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Abstract: The paper presents the legal basis for the termination of a councillor’s mandate,
which comes from general elections, in a situation when he finds out that he conducts busi-
ness activity on the property or using the property of the commune in which he obtained
the mandate. The positions of administrative courts expressed in this regard as a result of
complaints about resolutions or supervisory decisions, by which the councillor’s mandate
was terminated due to the premise of conducting business activity, were presented.
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Abstrakt: W pracy przedstawiono podstawy prawne wygaszania mandatu radnego, pocho-
dzacego z wyboréw powszechnych, w sytuacji stwierdzenia prowadzenia przez niego dzia-
talnosdci gospodarczej na mieniu czy tez z wykorzystaniem mienia gminy, w ktérej uzyskal
mandat. Zaprezentowano stanowiska sadéw administracyjnych wyrazone w tym przedmiocie
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wskutek skarg na uchwaly lub rozstrzygniecia nadzorcze, moca ktoérych wygaszono mandat
radnego z uwagi na przestanke prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Stowa kluczowe: mandat radnego, dziatalno$¢ gospodarcza, dziatalno$¢ rolnicza, mienie
gminy, nadzoér nad gming, wygasni¢cie mandatu radnego

1. Wprowadzenie

Radni jako przedstawiciele spoteczenstwa w organach stanowigco-kontrol-
nych na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego wykonuja mandat
pochodzacy z woli mieszkanicdw danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Ustawodawca, wskazujac na ,,dobro wspélnoty samorzadowej”, sformulowat tym
samym bardzo ogélnie wynikajacy z tego obowiazek. Dobro to, na co zwraca si¢
uwage w literaturze fachowej, ma charakter nadrzedny'. Z mandatem radnego
wigze sie zatem jego podstawowy obowigzek, jakim jest kierowanie si¢ w swej
dziatalno$ci dobrem wspdlnoty samorzadowej, tzn. ogdtu mieszkancow dane;j
jednostki samorzadu terytorialnego. Wynika to wprost z postanowien ustrojo-
wych ustaw samorzadowych, ktdre stanowia: ,Radny obowigzany jest kierowa¢
sie dobrem wspélnoty samorzadowej gminy (powiatu, wojewddztwa)”2. Dzia-
tania podejmowane przez radnego powinny wobec tego wyraznie uwzgledniaé
interes publiczny, w szczegolnosci jak najszerszy interes lokalnych spolecznosci,
od ktorych ten mandat pochodzi’.

W literaturze przedmiotu przez pojecie mandatu radnego mozna rozumie¢
zespOt praw i obowigzkéw, jakie okreslona osoba nabywa w wyniku wyboréw?.
Nabycie mandatu nastgpuje na mocy woli wyborcéw z chwilg ogloszenia pra-
womocnych wynikéw wybordw, a zwigzane z tym $lubowanie jest warunkiem
sine qua non przystapienia do jego wykonywania’.

Istotne jest przy tym to, ze w Polsce mandat radnego jest ,,mandatem wol-

),

nym”®, bedacym przeciwienistwem mandatu imperatywnego (zwigzanego), co

L A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2005,
s. 322.

2 K. Jaroszynski, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, Warszawa 2011, s. 241.

3 A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, op. cit., s. 321 i n.
4 A. Korzeniowska et al., ABC samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—t.6dz 2004, s. 73.

5 B. Jaworska-De¢bska, Struktura organizacyjna samorzqdu terytorialnego, [w:] Z. Duniewska, B.
Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 295.

6 Zob. szerzej: J. Jastrzebski, M. Zubik, Mandat wolny versus weksel, ,,Przeglad Sejmowy” 2007,
nr 2, s. 76 i n; M. Granat, Zobowigzania przedwyborcze kandydata na posta a charakter mandatu
przedstawicielskiego, [w:] Hominum causa omne ius constitutum est. Ksiega jubileuszowa ku czci prof.
Alicji Grzeskowiak, red. A. Debinski, Lublin 2006, s. 370-372; J. Szymanek, Przedstawiciel i jego zaplecze
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oznacza, ze wyborca nie posiada instrumentéw prawnych zmuszajacych radnego
do oczekiwanego przez niego glosowania w konkretnej sprawie publicznej’. Z kon-
cepcja mandatu wolnego wiaza si¢ trzy cechy: generalny charakter, niezaleznos¢
i nieodwolalno$¢®. Przy czym nieodwolalno$¢ nie ma charakteru absolutnego.
Ustawodawca dopuszcza bowiem jego wygasniecie w sytuacji zaistnienia $cisle
przez niego okreslonych zdarzen faktycznych i prawnych.

Niemniej jednak majac na uwadze, ze mieszkancy jako wyborcy danego
radnego tracg w ten sposob swojego mandatariusza, osobe, ktorej zaufali i ktorej
powierzyli sprawowanie w swoim imieniu i z korzyscia dla dobra powszechne-
go funkcji wladczych w danej wspolnocie samorzadowej, korzystajac ze swego
konstytucyjnego prawa wyborczego®, nalezy stwierdzi¢ — co wazne w aspekcie
prezentowanej tematyki - ze przestanki wygasnigcia mandatu radnego musza
by¢ interpretowane $cisle, co przedstawiono ponizej.

Zasadniczym celem opracowania jest zaprezentowanie, w ujeciu historycznym,
ograniczenia ustawowego prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez radnego
na terenie gminy, na ktorej uzyskal mandat pochodzacy z wyboréw powszech-
nych. Zakaz prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje
publiczne zostal uregulowany ustawg z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne!®.
Ustawowy zakaz prowadzenia takiej dziatalnosci przez radnego wynika wprost
z art. 24f ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!'!.

Majac na uwadze watpliwosci interpretacyjne zwrotéw ,dziatalnos$¢ gospo-
darcza prowadzona na wiasny rachunek’, a takze ,,z wykorzystaniem mienia
komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskal mandat”, w niniejszym opracowaniu

polityczne: od relacji przedpartyjnych do partii wlasciwych, [w:] Mandat przedstawicielski w teorii, prawie
i praktyce poselskiej, Warszawa 2013, s. 232 wraz z podang tam literatura.

