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SKUTECZNOSC NADZORU NAD WYKORZYSTANIEM
MAJATKU SPOLEK KOMUNALNYCH W POLSCE

EFFECTIVENESS OF SUPERVISION OVER THE DISBURSEMENT
OF ASSETS OF MUNICIPAL COMPANIES IN POLAND

Abstract

The article focuses on the issues of supervision over the disbursement of assets of
municipal companies under Polish law. The authors discussed basic issues related to the
system of municipal companies and presented the results of the research consisting in
collecting and analyzing the reports of the Supreme Audit Office on the functioning of
Polish municipal companies. Three categories of irregularities related to the supervision
of the use of the property of municipal companies were distinguished: in the field of
providing financial support to municipal companies, in the field of compliance with
statutory restrictions on conducting business activity by municipal companies, and in
the field of exercising ownership supervision over these companies. De lege ferenda
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conclusions were also offered in the scope of legal provisions requiring amendment due
to too much freedom of interpretation.
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1. WPROWADZENIE: POZYCJA USTROJOWA SPOLEK
KOMUNALNYCH

Transformacja ustrojowa, ktora miata w Polsce miejsce pod koniec XX w.,
skutkowata upadkiem modelu panstwa centralnie kierowanego i zmiang systemu
panstwa na demokratyczny. Podjete po 1989 r. zmiany ustrojowe zmierzaty do
przeksztatcenia panstwa komunistycznego w panstwo w wigkszym, cho¢ wcigz
niewystarczajacym, stopniu zdecentralizowane, ktorego podstawe mial stanowic
m.in. samorzad terytorialny. Jak stwierdzit Gerald E. Caiden, reforma admini-
stracji nie moze zastapi¢ ani politycznej, ani ekonomicznej, ani instytucjonalnej
reformy. Zarazem — polityczne, ekonomiczne i instytucjonalne — reformy rzadko
osiagaja rezultaty bez reformy administracji'. Inny naukowiec, Frangois Saint-
-Ouen, zaznaczyt w podobnym duchu, Ze decentralizacja jest procesem przywra-
cajacym harmoni¢ podziatu wladzy, ktory nastepuje po krétszym lub dtuzszym
czasie nadmiernej centralizacji’.

W zwiazku z potozeniem przez ustrojodawce nacisku na upodmiotowie-
nie spotecznosci gminnej, lokalnej i regionalnej uznaje si¢, ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego zostaly utworzone w celu realizacji intereséw lokalnych,
a nie realizacji celow panstwowych w terenie — co nierozerwalnie jest zwigzane
z zatozeniami decentralizacji ustrojowej panstwa’. Wszystkie te swoiste misje

' G.E. Caiden, Administrative Reform Comes of Age, Berlin—New York 1991, s. 11.

2 F. Saint-Ouen, Podzial wladzy w demokracji europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr6,s.7.

3 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 22.
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decentralizacji maja wspolny cel — zapewnienie warunkéw do jak najpetniejszej
przestrzeni uczestnictwa politycznego i obywatelskiego®.

Istotg realizacji funkcji samorzadu terytorialnego jest, najogdlniej ujmujac,
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej danego szczebla.
Zadania, ktore prowadza do tego celu, maja charakter zadan publicznych, reali-
zowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ta reakcja panstwa i samo-
rzadu wobec potrzeb spotecznych mieszkancoéw danego obszaru, ktére wymagaja
zaspokojenia, okreslana jest jako gospodarka komunalna®. Zgodnie z art. 1 ustawy
o gospodarce komunalnej® pojecie gospodarki komunalnej obejmuje wigc wyko-
nywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wtasnych w celu zaspo-
kojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej i obejmuje w szczegdlnosci
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace i nie-
przerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych.

Przymiotnik ,,komunalny” pochodzi od francuskiego stowa communal, opi-
sujacego wspolnos¢ odnoszaca si¢ historycznie do ,,miejskosci”. Komunami
nazywano bowiem organizacje mieszczan w $redniowiecznej Europie’. Mimo
to termin ,,gospodarka komunalna” jest uzywany w odniesieniu do wszystkich
trzech szczebli polskiego samorzadu terytorialnego — gmin, powiatow i woje-
wodztw®. W wymiarze podmiotowym gospodarka komunalna obejmuje wigc
przede wszystkim jednostki samorzadu terytorialnego — jako podmioty odpowie-
dzialne za prowadzenie polityki komunalnej oraz odpowiadajace za wykonywa-
nie gospodarki komunalne;.

