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Rozpoznanie skargi zlozonej w trybie art. 227
Kodeksu postepowania administracyjnego
na dzialalnosé organow spo6tki komunalnej

Zdarza sie niejednokrotnie, ze osoby niezadowolone z dziatalno$ci organéw
spélek komunalnych prébuja zainteresowaé tymi sprawami organy stanowia-
ce jednostek samorzadu terytorialnego. Takiej mozliwos$ci doszukujaq sie
w zlozeniu skargi w trybie art. 227 k.p.a. Skarga ta uznawana jest za $érodek
kontroli organéw o charakterze actionis popularis!. Jest ona wnoszona w zwiaz-
ku z juz podjetym dzialaniem organu (podmiotu), ewentualnie w zwigazku
z brakiem takiego dzialania, i ma na celu zwrdécenie uwagi wlasciwym organom
na wszelkie nieprawidlowoéci powstale w wyniku takiego dziatania lub za-
niechania?. Przedmiotu skargi nie mozna zatem odnosié¢ wylacznie do poste-
powan administracyjnych konczacych sie decyzja administracyjna czy innych
czynno$ci materialno-technicznych podlegajacych zaskarzeniu w trybie
wlasciwych przepiséw administracyjnych. Moze ona dotyczy¢ kazdego inne-
go przejawu funkcjonowania organéw. Zgodnie z postanowieniem NSA
z 4 kwietnia 2012 r., I OSK 717/123, treé¢ art. 227 k.p.a. nalezy rozpatrywaé
»(...) w kontekscie art. 221 § 11 2 k.p.a., ktéry okresla krag ich adresatéw.

1 Zob. J. Lang, Wspétdziatanie administracji ze spoteczeristwem, Warszawa 1985, s. 79; wyrok
WSA w Krakowie z 20 czerwca 2017 r., sygn. akt IT SAB/Kr 92/17, CBOSA. W konsekwencji braku
uznania rozstrzygniecia, niezaleznie od formy, jaka ono przyjmuje, za akt wtadczy w orzecznictwie
uznaje sie, ze nie podlega on kwalifikacji jako akt z art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a. (jako akt prawa
miejscowego 1 inny akt organéw jednostek samorzadu terytorialnego). Akty informacyjne — a za
takie uznaje sie rozstrzygniecia skarg — nie sg przedmiotem kontroli sadu administracyjnego. Por.
postanowienie NSA z: 27 czerwca 2014 r., sygn. akt I OSK 1424/14; 20 listopada 2013 r., sygn. akt
II OSK 2783/13; 18 listopada 2013 r., sygn. akt I OSK 2621/13, CBOSA. Z uwagi na charakter
skargi dopuszczalne jest zlozenie jej przez organ stanowiacy j.s.t. na inny organ, np. organ stanowiacy
innej j.s.t. Por. wyrok WSA w Warszawie z 6 kwietnia 2017 r., sygn. akt II SA/Wa 75/17, CBOSA.