7 Zob. takze: S. Matyjek, Prawne i faktyczne warunki realizacji mandatu radnego gminy, ,,Studia
Prawno-Ekonomiczne” 2015, t. 97, s. 53-54.

8 Zob. szerzej: J. Jastrzebski, M. Zubik, op. cit., s. 76 1 n.; M. Granat, op. cit., s. 370-372; ]. Szy-
manek, op. cit., s. 232 wraz z podang tam literatura.

 Tak: TK w wyroku z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07 (publ. Z.U. 2007 / 3A / 26), a takze
NSA w wyroku z 31 sierpnia 2016 r., II OSK 1728/18.

10 Tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 2399 ze zm. Ustawodawca w jej art. 29 ust. 1 ustanowil, ze traci
moc ustawa z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
osoby petniace funkcje publiczne (Dz.U. poz. 274, z 1995 r., poz. 18 oraz z 1996 r. poz. 350), z za-
strzezeniem ust. 2, w ktorym okreslit, ze do radnych rad gmin kadencji, w czasie ktorej niniejsza
ustawa weszla w zycie, stosuje si¢ ustawg, o ktorej mowa w ust. 1. Z kolei w art. 30 tej ustawy
okreslil, ze wchodzi ona w zycie z dniem 1 stycznia 1998 1., z tym ze: 1) przepisy art. 24e ustawy,
o ktorej mowa w art. 19, wchodza w zycie po uplywie 30 dni od dnia ogloszenia; 2) przepisy art.
24f-24h ustawy, o ktorej] mowa w art. 19, maja zastosowanie do radnych rad gmin kadencji naste-
pujacych po kadencji, w czasie ktorej niniejsza ustawa weszta w zycie.

Il Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2019 1., poz. 506 ze
zm., dalej: usg).
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zaprezentowano stanowisko judykatury, ktére wyksztalcito si¢ w tym zakresie
na przestrzeni lat. Stad tez przytoczone w tekscie orzecznictwo odnosi si¢ do
tekstow normatywnych aktualnych w dacie orzekania, jednakze w interesujacym
zakresie, jako nietracace na swej aktualnosci pomimo zmian nomenklaturowych,
stanowi odniesienie podnoszonych tamze argumentéw do aktualnego ujecia
prezentowanej tematyki.

Jednoczesnie uwzgledniajac obszernos$¢ tematyki, ograniczono sie¢ do wy-
branych problemow, starajac si¢ przy tym uwypukli¢ te najczesciej wystepujace
i stanowigce przedmiot kontroli sadéw administracyjnych, a w konsekwencji
ich analize prawng dokonywang przez te sady'2.

2. Przeslanka prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i gospodarstwa
rolnego jako podstawa wygaszenia mandatu radnego

Nie ulega watpliwosci, ze radny jako osoba zaufania publicznego!® sprawuje
mandat prawidlowo tylko wtedy, gdy nie czerpie z niego ani tez nie ma mozliwosci
czerpania z niego zadnych korzysci majagtkowych czy osobistych!. W dbatosci,
a takze trosce o zapewnienie porzadku publicznego oraz przeciwdziatanie niepo-
zadanym zjawiskom korupcjogennym ustawodawca nalozyl na radnych réznego
rodzaju ograniczenia w odniesieniu do ich dziatalno$ci zawodowej, uwzglednia-
jac zarazem, ze ograniczenia te pozostaja w racjonalnym zwigzku z interesem
publicznym, ktéremu majg stuzy¢, ale tez ich zakres pozostaje wspoimierny
do rangi tego interesu!>. Zwrdcil na to uwage Trybunal Konstytucyjny, ktory
podkreslil, Ze do oceny owej racjonalnosci i wspotmiernosci jest w pierwszej
kolejnosci powolany ustawodawca, a ingerencja Trybunalu dopuszczalna jest
dopiero wtedy, gdy ,ustawodawca przekroczy zakres swej swobody regulacyj-
nej w sposob na tyle drastyczny, ze naruszenie klauzul konstytucyjnych stanie
sie ewidentne™6. I o ile stanowisko to zostalo wyrazone pod rzadami innych
regulacji prawnych, o tyle nie stracito ono w swej istocie na aktualnosci co do
wynikajacej z niej istoty, jaka jest ochrona interesu publicznego w sytuacji kolizji

12 Szerzej zob. M. Maczynski, M. Stec, Dziafalno$é gospodarcza jednostek samorzgdu teryto-
rialnego. Dopuszczalnosé i granice jej prowadzenia, Warszawa 2016.

13 Szerzej na ten temat: M. Zbrojewski, Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jako przyczyna

wygasniecia mandatu — zagadnienia wybrane, [w:]| Samorzqd terytorialny w Polsce a sqdowa kontrola
administracji, red. B. Dolnicki, J.P. Tarno, Warszawa 2012, s. 420.

14 Zob. uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 2 czerwca 1993 r., W 17/92, OTK 1993, cz.
11, poz. 44.

15 Zob. takze: J. Jagoda, Ograniczenia antykorupcyjne dotyczqce radnych, ,,Samorzad Teryto-

rialny” 1998, nr 6.

16 Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K. 11/94, OTK
1995, cz. 1, s. 134.
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interesow majatkowych czy osobistych danej jednostki samorzadu terytorialnego
i osob piastujagcych w niej mandat radnego.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym zwraca si¢ uwage, ze realizacji
interesu publicznego stuza ,antykorupcyjne przepisy” ustawy o samorzadzie
gminnym, ktére stanowig:

- po pierwsze — zapobiezenie angazowaniu si¢ 0sdb publicznych w sytu-
acje i uwiklania mogace podawa¢ w watpliwos¢ ich osobista bezstronnos¢ czy
uczciwosé;

- po drugie — ochrong autorytetu organdéw panstwa oraz przeciwdzialanie
ostabianiu zaufania wyborcéw i opinii publicznej do ich prawidtowego funk-
cjonowanial”.

