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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 12 lipca 2016 r.
Naczelny Sad Administracyjny w skiadzie:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Robert Sawuta (spr.)
Sedziowie JL' Sedzia NSA Jerzy Stelmasiak

Sedzia del. WSA Grazyna Staniszewska

Protokolant asystent sedziego Rafat Jankowski

po rozpoznaniu w dniu 12 lipca 2016 r,

na rozprawie w Izbie Ogdlnoadministracyjnej

sprawy ze skargi kasacyjnej

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 10 lutego 2016 r. sygn. akt IV SA/Po 1044/15

w sprawie ze skargi .

na uchwate Rady

z dnia 30 listopada 2015 r. nr

w przedmiocie wygas$niecia mandatu radnego

oddala skarge kasacyjna.




Sygn. akt Il OSK 1277/16
UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 10 lutego 2016 r., sygn. akt IV SA/Po 1044/15 Wojewddzki Sad
Administracyjny (dalej WSA) w Poznaniu oddalit skarge na uchwate
Rady z dnia 30 listopada 2015 r. nr
przedmiocie wygasnigcia mandatu radnego. Wyrok ten zapadt w nastepujgcych
okoliczno$ciach faktycznych i prawnych sprawy:

W dniu 30 listopada 2015 r. Rada podjeta
uchwate nr W sprawie stwierdzenia wygasniecia mandatu radne; Rady

wybranej z listy nr komitetu

Wyborczego Wyborcéw w okregu wyborczym nr 2 w wyborach

samorzadowych przeprowadzonych w dniu 16 listopada 2014r. z powodu naruszenia

ustawowego zakazu faczenia mandatu radnego z prowadzeniem dziatalnosci

gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego

. W uzasadnieniu uchwaty organ wskazat, ze . jest

zarzadeg nieruchomosci, w ktérych znajdujg sie lokale mieszkalne przejete przez

od Polskich Kolei Paristwowych S.A. (dale;j PKP).

Okolicznos¢ ta stanowi o naruszeniu dyspozycji normy ujetej w art. 24f ust. 1 ustawy z

dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz. 1515, dalej Usg).

Przepis ten stanowi, Zze radni nie mogg prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wiasny

rachunek lub wspélnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy,

w ktorej radny uzyskat mandat, a takze zarzadza¢ taka dziatalnoscia lub byé
przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci.

Opisang sytuacje prawng odnoszacy sie do radne; .organ uznat
za prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego, co
stanowito naruszenie zakazu zawartego w powotanym przepisie. Przed podjeciem
uchwaty radnej umozliwiono ztozenie wyjasnien.

Pismem z dnia 7 grudnia 2015 r. wniosta skarge na powyzszg
uchwatg, domagajac sie stwierdzenia jej niewaznosci | zasadzenia zwrotu kosztow
postgpowania. Zaskarzonej uchwale zarzucita naruszenie art. 24f ust. 1 | 1a Usg,
poprzez bigedne przyjgcie, Ze naruszyta ustawowy zakaz taczenia funkcji radnego z
prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy, w ktorej
uzyskata mandat radnego. Nadto naruszenie art. 24f ust. 1a Usg poprzez uznanie, ze
dziatalno$¢, ktérg prowadzita radna od 2009 r. (przed rozpoczeciem wykonywania
mandatu) w trakcie jego sprawowania przeksztatcita sie w dziatalnoéé w rozumieniu art.

24f ust. 1 Usg oraz naruszenie art. 383 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. -
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Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011, nr 21, poz. 112 ze zm., dalej Kw.) poprzez
stwierdzenie, ze radna naruszyla ustawowy zakaz faczenia mandatu radnego z
wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach dziatalnosci, podczas gdy radna
nie prowadzita dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy w rozumieniu
art. 24f ust. 1 Usg, albowiem dziatalno$é gospodarczg, ktdrg prowadzita polegata na
Swiadczeniu ustug zarzadu wspélnotami mieszkaniowymi, w ktérych skiad nie
wchodzito mienie komunalne Gminy . W uzasadnieniu
skargi, skarzaca wskazata, iz dziatalnosé gospodarczg polegajgca na zarzadzaniu
wspolnotami mieszkaniowymi wykonuje od ponad 6 lat. Mandat radnej uzyskata z
dniem ztozenia $lubowania tj. z dniem 27 listopada 2014 r. W dniu objecia mandatu nie
prowadzita dziatalno$ci gospodarczej na wiasny rachunek z wykorzystaniem mienia
komunalnego Gminy.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej oddalenie podtrzymujac swoje
dotychczasowe stanowisko w sprawie, gdyz w jego ocenie tre§é art. 24f ust. 1 Usg
wskazuje na jednoznaczny zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z
wykorzystaniem mienia gminnego.

