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Magdalena Gurdek’

OGRANICZENIA RADNYCH WYNIKAJACE Z ART. 24E UST.
1 USTAWY O SAMORZADZIE GMINNYM

Prawodawca w Konstytucji RP' ustanowil zasade wolnosci czlowieka, ktéra podlega ochro-
nie sagdowej (art. 301 31). Ponadto w art. 65 zapewnil kazdemu wolno$¢ wyboru i wykonywania
zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Dodatkowo zaréwno konstytucja, jak i ustawa o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej? statuuja zasade wolnosci dzialalnosci gospodarczej stanowiaca
podstawe ustroju panstwa. Jednakze w odniesieniu do wszystkich wskazanych powyzej zasad
legislator zastrzegl, iz istnieje mozliwo$¢ ograniczenia tych wolnosci, jezeli zachodzi ku temu
wazny (konstytucje okreslony) powod. Ograniczenia takie moga jednak by¢ ustanowione jedy-
nie w ustawie. Korzystajac z tej mozliwosci, prawodawca dostrzegt potrzebe ograniczenia tych
wolnoséci w odniesieniu do 0s6b pelniacych funkcje publiczne w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego. Dlatego tez w stosunku do radnych ustanowil w tym zakresie okreslone zakazy.
Zostaly one wprowadzone po raz pierwszy ustawq z dnia 29 wrzesnia 1995 roku o zmianie usta-
wy o samorzadzie terytorialnym oraz niektdrych innych ustaw® - wéwczas oczywiscie jedynie
w odniesieniu do radnych gminnych. Dotyczyty one zatrudniania w urzedzie gminy, w ktorej
radny sprawowal mandat, petnienia funkcji kierownika lub jego zastepcy w gminnej jednostce
organizacyjnej, oraz powierzenia przez wojta radnemu wykonywania pracy na podstawie umo-
wy cywilnoprawnej. Dalsze ograniczenia zostaly wprowadzone w 1997 r. ustawg o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne®. Legislator art.
19 tej ustawy dodat do ustawy o samorzadzie gminnym?® art. 24e-24h. Tym razem ograniczenia
te dotyczyly swobody dziatalnosci gospodarczej oraz swobody (wolnosci) w zakresie podejmo-
wania dodatkowych zajec i przyjmowania darowizn. W roku 1998, uchwalajac ustawe o samo-
rzadzie powiatowym® oraz ustawe o samorzadzie wojewddztwa’, ustawodawca powielit w nich
rozwigzania przyjete na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym.

Jak wida¢, w obecnym stanie prawnym wolnoéci, o ktérych mowa byla na wstepie, w od-
niesieniu do radnych s3 do$¢ mocno ograniczone. Radnym bowiem zabrania sig:

 nawigzania stosunku pracy lub wykonywania pracy w ramach stosunku pracy w urzedzie
gminy (odpowiednio starostwie powiatowym, urzedzie marszatkowskim), w ktérej radny
uzyskal mandat;

" dr; Wyzsza Szkota Humanitas w Sosnowcu.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.

> Ustawa z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, Dz.U. 2013, poz. 672 z pézn. zm.; zwana
dalej u.s.d.g.

* Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1995 roku o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. Nr 124, poz. 601 ze zm.

* Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelnigce
funkcje publiczne, Dz.U. 2006, Nr 216, poz. 1584 z pdzn. zm.

> Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2013, poz. 594 z pdzn. zm.; zwana dalej u.s.g.
¢ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 2013, poz. 595 z pdzn. zm.; zwana dalej u.s.p.
7 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. 2013, poz. 596 z pdzn. zm.; zwana dalej u.s.w.
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« pelnienia funkgji kierownika lub jego zastepcy gminnej jednostki organizacyjnej (odpowied-
nio powiatowej, wojewodzkiej);

