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Kontrowersje w zakresie sprawowania kontroli
nad spotkami prawa handlowego
przez komisje rewizyjne jst

dr Grzegorz Lesniewicz,
Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego

Zgodnie z ustawami ustrojowymi samorzadu terytorialne-
go sejmiki i rady sa organami uchwatodawczo-kontrolnymi.
Czynnosci kontrolne wykonywane w tym zakresie s przez
komisje rewizyjne. Zgodnie z zapisami art. 18a ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 roku (dalej usg.): ,Rada gminy kontrolu-
je dziatalnos¢ wéjta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz
jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powotuje komisje
rewizyjng”. Analogiczne zapisy znajduja sie w ustawach z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym i samorzadzie
wojewoddztwa. Tres¢ zapisow dotyczacych kompetencji kon-
trolnych komisji rewizyjnych jest jednak tylko z pozoru jasna
i klarowna. Bez watpienia maja one prawo do kontrolowa-
nia dziatalnosci woéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw, a tak-
ze wykonawczych organéw kolegialnych. Niemniej jednak
zdefiniowanie pojecia ,gminnej jednostki organizacyjnej”
nastrecza juz wielu probleméw podmiotom zajmujacym sie
problematyka samorzadowa.

Zdarza sie bowiem od wielu lat, iz odrebne zdanie na te-
mat realizacji procesu i zakresu kontroli przez komisje rewi-
zyjne maja organy wykonawcze jst, sejmiki i rady, wreszcie
wojewodowie sprawujacy nadzér nad legalnoscia dziatan sa-
morzadow. Stad czestokroc zdarza sie, iz spory te musza by¢
rozstrzygane przez sady administracyjne. W ostatnim okresie
zdarza sie to relatywnie dos¢ czesto. Co ciekawe - mamy do
czynienia z r6znymi rozstrzygnieciami dotyczacymi tej samej
lub podobnej problematyki. Jako przyktad warto przyto-
czy¢ wyroki wydane w okresie ostatnich kilkunastu miesiecy,
w tym przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie
Wielkopolskim, Wojewdédzki Sad Administracyjny w Gliwi-
cach, a takze Naczelny Sad Administracyjny.

Ze wzgledu na fakt, iz najwiecej spoétek prawa handlowego
z udziatem jst funkcjonuje w gminach oraz biorac pod uwage
tre$¢ ostatnich orzeczen sadéw administracyjnych w przed-

