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Status prawny komisji rewizyjnej
jako element tadu korporacyjnego gminy

Wprowadzenie

Jubileusz ¢wier¢wiecza funkcjonowania samorzadu terytorialnego skia-
nia do pewnych podsumowan. Prawnik z oczywistych powoddéw bedzie
sie koncentrowal na ocenie jakosci obowiazujacej przez dwadziescia
pie¢ lat ustawy o samorzadzie gminnym' oraz jej stosowania. Nalezy
zauwazy¢, ze od kilku przynajmniej juz lat ewolucja polskiego samo-
rzadu terytorialnego poddawana jest krytyce, i mozna odnie$¢ wrazenie,
iz ta krytyka sie nasila. Wielce charakterystyczne jest, ze do najbardziej
ostrych jej krytykow naleza tworcy polskiej reformy samorzadu tery-
torialnego, tacy jak prof. Jerzy Regulski czy Jerzy Stepien — byly Prezes
Trybunatu Konstytucyjnego®.

W analizowanym zagadnieniu statusu prawnego komisji rewizyjnej
jak w soczewce ogniskuja sie gléwne niedoskonalosci ustawy o samo-
rzadzie gminnym, przy czym przejawiaja sie one réwniez w wielu innych
aspektach. Jak sie wydaje, sedno problemu tkwi w tym, ze z przepiséw

! Ustawa z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2013, poz.
594 ze zm.), dalej ,u.s.g.”. Pierwotna nazwa tej ustawy brzmiala ,ustawa o samorzadzie
terytorialnym”. Obecna nazwa zostala nadana na mocy Ustawy z dnia 29 XII 1998 r.
o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa
(Dz.U.Nr 162, poz. 1126 ze zm.).

2 Zob. np. wywiad, jakiego udzielit J. Regulski dziennikowi ,Polska The Times” pt. Mu-
simy kontrolowac samorzqdy, wydanie z 3 VIII 2010 r., oraz wywiad, jakiego udzielit J. Ste-
pient dziennikowi ,Gazeta Wyborcza” pt. Samorzgd nam sie wykoslawit, wydanie z 11 XI
2014 r. J. Stepien w wywiadzie tym powoluje sie m.in. na krytyczne opinie wyrazane
przez profesora M. Kulesze w ostatnim okresie jego zycia.
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ustawy o samorzadzie gminnym nie wylania sie wyczerpujacy, sp9j-
ny, niesprzeczny i klarowny zespo6l zasad tzw. ladu korporacyjnego
w gminach. Pojecie fadu korporacyjnego zostato w niniejszym artykule
zaczerpniete z nauki prawa spétek. Aczkolwiek pojecie to jest wielo-
znaczne, najczesciej przyjmuje sie, iz oznacza regulacje wielorakich
stosunkéw zachodzacych w ramach wspdlnoty, zatem relacji pomiedzy
jej wtadzami, wtadzami i czlonkami, a takze w podstawowym zakresie
stosunkdw miedzy sama wspdlnota jako podmiotem zbiorowym i jej
otoczeniem?’. Wydaje sie, ze korzystanie z dorobku nauki prawa spotek
jest w odniesieniu do gmin jak najbardziej uzasadnione®*. Zaréwno
w przypadku gminy, jak i spétki kapitatowej o ztozonej strukturze orga-
nizacyjnej mozna bowiem méwi¢ o korporacjach, a wiec zrzeszeniach
réznych podmiotéw®. W przypadku spélek sa to wspdlnicy (akcjona-
riusze), za§ w przypadku gmin mieszkancy danego terytorium. Dlatego
tez jednostki samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza podstawowa ich
posta¢, czyli gmine, nazywa sie korporacjami terytorialnymi®.

W konsekwencji uzasadniona wydaje sie teza, ze istnieja pewne uni-
wersalne reguly rzadzace relacjami majacymi miejsce w ramach kazdej
rozbudowanej korporacji. To samo odnosi sie¢ do pewnych probleméw,
ktére sa typowe dla korporacji o ztozonej strukturze organizacyjnej’.
Niniejszy tekst jest wyrazem przekonania o metodologicznej potrzebie
tzw. wewnetrznej integracji nauk prawnych®. Autor zdaje sobie sprawe,

® Zob. R. Szczepaniak, Lad korporacyjny w gminach, ,Studia Prawa Publicznego” 2014,
nr 2, s. 41-42 i podana tam literatura.

* Ibidem.

® W doktrynie méwi sie nawet o ,filozofii modelu cztonkowskiego gminy”. Zob.
P. Dobosz, Akty prawa miejscowego stanowionego przez gming. Komentarz do art. 40 ustawy
o0 samorzqdzie gminnym, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmiel-
nickiego, Warszawa 2010, s. 470.

¢ Zob. M. Szewczyk, Podmiotowos¢ prawna gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1993, z. 3, s. 36, 40; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
(WSA) we Wroctawiu z 2112009 r., sygn. III SA/Wr 537/2008, LexPolonica nr 2102131.

7 W przeszlosci prawnicy, dostrzegajac pewne uniwersalne reguly funkcjonowania
kazdej rozbudowanej korporacji niezaleznie od tego, czy chodzi o tzw. korporacje
prywatne czy tez publicznoprawne, prébowali wyodrebni¢ dzial prawa regulujacy re-
lacje zachodzace w ich obrebie. Miat to by¢ trzeci dzial prawa obok prawa prywatnego
i publicznego. W doktrynie niemieckiej ten nowy proponowany dzial prawa nazywany
byl ,Sozialrecht”. Zob. O. von Gierke, Die Genossenschaftstheorie und die deutsche Rechtspre-
chung, Berlin 1887, s. 142 i n.; H. de Wall, Die Anwendbarkeit privatrechtlicher Vorschriften
im Verwaltungsrecht, Tiibingen 1999, s. 16.

8 Jak pisat K. Opatek, J...] Zwrécono takze uwage na brak dostatecznych kontak-
téw wewnetrznych — pomiedzy poszczegdlnymi dyscyplinami prawniczymi, ktérym
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iz zwlaszcza w srodowisku administratywistéw silnie zakorzeniony
jest poglad, ze istnieja pewne instytucje o publicznoprawnej naturze,
a w konsekwencji czerpanie z dorobku prawa prywatnego w ich analizie
jest wykluczone. Takie poglady sklaniaja miedzy innymi do twierdzenia,
ze ustroj jednostek samorzadu terytorialnego jest materia zasadniczo
odmienna od tzw. fadu korporacyjnego spotek. Autor w zadnym wy-
padku nie stawia znaku réwnosci miedzy tymi pojeciami. Sprzeciwia sie
jednak tworzeniu nieprzekraczalnych linii demarkacyjnych w naukach
prawnych’. W szczegélnosci podzial systemu prawnego na prawo pu-
bliczne i prywatne, w tym fakt, ze jednostki samorzadu terytorialnego,
podobnie jak rozbudowane spotki kapitatowe, sq korporacjami naleza-
cymi co do zasady do réznych sektoréw, nie powinien a priori dyskwa-
lifikowac powyzszej tezy o istnieniu okreslonych podobienstw zjawisk
zachodzacych w obrebie jednostek samorzadu terytorialnego i spotek
prawa handlowego o rozbudowanych strukturach organizacyjnych'.

grozito [...] zejscie do rzedu oddzielonych od siebie specjalnosci mniej naukowych niz
rzemieslniczych, bo nie majacych szerszych, ogdélnych perspektyw badawczych i nie
dostrzegajacych elementéw wspdlnych” (zob. K. Opatek, Problemy ,wewnetrznej” i ,ze-
wnetrznej” integracji nauk prawnych, ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1968, z. 1-2, s. 10).

