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Podzial kompetencji miedzy rade gminy

a organ wykonawczy w zakresie objecia
udziatéw w spoétce komunalnej — glosa
aprobujaca do wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
I3 listopada 2025 r., 11l SA/GI 788/25
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Przedmiotem glosy jest jedna z podstawowych konstrukeji jednostek samorzadu terytorialnego jako
os6b prawnych, a mianowicie podzial kompetencji miedzy organami wykonawczymi a organami sta-
nowiacymi. Tlem dla rozwazan Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach stalo si¢ zagad-
nienie dotyczace zakresu zgody na nabywanie, obejmowanie czy tez wnoszenie udzialéw (akcji) przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Pomimo tego, ze kwestia ta byla przedmiotem wielu analiz dok-
trynalnych oraz orzeczen sadowych, dalej budzi ona watpliwosci. W glosie dokonano oceny stanowi-
ska Sadu, ktore co do zasady bylo wlasciwe. Dalo ono jednak asumpt do szerszej analizy zagadnienia
kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Jedynie sygnalizacyjnie autor wskazal na
kwestie dotyczace skutkow niewazno$ci uchwaly na gruncie prawa cywilnego.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 13 listopada 2025 r.,
111 SA/GI 788/25

Teza |: Kwestie odnoszace sie bezposrednio do wnoszenia wkiadéw i obejmowania udziatéw lub
akeji w spétkach reguluje w u.s.g. wskazany art. |8 ust. 2 pkt 9 lit. g stanowiacy, ze do wylfacznej
wiasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekra-
czajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania
udziatéw i akcji przez wojta. Aktywa w postaci udziatléw w spotce kapitatowej sa sktadnikami ma-
jatkowymi gminy, wchodzacymi w skfad mienia gminnego, w rozumieniu art. 43 u.s.g., a zatem rada
gminy jest uprawniona wytacznie do ustalania ogélnych regut gospodarowania mieniem w zakresie
wnoszenia, cofania lub zbywania udziatéw i akcji, natomiast samo gospodarowanie tym mieniem —
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w tym réwniez objecie udziatéw, kapitat zaktadowy i jego podziat na poszczegélne udzialy o okre-
$lonej wartosci, jak tez sposob jego pokrycia nalezy do kompetenciji organu wykonawczego gminy

(wajta, burmistrza, prezydenta miasta).

Teza 2: Skoro przepis art. |18 ust. 2 pkt 9 lit. g u.s.g. dokonuje podziatu kompetencji dotyczacych
tworzenia i przystepowania do spotek i spotdzielni oraz rozwiazywania i wystepowania z nich, jak
tez okreslania przez wdjta zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatéw, to jakiekolwiek materialne
odstepstwa od nich musza by¢ traktowane jako sprzeczne z zasada podziatu wiadz organéw admini-
stracji publicznej na stanowiace i wykonawcze. Rada nie moze zatem podejmowac czynnosci, ktore
naleza do sfery wykonawczej, lub tez wskazywac organowi wtasciwemu sposobu ich wykonywania,
gdyz jest to naruszeniem konstytucyjnej zasady podziatu organéw gminy na stanowiace i wykonaw-

cze (argument z art. |69 Konstytuciji RP).

Pomijajac kwestie dotyczace podstaw orze-
kania przez sad, glosa dotyczy zagadnien kon-
strukcyjnych dla kazdej osoby prawnej, jaka
sg jednostki samorzadu terytorialnego (JST),
a mianowicie podziatu kompetencji pomiedzy
jej organami. Naruszenie uprawnien organu sta-
nowigcego lub przekroczenie ich przez ten organ
stanowi jedng z przyczyn niewaznosci uchwat
rady gminy, powiatu czy sejmiku wojewodz-
twa. W odniesieniu do organow wykonawczych
dokonanie czynno$ci prawnej bez wymaganej
ustawg zgody organu stanowigcego lub z jej
przekroczeniem moze by¢ oceniane przez pry-
zmat réznych sankcji. Najwlasciwsza powinna
by¢ niewazno$¢ dokonanej czynno$ci, natomiast
nie oznacza to, ze czynno$¢ nie wywota skutku
prawnego. Dobrym przyktadem takiej sytuacji
moze by¢ chociazby zawigzanie spotki komu-
nalnej bez wymaganej zgody organu stanowig-
cego'. Co do zasady taka czynno$¢ powinna
by¢ uznana za niewazna (art. 58 k.c.)>. Cho¢

Na marginesie glownych rozwazan nalezy wskazac, ze
w ramach swoich uprawnien sad rejestrowy powinien
bada¢ dopuszczalno$¢ zawigzania spotki komunalnej
bez zgody rady. W mojej ocenie brak takiej zgody
moglby stanowi¢ podstawe odmowy dokonania wpisu
do rejestru.

