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ABSTRACT

The gloss refers to the possibility of audits of municipal commercial law
companies by audit committees. The commercial law companies whose sole owner
is a municipality are entities of a special nature, since the primary purpose of their
establishment (creation) is to carry out specific tasks of the municipality, as opposed
to generating profit. Therefore, with respect to these companies, the provisions of the
Act on municipal-level local government are not specific in relation to the provisions
of the Commercial Companies Code. This does not justify audit powers of municipal
councils over such companies. Companies whose sole owner is a municipality
undoubtedly do not fall within the definition of “municipal organizational units,’
as they have a legal personality that is separate from the municipality or commune.

The court also forgot that the use of conclusions from the weaker to the stronger
and of analogy is not acceptable, because Art. 18a of the Act on municipal-level self-
government concerns the powers of audit committees and Art. 24(2) refers to the
powers of a single councilor. At this point in time, it is not acceptable to apply the
so-called a minori ad maius inference and to assume the position that if a single
councilor can conduct an audit, then it is all the more true that an audit can be
conducted by a municipal council through an audit committee.
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Such actions would also be contrary to the principle of legalism expressed in Ar-
ticle 7 of the Polish Constitution.

KEYWORDS: audit committee, municipal council, municipal companies, audit, audit
powers.
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TEZA

Spolki prawa handlowego, ktérych jedynym wtascicielem jest gmina, maja
szczegolny charakter, poniewaz podstawowym celem ich powotania (utwo-
rzenia) jest realizacja okreslonych zadan gminy, a nie przynoszenie zysku.
Dlatego tez przepisy ustawy o samorzadzie gminnym w odniesieniu do tych
spolek sg przepisami szczeg6lnymi w stosunku do przepiséw Kodeksu spotek
handlowych. To za$ uzasadnia kompetencje kontrolne rady gminy nad tego
rodzaju spétkami, poniewaz rada gminy musi posiada¢ kompetencje kontrol-
ne w stosunku do wszelkich jednostek organizacyjnych, za pomoca ktérych
gmina realizuje spoczywajace na niej zadania. Przekazanie zadan do spotki
nie moze bowiem oznacza¢ wyjecia ich spod kontroli rady. Z tego wzgledu
spotki, ktérych jedynym wilascicielem jest gmina, niewatpliwie mieszczg sig
w pojeciu ,,gminnych jednostek organizacyjnych”, pomimo ze posiadajg od-
rebng od gminy osobowos$¢ prawna.

1. Glosowany wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego zapadl
w nastepstwie skargi kasacyjnej, jaka wojewoda lubuski wniést od wyro-
ku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim
z 28 listopada 2018 r. (sygn. akt IT SA/Go 779/18). Wojewoda powyzsze
orzeczenie zaskarzyl w caloéci i wnidst o wydanie wyroku reformato-
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ryjnego i oddalenie skargi Rady Miasta Z., ewentualnie o jego uchylenie

i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewddzkiemu Sado-

wi Administracyjnemu w Gorzowie Wielkopolskim, a takze o zasadzenie

kosztéw postepowania wedltug norm przepisanych. Wojewoda zaskarzo-
nemu wyrokowi zarzucil naruszenie prawa materialnego w rozumieniu, tj.:

a) art. 18a ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 713; dalej: u.s.g.) przez jego bledna wyktad-
nie polegajaca na przyjeciu, ze spolka z ograniczong odpowiedzialno-
$cia, ktorej jedynym udzialowcem jest gmina, podlega kontroli rady
gminy, podczas gdy:

- taka spodtka nie jest gminng jednostka organizacyjna w rozumieniu
tego przepisu, natomiast przedmiotem kontroli zaréwno rady gmi-
ny, jak i jej komisji rewizyjnej moze by¢ w tym przypadku wylacz-
nie dziatalno$¢ wojta w zakresie wykonywania przez niego funkcji
zgromadzenia wspdlnikow takiej spotki lub wystepowania w roli
wspolnika spotki;

