej. Jest to podmiot wydzielony organigae, posiadaicy odrbne
sktadniki majtkowe i osobowe, realizagy zadania okrdone odpowiednimi przepisami.
Nalezy stwierdzé, ze kada jednostka organizacyjna gminy jest gmainjednostlg
organizacyja, ale nie kada gminna jednostka organizacyjna jest jedrnpsiiganizacyja
gminy”. Cytowane orzeczenie z uwagi nank&owa puent odmawiajca tozsamego
traktowania paj¢ ,gminna jednostka organizacyjna” oraz ,jednostkgamizacyjna” gminy,
podobnie jak omowiony powrgj wyrok Sidu Najwyszego z dnia 28 lutego 2006 r., zostato
krytycznie ocenione przez przedstawicieli doktryrrzyktadowo A. Rzetecka — Gill
stwierdzajc, ze wyrokiem tym Wojewodzki & Administracyjny w Bydgoszczy ,przyczynia
si¢ do tworzenia swoistej "linii" orzeczniczej w przeobcie rozumienia wskazanych poj
warto go skomentowa wskaza krytyczne uwagi’, wskazatazge ustawodawca nie roznda
termindbw “jednostka organizacyjna gminy (powiatu,0jewodztwa)" oraz “"gminna
(powiatowa, wojewddzka) jednostka organizacyjnaywajac ich zamiennie” (A. Rzetecka —
Gil ,Glosa do wyroku Wojewodzkiego aBu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia
8 stycznia 2009 r., Il SA/Bd 878/08).

Analizujac problematyk dotyczica samoradowych jednostek organizacyjnych na
gruncie orzecznictwa adowego warto wskaza ze wojewodzkim funduszom celowym
odmawia s} przymiotu wojewoddzkich jednostek organizacyjny&hrzyktadem orzeczenia
potwierdzajcego powysze jest wyrok z dnia 26 lipca 2004 r. Wojewddzkieghdu



Administracyjnego w Opolu (Il SA/Op 115/04, OwSS08(247). Sd ten dokonujc
gramatycznej wyktadni pefia "wojewddzka jednostka organizacyjna”, ograrficzig do
scistego jego znaczenia. W opinii tegad8 ,Ustawa (0 samosglzie wojewddztwa — przyp.
A. W.) nie definiuje tego pegia, ale w jej tréci doszukad sic mazna szeregu sformutowia
dotyczcych wojewodzkich samogdowych jednostek organizacyjnych. | tak art. 8 dst.
ustawy wskazuje,ze w celu wykonywania zadawojewédztwo tworzy wojewodzkie
samorzadowe jednostki organizacyjne, art. 18 pkt 19 liprzyznaje sejmikowi wojewodztwa
prawo tworzenia, przeksztatcania i likwidacji wojedzkich samorgdowych jednostek
organizacyjnych oraz wyposania ich w majtek, art. 41 ust. 2 pkt 6 przyznaje zgtawi
wojewddztwa prawo kierowania, koordynowania i kotdwania dziatalnéci wojewddzkich
samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym powotywariieodwotywanie ich
kierownikow, art. 43 ust. 3 stanowie marszatek wojewodztwa jest zwierzchnikiem
stuzbowym kierownikéw wojewddzkich samadowych jednostek organizacyjnych. Z kolei
art. 45 ust. 1 ustawy przewidujee zarad wojewddztwa wykonuje zadania wojewddztwa,
m.in. przy pomocy wojewddzkich samadowych jednostek organizacyjnych lub
wojewodzkich os6b prawnych, przy czym wojewddzkimmsobami prawnymi, poza
wojewoddztwem, § samoradowe jednostki organizacyjne, ktorym ustawy przyzmnaprost
taki status, oraz te osoby prawne, ktore mby tworzone na podstawie aghnych ustaw
wytacznie przez wojewddztwo (art. 47 ust. 2 ustawy@gd rodzaju unormowania 0znacgaj
ze regulacje ustawy nie wykraczapoza zakres jednostek organizacyjnych o charakterz
samoradowym lub oséb prawnych tworzonych wytnie przez wojewddztwo. Nie obejmuj
natomiast oséb prawnych tworzonych w innym trybie, (...) z mocy ustawy. Pgjie
wojewddzkiej jednostki organizacyjnej jest nigpliwie pojeciem szerszym od kdej

z wymienionych z osobna powszych kategorii, obejmag zarowno wojewodzkie
samoradowe jednostki organizacyjne, jak i wojewoddzkie lmg@rawne oraz inne podmioty
tworzone na podstawie przepisOw ustawy przez wajeivéo, ale nie mege ono wykracza
poza mates objeta regulacy ustawy, a w szczegoéléd rozchgat sic na jednostki dziatage
wprawdzie na obszarze wojewodztwa, w stosunku doy&h wojewddztwo ma okéone
uprawnienia kontrolnoorganizacyjne, niehce jednak samogdowymi jednostkami
organizacyjnymi. Dazadnej z tak okrdonych wojewddzkich jednostek organizacyjnych nie
sposoOb zaliczy jednak wojewddzkiego funduszu ochrofrpdowiska i gospodarki wodne;j.
Fundusz ten dziata na podstawie przepiséw ustavapnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo
ochronysrodowiska (Dz. U. Nr 62, poz. 627 z4w0 zm.). Zgodnie z art. 400 ust. 2 i 3 ustawy

ma on osobow&t prawra i w rozumieniu ustawy o finansach publicznych psiewodzkim



funduszem celowym, prowagtzym samodzielp gospodark finansows, pokrywapcym
z posiadanyclrodkow i uzyskanych wptywow wydatki na finansowaameda okreslonych
w ustawie i koszty dzialaldoi. Powihzanie dziatalnéci funduszy z ustagv o finansach
publicznych powodujeze funkcjonuy one jako jednostki sektora finanséw publicznych,
ktorych celem jest wykonanie zadavyodrebnionych z budetu, a wynikajcych wprost
z ustawy, stanowcej podstaw ich powotania. Nie & to zatem ani wojewddzkie
samoradowe jednostki organizacyjne, ani wojewOdzkie samauwwe osoby prawne,
stanowic osobny twor organizacyjny (fundusz), wyposmay wprawdzie w o0sobovsé
prawn, ale funkcjonujcy obok wspomnianych jednostek, do ktérych wpradtasz sie
przepisy ustawy. Tego rodzaju usytuowanie powobugé czynnikadczacego, ktéry wprost
- tak jak nakazywataby to wyktadnia gramatycznaskazywatby na mdiwos¢ zaliczenia
funduszy celowych dzialegych na terenie wojewoddztwa, do wojewodzkich jedslos
organizacyjnych w rozumieniu przepisu art. 25 @stistawy. Inaczej mowe, wojewodzki
fundusz celowy jest co do charakteru prawnego tylkowytacznie funduszem,

a nieobejmowamnprzepisami ustawy wojewddzkednostly organizacyjn”.

Na gruncie przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia71@9 ograniczeniu prowadzenia
dziatalnaci gospodarczej przez osoby pebe funkcje publiczne (tekst jedn. Dz. U. 2006 Nr
216, poz. 1584 ze zm., zwanej dalej ustamntykorupcyja) przepisy antykorupcyjne,
zgodnie z art. 1 i art. 2 tego aktu prawnego, aivese § do oséb petacych w pastwie

najwazniejsze funkcje i zajmaggych najwaniejsze stanowiska tj. do:

1. osb6b zajmujcych kierownicze stanowiska iwowe, w rozumieniu przepisow

0 wynagrodzeniu 0sOb zajmgych kierownicze stanowiska ftwowe,
2. sedzidw Trybunatu Konstytucyjnego,

3. pracownikbébw urzdéw pastwowych, w tym czionkéw korpusu shy cywilnej,
zajmupcych stanowiska kierownicze:
a) dyrektora generalnego, dyrektora departamentu @&én réwnorzdnej) i jego
zastpcy oraz naczelnika wydziatu (jednostki rowngiaej) - w urzdach naczelnych
i centralnych organow patwowych,
b) dyrektora generalnego wadu wojewddzkiego, dyrektora wydziatu (jednostki

rownorzdnej) i jego zaspcy oraz gtownego ksgowego, kierownika urzedu



rejonowego i jego zastepcy oraz gtownego ksgowego - w urgdach terenowych
organdw radowej administracji ogoélnej,
c) kierownika urzdu i jego zasfpcy - w urzdach terenowych organow adowej
administracji specjalnej;
4. pracownikéw urgdow pastwowych, w tym cztonkow korpusu shy cywilnej,
zajmupcych stanowiska rownogdne pod wzgldem ptacowym ze stanowiskami

wymienionymi w pkt 3

ol

. innych niz wymienieni w pkt 3 i 4 czlonkédw korpusu ghy cywilnej zatrudnionych

w urzedzie obstugujcym ministra wiaciwego do spraw finanséw publicznych;

[o2]

. dyrektora generalnego Najwgzej lzby Kontroli oraz pracownikow Najwisgzej Izby
Kontroli nadzoruycych lub wykonujcych czynnéci kontrolne;

\‘

. Prezesa i wiceprezeséw oraz starszych radcow bvadRrokuratorii Generalnej Skarbu

Pastwa;

[oe]

. Przewodnicacego i Zasfpcodw Przewodnicego Komisji Nadzoru Finansowego;

©

pracownikdw regionalnych izb obrachunkowych zapgoygh stanowiska: prezesa,

cztonka kolegium, naczelnika wydziatu oraz inspekido spraw kontroli;

10. pracownikow samordowych kolegiow odwotawczych zajmagych stanowiska:
przewodniczcego, jego zasgpcy oraz etatowego cztonka kolegium;

11.wojtéw (burmistrzow, prezydentéw miast), zgmtdw wojtéw (burmistrzow, prezydentéw
miast), skarbnikébw gmin, sekretarzy gmin, kierowivik jednostek organizacyjnych
gminy, os6b zawgzapcych i cztonkdw organdéw zagdzapcych gminnymi osobami
prawnymi oraz innych o0sOb wydaych decyzje administracyjne w imieniu wojta
(burmistrza, prezydenta miasta);

12.cztonkoéw zarzdéw powiatdw, skarbnikdw powiatow, sekretarzy padwa kierownikow
jednostek organizacyjnych powiatu, o0sOb zdrapcych i czionkdéw organow
zarzdzapcych powiatowymi osobami prawnymi oraz innych os@jmajcych decyzje
administracyjne w imieniu starosty;

13.czlonkow zaradéw wojewoddztw, skarbnikbw wojewodztw, sekretarzypjewodztw,
kierownikbw wojewodzkich samogdowych jednostek organizacyjnych, o0so6b
zarzadzapcych i cztonkow organdéw zagdzapcych wojewodzkimi osobami prawnymi
oraz innych o0s6b wydajych decyzje administracyjne w imieniu marszatka
wojewodztwa;

14. pracownikow bankow pestwowych zajmujcych stanowiska: prezesa, wiceprezesa,

cztonka zarzdu oraz skarbnika;



15. pracownikOw przedsbiorstw pastwowych zajmujcych stanowiska: dyrektora
przedsgbiorstwa, jego zaspcy oraz giébwnego ksjowego;

16. pracownikow jednoosobowych spotek Skarbuwnd®aa oraz spétek, w ktoérych udziat
Skarbu PAstwa przekracza 50 % kapitatlu zaktadowego Ilub 50Ili€sby akcji,
zajmupcych stanowiska: prezesa, wiceprezesa i cztonkadcay

17. pracownikbw agencji pstwowych zajmujcych stanowiska: prezesa, wiceprezesa,
dyrektora zespotu, dyrektora oddzialu terenowegego zasfpcy - lub stanowiska
réwnorzdne;

18. innych osob petacych funkcje publiczne, jeli ustawa szczegolna tak stanowi.

Ratio legis regulacji prawnych wynikajych z przepiséw ustawy antykorupcyjnej zostato
ocenione ju w pocatkach obowizywania tego aktu prawnego. W wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 1999 r. (K 30/@8,K 1999/5/101) zostato bowiem
stwierdzoneze ,Zakazy dotyczce hczenia stanowisk i funkcjiasdzié oczywiste, stanowi
pewien standard prayy w pastwach demokratycznych. (...) W przypadku ustawy
0 ograniczeniu prowadzenia dziatadop gospodarcze] przez osoby petre funkcje
publiczne ju sam tytut aktu prawnego wskazuje, chodzi o ograniczenie jednej z waloio
konstytucyjnie gwarantowanych, a zatem o swadldyyskryminacg” okreslonej grupy. Tytut
okresla jednoczénie w sposOb generalny kikaspodmiotow, do ktdérych ustawa jest
adresowana. Nie chodzi zatem o ograniczenie pradywitualnie oznaczonych oséb
fizycznych czy prawnych, lecz o rozwanie dotycace pewnej klasy, odpowiadag]
ogolnemu kryterium sprawowania funkcji publiczng. punktu widzenia konstrukciji
ograniczenia nie m® by zatem mowy 0 naruszeniu konstytucyjnej zasady odwin
Pozostaje kwestia oceny, czy kryterium wyrnia klasy podmiotéw obych ustaw
zostalo dobrane prawidiowo, bez naruszenia innyekad przyjtych w konstytucji.
Z przyczyn wskazanych na wpie rozwaan wybor adresata nie me by dzis
kwestionowany. W tym wzgtizie take orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego jest
stabilne i nie pozostawia atpliwosci co do tego,ze osoby petaice wysokie funkcje
publiczne musgliczy¢ sie z pewnymi ograniczeniami aktywéw gospodarczej.” Odnotowa
nalezy, ze podobnej oceny norm antykorupcyjnych Trybunat &tgtucyjny dokonywat ja
pod razdami poprzednio obowzujacej ustawy antykorupcyjnej tj. ustawy z dnia
5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dm@dei gospodarcze] przez osoby
petnigce funkcje publiczne (Dz. U. Nr 52, poz. 274 ze)zrzykladowo w uchwale z dnia
13 kwietnia 1994 r. (W 2/94, OTK 1994/1/21) TrybuKanstytucyjny stwierdzit, ze celem

omawianych przepiséw ,jest wyeliminowanie sytuaajwikian mogicych nie tylko stawia



pod znakiem zapytania osohigbezstronngt czy uczciwgé osob publicznych, ale ta&
podwaa¢ autorytet konstytucyjnych organéwmava i ostabia zaufanie wyborcéw i opinii
publicznej do ich prawidtowego funkcjonowania.(Nglezy dod&, iz podobne uregulowania
spotykamy obecnie w niemal wszystkichnpwvach demokratycznegéwiata. W Polsce
siegaja one swaqj tradycp zwlaszcza do art. 22 Konstytucji Marcowej z 1921 dokonanej

w jego wykonaniu nowelizacji przepisow o spoitkadttygnych z 1926 r. (...) Ratio legis
zakazu ustanowionego w art. 4 (ustawy antykorumgyprzyp. A. W.) jest przeciwdziatanie
sytuacjom i uwiklaniom, ktore magstwarzé pokug naduywania zajmowanego stanowiska
publicznego. Chodzi tu zwilaszcza o sytgadgw. konfliktu intereséw, poddawane
restryktywnej regulacji w wielu pastwach zachodnich, zwtaszcza w Stanach
Zjednoczonych.” Podobne stanowisko Trybunat Konstyiny zapt w uchwale z dnia
11 stycznia 1995 r. (W 17/94, OTK 1995/1/18) wskazuze ,Wyrdznienie "0soOb
zajmupcych kierownicze stanowiska ifmtwowe" daje wyraz specyfice ich charakteru
i pozycji. (...) Zwiazek stanowiska z wiadzrodzi tez szczegdllne wyczulenie opinii
publicznej na sposéb pepbwania 0osob zajmagych kierownicze stanowiska fstwowe.
Nie pozostaje to bez zwaku z wikszymi maliwosciami tych oséb do zyskiwaniamdego
rodzaju przywilejow. (...) Wynika te z tego szczegolna faté®d pojawiania si konfliktu
intereséw, gdy poszczegollne funkcje petnione prizezsam osolr popadaj ze soh

w kolizj¢”. Podobne stanowisko zostato zaprezentowane w aleh#du Najwyszego z dnia
18 padziernika 2001 r. (I KZP 9/01, Wokanda 2002/3/8)zig@ stwierdzonoze ,Ustawa

0 ograniczeniu prowadzenia dziatadnogospodarczej (...) z 1997 r. (podobnie jak ustaw
o tym samym tytule z dnia 5 czerwca 1992 r. - DzNU56, poz. 274 ze zm.) stanowi istotne
ogniwo systemu prawnego ukierunkowane na ograniezefawiska korupcji w sferze
publicznej. Wprowadza¢ zakaz 4czenia okréonych funkcji publicznych z dziataldoia
gospodarcz (art. 4 i 7), ustawodawca zmierza do usaoia jednego zezrodet korupcji

i nadwy¢, ascislej, do zapobigenia powstaniu uktadéw, w ktérych bezintereso$énasob
petniacych funkcje publiczne mogtaby zo&tanaraona przez zaangawanie st

w dziataln@¢ gospodarcz wiasmy lub innych podmiotow, zwlaszcza spotek prawa
handlowego, i przez uwiktaniegsiv niepa@zadane zalenosci. Temu celowi sti#a ustawowe
zakazy prowadzenia rownolegle, podzmgmi postaciami, dzialaléoi gospodarczej,
adresowane do okilenych kategorii oséb uczestnigych w sprawowaniu wladztwa
publicznego, ale rowniew zaradzaniu podmiotami gospodasioymi mieniem pastwowym
(art. 2). Nastpstwem naruszenia tych zakazow, w zat8ci od charakteru funkcji publicznej

petnionej przez os@mobicta ustava, jest odwotanie ze stanowiska (dotyczy t@aaly innymi



dyrektora przedsbiorstwa pastwowego), rozwizanie stosunku pracy z winy pracownika,
badz poniesienie odpowiedzialda dyscyplinarnej (art. 5). Regulacje zawarte wausé

0 ograniczeniu prowadzenia dziatadobgospodarczej (...) i normy prawnokarne w ar8 22
1-6 k.k., odniesione do o0s6b peleych funkcje publiczne wskazane w powotanej ustawie
stuza w istocie temu samemu celowi. ZakazzZenia dziatalngci gospodarczej z funkcjami
publicznymi petnionymi w organach wiadzy adminisjrgpanstwowej oraz w podmiotach
gospodarczych powotanych przez organyigpaowe hdz samoradowe, ukierunkowany

przeciw powstawaniu uktadow korupcjogennych, sgetok prewencyjm”.

Jeili chodzi o zakres podmiotowy aktualnie obemijacej ustawy antykorupcyjnej,
stwierdzt nalery, iz istotne watpliwosci wzbudza art. 2 pkt 11 tego aktu prawnego.
Z przepisu tego wynikaze ,Ustawa okréa takze ograniczenia w prowadzeniu dziatadoio
gospodarczej przez inne osoby psgtei funkcje publiczne, jeli ustawa tak stanowi”.
Przyczyrn tych watpliwosci jest stanowisko Naczelnegadsl Administracyjnego wytane
w uchwale dnia 2 kwietnia 2007 r. (Il OPS 1/07, GBv3007/3/54). Zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego ,Z pkt 11 art. 2 tej ustawymika, ze ograniczenia w prowadzeniu
tej dziatalndci obejmuj réwniez inne osoby i wymienione w pkt 1-10, pekpie funkcje
publiczne, jeeli ustawa szczegodlna tak stanowi. Tymi innymi @b petnacymi funkcje
publiczne g radni gmin, powiatow, wojewodztw i te osoby ®bjcte ograniczeniami
w prowadzeniu dziatalrsoi gospodarczej, ale tylko w zakresie wyni@m z ustaw
szczegollnych, tj. z ustawy o samgizie gminnym, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzdzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 15%2zm.) oraz ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. Q%@ zm.).”
Wyktadnia art. 2 pkt 11 ustawy antykorupcyjnej do&pna przez Naczelny a8
Administracyjny jest kidna. Przepis ten nalg bowiem interpretowg w ten sposobze
adresatem ustawy antykorupcyjnej staje @ddmiot inny nt wprost okrélony w art. 1 lub
art. 2 pkt 1- 10 tej ustawy, wydznie w sytuacji, gdy inna ustawa szczegodlna odsyta
bezpdrednio do ustawy antykorupcyjnej. Przyktad takiemtestania zawiera art. 13 ust. 5
ustawy z dnia 14 marca 1985 r. miBtavowe]j Inspekcji Sanitarnej (tekst jedn. Dz. UO@Nr
122, poz. 851 ze zm.). Zgodnie z tym przepisem ,pagstwowych inspektorow sanitarnych
oraz ich zaspcow stosuje siprzepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ageamiu
prowadzenia dzialali$ei gospodarczej przez osoby pebe funkcje publiczne (...),
odnoszce s¢ do 0sob, o ktérych mowa w art. 2 pkt 11 tej ustamvgastrzeeniem ust. 4 i 5”.
Podobne stanowiskogtiace krytyczrm ocery prezentowanego orzeczenia NaczelnegduS



Administracyjnego, wyrazili rownieinni przedstawiciele doktryny. Zdaniem A. Rzetegkt

Gil ,art. 2 pkt 11 ustawy antykorupcyjnej obejmgeym zakresem nie te grupy podmiotow,
dla ktérych ograniczenia wynikaze szczeg6lnych ustaw (a tak jest dmta w przypadku
radnych gminnych, powiatowych i wojewddzkich) - 2epodmioty, co do ktérych ustawa
szczegoOlna wprost stanowk stosuje sido nich przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatadopb gospodarcze] przez osoby pete funkcje
publiczne” (Glosa do uchwaty NSA z dnia 2 kwiet8207 r., Il OPS 1/2007, Lex/el 2009) .

