DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA MAZOWIECKIEGO

Warszawa, dnia 10 pazdziernika 2019 r.  ekwonicznie podpisany przez:

Ewa Mielniczuk-Kapusta
Data: 2019-10-10 12:41:00

Poz. 11740

Rozstrzygniecie nadzorcze Nr WNP-1.4131.173.2019
Wojewody Mazowieckiego
z dnia 7 pazdziernika 2019 r.

dotyczy uchwaty nr X1/93/19 Rady Gminy Olszewo-Borki z dnia 28 sierpnia 2019 r. w sprawie utworzenia
spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig pod firmg Zakltad Gospodarki Komunalnej Gminy Olszewo-Borki

Spoéika z ograniczong odpowiedzialnoscig.
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WOIEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.173.2019
Rada Gminy Olszewo-Borki
ul. Wi Broniewskiego 13
07-415 Olszewo-Borki

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy 2z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 .
poz. 506, z pdin. zm.)

stwierdzam niewaznosé

uchwaty nr X1/93/19 Rady Gminy Olszewo-Borki z dnia 28 sierpnia 2019 r. w sprawie utworzenia
spétki z ograniczonq odpowiedzialnosciq pod firmq Zaktad Gospodarki Komunalnej Gminy
Olszewo-Borki Spétka z ograniczong odpowiedzialnoscig w czesci dotyczacej § 1 ust. 213 oraz § 4
w zakresie, w jakim uzaleznia wejscie w zycie uchwaly od publikacji w Dzienniku Urzgdowym

Wojewddztwa Mazowieckiego.

Uzasadnienie

Na sesji w dniju 28 sierpnia 2019 r. Rada Gminy Olszewo-Borki podjeta uchwate nr XI/93/19
w sprawie utworzenia spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia pod firma Zaktad Gospodarki
Komunalnej Gminy Olszewo-Borki Spétka z ograniczong odpowiedzialnodcia (zwang dalej
,Uchwatg”).

Uchwata zostata doreczona Wojewodzie Mazowieckiemu w dniu 9 wrzesnia 2019 r.

Jako podstawe prawna uchwaty wskazano art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.f ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2019 r. poz. 506, z pdzn. zm., zwanej dalej
Ju.s.g.”), art. 2, art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalne; {Dz. U.
z 2019 r. poz. 712, zwanej dalej ,u.g.k.”) oraz art. 151 § 1, art. 152, art. 154 § 1, § 2 ustawy z dnia
15 wrzeénia 2000 r. Kodeks spoétek handlowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 505).

Uchwata dotyczy utworzenia jednoosobowej spétki prawa handlowego pod firma Zaktad
Gospodarki Komunalnej Gminy Olszewo-Borki Spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia.
Przedmiotem dziatalnosci spétki ma byé wykonywanie zadan wiasnych gminy z zakresu ustug
komunalnych majacych charakter uzyteczno$ci publicznej w zakresie blizej okresionym w Uchwale.
Ponadto w akcie postanowiono, ze spétka zostanie utworzona na czas nieokre$lony (§ 1 ust. 2)
oraz e kapitat zaktadowy spétki wynosi¢ bedzie 150.000 zt i bedzie sig dzielit na 150 udziatow
po 1.000 zt kazdy. Kapitat ten zostanie pokryty w catodci z majatku Gminy Olszewo-Borki w formie
wkiadu pienieznego (gotéwki). Umowa spétki (akt zafozycielski) bedzie przewidywad zasady
podwyiszania kapitatu zaktadowego (§ 1 ust. 3). Zgodnie z § 4 Uchwata podlega opublikowaniu
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w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Mazowieckiego i wchodzi w zycie po uptywie 14 dni
od daty ogtoszenia.

Ocene Uchwaly rozpoczaé nalezy od spostrzezenia, ze gmina oczywiscie moze utworzyc
spotke prawa handlowego by prowadzi¢ gospodarke gminng, w tym wykonywac zadania
uzytecznosci publicznej (art. 2 i art. 9 ust. 1 u.g.k. w zw. z art. 9 ust. 3 u.s.g.). Tym niemniej
przy podejmowaniu w tym kierunku dziatan nalezy bezwzglednie zachowaé podziat kompetencji
organow gminy zgodnie z zakresem wynikajacym z ustawy o samorzadzie gminnym.

