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Przepis art. 24f ust. 2 ustawy z 8.03.1990 r.

0 samorzadzie gminnym jako przejaw
instytucji incompatibilitas w prawie
samorzadu terytorialnego — uwagi krytyczne

The provision of art. 24f par. 2 of the Act of 8 March 1990
on Commune Self-government as a manifestation of the incompatibilitas
institution in local government law — critical remarks

Streszczenie
Przejawem instytucji incompatibilitas w prawie samo-
rzadu terytorialnego jest miedzy innymi art. 24f ust. 2 usta-
wy z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (u.s.g.). Okre-
Slone w ustawach zasady zapobiegania korupcji w samo-
rzadzie sg przedmiotem licznych uwag krytycznych na-
uki prawa. W szczegllnoSci kwestig problematyczna jest
relacja art. 2 ust. 6, art. 4 oraz art. 6 ust. 1 ustawy
z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne
wzgledem art. 24f ust. 2 u.s.g. WatpliwoSci interpreta-
cyjne rodzi takze kwestia bycia przez osoby wskazane
w art. 24f ust. 2 u.s.g. cztonkami wtadz zarzadzajacych
lub kontrolnych i rewizyjnych oraz pelnomocnikami
spolek handlowych z udziatem oséb prawnych jakich-
kolwiek jednostek samorzadu terytorialnego lub przed-
sigbiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby. Tymze
szczegOlowym zagadnieniom zostal poSwigcony niniej-
szy artykul.

Stowa kluczowe: gminna osoba prawna, incom-
patibilitas, gmina, przepisy antykorupcyjne

JEL: K19

Abstract

The manifestation of the institution of incompatibility of
positions in the law of local self-government is, inter
alia, 24f par. 2 of the Act of 8 March 1990 on Commune
Self-government (u.s.g.). The principles of prevention
of corruption in the local government set out in the acts
are the subject of numerous critical remarks in the
science of law. In particular, the relationship between
art. 2 par. 6, art. 4 and art. 6 par. 1 of the Act of 21
August 1997 on Limitation of Conducting Business
Activity by Persons Performing Public Functions in
relation to art. 24f par. 2 u.s.g. is problematic. Problems
also arise from the issue of being members of the
management or control and audit authorities as well as
proxies of commercial companies with the participation
of legal persons of any local government units or
entrepreneurs in which such persons participate, by
persons indicated in art. 24f par. 2 u.s.g. Indicated
specific issues was devoted to this study.

Keywords: communal legal person, incompatibilitas,
commune, anti-corruption laws
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Uwagi wstepne

Przejawem instytucji incompatibilitas w prawie samorza-
du terytorialnego jest miedzy innymi art. 24f ust. 2 ustawy
z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej jako u.s.g.)'.
Zgodnie z tym przepisem ,,wojtowie?, radni, malzonkowie
wojtow, zastepcoOw wojtow, radnych, sekretarzy gminy,
skarbnikdéw gminy, kierownikéw jednostek organizacyjnych
gminy, osOb zarzadzajacych i cztonkdw organdw zarzadza-
jacych gminnymi osobami prawnymi, a takze osoby pozosta-
jace we wspolnym pozyciu z wojtami, zastgpcami wojtow,
radnymi, sekretarzami gminy, skarbnikami gminy, kierow-
nikami jednostek organizacyjnych gminy, osobami zarza-
dzajacymi i czlonkami organéw zarzadzajacych gminnymi
osobami prawnymi, nie moga by¢ cztonkami wiadz zarza-
dzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani petnomocnika-
mi spdlek handlowych z udzialem gminnych oséb prawnych
lub przedsigbiorcow, w ktérych uczestnicza takie osoby.
Wybdr lub powolanie tych oséb na te funkcje sa z mocy
prawa niewazne”>.

Nalezy w tym miejscu podkreslic, ze z art. 15 ustawy
z 11.01.2018 r. 0 zmianie niekt6rych ustaw w celu zwigkszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektdrych organdéw publicznych wynika, iz
nadane ta ustawa nowe brzmienie art. 24f ust. 2 u.s.g. ,,stosu-
je sie do kadencji organdw jednostek samorzadu terytorialne-
go nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej niniejsza usta-
wa weszla w zycie” (w tym zakresie ustawa weszia w zycie
31.01.2018 r.)*

Podstawowa konsekwencja prawna naruszenia art. 24f ust. 2
u.s.g. jest niewaznos¢ z mocy prawa wyboru lub powotania do
wladz spotek handlowych z udzialem gminnych osob praw-
nych lub przedsigbiorcow, w ktdrych uczestniczg takie osoby’.
Sankcje naruszenia art. 24f ust. 2 u.s.g. okresla takze ustawa
z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy®. Nie mozna réwniez wy-
kluczy¢ w okoliczno$ciach danej sprawy odpowiedzialnosci
pracowniczej, cywilnoprawnej, a nawet karnej (Szewc, 2016,
s. 50-51).