- zgodnie zart. 1 § 1 oraz art. 12 ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks
spolek handlowych (tekst jedn.: Dz.U.z 2017 r. poz. 1577 z p6zn. zm.),
dalej: k.s.h.,, w zw. z art. 33 oraz art. 35 Kodeksu cywilnego (Dz.U.
z 2019 r. poz. 1145 ze zm.); art. 31 u.s.g. w zw. z art. 212 § 1 ks.h;
art. 10a ust. 1, 2, 5 oraz art. 12 ust. 4 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o go-
spodarce komunalnej (tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r. poz. 827 z p6zn.
zm.) wzw. zart. 215§ 1 oraz art. 219 § 1 k.s.h. w zw. z art. 26 ust. 1 oraz
art. 31 u.s.g. taka spotka jest odrebnym i samodzielnym podmiotem
praw i obowiagzkow, uprawnienia kontrolne za$ nad nia nie przystugu-
ja radzie gminy, lecz gminie reprezentowanej przez wojta, ktory czyni
to bezposrednio sam, wystepujac w roli wspolnika na mocy art. 212
§ 1 k.s.h.,, jak tez wowczas, gdy jako zgromadzenie wspolnikéw doko-
nuje wyboru skladu osobowego rady nadzorczej spotki;

b) art.15wzw.zart. 1 pkt 9 ustawy z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niekto-
rych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybiera-
nia, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
(Dz.U. z 2018 r. poz. 130) przez bledne zastosowanie w sprawie art. 24
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, podczas gdy przepis ten stosuje
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sie dopiero do kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego
nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej badana uchwata Rady Mia-
sta Z. zostala podjeta;

c) art. 24 ust. 2 u.s.g. przez jego bledna wyktadni¢ polegajaca na przyjeciu,
ze przepis ten, przy zastosowaniu wykfadni systemowej, uprawnia rade
gminy do kontroli spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, ktorej jedy-
nym udzialowcem jest gmina, podczas gdy dotyczy on uprawnien kon-
trolnych radnych, ktérzy beda mogli z nich korzystac tylko i wylacznie
w zakresie mieszczacym si¢ w obszarze zadan i kompetencji rady gminy.

W tym miejscu przypomnie¢ nalezy, ze Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w Gorzowie Wielkopolskim wyrokiem z 28 listopada 2018 r., II SA/Go
779/18 uwzglednil skarge Rady Miasta Z. i uchylil rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Lubuskiego z (...) sierpnia 2018 r. Nr (...) w przedmiocie stwier-
dzenia niewaznos$ci uchwalty Rady Miasta Z. z (...) lipca 2018 r. Nr (...) w spra-
wie zlecenia Komisji Rewizyjnej kontroli doraznej w spétkach miasta Z.

W uzasadnieniu sgd podnidst, ze przedmiot kontroli sgdowoadministra-
cyjnej w tej sprawie stanowilo rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubu-
skiego z (...) sierpnia 2018 r. stwierdzajace niewaznos¢ wskazanej na wstepie
uchwaly Rady Miejskiej w Z. zlecajacej Komisji Rewizyjnej przeprowadzenie
doraznej kontroli w spétkach: K. sp. z 0.0., C. sp. z 0.0. i Z. sp. z 0.0., ktorych
jedynym udzialowcem jest Miasto Z., co wynika z odpiséw z rejestru przed-
siebiorcéw KRS, z ktérych dowod sad przeprowadzit na rozprawie. Podstawa
stwierdzenia niewaznosci tej uchwaly przez organ nadzoru bylo uznanie, ze
narusza ona w sposob istotny art. 18a ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym rada
gminy kontroluje dzialalno$¢ wojta, gminnych jednostek organizacyjnych
oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powoluje komisje rewizyj-
na. Istota sporu sprowadzata si¢ do kwestii, czy pojecie gminnej jednostki or-
ganizacyjnej, ktérym postuzyl sie ustawodawca w tym przepisie, nalezy ogra-
niczy¢ jedynie do jednostek pozostajacych we wspdlnej organizacji, ktérych
dziatalno$¢ finansowana jest z budzetu gminy, pozostajacych pod zwierzch-
nictwem organu wykonawczego gminy, a wigc tych, ktére nie posiadaja oso-
bowosci prawnej, czy obejmuje réwniez jednostki utworzone przez gminy,
jednakze posiadajace osobowos¢ prawna.
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Po glebokiej analizie (bedzie ona przedmiotem rozwazan w dalszej czesci
glosy) WSA doszed! do wniosku, Ze spotki, o ktérych mowa w zakwestiono-
wanej przez wojewode uchwale, sg jednostkami organizacyjnymi oraz zostaty
utworzone i wyposazone w majatek przez Miasto Z. w celu wykonywania
czedci jego zadan. Co wigcej, gmina jest ich jedynym udzialowcem, a tym
samym nalezalo je uzna¢ za gminne jednostki organizacyjne w rozumieniu
art. 18a ust. 1 u.s.g., ktére podlegaja kontroli Rady Miasta Z.

