
UCHWAŁA NR XXX/289/2026 
RADY MIEJSKIEJ INOWROCŁAWIA 

z dnia 27 maja 2026 r. 

w sprawie stwierdzenia wygaśnięcia mandatu radnego Rady Miejskiej Inowrocławia 
Tomasza Marcinkowskiego 

Na podstawie art. 383 § 1 pkt 5 i § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy 
(Dz. U. z 2025 r. poz. 365, 1496, 1497, 1501, 1502, 1530, 1792 oraz z 2026 r. poz. 178) oraz 
art. 24f ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2026 r. 
poz. 662) uchwala się, co następuje: 

§ 1. Stwierdza się wygaśnięcie mandatu radnego Rady Miejskiej Inowrocławia 
Tomasza Marcinkowskiego, w związku ze stwierdzeniem naruszenia przez radnego 
ustawowego zakazu łączenia mandatu radnego z wykonywaniem określonych w odrębnych 
przepisach funkcji lub działalności. 

§ 2. Wykonanie uchwały powierza się Przewodniczącej Rady Miejskiej 
Inowrocławia. 

§ 3. Uchwała wchodzi w życie z dniem podjęcia. 

 
   

Przewodnicząca Rady Miejskiej Inowrocławia 
 
 

Ewa Podogrodzka 
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Uzasadnienie do uchwały nr XXX/289/2026 

Rady Miejskiej Inowrocławia 

z dnia 27 maja 2026 r. 

W dniu 4 maja 2026 r. do Przewodniczącej Rady Miejskiej Inowrocławia wpłynęła 
korespondencja od Wojewody Kujawsko-Pomorskiego znak: WNK.IV.4130.1.37.2026.AM 
informująca o złożeniu pisma (sygnalizacji), w którym przedstawiono wątpliwości dotyczące 
legalności sprawowania mandatu przez radnego Rady Miejskiej Inowrocławia Pana Tomasza 
Marcinkowskiego. 

W piśmie tym wskazano, że ww. radny prowadzi działalność gospodarczą pod nazwą 
Agencja Ekspert, NIP 5561031259, z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ten 
sposób, że pośredniczył w zawarciu umów ubezpieczenia grupowego dla inowrocławskich 
szkół podstawowych. 

W związku z powyższym, Przewodnicząca Rady Miejskiej Inowrocławia pismem 
z dnia 6 maja 2026 r. znak: BRM.0004.37.2026, wystąpiła do radnego Tomasza 
Marcinkowskiego z prośbą o złożenie wyjaśnień do informacji przekazanych przez 
Wojewodę Kujawsko-Pomorskiego. Przewodnicząca Rady skierowała również pisma do 
dyrektorów inowrocławskich szkół podstawowych. Z informacji przekazanych przez 
dyrektorów szkół wynika, że Pan Tomasz Marcinkowski, prowadzący działalność 
gospodarczą pod nazwą Agencja Ekspert: 

1) nie pośredniczył w zawieraniu umów ubezpieczenia grupowego dla: Szkoły 
Podstawowej nr 1, Szkoły Podstawowej nr 2, Szkoły Podstawowej nr 5, Szkoły Podstawowej 
nr 6, Szkoły Podstawowej nr 10; 

2) pośredniczył w zawarciu umów ubezpieczenia grupowego wybranego dla uczniów 
przez Radę Rodziców dla: Szkoły Podstawowej nr 8, Szkoły Podstawowej nr 14 z Oddziałami 
Dwujęzycznymi i Szkoły Podstawowej Integracyjnej; 

3) pośredniczył w zawarciu umów ubezpieczenia grupowego dla: Szkoły 
Podstawowej nr 4, Szkoły Podstawowej nr 9 z Oddziałami Przedszkolnymi i Szkoły 
Podstawowej nr 16; 

4) nie ustalono czy pośredniczył w zawarciu ww. umów w Szkole Podstawowej nr 
11, której dyrektor poinformowała, że nie posiada wiedzy ani informacji dotyczących 
pośredniczenia przy zawarciu umów ubezpieczenia grupowego dla ww. Szkoły przez Agencję 
Ekspert. 

W związku z informacjami przekazanymi przez dyrektorów szkół wymienionych 
w pkt 3, Przewodnicząca Rady wystąpiła o udostępnienie kopii zawartych umów. 
Z przesłanych dokumentów wynika, że zawarte polisy ubezpieczenia dotyczą 
ubezpieczonych: dzieci, uczniów, studentów i pracowników. 

