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P ytanie przesłała radna starej i obecnie nowej kadencji, 
która od 10 lat korzysta z sali widowiskowej w ratuszu 
miejskim dla realizacji projektu festiwalu dla młodzie-

ży. Tam od kilku lat dodatkowo prowadzi zajęcia i występy 
zespołu seniorów oraz realizuje projekt „Miasto łączy po-
kolenia” (tj. festiwal i zespół seniorów, organizacja koncer-
tów). Projekt pod nazwą  „Miasto łączy pokolenia” realizuje 
Miejski Ośrodek Kultury (MOK) i na ten cel przekazana zo-
staje mu dotacja. Cała jej działalność w tych aktywnościach 
ma charakter społeczny, nie pobiera ona wynagrodzenia. 
Sala widowiskowa jest użyczona przez miasto nieodpłatnie 
dla MOK, który ponosi tylko koszty mediów. MOK dyspo-
nuje salą, wynajmuje, organizuje imprezy itp. Miejski Ośro-
dek Kultury – jednostka organizacyjna gminy, nie jest jed-
nostką budżetową, lecz samorządową osobą prawną. MOP 
prowadzi upowszechnianie kultury za pomocą narzędzi 
wynikających z ustawy, otrzymuje dotacje miejskie, wynaj-
muje salę odpłatnie, prowadzi sprzedaż biletów itp.  Miej-
ski Ośrodek Kultury jest samorządową instytucją kultury, 
instytucją wyodrębnioną pod względem prawnym i ekono-
miczno-finansowym, nadzorowaną przez miasto.
Z art. 24f ustawy o samorządzie gminnym wynika, że „rad-
ny nie może prowadzić działalności gospodarczej na wła-
sny rachunek lub wspólnie z innymi osobami z wykorzy-
staniem mienia komunalnego gminy, w której radny uzy-
skał mandat, a także zarządzać taką działalnością lub być 
przedstawicielem czy pełnomocnikiem w prowadzeniu ta-
kiej działalności”.
Naruszenie tego zakazu stanowi podstawę do stwierdzenia 
wygaśnięcia mandatu radnego przez radę gminy w trybie 
art. 383 § 1 pkt 5 ustawy Kodeks wyborczy.
Aby mandat radnego wygasł, muszą więc nastąpić łącznie 
dwie przesłanki:
1.	� prowadzenie działalności gospodarczej na własny rachu-

nek lub wspólnie z innymi osobami, a także zarządzanie 
taką działalnością, bycie jej przedstawicielem czy pełno-
mocnikiem w jej prowadzeniu,

a także:
2.	� wykorzystanie mienia komunalnego gminy, w  której 

radny uzyskał swój mandat.
Celem tej regulacji jest zapobieganie korupcji, a zakaz ten 
ma służyć wyeliminowaniu sytuacji, w której radny przez 
wykorzystywanie swojej funkcji mógłby uzyskiwać nie-
uprawnione korzyści dla siebie lub swoich bliskich. Rola te-