Podmioty wykonujace zadania z zakresu zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspdlnoty samorzadowej majg odgérnie okreslone zasady i formy gospodarki
komunalnej, ktore ustawodawca przyjat w celu stworzenia ogoélnych uniwer-
salnych ram jej prowadzenia. Jednostki samorzadu terytorialnego moga wigc,
zgodnie z art. 2 i 3 u.g.k., prowadzi¢ gospodarke komunalng w szczegolnosci
w formie samorzadowego zaktadu budzetowego lub spotki prawa handlowego,
lub dokona¢ powierzenia wykonywania tych zadan w drodze umowy cywilno-

4 D. de Rougemont, A4 Divided or a Federate Europe?, (w:) The Future is Tomorrow, Europe-
an Cultural Foundation, Amsterdam 1972, s. 73-78; H. lzdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy
podziat wtadzy, Warszawa 2020, s. 95-99.

> L. Kieres, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administra-
cyjnego, t. 8B, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2018, s. 60—63.

¢ Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679,
z poézn. zm.), dalej: u.g.k.

7 Narodowe Centrum Kultury, Odpady komunalne, https://www.nck.pl/projekty-kultural-
ne/-projekty/ojczysty-dodaj-do-ulubionych/ciekawostki-jezykowe/ODPADY KOMUNALNE.
ajax (dostegp: 22.09.2022).

8 C. Banasinski, K. Jaroszyniski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa
2017, s. 18.
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prawnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym
niemajacym osobowos$ci prawne;.

Najczesciej wykorzystywang formg prowadzenia gospodarki komunalnej
w Polsce sg spotki prawa handlowego, czyli tzw. spotki komunalne — w 2021 r.
funkcjonowaty 3083 spotki z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego’.
Sa one swoistg hybryda podmiotu prywatnoprawnego i publicznoprawnego.
Z jednej strony stosuje si¢ wobec nich regulacje dotyczace spotek prawa handlo-
wego, a z drugiej — ogranicza je kategoria zadan, ktore ustawodawstwo przypi-
suje ich dziatalno$ci'. Do spotek komunalnych nie mozemy wigc bezrefleksyjnie
zastosowac funkcjonujacej w prawie spotek zasady prymatu kapitatu spotki nad
jej elementem osobowym. Chroniony prawnie interes spotki jest niezaprzeczalny,
nie zawsze jednak bedzie si¢ on wyrazat jej interesem majagtkowym'’.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawa o gospodarce komunalnej naktada na podmioty
samorzadowe bardzo rygorystyczne warunki tworzenia spéltek komunalnych
lub przystepowania do nich. Tak waska regulacja jest wynikiem woli ustawo-
dawcy do zapewnienia szerokiej ochrony podmiotom prywatnym przed inge-
rencjg panstwa (samorzadu) w sfere wolnorynkowsa. Nieograniczona dziatalnos¢
gospodarcza spotek komunalnych powodowataby nieréwna konkurencje mie-
dzy podmiotami publicznymi i prywatnymi na danym rynku, zapewniajac tym
pierwszym nieuzasadniong przewage finansowa. Skoro za$ panstwo ma konsty-
tucyjny obowiazek ochrony wolnosci gospodarczej oraz wolnosci konkurowania,
to tym samym dla dziatalno$ci gospodarczej podmiotow publicznych konieczna
jest zawsze okreslona podstawa prawna'2,

2. PRZEDMIOT I CEL ARTYKULU ORAZ ZASTOSOWANE
METODY BADAWCZE

Autorzy przeanalizowali przepisy regulujace udzielanie wsparcia finanso-
wego przez jednostki samorzadu terytorialnego spétkom prawa handlowego,
ktorych jednostki te sg udzialowcami, oraz regulacje dotyczace ograniczen pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez spotki komunalne i nadzoru wias-
cicielskiego nad tymi spotkami. Nast¢pnie szczegétowo zbadano informacje

° Gtéwny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarki narodowej
w rejestrze REGON, 2021, s. 136.

0L, Kieres, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administra-
cyjnego, t. 8B, s. 109-110.

" A. Malarewicz-Jakubow, Zasada stusznosci w prawie handlowym, ,,Studia Prawnoustro-
jowe” 2015, nr 30, s. 8.

12R. Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht. Grundlagen des Wirtschaftsverfas-
sungs- und Wirtschaftsverwaltungsrecht, Stuttgart 2004, s. 68.
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przedstawione w ostatnich latach przez Najwyzsza 1zb¢ Kontroli, ktéra skontro-
lowata w tym zakresie cze$¢ spotek samorzadowych w Polsce. Celem artykutu
jest przedstawienie najwazniejszych wnioskow przeprowadzonego przez autorow
badania, w tym w szczegolnosci wskazanie obszaréw najistotniejszych nieprawi-
dtowosci dotyczacych badanego obszaru oraz sformutowanie propozycji de lege
ferenda, ktore pozwolityby zmniejszy¢ skale naduzy¢.