W motywach wyroku oddalajgcego skarge WSA w Poznaniu podzielit stanowisko
prezentowane przez organ, ze skoro skarzaca prowadzi dziatalnosé gospodarczg
polegajacg na zarzadzaniu wspdlinotami mieszkaniowymi, z czego cze$é¢ lokali
mieszkalnych, ktérymi zarzadza zostata w trakcie sprawowania przez nig mandatu
radnego przejeta przez Gmine, to jednoczeénie wykorzystuje ona mienie komunalne w
rozumieniu art. 24f ust. 1 Usg. Prowadzi ona bowiem dziatalnosé gospodarczg na
mieniu komunalnym i z wykorzystaniem tego mienia. Bez znaczenia pozostaje
okoliczno$¢ od kiedy skarzaca jako radna zarzad ten sprawuje, czy tez od kiedy gmina
przejeta przedmiotowe lokale. W ocenie tegoz sadu znaczenie w niniejszej sprawie ma
jedynie fakt, Z2e w momencie petnienia mandatu radnej prowadzi jednocze$nie
dziatalno§é gospodarczg polegajgca na zarzgdzaniu nieruchomosciami stanowigcymi
mienie komunalne.

Skargg kasacyjng strona skarzaca zaskarzyta w cato$ci ww. wyrok i jednoczesnie

whniosta o;
i uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy WSA w
Poznaniu do ponownego rozpoznania,
2. zasgdzenie na rzecz skarzgce] kosztow postepowania, w tym kosztéw
zastepstwa procesowego wg norm przepisanych,
3. rozpoznanie niniejszej skargi kasacyjnej na rozprawie.

2



Sygn. akt Il OSK 1277/16

Zaskarzonemu wyrokowi strona skarzgca zarzucita naruszenie:

|. prawa materialnego w trybie art. 174 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z
pozn. zm., dalej Ppsa) , tj.:

a) art. 24f ust. 1 Usg poprzez bledng jego wyktadnie polegajaca na przyjeciu, ze:

- zakaz z art. 24f ust. 1 Usg ma charakter bezwzgledny i nie pozwala on na
miarkowanie jego intensywno$ci czy tez zasadnosci do konkretne; sprawy;

- bez znaczenia pozostaje okoliczno$¢ od kiedy skarzgca jako radna sprawuje
zarzad nad nieruchomosciami, czy tez od kiedy gmina przejeta przedmiotowe lokale, co
doprowadzito w konsekwencji do pozbawienie skarzacej mozliwosci podjecia
obiektywnej decyzji o zaprzestaniu jej prowadzenia w sytuacji w ktérej radna nie miata
wptywu na decyzje o przejeciu przez » lokali od PKP;

- radna ,rozpoczeta"/,podjeta" prowadzenie dziatalnosci gospodarcze] z
wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w sytuacji w ktdrej skarzaca dziatalnosé
gospodarczg polegajaca na zarzadzaniu wspolnotami mieszkaniowymi wykonywata juz
wczesniej, zanim gmina nabyta niektére lokale we wspélnocie mieszkaniowej, zas w
dniu objecia mandatu radnego nie prowadzita dziatalnosci gospodarcze] z
wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej uzyskata mandat.