W wyniku rozpoznanej skargi NSA uznal m.in., Zze zarzut naruszenia
art. 18a ust. 1 u.s.g. przez jego bledna wyktadnie jest chybiony. Naczelny Sad
Administracyjny w pelni podzielil stanowisko, jakie (co do znaczenia pojecia
»gminna jednostka organizacyjna’, uzytego w art. 18a ust. 1 u.s.g.) zaprezen-
towal WSA w Gorzowie Wielkopolskim.

Naczelny Sad Administracyjny przypomnial, ze spétki prawa handlo-
wego, ktérych jedynym wtascicielem jest gmina, majg szczegélny charak-
ter, poniewaz podstawowym celem ich powotania (utworzenia) jest reali-
zacja okreslonych zadan gminy (art. 9 ust. 1 u.s.g.), a nie przynoszenie
zysku. Dlatego tez przepisy ustawy o samorzadzie gminnym w odniesie-
niu do tych spoétek sa przepisami szczegélnymi w stosunku do przepisow
Kodeksu spdtek handlowych. To za$ uzasadnia kompetencje kontrolne
rady gminy nad tego rodzaju spotkami, poniewaz rada gminy musi posia-
da¢ kompetencje kontrolne w stosunku do wszelkich jednostek organiza-
cyjnych, za pomocg ktérych gmina realizuje spoczywajace na niej zadania
(zob. art. 617 u.s.g.). Przekazanie zadan do spdtki nie moze bowiem ozna-
cza¢ wyjecia ich spod kontroli rady. Z tego wzgledu spotki, ktérych jedy-
nym wtlascicielem jest gmina, niewatpliwie mieszczg si¢ w pojeciu ,,gmin-
nych jednostek organizacyjnych”, pomimo ze posiadaja odrebng od gminy
osobowo$¢ prawna.

Zdaniem NSA bledny jest rbwniez zarzut naruszenia art. 15 w zw. z art. 1
pkt 9 ustawy z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiek-
szenia udziatlu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontro-
lowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 130) przez
bledne zastosowanie w sprawie art. 24 ust. 2 u.s.g., poniewaz — wbrew
twierdzeniu skarzacego kasacyjnie — tego ostatniego przepisu sad I instan-
cji nie zastosowal w niniejszej sprawie, a jedynie uzyl postanowien zawar-
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tych w tym przepisie jako argumentu z zakresu wykltadni systemowej, uza-
sadniajacego twierdzenie, ze w pojeciu ,,gminna jednostka organizacyjna’,
uzytym w art. 18a ust. 1 u.s.g., mieszczg si¢ spolki z ograniczong odpowie-
dzialnoscia, ktérych jedynym udzialowcem jest gmina.

Ponadto NSA nie podzielit zarzutu naruszenia art. 24 ust. 2 u.s.g. przez
jego bledng wykladnie, poniewaz w zastosowanej przez sad I instancji ar-
gumentacji z zakresu wyktadni systemowej (skoro radny moze podejmowa¢
czynnosci kontrolne w odniesieniu do tego rodzaju podmiotéw, nie sposéb
kwestionowac - stosujac wyktadnie systemowa — uprawnien kontrolnych sa-
mej rady gminy, ktora z punktu widzenia ustrojowego jest nie tylko organem
stanowigcym, ale réwniez kontrolnym) nie mozna zarzuci¢ bledéw logicz-
nych. Jest to klasyczne rozumowanie a minori ad maius.

