RAFAL SZCZEPANIAK

tad korporacyjny w gminach

Wprowadzenie

W nauce prawa powszechnie przyjmuje sie, ze jednostki samorzadu
terytorialnego, a w szczeg6lnosci podstawowe takie jednostki, czyli
gminy, sa osobami prawnymi typu korporacyjnego. Innymi stowy, sa
to tzw. korporacje terytorialne, a wiec zrzeszenia os6b mieszkajacych na
ich terytorium®. Niezaleznie od tego, ktora koncepcje wyjasniajaca istote
samorzadu terytorialnego wybierzemy, a zwlaszcza czy akceptujemy
ujecie prawnonaturalne czy tez pozytywistyczne, panuje zgodnos¢ co
do korporacyjnego charakteru tej osoby prawnej. Jednostki samorzadu
terytorialnego, szczegélnie gmine, wskazuje si¢ zaréwno w literaturze
polskiej, jak i zagranicznej jako przykiad korporacji prawa publicznego
Ow korporacyjny charakter jednostek samorzadu terytorialnego jest
silnie eksponowany. W doktrynie méwi sie nawet o ,filozofii modelu
czlonkowskiego gminy”®. Z owej wspdlnotowej natury samorzadu te-
rytorialnego wyplywa koniecznos¢ istnienia okreslonego tadu, ktory
zapewni respektowanie przynajmniej na minimalnym akceptowalnym
poziomie intereséw poszczegdlnych jednostek te wspélnote tworzacych.
Szerzej ujmujac ostatnia mysl, tad ten musi oznacza¢ regulacje wielo-
rakich stosunkéw zachodzacych w ramach wspélnoty, zatem relacji

1 Zob. M. Szewczyk, Podmiotowos¢ prawna gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
iSpoteczny” 1993, z. 3, s. 36, 40; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA)
we Wroclawiu z 21 12009 r., sygn. IIl SA/Wr 537/2008, LexPolonica nr 2102131.

2 M. Szewczyk, op. cit., s. 36, 40.

3 Zob. P. Dobosz, Akty prawa miejscowego stanowionego przez gming. Komentarz do art. 40
ustawy o samorzqdzie gminnym, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red.
P. Chmielnickiego, Warszawa 2010, s. 470.
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pomiedzy jej wladzami oraz pomiedzy wiadzami a czlonkami, a takze
w podstawowym zakresie stosunkéw miedzy sama wspélnota jako pod-
miotem zbiorowym a jej otoczeniem.

Klasa os6b prawnych typu korporacyjnego jest bardzo liczna. Oprocz
jednostek samorzadu terytorialnego nalezy tutaj wymieni¢ zwlaszcza
spotki kapitalowe (spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig i akcyjne),
spoldzielnie, stowarzyszenia oraz partie polityczne. Dlatego tez przy
wszystkich swych daleko idgcych odrebnosciach struktura organizacyjna
gminy wykazuje wiele podobienistw do struktury organizacyjnej wskaza-
nych wyzej korporacji. Przede wszystkim w korporacjach wystepuje dos¢
typowy ukltad organéw (wtadz). Funkcjonuje w nich bowiem z reguty
organ stanowiacy, najczeéciej kolegialny, oraz tzw. egzekutywa, czyli
organ wykonawczy - nierzadko jednoosobowy. Organ stanowiacy ma
zasadniczo, przynajmniej w niektérych aspektach, pozycje nadrzedna
w stosunku do organu wykonawczego, gdyz podejmuje uchwaty, ktére
organ wykonawczy zobowigzany jest wdrozy¢ w zZycie; ponadto organ
stanowiacy sprawuje kontrole nad organem wykonawczym albo bezpo-
$rednio, albo posrednio, poprzez powolany w tym celu specjalny organ
kontroli. Organ stanowiacy ma takze zazwyczaj okreslone kompetencje
zwigzane z powolaniem lub odwolaniem czlonké6w organu wykonawczego
oraz organu kontrolnego.

Aczkolwiek istnienie organéw wylonionych przez cztonkéw sprawia,
ze kompetencje tych ostatnich sa w sprawach biezacych w znacznej mie-
rze ograniczone, jednak zrzeszeniowy charakter organizacji wymusza
pozostawienie poszczegdlnym cztonkom wspdlnoty okreslonych kompe-
tencji, za pomoca ktérych moga bezposrednio nadal wplywac na jej losy.

Przedstawiciele nauki prawa od dawna interesuja sie problematyka
stosunkow organizacyjnych, to jest stosunkéw spotecznych zachodzacych
w sferze wewnetrznej organizacji spotecznych. Chodzi tu wiec o stosunki
pomiedzy organami danej organizacji, miedzy organizacja lub jej orga-
nami a cztonkami organizacji, zas wyjatkowo takze miedzy organizacja
lub jej organami a osobami stojacymi na zewnatrz organizacji. Dla przy-
ktadu, w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (PRL) wiele uwagi
poswiecano stosunkom zachodzgcym w obrebie 6wczesnych organizacji
spotecznych, w tym w obrebie korporacji, jakimi byly stowarzyszenia*.
W konsekwencji nauka prawa interesowala si¢ rowniez charakterem
norm regulujacych te stosunki. Podejmowane analizy w tym zakresie

* Zob. M. Wierzbowski, Charakter prawny stosunkow w organizacjach spotecznych, ,Pafi-
stwo i Prawo” 1970, z. 8-9, s. 302 i n. oraz podana tam literatura.
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uwazano za bardzo donioste ze wzgledu na traktowanie owych organi-
zacji spotecznych jako swoistych przybudowek panstwa socjalistycznego.

Po wprowadzeniu gospodarki rynkowej, wraz z upadkiem PRL, rola
niektérych przynajmniej organizacji spotecznych funkcjonujacych w pan-
stwie socjalistycznym zmalata, natomiast czes¢ z tych organizacji cha-
rakterystycznych dla poprzedniego systemu wrecz zanikta. Nie oznacza
to jednak, ze problematyka tzw. stosunkéw organizacyjnych stracita na
znaczeniu. Wprost przeciwnie, mozna powiedzie¢, ze badania te sa nadal
prowadzone. Oczywiscie, caly ideologiczny wydZzwiek zwigzany z po-
przednim ustrojem stracil na aktualnosci, lecz nie powinno to prowadzic¢
do wniosku, ze dorobek prawnikéw badajacych stosunki organizacyjne
w poprzednim ustroju jest obecnie bezwartosciowy. Jak zostato bowiem
wyzej wskazane, pewne procesy i relacje zachodzace w ramach danej
rozbudowanej jednostki organizacyjnej sa typowe dla kazdej korporacji.
Mozna zaryzykowac twierdzenie, ze badania stosunkéw zachodzacych
w obrebie spétek kapitatowych stanowig, przynajmniej w Polsce, swoista
kontynuacje wczesniejszych analiz poswieconych stosunkom w ramach
organizacji spotecznych.

Dla oznaczenia regut rzadzacych stosunkami zachodzgcymi w obre-
bie spétek kapitalowych ukuto specjalne pojecie: ,tad korporacyjny”. Po-
jecie tadu korporacyjnego (corporate governance) uzywane jest zwlaszcza
w zwigzku z funkcjonowaniem spétek publicznych, czyli spotek notowa-
nych na gietdzie. Rozpowszechnilo si¢ poczatkowo w anglosaskiej kul-
turze prawnej, a nastepnie zostalo upowszechnione w praktyce i nauce
prawa spolek na calym Swiecie’. Problematyka tzw. fadu korporacyjnego
stanowi wspolczesnie jedno z istotniejszych zagadnient nauki prawa
spotek w ogo6lnosci. Z kilku powodéw taki stan rzeczy nie moze dziwic.
Spoiki, jak wiadomo, s obecnie najczesciej wystepujaca forma prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. Zwlaszcza spotki publiczne sg arena
Scierania sie poteznych, nierzadko sprzecznych interesow. Prawnicy zaj-
mujacy sie tematyka spotek wyrdzniaja dwie sfery relacji wystepujacych
w zwiazku z ich funkcjonowaniem: sfere relacji wewnetrznych (pro foro
interno) oraz sfere relacji zewnetrznych (pro foro externo), czyli stosunkow
spotki z podmiotami trzecimi. Nie trzeba chyba wyjasnia¢, ze zagad-
nienia szeroko pojetego tadu korporacyjnego obejmuja zwlaszcza cala
sfere pro foro interno, czyli sfere, w ktérej maja miejsce relacje pomiedzy

® Zob. P. Sokal, Wplyw prawa gietdowego na funkcjonowanie oraz uczestnikéw gietdy, , Pra-
wo Spoétek” 2009, nr 5, s. 43 i n.; M. Furtek, W. Jurcewicz, Corporate governance - tad korpo-
racyjny w spotkach akcyjnych, , Przeglad Prawa Handlowego” 2002, nr 6, s. 24-25.
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cztonkami wiadz, miedzy wladzami a cztonkami korporacji, a takze
miedzy samymi cztonkami a ich grupami. Oprocz tych relacji pojecie
tadu korporacyjnego stosowane jest takze niekiedy w kontekscie relacji
miedzy spétka ijej wladzami a pracownikami oraz niektérych stosunkéw
miedzy spoétka ijej wladzami a szeroko pojetym otoczeniem (wierzyciele,
kontrahenci, klienci)®. Zakres problematyki kryjacej sie pod pojeciem ,1ad
korporacyjny” jest wiec ogromny. W dodatku owe relacje wewnetrzne
maja zwigzek z prawami podmiotowymi wspélnikéw odnoszacymi sie
do majatku, ktéry nierzadko stanowi ich gtéwne Zrédto przychodow.
Wszystko to sprawia, ze problematyka tadu korporacyjnego w spétkach
ma duza doniostoé¢ zaréwno z punktu widzenia praktyki, jak i teorii.
Dlatego tez przedstawiciele nauki prawa spotek wniesli doniosty wktad
do rozwoju nauki prawa o organizacjach w ogélnosci.

