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Interdiction of non-employee employment of a councillor
as one of the so-called anti-corruption restrictions

Streszczenie

Radny jako cztonek organu stanowigcego i kontrolnego gminy, z uwagi na funkcje i zadania tego
organu, nie powinien pozostawa¢ w zadnych zalezno$ciach z wojtem, czyli drugim organem gminy,
ktorego dziatalno$¢ kontroluje. Poniewaz wojt jest z mocy prawa kierownikiem urzedu gminy wyko-
nujgcym uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow urzedu oraz kierowni-
kow gminnych jednostek organizacyjnych, ustawodawca zakazat radnemu przez okres sprawowania
mandatu pozostawania w stosunku pracy z urzgdem gminy oraz petnienia funkcji kierownika jednost-
ki organizacyjnej gminy lub jego zastepcy. Jednakze w celu uniemozliwienia obchodzenia tych zaka-
zOw zabronit rowniez wszelkich form tzw. niepracowniczego zatrudnienia radnego w urzgdzie czy tez
na stanowisku kierownika gminnej jednostki organizacyjnej. Z tych tez wzgledow Autorka poddaje
szczegOtowej analizie odpowiednie przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, probujac tym samym
wyjasnic rodzace si¢ w tym zakresie watpliwosci.

Stowa kluczowe
zakaz niepracowniczego zatrudniania radnego, ograniczenia antykorupcyjne, urzad gminy, powierze-
nie wykonywania pracy radnemu

Abstract

A councillor as a member of the district deciding and supervising body, owing to the functions and ob-
jectives of this body, should not remain dependent on the borough leader, who is the second body of the
district whose activities they control. Since the borough leader is by right of law the manager of the district
office exercising the powers of an official superior with relation to the employees of the office and
the managers of district organisational units, the legislator prohibited a councillor from remaining in the
labour relation with the district office and performing the function of the manager of the district organi-
sational unit or their deputy during the time of carrying out a mandate. However, in order to prevent
circumventing these interdictions the legislator also prohibited any forms of the so-called non-employee
employment of a councillor in the office or on the position of the manager of the district organisational
unit. For the above-mentioned reasons the author makes a thorough analysis of the relevant provisions
of the act on the district local government, thus trying to explain doubts arising in this scope.

Keywords
interdiction of non-employee employment of a councillor, anti-corruption restrictions, district office,
entrusting a councillor with performing work
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Wstep

Radny jako cztonek organu stanowigcego i1 kontrolnego gminy, z uwagi na funkcje
i zadania tego organu, nie powinien pozostawa¢ w zadnych zalezno$ciach z wdjtem,
czyli drugim organem gminy, ktérego dziatalno$¢ kontroluje. Tymczasem wojt, jako
organ wykonawczy gminy, nie tylko sktada w jej imieniu o$wiadczenia woli (czyli za-
wiera w jej imieniu umowy cywilnoprawne), ale takze z mocy prawa jest kierownikiem
urzedu gminy wykonujacym uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pra-
cownikoéw urzedu oraz kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych. Ponadto,
dodatkowo, z mocy art. 7 pkt 1 ustawy o pracownikach samorzadowych' wykonuje wo-
bec nich czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy. Zatem nawigzanie stosunku pra-
cy z radnym w samym urzedzie gminy czy tez petnienie przez niego funkcji kierownika
jednostki organizacyjnej gminy, a nawet wykonywanie przez niego pracy w ramach tzw.
niepracowniczego zatrudnienia (czyli na podstawie umowy cywilnoprawnej) powodo-
watoby powstanie zalezno$ci pomigedzy wojtem a radnym jako pracownikiem. Z tego tez
wzgledu ustawodawca wprowadzil caly szereg przepisow, ktore maja wyeliminowac

mozliwos$¢ powstawania takich niepozadanych powigzan.

1. Zakaz pracowniczego zatrudnienia radnego

Pierwsze z ograniczen ustanowione zostato art. 24a ustawy o samorzadzie gmin-
nym?, w mys$l ktorego z radnym nie moze by¢ nawigzany stosunek pracy w urzedzie
gminy, w ktorej radny uzyskat mandat. Ponadto z przepisu tego wynika, iz radny nie
moze rowniez pehi¢ funkcji kierownika gminnej jednostki organizacyjnej lub jego za-
stepcy. Naruszenie art. 24a u.s.g. stanowi spetnienie przestanki okreslonej w art. 383 § 1
pkt 5 Kodeksu wyborczego® skutkujacej wygasnieciem mandatu radnego. Poniewaz art.
24a u.s.g. dotyczy osob, ktore juz sprawuja mandat radnego, ustawodawca w art. 24b
u.s.g. przewidziat analogiczny zakaz odnoszacy si¢ do 0sob, ktore pozostawaty w zaka-
zanym stosunku pracy w chwili, gdy uzyskaty mandat. W takich przypadkach jednak
prawodawca w celu wyeliminowania istniejacej podleglosci, a z drugiej strony w celu
ochrony praw wczesniej nabytych, zakreslit radnemu krétki termin do ztozenia wniosku
o urlop bezptatny na czas trwania kadencji. Udzielenie tego urlopu jest obowigzkiem
pracodawcy, niepodlegajacym jakiejkolwiek ocenie, pod warunkiem, ze radny ztozy go

w terminie 7 dni od dnia ogloszenia wynikow wyborow przez wtasciwy organ wybor-

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, Dz. U. z 2014 r., poz. 1202 ze zm.;
zwana dalej u.p.s.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.; zwana dalej u.s.g.
Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.
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czy. W razie zaniedbania tego obowiazku radny utraci dopiero co zdobyty mandat, gdyz
w mys$l art. 24b ust 5 u.s.g. niezlozenie wniosku jest rtOwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢
mandatu. Zatem jak wida¢, zakazy ustanowione art. 24a u.s.g. i art. 24b u.s.g. nie maja
wplywu na wazno$¢ (istnienie) samego zatrudnienia, tyle tylko, ze w razie ich ztamania
radny musi si¢ liczy¢ z konsekwencjami w postaci utraty mandatu.

