$LASKI URZAD WOJEWODZKI Katowice, 20-03-2019
W KATOWICACH

Wydziat Nadzoru Prawnego

' 40 032 Katow1ce ul J aglellonska 25 Druk Nt ... A 0%

NPII 4100 50. 2019

Rada Gminy Skoczéw

20109r., z tresci ktérego wynika, iz: Pan Mirostaw Szwarc petni funkcj¢ Prezesa OSP Kowale; Pan
Rafat Ludka petni funkcje prezesa OSP Migdzy$wieé; Pan Jacek Kruzotek jest czlonkiem zarzadu
OSP w Wislicy oraz cztonkiem Zarzagdu OSP RP w Skoczowie, zachodzi obawa naruszenia przez
ww. Radnych zakazu okreSlonego przepisem art. 24f ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2018r., poz. 994, ze zm.).

Zgodnie z ww. przepisem radni nie moga prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wiasny
rachunek lub wspélnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej
radny uzyskal mandat, a takze zarzadza¢ taka dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy
pelomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci.

Przepis art. 24f ust. la tej ustawy okresla konsekwencje niezaprzestania prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, w sytuacji wyzej okreslone;j.

Art. 383 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2018r., poz.
754 z pbdzn. zm.) stanowi, iz wygasniecie mandatu radnego nastgpuje w przypadku naruszenia
ustawowego zakazu lgczenia mandatu radnego z wykonywaniem okres§lonych w odrgbnych
przepisach funkcji lub dziatalnosci. Stosownie za$ do brzmienia art. 383 § 2 ww. ustawy
wygasniecie mandatu radnego z przyczyn, o ktérych mowa w § 1 pkt 5 stwierdza rada, w drodze
uchwaty, w terminie miesigca od dnia wystapienia przyczyny wygasnigcia mandatu.

Przy czym, jezeli radny przed dniem wyboru wykonywat funkcje lub prowadzit dziatalnosc,
o ktérej mowa w § 1 pkt 5, obowigzany jest do zrzeczenia si¢ funkcji lub zaprzestania prowadzenia
dziatalnosci w ciaggu 3 miesigcy od dnia zlozenia §lubowania (art. 383 § 5 ww. ustawy). Zgodnie
za§ z art. 383 § 6 w przypadku niezrzeczenia si¢ funkcji lub niezaprzestania prowadzenia
dziatalnosci przez radnego w terminie, o ktérym mowa w § 5, rada stwierdza wygasnigcie mandatu
radnego, w drodze uchwaty, w ciggu miesigca od uptywu tego terminu. |

W zwiazku z powyzszym organ nadzoru zwraca si¢ do Rady - jako do organu na tym etapie
postepowania wlasciwego w sprawie - o zbadanie, czy powyzej wymienieni Radni rzeczywiscie
naruszyli art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. :

Organ nadzoru zwraca si¢ réwniez o poinformowanie o wynikach przeprowadzonego przez
Rade postepowania wyjasniajacego.

~ Jednocze$nie informuje, ze zgodnie z art. 98a ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym
wojewoda posiada uprawnienie do wydania zarzadzenia zast¢pczego migdzy innymi w sprawie
stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego gminy, jednak dzieje si¢ to jedynie w przypadku, gdy
uprawniony organ, (ktorym w przedmiotowej sprawie jest Rada Miejska Skoczowa) nie podejmie
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uchwaty w sprawie stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego.

AP RIS Z upowaznienia Wojewody Slaskiego
Zastgpca Dyrektora Wydziatu

Iwona Andruszkiewicz
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IT OSK 2683/17, Granice korzystania przez radnego powiatu z mienia komunalnego.
Wzgledny charakter zakazu korzystania przez radnego z mienia komunalnego lub
mienia powiatu. Dopuszczalnos$é kierowania przez radnego powiatu gminnym zakladem
budzetowym. - Wyrok Naczelnego Sadu Admmlstracyjnego w Warszawie

LEX nr 2441403
Wyrok

Naczelnego Sgdu Administracyjnego
Z dnia 6 grudnia 2017 r.
IT OSK 2683/17

Granice korzystania przez radnego powiatu z mienia komunalnego. Wzgledny
charakter zakazu korzystania przez radnego z mienia komunalnego lub mienia
powiatu. Dopuszczalno$é kierowania przez radnego powiatu gminnym zakladem
budzetowym.

Status:
orzeczenie prawomocne

TEZA aktualna

1. Wykorzystanie mienia komunalnego jest wystarczajaca przestanka do wygasnigcia
mandatu radnego i nie ma znaczenia, czy przy wykorzystaniu tego mienia komunalnego
radny odniost korzysci, czy tez nie. Przepis art. 25b ust. 1 u.s.p. nie uzaleznia bowiem
wygasniecia mandatu radnego od osiagniecia zysku z korzystania z mienia komunalnego,
lecz rozstrzygajacy jest sam fakt korzystania z tego mienia.

2. Norma art. 25b ust. 1 u.s.p. nie ogranicza zakazu do "wlasno$ci" ani do "zarzgdzania"
mieniem komunalnym, lecz uzywa znacznie pojemniejszego okreslenia: "wykorzystanie
mienia", ktérego granice desygnatow sg o wiele trudniej uchwytne. Na pewno jednak to
wykorzystanie mienia gminy musi pozostawaé w zwigzku funkcjonalnym z dziatalnos$cia
gospodarcza. '

3. Przepis art. 25b ust. 1 u.s.p. nalezy rozumieé $cisle, bez tendencji rozszerzajgcych
nadajacych tresci normatywnej tego przepisu dalej idacego znaczenia niz to wynika z jego
literalnej redakcji. Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze skoro stosownie do tresci art. 23 ust. 1
u.s.p., radny nie moze petnié funkcji kierownika powiatowe;j jednostki organizacyjnej oraz
jego zastepey, to a contrario radny powiatu moze petni¢ funkcj¢ kierownika gminne;j
jednostki organizacyjne;j.

4. Okreslony w art. 24f ust. 1 u.s.g. zakaz nie ma charakteru bezwzglednego, a wigc nie
oznacza, ze jakiekolwiek korzystanie przez radnego z mienia komunalnego pozostajace w
zwigzku funkcjonalnym z prowadzong przez niego dziatalno$cig gospodarcza i powoduje
skutek w postaci wygasniecia jego mandatu. O prowadzeniu przez radnego dziatalnosci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego mozna méwié¢ wtedy, gdy radny
korzysta z mienia gminnego na uprzywilejowanych zasadach, wykorzystujac swoja pozycj¢




w gminie. Natomiast w przypadkach korzystania przez radnego dla celéw prowadzonej przez
niego dziatalnosci gospodarczej z mienia komunalnego na zasadzie powszechnej dostgpnosci
do tego mienia lub na warunkach powszechnie ustalonych w odniesieniu do danego typu
czynnosci prawnych nie dochodzi do naruszenia omawianego zakazu. T¢ sama regute
interpretacyjng nalezy stosowaé w ramach wykladni art. 25b ust. 1 u.s.p.

5. Kierowanie przez radnego powiatu gminnym zakladem budzetowym i w ramach tego
zawieranie z powiatem uméw cywilnoprawnych, nie stanowi przyktadu prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia powiatu w rozumieniu przepisu art. 25b

ust. 1 u.s.p.
UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy

Przewodniczacy: Sedzia NSA Anna Luczaj.
Sedziowie: NSA Malgorzata Masternak-Kubiak (spr.), del. WSA Marcin Kaminski.

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 6 grudnia 2017 r. na rozprawie w
Izbie Ogdlnoadministracyjnej sprawy ze skarg kasacyjnych Powiatu (...) oraz M.D. od
wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 czerwca 2017 r.
sygn. akt II SA/Wa 2196/16 w sprawie ze skarg Powiatu (...) oraz M. D. na zarzadzenie
zastepcze Wojewody (...) z dnia (...) pazdziernika 2016 r. nr (...) w przedmiocie wygaszenia
mandatu radnego

1. uchyla zaskarzony wyrok;

2. uchyla zaskarzone zarzgdzenie zastgpcze Wojewody (...) z dnia (...) pazdziernika '
2016 r. nr (...);

3. odstepuje od zasgdzenia zwrotu kosztéw postgpowania kasacyjnego w catosci.

Uzasadnienie faktyczne

Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 13 czerwca 2017 r., sygn.
akt IT SA/Wa 2196/16, oddalit skargi Powiatu (...) oraz M. D. na zarzadzenie zastepcze
Wojewody (...) z dnia (...) pazdziernika 2016 r. nr (...) w przedmiocie wygaszenia mandatu
radnego. _

Powyzszy wyrok zostal wydany w nastepujgcym stanie faktycznym i prawnym:
Zarzadzeniem zastepczym z dnia (...) pazdziernika 2016 r. nr (...), wydanym na podstawie art.
85a ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z
2016 r. poz. 814 z pézn. zm.) Wojewoda (...) stwierdzit wygasni¢cie mandatu radnego
Powiatu (...) M. D.

Wojewoda ustalit, ze M. D. zostal wybrany radnym Powiatu (...) w wyborach
samorzgdowych, ktére odbyly si¢ w dniu 16 listopada 2014 r. Stanowisko dyrektora Zaktadu
Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) objat 2 listopada 2007 r. W tym samym dniu
tj. 2 listopada 2007 r. Burmistrz Miasta (...) upowaznit M. D. (upowaznienie Nr (...)) do
dziatania w imieniu Gminy (...) w sprawach: gospodarki zasobami mieszkaniowymi gminy,




zaopatrzenia w wod¢ i odprowadzania $ciekow, utrzymania porzadku i czystosci na terenie
gminy, prowadzenie targowiska, gospodarowanie mieniem Gminy bedacym w dyspozycji
Zaktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej, podejmowania samodzielnie zobowigzan
przez Zaktad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej do kwoty 70 000 zt.

Nastepnie organ podat, ze w latach 2015-2016 r. pomigdzy Powiatem (...) a Zakiadem
Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) zostaty zawarte nastgpujace umowy: 1.
umowa Nr (...) z dnia 19 listopada 2014 r. dot. utrzymania zimowego drég powiatowych na
terenie gminy (...), 2. umowa (...) z dnia 27 pazdziernika 2015 r. dot. utrzymania zimowego
drég powiatowych na terenie gmin (...), 3. umowa Nr (...) z dnia 15 grudnia 2015 r. dot.
uporzagdkowania nieruchomosci potozonej w (...) przy ul.(...), 4. umowa Nr (...) z dnia 15
wrzesnia 2015 r. dot. wywozu nieczystosci ptynnych ze zbiornika bezodplywowego
znajdujgcego sie na terenie Zespotu Patacowo-Parkowego w (...) (Nr (...)), 5. umowa Nr (...)
z dnia 25 maja 2015 r. dot. dostarczania wody do obiektu Zespotu Patacowo-Parkowego w
(...)Nr (...)), 6. umowa Nr (...) z dnia 18 lutego 2016 r. wykonania "Wycinki i cigcia
pielegnacyjnego drzew na terenie Zespotu Patacowo-Parkowego w (...)", 7. umowa zlecenia
Nr (...) z dnia 23 marca 2016 r. dot. biezgcego wywozu odpadéw zielonych z terenu Zespolu
Patacowo-Parkowego w (...).