W odniesieniu do gmin oraz innych oséb prawnych typu zrzeszenio-
wego pojecie tadu korporacyjnego zasadniczo nie bylo uzywane. Méwiac
precyzyjniej, w zwigzku z funkcjonowaniem gmin do problematyki tadu
korporacyjnego nawigzywano dotychczas sporadycznie, i to jedynie
w kontekscie spotek komunalnych, czyli takich, w ktérych gminy byty
wylacznym lub wigekszosciowym wspélnikiem. Wydaje sie jednak, ze
wskazane powyzej podobienistwo struktur organizacyjnych wszystkich
korporacji sprawia, iz niektére przynajmniej problemy powstajace na
kanwie relacji zachodzacych wewnatrz tych struktur maja zblizong na-
ture prawng. Dlatego tez moze si¢ okaza¢ z metodologicznego punktu
widzenia interesujgcym zabiegiem rozwazenie mozliwosci przeniesienia
pojecia ,tad korporacyjny” na grunt samorzadowy. W szczego6lnosci
pojawia sie pytanie, czy zasady tadu korporacyjnego w znaczeniu wypra-
cowanym przez nauke prawa spétek maja racje bytu na gruncie praktyki
i teorii funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

1. Rozumienie pojecia ,tad korporacyjny”
w nauce prawa spotek

W doktrynie prawa spétek nie wypracowano jednolitego rozumienia po-
jecia ,1ad korporacyjny”. Rozbieznosci dotycza zaréwno zakresu materii
objetej regulacja tzw. tadu korporacyjnego, jak i statusu prawnego regut
wchodzacych w sklad owego tadu. Niektérzy prawnicy uzywaja tego

¢ Zob. K. Oplustil, Zarzqdzanie tadem korporacyjnym, Rozdzial 1: Pojecie tadu (nadzoru)
korporacyjnego. Materialy do wykladu, s. 1, http://www law.uj.edu.pl (dostep: 21 V 2014).
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pojecia jedynie w odniesieniu do funkcjonowania tzw. spétek publicz-
nych, a wiec spotek, ktérych papiery wartosciowe dopuszczone sa do
publicznego obrotu, zwlaszcza gietdowego. Inni rozszerzaja to pojecie na
wszystkie spotki kapitalowe. Pewna grupa prawnikéw rozumie pod tym
pojeciem wylacznie techniczne reguly dzialania organéw spotki. W tym
znaczeniu normy tadu korporacyjnego to sui generis instrukcja obstugi
jej wladz’. Inni prawnicy z kolei przypisuja mu szersze znaczenie, a mia-
nowicie odnosza je do zagadnieri nadzoru wlascicielskiego w spotkach®,
zatem do relacji zachodzacych pomiedzy menadzerami a wspdlnikami
(akcjonariuszami). Jeszcze inni przypisuja mu bardziej uniwersalne zna-
czenie, widzac w tzw. fadzie korporacyjnym reguly dobrych praktyk
w spoétkach, a méwiac inaczej, standardy dobrego, starannego i lojalnego
zarzadzania przedsiebiorstwem?.

Natomiast gdy chodzi o rozbieznosci dotyczace statusu i charakteru
prawnego owych regut (standardéw), nalezy zwréci¢ uwage, ze zda-
niem niektorych prawnikéw pod pojeciem fadu korporacyjnego kryja sie
regulacje odnoszace sie¢ do rozwazanych zagadnierr zawarte w przepi-
sach prawa powszechnie obowigzujacego'. Do takich przepisé6w nalezy
zaliczy¢ przede wszystkim przepisy zawarte w Kodeksie spétek handlo-
wych' regulujace szeroko rozumiane zarzadzanie sp6tka, w ustawach
regulujacych funkcjonowanie rynku kapitalowego (przede wszystkim
w Ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego sys-
temu obrotu oraz o spétkach publicznych)'?, w Ustawie z dnia 29 wrze-
$nia 1994 r. o rachunkowosci®?, w Ustawie z dnia 30 sierpnia 1996 r.
o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych'* oraz
w ustawach szczeg6lnych ze wzgledu na przedmiot dziatalnosci sp61-
ki, takich jak prawo bankowe® czy prawo ubezpieczeniowe'é, a takze

7 Przyklady takiego rozumienia podaja P. Sokal oraz M. Furtek i W. Jurewicza. Zob.
P. Sokal, op. cit., s. 47; M. Furtek, W. Jurcewicz, op. cit., s. 25.

8 Przyklady takiego rozumienia podaje K. Oplustil, op. cit., s. 1.

? Przyklady takiego rozumienia podaje P. Sokal, op. cit., s. 43.

10 Zob. ibidem, s. 44; M. Furtek, W. Jurcewicz, op. cit., s. 25.

1 Ustawa z dnia 15 IX 2000 r. Kodeks spotek handlowych (tekst jedn. Dz. U. 2013,
poz. 1030 ze zm.), dalej , k.s.h.”.

12 Tekst jedn. Dz. U. 2009, Nr 185, poz. 1439 ze zm.

3 Tekst jedn. Dz. U. 2009, Nr 152, poz. 1223 ze zm.

14 Tekst jedn. Dz. U. 2002, Nr 171, poz. 1397 ze zm.

5 Ustawa z dnia 29 VIII 1997 r. Prawo bankowe (tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 1376 ze zm.).

16 Ustawa z dnia 22 V 2003 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowej (tekst jedn. Dz. U. 2013,
poz. 950 ze zm.).
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w prawie Unii Europejskiej (dyrektywy i rozporzadzenia wspélnotowe
z zakresu prawa spélek oraz zalecenia Komisji Europejskiej, np. Zalece-
nie Komisji Europejskiej z dnia 15 lutego 2005 r. dotyczace roli dyrekto-
réw niewykonawczych lub bedacych czlonkami rad nadzorczych spétek
gieldowych i komitetéw rad" czy tez Zalecenie Komisji Europejskiej
z dnia 14 grudnia 2004 r. w sprawie wspierania odpowiedniego sytemu
wynagrodzen dyrektoréw spétek notowanych na gietdzie').

Nalezy zauwazy¢, ze w starszej doktrynie polskiego prawa spétek
z poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w. uwazano niejednokrotnie
regulacje Kodeksu handlowego za wystarczajace unormowanie wszel-
kiego rodzaju relacji zachodzacych w obrebie spétki. W konsekwencji
statuty spotek byly ubogie w tres¢ i ograniczaly sie czesto jedynie do
powtdrzenia regulacji kodeksowej*.

Drugie rozumienie pojecia ,tad korporacyjny” odnosi sie do zawartej
w statutach spotek specyficznej regulacji odbiegajacej od fakultatywnych
norm kodeksowych?®.

Najczesciej jednak pod pojeciem ,1ad korporacyjny” rozumiane sa
obecnie reguly dobrych praktyk (dobrych wzorcéw) zebrane w odreb-
nych dokumentach, zwanych niekiedy nieco na wyrost , kodeksami”.
W konsekwencji ani przepisy prawa powszechnie obowiazujacego,
ani regulacje statutowe zazwyczaj nie s objete tym pojeciem?. Owym
regutom dobrych praktyk (dobrych wzorcéw) objetym pojeciem ,tadu
korporacyjnego” nie mozna przypisac charakteru prawa powszechnie
obowigzujacego. Sa to réznego rodzaju zalecenia, instrukcje, dezy-
deraty, przyjmowane przez poszczegolne spotki oraz organizacje je
zrzeszajace. Tak rozumiany tad korporacyjny nazywany jest potocznie
miekkim prawem (soft law)*. W Polsce na czolo bezsprzecznie wybijaja
sie tutaj Dobre Praktyki Spotek Notowanych na GPW z 2007 r. (wcze-
$niej: Dobre Praktyki Spoétek Publicznych z 2005 r.) przygotowane
przez Komitet Dobrych Praktyk, a zatwierdzone przez Rade GPW
w Warszawie®.

17 Dz. Urz. UE 2005 L 52 z 25112005 1., s. 51.

18 Dz. Urz. UE 2004 L 385 z 29 XII 2004 r., s. 55-59.

19 Zob. na ten temat M. Furtek, W. Jurcewicz, op. cit., s. 25.
20 Ibidem, s. 25-26.

2 Tbidem, s. 27.

2 Zob. P. Sokal, op. cit., s. 44; K. Oplustil, op. cit., s. 2.

2 Zob. K. Oplustil, op. cit., s. 2.
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Dla spoétek notowanych na GPW owe Dobre Praktyki sg zaleceniami
odnoszacymi sie do sposobu ukladania relacji wewnetrznych w spélce
oraz relacji spotek gietdowych z ich otoczeniem; ich katalog nie jest
zamkniety?.