miotowej analizie warto skupic¢ sie na realizacji zadan przez
komisje rewizyjne dziatajgce w gminach. Niemniej jednak
whnioski w tym zakresie, praktycznie bez korekt przetozy¢
mozna na powiaty i wojewddztwa samorzadowe. Natomiast
u zrédet sporu o zakres kontroli realizowanych przez komisje
rewizyjne lezy definicja pojecia ,gminnej jednostki organiza-
cyjnej”. W okresie ostatnich kilkunastu lat istniat powazny spor
dotyczacy istoty tego pojecia. Wedtug czesci wojewodow, re-
alizujacych zadania z zakresu nadzoru nad dziatalnoscig samo-
rzadu, pojecie to nalezy odnosi¢ jedynie do tych jednostek,
ktére pozostajg we wspdlnej organizacji, tych ktére w catosci
finansowane sa z budzetu gminy oraz wreszcie tych, ktére po-
zostaja pod zwierzchnictwem organu wykonawczego gminy.
Zgodnie z trescig tych pogladéw gmina moze wptywaé na
dziatalno$¢ spotki, w ktérej wystepuje jako udziatowiec tylko
na zasadach i w granicach okreslonych przez ustawe z dnia
15 wrzesnia 2000 r. - Kodeks spotek handlowych (dalej ksh).
Zdaniem niektérych wojewododw przepisy ksh jasno okresla-
ja role organéw wewnetrznych dziatajacych w tych spétkach
i nie ma tam miejsca dla dziatalnosci komisji rewizyjnych jst.
Jednoczesdnie stojg na stanowisku, iz przepisy ustawy o samo-
rzadzie gminnym nalezy czytac literalnie, a art. 18a usg. nie
daje mozliwosci realizacji kontroli spétek prawa handlowego
przez komisje rewizyjne. Takiego uprawnienia nie mozna ich
zdaniem bezposrednio wywodzi¢ ze statutéw gmin, gdzie
czesto tego typu zapisy onegdaj wprowadzano. Oczywiscie
nalezy przy tej okazji zastanowi¢ sie nad geneza sporu, skoro
nadzér wojewoddéw sprawowany jest jedynie na podstawie
kryterium zgodnosci z prawem. Otéz podstawg do wdrozenia
procedur nadzorczych dziatan jst staty sie plany pracy (ewen-
tualnie plany kontroli) komisji rewizyjnych, ktére rady przyj-
muja w formie uchwat. Stad pojawiaty sig, rozstrzygniecia nad-
zorcze, ktére byty nastepnie przedmiotem sadowych sporéw.
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Przede wszystkim z kwestionowaniem uprawnien do re-
alizacji kontroli spétek nie zgadzaty sie organy uchwato-
dawczo-kontrolne samorzadéw, a wiec rady gmin i miast.
Skargi skfadane na rozstrzygniecia nadzorcze wojewodéw
daty podstawe do pojawienia sie orzecznictwa sadow
administracyjnych. Pierwsze, cytowane zreszta do dzi$, to
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgosz-
czy z 8 stycznia 2009 r., Il SA/Bd 878/08. Jego konkluzjg byto,
iz pojecie ,gminnej jednostki organizacyjnej” obejmuje nie
tylko jednostki organizacyjne gminy, ale takze gminne osoby
prawne - a wiec spétki prawa handlowego z udziatem gmin.
Do przedmiotowego wyroku opublikowano zresztg glose
A. Rzeteckiej—Gill., w ktorej przedstawiono teze, iz pojecia
~gminna jednostka organizacyjna” uzywane jest prawodawce
w ujeciach szerokim i waskim. Zdaniem autora, jesli w ramach
danej jednostki organizacyjnej tekstu ustawy (np. ustepu)
poza cytowanym wyzej pojeciem wystepuje takze pojecie
»gminna osoba prawna” oznacza to uzycie opisanego pojecia
w ujeciu waskim - nieobejmujacym ,gminnych oséb praw-
nych”. Natomiast jesli termin ,gminna jednostka organiza-
cyjna” wystepuje samodzielnie wéwczas mamy do czynienia
z szerokim znaczeniem tego pojecia — obejmujacym takze
~gminne osoby prawne”'. Tym samym uzycie w tresci art. 18a
ust. 1 usg. pojecia ,gminnych jednostek organizacyjnych”
w tym kontekscie nalezy rozumiec szeroko, jako mozliwos¢
kontrolowania spétek prawa handlowego z udziatem gminy.

Do podobnej konkluzji doszedt w tresci wyroku z dnia
28 listopada 2018 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Go-
rzowie Wielkopolskim, Il. SA/Go 779/18. Przywotujac cyto-
wane wczesniej orzeczenie WSA w Bydgoszczy, wskazat po-
nadto, iz za wylaczeniem spoétek spod kontroli rady gminy nie
przemawiajg zadne argumenty celowosciowe. Takiej kontroli,
zdaniem sadu, wcale nie wyklucza tez fakt dziatania w tych
spotkach przewidzianych prawem wewnetrznych organéw
kontroli (rad nadzorczych czy komisji rewizyjnych). Istnienie
tych organdéw nie wyfacza kontroli spoétek przez komisje re-
wizyjng rady, cho¢ moze mie¢ wptyw na sposéb i zakres re-
alizacji tej kontroli. Za taka wyktadnia przepiséw, przemawia
takze zdaniem sadu to, ze spétki z udziatem gmin tworzone
sg czestokro¢ w celu wykonywania zadar gminnych a prze-
kazywanie tym spétkom zadan gmin nie moze oznaczac
wyjecia ich spod kontroli rad. Dodatkowo za taka interpre-
tacja przepiséw przemawia nowy przepis art. 24 ust. 2 usg.,
ktéry pozwala radnym, jesli nie narusza to débr osobistych
innych oséb, do uzyskiwania informacji i materiatéw, wstepu
do pomieszczen, w ktdrych znajdujg sie informacje i materia-
ty oraz wgladu w dziatalnos$¢ urzedu gminy, a takze spotek
z udziatem gminy, spétek handlowych z udziatem gmin-