Zakazy ustanowione art. 24a i art. 24b u.s.g. powszechnie okresla si¢ mianem
zakazu zatrudnienia radnego, zapewne z tego wzgledu, iz w obydwu tych przepisach
mowa jest o stosunku pracy. Ten za$ zgodnie z art. 4 u.p.s. moze zrodzi¢ si¢ na pod-
stawie wyboru, powotania lub umowy o prace — a wigc na podstawach kreujacych
typowe zatrudnienie pracownicze. W zwigzku z tym udzielenie bezptatnego urlopu,
o ktorym mowa w art. 24b u.s.g., jest jak najbardziej mozliwe. Pamigta¢ jednak na-
lezy, iz drugi zakaz wynikajacy z tych przepisow dotyczacy pelnienia funkcji kie-
rownika gminnej jednostki organizacyjnej lub jego zastepcy* nie jest juz réwno-
znaczny z zakazem zatrudnienia na tych stanowiskach, tylko jest szerszy. Funkcje
kierownika jednostki organizacyjnej mozna bowiem petni¢ zaréwno w ramach sto-
sunku pracy, jak i na podstawie np. kontraktu menadzerskiego, ale takze mozna ja
pehi¢ spotecznie lub jedynie w zastepstwie jako tzw. p.o. Rowniez judykatura stoi
na podobnym stanowisku. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 7 kwiet-
nia 2000 r. przyjal np., ze: ,,Zakaz taczenia funkcji radnego powiatu z zatrudnieniem
na stanowisku kierownika powiatowej jednostki organizacyjnej obejmuje roéwniez
zatrudnienie na innej podstawie niz stosunek pracy (np. na podstawie kontraktu me-
nedzerskiego)”®. Zatem zakaz petnienia funkcji jest niezalezny od podstawy praw-
nej, na mocy ktorej funkcje te sie sprawuje, przez co eliminuje on wszelkie formy
pelnienia tych obowigzkow — zaro6wno pracownicze, niepracownicze, jak i spotecz-
ne. Jest to wynikiem tego, ze kierownik takiej jednostki organizacyjnej zawsze pod-
lega stuzbowo wojtowi, pozostali natomiast pracownicy podlegaja juz tylko kierow-
nikowi. Wracajac wiec do samego zakazu pelnienia funkcji, podnies¢ nalezy, ze celem
art. 24b u.s.g. jest wyeliminowanie istniejacej zaleznosci pomiedzy radnym a wojtem,

4 W tym miejscu nalezy jednak podkresli¢, iz wéjt nie dokonuje tych czynno$ci w stosunku do zastgpcow

kierownikéw jednostek organizacyjnych. W tym przypadku bowiem za pracodawcg (czyli jednostke or-
ganizacyjna) dziala juz kierownik takiej jednostki (art. 7 pkt 4 u.p.s.). W zwiazku z tym na linii wojt—za-
stepca kierownika nie powstaje bezposrednia zaleznos¢, ktorej wyeliminowaniu shuzy¢ miaty art. 24a
i art. 24b u.s.g. Jednakze w chwili ustanowienia tych przepisow zakazy z nich wynikajace nie obejmo-
waty pehienia funkcji zastepcy kierownika. Nastapito to dopiero w wyniku nowelizacji tych przepisow
w roku 2001. W chwili obecnej pomimo rozszerzenia zakresu podmiotowego i w zwigzku z tym braku
bezposredniej zaleznosci pomigdzy wojtem a zastgpca kierownika takiej jednostki, przepisy te i tak prze-
ciwdziataja mozliwosci powstania takiej zalezno$ci w sytuacji nieobecnosci kierownika i ,,wstapienia”
W jego miejsce — z racji petnionej funkcji — jego zastgpcy.