W literaturze zaznacza sig¢, ze ,,okreSlone w ustawach zasa-
dy zapobiegania korupcji w samorzadzie sa przedmiotem
licznych uwag krytycznych nauki prawa, ktore dotycza egze-
gezy, racjonalnosci, prawidtowe;j legislacji itp.” (Szewc, 2016,
s. 45). W szczegdlnosci problematyczna jest relacja art. 2 ust. 6,
art. 4 oraz art. 6 ust. 1 ustawy z 21.08.1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniace
funkcje publiczne (dalej jako u.o.p.d.g.)” wzgledem art. 24f
ust. 2 u.s.g. WatpliwoSci interpretacyjne rodzi takze kwestia
bycia przez osoby wskazane w art. 24f ust. 2 u.s.g. czlonkami
wladz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych oraz pet-
nomocnikami spolek handlowych z udzialem os6b prawnych
jakichkolwiek jednostek samorzadu terytorialnego lub przed-
siebiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby. Pewnych trud-
nosci moze réwniez przysporzy¢ ustalenie zakresu pojeciowe-
go gminnej osoby prawnej wymienionej w art. 24f ust. 2 u.s.g.
(chociazby, czy w rozumieniu tego przepisu gmina stanowi
gminng osobe prawng). Tym wiasnie szczegéfowym zagad-
nieniom zostal poswigcony niniejszy artykut®.
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Relacja przepiséw ustawy o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j
przez osoby petniace funkcje publiczne

wzgledem art. 24f ust. 2 u.s.g.

Wspomniana juz u.o.p.d.g. okresla ograniczenia w prowa-
dzeniu dzialalnoSci gospodarczej przez osoby zajmujace kie-
rownicze stanowiska pafistwowe w rozumieniu przepisow
o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe (art. 1 u.0.p.d.g.). Stosownie do art. 2 ust. 6 u.o.p.d.g.
ustawa ta ustanawia takze ograniczenia w prowadzeniu dzia-
talnosci gospodarczej migdzy innymi przez wojtéw (burmi-
strzow, prezydentow miast), zastepcow wojtow (burmistrzow,
prezydentéw miast), skarbnikéw gmin, sekretarzy gmin, kie-
rownikow jednostek organizacyjnych gminy, osoby zarzadza-
jace i cztonkdw organdéw zarzadzajacych gminnymi osobami
prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne
w imieniu wdjta (burmistrza, prezydenta miasta). Konkretne
zakazy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
wymienione w art. 1 i 2 u.o.p.d.g. zostaly z kolei wprowadzo-
ne w art. 4 u.0.p.d.g.’, z zastrzezeniem wyjatkéw wymienio-
nych w art. 6 tejze ustawy'’.

Poszukujac odpowiedzi na pytanie, jaka jest relacja art. 2
ust. 6, art. 4 oraz art. 6 ust. 1 v.o.p.d.g. wzgledem art. 24f
ust. 2 u.s.g., W szczeg6lnosci, czy art. 2 ust. 6, art. 4 oraz
art. 6 ust. 1 v.o.p.d.g. stanowi lex specialis wzgledem art. 24f
ust. 2 u.s.g., wylaczajac stosowanie tego ostatniego przepisu,
w pierwsze] kolejnosci nalezy wskazac, jakie sa ratio legis obu
tych ustaw.

Na etapie projektu legislacyjnego wskazano, ze zatoze-
niem u.o.p.d.g. jest ochrona prawidlowego wykonywania
zadan publicznych przez osoby piastujace okre$lone stano-
wiska oraz zagwarantowanie im niezaleznos$ci w sprawowa-
niu funkcji publicznej; z kolei na etapie stosowania ustawy
— kiadzie si¢ akcent na antykorupcyjny charakter tejze
ustawy (zob. Waszczuk, 2018)!!. Znajomo$¢ celu ogranicze-
nia prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej ,,pozwala uzna¢
konflikt interesow za zrodto (podstawe) przyjetego rozwia-
zania prawnego, a w dalszej kolejnosci pozwala na odkry-
cie waznego interesu publicznego, uzasadniajacego wpro-
wadzenie przedmiotowego ograniczenia. Za wazny interes
publiczny mozna uzna¢ troske o rzetelne i sprawne dziata-
nie instytucji publicznej, zasad¢ budowy zaufania obywate-
li do pafistwa oraz trosk¢ o dobro wspdlne” (Waszczuk,
2018).

Z kolei u.s.g. wprowadza instytucje prawne, ktorych celem
jest ,stworzenie gwarancji prawnych prawidiowego, rzetelne-
go wykonywania zadan przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. Powierzajac [takim jednostkom] do samodzielnego go-
spodarowania mienie komunalne, ustawodawca wprowadza
instytucje prawne, ktore maja na celu wylaczenie mozliwosci
wykorzystania mienia dla intereséw indywidualnych osob
wchodzacych w sktad organdw stanowiagcych gminy, jak i os6b
sprawujacych funkcje organéw wykonawczych gminy. Insty-
tucje te maja charakter restrykcyjny przez ograniczenie
uprawnien, ktore przystuguja jednostkom w danym porzadku
prawnym, np. swobody wykonywania dziatalnosci gospodar-



czej. Zakaz wykorzystywania mienia publicznego dla celow
indywidualnych miesci si¢ w warto$ciach demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej), ktore w dziataniach administracji publicznej rzetelno-
$ci wykonywania wladzy publicznej przypisuja szczeg6lng wa-
ge i znaczenie”'%. Ratio art. 24f u.s.g. doskonale oddaje po-
glad, ze jego celem jest nie tylko ograniczenie niekorzystnej
dla jednostki samorzadu terytorialnego dziatalnoSci okreslo-
nych osob, ale przede wszystkim ochrona ich niezaleznosci
przed naciskami organu wykonawczego jednostki samorzadu
terytorialnego'.

