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W KWESTII ODPOWIEDZIALNOSCI
RADNEGO ZA PROWADZENIE
DZIALALNOSCI Z WYKORZYSTANIEM
MIENIA KOMUNALNEGO

1. Wartosci chronione

Zycie osoby ludzkiej wpisane jest immanentnie w istnienie spoteczno-
$ci, stanowi ona bowiem naturalng forme zycia i rozwoju czlowieka.
Ta forma nie jest jedynie przejawem ,zycia stadnego”, charaktery-
stycznego dla §wiata zwierzat, lecz jej zrodto tkwi glebiej, w koniecz-
nosci rozwoju osobowego, poniewaz poznanie i mitos¢ wiagzace sie
w akt decyzyjny posredniczy i ttumaczy taczenie si¢ oséb w grupy
spoleczne'.

Wiaséciwa tej spolecznej inklinacji osoby ludzkiej sklonno$¢ w swej
istocie uzasadnia takie uksztaltowanie podmiotéw wiadzy publicznej,
ktére odpowiada osobowej godnosci czlowieka, zasadzie pomocniczo-
$ci, zasadzie poszanowania wolnosci i sprawiedliwosci spolecznej czy
zasadzie wspoldziatania wladz i dialogu spolecznego. Realizacji tych
zasad upatrywa¢ mozna w decentralizacji administracji publicznej,
petniacej funkcje zasady ustrojowej, ktéra umozliwia taki sposob or-

* Jakub Polanowski - doktor nauk prawnych, Wojewddzki Sad Administracyjny
w Lublinie.
' M.A. Krapiec [w:] M.A. Krapiec, Wprowadzenie do filozofii, Lublin 2008, s. 319.
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ganizacji aparatu administracyjnego, w jakim organy nizszego stop-
nia nie sg podporzadkowane organom wyzszego stopnia®

W tym kontekscie zawiera sie jedna z perspektyw badawczych feno-
menu samorzadu terytorialnego, to wlasnie na zasadzie decentraliza-
cji opiera sie bowiem wykonywanie przekazanych jednostkom samo-
rzadowym zadan i kompetencji z zakresu administracji publicznej. To
prowadzi do wniosku, Ze samorzad terytorialny staje si¢ narzedziem
decentralizacji administracji publicznej, spetniajagc wymdg okreslony
w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP.

Spojrzenie na ten fenomen domaga si¢ krytycznego ogladu niekto-
rych instytucji prawnych wigzanych ze stosowaniem prawa. Z tego
punktu widzenia interesujgca wydaje si¢ analiza jednej ze szczego-
fowych kwestii dotyczacych prawa samorzadowego, jaka jest ograni-
czenie dziatalnosci prawnej radnego. W niniejszym artykule kwestia
ta rozwazana bedzie w odniesieniu do przepiséow u.s.g.

Stosownie do art. 24f ust. 1 u.s.g. radni nie mogg prowadzi¢ dzia-
talnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspélnie z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej
radny uzyskal mandat, a takze zarzadza¢ taka dzialalno$ciag lub
by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej
dzialalnosci.

Odniesienie si¢ do szczegdtowych kwestii dotyczacych omawianego
zagadnienia wymaga zidentyfikowania i precyzyjnego wyodrebnie-
nia wartoéci, dobr, ktére chroni¢ ma wspomniany zakaz. Takiego
dziatania wymaga sama natura odpowiedzialnosci za czyn. W fi-
lozofii o ukierunkowaniu fenomenologicznym wskazuje si¢ trafnie,
ze bez istnienia wartosci pozytywnych i negatywnych oraz bez za-
chodzacych miedzy nimi zwigzkéw bytowych i zwigzkow okresla-

2 M. Stahl [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce,
red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 85 wraz z powotang
literaturg.

* Z.Niewiadomski [w:] System..., red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, t. 6,
Podmioty..., s. 125 wraz z powolang literaturg.
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nia ,w ogdle nie moglaby istnie¢ Zadna prawdziwa odpowiedzialnosc,
a takze zadne spelnienie postawionych przez nig wymagan™. Warto-
$ci odgrywaja zatem szczegdlng role w procesie odczytywania pod-
staw odpowiedzialno$ci, w tym odpowiedzialnosci prawnej, co wy-
nika z tego, ze z wartosci wyprowadzi¢ mozna normy, ktore pokazuja
typy zachowan o réznej mocy normatywnej’.

Mozna wiec powiedzieé, ze pytania o wartosci, o ich tres¢ i cel, sta-
nowig perspektywe rozumienia prawa®. Nie nalezy zatem dziwi¢ si¢
stwierdzeniu, Ze moralno$¢ prawa, bedaca jedng z podstawowych
wartos$ci prawa, ujawnia sie w prawie administracyjnym w konflik-
cie, jaki powstaje pomiedzy skrajnie pozytywistycznym podejsciem
do wyktadni tego prawa a podej$ciem zgodnym ze starozytng mak-
syma, iz prawo jest sztuka stosowania tego, co dobre i stuszne’. Za-
razem jednym z najistotniejszych elementow aksjologii prawa, w tym
prawa administracyjnego, jest racjonalnos¢, ktéra wymaga miedzy
innymi, by tworzac prawo, nalezycie oceni¢ konkurencyjne rozwig-
zania prawne i wybra¢ najbardziej rozsadne.

Stad to wlasnie prawo, ustalajagc podstawe dziatan organéw admi-
nistracji publicznej, powinno je formutowa¢ tak, aby powodowaly
racjonalne zachowanie si¢ organdéw administracyjnych®. Pytania
o racjonalnos¢ w sposéb nieodlaczny towarzyszy¢ muszg zatem
rowniez wykladni prawa administracyjnego. Racjonalnos¢ nalezy
przy tym ujmowaé przede wszystkim z innej perspektywy, jako
zasade systemowa prawa. Ta zasada w demokratycznym panstwie
prawa nie limituje swobody rozstrzygania sedziéw, gdyz racjonalne
dziatanie w granicach prawa sluzy dobru wspdlnemu, zapewnieniu
bezpieczenstwa prawnego oraz poczucia sprawiedliwosci i stusz-

* R. Ingarden, Ksigzeczka o cztowieku, Krakéw 1987, s. 99.

° J. Marianski [w:] Czlowiek i jego decyzje, red. K.A. Klosinski, A. Biela, Lublin
2009, s. 348.

¢ Podobnie ujmuja to J. Bo¢, P. Lisowski [w:] Wartosci w prawie administracyj-
nym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 19.

7 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 78-79.

8 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 88-89.
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nosci’. Odpowiedzialno$¢ w ogolnosci, a zwlaszcza odpowiedzial-
no$¢ administracyjna, musi zatem opiera¢ si¢ na solidnych funda-
mentach etycznych, zwlaszcza gdy dotyka ona tak gleboko osoby
ludzkiej, jak czyni to wladza publiczna, stosujac narzedzia - in-
strumenty odpowiedzialno$ci prawnej. Wéroéd wszystkich typow
odpowiedzialnosci prawnej niezwykle restrykcyjnie byta, zwlasz-
cza przed 1.06.2017 r., unormowana metoda normowania podstaw
odpowiedzialno$ci administracyjnej, odpowiadajgca przewazajacej
w doktrynie koncepcji tzw. odpowiedzialnosci obiektywnej, zakta-
dajacej - jako ceche¢ odrozniajaca od innych form odpowiedzialno-
$ci — odpowiedzialnos$¢ za rezultat dzialania osoby ludzkiej, co do
zasady bez uwzglednienia strony podmiotowej czynu, to jest mie-
dzy innymi mozliwosci postawienia zarzutu dzialania w zlej wie-
rze czy nawet zobiektywizowanego podmiotowo kryterium braku
mozliwosci powzigcia przez sprawce wiedzy o istnieniu podstaw
odpowiedzialnosci za okreslony czyn - jako okoliczno$ci wptywa-
jacych na wymiar kary.

