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Wykaz stosowanych skrétow, skrotowcodw i pojeé
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Spo6tka komunalna

Spoika z o.o.
S.A.
UG
UM

ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek handlowych (Dz. U.z 2020 r.
poz. 1526, ze zm.);

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych (Dz.U.z 2021 r.
poz. 305, ze zm.);

ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U.z 2021 r.
poz. 679);

ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym (Dz. U.
z 2021 r. poz. 112, ze zm.);

ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U.z 2020 r.
poz. 1200, ze zm.);

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczqcych
pomocy publicznej (Dz. U.z 2021 r. poz. 743);

ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2021 r. poz. 217,
ze zm.);

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzqdzie gminnym (Dz. U.z 2021 . poz. 1372);

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqdzie wojewddztwa (Dz.U.z 2020 r.
poz. 1668, ze zm.);

ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych
(Dz.U.z 2019 r. poz. 1843, ze zm. - akt utracit moc z dniem 1 stycznia 2021 r.);

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. 0 pracownikach samorzgdowych (Dz. U.
z 2019 r. poz. 1282);

ustawa z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztattowania wynagrodzen oséb
kierujgcych niektérymi spétkami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1907, ze zm.);

Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz.864/2, ze zm.);

Gtowny Urzad Statystyczny;

jednostka samorzadu terytorialnego, przez ktdra rozumie sie zamiennie
zaréwno wojewddztwo samorzadowe, jak i gmine;

sp6tka prawa handlowego, powotana do zaspokajania zbiorowych potrzeb
spotecznosci lokalnej, ktérej wtascicielem (jedynym lub jednym z wielu)
jestj.s.t.;

spotka z ograniczong odpowiedzialno$cia;
spotka akcyjna;
urzad gminy;

urzad miasta;



UMWD
UOKiK

Wsparcie/$wiadczenie

Zasady nadzoru
wlascicielskiego

Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Dolnos$laskiego;
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw;

przyznanie sp6tce komunalnej, ktérej wtascicielem jest j.s.t. lub inna
sp6tka komunalna finansowej pomocy w formie np. podwyzszenia kapitatu
zaktadowego, doptaty do kapitatu, pozyczki, poreczenia, gwarancji,
zamdwienia publicznego in house, itp.;

dokument lub zbiér dokumentéw, w ktérych j.s.t. okreslita standardy,
wytyczne, procedury monitorowania dziatalno$ci, oceny ekonomicznej
i finansowej sytuacji spétek komunalnych, stuzace realizacji przystugujacych
uprawnien witascicielskich.



1. WPROWADZENIE

Pytanie definiujace cel
gtowny kontroli

Czy sSwiadczenia na rzecz
spotek z udziatem j.s.t.
udzielane byty w sposéb
prawidtowy i przyniosty
zaktadane efekty?

Pytania definiujace cele
szczegotowe kontroli

1. Czy prawidtowo
udzielono spétkom
komunalnym
finansowego wsparcia
($wiadczenia)?

2. Czy finansowe wsparcie
($wiadczenie) zostato
prawidtowo i rzetelnie
wykorzystane
oraz przyniosto
zaktadane efekty?

3. Czy nalezycie
realizowano nadzor
nad udzielaniem
i wykorzystaniem
finansowego wsparcia
($wiadczenia) dla spotek
komunalnych?

Jednostki kontrolowane

Urzad Marszatkowski
VWojewodztwa
Dolnoslaskiego,

Urzad Miasta

w Jeleniej Gérze,

Urzad Miejski w Lubinie,
Urzad Miejski Wroctawia,
Urzad Gminy Polkowice
oraz szes¢ spotek
komunalnych.

Okres objety kontrola
Lata 2018-2020

Jednostka samorzadu terytorialnego moze wykonywac zadania wtasne,
podejmowane w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb spotecznosci
lokalnej, m.in. w formie utworzonego przez siebie w tym celu podmiotu
gospodarczego, w szczego6lnosci spotki prawa handlowego, dziatajacej
z wykorzystaniem ulokowanego w niej mienia komunalnego.

Sp6tki komunalne posiadajg osobowo$¢ prawng i samodzielno$¢ ekono-
miczng. Dziatajg w formie spétek prawa handlowego (np. sp6tki z o.0. lub
spo6tki akcyjnej), nie sg zaliczane do sektora finanséw publicznych, wiec nie
obejmuje ich rezim jawnosci i przejrzystosci finansow wynikajacy z ustawy
o finansach publicznych, natomiast wchodza w sktad sektora publicznego,
gdy dominuje w nich wtasno$¢ samorzadowa®. Zadtuzenie tych spotek
nie podlega wprawdzie ograniczeniom ustawowym, jednak moze istotnie
rzutowac na sytuacje finansowa j.s.t.

[stotne jest, by sp6tki komunalne nie byty tworzone w przestrzeni komer-
cyjnej, czyli takiej, w ktorej funkcjonuja lub moga funkcjonowa¢ podmioty
niepubliczne. Przedmiotem ich dziatalnosci jest bowiem realizacja zadan
uzytecznosci publicznej, a prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej wykra-
czajacej poza zadania o takim charakterze jest mozliwe wytacznie w przy-
padkach wynikajacych z przepiséw ustawy o gospodarce komunalnej.

Sp6tki komunalne z udziatem j.s.t. wykazuja czesto ujemny wynik finan-
sowy. Dzieje sie tak pomimo sukcesywnego ich zasilania znacznymi
$Srodkami publicznymi pochodzacymi ze §wiadczen przekazywanych
przez ich wiascicieli. Tym samym samorzady, przenoszac zadania wtasne
j-s.t. do tworzonych spétek komunalnych i dostarczajac jednoczes$nie
$rodki na ich realizacje, transferujg swoje zadtuzenie celem ominiecia
zasady w mys$l, ktérej dtug j.s.t. nie moze przekroczy¢ limitoéw okreslonych
w przepisach ustawy o finansach publicznych. Przekazywane sp6tkom
komunalnym $swiadczenia (wsparcie) przyjmuja rézne formy, np.: pod-
wyzszenia kapitatu zaktadowego, doptaty, pozyczki czy gwarancji wykupu
obligacji emitowanych przez spétke. Podwyzszanie kapitatu zaktadowego
czy przekazywanie doptat, zwigzane niekiedy z koniecznoscig dofinanso-
wania spétek podejmujacych sie przedsiewzie¢ inwestycyjnych, wiaze sie
z kolei z podpisywaniem uméw wsparcia pomiedzy j.s.t. a ich spotkami.
Takie umowy bywaja wymagane przez instytucje finansujgce inwestycje
(np. kredytodawcow), gdyz zawierajg zapisy gwarantujgce wypetnianie
przez spo6tki zobowigzan. W sensie ekonomicznym umowy wsparcia spro-
wadzajg sie do przejecia przez j.s.t. odpowiedzialnos$ci za dtugi spotki
komunalnej. Ich konstrukcja prawna sprawia jednak, Ze zobowigzania
z nich wynikajace, w odréznieniu od zobowigzan z tytutu zacigganych
przez j.s.t. kredytow, wyemitowanych papieréw wartosciowych lub udzie-
lonych poreczen, nie podlegaja limitowaniu.

Zgodnie z definicja stosowana przez Gtowny Urzad Statystyczny (GUS) sektor publiczny
to og6t podmiotéw gospodarki narodowej grupujacych wtasnos$¢ panstwowa (Skarbu
Panstwa i panstwowych oséb prawnych), witasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
lub samorzgdowych oséb prawnych oraz ,wtasno$¢ mieszang” z przewaga kapitatu (mienia)
podmiotéw sektora publicznego - https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-
stosowane-w-statystyce-publicznej/2961,pojecie.html [dostep: 4 maja 2021 r.].



WPROWADZENIE

Przekazywanie sp6tkom komunalnym majatku publicznego, w tym
w postaci Srodkow pienieznych, znajduje swdj poczatek w podejmowanych
przez ich zarzady uchwatach, ktérych czescia jest uzasadnienie wysta-
pienia do j.s.t. o dodatkowe $rodki® W takim uzasadnieniu zarzad spétki
wskazuje na potrzeby jakich dziatan czy tez na jaki cel planuje pozyskanie
dodatkowych srodkéw. Sformutowana w uchwale zarzadu potrzeba lub
cel akceptowana jest przez rade nadzorcza spétki (uchwatg), a nastepnie
uwzgledniana w uchwale zgromadzenia wspo6lnikéw (j.s.t.). Kazdy z tych
organéw winien zatem z petng swiadomoscia: przekazywac srodki (j.s.t.),
wydatkowac je (spo6tka) i kontrolowac ich wydatkowanie (rada nadzorcza
spoiki, j.s.t.).

W zwigzku ze sprawowaniem nadzoru nad dziatalnosciag spétek komunal-
nych i wynikajacej z tego konieczno$ci zachowania szczegélnej starannos$ci
przy wykonywaniu zarzadu mieniem komunalnym (wojewd6dztwa), organy
wykonawcze j.s.t. sa w szczeg6lnosci zobowigzane do wtasciwego uksztat-
towania zasad wynagradzania organéw wtadz takich spoétek, przystuguja
im réwniez kompetencje w zakresie powotywania i odwotywania cztonkéw
rad nadzorczych oraz okreslenia wymogo6w, jakie musza spetnia¢ kandydaci
na cztonka rady nadzorczej i zarzadu sp6tki komunalne;j.

Tabelanr 1
Liczba spotek z udziatem j.s.t. w wojewddztwie dolnoslaskim?

Liczba ogdétem

Liczba spoétek RS

spotek . jednoosobowych
w wojewodztwie Jst. j.s.t.
1 2016 35715 324 216
2 2017 38757 329 221
3. 2018 35472 306 217
4 2019 38135 313 224
5. 2020 40327 310 222

Zrédto: opracowanie NIK na podstawie danych GUS.

Dolny Slask zajmuje czwarte miejsce, biorac pod uwage udziat poszcze-
gbélnych wojewddztw, w tworzeniu polskiego PKB. W latach 2018-2019
udziat ten wyniost 8,3%. Na koniec 2020 r. w wojewddztwie dolnoslagskim
byto 169 gmin, obejmujacych w sumie 91 miast, z czego cztery na prawach
powiatu.

Kontrolg zostaty objete trzy rodzaje jednostek: urzad marszatkowski,
urzedy gmin oraz spo6tki prawa handlowego z wytgcznym udziatem woje-
wodztwa lub gminy. Urzad marszatkowski stanowi aparat pomocniczy
zarzadu wojewddztwa, a urzedy gmin sg aparatami pomocniczymi organu
wykonawczego gminy. Marszatek wojewddztwa, a takze burmistrz lub pre-
zydent miasta, petniag w jednoosobowych spétkach komunalnych funkcje
zgromadzenia wspdlnikdw/walnego zgromadzenia.

2 W przypadku, gdy przekazanie majatku nastgpito z wniosku zarzadu sp61ki, a nie z wtasnej

inicjatywy wtasciciela.

® W znaczeniu obszaru administracyjnego.



WPROWADZENIE

Niniejsza kontrola koncentrowata sie na ponizszych obszarach:
a) udzielanie wsparcia sp6tkom komunalnym,

b) wykorzystanie wsparcia (Swiadczenia) przekazanego sp6tce komunalnej
oraz uzyskane w zwigzku z tym efekty,

c) realizacja nadzoru wtascicielskiego nad sp6tkami komunalnymi, w tym
nad wykorzystaniem przekazanych im Swiadczen.

Infografika nr 1
Liczba spoétek z wytacznym lub wiekszosciowym udziatem kontrolowanych j.s.t.*

gmina gmina gmina gmina wojewddztwo
Jelenia Gora Lubin Polkowice Wroctaw dolnoslaskie
5 3 6 15 16
spotka ze 100% udziatem spotka z udziatem < 100%

Zrédto: opracowanie NIK na podstawie ustaleri kontroli.

Kontrolowane j.s.t. posiadaty na koniec 2020 r. udziaty (akcje) w 56
spotkach komunalnych, z tego w 31 spétkach z wytacznym, 14 spétkach
z wiekszo$ciowym i w 11 spo6tkach z mniejszoSciowym udziatem samo-
rzadu gminnego lub wojewdédzkiego.

*  Przez wojewddztwo dolno$lgskie nalezy rozumie¢ j.s.t. szczebla wojewédzkiego.



OCENA OGOLNA

Finansowe wsparcie sp6tek komunalnych, udzielone w latach 2018-2020
w tacznej wysokosci 2,7 mld zt przez skontrolowane j.s.t. z wojewo6dztwa
dolno$laskiego, przyznawano nie zawsze w sposéb legalny i rzetelny, o czym
$wiadczy skala ujawnionych nieprawidtowosci o charakterze finansowym
w tacznej wysokos$ci 124 mln zt. Uzyskane z tego tytutu efekty sprowadzaty sie
gtéwnie do utrzymania funkcjonowania spotek w dotychczasowym zakresie.

Dziatalno$¢ objetych kontrola spétek koncentrowata sie na zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb mieszkancéw gminy czy wojewo6dztwa, niemniej potowa
z nich prowadzita réwniez poboczna dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca
poza przewidziane prawem zadania ze sfery uzytecznos$ci publicznej. Zjawisko
prowadzenia przez sp6tki komunalne takiej dziatalno$ci gospodarczej, mogace
niekorzystnie oddziatywa¢ na konkurencyjno$¢ ustug §wiadczonych w podob-
nym zakresie na tym samym obszarze, konsekwentnie akceptowaty organy
wykonawcze j.s.t. bedacych wtascicielami tych spotek.

Zasadnicza stabos$cig dziatan zwigzanych z udzielaniem sp6tkom wsparcia
finansowego byto sprawowanie nadzoru wtascicielskiego, dopuszczajace
m.in. do podwyzszenia o 1 mln zt kapitatu zaktadowego spoétki i do potaczenia
dwach spotek bez zgody organu stanowiacego gminy, jak rowniez do nierzetel-
nego przyznania spotce 5 mln zt dotacji celowej niezgodnie z zasadg uczciwej
konkurencji i rownego traktowania wykonawcow.

O braku odpowiedniego nadzoru wtascicielskiego swiadcza ponadto niepra-
widtowos$ci w zakresie wynagradzania cztonkéw zarzadéw i rad nadzorczych
spétek, majace zwigzek z niedostatecznym uwzglednieniem ograniczen
wynikajacych z regulacji ustawowych, a skutkujacych zawyzonymi wypta-
tami na kwote 360,5 tys. zt. Nieuprawnione byty takze odprawy w kwocie
195,1 tys. zt dla cztonkéw zarzadu, ktorzy zrezygnowali z tej funkgji.

Nadzor wtascicielski sprowadzat sie do podejmowania uchwat okreslonych
przepisami prawa, sporzgdzania okresowych analiz i biezacej wspdtpracy
z radami nadzorczymi i zarzagdami spotek. Jedynie w nielicznych urzedach
funkcjonowaty sformalizowane zasady nadzoru wtascicielskiego.

W kontrolowanych urzedach niektérzy pracownicy wtasciwi w sprawach
nadzoru wtascicielskiego nad sp6tkami, uczestniczyli w pracach organéw tych
spotek, co stato w sprzecznosci z zasada bezstronnosci i przejrzystosci. Moze
to bowiem rodzi¢ podejrzenie o stronniczos$¢ lub interesownos¢, jak rowniez
stwarzac ryzyko konfliktu interes6w miedzy radg nadzorczg - organem spoétki,
aurzedem - sprawujacym nadzor wiascicielski nad spotka.

Badane urzedy dysponowaty na og6t wiedza na temat sytuacji finansowej
spotek i o sposobie wykorzystania przekazanego im wsparcia finansowego.
Wyniki badan prawidtowos$ci wykorzystania sSrodkéw takiego wsparcia,
udzielonego analizowanym sp6tkom na kwote 162,5 mln z1, jak réwniez
analiza wynikéw ekonomicznych tych spétek wskazuje, ze Srodki te miaty
umiarkowanie pozytywny wptyw na ich kondycje, ograniczajac negatywny
wptyw czynnikéw od nich niezaleznych i pozwalajac na dalsze funkcjonowanie.
Dziatalno$¢ wiekszosci spétek byta nierentowna i przynosita straty, a zatem nie
odpowiadata zasadzie samofinansowania.
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3.

Duza skala wsparcia

Wewnetrzne procedury
i planowanie wsparcia

Niepetna weryfikacja
pomocy publicznej

Nieprawidtowosci
przy podwyzszaniu
kapitatu zaktadowego

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Wszystkie objete kontrolg j.s.t.>, zlokalizowane administracyjnie w gra-
nicach wojewddztwa dolnos$laskiego, korzystaty w latach 2018-2020
z mozliwos$ci majatkowo-finansowego wspierania spdtek komunalnych
z ich wytgcznym lub wiekszo$ciowym udziatem. Udzielane wsparcie uza-
sadnione byto sytuacja ekonomiczno-finansowg tych spoétek i rodzajem
prowadzonej przez nie dziatalnosci, jak réwniez dazeniem do podniesienia
jakosci wykonywanych przez te podmioty ustug na rzecz mieszkancéow
gmin i wojewo6dztwa. Odbywato sie to w formie podwyzszenia ich kapitatu
zaktadowego (24,2% wsparcia), udzielenia doptat do kapitatu (6,3% wspar-
cia), jak réwniez poprzez inne jego formy, a przede wszystkim w zwigzku
z realizacjg przez spoétki ustug uzytecznosci publicznej na podstawie umow
powierzenia zadan oraz zaméwien in-house (69,5% wsparcia).  [str. 20]

W wartos$ciach bezwzglednych kontrolowane samorzady udzielity w latach
2018-2020 sp6tkom komunalnym z ich wytacznym lub wiekszos$cio-
wym udziatem, wsparcia finansowego na kwote 2690,1 mln zt, z czego
650,2 mln zt przeznaczono na podwyzszenie kapitatéw zaktadowych,
169,8 mln zt na doptaty do kapitatu, a 1870,1 mln zt na inne formy wspar-
cia, obejmujace m.in. ptatnosci z tytutu $wiadczenia ustug, zamdéwienia
publiczne in house, czy dotacje. [str. 21]

W trzech z pieciu kontrolowanych urzedéw (UM Wroctawia, UM w Jeleniej
Goérze® i UG Polkowice) dziataniem rzetelnym byto opracowanie i wdroze-
nie wewnetrznych procedur udzielania sp6tkom komunalnym $wiadczen
zwigzanych z ich finansowym zasilaniem (wspieraniem).

W czterech kontrolowanych urzedach’ nie okreslano w latach 2018-2020
odrebnych, rocznych badz wieloletnich, planéw udzielania spétkom komu-
nalnym wsparcia finansowego w postaci podwyzszenia kapitatu zaktado-
wego, doptat, lub innych form pomocy finansowo-majatkowej, przyznawanej
z majatku komunalnego lub $rodkéw publicznych. [str. 21-22]

Dziatania kontrolowanych urzedéw w zakresie dotyczacym zasilenia
finansowego spo6tek komunalnych znalazty finansowe odzwierciedlenie
w uchwatach budzetowych j.s.t. i w wieloletnich prognozach finansowych,
oraz zostaty zabezpieczone w ich budzetach. [str. 22]

40% kontrolowanych j.s.t.® nie dokonywato aktéw staranno$ci zmierzaja-
cych do zweryfikowania zatozen planowanego wsparcia spotek komunal-
nych pod katem wykluczenia badZ stwierdzenia mozliwos$ci wystepowania
pomocy panstwa (pomocy publicznej) w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

[str. 22-23]

Badaniami kontrolnymi w zakresie prawidlowosci podwyzszania kapitatu
zaktadowego spétek komunalnych objeto wsparcie o tagcznej wartosci
516,5 mln zt, stanowigcej 79,4% catkowitej wartosci takich podwyzszen
w okresie objetym kontrolg. Nieprawidtowosci w tym zakresie odnosity

Wojewodztwo Dolno$laskie oraz gminy miejskie: Jelenia Géra, Lubin, Polkowice, Wroctaw.

W UM w Jeleniej Gérze zasady nadzoru witascicielskiego wprowadzono pod sam koniec okresu
objetego kontrolg, tj. w potowie grudnia 2020 r.

Z wyjatkiem UG Polkowice.
8 Dotyczy: UMWD i UM Wroctawia.
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sie do dwdch z pieciu skontrolowanych j.s.t. i trzech z 14 spétek komunal-
nych objetych badaniami. Miaty one istotng wage i charakter, gdyz doty-
czyty przypadku podwyzszenia kapitatu zaktadowego na kwote 1 miln zt,
a w dwoch j.s.t. wystapily przede wszystkim w zwigzku z nieuzyskaniem
zgody na takie dziatanie wyrazonym w stosownych uchwatach organéw
stanowigcych gmin, do czego obligowaly przepisy ustawy o samorzqdzie
gimnnym i ustawy o gospodarce komunalnej. [str. 23-24]

Dwie z pieciu objetych kontrola j.s.t., tj. Wojewo6dztwo Dolnoslgskie i Gmina
Wroctaw, przekazywato spétkom komunalnym w latach 2018-2020 doptaty
do kapitatu. Badaniami w zakresie prawidtowosci ich udzielenia objeto pie¢
doptat przyznanych trzem sp6tkom komunalnym na tgczng kwote 69,6 min zi,
stanowigcg 41% ogo6tu doptat udzielonych przez ww. j.s.t. Byly one przyzna-
wane na podstawie prawidtowo zastosowanych przepiséw Ksh i z uwzglednie-
niem zapiséw aktow zatozycielskich spétek. Jednakze Zarzad Wojewddztwa
Dolnoslaskiego nie wywigzywat sie z przewidzianego w przepisach wewnetrz-
nych obowigzku wskazania w uchwatach w sprawie wniesienia trzech doptat
(na taczng kwote 51,2 mln zt) terminéw ich przekazania. [str. 25]

Przeprowadzone w pieciu kontrolowanych urzedach badania innych form
wsparcia udzielonego spétkom komunalnym w latach 2018-2020, objety
probe o wartosci 577,5 mln z1 (30,9% catosci takiego wsparcia), w tym:
dotacje w kwocie 19,3 mln z1, poreczenia w wysokosci 100 mln zt, zam6-
wienia in house o wartosci 17,4 mln zt, ptatnosci z tytutu §wiadczenia ustug
na kwote 438 mln zt, pozyczki w wysokos$ci 2,5 mln zt, a takze umorzenia
i odroczenia podatku od nieruchomosci o wartosci 0,2 mln zt. Ujawnione
w analizowanej préobie kontrolnej nieprawidtowosci byty nieliczne, cho¢
finansowo znaczace, gdyz dotyczyty wykorzystania, badZ udzielenia dwoch
dotacji o facznej wartosci 5 mln zt oraz umorzenia zalegtos$ci podatkowych
na kwote 117 tys. z1, co w sumie odpowiadato 0,9% wartosSci badanej proby.

[str. 25-26]

W kazdym ze skontrolowanych urzedéw zorganizowano nadzdr wtasci-
cielski nad sp6tkami komunalnymi, dostosowany do skali dziatalnosci tych
podmiotow, wydzielajac w strukturach organizacyjnych jedno- lub wielo-
stanowiskowe komérki organizacyjne, do zadan ktorych nalezato wyko-
nywanie czynnosci z zakresu wykonywania praw i obowigzkow z tytutu
posiadanych przez j.s.t. udziatéw i akcji w spdtkach prawa handlowego.

Stan zatrudnienia pracownikoéw zajmujgcych sie nadzorem nad dziatalno-
$cig spétek z udzialem gminy/wojewddztwa umozliwiat realizacje zadan
z tego zakresu. W okresie objetym kontrolg w komoérkach zajmujacych sie
nadzorem wtascicielskim w pieciu kontrolowanych j.s.t. zatrudniano tacz-
nie od 19 do 23 os6b, w tym jedng w UG Polkowice, dwie w UM w Lubinie,
trzy w UM w Jeleniej Gorze i UMWD, oraz 11 w UM Wroctawia. [str. 27]

W kazdym z kontrolowanych urzedéw osoby zajmujace sie nadzorem wta-
Scicielskim posiadaty odpowiednie do wykonywanych obowigzkéw przy-
gotowanie zawodowe oraz do$wiadczenie, pozwalajgce im na skuteczne
wypetnianie powierzonych zadan. Zapewniono im przy tym mozliwos¢
podnoszenia kwalifikacji zawodowych. [str. 27-28]

Btedy przy udzielaniu
doptat i innych form
wsparcia

Organizacja nadzoru
wiascicielskiego
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Zasady nadzoru
wiascicielskiego

Brak kontroli spétek

Nieskuteczny nadzér
wiascicielski

Dziatalnos$¢ poza sfera
uzytecznosci publicznej

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

W latach 2018-2020 tylko w dwéch z pieciu skontrolowanych urzedéw,
tj. w UMWD i w UM Wroctawia, obowigzywaty usystematyzowane i sfor-
malizowane regulacje wewnetrzne w postaci pisemnych zasad nadzoru
wiascicielskiego. Jedynie natomiast w UMWD stwierdzono przypadki nie-
przestrzegania (nierealizowania) postanowien tak okre$lonych wytycznych
i procedur monitorowania dziatalnosci, oceny ekonomicznej i finansowej
spétek komunalnych, stuzacych realizacji przystugujacych uprawnien wta-
Scicielskich. [str. 28-29]

W czterech z pieciu skontrolowanych urzedéw, tj. w UMWD, UM w Jeleniej
Goérze, UM w Lubinie i w UG Polkowice, przez caty okres objety kontrolg nie
przeprowadzano w spétkach komunalnych z ograniczona odpowiedzialno-
Scig kontroli, o ktérych mowa w art. 212 Ksh, zgodnie z ktérym prawo kon-
troli stuzy kazdemu wspélnikowi. Uznano bowiem, Ze nadzoér i kontrola nad
dziatalnoscia spétek komunalnych winny sie odbywac za posrednictwem
cztonkoéw rad nadzorczych, dysponujacych kompetencjami okreslonymi
w odpowiednich ustawach. [str. 29]

Wiekszo$¢ skontrolowanych urzedéw® monitorowata realizacje przez
sp6tki komunalne obowigzku, wymaganego art. 69 ust. 1 ustawy o rachun-
kowosci, sktadania w KRS rocznego sprawozdania finansowego w terminie
15 dni od jego zatwierdzenia. Niedostatki w zakresie nadzoru nad wypet-
nianiem tego obowigzku stwierdzono w UMWD i UG Polkowice.

Kontrole dwéch urzedéw™® wykazaty, ze dziatalno$¢ organéw sprawujacych
w imieniu j.s.t. nadzor wtascicielski nad sp6tkami komunalnymi (z wytacz-
nym lub wiekszo$ciowym udziatem tych j.s.t.) obarczona byta istotnymi
nieprawidtowosciami, dotyczacymi przede wszystkim zmian wtasnoscio-
wych i kapitatowych w obrebie takich spétek, a polegajgcych np. na nie-
uzyskaniu zgody organu stanowigcego gminy na potaczenie dwéch spétek
komunalnych.

