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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.1323.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 3 stycznia 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r.
poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LXXI1/835/23 Rady Miejskiej w Czechowicach-Dziedzicach z dnia 28 listopada 2023 r. w sprawie
okreslenia zasad wnoszenia, cofania izbywania udziatow 1iakcji w spotkach prawa handlowego przez
Burmistrza Czechowic-Dziedzic, w catosci, jako sprzecznej z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.), dalej jako ,,ustawa”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 28 listopada 2023 r. Rada Miejska w Czechowicach-Dziedzicach podjela uchwate
Nr LXXII/835/23 w sprawie okreslenia zasad wnoszenia, cofania izbywania udziatow i akcji w spotkach
prawa handlowego przez Burmistrza Czechowic-Dziedzic.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 4 grudnia 2023 r.
W ocenie organu nadzoru uchwata w cato$ci zostata podjeta z istotnym naruszeniem prawa.

Z przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g ustawy wynika, ze: Do wylqgcznej wiasciwosci rady gminy nalezy:
podejmowanie uchwat w sprawach majgtkowych gminy, przekraczajgcych zakres zwyklego zarzqdu,
dotyczgcych: okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatow i akcji przez wojta. Przepis ten stanowi
podstawe do podjecia aktu o charakterze abstrakcyjnym i generalnym, ustalajacym ogolne zasady dokonywania
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) czynno$ci prawnych wyraznie tam wskazanych — to jest
wnoszenia, cofania i zbywania udzialow i akcji przez wojta. Rada gminy dziatajaca w oparciu o ww. przepis
ustawy jest zobowigzana do kompleksowej realizacji upowaznienia ustawowego.

Z kolei wart. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy wskazano, iz — Do zadan wdjta nalezy w szczegolnosci:
gospodarowanie mieniem komunalnym. Mieniem komunalnym jest wtasno$¢ 1 inne prawa majatkowe nalezace
do poszczegodlnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych gminnych oséb prawnych, w tym przedsigbiorstw,
oczym stanowi art. 43 ustawy. Dodatkowo, nalezy podkresli¢, ze zart. 12 ust. 1 ustawy dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z2021 r., poz. 679) Do wnoszenia wkiadow oraz obejmowania
udzialow i akcji stosuje sie przepisy Kodeksu spotek handlowych oraz przepisy Kodeksu cywilnego,
Z zastrzezeniem przepisow ustaw: o samorzgdzie gminnym, o samorzgdzie powiatowym, o samorzqgdzie
wojewddztwa, o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach
pracownikow. Do zbycia akcji i udzialow w spotkach, o ktorych mowa w art. 9, stosuje si¢ odpowiednio
przepisy art. 11-16 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzqdzania mieniem panstwowym (ust. 2).
Akcje iudzialy w spotkach, o ktorych mowa w art. 9, zbywa przewodniczqcy zarzgdu jednostki samorzgdu
terytorialnego, aw przypadku gminy wojt (burmistrz, prezydent miasta), przy czym zgode na zbycie akcji
nalezgcych do jednostki samorzqdu terytorialnego wyraza organ stanowiqcy tej jednostki (ust. 3).
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Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP Organy wiladzy publicznej dzialajq na
podstawie i w granicach prawa. Wskazany powyzej przepis Konstytucji RP stanowi jedna z podstawowych
zasad dziatania organow administracji publicznej czyli zasadg praworzadnosci — z ktorej wynika bezsprzecznie,
iz organy administracji publicznej obowigzuje zasada: ,,co nie jest prawem dozwolone jest zakazane”. Wszelkie
dzialania organ6éw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego musza znalez¢ oparcie w konkretnych
regulacjach prawnych, przyznajacych jej okreslone kompetencje, ktorych winna $cisle si¢ trzymac. Oznacza to,
ze kazde dzialanie rady gminy musi mie¢ konkretng podstawe prawng upowazniajacg ja do tego, czyli
upowaznienie, ktorego granic nie moze przekracza¢. Dziatanie organu wladzy publicznej bez wyraznej
podstawy prawnej badz tez z przekroczeniem wyrazonego w niej umocowania do dokonania okreslonych
czynno$ci nie moze zosta¢ uznane za legalne. Dodatkowo, trzeba wskaza¢, iz przekroczenie kompetencji przez
Rade przy podejmowaniu ww. uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace
niewaznosciag uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo
w cato$ci. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz: opierajgc sie na konstrukcji wad
powodujgcych niewaznos¢ mozina wskazac rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych,
skutkujgcych niewaznoscig uchwaly organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych
kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisow prawa materialnego — przez wadliwg ich wykladnie - oraz przepisow regulujgcych
procedure podejmowania uchwat.