2 Tak: wyrok WSA w Poznaniu z 20 lutego 2019 r., sygn. akt IV SA/Po 45/19, CBOSA.

3 CBOSA.
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Przedmiotem skargi moze byé¢ zatem kazda negatywna ocena dzialalnoS$ci
podmiotu powolanego do wykonywania zadan panstwa lub innego podmiotu,
np. organizacji spotecznej, ktéremu zlecono zadania z zakresu administracji
publicznej, oraz ich pracownikéw i funkcjonariuszy”. Samo postepowanie skar-
gowe jest samodzielnym jednoinstancyjnym uproszczonego i konczy sie czyn-
noécia materialno-techniczna?. Uchwala organéw stanowiacych, zawierajaca
w swej treSci rozstrzygniecie skargi, nie stanowi aktu z zakresu administra-
cji publicznej®. Nie rozstrzyga bowiem w sposéb wladczy o prawach lub obo-
wiazkach skarzacego majacych podstawe w normie prawa materialnego. Jest
on rodzajem aktu informujacego, a nie wladczego®. W literaturze, z uwagi na
tak uksztattowany charakter, skargi dostrzega sie jej znikoma skutecznosé
prawna’. Jednak w praktyce mozna spotkaé sie ze skargami sktadanymi na
dziatalno§ci organéw spétek komunalnych, w szczegdlnoéci prezeséow ich za-
rzadéw. W judykaturze 1 doktrynie prezentowane jest przewazajace stanowisko
o niewlaséciwo$ci rozpoznawania tych skarg przez organy stanowiace j.s.t. Czy
jednak to stanowisko jest prawidlowe w odniesieniu do cztonkéw zarzadu i rad
nadzorczych? Jedynie na marginesie powyzszych kwestii mozna zadaé pytanie:
czy uznanie skargi za zasadna ma wylacznie wymiar moralny pietnujac nie-
prawidlowe dziatania, czy zaniechania? A takze, czy uchwata uznajaca skar-
ge za zasadna moze wywolywacé skutki w sferze prawnej odpowiedzialno$ci
osoby, ktérej dziatanie lub zaniechanie bylo jej przedmiotem?8

4 Tak w postanowieniu NSA z 19 stycznia 2012 r. sygn. akt II OSK 2692/11, CBOSA. Zob.
tez: wyrok WSA w Gdansku z 27 lutego 2019 r., sygn. akt IT SA/Gd 825/18, CBOSA. Przy czym
wszczecie postepowania skargowego, jako odrebnego postepowania, nastepuje jedynie w przypadku,
gdy sprawa, ktorej skarga dotyczy, nie jest ani nie moze by¢ przedmiotem jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego. Por. wyrok WSA w Szczecinie z 29 kwietnia 2020 r., sygn. akt
1 SAB/Sz 13/20, CBOSA.

5 Forma w jakiej organ rozstrzyga skarge nie ma wplywu na kwalifikacje postepowania
i wydanego aktu. Por. postanowienie WSA w Gdansku z 27 lutego 2019 r., sygn. akt II SA/Gd
825/18, CBOSA. Zgodnie z nim jezeli forma dziatania organu jest uchwata, to z uwagi na
jednoinstancyjne postepowanie nie przystuguje od niej skarga.

6 Postanowienie WSA w Biatymstoku z 30 litopada 2015 r., sygn. akt IT SA/Bk 682/15,
CBOSA.

7T. Sierzputowski, Ograniczenia dotyczqce funkcjonariuszy gminnych przy wykonywaniu
zadan publicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 4, s. 14—24.

8 Mozna postawi¢ wstepna teze, ze ustalone w toku rozstrzygania skargi okolicznoéci moga,
stanowi¢ element brany pod uwage w innych postepowaniach, np. w stosunkach stuzbowych czy
pracowniczych. W tym wypadku ustalony stan faktyczny bedzie stanowil element dowodowy
w innych postepowania. W tej kwestii w jednym z orzeczen wypowiedzial sie NSA w sprawie
dotyczacej oceny pracy dyrektora szkoty. Zgodnie z wyrokiem NSA z 29 kwietnia 2020 r., I OSK
379/20, CBOSA, skarga przewidziana w art. 227 k.p.a. jedynie uzupelnia §rodki ochrony wolnoéci
i praw konstytucyjnych ale ich nie zastepuje. Stanowisko zajete przez organ rozpatrujacy skarge
nie zastapi oceny pracy dyrektora szkoly przewidzianej w art. 6a ust. 6 w zw. z art. 91d pkt 3
Karty nauczyciela, jak réwniez postepowania dyscyplinarnego, ktéremu na mocy art. 75 ust. 1
Karty nauczyciela, podlegaja nauczyciele. Wyrazajac stanowisko co do zasadnoéci skargi na
dziatalno$é dyrektora szkoty, rada gminy nie wejdzie w kompetencje zastrzezone dla organéw
wskazanych w tych przepisach, gdyz jej ocena nie wywota skutkow przypisanych tym instytucjom
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Skarga w rozumieniu art. 227 k.p.a.