2. Rola zasad tadu korporacyjnego w prawie spotek

Zasadnicze znaczenie ma kwestia sensownosci tworzenia takich kodek-
s6w dobrych praktyk w spétkach. Jak zostato wyzej wskazane, z reguly
normom fadu korporacyjnego nie przypisuje sie rangi przepisow prawa
powszechnie obowigzujacego. Znaczenie owych norm wynika z charak-
teru systemu prawa prywatnego. Prawo handlowe, a jego zasadnicza cze-
Scia jest prawo spoélek, zaliczane jest do szeroko pojetego prawa cywilnego
(prywatnego). Art. 2 Kodeksu spétek handlowych wyraza zasade jednosci
prawa cywilnego®. Stanowi on, ze w sprawach tworzenia, organizacji,
funkcjonowania, rozwigzywania, taczenia, podziatu i przeksztalcania
spotek handlowych nieuregulowanych w tym kodeksie stosuje sie przepi-
sy Kodeksu cywilnego. Jezeli wymaga tego wlasciwos¢ (natura) stosunku
prawnego spotki handlowej, przepisy Kodeksu cywilnego stosuje sie
odpowiednio. W doktrynie prawa cywilnego podkresla sie, ze istnieje
szczegblny zwigzek miedzy prawem cywilnym i normami pozapraw-
nymi, ktére sg wyrazem pewnej powszechnie respektowanej aksjologii.
Wiasnie w prawie cywilnym czy, méwiac szerzej, prywatnym regutly
stusznosci odgrywaja najwieksza role. Po pierwsze bowiem, regulacje
prawa cywilnego nie moga mie¢ wyczerpujacego charakteru ze wzgledu
na obszerno$¢ materii cywilistycznej i ograniczona zdolnos¢ przewidy-
wania przyszlych zdarzen przez ustawodawce. Po drugie, celem prawa
cywilnego jest zapewnienie mozliwie nieskrepowanej wspotpracy ludzi.
W konsekwencji powinni oni mie¢ mozliwoé¢ samodzielnego regulo-
wania stosunkéw zachodzacych miedzy nimi. Dlatego tez pozaprawne
systemy normatywne moga i powinny stanowié¢ element uzupelniaja-
cy, wspomagajacy lub korygujacy postanowienia prawa prywatnego,
zwlaszcza ze przepisy Kodeksu spétek handlowych w znacznej czeéci
maja charakter przepiséw wzglednie obowigzujacych, dopuszczaja wiec

# Zob. na temat ich charakteru P. Sokal, op. cit., s. 45.
% Zob. na ten temat M. Rodzynkiewicz, Kodeks spotek handlowych. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 14.
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odmienng regulacje przez wsp6lnikéw wielu kwestii*. Cele prawa pry-
watnego determinuja zatem jego nature. By dobrze spelnia¢ swa funkcje

spoteczng, nowoczesne prawo cywilne musi mie¢ charakter systemu

otwartego, ktéry w sposob nieautorytatywny reguluje sytuacje typowe.
Z samej wiec natury prawa cywilnego wynika, ze musi w nim by¢ miej-
sce na szeroko pojete prawo sedziowskie czy na nie zawsze wyslowione

wyraznie w przepisach normy moralne, zwyczajowe itp., a przynajmniej

ze musi do nich odsyla¢¥. Opierajac sie na tych wartosciach, w tym na

szeroko pojetej stusznosci, przedstawiciele nauki prawa spétek wywo-
dza na przykltad niezapisany wyraznie w przepisach Kodeksu spétek
handlowych obowiazek lojalnosci wiekszosciowego wspdélnika wobec

spolki i jej pozostatych wspolnikow?. Ustawodawca w Kodeksie spotek
handlowych, podobnie jak w Kodeksie cywilnym, zawart okreélone klau-
zule generalne bedace przejawem oddziatywania stusznosci na prawo

prywatne. Przy czym o ile w Kodeksie cywilnym taka podstawowa klau-
zula stluszno$ciowq sa zasady wspolzycia spolecznego, o tyle na gruncie

Kodeksu spotek handlowych sa nimi tzw. ,dobre obyczaje” (vide art. 249,
art. 304 § 4, art. 422 § 1 k.s.h.). Zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie

dominuje jednak poglad, Ze jest to r6znica wylacznie natury stylistycznej

i w gruncie rzeczy obydwie klauzule oznaczajg to samo®.

Pewne nieznaczne réznice w rozumieniu obu klauzul generalnych
mozna jednak zauwazy¢. O ile przyjmuje sie, iz zasady wspotzycia spo-
tecznego odsylaja do szeroko pojetych norm moralnych, o tyle pod poje-
ciem dobrych obyczajéw niektérzy przedstawiciele nauki prawa spétek
dostrzegaja réwniez kryterium ekonomiczno-funkcjonalne, w mysl kto-
rego sprzeczne z dobrymi obyczajami jest to, co - bedac nawet zgodne
z literg prawa - zakléca prawidtowe funkcjonowanie gospodarki®. Sg
to tzw. klauzule generalne II typu, czyli takie sformutowania zawarte

% Zob. M. Furtek, W. Jurcewicz, op. cit., s. 25.

7 Zob. 1.C. Kaminski, Stusznosc¢ i prawo. Szkic prawnoporéwnawczy, Krakoéw 2003, s. 25;
R. Szczepaniak, Naduzycie prawa do postugiwania sig formg osoby prawnej, Torun 2009, s. 164.

% R. Szczepaniak, op. cit., s. 184.

¥ Jak orzekt Sad Apelacyjny (SA) w Lodzi ,[z]asady wspéizycia spotecznego to od-
rebne od norm prawnych reguty postepowania wigzace sie $cisle z normami moralnymi
oraz normami obyczajowymi. Naleza niewatpliwie do nich réwniez dobre obyczaje
obowigzujace w obrocie prawnym” (wyrok SA w Lodzi z 22 IV 1992 r., sygn. I ACr
132/92, Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych 1993, nr 5, poz. 34). Z kolei Sad Najwyzszy
(SN) wskazal, ze dobre obyczaje w rozumieniu art. 249 Kodeksu spétek handlowych
oznaczaja to samo co zasady wspotzycia spotecznego (wyrok SN z 25 II 2010 r., sygn.
I CSK 384/2009, LexPolonica nr 2380178).

% Zob. M. Rodzynkiewicz, op. cit., s. 462.



tad korporacyjny w gminach 49

w przepisach prawa, ktére odsylaja do pewnych generalnych zasad
pozaprawnych, w tym zwlaszcza ocen moralnych™.

Oczywiscie, stosowanie przepisow zawierajacych owe klauzule stwa-
rza w praktyce wiele probleméw. Bezsprzecznie, ogélnikowe brzmie-
nie tych klauzul sprawia, ze prawo zyskuje na elastycznosci, jednak
rozstrzygniecie w znacznej mierze zalezne jest od ocen, co z kolei ostabia
pewnos¢ obrotu prawnego. Dlatego tez w przesziosci pojawialy sie pro-
by skatalogowania, a wrecz stworzenia zamknietego zbioru zasad, do
ktérych odwotluja sie stusznosciowe klauzule generalne. Na przyktad
w okresie PRL propagowane bylo przez niektérych prawnikéw tzw.
skrajnie normatywne ujecie zasad wspotzycia spolecznego, zgodnie
z ktéorym zasady te tworza zespoét regut zblizonych w swym charak-
terze do zespotu norm stanowionych. W konsekwencji podejmowa-
no proby spisania ich zamknietego katalogu. Wspélczesnie, nie tylko
w Polsce, przewaza jednak przeciwne ujecie klauzul stusznosciowych,
zwane sytuacyjnym, wedlug ktorego zasady te sa zmienne (dynamiczne)
i stanowia ,funkcje miejsca i czasu”. W konsekwencji ocena, czy dane
zachowanie jest sprzeczne z zasadami wspoélzycia spotecznego badz tez
z dobrymi obyczajami, zalezy od rozpatrzenia caloksztattu okolicznosci
sprawy. Dlatego tez zazwyczaj niemozliwe jest wyodrebnienie jednej
zasady z grupy wszystkich zasad wspétzycia spotecznego®. Trafnie
uwaza M. Pyziak-Szafnicka, ze préby takiego wyodrebnienia musza
by¢ uznane za zabiegi sztuczne, gdyz zasady te wziete en bloc stanowia
pewien catoksztalt kryteriéw oceny, niedajacych sie rozdzieli¢ i wyspe-
cyfikowaé. Dlatego tez autorka ta dochodzi do wniosku, ze ostatecznie
rozstrzygniecie zgodnosci badZ niezgodnosci zachowania jakiego$ pod-
miotu z zasadami wspotzycia spotecznego (dobrymi obyczajami) zalezy
od ,intuicji moralnej skladu orzekajacego”**. A. Ohanowicz juz kilka-
dziesiat lat wczedniej zauwazyl, iz sprzecznosé z zasadami wspélzycia
spolecznego nie jest zwiazana z jakas$ jedna okolicznoscig, ktéra zawsze
i niezmiennie nadawalaby danemu zachowaniu ceche ujemna. Takie
stanowisko, zdaniem tego autora, bytoby zbyt sztywne i uproszczone®.

31 Zob. Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 219-220.

%2 Nieco inaczej Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z 17 X 2000 r., sygn. SK 5/99,
Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego 2000, nr 7, poz. 254.

% Zob. M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe, ,,Studia Prawa Prywatnego” 2006,
z.1,s.111.

3 Zob. A. Ohanowicz, Glosa do orzeczenia SN z 11 wrzesnia 1961, I CR 693/61,
Orzecznictwo Sadéw Polskich 1962, nr 11, poz. 290.
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Tak wiec to sad w ramach swej dyskrecjonalnej wiadzy rozstrzyga,
czy dane zachowanie jest zgodne z zasadami wspodlzycia spotecznego
lub z dobrymi obyczajami czy tez nie. W srodowisku prawnikéw zaj-
mujacych sie prawem spoétek nieraz mozna jednak dostrzec swoistg te-
sknote za normatywnym ujeciem generalnych klauzul stusznosciowych,
a zwlaszcza dobrych obyczajéw. Wyrazane jest na przyklad przekonanie,
ze osoba zarzucajaca wladzom spotki czy tez wiekszosciowemu wsp6l-
nikowi zachowanie sprzeczne z dobrymi obyczajami powinna wska-
zac istnienie okreslonego dobrego obyczaju (np. ustalonego zwyczaju),
ktoéry zostal naruszony. Dlatego poszukuje sie czesto pewnych bardziej
zobiektywizowanych punktéw odniesienia, za pomoca ktérych mozna
rozstrzygad, czy dane zachowanie jest zgodne z dobrymi obyczajami
czy tez nie. Takim dgzeniom nie mozna odmoéwic¢ pewnej racjonalnosci.
Maja one na celu przeciwdziatanie niebezpiecznemu zjawisku niekontro-
lowanego powolywania sie na stusznosciowe klauzule generalne, ktére
oslabia bezpieczenstwo prawne®. Czesto jako takie punkty odniesienia
wskazuje sie wlasnie owe zasady dobrych praktyk (kodeksy dobrych
praktyk), w tym zwlaszcza te, ktore dla spétek publicznych zostaly przy-
jete przez Gielde Papieréw Warto$ciowych?.

