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I.

Krotoszyn, dnia 21 wrzesnia 2011 r.

OPINIA PRAWNA

CEL OPINII

Odpowiedz na pytanie : czy petnienie funkcji przez radnych Rady Gminy Rozdrazew w

organach kétek rolniczych dziatajgcych na terenie Gminy, Spétdzielni Kétek Rolniczych w

Rozdrazewie, a takze czy fakt dzierzawy przez radnego gruntu gminnego naruszajg zakaz

okreslony w art. 24f ustawy o samorzadzie gminnym?

I1.

PODSTAWA PRAWNA OPINII:

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2001 r. Nr 142,
poz. 1591, ze zm.), w tym w szczegdInosci: ,Art. 24f. 1. Radni nie mogg prowadzi¢
dziatalnosci gospodarczej na wiasny rachunek Ilub wspolnie z innymi osobami z
wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskat mandat, a takze
zarzadzac taka dziatalnoscig lub byc¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w
prowadzeniu takiej dziatalnosci. 1a. Jezeli radny przed rozpoczeciem wykonywania
mandatu prowadzit dziatalnosc gospodarczg, o ktorej mowa w ust. 1, jest obowigzany
do zaprzestania prowadzenia tej dziatalnosci gospodarczej w ciggu 3 miesiecy od dnia
ztozenia slubowania. Niewypetnienie obowigzku, o ktorym mowa w zdaniu pierwszym,
stanowi podstawe do stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego w trybie art. 190
ustawy, o ktorej mowa w art. 24b ust. 6. (...)"
USTAWA z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i
sejmikéw wojewoddztw (t. jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190, ze zm.), w zw. z
art. 16 ust. 1 ustawy z dn. 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajace ustawe -
Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113, ze zm.), w tym w szczegdlnosci:
LJArt, 190. 1. Wygasniecie mandatu radnego nastepuje wskutek:

1) odmowy ztozenia slubowania;

1a) (utracit moc);

1b) nieztoZzenia w terminach, okreslonych w odrebnych przepisach, oswiadczenia o

swoim stanie majgtkowym,
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2) pisemnego zrzeczenia sie mandatu;

23) naruszenia ustawowego zakazu fgczenia mandatu radnego z wykonywaniem
okresfonych w odrebnych przepisach funkcji lub dziatalnosci;
2b) wyboru na wojta (burmistrza, prezydenta miasta);

3) utraty prawa wybieralnosci lub braku tego prawa w dniu wyborow;

4) (uchylony);

5)  smierci,
2. Wygasniecie mandatu radnego w przypadkach okreslonych w ust, 1 stwierdza rada
w drodze uchwaty, najpozniej w 3 miesigce od wystapienia przyczyny wygasniecia
mandatu.
3. W przypadkach okreslonych w ust. 1 pkt 1, 1b, 2a i 3 przed podjeciem uchwaty o
wygasnieciu mandatu nalezy umozliwic radnemu ztozenie wyjasnieri.
4. Uchwate rady o wygasnieciu mandatu radnego dorecza sie niezwitocznie
zainteresowanemu i przesyta wojewodzie oraz komisarzowi wyborczemu.
5. Jezeli radny przed dniem wyboru wykonywat funkcie lub prowadzit dziatalnosc, o
ktoref mowa w ust. 1 pkt 2a, obowigzany jest do zrzeczenia sie funkcii lub
zaprzestania prowadzenia dziatalnosci w ciggu 3 miesiecy od dnia ztoZenia
Slubowania.
6. W przypadku niezrzeczenia sie funkcji lub niezaprzestania prowadzenia dziatalnosci
przez radnego w terminie, o ktorym mowa w ust. 5, rada stwierdza wygasniecie
mandatu radnego, w drodze uchwaty, najpozniej po uplywie miesigca od uptywu tego

terminu.”

III. STAN FAKTYCZNY

Zafqcznikiem do niniejszej opinii jest pismo Wéjta Gminy Rozdrazew, w ktérym zostaly
sformutowane pytania prawne i stany faktyczne, na kanwie ktorych te zastrzezenia powstaty.
Majac powyzsze na uwadze sporzadzajac niniejszq opinie, odnosi¢ sie bede kolejno do
przedstawionych w pi$mie sytuacji — wg kolejnosci tam wskazanej.