I. Zakres przedmiotowy ograniczaé antykorupcyjnych

Ustrojowe ustawy samam@owe wprowadzaj ograniczenia w zakresie swobody
zatrudnienia radnych. Generalnie, wskazane aktywmgazakazuw radnym podejmowania
zatrudnienia na jakiejkolwiek podstawie prawnej fgrowno w ramach stosunku pracy jak
i uméw cywilnoprawnych) w ukdlach stanowicych aparat pomocniczy organdéw jednostek
samoradu terytorialnego oraz na stanowiskach kierownikdéw ich zastpcow
w samorzazdowych jednostkach organizacyjnych tych jednostak@zdu terytorialnego,
w ktorych radni wykonuy mandat. Zgodnie bowiem z art. 24a ust. 1 ustawgrooradzie
gminnym ,Z radnym nie mae by¢ nawkhzywany stosunek pracy w wdzie gminy, w ktorej
radny uzyskat mandat.” Ustawa o samodze gminnym w ust. 2 powotanego przepisu
stanowi natomiastze ,Radny nie mge peiné funkcji kierownika gminnej jednostki
organizacyjnej oraz jego zapty”. Analogiczn, reglamentagj w swobodzie zatrudnienia
radnego wprowadza ustawa o samdeze powiatowym stanowt w art. 23 ust. 1ze
»Z radnym nie mae by nawihzany stosunek pracy w starostwie powiatowym powiatu
w ktérym radny uzyskat mandat”. W ust. 2 tego pigeostato natomiast stwierdzorie,
.,Radny nie mae peint funkcji kierownika powiatowej jednostki organizgmgj oraz jego
zastpcy”. Tozsama regulacja prawna zostala zawarta w ustawie amorzdzie
wojewddztwa, ktora w art. 25 wust. 1 i ust. 2 st@inm.in., ze z radnym nie m@ by
nawiazany stosunek pracy w wdzie marszatkowskim w tym wojewddztwie, w ktorym
radny uzyskat mandat oraze radny nie mize peilné funkcji kierownika wojewddzkiej
jednostki organizacyjnej oraz jego zgmty. Konsekwengj prawra naruszenia powotanych
powyzej zakazOow jest wydaiecie mandatu radnego w trybie art. 190 ust. 1 pkugawy
zdnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rading rad powiatéw i sejmikéw
wojewodztw (tekst jedn. Dz. U. 2010 Nr 176, poz9Q)Ltj. wskutek naruszenia ustawowego
zakazu 4czenia mandatu radnego z wykonywaniem ¢lkres/ch w odebnych przepisach

funkcji lub dziatalndci.



Powotane powiej normy prawne nie zakaauj powierzania radnym pracy
w samorzadowych jednostkach organizacyjnych jednostek samdorzerytorialnego innych
niz te, w ktorych radni wykonaj mandat radnego. Ponadto ustawy saguowe nie
zabraniaj zatrudniania radnych w jednostkach organizacyjnych jednostek samaydu
terytorialnego, w ktorych wykonagjoni mandat, o ile zatrudnienie odbywa sa stanowisku
innym niz kierownik dz zasgpca kierownika jednostki organizacyjnej. Prezentosva
stanowisko nie budzi atpliwosci i znajduje potwierdzenie w orzecznictwiadewym.
W wyroku z dnia 10 lipca 2008 r. WojewodzkidSAdministracyjny w Olsztynie (Il SA/Bk
405/08) stwierdzitze ,Kierownik gminnej jednostki organizacyjnej inngiz urzad gminy
moze powierzy¢ radnemu gminy wykonywanie pracy w tej jednostcgaaizacyjnej na
podstawie umowy cywilnoprawnej”. Natomiast w wyrokudnia 4 maja 1999 r. Naczelny
Sad Administracyjny we Wroctawiu (Il SA/Wr 1185/98r&vo Pracy 2000/3/42) uznade
.Nawiazanie przez radnego stosunku pracy z macierzystyzadem gminy powoduje
wygasniecie mandatu nawet wowczas, gdy stosunek pracytatstavtocznie rozwjzany”.
Nawiazanie przez radnego powiatu stosunku pracy na wiako zasg¢pcy kierownika
powiatowej jednostki organizacyjnej, jakim jest ot@ony (lub przejty od pastwa) przez
powiat publiczny zaklad opieki zdrowotnej, zostadcenione przez Wojewodzkia®
Administracyjny we Wroctawiu jako wywotage ,ex lege skutek prawny réwnoznaczny ze
zrzeczeniem si mandatu” (wyrok z dnia 18 listopada 2005 r., IA/8/r 221/05, OwSS
2006/1/13). Zdaniem tegoa®u ,P&niejsze zaprzestanie petnienia funkcji kierownika

powiatowej jednostki organizacyjnej czy fego zas{pcy nie znosi wspomnianego skutku”.

Zakaz powierzania radnemu funkcji kierownika jedkb®rganizacyjnej (bdz jego
zastpcy) jednostki samoszlu terytorialnego tej, w ktorej radny wykonuje mahtake na
podstawie umowy cywilnoprawnej znalazt potwierdeewi wyroku z dnia 7 kwietnia 2000 r.
Naczelnego &lu Administracyjnego w Warszawie (Il SA 2253/99awo Pracy 2000/9/42).
Zdaniem tego &lu ,Zakaz 4czenia funkcji radnego powiatu z zatrudnieniem taa®@wvisku
kierownika powiatowe] jednostki organizacyjnej abeje réwnie zatrudnienie na innegj
podstawie ni stosunek pracy (np. na podstawie kontraktu maesrsiliego).(...) Przycie
innej interpretacji, a mianowicieze obowazek wynikajcy z art. 24 ust. 1 i 4 ustawy
0 samorzdzie powiatowym dotyczy tylko pracownikéw, nieszemenederdw, godzitoby
w konstytucyja zasad réwncaici wobec prawa i roOwnego traktowania przez wiadze
publiczne (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP)".



Ustrojowe ustawy samagdowe (art. 24b ustawy o samadzie gminnym, art. 24 ustawy
0 samorzdzie powiatowym, art. 26 ustawy o samgizie wojewodztwa) przewidzialy tak
sytuacg, w ktorej zatrudnienie w samadowe]j jednostce organizacyjnej na stanowisku
kierownika ladz jego zasipcy, wzgkdnie w urzdzie gminy i odpowiednio starostwie
powiatowym kdz urzedzie marszatkowskim ma charakter uprzedni wobectufalabycia
mandatu radnego w tej jednostce sanmuzterytorialnego, w ktérej okoliczédta wywotuje
opisany powyej konflikt stanowisk. W takich przypadkach ustasamoradowe nakazuj
pracownikowi samorgdowemu, wybranemu na radnego vapst z wnioskiem o udzielenie
mu urlopu bezptatnego w terminie 7 dni od dnia egémia wynikbw wyborow przez
wiasciwy organ wyborczy (ustawa o samagazie powiatowym oraz ustawa o0 samylze
wojewddztwa stusznie wprowadza tu dodatkovalternatyve — ,przed zigeniem
Slubowania”). Niewysipienie w ustawowo zaké®nym terminie z wnioskiem o urlop
bezptatny pozostaje olpe dla stosunku pracy osoby wybranej na radnedoajee jest
rbwnoznaczne ze zrzeczenieme si mandatu. W orzecznictwie Naczelnegmd®
Administracyjnego trafnie oceniono potrzeistnienia omawianego zakazactnia mandatu
radnego z zatrudnieniem w gdzie tej samej jednostki samadu terytorialnego, w ktorej
wykonywany jest mandat. W wyroku z dnia 13zgwernika 2005 r. Naczelny a8
Administracyjny w Warszawie (Il OSK 61/05, Lex nOE35) analizujc przedmiotow
kweste w oparciu 0 przepisy ustawy o samgzie gminnym stwierdzitze ,Ratio legis
art. 24b ustawy o samaidzie terytorialnym jest oczywiste i zmierza do umékia sytuacji,
w ktorej ta sama osoba bytaby cztonkiem organucstétego gminy (rady) i jednocgeie
wykonywataby czynngei (petnitaby funkcje) nalece do sfery wykonawczej gminy.
Kolizyjnos¢ tych dwéch sfer jest oczywista, powotany przepak (i inne tzw. przepisy
antykorupcyjne dotyege radnych, np. art. 24a, 24e, 24f ustawy o0 sagdarg gminnym) ma
uniemaliwi¢ lub w znacznym stopniu zapobiec powstaniu paai mogicych wzbudzéa
bardziej lub mniej uzasadnione z obiektywnego punkidzenia podejrzenia o charakterze
korupcyjnym. Zakaz petnienia przez radnych ustawokiasionych funkcji i stanowisk jest
uzasadniony nie tylko wzgllami etycznymi, jest on réwniesrodkiem gwarantacym

utrzymywanie przez osoby wykomge mandat radnego zaufania wyborcow”.

W tym miejscu odnotowa nalezy, iz uchybienie siedmiodniowemu terminowi do
wystapienia z wnioskiem o urlop bezptatny, o ktorym mowaart. 24b ustawy o samadzie
gminnym, art. 24 ustawy o0 samaedzie powiatowym i art. 26 ustawy o samgmzie

wojewOdztwa zostalo przeanalizowane na gruncie carietwa gdowego w kontedcie



art. 190 ust. 5 Ordynacji wyborczej do rad gmird @owiatow i sejmikow wojewodztw.
Przepis ten stanowte ,Jezeli radny przed dniem wyboru wykonywat funkdub prowadzit
dziatalnag¢, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 2a, obawany jest do zrzeczeniagsiunkcji lub
zaprzestania prowadzenia dziatdiciow ciagu 3 miesicy od dnia ztaenia slubowania”.
Naczelny §d Administracyjny w wyroku z dnia 27 listopada 20081l OSK 1354/08, Lex
nr 530028) oceniag relacg jaka zachodzi poradzy art. 24b ustawy o samadzie gminnym
oraz art. 190 ust. 5 Ordynacji wyborczej do radrgmad powiatow i sejmikdéw wojewodztw
stwierdzit, ze ,Art. 24b ust. 1 ustawy o samadzie gminnym w zakresie, w jakim okle
termin na wysipienie radnego o udzielenie urlopu i nakazuje ptaeay udzielenie takiego
urlopu, nie stanowi lex specialis wobec art. 190 BOrdynacji wyborczej do rad gmin, rad
powiatow i sejmikdw wojewddzkich, poniewaoba te przepisy regulujdwie odmienne
kwestie”. Zdaniem Naczelnegad Administracyjnego ,Na osobie, ktora wykonywatag@

w ramach stosunku pracy w gdzie gminy, i ktora uzyskata mandat radnego spoegyw
dwojakiego rodzaju obowzki. Pierwszy polega na zteniu wniosku o urlop bezptatny,
a jego niedopetnienie w terminie 7 dni od dnia egémia wyniku wyboréw skutkuje sankcj
o ktérej mowa w art. 24b ust. 5 ustawy o samdzEe gminnym w zwjzku z art. 190 ust. 2
Ordynacji wyborczej. Drugi z obowakéw wyptywa z art. 190 ust. 5 Ordynacji wyborczej
I polega na zrzeczeniugsfunkcji lub zaprzestaniu prowadzenia dziatdkion ciagu trzech
mieskcy od dnia ztaeniaslubowania. Z kolei niedopetnienie tego obaerku zagraone jest
sankcy okreslong w art. 190 ust. 6 Ordynacji wyborczej. (...) Przgpsst. 24b ust. 1 zd. 2
i ust. 2 ustawy o samamdzie gminnym okrdaja sposob, w jaki ma nagli¢ zaprzestanie
wykonywania pracy w ramach stosunku pracy (urloppksny). Natomiast w art. 190 ust. 5
Ordynacji wyborczej okridono termin zaprzestania tej dziatadno Jest on zdecydowanie
diuzszy od terminu wskazanego w art. 24b ust 1.zd.tawyso samorgdzie gminnym,
poniewa ma zapewrdi ciagtos¢ funkcjonowania organu lub wadu. MOwiac innymi stowy,
radny mae swiadczy prag (cha: nieodptatnie), jeszcze przez 3 miesi od dnia zigenia
slubowania, aby - jak to np. mialo miejsce w rozpmaanej sprawie - unitiwi ¢ przegcie

wykonywanych przez niego zadprzez nowo wybrany zaqd”.

Nadmiené mazna,ze przedmiotowa problematyka byta taekprzedmiotem rozstrzyggi
nadzorczych organdéw sprawaych nadzor nad dziataléwa samoradu terytorialnego.
Przyktadowo Wojewoda Wielkopolski w rozstrzygeiu z dnia 2 kwietnia 2007 r. (NK.KA.I-
5.0911-79/07, OwSS 2008/1/15) stwierdzé,,Osoba, ktéra przed dniem wyboru na radnego
petnita funkcg wicedyrektora zespotu szkét, bytla obemana przed przygpieniem do



wykonywania mandatu radnego zy6 wniosek o urlop bezptatny w terminie 7 dni do dnia
ogtoszenia wynikéw wyborow przez wtawy organ wyborczy. Niezlenie przez radnego

tego wniosku jest rbwnoznaczne ze zrzeczeniemandatu”.

Przepisy wszystkich trzech ustrojowych ustaw saguwwych stanovd, ze po
wygasnieciu mandatu pracodawca przywraca radnego do preeytym samym lub
rownorzdnym stanowisku pracy z wynagrodzeniem odpowigyanp wynagrodzeniu, jakie
radny otrzymywatby, gdyby nie przystugay urlop bezptatny. Radny zgtasza gotéwo
przystpienia do pracy w terminie 7 dni od dnia wygiacia mandatu. Regulacja ta stusznie
zostata oceniona w orzecznictwiadewym jako ,niepetna i utomna’. Zdaniemadu
Najwyzszego (wyrok z dnia 11 grudnia 2007 r., | PK 160/0BNP 2009/3-4/34) ,zawarte
w art. 24c ustawy 0 samadzie unormowanieze po wygani¢ciu mandatu pracodawca
przywraca radnego do pracy na tym samym lub réwaoigm stanowisku pracy
z wynagrodzeniem odpowiadaym wynagrodzeniu, jakie radny otrzymywaitby, gdyig
przystuguacy mu urlop bezptatny, a radny ma obgxék zgtoszenia gotowoi przystpienia
do pracy w terminie 7 dni od dnia wygsgcia mandatu, jest niepetne i utomne, poniewa
w szczegOInéci wcale nie ustanawia sankcji w postaci wrgecia stosunku pracy za
niezgtoszenie gotowoi przystpienia do pracy. Taka sankcja musiataby dmweyrazna
podstawg prawrs, tj. powinna wyniké wprost z tego przepisu szczegolnego, zmaszy ze -
zgodnie z art. 63 k.p. - umowa o pgagygasa w przypadkach oktenych w Kodeksie oraz
w przepisach szczeg6lnych. Oznaczaz®,sankcja w postaci wygjaiecia umowy 0 prag
powinna by wyraznie okrglona w przepisach Kodeksu pracy lub jednoznaczryeike¢
Z przepisow szczegolnych. Inaczej rzecz upousankcji wyganiecia stosunku pracy nie
mozna w zadnym razie domyaé¢ sie lub wywodzé w drodze wyktadni per analogiam,
np. z art. 74 k.p., ktdry oczywdie nie ma zastosowania do radnego, ktory tej flinkc
publicznej nie sprawuje przec¢igv ramach stosunku pracy z wyboru. Wszystko to piaedo
do wyraenia konkluzji,ze niezgtoszenie przez radnego korzystgio z urlopu bezptatnego
u gminnego pracodawcy wniosku o udzielenie kolepneglopu bezptatnego na okres
nastpnej kadencji radnego jest rbwnoznaczne ze zrzémrese mandatu radnego (art. 24b
pkt 5 ustawy o samagdzie gminnym), ale nie prowadzi do wygé&cia stosunku pracy
z gminnym pracodaveg bo zaden przepis szczegoélny (w tym art. 24c ustawynoosadzie
gminnym) nie przewiduje takiego skutku prawnegoazie nieztaenia wniosku o udzielenie
kolejnego urlopu bezptatnego na okres ¢@astj kadencji radnego. Skutek taki niezadye

wywiedziony w drodze zastosowania art. 74 k.p. (pealogiam), poniewawyganigcie



stosunku pracy musi migednoznaczne i wytae oparcie w przepisach Kodeksu pracy albo
wprost wynik@& z niebudzacego watpliwosci brzmienia przepisu szczegolnego, a takiego
unormowania brak w przepisach ustawy o sagumiz gminnym”. Rozwzania Sdu
Najwyzszego zachowaj petn aktualnd¢ takze na gruncie ustawy o0 samauzie
powiatowym (art. 25) oraz ustawy o sanmulzie wojewddztwa (art. 26 ust. 7). W tym
kontekscie warto odnotow@a réwniez, ze ustawy samoszlowe postuguj sic wadliwym
sformutowaniem o ,przywréceniu radnego do pracyd. plerwsze bowiem, w przepisach
tych jest mowa nie o radnych (skoro opisope sytuag po wygdnieciu mandatu) leczo
byly radnych wzgidnie pracownikach, po drugie&zarzywrécenie do pracy ma zastosowanie
w odniesieniu do zak@zonych stosunkdw pracy, a nie tra@jch (zob. przyktadowo art. 45
81 Kp). Pracodawca samadowy powinien zatem bylego radnego dépé do

wykonywania pracy, a nie przywrd@ci

Przepisy ustrojowych ustaw samgdawych zakazuaj powierzania radnym jednostek
samoradu terytorialnego, w ktérych uzyskali oni mandatkegywania pracy na podstawie
umow cywilnoprawnych. Zgodnie z art. 24d ustawyameradzie gminnym ,Wojt nie mze
powierzy¢ radnemu gminy, w ktérej radny uzyskat mandat, wykeania pracy na podstawie
umowy cywilnoprawnej’. Podolinregulacg zawiera art. 23 ust. 5 ustawy o samdeie
powiatowym, ktory stanowize ,Zarzd powiatu lub starosta nie m® powierzy¢ radnemu
powiatu, w ktérym radny uzyskal mandat, wykonywarmieacy na podstawie umowy
cywilnoprawnej”. W sposéb fsamy ksztattuje przedmiotavkwestt art. 25 ust. 4 ustawy
0 samorzdzie wojewddztwa, z ktorego wynikae ,Zarzad wojewddztwa lub marszatek
wojewodztwa nie mee powierzy radnemu wojewoddztwa, w ktorym radny uzyskat mandat
wykonywania pracy na podstawie umowy cywilnopraiin€owotane przepisy wywotaj
liczne spory doktrynalne wskutek teg@ nie okrélaja one expressis verbis konsekwenciji
prawnych w sytuacji, gdy dochodzi do ich naruszeiNarmy te stanowii jednoczénie
przyktad regulacji prawnych, na gruncie ktérych zik#towaly s¢ dwie rozbiene linie
orzecznicze. Za reprezentanta jednego z qoiégé wyraonych w orzecznictwieaglowym
uzn& moazna Wojewddzki $d Administracyjny w Olsztynie, ktory w wyroku z @ni
15 stycznia 2008 r. (Il SA/Ol 1027/07, Lex nr 463pStwierdzit,ze ,skoro ustawodawca
w art. 24d (ustawy o samadzie gminnym — przyp. A. W.) zakaz skierowat wprdstwojta,
to skutkami naruszenia tego zakazu niezmaoobciza¢é radnego. Ewentualne konsekwencje
moze bowiem ponosi tylko adresat ustawowego zakazu’. Zdaniem tegduS,Nalezy
wykluczy¢ dopuszczaln@ stosowania w drodze analogii przepisu art. 190 lispkt 2a



ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatiowejmikdw wojewodztw do
przypadku powierzenia pracy radnemu na podstawieowyn cywilnoprawnej”.
Konsekwengj takiego stanowiska jest wykluczenie rhwosci stwierdzenia wyganigcia
mandatu radnego. Fesame stanowisko z#j Wojewodzki Sd Administracyjny

w Biatymstoku. §d ten w wyroku z dnia 10 lipca 2008 r. (Il SA/Bk5108, ONSA/WSA
2010/4/63) orzekize ,Skoro ustawodawca, sformutowany w art. 24d ugtavsamorzdzie
gminnym zakaz, skierowat wprost do woéjta, to skotkaaruszenia tego zakazu nie ana
obciaza¢ radnego. Przepis art. 24d nie precyzigelnej sankcji naktadanej na radnego ze
wzgledu na zawarcie umowy z wojtem. Ewentualne konsekjgehowiem meae ponosi
tylko adresat ustanowionego zakazu. (...) Brak zas¢m podstawy prawnej do stwierdzenia
wygasnigcia mandatu radnego”. Prezentowana linia orzecan@asuwa jednak liczne uwagi
krytyczne. W pierwszym ezizie trudno zgodzisic z poghdem adowym, w myl ktorego
okolicznag¢ braku expressis verbis oklenej sankcji w przepisach ustrojowych ustaw
samoradowych za naruszenie omawianych norm prawnych preanych wydcza
mozliwos¢ stosowania jakichkolwiek sankcji wobec tych furdagriuszy publicznych.
Sankcja ta jest bowiem wprost wosma w art. 190 ust. 1 pkt 2a ustawy Ordynacja wyier
do rad gmin, rad powiatow i sejmikOw wojewodztwesi ni wygasniccie mandatu wskutek
naruszenia ustawowego zakazgzenia mandatu radnego z wykonywaniem glkre/ch

w odrebnych przepisach dziatalf@. Odrebnym przepisem, do ktdérego odsyta powotany
art. 190 ust. 1 pkt 2a jest whie art. 24d ustawy o samadzie gminnym i jego
odpowiedniki w pozostatych ustawach samdmwych tj. art. 23 ust. 5 ustawy o samgizie
powiatowym oraz art. 25 ust. 4 ustawy o samdzie wojewddztwa. Poza tym
umiejscowienie tych ustrojowych przepisbw w grupienych norm o niewtpliwie
antykorupcyjnym charakterze w ustawach samauowwych zdaje i nie pozostawia
watpliwosci, ze intency ustawodawcy bynajmniej nie bylo stworzenie w tyngejstu norm

o charakterze lex imperfecta biorpod uwag znaczenie tycle przepisow. Przyfie, ze 1
one jedynie niczym nieusankcjonowanym zakazem atalwy pod znakiem zapytania sens
pozostatych norm antykorupcyjnych zakazych radnemu np. podejmowania pracy na
podstawie stosunku pracy w wymienionych w ustawaamoradowych urzdach, gdy
normy te mana by bardzo prosto obchodzchociaby poprzez zawieranie kontraktow
menaderskich, uméw zlece czy te innych umow o charakterze cywilnoprawnym.
Argumenty te zdaje siprezentowé druga ze wspomnianych waérngej linii orzeczniczych

prezentowana pong).



