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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 6 grudnia 2016 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skfadzie:
Przewodniczacy: sedzia NSA Zdzistaw Kostka (spr.)
Sedziowie: sedzia NSA Barbara Adamiak
{ sedzia del. WSA Piotr Korzeniowski

Protokolant: starszy asystent sedziego Anita Lewinska-Karwecka

po rozpoznaniu w dniu 6 grudnia 2016 r.

na rozprawie w izbie Qgolnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej K S

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 3 sierpnia 2016 r. sygn. akt IV SA/Po 482/16

w sprawie ze skargi K S

na uchwate Rady Miejskiej w J -

zdnia  kwietnia 2016 r. nr

w przedmiocie wygasniecia mandatu radnego

1. oddala skarge kasacyjng,
2. zasadza od Ki S ' na rzecz Gminy J xwote 300 (trzysta) zt

tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.
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UZASADNIENIE

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu wyrokiem z 3 sierpnia 2016 .,
sygn. akt IV SA/Po 482/16, oddalit skarge K , S ' na uchwate Rady
Miejskiej w J;  z ~ kwietnia 2016r. nr - w przedmiocie
wygasniecia mandatu radnego.

Zaskarzong uchwatg Rada Miejska w J: na podstawie art. 383 § 1 pkt 5 i
§ 2 Kodeksu wyborczego w zw. z art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 24f ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym, stwierdzita wygasnigcie mandatu radnej Rady Miejskiej w
J K S z powodu naruszenia ustawowego zakazu tgczenia
mandatu radnej z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego. Rada Miejska stwierdzita, ze skarzaca, po wyborze na funkcje radnej,
prowadzac dziatalno$¢ gospodarczg pod firmg

- oraz bedgc wspdlnikiem spdtki cywilnej
" wykorzystata mienie gminy. Urzad Miejski w
J zlecit bowiem w dniu  stycznia 2016 r. " s.C.
wykonanie w dniu stycznia 2016 r. dla mieszkancow

sotectwa K ' z okazji organizacji imprezy kulturalnej ustugi gastronomicznej na kwote
1.200,00 zt brutto oraz w dniu  stycznia 2016 r. dla mieszkancow sotectwa R W4
okazji organizacji imprezy kulturalnej ustugi gastronomicznej na kwote 3.447,59 zi
brutto.

W skardze skarzaca zarzucita naruszenie przepisow bedacych podstawg

wydania zaskarzonej uchwaty. Twierdzita, ze nie jest prawdag, iz dwie ustugi

gastronomiczne wykonane byiy na zlecenie Urzedu Miejskiego w Ji . Wykonanie
tych ustug zlecili Si M oraz R S ktorzy z zapytaniem
ofertowym zwrécili sie nie do spétki cywilnej, tylko do J. R

prowadzgcego od wielu lat dziatalno$¢ gastronomiczng na witasny rachunek i to zanim
powstata spotka cywilna, w ktérej skarzagca jest jednym ze wspolnikéw, ktéry wykonywat
tym osobom wiele ustug cateringowych. Skarzaca nie kwestionowata, ze opisane w
uzasadnieniu uchwaty ustugi gastronomiczne wykonata spétka cywilna, w ktorej jest

wspdlnikiem, jednak zaznaczyta, ze sprawa tg zajmowat sie wytgcznie drugi wspdlnik

J R . Do jego obowigzkow nalezato bowiem wykonywanie ustug ,na
zewnatrz’, tj. poza lokalem znajdujacym sie¢ w miejscowosci Kl w gminie N
. Ponadto zaznaczyta, ze oferta ztozona przez J R " byfa najnizsza,

jezeli chodzi ocene i dlatego zostata wybrana. Dopiero po wykonaniu ustugi J.
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Ri dowiedziat sie, ze faktura ma by¢ wystawiona na Urzad Miejski w
J ~a skarzgca o catej sprawie dowiedziata sie juz po fakcie wykonania ustugi i
dokonaniu ptatnosci za nig. Podkreslita réwniez, ze taczaca jg i J R

umowa spotki cywilnej pozostawia wspélnikom samodzielno$¢ w podejmowaniu decyzji
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej w zakresie nie wiekszym niz 25.000,00 zt.

