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WOJT I OSOBA POZOSTAJACA WE WSPOLNYM
POZYCIU - NOWE PODMIOTY OBJETE
OGRANICZENIAMI Z ART. 24F USTAWY

O SAMORZADZIE GMINNYM

WPROWADZENIE

Prawodawca w celu zwigkszenia ,,udzialu obywateli w procesie kontrolowania
oraz funkcjonowania niektérych organéw publicznych - wladzy samorzadowe;j™

" dr; Wydzial Administracji i Zarzadzania Wyzszej Szkoty Humanitas w Sosnowcu.

! Zuzasadnienia projektu ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych, druk 2001, K.VIII, zgloszonego przez grupe postow w dniu 10 listopada 2017 r., http://orka.sejm.gov.
pl/Druki8ka.nsf/0/07868D7E8E38658BC12581D7004FA309/%24File/2001.pdf [dostep: 5.03.2018].
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uchwalil w dniu 11 stycznia 2018 r®. ustawe, moca ktorej dokonal obszernej no-
welizacji wielu ustaw, w tym m.in. wszystkich trzech ustrojowych ustaw samorzg-
dowych, tj. ustawy o samorzadzie gminnym?’, ustawy o samorzadzie powiatowym*
oraz ustawy o samorzadzie wojewodztwa’. Na zamierzony przez niego cel wskazu-
je juz chociazby tytul ustawy zmieniajacej, ktory przybral nastepujace brzmienie:
ustawa o zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych.

Zgodnie z art. 19 ustawy zmieniajgcej ustawa ta, w zakresie w jakim nowelizuje
ustawy samorzadowe, weszta w Zycie z uptywem 14 dni od dnia jej ogloszenia (co
nastapilo w dniu 16 stycznia 2018 r.), z tym ze w my$l art. 15 ustawy zmieniajacej
przepisy ustaw samorzadowych w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa, stosuje sie
do kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego® nastepujacych po kaden-
cji, w czasie ktorej niniejsza ustawa weszla w zycie. Zatem pomimo wejscia w zycie
ustawy zmieniajgcej w dniu 31 stycznia 2018 r. znowelizowane przepisy znajda za-
stosowanie dopiero z chwilg rozpoczecia nowej kadencji wiadz samorzadowych, co
bedzie miato miejsce pod koniec roku 2018’.

Ustawg zmieniajacg wprowadzono do kazdej z ustaw samorzadowych po kilka-
nascie zmian, ktére poza nielicznymi przypadkami sg niemalze identyczne. W ni-
niejszym opracowaniu chcialabym jednak przyjrze¢ sie blizej jedynie jednej z nich,
a mianowicie zmianie ustanowionej art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajgcej, ktéra nadano
nowe brzmienie art. 24f ust. 2 u.s.g.

Artykut 24f ust. 2 u.s.g. nalezy do grupy regulacji ustanawiajacych tzw. ograni-
czenia antykorupcyjne. Do czasu wejscia w zycie analizowanej nowelizacji z dnia 11

? Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych organéw publicznych, Dz.U. poz.
130;zwana dalej ustawa zmieniajaca.

* Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Dz.U. z 2017 r., poz. 1875, ze zm.; zwana
dalej u.s.g.

* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2017 r., poz. 1868, ze zm.;
zwana dalej u.s.p.

5 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojew()dztwa, Dz.U. z 2017 r., poz. 2096, ze zm.;
zwana dalej u.s.w.

¢ Zwrot ten, zgodnie z ktérym przepisy stosuje sie ,,do kadencji organéw’, jest w mojej ocenie nie-
poprawny. To przeciez nie ,,do kadencji” stosuje si¢ przepisy, a jedynie ,,od momentu rozpoczecia sie
kadencji” organéw nastgpujacej po kadencji, w czasie ktorej ustawa weszta w zycie, lub ewentualnie
z chwila rozpoczecia takiej kadencji.

7 W mojej ocenie takie odraczanie w czasie stosowania znowelizowanych przepisow, ktore juz we-
szty w zycie, jest obarczone pewng wada logiczna. Skoro bowiem znowelizowano tre$¢ przepisu w ten
sposdb, ze nadano mu nowe brzmienie i zmiana ta weszla w zycie, to oznacza to, ze z ta chwilg stare
brzmienie zostalo skutecznie usunigte i zastapione nowym, ktore jeszcze nie znajduje zastosowania.
A to z kolei skutkuje tym, ze od dnia wejscia w zycie nowelizacji do dnia, od ktdrego ma ona znalez¢é
zastosowanie, znowelizowany przepis jest ,pusty”. Nie zawiera bowiem zadnej tresci, ktéra w tym cza-
sie nadaje sie do zastosowania. Szerzej na temat wprowadzania takiego rozwiazania zob. M. Gurdek,
Obowigzek zlozenia oswiadczet w sferze samorzgdowej w Swietle nowych regulacji prawnych, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2009, nr 10, s. 57 i nast.
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stycznia 2018 r. stanowil on, iz radni i ich malzonkowie oraz malzonkowie wojtow,
zastepcOw wojtow, sekretarzy gminy, skarbnikow gminy, kierownikéw jednostek or-
ganizacyjnych gminy oraz osdb zarzadzajacych i czlonkéw organéw zarzadzajacych
gminnymi osobami prawnymi nie moga by¢ czlonkami wladz zarzadzajacych lub
kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami spétek handlowych z udziatem gmin-
nych os6b prawnych lub przedsigbiorcéw, w ktérych uczestniczg takie osoby. Wybér
lub powotanie tych oséb na te funkcje sg z mocy prawa niewazne®. W wyniku nowe-
lizacji zakazem okreslonym w art. 24f ust. 2 u.s.g. objeto dodatkowo takze wojtow
oraz nie tylko - tak jak to mialo miejsce dotychczas — matzonkéw oséb wskazanych
w tresci tego przepisu, ale réwniez osoby pozostajace z nimi we wspolnym pozyciu.

Zgodnie bowiem z nowym brzmieniem art. 24f ust. 2 w.s.g., ktére znajdzie za-
stosowanie od nowej kadencji rozpoczynajacej si¢ pod koniec roku 2018, wéjtowie,
radni, malzonkowie wojtow, zastepcow wojtdéw, radnych, sekretarzy gminy, skarb-
nikéw gminy, kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy, oséb zarzadzajacych
i czlonkdw organow zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi, ale takze osoby
pozostajace we wspdlnym pozyciu z wojtami, zastepcami wdjtow, radnymi, sekreta-
rzami gminy, skarbnikami gminy, kierownikami jednostek organizacyjnych gminy,
osobami zarzadzajacymi i cztonkami organéw zarzadzajacych gminnymi osobami
prawnymi, nie moga by¢ cztonkami wladz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewi-
zyjnych ani pelnomocnikami spdtek handlowych z udzialem gminnych oséb praw-
nych lub przedsigbiorcow, w ktérych uczestniczg takie osoby. Wybér lub powotanie
tych osob na te funkcje s3 z mocy prawa niewazne.

W mojej ocenie zmiana tresci tego przepisu mimo ze nie znajduje on jeszcze
zastosowania, wywoluje juz teraz rozliczne watpliwosci, ktére chcialabym podda¢
analizie. Nie chodzi przy tym tylko o cel takiego rozszerzenia czy o rozumienie
zwrotu ,,0soba pozostajaca we wspolnym pozyciu’, ale takze o brak konsekwentne-
go postepowania przy wprowadzaniu tak, wbrew pozorom, istotnych zmian.

CEL WPROWADZENIA ROZSZERZENIA ART. 24F UST. 2 U.S.G.