IV. ANALIZA PRAWNA
Ogdlnie rzecz ujmujac, stwierdzi¢ nalezy w pierwszej kolejnosci, co nastepuje.

Cytowana w punkcie II niniejszej opinii ustawa o samorzadzie gminnym wprowadza
ograniczenie w zakresie jednoczesnego sprawowania mandatu radnego i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny
mandat uzyskat. Zakaz dotyczy zaréwno dziatalnosci indywidualnej, jak i prowadzonej
wspdlnie z innymi osobami. Rozstrzygajace dla stwierdzenia naruszenia zakazu taczenia
mandatu z dziatalno$cig gospodarczg z wykorzystaniem mienia komunalnego jest, w

pierwszej kolejnosci zidentyfikowanie rodzaju dziatalnosci zawodowej radnego, w nastepnej
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roli, jakq radny petni prowadzac dziatalno$¢ wspdlnie z innymi osobami oraz wskazanie
mienia komunalnego, jakie w zwigzku z tq dziatalnoscig jest wykorzystywane przez dany
podmiot.

"Zasadniczym celem rozwigzan antykorupcyjnych zawartych w ustawach samorzadowych jest
wyeliminowanie sytuacji, gdy radny, poprzez wykorzystywanie funkcji radnego, uzyskiwatby
nieuprawnione korzysci dla siebie lub bliskich. O potencjalnie korupcyjnym wykorzystywaniu
mienia jednostki samorzadowej przez radnego mozna méwi¢ wtedy, gdy radny, uczestniczac
w pracach organdéw wiasciwej jednostki samorzadu, moze wptywac na tres¢ uchwat i decyzji
podejmowanych przez te organy" (wyr. NSA z 12 VI 2007 r., IT OSK 132/07).W zwigzku z
tym komentowany przepis zabrania radnym:

1) prowadzenia na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami dziatalnosci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskat mandat,

2) zarzadzania takg dziatalnoscia,

3) petnienia funkcji przedstawiciela i petnomocnika w prowadzeniu takiej dziatalnosci.
Definicje legalng dziatalnosci gospodarczej okresla ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (t.jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 220, poz. 1447, ze zm.), wskazujac, iz
dziatalnos$¢ ta musi mie¢ charakter zarobkowy, moze by¢ wytwdrcza, budowlana, handlowa,
badz ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze ztéz, a takze
dziatalno$¢ zawodowa. Dodatkowo winna by¢é wykonywana w sposdb zorganizowany i ciggty
(art. 2). Bez znaczenia dla wykazania charakteru dziatalno$ci gospodarczej jest podleganie
obowigzkowi jej ewidencjonowania zgodnie z ustawg. I tak np. prowadzenie indywidualnego
gospodarstwa rolnego miesci sie w pojeciu dziatalnosci gospodarczej, wg w/w przestanek,
mimo ze rolnik taki nie ma obowigzku rejestrowania tej dziatalnosci w ewidencji dziatalnosci
gospodarczej, czy w KRS. Powyzsze potwierdza bogate orzecznictwo sadowe, jak np. wyrok
NSA w Warszawie z dn. 6 maja 2009 r. (sygn akt: II OSK 49/09), z dn. 22.09.2009 r. (sygn.
akt: IT OSK 1917/08).

Z kolei zarzadzanie dziatalnosciq gospodarcza polega na posiadaniu kompetencji do
podejmowania wigzacych decyzji w zakresie prowadzonej dziatalnosci. Kompetencja taka
moze przystugiwac danej osobie jako organowi jednoosobowemu (jak to ma miejsce np. w
przypadku dyrektora przedsiebiorstwa panstwowego lub jednoosobowego zarzadu spétki
handlowej) albo jako cztonkowi kolegialnego organu zarzadzajacego podmiotem
gospodarczym (np. zarzadu spétki akcyjnej)®. Zgodnie z WSA w Krakowie z dn. 30 wrzeénia
2008 r.:

.Zakaz "zarzadzania takq dziatalnoscig" wyrazony w art. 24f ust. 1 u.s.g. nalezy
interpretowad jako zakaz sprawowania zarzadu dziatalnoscig gospodarczg w szerokim tego

stfowa znaczeniu. Nie mozna zatem podzieli¢ argumentu skarzacej, ze pozostaje ona poza

! Jyz Gabriela, Ptawecki Zbigniew, Szewc Andrzej, Konaentdo art.24(f) ustawy o samadzie gminnym,
Wyd. ABC 2010
2 op. cit.
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zakresem tego przepisu, albowiem byfa tylko jednym z cztonkdw kilkuosobowego zarzadu,
nie ona zatem "zarzadza" tq dziatalnoscig, lecz organ spotki — zarzad. Niewatpliwie bowiem
sprawowanie funkcji jednego z kilku cztonkdw kolegialnego organu spétki prowadzacej
dziatalno$¢ gospodarczg z wykorzystaniem mienia komunalnego miesci sie w zakresie
ustawowego zakazu zarzadzania takq dziatalnoscig przez radnego jako podmiot sprawujacy
funkcje publiczna. Ustawowy zakaz taczenia prowadzonej dziatalnosci z wykonywang funkcjg
publiczng ma szeroki zakres i obejmuje zaréwno zarzadzanie samodzielne, jak tez w ramach
kolegialnego organu, w charakterze pracownika, jak tez w innym charakterze, odptatnie i
nieodpfatnie.”