Z przeprowadzonej przez NIK analizy wynika, ze w przypadku czterech
z pieciu objetych kontrolg j.s.t.** nie realizowano w pelni rzetelnie
i legalnie zadan zwiazanych ze sprawowaniem nadzoru wtascicielskiego
nad spdétkami komunalnymi z ich udziatem. Dotyczyto to zaréwno kwe-
stii zwigzanych z przeprowadzaniem w obrebie sp6tek komunalnych
zmian kapitatowych, jak ré6wniez dotyczacych udzielania takim spdtkom
dodatkowej pomocy w postaci podwyzszenia kapitatu zaktadowego,
doptat i innych form wsparcia, czy wynikajacych z akceptacji prowadze-
nia przez spotki komunalne dziatalno$ci poza zakresem art. 10 ustawy
o gospodarce komunalnej, oraz zaistnialych w konteks$cie ksztattowania
wynagrodzen cztonkéw zarzadow i cztonkdéw rad nadzorczych spoétek
komunalnych. [str. 29-32]

Dziatalno$¢ szesciu skontrolowanych spétek komunalnych koncentrowata
sie w okresie objetym kontrolg na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
mieszkancow gminy lub wojewddztwa, przy czym wyltacznie tego typu dzia-

% UMw Jeleniej Gérze, UM w Lubinie i UM Wroctawia.
10 UM w Jeleniej Gérze i UMWD.

1t Wojewé6dztwo Dolnoslgskie oraz gminy: Jelenia Géra, Polkowice i Wroctaw.
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talno$cig zajmowaty sie trzy z nich' Trzy pozostate spotki'® $wiadczyty
réwnoczes$nie ustugi wykraczajgce poza zadania gmin czy wojewodztwa
w sferze uzytecznosci publicznej, do czego nie byty uprawnione. W zwigzku
z niezastosowaniem sie do ustawowych ograniczen w tym zakresie, wyni-
kajacych z art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej w zwiagzku z art. 9 ust. 2
ustawy o samorzqdzie gminnym lub art. 13 ust. 2 ustawy o samorzqdzie
wojewddztwa, te trzy spétki komunalne uzyskaty w latach 2018-2020
przychody w kwocie ogdlem 14 min zt. [str. 32-34]

Organy wykonawcze kontrolowanych j.s.t. czesto akceptowaty prowadzenie
przez sp6tki komunalne (z ich bezposrednim badZ posrednim udziatem)
komercyjnej, cho¢ na ogét pobocznej dziatalnosci gospodarczej, oznaczaja-
cej wykonywanie zadan lezgcych poza sferg uzytecznosci publicznej. Doty-
czyto to trzech z szeSciu kontrolowanych spotek oraz szesciu z 17 spotek
objetych badaniami w kontrolowanych urzedach. [str. 35-36]

Sposrdd szesciu skontrolowanych spétek komunalnych jedynie MPGK
sp. z 0.0. Swiadczyto w latach 2018-2020 ustugi na rzecz innych j.s.t.,
tj. poza wtasng Gming Jelenia Gdéra. Ponadto, sp6tka ta wykonywata ustugi
uzytecznos$ci publicznej na rzecz innych, niz Gmina Jelenia Gdra, jednostek
samorzadu terytorialnego, bez zawarcia w tej sprawie stosownego porozu-
mienia miedzygminnego, wymaganego w Swietle art. 5 ustawy o gospodarce
komunalnej. [str. 34-35]

W dwoch kontrolowanych j.s.t.** ujawniono w sumie trzy przypadki nie-

zapewnienia rzetelnego nadzoru wtascicielskiego nad realizacja przez
sp6tki komunalne ustawowego obowigzku ograniczenia do dnia 1 grudnia
2019 r. ujawnionego w KRS przedmiotu dziatalnosci tych spoétek do nie
wiecej niz 10 pozycji, w tym jednej dotyczacej przewazajacego przed-
miotu dziatalnosci. [str. 37]

Organy wykonawcze kontrolowanych j.s.t. wskazywaty na cztonkéw rad
nadzorczych 17 objetych badaniem spétek komunalnych osoby speinia-
jace wymogi okreslone w ustawie o gospodarce komunalnej, odnoszace sie
w szczeg6lnosci do konieczno$ci posiadania odpowiedniego wyksztalcenia,
doswiadczenia zawodowego, korzystania z peini praw publicznych oraz
posiadania petnej zdolnos$ci do czynnosci prawnych. [str. 37]

Kontrolowane urzedy przewaznie rzetelnie weryfikowaty kandydatow
na cztonkéw rad nadzorczych pod katem spetniania przez nich wymo-
géw formalnych. Niemniej nieprawidtowos$ci w tym zakresie, dotyczg-
cych zajmowania przez jedna osobe stanowiska w radzie nadzorczej
wiecej niz jednej sp6tki z wiekszosciowym udziatem j.s.t., nie uniknieto
w dwdch z pieciu kontrolowanych urzedéw, tj. w UMWD i UM w Jeleniej
Gorze. [str. 37-38]

2 Dolno$laskie Centrum Zdrowia Psychicznego sp. z 0.0. we Wroctawiu (dalej: ,DCZP sp. z 0.0.”),

Miejskie Przedsiebiorstwo Wodociaggédw i Kanalizacji sp. z 0.0. w Lubinie (dalej: ,MPWiK sp.z 0.0.”)
i Przedsiebiorstwo Gospodarki Miejskiej sp. z 0.0. w Polkowicach (dalej: ,PGM sp. z 0.0.”).

13 Miejskie Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej sp. z 0.0. w Jeleniej Gérze (dalej: ,MPGK

sp.zo0.0.”), Stawy Milickie S.A. oraz Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0. we Wroctawiu.
* UMWD i UM Wroctawia.

Swiadczenie ustug dla
osciennych j.s.t.

Zwioka w rejestrowaniu
zmian w KRS

Weryfikacja cztonkéw
rad nadzorczych
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Naruszenia zasady
bezstronnosci

Wymogi
dot. kandydatow
na cztonkéw zarzadu

Okreslanie ptac
dla cztonkéw organéw
spotek

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Kandydaci na cztonkéw rad nadzorczych 16 spétek komunalnych z wytacz-
nym lub wiekszo$ciowym udziatem j.s.t., objetych badaniami w pieciu
skontrolowanych urzedach, kazdorazowo ztozyli oSwiadczenia o przyjeciu
obowiazku ksztattowania w spéice wynagrodzen cztonkéw organu zarzg-
dzajacego, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 ustawy o zasadach ksztattowania
wynagrodzen. [str. 40]

W czterech®® z pieciu kontrolowanych urzedéw stwierdzono w sumie
dziewie¢ przypadkow peienia funkcji w organach nadzorowanych spotek
przez pracownikéw samorzadowych realizujacych zadania z zakresu nad-
zoru wtascicielskiego, a tym samym - art. 24 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. 0 pracownikach samorzqdowych - naruszenia zasad
bezstronnosci w sprawowaniu nadzoru wtascicielskiego. [str. 39-40]

W przypadku 16 z 17 sp6tek komunalnych, objetych badaniami w ramach
kontroli prowadzonych w pieciu urzedach, stwierdzono, Ze podmioty
reprezentujace j.s.t. w zakresie wykonywania praw z udziatéw (akcji) pod-
jety - stosownie do tresci art. 10a ust. 7 ustawy o gospodarce komunalnej
- skuteczne dziatania majace na celu okres$lenie w umowie (statucie) sp61ki,
w drodze uchwaty zgromadzenia wspo6lnikéw (walnego zgromadzenia),
wymogow, jakie musi spetnia¢ kandydat na cztonka zarzadu spétki komu-
nalnej. Wyjatkiem byli kandydaci na cztonkéw zarzadu jednej spotki'®,
dla ktérych wymogow nie okre$lono z uwagi na wytgczenie stosowania
przepiséw ustawy o gospodarce komunalnej w stosunku do podmiotow
leczniczych?’. [str. 40]

Zasady ksztattowania wynagrodzen cztonkéw zarzadoéw i cztonkéw rad
nadzorczych zostaty przyjete przez zgromadzenia wspdlnikéw (walne
zgromadzenia) dla wszystkich 17 spo6tek objetych badaniem w pieciu
kontrolowanych urzedach. Nieprawidtowo$ci w zakresie kreowania tych
zasad wystgpity w trzech urzedach'® i dotyczyty: przystugiwania odprawy
cztonkowi zarzadu nie tylko w sytuacji rozwigzania albo wypowiedzenia
umowy przez spotke (w jednym urzedzie), zasad przyznawania cztonkom
zarzadu urzadzen technicznych i zasobow stanowigcych mienie spotki
(w dwdch urzedach), jak réwniez postanowien dotyczacych ksztattowania
wynagrodzen w kwotach netto (w jednym urzedzie).

W przypadku trzech spétek®® z udzialem Gminy Wroctaw i trzech spétek?®
z udziatem Wojewddztwa Dolnoslaskiego, zgromadzenia wspolnikow
(walne zgromadzenie) tych spétek podjety uchwaty w sprawie zasad ksztat-
towania wynagrodzen cztonkéw zarzadu, ktére nie zawieraty wymagan
przewidzianych w art. 6 w zwigzku z art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o zasadach

> UG Polkowice, UM w Lubinie, UM w Jeleniej Gérze i UM Wroctawia.

16 Dolno$laskiego Centrum Zdrowia Psychicznego sp. z 0.0. we Wroctawiu, dalej: ,DCZP sp. z 0.0.”.

7 Namocy art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej.

18 UMWD, UM Wroctawia i UM w Jeleniej Gérze.

19 Miejskie Przedsiebiorstwo Komunikacyjne sp. z 0.0. we Wroctawiu (dalej: ,MPK sp. z 0.0.”),

Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0. i Agencja Rozwoju Aglomeracji Wroctawskiej S.A.
we Wroctawiu (dalej: ,ARAW S.A.”).

DCZP sp. z o.0., Stawy Milickie S.A. oraz Karkonoska Agencja Rozwoju Regionalnego S.A.
we Wroctawiu, dalej: ,KARR S.A.”.
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ksztattowania wynagrodzen, tj. dotyczacych okreslenia zasad przyznawania
zapewnianych przez spotke cztonkom organu zarzadzajgcego urzadzen
technicznych i zasobow stanowigcych mienie spo6tki (niezbednych do wyko-
nywania funkcji). [str. 41-42]

W ustanowionych przez Prezydenta Miasta Jeleniej Gory zasadach ksztat-
towania wynagrodzen cztonkéw organéw zarzadzajacych, a w $lad za tym
w zawieranych z nimi umowach, bezpodstawnie przyjeto, ze w przypadku
podlegania przez zarzadzajacych podatkowi od towardéw i ustug, ich wyna-
grodzenie bedzie wynagrodzeniem netto. Takiej zasady nie przewiduja
bowiem przepisy ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen, regu-
lujacej — zdaniem NIK - catoksztatt kwestii zwigzanych z ksztattowaniem
wynagrodzen cztonkdw organu zarzadzajacego.

W dwdch?! z pieciu skontrolowanych urzedéw nie zostat rzetelnie zreali-
zowany wymog art. 11 ust. 1 ustawy o zasadach ksztattowania wynagro-
dzen, zamieszczenia na stronie podmiotowej urzedu uchwat w sprawie
zasad ksztattowania wynagrodzen cztonkéw organu zarzadzajacego oraz
cztonkéw organu nadzorujacego, gdyz w obu przypadkach odbyto sie to ze
zwtoka. [str. 42-43]

W odniesieniu do trzech?? spétek z wytgcznym lub wiekszo$ciowym
udziatem Wojewddztwa Dolnoslaskiego ujawniono, ze w niedostatecznym
stopniu w ksztattowaniu wysoko$ci czesci statej wynagrodzenia cztonkow
zarzadow uwzglednione zostaly zmiany wynikajace z tzw. ustaw okotobu-
dzetowych?® na lata 2018-2020, ktére podstawe wymiaru wynagrodzenia
,zZamrozily” na poziomie przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sek-
torze przedsiebiorstw bez wyptaty nagréd z zysku w IV kwartale 2016 .
(4403,78 zt). Skutkowato to wyptatami w latach 2018-2020 cztonkom
zarzadow tych trzech spétek miesiecznego statego wynagrodzenia w zawy-
zonej wysokosci, tacznie o0 158,7 tys. zt.

W przypadku jednej?* z 17 spétek objetych badaniami w pieciu kontrolo-
wanych urzedach w sposéb nieuprawniony przyznano i wyptacono Preze-
sowi Zarzadu wynagrodzenie zmienne za 2017 r. w wysokoséci 19,4 tys. zt,
pomimo nierealizowania przez niego w peini celéw zarzadczych wyzna-
czonych na ten rok, co warunkowato wyptate tego wynagrodzenia. Zgodnie
z art. 4 ust. 5 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen cze$¢ zmienna
wynagrodzenia cztonka organu zarzadzajgcego, stanowigca wynagrodzenie
uzupelniajace za rok obrotowy sp6tki, uzalezniona jest od poziomu realiza-
cji celéw zarzadczych. [str. 43-45]

21 UMWD i UM w Lubinie.

22 DCZP sp.z 0.0., Stawy Milickie S.A.i KARR S.A.

23 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o szczegdlnych rozwiqzaniach stuzqcych realizacji ustawy

budzetowej na 2018 r. (Dz. U. poz. 2371, ze zm.), ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o0 szczegdélnych
rozwiqzaniach stuzqcych realizacji ustawy budzetowej na rok 2019 (Dz. U. poz. 2435, ze zm.)
oraz ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. o szczegdlnych rozwiqzaniach stuzqcych realizacji ustawy
budzetowej na rok 2020 (Dz. U. poz. 278).

2% JTBS sp. z 0.0. w Jeleniej Gérze.

Naruszenia regut
ustalania wynagrodzen
cztonkoéw zarzadu

15



16

Przypadki nielegalnego
wypfacania odpraw

Niewtasciwa wysokos¢
wynagrodzen cztonkéw
rad nadzorczych

Zatwierdzanie rocznych
sprawozdan spétek

Naruszenia przepiséw
ustawy o rachunkowosci

Niekorzystne wyniki
ekonomiczne spoétek

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Zgromadzenie wspélnikéw (walne zgromadzenia) trzech spétek??
z wytgcznym lub wiekszo$ciowym udziatem Wojewo6dztwa Dolnoslgskiego
w podjetych w latach 2017-2019 uchwatach w sprawie zasad ksztattowa-
nia wynagrodzen cztonkéw organu zarzadzajacego przewidziaty mozliwos¢
wyptaty odprawy rowniez w razie rozwigzania umowy o $wiadczenie ustug
zarzadzania przez czlonka zarzadu. Byto to nieuprawnione, gdyz stosownie
do art. 7 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen, odprawa mogta
zostac przyznana wytacznie w razie rozwigzania albo wypowiedzenia
umowy przez spotke. Takie zapisy znalazty odzwierciedlenie w stosownych
umowach o $wiadczenie ustug zarzadzania, co skutkowato wyptata dla
trzech os6b odpraw na tagczng kwote 195,1 tys. zt. [str. 42]

Zgromadzenia wspdlnikéw (walne zgromadzenia) kazdej z 17 objetych
badaniami spétek komunalnych przyjety stosownymi uchwatami zasady
ksztattowania wynagrodzen cztonkéw rad nadzorczych tych spotek, przy
czym cztonkowie rad nadzorczych czterech?® z nich otrzymywali wynagro-
dzenia w wysokosci nie w petni zgodnej z obowiazujacymi w tym zakresie
przepisami. W rezultacie w latach 2018-2020 cztonkom rad nadzorczych
trzech spotek wyptacono wynagrodzenia zawyzone tacznie o 201,8 tys. zi,
a wynagrodzenia cztonkéw rady nadzorczej jednej sp6tki zostaty zanizone
w sumie o0 4,3 tys. zt. [str. 45]

W szesciu skontrolowanych przez NIK sp6tkach komunalnych prawidtowo
przeprowadzano procedury zwigzane z rozpatrywaniem i zatwierdzaniem
przez ich zgromadzenia wspdlnikow (walne zgromadzenie) sprawozdan
zarzadow z dziatalnosci tych spotek oraz rocznych sprawozdan finanso-
wych. We wszystkich przypadkach sprawozdania te zostaty zatwierdzone,
a cztonkowie zarzaddow i rad nadzorczych spétek uzyskali absolutorium.

Kazda z szeSciu skontrolowanych spétek terminowo dopetniata obowigzku
okres$lonego w art. 69 ust. 1 ustawy o rachunkowosci, polegajacego na zto-
zeniu w Krajowym Rejestrze Sagdowym rocznego sprawozdania finanso-
wego, sprawozdania z badania przez biegtego rewidenta, odpisu uchwaty
o zatwierdzeniu rocznego sprawozdania finansowego i podziale zysku lub
poKkryciu straty, a takze sprawozdania z dziatalnosci jednostki. [str. 46]

W przypadku pieciu skontrolowanych spoétek stwierdzono nieprawidtowo-
$ci w organizacji systemu rachunkowosci lub prowadzeniu ksiag rachun-
kowych, ktore dotyczyty niekompletnych i nieaktualnych zasad (polityki)
rachunkowosci oraz nieterminowego lub niewtasciwego ksiegowania
zdarzen zwigzanych z dokonywaniem podwyzszenia kapitatu zaktadowego.

[str. 47]

Sposrod w sumie 18 spétek komunalnych, ktérych wyniki ekonomiczno-
-finansowe objeto analizag w trakcie kontroli prowadzonych w pieciu
urzedach, wiekszo$¢, bo az 10 z nich byta trwale nierentowna w latach
2018-2020, a tym samym nie spetnita zasady samofinansowania. Z pozo-
statych oSmiu spotek tylko dwie nie generowaty strat na dziatalnosci (zob.
tabele nr 1 i nr 2 w zatgczniku nr 6.3.). [str. 45-46]

25 DCZP sp.z o0.0., Stawy Milickie S.A.i KARR S.A.
26 DCZP sp.z 0.0., Stawy Milickie S.A.i KARR S.A.
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W latach 2018-2020 dziatalno$¢ dwéch (DCZP sp. z o.0. i Stawy Milic-
kie S.A.) z sze$ciu skontrolowanych spétek komunalnych byta co do zasady
nierentowna i rokrocznie przynosita znaczace straty na dziatalnosci. Z kolei
jedynie w przypadku dwdéch kontrolowanych spétek (MPGK sp. z 0.0. w Jele-
niej Gorze i MPWIiK sp. z 0.0. w Lubinie) ich sytuacje ekonomiczno-finan-
sowag mozna uznac za dobrg, charakteryzujaca sie m.in. nieponoszeniem
strat na dziatalno$ci przez caty okres objety kontrola. [str. 49]

Najwiekszg cze$¢ aktywow szesciu skontrolowanych spétek komunalnych
stanowity aktywa trwate, ktérych sumaryczna wartos¢ w okresie objetym
kontrolg NIK ulegta nieznacznemu wzrostowi. Na koniec 2018 r. byta
to kwota 482,2 mln z}, podczas gdy na koniec 2020 r. osiggneta wartos$¢
490,4 mln zt (wzrost o 1,7%).

[stotnym zmianom ulegta taczna wartos¢ zobowiazan szesSciu spotek
z udziatem j.s.t.,, w ktérych prowadzona byta kontrola NIK. Na koniec
2018 r. wynosity one 70,6 mln zt, za$ na koniec 2020 r. 63,6 mln zt (spa-
dek 0 9,9%).

Przychody?’ skontrolowanych spétek komunalnych wzrosty w latach
2018-2020 w wiekszym stopniu anizeli koszty ich dziatalno$ci*®. W sumie
wzrost warto$ci przychodéw odnotowaty trzy z szes$ciu skontrolowanych
spotek. 0 ile przychody w przypadku tych spotek wzrosty w tym okresie
0 7,3%, to koszty wzrosty o 7%. [str. 48]

W latach 2018-2020 skontrolowane spétki komunalne otrzymywaty
od j.s.t., ktéore byty ich wytacznymi badz wiekszo$ciowymi wtasci-
cielami (udziatowcami lub akcjonariuszami), znaczace wartos$ciowo,
ale zré6znicowane w formie transfery srodkéw publicznych i mienia
komunalnego. Lacznie sze$¢ skontrolowanych spotek w ww. okresie
pozyskato takie transfery o tacznej wartosci 162,5 mln zt, w tym w for-
mie zwiekszenia kapitatu zaktadowego, doptat do kapitatu, oraz innych
$Swiadczen. [str. 50]

Analiza kontrolng, przeprowadzong dla w sumie 18 sp6tek komunalnych
z wytgcznym lub wiekszo$ciowym udziatem skontrolowanych j.s.t., objeto
sze$¢ wskaznikéw ekonomiczno-finansowych dziatalnosci tych spétek,
tzn. wskaznik: ogélnej oceny finansowej, biezacej ptynnosci finansowej,
rentownosci netto sprzedazy, produktywnos$ci majatku, kosztochton-
nosci przychodow, a takze kosztochtonnos$ci majatku (zob. tabela nr 2
w zataczniku 6.3.). Wyniki tej analizy wskazuja m.in., Ze na przestrzeni lat
2018-2020:

— wprzypadku az 12 z 18 spo6tek poziom wskaznika ogélnej oceny
finansowej podlegat spadkowi, badz nie poprawiat sie, co wskazuje
na pogorszenie ogoélnej sytuacji finansowej tych spotek, wynikajace
z pogorszenia dopasowania struktury kapitatéw do struktury ich
majatku;

27 Przychody netto ze sprzedazy i zréwnane z nimi, pozostate przychody operacyjne oraz przychody
finansowe.

28 Koszty dziatalno$ci operacyjnej, pozostate koszty operacyjne oraz koszty finansowe.

Zmiany wartosci pozycji
bilansowych spotek

Transfery majatku j.s.t.
do spotek

Niekorzystne wskazniki
dziatalnosci spotek
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jedynie w przypadku trzech spotek poziom wskaznika biezacej ptyn-
nosci finansowej byt zblizony do optymalnego, przy czym nie dotyczy-
to to catego okresu objetego kontrolg;

w przypadku dziewieciu spotek poziom wskaznika rentowno$ci sprze-
dazy netto obnizat sie i miat przewaznie niska warto$¢, a w przypadku
pozostatych spotek wskaznik ten podlegat wzrostowi, choc¢ i tak jego
warto$¢ byta na ogét ujemna, co wskazuje na niedostateczng kontrole
poziomu kosztéw w kazdej z analizowanych spotek. [str. 50-51]



4. WNIOSKI

Wyniki kontroli wskazuja, ze nadal sg aktualne wnioski NIK skierowane
do Prezesa Rady Ministréow po kontrolach Sprawowanie nadzoru wtasci-
cielskiego nad spétkami komunalnymi (P/10/173/LWA), Realizacja zadan
publicznych przez spétki tworzone przez jednostki samorzqdu terytorialnego
(P/14/019/KGP) i Dziatalnos¢ spétek komunalnych w wojewddztwie lubel-
skim (P/20/068/LLU), dotyczace podjecia inicjatywy legislacyjnej w kie-
runku doprecyzowania przepiséw art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej,
okreslajacych zasady tworzenia i przystepowania jednostek samorzadu
terytorialnego do spétek handlowych poza sferg uzytecznosci publicznej,
aby nie budzity watpliwosci, jaka dziatalno$¢ moze by¢ prowadzona przez
jednostki samorzadu terytorialnego w sferze uzyteczno$ci publicznej oraz
poza tg sfera.

Uzyte w art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej przestanki, jak np. , dziatal-
no$c¢ doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na rzecz samorzadu
terytorialnego”, ,spdétka wazna dla rozwoju dla rozwoju gminy”, czy tacznie
wymagane przestanki: ,niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzado-
wej na rynku lokalnym” i ,wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym
stopniu wpltywajgce ujemnie na poziom zycia wspo6lnoty samorzadowej”,
sg stosowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sposéb
dowolny ze wzgledu na ich ogélne brzmienie i nieostre kryteria oceny.
Tak sformutowane przepisy w praktyce nie stanowity ograniczenia dla
prowadzenia przez spétki komunalne dziatalno$ci poza sferg uzytecznosci
publiczne;j.

Majac na uwadze liczne nieprawidtowos$ci ujawnione w toku niniejszej

kontroli wskazuje sie organom wykonawczym j.s.t. na potrzebe:

1) skuteczniejszego monitorowania i nadzoru nad prawidtowa realizacja
obowigzkow wynikajacych z ustawy o gospodarce komunalnej, ustaw
o0 samorzqdzie wojewodztwa i gminnym, ustawy o zasadach ksztattowania
wynagrodzen, czy regulacji wewnetrznych;

2) prowadzenia przez spo6tki komunalne dziatalnos$ci zgodnej z zadaniami
wtasnymi gmin i wojewddztwa samorzgdowego w sferze uzytecznosci
publicznej;

3) wzmocnienia nadzoru wtascicielskiego nad dziatalnos$cig spétek z udzia-
tem gmin lub wojewddztwa w zakresie dotyczacym:

a) ksztattowania i ustalania przez rady nadzorcze wysokoSci cze-
$ci statej i cze$ci zmiennej wynagrodzenia cztonkéw zarzaddw,
z uwzglednieniem obowiazujacych przepiséw prawa, w tym ustaw
okotobudzetowych na dany rok;

b) ustalania wysoko$ci wynagrodzenia miesiecznego cztonkéw rad
nadzorczych, z uwzglednieniem obowigzujacych przepiséw prawa;

4) wykorzystywania w spdtkach z ograniczong odpowiedzialno$cia, wyni-
kajgcego z art. 212 Ksh, prawa wspolnika do kontroli, w szczeg6lnosci
w przedmiocie wsparcia udzielanego przez j.s.t.

Prezes Rady Ministrow
(wniosek de lege
ferenda)

Organy wykonawcze j.s.t.
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5.1. Udzielanie wsparcia sp6tkom komunalnym i jego
wykorzystanie

Wsparcie spotek  Wszystkie kontrolowane j.s.t.?° korzystaly w latach 2018-2020 z moz-
uzasadnione dziafalnoscia  Jjwo4ci majatkowo-finansowego wspierania spétek komunalnych z ich
i sytuacjg ekonomiczno™ vt 7 nym lub wiekszosciowym udziatem. Udzielane wsparcie uzasad-
-finansowa . . . . . . .
nione byto sytuacjg ekonomiczno-finansowa tych spétek i rodzajem pro-
wadzonej przez nie dziatalnosci, jak rowniez dgzeniem do podniesienia
jakosci wykonywanych przez te podmioty ustug na rzecz mieszkancow
gmin i wojewddztwa. Odbywato sie to w formie podwyzszenia ich kapitatu
zaktadowego wktadem pienieznym lub niepienieznym (24,2% wartos$ci
udzielonego wsparcia) oraz udzielenia doptat do kapitatu (6,3% wartosci
udzielonego wsparcia), jak rowniez poprzez inne formy wsparcia, a przede
wszystkim w zwigzku z wykonywaniem przez te spétki ustug uzytecznosci
publicznej na podstawie umoéw powierzenia takich zadan oraz zaméwien
in-house (69,5% wartos$ci udzielonego wsparcia).

Infografika nr 2
Wartos¢ wsparcia udzielonego w latach 2018-2020 spétkom komunalym
przez kontrolowane j.s.t.