Odnoszac si¢ do pierwszej kwestii, a mianowicie do celu wprowadzenia takiego
rozszerzenia zakresu podmiotowego art. 24f ust. 2 u.s.g., nalezy zwréci¢ uwage na
to, ze w projekcie ustawy zmieniajacej’ wnioskodawca proponowal, aby przepisem

8 A to oznacza, ze mamy do czynienia w tym przypadku z sankcja niewaznosci bezwzglednej, ktora po-
twierdzi¢ musi deklaratoryjna uchwata wlasciwego organu spotki - tak S. Plazek, Komentarz do art. 24f
ustawy o samorzgdzie gminnym, [w:]P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
LexisNexis 2013, wersja elektroniczna, https://sip.lex.pl/#/commentary/587391657/189097/chmielnicki-
pawel-red-ustawa-o-samorzadzie-gminnym-komentarz?cm=URELATIONS [dostep: 7.03.2018].

° Projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych, druk 2001, K.VIIL, zgloszo-
ny przez grupe postow w dniu 10 listopada 2017 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/07868D7E-
8E38658BC12581D7004FA309/%24File/2001.pdf [dostep: 5.03.2018].
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tym obja¢ dodatkowo jedynie wojta (o osobach pozostajacych we wspdlnym po-
zyciu nie byto w projekcie mowy), nie argumentujac tego jednak w zaden sposéb.
W uzasadnieniu projektu, w ktérym wnioskodawca kolejno wskazywal proponowa-
ne zmiany i przynajmniej pokrotce je omawial, w tym zakresie ograniczy! sie jedy-
nie do réwnowaznika zdania (hasta, bez Zadnego stowa komentarza): ,Rozszerzenie
o wdjta kregu podmiotéw ktére nie moga pelni¢ funkcji cztonkami wladz zarza-
dzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami spétek handlowych
z udzialem gminnych oséb prawnych lub przedsigbiorcow, w ktorych uczestnicza
takie osoby” [pisownia oryginalna - M.G.]".

Takie proste wskazanie sugeruje, ze w ocenie wnioskodawcy w dotychczasowym
stanie prawnym istniala w tym zakresie luka prawna i omawiane ograniczenie antyko-
rupcyjne nie obejmowalo wdjta. Projektodawca zapomniat wiec o obowigzujacym od
lat art. 4 pkt 112 w zw. z art. 2 pkt 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ogranicze-
niu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne!'.
Zgodnie przeciez z tymi przepisami wéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miast), za-
stepcy wojtow (burmistrzéw, prezydentdw miast), skarbnicy gmin, sekretarze gmin,
kierownicy jednostek organizacyjnych gminy, osoby zarzadzajace i cztonkowie orga-
néw zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje
administracyjne w imieniu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nie moga:

1) by¢ czlonkami zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych wszelkich
spolek prawa handlowego (a wiec nie tylko spétek handlowych z udzialem gmin-
nych 0s6b prawnych lub przedsigbiorcow, w ktérych uczestnicza takie osoby, o kto-
rych mowa w art. 24f ust. 2 u.s.g.);

2) by¢ zatrudnione lub wykonywa¢ innych zaje¢ we wszelkich spétkach prawa han-
dlowego (a wigc nie tylko w spétkach handlowych z udzialem gminnych os6b prawnych
lub przedsiebiorcow, w ktdrych uczestnicza takie osoby, o ktérych mowa w art. 24f ust.
2 us.g.), ktére moglyby wywola¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownos¢.

Jak widac, ograniczenia przewidziane w art. 4 pkt 112 u.o.p.d.g. skierowane do nie-
ktorych pracownikéw samorzadowych (w tym m.in. wéjtéw) dotycza szeroko pojetej
aktywnosci gospodarczej, skutkujac tym, Ze osoby te nie moga co do zasady uczestniczy¢
lub wykonywa¢ funkcji w podmiotach gospodarczych niezaleznie od tego, czy pomig-
dzy tymi podmiotami a gming lub jej mieniem istnieje jakikolwiek zwigzek. Natomiast
ograniczenia przewidziane w art. 24f ust. 2 u.s.g. skierowane byly dotychczas tylko do

10 Z uzasadnienia projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w pro-
cesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, druk 2001, K.VIII,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/07868D7E8E38658BC12581D7004FA309/%24File/2001.pdf [do-
step: 5.03.2018]. Jest to dostowny cytat, ktory jak wida¢ nie jest sformutowany poprawnie, co $wiadczy o po-
$piechu, jaki towarzyszyl pracom nowelizacyjnym oraz o niedbalstwie ustawodawcy, ktory przy tworzeniu
norm prawnych powinien by¢ maksymalnie precyzyjny.

I Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej przez
osoby pelnigce funkcje publiczne, Dz.U. z 2017 r., poz. 1393, ze zm.; zwana dalej v.o.p.d.g.
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radnych, ich malzonkéw oraz matzonkéw funkcjonariuszy samorzadowych objetych
zakresem ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W stosunku
do nich bowiem prawodawca wprowadzil ograniczenia szeroko pojetej aktywnosci
gospodarczej jedynie w sytuacjach, gdy aktywno$¢ taka miataby zwiazek z gming lub
jej mieniem. Jak wida¢, ograniczenia wynikajace z ustawy o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej skierowane do niektérych pracownikéw samorzadowych sg
o wiele szersze od tych ustanowionych art. 24f ust. 2 u.s.g., dotyczacych jedynie radnych,
ich matzonkéw i matzonkéw tych pracownikéw samorzadowych, do ktérych skierowa-
ne sg ograniczenia przewidziane art. 4 pkt 112 v.o.p.d.g.

Takie zr6znicowanie ograniczen ma swoje historyczne uzasadnienie. Istniato ono
bowiem juz wczesniej, pod rzagdami poprzedniej ustawy o ograniczeniu prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne z dnia 5 czerwca
1992 roku'?. Ustawa ta w jednym akcie, w przeciwienstwie do obecnie obowiazujacych
regulacji, wprowadzata ograniczenia zaréwno dla pracownikéw samorzadowych, jak
i cztonkow organdéw gminy, czyli radnych i cztonkéw zarzadu gminy, w tym wojta. Ar-
tykut 1 dawnej u.o0.p.d.g. znajdowat zastosowanie — w zwiazku z trescig art. 2 ust. 1 pkt
4 tej ustawy — do pracownikéw samorzagdowych wymienionych w art. 2 pkt 1 lit. a)
ib) oraz w pkt 2 i 3 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych?",
czyli wojta, jego zastepcow i pozostalych cztonkow zarzadu gminy, jezeli zgodnie ze
statutem gminy byli oni pracownikami samorzagdowymi, przewodniczacego zarzadu
zwigzku i jego czlonkoéw, jezeli zgodnie ze statutem zwigzku byli oni pracownikami
samorzadowymi, pracownikéw mianowanych, oraz skarbnika i sekretarza gminy.
Przepis ten ograniczal wskazane powyzej osoby w sprawowaniu okreslonych funkcji
we wszelkich spotkach prawa handlowego, w posiadaniu kontrolnych udzialéw lub
pakietow akcji w tych spotkach, oraz w podejmowaniu dziatalno$ci gospodarczej, je-
zeli pozostawaloby to w sprzecznosci z obowiazkami tych oséb albo mogto wywotaé
podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownos¢.