 Warto w tym miejscu przywotaé przyktad O. Mayera, jednego z luminarzy niemiec-
kiego prawa administracyjnego. Na przetomie XIX i XX w. opracowywat on instytucje
prawa administracyjnego bedace swoistymi paralelami instytucji cywilnoprawnych,
jak np. wlasnos¢ publiczna, publiczne prawa podmiotowe, rzeczy publiczne, umowa
administracyjna, odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna. Sprzeciwiat sie jednak
czerpaniu z regulacji cywilnoprawnej w drodze analogii czy tez dopatrywania sie w nich
powszechnych zasad prawa. Dostrzegal bowiem w takim odwotywaniu sie do dorobku
prawa cywilnego zagrozenie dla rodzacej sie galezi prawa administracyjnego. Zob.
O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Berlin 1921, Bd. 1, s. 117; zob. na ten temat takze
H. de Wall, op. cit., s. 13-15. Wspétczesnie tego typu postawa charakterystyczna dla
luminarzy niemieckiego prawa administracyjnego, a zwlaszcza dla O. Mayera, nazywa-
na jest ,absolutyzowaniem podziatu na prawo publiczne i prywatne”, zob. H. de Wall,
op. cit.,, s. 61. Etap ten w zasadzie mamy juz poza soba. Niemniej nadal mozna natrafi¢
na przejawy postawy quasi-rywalizacji miedzy cywilistami i administratywistami o swo-
iScie pojety ,stan posiadania”.

1 Na temat istoty i sensownosci podziatu na prawo publiczne i prywatne zob.
R. Szczepaniak, Sens i nonsens podziatu na prawo publiczne i prywatne, ,Panistwo i Prawo”
2013, nr 5, s. 38 i n.; idem, Zagadnienie praw podmiotowych na styku prawa prywatnego
i publicznego. Rozwazania de lege ferenda na przyktadzie oplat naleznych komornikowi, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, z. 3, s. 75-77; idem, Wybrane proble-
my zwigzane z przeplataniem sig cywilnoprawnej i administracyjnoprawnej metody regulacji
na przyktadzie przepisow ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ,Studia Prawa
Prywatnego” 2014, nr 3, s. 106 i n.; idem, Glosa do orzeczenia SN z 11 V 2012 r., Il CSK
545/2011, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2014, z. 2, s. 227-230; idem, Rozréznienie prawa
prywatnego i publicznego na przyktadzie uméw obligacyjnych jako form dziatania administracji,
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Dychotomiczne rozumienie podzialu na prawo publiczne i prywatne
niejednokrotnie prowadzi do wyksztatcenia kolejnych ,barier w naszym
mysleniu o prawie”.

Zaprezentowane wyzej integracyjne nastawienie badawcze wywo-
tuje skutki, mozna rzec, w obydwu kierunkach. Nie tylko nie nalezy
zamykac sie na pewne podobienstwa zjawisk zachodzacych tak w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, jak i w spétkach o rozbudowanych
strukturach organizacyjnych, ale takze nie mozna nie dostrzegac faktu,
ze tzw. spotki komunalne istotnie réznia sie od typowych spétek funk-
cjonujacych w sektorze prywatnym, gdyz ich natura prawna w znacz-
nej czesci jest funkcja natury gtéwnego lub jedynego wspolnika, czyli
jednostki samorzadu terytorialnego. Innymi stowy, nie nalezy ulega¢
a priori okreslonym stereotypom prawniczym?2.

By unikna¢ wszelkich nieporozumien, nalezy wyjasni¢, ze nie chodzi
tutaj o przyréwnanie en bloc podmiotu, jakim jest jednostka samorzadu
terytorialnego, do spoiki, lecz o zwrécenie uwagi na pewne podobien-
stwa zjawisk i relacji majacych miejsce wewnatrz kazdej rozbudowanej
korporacji®®.

w: Wspélczesne problemy prawa zobowigzari, pod red. A. Olejniczaka i in., Warszawa 2015,
5.652in.

' Pojecie to zaczerpnatem z artykutu E. Letowskiej pt. Bariery naszego myslenia o pra-
wie w perspektywie integracji z Europg, ,Pafistwo i Prawo” 1996, nr 7-5. W ostatnim czasie
G. Jurgens i F. van Ommeren podjeli sie przekonujacej polemiki z pogladem, ze podziat
na prawo publiczne i prywatne jest podziatem logicznym, czyli dychotomicznym. W ich
przekonaniu jest to podzial niedychotomiczny, multifunkcjonalny i wielokontekstowy.
Jest on bowiem zalezny od najrézniejszych punktéw odniesienia. Zob. G. Jurgens, F. van
Ommeren, The Public-Private Divide in English and Dutch Law: A Multifunctional and Con-
text-Dependant Divide, ,Cambridge Law Journal” 2012, no. 71(1),s. 172 in.

12 Zob. R. Szczepaniak, Podmiotowos¢ prawna spotki komunalnej, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2013, nr 5, 5. 34 i n.

1 Nalezy przy tym zauwazy¢, ze takich aspektéw aktywnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, w ktérych analizie prawnej mozna czerpac z dorobku nauki prawa spdtek
czy innych oséb prawnych prawa prywatnego o ztozonych strukturach organizacyjnych,
a przynajmniej traktowac je jako zrédto inspiracji, jest wbrew pozorom znacznie wiecej.
Mozna tu wskaza¢ problematyke reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawach majatkowych, gdzie wystepuja takie zagadnienia, jak np. reprezentacja tacz-
na szeroko analizowana w prawie spétek. Zob. R. Szczepaniak, W kwestii cywilnoprawnej
reprezentacji gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 7-8, s. 118 i n. Na temat problematy-
ki odpowiedzialnosci deliktowej jednostek samorzadu terytorialnego, w ktdrej wystepuje
miedzy innymi kwestia winy organizacyjnej (anonimowej, bezimiennej) — typowa dla
odpowiedzialnosci deliktowej wszystkich 0s6b prawnych o rozbudowanej strukturze
organizacyjnej — zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek sa-
morzgdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 60 i podana tam literatura. W problematyce
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1. Problemy korporacji o ztozonych strukturach
organizacyjnych