Jak wezeéniej wskazano, przedmiotem skargi w trybie art. 227 k.p.a. moze
byé¢ w szczegblnoéci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez
wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub
interesow skarzacych, a takze przewlekle lub biurokratyczne zatatwianie spraw.
Przedmiotem skargi moze by¢ zatem negatywna ocena dziatalno§ci podmiotu
powotanego do wykonywania zadan panstwa lub innego podmiotu, np. orga-
nizacji spotecznej, ktéremu zlecono zadania z zakresu administracji publiczne;j,
oraz ich pracownikéw 1 funkcjonariuszy. Tak okreélony zakres nie tworzy
katalogu zamknietego spraw, ktére moga staé sie przedmiotem skargi®.
W konsekwencji moze ona dotyczy¢ czynnosci prawnych lub faktycznych!0, bez
wzgledu na mozliwo§é ich kwalifikacji na tle przepiséw p.p.s.a. Ustawodawca
nie przewidzial formy w jakiej skarga ma byé¢ wnoszona. Wystarczy zatem, ze
pismo skierowane do wlaéciwego organu bedzie odpowiadalo jednoczeénie dwoém
warunkom: 1) nie bedzie posiadaé cech érodka prawnego uregulowanego
w Kodeksie postepowania administracyjnego lub procedurach szczegdlnych;
2) bedzie zawieraé zarzut wadliwej dzialalnoéci organu lub jego pracownikall.
Postepowanie skargowe bedzie wszczynane w przypadku, gdy skarga nie daje
podstaw do zadania wszczecia postepowania administracyjnego ogblnego ani
szczegoblnego, a takze nie moze stanowi¢ podstawy wniesienia powddztwa ani
wniosku czy skargi zmierzajacych do wszczecia postepowania sadowego!2. Jak
wcezes$niej wskazano, skargi moga by¢ wnoszone w zasadzie w kazdej formie
(m.in. pisemnie, mailowo, ustnie do protokotu). Osoba je wnoszaca powinna
wskazaé jedynie przedmiot swojego niezadowolenia i podmiot, ktérego jej zda-
niem btedne lub nieprawidtowe dziatania sa powodem zlozenia skargi. Warto
pamietad, ze w sytuacji gdy sktadajacy nie wskazal wprost podstawy swojego

prawnym. M. Safjan nie wyklucza mozliwoéci dochodzenia roszczen odszkodowawczych m.in.
w przypadku uwzglednienia skargi na bezczynno§¢ i zaniechanie przez organy administracji
publicznej. Zob. M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza witadzy publicznej, Warszawa 2009,
s. 76-T17.

9 Por. postanowienie NSA z 4 kwietnia 2012 r., sygn. akt I OSK 717/12, CBOSA. Zgodnie
z uzasadnieniem tego orzeczenia, ,przepis art. 227 k.p.a. zawiera przyktadowe wyliczenie okolicznoSci,
ktére moga by¢ przedmiotem skargi. Uregulowanie to nalezy rozpatrywaé w kontekscie art. 221
§ 112 k.p.a., ktéry okresla krag ich adresatéw. Przedmiotem skargi moze by¢ zatem kazda
negatywna ocena dziatalnosci podmiotu powotanego do wykonywania zadan panstwa lub innego
podmiotu, np. organizacji spotecznej, ktéremu zlecono zadania z zakresu administracji publiczne;j,
oraz ich pracownikow i funkcjonariuszy”. Zob. tez: M. Zmetty, Skarga i wniosek jako srodek ochrony
interesow jednostki wzgledem organdéw administracji publicznej, ,Administracja” 2015, nr 1,
s. 226-247.

10 p. Kledzik, Postepowanie administracyjne w sprawie skarg i wnioskéw, Wroctaw 2012,
s. 35.