W dniu 19 maja 2026 r. radny Tomasz Marcinkowski w odpowiedzi na skierowane 
do niego pismo, przedstawił poniższe wyjaśnienia: 
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,,Do Wojewody Kujawsko-Pomorskiego wpłynęło pismo, w którym poddano 
w wątpliwość legalność sprawowanego przeze mnie mandatu radnego Rady Miejskiej 
Inowrocławia. W piśmie tym podniesiono zarzut, że prowadzę działalność gospodarczą 
z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ten sposób, że pośredniczyłem w zawarciu 
umów ubezpieczenia grupowego dla inowrocławskich szkół podstawowych. 

Nie zgadzam się z tym zarzutem i wyjaśniam, że nie prowadziłem i nie prowadzę 
działalności gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy Miasto 
Inowrocław. Nie pośredniczę w zawieraniu umów ubezpieczenia grupowego dla 
placówek oświatowych prowadzonych przez gminę Miasto Inowrocław. Są one 
ubezpieczane jako składnik majątku gminnego w drodze umowy generalnej, zawieranej przez 
gminę Miasto Inowrocław za pośrednictwem nieznanego mi brokera ubezpieczeniowego. 

Na okoliczność tą i w celu rozstrzygnięcia przedmiotowej sprawy przedstawiam 
następujący stan faktyczny. 

Podstawowe znaczenie dla oceny przedstawionego zagadnienia ma przepis art. 24f 
ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, zgodnie z którym: 

„Radni nie mogą prowadzić działalności gospodarczej na własny rachunek lub 
wspólnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w której radny 
uzyskał mandat, a także zarządzać taką działalnością lub być przedstawicielem czy 
pełnomocnikiem w prowadzeniu takiej działalności.” 

Przepis ten ma na celu zapobieganie konfliktowi interesów polegającemu na 
osiąganiu korzyści majątkowych z majątku gminy przez osoby pełniące funkcje publiczne. 

Zgodnie z art. 43 ustawy o samorządzie gminnym: 

„Mieniem komunalnym jest własność i inne prawa majątkowe należące do 
poszczególnych gmin i ich związków oraz mienie innych gminnych osób prawnych, w tym 
przedsiębiorstw.” 

Natomiast art. 44 Kodeksu cywilnego stanowi: 

„Mieniem jest własność i inne prawa majątkowe.” 

1. Wykładnia pojęcia „wykorzystanie mienia komunalnego gminy” 

W orzecznictwie sądów administracyjnych wskazuje się, że mienie komunalne 
gminy obejmuje zarówno składniki majątku trwałego, takie jak nieruchomości czy budynki, 
jak również środki pieniężne należące do gminy. Jak wskazał Wojewódzki Sąd 
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 20 listopada 2025 r., sygn. Il 
SA/Go 412/25: „Pojęcie mienie komunalne obejmuje aktywa, które stanowią nie tylko 
nieruchomości gruntowe oraz budynki i budowle (majątek trwały), ale także środki pieniężne. 
Taki sposób rozumienia mienia komunalnego wynika z art. 43 u.s.g., zgodnie z którym 
mieniem komunalnym jest własność i inne prawa majątkowe należące do poszczególnych 
gmin i ich związków oraz mienie innych gminnych osób prawnych, w tym przedsiębiorstw. 
Zgodnie zaś z art. 44 Kodeksu cywilnego mieniem jest własność i inne prawa majątkowe. 
Skoro zatem w ujęciu rachunkowym środki finansowe stanowią aktywa pieniężne, to są 
składnikiem majątku danej jednostki. Oznacza to, że wypłacone za usługę wynagrodzenie jest 
ekwiwalentem świadczenia wykonanego na rzecz gminy, a zatem jest realizacją wyrażonej 
w pieniądzu należności pochodzącej z praw majątkowych gminy. Usługodawca realizujący 
świadczenie w ramach działalności gospodarczej, przez sam fakt pobrania wynagrodzenia ze 
środków budżetowych korzysta z mienia gminnego.” 
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Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w wyroku z dnia 15 stycznia 
2020 r., sygn. III SA/Wr 512/19, wskazał, że: „Interpretacja określenia "z wykorzystaniem 
mienia komunalnego gminy” musi uwzględniać przepis art. 43 u.s.g., zgodnie z którym 
mieniem komunalnym jest własność i inne prawa majątkowe należące do poszczególnych 
gmin i ich związków oraz mienie innych gminnych osób prawnych, w tym przedsiębiorstw.” 