2018 2019 2020
. 514,3 minzt 661,5 min zt 538,0 min zt
gmina Wroctaw
92,7/5,0/416,7 165,9/7,4/488,3 131,6/6,0/402,4
o 220,8 163,9 178,0
wojewddztwo min zt minzt minzt
dolnoslaskie
40,2/79,5/101,1 33,7/49,5/80,8 73,6/22,4/82,0
O O O
gmina Jelenia Géra
51,2 minzt 58,6 min zt 68,7 min zt
51,2 1,0/57,6 1,2/67,5

(o O ()

gmina Polkowice

29,3 minzt 32,3minz 19,3 minzt
14,3/15,0 17,2/151 6,7/12,6
gmina Lubin C O <>
56,4 min zt 58,4 min zt 374minz
17,1/39,3 36,4/22,0 18,9/18,5
J zwigkszenie kapitatu zaktadowego doplaty J inne

Zrédto: opracowanie NIK na podstawie ustalen kontroli.

29 Wojewé6dztwo Dolnoslgskie oraz gminy miejskie: Jelenia Géra, Lubin, Polkowice, Wroctaw.
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W wielko$ciach bezwzglednych sze$¢ kontrolowanych samorzadéw udzie-
lito w latach 2018-2020 spétkom komunalnym, bedgcym ich wytgcznym
lub wiekszo$ciowym udziatem, wsparcia finansowego w tacznej kwocie
2 690 131,8 tys. zt, z czego 650 233,2 tys. zt przeznaczone zostato na pod-
wyzszenie kapitalow zaktadowych spotek, 169 800 tys. zt na doptaty
do kapitatu, a pozostate 1 870 098,6 tys. zt na inne formy wsparcia, obejmu-
jace np. ptatnosci (rekompensaty) z tytutu $wiadczenia ustug, zamowienia
publiczne in house, dotacje, jak rowniez poreczenia i gwarancje udzielane
w ramach umoéw wsparcia finansowego.

Z punktu widzenia rzetelnos$ci dziatania za zrealizowanie stanu oczekiwa-
nego, cho¢ nieobowigzkowego od strony obowigzujacego prawa, nalezy
uznac opracowanie i wdrozenie w trzech skontrolowanych urzedach
(UM Wroctawia, UM w Jeleniej Gérze i UG Polkowice) wewnetrznych pro-
cedur udzielania sp6tkom komunalnym $wiadczen zwigzanych z ich finan-
sowym zasilaniem i wspieraniem, w szczegdlnosci procedur podwyzszania
kapitatow zaktadowych.

W przypadku UM w Lubinie powodem zaniechania wprowadzenia pro-
cedur porzadkujacych zasilanie finansowe spélek komunalnych przez
gmine byto udzielenie Prezydentowi Miasta przez Rade Miejska w Lubinie
ogbélnego umocowania do podejmowania decyzji o wniesieniu kapitatu
do sp6tek komunalnych w formie wktadu finansowego lub aportu w zamian
za ekwiwalent w udziatach.

Natomiast w UMWD przy braku szczegétowych regulacji wewnetrznych
okreslajacych procedure podwyzszania kapitatow zaktadowych spéotek
z udziatem Wojewo6dztwa Dolnoslgskiego, obowigzywaty odrebne regula-
cje wewnetrzne ustanowione na okoliczno$¢ wnoszenia doptat do spétki
komunalnej. Przyczyna niewprowadzenia szczegdétowych regulacji
wewnetrznych okreslajacych procedure podwyzszania kapitatéw zakta-
dowych spétek z udziatem Wojewoddztwa Dolnoslgskiego, byto uznanie ich
zbednos$ci w sytuacji dysponowania powszechnie obowigzujacymi przepi-
sami m.in. Ksh, ustawy o samorzqgdzie wojewddztwa, ustawy o gospodarce
komunalnej i ustaw regulujacych dziatalno$¢ merytoryczng spétek, a takze
ogblnymi procedurami wydatkowania $rodkéw z budzetu wojewo6dztwa
i gospodarowania mieniem.

Znaczaca skala wsparcia
spotek komunalnych

Niejednakowe
procedury transferu
$rodkow do spotek
komunalnych
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Dorazne planowanie
wsparcia spotek

Nieupewnianie si¢
co do mozliwosci
naruszenia regut
udzielania pomocy
publicznej
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Infografika nr 3
Schemat przekazywania spotkom komunalnym swiadczen przez j.s.t. w formie zwiekszenia
kapitatu zaktadowego i doptat

\ 4

zarzad wojewodztwa/

-

prezydent lub burmistrz
miasta

\2

rada nadzorcza spotki
— opiniowanie wniosku
spotki w formie uchwaty

uchwata zgromadzenia
wspolnikow/walnego
zgromadzenia

7\

\ whniosek \L
- uchwata zarzadu spofki

wraz z uzasadnieniem

zarzad wojewddztwa/

A prezydent lub burmistrz
miasta

................................................

Zrédto: opracowanie witasne NIK.

W przewazajgcej liczbie skontrolowanych urzedéw?3° nie okre$lano
w latach 2018-2020 odrebnych, rocznych badZ wieloletnich, planéw
udzielania sp6tkom komunalnym z ich udziatem wsparcia finansowego
w postaci podwyzszenia kapitatu zaktadowego, doptat, lub innych form
pomocy finansowo-majatkowej, przyznawanej z majatku komunalnego lub
$Srodkdw publicznych. Takie plany przygotowane w UG Polkowice zostaty
w petni zrealizowane.

Dziatania kontrolowanych urzedéw w zakresie dotyczacym zasilenia
finansowego spétek komunalnych znalazty natomiast finansowe odzwier-
ciedlenie w uchwatach budzetowych poszczeg6lnych j.s.t. na dany rok
i w wieloletnich prognozach finansowych, oraz zostaty zostaty zabezpie-
czone w corocznych budzetach.

Przykiad

W przypadku UM Wroctawia podstawg uwzglednienia w budzecie Miasta
Wroctawia $rodkéw na wsparcie spotek komunalnych byty szczegétowo
uzsadnione wnioski ich zarzadow zaakceptowane przez komoérke nadzoru
wtascicielskiego po przeanalizowaniu pod katem aktualnej sytuacji ekono-
miczno-finansowej sp6tki i realizowanych przez nig zadan.

Dwie z pieciu kontrolowanych j.s.t.3%, przed podjeciem decyzji w sprawie
udzielenia wsparcia sp6tkom komunalnym z ich wytgczonym lub wiekszo-
Sciowym udziatem, nie upewniaty sie czy dziatania te nie naruszaja regut
udzielania pomocy publicznej. Nie dokonywaty bowiem aktéw starannosci

30 7 wyjatkiem UG Polkowice.
31 Dotyczy UMWD i UM Wroctawia.
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dotyczacych zweryfikowania zatozen takiego wsparcia pod katem wyklu-
czenia badz stwierdzenia mozliwosci wystepowania pomocy panstwa
(pomocy publicznej) w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Takimi aktami
staranno$ci mogty by¢: rzetelny test prywatnego inwestora?, odpowiednie
uksztattowanie zamierzenia inwestycyjnego®?3, rozwazenie réznych modeli
realizacji inwestycji, a w konncu wystapienie - na podstawie art. 12 ust. 1
ustawy o pomocy publicznej - do Prezesa UOKiK o opinie w kwestii tego,
czy w zwigzku z planowanymi przedsiewzieciami dojdzie do udzielenia
pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

Przyklady

W UG Polkowice wsparcie finansowe udzielane w kontrolowanym okresie
sp6tkom komunalnym kazdorazowo poddawane byto, realizowanej we wta-
snym zakresie, analizie pod wzgledem wystepowania pomocy publiczne;j.
W celu rozstrzygniecia, czy konkretne wsparcie finansowe stanowito pomoc
publiczng w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, przeprowadzana byta ocena
spetnienia szeregu konkretnym przestanek. W latach 2018-2020 UG Polko-
wice nie wystepowat w zwigzku z tym do UOKIiK o wydanie opinii w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej zwigzanych z udzieleniem wsparcia spétkom
komunalnym.

W UMWD przed podejmowaniem uchwatl w sprawie podwyzszenia kapitatu
zaktadowego spoétek z udziatem Wojewddztwa Dolnos$laskiego oraz zawarciem
z Dolnoslaskim Parkiem Innowacji i Nauki S.A. (dalej: ,DPIIN S.A.”) umowy
wsparcia, nie dokonywano aktéw starannosci dotyczacych zweryfikowania
zatozen dotowanych przedsiewzie¢, pod katem wykluczenia badz stwierdzenia
mozliwo$ci wystepowania pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

Badaniami w zakresie prawidtowos$ci podwyzszania kapitatu zaktadowego
przez pie¢ skontrolowanych j.s.t. objeto w sumie 14 spétek komunalnych,
w przypadku ktérych na zmiany w przedmiotowym zakresie przeznaczono
$rodki finansowe i mienie komunalne o tacznej wartosci 516 528,2 tys. zi,
stanowiacej 79,4% catkowitej wartosci dokonanych podwyzszen w okresie
objetym kontrola. W analizowanych przypadkach podwyzszanie kapitatu
zaktadowego spétek komunalnych odbywato sie na podstawie prawidtowo
zastosowanych przepiséw Ksh, w tym za wyrazong w uchwale zgoda zgro-
madzenia wspolnikéw, w zgodzie z obowigzujgcymi regulacjami wewnetrz-
nymi, a w wiekszos$ci przypadkéw réwniez z uwzglednieniem zapiséw
zawartych w aktach zatozycielskich spoétek.

Niemniej stwierdzone w tym obszarze nieprawidtowos$ci wystapity

w spotkach komunalnych bedgcych wtasnoscig dwoch kontrolowanych j.s.t.
i miaty istotny charakter i wage.

32 Tj.opartego na pogtebionych szacunkach gospodarczych sprawdzenia, czy dany rodzaj dziatan

zostatby na ich miejscu podjety przez prywatnego inwestora, kierujacego sie dazeniem
do osiagania zyskow.

33 Np. zgodnie z tzw. kryteriami Altmark, co pozwolitloby na publiczne wsparcie dla tego

przedsiewziecia w taki sposdb, by to publiczne zaangazowanie nie stanowito pomocy panstwa
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, lecz by byto jedynie rekompensatg dla okreslonych
przedsiebiorstw w zamian za wykonywanie przez nie zobowiazan stuzby publiczne;j.

Nieprawidtowosci
w podwyzszaniu kapitatu
zaktadowego
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Przyklady

W UM w Jeleniej GOrze stwierdzono, ze przeprowadzone w 2019 r. pod-
wyzszenie o 975 tys. zt kapitatu zaktadowego Jeleniogdrskiego Towarzystwa
Budownictwa Spotecznego sp. z 0.0. w Jeleniej Gorze (dalej: ,JTBS sp. z 0.0.”),
polegajace na wniesieniu do tej sp6tki aportu w postaci prawa do nieruchomo-
$ci gruntowej, nastapito bez wyrazonej w uchwale zgody Rady Miejskiej Jele-
niej Gory. Dokonane zostato bowiem wytacznie w oparciu o uchwate organu
wykonawczego Gminy Jelenia Géra, wydang na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. g ustawy o samorzgdzie gminnym, chociaz przepis ten wyraznie zastrzega,
ze zbywanie nieruchomosci, do czasu ustalenia przez rade zasad gospodaro-
wania nieruchomos$ciami, moze dokonywac sie wytacznie za uprzednia zgoda
rady gminy. W konsekwencji przed wniesieniem nieruchomosci do spotki
musi by¢ indywidualna zgoda rady na taka czynnosci, chyba Ze zostata podjeta
(z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzqgdzie gminnym) uchwata rady
o zasadach gospodarowania nieruchomosciami, ktéra np. wnoszenie nieru-
chomosci aportem do spo6tki zwalnia z obowigzku uzyskania odrebnej zgody
ze strony organu stanowigcego gminy>*.

W UMWD stwierdzono naruszenie obowigzujacych aktéw zatozycielskich
dwdch spotek, tj. DPIIN S.A. i Nowy Szpital Wojewddzki sp. z 0.0. we Wroctawiu
(dalej: ,NSW sp. z 0.0.”) w zakresie braku zaopiniowania przez rady nadzorcze
whnioskéw zarzagdéw tych spotek o zwiekszenie ich kapitatu zaktadowego
odpowiednio o 52 249 tys. zt na realizacje inwestycji pn. ,Dolnoslgskie Cen-
trum Sportu - Jakuszyce” i 0 31 526 tys. zt na inwestycje budowy szpitala przy
ul. Fieldorfa we Wroctawiu. W efekcie, zgromadzenia obu tych spétek podjety
stosowne uchwaty z pominieciem etapu opiniowania przez rady nadzorcze
tych podmiotéw wnioskdéw o zwiekszenie kapitatu zaktadowego.

Infografika nr 4
Przyktady innych (niz zwiekszenie kapitatu zaktadowego i doptaty) rodzajéw wsparcia
przekazywanego przez j.s.t. innym sp6tkom komunalnym

&9 %09

zabezpieczenie zabezpieczenie rekompensata zamowienie
finansowe w formie splaty kredytu (ptatnos¢) publiczne in house
umowy wsparcia za realizowane ustugi
4 % A
dotacja pozyczka dotacja celowa
podmiotowa

Zrédto: opracowanie wiasne NIK.
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Tylko Wojewdédztwo Dolnoslagskie i Gmina Wroctaw, tj. dwa z pieciu kon-
trolowanych j.s.t.,, udzielaty w latach 2018-2020 doptat do kapitatu spotek
komunalnych z ich wytgcznym lub wiekszo$ciowym udziatem. Badaniami
w zakresie prawidtowosci ich udzielenia objeto w sumie pie¢ doptat
przyznanych trzem spotkom komunalnym i opiewajgcych na tgczng kwote
69 550 tys. z1, stanowiaca 41% ogdtu doptat udzielonych przez ww. j.s.t.
w okresie objetym kontrola. Objete badaniem doptaty przyznawane byty
na podstawie prawidtowo zastosowanych przepiséw Ksh i z uwzglednie-
niem zapiséw umow spétek komunalnych, przewidujacych mozliwo$¢
wnoszenia doptat przez wspélnika. Réwniez cele, na jakie udzielono
doptat, byty zgodne z przedmiotem dziatalnosci spétek komunalnych.
Niemniej jednak Zarzad Wojewo6dztwa Dolnos$laskiego nie wywigzywat
sie z obowigzku, przewidzianego w wewnetrznych regulacjach, wskazania
w uchwatach w sprawie wniesienia doptat dla Dolno$lgskiego Funduszu
Rozwoju sp. z 0.0. we Wroctawiu, terminéw przekazania trzech doptat
na taczna kwote 51 150 tys. zt, co stanowito 73,5% badanej proby.

Przeprowadzonymi w kazdym z pieciu urzedéw badaniami kontrol-
nymi pozostatych form wsparcia udzielonego sp6tkom komunalnym
w latach 2018-2020 objeto prébe o tacznej wartosci 577 534,2 tys. zi,
stanowigca 30,9% ogolnej wartosci takiego wsparcia. Ztozyty sie na nia:
dotacje w wysokosci 19 305,6 tys. zl, poreczenia na kwote 100 000 tys. z1,
zamdwienia in house o wartosci 17 447 tys. zt, platnosci (rekompensaty)
z tytutu Swiadczenia ustug na kwote 438 043,5 tys. zt, pozyczki w wyso-
kos$ci 2500 tys. zt oraz umorzenia i odroczenia podatku od nieruchomosci
o wartos$ci 238,1 tys. zl.

Wyniki tych badan wskazuja na prawidtowe na ogét korzystanie i rozli-
czanie przez urzedy z powyzszych form wsparcia finansowego dla spétek
komunalnych z wytacznym lub wiekszoSciowym udziatem kontrolowa-
nych j.s.t.

Ujawnione w analizowanej probie kontrolnej nieprawidtowos$ci w zakresie
przyznawania, wykorzystania i rozliczania przez kontrolowane samorzady
tzw. ,innych” form wsparcia finansowego spdotek komunalnych, obejmowaty
dwie dotacje na tgczng kwote 5040 tys. z oraz umorzenie zalegtosci podat-
kowych o wartosci 117 tys. z1, tj. w sumie kwote 5157 tys. zt, odpowiadajaca
0,9% wartosci badanej préby.

Przyktady

Nierzetelne przygotowanie przez UMWD dokumentacji (przede wszyst-
kim umowy) dotyczacej udzielenia, realizacji i rozliczenia dotacji dla DCZP
sp. z 0.0. w wysokosci 40 tys. zt na remont tazienek w Catodobowym Oddziale
Lecznictwa Uzaleznien, skutkowato akceptacja wydatku w wysokosci 3 tys. zt
na zakup pierwotnie nieplanowanych materiatéw budowlanych, dopuszcze-
niem do zamontowania ceramicznych muszli klozetowych i umywalek, oraz
typowych baterii i grzejnikdw w miejsce wandaloodpornych, zaakceptowaniem
wyptaty cato$ci wynagrodzenia wykonawcy w sytuacji potwierdzenia przez
strony 90% zaawansowania prac, jak réwniez bezwarunkowa akceptacja
przekroczenia terminu wykonania prac przez wykonawce. Umowa zawierata
generalne sformutowania, ktére za nadrzedng warto$¢ uznawaty osiggniecie
celu tej umowy; tj. remontu dwoch tazienek. Tym samym w procesie weryfikacji

Nieprzestrzeganie
przepiséw przy
udzielaniu dopfat
do kapitatu

Nieprawidtowosci
przy udzielaniu
$wiadczen w innych
formach
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rozliczenia tej dotacji pracownicy Wydziatu Zdrowia UMWD nie dysponowali
narzedziami niezbednymi do stwierdzenia, czy zrealizowany zakres zadania
byt tozsamy z tym, na ktéry spoétka otrzymata dotacje.

W przeprowadzonym przez UM Wroctawia konkursie na realizacje zadania
pn. ,Szkolenie i udziat w rozgrywkach w pitce noznej mezczyzn w II, I11 i [V
kwartale 2018 r”, w wyniku ktérego jedna ze spotek komunalnych otrzymata
dotacje celowa w wysokosci 5000 tys. zt, naruszono zasade uczciwej konku-
rencji i rownego traktowania potencjalnych wykonawcéw zadan publicznych
w obszarze sportu poprzez postawienie jednego podmiotu w uprzywilejowanej
pozycji. Opis zadan potencjalnego zwyciezcy konkursu zaktadat bowiem jego
udziat w rozgrywkach w pitce noznej mezczyzn w kategorii senior na najwyz-
szym poziomie, podczas gdy na terenie Wroctawia funkcjonowat tylko jeden
taki klub. Ponadto nie dochowano nalezytej rzetelnosci przy konstruowaniu
kryteriow i warunkow przyznawania punktéw w ramach konkursu. Ani jego
regulamin, ani ogtoszenie o nim nie precyzowaty, w jaki sposdb i na jakiej
podstawie cztonkowie komisji mieli przyznawac konkretne wartosci punktowe
poszczeg6lnym kryteriom. Ogtoszonym kryteriom przyporzadkowano jedynie
skale mozliwych do przyznania punktéw, bez okreslenia zasad przyznawania
danej liczby punktéow. Tak skonstruowany spos6b oceny ofert umozliwiat
cztonkom komisji konkursowych ich ocene w sposéb uznaniowy:.

W latach 2018-2020 Prezydent Miasta Jeleniej Gory, jako organ podatkowy,
udzielit spétce komunalnej Tanie Mieszkanie sp. z 0.0. w spos6b nieuprawniony
ulg w sptacie zobowigzan podatkowych poprzez umorzenie podatku od nieru-
chomosci w kwocie 117 tys. zt. Przestanka do ich udzielenia byt wazny interes
podatnika. W uzasadnieniach kazdej z wydanych w tej sprawie decyzji oprécz
wskazania tej przestanki podano, zZe podatnik znajduje sie w trudnej sytuacji
finansowej. Nie wskazano natomiast, jakie konkretnie okolicznos$ci przesadzaja
o tej sytuacji, czy s przejsciowe i czy wystapity z powodu czynnikéw nieza-
leznych od podatnika. Zatem, przy braku obiektywnego i niebudzacego wat-
pliwo$ci potwierdzenia, ze w danej sprawie mamy do czynienia z przestanka
do udzielenia ulgi, samo takie uznanie przez organ podatkowy nie oznacza jego
wystepowania. Tym samym, udzielanie ulg w sptacie zobowigzan podatkowych
dla spo6tki Tanie Mieszkanie nie znajdowato oparcia w waznym interesie podat-
nika, a co za tym idzie - byto sprzeczne z art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa®®.

5.2. Prawidlowos$¢ i skutecznos$¢ sprawowania nadzoru
wlascicielskiego nad sp6tkami komunalnymi
w tym nad wykorzystaniem przekazanego im wsparcia
w postaci Srodkéw publicznych i majatku komunalnego

Nadzér nad spétkami komunalnymi, tj. podmiotami wykonujacymi zadania
uzytecznosci publicznej w kluczowych dla mieszkancéw wspélnoty samo-
rzadowej dziedzinach oraz dysponujagcymi mieniem komunalnym znacz-
nej wartosci, jest niezwykle istotny. Nie tylko w wymiarze praktycznym.
Nadz6r ten wymaga réwniez odpowiedniego uksztattowania formalnego,
poprzez utworzenie struktury organizacyjnej i przypisanie jej zadan regu-
laminowych, zaangazowanie pracownikéw i przypisanie im okre$lonych
obowiazkow. Niezbedne jest rOwniez w tym zakresie postugiwanie sie
szczegbtowymi, pisemnymi zasadami, tak by nadzér byt systematyczny,

35 Dz.U.z2020r. poz. 1325, ze zm.
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uporzadkowany, z jasno i precyzyjnie okreslonymi zadaniami. Tylko takie
uksztattowanie nadzoru wtascicielskiego w peini odpowiada wymogom
kontroli zarzadczej, o ktérej mowa w art. 68 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych.

W kazdym ze skontrolowanych urzedéw zorganizowano nadzo6r wiasciciel-
ski nad spdétkami komunalnymi, dostosowany do ilosci i skali dziatalnosci
tych podmiotéw, wydzielajac w strukturach organizacyjnych jedno- lub
wielostanowiskowe komorki organizacyjne, do zadan ktérych nalezato
wykonywanie czynnos$ci z zakresu wykonywania praw i obowigzkéw
z tytutu posiadanych przez j.s.t. udziatéw i akcji w spétkach prawa handlo-
wego.

Przyklady

W latach 2018-2020 w strukturze organizacyjnej UMWD zadanie zwigzane
z nadzorem nad funkcjonowaniem spétek komunalnych z udziatem Woje-
wodztwa Dolnoslaskiego zostato powierzone Departamentowi Marszatka,
a w jego ramach Dziatowi Nadzoru Wtascicielskiego. Zadanie to zostato zde-
finiowane jako prowadzenie spraw zwigzanych z wykonywaniem nadzoru
wtascicielskiego i przeksztatcen wtasno$ciowych oraz praw korporacyjnych
i majatkowych w spoétkach, a takze wspétpraca z departamentami prowadza-
cymi merytoryczny nadzor na dziatalno$cia spétek z ramienia Wojewddztwa
Dolnoslaskiego.

Zgodnie z Regulaminem Organizacyjnym UM w Lubinie zadania z zakresu
nadzoru nad funkcjonowaniem spoétek z udziatem Gminy Lubin, w tym:

— wykonywanie tego nadzoru,

— prowadzenie zwigzanych z tym akt,

— sporzadzanie analiz ekonomicznych, organizacyjnych i finansowych spétek,
kontrola spétek z tytutu indywidualnego prawa wspdlnika do kontroli,
przypisane zostaty do jednego ze stanowisk Wydziatu Oswiaty, Kultury i Nad-
zoru Wiascicielskiego.

Stan zatrudnienia pracownikéw zajmujgcych sie nadzorem nad dziatalno-
$cig spoétek z udziatem gminy/wojewo6dztwa umozliwiat realizacje zadan
z tego zakresu. W okresie objetym kontrolg w komoérkach zajmujacych
sie nadzorem wtascicielskim w pieciu kontrolowanych j.s.t. zatrudniano
tacznie od 19 do 23 0s6b, przy czym na koniec 2020 r. byto to 20 0s6b3®.
Taki stan zatrudnienia odpowiadat co do zasady planowanej liczbie pra-
cownikow i jedynie okresowo odbiegat od niej. Nie wystepowata przy tym
ich nadmierna rotacja.

Wedtug stanu na koniec roku 2020 $rednia liczba spétek z wytgcznym
lub wiekszo$ciowym udziatem badanych j.s.t., przypadajacych na jednego
pracownika komérki nadzoru wtascicielskiego kontrolowanego urzedu,
wynosita w przypadku: UG Polkowice — 6, UMWD - 4, UM Wroctawia oraz
UM w Lubinie - po 1,5, UM w Jeleniej Gorze - 1,4.

We wszystkich kontrolowanych urzedach osoby zajmujace sie nadzorem
wtascicielskim posiadaty odpowiednie do wykonywanych obowigzkow
przygotowanie zawodowe oraz doSwiadczenie, pozwalajace im na sku-

36 0djednej osoby w UG Polkowice, przez dwie osoby w UM w Lubinie oraz trzy osoby w UM w Jeleniej
Go6rze i UMWD, do 11 os6b w UM Wroctawia.

Organizacja nadzoru
wiascicielskiego
w urzedach

Poziom zatrudnienia
zwiazanego z nadzorem
wiascicielskim

Odpowiednie
przygotowanie
pracownikéw nadzoru
wtascicielskiego
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teczne wypetnianie powierzonych zadan. Zapewniono im mozliwos¢
podnoszenia kwalifikacji zawodowych poprzez udziat w specjalistycznych
szkoleniach zwigzanych m.in. ze sprawowaniem nadzoru nad dziatalno$cig
spotek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego.

Zorganizowanie nadzoru wtascicielskiego oraz wykonywanie zwigzanych
z tym zadan nie zapobiegto jednak wystepowaniu, opisanych w dalszych
fragmentach niniejszej Informacji o wynikach kontroli, nieprawidtowosci
wynikajacych ze sposobu jego sprawowania.

Zdaniem NIK nadzér witascicielski nad spotkami miejskimi, wykonujacymi
zadania uzytecznosci publicznej w kluczowych dla mieszkancow
wspolnoty samorzadowej dziedzinach oraz dysponujacymi mieniem
komunalnym znacznej warto$ci, wystepowat w wymiarze praktycznym
w kazdym z pieciu skontrolowanych urzedéw. Nadzo6r ten wymaga réwniez
odpowiedniego uksztattowania formalnego, gdyz oprécz utworzenia
struktury organizacyjnej, niezbedne jest w tym zakresie postugiwanie sie
pisemnymi zasadami, tak by nadzoér byl systematyczny, uporzadkowany,
z jasno i precyzyjnie okreslonymi zadaniami oraz ich czestotliwo$cia.
Tylko takie uksztattowanie nadzoru wtascicielskiego w peini odpowiada
wymogom kontroli zarzadczej, o ktérej mowa w art. 68 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych.

W latach 2018-2020 tylko w dwéch z pieciu skontrolowanych urzedow,
tj. w UMWD i w UM Wroctawia, obowigzywaty usystematyzowane i sfor-
malizowane regulacje wewnetrzne w postaci pisemnych zasad nadzoru
wtascicielskiego. Jedynie natomiast w UMWD stwierdzono przypadki nie-
przestrzegania (nierealizowania) postanowien tak okreslonych wytycznych
i procedur monitorowania dziatalnos$ci, oceny ekonomicznej i finansowej
spétek komunalnych, stuzacych realizacji przystugujacych uprawnien
wiascicielskich.