11 Tak: J. Starosciak, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 1964, s. 241.

12 Por. post. NSA z 13 grudnia 2012 r., sygn. akt I FSK 1629/12,CBOSA.
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dziatania (chociazby przepisu), to co do zasady, o tym czy pismo zawiera skar-
ge czy inny wniosek, decyduje jego tresé. Jezeli bedzie z niej wynikaé nieza-
dowolenie 0s6b sktadajacych pismo z okreslonych dziatan lub ich braku, a nie
bedzie mozna uznaé to za inny érodek prawny, to z duza doza prawdopodo-
biefistwa nalezy zakwalifikowaé je jako skargel. Wlasciwa kwalifikacja tre-
$ci pisma jest o tyle istotna, ze jedynie skarga w rozumieniu przepiséw k.p.a.
rozpoczyna postepowanie skargowel4,

7 punktu widzenia osoby zainteresowanej rozpoznaniem zlozonej skargi
jest wskazanie organu (podmiotu) wlasciwego do jej rozpatrzenial®. Zasada,
jest, ze organami wlasciwymi do rozpatrzenia skargi sa organy sprawujace
nadzér nad dziatalno$cia organu, ktorego skarga dotyczy. Pomocniczo do
ustalenia organu wtasdciwego do rozpatrzenia skargi stosuje sie art. 229
i 230 k.p.a.16 Zgodnie z art. 229 pkt 3 k.p.a., jezeli przepisy szczegélne nie
okresélaja innych organéw witaéciwych do rozpatrzenia skarg, organem wtasci-
wym do rozpatrzenia skargi dotyczacej zadan lub dziatalno$ci burmistrza
i kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych jest rada gminy!’. Zgod-
nie z art. 238 § 1 k.p.a. zalatwienie skargi nastepuje przez zawiadomienie
(pismo) zawierajace: oznaczenie organu, od ktorego pochodzi; wskazanie,
w jaki sposdb skarga zostala zatatwiona; oraz podpis z podaniem imienia,
nazwiska 1 stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do zalatwienia skargi.
Zawiadomienie o odmownym zatatwieniu skargi powinno zawieraé¢ ponadto
uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o tresci art. 239 k.p.a.
W orzecznictwie wskazuje sie, ze odmowne zatatwienie skargi oznacza zarow-
no jej zwrot skarzacemu, jak 1 przekazanie skargi zgodnie z wltadciwoécia,
uznanie za bezzasadna czy pozostawienie bez rozpoznanial®. Z uwagi na fakt,
ze postepowanie skargowe jest postepowaniem jednoinstancyjnym, to w od-
niesieniu do wszelkiego rodzaju pism kwalifikowanych jako odwotanie od roz-

13 Por. wyrok NSA z 3 stycznia 2013 r., sygn. akt I OSK 1760/12, CBOSA.

14 Por. K. Koralewska-Pietrzak, Skarga w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego
Jjako actio popularis, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 78, s. 60.

15 Ustawodawca wskazujac na wlasciwoéé organu odnowi sie do pojecia rozpatrzenia skargi
nie za$ zalatwienia. To krétkie wskazanie jest istotne, bowiem organ rozpatrujacy skarge nie
bedzie tym samym, ktéry ma kompetencje do zatatwienia sprawy bedacej jej przedmiotem. Por.
P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, 2021, Lex.

16 Art. 230 k.p.a. dotyczy wlaéciwoéci organéw przy rozpatrywaniu skarg na dzialalnosé
organdéw organizacji spotecznych.

17TW przypadku gdy organ (podmiot), do ktérego zostala skierowana skarga, jest niewlasciwy
do jej rozpoznania, powinna by¢ ona przekazana do podmiotu wlasciwego, informujac o tym
skarzacego, albo wskazaé mu wlasciwy organ. Odnoénie propozycji ewentualnych rozwigzan
w zakresie spor6w kompetencyjnych zob. E. Wéjcicka, Postepowanie uproszczone w sprawie skarg
1 wnioskow — uwagt de lege lata i de lege ferenda, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 7-8,
s. 233-235. W odniesieniu do przepisow regulujacych szczegélng wlasciwosc organow w zakresie
skarg, zob. M. Jaskowska, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, 2020, Lex.

