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OPINIA PRAWNA

w sprawie podstaw do wygaszenia mandatu radnego

I. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest odpowiedZz na pytanie Wojta Gminy Wiloszakowice w
zwigzku z pismem wojewody do Przewodniczacego RG 1 pismem Przewodniczacego RG z dnia
04.05.2015 do Wojta: czy w sprawie radnego Drozdzynskiego zachodzi konieczno$é wygaszenia

mandatu radnego przez Rade Gminy Wtoszakowice.

I1. Stan faktyczny

Do rozwazan przyjeto nastepujgcy stan faktyczny: Radny prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza
pod nazwg OGNIOTECH, ktorej przedmiotem dziatalnosci jest migdzy innymi dokonywanie
przegladow, naprawa oraz sprzedaz gasnic przeciwpozarowych. W ramach prowadzonej
dziatalnoéci, prowadzit na nieruchomosciach bgdacych wiasnoscia gminy przeglady gasnic.
Jednoczesnie ogloszenia — reklamy o przegladach zamieszczal na tablicach ogloszeniowych Urzedu
Gminy Wloszakowice, bedacych wlasnoscia gminy Wloszakowice, polozonych we

Wioszakowicach oraz Grotnikach.

II1.Stan prawny

— ustawa o samorzadzie gminnym
— ustawa Kodeks wyborczy

— ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej



I'V. Whnioski opinii

Zgodnie z trescig art. 24f. ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym radni nie moga prowadzié
dziatalnosci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami z wykorzystaniem
mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskal mandat, a takze zarzadzaé taka dziatalnoscia
lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci. Zapis ust. la
powolanego wyzej przepisu, wskazuje, Ze jezeli radny przed rozpoczeciem wykonywania mandatu
prowadzit dzialalnos¢ gospodarcza, o ktérej mowa w ust. 1, jest obowigzany do zaprzestania
prowadzenia te] dziatalnosci gospodarczej w ciagu 3 miesiecy od dnia zloZenia $lubowania.
Niewypelnienie obowigzku, o ktérym mowa w zdaniu pierwszym, stanowi podstawe do
stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego w trybie art. 383 ustawy, kodeks wyborczy.

Dziatalno$¢ gospodarcza jest pojgciem posiadajacym ustawows definicje, zawarta w art. 2
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. W my$l tego przepisu dziatalnoscig gospodarczg
Jest zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, uslugowa oraz poszukiwanie,
rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z16z, a takze dzialalno$é¢ zawodowa, wykonywana w

sposob zorganizowany 1 ciggly.

W wyroku z dnia 12 czerwca 2007 r., I OSK 132/07, LEX nr 341083, NSA podkreslit, ze

zasadniczym celem rozwigzan antykorupcyjnych zawartych w ustawach samorzadowych jest
wyeliminowanie sytuacji, gdy radny, poprzez wykorzystywanie funkcji radnego, uzyskiwalby
nieuprawnione korzy$ci dla siebie lub bliskich. O potencjalnie korupcyjnym wykorzystywaniu
mienia jednostki samorzgdowe] przez radnego mozna méwi¢ wtedy, gdy radny, uczestniczac w
pracach organéw wiasciwej jednostki samorzadu, moze wplywal na tres¢ uchwal i decyzji
podejmowanych przez te organy. Podobnie przyjmuje w swojej jednolitej w tym zakresie linii
orzecznicze] Trybunat Konstytucyjny, stwierdzajac w wyroku z dnia 13 lipca 2004 r., K 20/03,
OTK-A 2004, nr 7, poz. 63, ze "wylgczenie prowadzenia przez radnych dziatalnosci gospodarczej z
wykorzystaniem mienia "wlasnej" jednostki samorzadu terytorialnego nie jest ograniczeniem

nadmiernym w rozumieniu zasady proporcjonalnosci.

Pojecie wykorzystywania mienia zostato wyjasnione w wyroku NSA z dnia 5 lipca 2006 r.,
(I OSK 439/06, ONSAiWSA 2007, nr 2, poz. 51). W wyroku tym stwierdzono, ze "pojecie to

nalezy wiaza¢ z mozliwos$cig uzywania mienia komunalnego w granicach prawem dopuszczonych

w zwigzku z prowadzong dzialalnoscig gospodarcza i na potrzeby tej dziatalnosci".

Za szerokg interpretacja pojecia wykorzystania mienia jednostki samorzadu terytorialnego
opowiada si¢ M. Pyziak-Szafnicka. Autorka ta zwraca uwagg, ze dzialalno$é gospodarcza z

wykorzystaniem mienia komunalnego nie musi opiera¢ si¢ na wladaniu rzeczami
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stanowigcymi wlasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego; konieczne jest natomiast, by

umozliwila czerpanie korzysci z mienia gminnego.