Natomiast Wojewódzki Sąd Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 
22 czerwca 2017 r., sygn. Il SA/Kr 543/17, wskazał, że: „Na gruncie ustawy o samorządzie 
gminnym mieniem komunalnym jest własność i inne prawa majątkowe należące do 
poszczególnych gmin i ich związków oraz mienie innych gminnych osób prawnych, w tym 
przedsiębiorstw (art. 43 u.s.g.). Zasadniczo pojęcie mienia komunalnego odpowiada więc 
definicji mienia zawartej w art. 44 k.c., zgodnie z którym mieniem są własność i inne prawa 
majątkowe. Mienie jako instytucja prawa cywilnego to pojęcie zbiorcze, określające ogół 
podmiotowych praw majątkowych. Mieniem są zatem prawa majątkowe, których wartość 
może być wyrażona w pieniądzu. Nie mieszczą się w pojęciu mienia prawa niemajątkowe, 
zarówno w stosunku do dóbr materialnych, jak i niematerialnych. Nie mieszczą się w tym 
pojęciu także pasywa, tzn. wszelkiego rodzaju zobowiązania związane z mieniem.”. 

Z przywołanego orzecznictwa wynika, że o wykorzystywaniu mienia gminnego 
w rozumieniu art. 24f ustawy o samorządzie gminnym można mówić w sytuacji, gdy 
radny wykorzystuje składniki majątku gminy w prowadzonej działalności gospodarczej 
albo uzyskuje wynagrodzenie ze środków publicznych gminy w zamian za świadczone 
usługi. Jednocześnie z przytoczonego orzecznictwa wynika, że pojęcie mienia komunalnego 
odnosi się do praw majątkowych, których wartość może być wyrażona w pieniądzu. Nie 
obejmuje ono natomiast praw niemajątkowych ani innych elementów niemających 
charakteru majątkowego. 

Tym samym działania o charakterze organizacyjnym lub technicznym, które 
nie prowadzą do uzyskania przez radnego świadczeń majątkowych z majątku gminy, 
nie mogą być uznane za korzystanie z mienia komunalnego w rozumieniu art. 24f 
ustawy o samorządzie gminnym. 

2. Charakter zawieranego przeze mnie ubezpieczenia grupowego 
w inowrocławskich szkołach - od następstw nieszczęśliwych wypadków dzieci 
i młodzieży 

W analizowanym przypadku, sposób zawierania dobrowolnego ubezpieczenia 
następstw nieszczęśliwych wypadków uczniów ma charakter odmienny od sytuacji, w których 
działalność gospodarcza radnego prowadzona jest z wykorzystaniem mienia komunalnego 
gminy. 

W szczególności należy wskazać, że: 

1. umową ubezpieczenia są objęte dzieci i uczniowie, a nie szkoły; 

2. szkoły nie ponoszą kosztów tego ubezpieczenia i nie finansują go ze środków 
publicznych; 

3. składki ubezpieczeniowe stanowią prywatne środki rodziców dzieci i uczniów; 

4. oferta ubezpieczenia kierowana jest do rodziców dzieci i uczniów, a decyzja 
o wskazaniu preferowanej oferty podejmowana jest przez Radę Rodziców spośród 
przedstawionych propozycji różnych ubezpieczycieli. Wskazanie tej oferty ma charakter 
rekomendacyjny i nie oznacza obowiązku przystąpienia do danego ubezpieczenia; 
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5. każdy z rodziców indywidualnie decyduje, czy przystąpić do rekomendowanego 
przez Radę Rodziców ubezpieczenia, czy też skorzystać z oferty innego ubezpieczyciela; 

6. ubezpieczenie ma charakter dobrowolny; 

7. szkoły nie udostępniają mi pomieszczeń ani innych składników majątku 
gminy w celu prowadzenia działalności gospodarczej, w tym zawieraniu umów 
grupowego ubezpieczenia NNW dla uczniów; 

8. szkoły nie świadczą na moją rzecz żadnych usług związanych z prowadzoną 
przeze mnie działalnością gospodarczą. 

Organizacyjne przekazywanie składek przez osoby z Rady Rodziców koordynujące 
przystąpienie do ubezpieczenia w danej społeczności szkolnej nie zmienia faktu, że środki te 
zachowują charakter prywatnych środków rodziców i nie wchodzą do majątku szkół ani 
gminy. 

3. Brak wykorzystania mienia komunalnego 

W przedstawionym stanie faktycznym brak jest podstaw do uznania, że 
prowadzona przeze mnie działalność gospodarcza polega na wykorzystaniu mienia 
komunalnego gminy. 

Jak wskazano powyżej, mienie komunalne obejmuje prawa majątkowe należące do 
gminy, których wartość może być wyrażona w pieniądzu. Nie obejmuje ono natomiast 
czynności o charakterze organizacyjnym lub technicznym, które nie prowadzą do uzyskania 
przez radnego korzyści majątkowych z majątku gminy. 

W szczególności należy wskazać, że: 

- nie uzyskuję wynagrodzenia ze środków budżetowych gminy;  

- szkoły nie finansują ubezpieczenia uczniów ze środków publicznych;  

- składki ubezpieczeniowe stanowią prywatne środki rodziców dzieci i uczniów; 

- świadczenie usług dotyczy relacji cywilnoprawnej pomiędzy rodzicami, 
a ubezpieczycielem; 

- szkoły nie udostępniają mi pomieszczeń ani innych składników majątku gminy 
w celu prowadzenia działalności gospodarczej;  

- szkoły nie świadczą na moją rzecz usług związanych z prowadzeniem 
działalności gospodarczej. 