W opinii Wojewddzkiego &u Administracyjnego we Wroctawiu (wyrok z dnia
2 lipca 2009 r., Il SA/Wr 140/09, Lex nr 553403%ztuczna jest w szczegokod sama
konstrukcja zakazu "jednostronnego”, ktéry miatbgekomo wizat jedynie organ
wykonawczy gminy, ale j nie obowizywatl radnego. Takie rozumienie zapisu
normatywnego przgiego w art. 24d ustawy o samadzie gminnym (...) prowadzi do
absurdalnej, nagbujacej konsekwenciji tej administracyjnoprawnej powigtiojedynie wojt
(burmistrz, prezydent miasta) zobligowany jest daepiwdziatania sytuacjomadzenia
mandatu radnego ze$wiadczeniem pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej
z jednoczesnym dopuszczeniegtZenia przez samego radnego mandatu, ktéry uzyskat,
z wykonywaniem pracy na tej podstawie. Uwerlyliajac z kolei powszechnie przyjmowane -
w procesie dokonywania wyktadni norm prawnych -ozahie o rozgdnym ustawodawcy,
nie do przygcia jest take poghd strony skatacej, zgodnie z ktérym ztamanie analizowanego
zakazu miatoby wywotywa wytacznie cywilnoprawne skutki. Nie ulegaatpliwosci, ze
art. 24d jest przepisem bezwadhie obowazujacym. Kada zatem umowa zawarta
Z naruszeniem tego przepisu uruchamia automatycamn&cg bezwzgédnej niewanaosci,
zgodnie z brzmieniem art. 58 § 1 k.c. Zdaniegd§ konsekwencje cywilnoprawne nie mog
by¢ jednak wyhcznymi skutkami ziamania zakazu, o ktérym mowa. r8kona on
zdecydowanie administracyjny rodowéd, a jego celen) jest stworzenie mechanizmow
antykorupcyjnych, naley przede wszystkim dogai¢, na zasadzie tzw. zbiegu
kumulatywnego, konieczié stosowania sankcji administracyjnoprawnych, w tgwniez
stwierdzenie wygaiccia mandatu radnego, na podstawie art. 190 uskt 23 ordynaciji.
Godzi s w tym miejscu dodatkowo podiies, ze w myl tego ostatniego przepisu:
"Wygasnigcie mandatu nagbuje wskutek naruszenia ustawowego zakazmelnia mandatu
radnego z wykonywaniem olkstenych w odebnych przepisach funkcji lub dziataked'
(celowy akcent sktadu rozpozaeggo ponownie spragy W $wietle cytowanego przepisu
decydujce znaczenie przypisat ustawodawca ("publiczny"ozma rzec, j&li uwzgledni¢
gakz systemu, do ktdrej zalicgytrzeba oba akty prawne: ustaw samorzdzie gminnym
oraz ordynag wyborcz) wykonywania zabronionej dziatalfm, niezaleénie od tego
(a maze - mimo to), czy4e) zostata ona faktycznie path przez radnego. Z punktu widzenia
sankcji administracyjnej nie ma g znaczenia ewentualna skutecgnazy tez niewanosé
umowy cywilnoprawnej, ktora spowodowala pghé wspomnianej, a zabronionej
dziatalnagci”. Podobne stanowisko zaprezentowat Wojewodzkd Sdministracyjny we
Wroctawiu w wyrok z dnia 12 czerwca 2008 r. (Il 8% 55/08,

www.orzeczenia.nsa.gov.pl) stwierdggj ze ,ratio legis zakazu ustanowionego art. 24d



ustawy o0 samorzizie gminnym jest przeciwdziatanie sytuacjom, kidrep stwarzé pokus
nadwywania zajmowanego stanowiska publicznego. Chodwiniez 0o wyeliminowanie
sytuacji mogcych stawié pod znakiem zapytania osohistezstronn&t czy uczciwdé oséb
publicznych, podway¢ autorytet konstytucyjnych organdéw rfswa ostabi@ zaufanie
wyborcow oraz opinii publicznej do ich prawidtowe§mkcjonowania. W obowgujacym
stanie prawnym art. 24d zakazuje wojtowi, burmistriz(prezydentowi miasta) powierzenia
Swiadczenia pracy tale wtedy gdy powierzenie to odbywatobye siw wyniku
przeprowadzenia odpowiedniej procedury konkursowdg mazna réwnie zgodzé sie
z wywodami skaracej, iz zakaz ten narusza zasadéwnaici wobec prawa ufa
w Konstytucji RP. Nie ma wipliwosci, ze rbwnd¢ wobec prawa nie jest jedymwartdcia,
jaka chroni polski system prawny, w tym przypadku wpsije konflikt co najmniej dwoch
wartasci chronionych porgdkiem prawnym, z jednej strony wspomniana przezzgkago
rownas¢ wobec prawa, ktéra konkuruje z nakazem zapobiegaaidaywania mandatu
radnego do osgniccia osobistych korzgi maptkowych. Ustawodawca miat prawo uzna
ze maliwos¢ naduy¢é wystarczajco uzasadnia ograniczenie rowoio wobec prawa
wzgledem radnych wprowadzgj do ustawy samogdowej medzy innymi art. 24 d. Nadto
trudno mOwé o ograniczaniu rowrigi wobec prawa o ile radny me dokoné zawsze
wyboru rezygnujc z piastowanego mandatu. Decyduj Sk uczestnicz§ czynnie

w samorzdzie gminnym decyduje@bn jednoczénie na ograniczenia narzucone ustaw

Przepisy ustrojowych ustaw samgapwych wprowadzaj takze reglamentagj
w zakresie swobody prowadzenia dziatdbo gospodarczej radnych, zakaguj tym
funkcjonariuszom publicznym prowadzenia dziatdtnogospodarczej na wiasny rachunek
lub wspolnie z innymi osobami z wykorzystaniem nmaerkomunalnego tej jednostki
samoradu terytorialnego, w ktérej radny uzyskat mandat, takze zaradza taka
dziatalngcia lub by przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzerakie]
dziatalngci. Przedmiotowe zakazy oboyxuja jedynie w obg¢bie tej samej jednostki
samoradu terytorialnego, tj. tylko tej w ktorej wykonywwrjest mandat i ktérej mienie
podlega ewentualnemu wykorzystywaniu. Stanowiskoetaostato zaprezentowane przede
wszystkim w uchwale Trybunatu Konstytucyjnego zal@i czerwca 1993 r. (Dz. U. 1993
Nr 50, poz. 233, OTK 1993, poz. 44), w ktérej Trghtiustalagc powszechnie obowaujaca
wyktadnic niektorych pag¢ na gruncie ustawy antykorupcyjnej z dnia 5 czend882 r.
(Dz. U. Nr 56, poz. 274 ze zm.) prayjze ,uzyte w art. 3 ustawy sformutowanie "nie n@o
prowadzé dziatalngci gospodarczej na wihasny rachunek z wykorzystanigmnenia



panstwowego lub komunalnego” oznacza poset, senator i osoba wcheca w skiad
organdw gminy nie mag prowadz¢ dziatalngci gospodarczej na wiasny rachunek
z wykorzystaniem zaréwno odptatnym, jak i nieodpyat mienia pastwowego czy
komunalnego, w ktérego wiadanie wesztyby po wybonzeposta, senatora lub w skiad
organow gminy, przy czym poset i senator - bez whglna miejsce pokenia mienia,
natomiast osoba wchogta w sktad organdéw gminy - z wykorzystaniem mienia
panstwowego czy komunalnego na terenie tej gminy, ardjt sklad organéw wchodzi”.
Podobnie przyt Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 10 stycznia 2003 r. (I PK 1@/OSNP
2004/13/224), w ktorym zostato stwierdzone,,Radny powiatu mee by cztonkiem wiadz
zaradzapcych spotki utworzonej przez gmihoraz Wojewddzki 8d Administracyjny we
Wroctawiu w wyroku z dnia 9 kwietnia 2008 r. (IIIABNr 16/08, OwSS 2008/4/92).
W orzeczeniu tym podkéeno, ze ,Art. 24f ustawy o samoggdzie gminnym nie zabrania
radnym korzystania z mienia gminnego, stanowi jeelyrakaz celowego wykorzystywania

takiego mienia, do prowadzenia z jego udziatemtdiriesci gospodarczej”.

Podkrdli¢ tak’e naley, ze zakazu korzystania z mienia jednostki samuhuz
terytorialnego w dziatalri@i gospodarczej nie narusza radny, ktémyadczy ustugi na rzecz
innego podmiotu wykorzystagego mienie jednostki samadu terytorialnego, w ktérej
radny wykonuje mandat. Stanowisko takieakzhjaczelny Sd Administracyjny w Warszawie
stwierdzagc, ze ,Dyspozycja przepisu art. 24f ust. 1 ustawy o @amuzie gminnym
wyraznie wskazujeze wykorzystanie mienia komunalnego gminy, w ktdwany uzyskat
mandat, ma pozostawa zwiazku funkcjonalnym z prowadzarprzez radnego dziatalécia
gospodarcg, a zatem mienie komunalne ma sk stuwzy dziatalngci gospodarczej
prowadzonej przez radnego. Z reguty nie ma takegazku w sytuacji, gdy radny prowadzi
dziatalng¢ gospodarcz w formie swiadczenia ustug dla innego podmiotu prowgdmo
dziatalng¢ gospodarcg, ktory to podmiot wykorzystuje w swojej dziatakwd mienie
komunalne. Omawianego przepisu niezmep bowiem rozumiew ten sposobze zawarcie
umowy $wiadczenia ustug przez radnego prowgdzio dziatalngé gospodarcz na wiasny
rachunek na rzecz innej osoby prowsmy dziatalné¢ gospodarcz z wykorzystaniem
mienia komunalnego jest rébwnoznaczne z prowadzemspolnie z 4 osoly dziatalngci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnegg. \(Vyktadnia przepisu art. 24f ust. 1
ustawy o samorglzie gminnym nie mie prowadz do uznaniaze korzystanie z mienia
komunalnego - wyicznie w sensie faktycznym - powoduje koniecZnstwierdzenia

wygasnigcia mandatu. Przepis ten, wprowadegj ograniczenie w swobodzie prowadzenia



przez radnych dziataldoi gospodarczej, aby wadzy¢ mazliwos¢ powstania sytuacji
mogcych podwaa¢ autorytet organdw samadu terytorialnego poprzez postawienie pod
znakiem zapytania osobigbezstronnét czy uczciwdé oséb petnicych mandat radnego, nie

moze by interpretowany rozszerzajpo”.

Na kanwie omawianych ogranigzenvyrazonych w art. 24f ustawy o samadzie
gminnym, art. 25b ustawy o samguzie powiatowym oraz art. 27b ustawy o samdrze
wojewOdztwa pojawito s bogate orzecznictwo adowe. W wyroku z dnia
20 listopada 2007 r. Wojewddzkia® Administracyjny w Olsztynie (Il SA/Ol 813/07, Lex
nr 461381) wyrazit pogd, zgodnie z ktérym ,Dokona¢ wyktadni art. 24f ust. 1 ustawy
0 samorzdzie gminnym nie mina bowiem poprzestgedynie na ustaleniu jego literalnego
znaczenia. Dla ustalenia prawidtowego sensu tejnganaley uwzgkdnié rowniez reguty
wyktadni funkcjonalnej i celowdziowej. Zawarty w cytowanym vegj art. 24f ust. 1 zakaz
prowadzenia dzialaldoi gospodarczej przez radnego z wykorzystaniem iaigminy,

w ktorej uzyskat mandat, nake ocenid zatem przez pryzmat regut i celow, jakim maj
stuzy¢ tzw. regulacje "antykorupcyjne". Przepisy ogramjgze swobod dziatalngci
gospodarczej radnych zawarte m.in. w art. 25b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzdzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 139@8&n. zm.) oraz w art. 27b
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samdeze wojewddztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1590 z pdén. zm.). Ustawodawca wprowadzit w nich instytucj@avne majce na celu
stworzenie gwarancji prawnych prawidiowego i rzetgjo wykonywania dziata przez
jednostki samowdu terytorialnego. Wwykczap one maliwos¢ wykorzystywania mienia
komunalnego powierzonego do samodzielnego gospedaia (zarzdzania nim) przez
osoby wchodzce w skfad organdow stanaygiych i wykonawczych samadu terytorialnego
wszystkich szczebli. Regulacje te mahront interes publiczny, polegagy na zapobigeniu
angaowania s¢ radnych - jako 0s6b piastigiych stanowiska publiczne - w sytuacje rog
podda& w watpliwos¢ ich osobisi bezstronn&t czy uczciwgé, ale take podwaat autorytet
organow, w ktorych dziataji ostabi& zaufanie wyborcow do prawidtowego funkcjonowania
tych organéw. Chroni one prawidtowe funkcjonowanie samgalm terytorialnego, a tak
prawa innych cztonkédw wspdllnoty samaubwej. Wyktadnia normy prawnej zawartej
w art. 24f ust. 1 ustawy o samadzie gminnym musi bydokonana przez pryzmat opisanych
wyzej celdw, ktérym ze wzgtlu na interes publiczny przystuguje pierwsst@/o”. Podobnej
oceny celowéci omawianych przepisow dokonat NaczelnyadS Administracyjny

w Warszawie stwierdzag w wyroku z dnia 12 czerwca 2007 r. (I OSK 132/@&x



nr 341083),ze ,Zasadniczym celem rozyaan antykorupcyjnych zawartych w ustawach
samoradowych jest wyeliminowanie sytuacji, gdy radny, pmz wykorzystywanie funkcji
radnego, uzyskiwatby nieuprawnione kaiay dla siebie lub bliskich. O potencjalnie
korupcyjnym wykorzystywaniu mienia jednostki samgiawej przez radnego moa mowe
wtedy, gdy radny, uczestnigz w pracach organow wdaiwej jednostki samordu, mae

wptywac na tré¢ uchwat i decyzji podejmowanych przez te organy”.

Ratio legis przepiséw wprowadzaych w odniesieniu do radnych reglamentacj
konstytucyjnie gwarantowanych praw i swobod ocealze Europejski Trybunat Praw
Czlowieka stwierdzar w decyzji z dnia 25 pgaziernika 2005 r. (2428/05, Lex nr 157749),
ze ,Decyzja o ubieganiu gw wyborach samordlowych o stanowisko radnego ma charakter
dobrowolny. Osoby piastage takie funkcje magswobodnie decydowaczy br& czynny
udziat lokalnych procesach politycznych, czemu &i@r w niniejszej sprawie nie zaprzecza.
Bycie cztonkiem organdw samadu terytorialnego niesie ze sppewne korz§ci w sposob
naturalny zwazane z czynnym udzialem w procesach politycznyaRiet jak maliwosé
wywierania wptywu na tworzenie polityki lokalnej.idéNnniej jednak, funkcje te w sposob
nieunikniony pocigajp za soh odpowiedzialné, a nawet restrykcje zazane z ich
publicznym charakterem. Decyzja o ubieganieaiurad publiczny jest sytuagj w ktorej
osobyswiadomie lub celowo angaja sie w dziatania, ktore gslub mog by¢ zapisane lub
przekazane w sposob publiczny. W konsekwencji wrasae oczekiwania danej osoby co

do jej prywatnéci mog by¢ znacacym, cha@ niekoniecznie decydagym czynnikiem”.

Istotnego podkrdenia wymaga okoliczrié, ze przymiot zakazanej dziatalw
gospodarczej z wykorzystaniem mt&u jednostki samoedu terytorialnego, w ktorej
wykonywany jest mandat radnego posiada nie tylkatdincs¢ zdefiniowana w art. 2 ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatdltiqyospodarczej (tekst jedn. Dz. U. 2007 Nr 155,
poz.1095 ze zm.), ale tak dziatalné¢, o ktorej mowa w art. 3 tej ustawy. Zgodnie z tym
przepisem ,PrzepisOw ustawy nie stosuje dbo dziatalnéci wytworczej w rolnictwie
w zakresie upraw rolnych oraz chowu i hodowli zwagr ogrodnictwa, warzywnictwa,
lesnictwa i rybactwasrédladowego, a take wynajmowania przez rolnikbw pokoi, sprzega
positkbw domowych iswiadczenia w gospodarstwach rolnych innych ustugazanych
z pobytem turystéw”. Przedmiot dziatakwd okreslony w art. 3 nie niweczy jej
gospodarczego charakteru, a jedynie zwalnia z clzbwi stosowania wobec tego rodzaju
dziatalngci przepisow ustawy o swobodzie dziatalciogospodarczej. Stanowisko to zostato

potwierdzone w uchwale Naczelnegad8 Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2007 r.



(NOPS 1/07, OwSS 2007/3/54) petdj w odniesieniu do sytuacji prowadzenia
gospodarstwa rolnego przez radnego z wykorzystanigdziezzawionych od gminy gruntow
rolnych, kegdacych mieniem gminy, w ktorej radny uzyskat mandat.opinii Naczelnego
Sadu Administracyjnego ,Dokonane w art. 3 wgtenie jednak nie przsdza, ze
prowadzenie gospodarstwa rolnego nie jest dziadaimgospodarcg, lecz jedynie o tymze
dziatalng¢ ta nie podlega oksonej w art. 1 tej ustawy regulacji w zakresie gauevania,
wykonywania i zakaczenia dziatalngci gospodarczej. Prowadzenie gospodarstwa rolnego
nie wymaga wpisu do rejestru przedtsorcow czy do ewidencji dziataldoi gospodarczej
ani tez jej zakmczenie nie podlega wykikeniu, nie podlega réwnieinnym rygorom
wynikajacym z ustawy o swobodzie dziatafisogospodarczej (postugiwanies okreslonymi

w niej dokumentami, kontrola wykonywania dziatalcio prowadzonej na podstawie jej
przepisow itd.). Dzialaln@ wytwércza w rolnictwie natomiast ni@ sie w definicji
dziatalngci gospodarczej, okféknej w art. 2. Dzialaln& gospodarcz przepis ten
charakteryzuje jako zarobkaveraz wykonywan w sposéb zorganizowany iagty. Cechy te
ma prowadzenie gospodarstwa rolnego. Dziakdlna nie r@ni sie niczym od wykonywania
innej indywidualnej dziatalriei zawodowej, ktéra jest wygzona spod dziatania przepisow
ustawy (np. lekarza, piginiarza czy adwokata) i jest et@ inm regulacy prawra, cha co
do charakteru dziataldoi tych grup zawodowych nie maatpliwosci, ze jest to dziatalna
gospodarcza. Czynienie zatemzmity pomkdzy prowadzeniem gospodarstwa rolnego
a dziatalnécia zawodowy, skoro obie charakteryzupie tymi samymi cechami (zarobkowa,
zorganizowana i ggta) nie ma uzasadnienia z uwagi na art. 3 ustawgwobodzie
dziatalngci gospodarczej. Przewidziane w art. 3 tej ustawyagzenie zatem nie nie
prowadz¢ do wniosku, ze dziatalné¢ wytworcza w rolnictwie nie jest dziatalfwa
gospodarcg, o ktorej mowa w art. 2 tej ustawy, lecz jedynee dziatalnéé ta nie podlega
rezimom tej ustawy. Sposobgqgjia przepisow ustawy o swobodzie dziatakigospodarczej,
polegajcy na tym,ze najpierw w art. 2 okéa sk, co jest dziatalnéria gospodarc,

a nas¢pnie w art. 3 stanowi &i ze przepiséw tej ustawy nie stosuje sio dziatalnéci
wymienionej w tym artykule, wytaie wskazujeze dziatalné¢ wytworcza w rolnictwie
(prowadzenie gospodarstwa rolnego) jest dziakginogospodarcz w rozumieniu art. 2 tej
ustawy, jednake do tej dziataln&ci nie stosuje si pozostatych jej przepisow. Prowadzenie
gospodarstwa rolnego gd, charakteryzugce s¢ przymiotami wskazanymi w art. 2 ustawy
0 swobodzie dziatalrsgi gospodarczej, jest prowadzeniem dziatétngospodarczej, o ktorej
mowa w art. 24f ust. 1 ustawy o samgmlzie gminnym.” Odnotow@ jednak nalgy, ze

Naczelny §d Administracyjny oceniag w przedmiotowej uchwale ratio legis przepiséw



ograniczajcych swobod prowadzenia dziataldoi gospodarczej radnych nie wykluczyt
wszelkich sytuacji korzystania z mienia tej jedkosamoradu, w ktorej wykonywany jest
mandat. Zdaniem Naczelnegadd Administracyjnego ,Celem zakazu jest niedopusacz
wykorzystywania funkcji radnego do agania korzyci maptkowych kosztem mienia
gminnego. Korzystanie z gruntu na podstawie prawgkowania wieczystego takiemu
celowi nie zagrza, gdy prawo to daje wieczystemuzytkownikowi uprawnienie do
wytacznego korzystania z gruntu, skuteczne wobec osbécith i widciciela, & do
mozliwosci obrotu tym prawem bez zgody \ticiela. Dotychczasowe orzecznictwo
Naczelnego &lu Administracyjnego nie pozostawia atpliwosci, ze korzystanie
z nieruchoméci gminnych na podstawie prawaytkowania wieczystego, z uwagi naste
tego prawa, nie jest ofie dyspozyg art. 24f ust. 1 ustawy o samadzie gminnym.
Wykorzystywaniem mienia w rozumieniu tego przepisie jest korzystanie z mienia
gminnego w razie ustanowienia s#bnaci gruntowych, aytkowania dawnych wspadlnot
gruntowych czy te z powszechnie daginych ustug z wykorzystaniem mienia komunalnego
(np. wodocagi). Artykut 24 ust. 1 ustawy o samadzie wojewddztwa dopuszcza wprost
mozliwos¢ korzystania przez radnego z powszechnie ¢gosch ustug na warunkach
0golnych oraz innych form korzystania z nieruchéaongnajem, dzierawa lub aytkowanie)
opartych na warunkach ustalonych powszechnie dlzegta typu czynnii prawnych.
Przepis ten zabrania radnemu wojewodzkiemu wchaodzen stosunki cywilnoprawne
w sprawach majkowych z wojewddztwem lub wojewddzkimi samauipwymi jednostkami
organizacyjnymi, z wytkiem okrdglonych wyej stosunkow prawnych. Korzystanie ewi

z nieruchoméci wojewddztwa w przypadkach i na warunkach wskgehrw art. 24 ust. 1
ustawy o samorzizie wojewddztwa nie narusza zakazu, o ktorym mewvaat. 27b ust. 1 tej
ustawy. Ustawa 0 samaizie gminnym i ustawa o samadzie powiatowym, zawierag
odpowiedniki art. 27b ust. 1 (odpowiednio art. 24f. 1 i art. 25b ust. 1), nie majegulaciji
takiej jak art. 24 ust. 1. Jednaknie mae to prowadz do wnioskuze jesli chodzi o radnych
gmin, kade korzystanie z nieruchosw gminnych kdzie wyczerpywato zakaz, o ktérym
mowa w art. 24f ust. 1 ustawy o samgatzie gminnym. Majc na uwadze cel tego zakazu, nie
mozna uznd, ze korzystanie z mienia gminnego na zasadzie powsegcostpnasci ustug
na warunkach ogolnych czyztena warunkach ustalonych powszechnie dla danego typ
czynnaci prawnych mee podwaaé¢ oshgniecie tego celu, poniewawv tych przypadkach nie
zachodzi obawa wykorzystania mandatu radnego dskamya innych korzgi anieli

dostpne dla wszystkich cztonkow wspdlnoty sanaoiawe]”.