1 A.Rzetecka-Gill, Glosa do wyroku WSA w Bydgoszczy z dnia 8 stycz-
nia 2009 ., Il SA/Bd 878/08 (Lex 99925).

nych oséb prawnych, gminnych oséb prawnych, oraz zakta-
déw, przedsiebiorstw i innych gminnych jednostek organi-
zacyjnych z zachowaniem przepiséw o tajemnicy prawnie
chronionej’>. W kontekscie cytowanego powyzej przepisu,
jesli radny ma prawo dostepu do materiatéw i wstepu do
pomieszczen spoétek, nie sposéb kwestionowad uprawnien
komisji rewizyjnej do kontroli spotek. Przedmiotowy wyrok
jest prawomocny. Wyrokiem z dnia 29 sierpnia 2019 r. | OSK
657/19 Naczelny Sad Administracyjny oddalit bowiem skar-
ge kasacyjng wywiedziong od wyroku z 28 listopada 2018
r. Naczelny Sad Administracyjny podzielit stanowisko do-
tyczace znaczenia pojecia ,gminna jednostka organizacyj-
na” przedstawione przez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gorzowie Wielkopolskim. Wskazat ponadto, ze spotki pra-
wa handlowego, ktérych wiascicielem jest gmina maja cha-
rakter szczegdlny, poniewaz ich celem jest realizacja zadan
gminy a nie przynoszenie zysku. Stad przepisy ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym sg przepisami szcze-
go6Inymi w stosunku do ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. —
Kodeks spotek handlowych. Naczelny Sad Administracyjny
zgodzit sie z sgdem nizszej instancji, iz przekazanie zadan
gminnych do spoétki nie moze w praktyce oznacza¢ wyjecia
ich spod kontroli rad gmin?.

Biorac powyzsze orzeczenia pod uwage wydawac by sie
mogto, iz kwestia mozliwosci realizacji kontroli spétek przez
komisje rewizyjne zostata ostatecznie rozstrzygnieta. Nieste-
ty ten poglad zostat podwazony prawie w tym samym czasie.
Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 2 lipca 2019 r., Ill SA/GI 472/19 zawiera tezy przeciw-
stawne do wczes$niej przedstawionych orzeczen.

Sad ten wyszedt od wykfadni tresci art. 18 ust. 2 pkt 9 lit f
oraz h usg, ktéry to wymienia czynnosci zastrzezone do
wytacznej wiasciwosci rady gminy, w tym te dotyczace:
.f) tworzenia i przystepowania do spétek i spétdzielni oraz roz-
wiqzywania i wystepowania z nich, (...) h) tworzenia, likwida-
gji i reorganizadji przedsiebiorstw, zaktadéw i innych gminnych
jednostek organizacyjnych oraz wyposazania ich w majqtek™.
W ocenie sadu, taki zapis ustawowy $wiadczy o tym, iz po-
jecia ,spotki” i ,jednostki organizacyjnej” sa w stosunku do
siebie pojeciami odrebnymi. Za takg interpretacjg ustawy
0 samorzadzie gminnym przemawia, zdaniem sadu, cze$¢
wczes$niejszego orzecznictwa w tym wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie zdnia 16 czerwca 2015r.,
Il SA/OI 433/15. Zgodnie z jego trescig ,zaden przepis prawa

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 28 listopada 2018 roku, Il SA/Go 779/18
(Lex nr 2592695).

3 Wyrok z dnia 29 sierpnia 2019 roku Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, | OSK657/19 (Lex nr 2716125).

4 art. 18 ust. 2 pkt 9 lit f oraz h ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
o samorzadzie gminnym (Dz. U. 1990 Nr 16 poz. 95).
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nie uprawnia organéw gminy do wykorzystywania posia-
danych kompetencji wtadczych do bezposredniego ingero-
wania w dziatalno$¢ spétki, funkcjonujacej wedtug zasad
cywilnoprawnych. Gmina moze wptywac na losy zatozonej
spotki i kierunki jej rozwoju tylko jako jej udziatowiec,
w granicach przystugujacych jej z tego tytutu praw®”.