W wyroku z dnia 12 stycznia 2006 r., II OSK 787/05, NSA stwierdzil: "Ustawodawca
wprowadzil generalny zakaz uzywania przez radnego mienia komunalnego gminy w prowadzonej
przez niego dzialalnosci gospodarczej bez wzgledu na jej przedmiot, rodzaj majatku komunalnego i
tytul prawny. Kladac nacisk na zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem
mienia komunalnego". Radny nie ma wigc prawnej mozliwosci ani prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej jako jednoosobowy przedsiebiorca, ani wspélnie z innymi osobami, ani tez jako osoba
zarzadzajgca dziatalnoScig gospodarcza innej osoby (tj. na cudzy rachunek), o ile w dziatalnosci tej

wykorzystywane jest mienie komunalne gminy, w ktérej radny uzyskat mandat.

Zaistnienie zwigzku funkcjonalnego pomig¢dzy faktem wykonywania mandatu radnego w
gminie a wykorzystywaniem mienia tej jednostki w dzialalnosci gospodarczej prowadzonej przez

radnego czy z jego udzialem stanowi naruszenie ustawowych zakazdw.

Dla oceny tego, czy doszto do naruszenia art. 24f ust. 1 u.s.g., znaczenie ma nie tyle fakt
nawiazania przez radnego umowy, na ktorej podstawie wykorzystywane jest mienie komunalne, ile
sam rzeczywisty fakt jego wykorzystywania, niezaleznie od istnienia czy nieistnienia tytulu
prawnego laczacego radnego z gming, w ktdrej wykonuje on mandat. (wyrok WSA w Warszawie z

dnia 8 kwietnia 2008 r., II SA/Wa 1895/07, LEX nr 507760) W $wietle przywolanego wyroku

przepis art. 24f ust. 1 u.s.g. nie réznicuje, czy wykorzystanie powinno mie¢ podstawe prawna,
czy nie, czy jest jednorazowe, czy tez periodyczne oraz czy ma charakter odplatny badz nie, a
w rezultacie przepis obejmuje swym zakresem wszelkie przypadki wykorzystania mienia

gminy.

Nie kazdy przypadek korzystania przez radnego z mienia samorzadu, w ktérym wykonuje
on mandat, jest zakazany. Shusznie bowiem stwierdzit NSA w wyroku z dnia 27 listopada 2014 r.,

[T OSK 2843/14, LEX nr 1658290, ze w $wietle art. 24f ust. 1 u.s.g. dopuszczalne jest korzystanie

przez radnego przy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej z mienia gminy, ktére jest powszechnie
dostepne. Nie bedzie wiec wykorzystywaniem mienia gminy w rozumieniu ww. przepisu
korzystanie przez radnego przy wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej z publicznej drogi
gminnej.

Podkreslenia wymaga, ze jezeli radny rozpoczat prowadzenie zakazanej ustawowo
dziatalno$ci po objeciu mandatu, organ stanowigcy stwierdza wygasnigcie mandatu w drodze

uchwaly w 3 miesigce od wystgpienia przyczyny jego wygasniecia (czyli od rozpoczecia



prowadzenia dziatalnosci).

Przepisy kodeksu wyborczego nie okreslajg sposobu postepowania w przypadku, gdy rada,
majgc obowigzek stwierdzenia wygasnigcia mandatu, nie podejmuje w tej sprawie uchwaty.
Kwestia ta zostala natomiast uregulowana w ustawie o samorzadzie gminnym. Wynika z niej, ze
Jezeli rada wbrew ustawowemu obowigzkowi nie podejmuje uchwaly stwierdzajacej wygasniecie
mandatu radnego, wojewoda wzywa ten organ do podjecia uchwaty w terminie 30 dni. W razie
bezskutecznego uplywu tego terminu wojewoda po powiadomieniu ministra wlasciwego do spraw
administracji publicznej wydaje zarzadzenie zastepcze, czyli akt zastepujgcy uchwale rady,
stwierdzajacy z mocg ex func wygasniecie mandatu radnego, czyli potwierdzajacy istnienie skutku

prawnego, jaki wystapit z mocy ustawy.