Przyklad

Wprowadzony przez UMWD w ramach zasad sprawowania nadzoru wtasciciel-
skiego mechanizm przekazywania przez cztonkéw rad nadzorczych, bedacych
przedstawicielami Wojewdédztwa Dolnos$laskiego w sp6tkach komunalnych,
potrocznych raportéw o dziatalnosci tych spotek, nie byt w peni przestrzegany.
Wystapito mianowicie szereg przypadkéw braku ich ztoZenia, przekazania
ze znaczng zwtoka, badZ bez wymaganych zatacznikéw, do czego przyczynito
sie rowniez niewskazanie w obowiazujacych w UMWD zasadach sprawowa-
nia nadzoru wtascicielskiego daty granicznej na ztoZenie tych raportéw, czy
mechanizméw prowadzacych do zapewnienia wywigzania sie przez cztonkéw
rad nadzorczych z tego obowiazku.

W UM w Lubinie i w UG Polkowice odrebne, pisemne zasady sprawowa-
nia nadzoru wtascicielskiego nie zostaty wprowadzone przez caly okres
objety kontrolg, natomiast w przypadku UM w Jeleniej Gorze taka sytuacja
trwata az do dnia 17 grudnia 2020 r. W tych trzech urzedach dziatania
podejmowane w ramach nadzoru wtascicielskiego bazowaty w zwiazku
z tym na przepisach prawa powszechnie obowiazujacego oraz utrwalonych
praktykach.
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Przyklady

W UM w Lubinie nie opracowano wewnetrznych procedur porzadkujgcych
i utatwiajgcych sprawowanie nadzoru wtascicielskiego na spdtkami w ktérych
kapitatowo zaangazowata sie Gmina Lubin, uznajgc je za zbedne w kontekscie
istnienia ogdlnie obowigzujacych norm prawnych, ktore wskazujg kompetencje
poszczegoblnych os6b, organéw i instytucji odpowiedzialnych za prawidtowe
funkcjonowanie i nadzor nad spétkami komunalnymi.

W UG Polkowice nie obowigzywaty pisemne unormowania dotyczace nadzoru
wtascicielskiego nad spétkami komunalnymi, ktére kompleksowo regulowa-
tyby sposdéb (zasady) sprawowania tego nadzoru. Brak spisanych zasad spra-
wowania tego nadzoru, w sytuacji gdy realizowany jest on w praktyce przez
jednego pracownika, przy jednoczesnym braku wyznaczonego statego zastepcy
na wypadek jego nieobecnosci w pracy, stanowit - zdaniem NIK - czynnik
zwiekszajacym ryzyko wystapienia nieprawidtowosci w zakresie tego nadzoru.

W czterech z pieciu skontrolowanych urzedéw, tj. w UMWD, UM w Jeleniej
Go6rze, UM w Lubinie i w UG Polkowice, przez caty okres objety kontrolg nie
przeprowadzano w sp6tkach komunalnych z ograniczong odpowiedzial-
noscig kontroli, o ktérych mowa w art. 212 Ksh, zgodnie z ktérym prawo
kontroli stuzy kazdemu wspoélnikowi. W tym celu wspolnik lub wspdlnik
z upowazniong przez siebie osoba moze w kazdym czasie przeglada¢
ksiegi i dokumenty sp6tki, sporzadzac bilans dla swego uzytku lub zgda¢
wyjasnien od zarzadu. Powodem niewykorzystywania tej instytucji byto
uznanie, ze nadzor i kontrola dziatalnosci spotek, w tym dziatan podejmo-
wanych przez ich zarzady, winna sie odbywac¢ za posrednictwem cztonkow
rad nadzorczych tych podmiotéw, posiadajacych kompetencje wskazane
w odpowiednich ustawach.

W sumie trzy kontrole w dwéch jednoosobowych spétkach komunalnych3’
przeprowadzili w latach 2018-2020 wytacznie przedstawiciele UM Wro-
ctawia na mocy pelnomocnictwa udzielonego im przez wspdlnika, tj. Gmine
Wroctaw. Kontrola TBS Wroctaw sp. z 0.0. dotyczyta wysokos$ci zwrotow
partycypacji dokonywanych najemcom opuszczajacym lokale z zasobu
tej spotki i nie wykazata nieprawidtowosci. Natomiast w trakcie dwoch
kontroli w Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0. stwierdzono nieprawidto-
wosci przy przekazywaniu pustostanéw do Wydziatu Lokali Mieszkalnych
UM Wroctawia oraz w zakresie realizacji procedury zwigzanej z udzie-
laniem zamoéwien publicznych, zawieraniem umdéw cywilno-prawnych
i dokumentowaniem ich realizacji.

Wiekszo$¢ skontrolowanych urzedéw?® rzetelnie monitorowata realizacje
przez sp6tki komunalne obowiazku, wymaganego art. 69 ust. 1 ustawy
o rachunkowosci, sktadania w KRS rocznego sprawozdania finansowego
w terminie 15 dni od jego zatwierdzenia. Niedostatki w zakresie nadzoru
nad wypetianiem tego obowigzku stwierdzono w UMWD.

37 TBSsp.zo.0.-jednakontrolaw 2018 r., Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0. - dwie kontrole w 2019 r.
38 UM w Jeleniej Gérze, UM w Lubinie i UM Wroctawia.

Niewykorzystywanie
uprawnien do kontroli
spotek komunalnych

Nierzetelny monitoring
terminowosci sktadania
dokumentéw do KRS
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Przyklady

W toku kontroli prowadzonej w UMWD ujawniono, Ze stosowna dokumentacja
rocznego sprawozdania finansowego Dolnoslaskiej Agencji Wspoétpracy Gospo-
darczej sp. z 0.0. we Wroctawiu za rok 2019 ztozona zostata w KRS ze zwtoka
wynoszacg cztery dni, tj. po uptywie 19 a nie 15 dni od dnia zatwierdzenia
tego sprawozdania, co wyjasniano koniecznoscig zapewnienia funkcjonowania
sp6tki w warunkach trwajgcej pandemii SARS-CoV-2.

W UG Polkowice ujawniono natomiast, ze taki obowigzek nie zostat dotrzy-
many w przypadku sprawozdania finansowego ZAMPOL sp. z 0.0. za rok 2018,
a zwloka wyniosta az 31 dni i ttumaczona byta zmiang Zarzadu w tej spétce.

Infografika nr 5
Schemat sprawowania nadzoru j.s.t. nad spétkami komunalnymi

JST

\2

organ wykonawczy jst

\s

komarka organizacyjna wspierajaca organ
wykonawczy w funkcjach wihascicielskich

\2

RADA NADZORCZA SPOLKI

\2

ZARZAD SPOLKI

Zrédto: opracowanie wtasne NIK.

Kontrole NIK przeprowadzone w dwdch urzedach®® wykazaty, ze dziatal-
nos¢ organow sprawujacych w imieniu j.s.t. nadzoér wtascicielski nad spét-
kami komunalnymi (z wytgcznym lub wiekszosciowym udziatem tych j.s.t.)
obarczona byta istotnymi nieprawidtowos$ciami w zakresie dotyczacym
w szczegblnosci zmian wtasnos$ciowych i kapitatowych w obrebie takich
spoétek oraz zwigzanych z ich funkcjonowaniem obowigzkéw sprawozdaw-
czych. I tak:

W dniu 5 listopada 2020 r., tj. w dniu dokonania stosownych wpiséw
w KRS, w $lad za zgoda Prezydenta Miasta Jeleniej Géry z dnia 5 czerwca
2020 r., wykonujacego kompetencje zgromadzenia wspo6lnikow JTBS
sp. z 0.0. nastgpito potaczenie tej sp6tki komunalnej, ktérej wiekszoscio-

39 UM w Jeleniej Gérze i UMWD.



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

wym udziatowcem byta Gmina Jelenia Géra, ze spétka Tanie Mieszkania
sp. z 0.0., ktérej wytacznym wtascicielem byto JTBS sp. z o.0. Ich potgczenie
oznaczato zmiane sposobu prowadzenia gospodarki komunalnej przez JTBS
sp. z 0.0, realizujgcej zadania uzytecznosci publicznej w zakresie zaopatrze-
nia w wode i odprowadzania Sciekdw na terenie Jeleniej Gory. W rezultacie
bowiem ]JTBS sp. z 0.0. przejeta wszelkie prawa i obowigzki Tanie Mieszka-
nia sp. z 0.0. (wykreslonej jednoczes$nie z KRS), a wiec rowniez dziatalnos¢
tej spotki, ktora nie wigzata sie z realizacja zadan o charakterze uzyteczno-
$ci publicznej, lecz prowadzeniem komercyjnej dziatalno$ci gospodarczej,
polegajacej na budowie i sprzedazy mieszkan w systemie deweloperskim.
Zdaniem NIK potaczenie spétek wymagato wyrazenia zgody Rady Miej-
skiej Jeleniej Gory, podjetej w formie uchwaty na podstawie art. 18 ust. 2
pkt 9 lit. h ustawy o samorzqdzie gminnym, gdyz byto sprawa majatkowa
gminy przekraczajaca zakres zwyktego zarzadu i wigzato sie z doniostymi
skutkami ekonomicznymi dla JTBS sp. z 0.0., a wiec posrednio - dla Miasta
Jeleniej Gory.

W ramach kontroli UMWD stwierdzono, ze Zgromadzenie Wspo6lnikow
DCZP sp. z 0.0. we Wroctawiu akceptowato dwukrotne zaniechanie przez
Rade Nadzorcza tej sp6tki realizacji obowigzku wynikajacego z art. 219 § 3
Ksh, tj. ztozenia przez ten organ nadzorczy sprawozdaniaza 2018 i 2019 .
z wynikéw oceny sprawozdania finansowego spo6tki i sprawozdania zarzadu
z dzialalno$ci spéiki, a takze wnioskéw Zarzadu DCZP sp. z o.0. dotyczg-
cych pokrycia straty na dziatalnosci. Ani Dziat Nadzoru Wtascicielskiego
UMWD ani Zarzad Wojewddztwa Dolnos$lgskiego nie zwracali sie przy tym
do cztonkéw Rady Nadzorczej DCZP sp. z 0.0. o przedlozenie wskazanych
dokumentoéw. W tej sytuacji, pomimo naruszenia obowigzku ustawowego,
cztonkowie tego organu DCZP sp. z 0.0. otrzymali absolutorium z wykona-
nia obowigzkéw w 2018 .1 2019 1.

Z przeprowadzonej przez NIK analizy wynika, Ze w przypadku czterech
z pieciu objetych kontrolg j.s.t.*® nie wypetniano w petni rzetelnie i legal-
nie zadan zwigzanych ze sprawowaniem nadzoru wtascicielskiego nad
spo6tkami komunalnymi z ich udziatem. Dotyczyto to nie tylko opisanych
powyzej nieprawidtowosci zwigzanych ze zmianami kapitatowymi w obre-
bie spétek komunalnych, ale réwniez ujawnionych w zakresie udzielania im
dodatkowej pomocy w postaci podwyzszenia kapitatu zaktadowego, doptat
i innych form wsparcia (patrz punkt 5.1. niniejszej Informacji), wynikaja-
cych z akceptacji prowadzenia przez spétki komunalne dziatalnosci poza
zakresem art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej (patrz punkt 5.3. niniej-
szej Informacji), oraz zaistniatych w zwigzku z ksztattowaniem wynagro-
dzen cztonkéw zarzadoéw i cztonkéw rad nadzorcezych spotek komunalnych.
Wynikato to m.in. ze specyficznego charakteru j.s.t. jako wtasciciela spotki
prawa handlowego i wigzato sie w praktyce z trudno$ciami w rozpoznaniu
i uznaniu np. kiedy organ stanowiacy j.s.t. jest wtasciwy w sprawach majat-
kowych a konkretna spétka moze lub nie moze prowadzi¢ komercyjnej
dziatalno$ci gospodarcze;j.

*0 Wojewddztwo Dolnoslgskie oraz gminy: Jelenia Géra, Polkowice i Wroctaw.

Nieskuteczny nadzér
wiascicielski
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O niewystarczajacej skuteczno$ci nadzoru wiascicielskiego nad spotkami
komunalnymi w UMWD, UG Polkowice, UM w Jeleniej Gorze i UM Wroctawia
Swiadczy skala i waga nieprawidtowosci ujawnionych w tych podmiotach
i w nadzorowanych przez nich spétkach, polegajacych w szczeg6lnosci na:

a)

b)

f)

g)

h)

akceptowaniu prowadzenia przez sp6tki komunalne (z bezposrednim
badz posrednim udziatem tych j.s.t.) dziatalnosci poza zakresem art. 10
ustawy o gospodarce komunalnej (UMWD, UM w Jeleniej Gérze, UM Wro-
ctawia, UG Polkowice);

whniesieniu do spétki aportu w postaci prawa do nieruchomosci grunto-
wej bez wyrazonej w uchwale zgody rady gminy, przewidzianej w art. 18
ust. 2 pkt 9 lit. g ustawy o samorzgdzie gminnym (UM w Jeleniej Gorze);
potaczeniu dwdch spétek komunalnych bez wyrazonej w uchwale zgody
rady gminy, podjetej na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h ustawy
o samorzqdzie gminnym (UM w Jeleniej Gorze);

braku zaopiniowania przez rady nadzorcze wnioskéw zarzadow spotek
o zwiekszenie ich kapitatu zaktadowego, co nastgpito wbrew postano-
wieniom ich aktéw zatozycielskich (UMWD);

zaakceptowaniu zaniechania przez rade nadzorcza sp6tki realizacji
obowiazku, wynikajgcego z art. 219 § 3 Ksh, zlozenia sprawozdania
z wynikow oceny sprawozdania finansowego spétki, sprawozdania
zarzadu z dziatalnosci sp61ki, a takze wnioskdw tego zarzadu w sprawie
pokrycia straty na dziatalno$ci (UMWD);

nierzetelnym przygotowaniu dokumentacji dotyczacej udzielenia,
realizacji i rozliczenia dotacji (UMWD);

naruszeniu zasady uczciwej konkurencji i r6wnego traktowania poten-
cjalnych wykonawcédw zadan publicznych poprzez postawienie jednego
podmiotu w uprzywilejowanej pozycji w trakcie konkursu na realizacje
dotowanego zadania (UM Wroctawia);

udzieleniu ulg w sptacie zobowiazan podatkowych, co nie znajdowato
oparcia w waznym interesie podatnika, a przez to byto sprzeczne
z art. 67a § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (UM w Jeleniej Gorze);
wyptacie wynagrodzen cztonkéw zarzadu i cztonkéw rad nadzorczych
w latach 2018-2020 w kwotach wyzszych lub nizszych niz przewidziane
w przepisach ustawowych lub w uchwale zgromadzenia wspdlnikéw
w sprawie zasad ksztattowania wynagrodzen (UMWD i UM w Jeleniej
Gorze);

uksztattowaniu zasad wynagradzania cztonkéw zarzadu spotek komu-
nalnych w spos6b uwzgledniajgcy mozliwo$¢ wyptaty odprawy réwniez
w razie rozwigzania umowy o S$wiadczenie ustug zarzadzania przez
cztonka zarzadu (UMWD).

5.3. Przestrzeganie ustawowych ograniczen prowadzenia

dzialalnosci gospodarczej przez kontrolowane podmioty

Dziatalno$¢ szeSciu skontrolowanych spétek komunalnych koncentrowata
sie w okresie objetym kontrola na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
mieszkancéw gminy lub wojewo6dztwa, przy czym wytacznie tego typu
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dziatalno$cig zajmowaty sie trzy z nich*!. Trzy pozostate sp6tki** $wiad-
czyty rbwnocze$nie ustugi o charakterze komercyjnym, wykraczajacym
poza zadania gmin czy wojewo6dztwa w sferze uzytecznos$ci publicznej,
do czego nie byly uprawnione. Prowadzenie takiej dziatalnosci przez
sp6tki komunalne nie znajdowato podstaw prawnych z uwagi na ograni-
czenia wynikajgce z art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej w zwigzku

z art. 9 ust. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym lub art. 13 ust. 2 ustawy

0 samorzqdzie wojewddztwa. W zwigzku z niezastosowaniem sie do usta-

wowych ograniczen i realizujac dziatalnos¢ wykraczajaca poza sfere uzy-

tecznosci publicznej, trzy spo6tki komunalne uzyskaty w latach 2018-2020

przychody w kwocie ogolem 14 006 tys. zt. Niedozwolona dziatalnos¢

polegata w szczeg6lnosci na:

a) zarzadzaniu wspdlnotami mieszkaniowymi pozbawionymi udziatéw
Gminy Wroctaw, a takze na $wiadczeniu ustug najmu pomieszczen
(Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0.), z ktérych to aktywnosci osiggnieto
w latach 2018-2020 przychody w tacznej wysokosci 4218,1 tys. zt,
stanowigcej 6,7% przychodow tej spotki w tym okresie;

b) $wiadczeniu ustug hotelarsko-gastronomicznych i turystycznych oraz
w zakresie wynajmu sprzetu rolniczego i dzierzawy gruntow (Stawy
Milickie S.A.), z ktérych uzyskano w latach 2018-2020 przychody w kwo-
cie 8358,5 tys. z1, odpowiadajacej 31,7% przychodow tej spétki w tym
okresie;

c) $wiadczeniu ustug pogrzebowych (czynno$ci zwigzanych z pochéw-
kiem), niezwiazanych z realizacja zadan publicznych (MPGK sp. z 0.0.),
z ktorych spétka uzyskata w latach 2018-2020 przychody w tacznej
wysokosci 1429,4 tys. zl, odpowiadajacej 1,3% przychoddéw tej spotki
w analizowanym okresie.

Ponadto w przypadku jednej z kontrolowanych spoétek, tj. MPWiK sp. z o.o.
z siedziba w Lubinie, dziatalno$¢ wykraczajaca poza zadania wtasne
gminy w sferze uzyteczno$ci publicznej prowadzita jej spdtka zalezna*?,
uzyskujac z tego tytutu w latach 2018-2020 przychody w tgcznej wysokosci
26 369 tys. zt, tj. 81,9% ogo6tu uzyskanych w tym okresie przychoddw.

Przyklad

RTBS sp. z 0.0., bedac jednoosobowa spotka MPWiK sp. z o.0., prowadzito
w kontrolowanym okresie dziatalnos¢ o charakterze komercyjnym, polegajaca
na zarzadzaniu nieruchomosciami i budowie mieszkan na sprzedaz, a przez
to niezgodnie z celem, dla ktérego zostata ona powotana i wykraczato poza
okreslone w art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej ograniczenia w prowa-
dzeniu przez gminy dziatalnosci gospodarczej poza sfera uzytecznosci publicz-
nej.

W praktyce RTBS sp. z 0.0. odstgpito bowiem od realizacji zadan uzytecznosci
publicznej, dla ktérych zostato powotane, tj. budowy mieszkan w systemie
budownictwa spotecznego na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 26 paz-
dziernika 1995 r. o niektdrych formach popierania budownictwa mieszkanio-

*1 DCZP sp. z 0.0. we Wroctawiu, MPWiK sp. z 0.0. w Lubinie i PGM sp. z 0.0. w Polkowicach.
*2 MPGK sp.z 0.0. w Jeleniej Goérze, Stawy Milickie S.A. oraz Wroctawskie Mieszkania sp. z o.0.

*3 Regionalne Towarzystwo Budownictwa Spotecznego sp.z 0.0.w Lubinie (dalej: ,RTBS sp.z0.0.”).
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wego**, prowadzac dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na budowie mieszkan
na sprzedaz (dziatalno$¢ deweloperska) oraz na ustugowym sprawowaniu
zarzadu nieruchomos$ciami niebedacymi wtasnosciag Gminy Lubin lub spétek
komunalnych.

Takze z punktu widzenia obowigzujacego prawa przedmiot dziatalnosci
RTBS sp. z 0.0. nie mozna traktowac rozszerzajaco, nawet uznajac istotnos¢
tej spotki dla rozwoju Gminy Lubin. Katalog zadan wtasnych gminy zostat
bowiem sprecyzowany w art. 7 ustawy o samorzqdzie gminnym i nie zawiera
zadania polegajacego na budowie doméw i mieszkan na sprzedaz oraz
na zarzadzaniu nieruchomos$ciami prywatnymi. Zadania takie nie zostaty
takze przekazane do realizacji samorzadowi gminnemu innymi ustawami.

Przyczyny podejmowania przez spétki dziatalno$ci poza zakresem art. 10

ustawy o gospodarce komunalnej byty zr6znicowane, sprowadzajac sie do:

— dazenia do wykorzystania potencjatu sp6tki i pozyskania dodatko-
wych przychoddéw z tytutu petnienia funkcji zarzadcy nieruchomosci
(Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0.);

— minimalizowania strat ponoszonych na dziatalno$ci operacyjnej,
tj. w celu poprawy wtasnej sytuacji ekonomicznej (Stawy Milickie S.A.);

— przekonania o braku ryzyka monopolizacji rynku ustug pogrzebowych
oraz o zgodnoSci prowadzonej dziatalno$ci z umowa sp6tki, jak row-
niez powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa, w tym Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej i Ksh (MPGK sp. z 0.0.);

— istotnosci dziatalnosci sp6tki dla rozwoju Gminy Lubin, a takze przy-
czyniania sie do rozwoju konkurencji w zakresie miejscowej dziatal-
nosci developerskiej (RTBS sp. z 0.0.).

Powyzsze okolicznosci nie zostaty wykazane w art. 10 ustawy o gospodarce
komunalnej jako przestanki uprawniajgce do prowadzenia przez j.s.t. dzia-
falnosci gospodarczej wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publicznej.

NIK zwraca uwage, ze prowadzenie dziatalno$ci o komercyjnym charakte-
rze przez spotke komunalng z co najmniej wiekszo$ciowym udziatem j.s.t.
co do zasady nie znajduje uzasadnienia w obowigzujacych uregulowaniach
prawnych. Ograniczenie dziatalno$ci samorzadu gminnego i wojewddztwa
wytacznie do zadan publicznych wynika z ogélnej (konstytucyjnej) zasady,
zgodnie z ktorg cata aktywno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego moze
stuzy¢ tylko i wytacznie realizacji okreslonych ustawowo zadan publicznych
(art. 163 iart. 166 ust. 11 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Jedynym
i wylacznym przedmiotem dziatania utworzonej przez j.s.t. spétki powinno
by¢ wykonywanie zadan publicznych (wtasnych i zleconych), nalezgcych
do zakresu dziatania samorzadu gminnego lub wojewddztwa, polegajacych
na zaspokajaniu potrzeb danej wspélnoty samorzadowe;.

Sposrod szesciu skontrolowanych spotek komunalnych jedynie MPGK
sp. z 0.0. $wiadczyto w latach 2018-2020 ustugi na rzecz innych j.s.t.,
tj. poza Gming Jelenia Gora. Dotyczyto to ustug zwiazanych z prowadze-
niem schroniska dla bezdomnych zwierzat, wchodzacych w katalog zadan
wtasnych gminy w zakresie utrzymywania czystosci i porzadku. Odby-

44 Dz.U.z2019 . poz. 2195, ze zm.
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wato sie to jednakze bez uprzedniego zawarcia z korzystajacymi z tych
ustug o§mioma j.s.t. porozumienia miedzygminnego, tj. z naruszeniem
wymogow okreslonych w art. 5 w zwigzku z art. 1 ustawy o gospodarce
komunalnej. W ramach tej dziatalnosci uzyskano w latach 2018-2020
przychody w tacznej kwocie 930,6 tys. z1, odpowiadajgce 0,8% catosci
przychodéw MPGK sp. z 0.0. w tym czasie.

Infografika nr 6

Przyktady gospodarczej aktywnosci komercyjnej spétek komunalnych
na terenie Dolnego Staska wykraczajacej poza zadania wtasne j.s.t.

w sferze uzytecznosci publicznej

Spotki skontrolowanych gmin:

ustugi hotelowe zarzadzanie wspdlnotami
mieszkaniowymi
ustugi gastronomiczne

sprzedaz ustug budowlanych
ustug turystyczne i wedkarskie

przewozy tramwajem (pozarozktadowe
wynajem sprzetu rolniczego

sprzedaz ustug reklamowych
dzierzawa gruntow
sprzedaz ustug szkoleniowych w zakresie
dziatalno$¢ ustugowa dzierzawy nauki jazdy
powierzchni szpitala/parkingu
{ sprzedaz ustug warsztatowych

wynajem autobuséw

ustugi zwiazane z prowadzeniem
schroniska dla bezdomnych zwierzat
na rzecz innych jst

I ustugi gastronomiczne

sprzedaz reklam na nosnikach
reklamowych w obiektach Spotki

I ustugi hotelowe

sprzedaz detaliczna paliw do pojazddw
silnikowych na stacjach paliw

sprzedaz czesci i akcesoridw
samochodowych

I prowadzenie uczelni wyzszej

naprawa taboru i sprzetu transportowego

Zrédto: opracowanie wtasne NIK.

Ustalenia kontroli wskazuja, ze organy wykonawcze kazdej z kontrolowa-
nych j.s.t. (cztery gminy i wojewd6dztwo samorzgdowe) konsekwentnie
akceptowaty prowadzenie przez spotki komunalne (z ich bezposrednim
badz posrednim udziatem) komercyjnej, cho¢ na ogét pobocznej dziatalno-
$ci gospodarczej, oznaczajacej wykonywanie zadan lezacych poza sfera uzy-
tecznosci publicznej. W przypadku Wojewo6dztwa Dolnoslaskiego dotyczyto
to spétki kontrolowanej (Stawy Milickie S.A.), w przypadku Gminy Wroctaw
spotki kontrolowanej (Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0.) i dwdch spotek
niekontrolowanych (ARAW S.A. i MPK sp. z 0.0.), natomiast w przypadku
Gminy Jelenia Gora odnosito sie to do spétki kontrolowanej (MPGK sp. z 0.0.)
oraz dwoch spotek niekontrolowanych (Termy Cieplickie sp. z 0.0. i Miejski
Zaktad Komunikacyjny sp. z 0.0.*%). Z kolei w przypadku Gminy Lubin taka

45 Dalej: ,MZK sp.z 0.0.”.

Akceptowanie przez j.s.t.
dziatalnosci spotek

poza ustawowym
zakresem
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sytuacja wystapita w zwigzku z posrednio zalezng sp6tka niekontrolowang
(RTBS sp. z 0.0.*%), a w przypadku Gminy Polkowice odnosilo sie to réwniez
do jednej sp6tki niekontrolowanej, tj. ZAMPOL sp. z o.0.