W skardze skarzaca zaznaczyta rowniez, ze Rada Miejska nie wskazata, a nawet
nie rozwazyta, czy i w jaki sposob jej dziatanie, jako radnej, mozna zakwalifikowa¢ jako
dziatanie korupcyjne, o jakim traktuje art. 24f ustawy o samorzadzie gminnym. Tylko
bowiem — jak wywodzita - w sytuacji, gdyby jej dziatanie jako radnej byto dziataniem,
ktére mozna obiektywnie zakwaliflkowaé jako podjete z wykorzystaniem
przystugujacego jej mandatu radnej i to dla uzyskania wtasnych korzysci, mozna méwic
o naruszeniu art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. W jej ocenie, nie ziécity sie
wszystkie przestanki niezbedne do uznania, ze naruszyta ona przepis art. 24f ustawy o
samorzadzie gminnym. Po pierwsze, jako radna nie brata udziatu i nie mogta wptyngé
na podejmowanie decyzji dotyczacych zasad zarzgdu mieniem gminy w zakresie
zaptaty za ustugi gastronomiczne, po drugie, nie wptyneta na korzystne dlé siebie
rozporzadzenie tym mieniem i to korzystniejsze od tego, jakie mogliby uzyskaé inni
przedsiebiorcy nie posiadajgcy statusu radnego, gdyz zapytanie ofertowe ztozone przez
soltyséw kierowane byto nie do spotki cywilnej, a do J R - _ oraz innych
jeszcze oséb, nadto oferta zostata wybrana, bo byta nizsza w zakresie ceny nii
pozostate oferty, po trzecie, o tym, ze faktura ma by¢é wystawiona na Urzad Miejski w
J.o J R - dowiedziat sie juz po wykonaniu ustugi, a skarzgca
dowiedziata sie o sprawie jeszcze pdzniej. Tym samym, w ocenie skarzgcej, nie sposbdb
uzna¢, aby ziscity sie przestanki pozwalajgce na podjecie uchwaty o wygasnieciu jej
mandatu radnej. Dodata takze, ze rozstrzygniecie podjete przez Rade Miejskg jest
$rodkiem do walki z niewygodnymi radnymi, ktérzy sg w tzw. ,opozycji” do rzadzacego
gming burmistrza i jego ugrupowania. W oparciu o powyzsze w‘nios%a. o stwierdzenie
niewaznosci skarzonej uchwaty oraz o zasgdzenie kosztow postepowania. Ponadto
wniosta o przeprowadzenie dowodu z dokumentéw zatgczonych do skargi, dowodu z

przestuchania wskazanych w skardze $wiadkéw, a w pismie ztozonym na rozprawie

dodatkowo o przeprowadzenie dowodu' z zapytan cenowych z grudnia 2015,
kierowanych do A B: i ‘do F. S . oraz wyceny ustugi
gastronomicznejz . grudnia 2015. wykdnanej przez A_ - B

Oddalajac skarge Sad pierwszej ins'tancji stwierdzit, ze Rada Miejska w J:

prawidtowo ustalita stan faktyczny sprawy, co obligowato ja do podjecia uchwaty o
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wygasnieciu mandatu radnej K S na podstawie art. 383 § 1 pkt 1
Kodeksu wyborczego w zw. z art. 24f ustawy o samorzgdzie gminnym. Zdaniem Sadu,
skarzaca niewatpliwie wykonata odptatne ustugi na rzecz gminy, w ktérej sprawowata
mandat radnej, co stanowi wykorzystanie mienia komunalnego tej gminy w prowadzonej
przez skarzgcg dziatalno$ci gospodarczej.

W ocenie Sadu pierwszej instancji, w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym wprowadzono generalny zakaz uzywania przez radnego mienia komunalnego
gminy w prowadzonej przez niego dziatalnosSci gospodarczej bez wzgledu na jej
przedmiot, rodzaj majgtku komunalnego i tytut prawny. Ustanawiajgc zakaz
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego,
ustawodawca chciat zapobiec ewentualnemu wykorzystaniu mandatu w celu utatwienia
dostepu do tego mienia. Dlatego z jednej strony, zakaz wynikajacy z art. 24f ustawy o
samorzgdzie gminym ma charakter antykorupcyjny i stuzy wyeliminowaniu sytuacji, gdy
radny przez wykorzystywanie swojej funkcji uzyskiwatby nieuprawnione korzysci dla
siebie lub bliskich. Z drugiej strony, przepis ten pemni istotng role w ksztattowaniu
pozgdanej postawy spotecznej, w ktdrej stuzba dla lokalnej spotecznosci sambrzqdowej
powinna by¢ pozbawiona niebezpieczenstwa faworyzowania interesu indywidualnego,
prywatnego w sytuacji, gdy z pierwszenstwa powinien korzystac interes ogétu. Art. 24f
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym powinien w zwigzku z tym sprzyjac ksztattowaniu
standardu rzetelnego i uczciwego wykonywania obowigzkéw radnego. Z tego wzglégdu
wszelkie watpliwosci zwigzane z jego interpretacjg nie powinny prowadzi¢ do obejscia
powyzej wskazanych celdéw i do dziatalno$ci niezgodnej ze standardami wykonywania
mandatu radnego.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji, wykorzystanie mienia komunalnego jest
wystarczajgca przestankg do wygasniecia mandatu radnego i nie ma znaczenia, czy
przy wykorzystaniu tego mienia komunalnego radny odnidst korzyéci, czy tez nie. Art.
24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie uzaleznia bowiem wygasniecia mandatu
radnego od osiggniecia zysku z korzystania z mienia komunalnego, rozstrzygajacy jest
jedynie fakt korzystania z tego mienia. Sad wyjasnit przy tym, ze definicja ,mienia
komunalnego”, odpowiada definicji mienia zawartej w art. 44 k.c., dochodzac do
wniosku, ze ustugodawca realizujgcy $wiadczenie w ramach dziatalno$ci gospodarcze;j,
przez sam fakt pobrania wynagrodzenia ze $rodkéw budzetowych gminy, korzysta z
mienia gminnego.