Jezeli rada gminy nie znajduje podstaw do stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego
pomimo prowadzone] przez radnego dziatalnosci gospodarczej, jest zobowigzana do wyrazenia tego
stanowiska w formie uchwaly. Stusznie bowiem zauwazyl w wyroku z dnia 19 listopada 2007 r.
WSA w Krakowie, ze ocena, czy prowadzona przez radnego dzialalno$¢ stanowi przestanke
stwierdzenia wygasniecia jego mandatu, powinna zosta¢ wyrazona w formie uchwaty. Przepis o
podjeciu uchwaly nie moze byé¢é rozumiany tak wasko, by byla dopuszczalna wylacznie
uchwala, ktora stwierdza wyga$niecie mandatu. Taka uchwala musi by¢ wynikiem oceny
calo$ci informacji zgromadzonych w sprawie i odzwierciedlaé¢ stanowisko organu dzialajacego
w sprawie, a nastepnie podejmujacego uchwale. Efektem takiego badania moze byé uchwala
stwierdzajaca wygasni¢cie mandatu albo brak wygasnigcia.( Bogdan Dolnicki (red.), Ustawa o

samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. I1I)

Przechodzac do rozwazan w badanej sprawie stwierdzi¢ nalezy, ze radny niewatpliwie
prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza. Dodatkowo jak wynika z przedstawionego stanu faktycznego,
co najmniej kilkakrotnie dzialalno$¢ ta byla wykonywana na nieruchomosciach nalezgcych do
gminy Wloszakowice. Przy czym nie sposob uznac, ze korzystanie z tych nieruchomosci odbywato
si¢ na zasadzie powszechnego korzystania czy na warunkach powszechnie ustalonych (patrz wyrok
NSA z dnia 27 listopada 2014 roku, syg. akt: II OSK 2843/14, Baza orzeczen NSA). Jak wskazano
w orzecznictwie dla kwalifikacji naruszenia art. 24 f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie ma
znaczenia czy wykorzystanie mienia gminnego ma podstawe prawnag, czy nie, czy jest
jednorazowe, czy tez periodyczne oraz czy ma charakter odptatny badz nie.

Zatem przejaw dziatalnosci radnego polegajgcej na prowadzeniu ustug na nieruchomosciach

gminy Wloszakowice mozna kwalifikowaé jako naruszenie zakazu przewidzianego w art. 24 f



ustawy o samorzadzie gminnym.

Rozpatrujge drugi z aspektéw dzialalnosci radnego, polegajacy na zamieszcezaniu ogloszen o
swiadczonych przez jego firme ustugach, miejscu wykonywania ustug oraz czasie ich swiadczenia,
na tablicach ogloszeniowych gminy Wloszakowice, w konteks$cie naruszenia zakazu
przewidzianego w art. 24 f ustawy o samorzadzie gminnym zwrocié¢ nalezy uwage na wyroki jakie
zapadly w podobnym stanie faktycznym i dotyczyly radnego w jednej z gmin w powiecie
leszezynskim, tj. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 marca 2014 sygn. akt: IV SA/Po 620/13 oraz
wyrok NSA z dnia 13 sierpnia 2014 roku w sprawie II OSK/1750/14).

W przywotanej sprawie ,,Wojewoda ustalil, ze A. S. zostal radnym Rady Gminy L. VI
kadencji na lata 2010-2014. Radny od 2 maja 1984 r. prowadzi dziatalno$¢ gospodarczg pod firma
"(..)" w miejscowosci W., (...), powiat I. W wyniku przeprowadzonego postepowania
wyjasniajgcego organ nadzoru ustalil, ze na terenie gminy L., tj. na gruncie bedgcym wiasnoscia
Gminy L., znajduje sig tablica informacyjno - reklamowa, stanowigca wiasnos¢é gminy L., na ktorej
radny umiescil reklame swojej firmy "(...)"

W ocenie wojewody w przywolanej sprawie ,,wykorzystanie przez radnego mienia
komunalnego na dzialalnos¢ reklamowg w zwigzku z prowadzong przez niego dziatalnoscig
gospodarczg pozostaje w oczywistym zwigzku z taka dziatalnoscia i bezspornie jej shuzy.”

Do takich samych wnioskéw doszed! rowniez Wojewoddzki Sad Administracyjny oraz
Naczelny Sgd Administracyjny. Ostatecznie Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze ,,organ
nadzoru, a nastepnie Sgd I instancji, prawidlowo (..) uznal, ze umieszczenie przez skarzacego
reklamy informujgcej o prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej na stanowiace;
wiasnos¢ gminy tablicy reklamowej, posadowionej na gruncie nalezacym do tej gminy, wypelnia
dyspozycje art. 24f ust. 1 u.s.g.”

W Swietle powyzszych orzeczen sadéw administracyjnych, rowniez ten przejaw dziatalnosci
radnego mozna kwalifikowaé jako delikt przewidziany w art. 24 f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminny. '

Majgc powyzsze na uwadze zachodza podstawy do skierowania sprawy na sesj¢ Rady
Gminy Wtoszakowice, w celu podjecia rozstrzygniq;ci(;;l w przedmiocie stwierdzenialwygas'nit;cia

lub odmowy stwierdzenia wygaséniecia mandatu radnego.