Zgodnie z art. 24f ust. 1 usg radni nie moga prowadzi¢ dziatalnosci gospo-
darczej na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi osobami z wykorzystaniem
mienia komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskal mandat, a takze zarzadzac
taka dziatalno$cig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu
takiej dziatalno$ci. Jezeli natomiast radny przed rozpoczeciem wykonywania
mandatu prowadzit takg dzialalno$¢ gospodarcza, tj. okreslong w przywotywa-
nym powyzej art. 24f ust. 1 usg, jest obowigzany do jej zaprzestania w ciagu 3
miesiecy od dnia zlozenia slubowania. Niewypetnienie tego obowigzku stanowi
podstawe do stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego w trybie ustanowio-
nym w kodeksie wyborczym, tj. art. 383 Kw'8, stosownie do art. 24b ust. 6 usg.
Zgodnie bowiem z art. 383 § 1 pkt 5 Kw wygasniecie mandatu radnego naste-
puje w przypadku ,naruszenia ustawowego zakazu laczenia mandatu radnego
z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach funkeji lub dziatalnosci”.
Na podstawie art. 383 § 2 Kw wygasniecie mandatu z takiej przyczyny stwierdza
rada, w drodze uchwaly, w terminie miesigca od dnia wystgpienia przyczyny
wygasniecia mandatu. Przed podjeciem uchwaly o wygasnieciu mandatu, zgod-
nie z art. 383 § 3 Kw, nalezy umozliwi¢ radnemu zlozenie wyjasnien. I o ile
ustawodawca nie okreslit trybu procedowania w tym zakresie, o tyle zdaje
sie, ze nie budzi najmniejszych zastrzezen, iz kazda forma zlozenia wyjasnien
jest dopuszczalna i tym samym wystarczajaca do uznania, Ze prawo to zostalo
zrealizowane. Wazne jest, azeby umozliwiono radnemu ustosunkowanie si¢ do
badanej przez organ stanowigcy kwestii stanowiacej przestanke wygasniecia jego
mandatu przed podjeciem w tym przedmiocie uchwaly.

Wymég umozliwienia radnemu zlozenia wyjasnien stanowi gwarancje
ochrony jego praw oraz warunek sine qua non prawidlowego procedowania

17" Tak: NSA w wyroku z 26 stycznia 2012 r., sygn. akt Il OSK 2354/11 oraz orzecznictwo tam
wskazane. Wszystkie przywolywane orzeczenia sadow administracyjnych publikowane sa na stronie:
Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych, w skrocie: CBSA.

18 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 684 ze zm.,
dalej: Kodeks wyborczy lub Kw).
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i tym samym legalnosci uchwaly wygaszajacej jego mandat radnego. Wymog
ten uznaje si¢ za zachowany i spelniony, jezeli umozliwiono radnemu zajecie
stanowiska (zlozenie wyjasnien). Z kolei juz skorzystanie przez niego z tego
prawa pozostawione jest catkowicie uznaniu radnego. Tym samym to, czy z niego
skorzysta i zlozy wyjasnienia, czy tez wprost przeciwnie — nie skorzysta, jest
prawnie obojetne dla legalno$ci uchwaly. W pismiennictwie fachowym i judy-
katurze podkresla si¢, ze radnemu powinno si¢ umozliwi¢ ztozenie wyjasnien
przed organem podejmujgcym uchwale o wygasnieciu mandatu, a wigc - jak sie
wskazuje — osobiscie na posiedzeniu rady lub co najmniej w formie pisemne;j.
ZYozenie wyjasnien nie jest obowigzkiem radnego, lecz jego prawem. Nieztozenie
wyjasnien nie stoi na przeszkodzie podjeciu uchwaly o wygasnieciu mandatu.
Natomiast pozbawienie radnego mozliwosci zlozenia wyjasnien powinno by¢
traktowane jako naruszenie prawa, skutkujgce wzruszeniem takiej uchwaty!’.

Ponadto jezeli radny przed dniem wyboru sprawowat funkcje lub prowa-
dzil dzialalno$¢, o ktorej mowa w § 1 pkt 5, obowigzany jest do zrzeczenia sig
funkcji lub zaprzestania prowadzenia dzialalnosci w ciggu 3 miesiecy od dnia
zlozenia $§lubowania, zgodnie z art. 383 § 5 Kw. W przypadku niezrzeczenia si¢
funkgcji lub niezaprzestania prowadzenia dzialalnosci przez radnego w terminie,
o ktérym mowa w § 5, rada stwierdza wygasniecie mandatu radnego, w drodze
uchwaly, w ciggu miesigca od uptywu tego terminu (383 § 6 Kw). Ustawodawca,
postugujac sie zwrotami ,nie mogg’, ,jest obowiazany” oraz ,stwierdza’, nie
pozostawil adresatom tak uksztaltowanych norm zadnego luzu decyzyjnego.
Tym samym prawodawca nie pozostawil uznaniu organu kompetentnego do
wygaszenia mandatu radnego mozliwosci jego wygaszenia lub niewygaszenia,
przy ziszczeniu si¢ przestanki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na wlasny
rachunek z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzy-
skal mandat, jednoznacznie normujac sytuacje jego obligatoryjnego dzialania
w przypadku niezaprzestania prowadzenia tej dzialalnosci w ciagu 3 miesiecy od
dnia ztozenia $slubowania. W przeciwnym razie mogloby dochodzi¢ do naduzy¢
i dzialania contra legem, wszak norma zwigzana poprzez jej stosowanie stataby
sie norma uznaniowa.