Badanie opierato si¢ na analizie przepisow prawnych dotyczacych pozy-
cji ustrojowej spotek komunalnych, a takze szczegdélowo w zakresie udzielania
wsparcia finansowego przez jednostki samorzadowe ich spotkom komunalnym,
ograniczen prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez te spotki (metoda
dogmatycznoprawna). Dokonano takze analizy dokumentacji sporzadzonej przez
Najwyzsza [zbe Kontroli w zakresie kontroli spotek komunalnych (metoda empi-
ryczna). Gtéwnymi zagadnieniami, na ktére zostata zwrdcona uwaga podczas
wykorzystania metody empirycznej, byty: nieprawidtowosci stwierdzone przez
Najwyzsza Izbe Kontroli, wyjasnienia spotek komunalnych i ich wlascicieli (jed-
nostek samorzadu terytorialnego), wnioski i propozycje zmian przedstawione
przez Najwyzsza [zbe Kontroli.

Autorzy w celu zbadania prawidtowosci nadzoru nad udzielaniem wsparcia
finansowego spdtkom komunalnym przez jednostki samorzadu terytorialnego
zebrali i przeanalizowali wiele raportow Najwyzszej [zby Kontroli w zakre-
sie funkcjonowania polskich spotek komunalnych'®. Analizie zostaty poddane
w szczegolnosci zagadnienia zwigzane z udzielaniem wsparcia finansowego
spotkom komunalnym, przestrzeganiem ustawowych ograniczen prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej przez spotki komunalne i skutecznoscig nadzoru wias-
cicielskiego nad tymi spotkami.

Najwyzsza Izba Kontroli w ciggu kolejnych lat stwierdzita duza skale niepra-
widtowosci w kontrolowanych spotkach, wynikajacg zaréwno z nieprecyzyjnych
lub niespojnych przepiséw prawa, jak i z zaniedban decydentow spotek komunal-
nych i jednostek samorzadu terytorialnego bedacych ich udziatowcami. Autorzy
zdecydowali si¢ podzieli¢ je na trzy kategorie, o ktorych mowa ponizej.

13 Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji, Reali-
zacja zadan publicznych przez spoiki tworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego, KGP-
4101-002-00/2014, nr ewid. 13/2014/P/14/019/KGP; Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Lo-
dzi, Funkcjonowanie spotek komunalnych w wojewodztwie todzkim, nr ewid. 162/2014/P/13/160/
LLO; Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Lublinie, Dziatalno$¢ spotek komunalnych w wo-
jewodztwie lubelskim, LLU.430.05.2020, nr ewid. 5/2021/P/20/068/LLU; Najwyzsza Izba Kon-
troli, Delegatura we Wroctawiu, Finansowanie i wspieranie dziatalno$ci spotek z udziatem jed-
nostek samorzadu terytorialnego w wojewodztwie dolnoslaskim, LWR.430.002.2021, nr ewid.
65/2021/P/20/088/LWR; Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Szczecinie, Funkcjonowanie
spotek komunalnych w wojewoddztwie pomorskim i zachodniopomorskim, LSZ.430.003.2021,
nr ewid. 148/2021/P/21/092/LSZ.



322 AGNIESZKA MALAREWICZ-JAKUBOW, PRZEMYSELAW BRZOZOWSKI

3. NIEPRAWIDLOWOSCI ZWIAZANE Z UDZIELANIEM
WSPARCIA FINANSOWEGO SPOLKOM KOMUNALNYM

Od 2011 do 2021 r. liczba spotek komunalnych wzrosta z 2806 do 3083 pod-
miotow, a komunalnych spotek jednoosobowych — z 1891 do 2392. Oznacza to,
ze w ciagu dekady odnotowano przyrost spotek samorzadowych o warto$ci okoto
9,9%, a spotek jednoosobowych — w przyblizeniu o 26,5%'. Powyzsze prowa-
dzi do wniosku, ze rola spotek komunalnych w sektorze podmiotow gospodarki
narodowej wcigz rosnie.