Przyklady

Prezydent Miasta Wroctawia dopuscit i akceptowat prowadzenie dziatal-
nosci wykraczajacej poza zadania wtasne w sferze uzytecznosci publicznej
m.in. przez MPK sp. z 0.0. i ARAW S.A. Pierwsza z tych spotek uzyskiwata
w latach 2018-2020 przychody z tytutu Sswiadczenia ustug w zakresie ana-
liz technicznych, najmu i dzierzawy nieruchomosci, przewozoéw tramwajem
(pozarozktadowych i specjalnych) i wynajmu autobuséw, uzycia pogotowia
dzwigowego, sprzedazy towaréw (w tym gadzetoéw reklamowych), a takze
ustug reklamowych, szkoleniowych (w zakresie nauki jazdy) i warsztatowych
- 0 tacznej wartosci 10 881,5 tys. zt, stanowiacej ok. 1% przychodéw z dzia-
talnosci podstawowej. Natomiast ARAW S.A. swiadczyta w tym samym czasie
ustugi najmu nieruchomosci (wraz z optatami za media) uzyskujac z tego
tytutu przychody o tacznej wartosci 1310,5 tys. zt, odpowiadajacej 6,6% jej
przychodow z dziatalnosci podstawowej. Mimo ze prowadzenie takiej dzia-
talnosci przez MPK sp. z 0.0. i ARAW S.A. nie znajdowato podstaw prawnych,
z uwagi na ograniczenia mozliwosci jej wykonywania przez sp6tki komunalne,
to wedtug sktadajacego w tej sprawie wyjasnienia upowaznionego przedstawi-
ciela Miasta Wroctawia gospodarowanie mieniem przynoszacym dodatkowy
dochdd nalezy uznawac za wtasciwe z punktu widzenia prawidtowej gospo-
darki i realizacji podstawowego celu, dla ktorego te spotki zostaty powotane.

Natomiast Prezydent Miasta Jeleniej Gory akceptowat - przewidziana
w aktach zatozycielskich - mozliwos$¢:
— $wiadczenia przez Termy Cieplickie sp. z 0.0. ustug gastronomicznych
(w ramach kawiarni) i hotelowych, dzierzawy powierzchni (pod sklepy)
i miejsc parkingowych, czy sprzedazy reklam na nos$nikach w obiektach spo6tki;
— prowadzenia przez MZK sp. z 0.0. sprzedazy detalicznej paliw na stacjach
benzynowych, oraz czesci i akcesoriéw samochodowych,
twierdzac, ze dziatalno$¢ komercyjna spétek ma na celu prowadzenie racjonal-
nej gospodarki majatkiem komunalnym, stanowi uzupetnienie do dziatalnosci
powierzonej przez j.s.t., jak rowniez stwarza mozliwos¢ pozyskania dodat-
kowych przychodéw, przeznaczanych na finansowanie ustug uzytecznosci
publicznej i pomniejszajacych rekompensate wyptacang spétce z budzetu
gminy. Takie podejscie nie jest uprawnione, gdyz oznacza wykonywanie zadan
lezacych poza sferg uzytecznosci publicznej, co jest dozwolone jedynie w przy-
padkach okreslonych w art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej.

W latach objetych kontrola ZAMPOL sp. z 0.0., Z wiekszo$ciowym udziatem
Gminy Polkowice, w dalszym ciggu prowadzita uczelnie wyzsza, pomimo
faktu, ze taka dziatalnos¢, nieodpowiadajaca zadaniom wiasnym gminy
(okreslonym w art. 7 ustawy o samorzqdzie gminnym), a nalezaca do zadan
samorzadu wojewddztwa (na podstawie art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy o samo-
rzqgdzie wojewddztwa), zostata zakwestionowana przez Najwyzsza Izbe Kon-
troli juz w 2009 r. Podjeta w tej sprawie w 2013 r. uchwata Zgromadzenia
Wspolnikéw zobowigzywata Zarzad Spé6tki m.in. do kontynuowania dziatan
zmierzajacych do zaprzestania prowadzenia przez Gmine Polkowice wyzZszej
uczelni. Jednakze jej realizacja zostata wstrzymana na trwajacy do 2015 r.
okres rozbudowy infrastruktury uczelni, a nastepnie w zwiagzku z wciaz trwa-
jacym poszukiwaniem mozliwoSci sprzedazy badz pozyskania partnera, ktory
podjatby sie prowadzenia, zakupu, konsolidacji lub przejecia uczelni.

*¢ Jednoosobowa sp6tka MPWiK sp. z o.0.
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W dwoch kontrolowanych j.s.t.*” (40%) ujawniono w sumie trzy przypadki
niezapewnienia rzetelnego nadzoru wtascicielskiego nad realizacjg przez
spo6tki obowigzku wynikajacego z art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 26 czerwca 2014 r.
o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Sgdowym oraz o zmianie niektdrych
innych ustaw*® tj. konieczno$ci ograniczenia do dnia 1 grudnia 2019 r. ujawnio-
nego w KRS przedmiotu dziatalnosci tych spétek do nie wiecej niz 10 pozycji,
w tym jednej dotyczacej przewazajacego przedmiotu dziatalnosci.

Przyklady

Mimo, Ze do zdan Dziatu Nadzoru Wtascicielskiego, dziatajacego w strukturze
organizacyjnej UMWD, nalezata m.in. wspétpraca z organami spo6tek oraz nad-
zor nad ich dziatalnoscig zgodnie z przepisami Ksh oraz innymi powszechnie
obowiazujacymi przepisami prawa, to w przypadku DCZP sp. z 0.0. stosowna
zmiana danych w rejestrze nastgpita dopiero w dniu 6 pazdziernika 2020 r.*°,
natomiast przedmiot dziatalnosci Stawy Milickie S.A. nie zostat zmieniony
do konca 2020 r. i wcigz obejmowat 26 pozycji. Dziat Nadzoru Wtascicielskiego
UMWD winien w tej sprawie podejmowac dziatania - w granicach mozliwosci
wynikajacych z autonomii funkcjonowania spétek i ich organéw - zmierzajace
do realizacji przez spo6tki obowigzkéw wynikajacych z powszechnie obowia-
zujacych przepisow.

Gmina Wroctaw, jako jedyny wspo6lnik Wroctawskie Mieszkania sp. z o.0.,
posiadata w jej Radzie Nadzorczej swoich przedstawicieli, jednakze nie zapew-
nili oni statego merytorycznego nadzoru na tg spotka, gdyz zarejstrowanie
przez nig w KRS zmian ograniczajacych przedmiot dziatalnosci do 10 pozycji
nastgpito dopiero z dniem 1 grudnia 2020 r,, tzn. réwno rok po wyznaczonym
ustawowo terminie.

5.4. Przestrzeganie przepisow o zasadach doboru
i wynagradzania czlonkow zarzadu i czlonkoéw rady
nadzorczej

Organy wykonawcze kontrolowanych j.s.t. wskazywaty na cztonkéw rad
nadzorczych 17 objetych badaniem spotek komunalnych osoby spetniajgce
wymogi okre$lone w art. 10a ust. 5 ustawy o gospodarce komunalnej, badZ
w art. 41 ust. 2 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej®°,
odnoszace sie w szczegdlnosci do koniecznosci posiadania odpowiedniego
wyksztatcenia, doswiadczenia zawodowego, korzystania z petni praw
publicznych oraz posiadania petnej zdolnosci do czynnosci prawnych.
Nie wprowadzono przy tym dodatkowych kryteriéw wyboru kandydatow
na cztonkdw rad nadzorczych ponad te, ktore wynikajg z przepisow prawa.

Kontrolowane urzedy przewaznie rzetelnie weryfikowaty kandydatow
na cztonkéw rad nadzorczych pod katem spetniania przez nich wymogéw
formalnych. Niemniej nieprawidtowosci w tym zakresie nie uniknieto w dwdch
z pieciu kontrolowanych urzedéw, tj. w UMWD i UM w Jeleniej Gorze.

47 UMWD i UM Wroctawia.

*® Dz.U.poz. 1161.

*9 Whniosek sp6tki z dnia 2 pazdziernika 2020 r. (data wptywu do wtasciwego sadu rejestrowego).

50 Dotyczy DCZP sp. z 0.0. we Wroctawiu (spétka lecznicza).

Zwtoka w rejestrowaniu
zmian w przedmiocie
dziatalnosci spotek

Odpowiednie
kwalifikacje cztonkéw rad
nadzorczych

Weryfikacja kandydatow
do rad nadzorczych
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Przyklady

Osoba powotana w dniu 18 stycznia 2019 r. przez Zarzad Wojewodztwa
Dolnoslaskiego w sktad Rady Nadzorczej DCZP sp. z 0.0. byta jednoczesnie
cztonkiem Rady Nadzorczej Powiatowego Centrum Medycznego w Wotowie
sp.z 0.0.°%, w ktérej 100% udzialéw nalezato do w sumie trzech j.s.t. Powyzsze
miato miejsce pomimo, ze Dziat Nadzoru Wtascicielskiego UMWD dysponowat
wiedzg o petnieniu przez te osobe funkcji w radzie nadzorczej innej spotki.
W konsekwencji powotanie tej osoby byto niezgodne z art. 4 ustawy z dnia
3 marca 2000 r. o wynagradzaniu 0séb kierujqcych niektérymi podmiotami
prawnymi (w brzmieniu sprzed nowelizacji), stosownie do ktdrego jedna osoba
moze by¢ cztonkiem rady nadzorczej tylko w jednej sposréd spotek, w ktorych
udziat j.s.t. przekracza 50% kapitatu zaktadowego lub 50% liczby udziatéw lub
akcji. Z tytutu zasiadania w styczniu 2019 r. w radach nadzorczych ww. spétek
osoba ta pobrata w kazdej z nich wynagrodzenie w kwocie 1,5 tys. zt.

W UM w Jeleniej Gorze dopuszczono do powotania w dniu 27 sierpnia 2020 r.
w sktad Rady Nadzorczej JTBS sp. z 0.0. 0soby, ktéra od dnia 17 stycznia 2019 r.
byta cztonkiem Rady Nadzorczej innej spotki komunalnej, tj. Komunikacji Miej-
skiej sp. z 0.0. w Glogowie, chciaz zgodnie z art. 10c ust. 1 pkt 2 i 4 ustawy
o0 gospodarce komunalnej, ktéry obowigzuje od dnia 15 wrze$nia 2019 r., jedna
osoba moze by¢ cztonkiem rady nadzorczej tylko w jednej spétce z wiekszo-
$ciowym udziatem j.s.t.

Infografika nr 7
Schemat ksztattowania wynagrodzen cztonkéw rad nadzorczych spoétek komunalnych

o zasadach ksztattowania wynagrodzeri

§ ustawa z dnia 9 czerwca 2016 r.
050b kierujqcych niektorymi spétkami

zgromadzenie wspélnikow/walne zgromadzenie

\2

\2

ZARZAD SPOLKI

v M
cztonek rady cztonek rady cztonek rady
nadzorczej nadzorczej nadzorczej
Proces ksztattowania wynagrodzert = --------- Wyptata wynagrodzenia

Zrédto: opracowanie wiasne NIK.
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Rezygnacje z petnienia tej funkcji osoba ta ztozyta w dniu 23 stycznia 2019 r.
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Przypadki objecia funkcji cztonka rady nadzorczej sp6tki komunalnej
przez cztonka zarzadu innej sp6tki komunalnej, ale z pominieciem zgody
zgromadzenia wspoélnikéw zarzadzanej spo6tki stwierdzono w jednym kon-
trolowanym urzedzie, tj. w UM w Jeleniej Gorze.

Przyklady

Wydanie w dniu 24 czerwca 2019 r. przez Prezydenta Miasta Jeleniej Gory,
wykonujgcego kompetencje walnego zgromadzenia wspélnikow JTBS sp. z o.0.,
zgody na zasiadanie Prezesa JTBS. sp. z 0.0. w radzie nadzorczej innej spotki,
tj. Przedsiebiorstwa Wodociagdw i Kanalizacji Nysa sp. z 0.0., nastapito juz
po objeciu tej funkcji w dniu 18 marca 2019 r. W istocie zatem, w momencie
wyrazenia ww. zgody Prezes Zarzadu JTBS sp. z o.0. byt juz cztonkiem Rady
Nadzorczej Przedsiebiorstwa Wodociggéw i Kanalizacji Nysa sp. z 0.0., chociaz
zgodnie z zawartg przez niego umowa o Swiadczenie ustug zarzadzania z dnia
22 czerwca 2017 r. miat obowiagzek uzyskac zgode Zgromadzenia Wspo6lnikow
JTBS spétka z 0.0. na petnienie funkcji w organach innych spétek handlowych,
co oznacza, ze taka zgoda powinna poprzedzac objecie funkcji.

Prezes Zarzadu Termy Cieplickie sp. z 0.0. (z wytacznym udziatem Gminy
Jelenia Géra) zostat w dniu 18 czerwca 2019 r. powotany w sktad Rady Nad-
zorczej MZK sp. z 0.0. (réwniez z wytacznym udziatem Gminy Jelenia Gdra)
bez uzyskania zgody Zgromadzenia Wspélnikéw Termy Cieplickie sp. z o.0.
na pelnienie tej funkgcji, tj. bez zachowania takiego wymogu przewidzianego
w umowie z dnia 9 czerwca 2017 r. na petnienie funkcji Prezesa Zarzadu Termy
Cieplickie sp. z o.0.

Brak jest regulacji ustawowych zakazujacych pracownikom samorzado-
wym, realizujacym zadania w zakresie nadzoru wtascicielskiego, pelnienia
jednoczes$nie funkcji w organach nadzorowanych spétek. Kontrola wykazata
jednak, Ze w czterech z pieciu kontrolowanych urzedéw (UG Polkowice,
UM w Lubinie, UM w Jeleniej Gérze i UM Wroctawia) wystapity w zwigzku
z taka sytuacja przypadki naruszenia zasad bezstronnos$ci w sprawowaniu
nadzoru wtascicielskiego.

Przyklady

Zatrudniony w UG Polkowice pelnomocnik do spraw nadzoru wtascicielskiego
nad spétkami komunalnymi zasiadat jednoczes$nie w radach nadzorczych
Klubu Sportowego ,Gornik” Polkowice sp. z 0.0. (od 1 stycznia do 19 czerwca
2018 r.) oraz Polkowickiej Doliny Recyklingu sp. z 0.0.>% (od 20 czerwca 2018 1.
do 1 marca 2019 r.), co stwarzato ryzyko wystgpienia konfliktu intereséw
miedzy radg nadzorcza - jako organem spotki, a urzedem - sprawujgcym nad-
zor wiascicielski nad tymi sp6tkami. Sytuacja, w ktdrej pracownik wiasciwy
w sprawach nadzoru wtascicielskiego nad spétkami komunalnymi uczestniczyt
w pracach organu takiej sp6tki, byta sprzeczna z wynikajaca z art. 24 ust. 2
pkt 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzqgdowych
zasada bezstronnosci.

W UM w Lubinie pracownik realizujacy w okresie objetym kontrola zadania
w zakresie nadzoru wtascicielskiego petnit jednocze$nie®® funkcje przewod-
niczacego Rady Nadzorczej MUNDO Miejskiego Przedsiebiorstwa Gospodarki
Odpadami sp. z 0.0. w Lubinie. Réwniez i w tym przypadku, analogicznie jak

52 W dniu 9 wrzesnia 2019 r. Gmina dokonata przeniesienia wtasnoéci udziatéw w Spétce
do Zwiagzku Gmin Zagtebia Miedziowego.

58 0d dnia 14 maja 2004 r. do dnia 4 paZdziernika 2018 r.

Nieprawidtowosci

przy wydawaniu zgéd

na zasiadanie w organach
nadzorczych spoétek

Naruszenia bezstronnosci
sprawowania nadzoru
wiascicielskiego
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Sktadanie oswiadczen
przez kandydatéw
na cztonkéw rad
nadzorczych

Okreslenie

przez spotki wymogow
dla kandydatow

na cztonkéw zarzadu
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w powyzszym przyktadzie, za stan oczekiwany nalezato uznac sytuacje niepet-
nienia przez tego pracownika, do ktérego obowigzkéw nalezy w szczeg6lnosci
bezstronne wykonywanie zadan, funkcji w radzie nadzorczej sp6tki komunalne;j.

Réwniez w UM w Jeleniej Gorze w okresie objetym kontrolg wystapity dwa
przypadki narazenia na mozliwo$¢ wystapienia konfliktu intereséw w zwigzku
z petnieniem funkcji cztonkéw rad nadzorczych spétek komunalnych przez
dwoch pracownikéw zajmujacych sie nadzorem wtascicielskim. Jeden z tych
pracownikow do czerwca 2020 r. zasiadat w Radzie Nadzorczej MZK sp. z o.0.
Kolejny, petnigcy od czerwca 2020 r. funkcje Naczelnika Wydziatu Nadzoru
Wrhascicielskiego i Kontroli UM w Jeleniej Gorze, zasiadat w Radzie Nadzorczej
Przedsiebiorstwa Wodociagéw i Kanalizacji ,Wodnik” (dalej: ,PWiK Wodnik”
sp. z 0.0.) i w dniu 22 czerwca 2020 r. podpisat z ramienia rady nadzorczej
umowe o Swiadczenie ustug zarzadzania dla nowo powotanego Prezesa
Zarzadu PWiK Wodnik.

W UM Wroctawia przedstawicielami Gminy Wroctaw w radach nadzorczych
jej spétek komunalnych byto 36 pracownikéw tego urzedu, z czego pieciu
zatrudniano w Biurze Nadzoru Wtascicielskiego. Sytuacja, w ktorej pieciu
pracownikow wiasciwych w sprawach nadzoru wtascicielskiego nad spétkami
komunalnymi, uczestniczyto w pracach organ6w nadzorczych takich miejskich
spotek, byta sprzeczna z zasadg bezstronnosci, wynikajaca z art. 24 ust. 2 pkt 2
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych.

W okresie objetym kontrolg od kandydatéw na cztonkéw rad nadzorczych
kazdej z 16 spétek komunalnych z wytgcznym lub wiekszo$ciowym udzia-
tem j.s.t., objetych badaniami w pieciu skontrolowanych urzedach, wyegze-
kwowano o$wiadczenia o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 ustawy o zasadach
ksztattowania wynagrodzen, tj. o§wiadczenia o przyjeciu obowigzku ksztat-
towania w sp6tce wynagrodzen cztonkdw organu zarzadzajacego.

Na przyktadzie 17 spotek komunalnych objetych badaniami w ramach
kontroli prowadzonych w pieciu urzedach stwierdzono, ze w 16 z nich
podmioty reprezentujace j.s.t. w zakresie wykonywania praw z udziatéw
(akcji) podjety - stosownie do tresci art. 10a ust. 7 ustawy o gospodarce
komunalnej - skuteczne dziatania majgce na celu okreslenie w umowie (sta-
tucie) spétki, w drodze uchwaty zgromadzenia wspo6lnikéw (walnego zgro-
madzenia), wymogéw, jakie musi spetnia¢ kandydat na cztonka zarzadu
spotki komunalnej. Wyjatkiem byli kandydaci na cztonkéw zarzadu DCZP
sp. z o0.0. dla ktérych takich wymogdéw nie okreslono z uwagi na wytaczenie
stosowania przepiséw ustawy o gospodarce komunalnej w stosunku do pod-
miotéw leczniczych®®.

5% Namocy art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziafalnosci leczniczej.
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Infografika nr 8
Schemat ksztattowania wynagrodzen cztonkéw zarzadu spétek komunalnych

ustawa z dnia 9 czerwca 2016 r.
o zasadach ksztaftowania wynagrodzeri
0s6b kierujqcych niektérymi spdtkami

zgromadzenie wspoélnikéw/walne zgromadzenie

\2

uchwata zgromadzenia wspélnikéw/walnego zgromadzenia
w sprawie zasad ksztattowania wynagrodzen

\2

uchwata rady nadzorczej spétki w sprawie ksztattowania
wysokosci wynagrodzenia cztonkéw zarzadu spotki

\2

8 b 8

cztonek zarzadu cztonek zarzadu cztonek zarzadu
spotki spotki spotki

Zrédto: opracowanie wiasne NIK.

Zasady ksztattowania wynagrodzen cztonkéw zarzadow i cztonkéw rad
nadzorczych zostaty przyjete przez zgromadzenia wspdélnikéw (walne
zgromadzenia) dla wszystkich spétek objetych badaniem w pieciu kontro-
lowanych urzedach. Uchwaly te zostaty przyjete z zachowaniem terminu
okres$lonego w art. 21 ust. 1 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen,
tj. nap6zniej do zwyczajnego walnego zgromadzenia, ktérego przedmiotem
bedzie rozpatrzenie i zatwierdzenie sprawozdania zarzadu z dziatalnosci
spotki oraz sprawozdania finansowego za rok obrotowy rozpoczynajacy
sie w 2016 r. Nieprawidtowosci w zakresie kreowania tych zasad wysta-
pity w trzech urzedach (UMWD, UM Wroctawia i UM w Jeleniej Gorze)
i dotyczyly: przystugiwania odprawy cztonkowi zarzadu nie tylko w sytu-
acji wypowiedzenia (rozwigzania) umowy przez spotke (UMWD), zasad
przyznawania cztonkom zarzadu urzadzen technicznych i zasobéw stano-
wigcych mienie sp6tki (UMWD i UM Wroctawia), jak réwniez postanowien
dotyczacych ksztattowania wynagrodzen w kwotach netto (UM w Jeleniej
Gorze).

Ksztattowanie
wynagrodzen cztonkéw
organow spoétek

11
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WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

W przypadku trzech spétek®® objetych badaniem kontrolnym w UMWD
stwierdzono, ze w przyjetych w latach 2017-2019 uchwatach w sprawie
zasad ksztaltowania wynagrodzen cztonkéw organu zarzadzajacego, zgro-
madzenia wspdlnikéw (walne zgromadzenia) tych spotek przewidziaty
dla cztonkéw zarzadu prawo do odprawy w razie rozwigzania umowy
o $wiadczenie ustug zarzadzania z innych przyczyn niz naruszenie pod-
stawowych obowigzkéw wynikajacych z tej umowy. Stosownie natomiast
do art. 7 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen, odprawa mogta
zostac przyznana wytacznie w razie rozwigzania albo wypowiedzenia
umowy przez spo6tke. Nieprawidtowo uksztattowane w powyzszym zakre-
sie zapisy uchwat w sprawie zasad ksztaltowania wynagrodzen cztonkow
organu zarzadzajacego znalazly odzwierciedlenie w zawartych z tymi
zarzadzajacymi umowach o $wiadczenie ustug zarzadzania, co z kolei skut-
kowato przyznaniem i wyptatg odpraw w tacznej wysokosci 195,1 tys. zt dla
w sumie trzech osob, ktore ztozyty rezygnacje z petnienia funkcji w zarza-
dzie DCZP sp. z 0.0., Stawy Milickie S.A. i KARR S.A.

W UM Wroctawia uchwaty okreslajace zasady ksztattowania wynagrodzen
cztonkéw zarzadu, przyjete przez Zgromadzenie Wspdlnikow MPK sp. z o.0.
i Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0. oraz Walne Zgromadzenie ARAW S.A.,
nie zawieraty w swej tre$ci wymagan przewidzianych w art. 6 w zwigzku
z art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen, tj. doty-
czacych okreslenia zasad przyznawania zapewnianych przez spotke urzadzen
technicznych i zasobéw stanowigcych mienie spéiki, z okresleniem zasad
przyznawania przez spotke tych urzadzen i zasobéw do wykorzystania przez
cztonkow organu zarzadzajacego (niezbednych do wykonywania ich funk-
cji). Zdaniem NIK szczegotowe zasady zapewniania urzadzen technicznych
nalezato okre$li¢ bezposrednio w uchwatach®®, a nie jedynie zawrze¢ w nich
odestanie do uregulowania tej kwestii w umowie pomiedzy radg nadzorcza
a cztonkiem zarzadu spotki, co zostato faktycznie zrealizowane.

Réwniez w UMWD, na przyktadzie trzech wybranych spétek®’, stwier-
dzono, Ze naruszajac art. 6 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen
w uchwatach w sprawie zasad ksztattowania wynagrodzen cztonkéw
zarzadu nie okres$lono zasad przyznawania urzadzen technicznych oraz
zasobéw stanowigcych mienie spo6tki, przewidujac, Ze rada nadzorcza
okresli w umowie zakres i zasady udostepniania cztonkom zarzagdoéw urza-
dzen technicznych oraz zasobdw stanowigcych mienie sp6tki, niezbednych
do wykonywania umowy na czas petnienia funkcji, a takze limity albo
sposdb ich okreslania dotyczace kosztow, jakie spdtka ponosi w zwigzku
z dostepem i wyKkorzystywaniem tych urzadzen i zasobéw. Rady nadzorcze
tych spétek zrealizowaty powyzsza dyspozycje.

W ustanowionych przez Prezydenta Miasta Jeleniej Géry, wykonujgcego
kompetencje zgromadzenia wsp6lnikdw spotek z wiekszosciowym /wytacz-
nym udziatem Gminy Jelenia Gdra, zasadach ksztattowania wynagrodzen

55 DCZP sp.z o.0., Stawy Milickie S.A. oraz KARR S.A.

56 Por. Rzetecka-Gil Agnieszka, Ustawa o zasadach ksztattowania wynagrodzen oséb kierujacych

niektérymi spétkami. Komentarz (do art. 6), Opublikowano: LEX/el. 2017.
57 DCZP sp.z o.0., Stawy Milickie S.A. oraz KARR S.A.
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cztonké6w organdéw zarzadzajacych, a w $lad za tym w zawieranych z nimi
umowach, przyjeto, ze w przypadku podlegania przez zarzadzajacych
podatkowi od towaréw i ustug, ich wynagrodzenie bedzie wynagrodzeniem
netto. Jednakze z przepiséw ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen
nie wynika, aby ustanawiane dla cztonkdw organéw zarzadzajacych zasady
ksztattowania wynagrodzen miaty obejmowac kwoty netto, co oznacza brak
podstaw do przyjmowania takiego zatozenia. Ksztaltowanie zasad ustalania
wynagrodzen winno zatem opierac sie na kwotach brutto. Zdaniem NIK
zasady te w catoSci zostaty uregulowane w ustawie o zasadach ksztattowa-
nia wynagrodzen i tylko jej przepisy nalezy stosowac¢ przy wykonywaniu
kompetencji zgromadzenia wsp6lnikow.

Na stronach podmiotowych trzech urzedéw, tj. UG Polkowice, UM w Jele-
niej Gorze i UM Wroctawia, zostaly zamieszczone uchwaty w sprawie
zasad ksztattowania wynagrodzen cztonkéw organu zarzadzajacego oraz
cztonkéw organu nadzorujacego, z wytaczeniem informacji odnoszacych
sie do celéw zarzadczych, co stanowito o realizacji wymogéw art. 11
ust. 1 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen. W pozostatych
dwoch skontrolowanych urzedach, tj. w UMWD i UM w Lubinie, taki obo-
wiazek realizowany byt nierzetelnie z uwagi na niezapewnienie jawno$ci
informacji o zasadach ksztattowania wynagrodzen cztonkéw zarzadéw
rad nadzorczych spétek komunalnych. W przypadku UMWD wymagane
informacje opublikowano ze zwtoka, tj. w dniu 12 lipca 2019 r,, podczas
gdy stosowne uchwaty przyjmowane byly przez wtasciwe organy spoétek
komunalnych Wojewo6dztwa Dolnoslaskiego w okresie pomiedzy 3 paz-
dziernika 2018 r. a 28 czerwca 2019 r. W przypadku natomiast UM w Lubi-
nie na koniec okresu objetego kontrola, tj. wedtug stanu na 31 grudnia
2020 r, nie zamieszczono aktualnych uchwat w sprawie zasad ksztattowa-
nia wynagrodzen cztonkéw zarzadow i rad nadzorczych MPWiK sp. z o.0.
i RCS sp. z 0.0., a takze aktualnej uchwaty w sprawie zasad ksztattowania
wynagrodzen cztonkéw zarzadu Dolnos$laskiego Centrum Zdrowia Psy-
chicznego dla Dzieci i Mtodziezy sp. z 0.0. w Lubinie. Brakujgce uchwaty
opublikowane zostaty dopiero w dniu 22 lutego 2021 r., czyli w trakcie
prowadzonej przez NIK kontroli.

