UCHWALA NR
RADY POWIATU WOLOMINSKIEGO
zdnia .....oeeeeeeee r.

w sprawie zaskarzenia zarzadzenia zast¢pczego Wojewody Mazowieckiego do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

Na podstawie art. 85 ust. 3 zd. 2 w zw. z art. 85a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998
r. o samorzadzie powiatowym (t. j. Dz. U. z 2016 r. poz. 814, z pézn. zm) Rada Powiatu
Wotominskiego uchwala, co nastepuje:

§1
Postanawia si¢ wnie$¢ skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie na
zarzadzenie zastgpcze Wojewody Mazowieckiego Nr LEX.1.4112.1.2016.J) z dnia
18 pazdziernika 2016 r., stwierdzajace wygasnigcie mandatu radnego Powiatu
Wotominskiego Pana Mariusza Dembinskiego.

§2

Wykonanie uchwaty powierza si¢ Staroscie Wotominskiemu.

§3

Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjgcia.



UZASADNIENIE

Pismem nr LEX-1.40.141.2016.AJS z dnia 11.04.2016 r Wojewoda Mazowiecki
wezwal Rade Powiatu do przeprowadzenia postgpowania w sprawie podstaw do wygaszenia
mandatu m. in. radnego Mariusza Dembinskiego. Rada Powiatu Uchwatg nr XVIII-209/2016
z dnia 28 kwietnia 2016 r. zlecita Komisji Rewizyjnej Rady Powiatu Wotominskiego
przeprowadzenie postgpowania w tym zakresie. W nastgpstwie przeprowadzonego
postepowania Komisja Rewizyjna sporzadzita sprawozdanie, ktore Rada Powiatu
Wotominskiego przyjeta na XIX sesji w dniu 16.05.2016 r. Pismem nr LEX.1.40.141.2016.JJ
z dnia 6 czerwca 2016 r Wojewoda a Mazowiecki stwierdzit, iz nie zachodza przestanki do
wygaszenia mandatu radnego. Nastepnie pismem nr LEX.1.40.141.2016.JJ z dnia 30.06.2016
r Wojewoda Mazowiecki wezwal Rad¢ Powiatu do przeprowadzenia postgpowania
uzupelniajagcego w sprawie podstaw do wygaszenia mandatu radnego Mariusza
Dembinskiego. Rada Powiatu na XXII sesji w dniu 13.07.2016r przyjeta uzupehiajace
sprawozdanie Komisji Rewizyjnej.

Dnia 10 sierpnia 2016 roku do Rady Powiatu Wolominskiego wptyngto wezwanie
Wojewody Mazowieckiego znak. LEX.1.4112.1.2016.JJ do podj¢cia uchwaly stwierdzajace;
wygasnigcie mandatu radnego Powiatu Wolominskiego Pana Mariusza Dembinskiego
w terminie 30 dni. W ocenie organu nadzoru speilnione zostaty przestanki do podjgcia
uchwaty wobec naruszenia przez radnego zakazu, o ktéorym mowa w art. 25b ust. 1 ustawy
o samorzadzie powiatowym. Organ nadzoru wskazal, ze radny Mariusz Dembinski
zobowigzany byl do zrzeczenia si¢ funkcji dyrektora Zakladu Gospodarki Komunalne;
i Mieszkaniowej w Thuszczu w terminie 3 miesi¢cy od dnia ztozenia Slubowania. Majac na
uwadze, ze tego nie dokonal, Rada Powiatu Wolominskiego zobowigzana byla do
stwierdzenia wygasnigcia mandatu w ciggu miesigca od uptynig¢cia oznaczonego terminu.
Tym samym Wojewoda Mazowiecki uznat wezwanie na konieczne 1 uzasadnione.

W odpowiedzi na powyzsze wezwanie Rada Powiatu Wotominskiego w dniu
8 wrzesnia 2016 r. podjeta uchwale NR XXIV - 251/2016, w ktorej odmowita stwierdzenia
wygasnigcia mandatu Radnego Powiatu Wotominskiego Pana Mariusza Dembinskiego.
W ocenie Rady Powiatu Wolominskiego nie zachodzi konieczno$¢ podjecia uchwaty
stwierdzajacej wygasniecie mandatu radnego, wobec braku naruszenia ustawowego zakazu,
o ktorym mowa w art. 25b ustawy o samorzadzie powiatowym. Rada tym samym nie podziela
stanowiska organu nadzoru, uznajac nadestane wezwanie za bezzasadne.

Nastepnie Wojewoda Mazowiecki pismem LEX-1.4112.1.2016.JJ z dnia 15.09.2016r
powiadomil Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji o zamiarze wydania zarzadzenia
zastepczego, jednocze$nie zwracajac si¢ do Pana Mariusza Dembinskiego o zlozenie
wyjasnien w sprawie. Jak wynika z uzasadnienia zarzadzenia zast¢pczego wyjasnienia Pana
Mariusza Dembinskiego wptynety do organu nadzoru w dniu 5 pazdziernika 2016 r.,
w ktorych to radny podtrzymat swoje dotychczasowe stanowisko w sprawie.