go przepisu polega również na kształ-
towaniu pożądanej postawy społecz-
nej, gdzie służba lokalnej społeczności 
powinna być pozbawiona możliwości 
faworyzowania interesu prywatnego, 
a  pierwszeństwo powinien mieć in-
teres ogółu (Ustawy samorządowe. 
Komentarz pod red. S. Gajewskiego  
i A. Jakubowskiego, 2018, s. 347). Taki 
cel przywoływanych przepisów po-
twierdził także Naczelny Sąd Admini-
stracyjny, m.in. w wyroku z 22 stycznia 
2013 r., sygn. akt II OSK 2864/12. NSA 
wyjaśnił, że celem przepisów określa-
nych jako antykorupcyjne jest zapo-
bieganie sytuacjom, w których radni 
mogliby osiągać jakiekolwiek korzy-
ści z tytułu sprawowanego mandatu. 
Zaś o potencjalnie korupcyjnym wy-
korzystywaniu mienia komunalnego 
przez radnego można mówić wtedy, 
gdy radny, uczestnicząc w pracach or-
ganów właściwej jednostki samorzą-
du, mógłby wpływać na treść uchwał 
i decyzji podejmowanych przez te or-
gany w prowadzonej działalności go-
spodarczej bądź zarządzaniu taką 
działalnością.
W opisywanej sprawie kluczowym ele-
mentem jest rozważenie, czy kwestia 
dotyczy prowadzenia działalności go-
spodarczej jako takiej. Ustawa o samo-
rządzie gminnym nie zawiera definicji 
działalności gospodarczej, należy więc 
sięgnąć do definicji zawartej w art. 3 
ustawy Prawo przedsiębiorców, któ-
ra jest traktowana jako powszechnie 
obowiązujące rozumienie tego poję-
cia w polskim systemie prawnym (Ko-
mentarz, s. 348). Zgodnie z tą defini-
cją, działalność gospodarcza to zor-
ganizowana działalność zarobkowa, 
wykonywana we własnym imieniu 
i w sposób ciągły. 

Aby przesądzić o uznaniu danej dzia-
łalności za gospodarczą, muszą więc 
zaistnieć trzy przesłanki:
1.	� zarobkowy charakter działalności 

(tzn. dążenie do osiągnięcia zysku),
2.	� wykonywanie jej w sposób zorgani-

zowany (nieprzypadkowy, wynika-
jący np. z pomocy koleżeńskiej czy 
sąsiedzkiej; w  pojęciu organizacji 
działalności gospodarczej mieszczą 
się także kwestie rejestracyjne, zgło-
szenia statystycznego, podatkowe-
go, ubezpieczeń społecznych, zało-
żenie rachunku bankowego etc.),

3.	� jest prowadzona w  sposób ciągły 
(czego istotą jest zamiar powtarzal-
ności określonych czynności).

Działalność gospodarcza z wykorzy-
staniem mienia gminnego musi być 
więc nastawiona na osiąganie zysku, 
w tym przede wszystkim zysku osią-
ganego z powodu bieżącego wykorzy-
stania do celów gospodarczych skład-
ników mienia i praw majątkowych. Za 
taką działalność nie można uznać nie-
odpłatnego prowadzenia zajęć, orga-
nizowania występów zespołu senio-
rów czy  realizowania projektów spo-
łecznych w Miejskim Ośrodku Kultu-
ry. Nie ulega więc wątpliwości, że tego 
typu działalność społeczna radnego 
nie spełnia przesłanek prowadzenia 
działalności gospodarczej (o charak-
terze zarobkowym) i nie może prowa-
dzić do postępowania zmierzającego 
do wygaszenia mandatu.
Sytuacji nie zmieniłby fakt zatrud-
nienia radnego na podstawie umowy 
o pracę lub umowy-zlecenia w Miej-
skim Ośrodku Kultury. Jak bowiem 
głosi art. 24a usg, z radnym nie mo-
że być nawiązywany stosunek pracy 
w urzędzie gminy, w której radny uzy-
skał mandat. Radny nie może także 