Jak juz wspomniano, jednostki samorzadu terytorialnego moga udziela¢
spotkom komunalnym wsparcia finansowego za pomocg wielu narzedzi, m.in.
poprzez podwyzszanie kapitatu zaktadowego wkladem pienigznym lub niepie-
ni¢znym, udzielanie doptat do kapitatu zapasowego lub rezerwowego, udzielanie
rekompensat z tytutu §wiadczenia ustug komunalnych i zamoéwien publicznych
in-house, dotacji, porgczen, gwarancji, umorzen i odroczen.

Problemy dofinansowywania spotek komunalnych rozpoczynajg si¢ juz na
etapie zasadno$ci wnoszenia dodatkowego majatku przez jednostki samorzadu
terytorialnego do tych podmiotéw. Wyniki raportéw w tym zakresie obrazuja, ze
jedynie co pigta spotka dokonuje analizy lub oszacowania potrzeb spotki zwia-
zanych z realizowanymi zadaniami lub korzysciami dla spoétki lub samorzadu.
Nie oznacza to, ze wszelkie wsparcia niepoprzedzone takim oszacowaniem
byly nieuzasadnione, ale nasuwa watpliwosci co do gospodarnosci i celowo-
$ci takiego dziatania. Jak wskazuje Najwyzsza Izba Kontroli, wskazane bytoby
przeprowadzanie w tym zakresie rzetelnego testu prywatnego inwestora, odpo-
wiednie uksztattowanie zamierzenia inwestycyjnego (np. zgodnie z kryteriami
Altmark) czy rozwazenie réznych modeli realizacji inwestycji. Dodatkowo ana-
liza prawna poprzedzajaca udzielenie wsparcia publicznego jest wskazana row-
niez ze wzgledu na przesadzenie, czy wymagane jest spelnienie dodatkowych
warunkow prawnych, np. uzyskania opinii Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow'.

Jak wynika z kontroli przeprowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli,
odnotowuje si¢ przypadki transferow majatkowych do spotek komunalnych nie-
uzasadnionych pod wzgledem celowym oraz pod katem realizowanych przez
samorzady zadan. Stwierdzono w tym zakresie m.in. wnoszenie przez jednostki
samorzadu terytorialnego udzialow jednej spotki komunalnej do innej, niezwig-
zanej z nig przedmiotem dziatalno$ci, oraz kierowanie do spotek wsparcia pie-

4 Gtowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne..., 2021, s. 136; Gtéwny Urzad Staty-
styczny, Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON, 2011,
s. 154.

15 Taki warunek przewiduje np. art. 12 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 743, z pdzn. zm.).
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ni¢znego na dziatalno$¢ wykraczajaca poza sfere uzytecznosci publicznej (o tym
szerzej w dalszej czesci).

Ponadto w spoétkach komunalnych wystepuja sytuacje udzielania wsparcia
majatkowego przez inne spotki nalezace do tej samej jednostki samorzadu tery-
torialnego, np. w formie umow sponsorskich, mimo ze podmioty te wykonuja
zupelnie rozne zadania publiczne. Do przypadkéw osiggania takich dochodow
dochodzi czesto w spotkach zajmujacych sie szeroko pojeta dziatalnoscia spor-
towa i kulturalna, ktére chetnie zawieraja umowy dotyczace dziatan marketin-
gowo-wizerunkowych. Przekazywane w sposob zupeinie uznaniowy S$rodki
pozbawione sg jakiejkolwiek biezacej kontroli i czgsto nie majg ekonomicznego
uzasadnienia.

Nalezy zauwazy¢, ze zawieranie wskazanych umow sponsoringu poprzez dzia-
lania marketingowo-wizerunkowe nie jest wprost zabronione przez obowigzujace
prawo. Przepisy nie przewiduja obowiazku sporzadzania przez spotki komunalne
analiz w przedmiocie zasadno$ci podejmowania takich krokow, w szczegdlnosci
wptywu reklamy na dziatalno$¢ i wyniki spoltki czy kregu odbiorcow reklamy.
W zwiazku z powyzszym nalezatoby postulowac de lege ferenda wprowadzenie
zasad regulujacych ten obszar, aby ograniczy¢ niegospodarne i niecelowe wydat-
kowanie srodkéw pochodzacych z jednostek samorzadu terytorialnego.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze problemem udzielania przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego wsparcia majatkowego spotkom komunalnym
z ich udziatem jest takze doraznos$¢ tych dziatan. W przewazajacej liczbie skon-
trolowanych samorzadow nie okreslano bowiem wieloletnich planéw lub strategii
przekazywania takich swiadczen, a raczej sg one zabezpieczane w corocznych
budzetach tych jednostek.