W Swietle powyzszego Wojewoda Mazowiecki zarzadzeniem zastgpczym
nr LEX.1.4112.1.2016.J) z dnia 18 pazdziernika 2016 r. stwierdzil wygasniecie mandatu
radnego Powiatu Wotominskiego Pana Mariusza Dembinskiego. W uzasadnieniu zarzadzenia



zastepczego Wojewoda Mazowiecki ograniczyl si¢ jedynie do m. in. lakonicznego
stwierdzenia, iz ,,W ocenie organu nadzoru, wobec speiniania przestanek z powotanego
przepisu art. 25b ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym (...)”, jednakze organ nadzoru nie
wyjasnia o jakie przestanki chodzi. W dalszej tre$ci uzasadnienia, poza wyliczeniem uméw,
ktére w latach 2015-2016 taczyly ZGKiM w Thuszczu i Powiat Wotominski oraz po
zacytowaniu tresci art. 25 b ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 383 § 1 pkt 5
w zwigzku z art. 383 § 51 § 6 organ nadzoru wskazal, ze w jego ocenie wobec spetnienia
przestanek z przepisu art. 25b ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym wobec odmowy
wygaszenia przez Rade Powiatu Wotominskiego zasadne bylo wydanie zaskarzonego
zarzadzenia. Nie ulega watpliwosci fakt, iz zarzadzenie zastgpcze, podobnie jak
rozstrzygnigcie nadzorcze, winno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne. Co wigcej
w zwiazku z charakterem i daleko idagcymi skutkami zarzadzenia zastepczego w przedmiocie
stwierdzenia wygasni¢cia mandatu radnego, rozstrzygniecia w tym zakresie winny by¢
podejmowane ze szczegdlng ostroznoscia i po doktadnej analizie stanu faktycznego wraz
z wyjasnieniem ich podstaw prawnych. Zarzadzenie zastepcze nr LEX.1.4112.1.2016.JJ z dnia
18 pazdziernika 2016 r. kryteriow w powyzszym zakresie nie spelnia. W uzasadnieniu
zarzadzenia zastepczego nie sposob doszukac si¢ niezbednej analizy materialu dowodowego,
wskazania argumentdw majacych znaczenie prawne i odniesienia si¢ do argumentacji
przeciwnej takiemu rozstrzygnieciu, przedstawianej chociazby w wyjasnieniach radnego czy
uzasadnieniu uchwaty nr XXIV - 251/2016 Rady Powiatu Wotominskiego z dnia 8 wrzesnia
2016 r. w sprawie odmowy stwierdzenia wygasni¢cia mandatu Radnego Powiatu
Wotominskiego. W szczegdélnosci nie sposob doszukaé si¢ jakichkolwiek wyjasnien
w zakresie ewentualnych zmian w stanie faktycznym, ktore zaszty w okresie od dnia
sporzadzenie pisma nr LEX.1.40.141.2016.JJ Wojewody Mazowieckiego stwierdzajacego
brak przestanek do wygaszenia mandatu radnego, do dnia wydania zarzadzenia
nr LEX.1.4112.1.2016.JJ w ktérym wystapienie owych przestanek Wojewoda potwierdzit.

Wojewoda Mazowiecki w przedmiotowym zarzadzeniu nie wyjasnit w sposob
jednoznaczny 1 nie budzacy watpliwosci podstaw swojej decyzji. Wojewoda Mazowiecki nie
wskazat, ktore konkretnie zachowanie radnego Mariusza Dembinskiego wypelniato
przestanke wskazang w art. 25b ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym. Co wigcej organ
nadzoru nie dokonal wszechstronnej analizy wskazanego przepisu art. 25b ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym pod katem ewentualnego jego naruszenia przez radnego Mariusza
Dembinskiego. Catkowicie niezrozumiatlym jest rowniez stwierdzenie organu nadzoru,
»(...)1z Pan Mariusz Dembinski zobowigzany byt do zrzeczenia si¢ funkcji dyrektora Zaktadu
Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Thiszczu w terminie trzech miesigcy od dnia
zlozenia S§lubowania(...)”. Po raz kolejny organ nadzoru nie wyjasnia, co mialoby by¢
przyczyna takiego a nie innego zachowania radnego Mariusza Dembinskiego. Innymi stowy
organ nadzoru nie wskazuje normy prawnej, ktora zostala naruszona, nie przytacza na te
okoliczno$¢ stanu faktycznego wypelniajacego dyspozycje naruszanego przepisu i nie
wyjasnia w sposob klarowny zwigzku funkcjonalnego pomiedzy okreslonym dziataniem lub
zachowaniem radnego Mariusza Dembinskiego, a naruszonym przepisem. Nalezy pamigtac,
iz art. 26 ustawy o samorzadzie powiatowym nie zawiera zakazu tgczenia czlonkostwa
w zarzadzie powiatu z petnieniem funkcji dyrektora gminnej jednostki organizacyjnej, ktéra



nie posiada osobowosci prawnej. Powyzsze potwierdza m. in. wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 10 stycznia 2003 r. I PK 107/02 Radny powiatu moze by¢ czlonkiem wiadz
zarzadzajacych spotki utworzonej przez gming (art. 25b ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998
r. 0 samorzadzie powiatowym, jednolity tekst: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.; art.
24f ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, jednolity tekst: Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