Sad w koncowej czesci swojego uzasadnienia zwrdcit uwage na jesz-
cze jedng istotng kwestie, a mianowicie na kwesti¢ zakresu ingerencji or-
ganu nadzoru w wewnetrzne sprawy gminy. Zdaniem sadu organ nadzoru,
wydajac rozstrzygniecia nadzorcze, nie powinien poprzez skomplikowane
zabiegi w zakresie wyktadni przepiséw doprowadza¢ do nadmiernej inge-
rencji w wewnetrzne sprawy gminy, zwlaszcza poprzez zawezanie kompe-
tencji kontrolnych rady gminy wobec podmiotéw utworzonych przez gmi-
ny i realizujacych jej zadania. Tym bardziej ze zaréwno w orzecznictwie,
jak i w pismiennictwie wskazuje sig, iz stwierdzenie niewaznosci uchwaty
moze nastgpi¢ tylko wtedy, gdy uchwata pozostaje w wyraznej sprzecznosci
z okreslonym przepisem prawnym, co jest oczywiste i bezposrednie oraz
wynika wprost z treéci tego przepisu (P. Chmielnicki, 2006, s. 69; wyrok
NSA z 12 wrze$nia 2017 r., I OSK 2884/16).

Zdecydowalem sie na napisanie glosy ww. orzeczenia, poniewaz ta kwe-
stig zajmowaly sie: doktryna, organy nadzoru i sady administracyjne, a nie-
stety ich poglady sg rozbiezne.

2. W przedmiotowej sprawie niezbedna jest analiza kluczowego pojecia,
tj. »gminnej jednostki organizacyjnej” i rozstrzygniecia, czy pod pojeciem
gminnych jednostek organizacyjnych, ktére zgodnie z art. 18a ust. 1 usta-
wy o samorzadzie gminnym mogg by¢ kontrolowane przez rade (za po-
$rednictwem komisji rewizyjnej), kryja sie spotki komunalne?
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Naczelny Sad Administracyjny, ktéry wydal glosowany wyrok (z ktérym
- co oczywiste — si¢ nie zgadzam) udzielit odpowiedzi pozytywnej. Z uzasad-
nienia glosowanego wyroku dowiadujemy sie m.in., Ze:

Po pierwsze - wobec uzywania przez prawodawce na gruncie poje-
cia ,gminna jednostka organizacyjna” (jednostka organizacyjna gminy)
w dwoch ujeciach (szerokim i waskim) podzieli¢ nalezy stanowisko wyrazane
w pismiennictwie, ze jesli w ramach danej jednostki redakcyjnej tekstu usta-
wy (ustepu) poza powyzszym pojeciem wystepuje rowniez pojecie ,,gmin-
na osoba prawna’ oznacza to uzycie tego pojecia w jego waskim znaczeniu,
nieobejmujagcym wiasnie owych ,,gminnych oséb prawnych” Natomiast gdy
ustawodawca uzywa tego terminu ,,samodzielnie”, bez ,,sgsiedztwa” gminnej
osoby prawnej - wowczas mamy do czynienia z szerokim znaczeniem tego
pojecia (por. A. Rzetecka-Gill, Glosa do wyroku WSA w Bydgoszczy z dnia
8 stycznia 2009 r., sygn. akt Il SA/Bd 878/08; opublikowano: LEX nr 2716125).

Po drugie - art. 18a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie réZnicuje
kompetencji kontrolnych na jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢
prawng lub nieposiadajace osobowosci prawnej, to nalezy uznac, ze dotycza
one jednych i drugich, w mysl zasady lege non distinguente nec nostrum est
distinguere. Osobowos$¢ prawna nie oznacza zupelnej odrebnosci organiza-
cyjnej. Osobowo$¢ prawna to konstrukeja przede wszystkim z zakresu prawa
cywilnego. Gmina jest tworem publicznoprawnym, wyposazonym w osobo-
wos¢ prawng w celu uczestniczenia w obrocie cywilnoprawnym. W struk-
turze organizacyjnej gminy rozumianej jako zwigzek publicznoprawny
funkcjonujg rézne jednostki organizacyjne, w tym posiadajace osobowos$¢
prawng, np. spolki, oraz nieposiadajace osobowosci prawnej — zaklady i jed-
nostki budzetowe. Jedne i drugie organizacyjnie podlegaja gminie i sg przez
nig nadzorowane.