Czes¢ stata wynagrodzenia cztonka organu zarzadzajacego ustalana byta
w kazdej objetej kontrolg j.s.t. z uwzglednieniem skali dziatalno$ci spétki,
w szczeg6lno$ci wartosci jej aktywow, osigganych przychodéw i wielkos$ci
zatrudnienia, czyli w sposob okreslony w art. 4 ust. 2 ustawy o zasadach
ksztattowania wynagrodzen. Niemniej w niedostatecznym stopniu w ksztat-
towaniu wysokos$ci cze$ci statej wynagrodzenia cztonkéw zarzadow
uwzglednione zostaly zmiany wynikajace z tzw. ustaw okotobudzetowych
na lata 2018-2020, ktére podstawe wymiaru wynagrodzenia, o ktérej
mowa w art. 1 ust. 3 pkt 11 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen,
»zamrozity” w wysokosci przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sek-
torze przedsiebiorstw bez wyptaty nagrdéd z zysku w [V kwartale 2016 r.
(t. 4403,78 z1). Tego rodzaju nieprawidtowosci ujawniono w UMWD odno-
$nie trzech®® objetych kontrolg spétek z wytacznym lub wiekszo$ciowym
udziatem Wojewddztwa Dolnoslaskiego.

58 DCZP sp.z o.0., Stawy Milickie S.A.i KARR S.A.

Publikowanie w BIP
zasad ksztattowania
wynagrodzen

Nieprawidlowe ustalanie
i wyptacanie czesci statej
wynagrodzenia cztonkow
zarzadow
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Przyklady

Zarzad Wojewédztwa Dolnoslaskiego nie zapewnit uwzglednienia ustawy
okotobudzetowej na 2018 r. w ksztattowaniu wysokosci czesci statej wyna-
grodzenia cztonkéw zarzadéw dla kazdego z miesiecy 2018 r. Uchwaty zgro-
madzenia wsp6lnikoéw/walnego zgromadzenia, w ktérych zobowigzano rady
nadzorcze do kwotowego okreslenia wysokosci tego wynagrodzenia (w opar-
ciu o przecietne miesieczne wynagrodzenie w [V kwartale 2016 r.), zostaty
przyjete i obowigzywaly dopiero od dnia 17 maja 2018 r. (DCZP sp. z o.0.
i Stawy Milickie S.A.) oraz 22 czerwca 2018 r. (KARR S.A.). Tymczasem ustawa
okotobudzetowa na 2018 r. weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2018 r. (jej tre$¢
zostata ogtoszona juz w dniu 19 grudnia 2017 r.), a tym samym winna zostac,
jako akt prawa powszechnie obowigzujgcego, uwzgledniona i bezwzglednie
respektowana przy naliczaniu czesci statej wynagrodzenia juz od stycznia
2018 . W konsekwencji cztonkom zarzadéw DCZP sp. z o.0. oraz Stawy Milickie
S.A.w 2018 r. wyptacono wynagrodzenie w zawyzonej w sumie o 22,8 tys. zt
wysokosci. W przypadku spo6tki KARR S.A. czes¢ stata wynagrodzenia miesiecz-
nego cztonkéw zarzadu wyptacana byta przez caty okres 2018 r. w oparciu
o przecietne miesieczne wynagrodzenie w sektorze przedsiebiorstw bez
wyptat nagréd z zysku w IV kwartale 2017 r,, tj. w kwocie wyzszej w sumie
0 17,3 tys. zt wynagrodzen liczonych z uwzglednieniem zapiséw ustawy
okotobudzetowej na 2018 r.

Ustalajac miesieczne state wynagrodzenie cztonkéw zarzadéw DCZP sp. z o.0.,
Stawy Milickie S.A. i KARR S.A. na lata 2019-2020, rady nadzorcze wska-
zywaty kwotowo wysokos$¢ czesci statej wynagrodzenia, ktéra stanowita
na ogét wielokrotno$¢ przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze
przedsiebiorstw (bez wyptat nagréd z zysku) w IV kwartale roku poprzed-
niego, tj. wtasciwego na dzien ich podjecia badZ zawarcia, a niewynikajg-
cego z ograniczenia wprowadzonego ustawg okotobudzetowa na dany rok.
W sytuacji, gdy tak okreslona kwota czesci statej wynagrodzenia przekraczata
maksymalng wysoko$¢ wynagrodzenia (ustalong dla danej kategorii spotek,
tj. stosownie do skali ich dziatalnos$ci i obowiazujacej podstawy wymiaru), pod-
legata w momencie wyptaty obnizeniu do wynikajacej z tego limitu wielko$ci.
Tym samym otrzymana przez cztonka zarzadu kwota wynagrodzenia nie byta
zgodna z kwotg, ktéra bezposrednio wynikata z uchwaty rady nadzorczej badz
umowy. W ocenie NIK powyzsze stato w sprzecznosci z metodologig ustalania
czes$ci statej wynagrodzenia cztonka organu zarzadzajacego, przewidziang
w art. 4 ust. 2 ustawy w sprawie zasad ksztattowania wynagrodzen, skutku-
jac wyptata w latach 2019-2020 wynagrodzen cztonkom zarzaddéw trzech
ww. spotek w zawyzonej kwocie, tacznie o 118,6 tys. zt.

Zgodnie z art. 4 ust. 5 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen czes¢
zmienna wynagrodzenia cztonka organu zarzadzajacego, stanowigca
wynagrodzenie uzupetniajgce za rok obrotowy spétki, uzalezniona jest
od poziomu realizacji celéw zarzadczych. Wyznaczane w latach 2018-2020
przez zgromadzenia wspdlnikéw (walne zgromadzenia) i uszczeg6tawiane
przez rady nadzorcze cele zarzadcze dla cztonkéw organdw zarzadzajacych
17 spotek objetych badaniami w kontrolowanych urzedach, uzaleznione
byty od specyfiki dziatalnosci tych spétek i celéw, dla jakich zostaty powo-
tane. Nieprawidtowos$ci w tym zakresie wystapity w przypadku jedne;j
z tych spotek komunalnych, tj. JTBS sp. z 0.0. w Jeleniej Gorze.
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Przykilad

Prezesowi Zarzadu JTBS sp. z 0.0. przyznano i wyptacono w 2018 r. w catosci
nieuprawnione wynagrodzenie zmienne za 2017 r. w wysokosci 19,4 tys. z1,
mimo nierealizowania w tym roku celu zarzadczego polegajacego na uksztat-
towaniu i stosowaniu zasad wynagradzania cztonkdw organéw zarzadzaja-
cych i nadzorczych dla podmiotéw zaleznych od JTBS sp. z 0.0. Taki cel zostat
bowiem wykonany dopiero w 2018 r.

W oparciu o przepisy ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen,
stosownymi uchwatami zgromadzenia wspo6lnikéw (walnego zgromadze-
nia), przyjete zostaty zasady ksztattowania wynagrodzen cztonkéw rad
nadzorczych dla kazdej z 17 analizowanych spétek komunalnych. Co do
zasady, cztonkowie rad nadzorczych 13 z tych spétek z wiekszosciowym/
wytacznym udziatem pieciu kontrolowanych j.s.t., otrzymywali wyna-
grodzenia w wysokosci wynikajacej z obowigzujgcych w tym zakresie
przepisow i uchwat zgromadzenia wspdélnikow (walnego zgromadzenia).
Wyjatki w tym zakresie dotyczyty w sumie czterech spétek®® i zostaly
wskazane ponizej.

Przyktady

W latach 2018-2020 w wyniku omytki stuzb ksiegowych dwém cztonkom rady
nadzorczej JTBS sp. z 0.0. w Jeleniej Gorze (innym, niz przewodniczacy) wypta-
cono wynagrodzenie w zanizonej o 60 zt miesiecznie wysoko$ci, tj. w sumie
nizszej o 4320 z1°°,

Istotng nieprawidtowos$cig w dziatalnosci Dziatu Nadzoru Wtascicielskiego
UMWD i trzech spotek komunalnych (DCZP sp. z o.0., Stawy Milickie S.A.
i KARR S.A.), z wylacznym badz wiekszosciowym udziatem Wojewddztwa
Dolnoslaskiego, byto niezapewnienie uwzglednienia ograniczen wynikajacych
z ustaw okotobudzetowych na lata 2018-2020 przy naliczaniu wysokosci
miesiecznego wynagrodzenia cztonkéw organéw nadzorczych tych spotek
komunalnych. Ustalana bowiem i wyptacana cztonkom rad nadzorczych
wysoko$¢ miesiecznego wynagrodzenia nie stanowita iloczynu ,krotnosci”
okreslonej przez zgromadzenie w uchwale i podstawy wymiaru, o ktorej
mowa w art. 1 ust. 3 pkt 11 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen.
Tym samym, w ocenie NIK, cztonkom rad nadzorczych ww. spétek w latach
2018-2020 wyptacono wynagrodzenie ustalone niezgodnie z art. 10 ust. 1
lub 2 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen, tj. w kwocie zawyzonej
tacznie 0 201,8 tys. zt.

5.5. Sytuacja ekonomiczno-finansowa kontrolowanych spoétek
komunalnych

Sposrdéd w sumie 18 spdtek komunalnych, ktérych wyniki ekonomiczno-
-finansowe objeto analizg w trakcie kontroli prowadzonych w UMWD,
UM Wroctawia, UM w Jeleniej Gérze, UM w Lubinie i UG Polkowice,
wiekszo$¢, bo az 10 z nich byta trwale nierentowna w latach 2018-2020,
co nie odpowiadato zasadzie samofinansowania. Z pozostatych oSmiu
spotek tylko dwie mozna zaliczy¢ do rentownych, nie generujacych strat

5 DCZP sp. z 0.0. we Wroctawiu, Stawy Milickie S.A., KARR S.A. we Wroctawiu i JTBS sp. z 0.0.
w Jeleniej Gorze.
60 60 zt x dwéch cztonkéw x 12 miesiecy x trzy lata (2018-2020).

Nieprawidtowe ustalanie
i wyptata wynagrodzen
cztonkéw rad
nadzorczych

Niekorzystne
wyniki ekonomiczne
wiekszosci spotek
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na dziatalno$ci, tj. MPWIK sp. z 0.0. w Lubinie oraz MPGK sp. z 0.0. w Jeleniej
Gorze (zob. tabele nr 1 i nr 2 w zataczniku nr 6.3.). Spéiki objete kontrolg
rzetelnie monitorowaty wtasng sytuacje ekonomiczno-finansowa, jednak
dwie z nich, osiggajace najwyzsze straty na dziatalno$ci, nie wprowadzaty
planéw naprawczych, badz ich realizacja byta nieskuteczna.

Infografika nr9

Skumulowany zysk (strata) spoétek z udziatem Wojewoddztwa Dolnoslaskiego,

oraz gmin: Wroctaw, Jelenia Géra, Lubin i Polkowice, poddanych analizie w ramach kontroli
poszczegdlnych urzedéw
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Zrédto: opracowanie NIK na podstawie ustaleri kontroli.

W szeSciu skontrolowanych przez NIK spétkach komunalnych prawidtowo
przeprowadzano procedury zwigzane z rozpatrywaniem i zatwierdzaniem
przez ich zgromadzenia wspdlnikow (walne zgromadzenie) sprawozdan
zarzadow z dziatalnosci tych spotek oraz rocznych sprawozdan finanso-
wych. We wszystkich przypadkach sprawozdania te zostaty zatwierdzone.
Zgromadzenia wspolnikow (walne zgromadzenie) kontrolowanych spotek
komunalnych we wszystkich przypadkach udzielity absolutoriéw cztonkom
zarzadéw i rad nadzorczych spotek.

Kazda z sze$ciu skontrolowanych sp6tek®! terminowo dopetniata obo-
wigzku okreslonego w art. 69 ust. 1 ustawy o rachunkowosci, polegajacego
na ztozeniu w Krajowym Rejestrze Sagdowym rocznego sprawozdania finan-
sowego, sprawozdania z badania przez biegtego rewidenta, odpisu uchwaty
o zatwierdzeniu rocznego sprawozdania finansowego i podziale zysku lub
pokryciu straty, a takze sprawozdania z dziatalnosci jednostki.

Wszystkie sprawozdania finansowe skontrolowanych spétek za lata
objete kontrola NIK, podlegajace badaniu zgodnie z art. 53 ust. la ustawy
o rachunkowosci, zostaty zbadane przez biegltych rewidentéw. Stwierdzili
oni, Zze dokumenty te rzetelnie i jasno prezentowaty obraz sytuacji majatko-
wej i finansowej oraz wynik finansowy, zgodnie z majgcymi zastosowanie
przepisami ustawy o rachunkowosci i przyjetymi zasadami (polityka)

61 DCZP sp. z 0.0. we Wroctawiu, ,MPGK sp. z 0.0. w Jeleniej Gérze, MPWiK sp. z 0.0. w Lubinie,

PGM sp. z 0.0. w Polkowicach, Stawy Milickie S.A. i Wroctawskie Mieszkania sp. z o.0.
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rachunkowosci, jak réwniez zostaty sporzadzone na podstawie prawidtowo
prowadzonych ksiag rachunkowych.

Kontrole NIK wykazaty jednakze, w przypadku pieciu skontrolowanych
spotek, nieprawidtowosci w organizacji systemu rachunkowosci lub pro-
wadzeniu ksigg rachunkowych, tj.:

przyjete przez Stawy Milickie S.A. i DCZP sp. z o0.0. zasady (polityka)
rachunkowosci nie byty aktualne i nie okreslaty zasad klasyfikacji
zdarzen, a w konsekwencji metodologii uwzgledniania w ksiegach
rachunkowych zdarzen dotyczacych podwyzszenia kapitatu zaktado-
wego tych spotek, co bylo niezgodne z art. 10 ust. 1 pkt 3 lit. a ustawy
o rachunkowosci. W PGM sp. z o.0. nie okreslono zasad klasyfikacji
zdarzen, zasad prowadzenia kont ksigg pomocniczych oraz ich powia-
zania z kontami ksiegi gtéwnej (za wyjatkiem kont jednego zespotu),
natomiast w MPWIiK sp. z o0.0. zaktadowy plan kont nie zawierat zasad
klasyfikacji zdarzen;

w zasadach (polityce) rachunkowos$ci PGM sp. z 0.0. nie okreslono wer-
sji oprogramowania i daty rozpoczecia eksploatacji systemu informa-
tycznego, mimo zZe zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 3 lit. c ustawy o rachun-
kowosci przyjeta przez jednostke dokumentacja opisujgca w jezyku
polskim przyjete przez nig zasady (polityke) rachunkowos$ci, winna
okreslac opis systemu informatycznego, a ponadto obejmowac okresle-
nie wersji oprogramowania i daty rozpoczecia jego eksploatacji;

wptaty Gminy Polkowice na zwiekszenie kapitatu zaktadowego PGM
sp. z 0.0. ewidencjonowane byty na koncie 802 Kapitat zapasowy, cho¢
w Zaktadowym Planie Kont zawartym w przyjetych zasadach (poli-
tyce) rachunkowosci funkcjonowato konto 255 rozrachunki z tytutu
wptat i zmian w kapitatach spotki, ktére winno stuzy¢ do ewidencjono-
wania operacji gospodarczych tego rodzaju;

w Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0. nieterminowo ksiegowano zda-
rzenia zwigzane z dokonywaniem podwyzszenia kapitatu zaktadowe-
go, jak réwniez otrzymywane doptaty do kapitatu. W trzech skontro-
lowanych przypadkach ksiegowanie podwyzszenia kapitatu winno
nastapi¢ w dniu wydania przez sad rejestrowy postanowienia w tym
przedmiocie. Wroctawskie Mieszkania sp. z 0. 0. w jednym przypadku
zaksiegowata takie podwyzszenie z op6Znieniem, tj. po 6 miesigcach
i 22 dniach, a w dwéch przypadkach ksiegowanie nastapito na 29 dni
oraz 14 dni przed data podjecia przez sad rejestrowy postanowienia.
Tym samym naruszono art. 262 § 4 Ksh, w my$l ktérego podwyzsze-
nie kapitatu zaktadowego nastepuje z chwilg wpisania do rejestru.
Natomiast w dwéch z trzech skontrolowanych przypadkéw doptat
do kapitatu ich ksiegowanie nastgpito po dziewieciu i 14 dniach
od dnia podjecia uchwaty w sprawie wniesienia doptaty do kapitatu.
Tym samym naruszono art. 6 ust. 1 ustawy o rachunkowosci, zgodnie
z ktérym doptaty winny by¢ wykazane w ksiegach rachunkowych
spo6tki niezaleznie od terminu ich zaptaty.

Naruszenia przepiséw
ustawy o rachunkowosci
w spétkach
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Wzrost wartosci
aktywow spotek

Obnizenie stanu
zobowiazan spétek

Wzrost przychodéw
spotek wyzszy niz koszty
ich dziatalnosci

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Najwieksza cze$¢ aktywow szesciu skontrolowanych spétek komunalnych
stanowity aktywa trwate, ktérych sumaryczna warto$¢ w okresie objetym
kontrolg NIK ulegta nieznacznemu wzrostowi (o 1,7%). Na koniec 2018 r.
byta to kwota 482 224,6 tys. zt, podczas gdy na koniec 2020 r. osiggneta
warto$¢ 490 368,7 tys. zt. Wzrost tacznej wartosci aktywow trwatych
spoétek komunalnych miat miejsce w przypadku trzech spétek: Wroctawskie
Mieszkania sp. z 0.0. (0 13,5%), DCZP sp. z 0.0. (0 5,5%) i PGM sp. z o.0.
(0 6,5%). Tak znaczacy ich wzrost w przypadku Wroctawskich Mieszkan
Sp. z 0.0. nastgpil z powodu przejecia przez te spotke nieruchomosci zabu-
dowanej, przeznaczonej w cze$ci na jej siedzibe, a w czesci pod wynajem
przestrzeni biurowej. Natomiast w przypadku trzech pozostatych skon-
trolowanych spotek, tj. Stawy Milickie S.A., MPGK sp. z o0.0. oraz MPWiK
sp. z 0.0., miat miejsce spadek wartosci aktywow trwatych odpowiednio
02,7%, 3,7% i 4,5%.

[stotnym zmianom ulegta taczna warto$¢ zobowigzan szesciu spotek
z udziatem j.s.t., w ktoérych prowadzona byta kontrola NIK. Na koniec 2018 1.
wynosity one 70 593,5 tys. zt, zas na koniec 2020 1. 63 572,3 tys. zt (spadek
0 9,9%). Najwyzszy spadek zobowigzan odnotowaty Stawy Milickie S.A.,
tj. 0 19,9%, natomiast najwiekszy wzrost w tej kategorii wystapit w przy-
padku MPGK sp. z 0.0. Powodem tego wzrostu byto zaciagniecie przez te
spotke pozyczki w 2019 r. w wysokosci 2500 tys. zt od Miasta Jelenia Gora
na finasowanie biezacej dziatalnosci spo6itki.

Przychody®? skontrolowanych spétek komunalnych z udziatem Wojewo6dz-
twa Dolnos$lgskiego oraz miast: Wroctaw, Jelenia Géra, Polkowice i Lubin
wzrosty w latach 2018-2020 w wiekszym stopniu anizeli koszty ich dzia-
talno$ci®®. W sumie wzrost wartos$ci przychodéw odnotowaty trzy z sze$ciu
skontrolowanych spoétek. 0 ile przychody w przypadku tych spéotek wzrosty
w tym okresie o 7,3%, to koszty o 7%. W najwiekszym stopniu wzrosty
przychody w MPGK sp. z 0. 0., natomiast w Stawy Milickie S.A.i PGM sp. z o0.0.
wystapita sytuacja odwrotna, gdyz nastapit spadek przychodéw o 10,3%.
W odniesieniu do kosztow, cztery z szeSciu skontrolowanych spétek odno-
towaty ich wzrost, przy czym najwiekszy w okresie objetym kontrolg wystg-
pit w MPGK sp. z 0.0. (24,1%). W spoétce tej najwyzszy udziat w kosztach
dziatalno$ci operacyjnej miaty wynagrodzenia z pochodnymi®* oraz koszty
ustug obcych, tj. kolejno: 48,4% (15 706,1 tys. zt) 1 31,3% (10 143,5 tys. zi)
w 2018, 44,7% (16 592,3 tys. z1) 1 36,3% (13 460,4 tys. zt) w 2019 r. oraz
42,3% (17 227,6 tys. zt) i 42,7% (17 390 tys. zt) w 2020 r. Jak wskazat
Prezes Zarzadu MPGK sp. z 0.0. gtdéwna przyczyna wzrostu kosztéw ustug
obcych byt niezalezny od spo6tki wzrost kosztéw sktadowania odpadow
komunalnych na sktadowiskach.

W przypadku Wroctawskich Mieszkan sp. z 0.0. ograniczono natomiast
dynamike wzrostu kosztow dziatalnosci, odnotowujac ich znaczacy spadek
w latach 2018-2020, bo 0 4,8% (z 20 038,9 tys. zt do 19 086,4 tys. z1).

52 Przychody netto ze sprzedazy i zréwnane z nimi, pozostate przychody operacyjne oraz przychody

finansowe.

63 Koszty dziatalno$ci operacyjnej, pozostate koszty operacyjne oraz koszty finansowe.

6% Koszty wynagrodzen + koszty ubezpieczen spotecznych i innych §wiadczen.
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W latach 2018-2020 dziatalno$¢ dwéch (DCZP sp. z o.0. i Stawy Milic-
kie S.A.) z sze$ciu skontrolowanych spétek komunalnych byta co do zasady
nierentowna i rokrocznie przynosita znaczace straty na dziatalnosci.

W stosunku do 2018 r. strata poniesiona przez Stawy Milickie S.A. w 2020 r.
zmniejszyta sie 0 103,2 tys. zt i osiggneta poziom 6438,4 tys. zl, podczas gdy
w 2019 r. jej warto$¢ byta o ponad 150% wyzsza i wyniosta 9946,8 tys. zt.
Stawy Milickie S.A. ponosily znaczace koszty zwigzane z czynng ochrong
przyrody, ktore tylko czeSciowo bilansowane byty przychodami ze sprze-
dazy ryb i innej dziatalnosci. Na poziom generowanej straty wptyw miat
m.in. poziom produkcji ryb hodowlanych, ceny rynkowe karpia, sytuacja
hydrologiczna, dokonywanie remontéw i inwestycji odtworzeniowych.

Strata DCZP sp. z o0.0. po jej ograniczeniu w 2019 r. do wysokoSci
1691,5 tys. zt (mniej 0 862,7 tys. zt w stosunku do 2018 r.), znaczaco wzro-
sta na koniec 2020 r,, tj. do pozomu 3441,6 tys. zt. Ujemny wynik finansowy
tej spotki w latach 2018-2020, zdaniem jej Prezesa Zarzadu wynikat z jed-
nej strony z braku podniesienia od wielu lat wyceny $wiadczen w psychia-
trii, a z drugiej strony ze wzgledu na wzrost ptacy minimalnej oraz wzrost
wynagrodzen w zawodach medycznych, a takze cen w umowach outsour-
cingowych. W 2020 r. na wynik na sprzedazy wptyneto takze zwiekszone
zuzycie i zapotrzebowanie na Srodki ochrony osobistej i dezynfekcje oraz
wzrost wynagrodzen w zwigzku z sytuacja epidemiologiczna.

Sumaryczny wynik finansowy Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0. popra-
wiat sie i po poniesieniu w 2018 r. straty na poziomie 1415,2 tys. zt,
spotka ta w 2020 r. osiggneta juz zysk w wysokosci 1421 tys. zl. Strata
z 2018 r. byta nastepstwem wzrostu kosztow wynagrodzen, wynikajacego
z zawartych uprzednio porozumien ze zwigzkiem zawodowym w sprawie
podwyzek dla pracownikéw, oraz niezmienionego poziomu rocznej optaty
od Gminy Wroctaw za czynno$ci zarzadzania zasobem komunalnym.

W przypadku PGM sp. z o.0. strata za 2018 r. w wysokosci 161 tys. zt
powiekszyta sie w 2019 r. do poziomu 518 tys. zt. Natomiast w 2020 r.
nastapita poprawa wyniku finansowego, gdyz sp6tka osiggneta zysk
na poziomie 91 tys. zt. Na osiggane uprzednio straty, w tym ich wzrost,
wplyw mialy czynniki zewnetrzne, tj. m.in.: znaczny wzrost cen energii
elektrycznej (w celu ograniczenia kosztéw energii spotka przygotowata
i oglosita przetarg na instalacje fotowoltaiczng), zwiekszony zakup wody
w zwigzku z susza utrzymujaca sie w okresie letnim (sp6tka opracowata
i wybudowata nowg studnie zastepcza w celu zwiekszenia ilo$ci wydo-
bywanej wody), zmniejszone przychody ze sprzedazy energii cieplnej,
wynikajgce z podwyzszonych temperatur powietrza typowych dla okresu
zimowego (grzewczego) oraz zmniejszone zapotrzebowanie na dostawy
energii cieplnej i znaczny wzrost kosztow zagospodarowania osadow.

Jedynie w przypadku dwéch kontrolowanych spétek (MPGK sp. z o.o.
w Jeleniej Gorze i MPWiK sp. z 0.0. w Lubinie) ich sytuacje ekonomiczno-
-finansowa mozna uznac¢ za dobrg, charakteryzujacg sie m.in. nieponosze-
niem strat na dziatalnosci przez caty okres objety kontrola.

Przyczyny ponoszenia
strat na dziatalnosci
spotek
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Transfery srodkow
publicznych i majatku
j-s.t. do spotek

Niekorzystne wielkosci
wybranych wskaznikow
dziatalnosci spotek

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

W latach 2018-2020 skontrolowane spétki komunalne otrzymywaty
od j.s.t,, ktére byty ich wytacznymi badz wiekszosciowymi wtascicielami
(udziatowcami lub akcjonariuszami), znaczace wartoSciowo, ale zr6zni-
cowane w formie transfery srodkéw publicznych i mienia komunalnego.
Lacznie szes$¢ skontrolowanych spotek w ww. okresie pozyskato takie
transfery o wartosci 162 490,6 tys. z, w tym w formie zwiekszenia kapi-
tatu zaktadowego, doptat do kapitatu, oraz innych §wiadczen. Pie¢ spétek
uzyskato wsparcie w postaci zwiekszenia kapitatu zaktadowego tacznie
0 51 623,3 tys. zt. Jedyna spo6tka, ktéra nie uzyskata takiego §wiadczenia
byto MPGK sp. z 0.0. Pozyskata ona natomiast $rodki finansowe od Gminy
Jelenia Géra w wysokosci 93 079,2 tys. zt w innej formie, gtéwnie z tytutu
realizacji ustug publicznych na terenie Jeleniej Géry. DCZP sp. z o0.0., poza
uzyskaniem dodatkowego kapitatu zaktadowego, otrzymywata od Woje-
wodztwa Dolnoslaskiego $rodki finansowe w formie dotacji celowych
z przeznaczeniem na biezaca dziatalno$¢, w tym inwestycyjna. Jedynie
Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0. pozyskata od j.s.t. bedacej jej wtascicie-
lem Srodki pieniezne w formie doptaty, w tacznej wysokosci 17 200 tys. zt.
Zauwazy¢ nalezy, ze ze wzgledu na zwrotny charakter doptat do kapitatu,
nie byty one statym elementem struktury dofinansowania spétek komunal-
nych w okresie objetym kontrolg, a stuzyly przede wszystkim zapewnieniu
ptynnosci finansowej inwestycji, ograniczajgc tym samym zaangazowanie
biezacych srodkoéw obrotowych spéiki.