Przepis art. 24f u.s.g. (W pierwotnym brzmieniu, dotycza-
cym wylacznie radnych) zostal wprowadzony do ustawy
o samorzadzie gminnym przez art. 19 u.s.d.g. Wczesniej
analogiczne ograniczenia byly zawarte w ustawie z 1992 r.
o ograniczeniu prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej
przez osoby pelnigce funkcje publiczne, zwanej powszech-
nie ustawa antykorupcyjna'4, oraz w ustawie o gospodarce
komunalnej”. Przepis art. 24f u.s.g. zostal niemal in exten-
so przejety z tej ostatniej ustawy. Oczywiscie na przestrzeni
lat art. 24f u.s.g. ulegat zmianom, w tym na podstawie przy-
wolanej juz wczesniej ustawy o zmianie niektorych ustaw
w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybiera-
nia, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych. Zmiana art. 24f ust. 2 u.s.g. w ten sposdb, ze
wprowadzono (pdzniej modyfikowane) uregulowania doty-
czace malzonkéw funkcjonariuszy, zostala dokonana ustawa
z 23.11.2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz o zmianie niektérych innych ustaw's. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze cho¢ nowelizacja z 23.11.2002 r. jednocze$nie
zmieniala u.o.p.d.g., to jednak objecie ta ostatnia ustawa
takze zastepcoOw wojtow (burmistrzéw, prezydentdw miast)
zostato dokonane uchylong juz obecnie ustawa z 20.06.2002 r.
o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta, ktéra réwnocze$nie zmieniata ustawe o samorza-
dzie gminnym!”.

Powyzsze nowelizacje art. 24f u.s.g. doprowadzily do po-
wstania watpliwoSci istotnych dla analizowanych tutaj kwe-
stii. Pozornie dochodzi bowiem obecnie do kolizji migdzy
normami tego samego stopnia, z ktorych jedna jest wydana
wczesniej, a druga pozniej. Zwazywszy jednak na rézne cele
tychze regulacji (art. 24f ust. 2 u.s.g. oraz art. 2 ust. 6, art. 4
i art. 6 ust. 1 v.o.p.d.g. w obecnym brzmieniu) nalezy stwier-
dzi¢, ze regulacja art. 2 ust. 6, art. 4 i art. 6 ust. 1 v.o.p.d.g. nie
stanowi lex specialis wzgledem art. 24f ust. 2 u.s.g. Regulacje
te stanowia niezalezne wzgledem siebie unormowania i nie
zachodzi migdzy nimi relacja lex generalis-lex specialis. O ile
bowiem przy u.0.p.d.g., na etapie jej stosowania, kiadzie si¢
akcent na antykorupcyjny charakter tejze ustawy, o tyle ce-
lem zmian art. 24f ust. 2 u.s.g., majac na wzgledzie takze na-
zwe ostatniej z tych nowelizacji, jest zwigkszenie udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektorych organéw publicznych. Nie bez znaczenia jest
rowniez fakt, ze art. 24f u.s.g. zostal wprowadzony przez
art. 19 u.s.d.g.'®.

Szczegblnie wazne w tym wzgledzie jest jednak przede
wszystkim to, ze zakresy podmiotowe art. 2 u.o.p.d.g. oraz
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art. 24f ust. 2 u.s.g. sa w czesci rozbiezne. Co najwyzej mozna
zatem dopusci¢ interpretacjg, ze to art. 24f ust. 2 u.s.g. stano-
wi przepis szczegOlny wzgledem art. 2 ust. 6, art. 4 i art. 6 ust. 1
u.0.p.d.g.

Natomiast fakt objecia funkcji lub stanowiska przez
wspoimaizonka funkcjonariusza samorzadowego we wia-
dzach zarzadzajacych lub kontrolnych, a takze rewizyjnych
badz objecie funkcji pelnomocnika spdtki handlowej
z udzialem gminnych oséb prawnych lub przedsi¢biorcow,
w ktdrych uczestnicza takie osoby, ,pozostaje prawnie
obojetny dla posiadanego mandatu radnego czy wojta badz
zajmowanego stanowiska zast¢pcy wdjta, skarbnika, sekre-
tarza, kierownika jednostki organizacyjnej gminy, osoby
zarzadzajacej i czlonka organu zarzadzajacego gminng
osoba prawna” (Wierzbica, 2018, s. 431). Nalezaloby za-
tem zastanowic si¢ nad konsekwencja ustawodawcy w sytu-
acji, gdy nie zabrania on na gruncie ustawy o samorzadzie
gminnym zastepcom wojtow bycia czlonkami wiadz zarza-
dzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocni-
kami spdtek handlowych z udzialem gminnych os6b praw-
nych lub przedsigbiorcéw, w ktdrych uczestnicza takie osoby,
a jednoczesnie zabrania takiego dzialania wojtom. Zastep-
ca wojta nie jest jednak organem gminy, o ktorym mowa
w art. 11a u.s.g. Status zast¢pcy wojta normuje art. 26a tej-
ze ustawy. Fakt, ze wojt w trybie art. 26a u.s.g. powofal
swego zastepce, nie przenosi na tego zastepce wszelkich
kompetencji organu wykonawczego gminy. Z faktu zaste-
powania wdjta przez jego zastepce nie mozna wnioskowac,
ze zastgpstwo to powoduje automatyczne przejecie przez
zastgpce wojta kompetencji wojta. Akt powotania zastepcy
wojta nie przesadza o zakresie jego kompetencji, jezeli
w akcie tym nie wskazano zakresu powierzonych zastepcy
spraw!’. Zakres uprawnief udzielonych zastepcy wojta jest
uzalezniony wylacznie od woli wojta (art. 33 ust. 4 u.s.g.).
Co wiecej, zakres ten moze ulega¢ zmianie w zaleznosci od
potrzeb, od aktualnej struktury organizacyjnej urzedu,
a takze od aktualnie obowigzujacego ustawodawstwa,
wplywajacego na zakres wiasciwosci rzeczowej wojta. Na-
lezy takze pamigtac, ze udzielenie zastgpcy wojta upowaz-
nienia do wydawania na przyklad decyzji administracyj-
nych nie znosi odpowiedzialnosci wojta za skutki wywota-
ne tymi decyzjami®.