Przestank stwierdzenia wygaiccia mandatu radnego wskutek wykorzystywania
w prowadzone] dziatalfoi gospodarczej mienia tej jednostki samdrz terytorialnego,
w ktérej wykonywany jest mandat musidyjawniony fakt prowadzenia tej dziatalnéci,
niezalenie od tego, czy dziataldé ta zostata zgtoszona do odpowiedniej ewidencji czy
wlasciwego rejestru. Potwierdzeniem powgygego jest zarébwno wyrok z dnia
27 marca 2008 r. Wojewddzkiegoadsi Administracyjnego we Wroctawiu (Il SA/Wr
602/07, OwSS 2009/1/10) jak i wyrok tegad8 z dnia 9 kwietnia 2008 r. (Il SA/Wr 16/08,
OwsSS 2008/4/92). W pierwszym z powotanych orzécestato stwierdzoneg ,w swietle
brzmienia art. 25b ust. 1 ustawy o0 samdeie powiatowym nie ma znaczenia, czy
dziatalng¢ gospodarcza byta (jest) dziatabe@m formalnie zgtoszom i zarejestrowas
W zakresie zamiaru prowadzenia dziatdbiogospodarczej chodzi bowiem (...) o zamiar
rzeczywicie istniepcy, dapcy sk stwierdzé na podstawie obiektywnie wygtujacych
okolicznaici faktycznych. Sam wt brak dopetnienia powindoi wpisu do Krajowego
Rejestru $dowego - czyli sformalizowanego ujawnienia faktwowadzenia dziatalrigi
gospodarczej - nie jest elementem pgdeapcym, gdyby faktycznie dziataldé taka byta
w istocie prowadzona przez dany podmiot. Dla celwiem art. 25b ust. 1 wystarczeg
jest stwierdzenieze miato miejsce realne prowadzenie i zdeanie tak dziatalndgcia
gospodarcg, takze niezarejestrowait W drugim wyroku Wojewddzkiego d8lu
Administracyjnego we Wroctawiu prajp natomiastze ,W art. 24f ustawy o samaidzie
gminnym chodzi o ujawniony fakt rzeczywistego (resjo) prowadzenia dziatalém
gospodarczej, dagy sk stwierdzé na podstawie obiektywnie wygtujacych okoliczndci
faktycznych”. Tasame stanowisko zaprezentowat Naczelay Sdministracyjny w wyroku
z dnia 30 marca 1994 r. (SA/L 224/93, niepubl.)istdzapc, ze ,dziatalnd¢ gospodarcza
jest faktem i kategagi obiektywrn - skd bez znaczenia jeste okr&lony podmiot
gospodarczy prowadey konkretm dziatalné¢ nie ocenia jej (subiektywnie) jako
dziatalngci gospodarczej, nie nazywa jej tak dwaadcza,ze jej nie prowadzi 4z nie
zgtasza obowizku podatkowego”. & w tymze wyroku wywiodt rownie, ze "nazwanie,
btedne nazwaniedulz nie nazwanie danej czynst nie przesdza jeszcze o jej istnieniu, nie
istnieniu, cechach, charakterze i skutkach zarédtagpodmiotu jak i przedmiotu czynéw
oraz jej kontrahentéw lub innych osob wywadygch z niej okrglone skutki - faktyczne lub
prawne". Podobnie prztj Wojewodzki Sid Administracyjny orzekag w wyroku z dnia
15 stycznia 2008 r. (Il SA/Ol 965/07, Lex nr 462p4v@a podstawie art. 4 pkt 6 ustawy
antykorupcyjnej. Zdaniem tegoadu ,Oceniajc, w jakim zakresie dana osoba prowadzi

dziatalng¢ gospodarcg, traktowam jako przestanka naruszenia zakazu przewidzianego



w art. 4 pkt 6 ustawy o ograniczeniu prowadzeniatdincici, nie mana opiera si¢ jedynie
na wpisie do ewidencji dziataléa gospodarczej, lecz nalebrat pod uwag dowody, ktére

pozwoh na ustalenie rzeczywistego stanu rzeczy”.

Podkréli¢ nalery, ze bez znaczenia pozostaje okolicgngakiej wartgci byto
wykorzystywane mienie jednostki samaam terytorialnego przez radnego wykamuggo
w tej jednostce mandat. Potwierdzit to Wojewodzkid SAdministracyjny w Gdasku.
W wyroku tego Sdu z dnia 26 wrzaia 2008 r. (Il SA/Gd 293/08, Lex nr 518532) zdsta
stwierdzoneze ,Kazdy przypadek wykorzystywania mienia gminnego presnego - bez
wzgledu na warté¢ tego majtku uzasadnia zastosowanie przepisu art. 24f ustawy
o0 samorzdzie gminnym”. Ponadto zdaniem tegad8 ,Art. 24f ust. 1 i 2 ustawy
0 samorzdzie gminnym nie ogranicza zakresu jego oddziatywaio sytuacji, w ktorej

majtek gminny wykorzystywany jest przez radnego w pawan stopniu”.

W dyspozycji art. 24f ust. 1 ustawy o samgize gminnym, art. 25b ust. 1 ustawy
0 samorzdzie powiatowym oraz art. 27b ust. 1 ustawy o santlmie wojewodztwa miei
si¢ oprocz prowadzenia dziatalie gospodarczej na wtasny rachunek lub wspolnienymi
osobami take zaradzanie cudz dziatalngcia gospodarcz Oznacza toze jezeli radny petni
funkcje zaradzapce w dziatalnéci gospodarczej prowadzonej przez anosole jednake
w dziatalngci tej wykorzystywany jest matiek jednostki samogru terytorialnego, w ktorej
radny wykonuje mandat, to narusza powotane pejvyormy. Okoliczné, ze radny nie
uzyskuje korzyci z faktu zarzgdzania pozostaje bez znaczenia, podobnie zrgdepodstawa
prawna tego zaszlzania. Pogld ten znajduje potwierdzenie w orzecznictwie. Zdani
Naczelnego &lu Administracyjnego w Warszawie wypetnienie dysmjizart. 24f ust. 1
ustawy o samoezizie gminnym nie jest uzaeione od tego, czy z prowadzenia, adzania
badZz bycia przedstawicielem lub petnomocnikiem w pronemu takiej dziatalnii radny
uzyskuje dochéd, czy inne osobiste kadciy(wyrok z dnia 4 wrzénia 2008 r., 1| OSK
702/08, Lex nr 511522). Podobnie w wyroku z dnigpddziernika 2009 r. (Il SA/Wr
333/09, OwSS 2010/1/58) WojewodzkidSAdministracyjny we Wroctawiu przyl, ze Za
pozbawione znaczenia dla sprawy aglazna& argumenty skancej, ze radna nie uzyskiwata
dochodow z dziatalnwi i nie miata korzyci osobistych w zwizku z wykorzystywaniem
mienia komunalnego, a zatem nie naruszata tegozmakdie dochowuje bowiem zakazu
(okreslonego w art. 24f ustawy o samadzie gminnym) osoba, ktéra cuddziatalngcia
gospodarcg zaradza, i nie ma wymogu, aby czynnote byly odptatne. W przypadku osob

prawnych, dziatajcych przez swoje organy, za zgizanie nalgy w przekonaniu 8lu uzna



rowniez cztonkostwo w kolegialnych organach osob prawnyaoktawowo i statutowo
upowanionych do reprezentowania i dokonywania czyenhav imieniu osoby prawnej.
Sprawowanie funkcji jednego z kilku czlonkow kolelgiego organu stowarzyszenia
prowadacego dziatalné& gospodarcz z wykorzystaniem mienia komunalnego seiesie

w zakresie ustawowego zakazu zawania tak dziatalngcia przez radnego jako podmiotu
sprawugcego funka publiczra. (...) W przepisie art. 24f ust. 1 ustawy o samdreze
gminnym nie okréono, w jaki sposob radny nie e zaradza® dziatalngcia gospodarcz

z wykorzystaniem mienia komunalnego, to agleizn&, ze nie mae on zarzdza takay
dziatalngcia bez wzgtdu na sposéb, w jaki to zadzanie jest dokonywane”. Podobne
stanowisko zaj Naczelny §d Administracyjny w wyroku z dnia 9 czerwca 2009IF.OSK
341/09, Lex nr 563547). Zdaniem teged8 ,Skoro w przepisie tym (tj. art. 24f ust. 1 wgya

0 samorzdzie gminnym — przyp. A. W.) nie oldleno, w jaki sposob radny nie m®
zaradza dziatalndgcia gospodarcg z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, to @zna
nalezy nie mae on zarzdza taka dziatalngcia bez wzgédu na sposéb, w jaki to zadzanie
jest dokonywane. Zatem radny nie zaaro6wnie wchodzé w skiad kolegialnych organdéw
zarzmdzapcych oséb prawnych, ktore prowaddziatalnd¢é gospodarcz z wykorzystaniem
mienia komunalnego gminy”. Wojewddzkia® Administracyjny w Krakowie w wyroku
z dnia 30 wrzénia 2008 r. (Il SA/Kr 973/08, NZS 2009/19) orzeké ,Zakaz “"zarzdzania
taka dziatalngcia" wyrazony w art. 24f ust. 1 ustawy o samauizie gminnym nakey
interpretowé jako zakaz sprawowania zadu dziatalnécia gospodarcz w szerokim tego
stowa znaczeniu. Nie mipa zatem podzigliargumentu skascej, ze pozostaje ona poza
zakresem tego przepisu, albowiem byta tylko jedreyeztonkéw kilkuosobowego zadu,
nie ona zatem "zagdza" t, dziatalngcia, lecz organ spotki — zagd. Niewatpliwie bowiem
sprawowanie funkcji jednego z kilku cztonkéw koleligiego organu spotki prowadtzj
dziatalng¢ gospodarcz z wykorzystaniem mienia komunalnego keiesic w zakresie
ustawowego zakazu zadzania tal dziatalngcia przez radnego jako podmiot spraway
funkcje publiczry. Ustawowy zakaz akzenia prowadzonej dziatalém z wykonywamn
funkcja publiczra ma szeroki zakres i obejmuje zarowno zdranie samodzielne, jakzte
w ramach kolegialnego organu, w charakterze prad@yrjak tez w innym charakterze,

odptatnie i nieodptatnie”.

Za dzialanie stanowte naruszenie art. 24f ust. 1 ustawy o sagtlmiz gminnym uznano
takze w orzecznictwie gglowym prowadzenie przez radnego dziatl&nogospodarczej
w postaci zargdzania nieruchomgiami wspoélnot mieszkaniowych obejmaych réwnie



komunalne mienie gminy, w ktérej radny uzyskat nmandadnego (wyrok z dnia
16 wrzenia 2009 r. WojewoddzkiegoaBu Administracyjnego w Warszawie, || OSK 951/09,
Lex nr 577976).

Przy dokonywaniu oceny, czy doszio do naruszeniaavaanych przepisow
antykorupcyjnych ograniczgych swobod prowadzenia dziataldoi gospodarczej radnych
bez znaczenia pozostaje fakte radny nie uzyskiwat korzgi materialnych z faktu
wykorzystywania mienia jednostki, w ktérej wykonujeandat. Stanowisko to potwierdzit
Wojewddzki Sd Administracyjny w Biatymstoku stwierdz@ w wyroku z dnia
8 padziernika 2009 r. (Il SA/Bk 241/09. Wspdlnota 200®44),ze ,Nie ma znaczenia fakt,
ze radny nie pobiera wynagrodzenia za z@zanie klubem sportowym wykorzysiaym
mienie gminy. Nawet w takim przypadku straci on pméndat”. Podobnie przyl Naczelny
Sad Administracyjny orzekap w wyroku z dnia 8 sierpnia 2006 r. (Il OSK 753/Q&x
nr 275489),ze ,wypetnienie dyspozycji przepisu art. 24f ust.ustawy o samorzizie
gminnym, nie jest uzaimmione od tego, czy z prowadzenia, zalzania Rkdz bycia
przedstawicielem lub petnomocnikiem w prowadzennaidinaci klubu, radny uzyskuje
dochdéd, czy inne osobiste koézy Radny, zarmzapc dziatalndcia gospodarcz
stowarzyszenia, narusza zakaz zdrania tak dziatalngcia, bez wzgédu na to, czy czyni to
na wtasny rachunek, ani czy odnosi z niej osolketeysci. To, ze dochody stowarzyszenia
uzyskiwane z prowadzenia dziatasobgospodarczejasprzeznaczone na takie czy inne cele,
nie zmienia charakteru takiej dziatafe. Tozsame stanowisko zostato wyome w wyroku
Naczelnego &lu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17Zqmernika 2008 r. (Il OSK
1004/08, Lex nr 511524). W opinii tegaddl ,Nie jest uzasadniony argument ze skargi
kasacyjnejze skoro skamcy faktycznie nie uzyskiwat korzgi z dziezawionego gruntu, to
nie naruszyt on zakazu z omawianego przepisu. Skanacy prowadzi gospodarstwo rolne
i dzierzawi nieruchoméc rolng od gminy, to bez wzgtlu na to, czy faktycznie uprawia on
dzierzawiom dziatke i czy przynosi mu to rzeczywisty dochod, to prowiadn dziatalnéé¢
gospodarcz z wykorzystaniem mienia gminy”. Tak rownieorzekt Wojewoddzki &d
Administracyjny w Warszawie przyjmag w wyroku z dnia 19 lipca 2006 r. (Il SA/Wa
90/06, Lex nr 271577¥%e ,Nie mazna zgodzi sic z poghdem,ze odptatne&wiadczenie ustug
przez stowarzyszenie, w ktérym radny wchodzi w g¢kéaganu zargzapcego nie jest
dzialalnGcia zakazam w rozumieniu art. 24f ustawy o0 samguizie gminnym, poniewa
radny nie odnosi z niejzadnych osobistych korzgi. Wypetnienie dyspozycji przepisu
art. 24f ustawy, nie jest uzal@one od tego czy z prowadzenia, zazania lub bycia



przedstawicielem lub petnomocnikiem w prowadzerauidj dziatalnéci radny uzyskuje

dochdd czy inne osobiste kokzyczy te: nie”.

Za poghd utrwalony w orzecznictwieadowym mana uzné zakaz petnienia przez
radnego funkcji zardczych w banku prowadezym obstug budzetu tej jednostki samogdu
terytorialnego, w ktérej wykonywany jest mandatar&twisko takie wyrazit w wyroku z dnia
28 stycznia 2010 r. Wojewodzkia® Administracyjny w Olsztynie (I SA/Ol 1079/09,
Wspdlnota 2010/13/45). Zdaniem tegad8 ,Radny, ktéry jest dyrektorem oddziatu banku,
narusza zakaz ustanowiony w art. 24f ustawy o szgdmie gminnym, gdy uczestniczy
w czynndciach zarzdczych osoby prawnej, prowage] dziatalné¢ gospodarcz
z wykorzystaniem mienia gminy. Podobnie patyjNaczelny Sd Administracyjny
stwierdzagc w wyroku z dnia 22 stycznia 2010 r. (Il OSK 1888/ NZS 2010/2/34)ze
.Petnienie przez radnego funkcji cztonka zahz banku wykonujcego obstug finansowa
jednostki samordu terytorialnego stanowi naruszenie ustawoweg@zakistanowionego
wart. 25b ust. 1 ustawy o samguizie powiatowym, a tym samym przestanki do
zastosowania art. 190 ust. 2 w zeku z art. 190 ust. 1 pkt 2a ustawy z 16 lipca 1898
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i skefwv wojewddztw (Dz. U. z 2003 r.
Nr 159, poz. 1547 ze zm.)". Tsame stanowisko wyrazit NaczelnydS Administracyjny
w wyroku z dnia 2 kwietnia 2008 r. (Il OSK 63/08,sWbInota 2008/23/52) orzekaj ze
.Nie mozna uzna za uzasadniantezy, i radny ledacy prezesem banku sprawcggo
obstug jednostki samoemlu, w ktérej uzyskat mandat nie zadza dziatalnécia
gospodarcz "z wykorzystaniem mienia powiatu" orae ta dziatalné& nie mae by uznana
za stwarzajca potencjalne niebezpieardwo wykorzystywania mandatu radnego dla tej
dziatalngci. Petnienie przez radnego funkcji prezesa banykowujacego obstug finansove
jednostki samorgu terytorialnego spetnia przestanki, o jakich mawan. w art. 25b ust. 1
ustawy o samongizie powiatowym”. Jako prawnie niedopuszczalnetaosocenione
w wyroku z dnia 18 maja 2010 r. Wojewodzkiegad$ Administracyjnego w Olsztynie
(Il SA/Ol 171/10, Wspolnota 2010/30/26) korzystampezez radnego powiatu z mienia
powiatowego bdacego w posiadaniu szpitala powiatowego. Zdanieno t8&glu ,Radny
powiatu, kedacy dyrektorem szpitala wykorzystgiego mienie powiatu, straci swoj mandat,
gdyz narusza w ten sposob zakaz ustanowiony w art. b1 ustawy o samardzie

powiatowym”.

Istotra reglamentagj swobody petnienia funkcji, zajmowania stanowiskazor
prowadzenia dziataliei gospodarczej wprowadza art. 4 ustawy o ograniczprowadzenia



dziatalngci gospodarczej przez osoby paetreé funkcje publiczne (zwanej dalej ustaw
antykorupcyja). Zgodnie z powotan norma osoby wymienione w art. 1 i art. 2 ustawy
antykorupcyjnej, w okresie zajmowania stanowisk pddnienia funkcji, o ktérych mowa

w tych przepisach, nie mag

1) by czionkami zargdow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotekawa
handlowego;

2) by zatrudnione lub wykonywainnych zag¢ w spotkach prawa handlowego, ktére
mogtyby wywota& podejrzenie o ich stronnic&blub interesownss;

3) by cztonkami zarzdéw, rad nadzorczych Iub komisji rewizyjnych spaddii,
z wyjatkiem rad nadzorczych spétdzielni mieszkaniowych;

4) by cztonkami zargdéw fundacji prowadzcych dziatalné¢ gospodarcg,

5) posiadaw spotkach prawa handlowegoeaej niz 10% akcji lub udziaty przedstawaae
wiecej niz 10 % kapitatu zaktadowego - widej z tych spotek;

6) prowadz dziatalngci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlniengmi osobami,
a take zaradza taka dziatalngcia lub by przedstawicielem czy petnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dziataldoi; nie dotyczy to dziatalri@i wytworczej w rolnictwie

w zakresie produkcji &innej i zwierz:cej, w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego.