4. NIEPRAWIDELOWOSCI ZWIAZANE Z PRZESTRZEGANIEM
USTAWOWYCH OGRANICZEN PROWADZENIA DZIALALNOSCI
GOSPODARCZEJ PRZEZ SPOLKI KOMUNALNE

Istotag dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz spoétek z ich
udziatem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej. Jest to
przejaw decentralizacji wykonywania zadan publicznych przez panstwo, maja-
cej na celu przyblizenie 0s6b podejmujacych decyzje istotne dla mieszkancow
do danego obszaru. Ta reakcja panstwa i samorzadu wobec potrzeb spotecznych
mieszkancow danego terytorium, ktéore wymagaja zaspokojenia, okreslana jest
mianem gospodarki komunalne;j's.

16 L. Kieres, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administra-
cyjnego, t. 8B, s. 60—63.
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Zadania, ktore prowadza do tego celu, majg charakter zadan publicznych
i przejawiajg si¢ w podejmowaniu i wykonywaniu dzialalnosci przez wlasciwe
jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 1 u.g.k. zakres przedmiotowy
gospodarki komunalnej wypelniajg wigc przede wszystkim zadania jednostek
samorzadu terytorialnego ze sfery uzytecznos$ci publicznej. Definicja uzyteczno-
$ci publicznej, jak tez jej zakres nie sg w polskim systemie prawnym precyzyjne.
Pojawiajace si¢ zardéwno w doktrynie, jak i praktyce watpliwos$ci interpretacyjne
w tym zakresie nie sprzyjaja pewnosci prawa oraz prowadza do kwestionowa-
nia legalnos$ci wykonywania niektorych dziatalnosci przez jednostki samorzadu
terytorialnego oraz ich jednostki organizacyjne i spotki.

Nie ma jednak watpliwosci co do tego, ze zawarto$¢ pojecia uzytecznosci
publicznej wypelniajg zadania o szczegdlnym znaczeniu i1 charakterze. Jest to
widoczne w ich tresci i formach organizacyjnych odnoszonych do dziatalnosci,
ktora jest podejmowana i wykonywana w celu realizacji zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej”. Jak zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny, polskie
prawo ustala tym samym tozsamo$¢ uzytecznosci publicznej przez wyroznienie jej
elementow'®. Artykut 1 ust. 112 u.g.k. wskazuje bowiem pewne cechy charaktery-
zujace zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej. Sa to: cel stanowiacy zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb ludnosci, $wiadczenie ustug powszechnie dostepnych
oraz dziatanie biezace i nieprzerwane. Aby mozna byto moéwi¢ o zadaniu o charak-
terze uzytecznos$ci publicznej, przestanki te musza by¢ spetniane tacznie'.

W wymiarze podmiotowym gospodarka komunalna obejmuje przede wszyst-
kim jednostki samorzadu terytorialnego jako podmioty odpowiedzialne za pro-
wadzenie polityki komunalnej oraz odpowiadajace za wykonywanie gospodarki
komunalnej. Zakres podmiotowy gospodarki komunalnej jest jednak zdecydo-
wanie szerszy. Wyro6znia si¢ w tym kontekscie rowniez inne jednostki organiza-
cyjne wykonujace zadania z zakresu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty
samorzadowej. Dzieli si¢ je na podmioty: samoistne (np. stowarzyszenia jedno-
stek samorzadu terytorialnego, zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego),
zalezne (np. spoldzielnie z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego, funda-
cje, ktérych fundatorem jest jednostka samorzadu terytorialnego, spétki z udzia-
fem jednostek samorzadu terytorialnego) oraz autonomiczne (osoby fizyczne,
osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, ktorym
dana jednostka samorzadowa powierzyta w drodze umowy wykonywanie zadan
z zakresu gospodarki komunalnej)®.

7 L. Kieres, (w:) L. Kieres (red.), Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 321.

18 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 11 wrze$nia 2003 r.,
II SA/Wr 1234/03, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2004, nr 1, s. 12.

1 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce..., s. 37.