W spotkach publicznych, a wiec takich, ktérych akcje dopuszczone sa
do publicznego obrotu, zauwazane sa na przyklad napiecia miedzy
wyalienowanymi zarzadami i rozproszonym akcjonariatem. Frustracje
moze rodzi¢ zwlaszcza mocno ograniczony wplyw drobnych akcjona-
riuszy spolki gieldowej na kierunki jej dziatania'*. Dlatego tez znaw-
cy prawa spotek, a zwlaszcza ich tadu korporacyjnego, dostrzegaja
potrzebe zadbania w duzych ztozonych strukturach korporacyjnych
o mechanizmy, ktére przynajmniej w minimalnym zakresie zapewnia
mozliwo$¢ uczestniczenia w zyciu korporacji poszczegélnym cztonkom,
a takze ich wplyw na aktywnos¢ przedstawicieli, w tym mozliwos$¢ spra-
wowania kontroli. W przeciwnym razie moga wystapi¢ najrézniejsze
patologie, jak oligarchizacja i alienacja wladzy czy zanikanie poczucia
wspdlnoty. W konsekwencji tak wazne w tego rodzaju wielkich kor-
poracjach jest prawo dostepu poszczegolnych cztonkéw do informacji
o korporacjiijej wladzach'. Z identycznymi wrecz dylematami mamy
do czynienia obecnie w gminach. Tam réwniez wystepuja niekiedy
podobnego rodzaju napiecia pomiedzy ich wiadzami a mieszkanca-
mi. Oczywiscie, moze pojawi¢ sie zarzut, ze czym innym jest dostep
do informacji w spo6lce prawa handlowego, a czym innym dostep do
informacji publicznej gwarantowany konstytucyjnie i ustawowo w jed-
nostce samorzadu terytorialnego. Nie negujac réznic miedzy tymi
zagadnieniami, autor wyraza jednak przekonanie, iz funkcje zasady
transparentnosci w jednym i drugim przypadku przynajmniej po czesci
sa zblizone.

Wspolczesnie jako jeden z wiekszych probleméw w gminach jawi sie
niedostatecznie precyzyjnie uksztalttowany system zrédet owego tadu
korporacyjnego. Chodzi tutaj w szczegdlnosci o pozycje statutu, ktéry
zgodnie z art. 3 ust. 1 u.s.g. ma regulowac ustr6j gminy. Wielokrotnie

granic zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych oséb prawnych prawa
publicznego przejawia sie z kolei uniwersalny watek tzw. specjalnej zdolnosci prawnej
wszystkich 0séb prawnych. Szerzej zob. R. Szczepaniak, Dopuszczalny zakres dzialania
spotki komunalnej, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2014, z. 2, 5. 459 i n.

1 Zob. M. Furtek, W. Jurcewicz, Corporate governance - tad korporacyjny w spétkach
akcyjnych, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2002, nr 6, s. 27-28.

15 Zob. H. Rot, Postepowanie prawotworcze w warunkach lokalnych, w: Zasady tworzenia
prawa miejscowego, pod red. H. Rota, K. Siarkiewicza, Warszawa 1994, s. 148; R. Szcze-
paniak, Lad korporacyjny..., s. 54-55.
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pojawiaja sie jednak watpliwosci i spory, jak daleko siega swoboda rady
gminy w regulowaniu okreslonych aspektéw tego ustroju w statucie’.

Jak sie wydaje, niedoskonatosci u.s.g. nie przejawiaja sie wytacznie
w wasko pojetym nieprzestrzeganiu zasad techniki prawodawczej. Sie-
gaja one znacznie glebiej. Problem polega na nie do konica przemysla-
nej idei gminy jako korporacji terytorialnej, a méwiac inaczej — nie do
konca przemyslanym ksztalcie jej fadu korporacyjnego, co znajdowato
swoje uzewnetrznienie w kolejnych istotnych nowelizacjach tej ustawy,
jakie w przeszlosci mialy miejsce. W konsekwencji pojawiaja sie pytania
o role pojedynczego radnego, mieszkanca lub grupy mieszkancéw czy
tez takich cial jak komisja rewizyjna. Brak precyzyjnej oraz wyczerpuja-
cej regulacji oraz catkowicie spojnych rozwiagzan w tym zakresie rzutuje
przynajmniej posrednio na pogorszenie jakosci demokracji lokalnej,
w tym na niedowartosciowanie cztonkéw wspdlnoty samorzadowe;j.
Jest to zreszta przejawem znacznie szerszego problemu wystepujacego
we wspotczesnym swiecie polegajacego na fasadowosci niektérych
przynajmniej instytucji, ktére w teorii maja wspoéttworzy¢ system de-
mokratyczny i spoteczenstwo obywatelskie'”.

Mozna zaryzykowac teze, ze problematyka komisji rewizyjnej jest
obecnie jednym z bardziej istotnych zagadnien dotyczacych samorzadu
gminnego, a zarazem jednym z najbardziej niedocenianych.

Tworcy polskiego samorzadu terytorialnego dostrzegaja problem oli-
garchizacji gmin. Przyczynila sie do tego miedzy innymi kontrowersyjna
nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym z 2002 r., ktéra istotnie
wzmocnita pozycje wdjta (burmistrza, prezydenta) kosztem rady gminy
oraz poszczegdlnych radnych’®. W konsekwencji, zdaniem niektérych
badaczy zajmujacych sie tematyka samorzadowa' i czesci praktykow,
zachwiana zostata réwnowaga miedzy wladza uchwatodawcza i kon-
trolna, uosabianag przez rade, a wladza wykonawcza, ktéra od tej pory
jednoosobowo pelni wéjt (burmistrz, prezydent). Podkresla sig, ze sku-
pil on w swym reku ogromna wtadze lokalna. Sprawuje w zasadzie

16 Zob. W. Kisiel, Wadze gminy. Komentarz do art. 18a ustawy o s.g., w: Ustawa o samo-
rzgdzie gminnym..., s. 73-74.

17 Problem ten dostrzegany jest zaréwno w publikacjach naukowych, jak i w wypo-
wiedziach bardziej publicystycznych. Zob. B. Nowotarski, Oddac samorzady obywatelom,
,Gazeta Wyborcza” 13 XI 2014. W ujeciu uniwersalnym zob. E. Letowska, Prawo w , plynnej
nowoczesnosci”, ,Paistwo i Prawo” 2014, z. 3, s. 23.

18 Zob. Ustawa z dnia 20 VI 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza
i prezydenta miasta (Dz.U. Nr 113, poz. 984).

19 Zob. wskazane wyzej wypowiedzi J. Regulskiego i J. Stepnia.
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pelne wladztwo kadrowe, jest kierownikiem urzedu gminy, powotuje
kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych, wykonuje funkcje
wlascicielskie w stosunku do spdtek komunalnych, sprawuje biezacy
zarzad nad mieniem gminnym, jest réwniez wladny w przewazajacej
wiekszosci przypadkéw nim jednoosobowo rozporzadzaé. Dodatkowo
istotnie zmalata zalezno$¢ wéjta (burmistrza, prezydenta) od rady. Wy-
bierany jest od 2002 r. w wyborach bezposrednich, czego konsekwencja
byta utrata przez rade mozliwosci jego odwotania.