« powierzania radnemu gminy (odpowiednio radnemu powiatu, radnemu wojewddztwa),
w ktorej radny uzyskat mandat, wykonywania pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej;

 prowadzenia na wlasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami dzialalnosci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy (powiatu, wojewodztwa), w ktdrej radny
uzyskal mandat, zarzadzania takg dzialalnoscig oraz pelnienia funkcji przedstawiciela i pet-
nomocnika w prowadzeniu takiej dzialalnosci;

« bycia cztonkami wladz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych, pelnomocnikami
spotek handlowych z udziatem gminnych (odpowiednio powiatowych, wojewddzkich) oséb
prawnych lub przedsiebiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby;

« posiadania pakietu wiekszego niz 10% udziatéw lub akcji w spdtkach prawa handlowego
z udzialem gminnych (odpowiednio powiatowych, wojewddzkich) oséb prawnych lub
przedsiebiorcow, w ktorych uczestnicza takie osobys;

« podejmowania dodatkowych zajec i otrzymywania darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie
wyborcéw do wykonywania mandatu zgodnie ze ztozonym slubowaniem.

O ile powszechnie méwi sie o pierwszych szesciu ograniczeniach, o tyle o tych ostatnich
juz niekoniecznie. W praktyce sprowadza si¢ to do tego, ze radni nie pamietajg o tym, iz zgod-
nie z art. 24e ust.1 u.s.g., art. 25a ust. 1 u.s.p. iart. 27a ust. 1 u.s.w. nie mogg takze podejmowac
dodatkowych zajec¢ ani otrzymywa¢ darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcéw do
wykonywania mandatu zgodnie ze ztozonym §lubowaniem. Sg to jednak dwa dalsze, istotne
ograniczenia, dlatego warto im si¢ przyjrzec blizej. Dotycza one bowiem zachowan radnego,
ktére moga nie stanowi¢ naruszenia zadnego z konkretnych zakazéw dotyczacych jego za-
trudnienia lub aktywnosci gospodarczej, ale ktore rowniez zastuguja na dezaprobate z punktu
widzenia kryteriow ocennych, o ktérych mowa w komentowanych przepisach.

Niestety, w odniesieniu do pierwszego ograniczenia uzyty w tych przepisach nieostry zwrot ,,do-
datkowe zajecia” powoduje, ze ich zastosowanie w praktyce wywoluje wiele trudnosci. Pojecie ,,zajec
mogacych podwaza¢ zaufanie wyborcéw do wykonywania mandatu” jest pojeciem nieostrym, kto-
re nie znalazlo wyraznego sprecyzowania w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym. Jak podnosi
sie¢ w doktrynie, ,,dodatkowe zajecia” to swoista i do$¢ unikatowa, w negatywnym sensie, klauzula
generalna, formula nad wyraz szeroka, mato precyzyjna i o trudnej do ustalenia jurydycznej prowe-
niencji®. Nie ulega watpliwosci, iz celem tych przepiséw jest przeciwdziatanie wszystkim takim posta-
wom i zachowaniom radnych, ktore sg sprzeczne z zasadami etyki obowiazujacej osoby sprawujace
funkgje publiczne z mandatu wyborcéw. Z pewnoscia jednak zwrot ,,dodatkowe” wskazuje, iz w gre
wchodzg wszelkie czynnosci podejmowane poza wykonywaniem mandatu, niekoniecznie zwiazane
z aktywnoscia gospodarczg radnego. Chodzi w szczegdlnosci o czerpanie korzysci majatkowych ze
sprawowanej funkcji oraz naduzywanie pozycji radnego w gminie w interesie prywatnym’. Dlatego
tez z uwagi wlasnie na to ogdlne sformutowanie przyja¢ nalezy, iz zakazy ustanowione art. 24e ust.1
u.s.g, art. 25a ust. 1 u.s.p.iart. 27a ust. 1 u.s.w. dotycza wszelkich zachowan radnego, bedacych zaréw-
no dzialaniem, jak i zaniechaniem, o ile pozostaja one w sprzecznosci ze zobowigzaniami, ktérych

8 Komentarz do art. 24e, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzq-
dzie powiatowym i samorzqdzie gminnym, red. R. Hausner oraz Z. Niewiadomski.