Istotne sa bowiem zdarzenia prawne ziszczajace si¢ w przywolywanych
powyzej przepisach prawnych. Stwierdzajac wygasniecie mandatu radnego,
uprawniony do tego organ nie kreuje nowej sytuacji prawnej i faktycznej, ale

19 A. Kisielewicz, Komentarz do art. 190 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikow wojewodztw, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samo-
rzgdowe Prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2006; publikacja przytoczona w wyroku NSA z 2
lipca 2014 r., sygn. akt II OSK 1520/14, oddalajacym skarge kasacyjna od wyroku WSA w Krako-
wie z 11 lutego 2014 r., sygn. akt III SA/Kr 4/14, oddalajacym skarge radnego na Uchwatg Rady
Gminy Mogilany nr XXI1X/255/2013 z dnia 14 grudnia 2013 r., moca ktorej stwierdzono wygasnigcie
mandatu radnego tej gminy.
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jedynie stwierdza jej zaistnienie o ustawowo okreslonych skutkach prawnych.
W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wskazuje si¢, ze uchwata rady
stwierdzajgcej to wygasniecie ma charakter aktu deklaratoryjnego®’. Niemniej
jednak majac na uwadze charakter wydanego w tym przedmiocie aktu, nalezy
takze zaznaczy¢, ze w literaturze fachowej zwraca si¢ uwage na fakt, ze sfor-
mulowanie ,,organ stwierdza” nie przesadza jeszcze definitywnie o charakterze
tego aktu. I o ile znawcy przedmiotu wskazuja na deklaratoryjnos¢ tego aktu,
o tyle zauwazaja, ze akt deklaratoryjny to akt, w ktérym organ ,stwierdza’, ze
pewien skutek prawny zaistnial, przy czym sam takich obowigzkéw czy upraw-
nien nie tworzy, gdyz wynikaja one z przepiséw prawa?!. Z kolei te ustalenia
musi poczyni¢ wlasciwy organ. To na nim spoczywa prawny obowiazek usta-
lenia rzeczywistego zdarzenia, tj. czy wystapila jedna z ustawowo okreslonych
przestanek, a nie tylko proste jej potwierdzenie, albowiem czes¢ z ustawowo
okreslonych przestanek ma charakter ocenny?2. Na charakter aktu wygaszajacego
mandat zwrécil uwage takze Trybunal Konstytucyjny, uznajac, ze akt taki ma
charakter mieszany. Trybunal orzekt bowiem, z czym nalezy sie zgodzi¢, ze
uchwala rady gminy stwierdzajaca wygasniecie mandatu nie jest aktem czysto
deklaratoryjnym?. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wskazuje si¢ na
element ksztaltujacy aktow stwierdzajacych wygaszenie mandatu, akcentujac, ze
bez podjecia uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu radnego mandat ten
w dalszym ciggu istnieje??. Zatem do chwili podjecia prawnie skutecznego aktu
o stwierdzeniu wygasniecia mandatu radnego radny wykonuje (dysponuje) man-
dat ze wszystkimi tego konsekwencjami. Jezeli bowiem plynacy z ustawy skutek
prawny (jakim jest wygasnigcie mandatu radnego) wymaga jego stwierdzenia
aktem deklaratoryjnym, to nie mozna skutecznie powolywac sie na ten akt do
czasu, gdy ten nie stanie si¢ ostateczny. Jest to zasada majaca zastosowanie do
wszelkich aktow deklaratoryjnych. Ich konstytutywny skutek polega na tym,
ze wprowadzaja one do obrotu prawnego plynace z mocy ustawy prawa lub
obowigzki, choé z data wsteczng, okreslong w ustawie®.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje sie rowniez, Ze organ
orzekajacy autorytatywnie wiaze tre$¢ normy generalnej z sytuacja prawna

20 Uchwata NSA skladu 7 sedziow z 23 pazdziernika 2000 r., sygn. akt OPS 13/00 oraz wyroki
NSA: z 26 kwietnia 2005 r., sygn. akt OSK 1417/04 i z 28 maja 2008 r., sygn. akt II OSK 334/08.

21 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun 2000, s. 168.

22 Szerzej na ten temat: M. Gurdek, Wygasniecie mandatu radnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2012, nr 10, s. 31 i n.

2 Wyrok TK z 13 marca 2007 r., K 8/07, OTK-A 2007/3, poz. 26.
24 Wyrok NSA z 3 marca 2008 r., sygn. akt Il OSK 1775/07.

25 Zob. takze: K.W. Czaplifiski, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzqdowe prawo
wyborcze. Komentarz, Warszawa 2006.
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indywidualnego adresata. Tworzy zatem w ten sposob nowa sytuacje praw-
na. To, co do tej pory bylo normowane tylko w sferze generalnej, odnosi si¢
z mocy tego aktu do konkretnego podmiotu. Dlatego dopiero od chwili wyda-
nia takiego aktu indywidualnego jego adresata wigze skutecznie uksztalttowana
indywidualna sytuacja prawna®®. Za stanowiskiem takim przemawiajg réwniez
przepisy kodeksu wyborczego zawierajace sui generis procedure, wedle ktorej
nastepuje stwierdzenie wygasniecia mandatu radnego. Unormowania te wskazuja,
ze organem wlasciwym jest rada gminy, a formg rozstrzygniecia jest uchwata
o stwierdzeniu wygasniecia mandatu. Uchwata w tym przedmiocie powinna zosta¢
podjeta w ustawowo okreslonym terminie 3 miesiecy od wystapienia przyczyny
wygasniecia mandatu, przy czym termin ten ma charakter instrukcyjny, a jego
uplyw nie pozbawia rady prawa do podjecia takiej uchwaty po jego uptywie?’.
Réwnoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze jezeli rada nie wyda aktu potwierdzajacego
wygasniecie mandatu radnego, to - jak zaznacza si¢ w jednolitej w tym przed-
miocie linii orzeczniczej?® - aktualizuje si¢ procedura zawarta w art. 98a ust.
112 usg, tj. wojewoda wzywa organ gminy do podjecia odpowiedniego aktu
w terminie 30 dni, a w razie bezskutecznego uptywu terminu, po powiadomie-
niu ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wydaje zarzadzenie
zastepcze. Podjecie przez rade uchwaly o odmowie wygasniecia mandatu rad-
nego nie stoi na przeszkodzie do wydania przez organ nadzoru zarzadzenia
zastepczego o wygasnieciu mandatu radnego?’.