2 Na gruncie prawa spotek w zakresie mozliwosci stoso-
wania art. 58 k.c. zob. M. Sochanski, Mozliwos¢ stwier-
dzenia niewaznosci umowy (statutu) spotki kapitatowej
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i tutaj pojawia si¢ problem stosowania art. 21
§ 115 k.s.h., bo czy brak zgody stanowi o nie-
zawarciu umowy?® Kolejny przyktad na grun-

na podstawie art. 58 k.c., ,,Przeglad Prawa Handlo-
wego” 2016, nr 3, s. 40-45. W doktrynie wskazuje sig,
ze celem przepisu art. 21 k.s.h. jest ztagodzenie skut-
kow nastepezego wykrycia wadliwosci stosunku spotki
kapitatowej. W konsekwencji ustawodawca wylaczyt
mozliwos¢ zastosowania konstrukcji niewaznosci czyn-
nosci prawnej ex lege (art. 58 k.c.). Tak: A. Opalski,
Komentarz do art. 21, [w:] Kodeks spotek handlowych,
t. 1A: Spotki osobowe. Komentarz. Art. 1-36, A. Opal-
ski (red.), Legalis 2024. Podobnie: wyrok SA w Krako-
wie z dnia 2 czerwca 2017 r., I ACa 1413/16, CBOSA.
Szerzej zob. D. Nowak, Wadliwa spotka kapitatowa
w prawie niemieckim i prawie polskim, ,,Rejent” 2009,
nr 9, s. 119 i n.; D. Mréz-Szarmach, Postepowanie
w sprawie cywilnej zainicjowane na podstawie art. 21
k.s.h., [w:] Sto lat polskiego prawa handlowego. Ksiega
Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Andrzejowi
Kidybie, M. Dumkiewicz, J. Szczotka, K. Kopaczyn-
ska-Pieczniak (red.), t. 2, Warszawa 2020, s. 901 i n.;
A. Kidyba, Komentarz do art. 21, [w:] M. Dumkiewicz,
A. Kidyba, Komentarz aktualizowany do art. 1-300
Kodeksu spotek handlowych, LEX/el. 2025. W doktry-
nie wskazuje si¢, ze art. 21 k.s.h. nie obejmuje sytua-
cji, gdy akt zatozycielski byt dotkniety bezwzgledna
niewaznoscig albo nie dochowano formy aktu nota-
rialnego. Zob. m.in. S. Soltysinski, [w:] S. Soltysin-
ski, A. Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks
spolek handlowych. Komentarz, t. 1, Warszawa 2012,
s. 367-368; J.P. Naworski, [w:] Kodeks spotek han-
dlowych. Komentarz, T. Siemiatkowski, R. Potrzeszcz
(red.), t. 1, Warszawa 2011, s. 201. Odmienne stano-
wisko prezentuje M. Rodzynkiewicz (Kodeks spotek
handlowych. Komentarz, Warszawa 2018, s. 101-102).
W jego ocenie przypadek, gdy nie dochowano formy
aktu notarialnego, powinien by¢ objety dyspozycja art.

w
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cie wnoszenia aportow to ztozenie przez organ
wykonawczy o§wiadczenia o wniesieniu aportu,
anastepnie dokonanie czynnos$ci rozporzadzaja-
cej bez wymaganej zgody organu stanowigcego.
Taka czynno$¢ rowniez powinna by¢ uznana za
niewazng (art. 58 k.c.), ale z uwagi na ochrone
drugiej strony mimo to moze wywota¢ skutek
prawny w postaci przeniesienia wlasnosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gli-
wicach zajmowat si¢ jedynie kwestig zakresu
kompetencji organu stanowigcego w odnie-
sieniu do ksztattowania zasad podejmowania
uchwal w sprawach majatkowych gminy prze-
kraczajacych zakres zwyktego zarzadu, doty-
czacych okreslania zasad wnoszenia, cofania
i zbywania udziatow i akcji. Kwestie te regu-
luja przepisy ustaw samorzagdowych odpowied-
nio w odniesieniu do wojta (art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. f u.s.g.%), zarzadu powiatu (art. 12 ust. 2
pkt 8 lit. g u.s.p.’) oraz zarzadu wojewodz-
twa (art. 18 pkt 19 lit. e u.s.w.®). Z uwagi na
tozsamos$¢ postanowien wskazanych przepi-
sow wyrazone w dalszej czgsci glosy poglady
odnoszace si¢ do gminy znajdg zastosowanie
rowniez w odniesieniu do powiatu czy woje-
wodztwa samorzgdowego.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwi-
cach rozpatrywat skarge Wojewody Slaskiego
(wystepujacego jako organ nadzoru nad JST)
na niezgodnos$¢ z przepisami uchwaty Rady
Miasta P. w sprawie wyrazenia zgody na obje-
cie udziatdéw w podwyzszonym kapitale zakta-
dowym poprzez wniesienie do spotki wktadu
pieni¢znego. Skarzacy wskazal, ze powyzsza
uchwata jest sprzeczna z art. 7 Konstytucji
RP7 w zw. z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g i art. 30