Obecnie dalece problematyczne jest takze okreSlenie re-
lacji art. 24f ust. 2 u.s.g. do przepiséw zmienionych ustawa
z 21.02.2019 r. o zmianie ustawy o zasadach zarzadzania
mieniem pafstwowym oraz niektorych innych ustaw (nowe-
lizacja ta weszta w zycie 15.09.2019 r.)*.. Cho¢ brzmienie
art. 19¢c ustawy z 16.12.2016 r. o zasadach zarzadzania mie-
niem pafstwowym? oraz art. 10c ustawy z 20.12.1996 r.
o gospodarce komunalnej> wskazywaloby na kazdorazowa
mozliwo$¢ powolania oséb wymienionych w art. 2 ust. 6
u.0.p.d.g. do dwodch spotek prawa handlowego z wigkszo-
$ciowym udzialem gminy, jesli w sprawie znajduje zastoso-
wanie do takiej osoby art. 6 ust. 1 v.0.p.d.g., to jednak przez
pryzmat art. 24f ust. 2 u.s.g. dziatanie takie wydaje si¢ nie-
mozliwe w zakresie okre§lonym przepisami ustawy o samo-
rzadzie gminnym.
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Problematyka prowadzenia okreslone;j
aktywnosci przez osoby wskazane
w art. 24f ust. 2 u.s.g.

Przepisy u.s.g. nie zawieraja definicji legalnej ,,gminnej
osoby prawnej”. Poszukujac odpowiedzi na pytanie, jaki jest
zakres pojeciowy ,,gminnej osoby prawnej” w rozumieniu art. 24f
ust. 2 u.s.g., w szczegdlno$ci — na potrzeby niniejszego arty-
kulu — czy gmina réwniez stanowi gminng osob¢ prawna
W rozumieniu tego przepisu, nalezy wskaza¢, ze zgodnie
z art. 9 ust. 2 u.s.g. ,gmina oraz inna gminna osoba prawna
moze prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza
zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej wylacznie
w przypadkach okre§lonych w odrebnej ustawie”. Kluczowe
jest tutaj stowo ,,inna”, ktére sugeruje, ze gmina réwniez sta-
nowi gminng osob¢ prawna. Poglad ten znajduje potwierdze-
nie zar6wno w nauce prawa (Wierzbica, 2008, s. 24), jak
i w orzecznictwie?. Nie mozna przy tym takze zapominaé, ze
zgodnie z art. 165 ust. 1 zd. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej” ,,jednostki samorzgdu terytorialnego maja osobo-
wos¢ prawna”, a art. 2 ust. 2 u.s.g. stanowi, ,,ze gmina posia-
da osobowo§¢ prawng”?.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie zakazuje wojtom, rad-
nym i ich malzonkom oraz maizonkom wojtéw, zastgpcow
wojtow, sekretarzy gminy, skarbnikéw gminy, kierownikow
jednostek organizacyjnych gminy oraz osob zarzadzajacych
i cztonkow organdéw zarzadzajacych gminnymi osobami praw-
nymi bycia cztonkiem wtadz zarzadzajacych lub kontrolnych
i rewizyjnych, pelnomocnikiem spdiki handlowej z udzialem
0s6b prawnych jednostek samorzadu terytorialnego lub
przedsigbiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby, o ile sa
to jednostki innego szczebla, czyli powiatowe badz wojewodz-
kie (Wierzbica, 2018, s. 434). Na przykiad radny wojewodz-
twa moze by¢ cztonkiem wiadz zarzadzajacych lub kontrol-
nych i rewizyjnych, petnomocnikiem spo6tki handlowej
z udzialem zaréwno gminnych, jak i powiatowych osob praw-
nych lub przedsigbiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby.
Znajduje to potwierdzenie takze w orzecznictwie sadowym.
W wyroku z 10.01.2003 r. Sad Najwyzszy stwierdzit, ze radny
powiatu moze by¢ czlonkiem wiadz zarzadzajacych spotki
utworzonej przez gming®.

Z powyzszego stanowiska sformufowanego w nauce prawa
a contrario wynika, ze ustawa o samorzadzie gminnym zaka-
zuje wojtom, radnym i ich maizonkom oraz maitzonkom woj-
tow, zastepcoOw wojtow, sekretarzy gminy, skarbnikdw gminy,
kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy oraz osdb za-
rzadzajacych i cztonkéw organdw zarzadzajacych gminnymi
osobami prawnymi bycia cztonkiem wiadz zarzadzajacych lub
kontrolnych i rewizyjnych, pelnomocnikiem spotki handlowe;j
z udziatlem os6b prawnych jednostek samorzadu terytorialne-
go lub przedsiebiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby,
jezeli sa to jednostki tego samego szczebla. Taki poglad jest
naturalna konsekwencjg regul interpretacyjnych stosowanych
przy wykiadni jezykowe;.