°* A. Szewc, Komentarz do art. 24e ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. G.
Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, 2012, wersja elektroniczna, Lex dla Samorzadu Terytorialnego [dostep: 23 wrzesnia 2013].
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radny podjat sie, sktadajac rote slubowania. Uwzgledniajac zatem tres¢ tego slubowania, nalezy dojs¢
do wniosku, Ze do naruszenia przepisow 24e ust. 1 u.s.g., art. 25a ust. 1 w.s.p.iart. 27a ust. 1 u.s.w. doj-
dzie kazdorazowo, gdy postepowanie radnego pozbawione bedzie godnosci czy tez zostanie uznane
za nierzetelne, nieuczciwe badz podejmowane bez uwzglednienia dobra calej wspdlnoty samorzado-
wej, w ktorej radny wykonuje mandat. Bez znaczenia przy tym pozostaje okolicznos¢, czy zakazane
dodatkowe zajecia majg charakter zarobkowy, komercyjny, czy tez wykonywane sa spotecznie, hono-
rowo. Nie jest takze istotne, czy dodatkowe zajecia majg charakter jednorazowy, czy tez powtarzajacy
si¢'’. Zaufanie wyborcow moze bowiem podwazy¢ réwniez i czynno$¢ jednorazowa, taka jak np.
uczestniczenie jako strona w niekorzystnej (chocby posrednio) dla gminy transakeji kupna-sprzeda-
zy. Za tego rodzaju dodatkowe zajecia NSA uznal np. $wiadczenie m.in. ustug remontowych przez
spotke z 0.0, ktdrej cztonkiem zarzadu (a zarazem wspdlnikiem) byt radny na rzecz Samodzielnego
Publicznego Zakladu Opieki Zdrowotnej, ktdrego nota bene dyrektorem byla zona tego radnego'".

Podobne do tych opisanych powyzej watpliwosci interpretacyjne nie powinny powstawaé
natomiast w odniesieniu do drugiego zakazu, tj. przyjmowania darowizn, mogacych podwa-
zy¢ zaufanie wyborcéw do wykonywania mandatu zgodnie ze ztozonym §lubowaniem. Usta-
wodawca bowiem w Kodeksie cywilnym'? wyraznie okredlil, czym jest darowizna. Zgodnie
z art. art. 888 § 1 k.c.: ,,Przez umowe darowizny darczynca zobowiazuje si¢ do bezptatnego
$wiadczenia na rzecz obdarowanego kosztem swego majatku”. Wedlug reguty Kodeksu cywil-
nego darowizna dochodzi do skutku w drodze umowy jednostronnie zobowiazujacej, ktorej
trescig jest zardwno zobowigzanie darczyncy do spelnienia §wiadczenia pod tytutem darmym
na rzecz drugiej strony, tj. obdarowanego, jak i oswiadczenia obdarowanego o przyjeciu da-
rowizny". Pamie¢ta¢ jednak nalezy, jak stusznie podnosi S. Plazek, ze chociaz formalnie nie
stanowi darowizny przyjecie np. nieodplatnej ustugi lub przyjecie rzeczy lub ustugi ponizej
ich wartosci, to jednak z pewnoscia czynnosci te moga w konkretnych przypadkach by¢ kwa-
lifikowane jako dziatania mogace podwazy¢ zaufanie wyborcow™.