5 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2000 r., IT SA 2253/99, ,,Prawo Pracy” 2000, nr 9, s. 42. Przeciwnego
zdania jest J. Pitera, Przepisy antykorupcyjne w samorzqdzie gminnym, ,,Glosa” 2002, nr 11,s. 6 in.
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a ta powstaje jedynie przez to, ze radny pelni wtasnie t¢ funkcje. Dlatego prawodaw-
ca w tym przypadku zamiast zobowigzywac¢ radnego do ztozenia wniosku o urlop
powinien raczej zobowigza¢ go do zaprzestania pelnienia funkcji (co oczywiscie
w niektorych przypadkach moze si¢ taczy¢ z konieczno$cig np. rozwigzania kon-
traktu menadzerskiego®). I tak np. radny — nauczyciel bedacy pracownikiem szkoty
(czyli jednostki organizacyjnej gminy) powotanym na stanowisko kierownika (czyli
dyrektora szkoty) — nie bedzie zobowigzany do ztozenia wniosku o urlop, tylko do
zrzeczenia si¢ dalszego petnienia funkcji. Woéwczas pozostanie on nadal wykonuja-
cym obowiazki pracownikiem, jednakze juz tylko jako ,,szeregowy” nauczyciel.
Ustawa bowiem nie przewiduje generalnego zakazu zatrudnienia radnego w jedno-
stce organizacyjnej gminy, jedynie zakaz petnienia funkcji kierownika tej jednostki
lub jego zastepcy. Dlatego tez nie mozna interpretowaé wymogu zlozenia wniosku
o urlop bezptatny w ten sposob, ze np. radny bedacy dyrektorem szkoty musi go
ztozy¢ i przez okres czteroletniej kadencji zaprzesta¢ w ogole pracy w szkole — byl-
by to zbyt daleko idacy wniosek. Radny powinien tylko wyeliminowaé podlegtosc
stuzbowa, jaka zachodzi pomigedzy nim a wojtem. Zostajac natomiast ,,szeregowym”
nauczycielem podlega¢ juz bedzie tylko nowemu dyrektorowi. Ponadto pomijajac
juz cel tego uregulowania, podnie$¢ nalezy, ze z uwagi na to, iz w przepisie tym
mowa jest o pelnieniu funkcji (co nalezy rozumie¢ szeroko), a nie o stosunku pracy
na stanowisku kierownika, ustawowy wymog ztozenia wniosku o urlop jest w nie-
ktorych przypadkach niewykonalny. Trudno bowiem mowi¢ o tego rodzaju urlopie,
gdy radny petni funkcje na podstawie umowy cywilnoprawnej, czy tez tym bardziej

spotecznie.

2. Zakaz powierzania radnemu wykonywania pracy na podstawie
umowy cywilnoprawnej

Jak wida¢ zakaz petnienia funkcji kierownika gminnej jednostki organizacyjnej lub
jego zastepcy ustanowiony art. 24a i art. 24b u.s.g. nie obejmuje tylko stosunku pracy,
jak si¢ powszechnie przyjmuje, ale rowniez wszelkie inne formy $wiadczenia pracy na
tym stanowisku. Natomiast w odniesieniu do pracy w samym urzgdzie gminy ustawo-
dawca w przepisach tych wyraznie wskazuje, iz chodzi wylacznie o stosunek pracy —
czyli kodeksowe rozumienie zatrudnienia. Niestety, takie waskie ujecie tego zakazu
w praktyce powodowalo, Ze radni czesto omijali go, podejmujac prace w ramach tzw.
niepracowniczego zatrudnienia. Co prawda w sensie prawnym nie byli oni wowczas

pracownikami, ale i tak wykonywali prace w ramach wzglednie trwatej wigzi prawnej

¢ Por. np. wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2000 r., I SA 2253/99, ,,Prawo Pracy” 2000, nr 9, s. 42.
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i organizacyjnej z podmiotem zlecajagcym im t¢ prace. Stosunek prawny migdzy nimi
w tych formach pracy mial bowiem charakter cywilny (zobowigzaniowy). Najczesciej
spotykanymi formami byta umowa o dzieto, umowa zlecenie, wzglednie umowa agen-
cyjna czy tez tzw. samozatrudnienie. Poczatkowo $wiadczenie pracy przez radnego
w takiej formie nie byto zakazane, a jedynie w mysl art. 24d u.s.g. do zawarcia umowy
zlecenia lub umowy agencyjnej albo udzielenia zamoéwienia publicznego w zakresie nie-
objetym przepisami o zamdwieniach publicznych konieczne byto zasiegnigcie opinii
komisji rewizyjnej. W zwigzku z tym wykonywanie takiej pracy i tak prowadzilo do
powstawania niepozadanych zalezno$ci, ktorych wyeliminowaniu stuzy¢ miaty art. 24a
i art. 24b u.s.g. Z tych wzgledéw ustawodawca z czasem uznal, Ze zasiggnigcie opinii
w przypadkach, o ktorych mowa byta w art. 24d u.s.g., stanowilo niewystarczajacg kon-
trolg do zapewnienia niepowstawania zalezno$ci pomigdzy woéjtem a radnym, zwlaszcza
7e przeciez opinia ta i tak byla niewigzaca. Po spelnieniu wigc formalnego wymogu za-
siggnigcia opinii organ i tak mogt swobodnie powierzy¢ radnemu wykonywanie okreslo-
nej pracy na podstawie jednej z tych umow, o ktérych byta wéwczas mowa w art. 24d
u.s.g. Chcac przeciwdziatac tej praktyce, prawodawca ustawg z dnia 11 kwietnia 2001 .’
wprowadzil dodatkowo w art. 24d u.s.g. (zmieniajac jego dotychczasowa tresc) zakaz
zawierania umow cywilnoprawnych z radnym, na podstawie ktorych wojt (pierwotnie
réwniez zarzad) mialby powierzy¢ radnemu, ktory uzyskat mandat w tej jednostce, wy-
konywanie pracy.

Wprowadzenie art. 24d u.s.g. zakazu powierzania radnemu wykonywania pracy
na podstawie umowy cywilnoprawnej wywotuje w praktyce wiele watpliwosci — i to
nie ze wzgledu na og6lny cel, jaki przy$wiecat jego ustanowieniu, lecz ze wzgledu na
uzyte w tresci art. 24d u.s.g. zwroty. Sporne jest bowiem przede wszystkim to, jak
nalezy rozumie¢ uzyty w tym przepisie termin ,,praca” — w dostownym — kodeksowym
— tego stowa znaczeniu czy tez w znaczeniu potocznym, jako §wiadczenie wszelkich
ustug. A zatem, czy przepis ten stanowi niejako dopelnienie art. 24a i 24b u.s.g. i do-
tyczy tylko tzw. niepracowniczego zatrudnienia, czyli tych uméw cywilnoprawnych,
ktore swym ksztattem zblizaja si¢ do umowy o prace (np. zlecenie, dzieto, umowa
agencyjna czy nawet samozatrudnienie), czy tez obejmuje wszelkie umowy cywilno-
prawne zawierane z radnym, nawet z radnym bedacym przedsigbiorcg, na podstawie

ktorych ten Swiadczy jakas jednorazowa ustuge (np. sprzedazy czy dostawy).