Ad 1) RADNY ZDZIStAW FILIPIAK

W przedstawionym stanie faktycznym stwierdzi¢ mozna, iz podmiot, jakim jest Kotko
Rolnicze, zorganizowane jako spétdzielnia, moze i prowadzi dziatalno$¢ gospodarczg. W tym
zakresie miesci sie réwniez ustugowe i zarobkowe wynajmowanie sali wiejskiej, stanowigcej
mienie komunalne, na imprezy okolicznosciowe osobom trzecim.

Radny Zdzistaw Filipiak petni funkcje w zarzadzajgcym organie kolegialnym, w ktérym,
zgodnie z zapisami w KRS: ,o$wiadczenia woli takze w sprawach majatkowych w imieniu
kétka rolniczego podpisujq pod pieczecig kotka rolniczego dwaj cztonkowie zarzadu, w tym
prezes lub wiceprezes”. Z tego wynika, ze skarbnik Kétka rolniczego bierze bezposredni
udziat w zarzadzaniu podmiotem.

W Swietle ustalonego stanu prawnego i faktycznego stwierdzi¢ nalezy, iz petnienie przez
radnego Gminy Rozdrazew funkcji skarbnika Koétka Rolniczego, ktdre prowadzi dziatalnos¢ z
wykorzystaniem mienia gminnego, narusza zakaz okre$lony w art. 24f ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym, co rodzi konsekwencje okreslone w art. 190 Ordynacji wyborczej do

rad gmin, rad powiatdw i sejmikéw wojewddztw.

Ad 2) RADNI LUCJAN ZMYSLONY I ZDZIStAW FILIPIAK

Zapytanie ztozono w zwigzku z uczestnictwem w/w radnych w organie, jakim jest Rada
Nadzorcza Spétdzielni Kétek Rolniczych. Z zapisdw statutu wynika po pierwsze, iz podmiot
prowadzi dziatalno$¢, jak przedstawiono w opisie stanu faktycznego, takze na mieniu
gminnym; po drugie rada nadzorcza — jest czternastoosobowa i sprawuje nadzér nad
dziatalnosciq Spotdzielni. Opisywana w tym przypadku sytuacja jest zgota inna od
poprzedniej. Art. 24 f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zakazuje bowiem prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej na wiasny rachunek Iub wspdlnie z innymi osobami z
wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskat mandat, a takze

zarzadzac takq dziatalnoscigq lub by¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu
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takiej dziatalnosci. Pojecie zarzadzania dziatalnoscig gospodarczg zostato opisane na wstepie
tej analizy i stwierdzi¢ nalezy, ze zasiadanie w organie nadzoru nad takg dziatalnosci, miesci
sie poza zakresem zarzadu. Inne sg kompetencje zarzadu i rady nadzorczej, ktéra nie
wystepuje w imieniu podmiotu na zewnatrz, nie podejmuje decyzji, nie prowadzi spraw
Spotdzielni. Potwierdza to stanowisko wyrazone przez wyrok NSA w Warszawie z dn. 6
grudnia 2010 r. (sygn. akt: IT OSK 2452/10), ktérego teza brzmi: ,1. Statusu cztonka zarzadu
banku spoidzielczego, jako osoby zarzadzajacej dziatalnoscia banku nie mozna
automatycznie przyporzadkowac cztonkowi rady nadzorczej takiego banku. Stosownie do art.
44 Prawa spotdzielczego rada sprawuje kontrole i nadzdr na dziatalnoscig spotdzielni. Zatem
jest to organ nadzorczy, a nie zarzadzajacy. Cztonkowie rady nadzorczej nie maja prawa
prowadzenia spraw banku spétdzielczego, a co za tym idzie nie sg osobami zarzadzajgcymi
dziatalno$cig gospodarczg z wykorzystaniem mienia komunalnego. 2. Przepisu art. 24f ust. 1
u.s.g., ktdry jest przepisem restrykcyjnym, nie nalezy wyktada¢ nadmiernie szeroko. Dlatego
brak jest podstaw, aby pojecie zarzadzania dziatalnosciq gospodarczg z wykorzystaniem
mienia komunalnego odnosi¢ nie tylko do funkcji, z ktérymi wigzq sie faktyczne kompetencje
do kierowania, administrowania dang dziatalnoscig, lecz takze do funkcji nadzorczych,
przypisanych radzie nadzorczej banku spétdzielczego." Sporzadzajaca niniejszg opinie w petni
podziela zdanie Sadu, a co za tym idzie stoi na stanowisku, iz radni: Lucjan Zmyslony i
Zdzistaw Filipiak — z tytutu petnienia funkcji w Radzie Nadzorczej Spétdzielni Kétek Rolniczych
w Rozdrazewie — nie naruszajg zakazu okreSlonego w art. 24f ustawy o samorzadzie

gminnym.