Do zadan organu wykonawczego zalicza sie gospodarowanie mieniem komunalnym (art. 30
ust. 2 pkt 3 u.s.g.). W tym aspekcie zaznaczy¢ nalezy, ze wykonywanie uprawnien, jakie wynikaja
z posiadania przez gmine udziatow w spétkach kapitatowych, nalezy do sfery majgtkowej
(tak: wyrok NSA z dnia 25.01.2011, | OSK 1917/10). Spéjnie z powyzszym w art. 12 ust. 4 u.g.k.
wskazano, ze w jednoosobowych spoétkach jednostek samorzadu terytorialnego funkcje
zgromadzenia wspdlnikow (walnego zgromadzenia) pefnig organy wykonawcze tych jednostek
samorzadu terytorialnego. Ponadto zadaniem organu wykonawczego gminy jest takze okreslanie
sposobu wykonywania uchwat (art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.g.).

Natomiast kompetencje rady gminy ustawodawca zawart w art. 18 ust. 1 i 2 us.g.
W ustepie 1 tego przepisu ustalono zasade domniemania wtasciwosci rady gminy, z zastrzezeniem
przypadkow, gdy ustawy stanowig inaczej. W ustepie 2 przesgdzono zas o wylacznej kompetencji
organu uchwatodawczego w sprawach wskazanych w tym przepisie, w tym w sprawach
majatkowych gminy przekraczajgcych zakres zwyktego zarzadu dotyczacych tworzenia
i przystepowania do spoétek i spdidzielni oraz rozwiazywania i wystepowania z nich {art. 18 ust. 2
pkt 9 lit.f u.s.g.). Skoro jednak zasadg jest, ze kompetencje do podejmowania wszelkiego rodzaju
decyzji w ramach gospodarowania mieniem komunalnym nalezg wyltacznie do organu
wykonawczego gminy, to rada gminy w tych sprawach moze sie wypowiadaé wylacznie
w przypadkach i w zakresie okreslonym w ustawie. Kazdy taki wyjatek winien by¢ interpretowany
scisle (wyktadnia rozszerzajgca jest niedopuszczalna).

Uwzglednienie zaznaczonego powyzej podziatu kompetencji organdw gminy prowadzi
do konkluzji, iz w przypadku woli utworzenia przez gmine spéiki prawa handlowego — rada gminy
na zasadzie wylacznodci podejmuje uchwate jedynie wyrazajaca zgode w tym przedmiocie,
bezposrednio poprzedzajacg powotanie spdtki. Nie jest to bowiem uchwata wprost tworzaca
spotke, lecz wyznaczajaca kierunek dla dalszych dziatan organu wykonawczego (akt wewnetrzny}
— i w tym zakresie jest ona wigzaca dla tego organu. Z tego wzgledu przedmiotowa uchwata
w ramach postanowied § 1 ust. 1 i § 2, w ktérych Rada Gminy Olszewo-Borki wyrazita wole
utworzenia jednoosobowej spétki prawa handlowego wskazujac jej nazwe i przedmiot dziatania,
pozostaje w zgodzie z kompetencjg wynikajacg z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.f u.s.g. Jednakze poza
zakresem tej podstawy pozostaje okredlenie przez Rade Gminy Olszewo-Borki innych warunkow
przyszitej umowy spotki, a w szczegolnosci wysokosci kapitatu zaktadowego spotki, ilosci udziatow
i ich wartosci nominalnej czy czasu trwania spétki (§ 1 ust. 2 i 3 uchwaty). To organ wykonawczy
gminy autonomicznie okresla sposéb wykonania konkretnej uchwaty (art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.g.).
O ile wiec jest on zwigzany wolg rady gminy powotania spétki, to juz do kompetencji wéjta nalezy
decydowanie w jaki sposéb uchwata w tym przedmiocie zostanie zrealizowana, w tym — jak
wskazane kwestie zostang uregulowane w umowie spétki.
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Ponadto aktywa w postaci udziatow w spéice kapitatowej sa sktadnikami majatkowymi
gminy, wchodzacymi w sktad mienia gminnego w rozumieniu art. 43 u.s.g., a uprawnienia z nich
wynikajace — jak zaznaczono wyzej — naleig do sfery majatkowej. Stad szczegotowe ustalenie
wysokosci kapitatu zaktadowego spétki czy ilosci udziatéw i ich wartosci nominalnej (§ 1 ust. 3
uchwatly) stanowi — z zasady — o gospodarowaniu mieniem komunainym, czyli zadania
realizowanego z mocy art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. przez organ wykonawczy gminy na etapie
zawierania umowy spotki.