Usługa ubezpieczeniowa świadczona jest na rzecz dzieci i ich rodziców, jako osób 
prywatnych. 

Szkoły nie są beneficjentami tej usługi. 

Należy podkreślić, że środki pieniężne stanowiące składki ubezpieczeniowe nigdy 
nie wchodzą do majątku szkoły ani gminy. Środki te stanowią prywatne środki rodziców 
dzieci i uczniów i są przeznaczane na zawarcie umowy ubezpieczenia pomiędzy rodzicem, 
a ubezpieczycielem. Tym samym nie można uznać, aby w analizowanej sytuacji dochodziło 
do korzystania z mienia komunalnego w postaci środków finansowych należących do gminy. 
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Nawet w przypadku organizacyjnego przekazywania składek przez rodziców lub 
osoby koordynujące przystąpienie do ubezpieczenia środki te zachowują charakter 
prywatnych środków rodziców i nie wchodzą do majątku szkoły ani gminy. 

W orzecznictwie sądów administracyjnych wskazuje się ponadto, że dla uznania 
naruszenia art. 24f ustawy o samorządzie gminnym konieczne jest faktyczne wykorzystanie 
mienia komunalnego w prowadzonej działalności gospodarczej. Sam pośredni związek 
działalności gospodarczej z jednostką organizacyjną gminy nie jest wystarczający do 
stwierdzenia naruszenia tego przepisu. 

Sama okoliczność, że ubezpieczenie dotyczy dzieci i uczniów uczęszczających do 
publicznych szkół, nie oznacza jeszcze wykorzystania mienia komunalnego w rozumieniu 
art. 24f ustawy o samorządzie gminnym. 

Sam fakt funkcjonowania ubezpieczenia w środowisku szkoły publicznej sam 
w sobie nie oznacza wykorzystania mienia komunalnego, jeżeli działalność ta nie prowadzi 
do korzystania przez radnego ze składników majątkowych gminy ani do uzyskiwania 
świadczeń finansowanych ze środków publicznych. 

Ponadto wskazać należy, iż przepisy ograniczające możliwość wykonywania 
mandatu radnego powinny być interpretowane w sposób ścisły. Wygaśnięcie mandatu 
radnego stanowi istotną ingerencję w prawa wyborcze zarówno osoby pełniącej mandat, jak 
i wyborców. W związku z tym przesłanki określone w art. 24f ustawy o samorządzie 
gminnym nie mogą być interpretowane rozszerzająco, lecz wyłącznie w przypadku 
jednoznacznego stwierdzenia faktycznego wykorzystania mienia komunalnego w działalności 
gospodarczej radnego. 

W orzecznictwie sądów administracyjnych podkreśla się również, że nie każde 
korzystanie z mienia gminnego przez radnego prowadzącego działalność gospodarczą 
prowadzi do naruszenia zakazu określonego w art. 24f ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym. 
Jak wskazał Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 14 września 2016 r., sygn. Il 
OSK 1879/16, odwołując się do uchwały Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 
2 kwietnia 2007 r., nie jest uprawniony wniosek, że każde korzystanie z mienia gminnego 
przez radnego prowadzącego działalność gospodarczą wyczerpuje zakaz określony w art. 24f 
ust. 1 ustawy. Korzystanie z mienia gminnego na zasadzie powszechnej dostępności usług, na 
warunkach ogólnych lub ustalonych powszechnie dla danego rodzaju czynności prawnych 
nie prowadzi do naruszenia tego zakazu, gdyż w takich sytuacjach nie zachodzi obawa 
wykorzystania mandatu radnego do uzyskania szczególnych korzyści niedostępnych dla 
innych członków wspólnoty samorządowej. 

Naczelny Sąd Administracyjny podkreślił również konieczność dokonywania 
prokonstytucyjnej wykładni art. 24f ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym z uwzględnieniem 
zasady proporcjonalności. O potencjalnie nieprawidłowym wykorzystywaniu mienia 
jednostki samorządu terytorialnego przez radnego można mówić przede wszystkim 
w sytuacji, gdy radny - jako członek organu stanowiącego gminy - może wpływać na 
podejmowane przez ten organ decyzje dotyczące mienia gminnego w sposób prowadzący do 
uzyskania korzyści w prowadzonej działalności gospodarczej. W przedstawionym stanie 
faktycznym taka sytuacja nie zachodzi, gdyż brak jest zarówno wykorzystania mienia 
komunalnego, jak i możliwości wpływania przez radnego na decyzje dotyczące tego 
mienia w sposób prowadzący do uzyskania korzyści w prowadzonej działalności 
gospodarczej. 
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W konsekwencji automatyczne utożsamianie korzystania z mienia komunalnego 
w ramach prowadzonej działalności gospodarczej z obowiązkiem stwierdzenia wygaśnięcia 
mandatu radnego, bez uwzględnienia okoliczności faktycznych sprawy oraz zasady 
proporcjonalności, należy uznać za nieprawidłowe. 