Artykuly 314 dawnej u.o.p.d.g. ograniczaly natomiast w podobny; ale wezszy sposob
cztonkéw organéw gminy (czyli radnych i czlonkéw zarzadu, w tym wojta). Zgodnie
bowiem z art. 4 osoby wchodzace w sklad organéw gminy nie mogly pelnic¢ okreslonych
funkgji jedynie w spétkach prawa handlowego z udzialem Skarbu Panstwa, innych pan-
stwowych os6b prawnych, gmin lub zwigzkéw miedzygminnych albo podlegtych im
jednostek organizacyjnych. Osoby te nie mogly réwniez posiada¢ w tych spétkach kon-
trolnych udziatéw lub pakietéw akgji. Natomiast w mysl art. 3 ustawy osoba wchodza-
ca w sktad organéw gminy nie mogla prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wlasny
rachunek z wykorzystaniem mienia pafstwowego lub komunalnego, a takze nie mogta
by¢ zastepca lub przedstawicielem w prowadzeniu takiej dziatalnoéci. Zatem jak wida¢,

12 Ustawa z dnia 5 czerwca 1992 roku o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petniace funkcje publiczne, Dz.U.nr 56, poz.274; zwana dalej: dawna u.o.p.d.g.
13 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych, Dz.U. nr 21, poz. 124.
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cztonkowie organdw gminy byli ograniczeni w wezszym zakresie niz pracownicy samo-
rzadowi. Z zestawienia art. 1 w zw. art. 2 ust. 1 pkt 4 dawnej v.o.p.d.g. zart. 3 i 4 dawnej
u.0.p.d.g. wynika, ze jezeli czlonkowie zarzagdu gminy, w mysl postanowien statutu gmi-
ny, byli pracownikami samorzadowymi, wowczas byli oni bardziej ograniczeni w ak-
tywnosci gospodarczej, poniewaz znajdowal do nich zastosowanie art. 1 ustawy. Jezeli
natomiast pelnili swe funkcje spotecznie, to wtedy ograniczeni byli jedynie w zakresie
wyznaczonym przez art. 3 i 4 ustawy, czyli dokladnie tak samo jak radni.

W roku 1997, kiedy uchwalano nowa ustawe o ograniczeniu prowadzenia dziafal-
nosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne, prawodawca zrezygnowat
zrdznicowania pozycji czlonkéw zarzadu gminy w zaleznosci od tego czy sa oni pracow-
nikami samorzadowymi, czy tez nie. Postanowil wowczas obja¢ wart. 2 pkt 6 u.o.p.d.g."*
wszystkich czlonkéw zarzadéw gmin (bez odwolywania si¢ do ustawy o pracownikach
samorzadowych'), skarbnikéw (gtéwnych ksiegowych budzetu) i sekretarzy gmin oraz
inne osobny wydajace decyzje administracyjne z upowaznienia wojta lub burmistrza
(prezydenta miasta) dalej idgcymi ograniczeniami przewidziany w tej ustawie. Nato-
miast w odniesieniu do radnych podjal decyzje o wytaczeniu regulacji odnoszacych sie
do nich z tej ustawy i wprowadzeniu stosownych, mniej surowych ograniczen do usta-
wy o samorzadzie terytorialnym. W zwigzku z tym w art. 19 w.o.p.d.g. zamiescit zmiany
wprowadzane do ustawy o samorzadzie terytorialnym. Przy tej okazji dodat caly pakiet
tzw. przepiséw antykorupcyjnych odnoszacych si¢ do radnych (art. 24e-24h u.s.g.). Do-
dany w ten sposéb art. 24f ust. 2 u.s.g. odnosit si¢ poczatkowo tylko do radnych. Dopie-
ro ustawy z dnia 23 listopada 2002 roku'® przepisem tym objeto jeszcze matzonkow rad-
nych oraz malzonkow wojtow, zastepcow wojtow, sekretarzy gminy, skarbnikéw gminy,
kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy oraz oséb zarzadzajacych i czlonkéw
organow zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi.

Ustawodawca specjalnie dokonal wiec takiego podzialtu i od tej pory woéjtowie
oraz pozostale osoby wskazane w art. 2 pkt 6 u.o.p.d.g. objete byly dalej idacymi
ograniczenia przewidzianymi w tej ustawie, za$ radni tagodniejszymi, okreslonymi
w ustawie o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym).

Na tle powyzszego rodzi si¢ zatem zasadnicze pytanie, po co teraz, po ponad
dwudziestu latach projektodawca objal trescig art. 24f ust. 2 u.s.g. wéjtéw, skoro za-
kazy wynikajace z ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,

" Tekst pierwotny ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne, Dz.U.nr 106, poz. 679.

5 Odtad czlonkowie zarzadu, w tym wdjt, jezeli nawet pelnili swoja funkcje spotecznie (co byto mozliwe az
do roku 2002, dopiero wowczas, z chwilg likwidacji zarzadu w gminie wprowadzono zasade, iz pochodzacy
z wybordw bezposrednich wojt zawsze jest pracownikiem samorzadowym i nie ma mozliwosci, by pelnit
swoja funkcje honorowo - art. 44 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezpos$rednim wyborze wdjta, bur-
mistrza i prezydenta miasta, Dz.U. z 2010 r., nr 176, poz. 1191, ze zm.) podlegali surowszym ograniczeniom
przewidzianym w ustawie o ograniczeniu prowadzenia dziatalnoéci gospodarcze;j.

16 Ustawa z dnia 23 listopada 2002 roku o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, Dz.U. nr 214, poz. 1806.
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ktorym wojt od dawna podlegal, sa o wiele szersze od tego ustanowionego art. 24f
ust. 2 u.s.g."” Niestety, objecie art. 24f ust. 2 u.s.g. wojtow sugeruje, ze wnioskodawca
zapomnial o regulacjach zawartych w ustawie o ograniczeniu prowadzenia dzialal-
nosci gospodarczej. Wierzy¢ sie bowiem nie chce, zeby teraz po tak dlugim okresie
obowigzywania ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej pra-
wodawca uznal, iz przepisy tego aktu nie obejmuja (nie pochtaniajg) jednak swoim
zakresem przedmiotowym ograniczen ustanowionych art. 24f ust. 2 u.s.g., ktore sa
przeciez wezsze, bo odnoszg si¢ do radnych i matzonkéw niektdrych funkcjonariuszy
samorzadowych, a ci zawsze byli w mniejszym stopniu ograniczeni w szeroko po-
jetej aktywnosci gospodarczej niz wojtowie (poza przypadkiem wojtéw pelniacych
do roku 1997 swe funkcje spolecznie). Wydaje si¢ zatem, Ze uznanie istnienia w tym
zakresie ,,luki prawne;j”%, ktora nalezy koniecznie wypelni¢ moze by¢ tylko wynikiem
niepamiegci ustawodawcy. Predzej bowiem mozna zaakceptowac u racjonalnego legi-
slatora niepamie¢, niz tak diametralng i nielogiczng zmiang stanowiska w tej sprawie.

Konczgc juz rozwazania o tej kwestii, przychodzi na mysl jeszcze jedna refleksja. By¢
moze jaki$ logiczny argument przemawiajacy jednak za objeciem art. 24f ust. 2 u.s.g.
wojtow mozna byloby odnalez¢, dokonujac bardzo wnikliwej (zdecydowanie wykracza-
jacej poza ramy niniejszego opracowania'®) analizy poréwnawczej skutkéw prawnych
naruszenia przez wojta ograniczen przewidzianych w art. 24f ust. 2 u.s.g. i ograniczen
okreslonych w art. 4 pkt 112 u.o.p.d.g. Co prawda na pierwszy rzut oka w jednym i w
drugim przypadku skutki sg takie same — niewazno$¢ z mocy prawa powolania lub wy-
boru (art. 24f ust. 2 u.s.g. i art. 9 u.o.p.d.g.) oraz wygasniecie mandatu wojta (art. 492 §
1 pkt 5 Kodeksu wyborczego® w zw. z art. 24f ust. 2 u.s.g. i art. 5 ust. 1 pkt 3 w.o.p.d.g.
oraz dodatkowo art. 492 § 1 pkt 5 k.wyb. wzw. zart. 4 pkt 112 w.o.p.d.g."). W literaturze

7 Tak samo S. Plazek, zdaniem ktérego ,,ograniczenia zawarte w tym przepisie [art. 24f ust. 2 u.s.g.
- przyp. M.G.] nie dotycza natomiast wojtow, burmistrzéw, prezydentéw miast, ich zastepcow, sekre-
tarzy, skarbnikow i kierownikéw jednostek organizacyjnych gmin, a takze innych osob wydajacych de-
cyzje administracyjne w imieniu wojtéw, burmistrzéw czy prezydentéw miast. Ich wszystkich bowiem
dotycza osobne, ostrzejsze zakazy zawarte w przepisach ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne” - S. Plazek, Komen-
tarz do art. 24f ustawy o samorzgdzie gminnym...