W orzecznictwie zaznacza sie takze, ze w uchwatach podejmowanych w oparciu o art. 18
ust. 2 pkt 9 lit.f u.s.g. brak jest mozliwosci uregulowania kwestii odnoszacych sie bezposrednio
do wnoszenia wkladéw i obejmowania udziatéw w spétkach, chocby z powotaniem sig na art. 18
ust. 2 pkt 9 lit.g u.s.g. Wskazuje sig, ze powyzszy przepis uprawnia rade gminy wytgcznie
do ustalania ogdlnych regut gospodarowania mieniem w zakresie wnoszenia, cofania lub zbywania
udziatéw i akcji. Zasady te powinny mieé charakter generalny, tak aby mozna bylo je zastosowac
w wielu powtarzalnych sytuacjach {por. wyrok NSA z dnia 17.04.2002, Il SA/Wr 2716/00).
Tymczasem uchwata w sprawie utworzenia spotki jest aktem zindywidualizowanym. Stad te:
przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.g u.s.g. nie upowaznia rady gminy do okreslania kapitatu czy udziatow
w konkretnej spotce. W konsekwencji nie stanowi takze upowaznienia dla rady gminy do
wyrazania zgody na objecie udziatéw przez organ wykonawczy w drodze indywidualnych uchwat
(tak: wyrok NSA z dnia 17.04.2002, Il SA/Wr 2716/00, powotany w uzasadnieniu wyroku NSA z dnia
29.11.2016 r., Il OSK 1160/16).

Skoro przepisy art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.f i lit.g u.s.g. dokonujg podzialu kompetencji
stanowigcych dotyczacych: tworzenia i przystepowania do spétek i spétdzielni oraz rozwigzywania
i wystepowania z nich (z jedne]j strony} oraz okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania
udziatéw i akcji przez wojta (z drugiej strony), to jakiekolwiek od nich materialne odstepstwa
musza byé¢ traktowane, jako sprzeczne z zasada podziatu wiladz organdéw administracji publicznej
na stanowiace i wykonawcze. Niedopuszczalne jest bowiem, aby inny organ podejmowat dziatania,
do ktorych nie zostat uprawniony. Organ stanowigcy nie moze podejmowa¢ rozstrzygnigc, ktore
ustawowo zastrzezone sg do sfery wykonawczej, gdyz bytoby to naruszeniem konstytucyjnej
zasady podzialu organéw gminy na stanowigce i wykonawcze {art. 169 Konstytucji RP) (tak
w dalszej czedci uzasadnienia wyroku NSA z dnia 29.11.2016 r., Il OSK 1160/16 — wydanego na tle
uchwaly rady gminy zawierajacej postanowienia zblizone do zakwestionowanych w przedmiotowej
sprawie). Podkresla sie przy tym w orzecznictwie, ze nie ma przeszkéd prawnych, aby w samych
zasadach rada wskazata sytuacje, w ktorych do dokonania danej czynnosci przez wojta wymagana
byta jej zgoda. Jak wskazat NSA w wyroku z dnia 9.02.2005 r., GSK 1424/04, ,ustalenie
w uchwale rady gminy wydanej na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.g u.s.g. wymogu uzyskania
zgody rady na wnoszenie, cofanie i zbywanie udziatdw i akcji o okreslonej wartosci nie narusza
podziatu kompetencji pomiedzy organami stanowigcymi i wykonawczymi gminy”. Taka sytuacja
nie zachodzi jednak w przedmiotowej sprawie.