Z literalnego brzmienia art. 24e ust. 1 u.s.g., art. 25a ust. 1 w.s.p. i art. 27a ust. 1 u.s.w. wynika,
iz zakazy nimi ustanowione zaktualizuja si¢ dopiero wéwczas, gdy podjecie przez radnego do-
datkowego zajecia mogloby podwazy¢ zaufanie wyborcéw do wykonywania mandatu, natomiast
w odniesieniu do darowizny, gdy radny zlozy oswiadczenie o przyjeciu darowizny, a ten akt woli
zrodzi z kolei mozliwo$¢ utraty zaufania wyborcow. Istotne jest przy tym jednak to, ze uzyte przez
ustawodawce w art. 24e ust. 1 u.s.g., art. 25a ust. 1 w.s.p. i art. 27a ust. 1 u.s.w. sformutowania po-
zwalajg sadzi¢, iz do naruszenia omawianego zakazu wystarczy sama potencjalna mozliwos¢ pod-
wazenia zaufania wyborcow, nie za$ jego rzeczywiste podwazenie'. Z powyzszego zatem wynika,
iz zakazy ustanowione art. 24e ust. 1 w.s.g., art. 25a ust. 1 w.s.p. i art. 27a ust. 1 u.s.w. nie maja cha-
rakteru absolutnego. ,,Radny moze podejmowac dodatkowe zajecia zarobkowe, jak réwniez otrzy-

10" Tak. A. Wierzbica, Komentarz do art. 24e ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym. Komentarz, red. B. Dolnicki, ABC 2010, wersja elektroniczna, Lex dla Samorzadu Terytorialnego, dostep
23 wrzesénia 2013 roku; tak tez: Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego, Zielona Goéra 1999, s. 132.
""" Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2012 roku, sygn. akt [ OSK 2318/11, Lex 1126337.

12 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku, Kodeks cywilny, Dz.U. Nr 16, poz. 93 z pdzn. zm.; zwana dalej k.c.

3 M. Safjan [w:] Kodeks cywilny, Komentarz, t. 11, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 1998, s. 535.

" S. Plazek, Komentarz do art. 24e, teza 3, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmiel-
nicki, Warszawa 2004, s. 193.

15 E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajace naduzycia wladzy w jednostkach samorzadu terytorialnego
W ustrojowym prawie administracyjnym, Oficyna 2009, wersja elektroniczna, Lex dla Samorzadu Terytorialnego,
rozdziat II1, podrozdzial 1 [dostep: 23 wrze$nia 2013].
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mywac darowizny, jezeli czyni to zgodnie z prawem i nie daje podstaw do zarzutéw naruszenia
prawa lub etyki funkcjonariusza publicznego, w szczegdlnosci do oskarzen o tapownictwo, prywa-
te, poplecznictwo czy nepotyzm, ani nie wywotuje podejrzen o stronniczos¢ lub interesowno$¢™®.