Obecnie, na skutek nowelizacji przepiséw k.p.a., jaka weszlta w zy-
cie we wskazanej wyzej dacie', wprowadzono nowe regulacje doty-
czgce administracyjnych kar pieni¢znych, ktére normuja takze dy-
rektywy wymiaru takich kar. Dyrektywy te, jak wynika z art. 189d
k.p.a., odnoszg si¢ miedzy innymi do wagi i okolicznosci naruszenia
prawa, stopnia przyczynienia si¢ strony do naruszenia prawa, do-
browolnych dziatan strony zmierzajacych do naprawienia popelnio-
nego uchybienia czy nawet warunkéw osoby fizycznej, na ktorg taka
kara jest naktadana. Unormowanie to, moim zdaniem, b¢dzie mialo
istotny wplyw na model odpowiedzialnoéci administracyjnej w Pol-
sce. Niewatpliwie bowiem, co nalezy odnotowac, regulacja ta, z uwagi
na swoj bardzo ogélny charakter, pozwalajacy na miarkowanie do-
legliwosci finansowej wymierzanej za okreslony delikt, nie wyklucza
uwzglednienia przez organ - cho¢by w sposéb ukryty — okoliczno-

° B. Wréblewski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, To-
run 2004, s. 307.

' Na mocy art. 1 pkt 41 ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935) dodano do
k.p.a. nowy dziat IVa ,,Administracyjne kary pieni¢zne”, obejmujacy art. 189a-189k.
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$ci czynu wskazujacych na jego niski badz wysoki stopien spotecz-
nej dezaprobaty takze w przypadku innych niz kary pieni¢zne form
sankcji administracyjnych. Takie dzialanie organu, odwolujace si¢
do powszechnego poczucia stusznosci, wbrew obiegowym opiniom
wcale nie musi by¢ kwalifikowane jako naruszajace zasade pewnosci
prawa. Organ ma bowiem obowigzek ujawni¢ okolicznosci istotne
oraz racje przyjetego toku rozumowania, a podniesione przezen ar-
gumenty podlegaja kontroli instancyjnej oraz kontroli sagdu admini-
stracyjnego. Podstawowym kryterium kontroli powinna by¢ w tym
przypadku ocena, czy dokonana przez organ administracji kwalifika-
cja okoliczno$ci danego przypadku miesci si¢ w granicach swobodnej
oceny dowodow, czy tez przekracza te granice. Argumentacja organu
odwotawczego i jeszcze mocniej — sadu administracyjnego powinna
w takim przypadku odnosi¢ sie do konkretnych okolicznosci $wiad-
czacych o prawidlowej, to jest zgodnej z zasadami logiki i do§wiad-
czenia zyciowego, ocenie organu pierwszej instancji albo o uchybieniu
tym zasadom.

Takie rozumienie istoty odpowiedzialno$ci administracyjnej pozwala
na fagodzenie rygoryzmu konstrukeji odpowiedzialnosci obiektyw-
nej w sposdb wypetniajacy wymogi zasad plynacych z obiektywnych,
a wiec sprawdzalnych — weryfikowalnych kryteriéw, a realizujacych -
wbrew powierzchownemu odczuciu - zasad¢ pewnosci i bezpieczen-
stwa prawa, ktéra odwotuje si¢ w tym przypadku do zagwarantowa-
nia jednostce minimalnego standardu ochrony, w celu zachowania
istoty zasady sprawiedliwosci spotecznej, stanowigcej fundament po-
rzadku ustrojowego Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z art. 2 Kon-
stytucji RP'. Ponadto wspomniane ujecie zasad odpowiedzialnosci
administracyjnej nalezy uzna¢ za poprawne aksjologicznie, poniewaz
uwypukla ono humanistyczne zalozenie nauki prawa administracyj-
nego, zgodnie z ktérym celem prawa, a zwlaszcza prawa administra-
cyjnego, jest i musi by¢ tylko czlowiek'.

1" Szerzej P. Tuleja, Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja RP, red. M. Safjan, L. Bo-
sek, t. 1, Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, s. 223 i n.

12 Z. Duniewska, Wprowadzenie [w:] Dobra chronione w prawie administracyj-
nym, red. Z. Duniewska, £6dz 2014, s. 8; ]. Zimmermann, Aksjomaty...,s. 77.
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Odnoszac te uwagi do tytulowego zagadnienia, wskazac¢ trzeba, ze
jego prawidlowa analiza powinna opiera¢ si¢ na wlasciwej interpreta-
cji istoty samorzadu terytorialnego. Trafnie podnosi si¢, co ma wazne
znaczenie dla tej problematyki, ze atrybut, a zarazem punkt istotny
dla odréznienia samorzadu terytorialnego od panstwa, zasadza si¢ na
samodzielno$ci samorzadu. Innymi stowy - o zakresie samorzadno-
$ci rozstrzygaja przepisy o nadzorze'®. Ten watek rozwazan w litera-
turze przedmiotu znakomicie komponuje si¢ z prostota ujecia istoty
administracji publicznej jako ogétu dziatan nakierowanych na dobro
wspdlne, stanowigce o koherencji tych dzialan, podejmowanych mie-
dzy innymi przez samorzad terytorialny™.

To znaczy, ze dobro wspolne determinuje tres¢ dzialan administra-
cji publicznej, w tym administracji samorzgdowej, i zarazem stanowi
kryterium, ktérego granice wyznaczaja — moim zdaniem - zakres
ingerencji organdéw nadzoru w dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego.
Tak rozumiana koncepcja samodzielnosci samorzadu wyznacza kie-
runek rozwazan przyjetych w tym artykule.

Niewatpliwie pogltebione rozwazania dotyczace natury dobra wspdl-
nego przekraczaja granice niniejszego artykutu, dlatego tez ograni-
czam si¢ do przyjecia — jako hipotezy naukowej - takiego rozumienia
tego pojecia, ktére wskazuje, ze dobro wspolne zasadza sie na harmo-
nijnym polaczeniu dobr poszczegélnych oséb tworzacych wspdlnote
- Rzeczpospolita Polske, dla ktorych to oséb najwyzszym celem, uj-
mowanym w perspektywie doczesnej, jest budowanie wspomnianej
wspoélnoty w duchu prawdy, sprawiedliwo$ci, dobra i piekna. Ta kon-
cepcja nawigzuje do tradycji klasycznej, zgodnie z ktéra celem pan-
stwa — poza zabezpieczeniem obywateli przed wzajemnymi krzyw-
dami i ulatwieniem wymiany towardw - jest stworzenie wspdlnoty
szczesliwego Zycia, a wiec zycia zgodnego z natura rozumiang gene-
ralnie - ujmujacg czlowieka jako istote racjonalng oraz zgodna z na-

13 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 2009, s. 29.

!4 Z. Niewiadomski, Pojecie... [w:] System..., red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewia-
domski, t. 1, Instytucje..., s. 58 i n.
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turg w znaczeniu zindywidualizowanym - odnoszacym si¢ do talen-
tow jednostki oraz jej uwarunkowan®.

Trzeba zatem widzie¢ calosciowo system prawny, poniewaz jego
odczytywanie, zwlaszcza w odniesieniu do stanowigcych elementy
tego systemu norm prawnych, przenikajacych konsekwencje praw-
nej odpowiedzialno$ci administracyjnej za naruszenie zakazéw
okreslonych w prawie administracyjnym, nie moze by¢ oderwane
od regul systemowych nakazujacych faczne odkodowywanie wszel-
kich norm, w tym norm sankcjonujgcych. Niewatpliwie bowiem
zasada systemowosci wymaga, by za elementy systemu prawa uzna-
wa¢ normy generalno-abstrakcyjne niewyrazone wprost w teks-
tach aktow normatywnych, a uznawane za logiczng, instrumen-
talng i aksjologiczng konsekwencje norm wystowionych w tekstach
prawnych's.