21 k.s.h. Zob. takze: A. Opalski, op. cit.; R. Adamus,
Problem niewaznosci umowy spotki z o.0. z uwagi na jej
sprzecznos¢ z prawem, ,,Monitor Prawa Handlowego”
2022, nr 4, s. 9-14.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym
(tj. Dz.U. 2025, poz. 1153, ze zm.).

> Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powia-
towym (t.j. Dz.U. 2025, poz. 1684, ze zm.).

¢ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie woje-
wodztwa (t.j. Dz.U. 2025, poz. 581, ze zm.).

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, ze zm.)
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ust. 2 pkt 3 u.s.g. Sprzecznos$¢ ze wskazanymi
przepisami miata polega¢ na braku podstawy
do wyrazenia zgody na wniesienie wktadu pie-
ni¢znego jako uchwaty indywidualnej odno-
szacej si¢ do konkretnego podmiotu. W oce-
nie Wojewody Slaskiego organ stanowigcy
ma prawo wylacznie do okreslenia zasad, nie
za$ do wyrazania zgody w zindywidualizowa-
nych sprawach. Natomiast organ wykonaw-
czy ma wylaczng kompetencje do wykonania
uchwaty i wskazania podmiotu, wzgledem kto-
rego zostanie dokonane objecie i wniesienie
aportu. Zgodnie bowiem z art. 30 ust. 2 pkt 3
u.s.g. do zadan wojta nalezy gospodarowanie
mieniem komunalnym. Mieniem komunalnym
jest wlasnosc¢ i inne prawa majatkowe nalezace
do poszczegdlnych gmin i ich zwigzkow oraz
mienie innych gminnych 0sob prawnych, w tym
przedsigbiorstw, o czym stanowi art. 43 u.s.g.
Tym samym organ nadzoru uznal, ze rada moze
wylacznie ustali¢ zasady, ktorych wykonanie
ustawodawca powierzyl organowi wykonaw-
czemu gminy.

Gmina w odpowiedzi na skarge wskazata, ze
zaskarzona uchwata Rady Miasta P. ,,nie narusza
W razacym stopniu przepisow wskazanych w tre-
Sci skargi, cho¢ sama podstawa prawna podje-
tej uchwaty moze budzi¢ watpliwosci”. Istotng
kwestig w sprawie jest jeszcze to, ze w podsta-
wie prawnej uchwaty powotano rowniez art. 18
ust. 2 pkt 9 lit. f u.s.g., co wypehia delegacje
ustawowg dla podjetej uchwatly. Zasady moga
by¢ tak sformutowane, aby wymagaé od organu
wykonawczego uzyskania zgody w kazdym indy-
widualnym przypadku.

Jak wida¢, problem, jaki dostrzegt organ
nadzoru, dotyczy waznej kwestii dopuszczal-
nosci ograniczenia kompetencji organu wyko-
nawczego w zakresie koniecznosci uzyskiwa-
nia zgody na dokonanie czynnosci wniesienia
aportu w kazdym indywidualnym przypadku.
Problem moze si¢ ujawni¢ w przypadku, gdy
nie byto ustalonych zasad objgcia udziatow,
objecie udziatow nastgpito bez zgody organu
stanowigcego lub za zgoda, ale wyrazona
w odniesieniu do indywidualnie okreslonego
przypadku.
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|. Stanowisko Wojewddzkiego Sadu