Przedstawione pokrétce wspoélczesne poglady przedstawicieli nauki
prawa poswiecone stusznosciowym klauzulom generalnym sklaniaja
do daleko idacego sceptycyzmu w ocenie miarodajnosci takich skody-
fikowanych zasad. Nie maja one charakteru wiazacego, sa wylacznie
zaleceniami. Moga jedynie sygnalizowac naruszenie dobrych obyczajow,
nie za$ przesadzac o wystapieniu takiego naruszenia. Zreszta tworcy
,dobrych praktyk” gieldowych chyba zdaja sobie sprawe z ich niedo-
skonatosci. Dlatego trafnie nie starali si¢ stworzy¢ zamknietego katalogu,
gdyz zbidr ten powinien by¢ zmienny (dynamiczny), stanowigc wyraz
dotychczasowych doswiadczen polskiego rynku kapitatowego, a zmiany
powinny by¢ wymuszone aktualnymi potrzebami rynku®.

Nie zmienia to jednak faktu, ze bezsprzecznie w sSrodowisku zaréwno
menedzeréw, akcjonariuszy, jak i funkcjonariuszy gieldy istnieje silne
dazenie do dokonywania chociazby czastkowych i wysoce niedoskona-
tych kodyfikacji zasad fadu korporacyjnego. Wskazuje sie bowiem na ich
funkcje edukacyjna, perswazyjng oraz wspomniana funkcje przynajmniej
cze$ciowego obiektywizowania stusznosciowych klauzul generalnych

% Zob. Z. Ziembinski, op. cit., s. 233.

% Zob. M. Rodzynkiewicz, op. cit., s. 462.
7 Zob. P. Sokal, op. cit., s. 45.



tad korporacyjny w gminach 51

wystepujacych w prawie spotek. Owa czesciowa obiektywizacja ma
ulatwiac stosowanie prawa spotek sgdom i innym organom, do ktérych
zakresu dzialania nalezg sprawy zwiagzane z rynkiem kapitalowym. Po-
nadto celem owych zasad jest ochrona akcjonariuszy mniejszosciowych,
a jak sie podkresla, obowigzujace prawo spélek nie dotyka wyraznie
wszystkich aspektow funkcjonowania tych korporacji, co grozi naru-
szeniem interes6w mniejszosciowych akcjonariuszy®. W konsekwen-
qji zasady tadu korporacyjnego maja stanowié¢ element uzupelniajacy
i wspomagajacy postanowienia prawa spotek.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze juz kilkadziesiat lat wczeéniej,
bo w latach szes¢dziesigtych XX w., polski Sad Najwyzszy opowiedziat
sie za mozliwoscig traktowania norm organizacyjnych jako swoiscie
wyrazonych zasad wspélizycia spotecznego w okres§lonym srodowisku®.

Wspomniana rola zasad fadu korporacyjnego jako swoistych punk-
tow odniesienia przy dokonywaniu oceny, czy doszlo do naruszenia
dobrych obyczajéw (zasad wspoélzycia spolecznego), a nawet zréwnanie
zasad tadu korporacyjnego z dobrymi obyczajami (zasadami wspoétzy-
cia spotecznego), wplywa oczywiscie na istotne wzmocnienie ich sily
oddziatywania.

3. Przeglad najwazniejszych zasad tadu korporacyjnego
spotek publicznych

Przyjrzyjmy sie teraz blizej poszczeg6lnym zasadom czy wartosciom wy-
mienionym w Dobrych Praktykach Spotek Notowanych na GPW. Chy-
ba najbardziej eksponowang z nich jest jawnos¢ informacji o spoétkach
gieldowych. Pojecie owej , jawnosci” wielokrotnie wystepuje w tym
dokumencie. Uzywane s3 w nim zamiennie réwniez takie sformuto-
wania, jak: ,transparentnos¢ spoétek gietdowych”, ,jakos¢ komunikacji
spotek z inwestorami”, , przejrzysta i efektywna polityka informacyj-
na”, ,dostep do informacji”. Na kartach tego dokumentu zawarte sa tez
szczegdlowe, techniczne wrecz zalecenia umozliwiajace realizacje zasa-
dy jawnosci. Dotycza one na przyklad transmitowania obrad walnego
zgromadzenia, umozliwienia korzystania przez akcjonariuszy z prawa

% Zob. Preambuta do Dobrych Praktyk Spoétek Notowanych na GPW, Zatacznik do
Uchwaty Nr19/1307/2012 Rady Gieldy z dnia 21 XI 2012 r.; zob. takze P. Sokal, op. cit., s. 41.

¥ Wyrok SN z30 XI 1964 r., sygn. I CR 157/64, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego 1965,
nr 11, poz. 190; zob. takze M. Wierzbowski, op. cit., s. 311.
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uczestniczenia w walnym zgromadzeniu, publikacji dokumentéw kor-
poracyjnych, funkcjonowania strony internetowej spotki. Druga grupe
zasad skladajacych sie na owe Dobre Praktyki mozna okresli¢ szeroko
jako swoisty kodeks etyki cztonkéw wiladz spétek gieldowych, w tym
zwlaszcza zarzadéw i rad nadzorczych. W tej grupie wymienia sie ta-
kie zasady, jak zasada adekwatnosci wynagrodzenia cztonkéw wladz
do zakresu zadan i odpowiedzialnosci wynikajacej z pelnionej funkcji
oraz wynikéw ekonomicznych, zasada unikania konfliktu intereséw,
zasada poszanowania przez cztonkéw wladz akcjonariuszy, co ma sie
uzewnetrznia¢ w uczestnictwie w obradach walnego zgromadzenia
i udzielania akcjonariuszom merytorycznej odpowiedzi na zadawane
pytania. Trzecia grupa zalecerr odnosi si¢ do akcjonariuszy. Nalezy jed-
nak przyjaé, ze ich glownymi adresatami s akcjonariusze posiadajacy
pakiet kontrolny w spélce, gdyz to oni wywieraja przemozny wplyw
na tryb obrad walnego zgromadzenia. Akcentuje sie tu w szczegdlnosci
potrzebe zapewnienia takich warunkéw, ktére umozliwia podejmowanie
uchwat przez walne zgromadzenia z ,nalezytym rozeznaniem”.

4. Kwestia upowszechnienia pojecia ,tad korporacyjny”
w nauce prawa samorzadu terytorialnego

Po dokonanej prezentacji znaczenia i funkcji zasad tzw. fadu korpora-
cyjnego w spotkach nalezy podja¢ prébe odpowiedzi na pytanie, czy
jest miejsce w gminach na stosowanie tak pojetych zasad. Nawet po-
biezne poréwnanie wyzej wskazanych wartosci i zasad skladajacych
sie¢ na Dobre Praktyki spélek gietdowych z wyrazonymi w ustawach
zasadami funkcjonowania gmin prowadzi do nieodpartego wniosku, ze
w wiekszosci sg one uderzajaco zbiezne. Nie trzeba nawet w tym miejscu
specjalnie uzasadnia¢, gdyz jest to powszechna juz wiedza prawnicza, ze
jedna z istotniejszych wartosci, jakie jednostki samorzadu terytorialnego
zobowiazane sa respektowag, jest jawnos¢ (transparentnos¢) ich funkcjo-
nowania. Wymog transparentnosci podmiotéw prawa publicznego ma
silne umocowanie konstytucyjne*; nastepnie zostat on szczegétowo roz-
winiety w ustawodawstwie zwyklym, by wspomniec¢ ustawe o dostepie
do informacji publicznych, a takze w ustawodawstwie samorzadowym.
Mam tu na my$li przede wszystkim art. 11b ustawy o samorzadzie gmin-

40 Zob. art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja”.
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nym*, ktéry dodatkowo zobowiazuje i upowaznia zarazem rady gmin do

okreslenia w statucie zasad dostepu do dokumentéw i korzystania z nich.
Ustawodawstwo samorzadowe duza wage przywiazuje réwniez do

akcentowania zasad uczciwego i kompetentnego wykonywania swoich
obowiazkow przez funkcjonariuszy samorzadowych, w tym wéjta (bur-
mistrza, prezydenta), wyzszych urzednikéw samorzadowych, radnych.