Nieodpłatne prowadzenie zajęć  
przez radnego w domu kultury
Czy radny może korzystać z użyczonej przez Miejski Ośrodek Kultury sali, bez ryzyka utraty mandatu,  
jeśli nie pobiera z tytułu swojej działalności wynagrodzenia z MOK, czyli wykonuje swoją pracę społecznie?  
Czy radny może zawrzeć umowę o pracę z MOK na np. część etatu i wówczas jako pracownik korzystać z tej sali 
użyczonej MOK przez miasto przy realizacji ww. przedsięwzięć bez ryzyka utraty mandatu?  
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pełnić funkcji kierownika gminnej jednostki organizacyj-
nej oraz jego zastępcy. Tego typu regulacja nie może być in-
terpretowana rozszerzająco (tj. na wszystkie stosunki pra-
cy z gminnymi jednostkami organizacyjnymi), gdyż są to 
enumeratywnie wskazane przypadki wykonywania czyn-
ności należących do sfery wykonawczej gminy i taki był też 
cel wprowadzenia tych zakazów.
Warto także wspomnieć, że sądy administracyjne przy 
interpretacji przepisów antykorupcyjnych coraz częściej 
obok wykładni literalnej stosują inne, m.in. wykładnię 
celowościową. Celem zakazów antykorupcyjnych w przy-
padku radnych jest przede wszystkim zagwarantowanie 
standardu rzetelnego i uczciwego wykonywania obowiąz-
ków radnego (wyrok WSA z 27.03.2014 r., IV SA/Po 620/13; 
wyrok WSA z 3.08.2016 r., IV SA/Po 482/16). Przepisy te 
mają też przeciwdziałać wynikającej z pełnionej funkcji 
przewadze radnych w dostępie do informacji i osób podej-
mujących decyzje, a także zapobiegać sytuacjom, w któ-
rych radni mogliby osiągać dodatkowe korzyści z tytułu 
sprawowanego mandatu i przez to osłabiać zaufanie wy-
borców i opinii publicznej do standardów etycznych ich 
działania. 

W wyroku z 22 stycznia 2013 r., sygn. akt II OSK 2864/12, 
Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie wyjaśnił, że 
celem przepisów określanych jako antykorupcyjne (czyli 
w omawianym przypadku art. 24f ust. 1 usg) jest zapobie-
ganie sytuacjom, w których radni mogliby osiągać jakie-
kolwiek korzyści z tytułu sprawowanego mandatu. O po-
tencjalnie korupcyjnym wykorzystywaniu mienia jednost-
ki samorządowej przez radnego można mówić wtedy, gdy 
radny, uczestnicząc w pracach organów właściwej jednostki 
samorządu, może wpływać na treść uchwał i decyzji podej-
mowanych przez te organy w prowadzonej działalności go-
spodarczej bądź zarządzaniu taką działalnością.
Przykładem takiego rozumowania jest także wyrok NSA 

z 27 czerwca 2013 r. (sygn. akt II OSK 
1194/13) dotyczący wygaśnięcia man-
datu radnego, który pełnił funkcję 
prezesa OSP. Zdaniem NSA, zakaz 
z art. 24f usg należy oceniać w odnie-
sieniu do reguł i  celów, jakim mają 
służyć regulacje antykorupcyjne, ma-
jące stanowić gwarancje prawidłowe-
go i rzetelnego wykonywania działań 
przez jednostki samorządu terytorial-
nego. Zdaniem NSA przy rozważaniu, 
czy radny naruszył ten zakaz, należy 
uwzględnić proporcjonalność sankcji 
w stosunku do zaistniałego zdarzenia, 
a więc jaka była waga uchybienia i czy 
faktycznie narusza założony cel (przy 
wzięciu pod uwagę zasady trwałości 
mandatu pochodzącego z  wyborów 
przez społeczność lokalną).
Zakaz prowadzenia działalności go-
spodarczej z  wykorzystaniem mie-
nia komunalnego nie ma zresztą cha-
rakteru bezwzględnego. Radny, który 
korzysta z  mienia gminnego w  taki 
sam sposób, w jaki mogą to czynić in-
ni członkowie społeczności lokalnej, 
nie narusza wspomnianego zakazu, 
co uznał Naczelny Sąd Administracyj-
ny, wskazując, że nie można automa-
tycznie przyjmować, iż jakiekolwiek 
korzystanie przez radnego z  mienia 
komunalnego oznacza naruszenie 
art. 24f ust. 1 usg. Sankcja utraty man-
datu radnego pochodzącego z wybo-
ru, ingerująca w  wolę powszechną, 
musi być wymierzona w sytuacji zaist-
nienia przesłanek wynikających z art. 
24f ust. 1 usg w sposób jednoznaczny 
i niebudzący wątpliwości (wyrok NSA 
z 5 listopada 2014 r., sygn. akt II OSK 
2397/14).
Naczelny Sąd Administracyjny w wy-
roku z  31 stycznia 2013 r., sygn. akt 
II OSK 2926/12, stwierdził, że wykład-
nia celowościowa art. 24f ust. 1 usg 
prowadzi do wniosku, że o prowadze-
niu przez radnego działalności go-
spodarczej z wykorzystaniem mienia 
komunalnego gminy można mówić 
wtedy, gdy radny korzysta z  mienia 
gminnego na uprzywilejowanych za-
sadach, wykorzystując swoją pozycję 
w gminie. Podobną linię przyjął Wo-
jewódzki Sąd Administracyjny w Po-
znaniu z 5.04.2017 r. (sygnatura akt: IV 
SA/Po 909/16), stwierdzając, że o pro-
wadzeniu przez radnego działalności 
gospodarczej z wykorzystaniem mie-
nia gminy można mówić wtedy, gdy 
radny korzysta z  niego na uprzywi-
lejowanych zasadach. Gdy radny ko-