Administracyjnego w Gliwicach

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gli-
wicach prawidlowo okreslit przedmiot sporu,
pamietajac o jego zakresie uksztaltowanym przez
skarge oraz obowigzujace przepisy materialne
iprocesowe. Spor dotyczyt tego, ,,czy Rada Mia-
sta P. miata podstawe prawng do podjecia kon-
trolowanej uchwaty. W ocenie organu nadzoru
zaden z przywotanych w uchwale przepisow ani
tez zaden inny przepis powszechnie obowig-
Zujacego prawa nie zawiera upowaznienia dla
rady miasta do podjecia uchwaly o wskazanej
wyzej tresci”. Zgodnie bowiem z art. 18 ust. 2
pkt 9 lit. g u.s.g. do wylacznej wlasciwosci rady
gminy nalezy podejmowanie uchwat w spra-
wach majatkowych gminy, przekraczajacych
zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych okreslania
zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatow
i akcji przez wojta. Rada uprawniona jest wigc do
ksztaltowania zasad jako przepisow o charakterze
generalnym. Jest to konsekwencja uzytego w tym
przepisie sformutowania ,,okreslania zasad”. Jak
Sad stusznie zauwazyt, na podstawie przywolanej
wyzej normy organ stanowigcy ustala ogolne
zasady, na podstawie ktorych moze nastgpowac
wnoszenie, cofanie i zbywanie udziatow i akcji
przez wojta. Zasady to ustalanie ogdlnych regut
postgpowania przy wnoszeniu, cofaniu i zby-
waniu udziatow. Nalezy rozumie¢ je jako zbior
podstawowych regut postepowania okreslony
dla organu wykonawczego z pominigciem szcze-
gbétowych postanowien przewidzianych do kon-
kretyzacji w umowie zawieranej przez gming
reprezentowang przez jej organ wykonawczy?®.
Wykonywanie uprawnien, jakie wynikaja z posia-
dania przez gming udziatow (akcji) w spotkach
kapitatowych, nalezy bezspornie do sfery majat-
kowej JST, a wigc do kompetencji wojta, burmi-
strza czy prezydenta miasta’. Aktywa w postaci

8 Por. wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2016 r., I OSK
3307/15, Legalis nr 1511783.

® Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 kwietnia
2024 1., Il SA/G1 235/24, Legalis nr 3076098.
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udziatow w spotce kapitatowej sa sktadnikami
majatkowymi gminy, wchodzacymi w sktad mie-
nia gminnego w rozumieniu art. 43 u.s.g., a zatem
rada gminy jest uprawniona wylacznie do usta-
lania ogolnych regut gospodarowania mieniem
w zakresie wnoszenia, cofania lub zbywania
udziatéw i akcji. Natomiast samo gospodarowa-
nie tym mieniem, w tym rowniez objecie udzia-
tow, okreslenie kapitatu zaktadowego (kapitatu
akcyjnego) 1 jego podzial na poszczegdlne udziaty
(akcje) o okreslonej wartosci nominalnej (lub
ilo$¢ akcji beznominatowych), a takze sposob
jego pokrycia nalezg do kompetencji organu
wykonawczego gminy (wojta, burmistrza, pre-
zydenta miasta)'?.

Analizowany przepis ustawy o samorzg-
dzie gminnym upowaznia organ stanowigcy do
okreslenia zasad wnoszenia, cofania i zbywania
udziatéw 1 akcji przez wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) jako dotyczacych spraw majat-
kowych gminy przekraczajacych zwykty zarzad
(lub stanowiagcych wytaczng kompetencj¢ organu
stanowigcego, jak w przypadku powiatu czy
wojewddztwa samorzadowego). Dlatego tez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach
uznat, ze przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g u.s.g.
nie zawiera upowaznienia dla rady gminy do
wyrazania zgody na powyzsze w drodze indy-
widualnych uchwal''. Uchwata podejmowana na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g u.s.g., zawie-
rajgca zasady jako normy abstrakcyjne, stanowi
akt prawa miejscowego z konsekwencja jej pro-
mulgacji na zasadach okreslonych w przepisach
ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i nie-
ktorych innych aktow prawnych'.

Dokonujac powyzszej analizy, Sad przyjat
jako zasadg brak mozliwosci chociazby posredniej
ingerencji w proces wykonywania uprawnien

10 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 wrze$nia
2020 1., I SA/Wa 1397/20, Legalis nr 2620702.

" Por. wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2002 r.,
1T SA/Wr 2716/00, CBOSA; wyrok WSA we Wro-
ctawiu z dnia 13 grudnia 2007 r., III SA/Wr 457/07,
Legalis nr 165100; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia
7 marca 2024 r., I1 SA/Rz 1864/23, LEX nr 3734686.

12 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych
(tj. Dz.U. 2019, poz. 1461, ze zm.).
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organu wykonawczego przez organ stanowiacy'>.
Sktad orzekajacy uznal, ze ,,skoro przepis art. 18
ust. 2 pkt 9 lit. g u.s.g. dokonuje podziatu kompe-
tencji dotyczacych tworzenia i przystepowania do
spotek i spotdzielni oraz rozwigzywania i wyste-
powania z nich, jak tez okreslania przez wojta
zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatow,
to jakiekolwiek materialne odstepstwa od nich
muszg by¢ traktowane jako sprzeczne z zasada
podziatu wladz organdw administracji publicz-
nej na stanowigce i wykonawcze”'. Sagd w tym
sktadzie uznal, ze rada nie moze wskazywac
organowi wykonawczego sposobu wykonywa-
nia ich kompetencji, gdyz jest to naruszeniem
konstytucyjnej zasady podziatu organéw gminy
na stanowigce 1 wykonawcze zgodnie z art. 169
Konstytucji RP.