W toku postepowania M. D. ztozyt wyjasnienia, w ktdrych podtrzymat stanowisko, ze
pehienie funkcji Dyrektora Zaktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) oraz
sprawowanie mandatu radnego Powiatu (...) i pelnienie jednoczesnie funkcji cztonka Zarzadu
Powiatu (...) nie narusza zakazéw z art. 25b ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym.
Wojewoda stwierdzit, ze skoro M. D. zobowigzany byt do zrzeczenia si¢ funkcji dyrektora
Zaktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...), w terminie trzech miesi¢cy od dnia
ztozenia §lubowania (22 grudnia 2014 r.) tj. w terminie do 22 marca 2015 r. (zgodnie z art.
383 § 5 Kodeksu wyborczego) - czego nie dokonat - to Rada Powiatu (...) na podstawie art.
383 § 6 tego Kodeksu obowigzana byta do stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego w
zwigzku z art. 24b ustawy o samorzadzie powiatowym. Nawet jednorazowe dziatanie
polegajace na wykorzystaniu mienia Powiatu (...) poprzez sprawowanie funkcji dyrektora
Zaktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) i zarzgdzaniu takg dziatalnoscig
(zawieranie umow) niezrzeczenie si¢ tej funkcji nawet, jezeli to konkretne dziatanie nie
prowadzi bezposrednio do zysku, musi skutkowaé wygasnigciem mandatu.

* Skargi do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego na powyzsze rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody (...) z dnia (...) pazdziernika 2016 r. nr (...) wniesione zostaty zaréwno przez M.
D. (sygn. akt IT SA/Wa 2246/16) jak i przez Rade Powiatu (...) (sygn. akt 1T SA/Wa 2196/16).
M. D. wnidst o uchylenie zaskarzonego zarzadzenia, zarzucajgc w uzasadnieniu skargi
naruszenie art. 25b ust. 1a ustawy o samorzadzie powiatowym, poprzez jego btedng
wyktadnie oraz niewtasciwe zastosowanie. Z kolei Rada Powiatu (...) wnoszac o hchylenie
zaskarzonego rozstrzygniecia Wojewody (...) z dnia (...) pazdziernika 2016 r. nr (...) i
zasgdzenie zwrotu kosztéw postepowania zarzucita naruszenia art. 25b ust. | ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, poprzez jego bledng wyktadnie oraz
niewlasciwe zastosowanie, a w konsekwencji réwniez niewtasciwe zastosowanie art. 85a ust.
2 ww. ustawy w zwigzku z art. 383 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks
wyborczy, poprzez stwierdzenie w oparciu o art. 85a ust. 2 ww. ustawy wygasnigcia mandatu




radnego pomimo, ze nie wystgpita przyczyna, o ktérej mowa w art. 383 § 1 pkt 5 Kodeksu
wyborczego. _

W odpowiedzi na skargi Wojewoda (...) wnidst o ich oddalenie i podtrzymat argumentacje
przedstawiong w zaskarzonym zarzadzeniu zastepczym.

W wyroku oddalajacym skargi Sad pierwszej instancji zgodzit si¢ z organem nadzoru, ze
taczenie tylu funkcji, a zwlaszcza zawieranie uméw i ich realizacja, uzyskiwanie z tego tytutu
wynagrodzenia, wprawdzie dla Gminy (...), nie zmienia celu wprowadzenia przepisu art. 25b
ustawy o samorzgdzie powiatowym. Celem bowiem wprowadzenia zakazu wynikajacego z
art. 25b ww. ustawy bylo stworzenie regulacji i gwarancji prawnych prawidtowego,
rzetelnego wykonywania zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego. Instytucje te maja
charakter restrykcyjny przez ograniczenie uprawnien, ktére przystuguja jednostkom w danym
porzadku prawnym. Zgodnie z art. 25b ust. 2 u.s.p., radny jest obowigzany do zaprzestania
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w ciggu 3 miesi¢ey od dnia ztozenia slubowania, to
jest w tym konkretnym przypadku od dnia 22 grudnia 2014 r., czego bezspornie w tym
terminie M. D. nie uczynit. Podkreslit, ze zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej po uptywie 3 miesigcznego terminu, liczonego od dnia ztozenia §lubowania, nie
ma zatem wplywu na ocen¢ zaistnienia przestanki z cytowanego wyzej przepisu. Sad
pierwszej instancji wywiddt, ze zakaz okreslony w art. 25b ust. 1 u.s.p. ma charakter
bezwzgledny. Przepis ten nie ogranicza zakazu do "wilasnosci” ani do "zarzadzania" mieniem
powiatu, a uzywa znacznie pojemniejszego okreslenia "wykorzystanie mienia". Wypelnienie
dyspozycji tego przepisu nie jest uzaleznione od tego, czy z prowadzenia, zarzadzania badz
bycia przedstawicielem lub pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci radny
uzyskuje dochdd, czy inne osobiste korzysci. Trudno przyjaé, iz M. D., bedac radnym
Powiatu (...), czlonkiem zarzadu Powiatu (...) oraz dyrektorem Zaktadu, zawierajac umowy
lub sktadajac oferty w przetargach organizowanych przez Powiat (...) nie zarzadza
dziatalnoscig Zaktadu "z wykorzystaniem mienia powiatu" oraz ze dziatalnos¢ ta nie moze
by¢ uznana za stwarzajacg potencjalne niebezpieczenstwo wykorzystywania mandatu
radnego dla tej dziatalnosci. Petnienie przez radnego funkeji dyrektora Zakfadu, ktéry
zawiera umowy z Powiatem (...), spetnia przestanki oraz cele, o jakich mowa m.in. w art. 25b
ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym. Zdaniem Sadu, zwigzek funkcjonalny pomiedzy
przychodami osigganymi z dziatalnosci gospodarczej, a faktem wykorzystywania mienia
powiatu, jest w tym wypadku oczywisty, skoro srodki pieni¢zne na sfinansowanie tych ustug
pochodza z budzetu Powiatu (...). O dysponowaniu tymi srodkami decyduje Zarzad Powiatu
(...), za$ niewgtpliwy wplyw na ilo$¢ srodkéw przeznaczonych na pokrycie kosztéw realizacji
zadan o charakterze uzytecznosci publicznej w zakresie utrzymania powiatowych obiektow i
urzadzeni uzytecznosci publicznej, a takze w zakresie zimowego utrzymania drog
powiatowych na terenie Powiatu (...) ma Rada Powiatu (...), w ktérej radnym jest M. D.
Sytuacja taka §wiadczy niewgtpliwie o konflikcie intereséw. Rodzi niebezpieczenstwo, ze
radny moze w nieuprawniony sposdb wptywaé na Rade Powiatu w celu takiego ustalenia
wysokosci optat ponoszonych za gospodarowanie odpadami komunalnymi z budynkéw
bedacych wiasnoscig Powiatu (...) oraz za zimowe utrzymanie drég powiatowych, aby
przeznaczone na ten cel srodki byly jak najwyzsze, a tym samym, aby w razie wyboru oferty
jego firmy, zapewniaty Zaktadowi Ustug Komunalnych i Mieszkaniowych jak najwicksza




korzy$¢ finansowsg. Z tego wzgledu nieistotne jest to, iz wynagrodzenie za ustugi §wiadczone
przez Zaktad Ustug Komunalnych jest okreslane w umowie cywilnoprawnej, zawartej przez
Zaktad, ktorym zarzadza radny, a powiatows osobg prawna, jaka jest Gmina (...). Nie ulega
watpliwoscei, ze $rodki pienigzne powiatu zgromadzone na rachunku bankowym, stanowig
mienie powiatu, a zatem za niezasadne nalezy uzna¢ argumenty skargi Rady Powiatu (...),
odnoszace si¢ do analizy charakteru Zaktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w
(...). Mieniem powiatu wykorzystywanym w dziatalnosci gospodarczej radnego jest zatem
wynagrodzenie wyplacane za ustugi $wiadczone na rzecz Zaktadu Gospodarki Komunalne;j i
Mieszkaniowej w (...), a obejmujgce czynnosci z zakresu zadan wiasnych powiatu. ]
Zarzgdzany przez radnego Zaklad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) $wiadczy
odplatne ustugi utrzymania zimowego drég powiatowych na terenie Powiatu (...) oraz w
zakresie usuwania odpadéw komunalnych z budynk6w bedacych wiasnoscig Powiatu (...), a
wynagrodzenie za te ushugi - jak stusznie podnidst organ nadzoru - stanowi mienie
komunalne zgodnie z powotanym przez organ art. 44 Kodeksu cywilnego. Sad pierwszej
instancji zgodzit si¢ z organem nadzoru, ze nawet jednorazowe dzialanie, polegajace na
wykorzystaniu mienia Powiatu (...), poprzez sprawowanie funkcji dyrektora Zaktadu
Gospodarki Komunalnej i Powiatowej w (...) i zarzadzaniu takg dziatalno$cia (zawieranie
uméw) i bycie przedstawicielem w prowadzeniu takiej dziatalnosci, niezrzeczenie sig tej
funkcji nawet jezeli to konkretne dziatanie nie prowadzi bezposrednio do zysku musi
skutkowa¢ wygasnieciem mandatu radnego. Ocenil, Zze radny M. D., jako radny Powiatu (...) i
czlonek Zarzadu Powiatu, bgdac jednoczesnie dyrektorem Zaktadu zawierajgc ww. umowy
jak i sktadajgc oferty, czy to w imieniu Zaktadu, czy Gminy zarzagdzat dziatalnoscia
gospodarczg i byt przedstawicielem wykorzystujac w tym celu mienie powiatu okreslone w
ww. umowach, jak réwniez uzyskujac w zamian za §wiadczenie ustug na podstawie tych
umdéw dochéd.

Skargi kasacyjne od powyzszego wyroku wywiedli M. D. oraz Powiat (...).

Skarzacy M. D. zaskarzyt powyzszy wyrok w catosci, domagajac si¢ jego uchylenia oraz
przekazana sprawy Sadowi pierwszej instancji do ponownego rozpoznania, a takze
zasgdzenia od Wojewody (...) na swoja rzecz kosztéw postgpowania kasacyjnego, w tym
kosztéw zastepstwa procesowego wediug norm prawem przepisanych.