7 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiato-

wym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz zmianie niektérych
innych ustaw, Dz. U. Nr 45, poz. 497.
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3. Zakres przedmiotowy umowy cywilnoprawnej powierzajacej
radnemu wykonanie pracy

Nie ulega watpliwos$ci, iz powszechnie przyjmuje si¢, ze obecnie art. 24d u.s.g.
zakazuje zawierania umow cywilnoprawnych, nie specyfikujac ich typéw (umowy na-
zwane, nienazwane, mieszane itd.), jednakze pojawia si¢ pytanie o to, co ma by¢ przed-
miotem takiej umowy. Z dostownego brzemienia art. 24d u.s.g. wynika, iz nie moze nim
by¢ powierzenie wykonywania pracy przez wojta. Zestawienie tych zwrotow, a zwlasz-
cza terminu ,,praca”, ,powierzeniec wykonania” i ,,wojt” rodzi wyjatkowe problemy.
Przyjmujac jednak, ze celem art. 24d u.s.g. (zgodnie z zatozeniami pierwszej koncepcji)
jest jedynie uzupetnienie zakazéw okre§lonych w art. 24a i art. 24b u.s.g. (zakazow za-
trudnienia), wyktadni tego zwrotu nalezatoby dokonac¢ przez pryzmat przepisow prawa
pracy. W zwiazku z tym przedmiotem umowy, o ktorej mowa w art. 24d u.s.g., nie mo-
globy by¢ zobowigzanie odpowiadajace trescig® art. 22 § 1 Kodeksu pracy', zgodnie
z ktérym przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowigzuje si¢ do wykonywania
pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem oraz w miej-
scu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca — do zatrudniania pracow-
nika za wynagrodzeniem. W tym miejscu rodzi si¢ jednak kolejne pytanie: jezeli rzeczy-
wiscie art. 24d u.s.g. mialby si¢ odnosi¢ tylko do umoéw cywilnoprawnych, ktérych
przedmiotem bytoby zobowigzanie odpowiadajace trescig art. 22 § 1 k.p., to po co pra-
wodawca ustanawiatby go w ogole, skoro przeciwdziatajac obchodzeniu przepiséw do-
tyczacych zatrudnienia pracowniczego przez zawieranie takich wlasnie umow cywilno-
prawnych, ustanowit w art. 22 § 1' k.p. tzw. migkkie domniemanie stosunku pracy.
Innymi slowy, jezeli nawet strony zawra umowe, ktorg nazwa klasyczng umowa cywil-
noprawng, np. umowa o dzielo, moze ona by¢ potraktowana, np. przez organy stosowa-
nia prawa, jako umowa o prac¢. Tym samym, w odniesieniu do radnych umowa taka
powinna podlega¢ ocenie przez pryzmat art. 24a lub 24b u.s.g."! W tym przypadku bo-
wiem status takiego radnego bylby rownoznaczny ze statusem pracownika w rozumie-
niu przepiséw Kodeksu pracy i art. 2 u.p.s., zas§ wojt reprezentowalby pracodawce na
podstawie art. 7 pkt 1 u.p.s. w zw. z art. 3' k.p. Odpowiedz na to pytanie jest jednak

prosta. SN w wyroku z dnia 23 wrzesnia 1998 r.? zwrocil uwagge na to, ze art. 22 § 1' k.p.

Tak tez U. Mozdzen-Mucha, Zarzgdzenie zastgpcze wojewody jako administracyjnoprawny Srodek walki
z korupcjg w gminie, ,,Administracja. Teoria, Praktyka, Dydaktyka” 2007, nr 1, s. 94-95 oraz WSA we
Wroctawiu w wyroku z dnia 12 czerwca 2008 r., III SA/Wr 55/08, LEX nr 519076.

S. Jaroszynski, Komentarz do art. 24d ustawy o samorzgdzie gminnym, teza 3, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2011, System Informacji Prawnej
Legalis [dostep 2.12.2014].

Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks Pracy, Dz. U. z 2014 1., poz. 1502 ze zm.; zwana dalej k.p.

S. Jaroszynski, Komentarz do art. 24d ustawy..., teza 4.

12 Wyrok SN z dnia 23 wrze$nia 1998 r., II UKN 229/98, OSN 1999, nr 19, poz. 627.
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nie stwarza domniemania prawnego zawarcia umowy o pracg. Chodzi o to, ze to wola
stron w ramach przyznanej przez prawo autonomii (art. 353" k.c. w zw. z art. 300 k.p.)
decyduje o wyborze podstawy zatrudnienia. Zatrudnienie bowiem nie musi mie¢ charak-
teru pracowniczego. Dopiero w razie watpliwos$ci co do woli stron w ramach powodztwa
o ustalenie sad ocenia, czy w danym przypadku nie mieliSmy jednak do czynienia z za-
warciem umowy o pracg, a nie umowy cywilnoprawnej. Zatem w razie braku art. 24d
u.s.g. dopoki sad prawomocnie nie ustalitby, ze mamy jednak w danym przypadku do
czynienia z zatrudnieniem na podstawie umowy o prace, nie mozna bytoby zastosowac
sankcji wobec radnego. Najistotniejsze jest jednak to, ze z wnioskiem o takie ustalenie
moglyby wystgpi¢ tylko strony tej umowy, a przeciez one nie bytyby tym zainteresowa-
ne, skoro specjalnie zawarty takg umowe w celu obejscia przepiséw dotyczacych zakazu
zatrudnienia. Ci natomiast, ktorym zalezaloby na takim ustaleniu, nie mieliby w tej spra-
wie legitymacji procesowe;j.