Inaczej méwigc, nalezy mie¢ na uwadze, Ze racje systemowe wy-
ktadni prawa wymagaja przyjecia operacji myslowej, podczas ktorej
nawet jezykowo zrozumialy tekst prawny, jesli zawiera normy pozo-
stajace w kolizji logiczno-jezykowej, prakseologicznej lub aksjologicz-
nej z innymi normami obowigzujgcymi, nalezy odczytywaé mody-
fikujac oczywisty sens jezykowy termindéw wystepujacych w tekscie
prawnym, tak by okreslona w wyniku tej wykladni norma nie byla
wadliwa aksjologicznie, instrumentalnie lub systemowo. Podobnie
nalezy postepowac w przypadku stwierdzenia koniecznosci zasto-
sowania racji funkcjonalnych wyktadni, jakie nakazujg modyfikacje
wadliwych norm, ktére sg nieadekwatne do rzeczywisto$ci, sprzeczne
z aktualnymi zasadami ustrojowymi, niestuszne lub niesprawied-
liwe z punktu widzenia spotecznie akceptowanego systemu wartosci,
a jako takie sg niewlasciwie oceniane z punktu widzenia zamierzo-

1* J. Nawrot, O. Nawrot, Dobro wspélne w prawie [w:] Wielka encyklopedia prawa,
red. A. Bator, J. Zajadlo, M. Zirk-Sadowski, t. 7, Teoria i filozofia prawa, Warszawa 2016,
s. 89.

1o Szerzej A. Bator, System prawa [w:] Wielka..., red. A. Bator, J. Zajadto, M. Zirk-
-Sadowski, t. 7, Teoria..., s. 409.
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nych celéw regulacji prawnej badz prowadza do powstania sprzecz-
nosci z celami regulacji prawnej.

Uzna¢ zarazem trzeba, ze wolno jest odstapi¢ od jasnego i niebudza-
cego watpliwosci rezultatu wykladni jezykowej, po to, by oprze¢ si¢ na
rezultacie wykladni systemowej jedynie wowczas, gdy przemawiajg za
tym wazne racje. Taki zabieg interpretacyjny jest wiec uzasadniony,
gdy uzyskane znaczenie prowadzi do razaco niesprawiedliwych roz-
strzygnie¢ badz pozostaje w oczywistej sprzecznoséci z powszechnie
akceptowanymi normami moralnymi lub gdy prowadzi do niedaja-
cych sie racjonalnie wytlumaczy¢ konsekwencji z punktu widzenia
spotecznego lub ekonomicznego®.

Pozytywnego odczytania wymaga zatem tytulowa kwestia odpowie-
dzialnosci ponoszonej przez radnego za naruszenie zakazu prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia jednostki
samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie wymaga w pierwszej
kolejno$ci namystu wyrazona w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP zasada,
zgodnie z ktéra samorzad terytorialny bierze udziat w wykonywaniu
wladzy publicznej. Zasada ta wyraza norme wskazujacg na istotng role
samorzadu w wykonywaniu imperium - wtadzy publicznej, co trady-
cyjnie wiaze si¢ z konieczno$cig zachowania obiektywizmu i daleko
posunietej troski o prawidlowe zarzgdzanie majatkiem tych jedno-
stek, wyrazajace si¢ zwlaszcza w czytelnym, uczciwym gospodarowa-
niu skfadnikami tego majatku. Nie ma wiec watpliwosci, ze koniecz-
nym warunkiem prawidlowos$ci wykonywania wtadzy publicznej jest
przejrzyste irzetelne korzystanie z majatku gminy, powiatu czy wo-
jewddztwa samorzadowego. Stad potrzebna jest regulacja uniemozli-
wiajaca osobom fizycznym, uczestniczacym - w imieniu tych jedno-
stek — w sprawowaniu wtadzy publicznej, czerpanie korzysci z mienia
tych jednostek. Brak takich unormowan prowadzilby do sytuacji nie-
dopuszczalnych z punktu widzenia zasad uczciwosci i rzetelnosci,
ktére to zasady stanowig rdzen prawa, wykluczajac jego dowolnos¢.

17 Z. Pulka, Racje wyktadni [w:] Wielka..., red. A. Bator, J. Zajadlo, M. Zirk-Sa-
dowski, t. 7, Teoria..., s. 365.
18 L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sqgdéw, Torun 2002, s. 10.
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Niedajaca si¢ usungé kontrowersja pomiedzy rzetelnym i uczciwym
gospodarowaniem mieniem komunalnym a podejmowaniem aktéw
iinnych czynnosci z zakresu administracji publicznej w imieniu jed-
nostek samorzadu terytorialnego uzasadnia wiec rozsadny umiar
w nalezytym gospodarowaniu majatkiem tych jednostek.

Pamieta¢ zarazem trzeba, ze kryterium nadzoru nad dzialalnoscia
samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP,
jest tylko zgodno$¢ z prawem. Wykluczona jest wiec — co do zasady
- mozliwosé¢ wladczej ingerencji organu nadzoru uzasadnionej nega-
tywna oceng celowosci, rzetelnoéci i gospodarnosci dziatan JST, chyba
ze taka ingerencja mie$cilaby si¢ w pojeciu legalnosci wyznaczonym
przez szczegdlny przepis prawa. Ten sposob ujecia kryteriéw nad-
zorczych, odczytywanych lacznie z zasada samodzielnosci JST, po-
winien wyznaczaé nieprzekraczalne granice ingerencji nadzorczej,
uwarunkowanej wartoscig zasady racjonalno$ci, majacej — jak wska-
zano wyzej — walor systemowej reguly dziatania, nadajacej zarazem
zasadniczy rys prawidlowej wykladni przepiséw prawa, w tym prawa
administracyjnego.

2. Racje funkcjonalne i systemowe

Podkreslenia wymaga, ze zgodnie z art. 24f ust. 1 u.s.g.”” radny nie
moze prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub
wspolnie z innymi osobami, z wykorzystaniem mienia komunalnego
gminy, w ktorej radny ten uzyskal mandat, a nadto nie moze on za-

' Odpowiednio uksztaltowano réwniez tres¢ przepiséw w odniesieniu do rad-
nych rady powiatu w art. 25b ust. 1 w.s.p. i radnych sejmiku wojewddztwa w art. 27b
ust. 1 u.s.w. Nalezy jednak zauwazy¢, ze regulacja zawarta w u.s.w. jest w istocie po-
prawniej uksztaltowana, gdyz jednoznacznie rozstrzyga watpliwosci co do tego, ze
omawiany zakaz nie dotyczy ,,stosunkéw prawnych wynikajacych z korzystania z po-
wszechnie dostgpnych ustug na warunkach ogélnych oraz stosunku najmu pomiesz-
czen do wlasnych celéw mieszkaniowych lub wlasnej dziatalnoéci gospodarczej oraz
dzierzawy, a takze innych prawnych form korzystania z nieruchomodci, jezeli najem,
dzierzawa lub uzytkowanie sg oparte na warunkach ustalonych powszechnie dla dane-
go typu czynnosci prawnych’”.
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rzadza¢ taky dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem badz petnomoc-
nikiem w prowadzeniu takiej dzialalnosci.