Oczywiscie, sam fakt wzmocnienia pozycji prawnej wéjta (burmi-
strza, prezydenta) nie jest jeszcze niczym zlym. Pewne glosy krytyczne
moga nawet wydawac sie czesciowo przynajmniej przesadzone. Nalezy
przeciez zwrdcié uwage, ze wéjt (burmistrz, prezydent), inaczej niz to
bylo do 2002 r., wybierany jest przez spotecznos$¢ lokalna w wyborach
bezposrednich, co w konsekwencji, przynajmniej teoretycznie, powinno
wzmocni¢ demokracje lokalna. Moga o tym swiadczy¢ wyniki ostat-
nich wyboréw samorzadowych z roku 2014, z powodu ktérych nastapity
dos¢ istotne zmiany personalne na stanowiskach wéjtéw (burmistrzéw,
prezydentéw). Na przyktad w Wielkopolsce statystycznie w co trzeciej
gminie nastapita zmiana na stanowisku wéjta (burmistrza, prezydenta).
W $wietle tej statystyki trudno broni¢ tezy, ze wéjtowie (burmistrzowie,
prezydenci) wolni sa od odpowiedzialnosci politycznej, a tym samym
jakiejkolwiek kontroli spotecznej. Statystyka ta nie dowodzi jednak, iz
pewne problemy, a nawet patologie, demokracji lokalnej w gminach nie
maja miejsca. Niepokoi¢ moze zwlaszcza fakt, ze w §lad za wzrostem sity
wladzy wykonawczej skupionej w rekach wojta (burmistrza, prezydenta)
nie poszty odpowiednie zmiany w strukturze organizacyjnej gminy, czy
mowiac inaczej, jej ustroju albo tadzie korporacyjnym. W szczegdlnosci
nie wprowadzono zadnych nowych regulacji w zakresie kontroli rady
nad wéjtem (burmistrzem, prezydentem) oraz w zakresie bezposredniej
kontroli spoteczenstwa nad jego dziataniami i klarownego systemu oceny
realizacji przez wdjta (burmistrza, prezydenta) strategii rozwoju gminy.

Tymczasem, jak sie podkresla, jedynie silne uprawnienia kontrolne
rady nad woéjtem oraz wieksza kontrola spoteczna w potaczeniu z posze-
rzeniem transparentnosci procesu decyzyjnego w gminie moga stanowi¢
skuteczny orez przeciwdziatajacy obserwowanym niekiedy patologiom
w polskim samorzadzie gminnym, takim jak wskazana oligarchizacja,
proces alienacji wladzy i fasadowos¢ demokracji lokalnej®.

20 Zob. Musimy kontrolowaé samorzady, ,Polska The Times” 3 VIII 2010.
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2. Pozycja komisji rewizyjnej w ustroju gminy

Powyzsze uwagi skfaniaja do wniosku, iz status prawny komisji rewizyj-
nej ma kluczowe znaczenie dla ustroju gminy. Jest to bowiem ciato, za
pomoca ktérego rada ma realizowac swe uprawnienia kontrolne. Mamy
wiec tutaj do czynienia z przyktadem zinstytucjonalizowanej kontroli
wewnetrznej. Réwnoczesnie jednak aktywnos$¢ komisji rewizyjnej wy-
kazuje znamiona kontroli spolecznej: w jej sktad wchodza radni pocho-
dzacy z wyboréw powszechnych, a dodatkowo wybrani przez rade, czyli
pozostalych radnych. Powyzej wskazane cechy komisji rewizyjnej poten-
cjalnie przynajmniej sa nosnikiem jeszcze jednej niebagatelnej wartosci.
Kontrola sprawowana przez komisje rewizyjna wyraznie odréznia sie
od kontroli czy nadzoru prowadzonego przez organy panstwa. W tych
pozostatych przypadkach wystepuje bowiem z oczywistych powodéw
mniej lub dalej idaca ingerencja panstwa w funkcjonowanie gmin jako
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego. Dlatego tez na-
wet w zwiazku z czynnosciami nadzorczymi organéw panstwowych
w stosunku do gmin mozna niekiedy z ust samorzadowcéw ustyszeé
zarzut, ze mamy do czynienia z prébami zamachu na samodzielno$¢ tych
jednostek. W przypadku aktywnosci komisji rewizyjnej takie poglady
ze wzgledu na zakorzenienie tego organu w strukturze organizacyjnej
samej gminy bylyby absolutnie niezasadne. W tym znaczeniu, teore-
tycznie przynajmniej szeroko zakrojona, dziatalnos¢ kontrolna komisji
rewizyjnej powinna by¢ wolna od jakichkolwiek kontrowersji zaré6wno
prawnych, jak i politologicznych. Wydaje sie, iz polski ustrojodawca
implicite wyrazil te mysl w tresci art. 171 ust. 1 i art. 203 ust. 2 Konsty-
tucji RP?'. W pierwszym z tych przepiséw ograniczyl nadzér panstwa
nad jednostkami samorzadu terytorialnego do kryterium legalnosci,
natomiast w drugim zastrzegl, ze Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) nie jest
wtadna kontrolowa¢ dziatalnosci organéw samorzadu terytorialnego,
komunalnych os6b prawnych i innych komunalnych jednostek organi-
zacyjnych z punktu widzenia kryterium celowosci. Takiego wylaczenia
z powoddw wyzej wskazanych nie znajdziemy w polskim systemie
prawnym w odniesieniu do komisji rewizyjnych.

W dodatku komisja rewizyjna, jako czes¢ struktury organizacyj-
nej danej gminy, moze prowadzi¢ swoja aktywnos¢ z duzo wiekszym

21 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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wyczuciem jej specyfiki, co z kolei pozwala wplywa¢ na skutecznos¢
podjetych dzialan.

Sama tylko pobiezna lektura ustawy o samorzadzie gminnym moze
sktania¢ do wniosku, ze wyjatkowe znaczenie komisji rewizyjnej zostato
przez ustawodawce docenione. Jest to jedyna komisja rady, o ktdrej
expressis verbis w ustawie jest mowa. Jest zarazem jedyna, ktorej powo-
tanie jest obligatoryjne?. W doktrynie i srodowisku samorzadowcéw
panuje zgodnos¢, iz nieuzasadniona zwtoka rady w powotaniu komisji
rewizyjnej moze pociagac za soba tak daleko idace konsekwencje, jak
zawieszenie organdw gminy i ustanowienie przez premiera zarzadu
komisarycznego®.

Przeprowadzenie bardziej pogtebionej analizy prowadzi jednak do
wniosku, ze regulacja prawna dziatania komisji rewizyjnej jest wysoce
niedoskonata. Przede wszystkim jest ona wyjatkowo lakoniczna. Usta-
wodawca poswiecit temu cialu tylko jeden przepis w ustawie o samo-
rzadzie gminnym, a mianowicie art. 18a. Nie uregulowal w nim wielu
istotnych kwestii dotyczacych trybu pracy komisji, jej sktadu i zakresu
uprawnien. Co najwazniejsze, nie przesadzil nawet do konica charakteru
prawnego komisji w tej rozbudowanej strukturze, jaka jest gmina. Te
lakonicznos$¢ mozna, oczywiscie, thumaczy¢ faktem, ze ustawodawca
przekazal unormowanie spraw z zakresu zasad i trybu dziatania komi-
sji rewizyjnej do uregulowania w statucie gminy (art. 18a ust. 5 u.s.g.).
Mozna by nawet stad wysnu¢ wniosek, iz w ten sposéb ustawodawca
dal wyraz respektowania przez siebie samodzielnosci gminy poprzez
dowartosciowanie znaczenia statutu uchwalanego przez rade. W sto-
sunku do tak formutowanego wniosku nasuwaja sie jednak powazne
zastrzezenia i obiekcje. Warto zwréci¢ w tym miejscu uwage, ze kwestia
kontroli w prawie spétek (zwana tam nadzorem), zwtaszcza w odnie-
sieniu do spdtek z ograniczong odpowiedzialnoscia oraz spotek akcyj-
nych, jest nieporéwnanie bardziej rozbudowana. W kodeksie spolek
handlowych rozdzial o nadzorze w odniesieniu do tych spétek liczy
kilkanascie obszernych artykuléw*. W sposéb bardzo szczegétowy,

22 Na temat szczegdlnego znaczenia komisji rewizyjnej wéréd innych komisji rady
zob. Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach z dnia 21 X 2008 r.,
Nr 85/2008, LexPolonica nr 2394366, www.bip.kielce.rio.gov.pl (dostep: 6 V 2015).