Podobne stanowisko zostało wyrażone w orzecznictwie Wojewódzkich Sądów 
Administracyjnych. Jak wskazał Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku 
z dnia 10 lipca 2014 r., sygn. Il SA/Wa 521/14, celem art. 24f ust. 1 ustawy o samorządzie 
gminnym jest ograniczenie sytuacji, w których radny mógłby wykorzystywać swoją funkcję 
publiczną do uzyskiwania dostępu do mienia gminnego na uprzywilejowanych zasadach. 

Sąd wskazał, że o prowadzeniu działalności gospodarczej z wykorzystaniem mienia 
komunalnego można mówić przede wszystkim wówczas, gdy radny korzysta z mienia 
gminnego na zasadach uprzywilejowanych, wynikających z pełnionej funkcji publicznej. 
Natomiast w sytuacji korzystania z mienia gminnego na zasadach powszechnej dostępności 
lub na warunkach ustalonych w sposób jednakowy dla wszystkich członków wspólnoty 
samorządowej nie dochodzi do naruszenia zakazu określonego w art. 24f ust. 1 ustawy 
o samorządzie gminnym. 

Sama okoliczność, że oferta ubezpieczeniowa kierowana jest do rodziców dzieci 
uczęszczających do szkoły publicznej, nie oznacza wykorzystywania budynku ani innych 
składników majątkowych gminy do prowadzenia działalności gospodarczej przez 
radnego. Możliwość przedstawienia oferty ubezpieczeniowej rodzicom dzieci lub 
uczniów ma bowiem charakter powszechny i nie jest ograniczona wyłącznie do radnego 
— z ofertą taką może wystąpić i występuje każdy podmiot prowadzący działalność 
w zakresie ubezpieczeń. 

4. Charakter roli szkoły 

Rola szkoły w procesie organizacji dobrowolnego ubezpieczenia dzieci i uczniów ma 
charakter wyłącznie organizacyjny i techniczny. 

Dyrektor szkoły może podpisać dokument dotyczący organizacji ubezpieczenia 
dzieci lub uczniów w danej placówce. Czynność ta ma charakter formalny oraz organizacyjny 
i służy ułatwieniu rodzicom przystąpienia do dobrowolnego ubezpieczenia. Podpisanie 
takiego dokumentu przez dyrektora nie oznacza, że szkoły stają się stroną umowy 
ubezpieczenia w znaczeniu ekonomicznym ani że uczestniczą w prowadzeniu działalności 
gospodarczej. 

Dyrektor jest jedynym podmiotem mogącym reprezentować przedszkole lub szkołę. 

W praktyce oferta ubezpieczeniowa przedstawiana jest rodzicom, a wskazanie 
preferowanej oferty może nastąpić przez Radę Rodziców spośród propozycji różnych 
ubezpieczycieli. Wskazanie to ma charakter rekomendacyjny i nie oznacza obowiązku 
przystąpienia do danego ubezpieczenia, gdyż ostateczna decyzja w tym zakresie należy do 
poszczególnych rodziców. Możliwość przedstawienia oferty ubezpieczeniowej rodzicom 
dzieci lub uczniów ma charakter powszechny i nie jest ograniczona wyłącznie do jednego 
podmiotu — z ofertą taką może wystąpić każdy podmiot prowadzący działalność w zakresie 
ubezpieczeń, a jej wybór zależy od decyzji rodziców lub Rady Rodziców. 

Udział placówki w tym procesie nie ma charakteru działalności gospodarczej. Szkoły 
nie są beneficjentami ochrony ubezpieczeniowej wynikającej z zawartych umów. 

Składki ubezpieczeniowe stanowią prywatne środki rodziców dzieci i uczniów i nie 
stanowią środków publicznych ani majątku szkoły lub gminy. 
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Ewentualne czynności związane z przekazywaniem składek lub koordynacją 
przystąpienia do ubezpieczenia mają charakter wyłącznie techniczny i organizacyjny oraz 
służą ułatwieniu rodzicom przystąpienia do dobrowolnego ubezpieczenia. Czynności te 
nie prowadzą do powstania po stronie radnego jakichkolwiek praw majątkowych związanych 
z majątkiem szkoły lub gminy ani do uzyskania przez radnego świadczeń pochodzących ze 
środków publicznych. 