Istotne wskazdwki interpretacyjne, pomocne w odczytywaniu tego
przepisu, zostaly przedstawione przez Trybunal Konstytucyjny®.
Trybunal wskazal bowiem na podstawowe wymogi plynace z zasady
proporcjonalnosci w kwestii wygaszania mandatu pochodzgcego
z wolnych wyboréw organu gminy, jakim jest wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta). Uwagi te trzeba uwzgledni¢, dokonujac wykladni cy-
towanego przepisu antykorupcyjnego, ktérego niedochowanie rodzi
skutek w postaci wygasniecia mandatu radnego (art. 24f ust. 1 w zw.
z art. 98a u.s.g.). Mianowicie Trybunat stwierdzil, ze wymaég docho-
wania zasady proporcjonalnosci powoduje, Ze przyczyna wygasniecia
mandatu ,,musi by¢ na tyle powazna, aby zniweczenie wyniku wybo-
réw (akt demokracji bezposredniej) bylo usprawiedliwione, w $wietle
tego wlasnie standardu konstytucyjnego”. Zauwazy¢ przy tym na-
lezy, Zze - co do zasady - Trybunal w opisanym orzeczeniu nie za-
kwestionowal samego mechanizmu wygaszania mandatu wdjta (bur-
mistrza lub prezydenta miasta) z powodu prowadzenia dziatalnos$ci
z naruszeniem ustawowo okreslonego zakazu, jednakze podkreslit
koniecznos$¢ odczytywania ,,holistycznego”, to jest z uwzglednieniem
kontekstu systemowego, podstaw prawnych omawianego zakazu. To
pozwala przyjaé, co wydaje si¢ racjonalne, ze taka surowa (daleko
idaca) sankcja powinna by¢ stosowana z ostroznoscia, umiarkowanie.
W tym znaczeniu nalezy mie¢ na uwadze, o czym wspomniano wy-
zej, ze jedynie racjonalne (rozsadne) dzialanie stuzy budowaniu dobra
wspodlnego, za$ dziatanie pochopne, automatyczne, podjete bez nale-
zytego rozwazenia istotnych racji systemowych, cho¢by mialo pozor
zgodno$ci z prawem, cechy takiej nie spetnia. Co to oznacza? Przede
wszystkim to, ze wymaganie zapewnienia poczucia sprawiedliwosci
i stuszno$ci stanowi oparcie dla nierestrykcyjnego odczytywania opi-
sanej normy wynikajacej z art. 24f ust. 1 u.s.g. To, co powinno by¢ za-
uwazone, odda¢ mozna w stwierdzeniu zasadnosci przyjecia ,,ztotego
srodka” jako swoistej wskazowki interpretacyjnej odnoszacej si¢ do
przywolanych przepisow u.s.g.

2 Wyrok TK z 13.03.2007 r., K 8/07, OTK-A 2007/3, poz. 26.
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Trafnie afirmuje si¢ takie ujecie w doktrynie, wskazujac, Ze konstytu-
cyjna zasada demokratycznego panstwa prawnego naktada obowig-
zek poszukiwaniu pelnej tre$ci prawa rowniez w sferze stosunkow
samorzadowych. Zaréwno wiec organy administracji, jak i sagdy ad-
ministracyjne powinny odczytywac przepisy samorzadowe w sposdb
odpowiadajacy duchowi Konstytucji RP. ,,0znaczaloby to systemowe
podejscie do interpretacji norm z zakresu prawa samorzadowego, uta-
twiajace ksztaltowanie tadu publicznego oraz dajace szans¢ poszuki-
wania jakiej$ uniwersalnej aksjologii”.

Takie racje funkcjonalne i systemowe znajduja réwniez oparcie w nor-
mach EKSL. W preambule tego aktu stwierdza sie, ze realizacja zasad
demokracji i decentralizacji wtadzy wymaga ochrony i umacniania
samorzadu lokalnego, co zaklada istnienie wspolnot lokalnych, posia-
dajacych organy decyzyjne wytonione w sposob demokratyczny, ktore
maja prawo do ,szerokiej samorzadnosci”. Dotyczy to wymaganego
zakresu autonomii co do kompetencji, a takze sposoboéw i srodkow,
poprzez ktore te kompetencje sg realizowane, i srodkéw koniecznych
do wypelnienia tych zadan.

W konsekwencji w jednym z przepiséw EKSL (art. 9 ust. 3) wskazano,
ze nadzor nad wspdlnotami lokalnymi nalezy sprawowac z poszano-
waniem wlasciwych proporcji pomiedzy zakresem ingerencji organu
nadzorczego a waga interesow, ktore organ ten pragnie chronic. Ina-
czej mowiac, obowigzkiem panstw — sygnatariuszy tego aktu prawa
miedzynarodowego jest takie uksztaltowanie przepisow wewnetrz-
nych, by unika¢ naruszenia zasady proporcjonalnoséci widzianej z per-
spektywy znaczenia chronionych spraw dla istoty nadzoru nad samo-
rzadem (le respect d’'une proportionnalité).

W tym zatem $wietle, jak wskazano wyzej, stosowanie sankcji nadzor-
czej w postaci wygasniecia mandatu, bedgcej — obok utraty biernego
prawa wyborczego — najdalej idaca sankcja oddzialujaca na sfere tego

2 M. Zdyb, Zrédla prawa powszechnie obowigzujgcego [w:] Encyklopedia samo-
rzgdu terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010,
s. 1003-1004.
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prawa, powinno by¢ traktowane jako $rodek o charakterze ultima ratio,
z uwagi na w najwyzszym stopniu surowy wymiar tej sankcji, na co
zwracal uwage tez Trybunal Konstytucyjny w powolanym wyroku?.

To pozwala na stwierdzenie, ze norma z art. 24f u.s.g. powinna by¢
odczytywana tak, by wymusi¢ dokonanie przez organ stosujacy
prawo zindywidualizowanej oceny okolicznosci okreslonej sprawy,
z uwzglednieniem wartosci i dobr chronionych tg normg. Wspo-
mniana ocena powinna odnosi¢ si¢ do catoksztaltu tych elementow
stanu faktycznego i prawnego sprawy, ktore sg istotne z punktu wi-
dzenia tychze chronionych wartosci, a zwlaszcza celu tego przepisu,
jakim jest wykluczenie korupcji wsrdd radnych, majac na wzgledzie
korzystanie przez nich z wlasnosci i innych praw majatkowych gminy.
Obowigzkiem organu nadzoru jest wiec rozwazenie charakteru wy-
konywanej dzialalnosci, jej intensywnoéci, a takze istotno$ci odczy-
tywanej w odniesieniu do celéw tego unormowania.

W tym przypadku zatem interpretacja tekstu prawnego moze by¢ uj-
mowana jako dzialanie o charakterze optymalizacyjnym, stuzacym
maksymalizacji warto$ci przedmiotu interpretacji, poprzez wyka-
zanie, ze ten tekst — jako zbidr przepiséw - jest niedoskonaly forma
przejawiania sie doskonalej struktury normatywnej, jaka interpretator
- w tym przypadku organ nadzoru lub sad administracyjny - ma obo-
wigzek wydoby¢ w procesie wyktadni. Jak wskazano bowiem, decydu-
jace znaczenie w procesie dekodowania omawianych norm prawnych
przyzna¢ nalezy zasadzie systemowosci, ktora — na poziomie wykladni
funkcjonalnej — nakazuje organowi stosujagcemu prawo (jako interpre-
tatorowi) postugiwac sie konsekwentnie celem lub funkcja normy oraz
pozaprawnymi ocenami i normami spotecznymi. W ten sposoéb dzieki
interpretacji prawniczej omawiany tekst prawny moze by¢ odczytany
jako majacy glebsza i uporzadkowang — zwlaszcza w wymiarze aksjo-
logicznym - strukture normatywna (systemem norm)?.