rzysta z mienia gminy, które jest po-
wszechnie dostępne, nie dochodzi do 
naruszenia zakazu z art. 24f ust. 1 usg.
Nie zmienia to faktu, że sankcja w po-
staci wygaśnięcia mandatu przy speł-
nieniu omawianych przesłanek po-
winna być bezwzględnie uchwalona 
przez właściwą radę gminy. W wyroku 
NSA z 25 września 2012 r. (sygn. akt II 
OSK 2071/12) sąd zwrócił uwagę na cel 
prowadzenia przez radnego działalno-
ści gospodarczej (polegającej na zarzą-
dzaniu nieruchomościami wspólnot 
mieszkaniowych) w postaci czerpania  
korzyści finansowych z  wykorzysta-
niem mienia jednostki samorządowej. 
Z  kolei w  wyroku NSA z  22 stycznia 
2013 r. (sygn. akt II OSK 2864/12) doty-
czącym radnego, który pełnił jedno-
cześnie funkcję członka zarządu sto-
warzyszenia, które statutowo nie pro-
wadziło działalności gospodarczej, ale 
wynajmowało osobie trzeciej boisko 
będące mieniem gminnym, w ocenie 
sądu wystarczyło, aby określić, że sto-
warzyszenie faktycznie podjęło dzia-
łania o charakterze gospodarczym na-
stawionym na korzyść majątkową.
Warto jednak pamiętać, że rada gmi-
ny nie może zbyt pochopnie pozbawić 
radnego mandatu. Powinna rozważyć 
wystąpienie wszystkich koniecznych 
przesłanek utraty funkcji i  rzetelnie 
ustalić wszystkie okoliczności, które 
uzasadniają takie rozstrzygnięcie. Au-
tomatyczne pozbawienie funkcji mo-
że się zakończyć stwierdzeniem nie-
ważności tak przyjętego aktu – przy-
kład takiego wygaszenia mandatu 
przez radę gminy był przedmiotem 
orzekania przez Wojewódzki Sąd Ad-
ministracyjny w Rzeszowie w wyroku 
z 25 listopada 2015 r. (sygn. akt II SA/
Rz 1476/15).
Stanowisko zajęte przez NSA w  wy-
roku z 25 października 2012 r. (II OSK 
2357/12, przywoływane również w wy-
roku z 1 października 2013 r. (sygn. akt 
II OSK 2255/13) podnosi, że nie moż-
na stosować art. 24f usg w  każdym 
nie do końca wyjaśnionym przypad-
ku, aby nie doprowadzić do sytuacji, 
kiedy radnymi będą mogli być jedy-
nie emeryci, renciści i bezrobotni. Tak 
więc nie każde korzystanie przez rad-
nego z mienia komunalnego narusza 
przepisy antykorupcyjne, a  tym sa-
mym zasługuje na tak daleko idącą 
sankcję.  
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