W kontekscie analizowanej uchwaty nalezy podsumowaé, ze w zakresie wnoszenia wktadéw
rada gminy moze okresli¢ zasady postgpowania, ktérymi wojt bedzie zwigzany. Nawet wiedy
zasady te nie moga obejmowaé szczegdtowych postanowien, ktére — w istocie — winny by¢
skonkretyzowane w umowie okreslonej spdtki. Jesli jednak brak jest takich regut, to organ
wykonawczy w tej kwestii podejmuje decyzje samodzielnie {interpretacja a contrario do art. 18
ust. 2 pkt 9 lit.a u.s.g. in fine).
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Z uwagi na okreslony w uchwale tryb wejscia aktu w zycie, wskazaé ponadto nalezy, ze Rada
Gminy Olszewo-Borki zakwalifikowata uchwate do kategorii aktéw prawa miejscowego, zgodnie
z art. 40 ust. 1 u.s.g. w zw. z art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461). Tym niemniej —
w ocenie organu nadzoru — brak jest podstaw, aby uzna¢ uchwate wyrazajaca zgodg na powotanie
spétki za akt prawa miejscowego lub tez akt, ktory podlegatby publikacji na mocy przepiséw
szczegblnych.

Przede wszystkim podkreslic nalezy, ze uchwata stanowi akt prawa miejscowego, o ile
zostata podjeta na podstawie i w granicach upowainienia ustawowego, a ponadto w swej tresci
zawiera chocby jedng norme o charakterze abstrakcyjnym ({wielokrotnego zastosowania)
i generalnym (skierowane do nieokreslonego adresata). Zauwazy¢ nalezy, ze z literalnego
brzmienia art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.f i lit.g u.s.g. wynika, ze tylko art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.g u.s.g. stanowi
podstawe do podejmowania uchwat o charakterze generalnym. Uzycie przez ustawodawceg w tym
przepisie zwrotu "dotyczacych okreélania zasad" wskazuje na koniecznod¢ ustalenia przez rade
gminy ogdlnych norm postepowania, ktérymi winien kierowac sie organ wykonawczy gminy przy
wnoszeniu, cofaniu i zbywaniu udziatow i akcji — i to w kazdym przypadku objetym zakresem takiej
uchwaty. Takiego sformutowania nie zawiera natomiast art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.f u.s.g., ktory stanowi
tylko o wyfacznej kompetencji rady gminy do podjecia uchwaty o charakterze indywidualno-
konkretnym tj. dotyczacej konkretnego utworzenia spotki lub przystapienia do konkretnej spotki
(tak np.: wyrok NSA z dnia 25.01.2011, |1 OSK 1917/10). Brak takze delegacji ustawowej do wydania
uchwaty w sprawie utworzenia spotki prawa handlowego jako aktu prawa miejscowego. Stad tez
uchwata taka nie podlega publikacji w organie promuigacyjnycm i co do zasady wchodzi w zycie
z dniem podjecia. W zwigzku z powyiszym postanowienie § 4 Uchwaly narusza prawo w stopniu
jstotnym. Tym niemniej wystarczajgcym w tym zakresie jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty
jedynie w tej czesci, ktéra wskazuje na jej prawotworczy charakter tj. powotanego § 4
stanowigcego, ze " uchwata podlega opublikowaniu w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Mazowieckiego i wchodzi w iycie po uplywie 14 dni od daty ogloszenia”. Jak zauwazono
w orzecznictwie wyrdinia sie sytuacje, gdy rada "sztucznie" (bezpodstawnie) nadaje walor aktu
prawa miejscowego uchwale nie spetniajgcej wymogéw odnoszonych do tego rodzaju aktdw,
nakazujac jej publikacje w organie promulgacyjnym i okreslajgc termin wejscia jej w zycie wiasciwy
dla aktow prawa miejscowego. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly jedynie w tym zakresie oznacza,
ze akt pozostaje skuteczny, przy czym nie jako akt powszechnie obowigzujacy, ale jako akt prawny
innego rodzaju (np. akt wewnetrzny) (tak np. wyrok NSA z dnia 21.06.2017 r., Il OSK 2677/15).

W konkluzji przyjac¢ nalezy, ze zasadnym jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty jedynie
w czesci wskazanej w petitum rozstrzygniecia nadzorczego tj. w odniesieniu do § 1 ust. 21 3 oraz
§ 4 uchwaty, co nie wptywa na cbowiazywanie aktu w pozostalym zakresie.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Gminie Olszewo-Borki przystuguje skarga
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doreczenia,
wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Informuje, Ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaly z mocy prawa
w zakresie okreslonym w petitum rozstrzygniecia, z dniem jego doreczenia.
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