2 Zob. pkt 3.7.1 uzasadnienia wyroku TK z 13.03.2007 r., K 8/07.

» Z. Pulka [w:] Interpretacja prawnicza jako rodzaj interpretacji filozoficznej, re-
ferat wygloszony na konferencji naukowej pt. Wspédtczesne tendencje rozwojowe teorii
i filozofii prawa 2.03.2017 r. w Warszawie.
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3. Stanowisko orzecznictwa i jego ocena

Odnoszac si¢ do dorobku orzecznictwa sadéw administracyjnych
z zakresu rozstrzygnie¢ nadzorczych w przedmiocie wygasze-
nia mandatu radnego z uwagi na naruszenie zakazu prowadzenia
dzialalnosci z wykorzystaniem mienia komunalnego, zauwazy¢ na-
lezy, ze dotychczas - raczej jednolicie — przyjmowano restrykcyjna
wyktadnie wspomnianego przepisu. Sady zwracaja uwage przede
wszystkim na cel art. 24f ust. 1 u.s.g., ktéry to przepis ma cha-
rakter antykorupcyjny oraz ma za zadanie tworzy¢ odpowiednie
standardy wykonywania obowigzkéw radnego, ktérego powinna
cechowac rzetelnos¢ i uczciwo$¢. Zdaniem Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego tres$¢ tego przepisu $wiadczy o tym, ze powierzajac
jednostkom samorzadu terytorialnego uprawnienie do gospodaro-
wania mieniem samorzadowym, nalezalo jednocze$nie wprowa-
dzi¢ instytucje prewencyjne i represyjne, zmierzajace do tego, by
uniemozliwi¢ wykorzystanie tego mienia — w sposob bezposredni
lub posredni - do zaspokojenia interesow faktycznych i prawnych
0s6b fizycznych wchodzacych w sklad organéw JST**. Niewatpli-
wie celem wprowadzenia wspomnianego unormowania bylo za-
pobiezenie podjeciu przez radnych takich dzialan, ktére moglyby
podwazaé autorytet organdéw gminy - organdéw wiladzy publicz-
nej, w ktérych sktad wchodza ci radni, a takze unikniecie sytuacji,
ktore — w ocenie wyborcow i opinii publicznej — ostabialyby zaufa-
nie do prawidtowego funkcjonowania tych organéw. Tak uksztal-
towany mechanizm tego unormowania stuzy temu, by ,z jednej
strony zabezpieczy¢ radnego przed naciskami ze strony jednostek
samorzadu terytorialnego, za$ z drugiej uniemozliwi¢ wyciaganie
korzysci ze sprawowanego mandatu”?. Trafnie bowiem podkreslit
Trybunal Konstytucyjny, ze cho¢ ,wplywy funkcjonariuszy gmin-
nych sg ograniczone terytorialnie”, to jednak ich nieuczciwe poste-
powanie jest co najmniej w takim samym stopniu karygodne i po-

* Wyrok NSA z 18.02.2016 r., IT OSK 2759/15, LEX nr 2037476.

» Uchwala NSA z 2.04.2007 r, II OPS 1/07, LEX nr 249087; wyrok TK
z 23.06.1999 r., K 30/98, LEX nr 37396; uchwata TK z 13.04.1994 r., W 2/94, LEX
nr 25114.
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strzegane jako naganne, poniewaz ,wyborcom tatwiej jest zauwazy¢
nieuczciwe postepowanie urzednika gminnego niz wysokiego funk-
cjonariusza panstwowego”.

Majac na uwadze te kwestie, sady podkreslaja bezwarunkowy cha-
rakter zakazu przewidzianego w powolanym przepisie, ktdry to za-
kaz nie jest zalezny od tego, czy uprawnienie do korzystania z mie-
nia komunalnego jest elementem stosunku prawno-rzeczowego, jak
przykladowo uzytkowanie uregulowane w art. 252 i n. k.c., stosunku
zobowigzaniowego, jak chocby najem (art. 659 in. k.c.), dzierzawa
- art. 693 in. k.c,, uzyczenie - art. 710 i n. k.c. ani od tego, czy ko-
rzystanie z tego mienia jest odptatne, czy pod tytutem darmym, ani
od tego, czy radny uzyskuje pozytki (art. 55 k.c.) lub inne przychody
z rzeczy stanowigcej sktadnik mienia komunalnego®.

Trzeba zarazem zauwazy¢, ze interpretacja tego przepisu powinna
uwzgledniac jego bardzo ogdlng i bardzo szeroka — w zwigzku z tym
- tres¢. Mianowicie restrykcyjny charakter omawianego przepisu®
w polaczeniu z grozacg za jego naruszenie sankcjg w postaci utraty
mandatu radnego - jak wskazano wyzej - nalezy odczytywaé w kon-
tekécie innych zasad systemu prawa, w tym zasady samodzielno$ci
JST oraz celu wspomnianej regulacji. Ma to oczywiste wytlumacze-
nie, w refleksji filozoficznej nad prawem juz dawno bowiem sformu-
fowano teze, ze to cel jest ,twdrcg” calego prawa, gdyz cel ma gle-
boko siegajacy wplyw na tre$¢ prawa, na ksztalt prawa oraz na $rodki

% Wyrok TK z 23.06.1999 r., K 30/98, LEX nr 37396.

7 Wyrok NSA z 10.01.2006 r., IT OSK 786/05, LEX nr 208945; wyrok NSA
2 12.01.2006 r., I OSK 787/05, ONSAiWSA 2006/3, poz. 86; wyrok NSA z 6.04.2006 r.,
ITOSK 23/06, LEX nr 209511; wyrok NSA z 8.08.2006 r., I OSK 753/06, LEX nr 275489.

# Zauwazy¢ nalezy, ze w doktrynie wyrazane jest stanowisko, zgodnie z ktérym
przepisy dotyczace nadzoru nad samorzadem terytorialnym nie moga by¢ traktowane
jako represyjne instrumenty prawne, stanowig one bowiem gwarancj¢ prawnej ochro-
ny samodzielnoéci JST w tym sensie, ze zabezpieczaja sytuacje prawng tej jednostki
samorzadowej, ktora zgodnie z prawem - to jest legalnie — podejmuje dziatania we
wszelkich sferach swojego funkcjonowania, a tym samym te przepisy tworza swego
rodzaju przestrzen bezpieczenstwa prawnego dla takiej jednostki. Zob. J. Korczak, Kon-
stytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzgdu terytorialnego [w:] System Prawa Ad-
ministracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 243.
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prawne. To w konsekwencji powoduje, ze koniecznie nalezy ,,zacho-
waé przykazanie proporcjonalnosci w relacji celu i $rodka i zakazu
nadmiaru”.

Rozwazajgc zasadnos¢ takiej dyrektywy interpretacyjnej, trzeba
najpierw zwrdci¢ uwage na to, ze przepis art. 24f ust. 1 u.s.g., cho¢
szeroko otwiera mozliwo$¢ naruszenia zakazu w nim wymienio-
nego, to jego tre$¢ powinna by¢ odczytywana racjonalnie, a tym
samym nie moze by¢ ona automatycznie niejako odnoszona do
wszystkich przejawow aktywnos$ci gospodarczej radnego z wyko-
rzystaniem mienia komunalnego. Zachowanie tego wymogu ra-
cjonalnos$ci zapewnia dochowanie zasady proporcjonalnosci, ktéra
wymaga, aby ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci czto-
wieka i obywatela, w tym prawa osoby do prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej, byly przydatne, a zarazem niezbedne do ochrony
konkretnej warto$ci konstytucyjnej, a przy tym nie byly to ogra-
niczenia nadmierne.

W przypadku zatem gdy organ stosujacy prawo, odczytujac lite-
ralnie zakaz prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej z wykorzy-
staniem mienia komunalnego, dojdzie do przekonania, ze ogra-
niczenie to ma nadmierny charakter, ma obowigzek - stosujac
wykladnie prokonstytucyjna — przyjac¢ takie rozumienie omawia-
nego zakazu, jakie uwzglednia ten wymog konstytucyjny. Na mar-
ginesie zauwazy¢ nalezy wyjatkowo$¢ bezposredniego stosowania
przez organy administracji publicznej Konstytucji RP, a takze wy-
ktadni w duchu tej Konstytucji RP, wskazujac, ze tego rodzaju dzia-
talnos¢ powinna by¢ zasadniczo zastrzezona dla organéw niezawi-
stych, jak sady i trybunaty. Wydaje sie¢ jednak, ze ta ogélna uwaga
nie stanowi przeszkody do przyjecia zaprezentowanego wyzej sta-
nowiska, skoro podejmowana jest przez wyspecjalizowany organ
nadzorczy, ktorego rozstrzygniecie podlega kontroli sadu admini-
stracyjnego. Oczywiste jest zarazem, Ze z uwagi na istote decyzji
podejmowanych w typie administracyjnym stosowania prawa, ak-

¥ A.Ko$¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 189.
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tualnos$¢ zachowuja uwagi L. Leszczynskiego dotyczace koniecz-
nej ,wstrzemiezliwo$ci” w stosowaniu Konstytucji RP przez organy
administracji®.