Wygaszenie mandatu radnego wskutek ziszczenia si¢ przestanki ustanowio-
nej w art. 24f ust. 1 usg stanowigcej, ze radni nie mogg prowadzi¢ dzialalnosci
gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami z wykorzy-
staniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskal mandat, a takze
zarzadzaé taka dzialalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dzialalnosci, jest obowigzkiem rady. Wynika to z tredci
przytoczonych powyzej przepisow. Zaréwno bowiem normy okreslone w art.
24f ust. 1 usg, jak i termin trzech (3) miesiecy wskazany w art. 383 § 5 Kw do
zrzeczenia sie funkgeji lub zaprzestania prowadzenia takiej dziatalnosci, liczony
od dnia zlozenia §lubowania, majg charakter zwigzany. Termin okreslajacy mo-
ment zniesienia tej przestanki, uznania jej za nieziszczajacy sie jest terminem

26 Wyrok WSA w Rzeszowie z 11 lipca 2007 r., sygn. akt II SA/Rz 339/07.
27 Zob. uchwata NSA z 23 pazdziernika 2000 r., sygn. akt OPS 13/00, ONSA 2/2001, poz. 50.

28 Szerzej na temat ,,utrwalonej linii orzeczniczej” zob. E. Bojanowski, Utrwalona linia orzecz-
nictwa (kilka uwag na marginesie orzecznictwa sqdow administracyjnych), [w:] Miedzy tradycjq
a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 50 i n.

2 Tak: NSA w wyrokach z: 24 listopada 2014 r., sygn. akt II OSK 2892/14; 7 lipca 2011 r.,
sygn. akt II OSK 823/11; 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt II OSK 150/11; 21 listopada 2013 r., sygn.
akt II SA/Lu 527/13.
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prekluzyjnym (materialnym), zatem nie podlega przywrdceniu, stanowigc zarazem
o powinnosci organu do okreslonego prawem dziatania. W literaturze fachowej
wskazuje sig, ze okreslony w art. 24f ust. 1a usg termin 3 miesiecy jest przezna-
czony réowniez do zaprzestania pelnienia funkcji zarzadcy, przedstawiciela lub
pelnomocnika w stosunku do dziatalnosci okreslonej w ust. 1 tego przepisu®.
Brzmienie przywolanych powyzej przepiséw zaréwno z ustawy o samorzadzie
gminnym, jak i ustawy Kodeks wyborczy jest jednoznaczne i stanowcze oraz
wskazuje, ze skutek utraty mandatu radnego nastepuje z mocy samego prawa
(ex lege). W tym tez kontekscie termin okreslony w art. 383 § 5 Kodeksu wy-
borczego jest nieprzywracalny i jego naruszenie nie moze by¢ usprawiedliwiane
jakimikolwiek przyczynami. Jego uchybienie rodzi wprost skutek w postaci
wygasniecia mandatu radnego’!.

Zdarzenia unormowane w art. 24f ust. 1 i la usg oraz art. 383 § 5 Kw
zostaly ze sobg $cisle powigzane, stanowigc nierozerwalny ciag, ktérych bez-
posrednim nastepstwem jest okreslony skutek prawny w postaci wygaszenia
mandatu radnego. Wystapienie bowiem jednego z nich stanowi nastepstwo
kolejnego. Ustawodawca jednoznacznie ustanowil, ze: po pierwsze — radni nie
moga prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspdlnie
z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny
uzyskal mandat, a takze zarzadzac taka dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem
czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalnosci; po drugie — jezeli radny
przed rozpoczeciem wykonywania mandatu prowadzil dziatalnos¢ gospodarcza,
o ktorej mowa w ust. 1, jest obowiazany do zaprzestania prowadzenia tej dzia-
talnosci gospodarczej w ciagu 3 miesiecy od dnia zlozenia §lubowania; w kon-
sekwencji za$ po trzecie — niewypelnienie tego obowigzku stanowi podstawe
do stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego w trybie art. 383 Kw, zgodnie
z ktérym wygasniecie mandatu radnego z przyczyn, o ktérych mowa w § 1 pkt
2 - z wyjatkiem powodéw wskazanych w art. 10 § 2 i art. 11 § 2 oraz pkt 3, 5
i 7, stwierdza rada, w drodze uchwaly, w terminie miesigca od dnia wystgpienia
przyczyny wygasnigcia mandatu.

Stwierdzenie wygasnigcia mandatu radnego z uwagi na naruszenie zakazu,
o ktérym stanowi art. 24f ust. 1 usg, wymaga bezspornego ustalenia i rozwa-
zenia okolicznos$ci dotyczacych naruszenia tego zakazu z uwagi na cel jego
wprowadzenia, ktdrym jest ograniczenie korupcji i wykorzystywania stanowisk
publicznych do wiasnych korzysci. Zatem nie jakiekolwiek wykorzystanie mienia
komunalnego stanowi wyczerpanie tej przestanki, lecz tylko takie, ktore wyko-

30 8. Plazek, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2010, s. 338.

31 Stanowisko tozsame z prezentowanym wyrazono w wyroku WSA w Opolu z 14 listopada
2017 r., sygn. akt I OP 490/17.
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rzystywane jest w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej, w warunkach
okreslonych tym przepisem, czyli: na wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktoérej radny uzy-
skal mandat, a takze zarzadza taka dzialalnoscig lub jest przedstawicielem czy
pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalnosci.

Tym samym wygasniecie mandatu radnego nastepuje w razie tacznego
spelnienia dwdéch warunkow, tj.:

- pierwszego — prowadzenia przez radnego dzialalnosci gospodarczej na
wlasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami;

- drugiego — wykorzystania mienia komunalnego gminy przy prowadzeniu
takiej dziatalno$ci.

Réwnoczesnie zauwazenia wymaga fakt, ze o ile przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym nie zawieraja wlasnej definicji pojecia dziatalnosci gospodarczej, do
jakiego odwoluje si¢ art. 24f ust. 1 usg, o tyle nie powinno budzi¢ watpliwosci,
ze pojeciu dziatalno$ci gospodarczej nalezy przypisywaé znaczenie, o ktérym
mowa w art. 3 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow??, a wcze-
$niej w art. 2 nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dzialalnoséci gospodarczej®>. Zgodnie z art. 3 ustawy Prawo przedsiebiorcow
dziatalnoscig gospodarcza jest zorganizowana dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana
we wlasnym imieniu i w sposdb ciagly. Dla uznania okreslonej przedmiotowo
dziatalno$ci za dziatalno$¢ gospodarcza konieczne jest zatem Iaczne zaistnienie
trzech jej cech funkcjonalnych: zarobkowosci, zorganizowania i ciggtosci.