Analizujac tre$¢ ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym i podpierajac sie cytowanym wyzej orzecze-
niem Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Gliwicach wywiddt,
iz biorac pod uwage fakt, ze w ustawie o samorzadzie gmin-
nym dwie rézne kategorie podmiotéw (,jednostki organi-
zacyjne” i ,spotki”) wymienione sa roztacznie, a rada gminy
moze realizowac procedury kontrolne jedynie w stosunku do
jednostek organizacyjnych, to kompetencje te nie obejmuja
juz spétek i spodtdzielni. Ponadto sad uznat, iz komisja rewizyj-
na jest jedynie ciatem wewnetrznym rady gminy. Dziata ona
zatem tylko w takim zakresie, w jakim w kompetencje kontrol-
ne zostata wyposazona rada gminy. Uprawnienia kontrolne
komisji rewizyjnej s bowiem jedynie pochodng uprawnien
rady gminy. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
podkredlit ponadto w uzasadnieniu do wyroku, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposdb lite-
ralny bez mozliwosci stosowania ich wyktadni rozszerzajacej®.
Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 2 lipca 2019 r., lll SA/GI 472/19 nie jest prawomocny.
Skarga kasacyjna wywiedziona od niego nie zostata jeszcze
rozpoznana. Niemniej jednak, co opisano powyzej, w dniu
29 sierpnia 2019 r., a wiec w ponad miesigc od orzeczenia
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach zapadt
opisany wczesniej wyrok Naczelnego sadu Administracyjne-
go (10SK 657/19). Ze wzgledu na fakt, iz dotyczyt on podobnej
materii, przyszte orzecznictwo NSA moze zawiera¢ podobna
linie orzecznicza.

Obok sadow administracyjnych, problematyka kontroli
spotek wzbudza kontrowersje wsréd autoréw pismiennictwa
samorzadowego. Wiekszos¢ z nich sktania sie ku pogladowi,
iz spotki te moga by¢ kontrolowane przez komisje rewizyj-
ng jst’. Niemniej jednak zdarzaja sie takze poglady odrebne.
Zostaty one przedstawione w pismiennictwie po ostatnim
wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach?.

5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
zdnia 16 czerwca 2015 roku, Il SA/OI 433/15 (Lex nr 1746545).

6 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 2 lipca 2019 roku, Il SA/GI 472/19 (Lex nr 2706447).

7 G. Syjut, Kontrola komisji rewizyjnej w spétce z o.o. [w:] Wspélno-
ta, 2007/46 oraz R. Skwarto, Spétka jest jednostkq organizacyjng,
Wspdlnota 2006/19.

8 Komisja rewizyjna nie skontroluje spdtki [w:] Kurier Prawny, Staty
dodatek do Pisma Samorzqdu Terytorialnego Wspédlnota, Wspél-
nota, nr 20/2019.

Kolejne orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
bedzie juz wyrazng wskazéwka w jakim kierunku idzie linia
orzecznicza sadéw w zakresie kontroli spétek prawa handlo-
wego. Zdaniem autora bedzie ona zmierzac w kierunku reali-
zacji takowego nadzoru przez komisje rewizyjne. Swiadczy¢
o tym moga nastepujace przestanki.

Po pierwsze dotychczasowe wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego wskazuja, iz kontrola spétek z udziatem
gminy jest dopuszczalna w $wietle przepiséw ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Swiadczy o tym
tre$¢ wyroku z dnia 29 sierpnia 2019 r. | OSK 657/19. W Polsce
nie dziata co prawda model prawa precedensowego, nie-
mniej jednak nie sposéb unikna¢ wptywu zapadtych wczes-
niej orzeczen na kolejne rozstrzygniecia. Miejmy zatem na-
dzieje, iz kolejny wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
spowoduje uksztattowanie tzw. trwatej linii orzeczniczej
w tym zakresie.