WM. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 27-29;
L. Kieres, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego,
t. 8B, s. 65.
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We wskazanym zakresie dopuszczalnej dziatalno$ci spétek z udzialem jed-
nostek samorzadu terytorialnego odnotowuje si¢ potezna skale nieprawidtowosci.
Zgodnie z dostepnymi badaniami nawet co trzecia spotka komunalna narusza
przepisy dotyczace ograniczen prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a co pigta
prowadzi lub cze$ciowo prowadzi dzialalno§¢ w zadnym stopniu niezwigzang
z zadaniami jednostek samorzadu terytorialnego okreslonymi w art. 7 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym?' i art. 14 ust. 1 ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa??,

Nieprawidtowosci wystepuja takze w zakresie zbyt szerokiej interpreta-
cji przestanek udzialu samorzadu w spotkach prowadzacych dziatalno$¢ poza
sferg uzytecznos$ci publicznej. Zgodnie z art. 10 u.g.k. oraz art. 13 ust. 2 u.s.w.
dziatalno$¢ tego rodzaju moze by¢ wykonywana wyjatkowo, przy spetnieniu
okreslonych przestanek. Przepisy te sg od lat krytykowane przez doktryne oraz
srodowisko samorzadowe ze wzgledu na ich niedookreslony i ocenny charakter,
m.in. co do sformutowan ,,spotka wazna dla rozwoju gminy”, ,,spotka prowa-
dzaca czynnosci promocyjne”.

Mimo tych niescistosci, ktore powinny by¢ usuniete przez ustawodawce, nie
moze dochodzi¢ do sytuacji naduzywania prawa przez jednostki samorzadu tery-
torialnego. Niestety, w badaniach odnotowuje si¢ pomijanie merytorycznej ana-
lizy wystepowania ustawowych przestanek dziatalno$ci poza sfera uzytecznosci
publicznej lub niewlasciwe ich zastosowanie polegajace na zbyt daleko idacej
wykladni rozszerzajacej (np. dziatalno$¢ deweloperska uzasadniana jako dziatal-
no$¢ wazna dla rozwoju gminy, prowadzenie obiektu komercyjnego o wysokim
standardzie kwalifikowane jako dziatalno$¢ z zakresu targowisk miejskich).

Ponadto, cho¢ wydawatoby si¢ to sytuacja skrajng, badania wskazuja, ze nawet
do 5% spotek komunalnych prowadzi dziatalno$¢ niezgodng z celem wskazanym
im przez organ uchwatodawczy jednostki samorzadu terytorialnego. Powyzsze
nie odnosi si¢ do drobnych nieprawidtowos$ci. Dla przyktadu mozna wskazac, ze
spotka powotana do promocji gospodarczej regionu zajmowala si¢ prowadzeniem
szpitala publicznego. Swiadczy to o wystepujacych przypadkach razacych zanie-
dban w zakresie nadzoru wlascicielskiego jednostek samorzadu terytorialnego
nad spotkami, do ktorych te jednostki naleza, oraz braku wlasciwego nadzoru
wojewodow nad tym zagadnieniem.

Nieprecyzyjne przepisy prowadzg rowniez do kwestionowania dziatalno$ci
wojewodzkich spotek komunalnych w zakresie udzielania poreczen i pozyczek
z wykorzystaniem $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej, ktora ttumaczona jest
potrzeba tworzenia warunkow rozwoju gospodarczego regionu. Podczas badania
tego rodzaju ustug nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na to, czy spotki nastawione
sa na osiagniecie zysku, co mogloby prowadzi¢ do szkody dla budzetu unijnego.

2l Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40).
22 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2094),
dalej: u.s.w.
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Dziatalno$¢ funduszy porgczeniowych i pozyczkowych powinna miesci¢ si¢
w zakresie niezwykle ogolnego art. 11 u.s.w., przy czym musi by¢ to dziatalnos§¢
biezaca, nieprzerwana i powszechnie dostgpna.

5. NIEPRAWIDLOWOSCI ZWIAZANE ZE SPRAWOWANIEM
NADZORU WLASCICIELSKIEGO NAD SPOLKAMI
KOMUNALNYMI

Kierujac si¢ kryterium podmiotu nadzorujacego, nadzor wiascicielski nad
spotkami z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego jest jedna z trzech
form (obok obligatoryjnego nadzoru przez rade nadzorcza® i kontroli wspdl-
nika) nadzoru nad dziatalnoscig spotek komunalnych. Jest on sprawowany przez
samorzady lub ich jednostki organizacyjne, ktore sg zwigzane w tym zakresie
uchwatami organow stanowiacych oraz zarzadzeniami organow wykonawczych
poszczegdlnych szczebli samorzadu, w ktorych okresla si¢: zasady, cele, zakres
i sposOb sprawowania nadzoru wiascicielskiego®*. Nadzor whascicielski nad spot-
kami komunalnymi przejawia si¢ w dazeniu do zaspokojenia interesow wilasci-
cieli i interesariuszy spotki w zakresie zarzgdzania mieniem komunalnym?,