5. Wnioski 

W świetle przedstawionej analizy i argumentacji należy uznać, że prowadzenie 
przeze mnie działalności gospodarczej polegającej na oferowaniu i pośrednictwie 
w zawieraniu umów dobrowolnego ubezpieczenia następstw nieszczęśliwych wypadków 
dzieci i uczniów szkół publicznych funkcjonujących na terenie gminy, w której 
uzyskałem mandat, nie daje podstaw do uznania, że doszło do naruszenia art. 24f ustawy 
o samorządzie gminnym, w szczególności, gdy: 

1. szkoły nie finansują ubezpieczenia ze środków publicznych; 

2. składki ubezpieczeniowe stanowią prywatne środki rodziców dzieci i uczniów 
i nie wchodzą do majątku szkoły ani gminy; 

3. decyzja o wyborze oferty ubezpieczenia oraz o przystąpieniu do ubezpieczenia ma 
charakter dobrowolny i należy do rodziców, przy czym wskazanie preferowanej oferty może 
następuje przez Radę Rodziców spośród propozycji różnych ubezpieczycieli. 

Tylko w 5 szkołach rodzice wybrali złożoną przeze mnie ofertę; 

4. udział szkoły w organizacji ubezpieczenia nie prowadzi do powstania po stronie 
radnego jakichkolwiek praw majątkowych związanych z majątkiem gminy; 

5. działalność radnego nie prowadzi do uzyskiwania wynagrodzenia ze środków 
budżetu gminy ani jej jednostek organizacyjnych; 

6. możliwość przedstawienia oferty ubezpieczeniowej rodzicom dzieci lub uczniów 
ma charakter powszechny i nie jest ograniczona wyłącznie do jednego podmiotu - z ofertą 
taką występują inne podmioty prowadzące działalność w zakresie ubezpieczeń, a jej wybór 
zależy od decyzji rodziców lub Rady Rodziców.". 

Radny Tomasz Marcinkowski, podsumowując swoje wyjaśnienia stwierdził, że: ,,W 
konsekwencji brak jest podstaw do uznania, że przedstawiony sposób prowadzenia 
działalności gospodarczej przeze mnie stanowi prowadzenie działalności gospodarczej 
z wykorzystaniem mienia komunalnego w rozumieniu art. 24f ustawy o samorządzie 
gminnym.". 

Przewodnicząca Rady Miejskiej Inowrocławia 20 maja 2026 r. (znak: 
BRM.0004.37.2026), wystąpiła do Prezydenta Miasta Inowrocławia o skierowanie pisma do 
Biura Prawnego Urzędu Miasta Inowrocławia w celu wydania opinii prawnej. 

Z opinii prawnej z dnia 21 maja 2026 r., znak: BP.074.35.2026 wynika, że znaczenie 
w sprawie ma przepis art. 24 f ust.1 ustawy o samorządzie gminnym. Zgodnie z nim, radni 
nie mogą prowadzić działalności gospodarczej na własny rachunek lub wspólnie z innymi 
osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w której radny uzyskał mandat, 
a także zarządzać taką działalnością lub być przedstawicielem czy pełnomocnikiem 
w prowadzeniu takiej działalności. 
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W ww. opinii wskazano,ponadto, że: „Wątpliwość co do naruszenia wskazanego 
przepisu wynika z faktu, że radny kadencji rozpoczętej 7 maja 2024 r., w latach 2024/2025, 
2025/2026 pośredniczył w zawieraniu umów ubezpieczenia grupowego uczniów 
inowrocławskich szkół podstawowych, tj.: nr 4, nr 8, nr 9, nr 14 i nr 16 oraz Szkoły 
Podstawowej Integracyjnej. Fakt ten potwierdzają oświadczenia Dyrektorów ww. Szkół oraz 
polisy. Z wpisu w Centralnej Ewidencji Działalności Gospodarczej wynika, że radny 
pośredniczył w zawieraniu umów ubezpieczenia grupowego uczniów jako agent 
ubezpieczeniowy prowadzący jednoosobową działalność gospodarczą. 

Zgodnie art. 44 Kodeksu cywilnego mieniem są własność i inne prawa majątkowe. 
Definicję mienia gminy (określanego jako mienie komunalne) zawiera art. 43 ustawy 
o samorządzie gminnym. Stanowi on, że mieniem komunalnym są własność i inne prawa 
majątkowe należące do poszczególnych gmin i ich związków oraz mienie innych gminnych 
osób prawnych, w tym przedsiębiorstw. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Gliwicach 
w wyroku z 3 marca 2020 r. (sygn. akt III SA/G1 1137/19) uznał, że kategoria „inne prawa 
majątkowe" obejmuje również środki pieniężne uiszczane tytułem zapłaty za wykonanie 
usługi na rzecz gminy. 