Po drugie - zadania komisji rewizyjnych w zakresie kon-
troli spotek zapisane zostaty w czesci statutow jst. Zapisy te
przez samorzadowcow s3g na co dzien realizowane od wielu
lat. Wojewodowie realizujac nadzér nad organami samorzadu
terytorialnego w tym zakresie, w pierwszej kolejnosci powin-
ni dazy¢ do wyeliminowania takich zapiséw ze statutow jst.
Nawet jesli funkcjonujg one od wielu lat, to organy nadzoru
zgodnie z trescig art. 93 ust. 1 usg. maja mozliwos¢ zaskar-
zenia uchwaty do sagdu administracyjnego. Stad, aby dziata¢
konsekwentnie, wojewodowie w pierwszej kolejnosci powin-
ni dazy¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego statutow
przewidujacych czy wrecz nakazujacych komisjom rewizyj-
nym realizacje procedur kontrolnych w spétkach a dopiero
w nastepnej kolejnosci wydawac rozstrzygniecia nadzorcze
dotyczace planéw pracy (planéw kontroli) komisji rewizyj-
nych przyjmowanych w formie uchwat rad gmin.

Po trzecie - ostatnie nowelizacje ustaw ustrojowych sa-
morzadu wskazuja na tendencje rozszerzajaca uprawnienia
radnych. Zapis art. 24 ust. 2 usg., - ktéry pozwala radnym,
jesli nie narusza to débr osobistych innych oséb, na uzy-
skiwanie informacji i materiatéw, wstepu do pomieszczen,
w ktérych znajduja sie informacje i materiaty oraz na wglad
w dziafalnos¢ spoétek z udziatem gminy, spotek handlowych
z udziatem gminnych oséb prawnych - obrazuje jasno przed-
miotowg tendencje. Powyzszy zapis wprowadzony zostat
wostatnim czasie, tojestnapodstawieart. 1 pkt9) ustawyzdnia
11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiek-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjo-
nowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
(Dz. U. 2018, poz. 130). W zwigzku z faktem, iz przepis jest
stosunkowo nowy i wszedt w zycie wraz z rozpoczeciem ka-
dencji 2018-2023 nalezy, zdaniem autora, traktowac go jako
wskazowke do interpretacji zakresu uprawnien radnych. Sko-
ro bowiem radni uzyskali szczegdlne uprawnienia to trud-
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no takich uprawnien pozbawia¢ komisje rewizyjna, w ktérej
zasiadaja przeciez ci sami radni.

Wszystkie, przytoczone wyzej argumenty, zdaniem auto-
ra pozwalajg na przedstawienie opinii, ze spotki z udziatem
gmin moga i powinny by¢ kontrolowane przez komisje re-
wizyjne rad gmin. Wniosek ten nalezy rozszerzy¢, wskazujac
iz podobnie i na tych samych zasadach mozliwe jest prowa-
dzenie kontroli spotek w powiatach i wojewddztwach samo-
rzadowych. Tres¢ przepiséw ustrojowych dotyczacych tego
zagadnienia jest we wszystkich ustawach samorzadowych
bardzo podobna.

Nie mozna jednak uniknag¢ konkluzji, iz ustawa o samorza-
dzie gminnym i kolejno uchwalane ustawy o samorzadzie po-
wiatowym i samorzadzie wojewddztwa zdaja sie by¢ aktami
prawnymi stosunkowo niespéjnymi. Po wielu latach ewolugji
samorzadu oraz kolejnych nowelizacjach ustaw ustrojowych
wydaje sie, iz nadszedt czas na dokonanie jasnych i klarow-
nych zapiséw, ktére z jednej strony pozwolg samorzadom na
sprawne dziatanie a z drugiej organom nadzoru umozliwig
jasng ocene zgodnosci z prawem uchwat podejmowanych
przez jst. By¢ moze warto zarekomendowac taka zmiane przy
kolejnej nowelizacji ustaw o samorzadzie gminnym, powiato-
wym i samorzadzie wojewddztwa.
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