Analizujac przedmiotowe ograniczenia z punktu widzenia ammetwa sdowego
w pierwszym rzdzie podkréli¢ nalezy, ze pod radami poprzednio obowzujacej ustawy
antykorupcyjnej, tj. ustawy z dnia 5 czerwca 199@ ograniczeniu prowadzenia dziataloio
gospodarczej przez osoby pebe funkcje publiczne (Dz. U. Nr 56, poz. 274 ze )zm.
Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 2 czerw@3 r. (Dz. U. 1993 Nr 50, poz. 233,
OTK 1993, poz. 44) ustalit powszechnie obgmujaca wykladni niektérych pog¢ tejze
ustawy. Zgodnie z powotaruchwak:

1) wyte w art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerw@821lr. 0 ograniczeniu prowadzenia
dziatalnagci gospodarczej przez osoby pebe funkcje publiczne (Dz. U. Nr 56, poz.
274) sformutowanie "wykonywanie innych zé nalezy rozumi€ w ten sposobze
osoby zajmujce kierownicze stanowiska fEtwowe, w rozumieniu przepisow
0 wynagrodzeniu os6b zajmgych kierownicze stanowiska ifmtwowe, oraz osoby,
o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 ustawy, w okresignpavania tych stanowisk nie mag
by¢ nie tylko zatrudnione w spoétkach prawa handlowetm). wykonyw& pracy

w ramach stosunku pracy w rozumieniu art. 2 kodgkagy (umowa o0 pracpowotanie,



wybor, mianowanie), lecz réwnienie mog w tych spotkach wykonywazag¢, ktore

mogtyby wywot& podejrzenie o stronniczélub interesownsg,

2) wyte w art. 3 ustawy sformutowanie "nie pgoprowadzi dziatalngci gospodarczej na
wiasny rachunek z wykorzystaniem mieniagowego lub komunalnego" oznacze,
posetl, senator i osoba wchada w skitad organéw gminy nie mogorowadzé
dziatalnagci gospodarczej na wtasny rachunek z wykorzystardarawno odptatnym, jak
i nieodptatnym mienia pestwowego czy komunalnego, w ktérego wtadanie wdszfyo
wyborze na posta, senatora lub w sktad organéw gnmirey czym poset i senator - bez
wzgledu na miejsce pof@nia mienia, natomiast osoba wchamz w skiad organow
gminy - z wykorzystaniem mienia fistwowego czy komunalnego na terenie tej gminy,
w ktérej sktad organéw wchodzi,

3) pracownicy samosdowi wymienieni w art. 2 ust. 1 pkt 4, mini®@ wchodz w skiad
organobw gminy, mag by¢ czionkami zargdow, rad nadzorczych lub komisji
rewizyjnych spotek prawa handlowego z udzialem Bka&rastwa, innych pastwowych
0s6b prawnych, gmin lub zwikoéw midzygminnych albo podlegtych im jednostek
organizacyjnych, peli wyznaczeni zostali jako przedstawiciele gmirb lawiazkOw
miedzygminnych, wyiczenia bowiem przewidziane w art. 4 ust. 2 ustaveydotycz
0s6b wymienionych w art. 1 ust. 3 ustawy.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zostaékzé przeprowadzona analiza
poréwnawcza regulacji wynikgjej z obydwdch ustaw antykorupcyjnych tj. ustawygria
5czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dnedei gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne (Dz. U. Nr 56, poz. 274 ze)zonaz jej nasipczyni o tym samym
tytule tj. ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. (tgksin. Dz. U. 2006 Nr 216, poz. 1584 ze zm.).
W wyroku z dnia 23 czerwca 1999 r. (K 30/98, OTKO9%/101) Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze ,ustawa (z dnia 21 sierpnia 1997 r. — przyp. A.) \&asipita poprzednio
obowigzujaca regulacg, tj. ustaw z 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalngci gospodarczej przez osoby pebe funkcje publiczne (Dz. U. Nr 56, poz. 276).
W odniesieniu do os6éb pehaiych funkcje publiczne w gminach #da z wymienionych
ustaw przyjmuje odmiennmetod; regulacji. Dawna ustawa obejmowata zaréwno status
wskazanych w niej pracownikdw samgapwych, jak i radnych. Z zakresu nowej ustawy
wytaczono radnych, przenagzunormowanie ich statusu prawnego do ustawy 0 saiKe
terytorialnym (obecnie - gminnym, art. 19 ustawl)imo polaczenia w dawnej ustawie

regulacji odnoszeej st do obu grup funkcjonariuszy gminnych, ich sytuggfawna byta



zroznicowana. Cgs¢ przepisow odnosita sido "os6b wchodgych w skiad organdéw
gminy”, a zatem radnych i czlonkow zadm, niezalénie od tego, czy pozostawali oni
w stosunku pracy z gminZakazy dotyczce tej grupy ujto w dwoch przepisach:

- art. 3 zakazywal im prowadzenia dzialalcio gospodarczej na wihasny rachunek
z wykorzystaniem mienia komunalnego; osoby te naghyn tez by¢ przedstawicielem lub
zastpca W prowadzeniu takiej dziataldaoi,

- art. 4 ust. 2 zakazywat im udzialu w zgtach, radach nadzorczych i komisjach
rewizyjnych spotek z udzialem mienia Skarbu&wa lub gminy; osoby te nie mogtyzte
posiadé kontrolnych pakietow udziatéw lub akcji w takichdkach.

Odrebnie uregulowano sytuacjniektérych pracownikéw samam@owych. Ich kag
ustawodawca wskazat poprzez odestanie do ustawyaa@ywnikach samoggowych (art. 2
ust. 1 pkt 4). Tak wic ustavws antykorupcyja objeci byli: cztonkowie zarzdu (oczywicie
bedacy pracownikami), sekretarz, skarbnik oraz pracewmianowani, z reguly zajmagy
kierownicze stanowiska. Ograniczenia w prowadzesdiatalngci gospodarczej przez te
osoby wynikaty z art. 1 ustawy. Wskazani pracowrsaynorzdowi nie mogli wec:

- by¢ cztonkami zargdéw, rad nadzorczych, komisji rewizyjnych spétekavpa
handlowego, nie mogli zeby¢ przez nie zatrudniani ani wykonywav nich innych zaj¢
(art. 1 ust. 1). Na mocy art. 2 ust. 3 ustawy osteboymogty by jednak wyznaczane do wiadz
spotek jako przedstawiciele gminy.

- by¢ cztonkami wtadz fundacji prowagaych dziatalné¢ gospodarcg (art. 1 ust. 1);

- posiadéd kontrolnego pakietu udziatow lub akcji w spotkaemi podejmowé
dziatalnagci gospodarczej, j@li pozostawatoby to w sprzeczwo z obowazkami tych osob
albo mogto wywotda podejrzenia o stronniczélub interesowng (art. 1 ust. 2).

Trzeba przypomnig ze dwutorowa regulacja sytuacji prawnej cztonkowzadn gminy
(raz jako pracownikéw, raz jako oso6b wchadyzch w skiad organu) pamrneta za sob
pewry sprzeczné&, usungta ostatecznie przez Trybunat Konstytucyjny w uchwale
z 2 czerwca 1993 r. Ustada] powszechnie obowzujaca wykladnk, Trybunat stag na
stanowiskuze "pracownicy samoszlowi wymienieni w art. 2 ust. 1 pkt 4, minie wchodza
w sktad organéw gminy, magby¢ czionkami zargdéw, rad nadzorczych lub komisji
rewizyjnych spotek prawa handlowego z udziatem BkaPastwa, innych pastwowych
os6b prawnych, gminy lub zwikow midzygminnych albo podlegtych im jednostek
organizacyjnych, jeeli wyznaczeni zostali jako przedstawiciele gminb lzwiazkow
miedzygminnych, wydczenia bowiem przewidziane w art. 4 ust. 2 ustaweydotycz osob



wymienionych w art. 1 ust. 3 ustawy" (W. 17/92 t&aDz. U. z 1993 r. Nr 50, poz. 233,
OTK w 1993 r., poz. 44).

Poréwnujc przedstawione ograniczenia z regulagjprowadzon przez zaskaong
ustawe trzeba odnotowa zmiarg ujecia podmiotowego. Poza wyagdhmieniem radnych,
o ktérym byta ju mowa, ustawodawca dokonat dwoch innych zmian potbwiych. Po
pierwsze, zakresem ustawy antykorupcyjneplobjwv miejsce pracownikbw mianowanych -
osoby wydajce decyzje administracyjne w imieniu przewodadEgo organu
wykonawczego. Ta zmiana jest w petni uzasadniongytorycznie. Jakkolwiek w praktyce
do wydawania decyzji zwykle upowaeni s pracownicy mianowani (kierownicy,
dyrektorzy wydziatbw urgdu gminnego i innych jednostek organizacyjnych gmirto
jednak ustawa 0 samadzie gminnym nie ogranicza mawosci przekazywania uprawnie
decyzyjnych do tego tylko kgu podmiotow. Zgodnie z art. 39 ust. 2zeejstawy, wojt lub
burmistrz mae upowani¢ do wydawania decyzji w swoim imieniu swoich zpstw oraz
pracownikéw urzdu gminy, niezaleie od trybu nawizania stosunku pracy. sliezatem
celem ustawodawcy byto wyeliminowanie wptywu pozapnych czynnikOw na proces
podejmowania decyzji administracyjnych, to petgj obecnie kryterium wyidienia osob
objetych zakazem jest bardziej racjonalng tai, ktorym postaono s¢ w dawnej ustawie.

Po drugie, sytuacja cztonkéw zadz zostata ujednolicona; wyeliminowano istaj na
tle dawnej ustawy zidicowanie cztonkéw zaszlu na tych, ktérzy wchode w sktad organu
gminy nie pozostawali z @iw stosunku pracy (odnosityesdo nich wyhcznie art. 3 i art. 4
ust. 2) i tych kdacych pracownikami samagdowymi (odnosit s§ do nich ponadto art. 1).
(...) Gdy chodzi o zakres przedmiotowy ograniczgrowadzonych nowustave, to zostat
on wyranie rozszerzony (...). Zaostrzenia zakazéw wl dwu kierunkach: po pierwsze
ustawodawca rozggnat zakazy na nowe, dad nimi nie obgte stany faktyczne, po drugie:
ustawodawca zrezygnowat z kryteribw ocennych, kipogwalaly zrelatywizowa zakaz
odpowiednio do konkretnych okoliczém. Nowe stany faktyczne, ktére zostaly gbj
zakazami, to:

- zasiadanie we wtadzach spotdzielni, z atkiem spoétdzielni mieszkaniowych (art. 4 pkt
3),

- posiadanie ponad 10% udziatéw lub akcji w spdtkpawa handlowego (art. 4 pkt 5),

- prowadzenie dziataldoi gospodarczej wspolnie z innymi osobami, zdranie tak
dziatalngcia, bycie petnomocnikiem lub przedstawicielem w jeywadzeniu (art. 4 pkt 6),



- zatrudnienie, w okresie 1 roku od zaprzestanidnigea funkcji publicznej,
u przedsgibiorcy, jesli funkcjonariusz brat udziat w wydaniu rozstrzygoia indywidualnego
dotyczicego tego przedsbiorcy (art. 7 ust. 1).

Wprowadzajc te ograniczenia ustawodawca zrezygnowat obecnie:

- z kryterium ocennego, jakim byla "sprzecghoz obowazkami® pracownika
samorzdowego, czy "podejrzewanie go o stronnigztub interesown&" (odnosito s¢ do
posiadania udziatéw lub akcji oraz podejmowanialdinagci gospodarczej).

- z kryterium "pakietu kontrolnego", ktére wyznaktzaakaz posiadania udziatéw lub
akcji w spoétkach prawa handlowego,

- z uzalenienia zakazu dziatalsoi gospodarczej od tego, czy dziataleta prowadzona
jest z wykorzystaniem mienia gminy.

Eliminacja kryteriow ocennych, ktére decydowatyakeesie ograniczenia w konkretnym
stanie faktycznym, oznacza jednogze usungcie watpliwosci, ktore rysowaty s na tle
dawnej ustawy. Wystarczy przypoméjeze Trybunat Konstytucyjny w powotanej Zu
uchwale ustalit take powszechnie obowiujaca wyktadnk ustawowego sformutowania
"prowadzenie dziatalrioi gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalhedo..)
Jednak nawet to rozstrzygnie Trybunatu Konstytucyjnego nie usgm wszystkich
watpliwosci, jakie w praktyce nasuwato interpretowane sfdowanie ustawy. Problem, kto
i kiedy miatlby ocenié, czy posiadanie akcji w spéice lub prowadzeniealdhicci
gospodarczej przez cztonka zgita budzi podejrzenia o jego stronnigézdub interesowng,

w 0gole nie doczekat sinterpretacji, ani glowej, ani doktrynalnej. Milczenie orzecznictwa
nie wynikato jednak, jak naty sadzi¢, z braku przypadkéw naruszenia zakazu, lecz raczej
z faktu,ze dawna ustawa nie przewidzigdnych procedur dla przeprowadzenia oceny, czy
w konkretnym przypadku zachodzi podejrzenie o sticaosé lub interesowng. Rezygnacja
przez ustawodawcze sformutowa relatywizupcych niewatpliwie eliminuje sygnalizowane
watpliwosci. W rezultacie zastosowanych zmian ograniczenigrewadzeniu dziatalroi
gospodarczej uzyskaty charakter bezwdgl; nie mana ich poddé& interpretacji mniej lub
bardziej korzystnej dla zainteresowanego. Nigliwie wptywa to na dalsze ich zaostrzenie”.

Podkréli¢ nalery, ze w orzecznictwie dostrzegae podnoszony w doktrynie aspekk, i
ograniczenia antykorupcyjne wynikkap z ustawy antykorupcyjnep zdecydowanie dalej
idace niz te, ktére wysipuja na gruncie ustrojowych ustaw samgtawych. Okolicznéé ta
zostata zauwgna m.in. przez Wojewoddzki a8 Administracyjny w Warszawie, ktéry
w wyroku z dnia 23 kwietnia 2007 r. (Il SA/Wa 2389/Lex nr 341347) stwierdzize

.Nalezy zgodzt si¢ ze skatacym, ze powotany przez WojewedMazowieckiego wyrok



NSA z 12 stycznia 2006 r. w sprawie, sygn. akt 8K0787/05, dotyczy dziataldoi radnego

z wykorzystaniem mienia komunalnego, ale w tym saejpodkréli¢ rowniez nalezy, ze
zakres podmiotowy art. 24f ustawy z dnia 8 marc@01® o samorzie gminnym (Dz. U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.),sw@cony ograniczeniom w zakresieznirakiej
aktywndasci gospodarczej radnych, gdy taka aktywhaonialaby zwizek z gmin lub jej
mieniem, nie dotyczy natomiast wojtéw, burmistrzgwezydentéw miast, ich zaptéw
sekretarzy, skarbnikow (...). Ich bowiem dotycosobne, ostrzejsze zakazy zawarte
w przepisach ustawy o ograniczeniu prowadzeniatami@ci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne. Osoby te, cozjwyze] podkrélano, nie mog co do zasady
uczestniczy lub wykonywa funkcji w podmiotach gospodarczych niezale od tego, czy
pomiedzy tymi podmiotami a gminlub jej mieniem istnieje jakikolwiek zwzek”.

Przechodac do omdéwienia najistotniejszych orzetzmadowych, jakie zapadty na kawie
zakazéw i ogranicze wyskpujacych w aktualnie obowrujacej ustawie antykorupcyjnej
wskaza nalezry, ze najczstsze orzeczenia dotycart. 4 pkt 6 tego aktu prawnego. Zgodnie
Z tym przepisem osoby wymienione w art. 1 i artusawy antykorupcyjnej, w okresie
zajmowania stanowisk lub petnienia funkcji, o kighymowa w tych przepisach, nie mog
prowadz¢ dziatalngci gospodarczej na wkasny rachunek lub wspolniarg/mi osobami,
atake zaradza taka dzialalngcia lub by przedstawicielem czy petnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dziataldoi; nie dotyczy to dziatalri@i wytworczej w rolnictwie
w zakresie produkcji &binnej i zwierzcej, w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego.
Przyktadowo w wyroku z dnia 3 lipca 2008 r. (Il OS&7/08, Lex nr 490090) Naczelnydb
Administracyjny w Warszawie orzekie ,Prowadzenie dziataldoi ubocznej, polegagej na
sprzeday wytworzonych w gospodarstwie rolnym wojta prodiwtrolnych pochodcych
z pasieki, nie stanowi dziatalfm zakazane] przepisem art. 4 pkt 6 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu dziatdliogospodarczej o0sdb pedaiych funkcje
publiczne, bo ta dziataldé jest obgta wyjatkiem okréglonym w zdaniu drugim powotanego
przepisu. Wéjt prowadz dziatalng¢ wytworcz w rolnictwie, w zakresie produkcji stinnej
i zwierzce), w formie | zakresie gospodarstwa rodzinnego rezumieniu ustawy
z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rgagDz. U. Nr 64, poz. 592) nie naruszyt
zakazéw, ktérych naruszenie daje podstaw stwierdzenia wygaiccia mandatu”. Tasame
stanowisko zap Wojewddzki Sd Administracyjny w Olsztynie stwierdzg w wyroku
z dnia 15 stycznia 2008 r. (Il SA/OIl 965/07, Lex462647),ze ,Prowadzenie dziataldoi
ubocznej, polegagej na sprzedsy wytworzonych w rodzinnym gospodarstwie rolnym t&odj



produktow rolnych, nie stanowi dziatakwd zakazanej przepisem art. 4 pkt 6 ustawy
0 ograniczeniu dziataldoi gospodarczej przez osoby pebe funkcje publiczne. Dziatal§é

ta jest objta wyjatkiem przewidzianym w zdaniu drugim tego przepisda dziatalné¢
naruszajca art. 4 pkt 6 ustawy antykorupcyjnej zostato uznpatienie funkcji kierownika
zaktadu leczniczego dla zwiatzprzez osob bedaca burmistrzem. Stanowisko takie wyrazit
Wojewddzki §d Administracyjny we Wroclawiu, stwierdzaj takze w wyroku z dnia
22 stycznia 2007 r. (Il SA/Wr 568/06, OwSS 20028%), ze ,skutki prawne zwizane

Z zaistnieniem sytuacji opisanej w tym przepisizvgt@p z mocy prawa (art. 26 ust. 4 ustawy
0 bezpdrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta naiast zwazku z art. 5 ust. 1
ustawy 0 ograniczeniu prowadzenia dziatabh@ospodarczej przez osoby petre funkcje
publiczne), co wyklucza jakolwiek sanagj. P&niejsze zaprzestanie zakazanej dziakano
nie prowadzi do restytucji stanu poprzedniego, &lbom wymienione przepisy nie
przewidup instytucji przywrécenia, czy teodrodzenia mandatu, ktory wygast ex lege (...).
Trzeba przy tym podkiéé, ze wobec skutkbw prawnych wynilkaych wprost z ustawy
zar6wno uchwata rady gminy, jak i zadzenie zagpcze wojewody majcharakter aktéw

deklaratoryjnych”.

Od ustawowo wprowadzonego zakazu zajmowania stakowr spotkach prawa
handlowego przez osoby wymienione w art. 1 i artustawy antykorupcyjnej, akt ten
wprowadza wyjtek. Zgodnie bowiem z art. 6 ,Zakaz zajmowania ew@sk w organach
spotek, o ktérym mowa w art. 4 pkt 1, nie dotycaple wymienionych w art. 2 pkt 1, 2 i 6-
10, o ile zostaly zgtoszone do etip takich stanowisk w spéice prawa handlowego prze
Skarb Pastwa, inne pastwowe osoby prawne, spoétki, w ktorych udziat SkaPastwa
przekracza 50 % kapitalu zaktadowego lub 50 % f{icakcji, jednostki samosru
terytorialnego, ich zwzki lub inne osoby prawne jednostek samdteterytorialnego; osoby
te nie mog zost& zgtoszone do wcej niz dwdch spdétek prawa handlowego z udziatem
podmiotéw zgtaszagych te osoby”. Ratio legis przedmiotowego atky zostato ocenione
w wyroku Sidu Najwyzszego z dnia 21 wrzeia 2006 r. (I CSK 120/06, Lex nr 274964).
Zdaniem tego &lu ,Dopuszczajc przewidziany w art. 6 ust. 1 wayegk od zakazu
ustanowionego w art. 4 pkt 1 stworzyta jednak jedienie mazliwos¢ wykorzystania osob
objetych tym zakazem ze wzglu na ich kwalifikacje do petnienia funkcji w organt spotek
prawa handlowego z udzialem Skarbuw®ea i innych podmiotéw wymienionych w art. 6

ust. 1.”