2 Zob. D. Babiak-Kowalska, Brak kandydatow do komisji rewizyjnej, ,Wspdlnota” 2009,
nr 4. Zob. takze W. Kisiel, op. cit., s. 279.

24 Zob. przepisy Ustawy z dnia 15 IX 2000 r. Kodeks spétek handlowych (Dz.U. Nr 94,
poz.1037) od art. 212 do 226 i od art. 381 do 392.
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by nie powiedzie¢ kazuistyczny, zostaly w nich uregulowane tryb dzia-
tania i uprawnienia rad nadzorczych spétek. A przeciez ustawodawca
réwniez méglby te kwestie pozostawi¢ do regulacji statutu spotki. Uznat
jednak, ze nie bytoby to wtasciwe rozwiazanie. Mozna by rzec, iz twor-
cow kodeksu spétek handlowych nie zawiodta wyobraznia, czego nie
mozna powiedzie¢ o twércach ustawy o samorzadzie gminnym oraz
kolejnych jej nowelizacji w okresie ostatniego ¢wier¢wiecza. Ci pierwsi
wyszli ze stusznego zalozenia, ze dzialalnos¢ kontrolna jest na tyle
wrazliwa, by nie powiedzie¢ drazliwa, iz powinna by¢ szczegdétowo ure-
gulowana przez ustawodawce. Delegowanie tej normodawczej kompe-
tencji na uczestnikéw obrotu prawnego moze okazac sie kontrskuteczne.
Oczywiscie, mozna argumentowa¢, ze w odniesieniu do gmin istnieja
jeszcze inne organy kontrolne (NIK) i nadzorcze, takie jak wojewoda,
Regionalna Izba Obrachunkowa, a w konsekwencji nadz6r wewnetrz-
ny mozna pozostawi¢ do uregulowania samym samorzadowcom. Ar-
gument ten nie jest jednak przekonujacy. Jak zostalo bowiem wyzej
wskazane, komisja rewizyjna jako uosobienie kontroli wewnetrznej,
a i spotecznej zarazem, jest nosnikiem niekwestionowanych wartosci,
ktérych respektowanie powinno by¢ zabezpieczone ustawowa regulacja.
Statut, jak wiadomo, powstaje w wyniku $cierania sie najrézniejszych
grup intereséw w polityce gminnej i nie ma gwarancji, ze regulacja sta-
tutowa zasad i trybu dzialania komisji rewizyjnej bedzie odpowiadata
najwyzszym standardom. Ponadto w przypadku sp6tek mozna wskaza¢
jeszcze inne organy i podmioty sprawujace kontrole (audytorzy — biegli
rewidenci, sad rejestrowy), nie stanowito to jednak wystarczajacego
powodu dla ustawodawcy, by regulacje zasad i trybu funkcjonowania
organu kontroli w spétkach pozostawi¢ samym wspolnikom. Fakt ten
powinien sktania¢ do refleksji rowniez twércéw ustaw samorzadowych.

Co najwazniejsze, gdyby nawet zalozy¢ doskonalos¢ i perfekcje sa-
mych radnych i innych funkcjonariuszy samorzadowych redagujacych
statut, ksztalt relacji pomiedzy wojtem i rada wylaniajacy sie z przepi-
sOw ustawy o samorzadzie gminnym stanowi powazne ograniczenie
i przeszkode w procesie optymalnego uregulowania w statucie aktyw-
nosci i statusu komisji rewizyjnej. Nalezy bowiem zwréci¢ uwage na
specyficzne umiejscowienie statutu w hierarchii Zrédet prawa samo-
rzadowego, w tym w hierarchii prawa miejscowego. Z jednej strony
podkresla sie wyjatkowe znaczenie statutu ze wzgledu na szczegdlna
materie, jaka reguluje, to jest ustréj gminy (art. 3 u.s.g.). Z drugiej na-
tomiast podkresla sie, Ze w sensie formalnoprawnym w swietle ustawy
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o samorzadzie gminnym jest on uchwala rady gminy, a wiec swoistym
oswiadczeniem woli rady, ktéra ma scisle okreslona pozycje wzgledem
wojta (burmistrza, prezydenta). W konsekwencji rada w przeciwienstwie
do ustawodawcy nie jest wladna za pomoca zapiséw umieszczonych
w statucie wymusic¢ na wojcie (burmistrzu, prezydencie) jakiegokolwiek
zachowania czy postawy, ktore nie sa przewidziane w ustawie, ani tez
przyznac jakiemukolwiek podmiotowi zadnych uprawnien czy kompe-
tencji, ktére pozwalalyby ingerowac w sfere uprawnien i kompetencji
wojta (burmistrza, prezydenta). A przeciez, jak wiadomo, z aktywnoscia
kontrolna immanentnie wiaze sie pewna ingerencja w dzialalnos¢ jed-
nostki kontrolowanej i oddzialywanie na nia. Zakres tego oddzialtywania
iingerencji jest, co prawda, wyraznie mniejszy niz w przypadku nadzoru
czy kierownictwa, niemniej jednak maja one miejsce®. Okazuje sie wiec,
ze delegowanie przez ustawodawce na rade gminy kompetencji do
uregulowania w statucie zasad i trybu dzialalnosci komisji rewizyjnej
prowadzi w Slepy zautek. Wykazuje to praktyka orzecznicza.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 15 lipca
2009 r.* zostato niejako przypomniane, ze komisja rewizyjna jest we-
wnetrznym organem rady gminy. Plynie stad wniosek, iz jej kompe-
tencje sa pochodna kompetencji rady gminy. W szczegdélnosci komisja
moze kontrolowac tylko takie jednostki, ktére podlegaja kontroli rady
gminy.

Jak wida¢, kompetencje komisji rewizyjnej sa funkcja kompetencji
samej rady?. Natomiast w swietle wytaniajacego sie z tresci przepisow
o samorzadzie gminnym ksztattu relacji miedzy rada i wéjtem (burmi-
strzem, prezydentem) wynika, Ze rada nie jest wtadna praktycznie nicze-
go wojtowi nakaza¢ w zakresie biezacego funkcjonowania. Dotyczy to
nawet takich kwestii jak uczestnictwo wdjta w sesjach i posiedzeniach
komisji w celu skladania wyjasnien.

Twierdzenie to znajduje potwierdzenie w wyroku WSA w Bydgosz-
czy z 25 listopada 2008 r.%8, w ktérym sad orzekl, ze z art. 18a ust. 1 usta-
wy o samorzadzie gminnym nie wynika mozliwos¢ zadania od wéjta

» Na temat istoty kontroli prowadzonej przez komisje rewizyjna zob. wyrok WSA
w Gliwicach z 9 XII 2009 r., sygn. IV SA/Gl 765/2009, LexPolonica nr 2464873.