Przechodzac do analizy ewentualnych przestanek stanowigcych podstawy wydania
zarzadzenia zastgpczego przez Wojewodg Mazowieckiego nalezy wskazaé, ze radni nie moga
prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami
z wykorzystaniem mienia powiatu, w ktorym radny uzyskat mandat, a takze zarzadzac taka
dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej
dziatalnosci (art. 25b ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym). Zaktad Gospodarki
Komunalnej i Mieszkaniowej w Ttuszczu, ktorego dyrektorem jest radny powiatowy Mariusz
Dembinski jest jednostka organizacyjng Miasta 1 Gminy Tluszcz, nieposiadajaca osobowosci
prawnej, dziatajaca w oparciu o przepisy ustawy 0 gospodarce komunalnej (Dz. U. 2011
Nr 45 poz. 236) i utworzong w celu wykonywania przez jednostke samorzadu terytorialnego
zadan wilasnych w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;.
Aktywnos¢ zaktadu skupia si¢ w granicach tzw. uzytecznosci publicznej, ktéra pozbawiona
jest charakteru dzialalno$ci gospodarczej i nie jest nastawiona na zysk. Obligatoryjnym celem
gospodarki komunalnej pozostaje wykonywanie zadan jednostki samorzadu. Tego rodzaju
dookreslenie jest rownoznaczne z brakiem mozliwosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j
w tej formie. Wobec tego, zapisy obowigzujacego statutu w czgsci dotyczacej prowadzenia
przez zaklad dziatalnosci gospodarczej (wskazane przez organ nadzoru w wystgpieniu z dnia
29 lipca 2016 roku) nie mogg odmiennie od ustawy regulowaé formy, zakresu dzialalnosci
czy jej charakteru. Nie ulega watpliwosci, ze akt prawa miejscowego - jakim jest statut
jednostki organizacyjnej - w tej czesci zostaje zastapiony regulacja ustawowa. W tej sytuacji,
wskazane przez organ nadzoru zapisy statutu nie $wiadczg o prowadzeniu dziatalnosci
gospodarcze] przez zaklad. Sam charakter prowadzonej dziatalnosci, jej forma i zakres sa
natomiast kluczowe w kontekscie uzasadnienia dla braku naruszenia zakazu, o ktérym mowa
w art. 25b ustawy. De lege lata dziatalno$¢ gospodarcza definiowana jest jako zarobkowa
dzialalno$¢ wytwodrcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie
i wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposob
zorganizowany 1 ciagly, natomiast osoba prowadzaca taka dzialalnos¢ to przedsigbiorca.
Pojecia te zdefiniowane zostaly w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U.
2015 poz. 584). Przedsigbiorca w rozumieniu ustawy jest osoba fizyczna, osoba prawna
1 jednostka organizacyjna niebgdgca osobg prawna, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢
prawng - wykonujaca we wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza. Ustawa o samorzadzie
powiatowym nie zawiera w swych regulacjach definicji dziatalnosci i przedsigbiorcy, stad tez
konieczne jest siegnigecie do ogdlnych postanowien ustawy o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej. Jej uregulowania w tym zakresie z kolei uniemozliwiaja stosujagcym ten przepis
traktowanie zaktadu budzetowego jako przedsiebiorcy. Zaklad budzetowy nie posiada
osobowosci prawnej, gdyz zaden z obowigzujacych przepisow nie wyposaza zakladu w te
osobowos¢ (art. 33 Kodeks cywilnego). Zaréwno w ustawie o finansach publicznych ( Dz. U.