Jednoczes$nie w orzecznictwie zauwaza sie, przez pryzmat
art. 24f ust. 1 u.s.g., ze zakaz okreSlony w komentowanym
przepisie ma charakter bezwzgledny i nie pozwala na miarko-
wanie jego intensywnosci czy tez zasadnoSci do konkretnej
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sprawy. Z tego wzgledu wszelkie watpliwo$ci zwigzane z jego
interpretacja nie powinny prowadzi¢ do obejScia ratio legis
i do dziatalnoSci niezgodnej na przyklad ze standardami wy-
konywania mandatu radnego®. W piSmiennictwie zauwaza
si¢ rowniez, w kontekscie jednak wytacznie art. 24f ust. 5 u.s.g.,
ze w przepisie tym ustawodawca nie odniost si¢ do kwestii,
czy przedmiotowy zakaz dotyczy udzialéw lub akcji zwigza-
nych wylacznie z macierzysta gmina radnego, czy tez z inna
gming”. Za interpretacjg, ze chodzi wylacznie o macierzysta
gming, przemawia cel regulacji i ,,nieracjonalno$¢ wymaga-
nia, by radny nie moégt nabywaé w innych gminach pakietow
strategicznych w spotkach, ktore z jego macierzysta gmina nie
maja nic wspolnego” (Rzetecka-Gil, 2018, art. 24f, nb 75).
Podobnie wskazuje K. Jaroszynski, podkreslajac, ze w przepi-
sie art. 24f ust. 5 u.s.g. ustawodawca nie odniost si¢ do kwe-
stii, czy przedmiotowy zakaz dotyczy udzialéw lub akcji zwia-
zanych wylacznie z macierzysta gmina radnego, czy tez z kaz-
da gming (Jaroszynski, 2011, art. 24f, nb 20). K. Jaroszynski
podnosi, ze nalezy opowiedzieé si¢ za pierwszym rozwigza-
niem, ,,mimo ze taka wykladnia wymaga uznania niekonse-
kwencji ustawodawcy, wskazujacego w niektorych przepisach
wprost, ze chodzi o gming, w ktdrej radny sprawuje mandat
(np. art. 24a ust. 1, art. 24d) ”. Zdaniem tego autora ,,dopusz-
czenie przeciwnej interpretacji bytoby sprzeczne z ratio prze-
pisu (czy tez sprawialoby, iz niezbedne jest uznanie, ze ratio
zakre§lono nazbyt szeroko) (...) nie mozna oczekiwac, ze
radny nie moze nabywa¢ w innych gminach pakietow strate-
gicznych w spotkach, ktore z jego macierzysta gming nie maja
nic wspolnego” (Jaroszynski, 2011, art. 24f, nb 20). Dodatko-
wo S. Koroluk podkresla, ze jakkolwiek ustawodawca rozni-
cuje przepisy o charakterze ,antykorupcyjnym” pod wzgle-
dem podmiotowym oraz przedmiotowym, to jednak nalezy to
traktowac¢ jako wyjatki od reguly, stad tez przepisy te ,,powin-
ny by¢ odczytywane precyzyjnie, a ich interpretacja nie po-
winna prowadzi¢ do rozszerzania sfery tego, co zabronione”
(Koroluk, 2005, s. 131-138). Jednocze$nie nie mozna zapo-
minaé, ze wykladnia art. 24f u.s.g., jako przepisu zawierajace-
go normy o charakterze antykorupcyjnym, ,,niec moze przera-
dza¢ si¢ w tworzenie pozadanego, a niekiedy nawet wrecz
spofecznie oczekiwanego, stanu prawnego” (Rzetecka-Gil,
2018, art. 24f, nb 75)%.

Majac zatem na wzgledzie narz¢dzia wykiadni celowoscio-
wej, mozna dokonac interpretacji przepisu art. 24f ust. 2
u.s.g., zgodnie z ktora ustawa o samorzadzie gminnym nie za-
kazuje wodjtom, radnym i ich maizonkom oraz malzonkom
wojtow, zastepcoOw wojtow, sekretarzy gminy, skarbnikow
gminy, kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy oraz
0s6b zarzadzajacych i czionkéw organdw zarzadzajacych
gminnymi osobami prawnymi bycia czlonkiem wiadz zarza-
dzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych, petnomocnikiem
spolki handlowej z udziatem osob prawnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego lub przedsigbiorcoéw, w ktorych uczest-
nicza takie osoby, jezeli sa to jednostki tego samego szczebla,
o ile jednak jednostki te nie istnieja w ramach tej samej jed-
nostki samorzadu terytorialnego (muszg istnie¢ w ramach in-
nej gminy). Zwazywszy jednak na wezesniej przytoczone, zda-
je si¢ odmienne, stanowisko niektorych przedstawicieli nauki
prawa, nalezy wskazad, ze przyjecie takiej interpretacji obar-



czone jest istotnym ryzykiem stwierdzenia przez organ do te-
go uprawniony, ze jest ona wykladnig contra legem (biorac
pod uwage narzedzia wykiadni jezykowej) (zob. takze Jerz-
manowski, 2019).

Ewentualnie, w konkretnym stanie faktycznym mozna by
sytuacj¢ prowadzenia danej aktywnoSci analizowaé réwniez
w kontekscie zakazu dotyczacego wykonywania zajeé, ktore
pozostawalyby w sprzecznosci z obowigzkami danej osoby ja-
ko czlonka np. organu nadzorczego, albo moglyby wywotaé
podejrzenie o stronniczos¢ lub interesowno$¢ lub rodzi¢ kon-
flikt intereséw wobec dziatalnosci danej jednostki. Bytby to
jednak wynik analizy okre§lonego stanu faktycznego. Ponow-
nie jednak nalezy zaznaczy¢, ze zakaz okreslony w analizowa-
nym przepisie ma charakter bezwzgledny i nie pozwala na
miarkowanie jego intensywnoSci czy tez zasadnosci do kon-
kretnej sprawy?!.