W takich wtasnie okoliczno$ciach zwrdci¢ nalezy uwage na szcze-
golna sytuacje radnego, petnigcego jednocze$nie funkcje prezesa
ochotniczej strazy pozarnej - w tej samej gminie, w ktorej radny
wykonywal swoj mandat. Analize tej kwestii rozpocza¢ nalezy od
odniesienia si¢ do pozycji prawno-ustrojowej tych jednostek orga-
nizacyjnych, ktére stanowia jeden z zasadniczych filaréw krajowego
systemu ratowniczo-gasniczego, a zarazem - co niezwykle istotne
w tej kwestii — odgrywaja podstawowg role w realizacji zadan tego
systemu na obszarze gminy. Niewatpliwie przy tym koszty funkcjo-
nowania jednostek ochotniczej strazy pozarnej, co wynika z art. 29
iart. 32 ustawy z 24.08.1991 r. o ochronie przeciwpozarowej*, po-
krywane sg ze srodkéw publicznych, a zwlaszcza ze srodkéw gminy.
Ta JST ma obowigzek pokry¢ koszty dziatania OSP, w szczegdlno-
$ci koszty wyposazenia, utrzymania, wyszkolenia i zapewnienia go-
towosci bojowej. W tym zakresie gminy moga przekazywaé OSP
miedzy innymi $rodki pieni¢zne, w formie dotacji, stuzace finan-
sowaniu ich statutowej dziatalno$ci. Nie budzi réwniez watpliwo-
$ci, ze — z uwagi na ustawowe cele realizowane przez OSP, stuzace
zapewnieniu bezpieczenstwa na terenie gminy - jednostkom tym
moga zosta¢ przekazane do uzytkowania przez gmine nierucho-
mosci, przyktadowo w drodze ustanowienia na ich rzecz prawa
uzytkowania wieczystego gruntu badz w drodze umowy dzierzawy
gruntu. Na marginesie nalezy jedynie zauwazy¢, ze do realizowania
zadan ochrony przeciwpozarowej przez ochotnicze straze pozarne
nie jest niezbedne posiadanie prawa wlasnosci do gruntu, a tym sa-
mym nie jest spelniony w tym przypadku okreslony w art. 13 ust. 2
w zw. z art. 6 pkt 7 ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nierucho-

% L. Leszczynski, Podstawa decyzji stosowania prawa administracyjnego. Ustalenia
walidacyjne [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 4, Wykladnia w prawie administra-
cyjnym, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2015, s. 84.

1 Dz.U. 22018 r. poz. 620 ze zm.

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



W kwestii odpowiedzialnosci radnego za prowadzenie dziatalnosci... 295

mos$ciami* warunek przekazania - w drodze darowizny - nieru-
chomosci gminnej na rzecz tego podmiotu®.

Interesujgca jest w tym kontekscie ocena, czy w sytuacji gdy jednostka
OSP prowadzi dziatalnos¢ gospodarczg i ,,korzysta” przy tym z nieru-
chomosci gminnej, taka bowiem nieruchomos¢ zostata jej przekazana
przez gmine, a prezes tej jednostki jest jednoczes$nie radnym w tej sa-
mej gminie, w ktdrej siedzibe ma OSP, znajduje zastosowanie art. 98a
ust. 2 w zw. z art. 24f ust. 1 u.s.g. Pozornie wydawac¢ si¢ moze, ze po-
wyzsze argumenty dotyczace pozycji prawnej i zadan realizowanych
w gminie przez jednostki OSP sg prawnie obojetne dla oceny zasto-
sowania tych przepiséw. Ocena ta jednak, moim zdaniem, powinna
by¢ co do zasady bardzo wywazona, gdyz nie da si¢ wykluczy¢, ze
w pewnych sytuacjach takie rozumowanie niweczytoby nie tylko cele
ustawy o ochronie przeciwpozarowej, ale takze cele zakazu prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy,
w tym zakazu zarzadzania taka dziatalnoscig. Mogloby to bowiem
prowadzi¢ do rygorystycznego i zarazem niezrozumialego ogranicze-
nia mozliwosci realizowania zadan gminy na dwdéch, niepozostaja-
cych ze sobg w konkurencji poziomach. Odwotujac sie do znacznie
bardziej ogélnej mysli Swigtego Tomasza z Akwinu, wskazaé nalezy,
ze ,dzialanie ludzkie obraca si¢ okolo pojedynczych spraw; ale te po-
jedyncze sprawy mozna odnie$¢ do dobra wspdlnego, przy czym nie
chodzi o wspolnote rodzaju lub gatunku, ale o wspélnote, ktora faczy
wspolny cel; a wiec chodzi o przyczyne celowa, w tym znaczeniu, Ze
dobro ogotu spoteczenstwa zwie sie celem wspolnym”™.

Zwrdci¢ nalezy uwage, ze w powyzszym przypadku mozna méwié
o istnieniu ,,wspdlnego celu osobowego ludzkiego dziatania” zaréwno
osoby sprawujacej mandat radnego, jak i osoby zarzadzajacej jed-
nostkg OSP. Celem tym jest bez watpienia realizacja zadania wlasnego
gminy, jakim jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty w za-

* Dz.U.z2018 r. poz. 121 ze zm.

3 Szerzej kwestie te omowiono w uzasadnieniu wyroku WSA w Rzeszowie
721.09.2016 1., IT SA/Rz 926/16, LEX nr 2097239.

3 Sw. Tomasz z Akwinu, Suma teologiczna. Prawo (I-II, q. 90-105), t. 13, thum.
P. Belch, Londyn 1986, s. 6.
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kresie porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywateli oraz ochrony
przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej. Nie budzi przy tym watpli-
wosci, ze jednostki OSP realizujg zadania na rzecz ochrony czlonkéow
wspdlnoty samorzadowej nie tylko w zakresie ochrony przeciwpoza-
rowej, lecz rowniez w zakresie zapobiegania innym zdarzeniom nie-
bezpiecznym i kleskom Zywiotowym, z zakresu ratownictwa i zapo-
biegania zagrozeniom ludnosci. Skoro takie obowigzki spoczywaja na
tych jednostkach na mocy ich statutéw, ale przede wszystkim z mocy
obowiazujacych przepiséw, to prowadzenie przez te jednostki dziatal-
nosci gospodarczej, nawet z wykorzystaniem mienia gminnego, naj-
czedciej nieruchomodci stanowigcych wlasnoéé gminy, przy zalozeniu,
ze dochody te przeznaczane sg wylacznie na cele statutowe, nie moze
by¢ kwalifikowane prosto jako naruszenie zakazu okreslonego w po-
wolanych wyzej przepisach, gdyz byloby to nieracjonalne i niespra-
wiedliwe. Oczywiste jest zarazem, ze w przypadku tego podmiotu nie
mozna odgraniczy¢ wyraznie sfer dzialalnoséci polegajacych na wy-
konywaniu zadan publicznych od prowadzonej przezen dziatalnosci
gospodarczej, wlasnie ze wzgledu na jego specyfike. Jednostki te nie
dziatajg dla zysku, a wszelkie uzyskane przychody moga przekazywac
wylacznie na cele statutowe, ktére — jak wskazano wyzej — miesz-
czg sie w szeroko rozumianej kategorii wykonywania zadan publicz-
nych, w tym zadan zastrzezonych do wylacznej kompetencji gminy.
Tym samym podmioty te w istocie uczestniczag w wykonywaniu za-
dan publicznych, obok, a wigc rownolegle badz nawet w zastepstwie
wspomnianej jednostki samorzadu terytorialnego. Razitoby wiec au-
tomatyzmem przyjecie zalozenia, ze kazdorazowe stwierdzenie pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej przez jednostki OSP, ktére ko-
rzystaja w tym zakresie z majatku gminy, stanowi naruszenie zakazu
okre$lonego w art. 24f ust. 1 u.s.g., w konsekwencji prowadzace do
pozbawienia mandatu radnego zarzadzajacego dzialalno$cig OSP. Nie
mozna przeciez poming¢, ze tego rodzaju dzialalnos¢ gospodarcza
stuzy wylacznie zapewnieniu prawidtowosci wykonywania zasadni-
czej sfery dzialalnosci tych jednostek, jaka jest realizowanie zadan
na rzecz bezpieczenstwa publicznego lokalnej wspdlnoty samorzado-
wej. Zarazem mozna uznac, ze korzystanie z gminnego mienia, w tym
zwlaszcza nieruchomodci, jest elementem wspoétudzialu gminy w fi-
nansowania kosztéw dziatalnosci OSP, co nie wyklucza przeciez uzy-
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skiwania — przy udziale tego mienia — dodatkowych przychoddéw dla
pokrycia tychze kosztéw. Bytoby catkowicie nielogiczne twierdzenie,
ze jednostki te nie moga prowadzi¢ dzialalnoéci gospodarczej w ta-
kich warunkach, skoro po pierwsze — z punktu widzenia racjonal-
noéci wydatkowania funduszy publicznych - bytoby to dzialanie ze
wszech miar pozadane, umozliwialoby bowiem zmniejszenie obcig-
zen publicznych na ten cel, a po drugie - realizowaloby istote zasady
pomocniczosci.