Za pozostajgce bez wptywu na ocene wystgpienia przestanki wygasniecia

mandatu radnego Sad uznat przywotane w skardze okolicznoéci dotyczgce przyjecia
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zlecenia przez wspolnika skarzgcej, jak réwniez podziat obowigzkéw miedzy
wspolnikami. Sad wyjasnit, ze istotg spotki cywilnej jest zobowigzanie wspdlnikow do
dazenia do osiggniecia wspolnego celu gospodarczego w sposéb oznaczony (art. 860 §
1 k.c.), a kazdy wspolnik jest uprawniony i zobowigzany do prowadzenia spraw sp&tki
(art. 865 § 1 k.c.). Takze zarzuty dotyczace faktycznego podziatu w ramach
prowadzonej w formie spétki cywilnej dziatalno$ci gospodarczej, nie majg zadnego
znaczenia w sprawie z uwagi na wyzej podniesione kwestie dotyczgce istoty spotki
cywilnej. Sad uznat, ze sposob argumentacji skarzacej tatwo prowadzitby do omijania
ustawowego zakazu antykorupcyjnego. Znaczenia tez nie ma to, ze fakture podpisata
zatrudniona w spétce corka skarzacej. Wskazat w zwigzku z tym, ze skarzaca oprécz
tego, ze jest radng, i to nie pierwszej kadencji, petni takze funkcje softysa Wsi
W , co dodatkowo potwierdza, ze powinna by¢ zorientowana, jak wyglada wybor
oferentéw przy ewentualnych przetargach na dokonywanie ustug. Znane powinny jej
byé zatem przepisy dotyczace wszelkich zakazéw obowigzujgcych radnych. Zdaniem
Sadu, skarzgca nie moze tez powotywac sie na okoliczno$¢, iz zapytanie pochodzito z
sotectwa. Wprawdzie prawdg jest, ze zapytania ofertowe dotyczace przedmiotowych
ustug gastronomicznych zostaty skierowane przez Softysa Wsi R oraz Sottysa Wsi
K  to jednak sotectwa nie posiadajg odrebnej od gminy osobowoséci prawnej i sg -
zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - tylko jednostkami
pomocniczymi gminy, a ich dziatalno$é, w granicach okreslonych statutem, prowadzoné
jest w ramach osobowosci prawnej gminy. Sotectwo nie jest podmiotem prawa
cywilnego, a jego wystepowanie w obrocie cywilnoprawnym bedzie mie¢ miejsce tylko
w ramach gminy jako osoby prawnej. Niemniej jednak i tak w sprawie tej umowa zostata
zawarta z Gming J , a nie z sofectwem.

W skardze kasacyjnej skarzgca, zaskarzajgc wyrok Sadu pierwszej instancji w
cato$ci, zarzucita naruszenie:

- art. 31 ust. 3 Konstytucji RP poprzez jego niezastosowanie,

- art. 24f ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym poprzez jego btedng wyktadnie,
niezgodng z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, i przyjecie, ze kazde wykorzystanie mienia
komunalnego przez radnego prowadzacego dziatalno$¢ gospodarczg wyczerpuje
dyspozycje powotanego przepisu, bez wzgledu na okolicznoéci towarzyszgce
wykorzystaniu tego mienia oraz charakteru i stopnia zawinienia radnego,

- art. 383 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks Wyborézy poprzez
jego niewtasciwe zastosowanie, bedace konsekwencijg btednej wyktadni art. 24f ust. 1

ustawy o samorzadzie gminnym,
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-art. 147 § 1 i art. 151 ‘p.p.s.a. polegajace na tym, ze Sad pierwszej instangji
oddalit skarge zamiast jg uwzglednic. ‘