Analizg kontrolna objeto szes¢ wskaznikdw ekonomiczno-finansowych
dziatalnosci spoétek, tzn. wskaznik: ogdlnej oceny finansowej, biezacej ptyn-
nosci finansowej, rentownosci netto sprzedazy, produktywnosci majatku,
kosztochtonnosci przychodéw, a takze kosztochtonnos$ci majatku (zob.
tabela nr 2. w zatgczniku 6.3.).

Wskaznik ogdlnej oceny finansowej® - w odniesieniu do dwéch skontro-
lowanych spétek (MPWiK sp. z 0.0. w Lubinie oraz MPGK sp. z 0.0. w Jeleniej
Gorze) wskaznik ten w okresie objetym kontrolg sukcesywnie wzrastat,
a w przypadku Stawoéw Milickich S.A. oraz DCZP sp. z 0.0. we Wroctawiu
- ulegat obnizeniu. Zmienne tendencje odnotowano w przypadku PGM
sp. z 0.0. w Polkowicach, gdzie z poziomu 2,84 w 2018 r. warto$¢ tego
wskaznika spadta do 1,87 w 2019 r,, by wzrosnac¢ do 2,06 w ostatnim roku
objetym kontrolg, a takze w przypadku Wroctawskich Mieszkan sp. z o0.0.,
gdzie z poziomu 0,06 w 2018 r. wskaznik ten wzrést do 0,25 w 2019 r, by
ulec ponownemu obnizeniu do 0,12 w 2020 r.

Wskaznik biezacej ptynnosci finansowej®® - w odniesieniu do wszyst-
kich skontrolowanych spo6tek poziom tego wskaznika nie lokowat sie w jego
optymalnym przedziale przez caty okres objety kontrola. Najblizej jego
osiggniecia byty: PWiK Wodnik sp. z 0.0. w Jeleniej Gérze, DAWG sp. z o.0.
we Wroctawiu i Aquapark S.A. w Polkowicach, ktérych stopienn pokrycia

65 Kapitat wtasny: kapitat obcy/aktywa trwate: aktywa obrotowe. Rosngca warto$¢ wskaznika

$wiadczy o poprawiajacej sie sytuacji majatkowej i finansowej przedsiebiorstwa, natomiast
obnizajgca sie - o pogarszaniu tej sytuacji.
66 Aktywa obrotowe/zobowigzania krétkoterminowe. Warto$¢ tego wskaznika okresla stopien
pokrycia zobowigzan biezacych majgtkiem obrotowym spéiki, a jego optymalny poziom zawiera
sie w granicach 1,8-2,0.
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zobowigzan biezgacych majatkiem obrotowym wynosit w kolejnych
latach okresu 2018-2020 odpowiednio: 1,52, 1,67 i 1,89, a w przypadku
nastepnych z wymienionych spoétek 2,33, 1,82 i 2,04 oraz 2,04, 1,76 i 2,54.
Najwieksze odchylenie dotyczace tego wskaznika wystgpito w przypadku
Stawy Milickie S.A. oraz PGM sp. z 0. 0. w Polkowicach, tj. w kolejnych latach
odpowiednio: 7,86, 3,501 2,16 oraz 3,25, 2,541 5,12.

Rentownos¢ netto sprzedazy (%)°®” - wyrazne zmiany jego wielko$ci
wystgpity w odniesieniu do dwdch skontrolowanych spotek, tj. w przy-
padku MPWIK sp. z 0.0. w Lubinie postepowat sukcesywny, a przez to nieko-
rzystny spadek jego wielkosci z poziomu 7,66 w 2018 . do 1,49 w 2020 .,
natomiast w przypadku MPGK sp. z 0.0. w Jeleniej G6rze nastepowat jego
wzrost z (-)0,09 w 2018 . do 0,13 w 2020 r. W przypadku pozostatych kon-
trolowanych spétek odnotowano niejednoznaczne wahania jego wielkoSci
w okresie objetym kontrola.

Wskaznik produktywnosci majatku (%)°® - jednoznaczne tendencje
(wzrostu badz spadku wielkosci tego wskaznika) wystapity w odniesieniu
do trzech skontrolowanych spétek. W przypadku MPWiK sp. z 0.0. w Lubinie
nastepowat niekorzystny jego spadek z poziomu 43,84 w 2018 . do 41,21
w 2020 r. W przypadku DCZP sp. z 0.0. we Wroctawiu nastepowat pozadany
wzrost jego wielko$ci z 53,58 w 2018 r. do 62,28 w 2020 r.,, a w przypadku
MPGK sp. z 0.0. w Jeleniej Gorze odpowiednio z 236,1 do 243. Odno$nie
pozostatych spétek odnotowano niejednoznaczne wahania tego wskaznika
w kolejnych latach.

Wskaznik kosztochtonnosci przychodéw®® - ze skontrolowanych
spétek, najwyzsze, czyli najmniej korzystne wielkosci tego wskaznika
osiaggaty Stawy Milickie S.A.: 2,15 w 2018, 3,15w 201911 2,37 w 2020 .
W przypadku pozostatych spétek wskaznik ten oscylowat wokoét wartosci
1,0 i wykazywat tendencje wzrostowa w przypadku PGM sp. z 0.0. w Polko-
wicach. Dziatalnos¢ czterech z nich stawata sie bardziej optacalnaw 2020 r.
w stosunku do 2019 r.

Wskaznik kosztochtonnosci majatku’® - najwyzsze, czyli najmniej
korzystne wielko$ci tego wskaznika wsrod skontrolowanych spoétek osia-
gata MPGK sp. z o.0. Jeleniej Gorze: 3,50 w 2018 1, 3,90 w 2019 1. i 4,80
w 2020 r. Wobec pozostatych spotek wskaznik ten oscylowat pomiedzy 0,17
a 0,73 i wykazywat tendencje wzrostowg w przypadku MPWiK sp. z o.0.
w Lubinie oraz DCZP sp. z 0.0. we Wroctawiu. Dziatalno$¢ trzech z szesciu
skontrolowanych spotek stawata sie bardziej optacalna w 2020 r. w sto-
sunku do 2019 1.

7 Zysk (strata) netto x 100/przychody netto ze sprzedazy i zréwnane z nimi. Wielko$¢ wskaznika

okresla udziat zysku w przychodzie ze sprzedazy, a jego wzrost §wiadczy o poprawie efektéow
finansowych uzyskanych ze sprzedazy.

68 Zysk (strata) nettox 100/przychody netto ze sprzedazy i zréwnane z nimi. Wielko$¢ wskaznika

okres$la stopien efektywno$ci wykorzystania majatku. Jego zwiekszenie w poréwnaniu
do poprzednich okreséw oznacza pozadany wzrost produkcji na jednostke majatku.

% Koszty dziatalnosci operacyjnej/przychody ze sprzedazy produktéw. Wielko$¢ wskaznika

okresla, ze im jest on wyzszy, tym sprzedaz ustug komunalnych jest mniej optacalna, a ich
wytworzenie generuje wysokie koszty.

7% Koszty dziatalno$ci operacyjnej/aktywa trwate. Warto$¢ wskaznika okre$la, ze im nizsza jest

jego wartos$¢, tym lepiej, gdyz mniej kosztéw przypada na majatek trwaty spotki.
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Niespetnianie
przez spotki zasady
samofinansowania

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Cztery z szesciu spotek objetych kontrola NIK ponosito w latach 2018-2020
straty na dziatalnosci, w tym dwie z nich, bedgce wtasnoscig Wojewodz-
twa Dolnoslaskiego, w kazdym z lat tego okresu. Dotyczyto to m.in.
spotki Stawy Milickie S.A., ktorej taczna strata w tym okresie wyniosta
22 927,1 tys. zt, wahajac sie w poszczegdlnych latach od 6541,9 tys. zt
w 2018 r. do 9946,8 tys. zt w 2019 r. i do 6438,4 tys. zt w 2020 . Druga
z tych spétek byto DCZP sp. z 0.0. we Wroctawiu, ktérej taczna strata
w analizowanym okresie wyniosta 7687,3 tys. zt. Stale rentowne byty tez
dwie spéiki, tj. MPGK sp. z 0.0. w Jeleniej Gorze (zerowy wynik finansowy
w 2019 r.) oraz MPWIiK sp. z 0.0. w Lubinie (jej zysk na dziatalnosci ulegat
w analizowanym okresie systematycznemu spadkowi, bo z 3774 tys. zt
do 730 tys. 7). Z kolei Wroctawskie Mieszkania sp. z 0.0. rentownos$¢ odzy-
skata w 2019 r. i utrzymata jg w 2020 r,, natomiast PGM sp. z 0.0. w Polkowi-
cach rentowno$¢ odzyskata w ostatnim z lat badanego okresu (zob. tabela
nr 1 w zataczniku 6.3.).



6. ZAEACZNIKI

6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Celem gtéwnym kontroli byto sprawdzenie, czy $wiadczenia na rzecz
spotek z udziatem j.s.t. udzielane byty w sposéb prawidtowy i przyniosty
zaktadane efekty.

Zatozono, ze badania kontrolne umozliwig udzielenie odpowiedzi na naste-

pujace pytania szczegotowe:

1. Czy prawidtowo udzielano sp6tkom komunalnym finansowego wsparcia
(Swiadczenia)?

2. Czy finansowe wsparcie (§wiadczenie) zostato prawidtowo i rzetelnie
wykorzystane oraz przyniosto zaktadane efekty?

3. Czy nalezycie realizowano nadzér nad udzielaniem i wykorzystaniem
finansowego wsparcia (§wiadczenia) dla spétek komunalnych?

Kontrolg objeto 11 jednostek zlokalizowanych w wojewddztwie dolno-
$laskim, w tym: urzad marszatkowski, cztery urzedy miast i sze$¢ spétek
kapitatowych z wylacznym udziatem j.s.t.

Doboru jednostek dokonano w sposéb celowy, koncentrujac sie na gminach
miejskich o najwiekszym zaangazowaniu w sp6tki komunalne i najwiekszej
skali udzielanego im wsparcia finansowego.

Kontrole przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy o NIK,
z uwzglednieniem kryteriéw okre$lonych w art. 5 ust. 2 tej ustawy,
tj. pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelno$ci.

Kontrolg objeto lata 2018-2020. Badania bezposrednie mogty réwniez
dotyczy¢ dziatan wczes$niejszych lub pdzniejszych, ktérych skutki miaty
wptyw na realizacje zadan w okresie objetym kontrola. Czynnosci kontro-
Ine rozpoczeto 17 listopada 2020 r., a ostatnie wystgpienie pokontrolne
podpisano 31 marca 2021 r.

W zwigzku z:
1) przygotowywang kontrolg, dziatajgc na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1
ustawy o NIK, pozyskano informacje od:

a) Marszatka Wojewo6dztwa Dolnos$laskiego oraz organéw wyko-
nawczych szesciu (zaliczanych do najwiekszych) gmin miejskich
wojewddztwa dolnoslaskiego - w zakresie: [1] funkcjonujacych
spotek komunalnych; [2] procedur wewnetrznych udzielania sp6t-
kom komunalnym wsparcia w postaci np. podwyzszenia kapitatu
zaktadowego, doptat, poreczen i gwarancji; [3] obowigzujacych
zasad sprawowania nadzoru nad sp6tkami komunalnymi i wynikéw
kontroli przeprowadzonych w tych spétkach; [4] wsparcia finanso-
wego przekazywanego sp6tkom komunalnym w latach 2018-2020
(I potrocze); [5] zambéwien publicznych in house udzielonych sp6tkom
komunalnym w latach 2018-2020 (I pétrocze); [6] podpisanych
umoéw wsparcia inwestycji;

b) Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu w sprawie
opinii sktadéw orzekajgcych o mozliwosci sptaty zobowigzania
zaliczanego do tytutu dtuznego, wydanych w latach 2019-2020 na
whniosek organéw wykonawczych j.s.t., oraz na temat wysokosci
wydatkéw poniesionych w latach 2018-2020 przez j.s.t. wojewddz-

Cel gtéwny kontroli

Cele szczegétowe
kontroli

Zakres podmiotowy

Kryteria kontroli

Okres objety kontrola

Dziatania na podstawie
art. 29 ustawy o NIK
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twa dolnos$laskiego z przeznaczeniem na zakup akcji i wniesienie
wktadow do spoétek prawa handlowego, jak réwniez na doptaty dla
takich spotek;

2) postepowaniem kontrolnym, dziatajgc na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f.
ustawy o NIK, uzyskano od kazdej ze 169 gmin wojewo6dztwa dolno$la-
skiego informacje na temat istniejagcych spétek komunalnych z wytgcznym,
wiekszo$ciowym lub mniejszo$ciowym udziatem tych j.s.t.;

3) kontrola przeprowadzang w pieciu j.s.t., dziatajac na podstawie art. 29
ust. 1 pkt 2 lit. fustawy o NIK, pozyskano od w sumie 45 spotek z wytacz-
nym lub wiekszo$ciowym udziatem tych j.s.t. informacje dotyczace:

a) wysokosci wynagrodzen wyptacanych w latach 2018-2020 cztonkom
zarzadu oraz cztonkom rad nadzorczych, a w przypadku cztonkéw
zarzadu - réwniez odpraw;

b) obowiazujacych uméw, zawartych z innymi spdtkami z wytacznym/
wiekszosciowym udziatem pieciu kontrolowanych j.s.t., obejmujacych
Swiadczenie ustug, udzielanie pozyczek, darowizny lub dotyczace
jakichkolwiek innych transakcji gospodarczych, w wyniku ktérych
spotki te otrzymaty srodki finansowe lub §wiadczenia rzeczowe.

Kontrola pt. Finansowanie i wspieranie dziatalnosci spétek z udziatem jed-
nostek samorzqdu terytorialnego w wojewddztwie dolnoslgskim (P/20/088)
zostata podjeta z inicjatywy wtasnej Najwyzszej [zby Kontroli, w szczego6l-
nosci z uwagi na doniesienia prasowe oraz wyniki kontroli prowadzonych
przez Delegature NIK we Wroctawiu. Wskazywaty one na przypadki niewta-
Sciwego wykorzystywania przez spo6tki komunalne wsparcia przekazanego
im przez samorzady, przy czym informacja o takich transferach finanso-
wych nie byta upowszechniania (dostepna) w stopniu gwarantujacym
przejrzystos$¢ dziatan j.s.t. w tym zakresie. Kontrole poprzedzita réwniez
wtasna analiza ryzyka dotyczaca wystepowania po stronie j.s.t. innych,
potencjalnych obszaréw nieprawidtowosci, w szczego6lnosci zwigzanych
ze sprawowaniem nadzoru wtascicielskiego nad spétkami komunalnymi,
w tym dotyczacych dopuszczania do prowadzenia przez te podmioty
komercyjnej dziatalno$ci gospodarczej oraz wyptacania cztonkom organow
zarzadzajacych i organéw nadzorczych spdétek komunalnych wynagrodzen
nienaleznych lub naliczonych w nieprawidtowej wysokosci.

W kontroli nie braty udziatu inne organy kontroli, rewizji, czy inspekcji
- na podstawie art. 12 ustawy o NIK.

W ramach postepowania kontrolnego na podstawie art. 53 ust. 6 ustawy
o NIK, skierowano wystapienia pokontrolne do kierownikéw wszystkich
11 skontrolowanych jednostek. W ocenach kontrolowanej dziatalnosci
przyjeto trzystopniowg skale ocen: pozytywna, negatywna albo w formie
opisowe;j.

W 11 wystgpieniach pokontrolnych sformutowano ogétem 54 wnioski,
adresowane do:
* marszatka wojewddztwa i organéw wykonawczych gmin m.in. o:
— podjecie dziatan zapewniajacych mozliwo$¢ regularnego monito-
rowania wydatkowania §rodkéw przekazywanych spétkom komu-
nalnym w celu ich finansowego wsparcia,
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podejmowanie dziatan zapewniajacych wykluczenie badZ stwier-
dzenie mozliwo$ci wystepowania pomocy panstwa (pomocy
publicznej), w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, przed udzieleniem
wsparcia finansowego spétkom z udziatem j.s.t.,

zwiekszenie efektywnosci (wzmocnienie) nadzoru wtascicielskie-
go nad dziatalno$cia spotek z udziatem j.s.t., np. poprzez: wpro-
wadzenie pisemnych zasad nadzoru wtascicielskiego, czy opraco-
wanie procedur wewnetrznych udzielania sp6tkom komunalnym
Swiadczen zwigzanych z ich finansowym zasilaniem i wspiera-
niem,

podjecie skutecznych dziatan zapobiegajacych prowadzeniu przez
sp6tki komunalne dziatalnosci wykraczajgcej poza zadania wtasne
j.s.t. w sferze uzytecznos$ci publiczne;j,

wyeliminowania z tresci umow spdtek komunalnych zapiséw odno-
szacych sie do przedmiotu dziatalnosci spotek, w czes$ci wykracza-
jacej poza sfere zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdélnoty samo-
rzadowe;j,

uksztattowanie i przyjecie do stosowania zasad ustalania wyna-
grodzen cztonkéw organdw: zarzadzajacego i nadzorczego spotek
z udziatem j.s.t. w spos6b precyzyjny i zgodny z prawem powszech-
nie obowigzujacym,

podjecie skutecznych dziatan ukierunkowanych na doprowadzenie
do zwrotu zawyzonych i nienaleznie wyptaconych w latach 2018-2020
wynagrodzen cztonkéw organu zarzadzajacego i cztonkéw organu nad-
zorczego spotek komunalnych;

= prezesOw zarzadu spétek komunalnych m.in. o:

podjecie dziatan majacych na celu zaprzestanie prowadzenia
przez spotke dziatalnosci komercyjnej naruszajacej ograniczenia
w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej poza sferg uzyteczno-
$ci publiczne;j,

Swiadczenie przez spotke ustug na rzecz innych j.s.t. po uprzednim
zawarciu porozumienia miedzygminnego,

zaktualizowanie przedmiotu dziatalnos$ci sp6tki w KRS,
dochowanie nalezytej staranno$ci w dziataniach spétki zwiaza-
nych z ksiegowaniem zdarzen finansowych w postaci doptati pod-
wyzszenia kapitatu zaktadowego,

doprowadzenie obowigzujacych w sp6tce komunalnej zasad (poli-
tyki) rachunkowosci do zgodno$ci z wymogami ustawy z dnia
29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowosci,

podjecie dziatan ukierunkowanych na doprecyzowanie i dopro-
wadzenie do zgodnosci z przepisami prawa istniejacych w spétce
umow i regulacji wewnetrznych dotyczacych wynagrodzen czton-
kéw organu zarzadzajacego,

podjecie dziatan zmierzajacych do odzyskania zawyzonych i nie-
naleznie wyptaconych w latach 2018-2020 wynagrodzen czton-
kéw organu zarzadzajacego i cztonkdéw organu nadzorczego spétek
z udziatem j.s.t,
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— prowadzenie postepowan o zamowienia publiczne zgodnie z prze-
pisami powszechnie obowigzujacymi, w szczegd6lnosci w zakresie
spetniania przestanek umozliwiajacych stosowanie trybu udziele-
nia zamowienia z wolnej reki.

W wystgpieniach pokontrolnych sformutowano ogétem cztery uwagi doty-

czgce m.in.:

— zagospodarowanie niezgodnie z przeznaczeniem, tj. w sposéb nie-
stuzacy zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdélnoty samorzadowe;j,
nieruchomosci komunalnych w operacjach skutkujacych obniZzeniem
kwoty nalezno$ci gtéwnej z tytutu pozyczki udzielonej przez jedna
spotke komunalng drugiej spdtce komunalnej, bedacych wtasnoscig
tej samej j.s.t.;

— utrzymywania sie stanu nieprawidtowego, stwierdzonego w wyniku
kontroli przeprowadzonej przez NIK w 2019 r., a polegajacego na zaan-
gazowaniu w wykraczajaca poza zadania publiczne dziatalno$¢ gospo-
darczg w zakresie budowy mieszkan w systemie komercyjnym;

— niedoprecyzowania uchwat zgromadzenia wspoélnikow w sprawie
zasad ksztattowania wynagrodzen w spétkach z wiekszosciowym/
wytacznym udziatem j.s.t. w czes$ci odnoszacej sie do naleznosci z tytu-
tu zryczattowanych kosztéw wykorzystania samochodu prywatnego
na cele zwigzane z realizacjg przedmiotu umowy zarzadzania.

Z informacji skontrolowanych jednostek o sposobie wykorzystania uwag
i wykonania wnioskéw pokontrolnych wynika, Ze niezrealizowano znacznej
ich czesSci. Wedtug stanu na 24 wrze$nia 2021 r. na 54 wnioski pokontrolne
zrealizowano 22, w trakcie realizacji byto takze 22, a niezrealizowanych
pozostawato 10.

Do o$miu wystgpien pokontrolnych”* zgloszono w sumie 41 zastrzezen,
z ktérych 16 zostato uwzglednionych w catosci, dziesie¢ uwzgledniono
w czes$ci, a pozostate 15 oddalono.

W wyniku kontroli odnotowano tacznie 124 029,3 tys. zt finansowych
lub sprawozdawczych skutkdw nieprawidtowosci, z tego: [1] uszczuple-
nia Srodkéw lub aktywéw - 1405,8 tys. zt, [2] kwoty nienaleznie uzy-
skane - 14 940,9 tys. zt, [3] kwoty wydatkowane z naruszeniem prawa
-16 352,1 tys. zt, [4] kwoty wydatkowane z naruszeniem zasad nalezytego
zarzadzania finansami - 87 130,5 tys. zt, [5] potencjalne finansowe lub
sprawozdawcze skutki kontroli - 4200 tys. zt.

7L UMWD, UM w Jeleniej Gérze, UM w Lubinie, UG Polkowice, DCZP sp. z 0.0., MPGK sp. z o.0.,
PGM sp. z 0.0. oraz Stawy Milickie S.A.
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Wszystkie kontrole przeprowadzita Delegatura NIK we Wroctawiu.

Lp

Nazwa jednostki kontrolowanej

Imie i nazwisko kierownika
jednostki kontrolowanej

1 Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Cezary Przybylski
) Dolnoslaskiego — Marszatek Wojewddztwa Dolnoslaskiego
Dolnoslgskie Centrum Zdrowia Krzysztof Kurowski
2. . )
Psychicznego sp. z 0.0. we Wroctawiu — Prezes Zarzadu
Stawy Milickie S.A. z siedzibg w Rudzie Piotr Potulich
3. S
Sutowskiej — Prezes Zarzadu
. el [ Jerzy tuzniak
A Urzad Miasta w Jeleniej Gorze — Prezydent Miasta Jeleniej Géry
5 Miejskie Przedsiebiorstwo Gospodarki Wtodzimierz Mirostaw Stasiak
’ Komunalnej sp. z 0.0. w Jeleniej Gorze — Prezes Zarzadu
L . Robert Raczynski
5 SR S — Prezydent Miasta Lubina
7 Miejskie Przedsiebiorstwo Wodociggow Ryszard Zubko
’ i Kanalizacji sp. z 0.0. w Lubinie — Prezes Zarzadu
. . tukasz Puzniecki
8. Urzad Gminy Polkowice — Burmistrz Polkowic
Przedsigbiorstwo Gospodarki Miejskiej Jacek Kaszuba
9. }
sp. z 0.0. w Polkowicach — Prezes Zarzadu
s . Jacek Sutryk
10. Urzad Miejski Wroctawia — Prezydent Wroctawia
Wroctawskie Mieszkania sp. z o.0. Dariusz Kowalczyk
11. -
we Wroctawiu — Prezes Zarzadu

Wykaz jednostek
kontrolowanych
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

Zasady i formy gospodarki komunalnej j.s.t., polegajace na wykonywaniu
przez te jednostki zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej, uregulowane zostaty w ustawie o gospodarce
komunalnej. W mys$l jej przepiséw (art. 1 ust. 2) gospodarka komunalna
obejmuje w szczegb6lnosci zadania o charakterze uzyteczno$ci publicz-
nej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

Stosownie do art. 7 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym, do zadan
wtasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty,
w szczegblnosci obejmujacych wskazane w tym przepisie 22 grupy spraw.
Przepisu tego nie nalezy jednakze rozumie¢ jako dopuszczajacego samo-
dzielne okreslanie przez gmine zadan niewskazanych w ustawach, tzn. ich
rozszerzanie przez same organy samorzadowe wszedzie tam, gdzie uznaja
to za stosowne, biorgc pod uwage tylko to, ze dana kwestia dotyczy spraw
lokalnych?”?,

Stosownie natomiast do art. 14 ust. 1 ustawy o samorzqdzie wojewédztwa,
zadania wojewo6dztwa wynikaja z ustaw szczeg6lnych i obejmuja w szcze-
gblnosci 18 grup spraw. Réwniez i w tym przypadku oznacza to, Ze organy
samorzadowe nie moga w swym dziataniu wykracza¢ poza zadania okre-
$lone ustawowo.

Wsréd zadan wiasnych samorzadu szczegoélne miejsce zajmuja zadania
uzyteczno$ci publicznej, zdefiniowane w art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce
komunalnej, a takze w art. 9 ust. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym, jako
zadania (okres$lone w art. 7 ust. 1 drugiej z ustaw), ktérych celem jest bie-
z3ce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Oznacza to, ze aby zadanie
wtlasne samorzadu mogto by¢ zadaniem uzyteczno$ci, musi wyr6zniac sie
szczegblnymi cechami:

— celem zadania musi by¢ biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb,
— potrzeby musza mie¢ charakter potrzeb zbiorowych,

— ich zaspokajanie ma nastepowa¢ w drodze $wiadczenia ustug,

— ustugi musza by¢ powszechnie dostepne.

Charakter mienia, ktérego funkcjg jest realizacja zadan natozonych
na samorzad, usprawiedliwia zakwalifikowanie go jako mienia publicznego
i poddanie szczegolnej starannosci przy wykonywaniu zarzadu i ochrony
(art. 50 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym i art. 60a ust. 1 ustawy
0 samorzqdzie wojewddztwa). Zdeterminowanie czynnos$ci samorzadu
terytorialnego celem, dla ktorego realizacji j.s.t. w ogdle zostaty powotane,
pozwala wyeliminowa¢ dziatania, ktére nie maja zadnego zwiazku z zada-
niami publicznymi. Ogélne rygory natozone na wtadze publiczne obejmuja,
w analogiczny sposdb, ptaszczyzne poczynan gospodarczych ich organow
(w tym zaktadania i przystepowania do spotek).