18 Por. wyrok WSA w Szczecinie z 20 marca 2013 r., sygn. akt II SA/Sz 1313/12.
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strzygniecia skargi organ wyzszego stopnia powinien, zgodnie z trescig
art. 134 k.p.a., wydaé¢ postanowienie niedopuszczalno$é odwolania. Jezeli
,odwotanie” zostato wniesione do sadu administracyjnego, ten powinien od-
rzuci¢ skarge na uchwate organu stanowiacego.

Zakres przedmiotowy skargi na organy
spolek komunalnych

Jak wczes$niej wskazano, przedmiotem skargi moze by¢ dzialanie lub za-
niechanie podmiotu powotanego do wykonywania zadan panstwa. Jezeli przyj-
miemy, ze w zakresie w jakim j.s.t. wykonuje swoje zadania przy wykorzysta-
niu formy sp6tki, to realizuje ona zadania publiczne. W tym zakresie chocby
teoretycznie niewlasciwe wykonywanie zadan mogtoby by¢ przedmiotem skar-
gi. W szczegdlnoéci moze to dotyczyé zadan z zakresu gospodarki komunalnej.
Zadania te sluza bowiem zaspokojeniu zbiorowych potrzeb 1 dotycza newral-
gicznych spraw, np. dostaw wody czy energii. Tym samym mozna by dopuécié
skarge na niewta$ciwe dziatania organéw spoétek dotyczace spraw, ktore nie
moga by¢ przedmiotem innych postepowan zaréwno sadowych, jak 1 przed
wladciwymi organami nadzoru czy kontroli, np. sprawy z zakresu konkurencji
lub zatwierdzania taryf. Jednak nawet przy takim zatozeniu konieczne byto-
by wskazanie organu (podmiotu) wlasciwego do rozpoznania takiej skargi.

Podmioty wlasciwe do rozpatrzenia skargi na organy
spolek komunalnych

Poczynione wyzej uwagi ogélne dotyczace art. 227 k.p.a. nalezy odnie$é
do kwestii dopuszczalnoéci wnoszenia skarg na cztonkéw zarzadu spotek sa-
morzadowych czy czlonkéw rad nadzorczych, a takze na dzialalnoéé wymie-
nionych organéw in gremio. W praktyce tego typu skargi z reguly wnoszone
sa do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (rad gmin,
rad powiatéw, sejmikéw wojewddzkich) lub organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego (wojtow, zarzaddéw powiatu, zarzadow wojewodz-
twa)l9.