W orzecznictwie sądów administracyjnych przyjmuje się, że wypłacone radnemu 
wynagrodzenie z tytułu dokonywania określonej czynności jest kwalifikowane jako 
prowadzenie przez radnego działalności z wykorzystaniem mienia komunalnego. 
Przykładowo Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z 30 stycznia 2020 r. (sygn. akt II 
OSK 34/20) stwierdził, że: „Przy wykładni i stosowaniu art. 24f ust. 1 u.s.g. konieczny jest 
pewien automatyzm, w celu wytworzenia korzystnych dla funkcjonowania organów władzy 
samorządowej standardów postępowania. Radny, który świadczy za wynagrodzeniem usługi 
na rzecz gminy, nie jest w pełni niezależny od wójta lub kierownika tej jednostki 
organizacyjnej. Uzasadnia to wykładnię polegającą na szerokim rozumieniu użytego w tym 
przepisie pojęcia «mienie komunalne gminy» i objęcie nim także środków pieniężnych". 

Kluczowe znaczenie w sprawie ma wydany w analogicznym stanie faktycznym 
przez Naczelny Sąd Administracyjny wyrok z dnia 17 października 2017 r. (sygn. akt II OSK 
2120/17). Naczelny Sąd Administracyjny uznał w nim przepis art. 24f ust. 1 ustawy 
o samorządzie gminnym za podstawę rozwiązań prawnych tworzących gwarancję rzetelności 
władz publicznych. Uznał, że powierzając władzom samorządu terytorialnego uprawnienie do 
gospodarowania mieniem samorządowym, ustawodawca wprowadził jednocześnie instytucje 
prewencyjne i represyjne, które mają na celu wyłączenie możliwości wykorzystania tego 
mienia bezpośrednio lub pośrednio dla interesów indywidualnych osób wchodzących w skład 
organów jednostek samorządu terytorialnego. Instytucje te mają charakter restrykcyjny przez 
ograniczenie uprawnień, które przysługują jednostkom w danym porządku prawnym, jak np. 
swobody wykonywania działalności gospodarczej. Przyznał przy tym, że zakaz 
wykorzystywania mienia publicznego dla celów indywidualnych mieści się jednak 
w wartościach demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), które 
w działaniach władz publicznych rzetelności ich wykonywania przypisuje szczególną wagę 
i znaczenie. Zauważył, że norma art. 24f ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym nie ogranicza 
zakazu do „własności" ani do „zarządzania" mieniem komunalnym. Używa bowiem znacznie 
pojemniejszego określenia „wykorzystanie mienia". Owo wykorzystanie mienia gminy musi 
pozostawać w związku funkcjonalnym z działalnością gospodarczą. W orzecznictwie sądów 
administracyjnych ugruntował się pogląd, że sformułowanie „wykorzystywanie" odnosi się 
do wszystkich przypadków korzystania z mienia komunalnego gminy w ramach prowadzonej 
działalności gospodarczej, bez względu na to, czy wykorzystanie to ma podstawę prawną czy 
też nie, jest stałe bądź jednorazowe, wreszcie czy jest odpłatne czy też nieodpłatne. 
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Zdaniem Naczelnego Sądu Administracyjnego, wykorzystanie mienia komunalnego 
w znaczeniu użytym w art. 24f ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, nie sprowadza się do 
korzystania lub użycia rzeczy (nieruchomości lub ruchomości) stanowiących składnik mienia 
komunalnego. Może polegać także na otrzymaniu wynagrodzenia pochodzącego ze środków 
budżetowych gminy, w tym także pośrednio, jak ma to miejsce w przypadku umowy 
agencyjnej. Zgodnie z Kodeksem cywilnym umowa agencyjna nie może być nieodpłatna. 
Odpłatność jest elementem konstytutywnym (niezbędnym) tego typu umowy. Za 
wykonywaniem stałego pośrednictwa lub zawieranie umów agentowi zawsze przysługuje 
wynagrodzenie. Zgodnie z art. 758 § 1 Kodeksu cywilnego, przez umowę agencyjną 
przyjmujący zlecenie (agent) zobowiązuje się, w zakresie działalności swego 
przedsiębiorstwa, do stałego pośredniczenia, za wynagrodzeniem, przy zawieraniu z klientami 
umów na rzecz dającego zlecenie przedsiębiorcy albo do zawierania ich w jego imieniu. 
Ponadto zgodnie z art. 758 1 Kodeksu cywilnego, jeżeli sposób wynagrodzenia nie został 
w umowie określony, agentowi należy się prowizja. Prowizją jest wynagrodzenie, którego 
wysokość zależy od liczby lub wartości zawartych umów. Jeżeli wysokość prowizji 
nie została w umowie określona, należy się ona w wysokości zwyczajowo przyjętej 
w stosunkach danego rodzaju, w miejscu działalności prowadzonej przez agenta, a w razie 
niemożności ustalenia prowizji w ten sposób, agentowi należy się prowizja w odpowiedniej 
wysokości, uwzględniającej wszystkie okoliczności bezpośrednio związane z wykonaniem 
zleconych mu czynności. 