Mozna tu wymieni¢ takie zasady, jak:

- unikanie konfliktu intereséw (art. 30 ust. 1 ustawy o pracownikach
samorzadowych®? art. 24a, art. 24b ust. 1, art. 24d, art. 24e, art. 24f
ustawy o samorzadzie gminnym),

- odpowiedzialnos¢ za podejmowane decyzje®,

- skladanie oswiadczen majatkowych (art. 24h, art. 24i, art. 24k usta-
wy o samorzadzie gminnym; art. 31, art. 32 ustawy o pracownikach
samorzadowych,

- bezstronno$¢, w tym neutralnos¢ polityczna (art. 24 ust. 2 pkt 2 ustawy
o pracownikach samorzadowych),

- ujawnianie nieprawidlowosci (art. 25 ust. 213 ustawy o pracownikach
samorzadowych),

- obowiazek zachowania tajemnicy panstwowej i stuzbowej (art. 24
ust. 2 pkt 4 ustawy o pracownikach samorzadowych; art. 5 ust. 1
ustawy o dostepie do informacji publicznej*),

- udzielanie pomocy petentom (klientom), w tym pouczanie i informo-
wanie petentéw (art. 8-11 Kodeksu postepowania administracyjne-
go®; art. 24 ust. 2 pkt 3 1 5 ustawy o pracownikach samorzadowych).
To podobienistwo zasad tadu korporacyjnego spétek gietdowych oraz

zapisanych w ustawach zasad funkcjonowania gmin mozna racjonalnie

wytlumaczy¢. Na wstepie niniejszego opracowania zostala zwrécona
uwaga na pewne uniwersalne reguly rzadzace funkcjonowaniem kazdej
rozbudowanej korporacji. Jednak w przypadku gmin i spétek gietdo-
wych analogie, wbrew pozorom, siegaja glebiej. Juz samo nazewnictwo

4 Ustawa z dnia 8 II1 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 2001 Nr 142,
poz. 1591 ze zm.), dalej: ,ustawa” lub ,u.s.g.”.

4 Ustawa z dnia 21 XI 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 223,
poz. 1458 ze zm.).

# Zob. np. Ustawa z dnia 2012011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34, poz. 173).

4 Ustawa z dnia 6 IX 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198 ze zm.).

# Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 2013, poz. 267 ze zm.), dalej , k.p.a.”.
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inspiruje do takich poréwnan. Gminy od przeszto wieku okreslane sa
mianem korporacji publicznoprawnych. Z kolei spéiki gieldowe nazywa-
ne sa inaczej spétkami publicznymi. OczywiScie, mozna postawic zarzut,
ze przymiotnik , publiczny” wystepuje tutaj w odmiennych znaczeniach.
Gmina jest bowiem réwniez podmiotem na gruncie prawa publiczne-
go. Jest ona dysponentem okreslonego wladztwa publicznoprawnego.
W tym znaczeniu przymiotnika , publiczny” rzeczywiscie trudno o ana-
logie ze spétkami gietdowymi jako podmiotami z gruntu prywatnymi,
nastawionymi niemal wylgcznie na osigganie zysku. Przymiotnik , pu-
bliczny” mozna jednak przeciez rozumie¢ takze inaczej, jako: powszech-
nie dostepny, otwarty; to urzadzenie lub okreslone dobro, z ktérych
kazdy moze korzystaé. Przeciwienistwem spétek publicznych sa tzw.
spolki zamkniete, czyli zakladane w waskim kregu kilku wspélnikow,
a dopuszczenie do uczestnictwa w nich osob trzecich z zasady wymaga
konsensusu wszystkich wspélnikow.

W tym drugim znaczeniu przymiotnika , publiczny” zaré6wno gmina,
jak i spotka gietldowa sa organizacjami publicznymi, czyli otwartymi,
zrzeszajacymi ex definitione wielka liczbe cztonkéw, czesto blizej niezi-
dentyfikowanych. Ta otwartos¢ obydwu poréwnywanych podmiotow
na wielka liczbe czlonkéw sita rzeczy determinuje ksztatt ich struktury
organizacyjnej i upodabnia w pewnym stopniu zasady ich funkcjonowa-
nia. W szczegdlnosci istnieje konieczno$¢ powotania mniejszych gremiéw
zrzeszajacych przedstawicieli calej wspolnoty. Bez powolania takich
ciat korporacja majaca wielka liczbe czlonkéw nie mogtaby na co dzien
efektywnie funkcjonowaé. Z oczywistych powodoéw wplyw poszcze-
golnych jednostek (cztonkéw) na funkcjonowanie korporacji jest wiec
znacznie ograniczony. W spétkach publicznych zauwazane sa w zwigzku
z tym napiecia miedzy wyalienowanymi zarzadami i rozproszonym
akcjonariatem. Frustracje moze rodzi¢ zwlaszcza mocno umniejszony
wplyw drobnych akcjonariuszy spotki gietdowej na kierunki jej dziata-
nia*. Podobnego rodzaju napiecia wystepuja niekiedy w gminach po-
miedzy jej wtadzami a mieszkaricami. Dlatego nie moze dziwi¢, ze w tak
wielkich strukturach nalezy zadba¢ o mechanizmy, ktére przynajmniej
w minimalnym zakresie zapewnia mozliwos¢ uczestniczenia w zyciu
korporacji poszczeg6lnym cztonkom, a takze o ich wptyw na aktywnos¢
przedstawicieli, w tym mozliwo$¢ sprawowania kontroli. W przeciwnym
razie moga wystapic najrozniejsze patologie, np. oligarchizacja struktur

16 Zob. na ten temat M. Furtek, W. Jurcewicz, op. cit., s. 27-28.
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czy zanikanie poczucia wspélnoty. W konsekwencji niezwykle istotne
w tego rodzaju wielkich korporacjach jest prawo dostepu poszczegol-
nych czlonkéw do informacji o korporagji i jej wtadzach. Z tych samych
powodoéw silnie akcentowana jest potrzeba zapewnienia okreslonych
standardéw etycznych i intelektualnych oséb wchodzacych w skiad
wladz i cial przedstawicielskich, ktérym czlonkowie powierzyli kiero-
wanie korporacja.

Pojawia sie fundamentalne pytanie, czy na tak rozumiane , miekkie
prawo”, czyli swoiste stusznosciowe zasady organizacyjne, zwane na
gruncie prawa spotek ,tadem korporacyjnym”, jest miejsce w gminach.
Nawet bez pogtebionej analizy narzuca sie w umysle prawnika prima facie
sceptyczna postawa w odniesieniu do tak stawianego pytania. Aktem
prawnym regulujacym ustréj gminy jest Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym. Zaliczana jest ona do ustrojowego prawa ad-
ministracyjnego, czyli prawa publicznego. W przeciwieristwie do prawa
prywatnego, ktére z zalozenia jest systemem otwartym, w prawie pu-
blicznym normujacym funkcjonowanie wladz publicznych obowigzuje
zasada, iz kazde dzialanie tych wtadz musi mie¢ podstawe ustawowa.
Art. 7 Konstytucji stanowi, ze organy wladzy publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa. W szczeg6lnosci w prawie publicznym
nie ma zastosowania zasada, zgodnie z ktora co nie jest zakazane, jest
dozwolone. Niektérzy prawnicy zajmujacy sie problematyka samorzadu
terytorialnego, wychodzac z takiego zalozenia, domagali si¢ w prze-
szlosci, by kazdy akt korporacyjny, kazda uchwala jej organu, w tym
kazde postanowienie statutu mialo szczegétowa podstawe ustawowsg,
na wzor podstawy prawnej decyzji administracyjnej*”. W konsekwencji
w gminie nie byloby miejsca na zadne unormowania proponowane przez
jej wladze, ktore pozwalatyby uwzgledni¢ lokalna specyfike danej spo-
tecznosci samorzadowej. Dla przykiadu, rada gminy nie bytaby wtadna
uregulowac w statucie zasad wnoszenia interpelacji przez radnych czy
przyznaé mieszkaricom prawa inicjatywy uchwatodawczej, gdyz zadna
ustawa takich rozwigzan wyraznie nie przewiduje. Na szczeécie taki
spos6b myslenia obecnie ustepuje podejsciu przeciwnemu. Jak zauwaza
W. Kisiel, restrykcyjne stosowanie zasady wymagajacej wyraZnej pod-
stawy prawnej dzialania wiadz publicznych do stosunkéw taczacych
organy tej samej jednostki samorzadu terytorialnego oraz wszelkich bez

¥ Zob. na ten temat W. Kisiel, Komentarz do art. 3 ustawy o samorzqdzie gminnym,
w: Ustawa o samorzqdzie gminnym..., s. 73-74.
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wyjatku stosunkéw organéw gminy z mieszkaricami danej gminy nie
jest prawidlowe®. Nalezy bowiem bra¢ pod uwage, ze samodzielnos¢
gmin jest chroniona konstytucyjnie. Gwarantowana jest ona takze przez
Europejska Karte Samorzadu Lokalnego (EKSL). Owa samodzielnos¢
przejawia sie miedzy innymi w prawie regulowania przez organy gmi-
ny jej ustroju wewnetrznego (vide art. 169 ust. 4K, art. 6 ust. 1 EKSL¥).
M. Kulesza stusznie ocenil jako anachroniczne i sprzeczne z ideg decentra-
lizacji w administracji publicznej te interpretacje prawa, ktére odmawiaja
samorzadowi prawa do samodzielnego regulowania wtasnych struktur
wewnetrznych, a takze stabo chronig podmiotowy status wspolnot samo-
rzadowych w sferze ich samodzielnego bytu oraz granic przed swobodna
ingerencja wladz centralnych. Autor ten wyraznie opowiedziat sie wiec za
pogladem, zgodnie z ktérym statut gminy ma podstawe w upowaznieniu
typu kompetencyjnego, czyli generalnej, pozytywnej klauzuli®*. Zarazem
jednak nalezy zauwazy¢, iz art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
wprowadza zasade regulowania ustroju gminy wylacznie w jej statucie.
Nie ma zatem miejsca na regulacje gminnych zasad ustrojowych ani
w innych uchwatach rady, ani w zarzadzeniach wéjta, czy tez regulacjach
stanowionych przez inne organizacje. W przeciwienistwie wiec do zasad
tadu korporacyjnego spotek gieldowych, ksztaltowanych miedzy innymi
przez organy samej gietdy, szeroko pojety ustr6j wewnetrzny gmin moga
ksztattowac tylko: ustawa i ich statut. Panuje poglad, Ze statut gminy jest
aktem prawa miejscowego, zatem nalezy do Zrédel prawa powszechnie
obowiazujacego. Stanowisko takie znajduje silne uzasadnienie w tresci
art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych’ oraz w tre-
Sci art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym. W konsekwencji
zasady gminnego fadu korporacyjnego regulowane w statucie jako akcie
prawa powszechnie obowiazujacego musza odbiegaé¢ swym charakterem
prawnym od zasad tadu korporacyjnego spétek gietdowych. W szczeg6l-
nosci normy statutu gminnego sytuuja sie¢ wyraznie wyzej w hierarchii
aktow normatywnych niz gieldowe Dobre Praktyki.