Istotne jest rowniez, ze w odniesieniu do zarzadzania podmiotem pro-
wadzacym taka dzialalnos$¢ gospodarcza w gruncie rzeczy nie mozna
mowic o czerpaniu zyskow przez radnego wykonujagcego taka funk-
cje. Regulg jest przede wszystkim, Ze wykonywanie funkcji prezesa
zarzagdu OSP ma charakter spoteczny, gdyz nie wigze si¢ z uzyskiwa-
niem jakiegokolwiek wynagrodzenia. To prowadzi do spostrzezenia,
ze sprawowanie tej funkcji ma znaczenie z punktu widzenia wsparcia
spotecznosci lokalnej w prawidtowym spetnianiu podstawowych jej
obowigzkdw, do jakich nalezy nie tylko wykonywanie zadan z za-
kresu bezpieczenstwa publicznego, majgcego wymiar nie tylko spo-
teczny, ale tez indywidualny, gdyz prowadzi do wzmocnienia postaw
proobywatelskich. Nie mozna lekcewazy¢ tego typu oddzialywania
norm prawnych, gdyz stuzy ono dobru lokalnej wspolnoty samorza-
dowej, a jako takie w demokratycznym panstwie prawnym, opiera-
jacym si¢ - jak wynika z preambuly Konstytucji RP - na zasadzie
pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspolnot,
nie mogg by¢ pomijane.

Oznacza to, ze pomijanie tego kontekstu normatywnego przy oce-
nie wystapienia przestanek stwierdzenia naruszenia zakazu opisa-
nego w art. 24f ust. 1 u.s.g. bytoby niezgodne z omawiang dyrektywa
interpretacyjng, jakg wyprowadzi¢ mozna z cytowanego fragmentu
Konstytucji RP. W mojej ocenie prowadzitoby to tez do naruszenia
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, ktéra — co wynika z cyto-
wanego art. 9 ust. 3 EKSL - dotyczy takze nadzoru nad samorzadem
terytorialnym, a sprowadza si¢ do konieczno$ci poszanowania nale-
zytych proporcji pomiedzy zakresem ingerencji organu nadzorczego
a wagg interesdw, ktdre organ ten chroni.
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Dodatkowo mozna si¢ zastanowi¢, czy z podobna sytuacjg nie mamy
do czynienia wowczas, gdy radny zarzadza dziatalnoscig innego pod-
miotu niz OSP, ktéry prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza polegajaca
w istocie na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb lokalnej wspolnoty
samorzadowej w zakresie okre§lonym w art. 7 ust. 1 u.s.g. - zadan
wlasnych gminy. Wydaje si¢, Ze mozna w sposéb ostrozny przyjaé,
ze w takich sytuacjach nie zawsze musi doj$¢ do naruszenia ustawo-
wego zakazu wykonywania dziatalnosci gospodarczej z wykorzysta-
niem mienia gminnego. Trzeba bowiem mie¢ na uwadze, ze udziat
w wykonywaniu tych zadan, zastrzezonych do wilasciwosci gminy,
moze by¢ oceniany z punktu widzenia wspoldziatania okreslonego
podmiotu w wykonywaniu okreslonego zadania publicznego. Poprzez
to podmiot prywatny moze zatem wspotuczestniczy¢ w realizacji za-
dan gminy, a wiec cho¢ - co oczywiste — koszty wykonywania tego
zadania obcigzajg gmine, mozna rozwaza¢, czy skoro gmina w ten
sposob ,,uwalnia si¢” od ciazacego na niej obowiazku, to istotne wat-
pliwosci budzi zasadno$¢ stosowania w tym przypadku instrumentu
nadzorczego zwigzanego z naruszeniem zakazu z art. 24f ust. 1 u.s.g.
Niewatpliwie zatem obowigzkiem organdéw nadzoru jest w tym przy-
padku wnikliwe zbadanie, na czym polega dziatalnos¢ okreslonego
podmiotu, w celu oceny jej charakteru, w tym zbadania - jak wska-
zano wyzej — czy przyczyna wygasniecia mandatu radnego jest ,na
tyle powazna, aby zniweczenie wynikéw wyboréw (akt demokracji
bezposredniej) byto usprawiedliwione, w §wietle tego wlasnie stan-
dardu konstytucyjnego”. Zasadnie bowiem zwrdcil uwage Naczelny
Sad Administracyjny, ze automatyzm i rygoryzm w zakresie stano-
wienia i stosowania przepisow zawierajacych podstawy wygaéniecia
mandatu radnego prowadzg do podwazenia réwnowagi miedzy pra-
wami wybieranych oraz wyborcéw a koniecznoscig osiagniecia ce-
16w, ktérym stuzg nakazy i zakazy nakladane na radnych, co z kolei
prowadzi do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalno$ci®.
Konieczne jest zatem niebudzace watpliwosci ustalenie i nalezyte roz-
wazenie wszystkich uwarunkowan zwigzanych z prowadzeniem tej
dzialalno$ci gospodarczej, w tym wagi i okolicznosci ewentualnego
uchybienia wspomnianemu zakazowi. Dotyczy to, jak wyjaénil Na-

* Wryrok NSA z20.12.2012 r., IT OSK 2818/12, LEX nr 1400020.
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czelny Sad Administracyjny w wyroku z 7.05.2014 r., IT OSK 679/14,
LEX nr 1575645, w szczegolnosci sposobu, stopnia i czasu trwania
tego naruszenia, dopiero bowiem takie ustalenia pozwalaja na wy-
wazenie zasad ochrony interesu publicznego w tym przypadku, gdyz
daja podstawe do rozwazenia, czy zarzadzenie zastepcze wojewody
wydane w przedmiocie wygasnigcia mandatu radnego nie narusza
zasady proporcjonalnosci.