W literaturze fachowej i orzecznictwie sadowoadministracyjnym zgodnie
uznaje si¢, ze zakaz obejmuje radnego, ktdry jest cztonkiem organu zarzadzajacego
spotki albo wystepuje jako jej przedstawiciel lub pelnomocnik w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej*!. Znawcy przedmiotu wskazuja, Ze na gruncie art. 24f
ust. 1 usg przyja¢ nalezy, ze prowadzenie przez radnego dziatalno$ci gospodarczej
oznacza nie tylko uczestniczenie w jednostce bedacej przedsiebiorca, chocby
tylko biernie, ale réwniez posiadanie samodzielnej kompetencji do zarzadzania
sprawami przedsiebiorstwa, w ktorym sie uczestniczy®®. Zauwazajg oni bowiem,
ze przez ,zarzadzanie dzialalnoscig” nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej proces
decyzyjny co do istotnych zagadnien zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej nalezy do jednej lub kilku oséb. Zarzadzaniem dzialalnoscig bedzie

32 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1292 ze
zm., dalej: pp).

3 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 1. o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej (t.j. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 2168 ze zm., dalej: udg).

34 A. Kisielewicz, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz,
Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 756; na t¢ publikacj¢ powotat si¢ WSA w Opolu
w wyroku z 14 listopada 2017 r., sygn. akt IT OP 490/17.

35 Ibidem.
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réwniez zasiadanie w takim organie podmiotu prowadzacego dzialalnos¢ gospo-
darczg, ktéry decyduje o zasadniczych kierunkach tej dzialalnosci, podejmuje
decyzje co do majatku i zobowigzan tego podmiotu®.

Z kolei pojecie ,wykorzystywanie mienia komunalnego gminy”, uzyte w art.
24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jak przyjmuje si¢ w judykaturze, musi
pozostawaé w zwigzku funkcjonalnym z dzialalnoscig gospodarczg. Z uwagi na
szeroki zakres tego sformulowania uznaje si¢, Ze odnosi si¢ ono do wszystkich
przypadkéw korzystania z mienia komunalnego w ramach prowadzonej dzia-
talnodci gospodarczej, bez wzgledu na to, czy wykorzystanie to ma podstawe
prawna czy tez nie, jest stale badz jednorazowe, wreszcie czy jest odplatne czy
tez nieodplatne. Nie jest tez istotne, czy radny z prowadzenia, zarzadzania badz
bycia przedstawicielem lub pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci
uzyskuje dochdd czy inne osobiste korzysci. Rozstrzygajacy dla wygasniecia
mandatu radnego jest sam fakt korzystania z mienia komunalnego, ktére to
korzystanie pozostaje w zwigzku funkcjonalnym z dzialalno$cig gospodarcza
radnego®’. Nadto wskazuje sie, ze ,,mienie komunalne gminy, w ktérej radny
uzyskal mandat” to takze mienie, obejmujace obok mienia gminy mienie innych
gminnych oséb prawnych, a takze zwiazkow, ktorych czlonkiem jest gmina.
Ustawowy zwrot ,,mienie komunalne gminy, w ktorej radny uzyskal mandat”
oznacza objecie zakresem to wszystko, co wchodzi w sklad ustawowego po-
jecia mienia komunalnego®. Pojecie mienia komunalnego obejmuje aktywa,
ktore stanowia nie tylko nieruchomosci gruntowe oraz budynki i budowle
(majatek trwaly), ale takze $rodki pieni¢zne. Taki sposéb rozumienia mienia
komunalnego wynika z art. 43 ustawy o samorzadzie gminnym, stanowigcego,
ze ,mieniem komunalnym jest wlasnos¢ i inne prawa majatkowe nalezace do
poszczegdlnych gmin i ich zwigzkdw oraz mienie innych gminnych oséb praw-
nych, w tym przedsigbiorstw”. Przy czym - co nalezy podkresli¢ - za takowa
dziatalno$¢ uznaje si¢ prowadzenie gospodarstwa rolnego. Potwierdzeniem tego
jest uchwala NSA skladu 7 sedziow z dnia 2 kwietnia 2007 r., sygn. akt II
OPS 1/07, stwierdzajaca, ze ,,prowadzenie gospodarstwa rolnego przez radnego
z wykorzystaniem wydzierzawionych od gminy gruntéw rolnych, bedacych
mieniem gminy, w ktorej radny uzyskal mandat, jest prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, o ktdrej mowa w art. 24f ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzgdzie gminnym”’.

36 Ibidem.

37 Por. wyroki NSA z: 9 czerwca 2016 r., sygn. akt II OSK 1269/16; 5 listopada 2010 ., sygn.
akt II OSK 1714/10; 1 lipca 2010 r., sygn. akt II OSK 921/10.