Przyjecie pogladu, ze statut gminy uchwalany jest na podstawie ge-
neralnej kompetencji konstytucyjnej i ustawowej, nie za$ na podstawie

* Ibidem.

¥ Tbidem.

% M. Kulesza, Niecentralizacja, decentralizacja, centralizacja, ,Gazeta Samorzadu i Ad-
ministracji” 2005, nr 199. Zob. takze W. Kisiel, op. cit., s. 73-74.

°1 Ustawa z dnia 20 VII 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz. U. 2011, Nr 197, poz. 1172 ze zm.).
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jedynie kazuistycznych upowaznier zawartych w ustawie, ratuje realna
samodzielnos¢ tej podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.
Pozwala takze w znacznej mierze udoskonali¢ model ustroju gminy
uksztaltowany w ustawie o samorzadzie gminnym i dostosowac struktu-
re organizacyjna konkretnej gminy do jej specyfiki (dla przyktadu, radni,
uchwalajac statut, moga powotac¢ do zycia oprécz klubéw radnych takze
ich kota i przyzna¢ obydwu tym gremiom inicjatywe uchwalodawczg™),
zwlaszcza ze regulacja ustawy o samorzadzie gminnym normujaca pro-
ces podejmowania decyzji wewnatrz tej jednostki jest daleka od dosko-
natoéci. Ustawa ta obowiazuje juz ponad dwadzieécia lat, a pomimo to
nie dokonano stosownych nowelizacji, ktére pozwolilby wyeliminowac
niemalze od poczatku zauwazane mankamenty. H. Rot juz dwadziescia
lat temu zwracal uwage, ze ustawa ta nie do korica daje wyraz dwoém
podstawowym wartoéciom w procesie tworzenia aktéw normatywnych.
Chodzi tutaj o takie wartosci, jak demokratyzm (uwzglednianie opinii
spolecznej) i naukowosé (uwzglednianie opinii naukowej i innej facho-
wej)*. Ustawa milczy na temat uprawnienia obywateli do aktywnego
udzialu na sesji rady. Nie zapewnia im prawa glosu, nie zobowigzuje
nawet expressis verbis do podania do publicznej wiadomosci terminu,
porzadku obrad i miejsca sesji rady>*. Pomija milczeniem zagadnienie
ewentualnego prawa inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricow gminy.
Nie reguluje kwestii interpelacji radnych, nie wprowadza obowiazku
opiniowania przez komisje rady projektéw uchwat przygotowywanych
przez wéjta®. Nie odnosi sie tez do tzw. konsultacji spotecznych®, nie
przyznaje radnym prawa zasiegniecia opinii ekspertéw przed podjeciem
uchwaly”. Lakoniczno$cig razi réwniez zawarta w ustawie regulacja
zasad funkcjonowania komisji rewizyjnej, mimo ze chodzi tu przeciez
o organ wykonujacy specyficzng i delikatng dziatalnoéc kontrolna. Usta-
wa nie odpowiada takze wprost na tak podstawowe, wydawaloby sie,
pytanie, na ile dni wcze$niej radni powinni by¢ powiadomieni o sesji
i z jakim wyprzedzeniem powinny by¢ im doreczone projekty uchwat
iich uzasadnienia.

52 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 24 X 2007 r., sygn. III SA/Kr 625/2007, LexPolonica
nr 2215990.

% Zob. H. Rot, Postgpowanie prawotworcze w warunkach lokalnych, w: Zasady tworzenia
prawa miejscowego, pod red. H. Rota, K. Siarkiewicza, Warszawa 1994, s. 140.

5 Jbidem, s. 141.

% Jbidem, s. 149.

56 Ibidem, s. 163-164.

5 Ibidem, s. 166.
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Wyzej wskazane mankamenty ustawy o samorzadzie gminnym de lege
lata mozna starac sie naprawic jedynie poprzez odpowiednie postanowie-
nia statutu. Jak zostalo wyzej wskazane, obowigzuje zasada wylacznosci
statutu w zakresie regulacji ustroju organizacyjnego gminy. Taka funkcje
korygujaca, wspomagajaca i uzupelniajaca statuty bezsprzecznie musza
pelnié, a pomaga w tym generalna kompetencja do ich stanowienia. Ze
wzgledu na obecny ksztalt ustawy o samorzadzie gminnym przejecie
takiej funkcji przez statuty staje sie wrecz koniecznoscig. W przeciw-
nym razie moze si¢ bowiem okaza¢, ze - jak pisze H. Rot - samorzad
gminy sprowadzony zostanie w zasadzie do roli samorzadu samej rady,
a ustrdj gminy ulegnie oligarchizacji®. Takie zagrozenie istnieje zreszta
we wszelkich rozbudowanych strukturach organizacyjnych, do ktérych
zaliczamy réwniez korporacje. W spétkach publicznych temu zagrozeniu
maja przeciwdziala¢ odpowiednio dobrane zasady tadu korporacyjnego.

A przeciez, jak zauwaza ostatnio przywotywany autor, samorzad
terytorialny powinien by¢ tak urzadzony, aby stanowi¢ plaszczyzne
wszechstronnego wspoétdziatania réznych sit spotecznych®. Ta cecha
powinna wyréznia¢ gmine nawet na tle innych korporacji, w tym zwlasz-
cza spétek publicznych.

Dlatego trudno zaakceptowac twierdzenie wyrazone w kilku wy-
rokach Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego®, ze brak w ustawie
o samorzadzie gminnym regulacji odnoszacych sie do przyznania miesz-
karicom prawa do wnoszenia pod obrady rady projektéw uchwat ocenic
nalezy jako wybor ustawodawcy, a w konsekwengji jego milczenie nalezy
interpretowac w tym przypadku jako brak zgody na taka forme sprawo-
wania wladzy przez mieszkaricow gminy. Takie stanowisko nie tylko
pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjnie i ustawowo przyznang gmi-
nom kompetencja generalng do ksztaltowania swego ustroju, ale takze
zaprzecza idei gminy jako podmiotu korporacyjnego - wspoélnoty lokalnej,
zwlaszcza ze regulacja statutu stanowi tutaj podstawe podjecia okreslonej
aktywnosci nie tyle przez organy wladzy publicznej, co przez jednostki
(mieszkaricéw). Nie dostrzegam powaznych przeszkéd prawnych, by
statut przyznawat czlonkom korporacji gminnej okreslone mozliwosci
bezposredniego wplywania na proces uchwatodawczy. W szczegélnosci

% Ibidem, s. 148.

% Ibidem, s. 161.

80 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 3 IV 2006 r., sygn. III SA/Wr 584/2005, LexPolonica
nr 2211550; wyrok WSA w Olsztynie z 28 X 2008 r., sygn. Il SA/O1 737/2008, LexPolonica
nr 2141795.
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nie stoi temu na przeszkodzie tres¢ art. 7 Konstytucji, ktéry wprowadza
ustawowe ograniczenia aktywnosci podmiotéw publicznoprawnych, nie
za$ jednostek prywatnych, jakimi sa mieszkaricy gminy.

W ustawie o samorzadzie gminnym nie natrafimy na stlusznosciowe
klauzule generalne na wzor tych, ktore wystepuja w Kodeksie cywil-
nym czy Kodeksie spétek handlowych. Niewatpliwie brak odwotania
si¢ ustawodawcy na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym do sze-
roko pojetej stusznosci ma zwigzek z zasadq zwigzania administracji
publicznej prawem. W demokratycznym parstwie prawnym ta cecha
administracji publicznej wyraznie odréznia ja od pozycji prawnej jed-
nostki®. Co prawda poszczegodlne czynnosci wladz gminnych zaréwno
podlegaja nadzorowi panistwa, jak i moga by¢ przedmiotem zaskarzenia
do sadu przez obywateli oraz ich organizacje (vide art. 101-101a ustawy
o samorzadzie gminnym), lecz ich weryfikacja nastepuje zawsze z punk-
tu widzenia zgodnosci z prawem, nie za$ z punktu widzenia dobrych
obyczajow czy zasad wspoélzycia spotecznego lub w inny sposéb wy-
stowionych zasad stusznosci®>. W konsekwencji proby ustalania badz
ksztaltowania zasad tadu korporacyjnego w gminach na wzér zasad fadu
korporacyjnego w spétkach kapitalowych bytyby mocno watpliwe i od
strony prakseologicznej, i czysto prawnej. W szczego6lnosci na gruncie
gminnym nie moglyby one pelni¢ waznej roli obiektywizowania zasad
stusznosci, do ktérych w prawie prywatnym odsytaja klauzule generalne.

Mogloby oczywiscie pojawic sie pytanie, czy rada gminy jest wladna
w postanowieniach statutu odwota¢ sie do takich zasad stusznosci po-
przez tworzenie swoistych klauzul generalnych II typu na wzér dobrych
obyczajow funkcjonujacych w Kodeksie spétek handlowych. Wydaje sie
jednak, Ze rada gminy nie dysponuje taka kompetencjg. Ustanawianie
takich norm odsytajacych do szeroko pojetej stusznosci na gruncie prawa
administracyjnego wymagaloby wyraznego upowaznienia ustawowego.
To prawda, ze w tzw. prawie ustrojowym, a do takiego zalicza si¢ ustawe
o samorzadzie gminnym, nie wymaga sie tak rygorystycznej podstawy
prawnej dziatania organéw administracji jak w materialnym prawie
administracyjnym®. Prawda jest réwniez, ze idea decentralizacji zaktada

61 Zob. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy, w: System prawa
administracyjnego, t. 1, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa
2010, s. 220.