Podsumowanie

Przepisy antykorupcyjne dotyczace zakazu zarzadzania
(kontrolowania) podmiotami z udzialem kapitatu gminy wy-
magaja niezwlocznej interwencji na poziomie normatywnym.
Z uwagi na fundamentalne problemy na tle stosowania pra-
wa, zwigzane z czg§ciowym pokrywaniem si¢ zakresu zakazu
okre§lonego w art. 24f ust. 2 u.s.g. (przede wszystkim z uwa-
gi na rozszerzenie zakresu podmiotowego art. 24f ust. 2 u.s.g.
na osob¢ wdjta) z zakresem niedozwolonej dziatalnosci go-
spodarczej okre§lonym w art. 4 v.0.p.d.g., zwlaszcza w kon-
tek$cie wyjatku, o ktorym mowa w art. 6 u.o.p.d.g., w pierw-
szej kolejnosci ustawodawca powinien pilnie dazy¢ do jedno-
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znacznego okre$lenia wzajemnych relacji wskazanych przepi-
sow antykorupcyjnych (majac takze na wzgledzie tres¢ art. 19¢
ustawy z 16.12.2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem pan-
stwowym oraz art. 10c ustawy z 20.12.1996 r. o gospodarce
komunalne;j).

Skoro zadaniem ustawodawcy powinno by¢ dochowanie
jak najdalej idacej starannosci i dbatosci o to, by jego wola
znalazta wiasciwe odzwierciedlenie w adekwatnym do niej
brzmieniu tekstu aktu prawnego, to przez pryzmat art. 24f
ust. 2 u.s.g., tenze ustawodawca powinien takze jednoznacz-
nie okresli¢ na poziomie ustawowym przynajmniej zakresy
pojeciowe ,,086b pozostajacych we wspolnym pozyciu”. Na-
lezy zaznaczyé, ze w sytuacji, gdy istnieje wigcej niz jedno
znaczenie danego okre§lenia, a ponadto okreslenia tego nie
mozna zastapi¢ okre§leniem jednoznacznym, brak istnienia
definicji takiego okreslenia stanowi istotna luke w regulacji
ustawowe] oraz techniczno-legislacyjng wade danego aktu
prawnego™.

Ustawodawca, formutujac w ustawach ustrojowych wiazace
okreslone osoby zakazy taczenia ich funkcji z dziatalnoscia
zarobkowa lub inng dziatalno$cia mogaca podwazy¢ zaufanie
wyborcow, ,,spelnia przede wszystkim postulat przeciwdziata-
nia korupcji w zyciu publicznym” (Koniuszewska, 2015,
s. 47). Ksztaltuje przy tym postawe spoteczng, w ktérej stuz-
ba na rzecz spolecznosci samorzadowej powinna odbywac sie
bez uprzywilejowanego traktowania interesu indywidualnego,
prywatnego, w sytuacji gdy z pierwszenstwa powinien korzy-
sta¢ interes ogotu®’. Wszelkie watpliwosci interpretacyjne,
cho¢ nad wyraz istotne, nie powinny prowadzi¢ do obejscia
okreslonych w niniejszym opracowaniu celéw analizowanej
regulacji i do dzialalno$ci niezgodnej ze standardami wypet-
niania funkcji publicznych.

! Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 713 ze zm.). Zob. takze: Koniuszewska, 2015, s. 39-58 i przywolana tam literatura.

% Zgodnie z art. 11a ust. 3 us.g. ilekroé w ustawie jest mowa o wojcie, nalezy przez to rozumie¢ takze burmistrza oraz prezydenta miasta”. Terminologi¢ t¢ przyje-
to réwniez na potrzeby niniejszego opracowania.

3 Zob. takze art. 25b ust. 3 ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 920) oraz art. 27b ust. 3 ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1668).

4 Zgodnie z poprzednim brzmieniem art. 24f ust. 2 u.s.g. ,,radni i ich malzonkowie oraz malzonkowie wdjtow, zastepcow wojtow, sekretarzy gminy, skarbnikéw gmi-
ny, kierownikow jednostek organizacyjnych gminy oraz osob zarzadzajacych i cztonkdw organdéw zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi nie moga by¢ cztonkami
wladz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami spotek handlowych z udzialem gminnych os6b prawnych lub przedsigbiorcow, w ktorych uczest-
nicza takie osoby. Wybor lub powolanie tych osob na te funkcje sa z mocy prawa niewazne”. Przepis w tymze brzmieniu (poprzednim) znajduje zatem zastosowanie do
kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego, w czasie ktorej ww. ustawa z 11.01.2018 r. weszta w zycie. Zob. ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektorych ustaw
w celu zwickszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 130 ze zm.).

° Dla ustalenia statusu czynnosci (uchwat) podjetych w ramach spotek handlowych, o ktérych mowa w art. 24f ust. 2 u.s.g., przez osoby wymienione w tymze prze-
pisie, kluczowe sg regulacje wewnetrzne spotek handlowych, ktore okreslaja np. liczbe czlonkéw rady nadzorczej takiej spotki. Kazda z czynnosci (uchwat) nalezaloby
zatem oceni¢ oddzielnie. Nie mozna wykluczy¢, ze w okolicznosciach danej sprawy, z uwagi na fakt, iz powotanie danej osoby do rad nadzorczych spotek gminnych jest
niewazne z mocy prawa, czynnosci (uchwaly) tychze rad nadzorczych sa czynno$ciami (uchwatami) nieistniejacymi. W tym aspekcie zatem odpowiedzialno$¢ prawna
dotyczy przede wszystkim konkretnych relacji os6b wymienionych w art. 24f ust. 2 u.s.g. wzgledem spdiek handlowych z udziatem gminnych oséb prawnych lub przed-
sigbiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby.