8 Specjalnie umieszczam zwrot ,,luka prawna” w cudzystowie w celu wskazania, ze to tylko rzekoma
luka prawna.

1 Szczegblowej analizy tego zagadnienia dokonam w odrebnym opracowaniu, ktére by¢ moze opubli-
kowane zostanie w kolejnym numerze Rocznikéw Administracji i Prawa.

%0 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, Dz.U. z 2017 r., poz. 15, ze zm.; zwana dalej k.wyb.
2 W literaturze zwraca si¢ uwage na to, iz mamy w tym przypadku do czynienia z podwdjnym ure-
gulowaniem konsekwencji prawnych tych samych niedozwolonych zachowan - A. Rzetecka-Gil, Ko-
mentarz do art. 5 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelnia-
ce funkcje publiczne, teza 3, [w:] A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne. Komentarz, ABC 2009, Lex/El https://sip.lex.
pl/#/commentary/587247902/45342/rzetecka-gil-agnieszka-ustawa-o-ograniczeniu-prowadzenia-
dzialalnosci-gospodarczej-przez-osoby...2cm=URELATIONS, [dostep: 17.03.2018]; por takze
A. Kisielewicz, Komentarz do art. 492 Kodeksu wyborczego, teza 5, [w:] A. Kisielewicz, E. Rymarz,
K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa LEX 2014, Lex/El
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jednak istnieja rozbieznosci w kwestii tego, czy w przypadku naruszenia art. 24f ust.
2 u.s.g. z uwagi na sankcje niewaznosci z mocy prawa powolania lub wyboru mozliwe
jest stosowanie drugiej sankcji, zwlaszcza ze w zwigzku z bezwzgledna niewaznoscia
tych czynnosci (skutkujaca z mocg wsteczng, od samego poczatku) trudno moéwic o zfa-
maniu zakazu, skoro czynnosci te nalezy traktowac tak, jakby nigdy do nich nie doszto®.
Natomiast na gruncie ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
prawodawca wprost postanowil, w art. 5 ust. 1 pkt 3, Ze naruszenie zakazéw, o ktérych
mowa w art. 4, przez osoby pelnigce funkcje wojta powoduje wygasniecie ich mandatu.
Zatem objecie wojta ograniczeniem ustanowionym w art. 24f ust. 2 u.s.g. (i traktowanie
go jako przepisu szczegolnego w stosunku do art. 4 pkt 1 i 2 u.o.p.d.g.) mogloby, w razie
naruszenia przez niego tego ograniczenia, uchroni¢ go od wygasniecia mandatu (w za-
leznosci oczywiscie od przyjetego pogladu w tej kwestii).

Ponadto réznice moga pojawiac sie na tle utraty zajmowanego stanowiska lub
petnionej funkcji w spdlce, w sytuacji gdy zostaly one nabyte jeszcze przed objeciem
przez woéjta mandatu. Szczegdtowa analiza tego zagadnienia wymaga wnikliwych
rozwazan, ktére wskazuja na zachodzace rdznice, aczkolwiek nie wydaje si¢, aby
prawodawca dokonywal tak drobiazgowych analiz, ktérych wyniki zadecydowaty-
by o objeciu art. 24f ust. 2 u.s.g. wojtow. Gdyby tak skomplikowane kwestie byly
powodem tego rozszerzenia, to z pewnoscia projektodawca zwrdcitby na to uwage
w uzasadnieniu projektu, tak aby wyjasni¢ cele tego wprowadzenia. Skoro jednak
ani sfowem nie odnidst si¢ do tej kwestii, to wydaje sie, ze nawet o tym nie pomyslal.

Przyjmujac wiec, ze legislator zapomnial o tym, ze wdjtowie objeci sa w tym
zakresie ograniczeniami ustanowionymi przepisami ustawy o ograniczeniu prowa-

https://sip.lex.pl/#/commentary/587377146/174586/czaplicki-kazimierz-w-i-in-kodeks-wyborczy-
komentarz?cm=URELATIONS [dostep: 17.03.2018].

2 S. Plazek uwaza, Ze ,radny naruszajacy zakaz laczenia mandatu z funkcjonowaniem w organach spét-
ek lub przedsigbiorcow z udzialem gminnych oséb prawnych zatem ryzykuje wiele — zaréwno mandat,
jak i funkcje” - S. Plazek, Komentarz do art. 24f ustawy o samorzgdzie gminnym... Zdaniem A. Wierzbicy
»skoro utrata stanowiska lub funkgji nastepuje z mocy prawa, nie istniejg juz przestanki, by radnemu wy-
gast mandat na podstawie art. 383 § 1 pkt 5k.w. Nie narusza on bowiem ustawowego zakazu taczenia man-
datu radnego z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach funkcji. Poza tym trudno zgodzi¢ sie
z dopuszczalnoscig stosowania podwdjnej sankgji za to samo naruszenie prawa” — A. Wierzbica, Komentarz
do art. 24f ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, Wolters Kluwer 2016, Lex/El, https:/siplex.pl/#/commentary/587718861/516301/dolnicki-
bogdan-red-ustawa-o-samorzadzie-gminnym-komentarz?cm=URELATIONS [dostep: 17.03.2018]. Por.
takze A. Rzetecka-Gil, Komentarz do art. 5 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby pelnigce funkcje publiczne, teza 3, [w:] A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne. Komentarz, ABC 2009, Lex/El https://sip.lex.pl/#/
commentary/587247902/45342/rzetecka-gil-agnieszka-ustawa-o-ograniczeniu-prowadzenia-dzialalnosci-
gospodarczej-przez-osoby...2cm=URELATIONS [dostep: 17.03.2018]; a takze A. Rzetecka-Gil, Komentarz
do art. 5 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne,
teza 5... oraz A. Rzetecka-Gil, Komentarz do art. 9 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez osoby petnigce funkcje publiczne, [w:] A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne. Komentarz, ABC 2009, Lex/El https://sip.lex.pl/#/
commentary/587247902/45342/rzetecka-gil-agnieszka-ustawa-o-ograniczeniu-prowadzenia-dzialalnosci-
gospodarczej-przez-osoby....cm=URELATIONS [dostep: 17.03.2018].
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dzenia dzialalnos$ci gospodarczej, to w jego ocenie stusznym bylo uznanie, iz nie
moze by¢ takiej sytuacji, w ktérej radni, ich malzonkowie i malzonkowie wéjtow
zostali ograniczeni w aktywnosci gospodarczej, natomiast sami wéjtowie juz nie.
Jezeli nawet taki byl tok rozumowania projektodawcy, to nalezy zada¢ kolejne py-
tanie: dlaczego art. 24f ust. 2 u.s.g. rozszerzono jedynie na wojtéw, ale juz nie na ich
zastepcow, skarbnikéw gmin, sekretarzy gmin, kierownikéw jednostek organizacyjnych
gminy, osoby zarzadzajace i czlonkéw organéw zarzadzajacych gminnymi osobami
prawnymi, czyli te wszystkie pozostale osoby, ktérych matzonkowie, podobnie jak mat-
zonkowie wojtéw, byli juz przed zmiang ograniczeni w aktywnosci gospodarczej moca
art. 24f ust. 2 u.s.g.? Skoro uznano, ze przed zmiang w stosunku do woéjta rzeczywiscie
istniata ,,luka prawna’, ktorg nalezy usuna¢, to analogicznie taka sama ,luka prawna”
pojawia sie w stosunku do pozostatych funkcjonariuszy samorzadowych, ktérych mat-
zonkow obejmuje art. 24f ust. 2 u.s.g. W celu pelnego jej usuniecia nalezato obja¢ trescia
art. 24f ust. 2 u.s.g. rdwniez pozostatych pracownikéw samorzadowych, ktérzy tak jak
wojt podlegali ,,jedynie” ograniczeniom wynikajacym z ustawy o ograniczeniu prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, czego wnioskodawca nie zrobil. Niestety, nie znajduje
zadnych racjonalnych argumentéw przemawiajacych za sposobem postepowania naj-
pierw projektodawcy, a nastepnie ustawodawcy, ktdry te zmiang wprowadzit. By¢ moze
podmioty te skupity cala swoja uwage jedynie na organach gminy, kierujac si¢ tym, ze
w tredci art. 24f ust. 2 u.s.g. w jego poczatkowej czesci mowa byta dotychczas jedynie
o radnych (czyli czlonkach organu stanowigcego gminy), a w dalszej jego czesci juz tyl-
ko o matzonkach 0séb pelniacych rézne funkgje lub zajmujacych okreslone stanowiska
w gminie. W zwigzku z czym na pierwszy rzut oka brakowalo w tym przepisie jeszcze
organéw wykonawczych gmin. Tym samym mozna bylo, przy zalozeniu, ze zapomnia-
no o obowiazujacej w tym zakresie od lat ustawie o ograniczeniu prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne, odnie$¢ wrazenie o istnie-
niu ,,luki prawnej’, co jednak nie powinno si¢ przydarzy¢ racjonalnemu prawodawcy.