62 Zob. uzasadnienie wyroku WSA we Wroctawiu z 9 XI 2009 r., sygn. III SA/Wr
320/2009, LexPolonica nr 2503073. Zob. takze W. Kisiel, op. cit., s. 820-821.

6 Zob. na ten temat M. Jaskowska, op. cit., s. 223.
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daleko idaca swobode organéw samorzadu terytorialnego, a w szczegdl-
nosci przyznaje kompetencje generalna do regulowania ustroju w statu-
cie. Jest to jednak swoboda w ramach obowigzujacych przepiséw rangi
ustawy®. Nieuprawnione jest programowe wykraczanie poza te regulacje
ustawowa i wchodzenie w przestrzeni norm pozaprawnych kryjacych
sie pod postacia blizej niesprecyzowanych klauzul generalnych. Takie
programowe wspomaganie norm prawnych stusznoscia jest mozliwe
na gruncie prawa prywatnego, jako systemu otwartego.

Nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie. Na przykladzie
funkcjonowania gmin mamy do czynienia ze specyficznym przenikaniem
sie i mieszaniem podmiotowoéci cywilnoprawnej i publicznoprawne;j.
Zgodnie z wypracowang na gruncie prawa cywilnego teorig organéw
osoba prawna jest podmiotem dziatajacym przez swoje organy. To, jakie
organy ma dana osoba prawna, wynika z ustawy i ze statutu, reguluja-
cych jej strukture organizacyjng. Akty te reguluja w okreslony sposéb
rowniez stosunki zachodzace wewnatrz tej struktury organizacyjnej.
Jak jednak wynika z powyzszych uwag na temat fadu korporacyjnego
w spotkach, ustawodawca pozostawia z reguty daleko idaca swobode
w modelowaniu zasad fadu korporacyjnego w podmiotach prywatnych,
a zwlaszcza w spotkach. Dlatego jest tam miejsce na opisane wyzej tzw.
,dobre praktyki”. Abstrahujac nawet od otwartosci systemu, jakim jest
prawo prywatne, ta swoboda wynika miedzy innymi z faktu, ze owe
organy nie maja wlasnej podmiotowosci i sa jedynie czescia struktu-
ry organizacyjnej osoby prawnej. W konsekwencji w miare swobodne
ksztaltowanie zasad funkcjonowania organow, ktére nie maja wlasnych
praw, jest czyms naturalnym. Inaczej sytuacja wyglada w gminie, ktorej
organy funkcjonuja w dwoch sferach. Jedng z nich zwykto sie okresla¢
sfera prawa publicznego, a druga sfera prawa prywatnego. Powstaje
pytanie, czy istnieje jedna tylko podmiotowos¢ na gruncie calego syste-
mu prawnego. Innymi stowy, czy podmiotem prawa publicznego moze
by¢ jednostka, ktéra nie jest podmiotem w Swietle prawa prywatnego.
Kwestia ta przekracza ramy niniejszego opracowania. Nalezy jednak
zauwazy¢, iz w doktrynie wskazywane sa przyklady, gdy na mocy
przepisow prawa publicznego za podmiot praw i obowigzkéw nalezy
uznad organ gminy, a nie sama gmine®. W konsekwencji organy gminy
wystepuja w podwdjnej roli: jako organ osoby prawnej (gminy) oraz

6 Zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 36 i n.
% Ibidem, s. 43.
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niekiedy jako podmiot prawa publicznego. To sprawia, Ze na pewno nie
mozna identyfikowaé pozycji prawnej organu gminy z pozycja prawna
organu jakiejkolwiek spo6tki. Réwniez z tej przyczyny tad korporacyjny
gminy powinien by¢ regulowany aktami znacznie donio$lejszymi niz
omawiane wyzej ,,dobre praktyki”.

Nie znaczy to oczywiscie, ze na gruncie prawa administracyjnego,
a w szczeg6lnosci na gruncie tak specyficznego prawa administracyj-
nego ustrojowego, jakim jest ustawa o samorzadzie gminnym, nie ma
miejsca na respektowanie szeroko pojetych norm i wartosci moralnych,
a takze przyjetych obyczajow. Jak zauwaza Z. Ziembinski, zaréwno
reguly walidacyjne, jak i reguly wyktadni prawa, na ktérych opiera
sie rozwigzywanie problemoéw dogmatyczno-prawnych, uwzgledniaja
zazwyczaj okreslone zalozenia ocenne®.

Dla przyktadu, jak stanowi art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym,
gminy moga by¢ obecnie nadzorowane przez organy panstwa tylko
na podstawie kryterium zgodnoéci z prawem. Wykluczony jest wiec
nadzor oparty na takich kryteriach, jak celowos¢, rzetelnosé czy gospo-
darnos¢. W praktyce czesto organ nadzoru nie moze jednak abstrahowac
od kryterium celowosci ze wzgledu na odpowiednie przepisy ustawy
nakladajace na gminy okreslone nakazy lub zakazy. Jak bowiem wyja-
$nit WSA w Krakowie, ,,z mocy ustawy samorzad terytorialny nie ma
prawa do wykonywania innych zadarn niz zadania publiczne. A zatem
kontrola zgodnosci uchwaly rady miasta z przepisami obowiazujacego
prawa prawidlowo zostala odniesiona do przepiséw okreslajacych cele
dziatania gminy, bo tylko uchwata podjeta dla zaspokojenia tych celow
mogtaby zosta¢ uznana za zgodna z prawem”*. W konsekwencji kontrola
dziatalnosci gminy wymaga siegniecia do ocen i wartosci ze wzgledu na
dosc¢ ogodlnikowy ustawowy zakaz wykonywania przez gminy innych
zadan niz publiczne. Powstaja w ten sposéb luzy decyzyjne, ktére sita
rzeczy otwieraja prawo samorzadowe na okreslong aksjologie.

Pewne czynnoéci wladz gminy podejmowane w sferze wewnetrznej
moga by¢ uznane za sprzeczne z prawem. Przy czym stwierdzenie takiej
sprzecznosci niewatpliwie wymaga dokonywania okreslonych ocen,
przyjecia okreslonej aksjologii. Sama bowiem wizja tego, jak powinna
wyglada¢ struktura organizacyjna korporacji gminnej, jest wyrazem
pewnych zalozeri ocennych. Taki wniosek wynika z analizy orzecznictwa,

6 Zob. Z. Ziembinski, op. cit., s. 237.
7 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 4 VII 2008 r., sygn. I SA/Kr 415/2008, LexPolonica
nr 2253781.
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np. WSA w Krakowie w wyroku z 24 pazdziernika 2007 r. orzekl, ze
z ustawy o samorzadzie gminnym nalezy odczytac zakaz dodatkowego,
poprzez statut gminy czy inng uchwate rady gminy, krepowania radnych
w wykonywaniu ich wolnego mandatu, poza ograniczeniami wyraznie
przewidzianymi przez prawo przedmiotowe. Sad zakaz ten wywnio-
skowal na podstawie regul inferencyjnych, w szczegdélnosci z roty $lu-
bowania radnego, o ktérej mowa w art. 23a ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, zawierajgcej zwroty nieostre®. Tak wiec okreslone wnioski
dotyczace tadu wewnetrznego gminy mozna wyprowadzic z tresci prze-
pisow odwolujacych sie do okreslonych ocen.

Z kolei Naczelny Sad Administracyjny (NSA) w wyroku z 28 listopada
1996 r. orzekl, ze przy niewielkiej liczebnosci ustawowego sktadu rady
ustalenie w statucie gminy wysokiego limitu osobowego przy tworzeniu
klubéw radnych stanowi istotne naruszenie art. 23 ust. 2 Ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (obecnie ustawy o samorza-
dzie gminnym)®. Przy czym, jak wiadomo, art. 23 ust. 2 u.s.g. ma dos¢
lakoniczne brzmienie. Stanowi on, ze radni moga tworzy¢ kluby radnych,
dzialajace na zasadach okreslonych w statucie gminy.

Zdaniem NSA przepis ten wyraza zasade ustrojowa, zgodnie z ktéra
radni majg prawo zrzeszac si¢ wedlug okreslonych kryteriéw spoteczno-

-politycznych. Ustalenie w statucie relatywnie wysokiego limitu osobo-
wego klubu moze by¢ sprzeczne z ta zasada.

5.Zasady tzw. ,kultury organizacyjnej” w gminach

Na tym prawnik moéglby zakonczyé swoje wywody poswiecone po-
rownaniu charakteru norm odnoszacych sie do relacji zachodzacych
wewnatrz ztozonych korporacji, jakimi sa spotki publiczne i gminy.
Wydaje sie jednak, ze stanowiloby to zbytnie splycenie catego zagad-
nienia. Przedstawiciele nauki zajmujacy sie teorig zarzadzania w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, wychodzac od osiggnie¢ nauki
o zarzadzaniu zlozonymi strukturami organizacyjnymi, zwracaja bo-
wiem uwage na potrzebe powigzania ze sobg tzw. prawa twardego, tj.
prawa powszechnie obowigzujacego, oraz tzw. prawa miekkiego, na

68 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 24 X 2007 r., sygn. III SA/Kr 625/2007, LexPolonica
nr 2215990.