Przenoszac powyzsze na grunt niniejszej spawy nalezy wskazac, iz w przedmiotowej uchwale wskazano:

§ 2. Upowazni¢ Burmistrza Czechowic-Dziedzic do wnoszenia do spotek, w zamian za obejmowane
udzialy wkitadow pienigznych do wysokosci kwot przewidzianych na ten cel w budzecie Gminy
Czechowice-Dziedzice na dany rok budzetowy.

§ 3. 1. Zgody Rady Miejskiej w Czechowicach-Dziedzicach wymaga:

1) wnoszenie do spotek, w zamian za obejmowane udziaty, wkiadow niepienigeznych (aportow),
2. Przedmiotem wkladu niepienigznego (aportu) mogg by¢ w szczegolnosci:

1) prawa wiasnosci nieruchomosci lub ich czesci oraz prawa uzytkowania wieczystego,

2) prawa wlasnosci przedsigbiorstwa lub jego czeSci zorganizowanej czesci,

3) prawa wlasnosci rzeczy ruchomych,

4) udziaty, obligacje, wierzytelnosci wspolnika/akcjonariusza przystugujqgce od Spotki,

5) prawa majqtkowe na dobrach niematerialnych.

3. Whiesienie wkiadu niepienigznego w celu pokrycia udziatow w spotkach winno byé poprzedzone
wyceng wnoszonego mienia komunalnego. Wyceny majgthu bedgcego przedmiotem whkladu
niepienieznego dokonuje biegly rzeczoznawca posiadajgcy wymagane uprawnienia. Wyceny
nie dokonuje si¢ w przypadku, gdy majqtek bedgcy przedmiotem aportu zostat nabyty bezposrednio przed
wniesieniem aportu na podstawie faktury potwierdzajqcej jej nabycie, bgdz istnieje mozliwos¢ ustalenia
Jjego wartosci na podstawie ponoszonych naktadow.