Po trzecie - za wylaczeniem spétek spod kontroli rady gminy nie przema-
wiaja tez Zzadne argumenty celowosciowe. Nie jest takim argumentem fakt ist-
nienia w spétkach rady nadzorczej. Rada nadzorcza jest wewnetrznym orga-
nem kontroli, nie wylacza potrzeby ani mozliwosci kontrolowania przez rade
gminy (komisje rewizyjng), cho¢ ma wplyw na sposéb i zakres wykonywania
tej kontroli. Istnienie tego rodzaju organu ma ufatwi¢ kontrole nad jednostka-
mi, ale w Zadnym razie nie wylgcza uprawnien kontrolnych rady gminy, reali-
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zowanych za posrednictwem komisji rewizyjnej. Pamieta¢ nalezy, ze spolki,
tak jak inne jednostki organizacyjne gminy, s3 powolywane w celu wykony-
wania zadan gminnych, w niektérych gminach te same zadania s3 wykonywa-
ne przez spotki, a w innych przez jednostki lub zaklady budzetowe. Przekaza-
nie zadan do spotki nie moze oznaczaé wyjecia ich spod kontroli rady.

Po czwarte — zaréwno WSA w Gorzowie Wielkopolskim, jak i NSA w swo-
ich uzasadnieniach wskazywali, ze ,,(...) trzeba pamieta¢, iz w mysl art. 15 ust. 1
u.s.g. rada jest organem stanowigcym i kontrolnym w gminie. Jest to uprawnie-
nie wynikajace z prawa publicznego. Majatek spotki gminnej stanowi mienie ko-
munalne i podlega wszystkim rygorom dysponowania takim mieniem (art. 43
ustawy o samorzadzie gminnym), a zgodnie z art. 2 pkt 6b ustawy z 21 sierpnia
1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pet-
nigce funkcje publiczne (tekst jedn.: Dz.U 22017 r. poz. 1393) oraz art. 24h-24m
u.s.g., czlonkowie organéw zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi pod-
legaja takim samym ograniczeniom i zakazom jak kierownicy innych jednostek
organizacyjnych gminy (por. R. Skwarlo, ibidem, A. Szewc, U.s.g. Komentarz,
t. 6 do art. 18 a, Cz. Martysz, [w:] B. Dolnicki, U.s.g. Komentarz, WK 2018,
t. 2 do art. 18a). Za powyzsza wykladnig art. 18a ust. 1 u.s.g. przemawia réw-
niez art. 24 ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktérym w wykonywaniu mandatu radnego
radny ma prawo, jezeli nie narusza to dobr osobistych innych oséb, do uzy-
skiwania informacji i materialéw, wstepu do pomieszczen, w ktdrych znajduja
sie te informacje i materialy, oraz wgladu w dzialalno$¢ urzedu gminy, a tak-
ze spotek z udzialem gminy, spotek handlowych z udziatem gminnych osob
prawnych, gminnych oséb prawnych, oraz zakladow, przedsiebiorstw i innych
gminnych jednostek organizacyjnych z zachowaniem przepiséw o tajemnicy
prawnie chronionej. Przepis ten wprowadzony na podstawie art. 1 pkt 9 ustawy
z 11 stycznia 2018 r. o0 zmianie niektdrych ustaw w celu zwigkszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych orga-
noéw publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 130) jest przejawem upraw-
nien kontrolnych radnego, w tym réwniez w odniesieniu do spétek z udzialem
gminy. Skoro radny moze podejmowa¢ czynnosci kontrolne w odniesieniu do
tego rodzaju podmiotow, nie sposob kwestionowa¢ — stosujac wykltadnie sys-
temowg — uprawnien kontrolnych samej rady gminy, ktéra z punktu widzenia
ustrojowego jest nie tylko organem stanowigcym, ale réwniez kontrolnym”.