Kolejna kwesti¢, ktdrg nalezaloby oméwi¢, stanowig sankcje grozace za zlamanie omawianych
zakazow. Otdz ustawodawca, ustanawiajac w ustrojowych ustawach samorzadowych caly szereg
réznego rodzaju ograniczen, okreslit w nich réwniez niektére sankgje za ich naruszenie. Pozostate
natomiast uregulowane zostaly w Kodeksie wyborczym'” (dawniej w Ordynacji wyborczej do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw'®, ktorg mimo wejécia w zycie — w dniu 1 sierpnia
2011 roku — Kodeksu wyborczego nalezy nadal stosowa¢ do korica obecnie trwajacej kadenciji, tj.
kadencji 2010-2014). W odniesieniu do omawianych zakazéw sankgji takich nie znajdujemy;, nie-
stety, w ustawach samorzadowych. Nalezaloby ich zatem szuka¢ w Kodeksie wyborczym (Ordynacji
wyborczej) okreslajagcym przyczyny wygasniecia mandatu radnego. Zdaniem przedstawicieli litera-
tury przestanki ,,podjecia dodatkowych zajec czy przyjecia darowizny mogacej podwazy¢ zaufanie
wyborcow” nie mozna jednak zakwalifikowa¢ jako przyczyny wygasnigcia mandatu — nie zostata
ona bowiem wprost wymieniona w art. 383 § 1 kw. (art. 190 ust. 1 Ordynacji wyborczej) okresla-
jacym okolicznosci skutkujace takim wygasnieciem. Zwolennicy tej koncepcji stoja na stanowisku,
ze nie mozna réwniez przyjmowac, iz stanowi ona okolicznos¢ wskazang w art. 383 § 1 pkt 5 kw.
(art. 190 ust. 1 pkt 2a Ordynacji wyborczej), a mianowicie naruszenie ustawowego zakazu faczenia
mandatu radnego z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach funkgji lub dziatalnosci.
Podjecie dodatkowych zaje¢ czy przyjecie darowizny nie jest bowiem ani wykonywaniem funkcji, ani
dzialalnosci. Dlatego tez ich zdaniem przepisy art. 24e ust. 1 u.s.g., art. 25a ust. 1 u.s.p. i art. 27a ust.
1 w.s.w. stanowig typowy przyklad lex imperfecta. W zwiazku z czym ich naruszenie nie wywotuje
zadnych skutkéw prawnych, w szczegélnosci za$ nie skutkuje utratg mandatu, jezeli rownoczesnie
dziatanie takie nie bedzie stanowilo naruszenia innego zakazu opatrzonego taka sankcja (np. zakazu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, ktére z calg
odpowiedzialnoscig nalezy zakwalifikowac jako naruszenie ustawowego zakazu taczenia mandatu
radnego z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach funkgji lub dziatalnosci). Dziata-
nie wbrew postanowieniom art. 24e ust. 1 u.s.g., art. 25a ust. 1 u.s.p. i art. 27a ust. 1 u.s.w. nie rodzi
réwniez odpowiedzialnosci karnej, jezeli zachowanie to nie wyczerpuje réwnoczesnie znamion prze-
stepstwa (np. gdy pod przykrywka darowizny kryje sie w rzeczywistosci przyjecie korzysci majat-
kowej w zamian za zalatwienie okreslonej sprawy). W mysl tego pogladu nalezy przyjaé, ze jedyna
konsekwencja sprzeniewierzenia si¢ omawianym zakazom moze okaza¢ si¢ utrata gloséw potencjal-
nego elektoratu w nastepnych wyborach'®. Zdaniem Z. Sypniewskiego i M. Szewczyka w tym przy-
padku nalezatoby rozwazy¢ ewentualnie mozliwos¢ wniesienia przeciwko radnemu pozwu do sadu
cywilnego przez jednostke samorzadu terytorialnego, ktérej wizerunkowi (dobru osobistemu osoby
prawnej) radny szkodzi swoim zachowaniem™.

Zwolennicy przedstawionego powyzej pogladu uwazajg, ze brak sankcji w tym zakresie nalezy
uzna¢ za wlasciwe rozwigzanie, poniewaz wystarczajagcym czynnikiem ograniczajacym jest odpo-

' A. Szewc, Komentarz...

17 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku, Kodeks wyborczy, Dz.U. Nr 21, poz. 112 z p6ézn. zm.; zwana dalej k.w.

18 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 roku Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw.
Dz.U. 2010, Nr 176, poz. 1190 z pézn. zm.; zwana dalej Ordynacja wyborcza.

19 A. Wierzbica, Komentarz. .., tak tez A. Szewc, Komentarz. .. oraz E. Koniuszewska, Srodki prawne...

2 Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status..., s. 135.
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wiedzialno$¢ wyrazajaca sie w akcie wyborczym?®. Wydaje si¢ réwniez, iz znaczaca role moze tutaj
odegra¢ takze krytyka w mediach. Zdaniem E. Koniuszewskiej nasuwa si¢ jednak watpliwos¢, czy ta-
kie dolegliwosci okaza sie wystarczajace, aby wykluczy¢ nieetyczne zachowania radnych. Dlatego tez
autorka podnosi, iz niezaleznie od mozliwosci formutowania negatywnych ocen moralnych naru-
szenia zakazu czy tez wyciagania konsekwencji w sferze politycznej zasadnym byloby ustanowienie
takze odpowiedzialnosci prawnej*. T. Sierzputowski natomiast wskazuje, iz niewatpliwie pewnym
rozwigzaniem byloby réwniez wprowadzenie dla radnego obowigzku zawiadomienia przewodni-
czacego rady o zamiarze wykonywania okreslonych zajec*.