26 Wyrok NSA z 15 VII 2009 r., sygn. Il OSK 663/2009, LexPolonica nr 2062455.

% W doktrynie jest tutaj nawet stosowane odwotanie do starej rzymskiej zasady
nemo plus iuris in alium transferre potest quam ipse habet. Zob. W. Kisiel, op. cit., s. 278-279.

2 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 25 X1 2008 r., sygn. Il SA/Bd 711/2008, Lex Polonica
nr 2259888.
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przedlozenia okreslonych dokumentéw czy wyjasnien. Przyjmuje sie
takze powszechnie, iz rada gminy nie jest wladna niczego nakaza¢
nawet urzednikom samorzadowym.

Jak wyrazit sie wojewoda lubelski w uzasadnieniu rozstrzygniecia
nadzorczego z 25 listopada 2009 r.%’:

,[...] sprawa zakresu czynnosci poszczegdlnych pracownikéw urzedu gminy,
w tym skarbnika gminy, nalezy do jego kierownika, czyli do wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta). W tym zakresie przepisy ustawy o samorzadzie gminnym
nie przewiduja jakichkolwiek kompetencji dla rady gminy. [...] Z powyzszego
wynika zatem w sposéb jednoznaczny, iz to woéjt moze wydawaé wymienionym
wyzej osobom polecenia stuzbowe uczestniczenia w sesjach rady, sporzadzania
protokotéw z sesji rady, czy tez obstugi biurowej rady. Jest to wylaczna kom-
petencja woéjta i uchwata rady w tej materii jest nie tylko zbedna, ale wrecz
niedopuszczalna”.

Podobne stwierdzenia znajdujemy réwniez w wyroku WSA we
Wroctawiu z 12 lutego 2004 r.*° oraz w wyroku WSA we Wroctawiu
z 13 czerwca 2005 r.*!

Komisja rewizyjna jako organ wewnetrzny rady nie moze mie¢ wiec
kompetencji szerszych od samej rady gminy. Jak orzekt wojewoda lu-
belski we wskazanym wyzej rozstrzygnieciu nadzorczym z 25 listopada
2009 r.:

,...] Zamieszczenie w statucie gminy przepisu obligujacego pracownika urzedu,
skarbnika, sekretarza gminy i kierownikdw jednostek organizacyjnych gminy
do udzialu w sesjach rady oraz przepisu upowazniajacego komisje rady do
zadania przybycia zastepcy wdjta na ich posiedzenie, nalezy uzna¢ za istotne
naruszenie art. 33 ust. 5 u.s.g.”.

W tym samym rozstrzygnieciu nadzorczym wojewoda stwierdzit
niewaznos¢ przepisu statutu, na mocy ktérego rada gminy bytaby umo-
cowana do podjecia uchwaly zobowiazujacej wojta do zawarcia umowy
w imieniu gminy do sporzadzenia opinii przez bieglego wskazanego
przez komisje rewizyjna. Identycznie orzekt wojewoda zachodniopo-
morski w rozstrzygnieciu nadzorczym z 16 grudnia 2009 r.3

¥ Rozstrzygniecie Wojewody Lubelskiego z 25 XI 2009 r., znak: NK.I1.091 1/406/09,
niepublikowane.

3 Wyrok WSA we Wroctawiuz 12112004 r., sygn. aktII SA/Wr1235/03, niepublikowany.

31 Wyrok WSA we Wroctawiu z 13 VI 2005 r., sygn. akt Il SA/Wr 26/04, niepubli-
kowany.

32 Rozstrzygniecie Wojewody Zachodniopomorskiego z 16 XII 2009 r., znak:
NK.4.PZ.0911/84/2009, niepublikowane.
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Zdaniem organéw nadzoru takie postanowienia statutu stanowia
sprzeczna z ustawa o samorzadzie gminnym ingerencje w kompetencje
woijta jako ,organu autonomicznego”. W szczegélnosci umocowania
do wprowadzania takich przepiséw w statucie nie daje radzie gminy
art. 22 ust. 1 u.s.g., w swietle ktérego organizacje wewnetrzna oraz tryb
pracy organéw gminy okresla statut gminy.

Organy nadzoru podkreslaja, ze wéjt (burmistrz, prezydent) jed-
noosobowo zarzadza i rozporzadza mieniem gminy i reprezentuje ja
w stosunkach cywilnoprawnych (art. 30, art. 31 i art. 46 ust. 1 u.s.g.).

3. Prawo komisji rewizyjnej do pozyskiwania informacji

Osobnego omoéwienia wymaga kwestia dostepu przez komisje rewizyj-
na do informacji publicznych.

Wydaje sie, ze jest to zagadnienie o fundamentalnym znaczeniu,
a przekonanie o jego wadze caly czas narasta. Aczkolwiek bowiem usta-
wa o dostepie do informacji publicznej obowiazuje juz kilkanascie lat,
nadal jej stosowanie napotyka na opory zwiazane z mentalnoscia i ztymi
nawykami urzedniczymi. W dodatku redakcja przepisow tej ustawy nie
zawsze jest dostatecznie precyzyjna, co réwniez nie sprzyja rozwiewaniu
wielu watpliwosci narostych wokot tej problematyki. Tymczasem sto-
pien rzeczywistej transparentnosci jednostek samorzadu terytorialnego
bezposrednio wplywa na poziom demokracji lokalnej, w tym na efek-
tywnos¢ dziatan kontrolnych podejmowanych przez komisje rewizyjna.
Analiza licznych przykladéw z praktyki funkcjonowania gmin dowodzi,
ze funkcjonariusze samorzadowi sa zdezorientowani wieloma czesto
sprzecznymi opiniami i twierdzeniami na temat zakresu jawnosci w jed-
nostce samorzadu terytorialnego. Wyraznie uwidacznia sie takze obawa,
iz pochopne, nieprzemyslane udzielenie informacji spowoduje pociag-
niecie ich do odpowiedzialnosci prawnej, w tym karnej. Najczesciej
bowiem sankcja karna za sprzeczne z prawem udostepnienie informacji
jest surowsza niz za nieudostepnienie informacji, ktéra powinna by¢
udostepniona. Dlatego wbrew zasadzie wynikajacej z art. 61 Konstytucji
RP urzednicy w kwestiach watpliwych odmawiaja z reguly udostepnienia
informacji publicznej. W konsekwencji zauwaza sie réwniez pewien dy-
sonans miedzy orzecznictwem najwyzszych sadéw (Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego), ktorego ewolucja zmierza w kie-
runku maksymalnej transparentnosci, a postawa urzednikow, ktérych
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mentalnos¢ nie zawsze nadaza za tym orzecznictwem?®. Niejednokrot-
nie dochodzi wiec do mniejszych czy wiekszych konfliktéw miedzy
cztonkami komisji rewizyjnej, czy tez radnymi w ogdlnosci, usitujacymi
pozyskac informacje o dziatalnosci gminnych jednostek organizacyj-
nych a woéjtami (burmistrzami, prezydentami) i innymi pracownikami
samorzadowymi, ktérzy odmawiaja ich udzielenia.