W ocenie Sadu nie jest dopuszczalne podjecie
na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g u.s.g.
uchwaty, w ktdrej rozstrzygana jest konkretna,
jednostkowa sprawa, a taki charakter ma

13 Odnos$nie do podziatlu kompetencji miedzy organy
stanowigce a wykonawcze zob. J. Jagoda, Podzial
kompetencji miedzy organami jednostki samorzqdu
terytorialnego w zakresie gospodarowania mieniem,
»Samorzad Terytorialny” 2022, nr 4, s. 7-21; M. Chli-
pata, I. Zurek-Wojcik, Stanowienie o kierunku dzia-
tania wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2022, nr 7-8, s. 206-228;
M. Chlipata, Kompetencje organow gminy w ustawie
ustrojoweyj, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 6,
s. 80-90. Warto wskazac, ze w zakresie nieuregulo-
wanym w ustawach ustrojowych w sferze majatko-
wej — jak wskazuje A. Szewc (Komentarz do art. 18,
[w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzq-
dzie gminnym. Komentarz, LEX/el. 2012) — ,w innych
(niewymienionych tam) sprawach decyzje gospodarcze
moze podejmowac wojt, nawet jezeli ich przedmiotem
sa sprawy majatkowe przekraczajace zakres zwyklego
zarzadu, tj. wychodzace poza zatatwianie biezacych
spraw zwigzanych z normalnym korzystaniem z rzeczy
oraz praw i utrzymywaniem ich w stanie niepogorszo-
nym, umozliwiajacym eksploatacje tych rzeczy i praw
w ramach ich spoteczno-gospodarczego przeznaczenia,
w tym pobieranie pozytkdw mienia, chyba ze przepis
szczegodlny stanowi inaczej”. Podobnie: M. Augusty-
niak, Komentarz do art. 18, [w:] Ustawa o samorzg-
dzie gminnym. Komentarz, P. Drembkowski, P.J. Suwaj
(red.), Legalis 2023.

1 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 wrzeénia
2020 r., I SA/Wa 1397/20, Legalis nr 2620702.
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zaskarzona uchwata'®>. Dodatkowym potwier-
dzeniem ich zasadnoSci jest tresc art. 40 ust. 2
pkt 3 u.s.g., wedhug ktorego organy gminy moga
wydawac akty prawa miejscowego w zakresie
zasad zarzadu mieniem gminy (zob. uzasadnienie
zaskarzonej uchwaly, gdzie argumentowano, ze
w pojeciu ,,okreslania zasad wnoszenia, cofania
i zbywania udziatow i akcji przez wojta”, o kto-
rych mowa w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g u.s.g., miesci
si¢ takze okreslenie zasad wnoszenia udziatow
do spotek komunalnych). Rowniez na gruncie
orzecznictwa sformutowano poglad, zgodnie
z ktérym uchwata rady gminy w sprawie wno-
szenia, cofania i zbywania udziatow i akcji przez
zarzad nalezy do kategorii aktow prawa miej-
scowego obowigzujacych na obszarze gminy!'c.

2. Ocena stanowiska Wojewoédzkiego Sadu

Administracyjnego w Gliwicach

Regulacje dotyczace przystgpowania do
spotek i ich tworzenia majg na celu tworzenie
warunkow organizacyjnych dla zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzado-
wej!’. Realizacja tych zatozen nastepuje zgodnie
z przepisami ustaw ustrojowych dla samorzadu
terytorialnego oraz m.in. ustawy o gospodarce
komunalnej'®. Dziatania JST majg stuzy¢ bie-
zacemu 1 nieprzerwanemu zaspokajaniu zbio-
rowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych!. Co do zasady
gminy moga tworzy¢ tylko takie jednostki orga-
nizacyjne oraz przystegpowac do nich wylacz-
nie w celu wykonywania spoczywajacych na
nich zadan. Z kolei jednostki te mogg prowadzié

15 Por. wyrok WSA w Kielcach z dnia 21 grudnia 2023 1.,
I SA/Ke 623/23, Legalis nr 3034918.

16 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 maja 2006 1.,
TIT SA/Wr 25/06, Legalis nr 161436; wyrok NSA z dnia
6 wrzesnia 2002 r., I SA/Wr 797/02, CBOSA.

7M. Augustyniak, T. Moll, Komentarz do art. 18,
[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
B. Dolnicki (red.), Warszawa 2021.

18 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej (t.j. Dz.U. 2021, poz. 679, ze zm.).