OBJECIE TRESCIA ART. 24F UST. 2 U.S.G. OSOB
POZOSTAJACYCH WE WSPOLNYM POZYCIU

Przechodzac teraz do drugiej kwestii, a mianowicie do objecia zakresem podmioto-
wym art. 24f ust. 2 u.s.g. 0s6b pozostajacych we wspolnym pozyciu z wéjtami, zastepca-
mi wojtéw, radnymi, sekretarzami gminy, skarbnikami gminy, kierownikami jednostek
organizacyjnych gminy, osobami zarzadzajacymi i czlonkami organéw zarzadzajacych
gminnymi osobami prawnymi, nalezy wskaza¢, o czym juz wspominatam na wstepie,
ze projekt ustawy zmieniajacej nie przewidywat takiego rozszerzenia. Co wiecej, usta-
wa zmieniajaca, przewidujaca objecie art. 24f ust. 2 u.s.g. jedynie dodatkowo wojtow,
zostata uchwalona przez Sejm w dniu 12 grudnia 2017 r. Dopiero na dalszym etapie
prac legislacyjnych rozszerzono zakres podmiotowy art. 24f ust. 2 u.s.g. jeszcze na osoby
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pozostajace we wspolnym pozyciu z tymi funkcjonariuszami samorzagdowymi, ktérych
malzonkowie objeci byli juz trescig art. 24f ust. 2 u.s.g. Otz dopiero w Senacie podczas
prac nad ustawg senator Barbara Zdrojewska zaproponowata poprawke do art. 1 pkt 10
uchwalonej przez Sejm ustawy zmieniajacej. W jej ocenie bowiem ,,jest w ogole stusz-
ny zapis, ze wojtowie, radni itd. oraz ich malzonkowie nie moga sprawowac pewnych
funkcji w obrebie urzedu, czyli to jest taki antynepotyczny zapis. Mowi sie tez, ze mal-
zonkowie wojtow, zastepcow wojtow, radnych itd. nie mogg by¢ czlonkami wladz zarza-
dzajacych lub kontrolnych w gminie. Uwazam, ze to jest bardzo stuszne. Chcialabym
poprosi¢, zeby panstwo uwzglednili poprawke, ze czlonkami tych wladz nie moga by¢
nie tylko malzonkowie, ale i osoby pozostajace z tymi osobami we wspdlnym pozyciu.
Mamy w Polsce juz 30% konkubinatéw i takie stygmatyzowanie tylko matzonkow uwa-
zam za bezsensowne™>.

W wyniku przeprowadzonego w dniu 21 grudnia 2017 r. glosowania nad zgloszo-
nymi poprawkami poprawka nr 3 rozciggajaca zakres ograniczenia piastowania kierow-
niczych funkcji w komunalnych osobach prawnych na osoby pozostajace we wspdlnym
pozyciu z osobami piastujacymi kluczowe funkcje w gminie zostata przyjeta. Glosowato
86 senatorow, 84 bylo za, 2 wstrzymalo si¢ od gltosu*.

Z wypowiedzi senator Zdrojewskiej wynika, ze w ocenie ustawodawcy postuzenie
si¢ w tresci art. 24f ust. 2 u.s.g. sformutowaniem ,,pozostawanie we wspdlnym pozyciu”
nawigzywa¢ powinno do relacji tozsamych do tych, jakie zachodza pomig¢dzy matzon-
kami w sytuacji, gdy jednak formalnie matzenstwo miedzy tymi osobami nie jest zawar-
te (w stenogramie z posiedzenia Senatu pojawia si¢ takze okreslenie konkubenci).

Rzeczywiscie w obecnych czasach, biorac pod uwage cel, jakiemu stuzy objecie ogra-
niczeniem wynikajacym z art. 24f ust. 2 u.s.g. matzonkéw oséb w nim wskazanych, jest
ono niewystarczajace. Wiele 0sob pelnigcych funkcje publiczne, wlasnie z uwagi na tego
typu przepisy ograniczajace w pewnych zakresach jedynie wspotmalzonkéw, celowo nie
formalizuje zwigzku, w ktérym i tak faktycznie pozostaje. Zdarzajg si¢ takze i takie sytu-
acje, w ktorych osoby pelnigce funkcje publiczne celowo rozwigzuja istniejacy wezel mat-
zenski, omijajac w ten sposob zakaz ustanowiony art. 24f ust. 2 u.s.g. Przepis ten bowiem
nie odnosi si¢ juz do bylych malzonkéw - tak jak np. w sytuacji wylaczenia pracownika
w postepowaniu administracyjnym, gdzie w mysl art. 24 § 2 Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego® powody wylaczenia pracownika od udzialu w postgpowaniu trwajg takze
po ustaniu malzenstwa. Dlatego tez objecie art. 24f ust. 2 u.s.g. 0séb pozostajacych we
wspolnym pozyciu bedzie przeciwdziatalo takim praktykom. Problem jednak w tym, ze
ustalenie istnienia takiego wspolnego pozycia jest szalenie trudne i ocenne. O ile istnienie

» Zapis stenograficzny z 53 posiedzenia Senatu RP IX kadencji, 3 dzien, 21 grudnia 2017 r., https://
www.senat.gov.pl/prace/senat/posiedzenia/przebieg,498,3.html [dostep: 11.03.2018].

** Glosowanie nr 33, https://www.senat.gov.pl/prace/senat/posiedzenia/przebieg,498,3.html [dostep:
11.03.2018].

» Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2017 r., poz.
1257, ze zm.
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wezta malzenskiego jest obiektywne i proste do ustalenia, o tyle w sytuacji pozostawania
we wspolnym pozyciu w nieformalnym zwigzku sprawa si¢ komplikuje. Ustalenie zatem,
czy pomiedzy wéjtem, radnym czy ktérakolwiek z innych oséb wymienionych w art. 24f
ust. 2 u.s.g. a 0sobg zajmujacy okreslone stanowisko w spéice handlowej z udzialem gmin-
nych oséb prawnych lub przedsigbiorcow, w ktdrych uczestniczg takie osoby, zachodzi
tego typu relacja, wymaga¢ bedzie poczynienia wnikliwych badan.