Nadzoér wiascicielski moze przybiera¢ trojaki charakter. Po pierwsze, for-
malny — dotyczacy kontroli pod wzgledem formalnym dokumentow przedtozo-
nych przez zarzady i rady nadzorcze spotek. Po drugie, merytoryczny — zwigzany
z podejmowaniem bezposrednich czynnosci przez samorzady i ich jednostki
organizacyjne w zakresie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej i inwestycyjnej
(np. analiza umoéw, opiniowanie projektéw). Trzecim rodzajem nadzoru wiasci-
cielskiego moze by¢ nadzér ekonomiczno-finansowy polegajacy na analizowa-
niu i ocenie sktadanych sprawozdan finansowych oraz przekazywanych danych
finansowych, a takze dokonywaniu pomiaru skutecznosci i1 efektywnosci eko-
nomicznej dziatalnosci spotek?. Nadzor whascicielski — realizujacy powyzsze
zalozenia oraz zorganizowany w sposob systematyczny, uporzadkowany, z jasno
1 precyzyjnie okreslonymi wytycznymi i celami — mozna uzna¢ za spetniajacy

2 Szerzej: P. Brzozowski, Czlonkostwo w radzie nadzorczej gminnej spotki prawa handlo-
wego, ,,Acta Scientifica Academiae Ostroviensis. Sectio A. Nauki Humanistyczne, Spoteczne
i Techniczne” 2018, nr 12(2), s. 146—149.

24 A. Zolotar (red.), Spotki jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 36.

5 }.. Zabski, (w:) P. Laskowski (red.), Samorzqd terytorialny i rozwéj lokalny, t. 38, Wat-
brzych 2016, s. 172.

26 }.. Zabski, Instytucje nadzoru wiascicielskiego nad spétkami samorzqdowymi, ,,Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 493, s. 194-195.
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wymogi kontroli zarzadczej, regulowanej przez art. 68 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych?’.

Niestety, mimo organizacji komdrek nadzoru wiascicielskiego w jednostkach
samorzadu terytorialnego (zadowalajacy stan zatrudnienia i poziom przeszkole-
nia pracownikéw odpowiedzialnych za ten obszar) w praktyce zauwaza si¢ wiele
problemoéw zwigzanych ze skuteczno$cig sprawowania nadzoru wilascicielskiego
nad spotkami komunalnymi. W pierwszej kolejnosci w kontrolowanych spotkach
co do zasady nie sformutowano wspomnianych wyzej pisemnych zalozen, ktore
pozwalalyby na systematyczny, uporzadkowany i precyzyjny nadzor.

Oprocz tego znaczna cze$¢ spotek komunalnych sprowadza nadzér wihasci-
cielski glownie do nadzoru pasywnego i formalnego, ograniczonego do kontroli
dokumentéw przedtozonych przez spotki do jednostek samorzadu terytorialnego.
Oznacza to, ze nie wykorzystuje si¢ dostatecznie cz¢sto uprawnien samorzadow
do kontroli na podstawie art. 212 Kodeksu spotek handlowych?, ktory umozliwia
m.in. analize ksiag i dokumentow spotki, sporzadzanie bilansu na swdj uzytek,
zadanie wyjasnien od zarzadu spotki komunalnej. Z wyjasnien sktadanych w tym
zakresie w toku kontroli przez jednostki samorzadu terytorialnego wynika, ze
komorki odpowiedzialne za nadzor whascicielski uznajg czesto, ze kontrola tego
rodzaju powinna odbywac si¢ z inicjatywy cztonkdéw rad nadzorczych.

W przypadku wielu jednostek samorzadu terytorialnego dochodzi row-
niez do powaznych zaniedban w zakresie przestrzegania przepisow o zasadach
doboru i wynagradzania czlonkow organow spotek komunalnych. Dla przyktadu,
zgodnie z art. 2 ustawy o zasadach ksztatltowania wynagrodzen osob kierujacych
niektorymi spotkami® samorzady byly zobowigzane do:

— doprowadzenia do glosowania przez walne zgromadzenie spotki projek-
tow uchwal w sprawie zasad ksztattowania wynagrodzen cztonkéw orga-
néw zarzadzajacych i nadzorczych spotki,

— odebrania od kandydatow na cztonkoéw organdéw nadzorczych o§wiadcze-
nia o przyjeciu obowigzku ksztaltowania w spétce wynagrodzen cztonkoéw
organu zarzadzajacego zgodnie z ustawa.