19 C. Martysz, [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym.
Komentarz, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2005, s. 128.
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swoja dziatalnos¢ jedynie w celu realizacji zadan
ich macierzystych jednostek samorzgdowych?.
Zadania z zakresu gospodarki komunalnej dzieli
si¢ na zadania ze sfery uzytecznosci publicznej
i zadania pozostajgce poza tg sferg?'. Realizacja
zadan poza sferg uzyteczno$ci publicznej musi
znalez¢ podstawe w konkretnym przepisie praw-
nym (dla gmin jest to art. 10 u.s.g.). Istotnos¢ tego
wskazania potwierdza brak dopuszczenia do rea-
lizacji zadan poza sferg uzytecznosci publicznej
chociazby przez powiaty??. Warto zaznaczy¢, ze
poza sferg uzytecznos$ci publicznej gmina moze
tworzy¢ spotki i przystepowac do nich jedynie
w przypadkach wprost wskazanych w ustawie
o0 samorzadzie gminnym, przy czym wytacznie do
spotek kapitatowych (sp6tki z ograniczong odpo-
wiedzialno$cia, prostej spotki akcyjnej, spotki
akcyjnej), wyjatkowo zas — i to w roli akcjo-
nariusza — do spotki komandytowo-akcyjnej?.
Ustawodawca reglamentuje wigc mozliwos¢
tworzenia spotek czy przystepowania do nich
nie tylko poprzez zakres zadan, jakie mogg by¢
przy ich pomocy realizowane, lecz takze poprzez
formy spotek, ktore moga by¢ zawigzywane przez
JST. Czynnosci dotyczace okreslenia zasad two-
rzenia i przystgpowania do spotek oraz rozwigzy-
wania i wystepowania z nich, a takze okreslania
zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatow
i akcji przez organy wykonawcze uznawane sa
przez ustawodawce za czynnosci nalezace do
wytacznych kompetencji organow stanowiacych.
W pozostatym zakresie uprawnienia dotyczace
zawigzywania spotek oraz wykonywania praw

2 M. Szydto, Komentarz do art. 1, [w:] Ustawa
o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX/el. 2008;
P. Wagner, Kilka uwag na temat ustawy o gospodarce
komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 12,
s. 13.

2 Zob. L. Kieres, Samorzqdowy sektor gospodarczy,
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8B: Pub-
liczne prawo gospodarcze, R. Hauser (red.), Warszawa
2018, s. 62-65.

2 Por. 1.J. Zigty, Jednostka samorzqdu terytorialnego
Jako przedsigbiorca prowadzgcy dzialalnosé gospo-
darczq. Glosa czegsciowo aprobujgca do postanowienia
Sqdu Najwyzszego z 6 czerwca 2023 r. (I USK 180/22),
,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2024,
nr 34, s. 176-183.

2 Por. M. Augustyniak, T. Moll, op. cit.
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przynalezne sa do organdw wykonawczych. Prze-
kroczenie przypisanych poszczegdlnym organom
kompetencji powoduje co do zasady niewazno$é
uchwaly organu stanowigcego i moze wywotaé
skutek w postaci niewazno$ci czynno$ci organu
wykonawczego®*. Problemem, z jakim w pierw-
szej kolejnosci musiat si¢ zmierzy¢ Wojewodzki
Sad Administracyjny w Gliwicach, byta ocena
tego, czy przepisy umozliwiaja podjecie przez
rade miasta decyzji indywidualnej w odniesie-
niu do zgody na wniesienie aportu, a szerzej tez
w zakresie tworzenia spotek i przystepowania do
nich. W tresci art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. fi g u.s.g.
(oraz odpowiadajgcej im tresci przepisoOw ustawy
0 samorzadzie powiatowym i ustawy o samorza-
dzie wojewodzkim) ustawodawca odwotuje si¢
do pojecia zasad jedynie w przypadku tego dru-
giego przepisu. Z tak skonstruowanych przepi-
sOW mozna wnosi¢, ze o ile w pierwszym z nich
dopuszczalne bytoby podjecie uchwaty zindywi-
dualizowanej wyrazajacej zgode na utworzenie
okreslonego rodzaju spotki, o tyle w drugim takiej
zindywidualizowanej uchwaty nie mozna bytoby
podjac. Z kolei w odniesieniu do wnoszenia
wkladow powinny by¢ uksztattowane zasady, na
jakich organ moze tego dokonaé. W tym zakresie
nie bedzie dopuszczalne podjecie zindywidua-
lizowanej uchwaty wyrazajacej zgodg na taka
czynno$¢. Organ uchwatodawczy jest upraw-
niony do wytyczenia ogdlnych regut, na jakich
moze nastgpowac wnoszenie. Okreslanie zasad
wnoszenia, cofania i zbywania udziatow i akcji
przez organ stanowigcy powinno mie¢ charak-
ter generalny, poniewaz uchwata o charakterze
indywidualnym narusza przepis art. 18 ust. 2
pkt 9 lit. g u.s.g..