Takie waskie rozumienie terminu ,,praca” przy uwzglednieniu celu, w jakim ustano-
wiony zostal zakaz okreslony w art. 24d u.s.g., przyjat WSA w wyroku z dnia 2 lipca
2009 r.B, w ktorym wskazat, iz ,,Przepis ten nie zakazuje zawierania jakichkolwiek kon-
traktow cywilnoprawnych migdzy radnym a gmina, w ktorej uzyskat on mandat. Prawo-
dawca zabrania jedynie umoéw zobowigzujacych radnego do wykonywania pracy. Jesli
wzig¢ pod uwagg, ze chodzito w tym przypadku o wyeliminowanie mozliwosci obejscia
zakazoéw formalnego zatrudnienia radnego, sformutowanych w art. 24a i w art. 24b'4, nie
moze by¢ skutecznie podwazane twierdzenie, iz chodzi o wykonywanie pracy w znacze-
niu $cistym, a nie potocznym, obejmujacym — oprocz specjalistycznego sensu znaczenio-
wego tego pojecia — takze wszystkie inne przypadki swiadczenia jakichkolwiek ustug na
rzecz drugiej strony umowy. Wyrazono nawet zapatrywanie, ze skoro zakaz powierzania
pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej zostal bezposrednio skierowany do organéw
wykonawczych jednostek samorzadowych, moze on dotyczy¢ tych tylko urzedow i stano-
wisk, co do ktorych organy te majg kompetencje pracodawcy. Wojt (burmistrz, prezydent
miasta) moze za$ wystapi¢ w tej roli tylko wobec 0sob zatrudnianych w urzedzie gminy
lub petigcych funkcje kierownika jednostki organizacyjnej gminy”.

Réwniez Anna Wierzbica zwraca uwagg na to, iz ,,norma zawarta w art. 24d kore-
luje z trescig art. 24a u.s.g. [...]. Artykut 24d ma na celu przede wszystkim zapobieganie
obchodzeniu przepisow zakazujacych nawigzywania stosunku pracy w urzedzie gminy
oraz na stanowiskach kierowniczych w gminnych jednostkach organizacyjnych poprzez

powierzenie wykonywania radnemu pracy na podstawie umoéw cywilnoprawnych,

3 Wyrok WSA z dnia 2 lipca 2009 r., IIl SA/WR 140/09, Legalis nr 181753.

4 Tak tez A. Szewc, Komentarz do art. 24d ustawy o samorzgdzie gminnym, teza 1, [w:] G. Jyz, Z. Plawec-
ki, A. Szewce, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Lex 2012, wersja elektroniczna, Lex dla
Samorzadu Terytorialnego [dostep 2.12.2014].
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w szczegolno$ci takich jak zlecenie, dzieto czy umowa agencyjna. Omawiany przepis
zakazuje takze powierzania wykonywania pracy radnemu na podstawie kontraktu mene-
dzerskiego™".

Druga z prezentowanych koncepcji, o ktérych wspominatam na wstepie, zaktada nato-
miast, iz cel art. 24d u.s.g. jest zdecydowanie szerszy. Wiaze si¢ to nierozerwalnie z przyje-
ciem rozumienia terminu ,,praca’ w znaczeniu potocznym, a nie tylko kodeksowym. Chodzi
bowiem o to, ze powierzenie wykonania pracy, o ktérym mowa w art. 24d u.s.g. w takim
szerszym ujeciu, nie zawsze rodzi powstanie bezposredniej zaleznosci, z jakg mamy do czy-
nienia na linii pracodawca—pracownik. Przy takim zatozeniu celem tego przepisu bytoby nie
tylko dopehienie zakazu zatrudnienia radnego (w dostownym, kodeksowym tego stowa zna-
czeniu) uregulowanego w art. 24a i art. 24b u.s.g. i przeciwdziatanie obchodzeniu przepisow
prawa pracy, ale rowniez przepis ten miatby zapobiegac czerpaniu przez radnego korzysci
finansowych z majatku gminy (co$ na wzor zakazu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy przewidzianego w art. 24f u.s.g.). Takie sta-
nowisko zajat WSA w Bydgoszczy w wyroku z dnia 29 stycznia 2014 1.'°, w ktorego uzasad-
nieniu jednoznacznie stwierdzil, iz ,,Celem art. 24d SamGminU jest zakazanie korzystania
z indywidualnego prawa radnego do uzyskania korzysci od gminy w postaci dochodu z wy-
konywanej na jej rzecz pracy. To dzigki tak sformutowanemu zakazowi mozliwe jest zacho-
wanie interesu publicznego rozumianego jako zapobiezenie angazowaniu si¢ radnych w sy-
tuacje 1 uwiktania mogace nie tylko podawa¢ w watpliwos¢ ich osobistg bezstronnos¢ czy
uczciwo$é, ale takze podwazaé autorytet organow, w ktorych dzialaja. [...] Niewatpliwie
koniecznym 1 przydatnym jest, dla zapobiezenia naduzywania mandatu radnego, aby nie
tylko nie dozwoli¢ radnemu wykorzystywania mienia gminnego w prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej (tak wprost art. 24f SamGminU), ale takze zakaza¢ pobierania mu czerpania
[pisownia oryginalna — M.G.] korzysci finansowych ze $wiadczonej wobec gminy pracy —
czy to w formie umowy o pracg (tak art. 24b SamGminU), czy tez w innych przewidzianych
prawem formach, w tych formie [pisownia oryginalna — M.G.] umow cywilnoprawnych,
z ktorych realizacjg wiaze si¢ osobista praca (np. przy wykonywaniu umowy zlecenia czy
umowy o dzieto). Sama za$ odmiennos¢ formy, w jakiej radny osigga korzy$¢ od gminy
(tj. dzigki wykonywaniu umowy cywilnoprawnej, a nie umowy o prace czy dzialalnosci go-
spodarczej) nie moze wplyna¢ na oceng, iz proporcjonalnos¢ sankcji (wygasnigcie mandatu),
z jaka spotyka si¢ radny w przypadku naruszenia zakazu z art. 24d SamGminU jest taka
sama, jak w przypadku art. 24b czy art. 24f SamGminU”.