Na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. M.D. zarzucit:

1. naruszenie prawa materialnego, a to art. 25b ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzgdzie powiatowym (dalej: u.s.p.) poprzez jego bl¢dng wyktadni¢ i uznanie, ze
petnienie funkcji dyrektora zaktadu gospodarki komunalnej stanowi przyktad
zarzadzania dzialalno$cig gospodarczg prowadzong na wiasny rachunek lub wspélnie z
innymi osobami w rozumieniu tego przepisu, ‘

2. naruszenie prawa materialnégo, atoart. 383 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011
r. - Kodeks wyborczy (tj. Dz. U. z 2017 r. poz. 15 z p6ézn. zm.) (dalej: k.w.) poprzez
jego niewlasciwe zastosowanie w ustalonym stanie faktycznym polegajgce na
przyjeciu, ze petnienie funkcji Dyrektora Zaktadu Gospodarki Komunalnej i
Mieszkaniowej w (...) przez M. D. narusza zakaz okreslony w art. 25b ust. 1 u.s.p.




Skarzgcy Powiat (...) takze zaskarzyt powyzszy wyrok w catosci, domagajac si¢ jego
uchylenia i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej instancji, a w
przypadku braku dostrzezenia majacego istotny wptyw na wynik sprawy naruszenia
przepiséw postepowania - uchylenia zaskarzonego wyroku i rozpoznanie sprawy przez NSA
poprzez uwzglednienie skargi Powiatu (...) i uchylenie rozstrzygni¢cia nadzorczego
Wojewody (...) z dnia (...\) pazdziernika 2016 .
Na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. Skarzagcy Powiat (...) zarzucit naruszenie przepiséw
prawa materialnego:
a) art. 25b ust. 1 u.s.p. poprzez jego btedng wykladni¢ i uznanie, ze petnienie funkcji
dyrektora zaktadu gospodarki komunalnej wypetia dyspozycje zarzadzania
dziatalnoscia gospodarczg prowadzong na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia powiatu w rozumieniu ww. przepisu,

b)art. 383 § 1 pkt 5 k.w. poprzez jego niewlasciwe zastosowanie, bedace
konsekwencja blednej wyktadni art. 25b ust. 1 w.s.p., w ustalonym stanie faktycznym
polegajace na przyjeciu, ze petnienie funkcji Dyrektora Zaktadu Gospodarki
Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) przez M. D. narusza zakaz okre$lony w art. 25b
ust. I u.s.p.

Na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. Powiat zarzucit naruszenie prawa procesowego, majace
istotny wptyw na wynik sprawy, tj. a) art. 148 p.p.s.a. w zw. art. 151 p.p.s.a. oraz w zw. z 85a
ust. 2 u.s.p. poprzez oddalanie skargi pomimo, ze zaskarzone rozstrzygnigcie nadzorcze
zostato wydane z naruszeniem licznych przepiséw prawa,

b)art. 141 § 4 p.p.s.a. wzw. z art. 148 p.p.s.a.iart. 151 p.p.s.a. poprzez oddalenie
skargi i sporzgdzenie wadliwego uzasadnienia wyroku bez ustosunkowania si¢ do
wszystkich zarzutéw zawartych w skardze oraz niewyjasnienie podstawy prawne;j
wydanego orzeczenia, podczas gdy naruszenie prawa procesowego i materialnego,
ktére miato wyplyw na wynik sprawy uzasadniato uchylenie zarzadzenia zastgpczego.

Uzasadnienie prawne

Naczelny Sgd Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Skargi kasacyjne maja usprawiedliwione podstawy. :

Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 1369 z pdzn. zm. - zwanej dalej
p.p.s.a.) Naczelny Sagd Administracyjny zwigzany jest podstawami skargi kasacyjnej, z
urzedu za$ bierze pod uwage jedynie niewaznosé postgpowania. W niniejszej sprawie zadna z
wymienionych w art. 183 § 2 p.p.s.a. przestanek niewaznos$ci postgpowania nie zaistniata,
wobec czego kontrola Naczelnego Sadu Administracyjnego ograniczyta si¢ wylacznie do
zbadania zawartych w skargach zarzutéw sformutowanych w granicach podstaw
kasacyjnych. ' ,

Wojewddzki Sagd Administracyjny oceniat legalno$¢ zarzadzenia zastepczego Wojewody (...)
w przedmiocie wygasniecia mandatu radnego z powodu naruszenia przez niego ustawowego
zakazu zawartego w art. 25b ust. 1 u.s.p. Zakaz zawarty w tym przepisie stanowi, Ze radni:




"nie mogg prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia powiatu, w ktorym radny uzyskat mandat, a takze
zarzadzaé takg dziatalno$cig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu
danej dziatalnosci.". Przepis art. 25b ust. 1 u.s.p. ma jednoznacznie antykorupcyjny charakter
i ksztaltuje odpowiednie standardy wykonywania obowiazkéw radnego, ktdre powinny
cechowaé rzetelnosé i uczciwosé. Zasadniczo celem przepiséw antykorupcyjnych jest
zapobieganie sytuacjom, w ktorych radni mogliby osiagaé jakiekolwiek korzysci z tytulu
sprawowanego mandatu. Radny jest osoba zaufania spotecznego. Moze sprawowaé swoj
mandat prawidtowo tylko wowczas, gdy z mandatu nie czerpie ani nie ma mozliwosci
czerpania korzysci majgtkowych czy innych korzysci osobistych. Wykorzystywanie mienia
komunalnego powiatu na uprzywilejowanych zasadach w prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej mogloby podwaZYé zaufanie wyborcéw do radnego. W demokracji
przedstawicielskiej zaufanie to jest zatozeniem i warunkiem sine qua non ustroju
spotecznego. Sprawowanie mandatu przedstawicielskiego jest dobrowolng stuzba publiczna,
z ktorg mogg si¢ wigzaé dodatkowe obcigzenia i obowiQZki. Wykonywanie funkcji
publicznych w wielu przypadkach pozbawia lub ogranicza prawa oséb je petnigcych w
zakresie przynaleznosci do partii politycznych lub organizacji zwiazkowych, badZ w sferze
zatrudnienia. Obejmujgc funkcje publiczng jednostka niejako "godzi si¢" na utrate pewnych
praw (uprawnien) zyskujac w zamian inne, zwigzane z t3 funkcjg (por. wyroki TK z dnia: 31
marca 1998 r., sygn. akt K 24/1997, OTK 10998/2/13, 13 lipca 2004 r., sygn. akt K 20/03,
OTK 2004/7/63 i 23 czerwca 1999 r., sygn. akt K 30/98, OTK 1999/5/101).

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych ugruntowat si¢ poglad, ze sformutowanie:
"wykorzystywanie mienia komunalnego" odnosi si¢ do wszystkich przypadkéw korzystania z
tego mienia w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, bez wzgledu na to, czy
wykorzystanie to ma podstawe prawng czy jest stale badz jednorazowe, wreszcie czy jest
odptatne czy tez nicodptatne (por. np. wyrok NSA z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. Il OSK
1714/10, LEX nr 746748; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 25 kwietnia 2012 r., sygn. III
SA/Wr 66/12, LEX nr 1165462). Nie jest tez istotne, czy radny prowadzacy dziatalnos¢
gospodarczg, jako jedyny korzysta z mienia komunalnego, czy tez korzystaja z niego takze
inne osoby. Wykorzystanie mienia komunalnego jest wystarczajaca przestanka do
wygashiecia mandatu radnego i nie ma znaczenia, czy przy wykorzystaniu tego mienia
komunalnego radny odnidst korzyscei, czy tez nie. Przepis art. 25b ust. 1 u.s.p. nie uzaleznia
bowiem wygasniecia mandatu radnego od osiggnigcia zysku z korzystania z mienia
komunalnego, lecz rozstrzygajacy jest sam fakt korzystania z tego mienia (por. wyrok NSA z
dnia 1 lipca 2010 r., sygn. Il OSK 921/10, LEX nr 688796). Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze
norma art, 25b ust. 1 u.s.p. nie ogranicza zakazu do "wlasnosci" ani do "zarzadzania"
mieniem komunalnym, lecz uzywa znacznie pojemniejszego okreslenia: "wykorzystanie
mienia", ktérego granice desygnatéw sa o wiele trudniej uchwytne. Na pewno jednak to
wykorzystanie mienia gminy musi pozostawaé w zwigzku funkcjonalnym z dziatalno$cig
gospodarczg. '

Pojecie dziatalnosci gospodarczej nie zostato zdefiniowane dla potrzeb samorzagdowych
przepiséw antykorupcyjnych, dlatego tez nalezy odniesé si¢ do przepisow art. 2 ustaWy z
dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz.




584 z pbzn. zm.), ktére stanowig, ze dzialalnoscig gospodarczg jest zarobkowa dziatalno$é
wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i
wydobywanie kopalin ze 716z, a takze dziatalno$é zawodowa, wykonywana w sposdb

. zorganizowany i ciagly. O kwalifikacji danej dziatalno$ci ostatecznie przesadza kryterium
obiektywne, t]. ustalenie, czy dany podmiot faktycznie prowadzi dziatalnosé, ktora
obiektywnie moze przynosi¢ dochdd (uchwata SN z dnia 30 listopada 1992 r., III CZP
134/92, OSNCP 1993, nr 5). Dziatalnos¢ gospodarcza jest bowiem faktem, kategorig o
charakterze obiektywnym. Nie ma znaczenia okoliczno$¢, ze podmiot prowadzacy okreslong
dziatalnod¢ nie ocenia jej (subiektywnie), jako dziatalnosci gospodarczej, nie nazywa jej tak
badz tez oSwiadcza, Ze jej nie prowadzi. Zatem jesli tylko dana dziatalnos¢ jest obiektywnie
zdolna przynosié zysk podmiotowi jg prowadzacemu (i nie jest nielegalna), powinna byé
traktowana, jako dziatalno$¢ gospodarcza. -
W przedmiotowej sprawie Sad pierwszej instancji podzielit stanowisko organu nadzoru, zZe
pelnienie przez radnego funkcji dyrektora zaktadu komunalnego (jednostki organizacyjne;j
gminy), ktéry zawiera umowy z powiatem (inng jednostkg samorzadu terytorialnego), spetnia
przestanki oraz cele, o jakich mowa m.in. w art. 25b ust. 1 u.s.p. Przyjat, ze w niniejszej
sprawie zachodzi zwigzek funkcjonalny pomigdzy przychodami osigganymi z dziatalnosci
gospodarczej, a faktem wykorzystywania mienia powiatu i zwigzek ten jest w tym wypadku
oczywisty, skoro $rodki pieni¢zne na sfinansowanie tych ustug pochodza z budzetu powiatu.
Nie jest przy tym istotne to, w ktérym momencie podmiot gospodarczy zarzgdzany przez
radnego uzyskuje mozliwo$é dysponowania wynagrodzeniem za ustugi wykonane na rzecz
powiatu, a fakt, ze w ogéle wynagrodzenie za te ustugi finansowane jest z budzetu powiatu.
Mieniem powiatu wykorzystywanym w dziatalno$ci gospodarczej radnego jest bowiem
wynagrodzenie wyptacane za ustugi $wiadczone na rzecz powiatu, a obejmujace czynnosci z
zakresu zadan wilasnych tej jednostki samorzadu terytorialnego. Sad pierwszej instancji
doszedt do przekonania, ze nawet jednorazowe dziatanie, polegajace na wykorzystaniu
mienia Powiatu (...), poprzez sprawowanie funkcji Dyrektora Zaktadu Gospodarki
Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) i zarzadzaniu takg dziatalnoscig (zawieranie umow) i
bycie przedstawicielem w prowadzeniu takiej dziatalnosci oraz niezrzeczenie si¢ tej funkcji,
nawet jezeli to konkretne dziatanie nie prowadzi bezposrednio do zysku, musi skutkowaé
wygasnigciem mandatu radnego.
Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.:
Dz. U. z 2016 r. poz. 446 z p6zn. zm., dalej jako: "u.s.g.") "w celu wykonywania zadar
gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawieraé umowy z innymi
podmiotami, w tym z organizacjami pozarzgdowymi." Jak stanowi z kolei przepis art. 2
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn.: Dz. U. 22016 r. poz.
573 z zm.): "gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu
terytorialnego w szczegdlnosdcei w formach samorzadowego zaktadu budzetowego lub spdtek
prawa handlowego.". Wyst¢pujgcy w niniejszej sprawie Zaktad Gospodarki Komunalne;j i
Mieszkaniowej w (...), ktdrego dyrektorem jest skarzacy M. D., powotany zostat jako
komunalny zaktad budzetowy. Tego typu zaklad jest niesamoistng formag
organizacyjnoprawng gospodarki komunalnej i charakteryzuje si¢ tym, ze pomimo
wyodrebnienia organizacyjnego, majgtkowego i finansowego nie ma osobowosci prawnej, a