Zdaniem organu nadzoru, Rada Miejska na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g ustawy nie posiada
kompetencji do okreslania zasad dotyczacych: obejmowania udziatow i akcji w spotkach prawa handlowego
oraz wnoszenia wkladéow do tych spotek. Wymaga zaznaczenia, iz aktywa w postaci wkladow i udziatow
w spotce prawa handlowego sa sktadnikami majatkowymi gminy, wchodzacymi w sklad mienia gminnego
w rozumieniu art. 43 ustawy, a zatem ww. uregulowania uchwaty dotycza sfery gospodarowania mieniem
komunalnym. Z poréwnania przywotanych wyzej przepisow ustawy wynika, ze w omawianej materii rada
gminy jest uprawniona wytacznie do ustalania ogdlnych regut gospodarowania mieniem, w zakresie wnoszenia,
cofania lub zbywania udziatéw i akcji, natomiast samo gospodarowanie tym mieniem — wtym roéwniez
wnoszenie wktadow oraz obejmowanie udzialow i akcji — nalezy do kompetencji organu wykonawczego gminy
(wdjta, burmistrza, prezydenta miasta). Ponownie wymaga wskazania, ze przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g
ustawy nie zawiera upowaznienia dla rady gminy do okreslania zasad obejmowania udziatéw i akcji
w spotkach prawa handlowego oraz zasad wnoszenia wktadow do tych spotek. Jedynym wyjatkiem bedzie
sytuacja, w ktorej rada wyraza zgode na wniesienie wkladu niepieni¢znego (aportu) do spotki w postaci
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nieruchomosci, jednakze w takim przypadku podstawe dziatania rady stanowil bedzie przepis
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy. Zatem przyjac¢ nalezy, ze dokonywanie tych czynnosci, tj. wnoszenie wkladow
i objecie udziatow (akcji) nalezy do spraw zwyktego zarzadu podlegajacych wytacznej wiasciwosci organu
wykonawczego gminy na podstawie przepisow art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy. Przepis art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy
zawiera ogdlne upowaznienie dla wodjta do gospodarowania mieniem komunalnym. Organ wykonawczy
wnoszac wkiad, czy obejmujac udzialy (akcje) dziata zatem samodzielnie i w dziataniu tym nie potrzebuje
zadnego dodatkowego umocowania rady. Skoro ustawodawca w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g ustawy dokonat
podziatu kompetencji stanowiacych dotyczacych okreslania przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) zasad
wnoszenia, cofania i zbywania udziatow i akcji to jakiekolwiek od nich materialne odstepstwa musza by¢
traktowane, jako sprzeczne zzasada podzialu wladz organéw administracji publicznej na stanowigce
i wykonawcze. Niedopuszczalne jest bowiem, aby inny organ podejmowal dziatania, do ktérych nie zostat
uprawniony. Organ stanowiacy nie moze podejmowac rozstrzygnie¢, ktdre ustawowo zastrzezone sg do sfery
wykonawczej, gdyz bytoby to naruszeniem konstytucyjnej zasady podzialu organdéw gminy na stanowiace
i wykonawcze (art. 169 ust. 1 Konstytucji RP).

Wyzej wskazane stanowisko organu nadzoru znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadow
administracyjnych. W uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
1 marca 2017 r. (sygn. akt II SA/Gl 1292/16, publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdéw Administracyjnych)
wskazano, ze: Skoro przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g u.s.g. dokonujq podziatu kompetencji stanowigcych
dotyczgcych okreslania przez wojta zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatow i akcji to jakiekolwiek od
nich materialne odstgpstwa muszqg by¢ traktowane, jako sprzeczne z zasadq podziatu wiladz organow
administracji publicznej na stanowigce i wykonawcze. Niedopuszczalne jest bowiem aby inny organ
podejmowat dziatania, do ktorych nie zostal uprawniony. Organ stanowigcy nie moze podejmowal
rozstrzygniec, ktore ustawowo zastrzezone sq do sfery wykonawczej, gdyz byloby to naruszeniem konstytucyjnej
zasady podziatu organow gminy na stanowigce i wykonawcze (art. 169 Konstytucji RP). (...). (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I OSK 856/08, wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 29 listopada 2016 r., sygn. akt Il OSK 1160/16, publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadow Administracyjnych, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 30 listopada
2021 r. sygn. akt Il SA/G1 748/21).

Reasumujac, Rada Miejska w Czechowicach-Dziedzicach, w wyzej wymienionym zakresie,
tj. w zakresie unormowania zawartego w § 2, § 3 ust. 1 pkt 1, § 3 ust. 2 i 3 uchwaly przekroczyta upowaznienie
wynikajace z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g ustawy.

Organ nadzoru wskazuje, ze takze § 3 ust. 1 pkt 2 i 3 uchwatly jest niezgodny z prawem. W przepisie tym
rada postanowita, iz zgody Rady Miejskiej w Czechowicach-Dziedzicach wymaga cofanie i zbywanie udziatow
w spotkach. Zdaniem organu nadzoru, Rada Miejska — na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g ustawy —
upowazniona zostala jedynie do okreslenia ogodlnych zasad wnoszenia, cofania i zbywania udzialow i akcji
przez wojta, przy czym reguly te winny mie¢ charakter generalny. Co do zasady wigc, po ich okres$leniu,
decyzje w tych sprawach podejmuje organ wykonawczy gminy, ktory postgpujac zgodnie z przyjetymi przez
rade gminy zasadami dokonuje wskazanych czynnosci samodzielnie, a dla skuteczno$ci swoich dziatan nie jest
i nie moze by¢ uzalezniony od zgody rady gminy.