Ad 3) RADNY WIEStAW JANKOWSKI

W przedstawionym stanie faktycznym nie zachodzi kolizja z art. 24 f ustawy o samorzadzie
gminnym. Ustawa nie zabrania radnym prowadzenia jakiejkolwiek dziatalnosci, a tylko
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego. Zwazywszy
na fakt, iz zgodnie z przedstawionym opisem dziatalnosci Kétka Rolniczego w Dabrowie,
ktérego Prezesem jest radny Jankowski, kierowany przez niego podmiot ani nie prowadzi
dziatalnoéci gospodarczej, ani tym bardziej nie wykorzystuje do tego celu mienia

komunalnego.

Ad 4) RADNY DARIUSZ KOLENDA

Zakres pojecia "dziatalnoS¢ gospodarcza" obejmuje takze dziatalnos¢ wytwdrczg w rolnictwie
(wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 8 grudnia 2010 r., sygn. akt: III SA/Wr 717/10).
Przedmiotowe orzeczenie wyraza ustalona juz linie orzecznictwa sadowego opartego na

analogicznych stanach faktycznych. Prowadzenie indywidualnego gospodarstwa rolnego
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miesSci sie w pojeciu dziatalnosci gospodarczej, co zostato wykazane powyzej, na wstepie
analizy. Prowadzenie gospodarstwa rolnego z wykorzystaniem gruntéw gminnych, objetych
w dzierzawe narusza zatem zakaz okreSlony w art. 24 f ustawy o samorzadzie gminnym.
Zgodnie z wyrokiem NSA w Warszawie z dn. 17 pazdziernika 2008 r. (sygn. akt: II OSK
1004/08): ,Skoro skarzacy prowadzi gospodarstwo rolne i dzierzawi nieruchomos¢ rolng od
gminy, to bez wzgledu na to, czy faktycznie uprawia on dzierzawiong dziatke i czy przynosi
mu to rzeczywisty dochdd, trafnie Sad uznat, ze prowadzi on dziatalno$¢ gospodarczg z
wykorzystaniem mienia gminy." Z kolei wyrok WSA w Gdansku z dn. 18 wrzesnia 2008 r.
(sygn. akt: III SA/Gd 217/08) stwierdza, iz: ,Prowadzenie gospodarstwa rolnego przez
radnego z wykorzystaniem wydzierzawionych od gminy gruntéw rolnych, bedacych mieniem
gminy, w ktérej radny uzyskat mandat, jest prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, o
ktérej mowa w art. 24f ust. 1 u.s.g." Prowadzenie gospodarstwa rolnego przez radnego z
wykorzystaniem wydzierzawionych od gminy gruntéw rolnych, bedacych mieniem gminy, w
ktorej radny uzyskat mandat, jest prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, o ktorej mowa w
art. 24f ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Nie stanowi jej
natomiast, a tym samym nie jest objete hipoteza komentowanego przepisu, "prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem [prawa] uzytkowania wieczystego" (wyr. WSA w
Lublinie z 2 VII 2004 r., III SA/Lu 239/04; wyr. NSA z 17 II 2005 r., OSK 1629/04; wyr. NSA
z 5 VII 2005 r., OSK 1738/04; wyr. NSA z 19 XII 2005 r., II OSK 377/05; wyr. WSA w
Warszawie z 19 VII 2006 r., II SA/Wa 90/06; wyr. NSA z 8 VIII 2006 r., II OSK 753/06; wyr.
WSA w Lublinie z 31 T 2008 r., III SA/Lu 2/08). W Swietle przytoczonych tez wyrokéw
sadowych, mozna stwierdzi¢, ze linia orzecznicza jest w opisanej sytuacji ustalona i
jednoznaczna, a wynika z niej wniosek, iz dzierzawienie gruntéw gminnych w ramach
prowadzonego przez radnego gospodarstwa rolnego, stanowi naruszenie art. 24 f ust. 1

ustawy o samorzadzie gminnym.

TatianaCierniewska
RadcaPRrawny
Pz-K1-358/05

Zataczniki:
- Pismo Wojta Gminy Rozdrazew z dn. 12.09.2011 r.
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