Jednakze nie to jest jedyna trudnoscia, jaka pojawia si¢ przy ustaleniu tego, czy dane
dwie osoby pozostaja we wspolnym pozyciu. Dodatkowo bowiem sprawa komplikuje
si¢ z uwagi na to, ze na gruncie prawa polskiego nie znajdujemy legalnej definicji ,,osoby
pozostajacej we wspolnym pozyciu”. Oczywiscie potocznie ,,pozostawanie we wspol-
nym pozyciu” utozsamiane jest — tak jak to uczynil Senat - z pozostawaniem w niefor-
malnym zwigzku z partnerem (w tzw. konkubinacie). Do niedawna réwniez w orzecz-
nictwie najczedciej przyjmowano, ze owo wspolne pozycie nalezy rozumie¢ wasko,
jedynie jako relacje analogiczng do relacji matzenskich (konieczne zatem bylo ustalenie
istnienia wi¢zi ekonomicznej, fizycznej i psychicznej), czyli sformalizowanego zwigzku
miedzy kobietg a mezczyzna®. Z czasem jednak zaczeto dostrzegad, ze w dzisiejszych
czasach istnieje coraz wigcej trwalych zwigzkow faktycznych osob tej samej pici, czego
nie mozna ignorowa¢ na plaszczyznie jurydycznej”. Dlatego tez z uwagi na to, ze ter-
min ,wspdlne pozycie” na gruncie jezyka prawniczego nie ma ustalonego znaczenia,
sady zaczely przyjmowa¢, iz niedopuszczalne jest uznanie — w kontekscie stosowanych
jezykowych dyrektyw interpretacyjnych na gruncie jezyka powszechnego - ze termin
ten obejmuje jedynie osoby plci odmiennej. W zwiazku z czym zaczgto uznawad, ze
wspolne pozycie moze dotyczy¢ takze oséb tej samej plci®®.

Przy interpretacji zwrotu ,,osoba pozostajaca we wspdlnym pozyciu” moze pojawié
si¢ dodatkowo pokusa objecia nim takze innych osob, ktére ze wskazanymi w art. 24f ust.
2 u.s.g. funkcjonariuszami samorzadowymi faczy relacja zblizona do relacji rodzinnych.
Na gruncie bowiem prawa karnego, dokladnie w art. 115 § 11 Kodeksu karnego® - za-
wierajacym definicje osoby najblizszej — zaliczono do kregu tych oséb (obok matzon-
koéw i innych krewnych) réwniez osoby pozostajace we wspolnym pozyciu. W zwigzku
z tym w orzecznictwie sagdéw karnych pojawit si¢ poglad, w mysl ktérego przyjmowano
rozumienie zwrotu ,wspolne pozycie” takze w znaczeniu relacji rodzinnych (koniecz-

6 Tak przyjat np. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 2 marca 2015 r., IV KO 1/15, Biul. PK 2015, nr 3,
s. 59-63, Sad Najwyzszy w postanowieniach z dnia: 4 lutego 2010 r., V KK 296/09, OSNKW 2010, nr
6, poz. 51; 7 lipca 2004 r., II KK 176/04, 27 maja 2003 r., IV KK 63/03, Sad Apelacyjny w Szczecinie
w wyroku z dnia 21 grudnia 2006 r., II AKA 157/06, Sad Apelacyjny w Katowicach w wyroku z dnia 15
marca 2007 r., Il AKA 24/07, KZS 2007, nr 7-8, s. 109; Sad Apelacyjny w Krakowie w wyroku z dnia 27
czerwca 2002 r., IT AKa 135/02, KZS 2002, nr 7-8, s. 52.

¥ Z uzasadnienia wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z dnia 13 listopada 2015 r. o roz-
strzygniecie przez sklad siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego rozbieznoéci w wyktadni prawa (BSA
11-4110-7/15).

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 marca 2013 r., ITT KK 268/12,LEX nr 1311768.

¥ Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz.U. z 2017 r., poz. 2204, ze zm.; zwana dalej k.k.
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ne w tym przypadku jest ustalenie istnienia jedynie wiezi ekonomicznej i psychicznej
z wylaczeniem wiezi fizycznej). Przy przyjeciu takiego stanowiska powolywano sie na
postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 4 marca 2015 r.** W orzeczeniu tym uwypu-
klono wystepujace trudnosci i niejednolitosci interpretacyjne w zakresie tego pojecia
prawnego, by nastepnie uzna¢, ze konieczne jest indywidualne traktowanie konkretne-
go przypadku, cho¢ nalezaloby przyja¢ rozwigzanie posrednie, tj. takie, ,,ktdre pojecie
wspolnego pozycia nie ogranicza do normalnie funkcjonujacego matzenstwa i konku-
binatu, jak tez zblizonego do niego pozycia 0sdb tej samej plci, ale tez nie przyjmuje, ze
wspolne pozycie ma miejsce zawsze wtedy, gdy wspolnemu zamieszkiwaniu towarzyszy
silna, pozytywna wi¢z emocjonalna” Dalej w postanowieniu tym ujeto, ze wlasnie ist-
nienie takich silnych i pozytywnych wiezi emocjonalnych pozwala na uznanie istnienia
»szczegolnie bliskiego stosunku osobistego” co z kolei daje podstawe do ubiegania sie
o zwolnienie od obowigzku skladania zeznan przewidzianego w art. 185 Kodeksu po-
stepowania karnego®!, a co musi przeciez mie¢ inne znaczenie niz ,wspdlne pozycie’,
ktére klasyfikuje osobe pozostajaca w takiej relacji do strony procesu jako ,,osobg naj-
blizszg" Sad Najwyzszy w tej sprawie uznal, ze ,we wspolnym pozyciu pozostajg, poza
oczywistym domniemaniem wynikajacym z instytucji malzenstwa, osoby niezwigzane
wezlem malzenstwa, o ile polaczone sg wiezig uczuciows, fizyczna i gospodarcza, jak tez
osoby, pomiedzy ktdrymi z racji wspdlnego dtugotrwalego zycia i przyjecia okreslone-
go modelu tego zycia, doszto do zawigzania relacji tozsamych z najblizszymi relacjami
rodzinnymi, o ktérych mowa w art. 115 § 11 KK, np. relacji wystepujacych pomiedzy
rodzicami i dzie¢mi, badz pomiedzy rodzenstwem”.

Takiemu szerokiemu rozumieniu pojecia ,,osoba pozostajaca we wspdlnym
pozyciu” na gruncie prawa karnego wyraznie jednak zaprzeczyl Sad Najwyzszy
w uchwale siedmiu sedziéw z dnia 25 lutego 2016 r.*>, podjetej w celu rozstrzy-
gniecia rozbieznosci w wyktadni prawa wystepujacych w orzecznictwie Sadu Naj-
wyzszego oraz sadow powszechnych. W uchwale tej bowiem Sad przyjal, ,,ze za-
warty w art. 115 § 11 KK zwrot »osoba pozostajaca we wspolnym pozyciu« okresla
osobe, ktora pozostaje z inng osobg w takiej relacji faktycznej, w ktérej pomiedzy
nimi istnieja jednoczes$nie wigzi duchowe (emocjonalne), fizyczne oraz gospodar-
cze (wspdlne gospodarstwo domowe). Ustalenie istnienia takiej relacji, tj. »pozo-
stawania we wspdlnym pozyciug, jest mozliwe takze wtedy, gdy brak okreslonego
rodzaju wiezi jest obiektywnie usprawiedliwiony. Odmienno$¢ pici oséb pozostaja-
cych w takiej relacji nie jest warunkiem uznania ich za pozostajacych we wspdlnym
pozyciu w rozumieniu art. 115 § 11 KK”. Zdaniem Sadu Najwyzszego nie mozna
zaakceptowaé twierdzenia jakoby umiejscowienie zwrotu ,,0soba pozostajaca we

% Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 4 marca 2015 r., IV KO 98/14, OSNKW 2015, z. 8, poz. 67.
31 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego, Dz.U. z 2017 r., poz. 1904, ze zm.
2 Uchwata Skfadu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego — Izba Karna z dnia 25 lutego 2016 r., I KZP
20/15,0SNKW 2016, nr 3, poz. 19, s. 39.
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wspolnym pozyciu” w art. 115 § 11 KK wskazywalo na to, ze ,wspodlne pozycie” ma
odrebny rodzajowo charakter od tych wiezi, ktore okreslaja malzenstwo (czyli od
triady wigzi: psychicznej, gospodarczej i fizycznej).