Majac powyzsze na uwadze, wydaje si¢, Ze najlepszym rozwigzaniem jest przyjecie w tej kwestii zupet-
nie odmiennego stanowiska, ktdre na szczescie w ostatnim czasie zaprezentowata judykatura. Otéz NSA
w wyroku z dnia 10 stycznia 2012 roku* przyjat, iz $wiadczenie m.in. ustug remontowych przez spétke
Z 0.0, ktdrej cztonkiem zarzadu (a zarazem wspolnikiem) byt radny, na rzecz Samodzielnego Publicznego
Zaktadu Opieki Zdrowotnej nie stanowi naruszenia art. 24f ust. 1 w.s.g. (a wiec zakazu prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy), z uwagi na to, ze w zwigzku z tym,
iz SPZOZ jest odrebng od gminy osoba prawna (gminng osoba prawna), jego mienie jest jedynie mieniem
gminnej osoby prawnej, a to nie mieéci si¢ w zakresie pojecia mienia komunalnego gminy; o ktérym mowa
wart. 24f ust. 1 us.g.. Zatem w ocenie Sgdu w omawianym przypadku nie doszlo do naruszenia art. 24f ust.
1 us.g. i wzwigzku z tym na tej podstawie nie mozna bylo stwierdzi¢ wygasniecia mandatu radnego. Na-
tomiast zdaniem Sadu aktywno$¢ radnego w $wiadczacej ustugi Spolce z 0.0., wobec sprawowanego man-
datu radnego, jest ,,dodatkowym zajeciem” w rozumieniu art. 24e ust. 1 w.s.g., a wigc mogacym podwazyc¢
zaufanie wyborcow, zwlaszcza ze biznesowe powiazania rodzinne spotki, ktorej wspotwlascicielem byt
radny z jednej strony; oraz jego zony — dyrektora SPZOZ z drugiej, wywolaly reakcje wyborcow, ktére
$wiadcza o tym, Ze jego dzialania podwazyly zaufanie wyborcéw do wykonywania mandatu. W zwiazku
z tym Sad zakwalifikowat te ,,dodatkowe zajecia radnego” jako dziatalno$¢, o ktérej mowa w art. 190 ust.
1 pkt 2a Ordynacji wyborczej (odpowiednikiem tego artykulu w Kodeksie wyborczym jest art. 383 § 1 pkt
5), i tym samym uznat za zasadne stwierdzenie przez rade z tego powodu wygasniecia mandatu radnego
na podstawie art. 24e ust. 1 u.s.g. Z powyzszego wynika, iz NSA nie miat zadnych watpliwosci co do tego,
ze podjecie dodatkowych zajec¢, o ktérych mowa w art. 24e ust. 1 w.s.g,, art. 25a ust. 1 w.s.p. iart. 27a ust.
1 u.s.wi, stanowi naruszenie ustawowego zakazu faczenia mandatu radnego z wykonywaniem okreslonych
w odrebnych przepisach funkgji lub dziatalnosci, o ktérym mowa w art. 383 § 1 pkt 5 kw. (art. 190 ust.
1 pkt 2a Ordynacji wyborczej) skutkujgce utrata mandatu.

Wydaje sie, iz z aprobatg nalezaloby si¢ odnie$¢ do wyzej przestawionego stanowiska. Taka
interpretacja stanowi bowiem gwarancje realizacji celu, jaki przyswiecal ustanowieniu anali-
zowanych ograniczen. Przyjecie bowiem, iz ustawodawca nie przewidzial sankeji za narusze-
nie art. 24e ust. 1 u.s.g., art. 25a ust. 1 u.s.p. i art. 27a ust. 1 u.s.w. moze w praktyce prowadzi¢
do naduzy¢ i spowodowac, ze przepisy te stracg swdj antykorupcyjny charakter.