W pierwotnym okresie obowzywania cytowanego przepisu tj. do dnia 12 lipca&
omawiana norma prawna stanowita nie o zgtoszenioljgia stanowisk w spétkach prawa
handlowego itd., lecz o wyznaczeniu do podmiotévietybh dyspozye komentowanego
przepisu. Zmiana zostatla wprowadzona maot. 4 ustawy z dnia 12 maja 2006 r.
o komercjalizacji i prywatyzacji oraz 0 zmianie yoh ustaw (Dz. U. Nr 107, poz. 721).
Pierwotnie wystpujace w art. 6 ust. 1 ustawy antykorupcyjnej sformwdowe ,wyznaczenie”
bylo przedmiotem oceny aBu Apelacyjnego w Warszawie, ktéry w wyroku z dnia
8 grudnia 2005 r. (I ACa 919/05, Apel.-W-wa 2008(8/ stwierdzit, ze ,"Wyznaczenie"
w rozumieniu art. 6 ustawy przez Skarbn$taa swojego reprezentanta jako cztonka Rady
Nadzorczej do spotki mie nasipi¢ w dowolnej formie - wskutek mianowania lub pgra
innej decyzji, ktorej bezpoednim skutkiem jest uzyskanie przez reprezentamdadatu
cztonka Rady Nadzorczej. Decyzja ta az@oby¢ rowniez w sposob dowolny przekazana
spoétce. Nie mge jednak by to zgloszenie przez Skarb awva jako akcjonariusza
"wskazanej" osoby jako kandydata do Rady Nadzoraz#y, osoba ta uzyskuje mandat
cztonka Rady Nadzorczej wskutek powotania jej pr&éarb Pastwa a nie przez wybor
Wolnego Zgromadzenia”. Ustalenie znaczenia sfoomahia ,wyznaczenie” bylo tak
przedmiotem wyroku &lu Najwyzszego z dnia 20 czerwca 2007 r. (V CSK 129/07, Lex
nr 347367). Zdaniem g8u Najwyszego ,Wyznaczenie do spolki naje uzng za
oswiadczenie woli. Ujawnia ono bowiem w sposéb deastabty wot osoby dokonujcej
wyznaczenia oraz zmierza do wywotania skutkOw pralinv postaci powstania, ustania lub
zmiany stosunku prawnego. Istnienie w dokonaniuzivagzenia" elementu woli wywotania
skutku prawnego nie budziatpliwosci. W zalenosci od sytuacji, rozwzane wyznaczenie
moze powodowa objecie okrélonego przez reprezentanta stanowiska (np. gdy agzamie
powoduje bezpwednio uzyskanie mandatu czlonka jakiegorganu spotki prawa
handlowego) lub mdiwos¢ uzyskania tego stanowiska w drodze gtosowanip Skutek
prawny wyznaczenia, niegthny do stwierdzeniaze mamy do czynienia z§wiadczeniem
woli, mozna wic dostrzega w réznych sferach: petnienia funkcji reprezentanta Skarb
Paistwa lub innych podmiotow wymienionych w art. 6.ustustawy oraz obgia i petnienia
stanowiska w organach spotki prawa handlowego. #onitnienie takiego skutku naie
wigzat takze z art. 9 ustawy rozstrzygaym o niewanaosci wyboru lub powotania do wiadz
spotki m.in. z naruszeniem art. 4 ustawy, od ktéregyjatek wprowadza wknie
art. 6 ustawy. Ocena "wyznaczenia" z perspektywicitrart. 9 prowadzi do wnioskuge jest
ono niezkdne do wanosci powotania lub wyboru reprezentanta SkarbbsRaa lub innej

osoby prawnej wymienionej w art. 6 ust. 1 ustawyPodkragli¢ nalery, ze w cytowanym



orzeczeniu & Najwyzszy odnidst si takze do czasookresu wyznaczenia (w obecnym stanie
prawnym zgtoszenia) reprezentanta do spoiki praavadlowego, o ktérej mowa w art. 6 ust.
1 ustawy antykorupcyjnej. W opiniiaBu Najwyzszego ,Z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu dziatdkiogospodarczej przez osoby pebe funkcje
publiczne nie wynika&adne czasowe lub kadencyjne ograniczenie skutéczwyznaczenia
reprezentanta. Z brzmienia tego przepiswmaojedynie wywi& konieczné¢ obustronnej
podmiotowe] konkretyzacji takiego wyznaczenia jakeprezentantascisle oznaczonego
podmiotu (tu: Skarbu Ratwa) oraz do petnienia funkcji reprezentanta w kketnym
podmiocie - spotce prawa handlowego. W przepisié f@wiem mowa o0 wyznaczeniu "do
spoétki prawa handlowego”, czyli do konkretnej spdtkawa handlowego. Niezaleie od
tego, w ust. 1 in fine jest wskazarie, "osoby te nie magzost& wyznaczone do wcej niz
dwoch spotek prawa handlowego”. Brak natomiast,sjakvydaje, podstaw do wywodzenia
dalszych ogranicZe wiazanych ze "skonsumowaniem" wyznaczenia reprezentantazie
odwotania go z petnionej funkcji, zwlaszcza, jaknmiejszej sprawie, odwotania go przez

spotke, w ktorej petnit funka reprezentanta”.

Zaréwno ustrojowe ustawy samadowe jak i ustawa antykorupcyjna przewigu;
ograniczenia nie tylko w trakcie petnienia funkpjiblicznej, ale take po jej zakaczeniu.
Swoboda samoggowych funkcjonariuszy publicznych doznaje jednalaaznie bardziej
daleko idicej reglamentacji w poréwnaniu z osobamiebjgni zakresem podmiotowym
ustawy antykorupcyjnej. Zgodnie z art. 24m ustawsamorzadzie gminnym ,Wojt, zagpca
wojta, skarbnik gminy, sekretarz gminy, kierown#édpostki organizacyjnej gminy, osoba
zarzadzapca i czionek organu zagdzapcego gmina osoly prawry oraz osoba wydaga
decyzje administracyjne w imieniu wojta w trakcetpenia funkcji lub trwania zatrudnienia
oraz przez okres 3 lat po zakazeniu petnienia funkcji lub ustaniu zatrudnienia mog
przyja¢ jakiegokolwiek swiadczenia o charakterze migowym, nieodptatnie lub odptatnie
w wysokaci nizsze] od jego rzeczywistej wasm od podmiotu lub podmiotu od niego
zaleznego, jeeli biorac udziat w wydaniu rozstrzygegia w sprawach indywidualnych jego
dotyczcych mieli bezpéredni wptyw na jego tig”. Podmiotem zalenym, o ktGrym mowa

w cytowanym przepisie jest podmiot, w ktorym:

1) przedsibiorca posiada bezpednio lub pérednio wiksza¢ glosow w jego organach,
takze na podstawie porozuniie innymi wspoélnikami i akcjonariuszami,

2) przedsibiorca jest uprawniony do powotywania albo odwolpweawickszaci cztonkow
organow zaradzapcych podmiotu zalanego,



3) wiecej niz potowa cztonkow zaggu przedsibiorcy jest jednoczmie cztonkami zarglu
albo osobami pelacymi funkcje kierownicze w podmiocie pozos@Eim

Z przedsibiorca w stosunku zalaosci.

Przedmiotowy zakaz nie dotyczy nabycia przedmiotu uistugi dosfpnych w ramach
publicznej oferty, a tate nie dotyczy przedmiotdw zwyczajowo wykorzystywelmyv celach
reklamowych i promocyjnych oraz nagrod przyznawénye konkursach na dziataleo
artystycza. Regulacja prawna analogicznej stie znajduje s§ w art. 25h ustawy
0 samorzdzie powiatowym oraz w art. 27h ustawy o samdzie wojewodztwa. Zgodnie
natomiast z art. 7 ustawy antykorupcyjnej ,Osobymignione w art. 1 oraz w art. 2 pkt 1-3
i 6-6b nie mog, przed uptywem roku od zaprzestania zajmowaniaosteska lub petnienia
funkcji, by¢ zatrudnione lub wykonywainnych zagé u przedsibiorcy, jezeli braty udziat
w wydaniu rozstrzygrcia w sprawach indywidualnych dotyez/ch tego przedsbiorcy; nie
dotyczy to decyzji administracyjnych w sprawie Uetéa wymiaru podatkéw i optat
lokalnych na podstawie oglinych przepiséw, z wyfjkiem decyzji dotycacych ulg
i zwolnien w tych podatkach lub optatach” Podstawowaniéa pomg¢dzy powotanymi
regulacjami wynikajcymi z ustaw samogzlowych oraz z ustawy antykorupcyjnej (poza
wezszym zakresem ograniagzev tej drugiej ustawie) sprowadzag sile facto do dwoch
kwestii. Po pierwsze, ustawy o0 samglawe wprowadzaj zakazy o charakterze
bezwzgédnym, od ktérych ustawodawca nie przewidziagdnych wyjtkédw. Ustawa
antykorupcyjna dopuszcza natomiast atgk od generalnego zakazu stanmmv art. 7 ust. 2,
ze ,W uzasadnionych przypadkach zgath zatrudnienie przed uptywem roku raavyrazé
komisja powotana przez Prezesa Rady Ministrow, awdalej "komisy™. Po drugie,
pomimo bezwzgldnego charakteru zakazow ustanowionych w ustawaatoiadowych,
zakazy te nie zostaty niczym usankcjonowane. Konsekp powyzszego jest niewtpliwie
istotne ostabienie antykorupcyjnego charakteru tyagulacji prawnych. Wskazana
okolicznai¢ jest tez zapewne przyczyn z powodu ktérej na kanwie omawianych przepiséw
samoradowych tj. art. 24m, art. 25h ustawy o samdee powiatowym oraz art. 27h ustawy
0 samorzdzie wojewoddztwa nie wyksztalcito egsidotychczaszadne orzecznictwoadowe.
Konsekwengj prawry naruszenia zakazu wynikapgo z art. 7 ust. 1 ustawy antykorupcyjne;j
Sa natomiast sankcje oldlena expressis verbis w tej ustawie. Sankcje tevwsiawca
przewidziat w dwoéch przepisach, z czego pierwszynikgjacy z art. 9 ustawy
antykorupcyjnej zostat w zasadzie adresowany dd adiktych dyspozyg art. 7 ust. 1,
tj. wymienionych w art. 1 oraz w art. 2 pkt 1-3-6b6 tej ustawy. Zgodnie bowiem z art. 9

ustawy antykorupcyjnej ,Wybor lub powotanie do wtadpotki, spétdzielni lub fundacii



Z naruszeniem zakazow okienych w art. 4 i 7 £z mocy prawa niewae i nie podlegaj
wpisaniu do wiéciwego rejestru”. Druga sankcja za naruszenie 2akamikapcego z art. 7
ust. 1 ustawy antykorupcyjnej jest adresowana dobyszatrudnigjcej funkcjonariusza
publicznego, gdy stosownie do art. 15 tej ustawy ,Kto zatrudnialpysoo ktérych mowa
w art. 1 oraz w art. 2 pkt 1-3 i 6-6b, wbrew warank okrglonym w art. 7, podlega karze
aresztu albo karze grzywny”. Art. 7 ustawy antylpmyjnej byt przedmiotem analizy
Trybunatu Konstytucyjnego podatem zgodnéci tej normy prawnej z art. 32 oraz art. 65
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W wyroku Drynatu Konstytucyjnego z dnia
23 czerwca 1999 r. (K 30/98, OTK 1999/5/101) zaststwierdzone m.in.ze ,u podstaw
zakazu sformutowanego w art. 7 ust. 1 ustawy @ sama mg}, ktéra stanowi ratio legis
zakazOw z art. 4 ustawy. Chodzi o uniefiwienie wykorzystywania petnionej funkcji czy
zajmowanego stanowiska do zalatwiania swoich pmyegt intereséw. Rianica sprowadza
si¢c do okrglenia momentu, w ktorym ujawniaegsimazliwos¢ naduycia. O ile hczenie
stanowiska publicznego z zajami wskazanymi w art. 4 me stanowt wyraz "biezacego”
wykorzystywania funkcji, o tyle sytuacja regulowamnaart. 7 ust. 1 mee dowodzt, ze
funkcjonariusz zapewnit sobie kokzxy na przyszté¢. W kazdym razie fakt nadiycia funkciji
ujawni st dopiero po jej zakirzeniu. Wydanie korzystnej dla przegsorcy decyzji
w sprawie pozwolenia na budewumorzenie zobowkrania podatkowego przedsiorcy
wobec gminy, to najprostsze przyklady indywidualmycozstrzygni¢, przez ktére
podejmujcy je funkcjonariusz mae zapewnri sobie posagdna przyszié¢, po zakaczeniu
petnienia funkcji publicznej. Postawa wysokich qthaikdw publicznych polegaga na
zagwarantowaniu sobie pozycji na przyszjow praktyce mge by bardziej naganna hi
"biezace" nadaywanie funkcji. Osoba, ktora liczyesz zakaczeniem staby publicznej nie
obawia st juz bowiem odpowiedzialriwi politycznej (zwtaszcza wobec wyborcéw) w razie
sprzeniewierzenia &iswym obowizkom. Z tych wzgidéw, mimo - zdawaloby si -
catkowicie odmiennej sytuacji, uzasadnienie zaksfoumutowanego w art. 7 ust. 1 ustawy
jest identyczne, jak w przypadku jej art. 4. W kekwencji Trybunat Konstytucyjny uznaie
zarzut sprzeczrsoi zaskatonych przepisow z art. 32 ust. 1 i 2 konstytucjstje
nieuzasadniony”. Ocenig natomiast potencjain niezgodné¢ art. 7 ust. 1 ustawy
antykorupcyjnej z art. 65 Konstytucji, Trybunat kKaytucyjny w tym samym wyroku
stwierdzit,ze ,Z nieco inm sytuacj mamy do czynienia na tle art. 7 ust. 1 ustawy. diedzi
w nim bowiem o limitowanie dodatkowego zatrudnienecz o zakaz zatrudnienia,zjpo
zaprzestaniu petnienia funkcji czy zajmowania stéeka, u okrélonych pracodawcow.

Niewatpliwie jest to dalej idce ograniczenie woloi pracy. Naley jednak podkrdi¢, ze



art. 7 zaskamonej ustawy zawiera w swej @ mechanizm dostosowywania wyogego

w nim ograniczenia do niegbnych potrzeb. Usp 1 przepisu wyraa bowiem zakaz
podejmowania pracy, ggquz ustp 2 przewiduje madiwos¢ wyrazenia zgody na zatrudnienie
bylego funkcjonariusza. Zgedvyraza powotana w tym celu komisja dzialeq przy Prezesie
Rady Ministrow. J&i w konkretnym przypadku nieghzie zachodzito prawdopodoliswo
wykorzystania funkcji, komisja zezwoli na pedje zatrudnienia. Zdaniem Trybunatu,
wiasnie ta procedura oceny sprawiae zarzut nadmiernie restryktywnej regulacji,
sformutowany pod adresem art. 7 ust. 1 ustawyjeseuzasadniony. Tym samym takten
przepis nie narusza konstytucyjnej zasady wadnpracy”. Ratio legis zakazu wynikgjego

z art. 7 ust. 1 ustawy antykorupcyjnej bytoZzakprzedmiotem analizy na gruncie nowszego
orzecznictwa gdowego. Przyktadowo 8 Najwyzszy w uchwale z dnia 7 czerwca 2001 r.
(I CzP 29/01, Wokanda 2001/7-8/15) stwierdzie celem omawianej regulacji prawne;j
.oyla z pewndcia potrzeba wyrznego wyeliminowania sytuacji magych kolidowa

z prag wykonywary w czasie petnienia funkcji publicznych, a nawetaegr zapobigenie
angaowaniu s¢ 0sOb pelnicych takie funkcje w sytuacje mgme nie tylko poddawa
w watpliwo$¢ ich osobist bezstronng czy uczciwgé, ale take podwaaé autorytet
konstytucyjnych organdéw Ratwa oraz ostabéazaufanie wyborcéw i opinii publicznej do ich
prawidiowego funkcjonowania. Jednoémie przepis art. 7 ust. 1 ustawy ma chéoni
funkcjonariuszy publicznych przed podejrzeniamidcktronniczéc i che¢ zapewnienia sobie
korzyéci na przysziéc, juz po zakaczeniu petnienia funkcji publicznej. Motywy, dladkych
ustawodawca zdecydowaksia wprowadzenie zakazéw okianych w art. 7 ust. 1 ustawy,
uzasadniaj dopuszczalne ograniczenie konstytucyjnej zasadpoéa pracy, polegace na
uszczupleniu w okresie roku swobody bytych funkeyamszy publicznych w zakresie
wyboru pracodawcy. Ograniczenie to dotyczyz&akch potencjalnych pracodawcow, ktorzy
nie mog zatrudné oséb, ohjtych art. 7 ust. 1 ustawy. Omawianego unormowarg@anwna
jednak uzn& za regulagg nadmiernie restryktywy bo motywy i cel spoteczny
dopuszczalnego ustawowego ograniczenia, i to woatksm tylko zakresie, konstytucyjnej
zasady wolnéci pracy nie powodaj naruszenia samej zasady konstytucyjnejad S
Najwyzszym w cytowanym wyroku opowiedziakesiakze za konieczniwia ,dokonywania

w pierwszej kolejnéci wyktadni gramatycznej art. 7 ust. 1 ustawy, b@wisgganie do
innych rodzajéw wyktadni bytoby uzasadnione tylkdweczas, gdyby wyktadniagzykowa
nie mogta doprowadzido jednoznacznego ustaleniastieanalizowanej normy prawnej.
W przeciwigistwie bowiem do regut dokonywania wyktadnisweadczeér woli (...),

wyktadnia normy prawnej wymaga dokonywania intefq@pcg z zastosowaniem najpierw



regut gzykowych, co prowadzi do przypisania normie prawte{iego sensu, jaki jest
wynikiem prawidlowego zastosowania odoych regut ¢zykowych, ktére w zasadzie
uznaje st za znane wszystkim cztonkom oflenej grupy ¢zykowej. Innymi stowy, tekst
przepisu prawnego powinien dyak rozumiany, jak wskazujna to reguty skiadniowe oraz
normy znaczeniowe daneggzyka, natomiast zadaniem ustawodawcy powinng by
dochowanie jak najdalej adej staranngci i dbataci o to, by jego wola znalazta wawe
odzwierciedlenie w adekwatnym do niej brzmieniustekaktu prawnego. Dokonywana
nastpnie przez gy wyktadnia prawa, jako element jego stosowariejmze przeradzasic

w tworzenie paadanego, a niekiedy nawet ¢z spotecznie oczekiwanego, stanu prawnego”.
Sad Najwyzszy uznat rownig stosujc wyktadnk jezykows art. 7 ust. 1 ustawye ,zawarte

w nim zakazy dotycztego przedsbiorcy, ktory byt adresatem decyzji stwierdgajch jego
uwtaszczenie i wydanych z udzialem osob pelyih funkcje publiczne. Ugamianie przez
ustawodawe przedstbiorcy obgtego rocznym zakazem zatrudniania tych osoéb tylko
z przedsibiorca, ktérego bezpednio dotyczyly wydane z udziatem oséb pgigch funkcje
publiczne rozstrzygrcia w sprawach indywidualnych, wynika jednoznaczaniérzmienia
przepisu art. 7 ust. 1 ustawyzyde w nim stowo "tego” jest bowiem zastosowanymragim
przypadku zaimkiem wskazigym, a wegc zaimkiem odnosgym sk do rzeczownika
"przedstbiorca”, zakazy przewidziane w art. 7 ust. 1 ustabgjmuj zatem tylko tego
przedsgbiorce, wobec ktérego wydano rozstrzygoia w dotycacych go sprawach

indywidualnych. Oznacza tae zakazy te nie dotyggego nasfpcy prawnego”.

Ustawowa reglamentacja swobody prowadzenia dziaelngospodarczej zostatazte
wprowadzona na gruncie ustawy z dnia 21 listop&82. o pracownikach samadowych.
Woprawdzie ustawa ta nie stanowi expressis verlgziatalngci gospodarczej wprowadzaj
ograniczenia o zakresie szerszym ta dziatalné¢, niemniej jednak reglamentujed sfek
aktywnagci zawodowej. Zgodnie bowiem z art. 30 ust. 1 ugtaw pracownikach
samoradowych ,Pracownik samogdowy zatrudniony na stanowisku gdniczym, w tym
kierowniczym stanowisku uedniczym, nie mee wykonyw@& zagé pozostajcych
w sprzecznéci lub zwiazanych z zajciami, ktére wykonuje w ramach obaakow
stuzbowych, wywotujcych uzasadnione podejrzenie o stronni¢Zab interesown& oraz
zajg¢ sprzecznych z obowzkami wynikajpcymi z ustawy”. Ustawodawca wprowadza
jednoczénie w art. 30 ust. 2 doleglywvsankcg za naruszenie zakazu wynikeggo
Z cytowanego przepisu. Sankcjta jest niezwtoczne rozwkanie z pracownikiem
samoradowym, bez wypowiedzenia, stosunku pracy w trylite 32 8§ 2 i 3 Kodeksu pracy



lub odwotanie go ze stanowiska. W korigik powotanych przepisow istotnego podkeaia
wymaga okoliczn&, ze ckzar udowodnienia faktu naruszenia dyspozycji art. u3f. 1
ustawy o pracownikach samadowych spoczywa na pracowniku samplawym, ktory
pragrac unikm¢ sankcji lzdzie musiat wykazg ze do zlamania omawianego zakazu nie
doszto. Pogid ten znajduje potwierdzenie w orzecznictwiadavym, w Kktorym
zaprezentowano stanowisko, w $hitérego juz sama maliwos¢ wywotania podejrze

0 stronnicz&¢ lub interesown& uzasadnia zastosowanie wobec pracownika sahonzego
sankcji opisanych w art. 30 ust. 2 ustawy o prackagh samorzdowych. Zdaniem glu
Najwyzszego (wyrok z dnia 18 czerwca 1998 r., | PKN 1830OSNP 1999/13/421) ,trafny
jest pogid, ze zastosowanie art. 18 ustawy o pracownikach saowa/ch nie wymaga
wykazania konkretnych zdanze(faktow) stronniczéci lub interesownéci pracownika.
Stwierdzenie takich zachowauzasadniatoby nie tylko wypowiedzenie stosunkwcyrale
takze jego rozwizanie bez wypowiedzenia. Do zastosowania powotapergpisu wystarczy
jedynie maliwos¢ wywotania podejrzeé o stronniczéé lub interesowngt. (...) Pracodawca
nie musi zatem wykazywa ze pracownik wykonywat swoje oboyzki stronniczo lub
interesownie, a zwilaszczae uzyskiwat w zwizku z ich wykonywaniem jakiekolwiek
korzyéci”. Cytowane orzeczenie zapadio wprawdzie na geupoprzednio obowkujacej
ustawy o pracownikach samadowych tj. z dnia 22 marca 1990 r. (tekst jedn. Dz2001
Nr 142, poz. 1593 ze zm.), jedmak z uwagi na niemzk tazsame brzmienie
nieobowazujacego ju art. 18 dawnej ustawy z obawaujacym art. 30 obecnej ustawy
o pracownikach samagdowych, mana uzna je za nadal aktualne. Podobnie wypowiedziat
sic Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 15 lutego 2006 r. (Il PK 134/@SNP 2007/1-2/6)
stwierdzajc, ze ,Prowadzenie przez pracownika samdmvego w czasie i miejscu pracy
prywatnej dziatalnéci gospodarczej w zakresie kompetencji zatrudo&j go jednostki
samoradowej mae wywotywa uzasadnione podejrzenie o stronniézlub interesowngt
nawet wtedy, gdy dotyczy dziataliwm nieobgtej bezpdérednio jego zakresem pracowniczych
czynnaci ze stosunku pracy. Przyczymlyskwalifikujaca dalsze zatrudnienie pracownika
samoradowego, ktory powierzonych mu kompetencji publiazmyvyranie nie oddziela od
prywatnej dziatalnéci gospodarczej, jest bowiem samaziveo$¢ uznania jego zachowa
jako rodzcych podejrzenia o stronnicgolub interesown& nie tylko u wspotpracownikow
lub pracodawcy samagdowego, ale tale u obywateli oczekagych praworzdnego,
bezstronnego i uczciwego zatatwiania swoich sprawez pracownikow publicznej sfery
samoradowej. Zatrudnienie w s#bie publicznej wyklucza réwnoczesne wykonywanie

dziatalngci gospodarczej, ktora pozostaje w sprzeézn@ obowhzkami pracownika



samoradowego, zobowizanego do unikania wszelkiego rodzaju sytuacji #ogch
u kogokolwiek wzbudzi uzasadnione podejrzenia co do jego strondmzolub

interesownéci przy wykonywaniu urgdowych powinnéci publicznych”.