jedynie korzysta z osobowosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego, a zatem nie
dziala w imieniu wilasnym. Zaktad taki prowadzi jednak okre$long dziatalno$¢ w imieniu i na
rachunek gminy, w zakresie udzielonego mu przez gming petnomocnictwa. Komunalne
zaktady budzetowe sg jednostkami organizacyjnymi nieposiadajacymi odrgbnej od
macierzystej jednostki samorzadu terytorialnego podmiotowosci (zdolnosci prawnej).
Dzialajg zatem, jako niesamoistne formy organizacyjnoprawne gospodarki komunalnej - w
ramach osobowosci prawnej macierzystej jednostki samorzadu terytorialnego. Zadania, ktére
realizujg zaktady budzetowe stuza przede wszystkim interesom wspélnoty samorzadowej, a
nie osiggnieciu jak najlepszych wynikow ﬁnanéowych. Zadania wilasne jednostek samorzadu
terytorialnego, ktdre sa wykonywane przez samorzadowe zaktady budzetowe mieszczg si¢ w
pojeciu: "gospodarka komunalna - zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej”, a ich
celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci.

Naczelny Sad Administracyjny zwraca uwage, ze zagadnieniem samodzielnosci podmiotéw
prawa publicznego - gminnych zaktadéw budzetowych, zajmowat si¢ Trybunat
Sprawiedliwo$ci, ktory w wyroku z 29 wrzesnia 2015 r., Gmina Wroctaw przeciwko
Ministrowi Finanséw, C-276/14, EU:C:2015:635, zajat stanowisko, zgodnie z ktérym: "art. 9
ust. 1 dyrektywy 2006/112 powinien by¢ interpretowany w ten sposdb, ze podmioty prawa
publicznego, takie jak gminne jednostki budzetowe bgdace przedmiotem postgpowania
gléwnego, nie mogg by¢ uznane za podatnikéw VAT, poniewaz nie spetniajg kryterium
samodzielnosci przewidzianego w tym przepisie". Trybunat przypomniat, ze aby podmiot
prawa publicznego mdgt zosta¢ uznany za podatnika w rozumieniu Dyrektywy
2006/112/WE, zgodnie z jej art. 9 ust. 1 to powinien on samodzielnie prowadzi¢ dziatalnos¢
gospodarczg (pkt 30). Rozpatrujac kwestig ryzyka jednostek budzetowych Trybunat uznat, ze
nie ponoszg one ryzyka gospodarczego zwigzanego z rzeczong dziatalnoscig, poniewaz nie
dysponujg wiasnym majatkiem, nie osiagaja wtasnych dochodéw i nie ponoszg kosztow
dotyczacych takiej dziatalnosci, bowiem uzyskane dochody sa wptacane do budzetu Gminy,
a wydatki sg pokrywane bezpodrednio z tego budzetu. W nastgpstwie tego wyroku i zawarte]
w nim wyktadni Naczelny Sad Administracyjny w uchwale sktadu siedmiu sedziow z dnia 26
pazdziernika 2015 r. sygn. akt I FPS 4/15 (ONSAiWSA 2016 r., Nr 1, poz. 3) stwierdzit, ze:
"Nie mozna zatem (...) uznaé, ze samorzadowy zaktad budzetowy wykonuje dziatalnosé
gospodarczg we wlasnym imieniu, na whasny rachunek i wlasng odpowiedzialnos¢ oraz ze
ponosi zwigzane z prowadzeniem dziafalnosci gospodarczej ryzyko gospodarcze". Zdaniem
NSA w odniesieniu do dochoddw i kosztéw, to w przeciwienistwie do jednostek
budzetowych, ktore pokrywajg swoje wydatki bezposrednio z budzetu (art. 11 ust. 1 ustawy o
finansach publicznych) samorzadowe zakiady budzetowe powierzone im zadania wykonujg
odptatnie, pokrywajac koszty swojej dzialalnosci z przychodéw wihasnych (art. 15 ust. 1
ustawy o finansach publicznych), z tym, ze przychodami wtasnymi samorzadowych
zaktadéw budzetowych moga byé wylacznie przychody wiasne jednostek samorzadu
terytorialnego uzyskiwane w realizacji zadan wiasnych o charakterze uzytecznosci
publicznej, przekazane przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego zaktadowi
budzetowemu wraz ze zobowigzaniem do wykonania tych zadan (art. 4 ust. 1 pkt 3, art. 5 ust.
1 pkt 2 oraz art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, Dz. U. z 2015 r. poz. 513 z pézn. zm.).




Wystepujaca w niniejszej sprawie jednostka organizacyjna Gminy (...) nie posiada
osobowosci prawnej i nie moze samodzielnie wystgpowaé w obrocie prawnym. Dla
poréwnania nalezy wskaza¢ na odmienng od zaktadéw budzetowych forme realizacji zadan
samorzadowych przez kapitatowe spétki komunalne. Odrgbna osobowo$¢ prawna
kapitatowych spétek komunalnych oznacza mozliwo$é m.in. samodzielnego zadtuzania si¢
np. na realizacj¢ przedsiewzig¢ inwestycyjnych. Takiej mozliwosci nie maja samorzadowe
zaktady budzetowe. Samodzielno$¢ komunalnych spotek kapitatowych zwlaszeza pod
wzgledem finansowym, a w szczegdlnosci pod wzgledem zadtuzania si¢ na realizacje
inwestycji odr6znia te podmioty od zaktadéw budzetowych whasnie w kwestii ich
samodzielno$ci (por. uchwata NSA z dnia 26 pazdziernika 2015 r. sygn. akt I FPS 4/15).
Przepis art. 25b ust. 1 u.s.p. nalezy rozumieé $cisle, bez tendencji rozszerzajacych nadajacych
tresci normatywnej tego przepisu dalej idacego znaczenia niz to wynika z jego literalne;j
redakeji. Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze skoro stosownie do tresei art. 23 ust. 1 u.s.p.,
radny nie moze petnié funkeji kierownika powiatowej jednostki organizacyjnej oraz jego
zastgpcy, to a contrario radny powiatu moze petnié¢ funkcje kierownika gminnej jednostki
organizacyjnej. Laczenie funkcji kierownika gminnej jednostki organizacyjnej jest réwniez
mozliwe w przypadku jednoczesnego pozostawania na stanowisku cztonka zarzadu powiatu,
0 czym stanowi art. 26 ust. 3 u.s.p. Poniewaz ustawodawca nie przewidziat zakazu faczenia
ww. funkcji, to nalezy zastanowi¢ sig, czy w takiej sytuacji uznat, ze jednostki organizacyjne
gmin (gminy), ktérych kierownicy s3 jednoczesnie radnymi powiatu moga §wiadczy¢
jakiekolwiek ustugi odptatnie (co nie oznacza, ze zarobkowo) na rzecz tego powiatu, czy tez -
nie. _

Jak juz wskazano wyzej Zaktad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w (...) jest
jednostkg organizacyjng Miasta i Gminy (...), nieposiadajaca osobowosci prawnej, dziatajaca
W oparciu o przepisy normujgce prowadzenie gospodarki komunalnej i utworzong w celu -
wykonywania przez jednostke samorzadu terytorialnego zadan wtasnych, w zakresie
zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Zaktad dziata w sferze
uzytecznosci publicznej, ktdra pozbawiona jest charakteru dziatalnosci gospodarczej w
rozumieniu przepiséw o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i nie jest nastawiona na zysk.
Obligatoryjnym celem gospodarki komunalnej pozostaje wykonywanie zadan jednostki
samorzadu terytorialnego stopnia gminnego. Nie sposdb uznad, ze gmina (dziatajgca za
pomocg zaktadu komunalnego) jest przedsigbiorcg w rozumieniu przepiséw ustawy o
swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Aktywnosé zakladu skupia si¢ wylgcznie w granicach
tzw. uzytecznosci publicznej, ktora pozbawiona jest charakteru dziatalnosci gospodarczej i
nie jest nastawiona na zysk. Obligatoryjnym celem gospodarki komunalnej pozostaje bowiem
wykonywanie zadan jednostki samorzadu.

Sad pierwszej instancji przyjal, ze w przedmiotowej sprawie, w §wietle brzmienia normy art.
25b ust. 1 u.s.p.: "Sytuacja taka §wiadczy niewatpliwe o konflikcie intereséw. Rodzito
niebezpieczenstwo, ze radny moze w nieuprawniony sposéb wplywaé na Radg Powiatu w
celu takiego ustalenia wysokosci oplat ponoszonych za gospodarowanie odpadami
komunalnymi z budynkdéw bedgcych wiasnoscig Powiatu (...) oraz za zimowe utrzymanie
drég powiatowych, aby przeznaczone na ten cel §rodki byty jak najwyzsze, a tym samym,
aby w razie wyboru oferty jego firmy, zapewnialy Zaktadowi Ustug Komunalnych i




Mieszkaniowych jak najwyzszg korzy$¢ finansowa". Sad pierwszej instancji dokonat
wyktadni art. 25b ust. 1 u.s.p. przez pryzmat "konfliktu intereséw" polegajacym na
"nieuprawnionym sposobie wptywania na Rad¢ Powiatu". Nie mozna podzieli¢ tej
konstatacji, gdyz rada powiatu nie ustala wysokogci optat ponoszonych za gospodarowanie
odpadami komunalnymi z budynkéw bgdacych wiasnosci Powiatu (...), poniewaz nie jest to
jej kompetencjg ani zarzadu Powiatu. Wysoko$¢ oplat w tym zakresie ustalaja odpowiednio
rady gmin, na terenie ktorych zlokalizowane sg budynku stanowigce wiasnosé¢ Powiatu (...),
zgodnie z ustawg z dnia 13 wrzesnia 1996 . 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1399, z pézn. zm.). Podobnie nalezy rozpatrywac zarzut
"utrzymywania drég powiatowych" i "zapewniania jak najwigkszej korzysci finansowe;j"
Zaktadowi Ustug Komunalnych i Mieszkaniowych.