38 Wyroki NSA z 8 kwietnia 2008 1., sygn. akt II OSK 171/08 oraz z 24 listopada 2014 r.,
sygn. akt II OSK 2892/14.

39 Uchwata NSA skladu 7 sedziow z dnia 2 kwietnia 2007 r., sygn. akt II OPS 1 /07, a takze
wyroki NSA z: 6 listopada 2014 r., sygn. akt II OSK 2746/14; 18 lutego 2016 r., sygn. akt II OSK
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Réwnoczesnie, majac na uwadze charakter uchwal NSA, nalezy podkreslic,
ze ujednolicaja one orzecznictwo sadowe, porzadkujac poglady w sprawach,
w ktorych orzecznictwo dotychczas bylo rozbiezne, lub wskazuja kierunek
rozstrzygnie¢ w sprawach istotnych i skomplikowanych’. NSA zostal przez
ustawodawce wyposazony w kompetencje do podejmowania zaréwno uchwat
w konkretnych sprawach, tzw. uchwal konkretnych, bedacych odpowiedzig na
zagadnienia prawne sformulowane przez wojewddzki sad administracyjny, na
podstawie art. 15 § 1 pkt 3 i art. 264 § 2 ppsa*!, jak réwniez uchwal dotycza-
cych danego rodzaju spraw w ogdlnosci, tzw. uchwat abstrakcyjnych, na pod-
stawie art. 15 § 1 pkt 3 ppsa i art. 264 § 2 ppsa. Uchwaly te, czego nie mozna
nie podnies¢, sg wigzace. Zgodnie z art. 269 § 1 ppsa jezeli jakikolwiek skiad
sadu administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego
w uchwale sktadu siedmiu sedziéw, calej izby albo w uchwale pelnego sktadu
Naczelnego Sadu Administracyjnego, to przedstawia powstale zagadnienie prawne
do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi2.

Totez odnoszac si¢ do kwestii uznania prowadzenia dzialalno$ci rolniczej
jako dzialalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 24f usg, nalezy podkresli¢, ze
w uchwale tej wskazano wprost, ze prowadzenie gospodarstwa rolnego przez
radnego z wykorzystaniem wydzierzawionych od gminy gruntéw rolnych,
bedacych mieniem gminy, w ktérej radny uzyskal mandat, jest prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej, o ktorej mowa w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym. Wobec jednoznacznie brzmigcej tresci powyzszej uchwaly przyjac¢
nalezy, ze w kazdym przypadku, w ktérym radny posiadajacy gospodarstwo
rolne wykorzystuje grunty stanowigce mienie gminy, narusza ustawowy zakaz
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminnego.
Zakaz ten jest jednoznacznie unormowany z przynaleznymi mu konsekwencjami
prawnymi, o czym byla mowa powyzej.

Konstatacje t¢ wzmacnia cel unormowania ustanowionego w art. 24f ust.
1 ustawy o samorzadzie gminnym, jakim jest niedopuszczenie do sytuacji wy-
korzystywania funkcji radnego do osiagniecia wlasnych korzysci majatkowych
kosztem mienia gminnego.

2759/15; 25 kwietnia 2017 r., sygn. akt II OSK 102/17; 26 pazdziernika 2017 r., sygn. akt II OSK
2059/17.

40 D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 52; A.
Skoczylas, Modele uprawnien orzeczniczych sqdow administracyjnych w Europie, Panstwo i Prawo
2012, z. 10, s. 31; R. Hauser, A. Kabat, Uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego w nowych
regulacjach procesowych, ,,Panstwo i Prawo” 2004, nr 2, s. 27.

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(tj. Dz.U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm., dalej: ppsa).

42 E. Bojanowski, Uchwalodawcza dziatalnosé Naczelnego Sqdu Administracyjnego i jej zna-
czenie w systemie prawa, [w:] Orzecznictwo w systemie prawa, red. T. Bakowski, K. Grajewski, J.
Warylewski, Warszawa 2008, s. 142.
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W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym podkresla si¢, ze wykluczone
powinny by¢ sytuacje, w ktérych radny, wykonujac mandat w gminie, bedac
czlonkiem organu stanowigcego i podejmujacego decyzje dotyczace m.in. zasad
zarzadu mieniem tej gminy, mogtby wplywac na korzystne dla siebie, bliskich lub
innych podmiotéw rozporzadzanie tym mieniem, tj. korzystniejsze niz zasady,
na jakich z mienia komunalnego korzystaja podmioty nieposiadajace statusu
radnego. Ustanawiajac zakaz prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej z wyko-
rzystaniem mienia komunalnego, ustawodawca chciat zapobiec ewentualnemu
wykorzystaniu mandatu w celu utatwienia dostepu do tego mienia. Wypelnie-
nie dyspozycji tego przepisu nie jest uzaleznione od tego, czy z prowadzenia,
zarzadzania badz bycia przedstawicielem lub pelnomocnikiem w prowadzeniu
takiej dzialalnosci radny uzyskuje dochod czy inne osobiste korzysci®®.

Zakaz ten, czego nie mozna poming¢, dotyczy takze sytuacji, gdy radny
korzysci nie osiagnal, gdyz dla interpretacji norm zawartych w art. 24f ust. 1
i 2 ustawy o samorzadzie gminnym rozstrzygajacy jest sam fakt korzystania
z mienia komunalnego, ktdre to korzystanie pozostaje w zwigzku funkcjonalnym
z dzialalno$cia gospodarcza radnego.

Ustawodaweca, co takze wymaga powtdrzenia, wprost powigzal zakaz okreslony
w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego, a nie z uzyskiwaniem
dochodéw czy tez zyskéow z mienia komunalnego. Jest bowiem oczywiste, ze
cho¢ kazda dzialalno$¢ gospodarcza, w tym zwigzana z prowadzeniem gospo-
darstwa rolnego, ukierunkowana jest na osigganie zyskow, to jednoczes$nie moze
zaistnie¢ sytuacja, w ktorej zyski te (dochody) osiggane nie sa.

Nadto w judykaturze eksponuje sie, ze sformulowanie ,wykorzystywanie”
odnosi si¢ do wszystkich przypadkéw korzystania z mienia komunalnego gmi-
ny w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, bez wzgledu na to, czy
wykorzystywanie to ma podstawe prawna czy tez nie, jest stale badz jednora-
zowe, wreszcie czy jest odplatne czy tez nieodptatne*’. Wykorzystanie mienia
komunalnego jest wystarczajaca przestanka do wygasniecia mandatu radnego.
Zakaz wynikajacy z art. 24f ust. 1 usg oznacza, ze nalezy dazy¢ do wykluczenia
sytuacji, w ktdrej radny, wykonujac mandat w gminie, bedac cztonkiem organu
stanowigcego, podejmujacego m.in. decyzje dotyczace zasad zarzadu mieniem
tej gminy, ma zawartg lub zawarl z gming umowe dzierzawy nieruchomosci
stanowigcej wlasnos¢ gminy, uzyskujac w ten sposéb tytul prawny o charakterze

43 Zob. wyrok NSA z 3 pazdziernika 2014 r., sygn. akt Il OSK 2292/14, oddalajacy skarge
kasacyjng radnego od wyroku WSA w Bialymstoku z 27 marca 2014 r., sygn. akt II SA/Bk 42/14,
oddalajacego jego skarge na zarzadzenie zastgpcze wojewody podlaskiego w przedmiocie wygasnigcia
mandatu radnego.