Il. przepiséw postepowania, majgcych istotny wptyw na wynik sprawy art. 174 pkt
2 Ppsa, tj.:

a) art. 141 § 4 Ppsa poprzez sporzadzenie uzasadnienia wyroku nie
spetniajacego wymogéw przewidzianych w tymze przepisie, jako ze sad | instancji nie
zbadat czy wystgpit konflikt intereséw, a w szczegolnosci czy doszio do naruszenia
interesu wspdlnoty lokalnej, ktéra radny reprezentuje w radzie gminy lub czy miato
miejsce wykorzystanie stanowiska radnego dla wiasnych, prywatnych celéw w Zwigzku
z prowadzeniem dziatalnosci, w sytuacji w ktérej w uzasadnieniu sad | instancji stanat
na stanowisku, iz przepis art. 24f Usg ma charakter antykorupcyjny.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej strona skarzaca podnosi, e zasadnicze
znaczenie majg w przedmiotowe] sprawie okolicznosci w ktérych doszio do przejecia
przedmiotowych lokali przez Gmine. Skarzaca mandat radnego uzyskata w zwigzku z
wyborem do Rady z dniem ztozenia $lubowania tj. 27 listopada 2014 r. Dziatalnosé
gospodarcza polegajacg na zarzadzaniu wspolnotami mieszkaniowymi jest przez
skarzacg prowadzona od ponad 6 lat. Zatem Radna prowadzita juz
przed dniem uzyskania mandatu ww. dziatalno$é. Natomiast nieruchomosci przejete

zostaty przez Gming z dniem 5 sierpnia 2015 r. Zatem w ww. okolicznosciach nie
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mozna przyjmowadé, ze radna podjeta sie prowadzenia dziatalnosci z wykorzystaniem
mienia komunalnego w trakcie wykonywania mandatu, a tym bardziej nie prowadzita
takiej dziatalno$ci przed dniem wyboru. W ocenie skarzacej powyzsze jednoznacznie

potwierdza, Ze nie zostaty spetnione przestanki do zastosowania art. 24f Usg.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

W mysl art. 174 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze zm., dalej Ppsa), skarge
kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujgcych podstawach: 1 ) naruszenie prawa
materialnego przez btedng jego wyktadnie lub niewtasciwe zastosowanie, 2) naruszenie
przepisow postgpowania, jezeli uchybienie to mogto mieé istotny wplyw na wynik
sprawy.

Naczelny Sad Administracyjny zwiazany jest podstawami skargi kasacyjnej,
bowiem wedtug art. 183 § 1 Ppsa rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjne;j,
biorac z urzedu pod uwage jedynie niewazno$é postepowania. Przytoczenie podstaw
kasacyjnych, rozumiane jako wskazanie przepiséw, ktére - zdaniem wnoszacego
skarge kasacyjng - zostaly naruszone przez wojewddzki sad administracyjny, naktada
na Naczelny Sad Administracyjny, stosownie do art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1
Ppsa, obowigzek odniesienia sie do wszystkich zarzutéw przytoczonych w podstawach
kasacyjnych (por. uchwata NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r., | OPS 10/09, opubl.
ONSAiwsa z 2010 r., nr 1, poz. 1).

W niniejszej sprawie zadnej z wymienionych w art. 183 § 2 Ppsa przestanek
niewaznosci postepowania Sad sie nie dopatrzyt, wobec czego kontrola ograniczy¢ sie
musiata wytgcznie do zbadania zawartych w skardze kasacyjnej zarzutdw.

Skarga kasacyjna nie ma usprawiedliwionych podstaw.

W okolicznoéciach sprawy nie ma usprawiedliwionych podstaw zarzut naruszenia
przepisow art. 24f ust. 1 Usg poprzez btedng jego wyktadnie.

Zgodnie z art. 24f ust. 1 Usg: "Radni nie moga prowadzi¢ dziatalno$ci
gospodarczej na wiasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami z wykorzystaniem
mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskat mandat, a takze zarzadzac takg
dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej
dziatalno$ci". Zatozony w tym przepisie hipotetyczny stan faktyczny wymaga
prawidtowego ustalenia w danej indywidualnej sprawie. Podstawowymi elementami