Szczegodlnie wiele watpliwosci budzi kwestia relacji miedzy ustawa
o dostepie do informacji publicznej** a ustawa o ochronie danych osobo-
wych®. Dotyczy to zwlaszcza uregulowanej w art. 5 ust. 2 ustawy o do-
stepie do informacji publicznej instytucji ,prawa do prywatnosci” jako
ograniczajacej transparentnos¢ dziatalnosci podmiotéw publicznych®.

W niektérych gminach radni prébuja, powodowani swoista despera-
cja, poszerzy¢ swe uprawnienia do pozyskiwania informacji, zamiesz-
czajac w statutach regulacje dotyczace tzw. interpelacji. Wzoruja sie
tutaj na tzw. interpelacjach poselskich. Regulacje statutowe nie moga
jednak co do zasady poszerza¢ ustawowego zakresu dostepu do infor-
macji publicznych. Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze nie istnie-
ja obecnie regulacje ustawowe, ktére przyznawalyby radnym szersze
prawo dostepu do informacji publicznej niz te, ktére maja pozostali
obywatele. To twierdzenie odnosi sie réwniez do cztonkéw komisji
rewizyjnej. O ile w stosunku do radnych niebedacych cztonkami ko-
misji rewizyjnej mozna zaakceptowac taki stan rzeczy, to gdy chodzi
o komisje rewizyjna, jest to juz bardzo kontrowersyjne. Wydaje sie,
ze ze wzgledu na szczegdlna role komisji rewizyjnej w zakresie kon-
troli nalezaloby zawrze¢ w ustawie o samorzadzie gminnym, a takze
w pozostatych ustawach ustrojowych, czyli w ustawie o samorzadzie

¥ Naczelny Sad Administracyjny w jednym ze swoich orzeczen podkreslil, ze to, ,czy
zadana informacja miesci sie w przedmiocie uregulowanym ustawa, nalezy, respektujac
zasade powszechnego dostepu, interpretowac na korzys¢ wykonujacego prawo do takiej
informacji”. Zob. wyrok NSA z 2 VII 2003 r., sygn. II S.A. 837/2003, ,Monitor Prawniczy”
2003, nr 17, s. 770.

3 Ustawa z dnia 6 IX 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz.U.
2014, poz. 782 ze zm.).

% Ustawa z dnia 29 VIII 1997 r. o ochronie danych osobowych (tekst jedn. Dz.U.
2014, poz. 1182 ze zm.).

% Zob. wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 8 XI 2012 r., sygn. I CSK 190/12, ,Paristwo
i Prawo” 2014, z. 12, z krytyczna glosa J. Podkowika, s. 108 i n. Wyrok ten zapadt na
kanwie sporu miedzy radnymi a prezydentem miasta o ujawnienie imienia i nazwiska
osoby, ktéra zawarla z miastem umowe cywilnoprawna. Jak zauwazyt w swej glosie
J. Podkowik, pojecie ,prywatnosci” rodzi watpliwosci nie tylko w orzecznictwie polskich
sadow, ale takze w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.



Status prawny komisji rewizyjnej jako element fadu korporacyjnego gminy 55

powiatowym i o samorzadzie wojewddztwa, wyrazny przepis umozli-
wiajacy komisji rewizyjnej dostep do wszelkich informacji zwiazanych
z funkcjonowaniem jednostki samorzadu terytorialnego i jej jednostek
organizacyjnych z wyjatkiem informacji objetych tajemnica panstwo-
wa i stuzbowa. W ten sposdb na potrzeby komisji rewizyjnych zakres
dostepu do informacji publicznej zostatlby poszerzony. Jak wiadomo,
wskazane wyzej ustawy ustrojowe zawieraja juz regulacje poswiecone
dostepowi do informacji publicznych, mozna by je wiec tylko odpo-
wiednio zmodyfikowac¢*. Oczywiscie, na czlonkach komisji rewizyjnej
powinna ciazy¢ odpowiedzialno$¢ prawna za ujawnienie tych informacji
osobom niepowotanym. Niemniej w imie efektywnej kontroli spotecz-
nej nad wladzami samorzadowymi komisja rewizyjna powinna taki
wyjatkowy status w zakresie dostepu do informacji o funkcjonowaniu
tych wladz posiadac¢. Jest to potrzebne ze wzgledu na niekoniczace sie
spory, rozterki i watpliwosci dotyczace prawa dostepu do informacji,
ktére istotnie utrudniaja wykonywanie przez komisje rewizyjne ich
zadan ustawowych. W ten spos6b mozna by przecia¢ ten swoisty wezet
gordyjski. Autor ma swiadomos¢, ze propozycja poszerzenia uprawnien
komisji rewizyjnej w zakresie dostepu do informacji publicznej moze
zrodzi¢ zarzut zmierzania w kierunku swoistej autonomizacji tego ciata.
Wydaje sie jednak, iz bytby to zarzut nieuprawniony. Nie nalezy bowiem
traci¢ z pola widzenia, ze chodzi tutaj jedynie o uprawnienia kontrolne,
w zadnym wypadku zas wladcze czy kierownicze. Jezeli kontrola ma
by¢ efektywna, organ kontrolny musi by¢ wyposazony w stosowne
instrumenty prawne, w tym zwlaszcza prawo dostepu do informacji.
Tego, ze problem dostepu komisji rewizyjnej do informacji towa-
rzyszy od lat jej funkcjonowaniu, dowodzi wyrok Sadu Najwyzszego
z 7 grudnia 2000 r.*® SN orzekt w nim, iz komisja rewizyjna rady gminy
nie jest upowazniona do wydawania pracownikowi samorzadowemu
polecen dotyczacych jego pracy. W sprawie chodzilo o zobowiazanie
przez komisje rewizyjna pracownika urzedu gminy do przygotowania pi-
semnej informacji na dany temat ze wskazaniem dnia, do ktérego infor-
macja miata by¢ przekazana. SN w uzasadnieniu tego wyroku stwierdzit:

,Komisja rewizyjna ma prawo wystepowania z normalnymi zapytaniami czy
wnioskami o udzielenie informacji do innych podmiotéw, z czym oczywi-
$cie nalezy sie zgodzi¢. Czym innym jest jednakze wystapienie z zapytaniem
czy wnioskiem o udzielenie informacji, a czym innym natomiast wydawanie

% Zob. art. 11b u.s.g.
3 Wyrok SN z 7 XII 2000 r., sygn. I PKN 136/2000, OSNAPiUS 2002, nr 14, poz. 332.
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pracownikom polecen. Obowiazek informowania przez pracownika samorza-
dowego organdw, instytucji i oséb fizycznych oraz udostepniania dokumen-
téw znajdujacych sie w posiadaniu urzedu, jezeli prawo tego nie zabrania
(art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o pracownikach samorzadowych), jest sformutowany
w sposéb bardzo ogdlny i nie uzasadnia w szczegdlnosci, by organy, instytucje
i osoby fizyczne, o ktérych mowa w tym przepisie, mogly arbitralnie okresla¢
zaréwno tre$¢ informacji (rodzaj i zakres dokumentéw), jak i termin ich dostar-
czenia, gdyz prowadzitoby to do postawienia znaku réwnosci miedzy wydawa-
niem poleceni a wystepowaniem z zadaniem (wnioskiem) udzielenia informacji”.