Nie ulega watpliwosci, ze przepisy te w znaczacy sposdb ograniczaja konstytucyjnie zagwa-
rantowane wolnosci radnego, a kandydujac w wyborach, musi on mie¢ §wiadomo$¢ tego, ze
wykonywanie mandatu radnego ma charakter dobrowolnej stuzby spotecznej. Decydujac sie
zatem na udzial w wyborach, decyduje si¢ tym samym (w sposéb dorozumiany) na poddanie

2 T. Sierzputowski, Ograniczenia dotyczqce funkcjonariuszy gminnych przy wykonywaniu zadan publicznych,
»Samorzad Terytorialny” 2000, nr 4, s. 18.

22 E. Koniuszewska, Srodki prawne...

2 T. Sierzputowski, Ograniczenia..., s. 18.

2 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2012 roku, sygn. akt Il OSK 2318/11, Lex 1126337.
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sie wszelkim ograniczeniom wynikajacym z pelnienia funkeji radnego. Zwroécil na to uwage
WSA w Krakowie w wyroku z dnia 30 wrze$nia 2008 r.>> W ocenie Sadu bowiem ,,0soby
pelniace funkcje publiczne musza liczy¢ si¢ z pewnymi ograniczeniami aktywnosci gospo-
darczej, ktérych celem jest - jak podkresla si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
- zapobiezenie angazowaniu si¢ oséb publicznych w sytuacje i uwiklania mogace nie tylko
poddawa¢ w watpliwos¢ ich osobistg bezstronnos¢ czy uczciwose, ale takze podwazaé auto-
rytet konstytucyjnych organdéw Panstwa oraz oslabia¢ zaufanie wyborcéw i opinii publicznej
do ich prawidtowego funkcjonowania. Konstytucja RP przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia
wyjatkéw od zasady zapewniajacej kazdemu wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz
wyboru miejsca pracy. Oczywiscie te ograniczenia muszg wynikac z ustawy, i tak wlasnie jest
w niniejszej sprawie. Te ograniczenia s podyktowane interesem publicznym: funkcje i dzia-
tania nie dajace si¢ pogodzi¢ z mandatem przedstawiciela wybranego do wtadz lokalnych sa
wyraznie okreslone w ustawie z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikéw wojewodztw [obecnie Kodeksie wyborczym, ktéry jednak znajdzie za-
stosowanie w tym zakresie dopiero od przysziej kadencji - przyp. M.G.] oraz w ustawie z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym” [ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym i ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa — przyp. aut.].

Na zakonczenie chcialabym odnies¢ sie do jeszcze jednej kwestii. Mianowicie ustawy samo-
rzadowe oprocz tego, ze nie okreslajg sankcji za naruszenie omawianych zakazdw, to réwniez nie
okreslaja, kto miatby czuwaé nad tym, czy radny nie naruszyl ustanowionych zakazéw, ani kto
miatby dokonywac oceny zachowania radnego. Przy opowiedzeniu si¢ za stanowiskiem doktryny
na temat braku sankcji za ztamanie omawianych zakazéw kwestie te pozostaja bez znaczenia, gdyz
jedynymi uprawnionymi do oceny postgpowania radnego sa sami wyborcy, dajac temu wyraz
w najblizszych wyborach. Sama rada czy tez poszczegélni radni nie maja w tym wzgledzie zad-
nych uprawnien. Przypomnie¢ bowiem nalezy, iz rada nie moze tworzy¢ (powotywac) zadnych
»sadow kolezenskich” czy ,,sadéw honorowych, ktérych zadaniem miataby by¢ ocena zachowania
radnych. NSA w wyroku z dnia 15 listopada 2001 roku® wyraznie bowiem stwierdzil, iz ,,rada
gminy nie moze powola¢ jednostki organizacyjnej do orzekania o odpowiedzialno$ci radnych za
naruszenie ich obowiazkéw, w tym w szczegolnosci ,,sadow kolezenskich” lub ,,sagdéw honoro-
wych” Opowiadajgc si¢ natomiast za pogladem wyrazonym w orzecznictwie, oceny tej dokona
tym razem wlasnie rada, podejmujac stosowang uchwate (art. 383 § 2 k.w; art. 190 ust. 2 Ordy-
nacji wyborczej), lub w przypadku jej bezczynnosci wojewoda, wydajac w tej kwestii zarzadzenie
zastgpcze (art. 98a u.s.g., art. 85a w.s.p. i art. 86a u.s.w.). Przy przyjeciu bowiem takiego stanowiska
procedura zwigzana z wygasnieciem mandatu radnego przebiega¢ powinna w taki sam sposéb jak
w przypadku np. prowadzenia przez radnego dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego gminy.