Warto przy tym pamigtac, ze niezaleznie od
tych regut na kazdym etapie organ stanowiacy
w zakresie wktadu pieni¢znego moze posrednio
uczestniczy¢ w tym dziataniu. To uprawnienie
wynika z zasad tworzenia budzetu JST, gdzie
musi by¢ wskazane zadanie i wysoko$¢ przezna-

24 Co do ewentualnych skutkow cywilnoprawnych zob.
sygnalizacj¢ w podsumowaniu.

2 Por. wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2002 ., I SA/Wr
2716/00, CBOSA.

Glosa 3/2026



Podziat kompetencji miedzy rade gminy a organ wykonawczy ...

czonych na nie §rodkow. Budzet przyjmuje organ
stanowigcy, a to w nim okresla si¢ wysokos¢
srodkow przeznaczonych na wydatki majatkowe.
W tym tez zakresie organ stanowiacy bedzie
dysponowat posrednig kontrolg co do wysoko-
sci kwot przeznaczonych na wktady pieni¢zne.

Dokonujac oceny uchwaty, Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gliwicach uznal, Ze narusze-
niem podzialu kompetencji jest rOwniez przyje-
cie w treSci zasad postanowienia wymagajacego
zgody na dokonanie przez organ wykonawczy
czynno$ci wobec konkretnego podmiotu. Sad
przyjal, ze takie ograniczenie posrednio naru-
sza uprawnienia organu stanowigcego i wykra-
cza poza zakres upowaznienia ustawowego dla
organu stanowigcego. Z takim stanowiskiem Sadu
mozna si¢ zgodzi¢, jezeli przyjmiemy, Ze chodzi
tutaj o wymogi bezwzglednego obowigzku wyra-
zenia zgody. Przy tak skonstruowanym przepi-
sie wymog ten narusza ogolny charakter zasad,
ktére nie mogg prowadzi¢ do indywidualizacji
dziatania podmiotu stanowigcego.

W doktrynie na podstawie judykatow wska-
zano przypadki postanowien dotyczacych zasad
wnoszenia, cofania i zbywania udziatow 1 akcji
przez wojta’®. W ich $wietle organ stanowigcy
moze naktada¢ nastgpujace wymogi: ,,1) obo-
wigzek uzyskania wstgpnej opinii rady w spra-
wach dotyczacych wnoszenia, cofania i zbywa-
nia udzialow i akcji?’; 2) obowigzek uzyskania
zgody rady na wnoszenie, cofanie i zbywanie
udziatow i akcji o okreslonej warto$ci?®; 3) obo-
wigzek dokonania przed objeciem lub nabyciem
udziatow lub akcji spotki analiz okreslajacych,
czy spetnione sg przestanki uczestnictwa gminy
w takiej spotce; 4) obowigzek uzyskania pozy-
tywnej opinii wiasciwej merytorycznie komisji
rady gminy odno$nie do przedmiotu dziatalno$ci
spotki™®. W tym katalogu poza zakres ustawowe;j

26 Przywotanie dokonane za: M. Augustyniak, T. Moll,
op. cit.

27 Wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2002 r., IT SA/Wr
797/02, CBOSA.

2 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2005 r., GSK 1424/04,
LEX nr 187134.

¥ K. Byjoch, Status prawny spotki komunalnej w Polsce,
Krakow 2017, s. 187.

Glosa 3/2026

delegacji wykraczajg postanowienia wskazane
w pkt 2 i 4. Ograniczaja one bowiem kompe-
tencje organu wykonawczego do ksztattowa-
nia tresci umowy oraz decydowania o wysoko-
Sci zbycia udziatow (akcji). Warunek wskazany
w pkt 1 moglby by¢ akceptowalny, gdyby opinia
nie bylta wigzaca dla organu, a jedynie stanowita
pomocniczy materiat do decyzji. Warto jednak
pamigtaé, ze te wszystkie mozliwosci posiada
rada przy tworzeniu budzetu, cho¢by w zakresie
okreslenia przychodow gminy i jej wydatkow.

Innym problemem, ktoéry uwidoczniono
w judykaturze, jest kwestia relacji pomiedzy
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. fu.s.g. a art. 18 ust. 2
pkt 9 lit. g u.s.g. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 7 pazdziernika 2003 1.>° uznat,
ze wskazane przepisy nie muszg by¢ stosowane
tacznie w przypadku, gdy przedmiotem uchwaty
cho¢by indywidualnej jest wyrazenie zgody na
zawigzanie spotki i obejmuje ona wszystkie czyn-
nosci z tym zwigzane. Zgodnie z uzasadnieniem
Sadu systematyka przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. figu.s.g., a w szczegblnosci kolejnos¢ liter f
oraz g, nie uzasadnia przekonania, ze warunkiem
tworzenia i przystgpienia do spotki jest wezes-
niejsze okreslenie zasad wnoszenia udzialow
i akcji. Wszystkie ograniczenia wprowadzone
w uchwale o zasadach wnoszenia oraz uchwaty
indywidualizujace podejmowane przez organ
stanowigcy wykraczaja poza zakres ustawowej
delegacji. Natomiast dokonanie czynnosci bez
obowiazywania uchwaty w sprawie zasad sta-
nowi naruszenie zakresu czynnosci przez organ
wykonawczy.