2013 poz. 885 ), jak 1 w pozostatych przepisach ustawowych regulujgcych funkcjonowanie
zaktadow budzetowych nie ma wzmianki o posiadaniu przez zaklad zdolno$ci do czynnosci
prawnych. Konstrukcja prawna zaktadu pozwala opisywac te jednostke jako zorganizowang
pod wzgledem finansowym, wyposazong w zasoby osobowe i majatkowe, form¢ realizacji
oznaczonych prawem zadan samorzadu terytorialnego. Brak przymiotu osobowosci prawnej
uniemozliwia uznanie dziatalnos$ci zaktadu jako aktywno$ci prowadzonej w jego imieniu,
a wigc takze na jego rachunek. Takze w literaturze przedmiotu oraz w orzecznictwie
sagdowym prezentowane jest stanowisko, ze zaklad budzetowy nie odpowiada cechom
przedsigbiorcy w rozumieniu ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 6 lipca 2005 roku sygn. akt. VI SA/Wa
2083/04 uznat, ze zaktad budzetowy stanowi forme¢ prawa budzetowego, a nie wykonywania
dzialalno$ci gospodarczej i pomimo wyodrebnienia organizacyjnego nie ma osobowosci
prawnej, korzysta natomiast z osobowos$ci jednostki samorzadu, ktéora go utworzyla.
W $wietle poczynionych wyzej ustalen nalezy zwrdci¢ uwage, ze zaktad budzetowy nie jest
przedsiebiorcg, a tym samym dyrektor zaktadu nie moze by¢ adresatem dyspozycji art. 25b
ustawy o samorzadzie powiatowym. Oznacza to, ze dzialajac w zakresie zawartych umow
z Powiatem Wotominskim, zaktad nie dziatat w charakterze przedsigbiorcy prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarcza. Powyzsze stanowisko potwierdza wyrok Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej z dnia 29.09.2015r w sprawie sygn. akt C-276/14 z powodztwa Gminy
W. przeciwko Ministrowi Finanséw stwierdzajacy, iz jednostki budzetowe, jako nie
ponoszace odpowiedzialno$ci za podejmowana dziatalno$¢ i podlegle gminie, nie s3
podatnikami podatku VAT. W nastgpstwie w/w wyroku i zawartej w nim wykladni Naczelny
Sad Administracyjny w uchwale z dnia 4.10.2015r sygn.. akt I FPS 4/15 stwierdzit, iz ,,(...)
Nie mozna zatem - w S$wietle kryteriow samodzielnosci podatnika wskazanych
w przywolanym wczesniej wyroku TSUE z 29 wrzesénia 2015 r. w sprawie C-276/14 Gmina
W. - uznaé, ze samorzadowy zaktad budzetowy wykonuje dzialalno$¢ gospodarcza we
wlasnym imieniu, na wiasny rachunek i wtasng odpowiedzialno$¢ oraz ze ponosi zwigzane
z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej ryzyko gospodarcze. (...)W podsumowaniu mozna
stwierdzi¢, ze o braku wystarczajacej samodzielno$ci zaktadu budzetowego w rozwazanym
kontekscie $wiadczy jego istota. Nalezy bowiem uwzgledni¢, ze samorzadowy zaktad
budzetowy jest powolywany do wykonywania zadan wlasnych jednostki samorzadu
terytorialnego w przedmiocie gospodarki komunalnej, dziatajac w tym zakresie w jej imieniu,
jako jej wyodrebniona jednostka organizacyjna, opierajaca si¢ na oddanym w trwaty zarzad
majatku gminy, co oznacza, ze majatek ten pozostaje w dalszym ciggu wiasno$cia tej
jednostki 1 jest wykorzystywany do realizacji jej ustawowych zadan - jedynie ze wzgledow
pragmatycznych - za posrednictwem tegoz zaktadu. (...) Dla poréwnania nalezy wskaza¢ na
odmienng od zaktadow budzetowych forme¢ realizacji zadan samorzadowych przez kapitatlowe
spotki komunalne. Odrgbna osobowos$¢ prawna kapitatowych spotek komunalnych oznacza
mozliwos¢ m.in. samodzielnego zadluzania si¢, np. na realizacje przedsiewzigé
inwestycyjnych. Takiej mozliwo$ci nie maja samorzadowe zaklady budzetowe.
Samodzielno$¢ komunalnych spotek kapitalowych zwlaszeza pod wzgledem finansowym, a
w szczegolnosci pod wzgledem zadtuzania si¢ na realizacj¢ inwestycji, odrdznia te podmioty
od zaktadoéw budzetowych wlasnie w kwestii ich samodzielnosci”.


http://sip.lex.pl/#/dokument/521891644

Zarzut naruszenia zakazu, o ktorym mowa w art. 25b ust. 1 nalezy uzna¢ za chybiony
réwniez z innej przyczyny. Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie
w wyroku z dnia 3 wrzesnia 2009 roku II SA/Ol 591/09 ,, Zarzadzanie dziatalnoscia
gospodarcza" (art. 25b ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym)
nalezy rozumie¢ jako kierowanie dziatalno$cig scharakteryzowang w ustawie z 2 lipca 2004 .
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. 2015, poz. 584), ktorg prowadzi podmiot
bedacy przedsigbiorcg. Z kierowaniem tym wigze si¢ mozliwo$¢ samodzielnego decydowania
o wszelkich kwestiach zwigzanych z prowadzong dzialalnoscig, w tym decydowania
0 sposobie pozyskiwania dochoddéw, formach dzialalno$ci, przeznaczeniu S$rodkoéow
stanowigcych dochdd. Przy tak rozumianej wykladni pojecia "zarzadzania dziatalno$cia
gospodarcza" nie mozna przypisac spetnienia tej przestanki przez radnego peligcego funkcje
kierownika publicznego zaktadu opieki zdrowotnej”. Co prawda wyrok dotyczy publicznego
zakladu opieki zdrowotnej, nie mniej jednak pozostaje w peini aktualny w stosunku do
jednostki organizacyjnej gminy jaka jest zaktad budzetowy. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze dzialajacy na zasadzie umocowania dyrektor ZGKiM nie jest samodzielny
w podejmowaniu ogoétu decyzji w zakresie funkcjonowania zakladu. Umocowanie nie
upowaznia chociazby do czynnosci prawnych dotyczacych zarzadu mieniem komunalnym,
nieznajdujacych si¢ w gestii jednostki organizacyjnej. Ponadto, upowaznienie, o ktoérym
mowa W art. 47 ustawy o samorzadzie gminnym obejmuje jedynie umocowanie do czynnosci
zwyktego zarzadu, ktére stosownie do pogladéw doktryny i orzecznictwa sagdowego, dotyczy
jedynie biezacego funkcjonowania jednostki i wykonywania zadan statutowych.