Podsumowujac calo$¢ rozwazan, stwierdzi¢ nalezy, iz w §wietle najnowszego orzecznictwa
podjecie przez radnego dodatkowych zaje¢ lub przyjecie przez niego darowizny mogacych
podwazy¢ zaufanie wyborcéw do wykonywania mandatu zgodnie ze ztozonym $lubowaniem
nalezy zakwalifikowa¢ jako przestanke wygasniecia mandatu okreslong w art. 383 § 1 pkt
5 k.w. (art. 190 ust. 1 pkt 2a Ordynacji wyborczej). A zatem ograniczenia wynikajace z art.
24e ust. 1 u.s.g., art. 25a ust. 1 u.s.p. i art. 27a ust. 1 u.s.w. nie tylko sa poboznym Zyczeniem

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 wrze$nia 2008 roku, sygn. akt ITT SA/Kr 973/08, NZS 2009, nr 1, s. 9.
¢ ‘Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2001 roku, sygn. akt II SA/Wr 171/01, OwWSS 2002, nr 2, s. 44.
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ustawodawcy, lecz stanowig dla radnego istotny element sprawowania przez niego mandatu.
Musi si¢ on bowiem liczy¢ z tym, ze ich naruszenie skutkowa¢ bedzie jego utrata.
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Streszczenie: Jednym z ograniczen antykorupcyjnych radnego jest zakaz podejmowania przez niego
dodatkowych zaje¢ lub przyjmowania darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcéw do wykony-
wania przez niego mandatu zgodnie ze zfozonym $§lubowaniem. Formulujac tres¢ odpowiednich prze-
piséw, ustawodawca uzyl zwrotéw nieostrych, tj. ,dodatkowe zajecia’, ,,mogace podwazy¢ zaufanie”
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oraz nie okreslit wprost sankeji za ztamanie ustanowionego zakazu. Z tych wzgledéw ograniczenia te
wywoluja w praktyce wiele watpliwosci. Dlatego tez autorka podjeta sie proby analizy odpowiednich
przepisow w celu wyjasnienia, o jakie dodatkowe zajecia i darowizny moze w praktyce chodzi¢, kto jest
uprawniony do badania tego, czy doszlo w ogéle do ich naruszenia oraz czy mozna w takim przypadku
zastosowac jakies sankcje, a jezeli tak, to jakie.

Stowa kluczowe: ograniczenia antykorupcyjne radnych, zakaz przyjmowania darowizn, zakaz podej-
mowania dodatkowych zajeé, sankcje

COUNCILLOR LIMITATIONS ARISING DUE TO ARTICLE 24E SECTION 5
OF THE DISTRICT SELF-GOVERNMENT ACT

Summary: One of the anticorruption limitations of a councillor is an interdiction to take extra jobs or
to accept gifts which could undermine electors’ trust in councillor’s carrying out a mandate in accor-
dance with an oath that has been taken. Formulating the content of suitable regulations the legislator
used vague expressions, i.e. “extra jobs”, “which could undermine trust” and did not determine straight
sanctions for the infringement of the enacted interdiction. On that account these limitations raise nu-
merous doubts in practice. This is why the author has made an attempt to analyse suitable regulations
in order to clarify what extra jobs and gifts can be at issue in practice, who is entitled to investigate
whether the regulations have been infringed or not and whether any sanctions can be applied in such
a case, and what sanctions are to be applied if any.

Keywords: anticorruption limitations of councillors, interdiction to accept gifts, interdiction to take
extra jobs, sanctions