Fakt zarzgdzania dziatalno$cig gospodarcza w imieniu przedsigbiorcy nalezy kazdorazowo,
szczegdtowo badaé i nie mozna poprzestaé wylgcznie na tym, ze konkretna osoba petni
okreslong funkcje w strukturze organizacyjnej podmiotu, a w tym przypadku poprzestaé na
konstatacji, ze M. D. jest zatrudniony na stanowisku kierowniczym. Przez zarzadzanie
dziatalnoscig gospodarcza nalezy rozumieé kierowanie dziatalnoscia scharakteryzowang w
ustawie o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej, ktora prowadzi inny podmiot bedacy
przedsiebiorcg. Z kierowaniem tym wigze si¢ mozliwos$¢ samodzielnego decydowania o
‘wszelkich kwestiach zwiazanych z prowadzong dzialalnoscig, w tym decydowania o sposobie
pozyskiwania dochoddw, formach dziatalnosci, przeznaczeniu §rodkéw stanowigcych
dochdéd.

Zgodnie z art. 47 ust. 1 u.s.g. kierownicy jednostek organizacyjnych gminy nieposiadajgcych
osobowosci prawnej dziafajg jednoosobowo na podstawie petnomocnictwa udzielonego przez
wajta. Zatem kierownik komunalnego zaktadu budzetowego nie reprezentuje w obrocie
cywilnoprawnym kierowanego przez siebie zaktadu budzetowego, jako takiego, lecz
macierzystg jednostke samorzadu terytorialnego, o ile otrzymat od niej stosowne
petnomocnictwo. Komunalne zaktady budzetowe, nieposiadajace odrgbnej osobowosci
prawnej, wystepuja w obrocie prawnym w imieniu i na rzecz macierzystej jednostki
samorzadu terytorialnego. Brak przymiotu osobowosci prawnej uniemozliwia uznanie
dziatalno$ci zaktadu, jako aktywnosci prowadzonej w jego imieniu, a wigc takze na jego
rachunek. Innymi stowy zobowigzania zaciggniete przez kierownika zaktadu budzetowego
obcigzajg majatek jednostki zatozycielskiej, nie bedac zobowigzaniami zaktadu - art. 49 ust. 1
u.s.g. (wyrok NSA z dnia 5 lipca 2016 r., sygn. IT GSK 457/15, LEX nr 2142298; por. tez M.
Szydto, Komentarz do art. 6 ustawy o gospodarce komunalnej, (w:) Ustawa o gospodarce
komunalnej. Komentarz, Oficyna 2008 r.; P. Zaborniak, Glosa do wyroku NSA z dnia 22
grudnia 2010 r. IT GSK 1091/09, LEX nr 1125246). Upowaznienie (Nr (...)) udzielone M. D.
przez Burmistrza (...) nie stanowi upowaznienia do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w
rozumieniu art. 25b ust. 1 u.s.p. Umocowanie to bowiem w zadnym razie nie ogranicza, ani
nie wyklucza wptywu organu wykonawczego Gminy (...) na dzialalnos¢ jej jednostki
organizacyjnej i nie uchyla podleglodci stuzbowej oraz hierarchicznego podporzadkowania
pracodawcy. Istotne jest tez to, ze pracownicy zakladéw budzetowych, na podstawie art. 8
ustawy o gospodarce komunalnej, s3 pracownikami samorzadowymi w rozumieniu
przepiséw ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn.:




Dz. U. z2016 r. poz. 902 z p6zn. zm.).

Podkreslié nalezy, ze na gruncie przepisu art. 24f ust. 1 u.s.g. judykatura przyjmuje, ze
okreslony w nim zakaz nie ma charakteru bezwzglednego, a wigc nie oznacza, ze
jakiekolwiek korzystanie przez radnego z mienia komunalnego pozostajace w zwigzku
funkcjonalnym z prowadzona przez niego dziatalnoscig gospodarcza i powoduje skutek w
postaci wygasniecia jego mandatu. O prowadzeniu przez radnego dziatalnosci gospodarczej z
wykorzystaniem mienia komunalnego mozna méwié wtedy, gdy radny korzysta z mienia
gminnego na uprzywilejowanych zasadach, wykorzystujac swoja pozycj¢ w gminie.
Natomiast w przypadkach korzystania przez radnego dla celéw prowadzonej przez niego
dziatalno$ci gospodarczej z mienia komunalnego na zasadzie powszechnej dostgpnosci do
tego mienia lub na warunkach powszechnie ustalonych w odniesieniu do danego typu
czynnosci prawnych nie dochodzi do naruszenia omawianego zakazu (por. np. wyrok NSA z
dnia 5 listopada 2010 r., sygn. Il OSK 1714/10, LEX nr 746748). Nie ulega watpliwosci, ze
te samg regule interpretacyjng nalezy stosowaé w ramach wyktadni art. 25b ust. 1 u.s.p. W
niniejszej sprawie zaréwno organ nadzoru, jak i Sad w ogdle nie badaly, czy M. D. w
okolicznos$ciach niniejszej sprawy byt w uprzywilejowanej pozycji, czy tez kierowana przez
niego jednostka organizacyjna gminy (w istocie Gmina (...)) $wiadczyla ustugi na rzecz
Powiatu (...) na uprzywilejowanych, czy tez normalnych zasadach. Wykorzystywanie mienia
powiatu, to - respektujac niemajacg juz wprawdzie mocy powszechnie obowiazujacej, ale
oddziatujgca argumentacyjnie, wykfadni¢ Trybunatu Konstytucyjnego dokonana w uchwale z
dnia 2 czerwca 1993 r., sygn. akt W 17/93, (OTK 1993 r., Nr 2, poz. 44) - osigganie dostepu
do mienia komunalnego (powiatu) na uprzywilejowanych zasadach. Trybunat Konstytucyjny
stangt na stanowisku, ze aby ustali¢ czy doszto do wykorzystania mienia komunalnego w
sposdb niezgodny z dyspozycja art. 25b ust. 1 u.s.p. nalezy ocenié czy wykorZystanie mienia
w sposob okreslony w powyzszym przepisie odbyto si¢ na zasadach ogdlnych czy
uprzywilejowanych. Podobne stanowisko prezentowane jest rowniez w doktrynie (por. J.
Jagoda, Wiadze powiatu, (w:) Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, red. B.
Dolnicki, Krakéw 2005, s. 194). Sad pierwszej instancji nie sprawdzit, czy radny M. D., w
okresie realizacji zadan przez kierowana przez niego jednostke organizacyjna Gminy (...) na
rzecz Powiatu (...), miat albo mégl mie¢ jakikolwiek wptyw zaréwno na wybdr oferenta w
przeprowadzanych postepowaniach, jak réwniez na przebieg poszcezegolnych postepowa.
Tymczasem postgpowanie wyjasniajgce w tej materii powinno byé dogiebne. Do
stwierdzenia wygasni¢cia mandatu konieczna jest bowiem pewnosé, ze radny zarzadzat
dzialalno$cig gospodarcza z wykorzystaniem mienia powiatu. Rozstrzygniecie w sprawie
wygaszenia mandatu radnego powinno wskazywac okolicznosci, ktdre uznano za
udowodnione oraz dowody, na ktdrych si¢ oparto i przyczyny odmowy przypisania mocy
dowodowej o§wiadczeniom czy dokumentom, ktére zostaly pominigte przy dokonywaniu
ustalen. Uzasadnienie uchwaty powinno by¢ na tyle szczegdtowe i przekonujace, aby
mozliwa byfa ocena motywacji towarzyszacej podejmowaniu rozstrzygni¢cia. Wygasnigcie
mandatu radnego jest instytucja prawa wyborczego, trzeba mie¢ zatem na wzgledzie, ze
mamy tu do czynienia z wkroczeniem w materi¢ chroniong konstytucyjnie, jaka jest czynne i
bierne prawo wyborcze. Do wygasni¢cia mandatu dochodzi na skutek zdarzen, z ktérymi
ustawa wiaZe utrate mandatu uzyskanego w wyborach powszechnych. Zasads jest, ze im




bardziej drastyczne, (co do przedmiotu, zakresu, sposobu czy skutkéw) jest wkroczenie
wiadzy w materie konstytucyjnie chronionych praw podstawowych, tym bardziej
rygorystycznym i przejrzystym przestankom powinna podlegaé procedura tej ingerencji (por.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU 2007, nr
3A, poz. 26). W wyroku z dnia 19 wrzesnia 2016 r. sygn. akt Il OSK 1820/16'Naczelny Sad
Administracyjny uznat, ze sankcja utraty mandatu radnego pochodzacego z wyboru
powszechnego, ingerujaca w wolg powszechna, musi by¢ zastosowana w sytuacji zaistnienia
w sposdb jednoznaczny i nie budzacy watpliwosci przestanek wynikajgcych z normy prawa
materialnego, nakazujgcych wygaszenie takiego mandatu (zob. tez wyrok z dnia 6 wrzesnia
2016 r., sygn. Il OSK 1269/16, LEX nr 2135967).
Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze kierowanie przez radnego powiatu gminnym
zakladem budzetowym i w ramach tego zawieranie z powiatem uméw cywilnoprawnych, nie
stanowi przyktadu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia powiatu
w rozumieniu przepisu art. 25b ust. 1 u.s.p. Kierownik takiej jednostki organizacyjnej nie jest
zarzadzajacym takg dziatalnoscia badz pelnomocnikiem prowadzacym takg dziatalnos¢ w
imieniu innego podmiotu. W ustalonym stanie faktycznym Sad pierwszej instancji zatem
blednie przyjat, ze pelnienie funkeji Dyrektora Zaktadu Gospodarki Komunalnej i
“Mieszkaniowej w (...) przez M. D. narusza zakaz okreslony w art. 25b ust. 1 u.s.p.
Natomiast catkowicie chybiony jest zarzut Powiatu (...) naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a.,
poprzez brak ustosunkowania si¢ przez Sad pierwszej instancji do wszystkich zarzutow
zawartych w skardze. W mysl przepisu art. 141 § 4 p.p.s.a. uzasadnienie wyroku powinno
zawiera¢ zwiezle przedstawienie stanu sprawy, zarzutéw podniesionych w skardze,
stanowisk pozostatych stron, podstawe prawng rozstrzygnigcia oraz jej wyjasnienie. Normg
art. 141 § 4 p.p.s.a. mozna naruszy¢ wtedy, gdy uzasadnienie orzeczenia nie pozwala
jednoznacznie ustali¢ przestanek, jakimi kierowat si¢ Sad pierwszej instancji, podejmujac
zaskarzone orzeczenie, a wada ta wyklucza kontrole kasacyjng orzeczenia lub brak jest
uzasadnienia ktoregokolwiek z rozstrzygnie¢ sadu, albo gdy uzasadnienie obejmuje
rozstrzygnigcie, ktérego nie ma w sentencji orzeczenia. Przyjmuje si¢, Ze jezeli uzasadnienie
zaskarzonego orzeczenia wskazuje, jaki stan faktyczny sprawy zostat przyjety, wowczas
powotany przepis nie moze stanowié wystarczajacej podstawy kasacyjnej (por. uchwata
sktadu 7 sedziéw NSA z dnia 15 lutego 2010 r., sygn. I FPS 8/09, ONSAiWSA 2010 r., Nr
3, poz. 39). Blednej oceny okolicznoscei faktycznych, czy tez wadliwosci argumentacji
dotyczacej wyktadni lub zastosowania prawa materialnego, nie mozna utozsamiaé z brakami
uzasadnienia wyroku. Nie mozna podwazaé prawidioWos’ci uzasadnienia wyroku tylko
dlatego, ze strona skarzgca kasacyjnie nie zgadza si¢ z merytoryczng oceng legalnosci
dokonang przez Sad pierwszej instancji.
Biorac pod uwage poczynione rozwazania i analizy oraz uznajac, ze istota sprawy jest
dostatecznie wyjasniona Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 188 w zw. z art.
148 p.p.s.a., orzekt jak w sentencji wyroku.
Na podstawie art. 207 pkt 2 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny odstqpll w tej sprawie od
zasadzenia zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego od organu na rzecz skarzacych
uznajac, ze zachodzi szczegdinie uzasadniony przypadek, o ktérym stanowi ten przepis. Sad -
zwlaszcza wzial pod uwage, ze sprawa ze skargi na zarzadzenie zastgpcze wojewody