4 Wyrok NSA z 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il OSK 1714/10.
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obligacyjnym do nieruchomosci gminnej, a w czasie trwania umowy dzierzawy
gmina bez rozwigzania tej umowy nie mogla zawiera¢ z innymi podmiotami
uméw dzierzawy®. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym dominuje po-
glad, ze nie kazde korzystanie z mienia komunalnego bedzie wyczerpywato
zakaz, o ktérym mowa w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Sady
bowiem uznaja, Ze nie mozna przyjac, iz korzystanie przez radnego z mienia
gminy na zasadzie powszechnej dostepnosci ustug na warunkach ogélnych lub
w warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu czynnosci prawnych
podwaza osiggniecie celu, jakiemu stuzy omawiany zakaz*. Inaczej natomiast
nalezy ocenia¢ korzystanie z nieruchomosci gminnych zaréwno na podstawie
umow, jak i w sposéb bezumowny, nie na warunkach powszechnej dostepnosci,
ale dla prowadzenia wilasnej dziatalnosci gospodarczej z ich wykorzystaniem?®”.

Réwnoczesnie nalezy zauwazy¢, ze w bogatym w omawianym przedmiocie
orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wskazuje sie, ze art. 24f ust. 1 usg ma
charakter antykorupcyjny, gdyz eliminuje mozliwo$¢ wykorzystywania przez
radnych mienia komunalnego gminy na uprzywilejowanych zasadach. Jego
celem jest wykluczenie sytuacji, w ktorej radny, wykonujac mandat w gminie,
bedac cztonkiem organu stanowigcego, podejmujacego m.in. decyzje dotyczace
zasad zarzadu mieniem tej gminy, moglby wplywac na korzystne dla siebie
rozporzadzenie tym mieniem, ktére pozostaje w jego wladaniu, korzystniejsze
niz to, jakie mogliby uzyska¢ inni nieposiadajacy statusu radnego?®.

3. Konkluzje

Niezalezno$¢ radnych, a wiec i rady gminy, jest niezbedna, aby rada mogta
wlasciwie wypelnia¢ swoje zadania, w tym zadania polegajace na kontroli wdjta,
gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych®’. W judy-
katurze stusznie podkresla sie, ze osoby pelnigce funkcje publiczne musza liczy¢
sie z pewnymi ograniczeniami aktywnosci gospodarczej, ktérych celem jest za-
pobiezenie angazowaniu si¢ 0sdb publicznych w sytuacje i uwiktania mogace nie
tylko podawa¢ w watpliwo$¢ ich osobistg bezstronnos$¢ czy uczciwosé, ale takze
podwaza¢ autorytet konstytucyjnych organéw panstwa oraz oslabia¢ zaufanie
wyborcéw i opinii publicznej do ich prawidlowego funkcjonowania. Zauwaza

45 Wyrok NSA z 25 marca 2014 r., sygn. akt II OSK 415/14.
46 Wyrok NSA z 9 listopada 2012 r., sygn. akt II OSK 1213/11.

47 Szerzej na ten temat: K. Bandarzewski, Ograniczenia dopuszczalno$ci zawierania umow
z radnymi przez jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Unormowania antykorupcyjne w admini-
stracji publicznej, red. M. Stec, K. Bandarzewski, Warszawa 2009, s. 118.

48 Zob. wyroki NSA z: 9 czerwca 2016 r., sygn. akt II OSK 1269/16; 5 listopada 2010 r., sygn.
akt 11 OSK 1714/10; 1 lipca 2010 r., sygn. akt I OSK 921/10.

4 Tak: NSA w wyroku z 26 kwietnia 2017 r., sygn. akt II OSK 550/17.
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sie, ze ograniczenia s3 podyktowane interesem publicznym. Zgltaszajac swoja
kandydature w wyborach samorzadowych na radnego, a nastgpnie decydujac
sie na podjecie pelnienia funkcji radnego, radny musi mie¢ swiadomos¢ tego
ograniczenia i dokona¢ wyboru, a mianowicie czy podejmuje si¢ pelnienia tej
funkcji, a tym samym godzi si¢ na ograniczenia swobody prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej.

Wprowadzone przez ustawodawce zakazy maja na celu chronienie prawi-
dlowosci, rzetelnosci sprawowania funkcji publicznych przez osoby piastujace
okreslone stanowiska i gwarantowanie im niezaleznosci w sprawowaniu funkeji
publicznych. W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym, odnoszacym si¢ do
analizy rezimu normatywnego zakazu prowadzenia przez radnego dziatalnosci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, zasadnie zauwa-
za sig, ze ,wykorzystanie mienia’ komunalnego gminy obejmuje wszystkie
przypadki korzystania z tego mienia, bez wzgledu na jego podstawe, czestosc,
a takze to, czy pozostaje dzialaniem odplatnym czy tez nieodptatnym. Celem
prezentowanego zakazu jest nie tylko ograniczenie niekorzystnej dla jednostki
samorzadu terytorialnego dzialalno$ci radnych, ale przede wszystkim ochrona
ich niezalezno$ci przed naciskami z zewnatrz®®. Jednoczesnie trafnie podkresla
sie, ze wygasniecia mandatu radnego nie nalezy postrzega¢ w kategoriach ele-
mentu sankgji za czyny o charakterze korupcyjnym. Jest ono elementem insty-
tucji prawnej, ktéra ma na celu zwigkszanie zaufania do dzialalnosci organow

samorzadu terytorialnego i zapewnienie prawidtowego ich funkcjonowania’!.
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