15 A. Wierzbica, Komentarz do art. 24d ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa ABC 2010, Lex dla Samorzadu Terytorialnego [dostep
3.12.2014].

1© Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 stycznia 2014 r., Il SA/Bd 1299/13, Legalis nr 847993.
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Dodatkowym wsparciem szerszej koncepcji rozumienia terminu ,,praca” jest tak-
ze postuzenie si¢ przez prawodawce w art. 24d u.s.g. zwrotem wojt, co sugeruje od
razu szersze rozumienie calego art. 24d u.s.g., a nie tylko przez pryzmat prawa pracy.
W przypadkach, w ktorych rzeczywiscie legislatorowi chodzi o zatrudnienie w do-
slownym tego stowa znaczeniu (kodeksowym), postuguje si¢ on innymi zwrotami, tak
jak to uczynit w art. 24a i art. 24b u.s.g. Zgodnie bowiem z art. 24a u.s.g. ,,Z radnym
nie moze by¢ nawigzywany stosunek pracy w urzedzie gminy [...]”, za§ w mysl art.
24b u.s.g. ,,osoba wybrana na radnego nie moze wykonywac pracy w ramach stosunku
pracy w urzedzie gminy [...]”. W przepisach tych, jak wida¢, prawodawca wskazat na
zakaz zatrudnienia u konkretnych pracodawcow (urzad gminy czy w odniesieniu do
kierownikow jednostek organizacyjnych gminy i ich zastgpcoOw — same te jednostki)
— co jest rozumiane jednoznacznie — a nie na zakaz zawierania umow o prac¢ z woj-
tem. Gdyby legislator w art. 24a i art. 24b u.s.g. postuzy? si¢ terminem ,,wojt”, ktory
w mysl art. 7 pkt 1 u.p.s. dokonuje czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy za
pracodawce'’, to mogtoby to juz jednak wywolywac watpliwos$ci, gdyz w $wietle prze-
pisow ustawy o samorzadzie gminnym wojt przede wszystkim jako organ wykonaw-
czy (art. 26 ust. 1 u.s.g.) reprezentuje gming (art. 33 u.s.g.) i sktada oswiadczenia woli
w jej imieniu (art. 46 ust. 1 u.s.g.). Dlatego tez, skoro prawodawca w art. 24d u.s.g
stanowi ogodlnie o wojcie jako o podmiocie powierzajacym wykonanie pracy radnemu,
nalezy przez to rozumie¢ ten termin nie tylko w kontekscie ustawy o pracownikach
samorzadowych, ale réwniez w znaczeniu, w jakim wystepuje on na gruncie przepi-
sOw ustawy ustrojowej. Patrzac zatem przez pryzmat prawa samorzadu terytorialnego,
w sytuacji gdy wojt zawiera z radnym umow¢ cywilnoprawna, nalezy przyjac, iz tak
naprawde powierzenia wykonania pracy dokonuje sama gmina. Skoro wigc w art. 24d
u.s.g. prawodawca postanowil, ze ,,wojt nie moze powierzy¢ wykonania pracy radne-
mu”, to w $wietle tego przepisu termin ,,wojt” nalezy rozumie¢ szeroko, bo moze on
dokonywac¢ czynnosci za pracodawce, jakim jest urzad czy jednostka organizacyjna,
ale moze rowniez dokonywac¢ czynno$ci w imieniu gminy. W zwiazku z tym art. 24d
u.s.g. nie moze by¢ uznany jedynie za uzupelnienie zakazu zatrudnienia w $cistym
tego stowa znaczeniu, ustanowionego w art. 24a i art. 24b u.s.g., gdyz dotyczy wszel-
kich uméw cywilnoprawnych zawieranych z radnym, rowniez tych, na podstawie kto-
rych mialby on wykonywac prace na rzecz gminy, a nie np. tylko urzedu gminy jako

pracodawcy.