% Wyrok NSA z 28 XI1996 r., sygn. II SA 910-917/96, Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego 1997, nr 4, poz. 167.
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ktore skladaja sie nieujete w przepisach prawa reguly etyczne”. Pod-
kreslaja oni, iz prawo powszechnie obowigzujace nie zawsze stanowi
wlasciwy ani tez wystarczajacy instrument kontroli spotecznej, prze-
ciwdzialajacy nieprawidtowosciom w ztozonych strukturach, w tym
w jednostkach samorzadu terytorialnego”™. Wprowadzaja tutaj pojecie
~kultury organizacyjnej” jako zbioru niepisanych zasad zachowania
czltonkéw organizacji i jej wladz”?. Kwestia relacji miedzy zasadami
skladajacymi sie na ,kulture organizacyjna” a przepisami prawa po-
wszechnie obowigzujacego regulujagcymi ustréj danej organizacji jest
przejawem klasycznego, znacznie ogoélniejszego zagadnienia stosunku
prawa i moralnosci. Owo , migekkie prawo” moze funkcjonowaé row-
nolegle z systemem prawa powszechnie obowigzujacego, stanowiac
tzw. ,infrastrukture etyczna” jednostek samorzadu terytorialnego?.
Na potrzeby funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego moz-
na wiec wykorzystac pojecie , miekkiego prawa”. Sila rzeczy rodzi to
skojarzenia z zasadami fadu korporacyjnego w spétkach publicznych.
Jak zostalo wyzej wskazane, zasady tadu korporacyjnego spétek sta-
ja sie niejako czescig prawa powszechnie obowigzujacego na skutek
okreslonych odestant zawartych w przepisach ustawowych, czego nie
mozna powiedzie¢ o tzw. ,miekkim ustrojowym prawie samorzadu
terytorialnego”. Ta réznica w charakterze , miekkiego prawa samo-
rzadu terytorialnego” oraz , miekkiego prawa spétek” znajduje swoje
odzwierciedlenie w orzecznictwie. Jak stwierdzit WSA we Wroclawiu
w uzasadnieniu wyroku z 9 listopada 2009 r., ,sady administracyjne
sa miedzy innymi wlasciwe do badania zgodnosci z prawem aktow
organow jednostek samorzadu terytorialnego. Sad nie moze opierac tej
kontroli na kryterium slusznosci lub sprawiedliwosci spotecznej. Ani
Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi’, ani Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym nie wprowadzaja innych kryteriow oceny sadu administra-
cyjnego niz zgodnos¢ zaskarzonego aktu organu powiatu z przepisami
prawa. Akt organu jednostki samorzadu terytorialnego jest natomiast
zgodny z prawem, jedli jest zgodny z Konstytucja Rzeczypospolitej

7 Zob. M. Czajkowska, Wartosci etyczne w zarzqdzaniu jednostkami samorzqdu
terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 1-2, s. 155.

" Ibidem, s. 154-155.

72 Ibidem, s. 158.

73 Ibidem, s. 155.

7 Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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Polskiej oraz z ustawami. Stwierdzenie niewaznoéci uchwaly lub zarza-
dzenia organu gminy przez sad nastepuje tylko w przypadku istotnego
naruszenia prawa (art. 147 § 1 ppsa)””.

Przykladem takiego ,miekkiego prawa” samorzadu terytorialnego
sa tzw. , kodeksy etyki pracownikéw samorzadowych”, inaczej nazy-
wane ,kodeksami dobrych praktyk” lub , kodeksami postepowania
etycznego”. Mozna uznaé, ze sg to pewne deontologie zawodowe, ktore
nie stanowia jednak przepiséw prawa powszechnie obowigzujace-
go. Wprowadzane sa w Zycie najczesciej zarzgdzeniami kierownikow
urzedow, np. woéjta (burmistrza), starosty lub marszatka wojewodztwa.
Nierzadko sg poprzedzone uroczystym wstepem. Jest wielce charak-
terystyczne, ze prawo obowigzujace nie zawiera wyraznej podstawy
ich wydawania. Ich natura prawna rzeczywiscie wiec w znacznym
stopniu przypomina nature zasad tadu korporacyjnego w spétkach.
Najczesciej ich tworcy powoluja sie na art. 31 i art. 33 ust. 3 i 5 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 7 pkt 1 i 3 ustawy o pracownikach
samorzadowych.

Pojawia sie jednak pytanie, w jakim stopniu owe kodeksy etycz-
ne stanowia autentyczna nowa wartos¢ w stosunku do prawa po-
wszechnie obowiazujacego. W praktyce sa one zazwyczaj kompilacja
znanych skadingd zasad zapisanych w prawie obowigzujacym. Dla-
tego tez w znacznej czesci sa powtdrzeniem przepisow prawa (vide
np. art. 24 - art. 26 i art. 30 ustawy o pracownikach samorzadowych,
czy tez zasady ogolne postepowania administracyjnego wyrazone
w k.p.a.). Dla przykiladu, w kodeksach tych najczesciej podkresla sie
takie wartosci, jak: jawnos¢ (przejrzystosé, transparentnosc) poste-
powania, w tym udostepnianie stronom akt postepowania, unikanie
konfliktu intereséw, odpowiedzialnos¢ za podejmowane decyzje, bez-
stronnos¢, w tym neutralno$¢ polityczna, ujawnianie nieprawidtowosci,
obowigzek zachowania tajemnicy panistwowej i stuzbowej, udzielanie
pomocy petentom (klientom), w tym pouczanie i informowanie pe-
tentow (klientow).

W konsekwencji pojawia si¢ pytanie, czy owe kodeksy etyki pra-
cownikéw samorzadowych i innych funkcjonariuszy publicznych sa
potrzebne. Zdaniem ich krytykéw sa one przejawem psucia prawa, gdyz

™ Wyrok WSA we Wroctawiu z 9 XI 2009 r., sygn. III SA/Wr 320/2009, LexPolonica
nr 2503073.
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powielaja przepisy ustawowe. Ponadto pojawia si¢ niepokojaca suge-
stia, ze gdy jaki$ obowiazek nie zostal w nich zapisany, to nie musi by¢
przestrzegany. W ten spos6b moga one nawet powodowac ostabienie
$wiadomosci prawnej funkcjonariuszy samorzadowych. Obroricy tych
kodeksow podkreslaja natomiast ich role porzadkujaca, dydaktyczna
i perswazyjna”.

Podsumowanie

Jak widag, tradycyjne wyrazne oddzielenie w nauce prawa systemu
prawa prywatnego jako tzw. prawa otwartego oraz prawa publiczne-
go (administracyjnego) nie sprawia bynajmniej, Ze regulacja ustroju
gminy oderwana jest od okreslonej aksjologii. Powyzsze przyktady
dowodza, iz jest owq aksjologia przepojona. Niemniej z przyczyn
wyzej wskazanych w przypadku gmin nie ma miejsca na tworzenie
pozaprawnych regulacji w rodzaju dobrych praktyk czy zasad tadu
korporacyjnego w znaczeniu, w jakim ma to miejsce w spoétkach pu-
blicznych. Zwtlaszcza powszechnie obowigzujace prawo administra-
cyjne nie zawiera odestart do pozaprawnych regul postepowania na
wzor prawa prywatnego, w tym prawa spétek. Taki wniosek wyptywa
z przeprowadzonej analizy, mimo ze - jak zostalo wskazane - ustawa
o samorzadzie gminnym nie reguluje w sposéb doskonaty i wyczer-
pujacy ustroju gminy. Rola statutu gminy jako aktu korygujacego,
uzupelniajacego i wspomagajacego ustawe o samorzadzie gminnym
jest bardzo istotna. Zostalo juz stwierdzone, iz zasady tadu korpora-
cyjnego réwniez maja stanowic element uzupelniajacy i wspomagajacy
w stosunku do ustawowego prawa spétek. Charakter prawny statutu
gminy odbiega jednak znaczaco od charakteru owych dobrych praktyk
spolek publicznych. Te istotne réznice wynikaja z faktu, ze aczkol-
wiek i w przypadku gminy, i spétki publicznej mamy do czynienia ze
zlozonymi korporacjami, to jednak gmina stanowi ponadto podmiot
prawa publicznego, a w konsekwencji jest ona w wiekszym stopniu
zwigzana prawem.

76 Na temat znaczenia i roli tych kodekséw zob. R. Suwaj, O przecenionej roli kodeksow
etycznych, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Biatymstoku.
Administracja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe” 2007, nr 2, s. 178 i n.
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CORPORATE GOVERNANCE IN GMINAS
Summary

In this article, the author analyses the applicability of the concept ‘corporate gov-
ernance’ in the context of units of local self-government, and in gminas in particular.
‘Corporate governance’ is a concept developed in the science of law which regulates
the functioning of companies listed on a stock exchange. In that respect it has a de-
fined meaning and is termed ‘soft law’ the regulations of which are complementary
to the provisions of private law, or which amend or precise these provisions.

Such role of principles constituting ‘corporate governance’ in private law is
a natural consequence of the openness of the private law system.

Although there is considerable similarity between the organisational structure
of a gmina and the organisation of a large listed public limited company, both being
entities of corporate character, the legal nature of the gmina regime regulations dif-
fers significantly from the legal character of norms that regulate the organisational
structure of stock exchange companies. The regime of a grmina as a subject of public
law is regulated by provisions of administrative law and are part of the generally
binding laws, while the regulations of corporate governance in public companies
are largely provisions of so called corporate law and are quasi-legal instruments,
hence their term “soft law’.

It is concluded that the differences between the essence of private and public law
leave no room for the principles of corporate governance as described above to be
incorporated in a gmina regime. This, however, does not mean that its regulation is
detached from axiology. On the contrary, there are many examples confirming that
axiology is present in abundance in the regulations of a gmina regime, but void of
non-generally binding regulations such as good practice or corporate governance
in the meaning as they function in public companies.

Keywords: corporate governance in company law - units of local self-government -
soft law - differences between private and public law