Ponadto, przepisem § 4 uchwaly Rada Miejska postanowita, ze Cofanie udzialow przez Gming
Czechowice-Dziedzice nastgpuje w drodze ich umorzenia, zgodnie z przepisami Kodeksu spotek handlowych.
Zdaniem organu nadzoru przepis ten nie formutuje zadnej zasady, wedle ktorej mogtby postepowaé Burmistrz
Czechowic-Dziedzic, dokonujac cofania akcji udzialow spotki w drodze ich umorzenia. Wprowadza jedynie
konieczno$¢ dziatania zgodnie z przepisami ustawy Kodeks spotek handlowych. Odwotanie w kwestionowanej
uchwale do uregulowan Ksh inakaz stosowania jego przepisow narusza wynikajaca z art. 87 Konstytucji RP
zasade hierarchicznej budowy zrodet prawa. W ocenie organu nadzoru bowiem akt prawa miejscowego
nie moze przesgdzaé o obowigzywaniu i stosowaniu aktéw hierarchicznie wyzszych, ktérymi sg ustawy. Rada
Miejska nie mogta rowniez nakaza¢ Burmistrzowi stosowanie postanowien aktow, ktore wigza go niezaleznie
od postanowien kwestionowanej uchwaty. W konsekwencji nalezy uzna¢, ze Rada Miejska w Czechowicach-
Dziedzicach nie ustalita zadnej zasady rzadzacej czynno$cia cofania udziatéw spotki w drodze ich umorzenia.

Charakter normatywny uchwaty podjetej na podstawie przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g ustawy —
stanowigcej akt prawa miejscowego — przesadza o konieczno$ci formutowania zawartych w niej postanowien
na podstawie 1 w granicach upowaznienia ustawowego. Oznacza to, ze wszystkie unormowania takiej uchwaty
muszg precyzyjnie realizowac delegacje ustawowg. Rada gminy zatem, okre$lajac zasady wnoszenia, cofania
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i zbywania udziatow i akcji przez wojta, winna zamie$ci¢ w przedmiotowej uchwale postanowienia odnoszace
sie¢ do wszystkich elementow wymienionych w ww. przepisie. Brak w uchwale ktorego$ z wyszczegolnionych
ustawowo elementow, skutkuje istotnym naruszeniem zaréwno normy kompetencyjnej wynikajacej
z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g ustawy, jak i konstytucyjnej zasady legalnosci aktu prawa miejscowego. Powinnoscia,
a zatem obowigzkiem rady gminy, jest respektowanie zakresu przedmiotowego wyznaczonego przepisem
upowazniajgcym.

Analizujac natomiast przepisy uchwaty nalezy uznaé, ze Rada nie wyczerpata delegacji ustawowe;j,
co stanowi przestanke do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w calo$ci, bowiem nie okreslita zasad cofania
udziatow i akcji. W ocenie organu nadzoru, regulacje zawarte w uchwale nie stanowia okre$lenia zasad, na
jakich moga by¢ cofane udziaty i akcje.

Powyzej opisane uchybienie nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie
prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkoéw, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci
z okreslonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, iwynika wprost
z pordwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
lub jego czg$¢ nie powinien wejs¢ w ogdle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego cze$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od daty jego podjgcia (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu zdnia 24 stycznia 2019r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18;
CBOSA).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr LXXII/835/23 Rady Miejskiej
w Czechowicach-Dziedzicach z dnia 28 listopada 2023 r. w sprawie okreslenia zasad wnoszenia, cofania
1 zbywania udziatow i akcji w spotkach prawa handlowego przez Burmistrza Czechowic-Dziedzic — w cato$ci,
nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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