Istotne jest ponadto - w kontekscie bezzasadno$ci zarzutu naruszenie art. 25b ustawy
o samorzadzie powiatowym, ze zaktadowi w Thuszczu zostato powierzone do prawidtowego
wykonywania zadan mienie gminy, a nie mienie Powiatu Wolominskiego w postaci wlasno$ci
i innych praw majatkowych (art. 46 ustawy o samorzadzie powiatowym w zwigzku z art. 43
ustawy i samorzadzie gminnym), co gwarantuje prawidlowe funkcjonowanie zaktadu. Z tego
wzgledu tez nalezy uzna¢, ze nie zachodzi przestanka wykorzystania mienia powiatu w celu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej.

Wykorzystywanie mienia powiatu, to - respektujac niemajaca juz mocy powszechnie
obowigzujacej, ale oddziatujaca sila swej argumentacji wykladni¢  Trybunatu
Konstytucyjnego - osigganie dostgpu do mienia komunalnego (powiatu) na
uprzywilejowanych zasadach (Uzasadnienie Uchwaly Trybunatu Konstytucyjnego
z 02.06.1993r, W 17/92). Trybunat Konstytucyjny w prezentowanej powyzej uchwale stangt
na stanowisku, ze by oceni¢ czy doszio do wykorzystania mienia komunalnego w sposob
niezgodny z dyspozycja art. 25b ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym nalezy oceni¢ czy
wykorzystanie mienia w sposob okreslony w powyzszym przepisie odbyto si¢ na zasadach
ogélnych czy uprzywilejowanych. Podobne stanowisko prezentowane jest réwniez
w doktrynie (tak J. Jagoda ,,Wtadze powiatu”, [w:] ,,Ustawa o samorzadzie powiatowym.
Komentarz”, red. B. Dolnicki, Krakoéw 2005, s. 194 ). Zgodnie z nim nie stanowi naruszenia
przepisu art. 25b ust. 1 w/w ustawy takie dysponowanie mieniem, ktore odbywa si¢ na
zasadach ogoélnych czyli w wyniku przetargu. Za powyzszym podejsciem przemawia
wyktadnia celowo$ciowa, albowiem celem powyzszego przepisu antykorupcyjnego jest



wyeliminowanie uprzywilejowanej pozycji radnego przy pozyskiwaniu mienia komunalnego
1 cel pozostaje spetniony przy zastosowaniu powyzszej wyktadni.