Podsumowanie

Majac na uwadze poczynione analizy, mozna
uznaé, ze Wojewodzki Sad Administracyjny
w Gliwicach wydat prawidtowe orzeczenie na
gruncie prawa administracyjnego. Aspekt cywilny
jednak nie zostat w orzeczeniu poruszony, co sta-
nowi jego mankament. Z uwagi na zakres glosy
oraz jej wymogi redakcyjne jedynie w niewiel-

0TI SA/Lu 1115/03, OWSS 2004, nr 1, poz. 13.
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kim zakresie w podsumowaniu mozna pokusié¢
si¢ o wzmianke dotyczacg ewentualnych skutkow
prawnych stwierdzenia niewazno$ci uchwaty na
dokonane czynnosci prawne. Ta kwestia nie byta
i nie mogta by¢ przedmiotem analizy w glosowa-
nym orzeczeniu, ale moze stanowi¢ konsekwencje
wydanego orzeczenia w sferze prawa cywilnego.
Ocena skutkow prawnych niewazno$ci uchwaty
organu stanowigcego®!, bedaca podstawg dokona-
nia czynnosci przez organ wykonawczy, w odnie-
sieniu do spotek handlowych musi by¢ oceniana
przez pryzmat sankcji wynikajacych z Kodeksu
cywilnego oraz Kodeksu spotek handlowych.
W takim stanie faktycznym mozna rozpatrywac
ewentualng niewazno$¢ czynnosci prawnej doko-
nanej z przekroczeniem uprawnien przez organ
wykonawczy (dokonanie czynnosci bez wyma-
ganej ustawa zgody organu stanowigcego lub bez
uchwaty okreslajacej zasady wnoszenia aportow,
zbywania akcji i udziatéw) lub w przypadku, gdy
w wyniku stwierdzenia przez sad administracyjny

31 Pomijam przypadki, w ktorych sady nie stwierdzaja
niewaznosci, a jedynie wydanie aktu z naruszeniem
prawa.

niewaznoS$ci uchwaty odpadta podstawa wyraze-
nia zgody w odniesieniu do dokonanej czynnosci
prawnej. Na kanwie analizowanej sprawy jako
taka czynno$¢ mozna wskazaé zawarcie umowy
0 objeciu udziatow (akceji) i wniesieniu wktadu do
spotki komunalnej. W tych przypadkach mozemy
tylko analizowaé, czy nie mamy do czynienia
z instytucjami wskazanymi w art. 39 k.c. Stan
niepewnosci moze istnie¢ nawet po dokonaniu
wpisu podwyzszenia kapitatu zaktadowego czy
rejestracji akcji (w przypadku prostej spotki
akcyjnej). Natomiast w zalezno$ci od przyje-
tego stanowiska co do mozliwosci stosowa-
nia art. 58 k.c. w zakresie niewaznos$ci umowy
spotki lub wylaczenia tej mozliwosci poprzez
art. 21 k.s.h. mozna stawia¢ pytania dotyczace
przestanek lub ich braku stwierdzenia niewaz-
nosci spolki. Te analizy wykraczaja jednak poza
zakres prezentowanej glosy.

Zatem o ile orzeczenie Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach nalezy ocenié
pozytywnie i podzieli¢ wskazane w nim argu-
menty, o tyle nalezy zwrdci¢ uwage na szersze
skutki takiego orzeczenia dla juz dokonanych
czynno$ci prawnych.

Abstract
Division of Competences between the Commune Council and the Executive
Body Regarding the Acquisition of Shares in a Municipal Company — an
Approving Commentary on the Judgment of the Voivodeship Administrative
Court in Gliwice of 13 November 2025, 1l SA/GI 788/25

Keywords: local government unit; municipal activity; business activity; municipal company; divi-

sion of competences

The subject of the commentary is one of the basic structures of local government units as legal
persons, namely the division of competences between executive and decision-making bodies. The
background for the deliberations of the Voivodeship Administrative Court in Gliwice was the issue of
the scope of consent to purchase, take up, or contribute shares (stocks) in local government acti-
vities. Although this issue has been the subject of many doctrinal analyzes and court decisions, it
still raises doubts. The commentary assessed the Court’s position, which was, in principle, correct.
However, it gave rise to a broader analysis of the issue of competences of local government units.
Only as a signal, the author pointed to issues regarding the effects of the invalidity of the resolution

under civil law.
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