Zaréwno na gruncie ustrojowych ustaw samdavych jak i w ustawie antykorupcyjnej
ustawodawca wprowadzit oboaziek sktadaniadgwviadczé maptkowych. Kwestg te regulup
przede wszystkim art. 24h ustawy o samdeze gminnym, art. 25c ustawy o samylzie
powiatowym, art. 27c ustawy o samauizie wojewoOdztwa oraz art. 10 ustawy
antykorupcyjnej. Orzecznictwo adowe, jakie pojawito si w kontelcie przepiséw
zwiazanych z éwiadczeniami magkowymi dotyczy ranych aspektéw tego zagadnienia.

Poniej przedstawiony zostanie przggnajwaniejszych orzeczew tym zakresie.

Ratio legis obowizku sktadania @wiadczé maptkowych zostato ocenione w decyzji
Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z dnia 2%dpeernika 2005 r. (2428/05, Lex
nr 157749), ktory stwierdzitze ,W odniesieniu do obowiku zlazenia dwiadczenia
w przedmiocie stanu finansowego i mtkpwego skaracego, nalgy uzn&, iz stuzy on
zapewnianiu przejrzystoi lokalnych procesow politycznych. Daje takmazliwosé opinii
publicznej zweryfikowania czy procesy te nie goddawane nadmiernej presji lub
niewtaciwemu lobbingowi, czy te nawet otwartej korupcji.(...) Przepisy te uprawaiaj
organy podatkowe do badania prawdziwiadeklaracji wswietle indywidualnych rocznych
zezna podatkowych. Sty to celowi zapewnienia ochrony przed nagttiami lub probami
unikania przez radnych obayzkow dotycacych ich sytuacji majkowej. Porownanie
oswiadczéh maptkowych z zeznaniami o wysokt dochodu osgnigtego w roku
podatkowym umgliwia wiladzom ocea doktadndci oraz uczciwéci informacji
przedstawionych przez politykdbw samaaipwych. Co do kompetencji powierzonych przez
ustawe lokalnym urzdom skarbowym oraz przewodnicemu rady, umadiwiajacych im
whnioskowanie o przeprowadzenie kontroli skarboweggraypadku zaistnieniaatpliwosci co
do prawdziwéci odpowiednich informacji, naly wskaza, iz kontrola skarbowa nie by
przeprowadzona w odniesieniu dazlego podatnika. Tym samym opcja ta, ktéra oczgwi
stanowi bodziec dla politykow samadowych do udzielania doktadnych informacji, nie
moze sama w sobie zostaiznana za kamnw swej naturze”. Europejski Trybunat Praw
Cztowiek odnidst si w cytowanej decyzji tate do przedmiotu swiadczenia magkowego
stwierdzagc, ze ,W odniesieniu do zakresu informacji, ktore winby przekazywane na
mocy ustawy o samagdzie powiatowym, trzeba przyzéiaz sa one dé¢ obszerne. Niemniej

jednak naley uzn&, iz to wianie ich petny charakter czyni realnym zadaie,ze zaskatrone



przepisy spetai swoj cel udosfpnienia opinii publicznej roasinie wyczerpujcego obrazu
sytuacji magtkowej radnych. Nadto natg uzna, iz dodatkowy obowszek przedstawienia
informacji na temat majku, wlacznie z majtkiem makenskim, mae zostd uznany za
rozadny w tym sensie,zi zmierza do zniegitenia do prob ukrycia aktywow poprzez
nabywanie ich po prostu na nazwisko moalka radnego. Wreszcie, bior pod uwag
rzeczywisté¢ gospodarcz wspoétczesnej Polski, wymogu dostarczenia inforinacj
w przedmiocie ruchonsgi przekraczajcych warté¢ 10.000 nie mana uzné za nadmierny.
Radni g jednoczénie uprawnieni do sprawdzania dostarczanych infojima odstpach
rocznych oraz poprawy jakichkolwiek informacji utigmiionych opinii publicznej, ktore

nastpnie okazaty si niepoprawne”.

Mankamentem prawnym przepiséw nakazych sklada oswiadczenia magkowe jest
m.in. to,ze nie okrélaja one wedtug jakiego stanu mt§owego naley ztozy¢ pierwsze oraz
ostatnie éwiadczenie. Zaréwno przepisy ustaw samdavych jak i ustawy antykorupcyjnej
stanowi jedynie,ze w agwiadczeniach sktadanych co roku do dnia 30 kwiefwaistawach
samorzdowych) lub 31 marca (w ustawie antykorupcyjnejkazuje st maptek wedtug
stanu na dzie 31 grudnia roku poprzedniego. Brak jednoznaczegylacji prawnej co do
pierwszego i ostatniegéwiadczenia nakazuje zatem ogeatio legis tych regulacji prawnej.
Ocena ta prowadzi natomiast do wnioskeicelem sktadaniasaiadczéd maptkowych w tak
a nie inaczej ok&onych terminach jest wykazanie posiadanego starajtkowego
w pierwszym éwiadczeniu wedtug stanu tego n&u na dzié sktadania tego pierwszego
oswiadczenia. Podobnie, magjna wzgtdzie cel przedmiotowych regulacji stwieréinalezy,
ze W ostatnim éwiadczeniu majtkowym naley wykaza& maptek wedtug stanu na dzie
skladania ostatniegoswiadczenia. Na omawiany aspekt zwrocit uwagd Najwyzszy
stwierdzagc w wyroku z dnia 28 lutego 2006 r. (Il PK 190/GBSNP 2007/5-6/64)ze
.Plerwsze déwiadczenie magkowe skladane jest w terminie 30 dni od powotani
stanowisko lub od dnia zatrudnienia. Kolejsgvmdczenia magkowe sktadaneasco roku do
dnia 30 kwietnia, wedtug stanu na dzi@1l grudnia roku poprzedniego, oraz w dniu
odwotania ze stanowiska lub rozwania umowy o prac Ustawodawca wc w okrelony,
precyzyjny sposob wskazat terminy sktadaniaiadczeéh majtkowych. Od razu tewidac,
ze ze wzgidu na cel regulacji, znaczenie ma pierwsge&iadczenie magkowe, czyli to,
ktére powinno obrazowastan majtku w zwiazku z obgciem funkcji lub stanowiska
w samorzadzie. W dalszej kolejri@i nie mniejsze znacznie majkolejne dwiadczenia

majtkowe, czyli sktadane corocznie do 30 kwietnia wgdstanu na dzfe31 grudnia roku



poprzedniego i te ktdre musdy¢ ztozone w zwizku z odwotaniem ze stanowiska lub
rozwigzaniem umowy o prat. W cytowanym wyroku & Naczelny stusznie tezauwayt,

ze o0soba przywracana do pracy nie olkaku zitazenia @wiadczenia magkowego

w zwiazku z t okoliczngcia, gdyz przywrocenie do pracy nie jest ponownym zatrudeien
lecz kontynuag wczeniejszego zatrudnienia. Zdaniem tegad$ ,Semantycznie pegie
zatrudnienia réni sie od przywrocenia do pracy. W przepisie art. 24h. &stustawy,
w przypadku kierownika jednostki organizacyjnej ggni chodzi o nowe (pierwsze)
zatrudnienie, a nie o to, ktdre wynika z restytstfisunku pracy wynikagej z przywrécenia
do pracy. Pracodawca (az gminy) nie nawdzuje nowego stosunku pracy (zatrudnienia),
tylko wykonuje wyrok przywracagy pracownika do pracy. Restytucja stosunku pracy
nastpuje tu nie z woli pracodawcy, ale na mocy wyrolpowrotu pracownika do pracy (..).
Przywrdcenie do pracy na poprzednich warunkach azanadwnie, ze dotyczy tej samej
pracy i stanowiska zajmowanego przed rezaniem stosunku pracy (...). Nie ma zatem
uzasadnienia dla twierdzenige przywrocenie do pracy stanowi zatrudnienie nacstésku,

na ktorym powstaje obowiek ziwenia pierwszego swiadczenia magkowego. Po
przywroceniu do pracy stosunek pracy dalej jest g¢am i dalej aktualne pozostaje
oswiadczenia magkowe, ktore pracownik zkyt poprzednio w zwjzku z jego nawizaniem

i realizacy. Czyli pierwsze éwiadczenie w zwizku z zatrudnieniem i kolejne coroczne, jak
rowniez ostatnie w zwizku rozwhzaniem stosunku pracy. Po przywréceniu do pracy
pracownik ma obowizek ztary¢ kolejne (coroczne)dwiadczenia magtkowe i przez to stan
jego majtku poddaje si kontroli. Informacje zawarte wéwiadczeniu majtkowym s jawne
(art. 24i), a podmiot dokomagy ich analizy jest uprawniony do poréwnywania jdgeci

zZ trescia uprzednio ztaonych dwiadczé maptkowych wraz z deiczonymi do nich kopiami
zezna o wysokdaci oshgnictego dochodu w roku podatkowym (art. 24h ust. Bhwyzsze
rozwazania prowadz do wniosku, ze ustawa nie przewiduje obawku ziazenia
o$wiadczenia magkowego w zwazku z przywrdceniem do pracy z mocy wyrokidevego

i jej podgciem przez pracownika. Brak do tego oparcia w wykiagramatycznej ustawy,
ktéra ze wzgidu na oceniany obowzek musiataby si taczy¢ z wyrazna pozytywra
regulacy. Stwierdzenie to potwierdza rowaievyktadnia systemowa i celowciowa, gdy
mimo braku takiego s@viadczenia magkowego, przywrocony do pracy pracownik skiada
kolejne @wiadczenie majtkowe, ktére pocavszy od pierwszego zionego przy
zatrudnieniu, poprzez dalsze, w tym po uprzednigwrgzaniu stosunku pracy, ujawriaj
jego stan magkowy w zwigzku z zatrudnieniem na stanowisku gipm obownzkiem

sktadania éwiadczeé maptkowych”.



Przedmiotem orzecznictwaadowego stata si ocena katalogu ustawowo oklienych
podmiotéw legitymowanych do dokonywania analizw@adczeé majatkowych. W wyroku
z dnia 23 wrzénia 2004 r. (OSK 720/04, Lex nr 173965) Naczelmyg Sdministracyjny
w Warszawie rozpatrag sprawe oswiadczenia magkowego wojta zwrécit uwag ze
w swietle obowazujacych przepisow prawa katalog ten jest zargikniZdaniem tego &lu
.=analizy danych zawartych wswiadczeniu majtkowym dokonuj osoby, ktorym zipono
oswiadczenie magkowe. W przypadku burmistrzéw organem, ktéremuegstawia i
oswiadczenie magkowe jest wojewoda. Wojewoda jestewj (...) organem upowaionym
przez ustaw do przeprowadzenia analizy co do przedstawiongédrimaciji. Wobec tegozi
kompetencja ta przystuguje wgknie wojewodzie, analizy informacji zawartych
w oswiadczeniu majtkowym burmistrza nie mi@ przeprowadzi ani rada, ani te komisja
rewizyjna. Takiej meliwosci nie stwarza radzie (...) art. 18 ust. 2 pkt 2 wsta
0 samorzdzie gminnym, powierzagy radzie wyicznie ustalanie wynagrodzenia woijta.
Btedny jest wec poghd skagacej, jakoby powotana regulacja prawna wynikaj z art. 18
ust. 2 pkt 2 powotanej ustawy upoiméata raé do wyraenia opinii co do czynrici
wojewody wynikagcych z art. 24h ust. 6 ustawy o samoze gminnym. Uprawnienie do
ustalenia wysok&i wynagrodzenia burmistrza nie soby w tym wypadku interpretowane
rozszerzajco. Sprzeciwia gitemu nie tylko wyktadnia gramatyczna art. 18 @spkt 2, ale
i celowasciowa wynikajca z 24h ust. 6, ktory wskazuje na wojewgdko organ uprawniony
do analizy éwiadczé maptkowych”. W cytowanym wyroku Naczelnya® Administracyjny
odniost s¢ takze do kwestii dotycxej prawidtowego rozumienia ,analizyswiadcze”.
Zdaniem Sdu ,Ustawa nie precyzuje, co prawda na czym anakpaadczeé maptkowych
miataby polegé ograniczac sk jedynie do wskazaniae na mocy art. 24h ust. 8 ustawy
podmiot dokonujcy analizy jest uprawniony do porownania stie analizowanego
oswiadczenia magkowego oraz zatzonej kopii zeznania o wysok@ oshgnictego dochodu
w roku podatkowym (PIT) z téeia uprzednio ztaonych dwiadczé maptkowych oraz
z dohczonymi do nich kopiami zezhao wysokadci oshgnigtego dochodu w roku
podatkowym (PIT). W przypadku jednak, gdy w trakeigalizy powstanie podejrzenigg
osoba skladafa gwiadczenie magkowe podata w nim nieprawdub zataita prawe organ
dokonupcy analizy ma obowizek zgodnie z art. 24h ust. 9 ustawy o samgu@ie gminnym,
wystapi¢ do dyrektora wisciwego urzdu skarbowego z wnioskiem o wszcie kontroli
takiego dwiadczenia. Wynika z tegage analiza ta ma w zasadzie charakter poréwnawczy,
w sytuacji z&, gdy zachodzi konieczgé "wiasciwej" kontroli cswiadczéd majtkowych

uprawnionym jest nie wojewoda, ale wdavy urzad skarbowy”.



Przedmiotem orzecznictwaadowego staly si rowniez sankcje za naruszenie
ustawowego obowrku ziazenia dwiadczenia magkowego w ustawowo zakienym
terminie. W wyroku $du Najwyzszego z dnia 4 listopada 2008 r. (Il PK 80/08, OSNP
2010/7-8/91) zostato stwierdzonge ,powotane przepisy (tj. art. 24h i art. 24k usyaw
0 samorzdzie gminnym — przyp. A. W.) nakladapbowizki w sferze lustracji majkowej
tak na pracownika jak i na pracodaw& to obowazki niezwhzane wprost ze stosunkiem
pracy, lecz ze sferpodejmowanych przez pstwo dziatda antykorupcyjnych. $to zatem
obowiazki spoza obowizkOw stricte pracowniczych, raczej o charakterzaliipgnoprawnym,

a Cco najmniej na pograniczu prawa pracy i polityRierwsza ze wskazanych sankcji
nieterminowego ztzenia gwiadczenia magkowego (zwolnienie z pracy rbwnoznaczne ze
zwolnieniem dyscyplinarnym z art. 52 8 1 pkt 1 k.mskazuje jednocZeie jaka wag
przyktada ustawodawca do omawianego tu zohmaviia zatrudnionego. To znaczenie i ta
ocena braku @viadczenia matkowego dokonana przez prawodawmkiada té sama przez
si¢ obowhzki na publicznego pracodawd powinna prowadZi do podgcia przez niego
stosownych dzialg ktére pozwolityby na petnrealizacg norm prawnych ustawy. Owe
dziatania powinny polegana niezwiocznym odswgtiu zobowazanego od wykonywania
zada i do utraty wynagrodzenia za czassmw@dczenia pracy, 0 czym wprost stanowi i na co
wprost zezwala art. 24k lit. 1 pkt 2 ustawy o saradzie gminnym. Analizowany art. 24k
ust. 1 pkt 2 ustawy o samadzie gminnym ma niegipliwie charakter wyjtkowy

i epizodyczny, w tym sensiee dotyczy tylko pracownikdw samadowych i zmierza do
przeciwdziatania korupcji”. Za dyskusyjne pma jednak uzna stanowisko tego {slu,

w mysl ktérego z art. 24h oraz 24k ust. 1 i 3 ustawynimadB marca 1990 r. 0 samadzie
gminnym nie wynika maiwos¢ zadania zwrotu wynagrodzenia wyptaconego za wykanan

prac na podstawie przepisow o bezpodstawnym wzbogaceniu

Rozwizanie stosunku pracy bez wypowiedzenia wskutekemr@howego zioenia
oswiadczenia magkowego tj. w trybie art. 52 Kodeksu pracy byto #akprzedmiotem
orzecznictwa sdowego, w ktorym podkéono, ze maliwos¢ zastosowania przedmiotowej
sankcji nie mae mie& charakteru automatycznego tj. r@sifacego bezpgednio po
stwierdzeniu faktu niezi@nia dwiadczenia. Pierwotnym musi &ybowiem ustalenieze
nieztazenie gwiadczenia magkowego byto przez pracownika zawinione. Stanowitkdae
zostatlo wyraone w uchwale &lu Najwyszego z dnia 5 kwietnia 2007 r. (I PZP 4/07,
OSNP 2007/23-24/340). W opiniia@u Najwyszego ,Zasadniczym problemem przy
wyktadni analizowanych przepisOw jest ocena, czyhawipracownika jest przestank



rozwigzania umowy o prac(obowhzku pracodawcy w tym zakresie), czy t@ystarczajce
jest stwierdzenie niewykonania podstawowego ohpkui pracowniczego (bezprawdun)
polegajcego na nieztkeniu Gwiadczenia magkowego lub zigeniu go po terminie.
Z literalnego odczytania przepisébw mma rzeczywidcie wychgna¢ wniosek, ze wina
pracownika nie jest przestapkego trybu rozwizania umowy o prag ktory jest trybem
odrebnym od rozwizania umowy na podstawie art. 52 k.p., a jedyni@vmanym z nim
w skutkach. Takiej wyktadni 48l Najwyzszy w sktadzie rozpozngjym niniejsa sprave nie
podziela (...).Uznanieze wina pracownika nie jest przestantozwiazania umowy 0 prac
w trybie art. 24k ust. 3 i 4 ustawy o sanmgmizie gminnym prowadzitoby do niezgodeo
tych przepisdw z podstawowymi zasadami prawa praayawet z Konstytugj Nieztazenie
w terminie @dwiadczenia magkowego mae by przez pracownika zawinione w amym
stopniu (od winy umiinej, poprzez rzace niedbalstwo do nagjszej winy nieumiinej).
Moze tez by¢ przez pracownika catkowicie niezawinione. W praykech braku zawinienia
oraz kejszych postaci winy, sankcja w postaci rag@hia umowy O pracw sposéb
rownoznaczny z rozwkaniem na podstawie art. 52 § 1 pkt 1 k.p. (bezomypdzenia z winy
pracownika z powodu etkiego naruszenia podstawowych obgekiow pracowniczych, tzw.
rozwigzanie dyscyplinarne), bytaby nieproporcjonalna @ehowania pracownika. Wobec
tego art. 24k ust. 4 ustawy o sammzie gminnym nakey odczyté w ten sposdbze nie
tylko zréwnuje on w skutkach ten tryb rozmaénia umowy o pracz rozwhzaniem na
podstawie art. 52 8 1 pkt 1 k.p., @e ustanawia on rodzaj rozgania umowy 0 prachez
wypowiedzenia z winy pracownika na podstawie a2tk®. (...). Tryb rozwjzania umowy
0 prag okreslony w art. 24k ust. 3 i 4 ustawy 0 samg@zie gminnym jest rozwrzaniem
umowy na podstawie art. 52 k.p., a nie tylko zromyma z nim w skutkach. Przemawia za
tym sformutowanieze jest to rozwizanie umowy o prac'rébwnoznaczne z rozwzaniem
bez wypowiedzenia na podstawie art. 52 § 1 pktpl'kW przypadkach, gdy ustawodawca
zrownuje jedynie skutki tdnych sposobéw (trybow) rozwdania umowy o pracuzywany
jest bowiem zwrot ustawowyge "rozwhzanie umowy w tym trybie pogga za sod skutki,
jakie przepisy prawa wia z rozwhazaniem umowy o prat (art. 48 8§ 2 zdanie drugie k.p.,
art. 55 § 3 k.p.). W stosunku do trybu oltomego w art. 52 k.p., oeloncé¢ rozwiazania
umowy O pra¢ na podstawie art. 24k ust. 3 i 4 ustawy o sagumie gminnym polega na
tym, ze nieztaenie w terminie éwiadczenia magkowego przez zobowzanego pracownika
jest naruszeniem podstawowego olgaku pracowniczego, z nieco inaczej ckoaym
terminem dokonania rozezania umowy. Nadto, w przypadku spetnienia przeltarego

przepisu (take winy pracownika) pracodawca ma obgmek rozwazat umowe 0 prae,



podczas gdy zastosowanie art. 52 k.p.zated uznania pracodawcy”. Tsame stanowisko
zostalo zaprezentowane w najnowszym rzecznictwoli Najwyszego. W wyroku z dnia
25 maja 2010 r. (I PK 188/09, Lex nr 5853684& Najwyzszy stwierdzitze ,Mozna i trzeba
zatem przyi¢, ze ustawodawca zienie gwiadczenia matkowego uznaje za podstawowy
obowiazek pracowniczy, ktérego naruszenie uzasadnia Hezzme rozwizanie stosunku
pracy. Specyficzne pozostaje tylko tee pracodawca ma oboyzek rozwiazad stosunek
pracy z pracownikiem, ktory uchybit temu istotnermakazowi. Nie mge to jednak oznacéa
ze kade, nawet niezawinione, uchybienie w jego wykonargasadnia takie kroki ze strony
pracodawcy. (...) Pracodawca ma prawo do dyscyplewonzwolnienia pracownika
z powodu niezizenia dwiadczenia magkowego w terminie, jednak z tego prawa nie
moze korzysté wbrew zasadom wspdicia spotecznego i wbrew spoteczno - gospodarczemu
przeznaczeniu tego prawa (art. 8 k.p.). Fakt pagmia stanu zdrowia w toku agly

i towarzysace temu stany psychiczne, nie mogtanowé okoliczngci obchzajace).
Natomiast fakty te z pewsoia s$wiadcz o niezawinionym uchybieniu oboyakowi ztazenia
oswiadczenia magkowego. Wzadnym wypadku nie dagsiw takich warunkach przypiéa
jakiegokolwiek stopnia winy”. & Najwyzszy orzekt take, z ,Zréwnanie rozwizania
stosunku pracy z powodu niezémia dGwiadczenia magkowego z rozwjzaniem
dyscyplinarnym oznacza zatete tylko zawinione zachowanie pracownikazmgrowadzi
do rozwhzania stosunku pracy. Zdaniemyd® Najwy:szego ranicy upatrywa mozna
jedynie w rozktadzie ezaru dowodu braku winy w uchybieniu zé&nia gwiadczenia. O ile
w przypadku rozwizania stosunku pracy na zasadzie art. 52 81 kywod wykazania winy
spoczywa na pracodawcy, o tyle w przypadku art. 24kawy mana przypé poghd
odmienny. Pracodawca ma prawo i obaek rozwazat stosunek pracy na podstawie tego
przepisu i nie musi przy tym stérai¢ o informacje, z jakich przyczyn pracownik uchybit
natazonemu na obowirzkowi. Zasggniecie takiej informacji umgiwia mu jednak podjcie
decyzji niewadliwej - w innym wypadku nasask na ryzyko odwotania pracownika dedsi
pracy zzadaniem restytucji stosunku pracy. W ppstwaniu takim jednak to do pracownika
naleey wykazanie,ze doszio do tego bez winy ughyej lub raacego niedbalstwa przez
wykazanie okoliczngi, ktére uniemaliwity mu wykonanie spoczywafego na nim

obowiazku”.