6 Ustawa z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborezy (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1319 ze zm.). Jako przyklad nalezy podac art. 383 § 1 pkt 5 tejze ustawy, zgodnie z ktorym wy-
gasnigcie mandatu radnego nastgpuje w przypadku naruszenia ustawowego zakazu taczenia mandatu radnego z wykonywaniem okreslonych w odrgbnych przepisach
funkcji lub dziatalnoSci.

7 Ustawa z 21.08.1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2399).

Sw szczegOlnosci problematyczny jest takze zakres pojeciowy ,,0s0b pozostajacych we wspdlnym pozyciu z wdjtami, zastgpcami wojtow, radnymi, sekretarzami gmi-
ny, skarbnikami gminy, kierownikami jednostek organizacyjnych gminy, osobami zarzadzajacymi i cztonkami organéw zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi”.
Pojecie ,,osoba pozostajaca we wspdlnym pozyciu” zostalo zdefiniowane w orzecznictwie na gruncie przepisow Kodeksu karnego jako okreslajace osobe, ktora pozo-
staje z inng osoba w takiej relacji faktycznej, w ktorej pomigdzy nimi istnieja jednocze$nie wigzi duchowe (emocjonalne), fizyczne oraz gospodarcze (wspdlne gospo-
darstwo domowe). Ustalenie istnienia takiej relacji, tj. pozostawania we wspolnym pozyciu, jest mozliwe takze wtedy, gdy brak okreslonego rodzaju wiezi jest obiek-
tywnie usprawiedliwiony. Odmienno$¢ plci 0sob pozostajacych w takiej relacji nie jest warunkiem uznania ich za pozostajacych we wspdlnym pozyciu. Zob. uchwata
SN (7) z 25.02.2016 1., 1 KZP 20/15, Legalis.
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? Zgodnie z art. 4 u.0.p.d.g. osoby wymienione w art. 112 u.0.p.d.g., w okresie zajmowania stanowisk lub petnienia funkcji, o ktérych mowa w tych przepisach, nie
moga: 1) by¢ cztonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa handlowego; 2) by¢ zatrudnione lub wykonywac¢ innych zaje¢ w spotkach pra-
wa handlowego, ktére mogltyby wywola¢ podejrzenie o ich stronniczos¢ lub interesowno$¢; 3) by¢ cztonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spot-
dzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych sp6idzielni mieszkaniowych; 4) by¢ cztonkami zarzadéw fundacji prowadzacych dzialalno$é gospodarcza; 5) posiadaé w spotkach
prawa handlowego wigcej niz 10% akcji lub udzialy przedstawiajace wigcej niz 10% kapitatu zakladowego — w kazdej z tych spolek; 6) prowadzi¢ dziatalnoci gospo-
darczej na wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami, a takze zarzadza¢ taka dziatalno$cia lub by¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej
dziatalnosci; nie dotyczy to dziatalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinne;j i zwierzecej, w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego, a takze pel-
nienia funkcji czlonka zarzadu na podstawie umowy o §wiadczenie ustug zarzadzania, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z 9.06.2016 r. o zasadach ksztaitowa-
nia wynagrodzen osob kierujacych niektérymi spotkami (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1885).

10 Zgodnie jednak z art. 6 ust. 1 v.o.p.d.g. ,,zakaz zajmowania stanowisk w organach spoéiek, o ktérych mowa w art. 4 pkt 1, nie dotyczy os6b wymienionych w art. 2
pkt 1, 2, 3a, 3c i 6-10, o ile zostaly zgtoszone do objgcia takich stanowisk w spolce prawa handlowego przez: Skarb Panstwa, inne pafistwowe osoby prawne, spoiki,
w ktorych udzial Skarbu Panstwa przekracza 50% kapitatu zaktadowego lub 50% liczby akcji, jednostki samorzadu terytorialnego, ich zwiazki, inne osoby prawne jed-
nostek samorzadu terytorialnego lub zwiazek metropolitalny; osoby te nie moga zostac zgtoszone do wigcej niz dwdch spdtek prawa handlowego z udzialem podmio-
tow zglaszajacych te osoby”. Osoby, o ktérych mowa w art. 2 pkt 112 v.0.p.d.g., ,,moga otrzymywa¢ odrebne wynagrodzenie z tytulu sprawowania funkcji w spélce pra-
wa handlowego, do ktdrej zostaly wyznaczone jako reprezentanci Skarbu Panstwa, na zasadach okre§lonych w ustawie z 9.06.2016 r. o zasadach ksztaltowania wyna-
grodzen os6b kierujacych niektorymi spétkami” (art. 6 ust. 2 v.o.p.d.g.).

T Kwestie te zostaly szczegdlowo opisane w rozprawie doktorskiej przygotowanej przez A. Waszczuka (2018); zob. tez przytoczona tam literaturg oraz orzecz-
nictwo.

12 Wyrok NSA z 11.10.2005 ., OSK 1854/04, Legalis.

13 Wyrok WSA w Warszawie z 7.05.2010 r., Il SA/Wa 131/10, Legalis.

14 Ustawa 2 5.06.1992 1. 0 ograniczeniu prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne (Dz.U. z 1992 r. nr 56, poz. 274 ze zm.).

15 Ustawa z 20.12.1996 1. 0 gospodarce komunalnej (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 712 ze zm.).

16 Ustawa z 23.11.2002 1. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niekt6rych innych ustaw (Dz.U. z 2002 r. nr 214, poz. 1806).