Skoro takie stanowisko zajat SN na gruncie prawa karnego, gdzie ,,0soba po-
zostajaca we wspolnym pozyciu” zostala zakwalifikowana tak jak niektérzy krewni
do grona oséb najblizszych, to wydaje sie, ze tym bardziej na gruncie regulacji za-
mieszczonych w art. 24f ust. 2 u.s.g., ktory obejmuje jedynie matzonkéw okreslonych
funkcjonariuszy samorzadowych, jest to niedopuszczalne. Zatem objecie art. 24f ust.
2 u.s.g. 0s6b pozostajacych we wspdlnym pozyciu z wymienionymi w nim funkcjona-
riuszami obejmuje jedynie te osoby, ktore faczy z osobg pelnigcg funkcje szczegdlna
wigez emocjonalna (duchowa), fizyczna i gospodarcza tozsama z wiezig, jaka istnieje
pomiedzy malzonkami, przy czym mozliwa jest ona réwniez — w przeciwienstwie do
matzonkéw — pomiedzy osobami tej samej plci. Nie chodzi tu natomiast o relacje zbli-
zone do relacji, jakie zachodzg pomiedzy wstepnymi czy zstepnymi lub rodzenstwem.
W art. 24f ust. 2 u.s.g. mowa jest bowiem jedynie o matzonku, a nie o osobie najbliz-
szej, czy nawet jakimkolwiek innym krewnym, co mogloby ewentualnie sugerowac
szersze rozumienie tego zwrotu. Dlatego tez nieuzasadnione byloby przyjmowanie
rozumienia zwrotu ,,wspolne pozycie’, o ktérym mowa w art. 24f ust. 2 u.s.g. w zna-
czeniu relacji rodzinnych (przy ustaleniu jedynie istnienia wiezi ekonomicznej i psy-
chicznej z wylaczeniem wiezi fizycznej). Skoro prawodawca nie objal ograniczeniem
ustanowionym art. 24 f ust. 2 u.s.g. nawet najblizszych krewnych funkcjonariuszy
w nim wymienionych (nawet tych pierwszego stopnia), to z pewnoscig nie chcial, aby
zwrot ,we wspdlnym pozyciu” odnosit sie do jakichkolwiek innych relacji rodzinnych,
w ktérych nie zachodzi wiez fizyczna pomiedzy tymi osobami.

Konczac juz rozwazania na temat objecia trescig art. 24f ust. 2 u.s.g. 0s6b pozosta-
jacych we wspolnym pozyciu, chciatabym zwroci¢ uwage na jeszcze jedna rzecz. Mia-
nowicie ustawa o samorzadzie gminnym w art. 24f ust. 4 zawiera to samo — od strony
przedmiotowej — ograniczenie co art. 24f ust. 2 u.s.g. Rozni si¢ ono jednak chwilg, w kto-
rej nastapi rozpoczecie pelnienia stanowisk i funkeji okreslonych w art. 24f ust. 2 u.s.g.
(w spotkach lub przedsigbiorstwach). Artykut 24f ust. 2 u.s.g. odnosi si¢ do sytuacji na-
stepczej w stosunku do uzyskania mandatu (lub rozpoczecia wykonywania funkeji pu-
blicznej), art. 24f ust. 4 u.s.g. natomiast — do sytuacji uprzedniej w stosunku do uzyska-
nia mandatu radnego czy wojta*. Zgodnie bowiem z art. 24f ust. 4 u.s.g. jezeli wybor lub
powotanie, o ktérych mowa w art. 24f ust. 2 u.s.g., nastapity przed rozpoczeciem wyko-
nywania mandatu radnego albo dniem wyboru woéjta lub przed zatrudnieniem na sta-
nowisku sekretarza gminy, powolaniem na stanowisko zastepcy wojta, skarbnika gminy,

¥ A. Rzetecka-Gil, Komentarz do art. 24f ustawy o samorzgdzie gminnym, teza 44-45, [w:]A. Rzetecka-
-Gil, Samorzgd gminny. Komentarz do przepisow o charakterze antykorupcyjnym, LEX/el. 2015, https://
sip.lex.pl/#/commentary/587673063/470503/rzetecka-gil-agnieszka-samorzad-gminny-komentarz-d
o-przepisow-o-charakterze-antykorupcyjnym?cm=URELATIONS [dostep: 10.03.2018].
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kierownika jednostki organizacyjnej gminy oraz osoby zarzadzajacej i czlonka organu
zarzadzajacego gminng osobg prawna, osoby, o ktérych mowa w ust. 2, sa obowigza-
ne zrzec si¢ stanowiska lub funkcji w terminie 3 miesiecy od dnia ztozenia §lubowania
przez radnego albo wdjta czy tez od dnia zatrudnienia na podstawie umowy o prace lub
powolania na stanowisko. W razie niezrzeczenia sie stanowiska lub funkcji osoba, o kto-
rej mowa w ust. 2, traci je z mocy prawa po uplywie terminu, o ktérym mowa w zdaniu
pierwszym. Z przepisu tego wynika, iz sankcja w postaci utraty stanowiska lub funkcji
dotyka kazdej osoby, ktora nie zrzeknie sie takiego stanowiska lub funkcji w okreslonym
terminie. Jednakze w chwili obecnej pomimo takiego brzmienia art. 24f ust. 4 u.s.g. od-
nosi sie on wylacznie do radnych. Trybunat Konstytucyjny orzekl bowiem w wyroku
z dnia 13 lipca 2004 r.** o utracie mocy obowigzujacej art. 24f ust. 4 u.s.g. w zakresie,
w jakim odnosi si¢ do wspotmatzonkéw wymienionych w tym przepisie funkcjonariu-
szy samorzadowych. Niestety, prawodawca do dnia dzisiejszego (przez prawie 14 lat) nie
zmienil redakcji art. 24f ust. 4 u.s.g., tak aby uwzgledniata ona tres$¢ tego orzeczenia. A to
oznacza, ze przy zmienionym (rozszerzonym) brzmieniu art. 24f ust. 2 u.s.g., gdy znaj-
dzie on juz zastosowanie, art. 24f ust. 4 u.s.g. bedzie niestety odnosit si¢ takze do wojtow
oraz wszystkich 0séb pozostajacych we wspolnym pozyciu z funkcjonariuszami samo-
rzadowymi wskazanymi w tresci art. 24f ust. 2 u.s.g. Nie bedzie on obowigzywal jedynie,
z uwagi na tres¢ wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, matzonkéw tych funkcjonariuszy.
Jest to zatem istotne niedopatrzenie ustawodawcy dokonujacego nowelizacji art. 24f ust.
2 u.s.g., ktory powinien przy wprowadzaniu zmian mysle¢ systemowo i catosciowo, a nie
w oderwaniu od pozostatych obowiazujacych regulacji. Dlatego tez konieczne jest jak
najszybsze dostosowanie tresci art. 24f ust. 4 u.s.g. do tresci orzeczenia TK, przekiadajac
je analogicznie na osoby pozostajace we wspdlnym pozyciu, ktére pojawily sie w no-
wym brzmieniu art. 24f ust. 2 u.s.g. W przeciwnym bowiem razie z dniem, w ktérym
znajdzie zastosowanie zmieniony art. 24f ust. 2 u.s.g., nastgpi, niedopuszczalne moim
zdaniem, zréznicowanie sytuacji prawnej matzonkéw funkcjonariuszy samorzadowych
wskazanych w tresci tego przepisu w stosunku do 0séb pozostajacych z nimi jedynie we
wspolnym pozyciu, rzecz jasna z pokrzywdzeniem tych drugich.