Ostatecznie Rada Powiatu Wotominskiego wskazuje, ze przepis art. 25b ustawy ma
charakter antykorupcyjny i w takim wtlasnie duchu nalezy go interpretowaé. W Kkilku
orzeczeniach Naczelnego Sagdu Administracyjnego z ostatnich lat wyraznie wskazano, iz przy
ocenie stanu faktycznego uzasadniajacego wygasniecie mandatu powinna by¢ przede
wszystkim brana pod uwage wykladnia celowosciowa. W wyroku z dnia 25 pazdziernika
2012 r. Naczelny Sad Administracyjny wskazal, iz przepisy zakazujace taczenia funkcji
radnego z okreslong w ustawie dziatalno$cia gospodarcza nalezy postrzegaé réwniez
w aspekcie ograniczenia praw i wolnos$ci konstytucyjnych. Jak wskazal sad, ,,nie mozna wigc
ich stosowa¢ w drodze wyktadni rozszerzajacej w kazdym nie do konca wyjasnionym
przypadku, aby nie doprowadzi¢ do sytuacji, kiedy radnymi bgda mogli by¢ jedynie emeryci,
rencisci 1 bezrobotni, co by stanowito wypaczenie ratio legis tych przepiséw" (Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2012 r. II OSK
2357/12. Powyzsza opinia wyrazona zostala w konteks$cie lgczenia mandatu radnego
z funkcja cztonka zarzadu spotdzielni koétek rolniczych prowadzacej dziatalnos¢ gospodarcza
polegajaca na $wiadczeniu ustug dla rolnikéw, przy czym budynki spoétdzielni usytuowane
bylty na nieruchomos$ci stanowigcej wilasno$¢ gminy jako mienie komunalne.
Prokonstytucyjng wykladni¢ zastosowano rowniez w wyroku z dnia 20 grudnia 2012 r.,
wskazujac, iz stwierdzenie wygasniecia mandatu z powodu naruszenia zakazu taczenia
mandatu radnego z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskal mandat, wymaga ustalenia i rozwazenia
okolicznos$ci dotyczacych naruszenia tego zakazu z uwagi na cel wprowadzenia zasady
incompatibilitas, ktorym jest ograniczenie korupcji i wykorzystywania stanowisk publicznych
dla wiasnych prywatnych celow (Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 20 grudnia 2012 r. Il OSK 2818/12). Argumentacje te podzielit rowniez Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 1 pazdziernika 2013 r. (Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 pazdziernika 2013 r. IT OSK 2255/13). Natomiast
w wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze wyktadnia
celowos$ciowa zasady niepolaczalnosci prowadzi do wniosku, iz o prowadzeniu przez radnego
dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego mozna mowi¢ wowczas,
gdy radny korzysta z niego na uprzywilejowanych zasadach, wykorzystujac swoja pozycje
w gminie. Natomiast gdy radny korzysta z mienia komunalnego dla celow prowadzonej przez
siebie dziatalnosci gospodarczej na zasadzie powszechnej dostgpnosci do tego mienia lub na
warunkach powszechnie ustalonych w odniesieniu do danego typu czynnosci prawnych dla
wszystkich mieszkancow gminy, nie dochodzi do naruszenia zakazu okreslonego w art. 24f
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (i w analogicznych przepisach dwoch pozostatych
ustaw regulujacych ustr6j samorzadu powiatowego i samorzadu wojewodztwa). Wyrok ten
zapadl na kanwie sprawy, w ktorej radny zawart z gming umowy, ktérych przedmiotem byto
udostepnienie mu mienia komunalnego, tj. ogrodzenia jednej ze szkot, w celu umieszczenia
na nim reklam dotyczacych prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej (Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 stycznia 2013 r. Il OSK
2926/12).
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Kierowany przez radnego Mariusza Dembinskiego Zaktad Gospodarki Komunalnej
i Mieszkaniowej w Tluszczu w latach 2015-2016 realizowal na rzecz Powiatu
Wotominskiego, w ramach zawartych umow, siedem zadan (sze$¢ zadan powierzono
w drodze umowy, jedno w formie zlecenia). Niezaleznie od faktu, iz w zawartych umowach
jako Wykonawcza czy tez Zleceniobiorca zostal okreslony jedynie Zaktad Gospodarki
Komunalnej i Mieszkaniowej w Ttuszczu strong zawartych z Powiatem Wotominskim umow
byla bez watpienia Gmina Ttuszcz, bowiem tylko ona posiada osobowos$¢ prawng i zdolnos¢
do zawierania uméw. ZGKiM wykonywal za§ ww zadania jako zadania zlecone Zaktadowi
przez Gming Thuszcz. Jak wynika z Wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 14 marca 2014 r. wydanego w sprawie o sygn. akt Il GSK 75/13;
,, Kierownik komunalnego zaktadu budzetowego nie reprezentuje w obrocie cywilnoprawnym
kierowanego przez siebie zaktadu budzetowego jako takiego, lecz macierzystq jednostke
samorzqdu terytorialnego, o ile otrzymatl od niej stosowne petnomocnictwo. Komunalne
zaklady budzetowe, nieposiadajgce odrebnej osobowosci prawnej, wystepujg w obrocie
prawnym w imieniu i na rzecz macierzystej jednostki samorzqdu terytorialnego. Brak
przymiotu osobowosci prawnej uniemozliwia uznanie dzialalnosci zaktadu jako aktywnosci
prowadzonej w jego imieniu, a wiec takze na jego rachunek.”

W drodze analogii do Wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia
10.06.2009 r. IT SA/Wa 210/09, w ktorym WSA wskazat, iz ,art. 25b ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.)
nie moze by¢ rozumiany w ten sposob, ze zawarcie umowy swiadczenia ustug przez radnego
prowadzgcego dziatalnos¢ gospodarczq na wiasny rachunek na rzecz innej osoby
prowadzgcej dziatalnos¢ gospodarczq z wykorzystaniem mienia powiatu jest rownowazne
z prowadzeniem wspolnie z tqg osobq dzialalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
powiatu,” wskaza¢ mozna, iz skoro zaktad budzetowy gminy w zakresie osobowosci
I zdolnosci prawnej nie cechuje si¢ autonomia, lecz czerpie z podmiotowosci osoby prawnej,
jaka jest gmina, to aktywnos$¢ zakladu budzetowego w obrocie prawnym jest w istocie
emanacja dzialan samej gminy, wigc zaktad prowadzac niegospodarcza dziatalnos¢ swiadczy
ustugi dla gminy, ktora istocie wystepuje w obrocie prawnym, co wskazuje na fakt, iz
0 ewentualnym wykorzystywaniu w swojej dziatalnosci mienia powiatu mozna mowic
w okreslonym zakresie jedynie w stosunku do gminy, nie za§ do zakladu czy tez jego
kierownika.