17" Z wyjatkiem zastgpcow kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych, o czym wspominatam juz
na wstepie.
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4. Zakaz zawierania umow cywilnoprawnych z radnym w ramach
prowadzonej przez niego dzialalnosci gospodarczej

Na zakonczenie wypada zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng bardzo wazna kwestie.
Oto6z przyjmujac, iz termin ,,praca’” uzyty zostat w art. 24d u.s.g. w znaczeniu potocz-
nym (szerokim), a nie tylko kodeksowym, oraz ze celem art. 24d u.s.g. jest nie tylko
uzupetnienie zakazoéw przewidzianych w art. 24a i art. 24b u.s.g., ale rdwniez przeciw-
dziatanie osigganiu przez radnego korzysci finansowych z majatku gminy, nalezatoby
w konsekwencji przyjac, ze w odniesieniu do radnego prowadzacego dziatalno$¢ gospo-
darcza przepis ten zakazuje nie tylko tzw. samozatrudnienia, ale réwniez zawierania
wszelkich umow cywilnoprawnych, na podstawie ktérych mialby on swiadczy¢ nawet
jednorazowo ustuge jako przedsigbiorca w ramach prowadzonej przez siebie dziatalno-
$ci gospodarczej. O ile bowiem samozatrudnienie jako niepracownicza forma zatrudnie-
nia, w ktorej jednym podmiotem jest zwykle duza jednostka, a drugim jednoosobowa
firma, ktora jest catkowicie zalezna ekonomicznie od zleceniodawcy (aczkolwiek nie ma
zakazu $wiadczenia ustug takze dla innych podmiotow) i wykonuje czesto te same zada-
nia, ktora normalnie wykonywataby jako pracownik w ramach stosunku pracy, stanowi
ewidentne obejscie zakazow ustanowionych w art. 24a i art. 24b u.s.g., o tyle jednorazo-
we wykonanie ustugi przez radnego przedsigbiorce na rzecz gminy moze by¢ juz tylko
ocenione w kategoriach zakazu czerpania korzysci z majatku gminy. Pytanie tylko czy
art. 24d u.s.g. ma przeciwdziata¢ czerpaniu takich korzysci w ogéle, czy tylko na uprzy-
wilejowanych warunkach, przy wykorzystaniu przez radnego tego, ze posiada on man-
dat w danej gminie. Pewnego rodzaju wskazowka do rozwigzania tego problemu moze
by¢ dawne brzmienie art. 24d u.s.g. Pierwotnie bowiem, o czym wspominatam na wste-
pie, art. 24d u.s.g. przyjmowal, iz kontroli podlegato nie tylko powierzenie pracy radne-
mu na podstawie umowy cywilnoprawnej, ale réwniez udzielenie mu zamdwienia nie-
objetego przepisami o zamodwieniach publicznych. A wigc chodzito o kontrolg nad
wszystkimi zawieranymi umowami cywilnoprawnymi, na podstawie ktorych radny
mialby $wiadczy¢ prace w szerokim tego stowa znaczeniu (czyli ustugi, takze w ramach
udzielonego zamowienia publicznego), przez co osiagatby korzysci finansowe z majat-
ku gminy, za wyjatkiem tych umoéw, ktore objete byly przepisami o zaméwieniach pu-
blicznych (w odniesieniu do nich bowiem funkcje kontrolng sprawowac miaty przepisy,
ktoérymi byly objete). Kiedy w roku 2001 legislator dokonat zmiany art. 24d u.s.g., wpro-
wadzajac ogolny zakaz zawierania umow, zrezygnowal z zastrzezenia, ze przepis ten
dotyczy réwniez zamowien nieobjetych odpowiednimi przepisami. Zdaniem Macieja
Guzinskiego nie oznaczalo to jednak zawegzenia zakresu przedmiotowego tego przepisu,
a wrecz przeciwnie. Autor ten podnosi, ze zmiana tresci art. 24d u.s.g. poprzez pominie-

cie tej okolicznosci 1 zakazanie zawierania wszelkich umow powoduje, iz aktualnie wojt
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nie moze powierzy¢ radnemu osobistego Swiadczenia pracy takze wtedy, gdy powierze-
nie to miatoby miejsce w wyniku przeprowadzenia odpowiedniej procedury konkurso-
wej'®. Kazde bowiem zamowienie wigze si¢ ze $wiadczeniem jakichs$ ustug na podstawie
zawartej umowy cywilnoprawnej, a te ogolnie od roku 2001 sa zabronione. Podobne
stanowisko w tej kwestii zajat Urzad Zamowien Publicznych w pis$mie wyjasniajacym
sytuacj¢ radnego jako oferenta. Jednoznacznie bowiem stwierdzit, ze ,,zakaz ten [tj. okre-
$lony art. 24d u.s.g. — przyp. M.G.] obejmuje rowniez umowy zawierane w trybie prawa
zamowien publicznych”". Wyrazenie tej opinii doprowadzito w praktyce do bardzo da-
lece idacych skutkow. Otdz w jednej z gmin rada po przeprowadzonej kontroli przez
Regionalng Izb¢ Obrachunkowa uznala, iz umowe sprzedazy dokonang na rzecz jed-
nostki samorzadu terytorialnego przez wilasciciela sklepu, bedacego jednoczesnie rad-
nym rady tej gminy nalezy uzna¢ za umowe o skutku rownowaznym z umowa o prace,
tj. za umowe, o ktérej mowa w art. 24d u.s.g. Rada, podejmujac uchwate stwierdzajaca
wygasni¢cie mandatu radego, kierowata si¢ tym, iz kontrolerzy Regionalnej Izby Obra-
chunkowej w B. powolali si¢ na opini¢ Urzedu Zamowien Publicznych, wskazujac
w protokole kompleksowej kontroli, iz ,,zakaz z art. 24d dotyczy wszystkich umow, kto-
re mogg sta¢ si¢ przedmiotem zamowienia publicznego. Dotyczy to rowniez dostaw,
do ktorych ze wzgledu na warto§¢ zamoéwienia nie stosuje si¢ ustawy — Prawo zamowien
publicznych (jak ma to miejsce w badanym przypadku). Tym samym dokonywanie za-
kupéw w sklepie nalezacym do radnej stanowi naruszenie art. 24d ustawy o samorzadzie
gminnym”?’. W ocenie organu nadzoru (wojewody podlaskiego) Kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej w B. uznato powolywang opini¢ Urzedu Zamowien Publicznych
za zbyt daleko idacg, gdyz ,,moglaby ona mie¢ zastosowanie tylko w przypadku gdy
przedmiotem postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego bytoby osobiste
$wiadczenie ushug przez radnego (np. wykonanie ekspertyzy)”'.