hipotetycznego stanu faktycznego jest prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na
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wiasny rachunek lub wspélnie z innymi  osobami z wykorzystaniem mienia
komunalnego. W sprawie nie budzi watpliwosci wystapienie pierwszego elementu stanu
faktycznego: prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Ustalenia w pierwsze; kolejnosci
wymagata kwestia wykorzystania mienia komunalnego. Ta ocena sgdu | instancji jest w
peini prawidiowa. Nie mozna bowiem w kazdej sytuacji wyprowadzi¢ wystapienia w
sprawie stanu faktycznego: wykorzystania mienia komunalnego. Ustalenie
wykorzystania mienia komunalnego, o ktérym stanowi art. 24f ust. 1 Usg, wymaga
ustalenia zwigzku funkcjonalnego pomigdzy mieniem komunalnym a dziatalnoscig
gospodarcza radnego.

Naczelny Sad Administracyjny podziela stanowisko przyjgte w orzecznictwie, ze
art. 24f ust. 1 Usg nie ogranicza zakazu do "wtasnosci" ani do "zarzadzania" mieniem
komunalnym gminy, lecz uzywa znacznie pojemniejszego okreslenia "wykorzystanie
mienia", ktérego granice desygnatéw sg o wiele trudniejsze do uchwycenia (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 grudnia 2010 r., sygn. akt [l OSK 2054/10,
dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen Sgdéw Administracyjnych - CBOSA). Wynika to
z tego, ze zakres przedmiotowy dziatalno$ci w postaci zarzadzania nieruchomosciami
wspolnot mieszkaniowych, w ktérych — jak to ma miejsce w przedmiotowej sprawie -
czgsci z nich lokali mieszkalnych Gmina posiada udziaty, obejmuje "wykorzystanie"
mienia gminy wchodzgcego w skiad wspolnot. Gmina zarzadza w takim przypadku
wiasnymi zasobami mieszkaniowymi przez wsp6lnoty mieszkaniowe | powotanych
zarzadcow, jednak taka forma gospodarowania lokalami nie oznacza wytaczenia ich z
zakresu pojecia mienia komunalnego. Zatem w przypadku, gdy Gmina posiada prawo
odrebnej wtasnoéci lokali mieszkalnych, a radna prowadzi dziatalnogé gospodarczg
polegajaca na zarzadzaniu nieruchomosciami wspélnot mieszkaniowych, w wyniku
moze uzyskiwa¢ nieuprawnione korzysci dla siebie i bliskich, mamy do czynienia ze
spetnieniem przestanki wygasniecia mandatu radnego okreslonej w art. 24f ust. 1 Usg,
tj. prowadzeniem przez radng dziatalnoéci z wykorzystaniem mienia gminy (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 wrzeénia 2012 r., sygn. akt Il OSK 2071/12,
[w:] CBOSA).

Naczelny Sad Administracyjny w pefni podziela réwniez poglady zawarte w
uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 5 grudnia 2006 r. sygn. akt I OSK 1263/06,
dostgpnym w CBOSA. W szczegdinoéci nalezy podzielié stanowisko wyrazone w tym
wyroku, ze ustawa o samorzadzie gminnym nie okresla wymiaru mienia komunalnego,
z ktorego korzystanie (lub zarzadzanie ktdrym) wyczerpywatoby dyspozycje przepisu
art. 24f ust. 1 tej ustawy. Skoro wiec . prowadzita dziatalno$é
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gospodarczg polegajacq na zarzadzaniu wspolnotami mieszkaniowymi, obejmujacymi
rowniez komunalne mienie Gminy , W ktérej uzyskata
mandat radnego, to tym samym naruszyla zakaz z wymienionego wyzej przepisu.
Natomiast bez znaczenia dla niniejszej sprawy pozostaty okoliczno$ci, ze skarzaca nie
miata wiedzy, iz w czasie sprawowania mandatu nastapito przejecie przedmiotowych
lokali przez Gmine w dniu 5 listopada 2015 r., tak samo jak
i od kiedy skarzaca jako radna ten zarzad faktycznie sprawuije. Kluczowy w niniejsze;
sprawie byt bowiem fakt, ze momencie petnienia mandatu radnej skarzaca prowadzita
jednoczesnie dziatalno$¢ gospodarczg polegajaca na zarzadzaniu nieruchomogciami
stanowigcymi mienie komunalne.