Z analizy przywołanych przepisów wynika zatem, że radny jako agent 
ubezpieczeniowy nie otrzymał wynagrodzenia wprost od Miasta Inowrocławia, lecz otrzymał 
je od InterRisk TU S.A. (towarzystwa ubezpieczeń), a jego wynagrodzenie powinno być 
zależne od liczby i wartości zawartych umów ubezpieczenia. Tu znaczenie mogły mieć 
umowy ubezpieczenia  grupowego uczniów inowroclawskich szkół podstawowych, tj.: nr 4, 
nr 8, nr 9, nr 14 i nr 16 oraz Szkoły Podstawowej Integracyjnej. 

Zdaniem Naczelnego Sądu Administracyjnego w naruszeniu zakazu z art. 24f 
ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym nie ma znaczenia czy przy wykorzystaniu mienia 
komunalnego radny odniósł korzyści, czy też nie. Przepis art. 24f ust. 1 powołanej ustawy 
nie uzależnia bowiem wygaśnięcia mandatu radnego od osiągnięcia zysku z korzystania 
z mienia komunalnego, lecz rozstrzygający jest sam fakt korzystania z tego mienia. 

W ocenie Naczelnego Sądu Administracyjnego jednym z ratio legis tego przepisu 
jest to, aby radny pozostawał niezależny od organu wykonawczego gminy. Jedną z istotnych 
funkcji rady gminy jest bowiem kontrola wójta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz 
gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy (art. 18a 
ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym). Dochodzi zatem do konfliktu interesów gdy radny, 
będący agentem ubezpieczeniowym, pośredniczy w zawieraniu umów ubezpieczenia 
pomiędzy towarzystwem ubezpieczeń a de facto gminą (Miastem Inowrocław). Szkoły 
podstawowe nie mają bowiem osobowości prawnej. 

Reasumując należy przytoczyć tezę wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z dnia 17 października 2017 r. (sygn. akt II OSK 2120/17): „Wynagrodzenie za tego typu 
działalność ubezpieczeniową (tj. agencji ubezpieczeniowej), wypłacone bezpośrednio przez 
gminę, bądź  - jak w tej sprawie - pośrednio z budżetu gminy, gdyż za pośrednictwem zakładu 
ubezpieczeń w formie prowizji, mieści się w dyspozycji art. 24f ust. 1 ustawy o samorządzie 
gminnym. Skarżąca w ramach prowadzonej przez siebie działalności gospodarczej, przez sam 
fakt "pobrania" wynagrodzenia ze środków budżetowych gminy, mimo iż w formie prowizji, 
której wysokość uzależniona jest od wartości zawartych umów, opłaconych z budżetu gminy, 
korzysta z mienia gminnego.". 
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Z powyższego wynika zatem, że pośredniczenie przez radnego Rady Miejskiej 
Inowrocławia w zawieraniu umów ubezpieczenia grupowego uczniów inowrocławskich szkół 
podstawowych, tj.: nr 4, nr 8, nr 9, nr 14 i nr 16 oraz Szkoły Podstawowej Integracyjnej 
narusza zakaz z art. 24f ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, w szczególności jeżeli tytułem 
wynagrodzenia otrzymał on prowizję uzależnioną od liczby lub wartości zawartych umów.". 

W wyniku poczynionych ustaleń Rada Miejska Inowrocławia miała możliwość 
zapoznania się z pismami dyrektorów szkół, kopiami umów ubezpieczenia grupowego, 
w których zawarciu pośredniczył Pan Tomasz Marcinkowski oraz wyjaśnieniami ww. 
radnego Rady Miejskiej Inowrocławia, a także opinią prawną sporządzoną w przedmiotowym 
zakresie przez Biuro Prawne Urzędu Miasta Inowrocławia. 

Mając na uwadze powyższe, zachodzi potrzeba stwierdzenia przez Radę Miejską 
Inowrocławia czy doszło do naruszenia art. 24f ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, a tym 
samym zastosowania sankcji w postaci wygaszenia mandatu radnego. 

Wywołanie uchwały jest uzasadnione. Inicjatorem wywołania uchwały jest 
Przewodnicząca Rady Miejskiej Inowrocławia. 

 
   

Przewodnicząca Rady Miejskiej Inowrocławia 
 
 

Ewa Podogrodzka 
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