Wydaje si¢ jednak, Ze o ile rzeczywiscie udzielenie zamowienia taczy si¢ z zawar-
ciem umowy cywilnoprawnej, o tyle nie powinno si¢ chyba raczej odnosi¢ tego zakazu
do wszelkich udzielanych zamoéwien. Jak stusznie bowiem zauwazyt Andrzej Szewc,
»Rozwigzanie to (przy zalozeniu, ze celem omawianego przepisu [tj. art. 24d u.s.g. —
przyp. M.G.] jest zwalczanie sytuacji dewiacyjnych i ze funkcjg przepisow o zamowie-
niach publicznych jest przeciwdziatanie takim zjawiskom) trudno zaakceptowac?. Dla-

18 M. Guzinski, Udzielenie przez burmistrza gminy zamowienia publicznego radnemu prowadzqcemu dzia-

talnos¢ gospodarczq na terenie gminy, w ktorej uzyskat mandat, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2005,
z.2,s.21.

www.uzp.gov.pl [dostep 03.12.2014].

Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody podlaskiego z dnia 18 kwietnia 2008 r., NK.I1.DJ.0911-77/09,
LEX nr 492975, ,,Wspdlnota” 2008, nr 19, s. 46.

21 Ibidem.

2 A. Szewc, Komentarz do art. 24d ustawy..., teza 8.

20
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tego tez autor ten postuluje, aby przy kolejnej nowelizacji ustawy wroci¢ do koncepcji,
na ktorej opierat si¢ pierwotny tekst art. 24d u.s.g. Coraz czeéciej bowiem zarowno
w doktrynie®, jak i orzecznictwie®, zwraca si¢ uwage na to, iz zakazy dotyczace zawiera-
nia przez radnych jakichkolwiek umow (np. takich, na podstawie ktérych radny-przedsig-
biorca bylby uprawniony do korzystania z mienia komunalnego danej gminy w prowadzo-
nej przez siebie dziatalnosci gospodarczej) nalezy oceniaé przez pryzmat tego, czy dostep
do zawarcia takiej umowy byl réwny, na warunkach ustalonych powszechnie dla danego
typu czynnosci prawnych oraz czy wybor oferenta odbywat si¢ w sposob obiektywny,
co w zasadzie powinny zabezpieczy¢ przepisy o zamowieniach publicznych.

Zakonczenie

Podsumowujac catos$¢ rozwazan, nalezy pozytywnie oceni¢ ideg¢ wprowadzenia prze-
pisow, ktorych zadaniem jest przeciwdziatanie powstawaniu ktopotliwych zaleznosci po-
miedzy wojtem bedacym organem wykonawczym gminy a radnym, bedacym czlonkiem
drugiego organu, jakim jest rada. I chociaz rzeczywiscie ostatnia poruszona w niniejszym
opracowaniu kwestia jest kontrowersyjna, to nie ulega watpliwosci, ze art. 24d u.s.g. obej-
muje swym zakresem wszelkie niepracownicze formy zatrudnienia radnego, poczawszy
od kontraktu menadzerskiego, poprzez umowe zlecenia, umowe o dzielo czy tez umowe
agencyjng, az po popularne samozatrudnienie. Niewatpliwym mankamentem tej regulacji
jest to, iz znajduje ona zastosowanie jedynie do sytuacji zaistniatych juz po uzyskaniu
mandatu radnego. Prawodawca tym razem (w przeciwienstwie do art. 24a i uzupekniajace-
g0 go art. 24b u.s.g.) nie odniost si¢ w ogdle do przypadkdéw, w ktorych radny wykonywat
pracg na podstawie takiej umowy cywilnoprawnej jeszcze przed wyborami. Z uwagi jed-
nak na pozadane wyeliminowanie zalezno$ci zachodzacej pomigdzy radnym a wojtem
wskazane byloby jak najszybsze rozwigzanie takiej umowy. Dla wigkszej pewnos$ci prawa
ten brak ustawowej regulacji wymaga uzupetnienia, dlatego tez nalezy postulowac de lege
ferenda o dokonanie stosowanej zmiany w tym zakresie.

2 ]. Jagoda, Komentarz do art. 25b ustawy o samorzqdzie powiatowym, teza 3, [w:] B. Dolnicki (red.),
Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Krakow 2005, s. 194.

24 Tak np. NSA w wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r., IT OSK 2926/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl; NSA
w wyroku z dnia 29 sierpnia 2007 r., I OSK 1618/06, LEX nr 364703; NSA w wyroku z dnia 5 czerwca
20121, I OSK 715/12, LEX nr 1219172.
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