19 Celem wnoszonych skarg na prezeséw czy szerzej organy spélek komunalnych jest rowniez
zainteresowanie szerszego grona sprawa skarzacego. Mozna spotkaé sie ze skargami wnoszonymi
przez podmioty niezadowolone z wynikéw przetargu, osoby niezadowolone z wysokosci oplaty
przytaczeniowej czy ze sposobu zarzadzania sp6tka komunalna. Cheé zainteresowania dziatalno$cia,
podmiotu organ stanowiacy, a w zasadzie radnych, moze mie¢ wymiar praktyczny zwiany chociazby
ze skorzystaniem przez tych ostatnich z uprawnien do indywidualnej kontroli w spétkach z udziatem
gminy, wynikajacych z art. 24 ust. 2 u.s.g.
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W odniesieniu do czlonkéw zarzadu, w tym prezesow spotek komunalnych,
zastanowienia wymaga, czy wlasciwosci organéw skargowych nie reguluje art.
229 pkt 3 k.p.a.20 Zgodnie z nim skargi na kierownikéw gminnych jednostek
organizacyjnych rozpoznaje rada gminy. Proba rozstrzygniecia powyzszej kwe-
stii wymaga odpowiedzi na pytanie, jaki jest zakres pojecia gminnej jednost-
ki organizacyjnej. To zagadnienie bylo 1 jest przedmiotem dyskusji w doktrynie,
szczegblnie w kontek§cie rozrézniania w ustawach pojeé ,,gminna jednostka
organizacyjna” i ,jednostka organizacyjna gminy”. Te dwa z pozoru zbiezne
sformulowania nie posiadaja jednak takiego samego zakresu znaczeniowego?l.
W doktrynie wskazuje sie, ze pojecie ,gminna jednostka organizacyjna” ozna-
cza jednostke utworzona przez gmine w celu realizacji zadan gminy. Andrzej
Szewc w kontek$cie cywilnoprawnym dzieli gminne jednostki organizacyjne
na dwie kategorie: 1) samorzadowe osoby prawne — jednostki wyposazone
w osobowo$§¢ prawnag, niezalezna od cywilnej osobowosci ich macierzystej jed-
nostki samorzadu terytorialnego; 2) jednostki organizacyjne niemajace takiej
podmiotowosci, lecz wchodzace w sktad osoby prawnej, jaka jest ich macierzy-
sta jednostka samorzadu terytorialnego?2. Autor ten zauwaza, ze pojecie gmin-
nych jednostek organizacyjnych moze by¢ uymowane szeroko (obejmujac za-
réwno gminne osoby prawne jak i inne jednostki organizacyjne) i wasko
(obegymujac wytacznie jednostki organizacyjne, ktére nie zostaly wyposazone
w osobowo§é prawna)23. Tak okreélonym zakresom w zasadzie odpowiada
podzial ,gminnych jednostek organizacyjnych” na ,,gminne osoby prawne”
i ,jednostki organizacyjne gminy” 24, Gminnymi osobami prawnymi bylyby
gminne jednostki organizacyjne, ktére zostaly wyposazone w osobowo§¢ praw-
na (w tym momencie na marginesie pozostawiam dyskusje na temat tego,
jakie jednostki uznajemy za gminne osoby prawne, w zakresie wplywu na nig
przez jednostke samorzadu terytorialnego). Natomiast pojecie ,,jednostka or-
ganizacyjna gminy” oznaczatoby gminna jednostke organizacyjna, ktora jest
czescig struktury organizacyjnej gminy (tj. samorzadowy zaktad budzetowy
czy jednostka budzetowa)2®. Przy takim ujeciu pojecia gminnych jednostek
organizacyjnych art. 229 ust. 3 k.p.a. moze odnosié sie réwniez do prezeséw
spoétek gminnych. Jednak z uwagi na pomocniczy charakter okreslenia wta-

20 Podstawsa, rozpoznawania skarg na organy sp6étki komunalnej nie moze byé w mojej ocenie
art. 227 pkt 7 k.p.a.

21 Zob. B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2015, t. XXXIV, s. 67-70; J.J. Ziety, Glosa do wyroku NSA z 12.03.2019 r.,
1 OSK 657/19, dotyczacego kontrolowania spétek komunalnych przez rade gminy (glosa czesciowo
krytyczna), ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2020, nr 7, s. 40—47.

22 Por. A. Szewc, O pojeciu ,jednostka organizacyjna” w polskim prawie samorzqdu
terytorialnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 3, s. 105 i nast.

23 Por. A. Szewe, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym, Komentarz,
Warszawa 2012, s. 132—-133.

24 B. Dolnicki, op. cit., s. 67—68.

25 Por. wyrok NSA z 15 lipca 2009 r., sygn. akt II OSK 664/09; B. Dolnicki, op. cit., s. 67.
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§ciwos$ci organdéw wskazany w art. 229 k.p.a., wniosek taki w tym zakresie
moze by¢ niezasadny.