Komisja Rewizyjna Rady Powiatu Wotominskiego ustalita, iz z siedmiu zawartych
przez Powiat Wolominski umow z Gming Thuszez — Zaktadem Gospodarki Komunalnej
i Mieszkaniowej dwie umowy zostaly zawarte po przeprowadzeniu przetargu, za$ pozostate
na podstawie art. 94 ust. 1 w zw. z art. 4 pkt 8 Prawa zamo6wien publicznych. Okolicznos¢, iz
radny Mariusz Dembinski, w okresie realizacji zadan przez ZGKiM, byl cztonkiem Zarzadu
Powiatu Wolominskiego pozostawata bez wplywu zaré6wno na wybdr oferenta
W przeprowadzanych postepowaniach, jak rowniez przebieg poszczegdlnych postepowan.
Radny Mariusz Dembinski jako radny i1 czlonek Zarzadu Powiatu Wotominskiego nie
posiadat takze dostepu do informacji poufnych zwigzanych z prowadzonymi przez Powiat
Wotominski postgpowaniami. Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r.
Prawo zamoéwien publicznych: ,,Za przygotowanie i przeprowadzenie postgpowania



0 udzielenie zamoéwienia odpowiada kierownik zamawiajgcego”. Przez kierownika
zamawiajacego, o ktorym mowa w powyzszym przepisie nalezy rozumie¢ Staroste, a nie
Zarzad Powiatu. Starosta bez udziatu Wicestarosty czy innego czlonka Zarzadu zatwierdza
whnioski i formularze w prowadzonych przez Powiat Wotominski postgpowaniach. Powyzsze
twierdzenia potwierdzaja takze przyjete Regulaminy zamodwien publicznych Starostwa
Powiatowego w Wotominie o rownowartosci w ztotych powyzej kwoty 30 000 euro
(Zarzadzanie nr 120.92.2014 Starosty Wolominskiego z dnia 16 kwietnia 2014 r.) oraz
udzielania zamowien o warto$ci szacunkowej nieprzekraczajacej wyrazanej w ztotych
rownowartosci 30 000 euro (Zarzadzenie nr 164.2015 Starosty Wotominskiego z dnia 1
wrzesnia 2015 r.), notatki stuzbowe przedlozone przez pracownikdw merytorycznie
odpowiedzialnych za dane postepowania, o$§wiadczenie radnego ztozone w toku badania
sprawy przez Komisj¢ Rewizyjna Rady oraz przyjete przez Rade Powiatu Wotominskiego
sprawozdania Komisji Rewizyjnej.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyroku z dnia 10 lipca 2014 roku
sygn. akt. II SA/Wa 521/14 wuznal, Ze ,,0 prowadzeniu przez radnego dziatalnosci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy (powiatu) mozna méwié¢ wtedy,
gdy radny korzysta z mienia gminnego na uprzywilejowanych zasadach, wykorzystujac swoja
pozycje gminie/powiecie. Dziatalnosci dyrektora ZGKiM w Thuszczu i jednoczesénie radnego
Rady Powiatu Wolominskiego nie sposob przypisac cech, do ktorych odwotat si¢ Sad w w/w
orzeczeniu.

W uzasadnieniu uchwaty 7 sedziow NSA z dnia 2 kwietnia 2007 r., Il OPS 1/07
czytamy, iz brak w gminie oraz powiecie odpowiednikéw art. 24 ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewoOdztwa nie moze prowadzi¢ do wnioskoéw, ze jezeli chodzi o radnych gmin, kazde
korzystanie z nieruchomosci gminnych begdzie wyczerpywato zakaz o jakim mowa w art. 24f
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (odpowiednik art. 25b ustawy o samorzadzie
powiatowym). Majac na uwadze cel tego zakazu, nie mozna uzna¢, ze korzystanie z mienia
gminnego na zasadzie powszechnej dostgpnosci ustug na warunkach ogdlnych czy tez na
warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu czynnosci prawnych moze podwazac
osiggnigcie tego celu, poniewaz w tych przypadkach nie zachodzi obawa wykorzystania
mandatu radnego do uzyskania innych czynnosci, anizeli dostgpne dla wszystkich cztonkow
wspolnoty samorzadowej. Wtasnie taki sposob rozumienia zakazu powinien by¢ rozumiany
jako stuszny. Kazda sprawa powinna by¢ rozpatrywana indywidualnie i nie powinno si¢
stosowac klauzul automatycznych, powodujacych wygasniecie mandatu, czego nie uczynit
organ nadzoru, a co w tym konkretnym przypadku powinien mie¢ na wzgledzie.