Uzasadniajgc skarge kasacyjng podniesiono, ze Sad pierwszej instancji dokonat
wyktadni art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w oderwaniu od wynikajacej z
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasady proporcjonalnosci. Nie uwzgledniono w
szczegolnosci skutkow zaskarzonej uchwaty w zakresie biernego i czynnego prawa
wyborczego oraz takich okolicznoéci, jak te, ze korzystanie z mienia gminy miato
charakter jednorazowy oraz ze skarzaca nie odniosta z tego korzyéci, jak tez w istocie
odbyto sie to poza jej wiedzg. Z tg ostatnig okolicznoécig powigzano twierdzenie, ze
Sad pierwszej instancji nie wzigt pod uwage tego, ze skarzgcej nie mozna przypisac
winy w naruszeniu art. 24f ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym.

We wnioskach skargi kasacyjnej skarzaca zazadata uchylenia zaskarzonego
wyroku w cafoéci i przekazania sprawy Sadowi pierwszej instancji do ponownego
rozpoznania. Ponadto wniesiono o zasgdzenie zwrotu kosztéw postepowania.

Rada Miejska w odpowiedzi na skarge kasacyjng wniosta o jej oddalenie i
zasgdzenie zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny rozpoznajac skarge kasacyjng zwazyt, co
nastepuje.

Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (jednolity tekst ustawy - Dz.U. z 2016 r., poz. 718 ze
zm.) Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej,
biorgc z urzedu pod rozwage jedynie niewazno$¢ postgpowania. W niniejszej sprawie
podstawy niewazno$ci wskazane w art. 183 § 2 Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi nie zachodza, za$ granice skargi kasacyjnej zostaty wyznaczone
przez jej wniosek (uchylenie zaskarzonego wyroku) i podstawy (wskazane naruszenia
przepiséw prawa). Rozpoznajgc zatem w tak okres$lonych granicach sprawg NSA uznat,
ze skarga kasacyjna nie jest zasadna.

Przede wszystkim nalezy zauwazyé, ze wszystkie przytoczone w skardze
kasacyjnej podstawy kasacyjne dotycza w istocie jednego zagadnienia, mianowicie
stosowania i wyktadni art. 24f ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.), przy czym w przypadku wyktadni tego
przepisu podnosi sie, ze powinna ona zosta¢ dokonana w kontekscie art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Powotanie w podstawach kasacyjnych art. 383 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. nr 21, poz. 112 ze zm.) nie jest prawnie

istotne, gdyz przepis ten nie jest samodzielny. Méwi o wygasnieciu mandatu radnego w
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przypadku naruszenia ustawowego zakazu faczenia mandatu radnego z wykonywaniem
okreslonych w odrebnych przepisach funkcji lub dziatalnosci, czyli odsyfa takze do art.
24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Réwniez prawnie nieistotne jest powotanie w
podstawach kasacyjnych art. 147 § 1 i art. 151 p.p.s.a. Przepisy te réwniez nie sg
samodzielne. Ich zastosowanie =zalezy od tego, czy zaskarzony do sadu
administracyjnego akt zostat podjety z naruszeniem prawa.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, Sad pierwszej instancji dokonat
prawidlowe] wykfadni art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, nie naruszajgc
przy tym konstytucyjnej zasady proporcjonalnoéci. Zgodzi¢ sie nalezy z Sadem
pierwszej instancji, ze w $wietle powotanego przepisu nie ma znaczenia fakt, czy radny
osiagnat, korzystajac w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej z mienia
komunalnego gminy, korzy$¢. Taki warunek przede wszystkim nie wynika z tresci
przepisu. Nie jest tez uzasadnione przyjecie w drodze wykfadni, w tym
prokonstytucyjnej z wykorzystaniem zasady proporcjonalnosci, ze taki warunek istnieje.
W ocenie NSA, badanie za kazdym razem, czy radny osiagnat korzy$¢ z wykorzystania
mienia komunalnego gminy wprowadzitoby nadmierny element oceny w ‘sprawie
dotyczace] wygasniecia mandatu radnego. Doprowadzitoby to do stanu niepewnosci co
do tego, czy okreslona osoba utracita mandat, czy tez nie. Stan taki nie jest za$
korzystny dla funkcjonowania organéw samorzadu terytorialnego.