Skoro dowiedziono, ze skarzaca bedac radnym, wykorzystywata w prowadzonej
przez siebie dziatalnoéci gospodarczej mienie gminy, w ktore] wykonywata mandat
radnego, nalezato stwierdzi¢ wygasniecie jej mandatu.

Pozbawiony jest doniosto$ci prawnej zarzut naruszenia art. 141 § 4 Ppsa poprzez
sporzadzenie uzasadnienia wyroku nie spetniajgcego wymogow przewidzianych w
tymze przepisie, jako Ze sad | instancji nie zbadat czy wystapit konflikt intereséw, a w
szczegollnosci czy doszto do naruszenia interesu wspoinoty lokalnej, ktdrg radny
reprezentuje w radzie gminy lub czy miato miejsce wykorzystanie stanowiska radnego
dla wtasnych, prywatnych celéw w zwigzku z prowadzeniem dziatalnoéci.

Powyzszy przepis stanowi, ze uzasadnienie wyroku powinno zawieraé zwiezte
przedstawienie stanu sprawy, zarzutow podniesionych w skardze, stanowisk
pozostatych stron, podstawe prawng rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Wskazaé
nalezy, ze obowigzku "przedstawienia stanu sprawy", o ktérym mowa w powotanym
przepisie, nie mozna rozumie¢, jako obowiazku szczegolowego przedstawienia
wszystkich okoliczno$ci sprawy, lecz przedstawienia stanu Sprawy oraz pozostatych
wymaganych wyzej elementéw w sposéb zwiezly. Oznacza to, ze sad administracyjny
powinien odnies$¢ sig wytacznie do kwestii istotnych z punktu widzenia rozstrzygniecia
sprawy. Uzasadnienie wyroku powinno zatem zawieraé rozwazania pozwalajgce na
uznanie, ze Sad wyjasnit w sposéb dostateczny zastosowanie przez organy przepiséw
prawa materialnego, czy przepiséw prawa procesowego.

Wbrew stanowisku autora skargi kasacyjnej, uzasadnienie zaskarzonego wyroku
spefnia przestanki okre$lone w art. 141 § 4 Ppsa. Odnoszac sig¢ do uzasadnienia tego
zarzutu zauwazyc¢ nalezy, ze sad | instancji wyjasniat w uzasadnieniu wyroku z dnia 10
lutego 2016 r., ze przepis art. 24f ust.1 Usg stuzy wyeliminowaniu sytuacji, gdy radny
przez wykorzystywanie swojej funkcji uzyskiwatby nieuprawnione korzysci dla siebie lub
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bliskich. Przepis ten powinien zatem sprzyja¢ ksztattowaniu standardu rzetelnego i
uczciwego wykonywania obowiazkéw radnego. Stusznie zauwazyt sad | instancji, ze w
braku takiego zakazu radny miatby wieksze mozliwoéci zawarcia umowy o zarzad
mieniem stanowigcym w czesci, czasem przewazajgcej, mienie gminne. Celem tej
umowy jest bowiem uzyskiwanie dochodéw i w tym sensie jest to wykorzystywanie
mienia komunalnego. W momencie, gdy istnieje konkurencja wielu podmiotéw o
uzyskanie Zrédta dochodéw, radny bytby w zdecydowanie lepszej sytuacji niz inne
osoby, przy podejmowaniu staran o zawarcie umowy o zarzadzanie mieniem gminy, w
ktérej uzyskat mandat. Zwigzane to jest bowiem z wykorzystywaniem tego mienia jako
zrédta dochodéw. W takiej sytuacji mogtoby dojéé do konfliktu intereséw, poniewaz
radna z jednej strony ma reprezentowaé interesy mieszkancow, ale z drugiej strony
poprzez wykorzystywanie swojej funkcji mogtaby uzyskiwaé nieuprawnione korzysci dla
siebie i rodziny.

Z przedstawionych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny nie znalazt podstaw
do uwzglednienia skargi kasacyjnej, w zwigzku z czym, na podstawie art. 184 Ppsa,

orzekt jak w sentencji wyroku.