BRAK KONSEKWENTNEGO POSTEPOWANIA LEGISLATORA
PRZY DOKONYWANIU NOWELIZAC]I

Na zakonczenie odnies¢ nalezy sie do trzeciej kwestii, a mianowicie do braku kon-
sekwentnego postepowania przy wprowadzaniu ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. zmian
do ustaw samorzadowych. Co prawda wiekszo$¢ zmian ustanowionych mocg tej usta-
wy odnoszono analogicznie do wszystkich trzech ustaw ustrojowych, to jednak akurat
te, poddang analizie w niniejszym opracowaniu, przewidziano jedynie w odniesieniu

* Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2004 1., K 20/03, Dz.U. nr 167, poz. 1759.
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do ustawy o samorzadzie gminnym. Zastanawiajace jest zatem, dlaczego analogicznych
zmian legislator nie wprowadzit do ustawy o samorzadzie powiatowym i do ustawy
o samorzadzie wojewodztwa. Ustawy te w art. 25b ust. 3 w.s.p. i art. 27b ust. 3 w.s.w.
przewiduja przeciez — odpowiednio — w powiecie i wojewddztwie tozsame ograniczenia
jak dotychczas art. 24f ust. 2 u.s.g. w gminie. A to oznacza, ze przepisy te obejmuja tylko
radnych powiatu i wojewddztwa, ich matzonkéw oraz matzonkéw pozostatych osob
w nich wymienionych. Dlaczego zatem wnioskodawca, projektujac zmiane art. 24f ust.
2 u.s.g., nie zaproponowat takze zmiany tresci art. 25b ust. 3 u.s.p. i art. 27b ust. 3 u.s.w.
i nie objal nimi, analogicznie do wojtéw, cztonkéw zarzadu powiatu i wojewddztwa
tworzacych organy wykonawcze tych jednostek samorzagdowych? Czy to oznacza, ze
w tym zakresie nie dostrzegal ,,luki prawnej”? Wydaje sie jednak, ze to wynik braku lo-
gicznego myslenia projektodawcy. Niestety, takim samym brakiem wykazal sie ustawo-
dawca wprowadzajacy te zmiane. Nie dostrzegt tego zaréwno Sejm uchwalajacy ustawe
w dniu 12 grudnia 2017 r., jak i Senat proponujacy poprawke do przyjetej przez Sejm
zmiany. Nie zauwazono tego takze podczas ponownego uchwalania ostatecznej wersji
ustawy uwzgledniajacej poprawki Senatu. Co prawda o ile brak rozszerzenia art. 25b ust.
3 ws.p.iart. 27b ust. 3 u.s.w. na czlonkéw zarzadu wskazuje na brak konsekwentnego
postepowania przy dokonywaniu nowelizacji, o tyle, moim zdaniem, w rzeczywistosci
nie zréznicuje on pozycji wojta od czlonkdéw zarzadu powiatu czy wojewodztwa. Ci dru-
dzy bowiem, podobnie jak wojt zreszta, sa ograniczeni w tym zakresie art. 4 pkt 1 i 2
wzw. z art. 2 pk 6a i 6b u.o.p.d.g. Zatem rozszerzenie to byloby zbedne (tak samo jak jest
ono zbedne na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym).

Nieobjecie natomiast art. 25b ust. 3 w.s.p. i art. 27b ust. 3 u.s.w. — obok dotych-
czasowych malzonkéw - oséb pozostajacych we wspolnym pozyciu z funkcjonariu-
szami samorzadowymi wskazanymi w tych przepisach ma juz zasadnicze znaczenie
w praktyce. Oznacza ono bowiem zdecydowanie bardziej ich uprzywilejowang po-
zycje w tym zakresie w stosunku do 0séb pozostajacych w takich samych zwigzkach
z osobami pelnigcymi wskazane w art. 24f ust. 2 u.s.g. funkcje publiczne w gminie.

PODSUMOWANIE

Podsumowujac cato$¢ rozwazan, stwierdzi¢ nalezy, ze dokonana zmiana tresci art.
24f ust. 2 u.s.g. nie byla niestety do konca prawidlowo przemyslana. Przy pracach
nad projektem zabraklo systemowego podejscia pozwalajacego na uwzglednienie
obowiazujacej od lat ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez osoby pelnigce funkcje publiczne. Zabrakto réwniez konsekwencji w dziataniu,
w zwigzku z czym zmiane zaproponowano jedynie w odniesieniu do ustawy o samo-
rzadzie gminnym, zapominajgc tym samym o koniecznosci wprowadzenia analogicz-
nych zmian do ustawy o samorzadzie powiatowym i o samorzadzie wojewddztwa.
Roéwniez podczas prac na dalszym etapie postepowania legislacyjnego Senat, ktory za-
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proponowal poprawke do przyjetego w dniu 12 grudnia 2017 r. przez Sejm brzmienia
art. 24f ust. 2 u.s.g. polegajaca na objeciu tym przepisem takze osdb pozostajacych we
wspdlnym pozyciu z osobami pelnigcymi okreslone funkcje publiczne w samorzadzie
gminnym, nie zauwazyl tego braku. A szkoda, bo mozna bylo chociaz na tym etapie
go wyeliminowac. Zapewne w tym wszystkim dobrym doradcg nie byl tez pospiech,
jaki towarzyszyt pracom nad tak wazng ustawa. Co prawda w odniesieniu do ustrojo-
wych ustaw samorzadowych wprowadzono nig tylko po kilkanascie zmian, jednakze
zasadniczg uwage skupiono na zmianach, jakie ustawa ta przewidywata w odniesieniu
do Kodeksu wyborczego — bylo ich ponad 150. Na szczegdtowa analize teoretycznie
prostych zmian po prostu zabraklo czasu.
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Streszczenie: Prawodawca ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niekté-
rych organéw publicznych dokonal nowelizacji tresci art. 24f ust. 2 u.s.g. Przepis ten dotych-
czas ograniczat aktywno$¢ gospodarcza radnych, ich matzonkéw oraz malzonkéw wskazanych
w tym przepisie funkcjonariuszy samorzadowych. Po zmianie objeto nim réwniez wojtéw oraz
osoby pozostajace we wspdlnym pozyciu z osobami, ktorych matzonkéw juz wezesniej dotyczyt
ten przepis. W niniejszym opracowaniu autorka poddaje analizie te zmiane, wywolujacg na roz-
nych plaszczyznach kontrowersje. Nie chodzi przy tym tylko o cel takiego rozszerzenia czy o ro-
zumienie zwrotu ,,osoba pozostajaca we wspdlnym pozyciu’, ale takze o brak konsekwentnego
postepowania przy wprowadzaniu tak, wbrew pozorom, istotnych zmian.

Stowa kluczowe: ograniczenia antykorupcyjne, wéjt, osoba pozostajace we wspdlnym pozy-
ciu, art. 24f ustawy o samorzadzie gminnym

THE HEAD OF THE COMMUNE AND A PERSON REMAINING
IN A SHARED LIFE - NEW ENTITIES SUBJECT TO RESTRICTIONS
UNDER ART. 24F OF THE ACT ON MUNICIPAL SELF-GOVERNMENT

Summary: The legislator, by virtue of the Act of January 11, 2018 on amending certain laws
to increase the participation of citizens in the process of selecting, functioning and control-
ling certain public bodies, amended the content of art. 24f par. 2 u.s.g. This provision has so
far limited the economic activity of councilors, their spouses and spouses indicated in this
provision of local government officials. After the change, it also included mayors and people
who were living together with people who had previously been affected by this provision. In
this study, the Author analyzes this controversial change at various levels. It is not only about
the purpose of such an extension, or about understanding the phrase “a person who lives
in a shared life”, but also about consistent behavior in introducing, contrary to appearances,
significant changes.

Keywords: anti-corruption restrictions, mayors, a person living together, art. 24f par. 2 of
the Act on municipal self-government