stwierdzajgce wygasni¢cie mandatu radnego jest sprawg wyborczg w rozumieniu art. 6
Kodeksu wyborczego, a postgpowanie sadowoadministracyjne toczace si¢ w tej sprawie jest
wolne od oplat sgdowych.
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prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej

zostaje ograniczona w przypadku radnych
wykorzystujacych w tej dziatalnodci mienie
jednostki samorzadu terytorialnego, w ktérej
wykonujg mandat. Ograniczenie to ma stano-
wié gwarancje przed uwiklaniem sie¢ W po-
wigzania i sprzecznodci intereséw, wynikaja-
ce z jednoczesnego 3czenia réznych rél spo-
tecznych, ktére mogtyby rzutowad na nieza-
1 leznoé¢ wykonywania mandatu, podwazaé
i autorytet sprawowanej wiadzy lub budzid¢ za-
i strzezenia co do bezstronnosci i uczciwosci.
1 Przepisy nie zawieraja jednak absolutnego za-
kazu prowadzenia dziatalnodci gospodarczej
przez radnych, jak to ma miejsce w przypad-
ku pozostatych funkcjonariuszy samorzado-
wych, albowiem w przypadku radnych zakaz
dotyczy prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
2 czej z wykorzystaniem mienia jednostki sa-
morzadu terytorialnego, w ktérej radny wy-
* konuje mandat. Natomiast zakaz nie dotyczy
' mozliwo$ci prowadzenia dziatalnosci gospo-
¢ darczej wogdlnodci. - :
- Wyrazem powyzszych ograniczen jestart. 24f

Z agwarantowana konstytucyjnie swoboda
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i zawiera Kilka niezaleznych od siebie zakazéw.

1 Konstytuuje on bowiem zakaz:

j ) prowadzenia dziatalnosci gospodarcze]

% na wiasny rachunek lub wspdinie z inny-

mi osobami z wykorzystaniem mienia ko-

munalnego gminy, w ktdrej radny uzyskal

mandat;

712) zarzadzania dzmialnosaq gospodarczq
z wykorzystaniem mienia komunalnego
gminy, w ktérej radny uzyskat mandat;

) bycia przedstawicielem lub petnomocni-
kiem w prowadzeniu dzjatalnodci gospo-
darczej z wykorzystaniem mienia komu-
nalnego gminy, w ktdrej radny uzyskat
mandat. Naruszenie kazdego z wymienio-
nych zakazéw moze nastgpi¢ zaréwno tacz-
nie, jak i niezaleznie od naruszenia pozo
statych.

akazy te majg stuzy¢ wyehmlnowamu sytu-

cji, gdy radny przez wykorzystywanie swojej

funkcji uzyskiwatby nieuprawnione korzysci
¢dla siebie lub bliskich. Z drugiej strony, przepis
slen peini istotng role w ksztattowaniu poza-

Ydanej postawy spolecznej, w ki6rej stuzba dla

okalnej spoteczno$ci samorzadowej powinna

byé pozbawiona niebezpieczenstwa faworyzo-
yama interesu indywidualnego, prywatnego,

W sytuacji gdy z plerwszenstwa powinien ko-

fzystac interes og6lu. Regulacja ta zasadniczo

rna bowiem nie tylko przeciwdziata¢ korupcji,
le takze shuzy¢ utrzymaniu autorytetu wia-

i nieostabiania zaufania wyborcéw i opinii

-, jubliczne] do jej prawidtowego funkcjonowa-

o ua innymi stowy, aby funkcjonariusz publicz-
- ?ly nie tylko nie realizowat swoich prywatnych

;%
%

- ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, kiéry -

[
celéw dzieki posiadanej wiadzy, ale by nie za-
chodzily przestanki mogace stworzy¢, chocby
mylnie, takie wrazenie (wyrok NSA z 4 pai-
dziernika 2017 ., II OSK 2020/17).
Norma art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym nie ogranicza wprowadzonego za-
kazu jedynie do pojecia ,wiasnoéci” czy ,za-
rzadzania” mieniem komunalnym, lecz uzy-
wa znacznie pojemniejszego okreslenia ,wy-
korzystania mienia”, ktérego granice desygna-
téw s3 o wiele trudniej uchwytne. W orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych ugruntowat
sie poglad, ze sformutowanie , wykorzystywa-

nie mienia” odnosi sie do wszystkich przypad-

kéw korzystania z mienia komunalnego gminy
w ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodar-
czej, bez wzgledu na to, czy ma ono konkretng
podstawe prawna (np. najem, dzierzawa, umo-
wa zlecenia $wiadczenia ustug), czy jest sta-

‘1e bad? jednorazowe, wreszcie czy jest odptat-

ne czy tez nieodplatne, np. uzyczenie (wyrok
NSA z 5 listopada 2010 r, I1 OSK 1714/10).
Nie ma znaczenia, czy przy wykorzystaniu te-

_ go mienia komunalnego radny odniést korzy-

§ci, czy tez nie. Wskazany przepis nie uzalez-
nia bowiem wygasniecia mandatu radnego od
osiggniecia zysku z korzystania z mienia ko-
munalnego, lecz rozstrzygajacy jest sam fakit
korzystania z tego mienia (wyrok NSA z 1 lip-
ca2010 ., 11 OSK 921/10). Z calg pewnoscig
wykorzystanie mienia gminy musi pozostawaé
W zwigzku funkcjonalnym z dziatalnodcia go-
spodarczg.

Naruszenie zakazu wprowadzonego. przez
ustawodawce w art. 24f ust. 1 ustawy o samo-

rzadzie gminnym nie jest uwarunkowane ro-
dzajem czy przedmiotem dziatalnosci gospo-
darczej prowadzonej z wykorzystaniem mienia
komunalnego gminy, ani tez doniostoécig $rod-
kéw uzyskanych z takiej dziatalno$ci w kon-
tekscie catoksztaltu sytuacji finansowe;j.

Dziatalno$é gospodarcza
Jednym z kluczowych pojeé, ktdrego prawidio-
we odkodowanie ma istotne znaczenie w pro-

- cesie wykitadni art. 241 ust. 1 ustawy o 5amo-

rzadzie gminnym, jest termin , dziatalno$¢ go-
spodarcza”.

Pojecie dziatalnosci gospodarczej nie zosta-
1o zdefiniowane ‘dla potrzeb samorzadowych
przepiséw antykorupcyjnych, dlatego teZ na-
lezy odniesé sie do definicji zawartej aktualnie
W przepisach ustawy z 6 marca 2018 r. Prawo
przedsiebiorcéw, ktéra zastgpila dotychczaso-
wa ustawe z 2 lipca 2004 1. o swobodzie dzia-
falnosci gospodarczej. Zgodnie z tredcig art. 3
prawa przedsiebiorcéw przez dzialalnos¢ go-

spodarczg nalezy rozumie¢ ,zorganizowang

dziatalno$¢ zarobkows wykonywang we wia-

" snym imieniu i w sposéb ciagly”. Definicja ta

ma walor uniwersalny, zaréwno w odniesieniu

~ nie przesgdza kryterium obiektywne, tj. usta-

‘tegorig o charakterze obiektywnym. Nie ma

do prawa publicznego, jak i prywatnego. Na-

leZy przyjaé zatem, Ze dla uznania okreflonej -
_ przedmiotowo dzialalnosci za dziatalnosé go- -

spodarczg konieczne jest 1aczne zaistnienie jej B
cech funkcjonalnych: zarobkowosci, zorganizo-

wania formalnego (czyli wyboru formy praw- -

nej przedsiebiorczoici), ciaglosci oraz Wykony
wania we wlasnym imieniu.

Charakter zarobkowy dziatalno$é uzyskuje
w przypadku, gdy jest nakierowana na osiag-
niecie dochodu (,,zarobku”), rozumianego jako
nadwyzka przychodéw nad nakiadami (koszta-

mi) tej dziatalno$ci. Znaczenie ma tutaj wola

w postaci dazenia danego podmiotu do osia-
gniecia zaroblku. Nie ma natomiast znacze-

nia sam fakt osiagniecia okreSlonego dochodu

czy tez ponoszenia straty. Przynoszenie strat
przez dang dziatalnosé (zaréwno przejéciowo,

jak i w dhuzszych okresach) nie pozbawia jej . -

statusu dzialalno$ci gospodarczej. Tym samym
o zarobkowym charakterze dziatalnosci gospo-
darczej nie decyduje faktyczne osiagniecie zy-
sku, lecz ukierunkowany zamiar jego osiggnie-
cia (cel). -
Niemniej jednak wspomniane wyzej kryterium
subiektywne nie jest rozstrzygajace. W szcze-
gblnosci nie jest istotne, czy podmiot wykonu-
jacy dang dziatalno$¢ traktuje ja jako komercyj-
ng (prowadzong w celu zarobkowym), czy tez
nie. O kwalifikacji danej dziatalno$ci ostatecz-

lenie, czy dany podmiot faktycznie prowadzi
dziatalno$¢, ktéra obiektywnie moze przynosié
dochéd (uchwala SN z 30 listopada 1992 r,
11T CZP-134/92, OSNCP 1993, nr 5). Dzia-
talno$é gospodarcza jest bowiem faktem, ka-

znaczenia okoliczno$¢, Ze podmiot prowadzg-
cy okreélong dzialaino$¢ nie ocenia jej (subiek-
tywnie) jako dziatalno$ci gospodarczej, nie na-
zywa je]j tak badZ tez o§wiadcza, Ze jej nie pro-
wadzi. Zatem jesli tylko dana dziatalno$é jest
obiektywnie zdolna przynosié zysk podmioto-
wi ja prowadzacemu (i nie jest nielegalna), po-
winna by¢ traktowana jako dziatalno$¢ gospo-
darcza (wyrok NSA 'z 8 kwietnia 2010 r., II
OSK 159/10).