Z tych wzgledéw nie podzielam stanowiska przeciwnego, wyrazonego
w wyroku NSA z 6.09.2016 r., II OSK 1269/16, LEX nr 2135967, oraz
w wyroku NSA z 4.10.2017 r., IT OSK 2020/17, LEX nr 2397105. Wska-
za¢ bowiem nalezy, ze NSA nie uwzglednit nalezycie w tych orzecze-
niach przywolanych wyzej racji, a w konsekwencji nie uniknal dos¢
powierzchownego potraktowania omawianej problematyki, opiera-
jac sie w istocie na jezykowej wyktadni powolanego przepisu art. 24f
ust. 1 u.s.g., co nalezy oceni¢ jako niewystarczajace. Aksjologiczny
wymiar analizowanego zakazu prawnego nakazuje wszechstronne
odczytanie zawartej w nim normy prawnej w kontekscie zasady sy-
stemowosci oraz zasady proporcjonalnosci. Wydaje si¢ zarazem, ze
NSA pomingl w tym przypadku argumenty, ktorych istota jest pro-
konstytucyjna wykladnia przepiséw, w procesie dokonywania ktdrej
sa pomocne orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, w tym przywo-
tany wyrok z 13.03.2007 r., K 8/07, poniewaz zawieraja one istotne
wskazowKki interpretacyjne w tej kwestii. Trzeba bowiem zastanowi¢
sie, czy przyjete przez NSA w tych orzeczeniach rozumienie powola-
nego przepisu jest do pogodzenia z funkcjg i modelem ochrony praw
jednostki realizowanej przez sady administracyjne, ktérym przyznaje
sie kompetencje do bezposredniego stosowania Konstytucji*.

Jako inspirujacy oceni¢ natomiast nalezy poglad wyrazony w wy-
roku NSA z 11.01.2018 r., IT OSK 2889/17, LEX nr 2449129. Sad prze-
prowadzit w tym orzeczeniu poglebiong analize dorobku judyka-
tury w omawianym zakresie i wskazal, ze miarkowanie stosowane;
sankcji stwierdzenia wygasniecia mandatu przedstawicielskiego po-

3¢ Zob. R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwércze znaczenie orzeczeri Trybunatu Konsty-
tucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2010, s. 46 i n.

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



300 Jakub Polanowski

przez odwolanie si¢ do zasady proporcjonalnosci powinno by¢ uza-
sadnione szczegdlnymi okolicznosciami rozpoznawanej sprawy. To,
zdaniem NSA, oznacza, ze w zakresie, w jakim nie da sie skutku
w postaci wygaszenia mandatu uzasadni¢ celem regulacji, ,przepis
[art. 24f ust. 1 u.s.g.] wylacza spod [okreslonego w nim] zakazu ko-
rzystanie przez radnego z mienia gminnego na zasadach petnej po-
wszechnosci”.

To prowadzi do wspomnianego wyzej wniosku, ze za niezasadny
uznaé trzeba automatyczny irygorystyczny sposob odczytywa-
nia normy dekodowanej z art. 24f ust. 1 u.s.g. Aprioryczne przyje-
cie zalozenia o calkowicie represyjnym charakterze tej normy, bez
uwzglednienia przywolanego kontekstu systemowego, ksztaltowa-
nego réwniez zasadg samodzielno$ci gminy, prowadzi do blednego
odczytywania tej normy. Jedynie uwzglednienie ,umiarkowanego”
rozumienia tego przepisu, spelniajacego zarazem przestanke racjonal-
nosci, pozwala na wypelnienie tresciag ducha powotanych unormowan
konstytucyjnych oraz prawnomiedzynarodowych.

4. Zakonczenie

Omawiana problematyka moze by¢ ujmowana takze z etycznego
punktu widzenia. Zasadnie bowiem akcentuje sie, ze bez zgody co
do podstaw aksjologicznych i normatywnych na uznawanym w spo-
tecznosci ludzkiej poziomie nie jest w stanie nalezycie dziala¢ samo-
rzad terytorialny. Dlatego tez konieczna jest rewitalizacja moralnosci
zaréwno w wymiarze indywidualnym, jak i spotecznym, przejawia-
jaca sie zasadniczo w dowarto$ciowaniu godnosci osoby ludzkiej. Nie-
watpliwie bowiem, skoro idea samorzadu wyraza si¢ miedzy innymi
w sprawowaniu wladzy w imieniu mieszkancow, w trosce o jawnos$é
zycia publicznego i nalezyte rozporzadzanie mieniem JST, to funkcjo-
nowanie samorzadu zakiada wartosci i normy spoleczne, a takze mo-
ralne oraz $rodki ich realizacji. Konieczne jest zatem wychowanie do
warto$ci uniwersalnych, majacych charakter stalych drogowskazow
aksjologicznych i normatywnych, ktére opieraja sie relatywizacji, po-
niewaz stanowia swoiste pewniki moralne. Te powinnosci wynikaja
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ostatecznie z godnosci czlowieka, a charakteryzuja sie tym, ze jako
warto$ci powinnosciowe ukazujg okreslone dzialania, jak choc¢by akty
nadzorcze czy nawet orzeczenia sagdu administracyjnego, z punktu
widzenia oceny, czy dzialania te ,,s3 takimi, jakimi powinny by¢”?’.

Dlatego tez stanowisko wyrazone w dyskutowanych orzeczeniach
NSA uzna¢ trzeba za zbyt daleko idgce z uwagi na niezachowanie wy-
mogdw zasady systemowej proporcjonalnosci, nakladajgcej na organy
stosujace prawo, w tym na sady administracyjne, obowigzek przemy-
$lanego wywazenia granic ochrony konkurujgcych w tym przypadku
warto$ci konstytucyjnych, jakimi z jednej strony sg wolnos¢ gospo-
darcza i samodzielno$¢ gminy, a z drugiej — koniecznos¢ rzetelnego
i uczciwego sprawowania mandatu radnego gminy. Wskazdwka in-
terpretacyjng w tym zakresie powinna by¢ rowniez przywotana wy-
zej konstytucyjna zasada dobra wspélnego, ktdrg nalezy rozumied,
uwzgledniajac to, Ze dobrem wspolnym powinno by¢ tylko takie do-
bro, ktdre jest ,rzeczywistym dobrem catej spotecznosci i zarazem
kazdego czlowieka”. To prowadzi do wniosku, ze jesli dziatanie ludz-
kie ma mie¢ charakter wazny nie tylko dla jednostki, ale takze dla
spolecznosci, musi by¢ podyktowane prawem - w znaczeniu ius, a nie
lex, a wiec regulg rozumu praktycznego decydujaca o realnym sposo-
bie realizowania dobra. Dobrem tym moze by¢ jedynie ,,dobro czlo-
wieka jako czlowieka, jako aktualizacja potencjalno$ci osobowych,
pojeta jako analogiczna tozsamo$¢ celu”. Wspomniane dobro mozna
osiagna¢ tylko poprzez ,ujrzenie-rozumienie” oraz dobdr osobistych
srodkéw stuzacych realnemu uzyskaniu dobra, ktore jest celem kazdej
jednostki — w tym przypadku radnego - oraz celem wspolnoty, jaka
w tej sytuacji stanowi gmina®®.

Odmienna od przyjetej w niniejszej pracy interpretacja wspomnia-
nych przepiséw prowadzi do paradoksalnej konkluzji, Ze ochrona do-
bra prawnego, jakim jest uczciwo$¢ i rzetelnos¢ w zarzadzaniu oraz

7 Zob. J. Marianski, Moralnos¢ w spoleczeristwie wspotczesnym [w:] Encyklope-
dia..., red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, s. 408-409.

% M.A. Krapiec, Dobro wspélne i prawa cztowieka [w:] M.A. Krapiec, Suwerennos¢
- czyja?, Lublin 2001, s. 170.
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dysponowaniu mieniem publicznym, moze uniemozliwia¢ prowadze-
nie dzialan, w tym réwniez dziatan uczciwych i rzetelnych, w oparciu
0 przepis prawa pozytywnego (lex). Powstaje w ten sposéb ekwiwo-
kacja pasujaca do pojecia blednego kota, gdzie jako przestanke dla
okreslonego rozumienia powotanego przepisu, majacego charakter
restrykcyjny (mylnie utozsamiany z obiektywnym - skoro rozumie-
nie to jest oparte tylko na jednej z mozliwych i w dodatku kontro-
wersyjnej interpretacji tego unormowania), przyjmuje si¢ przestanke
o nieomylnosci interpretatora tekstu prawnego, zawoalowang umow-
nym (i zawodnym) zatozeniem nieomylnoséci prawodawcy.
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