W orzecznictwie gdowym zostaty take dostrzeone mankamenty dotygze sposobu
okreslenia w ustrojowych ustawach samgapwych termindéw stosowania sankcji za

naruszenie obowrku skladania @wiadczéh maptkowych. Aspekt ten zostat podniesiony



w uchwale §du Najwyzszego z dnia 5 kwietnia 2007 r. (I PZP 4/07, OSRB7223-24/340),
w ktérej stwierdzono,ze ,Przepisy te budgz wiele watpliwosci wynikajacych z uycia
niedoskonatych (esto niezrozumiatych) sformutowia Ewidentnym przyktadem tego jest
sposOb okrdenia terminu, w ktorym ma nagli¢ rozwiazanie umowy O prac
Sformutowanie "najpiniej po uptywie 30 dni od dnia, w ktorym uphirtermin do zitaenia
oswiadczenia", odczytane dostownie nie ma logiczneggmsu. Jeeli jest to termin
pocatkowy, okrelajacy od kiedy maliwe jest rozwazanie umowy o prag to naleato uzy¢
zwrotu "najwczéniej po uptywie 30 dni". Jeeli natomiast jest to ustanowienie terminu
koncowego, do ktérego nie nasipi¢ rozwiazanie umowy o prag to naleato go okréli¢
przez zwrot "najpniej do uptywu 30 dni od dnia" lub po prostu "wrtenie 30 dni od dnia",
albo wywajac sformutowania podobnego do art. 52 § 2 k.p. zWigzanie umowy nie me
nastpi¢ po uptywie 30 dni od dnia". Racjonalna wyktadni@arsiutowania aytego w art. 24k
ust. 3 ustawy o samaidzie gminnym prowadzi do wnioskie nasipito w nim okrelenie
terminu kaicowego, do uptywu ktérego pracodawca zmorozwhzal umowe O prae,

a r&nica w tej regulacji w stosunku do art. 52 § 2 kglega na tymze jest to termin 30 dni
(a nie miesica) orazze liczy st go od dnia, w ktérym nateto ztazy¢ oswiadczenie

majtkowe (a nie od dowiedzeniagg tym przez pracodawy”

Niezwykle interesujce stanowisko zalj Wojewodzki $d Administracyjny w Warszawie
oceniajc konsekwencje prawne wielokrotnie nieprawidtowotadknego fwiadczenia
majtkowego przez wéjta poprzez nieddawy sposdb wypetnieniaswiadczenia w pkt VIII
dotyczicym osignietych dochodéw oraz niewskazanie nthiji obgtego matenska
wspolndgcia majatkowa. W wyroku z dnia 1 czerwca 2005 r. (Il SA/Wa 218,/Qex nr
186623) |d ten stwierdzitze ,Realizacja obowizku natazonego ww. przepisem (j. art. 24h
ustawy o samomzizie gminnym — przyp. AW) do zienia przez wojta swiadczenia
majtkowego dotyczy wojta jako osoby fizycznej, a niéj jako organu wykonawczego
gminy. Giwiadczenie ma wykazastan majtkowy osoby fizycznej petacej funkcg wojta.
Nastpuje wkc wyrazne rozgraniczenie porgdzy wojtem jako organem a wojtem, ktory
z racji sprawowanej funkcji ma oboyzek informowg& o swoim stanie majkowym?”.
Zdaniem tego &lu realizacja obowiku wynikapcego z art. 24h ustawy o samgiizie
gminnym nie jest przejawem dziatakto gminy i w zadnym razie nie m@ by z nia
utozsamiana. Konsekwengjtakiego stanowiska Wojewodzkiegads Administracyjnego
jest przygcie, ze w przypadku powtarzggego st naruszania art. 24h ustawy samodze
gminnym przez wdéjta, nie ma podstaw prawnych doadmia ze stanowiska osoby pefrej



te funkcje publiczra w trybie art. 96 ust. 2 ustawy o samgmzie gminnym. Zgodnie z tym
przepisem ,Jeeli powtarzajgcego s¢ naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszczavedit,
wojewoda wzywa wojta do zaprzestania nariszejezeli wezwanie to nie odnosi skutku -
wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow o odwietawdjta. W przypadku
odwotania wodjta Prezes Rady Ministrow, na wniosekiisira wiaciwego do spraw
administracji publicznej, wyznacza osplxtora do czasu wyboru wojta peni jego furKcj
Podkréli¢ nalery, ze prezentowanego pagdlu Wojewddzkiego &lu Administracyjnego
w Warszawie nie podzielit Naczelnya® Administracyjny w Warszawie, ktory w wyroku
z dnia 31 stycznia 2006 r. (Il OSK 1255/05, Lex 1'86485) orzektze ,Rozgraniczenie
dziatalnagci wojta gminy podejmugcego dziatania w charakterze organu gminy od innych
jego dziata w ptaszczynie obowazkdédw publicznoprawnych, w tym oboazku ziazenia
stosownego @iadczenia o stanie mgkowym, jest w praktyce trudne, a z punktu widzenia
celu "antykorupcyjnych" przepiséw ustawy o samdeze gminnym traci na znaczeniuzék
tak, to upada argumente wéjt gminy odmawiac zilazenia Gwiadczenia o stanie
majatkowym na zasadach oktenych w stosownych przepisach prawa dziatageasie jako
osoba fizyczna a nie osoba publiczna pelaifunkcg organu wykonawczego gminy. W tej
sytuacji przewidziane przepisami ustawy o sanruriz gminnym sankcje za niedotrzymanie
obowiazku, o ktorym mowa (utrata wynagrodzenia, odpoweddni¢ karna) nie wykluczaj
mozliwosci, a nawet obowizku, zastosowani&rodka nadzoru z art. 96 ust. 2 ww. ustawy,
o ile spetnione zostanprzestanki tam okétone. (...) Zatem powtarzge s¢ naruszanie
przez osob obsadzajca urzad wojta, burmistrza czy prezydenta miasta ohai ztazenia
oswiadczenia magkowego o tréci okreslonej przepisami art. 24h ustawy o samdwe
gminnym mae stanowd podstaw do stgniecia przez wiéciwy organ dosrodka nadzoru
w postaci odwotania z funkcji w trybie art. 96 ug&t.ustawy o samogdzie gminnym”.
Zaprezentowany wyrok NaczelnegmdB® Administracyjnego budzi atpliwosci. O ile
zgodzt sie nalezy z tym, ze wojt gminy naruszyt art. 24h ustawy o samdeze gminnym
poprzezswiadomie niewtaciwie sktadanie @wiadczér maptkowych, o tyle wydaje 8j ze
nie zastuguje na aprokarastosowana wobec niego sankcja w postaci odveotarunkciji

w trybie art. 96 ust. 2 ustawy o samg@zie gminnym. Sankcje na okoliczgonaruszenia
obowiazku sktadania @wiadczér maptkowych przez wojta zostalty bowiem oki@ne

w art. 24k ust. 1 pkt 2 ustawy o samgzie gminnym w zwizku z art. 26 ust. 1 pkt 1b
ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpdnim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta (tekst jedn. Dz. U. 2010 Nr 176, poz. 11&Hz w art. 24l ustawy o samadzie

gminnym i naley uzn&, ze ten katalog prawnych konsekwencji przedmiotowegmszenia



jest zamknity. Podanie przez wodjta informacji nieprawdziwych wswiadczeniu
majtkowym w obecnym stanie prawnym peo by oceniane wwycznie w kategoriach
art. 233 81 Kodeksu karnego, ktéry przewiduje jakokcg odpowiedzialné¢ za sktadanie
falszywych @wiadczér (zezna).Cytowany powyej wyrok Naczelnego dslu
Administracyjnego spotkat @iz krytyka takze innych przedstawicieli doktryny, ktorzy
zwrocili uwag; takze na inne aspekty przedmiotowego zagadnienia. Edai. Rzeteckiej —
Gil ,Nie spos6b zgodZisic z NSA co do podnoszonej przezdhiemanosci rozgraniczenia
dziatah wojta jako organu gminy od dziatavojta jako podmiotu zobowzanego do zigenia
oswiadczenia magkowego. Bowiem, wbrew stanowisku NSA, takie rorgecaenie jest
mozliwe. Natomiast rénica pomgdzy tymi dwoma rodzajami "dziataldd" jest istotna,
a z perspektywy art. 96 ust. 2 ustawy o samuo@ie gminnym ma zasadnicze znaczenie dla
przyjecia maliwosci zastosowania sankcji z tego przepisu. WOojtdab organem
wykonawczym gminy, dziatag jako organ osoby prawnej, realizuje zadania wpby
(gminy) okrélone w ustawie 0 samadzie gminnym. Zgodnie z tearbrganow przyjta na
gruncie polskiego prawagswiadczenie woli ztaone przez organ osoby prawnej wamae jest
za awiadczenie woli tej osoby prawnej, natomiast dzigaorganu osoby prawnej
traktowane jest jak dziatanie tej osoby. Czyli wdjtialapc jako organ gminy dziata
w imieniu i na rzecz gminy,dolac wyrazicielem jej woli. Petac taky funkcje, sam nie jest
podmiotem stosunkéw prawnych, gdyodmiotem tym jest sama gmina. Obaxak ztazenia
oswiadczenia magkowego w przypadku wojta zwdany jest, co oczywiste, z faktem bycia
przez woéjta osab publiczry oraz petnieniem funkcji organu wykonawczego gmifa
okoliczna¢ nie powoduje jednak sama w sobies realizacja tego obowaku stanowi
dziatanie organu wykonawczego gminy. Przy takiejndtaukcji naleatoby dof¢ do
niemazliwego do zaaprobowania wnioskig wojt skltada "swoje" @viadczenie magkowe

w imieniu gminy (czyli ze jest to éwiadczenie magkowe gminy?). Innymi stowy,
nalezatoby przypé, ze dwiadczenie sktada niejako "na konto" gminy. Tymezas
obowiazek ztazenia gwiadczenia magkowego w ustawie 0 samadzie gminnym natgony
zostat na wiele podmiotéw, w tym na cztonkow orgarchwatodawczego w gminie (radni),
kiedys - na cztonkéw organu wykonawczego w gminie (zdyza obecnie, po zmianie stanu
prawnego - na woéjta. Zawsze jednatdbie to obowizek, ch@ nierozerwalnie zwizany

z petnieniem funkcji publicznej, w szczeg&uobfunkcji czionka organu czy samego organu -
0 charakterze osobistym. Bowiem podmiotebtpjtym obownzkiem sktada éwiadczenie
dotyczce swojej sfery prywatnej, czyli wykazuje sktadnskojego (jak réwniz wspolnego

z makonkiem) magtku. Jali wiec, jak podnosi NSA, "dziata jako osoba publiczneinjaca



funkcje organu wykonawczego”, to w tym jedynie sensie,z faktu bycia tak osola
wywodzi sk obowhzek zixenia dwiadczenia. Natomiast waden sposob fakt ten nie
przegdza o tymze czynné¢ ztozenia gwiadczenia magkowego jest dziataniem wojta jako
organu wykonawczego gminy. Obawek ten wojt realizuje jako osoba fizyczna. Wojt
bowiem kezdac organem gminy nie traci tym samym swojej osokimiviako osoba fizyczna

i w takiej wignie roli wystpuje realizuyc obowhzek zizenia dwiadczenia magkowego.
Skoro wikc obownzek ten realizuje nie jako organ gminy, niezmmarusz§ art. 96 ust. 2
ustawy o samorzlzie gminnym” (Glosa do wyroku NSA z dnia 31 styiezR006 r., [| OSK
1255/05 w: Samorz Terytorialny, 2008/9/78) .

Przedmiotem orzecznictwa wydanego na gruncie ustnaih przepiséw samagdowych
stala st takze problematyka dotyaza jawndci skiadanych €wiadczéd maptkowych.
Zasada jawngi oswiadczéh maptkowych radnych byta przedmiotem analizy Trybunatu
Konstytucyjnego poddtem zgodnéci z Konstytucy RP. W wyroku z dnia 6 grudnia 2005 r.
(SK 7/05, OTK - A 2005/11/129) Trybunat Konstytuayj odniést s m.in. do kwestii
zrGznicowania podmiotdéw, ktérychswiadczenia magtkowe s jawne. Zdaniem Trybunatu
.informacje zawarte w @iadczeniach majkowych g jawne wéwczas, gdy pochadnd
0s6b wybranych w wyborach powszechnych (postoweeasrowie, radni). Zimicowanie
wymaga dotyczicych jawndci oswiadczé jest zatem podyktowane szczegodlnym trybem
wyboru tych o0so6b. (...). Zdaniem Trybunalu Konstyfjnego, przygte kryterium
zrGznicowania jest uzasadnione. Wybierani w wyboractvgeechnych radni (podobnie jak
postowie i senatorowie) musgziczy¢ sie z tym, ze przedmiotem zainteresowania takze
i takie okoliczndci ze sferyzycia prywatnego, ktdre mmjdoniost@é dla wykonywania
przyjetej funkcji publicznej. Dlatego #e w odniesieniu do o0sob piasiaych funkcje
publiczne z wyboru, prawo do ochrony prywdairionaze podlegé istotnemu ograniczeniu.
Jawnd¢ oswiadczéh maptkowych pozwala wyborcom oceéni czy osoba skladgga
oswiadczenie podata dane zgodne ze stanem faktyczogymnmajtek uzyskany w trakcie
petnienia funkcji znajduje pokrycie w uzyskiwanydochodach. Jawdé stanowi zatem
narzdzie realnej kontroli sprawowanej przez wyborcéw. Wflniesieniu do 0s6b
powotywanych na stanowiska lub do petnienia funkejblicznych, odpowiednie procedury
winny zapewnia podmiotowi powotujcemu maliwos¢ zapoznania giz takimi danymi”.
Trybunat Konstytucyjny ocenigg w tym samym wyroku ratio legis przepisow
wprowadzajcych zasag jawncsci oswiadczéd maptkowych skladanych na podstawie
samoradowych ustaw ustrojowych stwierdzit tak & ,jawnos¢ oswiadczér maptkowych



umazliwia ich skuteczniejsz kontrok. Kazdy z wyborcOw mee sprawdzi, czy majtek
radnego wzrést w ggu ostatniego roku, a§ktak, to czy odpowiada agjanym dochodom.
Z kolei przewodniczcy rady gminy, ktdremu radny oboygany jest dostarczywraz

z cdwiadczeniem matkowym kopie zeznania o wysod@ oskgnictego dochodu z roku
podatkowego (PIT) za rok poprzedni i jego kosektowinien dokonarealnej analizy danych
zawartych w éwiadczeniu i w terminie do 30 pdziernika kadego roku przedstawiradzie
gminy stosowne informacje (art. 24h ust. 7 ustawysamorzdzie gminnym). Ponadto
rownolegh kontrok tych danych &da prowadzé urzedy skarbowe. Wszystkie te dziatania

maja stuzy¢ walce z korupg’.

Stanowisko w przedmiocie jawfm oswiadczeéh maptkowych zajt takze Europejski
Trybunat Praw Czilowieka, ktory w decyzji z dnia R&dziernika 2005 r. (2428/05, Lex
nr 157749) stwierdzit m.in.ze ,w odniesieniu do publicznego dgsti do dwiadcze
majtkowych, ktore s publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej aradostpne
wszystkim zainteresowanym stronom w internecie,eayaluzna, iz jest to gwarancja
zapewnigjca, i obowhzek udostpniania dwiadczéd maptkowych jest przedmiotem
kontroli ze strony opinii publicznej. Opinia puldita ma uzasadniony interes w ocenie, czy
polityka lokalna jest przejrzysta, a internetowyselp do dwiadczé maptkowych sprawia,
iz dostp do takich informacji jest skuteczny i fatwy. Bekiego dosipu obowazek ten nie
miatby praktycznego znaczenia ani rzeczywistegoywpt na zakres, w jakim opinia
publiczna informowana jest o lokalnych procesachtymznych.” Europejski Trybunat Praw
Czlowiek wskazat take, z ,Funkcja radnego ma charakter polityczny, jak® to rada
debatuje i decyduje w przedmiocie wielu kwestiiasadniczym charakterze dla spoteczno
lokalnej. W naturze demokratycznych proceséw polityych ley uzasadnione
zainteresowanie wyborcéw zachowaniem radnych samoweych przy sprawowaniu
mandatu. Kwestia sytuacji magowe] osoby piastggej takie stanowisko nalg do kwestii
uzasadnionego zainteresowania publicznego i troSkm samym przedmiot niniejszej
sprawy odnosi gido zasad, ktére winny regulowaachowanie radnych oraz sposob, w jaki
opinia publiczna mize kontrolowé lokalne procesy polityczne.aSo istotne kwestie, ktore
moa lec u podstaw powaej debaty publicznej”.



Uwagi koncowe

Przedstawiona analiza bogatego orzecznictwadowego, w tym Europejskiego
Trybunatu Praw Czilowieka oraz Trybunalu Konstytmego dotycaca tzw. przepisow
antykorupcyjnych prowadzi do wnioskig przepisy te wykazgijliczne mankamenty. Jegn
z zasadniczych wad przedmiotowych norm jestéowskutek ich lakoniczrici i wzajemne;j
niespojndci wymagag one licznych zabiegow interpretacyjnych, ktorevadzi czgsto do
odmiennych wnioskéw w ocenie tyah regulacji prawnych. Dowodem po#szego §
przedstawione w niniejszym opracowaniu liczne czeaia gsdowe zawierajce rozbiene

rozstrzygnecia na kanwie tych samych norm prawnych.

W konkluzji zatem stwierdzi nalery, ze de lege ferenda zachodzi pilna potrzeba
stworzenia jednolitego, precyzyjnego systemu amyboyjnego wspolnego dla oséb
petniacych funkcje publiczne. Podobny postulat zostat rezgntowany w doktrynie
przedmiotu, gdzie wskazange ,Zwickszenie skuteczgoi mechanizméw antykorupcyjnych
wymaga dokonania w trybie pilnym przedi obowazujacych rozwazan prawnych i prac
nowelizacyjnych w postaci deregulacji normedbych, uproszczenia procedur kontrolnych
i wprowadzenia stanowczych, jednoznacznych sankcfby mowi o strategii
antykorupcyjnej naley rozway¢ postulat uchwalenia ustawy regulcgj kompleksowo
przeciwdziatanie i zwalczanie korupcji we wszyskkicsferach sprawowania wiadzy
publicznej. Akt ten powinien nasiwyrazna intytulacg — ustawa o zapobieganiu i zwalczaniu
zjawisk korupcyjnych w sprawowaniu wiadzy publicgnaby okrgli¢ zasadniczy cel
regulacji i d& wyraz napgtnowaniu zachowaniom korupcyjnym. Ustawa powinnajgsw
regulacy obejmowa& wszystkie osoby sprawage wtadz publiczra, z tym ze legislacyjne
okreslenie zakresu podmiotowego ustawy zadoy¢ skonstruowane emorodnie” (S. Prutis
.Instrumenty organizacyjno — prawne zapobiegan@valczania korupcji w samaidzie
terytorialnym” w: ,Odpowiedzialng® jako instrument zapewnienia prawidiowego
funkcjonowania samosgu terytorialnego. (O potrzebie bajg (red. B. Cudowski), Wysza
Szkota Administracji Publicznej im. Stanistawa Qiea w Biatymstoku, Biatystok 2006,
s. 111-112).