Spotka handlowa podlega rezimowi ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
Kodeks spétek handlowych, z uwzglednieniem odmiennoéci wynikajacych
z ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. Rada nadzorcza
spéiki, jako jej organ nadzorczy, winna sprawowac staty, bezpoéredni nadzor
nad dziatalno$cia spétki wykonywanag przez jej zarzad, we wszystkich dzie-
dzinach prowadzonej przez nig dziatalno$ci. To wladnie ta kwestia wydaje sie
rozstrzygajaca w zakresie podmiotu wlasciwego do rozpatrywania skarg na
prezeséw spdlek samorzadowych. Biorac pod uwage powyzsze, skargi na czlon-
kow zarzadu, ale takze na zarzad powinny by¢ rozpatrywane wlasnie przez
rade nadzorcza danej spétki, a w przypadku jej ztozenia organowi wykonaw-
czemu czy stanowiacemu jednostki samorzadu terytorialnego, powinny one
przekazaé skarge wlasciwej radzie nadzorczej do rozpoznania jako organowi
wlasciwemu.

Natomiast w przypadku skargi na cztonkéw rady nadzorczej lub cata rade
nadzorcza, nie bedzie mozliwe pomocnicze zastosowanie art. 229 pkt. 3 k.p.a.
Przepis ten odnosi sie do organéw zarzadzajacych, a zatem nie do organéw
nadzoru czy kontroli w spélce. W tym zakresie zatem nalezy zastosowac ogodl-
na zasade, ze organem wtasciwym jest organ nadzorujacy dzialalnosé rady
nadzorczej. Za taki organ w odniesieniu do spétek mozna uznaé zgromadzenie
wspdlnikéw w spélce z ograniczona odpowiedzialno§cig lub walne zgromadze-
nie akcjonariuszy w spélce akeyjnej. To w jego kompetencjach jest powotywa-
nie czlonkéw rad nadzorczych, a takze udzielanie absolutoriéw za okres
sprawowania funkeji czy zatwierdzanie sprawozdania finansowego spéiki
1 sprawozdania zarzadu, a takze rozstrzyganie kwestii wnoszenia roszczen
przeciwko cztonkom organéw. Tym samym walne zgromadzenie sprawuje nad-
z6r nad prawidlowosécia realizacji zadan przez rade nadzorcza i kazdego z jej
czlonkow. Tym samym mozliwe jest uznanie wlasgciwosci zgromadzenia wspol-
nikéw jako organu wlasciwego do rozpatrzenia skargi na dziatalno$é rady
nadzorczej lub poszczegdlnych jej cztonkéw. Zaproponowane wyzej rozwiazanie
moze budzi¢ pewne watpliwos$ci w §wietle niektorych orzeczen NSA. W orzecz-
nictwie tego sadu pojawita sie bowiem linia akceptujaca mozliwo§é kontroli
spélek z udziatem j.s.t. przez organ stanowiacy j.s.t. Takie stanowisko zapre-
zentowal NSA w wyroku z 12 marca 2019 r., I OSK 657/1926. Przyjecie tej
rozszerzajace] interpretacji moze sugerowac rowniez dopuszczalno§é rozpatry-
wania skarg na cztonkéw rad nadzorczych przez organ stanowiacy j.s.t. Jednak
przeciwko temu stanowisko przemawia to, ze rada bylaby jedynie organem
kontroli, nie za$ nadzoru. To ostatnie pojecie jest szersze. Kompetencje nad-

26 Zob. odmienne stanowisko niz w prezentowany orzeczeniu J.dJ. Ziety, op. cit., s. 40—47. Zob.
tez G. Wegrzyn, Zakres uprawnier kontrolnych rady gminy. Omowienie do wyroku NSA z dnia 29
sierpnia 2019 r., I OSK 657/19, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2019, nr 4, s. 82—88.
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zorcze posiadaloby jednak zgromadzenie wspdlnikéw lub walne zgromadzenie
akcjonariuszy. Tym samym to wlaénie te organy mogtyby rozpatrywac skar-
g1 na czlonkéw rady nadzorczej lub skargi na rade nadzorcza in gremio.