Trafnie tez przyjeto, ze art. 24f ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym ma
zastosowanie takze w przypadku jednorazowego wykorzystania w prowadzonej
dziatalnoéci gospodarczej mienia komunalnego gminy oraz ze takim wykorzystaniem
jest $wiadczenie odptatnej ustugi na rzecz gminy. W rozpoznawanej sprawie skarzaca
w ramach prowadzone] dziatalnosci gospodarczej dwukrotnie $wiadczyta odptatng
ustuge na rzecz gminy i to jeszcze w takim zakresie, ze nie mozna przyja¢, aby od tych
dwoch umow zalezato funkcjonowanie jej przedsiebiorstwa. Jednakze wyktadnia art. 24f
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym musi mie¢ charakter abstrakcyjny i generalny.
Nie mozna wiec z zakresu normy wynikajacej z tego przepisu wytaczy¢ co do zasady
jednorazowe lub czestsze, ale tez nie o charakterze ciggtym, odptatne $wiadczenie
ustug na rzecz gminy. Niewatpliwie bowiem np. jédnorazowa odptatna ustuga
przedsiebiorcy budowlanego éwiadczona na rzecz gminy przy realizacji inwestycji
gminnej moze mie¢ istotne znaczenie dla funkcjonowania tego przedsiebiorcy i
decyduje, ze dziatalno$¢ gospodarcza jest prowadzona z wykorzystaniem mienia
komunalnego gminy. Nie ulega wiec watpliwosci, ze hipoteza normy wynikajacej z art.

24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym obejmuje tez takie przypadki prowadzenia
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dziatalno$ci gospodarczej, a takze zarzadzanie taka dziatalnoscig lub petnienie funkcji
przedstawiciela lub petnomocnika w prowadzeniu takiej dziatalnosci, w ktérej dochodzi
nawet do jednorazowego $wiadczenia odptatnej ustugi na rzecz gminy. Jezeli za$ tak,
to w ocenie NSA brak podstaw do rozrdzniania i w efekcie badania, jakie znaczenie dla
tej dziatalnosci miata konkretna ustuga. Zdaniem NSA, z powodoéw juz wskazanych przy
wyktadni i stosowaniu powotanego przepisu konieczny jest pewien automatyzm, wtasnie
w celu — jak to ujat Sad pierwsze] instancji — wytworzenia korzystnych dla
funkcjonowania organéw wiadzy samorzgdowej standardéw postepowania.

W tym kontekscie nalezy sie odnie$¢ do zarzutu skargi kasacyjnej zwigzanej z
kwestig zawinienia skarzacej przy naruszeniu art. 24f ust. 1 ustawy o samorzgdzie
gminnym. Przede wszystkim trzeba wskazac, ze przepis ten nie jest elementem sankgc;ji
za czyny o charakterze korupcyjnym. Jest on elementem instytucji prawnej, ktéra ma na
celu zwieksza¢ zaufanie do dziatalnosci organéw samorzadu terytorialnego. Ponadto
juz z jego tresdci wynika, ze nie chodzi w nim tylko i wytagcznie o Swiadome korzystanie
przez radnego z mienia komunalnego gminy. Z art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym wynika bowiem, ze radni nie moga takze prowadzi¢ wspdlnie z innymi
osobami dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego, ale takze
by¢ przedstawicielem, czy petnomocnikiem w takiej dziatalnosci. W takich za$
sytuacjach moze dojs¢ do tego, ze radny nie bedzie wiedziat o pewnych aspektach
dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez wspélnika, badz takiej, gdzie jest ,tylko”
petnomocnikiem lub przedstawicielem. Zatem, juz ustawodawca zaktada mozliwo$é
wystapienia sytuacji, w ktdrej wykorzystanie mienia komunalnego gminy bedzie miato
miejsce poza $wiadomoscig radnego. Przepis ten naktada zatem na radnych bardzo
wysoki poziom starannosci w zakresie kontroli pochodzenia $rodkéw stuzgcych do
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, jezeli prowadzg dziatalno$¢ gospodarczg
wspdlnie z innymi osobami lub sg petnomocnikami lub przedstawicielami w takiej
dziatalnosci. W ocenie NSA, jest to jednak uzasadnione potrzebg zapewnienia
prawidtowego funkcjonowania organéw samorzadu terytorialnego.

Majac powyzsze na uwadze NSA uznat, ze skarga kasacyjna skarzacej nie
opiera sie o uzasadnione podstawy i z tego powodu, na podstawie art. 184 p.p.s.a.,
oddalit ja.

Wobec oddalenia skargi kasacyjnej od wyroku, ktérym oddalono skarge, NSA na
mocy art. 204 pkt 1 i art. 205 § 27

kasacyjnego.

—
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@“ai‘;zasqdzif zwrot kosztéw postepowania