294 Journal of Modern Science tom 1/44/2020


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgnbtgiydkltqmfyc4nbxheztiojuhe
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgnbtgiydkltqmfyc4nbxheztkmzshe
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytinbvgyydiltqmfyc4njrhe3tinzugi
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgnbtgiydkltqmfyc4nbxheztkmbxgu
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgnbtgiydkltqmfyc4nbxheztiojyhe
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgnbtgiydkltqmfyc4nbxheztiojzga
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgnbtgiydkltqmfyc4nbxheztkmbugm
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcobwg4ydkltqmfyc4nbrgqydamzygi
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcobwg4ydkltqmfyc4nbrgqydamzxge

GLOSA KRYTYCZNA DO WYROKU NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO...

Jak juz wspomniatem (w koncowej czesci pkt 1 glosy), orzecznictwo od-
noszace sie do wielu aspektow majacych wplyw na sentencje glosowanego
wyroku jest réznorodne. Co prawda specyfika glosy nie pozwala na przywo-
tanie wiekszosci orzeczen, jednakze w tej cz¢$ci mojego opracowania chciat-
bym zwrdci¢ uwage czytelnika na jedno. Chodzi tu mi m.in. o wyrok SN
z 28 lutego 2006 ., IT PK 189/05, PPP 2008, orzeczenie odnosi si¢ do analizo-
wanych (w niniejszym punkcie) pojec.

3. Jak juz wskazalem - nie zgadzam sig¢ z takg argumentacja sadu.

Musimy pamigtaé, ze do kategorii samorzadowych oséb prawnych nale-
23 jednoosobowe spolki gminne (tzw. spolki kapitalowe, ktorych jedynym
wspolnikiem albo akcjonariuszem jest samorzad gminny). Podmioty te, po-
dobnie jak inne spétki prawa handlowego, maja samodzielne organy, ktore
nie tylko sa uprawnione, ale takze zobowigzane do przeprowadzenia kontroli
w spdlce. Przyktadowo organami nadzoru w spolce z ograniczong odpowie-
dzialnosciag bedzie rada nadzorcza lub komisja rewizyjna. Nie ma tez prze-
szkdd prawnych, by oba te organy dzialaly facznie.

Jak stusznie zauwazyl Cezary Kocinski (teza 1 do art. 18a — Lex 2019),
»pojecie «gminne jednostki organizacyjne», o ktéorym mowa w art. 18a
ust. 1 ustawy [z 1990 r. o samorzadzie gminnym], bedzie dotyczylo wytacz-
nie tych jednostek organizacyjnych, ktore zostaly utworzone przez konkret-
na gmine i nie posiadaja osobowosci prawnej, a wiec sa w pelni podlegte
wladztwu organizacyjnemu, stuzbowemu i osobowemu organéw gminy”.

Ponadto pojecie gminne jednostki organizacyjne bedzie obejmowalo
takie jednostki organizacyjne utworzone przez gmineg, ktére posiadajg oso-
bowos¢ prawng, a gmina posiada w nich pelnie wladztwa wlascicielskiego,
o ile z przepiséw prawa wynika szczegélne uprawnienie publicznoprawne
lub obowiazek do przeprowadzania kontroli przez organ stanowigcy gminy.
Kompetencje do kontrolowania gminnych oséb prawnych komisja rewizyjna
moze ewentualnie wyprowadzi¢ wylacznie z przepiséw szczegélnych, wobec
ktérych art. 18a [ustawy z 1990 r. o samorzadzie gminnym)] jest lex gene-
ralis (C. Kocinski - teza 2 do art. 18a — lex 2019). Ponadto ,,ze wzgledu na
samodzielnos¢ spotek gminnych, wyczerpujaca regulacje ich sytuacji praw-
nej przez Kodeks spétek handlowych, gmina nie jest upowazniona do korzy-
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stania wobec swej spotki gminnej z kompetencji publicznoprawnych, reali-
zowanych przez komisje rewizyjng w imieniu rady gminy. Gmina powinna
wykorzysta¢ swe uprawnienia wiascicielskie akcjonariusza badz udziatowca
spotki” (C. Kocinski - teza 2 do art. 18a - Lex 2019).