W odniesieniu natomiast do skarg na organ wykonawczy wykonujacy
uprawnienia wlascicielskie w sp6étkach w imieniu j.s.t., za wladciwy organ
nalezy uznaé organ stanowiacy j.s.t. Za takim stanowiskiem przemawia przed-
miot ewentualnego niezadowolenia, a zatem podjete dziatania, np. sposéb glo-
sowania w okre§lonej sprawie bedacej przedmiotem obrad zgromadzenia wspol-
nikéw lub podjetej uchwatly czy przeglosowane decyzje. W tym zakresie nie
bedzie kontrolowana dziatalno$é spétki, ale sposéb wykonywania uprawnien
wlascicielskich. Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku, gdy dziatalnoéé tych
podmiotéw jest oceniana przez pryzmat realizacji przez spotki zadan powie-
rzonych z punktu widzenia celu powierzenia. Ponadto w przypadku gdy zo-
staly ustanowione programy realizowane przez spétki, kontroli podlegatoby
realizacja przez organ wykonawczy dziatan zgodnie z przyjetymi strategiami
przez organ stanowiacy.

Podsumowanie

Majac na wzgledzie poczynione wyzej uwagi, mozna dopuséci¢ w okreslonych
przypadkach mozliwoéé zlozenia skargi w trybie art. 227 k.p.a. na sposéb
realizacji zadan publicznych przez sp6tki komunalne. Zakres tych spraw nie
bedzie zbyt szeroki, cho¢ moze dotyczy¢ chociazby przewlekltosci rozpatrywania
pism, skargi na sposéb rozpoznania sprawy (o ile nie przystuguje skarzacemu
roszczenie cywilne). Podmiotami mogacymi rozpatrywac te sprawy beda
(w zaleznoéci od organu bedacego podmiotem skargi): rada nadzorcza, zgro-
madzenie wspdlnikéw lub jezeli skarga dotyczy wykonywania uprawnien wila-
$cicielskich — organ stanowiacy j.s.t. Ewentualne wniesienie skargi do organu
stanowiacego moze spowodowac podjecie uchwaly o przekazaniu jej organowi
wlasciwemu, tj. radzie nadzorczej lub walnemu zgromadzeniu. Zagadnienie
wskazywane w niniejszym artykule pokazuja, jak niedoskonate sg obecne
regulacje dotyczace spétek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego,
a szerzej: regulacje dotyczace dziatalno$ci komunalnej samorzadu. Podstawo-
wy problemem sygnalizowanym w doktrynie i1 orzecznictwie jest brak jedno-
znacznego okreslenia zakresu znaczeniowego pojecia ,,jednostki organizacyjnej
gminy” 1 gminnej jednostki organizacyjnej”. Skutkiem takiego stanu jest m.in.
omoéwiona w niniejszym rozdziale watpliwo$é co do mozliwos$ci rozpatrzenia
skarg; juz to pokazuje, ze warto jest rozwazy¢ zmiane obowiazujacych prze-
piséw.
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Summary

Examination of a complaint submitted under Art. 227
of the Code of Administrative Procedure on the activities
of the bodies of a municipal company

Keywords: economic law, public utility company, municipal economy, the complaint to the
authorities, public tasks.

The subject of the article is the assessment of the admissibility of bringing
an action within the meaning of Art. 227 of the Code of Administrative Pro-
cedure on the authorities of a municipal company. Despite the occurrence of
such cases, it turns out to be a problem to determine the authority competent



506 Jakub Jan Ziety

to handle complaints. In this article, the author analyzes the competence of
bodies authorized to consider complaints against members of the management
board, members of the supervisory board, or both. The author concludes that
the relevant entities to consider these complaints are, respectively, the mana-
gement board, the supervisory board and the supervisory board, the share-
holders’ meeting (general meeting of shareholders). On the other hand, in the
case of a complaint against the executive body, the competent body to consider
it remains the decision-making body of the local government unit.