Pokreslenia wymaga rowniez fakt, iz Wojewoda Mazowiecki w pisSmie z dnia
6.06.2016 r. nr LEX.1.40.141.2016.J) stwierdzil, iz nie zachodza przestanki do wygaszenia
mandatu radnego. Jako argumentacje wskazal, iz ,,Zajmowane przez Pana Mariusza
Dembinskiego, stanowisko Dyrektora Zaktadu Gospodarki Komunalnej w Thuszczu, nie miesci
si¢ w hipotezie przepisu art. 25b ustawy o samorzadzie powiatowym w zwigzku z art. 383 § 1
pkt 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy. Zgodnie z jego trescig zakaz
prowadzenia przez radnych powiatu, dotyczy dziatalno$ci gospodarczej na wilasny rachunek
lub wspdlnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia powiatu, w ktérym radny uzyskat
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mandat, a takze zarzadzania taka dzialalnoscia lub bycia przedstawicielem lub
pelnomocnikiem w prowadzeniu dziatalnosci. Zaktad Gospodarki Komunalnej w Thuszczu jest
samorzadowym zakltadem budzetowym Gminy Thuszcz, a nie Powiatu Wolominskiego.
Samorzadowy zaktad budzetowy nie osobowosci prawnej, a czynnosci prawnych i faktycznych
dokonuje w mieniu i na rzecz Gminy Thuszcz. Rowniez brak jest zwiazku funkcjonalnego
miedzy zajmowaniem stanowiska dyrektora w tym Zakladzie a mienie powiatu. Zarowno
Gmina Thuszcz jak 1 Powiat Wotominski to odrebne osoby prawne obowigzane do stosowania
przepisOw Prawa o zaméwieniach publicznych. Stad tez zawieranie umow w ktorych Zaktad
jest reprezentowany przez Pana Mariusza Dembinskiego odbywalo si¢ w trybie
konkurencyjnym oraz na zasadach ogélnych w wyniku przetargu”.

W ocenie Rady Powiatu dziatalno$¢ komunalna (aktywnos$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w sferze, jak i poza sferg uzyteczno$ci publicznej) moze by¢ traktowana jako
dziatalno$¢ gospodarcza tylko w przypadku kumulatywnego spetienia przestanek z definicji
dzialalno$ci gospodarczej zawartej w art. 2 ustawy o swobodzie dzialalnos$ci gospodarcze;j.
Dziatalno§¢ komunalna wykonywana przez jednostki samorzadu terytorialnego kazdorazowo
powinna by¢ oceniana w kontekscie spetniania tacznie tych przestanek zawartych w definicji
pojecia dziatalnos$ci gospodarczej z art. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
Niedopuszczalne jest natomiast odgérne kwalifikowanie gospodarki komunalnej jako
dziatalnosci gospodarczej lub przeciwnie jako aktywnos$ci jednostki samorzadu terytorialnego
nie stanowiacej dziatalnosci gospodarczej, albowiem jak wspomniano powyzej kazdorazowo
konieczna jest indywidualna ocena prowadzonej przez ta jednostke aktywnosci w kontekscie
spetnienia tacznie ustawowych przestanek zawartych w definicji dziatalnos$ci gospodarcze;j.
Istotne natomiast jest podkreslenie, ze w przypadku realizacji przez jednostki samorzadu
gospodarczego aktywnosci w sferze uzytecznosci publicznej bedacej realizacjg zadan wtasnych
samorzadow, z uwagi iz dziatalno$¢ ta nie ma charakteru zarobkowego, celem jej jest
natomiast zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnos$ci, czlonkéw wspdlnoty samorzadowej,
w wiekszosci przypadkow jako nie spetniajgca jednej z przestanek definicji ustawowej nie
bedzie stanowita dziatalnosci gospodarcze;.

Brak przez zaklad budzetowy przymiotu osobowos$ci prawnej uniemozliwia przyjecie
stanowiska, ze realizowana dziatalno$¢ wykonywana jest w jego imieniu i na jego rachunek.
Zobowigzania zaciagni¢te przez kierownika samorzadowego zakladu budzetowego nie
obcigzajg tego zakladu, obcigzaja natomiast majatek jednostki zatozycielskiej. Samorzadowy
zaktad budzetowy nie wypelia zatem przestanki ustawowej definicji przedsigbiorcy z art. 4
ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, zgodnie z ktdrg przedsigbiorca prowadzi
dziatalno$¢ gospodarcza we wiasnym imieniu (tak chociazby glosa ST 2012/4/83-87 do
wyroku NSA z dnia 22 grudnia 2010 r., sygn. Akt. Il GSK 1091/09).

Majac na uwadze przedstawiong powyzej argumentacj¢, nie sposob przyjac, ze ziscity
si¢ przestanki uzasadniajace wygaszenie mandatu radnego Mariusza Dembinskiego. W ocenie
Rady Powiatu Wotominskiego zarzadzenie zastepcze Wojewody Mazowieckiego zostato
wydane z naruszeniem prawa, ktore uzasadnia podjg¢cie dzialan eliminujacych je z obrotu
prawnego. Zgodnie z tre$cig art. 85a ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym rozstrzygnigcie
organu nadzorczego, w tym przypadku Wojewody Mazowieckiego, podlega zaskarzeniu do



sagdu administracyjnego z powodu niezgodnosci z prawem, w terminie 30 dni od dnia jego
dorgczenia. Wymogiem formalnym  wniesienia skargi — jest uchwata organu, ktory

rozstrzygniecie dotyczy.

Wobec powyzszego, podjecie uchwaly tej tresci uzna¢ nalezy za konieczne
I uzasadnione.