4. Czy wiec komisja rewizyjna moze czy tez nie moze kontrolowa¢ spétek
komunalnych?

Odpowiadajac na tak postawione pytanie, mozemy moéwi¢ o mozliwosci
takiej kontroli, ale dokonywanej jedynie za posrednictwem wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), ktéry w spélce z o.0. pelni funkcje zgromadzenia wsp6lni-
kéw (w przypadku jednoosobowej spétki gminy) lub zgromadzenia akcjonariu-
szy w przypadku spoiki akcyjnej. Jest to znaczaca kompetencja wojta, poniewaz
to zgromadzenie wspdlnikéw, a nie inny podmiot kazdego roku rozpatruje i za-
twierdza sprawozdanie zarzadu spoiki z jej dzialalnosci, sprawozdanie finan-
sowe za ubiegly rok obrotowy oraz udziela absolutorium czlonkom organéow
spotki z wykonywania przez nich obowigzkéw. Kontrola posrednia w spotce
moze takze polega¢ na mozliwosci zapoznania sie z pewnymi jej dokumentami.
Jest to gldwnie rachunek zyskow i strat lub tez sprawozdanie zarzadu spotki.

Powyzsze stanowisko potwierdzil (wyrokiem z 16 czerwca 2015 r., sygn.
akt IT SA/OI 433/15) WSA w Olsztynie. Z uzasadnienia tego orzeczenia do-
wiadujemy sie, iz ,,z tresci art. 9 u.s.g. wynika, Ze gmina moze realizowaé
powierzone jej zadania poprzez wyodrebnione w ramach wlasnej struktury
jednostki organizacyjne lub poprzez utworzone gminne osoby prawne. W po-
stanowieniu z dnia 26 maja 2015 r., sygn. akt II FSK 826/13 (dostepnym na
stronie orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny Sad Administracyjny wyrdéznit cechy
jednostek organizacyjnych, wskazujac, ze zapewniaja one obstuge administra-
cyjng, organizacyjng i techniczng organu wykonawczego gminy i wyjasnil, ze
jednostki organizacyjne gminy dziataja w imieniu i na rachunek organu za-
tozycielskiego. Natomiast komunalne osoby prawne maja odrebny od gminy
byt prawny. (...) Art. 38 Kodeksu cywilnego stanowi, ze osoba prawna dziata
przez swoje organy w sposob przewidziany w ustawie i w opartym na niej sta-
tucie. (...) Zaden przepis prawa nie uprawnia organéw gminy do wykorzysty-
wania posiadanych kompetencji wladczych do bezposredniego ingerowania
w dziatalnos¢ takiej spétki, funkcjonujacej wedtug zasad cywilnoprawnych.
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Gmina moze wplywa¢ na losy zatozonej spditki i kierunki jej rozwoju tylko
jako udzialowiec, w granicach przystugujacych jej z tego tytulu praw.

Zgodnie z art. 18 ust. 1 u.s.g. do wlasciwosci rady gminy nalezg wszystkie
sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy. W szczegélnosci, stosownie
do art. 18 ust. 2 pkt 9 u.s.g., rada moze podejmowac uchwaty w sprawach ma-
jatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych:
tworzenia i przystepowania do spotek i spotdzielni oraz rozwigzywania i wy-
stepowania z nich (ppkt f), okredlania zasad wnoszenia, cofania i zbywania
udziatow i akeji przez wojta (ppkt g), czy tez w sprawie tworzenia, likwidacji
i reorganizacji przedsiebiorstw, zakladéw i innych gminnych jednostek or-
ganizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek (ppkt h). Stosownie za$ do
art. 18a u.s.g. rada gminy kontroluje dzialalno$¢ wéjta, gminnych jednostek
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powoluje
komisje rewizyjna. Komisja rewizyjna moze zatem kontrolowac tylko wy-
szczegblnione w tym przepisie podmioty. Ustawodawca wyjasnil, ze jednost-
ka pomocnicza to np. solectwo, dzielnica czy osiedle, ktérg tworzy rada gmi-
ny (art. 5 ust. 1 i 2). Natomiast co do jednostek organizacyjnych wskazano
tylko w art. 9 ust. 1 u.s.g., ze gmina moze je tworzy¢ w celu wykonywania
zadan (art. 9 ust. 1). Bez watpienia jednak okreslenie »jednostka organizacyj-
na«, w sytuacji wyodrebnienia gminnych oséb prawnych, nalezy odnosi¢ do
jednostek pozostajacych we wspoélnej organizacji, ktorych dziatalnos¢ finan-
sowana jest z budzetu gminy, pozostajacych pod zwierzchnictwem organu
wykonawczego gminy”.