W literaturze rozréznia sie pojecie zysku od
zarobku, wskazujac, iZ wylacznie z tym dru-
gim mamy do czynienia w przypadku dziatal-
noscl non for profit. Jest to dzialalno$é pod-
miotu, z ktérej zarobek w calo$ci jest prze-
znaczany na pokrycie kosztéw jego funkcjono-
wania oraz/lub realizacje celéw statutowych.
Dziatalno$¢ taka mogg wykonywaé np. funda-
cje lub stowarzyszenia. Podmioty te co do za-
sady nie sg tworzone dla realizacji celéw ko-
mercyjnych, jednakze mogg one wykonywac
dziatalno$¢ gospodarczy z zastrzezeniem, iZ
— w przypadku stowarzyszen — dochéd z niej

bedzie shuzyé realizacii celéw statutowych sto- -
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warzyszenia oraz nie bedzie przeznaczany do
podziatu miedzy jego czlonkéw. Dziatalno$é
gospodarcza non for profit stowarzyszen czy
fundacji jest zatem prowadzona dla osiagnie-
cia zarobku na realizacje podstawowych (nie-
komercyjnych) celéw, dla ktdrych stowarzysze-
nie czy fundacja zostaly utworzone.
Charakter zorganizowany dziatalno$é uzy-
skuje, jesli nie jest przypadkowa, tj. podmiot
ja prowadzacy podjat starania organizacyjne
w celu jej prowadzenia.

Charakter ciagly dzialalno§é posiada, jesli
jest wykonywana z zamiarem powtarzaino-
$ci okreslonych czynnosc1 w celu oswlgnu;ma
dochodu. '

Prowadzenie dz1ala1nosc1 gospodarcze] we
wiasnym imieniu to prowadzenie dziatalno-
§ci na swoja rzecz i zacigganie zobowiqzaﬁ
we wiasnym imieniu.

W tym miejscu, warto réwniez wskazaé, ze
pojecia ,dziatalnodci gospodarczej” w rozu-
- mieniu art. 241 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym nie mozna ogranicza¢ do prowadze-
nia dziatalnosci na podstawie wpisu do reje-
stru przedsigbiorcéw, dzialalnosci w spéi-

kach czy innych form zawodowej dziatalnosci”

podlegajgcej rejestracji. Uzyte w tym przepi-
sie pojecie dziatalnosci gospodarczej bedzie
swoim zakresem obejmowaé takze réwniez
dziatalnos¢, ktéra choé nie podlega regula-
cjom prawa przedsigbiorcéw, to jednak wy-
peinia wszelkie znamiona charakterystyczne
dla dziatalnoéci gospodarcze], tj. ma charak-
ter zawodowy, ciagly i zarobkowy oraz wy-
konywana jest w sposdb zorganizowany (wy-

. 10k WSA we Wroclawiu z 5 kwietnia 2018 L,

T SA/Wr 745/17).

Dzialalnos$é gospodarcza
stowarzyszenia

Stowarzyszenia sg zrzeszeniami o celach nie-
zarobkowych, co oznacza, Ze statutowym ce-
lem stowatzyszenia nie moze by¢ prowadze-
nie dziatalnosci ukierunkowanej na osigganie
zysku, Jednakze stowarzyszenie moze prowa-
© dzi¢ dziatalno$é gospodarczg wedtug ogél-
nych zasad okre$lonych w odrebnych prze-
pisach. Dochéd z dzialalnoéci gospodarczej
stowarzyszenia stuzy realizacji celéw statu-
towych 1 nie moze by¢ przeznaczony do po-

dziatu przez jego czlonkéw (art. 2 i 34 usta-’

Wy z 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzysze-
niach, t.j. 22017 r, poz. 210 ze zm.).

Dodatkowo, jezeli podmiot wpisany do reje-'

stru, stowarzyszen, innych organizacji spo-
fecznych i zawodowych, fundacji oraz publicz-
nych zakfadéw opieki zdrowotnej podejmuje
dziataino$¢ gospodarczg, to podlega obowiaz-
kowi wpisu takze do rejestru przedsiebiorcéw
(art. 50 ustawy z 20 sierpnia 1997 . o Krajo-

wym Rejestrze Sadowym (t.j. DzU z 2018, .
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poz. 986 ze zm.). Jednakze fakt prowadzenia
dzialalnosci gospodarcze] przez stowarzysze-
nie jest niezalezny od wpisu.

Z powyiszego wynika, Ze stowarzyszenia mo-
ga prowadzi¢ dwojakiego rodzaju dziatalno$c:
statutowy i gospodarcza. Gospodarczego ce-
lu dziatalnoéci nie niweczy przy tym okolicz-
noé¢, ze dochdd z jej prowadzenia jest prze-
znaczony na dziatalno$c statutowa. Ograni-
czenie to bowiem wynika z regulacji usta-
wowej 1 jest jednym z warunkéw dopuszczal-
noéci prowadzenia dziatainosci gospodarczej
przez stowarzyszenie. Nalezy wiec wskazad,
Ze dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona przez
stowarzyszende jest dziatalnocia gospodarcza,
o ktdrej mowa w tredci art. 24f ust. 1 ustawy
o samorzgdzie gminnym. Ustawodawca w pra-

wie o stowarzyszeniach postuzyt sie sformu-

towaniem ,dziatalno$é gospodarcza”, zatem
brak podstaw do uznania, Ze termin ten ma
inne znaczenie niz definicji dziatalnosci go-
spodarczej wynikajacej z art. 3 prawa przed-
sighiorcéw. Mozliwa jest réwnieZ sytuacja, ze
prowadzona dziatalno$¢ statutowa speinia jed-
noczesnie przestanki do zakwahﬁkowama jej
jako dziatalnosci gospodarcze;.

Zakaz wynikajacy z art. 24f ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym opiera si¢ na acz-
nym wystgpieniu dwéch przestanek. Pierw-
sz3 Z nich jest prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej na wiasny rachunek lub wspélnie
z innymi osobami, a takZe zarzadzanie takg
dziatainosciq lub bycie przedstawicielem czy

- pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzia-

falnosci. Druga przestanka dotyczy wykorzy-
stania mienia komunalnego przy prowadzeniu
dziatalnodci gospodarcze;.

_ Co do zasady, samo laczenie mandatu radnego

z zarzgdzaniem stowarzyszeniem (petnieniem
funkeji jednego z cztonkéw zarzadu stowarzy-
szenia) nie jest obwarowane zakazem, o ile
stowarzyszenie nie prowadzi dziatalnosci go-
spodarczej z wykorzystaniem mienia jednost-
ki samorzadu terytorialnego, w ktérej radny
wykonuje mandat. Taki stan rzeczy daje pod-
stawg do stwierdzenia, Ze samo czlonkostwo
osoby petnigcej funkcje publiczng w zarzadza-
niu stowarzyszeniem z zaloZenia nie jest za-
kazane. '

Radny - prézes klubu sportowego
W $wietle wskazanego przepisu funkcja pre-

zesa zarzadu stowarzyszenia (prezesa klubu

sportowego) niewatpliwie stanowi zarzadza-
nie dzialalnocig, ktéra w przypadku prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarczej oraz dyspo-

-nowania nxeruchomosaaml nalezacymi do
gminy nie jest dla radnych prawnie dozwolo-

na. Niemniej jednak, jak juz wskazano, z tre-
$ci powolanego przepisu wynika, Ze obie prze-
stanki, tj. prowadzenie dziataino$ci gospodar-

czej przez stowarzyszenie oraz wykorzystanie
mienia komunalnego, muszs wystapi¢ fgcznie.

Zarzadzanie stowarzyszeniem, kiére prowadzi
dziatalno$¢ gospodarcza, ale nie wykorzystuje
mienia komunalnego gminy, nie powoduje na-
ruszenia zakazu przez radnego.

Jezeli klub sportowy korzysta z majatku gmi-

ny na przyklad w postaci boiska sportowego

wraz z zapleczem socjalnym czy tez innych
lokali gminnych udostepnionych na potrzeby
dziatalnosci stowarzyszenia, to bez watpienia
stowarzyszenie wykorzystuje mienie gminne

do swojej dziatalno$ci. Nie ma tu znaczenia
podstawa prawna, na jakiej odbywa si¢ prze-

kazanie stowarzyszeniu mienia komunalnego

do wykonywanej dziatalnosci, jak réwniez czy
korzystanie z tego mienia jest odplatne, czy
nie, Réwniez do kategorii mienia gminnego

mozna zaliczy¢ dotacje udzielane stowarzysze-

niu na dziatalno$¢ sportowa.

W takiej sytuacji do ustalenia pozostaje, czy
stowarzyszenie prowadzi dziatalno$é¢ gospo-

darczg. Jezeli klub sportowy, w ramach pro-

wadzonej dziatalnosci statutowej, organizuje

mecze, na ktére sprzedaje bilety, jak réwniez

prowadzi zajgcia gry w pitke dla dzieci I po-

biera za to oplaty, korzystajac z przekazane-

_ 8o przez gmine mienia, to dzialalno$é, kiérg

prowadzi stowarzyszenie w tym zakresie ma
charakter zorganizowany, zarobkowy i ciagty.
W konsekwencji dziatalnosc ta wyczerpuje po-
jecie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia gminy. Nie zmie-
nia tego réwniez fakt, iZ s3 to oplaty przézna-

. czane ,na cele statutoWe”, albowiem wszelkie

dochody stowarzyszenia, réwniez z dzialalno-
§ci gospodarczej stuZg realizacji celéw statuto-
wych i musza by¢ na nie przekazywane. Nie
Ina tu réwnieZ znaczenia, czy za zarzadzanie

- stowarzyszeniem czionkowie zarzadu, w tym

prezes, pobieraja wynagrodzenie, czy ]est to
praca spofeczna.