17 Ustawa z 20.06.2002 1. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (t.j. Dz.U. z 2010 r. nr 176, poz. 1191).

18 Przy tej okazji nalezy pamietac o zasadzie lex posterior derogat legi prori (ustawa pdzniejsza uchyla moc obowiazujaca ustawy wezesniejszej), ktora jednak nie w pel-
ni moze znaleZ¢ zastosowanie w analizowanym przypadku. Jak zostalo to juz wcze$niej wskazane art. 24f u.s.g. (w pierwotnym brzmieniu dotyczacym wylacznie rad-
nych) zostal wprowadzony do ustawy o samorzadzie gminnym przez art. 19 u.s.d.g. Wczesniej analogiczne ograniczenia zawarte jednak byly w innych ustawach, wow-
czas obowiazujacych.

19 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 12.03.2008 r., Il SA/OI 1044/07, LEX nr 494378.

20 Zob. wyrok NSA z 3.12.2008 r., II OSK 145808, Legalis.

2 Ustawa z 21.02.2019 r. 0 zmianie ustawy o zasadach zarzadzania mieniem pafistwowym oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2019 r. poz. 492.

22 Ustawa z 16.12.2016 1. 0 zasadach zarzadzania mieniem pafstwowym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 735 ze zm.).

23 Ustawa 2 20.12.1996 1. 0 gospodarce komunalnej (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 712 ze zm.).

24 W uzasadnieniu wyroku Sadu Rejonowego Szczecin-Prawobrzeze i Zachdd w Szczecinie z 20.01.2016 r., IIT C 1541/15, LEX nr 2005104, podkreslono: ,,Brzmie-
nie przepisow nie pozostawia watpliwosci, iz zakaz z art. 24f ust. 2 u.s.g. skierowany jest migdzy innymi do wszystkich radnych i dotyczy migdzy innymi kazdego przy-
padku bycia cztonkiem wiadz kontrolnych i rewizyjnych spo6iki z udzialem gminy, w ktorej radny posiada mandat. Ponadto interpretacja zaproponowana przez pozwa-
nego pozostaje w sprzecznosci z celem omawianego przepisu, ktory sprowadza si¢ do eliminacji czynnikoéw korupcyjnych istniejacych wowczas, gdy w zwiazku z funkcja-
mi sprawowanymi przez jedng osob¢ moga ujawnic si¢ sprzeczne interesy”. Z kolei w uzasadnieniu wyroku Sadu Okregowego w Tarnowie z 29.01.2015 r., I Ca 461/14,
LEX nr 1840586, wskazano: ,,Tym samym podzieli¢ nalezy poglad Sadu I instancji o niewazno$ci powolania pozwanego do petnienia funkcji przewodniczacego rady
nadzorczej. Rada nadzorcza to niewatpliwie ,wladza kontrolna,, w spoice handlowej, o ktérej mowa w art. 24f ust. 2 ustawy. Strona powodowa jest spotka handlowa
z udzialem Gminy M. (...) (spoika z udzialem gminnej osoby prawnej), a wiec w §wietle powolanego przepisu pozwany jako malzonek zastepcy prezydenta miasta nie
mogl zosta¢ powotany do sktadu rady nadzorczej tej spotki”. Szczegdlowe rozwazania na temat zakresu pojeciowego ,,gminnej osoby prawnej”, wykraczajace poza
przedmiot niniejszej informacji, przeprowadzita A. Wierzbica (2008, s. 24-26). Zdaniem tej Autorki ,,przenoszac przedstawione poglady na grunt przepisow antyko-
rupcyjnych, wydaje si¢, iz na potrzeby stworzonych w tym zakresie przez ustawodawcg zakazow i ograniczen, za gminna osobg¢ prawna [oprocz samej gminy] uznac¢ na-
lezy taki podmiot, w ktorym jednostka ta posiada samodzielnie lub t3cznie z innymi komunalnymi podmiotami ponad 50% kapitalu zaktadowego”.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako Konstytucja RP.

%6 Zob. takze postanowienie TK z 4.10.2006 r., K 31/06, LEX nr 210843.

27 Zob. wyrok SN z 10.01.2003 r., I PK 107/02, Legalis.

28 Zob. wyrok WSA z 27.03.2014 1., TV SA/Po 620/13, Legalis.

2 Zgodnie z tym przepisem ,,radni nie moga posiada¢ pakietu wigkszego niz 10% udziatéw lub akcji w spotkach prawa handlowego z udzialem gminnych oséb praw-
nych lub przedsigbiorcéw, w ktorych uczestnicza takie osoby. Udzialy lub akcje przekraczajace ten pakiet powinny by¢ zbyte przez radnego przed pierwsza sesja rady
gminy, a w razie niezbycia ich nie uczestnicza one przez okres sprawowania mandatu i dwoch lat po jego wygasnigciu w wykonywaniu przystugujacych im uprawniei
(prawa gltosu, prawa do dywidendy, prawa do podziatu majatku, prawa poboru) ”.

30 Zob. takze uchwata SN z 7.06.2001 r., IIl CZP 29/01, Legalis; wyrok TK z 23.6.1999 r., K 30/98, Legalis.

31 Zob. wyrok WSA z 27.03.2014 r., IV SA/Po 620/13, Legalis.

32 Por. wyrok TK z 25.05.1998 1., U 19/97, OTK 1998, nr 4, poz. 47.

33 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 27.03.2014 r., IV SA/Po 620/13, LEX nr 1453291.
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