Jak wynika z przeprowadzonych kontroli, co prawda we wszystkich gminach
przyjeto uchwaly w sprawie ksztattowania zasad wynagrodzen cztonkéw zarza-
dow i organow nadzorczych, ale niemal w zadnej z nich nie wyegzekwowano
zgodnie z prawem od kandydatow na czlonkéw rad nadzorczych realizowania
wymogow dotyczgcych oswiadczen, o ktérych mowa w tiret drugim powyze;j.

27 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1634,
Z podzn. zm.).

28 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1467,
Z podzn. zm.).

» Ustawa z dnia 9 czerwca 2015 r. o zasadach ksztattowania wynagrodzen osob kierujacych
niektorymi spotkami (Dz.U. z 2020 r. poz. 1907, z p6zn. zm.).
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Stwierdzono w tym zakresie przypadki zaréwno nieodebrania w ogoéle takich
oswiadczen, jak i zlozenia o§wiadczen z naruszeniem przepisoOw prawa.

Nalezy podkresli¢, ze nieskuteczny nadzoér wilascicielski prowadzi m.in. do
nieprawidtowego udzielania wsparcia finansowego spotkom komunalnym oraz
nastgpnie do niezgodnego z prawem wydatkowania tych $rodkéw (m.in. poza
obszarem zadan samorzadu). W zwiazku z tym wysoce niepokojace wydaja
si¢ wyniki kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, ktére wskazuja, ze zdecydowana
wiekszos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie wypelnia rzetelnie i legalnie
zadan zwiazanych ze sprawowaniem nadzoru wiascicielskiego nad spotkami
prawa handlowego z ich udziatem. Powinno to sktoni¢ ustawodawce do rewizji
przepisow w tym zakresie zgodnie z postulatami zgtaszanymi od lat przez dok-
tryne, organy kontroli oraz §rodowisko samorzadowe.

6. WNIOSKI

Podsumowujac przedstawione niektdore nieprawidtowosci w funkcjonowaniu
spotek komunalnych, negatywnie nalezy odnies¢ si¢ do skali tych nieprawidto-
wosci, zwigzanych zaréwno z zarzadzaniem spotkami, jak i z nadzorem nad nimi.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na nieprecyzyjne i niespojne
przepisy prawa, w szczegodlnosci ustawy o gospodarce komunalnej. Pojawiajace
si¢ watpliwos$ci interpretacyjne w tym zakresie z pewnoscig sg jedng z przyczyn
patologii w tym sektorze gospodarki. Co wigcej, niska jako$¢ prawa stanowionego
—jako czynnik w pewien sposob zewnetrzny od samej wewngtrznej dziatalno$ci
spotek komunalnych — jest wygodnym argumentem dla decydentow jednostek
samorzadu terytorialnego i ich spotek, podnoszonym w celu usprawiedliwiania
naduzywania prawa. Zwigkszenie obowiazkow sprawozdawczych i analitycz-
nych w zakresie monitorowania majgtku spotek komunalnych réwniez mogloby
sprzyja¢ zmniejszeniu skali nieprawidtowosci.

Nalezy podkresli¢, ze wiele stwierdzonych nieprawidtowosci prowadzi m.in.
do nieprawidlowego udzielania wsparcia finansowego spotkom komunalnym,
a w nastgpstwie do niezgodnego z prawem wydatkowania srodkow publicznych.
W zwigzku z tym wysoce niepokojace wydaja si¢ wyniki kontroli NIK-u, ktore
wskazuja, ze zdecydowana wigkszos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie
wypetnia rzetelnie i legalnie zadan zwigzanych ze sprawowaniem nadzoru wias-
cicielskiego nad spotkami prawa handlowego z ich udzialem. Nieefektywnosé
nadzoru zgromadzenia wspolnikow (jednostek samorzadu terytorialnego) i rad
nadzorczych powoduje rowniez brak systemowego, calo$ciowego nadzoru nad
spotkami komunalnymi. Powyzsze powinno skloni¢ ustawodawce do rewizji
przepisow w tym zakresie zgodnie z postulatami zgtaszanymi od lat przez dok-
tryne, organy kontroli oraz §rodowisko samorzadowe.
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Inng przyczyna tego stanu rzeczy jest jedynie iluzoryczny nadzor tego obszaru
przez wojewodow. Z badan wynika, ze wojewodowie w zadnym z przypadkow
nie zakwestionowali niezgodnej z prawem dziatalno$ci podejmowanej przez
spotki komunalne. Nalezaloby pochyli¢ si¢ glebiej nad tym problemem i ocenic,
czy wojewodowie nie dysponuja wystarczajagcymi narzedziami nadzorczymi, czy
tez problem wynika raczej z nieprawidtowej organizacji czynnos$ci nadzorczych.
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