Co prawda, wyrok ten zapadl przed wejsciem w zycie ustawy o doste-
pie do informacji publicznej, niemniej w dalszym ciagu moze rzutowac na
praktyke stosowania prawa miedzy innymi ze wzgledu na to, Ze ustawa
o dostepie do informacji publicznej nadal wzbudza spory interpretacyjne.

Oczywiscie, nieporozumieniem byloby oczekiwanie, ze komisja re-
wizyjna uzyska kompetencje do wydawania polecen funkcjonariuszom
samorzadowym. Cytowane orzeczenie potwierdza jednak dominujace
w orzecznictwie stanowisko, iz komisja rewizyjna nie jest wladna nawet
wezwac na swe posiedzenie wskazanych pracownikéw samorzadowych
w celu zlozenia wyjasnien.

Jeden z istotniejszych problemoéw wiaze sie¢ miedzy innymi z udo-
stepnianiem tzw. informacji przetworzonych. W oczekiwaniu na za-
proponowana wyzej zmiane ustawodawcza nalezatoby juz de lege lata
opowiedzie¢ sie za przyjeciem interpretacji przepiséw ustawy o do-
stepie do informacji publicznej, ktéra respektowataby szczegdlna
role komisji rewizyjnej w zakresie kontroli. W szczegdélnosci chodzi
o art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej uza-
lezniajacy przekazanie tzw. informacji przetworzonej od wystapienia
przestanki ,szczegélnej istotnosci dla interesu publicznego”. Fakt, ze
z zadaniem udzielenia informacji wystepuje komisja rewizyjna wyko-
nujaca swe ustawowe obowiazki, powinien kreowa¢ domniemanie, iz
taka przestanka wystepuje. Nie wydaje sie, by zachodzilo jakie$ wieksze
ryzyko, ze komisja rewizyjna tego publicznego prawa do pozyskiwania
informacji przetworzonej bedzie naduzywac.

Podsumowanie
Aby unikna¢ wszelkich nieporozumien, nalezy wyjasni¢, ze powyzsze

uwagi nie zawieraja sugestii, by wyposazy¢ rady, ani tym bardziej komisje
rewizyjne, w kompetencje do swoistego sterowania poczynaniami organu
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wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego. Nie mozna bowiem
myli¢ uprawnien w zakresie kontroli i kierownictwa. Rada oraz jej organ
wewnetrzny, jakim jest komisja rewizyjna, powinna natomiast posiadac
takie ustawowe uprawnienia, aby zadania w ramach kontroli wewnetrznej
i spotecznej zarazem w jednostkach samorzadu terytorialnego mogty by¢
efektywnie wykonywane. Jak sie wydaje, uprawniona jest teza, ze jedna
z przyczyn dostrzeganych coraz czesciej patologii majacych miejsce w sa-
morzadzie terytorialnym sa niedoskonatosci jego ustroju wewnetrznego,
ktérego komisja rewizyjna powinna by¢ istotnym elementem?.

Analiza ustawy o samorzadzie gminnym prowadzi do wniosku, ze
obecny status prawny tej instytucji jest wysoce niezadowalajacy i nie
ulegt istotnej nowelizacji w ciagu ostatnich dwudziestu lat. Jak wida¢,
obecna regulacja ustawowa ustroju gminy w znacznym zakresie pozbawia
komisje rewizyjna oprzyrzadowania i uprawnien niezbednych do sku-
tecznego przeprowadzania kontroli. Okazuje sie, ze tylko od dobrej woli
podmiotu podlegajacego kontroli, czyli od wéjta (burmistrza, prezydenta),
zalezy, czy komisja rewizyjna w procesie kontroli bedzie mogta korzysta¢
z pomocy bieglych, gdy zaistnieje potrzeba posiadania wiedzy specjali-
stycznej, oraz czy bedzie mogta przestuchiwa¢ wybranych pracownikéw
samorzadowych. A przeciez chodzi tutaj o srodki dowodowe w procesie
kontroli o fundamentalnym znaczeniu. Mozna by rzec, zZe jest to jeden
z gléwnych i oczywistych standardéw w metodyce kontroli. Dla przyktadu,
jak stanowi art. 49 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli*, jezeli w toku kon-
troli ujawni sie potrzeba siegniecia po wiedze specjalistyczna, powolanie
bieglego jest obowiazkiem prawnym kontrolera. Od wdjta (burmistrza,
prezydenta) zalezy takze, w jakim zakresie cztonkowie komisji rewizyjnej
beda mogli korzystac ze sprzetu znajdujacego sie w urzedzie.

Trudno taki stan rzeczy uznac za tworzacy dogodne warunki do
sprawowania efektywnej kontroli spotecznej nad wtadza wykonawcza
przez przedstawicieli wspolnoty lokalnej. Regulacja statutowa nie moze
tej sytuacji w zadowalajacym stopniu skorygowac. Zmienic ja moze
tylko odpowiednia ingerencja ustawodawcy:.

¥ Dla przyktadu, na duza skale korupcji w samorzadach zwracaja uwage ostatnie
dane Centralnego Biura Antykorupcyjnego (CBA). Zob. Raport CBA z dziatalnosci
w 2014 r.; Korupcja w samorzqdach. Dane CBA mowig, ze rosnie, ,Portal Samorzadowy”
10 IV 2015, http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/korupcja-w-
samorzadach-dane-cba-mowia-ze-rosnie,69393.html (dostep: 6V 2015).

# Ustawa z dnia 23 XII 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn. Dz.U. 2012,
poz. 82 ze zm.).
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THE LEGAL STATUS OF THE AUDIT COMMITTEE,
AS PART OF CORPORATE GOVERNANCE OF THE MUNICIPALITY

Summary

The author examines one of the aspects of the so-called corporate governance of
the municipality, which is the legal status of its audit committee.

According to the author the importance of this issue stems from the fact that
the audit committee is an instance of internal institutional audit in the municipality,
but also of the local community’s supervision over the activities of the municipal
executive authority. As is known, since 2002 the municipal executive powers are
exercised individually by the wdjt (elected municipal governor) in rural communities,
and by the mayor or president in towns and cities.

The author argues that, despite 25 years of the Local Government Act being
in force, the legal status of the audit committee as provided by the Act is not fully
accurate and consistent. He proves the veracity of his claims by presenting exam-
ples of court judgments and decisions of state regulators over the local government
units. What can be concluded from the said judgments and decisions is that the in
current legal environment it depends on the will of the wdjt, mayor, or president
whether the audit committee will be able to carry out its auditing activities in a fully
effective way. Such a condition in which the effectiveness of the audit depends to
a large extent on the will of the audited entity, must be evaluated negatively.

According to the author, in practice, one of the legal obstacles in conducting ef-
fective supervision by the audit committee is also the not entirely precise regulation
of the access by members of audit committees to the information on the functioning
of the local government units. Therefore, the author puts forward a proposal de lege
ferenda of introducing to Polish law a special provision guaranteeing the members
of the audit committee full access to the information about the functioning of the
local government entities, with the exception of the information covered by the state
and official secrecy clause.

Keywords: the corporate governance of the municipality — the audit committee in
the municipality — the access to the information - the auditing activity