Okoliczno$é, ze dany podmiot prawa nie d21a
fa w celu osiagniecia zysku, a zysk osiagniety
z prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej musi
przeznaczy¢ na cele statutowe, nie powoduje
kwalifikowania takich podmiotéw jako niepro-
wadzacych dzialalno$ci gospodarczej. Istotne
jest wytacznie samo prowadzenie dziatalnosci

_ gospodarcze] przez dany podmiot, bez wzgle-

du na ograniczenia zwiazane z rozdysponowa-
niem osiagnietego zysku. -

Innymi stowy, okolicznoéé, iz dochéd uzyski-
wany z dziatalno$ci gospodarczej shuzy realiza-
cji celéw statutowych stowarzyszenia i nie mo-
Ze by¢ przeznaczony na inne cele, nie ma zna-
czenia z punktu widzenia ograniczeri dziatal-
nosci gospodarczej radnego, o ktérych mowa

‘W art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-

nym. To, Ze dochody stowarzyszenia uzyskiwa-
ne z prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej sg




nia charakteru takiej dziatalnosci (wyrok NSA

z 10 czerwca 2011 &, 1T OSK 549/11).

W konsekwencji, sprawowanie funkeji czton-

ka zarzadu stowarzyszenia {prezesa klubu
b sportowego) prowadzacego dziatalno$¢ gospo-
1 darczg w wykorzystaniem mienia komunatne-
go miedci sie W zakresie ustawowego zakazu
zarzadzania taka dziatalno$cig przez radnego.

!

i

i

1

j  przeznaczone na takie czy inne cele, nie zmie-
i

{
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Radna - przewodniczaca zarzadu
kota gospodyn wiejskich
Z dniem 28 listopada 2018 1. weszta w Zycie
ustawa o kolach gospodyn wiejskich {ustawa
¢z 9 listopada 2018 1. o kotach gospodyn wiej-
- skich, DzU z 2018 r., poz. 2212}, ktéra szcze-
. goétowo reguluje formy i zasady zrzeszania sie
© w kota gospodyn wiejskich, tryb ich zaklada—
* nia oraz organizacje.
 Zgodnie wiec z obowigzujacymi przepisami,
~ koto gospodyr wiejskich podlega obowiazko-
% wi wpisu do Krajowego Rejestru Két Gospo-
- dyn Wiejskich, prowadzonego przez Agencje¢
% Restrukturyzacji 1 Modernizacji Rolnictwa,
Yaz chwila wpisu nabywa osobowo$¢ prawna.
Na terenie jednej wsi moze mie¢ siedzibe tyl-
% ko jedno koto gospodyri wiejskich. Kota dziata-
f ja na podstawie uchwalonego przez siebie sta-
% tutu. Dziatalno$cig kota gospodyn wiejskich

. kieruje oraz reprezentuje je na zewnatrz za- -

i+ rzad kola. Skiad i liczbe czlonkéw zarzadu kota
'i okre$la statut, ktory moze przewidywaé zarzad
l ]ednoosobowy (przewodniczgcy). Koto gospo-
dyn wiejskich moze prowadzi¢ dziatainos¢ za-
: robkowq, w tym dzialtalno$é gospodarcza.

'xKoia gospodyni wiejskich dosy¢ czesto majg .

“mozliwoé¢ korzystania z infrastruktury gmin-
: ‘f:,ne], wykorzystujac ja do prowadzenia i propa-
* igowania swojej dziatalnodci, w szczegblnodci
“poprzez organizowanie _swoich regularnych
spotkari w lokalu udostepnionym przez wéjta
gminy (np. $wietlica gminna). Xola gospodyn
W1e]sk1ch réwnie? organizuja spotkania, festy-
, konkursy czy pokazy kulinarne, na ktérych
ozna kupié wyroby rekodzielnicze czy potra-
regionalne. Zdarza si¢ réwniez, iz obstugu-
imprezy okolicznos$ciowe.
orgc powyisze pod uwage, wskaza¢ nale-
, iZ potencjalnie istnieje ryzyko naruszenia
zez radng danej gminy, ktéra peini jedno-
e$nie funkcje przewodniczacej zarzadu kota
Hospodynt wiejskich zakazu, o ktérym mowa
ot 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
ym. Niewatpliwie czlonkostwo w-zarzadzie

rzadzania dziatalnoscia. Oczywidcie samo
czenie tych funkcji nie prowadzi jeszcze do
aruszenia zakazu, jak réwnieZ nie stanowi
uszenia zakazu podjecie przez kolo gospo-
' \rn wiejskich dziatalnosci gospodarczej i uzy-
'jklwame dochodéw z takiej dziatalnosci. Na-

ta gospodyn wiejskich miedci sie w pojeciu

tomiast rozwazenia kdzdorazowo bedzie wy-
magato, czy dziatalnoéé¢ gospodarcza kofa go-
spodyni wiejskich nie jest prowadzona z wy-
korzystaniem mienia gminy. Wskaza¢ nalezy,
iz za takg moze by¢ uznana sytuacja, w kto-
rej koto gospodyni wiejskich korzysta z loka-

lu gminnego, a w ramach swojej dziatalnodci

gospodarczej sprzedaje wytworzone przez sie-
bie wyroby (np. sery czy inne regionalne po-
trawy) na festynie organizowanym na terenie
danej gminy, czy teZ miejskim targowisku.

Radny i prezes kola fowieckiego
Kolo towieckie zrzesza osoby fizyczne i jest
podstawowym ogniwem organizacyjnym
w Polskim Zwigzku Lowieckim w realizacji ce-
16w i zadan fowiectwa. Kolo towieckie posia-
da osobowos¢ prawng 1 moze prowadzi¢ dzia-
talnosé gospodarcza, co wynika z brzmienia
art. 35 prawa lowieckiego oraz Statutu Pol-
skiego Zwiazku kowieckiego, uchwalonego
przez XXI Krajowy Zjazd Delegatéw Polskiego
Zwigzku Eowieckiego w dniu 2 lipca 2005 ¢
Nie ulega zatem watpliwosci, Ze kolo towiec-
kie moze prowadzi¢ dzialalnoé¢ gospodarczy,
a jedynie nie moze przeznacza¢ dochodéw
W ten spos6b uzyskanych na cele inne niz re-
alizacja celéw statutowych.

Fakt bycia czonkiem zarzadu kota towieckie-
go nie jest sam w sobie objety zakazem 13-
czenia z mandatem radnego. Co istotne, sa-
ma okoliczno$é prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej przez kolo lowieckie réwniez nie
bedzie jeszcze wystarczajaca dla przyjecia, ze
radny gminy jako czlonek zarzadu kofa lowiec-
kiego narusza przepisy antykorupcyjne. Zaka-
zane radnemu jest bowiem dopiero zarzadza-
nie dziatalnoscig gospodarcza prowadzong
przez kolo towieckie z wykorzystaniem mie-
nia gminnego. W konsekwencji, dwie okolicz-
noéci zaistnie¢ musza facznie: koto towieckie
musi prowadzi¢ dziatalno§é gospodarczy z wy-
korzystaniem mienia gminnego oraz cztonek
zarzadu jest jednocze$nie radnym, ktéry taka
dziatalnodcig zarzadza,

Wydaje sie, Ze nie bedzie naruszal zakazuy,
o0 ktérym mowa w art. 24f ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, radny, kt6ry jest pre-
zesem kola towieckiego dziatajacego na tere-
nie gminy, prowadzacego dziatalno$é gospo-
darczg i korzystajacego z lesniczéwki stano-
wiacej mienie Skarbu Padstwa (w imieniu
ktérego dziata paristwowa jednostka organi-
zacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej
— Paristwowe Gospodarstwo Leéne Lasy Pan-
stwowe).

Sankcja za naruszenie zakazu
Zakaz, o ktérym mowa w art. 24f ust. 1 usta-

" wy o samorzadzie gminnym ma charakter

bezwzgledny i nie pozwala na miarkowanie

jego intensywnoéci czy tez zasadnosci do kon- ~

kretnej sprawy. Wskazuje sie, Ze takze jedno- -
razowe dziatanie polegajace na wykorzysta- -
niu mienia gminy przy prowadzeniu dziatal-

noéci gospodarczej, nawet jeZeli to konkretne

dzialanie nie prowadzi bezposrednio do zy-

sku, musi skutkowa¢ wygasnieciem mandatu . -~ -

radnego, albowiem przepis ten nie pozostawia

tuzu decyzyjnego w tym zakresie. Organ nie L -

moze uzaleznia¢ decyzji o wygasnieciu man- -
datu radnego od stopnia przewinienia (wyrok
NSA z 30 sierpnia 2011 r., IT OSK 140/11).

W przypadku natomiast kolejnosci odwrotnej
(najpierw prowadzenie dzjatalnosci gospodar-
czej z wykorzystaniem mienia komunatne-
g0 i poZniejsze uzyskanie mandatu) art. 24f
ust. 1a ustawy o samorzadzie gminnym obli-
guje radnego do zaprzestania tej dziatalnosci

(zrzeczenia sie funkcji) w ciagu 3 miesigcy od -

dnia ztozenia §lubowania, pod rygorem wygas-
niecia mandatu.

Zasygnalizowad tez nalezy, iz prezentowane - R
53 réwniez w orzecznictwie sadéw admini- .

stracyinych stanowiska odmienne, odwotujg-

* ce sie do regul wykiadni celowosciowej i ko- - :

niecznosci dokonywania prokonstytucyjnej

wykladni art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie -

gminnym, uwzgledniajacej zasade proporcjo-
nainoéci (wyrck NSA z 14 wrzesnia 2016 ., -
II OSK 1879/16 oraz wyrok NSA z 20 grud-
nia 2012 ., 11 OSK 2818/12). ‘

Wnioski :
Zakazy antykorupcyjne zawarte w gminnej

ustawie samorzadowej sg narzedziem, kté-
re w istotny sposdb reglamentujg dopuszczal-
nosé Iaczenia dziatalnosci publicznej z dziatal-

noécig gospodarcza, w ktérej wykorzystywane

jest mienie komunalne, co ma w intencji usta-
wodawecy sprzyjaé ksztattowaniu wiarygodno-
$ci wiadz publicznych, w tym os6b peinigcych -
kluczowe stanowiska samorzadowe. W przy-
padku radnych, ustanowione zakazy s o wie-
le mniej radykalne i mniej ingerujace w swo- -
bode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, -
niz ma to miejsce w przypadku wéjtéw (bur- -
mistrzéw, prezydentéw miast). Zakazy te bo-
wiem dotyczg prowadzenia dziatalnodci go-
spodarczej z wykorzystaniem mienia jednost-
ki samorzadu terytorialnego, w ktérej radni
sprawujg mandat, a nie prowadzenia dziatal
nosci gospodarczej w ogdinoéci. Niemniej jed
nak podjecie przez dang osobe stuzby publicz-
nej jest suwerenna decyzja danej osoby i musi
wigzaé sie niejednokrotnie ze $wiadomoécig ko-
niecznoéci dokonania wyboru miedzy dotychcza- .
sowg dziatalnoscia czy funkcjg a piastowaniem
funkeji publicznych {mandatem radnego). B

*radca prawny w Dolnoslgskim Urzedzie

Wojewddzkim we Wroclawiu