5. W mojej ocenie NSA w sposob niewlasciwy dokonal analizy zaréwno
przepiséw prawnych bedacych podstawa rozstrzygniecia, jak i orzecznic-
twa sagdowego.

Trudna do zaakceptowania jest argumentacja, jaka przyjat NSA w gloso-
wanym wyroku z 29 sierpnia 2019 r., popierajac w pelni argumentacje WSA
w Gorzowie Wielkopolskim (szczegétowa analiza podnoszonej problematyki
zostala przedstawiona w pkt 2 glosy).

Konkludujac - wyrazam poglad, iz sad w argumentacji, jaka przyjat
— popelnit btad. Nalezy bowiem pamieta¢, ze kompetencje rady gminy, ktdra
przeprowadza kontrole za posrednictwem komisji rewizyjnej, musza odby-
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wac sie z poszanowaniem zasady legalizmu, ktéra nakazuje organom wla-
dzy publicznej dzialanie na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konsty-
tucji RP). W mysl tej zasady w panstwie praworzadnym wszelka dzialalno$¢
wladcza wymaga podstaw prawnych, tzn. legitymacji w prawnie nadanym
upowaznieniu do dzialania. Tym samym sposéb wykorzystywania kompe-
tencji przez organy panstwowe nie jest wyrazem arbitralnosci ich dzialania,
lecz wynikiem realizacji przekazanych im uprawnien. Dziatania wykraczaja-
ce poza ramy tych uprawnien pozbawione sg za$ legitymacji. Oznacza to, ze
rada gminy nie ma prawa do samoistnego, czyli nieznajdujacego podstawy
w normie ustawowej ksztaltowania prawa na obszarze gminy. Poza tym kaz-
da norma kompetencyjna musi by¢ interpretowana i realizowana tak, aby nie
naruszala innych przepiséw aktow prawnych wyzszego rzedu. Zakres upo-
waznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego
panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa, z uwzgled-
nieniem przepiséw regulujacych dang dziedzine (uzasadnienie cytowanego
wyzej wyroku WSA w Olsztynie).

A zatem mozliwo$¢ kontroli przez komisje rewizyjng spotki komunalnej
musi wynikaé z wyraznej, a nie dorozumianej podstawy prawnej, a takiej
podstawy w naszym przypadku brak. Zaréwno NSA, jak i WSA w Gorzo-
wie Wielkopolskim (uzasadniajac swoje twierdzenia) popelnili jeszcze drugi
blad. Sady uznaly, ze komisja rewizyjna ma prawo kontrolowa¢ spotke komu-
nalng, gdyz na bazie nowej regulacji wynikajacej z art. 24 ust. 2 u.s.g. — takie
uprawnienia kontrolne przystuguja wobec spoétek komunalnych kazdemu
radnemu. Zdaniem sagdéw mozliwe jest zastosowanie tego rodzaju wnio-
skowania, ktore polega na stwierdzeniu, ze skoro radny moze podejmowac
czynnosci kontrolne w odniesieniu do samorzadowych spétek prawa handlo-
wego, to nie sposob kwestionowac - stosujac wyktadnie systemowa — upraw-
nien kontrolnych samej rady gminy, ktéra z punktu widzenia ustrojowego
jest nie tylko organem stanowigcym, ale réwniez kontrolnym.

Sady niestety zapomnialy, ze stosowanie tego rodzaju wnioskowan i ana-
logii nie jest dopuszczalne, gdyz art. 18a u.s.g. dotyczy uprawnien komisji
rewizyjnej, a art. 24 ust. 2 odnosi si¢ do uprawnien pojedynczego radnego.
W tym momencie wielce ryzykowne jest tzw. wnioskowanie ze stabszego na
silniejsze i przyjecie stanowiska, ze skoro jednoosobowej kontroli moze do-
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konywac¢ pojedynczy radny, to tym bardziej moze jej dokona¢ rada gminy za
posrednictwem komisji rewizyjne;j.
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