72 Zob. K. Jaroszyniski (w:) Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw

0 samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 86-88.
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Mozliwo$¢ zawigzywania, albo przystepowania przez j.s.t. do spotek prawa
handlowego jest ograniczona w zalezno$ci od rodzaju realizowanych zadan,
a konkretnie od tego, czy sa to zadania wtasne o statusie zadan uzytecznosci
publicznej czy tez zadania spoza sfery uzytecznosci publicznej. Mianowicie
wojewodztwo, w mys$l art. 13 ust. 2 ustawy o samorzgdzie wojewédztwa,
poza sferg uzytecznos$ci publicznej moze tworzy¢ sp6iki z o.o. i spotki
akcyjne oraz przystepowac do nich, jezeli dziatalnos$¢ tych spétek polega
na wykonywaniu czynnosci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych
oraz na wykonywaniu dziatalno$ci w zakresie telekomunikacji stuzacych
rozwojowi wojewddztwa.

Z kolei gmina, zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej,

poza sferg uzytecznosci publicznej moze tworzy¢ spétki prawa handlo-

wego, a takze przystepowac do nich, jezeli tacznie zostang spetnione dwa
warunki:

— istniejg niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku
lokalnym;

— wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujem-
nie na poziom zycia wspoélnoty samorzadowej, a zastosowanie innych
dziatan i wynikajacych z obowiazujacych przepiséw srodkéw praw-
nych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci
do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia
bezrobocia.

Kolejna przestanke dopuszczajaca mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej gmin w sferze komercyjnej zawiera art. 10 ust. 2 ustawy
o gospodarce komunalnej, zgodnie z ktérym poza sferg uzytecznosci publicz-
nej gmina moze tworzy¢ spétki prawa handlowego i przystepowac do nich
rowniez wowczas, jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego, mogacego
stanowi¢ wktad niepieniezny gminy do sp6tki albo tez rozporzadzenie nim
w inny sposob, spowoduje dla gminy powazng strate majatkowa.

Ostatnig przestanke umozliwiajaca prowadzenie komercyjnej dziatalno-
$ci gospodarczej przez gmine zawiera art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce
komunalnej, stosownie do ktérego ograniczenia dotyczace tworzenia spotek
prawa handlowego i przystepowania przez gmine do nich nie majg zastoso-
wania do posiadania przez gmine akcji lub udziatéw spétek zajmujacych sie
czynno$ciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalno$cig doradczg,
promocyjna, edukacyjng i wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego,
a takze innych spotek waznych dla rozwoju gminy, w tym prowadzacych
dziatalno$¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, oraz
klubow sportowych dziatajacych w formie sp6tki kapitatowe;.

Jezeli zatem dana spo6tka kapitatlowa, ktéra ma zostac zatozona przez gmine
lub tez, do ktérej gmina ma zamiar przystapi¢, bedzie prowadzita (po jej
zatozeniu) lub juz prowadzi (w przypadku spétki istniejacej) dziatalnos¢
polegajaca na wykonywaniu zadan publicznych gminy w sferze uzyteczno-
Sci publicznej, a wiec dziatalno$¢ polegajaca na biezacym i nieprzerwanym
Swiadczeniu ustug powszechnie dostepnych, zaspokajajacych szczegolne
i kwalifikowane potrzeby cztonkéw wspdélnoty samorzadowej, to wowczas
gmina moze te spotke zatozy¢ lub tez przystapi¢ do niej bez wzgledu na to,
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czy w danym przypadku spetnione s3 czy tez nie przestanki wyspecyfi-
kowane w omawianym art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalne;j.
Dopiero, jezeli przedmiot dziatania tworzonej lub tez juz istniejgcej spotki
- majac zwiazek z realizacjg zadan publicznych gminy - nie miesci sie
w sferze uzytecznosci publicznej (czyli polega na czyms$ innym niz biezgce
i nieprzerwane $wiadczenie powszechnie dostepnych ustug, zaspokajaja-
cych kwalifikowane potrzeby mieszkancéw gminy), to wéwczas utworzenie
przez gmine takiej spo6tki lub tez przystgpienie do niej moze nastapic tylko
i wytacznie na warunkach i po spetnieniu przestanek wyspecyfikowanych
w art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalne;j.

Przepisy art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej nie zawierajq jed-
noznacznych rozstrzygnie¢, lecz oparte sg na pojeciach niedookreslonych
(,niezaspokojone potrzeby”, ,w znacznym stopniu”, ,wazne dla rozwoju
gminy” itp.). Interpretacja tych przepiséw musi pozostawac¢ w zwigzku
z celem ustawy o gospodarce komunalnej, z ktérego wynika, Ze gminy nie
moga prowadzi¢ komercyjnej dziatalno$ci gospodarczej o charakterze
czysto zarobkowym. Dopuszczalna jest natomiast zarobkowa gospodarka
komunalna, pod warunkiem Ze pozostawac ona bedzie w zwigzku z zada-
niami wtasnymi gmin, o ktérych mowa w art. 6 i 7 ustawy o samorzqdzie
gminy oraz w przepisach szczeg6lnych. Tym samym interpretacja przepi-
sow art. 10 ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej i zwartych w nich
pojec¢ niedookreslonych musi prowadzi¢ do wyktadni zawezajacej, ktorej
zasadniczg przestanka powinno by¢ wykazanie zwigzku art. 10 ust. 1-3
ustawy o gospodarce komunalnej z art. 6 i art. 7 ustawy o samorzqdzie gmin-
nym. Kazda inna interpretacja otwiera mozliwo$¢ prowadzenia komercyjnej
dziatalnos$ci zarobkowej, niezwigzanej z zadaniami gmin. Gminy obowig-
zuje zakaz podejmowania dziatalnosci nieprzewidzianej wprost ustawa
i dotyczy on posiadania przez samorzad akcji lub udziatéw w spétkach,
ktérych przedmiot dziatalnosci nie odpowiada zadaniom wiasnym gminy.

Na potrzeby niniejszej kontroli sp6tkg komunalng jest spdétka prawa
handlowego powotana do zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznosci
lokalnej, ktérej wtascicielem (jedynym lub jednym z wielu) jest j.s.t.

Spotki komunalne, bedac podmiotami wyposazonymi w osobowos$¢
prawng i samodzielno$¢ ekonomiczna, sg jedna z najbardziej popularnych
form wybieranych przez j.s.t. do realizacji zadan przypisanych samorzg-
dowi terytorialnemu. Zgodnie z art. 1 ust. 1 i art. 2 ustawy o gospodarce
komunalnej, gospodarka komunalna, czyli dziatalno$¢ j.s.t., polegajaca
na wykonywaniu przez te jednostki zadan wtasnych, w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej (np. gminnej i wojewo6dz-
kiej), moze by¢ prowadzona w formie spotek prawa handlowego. Z kolei
przepis art. 9 ust. 1 tej ustawy okresla, Ze j.s.t. dla realizacji zadan moze
tworzy¢ sp6tki z o.0. lub spo6tki akcyjne, albo przystepowac do takich
spotek. Uprawnienie do korzystania z takiej formy organizacyjnej realizacji
zadan wynika réwniez z art. 8 ust. 1 ustawy o samorzqdzie wojewddztwa,
gdzie przewidziano, Ze w celu wykonywania zadan wojew6dztwo moze
tworzy¢ wojewodzkie samorzadowe jednostki organizacyjne oraz zawiera¢
umowy z innymi podmiotami. Ponadto w my$l postanowien art. 13 ust. 1
tej ustawy, w sferze uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzy¢
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spotki z ograniczona odpowiedzialnos$cig (spéiki z o.0.), spétki akcyjne,
a takze moze przystepowac do takich spotek. Podobnie, wedtug art. 9 ust. 1
ustawy o samorzqdzie gminnym, w celu wykonywania zadan gmina moze
tworzy¢ jednostki organizacyjne.

Utworzenie spo6iki, jak i przystapienie do sp6tki wymagaja podjecia
stosownej uchwaty przez organ stanowiacy jst (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f
ustawy o samorzqdzie gminnym i art. 18 pkt 19 lit. e ustawy o samorzq-
dzie wojewddztwa). Spotki komunalne nie powinny stuzy¢ wspotpracy
pomiedzy j.s.t.,, poniewaz prawo przewiduje specyficzne formy zwigzkow
i porozumien, o ktérych mowa w art. 5 ustawy o gospodarce komunalnej.
Poza tym, mozliwo$¢ tworzenia i przystepowania do spotek trzeba zawsze
rozpatrywac w konteks$cie celéw gospodarki komunalnej, ktére dotycza
wykonania zadan j.s.t. Oznacza to ograniczenie nie tylko przedmiotowe, lecz
takze terytorialne, poniewaz kazda jednostka powinna zaspokajac potrzeby
wspolnoty samorzadowej, ktéra zamyka sie w jej granicach administracyj-
nych.

Zgodnie z postanowieniami art. 151 § 1 Ksh spotka z 0.0. moze by¢ utwo-
rzona przez jedng lub wiecej 0s6b w kazdym prawnie dopuszczalnym celu.
W przypadku spétek z udziatem samorzadu gminnego dodatkowe ogra-
niczenia w tym zakresie wynikaja z zapiséw art. 9 ust. 2 ustawy o samo-
rzqdzie gminnym. Spétka z o.0. nie moze by¢ zawigzana wytgcznie przez
inng jednoosobowa spotke z 0.0., wspoélnicy sg zobowigzani do Swiadczen
okreslonych w umowie spo6tki i nie odpowiadaja za zobowigzania spétki
(art. 151 § 2-4 Ksh).

Umowa spéiki z 0.0. powinna by¢ zawarta w formie aktu notarialnego

i powinna okresla¢ (art. 157 Ksh):

— firme i siedzibe spotki,

— przedmiot dziatalno$ci spotki,

— wysokos¢ kapitatu zaktadowego,

— czy wspolnik moze mieé wiecej niz jeden udziat,

— liczbe i wartos$¢ nominalng udziatéw objetych przez poszczego6lnych
wspolnikow,

— czas trwania spo61ki, jezeli jest oznaczony.

Zgodnie z art. 163 Ksh, do powstania sp6tki z 0.0. wymaga sie: (1) zawarcia
umowy spoiki, (2) wniesienia przez wspdlnikow wktadéw na pokrycie
catego kapitatu zaktadowego, a w razie objecia udziatu za cene wyzsza
od warto$ci nominalnej, takze wniesienia nadwyzki, z uwzglednieniem
art. 158 § 1%, (3) powotania zarzadu, (4) ustanowienia rady nadzorczej lub
komisji rewizyjnej, jezeli wymaga tego ustawa lub umowa spo61ki, (5) wpisu
do rejestru.

Jezeli wktadem do sp6tki z 0.0., w celu pokrycia udziatu, ma by¢ w catosci
lub w cze$ci wktad niepieniezny (aport), umowa sp6tki powinna szczeg6-
towo okresla¢ przedmiot tego wktadu oraz osobe wspdlnika wnoszacego
aport, jak rowniez liczbe i warto$¢ nominalng objetych w zamian udzia-
tow. Przedmiot wktadu pozostaje do wytacznej dyspozycji zarzadu spotki
(art. 158 § 11 3 Ksh). Zarzad spo6tki z o.0. zgtaszajac zawigzanie spotki
w sadzie rejestrowym do zgtoszenia powinien dotgczy¢ m.in. oSwiadcze-
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nie podpisane przez wszystkich cztonkéw zarzadu, ze wktady na pokrycie
kapitatu zaktadowego zostaty przez wszystkich wspélnikow w catosci
whniesione (art. 164, 166 i 167 Ksh).

Jezeli ustawa lub umowa sp6tki nie stanowi inaczej, wspélnicy majg réwne
prawa i obowigzki w spotce. Jezeli umowa spo6tki przewiduje udziaty
uprzywilejowane, np. co do prawa glosu, prawa do dywidendy lub sposobu
uczestniczenia w podziale majatku w przypadku likwidacji sp6tki, upraw-
nienia te powinny by¢ okreslone w umowie (art. 174 § 1i 3 Ksh).

Zakres praw i obowigzkéw cztonkdéw zarzadu spoéitki z o.0. okresla przede
wszystkim przepis art. 201 Ksh. Przepisy te przewiduja, Ze zarzad prowadzi
sprawy spo6tki oraz reprezentuje ja na zewnatrz. 0gélng zasada - jednolitg
tak dla spoétek z o.0., jak i spotek akcyjnych - jest zasada domniemania
kompetencji zarzadu. Jesli zatem istniejag watpliwos$ci, do kogo nalezy
kompetencja w zakresie wskazanym w przepisie, nalezy przypisac ja
- w mys$l powyzszej zasady - zarzadowi. Przepisy Ksh ksztattujg zarzad
spo6iki, jako organ posiadajacy niemal peinie wiadzy wykonawczej. Zgod-
nie z Ksh, wspdlnicy moga zarzad powotac¢ lub odwota¢, nie maja jednak
prawa wigzaco wptywac na konkretne jego decyzje, nie moga réwniez
skutecznie zmusi¢ zarzadu do dokonania okreslonej czynno$ci. Moga
jednak w umowie spo6tki (statucie) w znacznym stopniu samodzielnie,
cho¢ nie dowolnie, okresli¢ zakres kompetencji zarzadu. Wspélnicy moga
np. zdecydowac, ze zarzad bedzie obowigzany zasiegac zezwolenia rady
nadzorczej przed dokonaniem wymienionych w umowie sp6tki czynnosci,
jak np. rozporzadzanie majatkiem spétki okreslonej wartosci lub ustana-
wianie prokurentdw, badz, Zze podjecie przez zarzad okreslonych czynnosci
bedzie wymagato uprzedniej uchwaty zgromadzenia wspdlnikow.

Spétke akcyjng zawigzaé moze jedna lub wiecej 0séb (podmiotéw). Spotka
taka nie moze by¢ zawigzana wytgcznie przez jednoosobowa spotke z o.0.,
a jej statut powinien by¢ sporzadzony w formie aktu notarialnego. Akcjo-
nariusze s3 zobowiazani jedynie do §wiadczen okreslonych w statucie i nie
odpowiadaja za zobowigzania spétki (art. 301 Ksh).

Stosownie do art. 306 Ksh do powstania sp6tki akcyjnej wymaga sie:

a) zawigzania spotki, w tym podpisania statutu przez zatozycieli;

b) wniesienia przez akcjonariuszy wktadéw na pokrycie catego kapitatu
zaktadowego;

c) ustanowienia zarzadu i rady nadzorczej;

d) wpisu do rejestru.

Statut spoétki akcyjnej powinien odpowiada¢ wymogom okreslonym
w art. 304 Ksh, tj. powinien okres$la¢ m.in. przedmiot dziatalnosci, wysoko$¢
kapitatu zaktadowego oraz kwote wptacong przed zarejestrowaniem, war-
to$¢ nominalng akcji oraz ich liczbe, ze wskazaniem, czy akcje sg imienne,
czy na okaziciela.

Kapitat zaktadowy spo6iki powinien wynosi¢ co najmniej 100 000 zt,
a warto$¢ nominalna akcji nie moze by¢ nizsza niz 1 grosz (art. 308 Ksh).
Zawiazanie spétki akcyjnej nastepuje z chwilg objecia wszystkich akcji.

Spotka akcyjna
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Stosownie do art. 368 Ksh zarzad spotki akcyjnej prowadzi sprawy tej spétki
oraz ja reprezentuje. Zarzad sktada sie z jednego albo wiekszej liczby czton-
koéw a do jego sktadu moga by¢ powotane osoby sposrod akcjonariuszy lub
spoza ich grona. Cztonkéw zarzadu powotuje i odwotuje rada nadzorcza,
chyba Ze statut spoétki stanowi inaczej. Cztonek zarzadu moze by¢ odwotany
lub zawieszony w czynnoS$ciach takze przez walne zgromadzenie. Uchwata
walnego zgromadzenia lub statut sp6tki moze okresla¢ wymagania, jakie
powinni spetiac¢ kandydaci na stanowisko cztonka zarzadu.

Zgodnie z art. 369 § 1 Ksh okres sprawowania funkcji przez cztonka zarzadu
nie moze by¢ dtuzszy niz pie¢ lat (kadencja). W mys$l art. 370 § 1 Ksh, czto-
nek zarzadu moze by¢ w kazdym czasie odwotany. Zgodnie z art. 371 § 1-3
Ksh, jezeli zarzad jest wieloosobowy, wszyscy jego cztonkowie sa obowia-
zani i uprawnieni do wspdlnego prowadzenia spraw sp6tki, chyba Ze statut
stanowi inaczej. Uchwaty zarzadu zapadajg bezwzgledna wiekszoscig gto-
séw, chyba Ze statut stanowi inaczej. Uchwaty zarzadu mogg by¢ powziete,
jezeli wszyscy cztonkowie zostali prawidtowo zawiadomieni o posiedzeniu
zarzadu. Dziatalno$¢ zarzadu sp6tki ma charakter autonomiczny. Stosownie
bowiem do art. 375 Ksh walne zgromadzenie i rada nadzorcza nie moga
wydawac zarzadowi wiazacych polecen dotyczacych prowadzenia spraw
Spotki.

Bezposredni nadzor nad dziatalno$cig spotek z udziatem kapitatowym j.s.t.
sprawuja rady nadzorcze, a formalne ramy tego nadzoru okreslajg przepisy
Ksh”3, jak réwniez wewnetrzne uregulowania organéw samorzadu reali-
zujacych funkcje wiascicielskie. Wedtug art. 212 § 1 tego aktu normatyw-
nego prawo kontroli stuzy kazdemu wspolnikowi spétki z 0.0. W tym celu
wsp6lnik lub wspélnik z upowazniona przez siebie osobg moze w kazdym
czasie przegladac¢ ksiegi i dokumenty sp6tki, sporzadzac bilans dla swego
uzytku lub zada¢ wyjasnien od zarzadu. Poniewaz rada nadzorcza to przede
wszystkim organ nadzoru w spoétce, stad tez w przypadku ustanowienia
tego organu, umowa sp6tki moze wytgczy¢ lub ograniczy¢ indywidualng
kontrole wspoélnikow (art. 213 § 3 Ksh).

Zgodnie z art. 10a ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej do rad nadzor-
czych w spotkach z udziatem j.s.t. stosuje sie przepisy Ksh, z zastrzezeniem
przepiséw ustawy o gospodarce komunalnej. Zgodnie z art. 215 i art. 385
Ksh minimalna liczba cztonkéw rady nadzorczej wynosi trzy osoby, z tym
ze w spotkach akcyjnych publicznych co najmniej pie¢ oséb. Odrebnosci
unormowan ustawy o gospodarce komunalnej, w poréwnaniu do zawartych
w ww. przepisach, odnoszg sie do nastepujacych kwestii:

— obowigzku powotywania rad nadzorczych w spotkach z udziatem j.s.t.
(art. 10a ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej)’*;

73 Tytullll Spétki kapitatowe, Dziat I Spétka z ograniczong odpowiedzialno$cia, Rozdziat 3 Organy

spotki, Oddziat 2 Nadzor oraz Tytut 11l Spotki kapitatowe, Dziat I Spéotka akcyjna, Rozdziat 3
Organy spo6tki, Oddziat 2 Nadzor.

7% Zob.: C. Banasinski, K.M. Jaroszyniski, Komentarz do art. 10a ustawy o gospodarce komunalnej,

opublikowane w bazie LEX.
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— czasu trwania (3 lata) kadencji cztonkéw rad nadzorczych w spotkach
z wiekszo$Sciowym udziatem j.s.t. (art. 10a ust. 3 ustawy o gospodarce
komunalnej);

— kwalifikacji kandydatéw na cztonkéw rad nadzorczych i szczegdélnych
zakazow kierowanych do nich, jezeli wskazuje ich podmiot reprezen-
tujacy jst lub komunalng osobe prawng w zakresie wykonywania praw
z akcji (udziatéw) (art. 10a ust. 5 ustawy o gospodarce komunalnej);

— zasad powotywania cztonkow zarzadu (art. 10a ust. 6 i 7 ustawy
o0 gospodarce komunalney).

Zgodnie z art. 213 § 1 Ksh, umowa spéiki z 0.0. moze ustanowi¢ rade nad-
zorczg lub komisje rewizyjng albo oba te organy. Rada nadzorcza takiej
sp6tki ma wptyw na sktad zarzadu, moze go powotywac i odwotywac, gdy
umowa spoétki tak stanowi, moze zawiesza¢ cztonkéw zarzadu w czynno-
$ciach. Moze w konicu mie¢ okres$lony wptyw na dokonywane czynno$ci
prawne, a swoje funkcje realizuje poprzez podejmowanie uchwat, wydawa-
nie opinii, ocen. Rada nadzorcza sprawuje staty nadzo6r nad dziatalnoscig
spotki we wszystkich dziedzinach jej dziatalnosci (art. 219 § 1 Ksh). Nadzér
moze dotyczy¢ spraw finansowych, wykorzystania funduszy, prawidtowosci
zawieranych umdéw z kontrahentami, z pracownikami, realizacji zobowia-
zan podatkowych. Rada nadzorcza moze zada¢ od zarzadu informacji,
co moze wptywac na wyrazanie przez nig zgody na niektdére czynnosci. Przy
wykonywaniu swoich obowigzkéw cztonek rady nadzorczej powinien doto-
zy¢ staranno$ci wynikajacej z zawodowego charakteru swojej dziatalnosci
(art. 293 § 2 Ksh). Zgodnie z art. 235 § 2 Ksh, rada nadzorcza ma prawo
do zwotywania zwyczajnego zgromadzenia wspo6lnikéw, jezeli zarzad go
nie zwota w czasie ustalonym w Ksh lub w umowie, oraz nadzwyczajnego
zgromadzenia wspoélnikdw ilekro¢ zwotanie takiego zgromadzenia uzna
za wskazane, a zarzad nie zwota zgromadzenia w czasie dwdch tygodni
od zgtoszenia odpowiedniego zgdania przez rade nadzorcza.

Rada nadzorcza spéiki z 0.0. posiada prawo wgladu w dziatalnos$¢ spotki

poprzez:

— uprawnienie zgdania od zarzadu przedstawienia radzie nadzorczej
wszystkich dokumentéw i materiatéw dotyczacych spétki;

— sprawdzanie akt, dokumentacji spétki;

— dokonywanie rewizji majatku sp6tki - dokonywanie kontroli finan-
sowej spotki;

— uprawnienie do zadania od zarzadu i pracownikéw sp6iki udzielenia
radzie nadzorczej sprawozdan i wyja$nien;

— wyrazenie opinii we wszystkich sprawach sp6tki oraz wystepowanie
do zarzadu z wnioskami i opiniami.

Ustanowienie rady nadzorczej w spotce akcyjnej, stosownie do art. 381
Ksh, jest obowigzkowe. Rowniez w przypadku sp6tki akcyjnej prawem
i obowigzkiem jej rady nadzorczej jest sprawowanie statego nadzér nad
dziatalno$cia takiej spotki we wszystkich dziedzinach jej dziatalnosci
(art. 382 § 1 Ksh). Przy wykonywaniu swoich obowigzkéw cztonek rady
nadzorczej powinien dotozy¢ staranno$ci wynikajacej z zawodowego cha-
rakteru swojej dziatalnosci (art. 483 § 2 Ksh). Zgodnie z przepisami Ksh
do szczegoblnych obowigzkdw rady nadzorczej spotki akcyjnej nalezy ocena
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sprawozdan zarzadu z dziatalno$ci sp6tki oraz sprawozdania finansowego
za ubiegty rok obrotowy, w zakresie ich zgodnosci z ksiegami i dokumen-
tami, jak i ze stanem faktycznym, oraz wnioskéw zarzadu dotyczacych
podziatu zysku albo pokrycia straty, a takze sktadanie walnemu zgroma-
dzeniu corocznego pisemnego sprawozdania z wynikow tej oceny.

W celu wykonania swoich obowigzkéw rada nadzorcza spo6tki akcyjnej
moze bada¢ wszystkie dokumenty sp6tki, Zadac od zarzadu i pracownikéw
sprawozdan i wyjasnien oraz dokonywac rewizji stanu majgtku spétki.
Do kompetencji rady nadzorczej nalezy rowniez zawieszanie, z waznych
powododw, w czynnosciach poszczegélnych lub wszystkich cztonkéw
zarzadu oraz delegowanie cztonkéw rady nadzorczej, na okres nie dtuzszy
niz trzy miesigce, do czasowego wykonywania czynnosci cztonkéw zarzadu,
ktérzy zostali odwotani, ztozyli rezygnacje albo z innych przyczyn nie moga
sprawowac swoich czynnosci.

Nadzor i kontrola spétek komunalnych to zadanie wtasciciela - samorzadu
terytorialnego, ktéry utworzyt spoétke lub do takiej spotki przystapit.
Zaréwno przygotowanie narzedzi kontroli i nadzoru, jak i organizacja
struktur nadzoru jest zadaniem organdéw samorzadu - organdéw stanowig-
cych i wykonawczych.

Przyjete we wrzesniu 2017 r. przez Kancelarie Rady Ministrow opracowa-
nie pt. ,Zasady nadzoru wtascicielskiego na spétkami z udziatem Skarbu
Panistwa”’®, ,moze stanowi¢ pewng wytyczna dla zdefiniowania celéw
i zadan nadzoru wtascicielskiego w odniesieniu do spétek komunalnych.
Niewatpliwie dokument ten stanowi wzorzec, na ktérym ,swoje” zasady
nadzoru wtascicielskiego buduja j.s.t., rozumiejac jako nadzo6r wtasciciel-
ski nad sp6tkami komunalnymi zespdét zasad, norm, regut postepowania,
ktérymi kieruje sie wspolnik (organ wykonaweczy j.s.t.) i rada nadzorcza,
kodeksowo zobowigzana do nadzoru. W przypadku spétek komunalnych
nadzoér wtascicielski nalezy rozumiec szerzej - takze jako konieczng
ingerencje w dziatalno$¢ spétek komunalnych, podmiotéw ustawowo
zobowigzanych do kontroli przestrzegania prawa i zabezpieczenia interesu
publicznego, rozumianego jako zapewnienie zaspokojenia potrzeb wspoél-
noty samorzadowej i racjonalnego gospodarowania jej majatkiem””®.

W spoétkach z jednoosobowym udziatem wojewddztwa/gminy wszystkie
uprawnienia przystugujace zgromadzeniu wspo6lnikéw /walnemu zgro-
madzeniu wypetniaja, stosownie do art. 12 ust. 4 ustawy o gospodarce
komunalnej, organy wykonawcze tych j.s.t., czyli odpowiednio zarzad
wojewddztwa i prezydent miasta (burmistrz, wojt).

Najwyzszym wladczym organem w spoétce z 0.0. jest zgromadzenie wspdlni-
kéw. Kompetencje tego organu wiascicielskiego spotki okresla umowa spotki
oraz Ksh. Zgodnie z przepisami Ksh, uchwaty wspdlnikdéw wymaga m in.:
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Zob.: https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-kancelarii-prezesa/nadzor-wlascicielski/7525,Nadzor-
wlascicielski.html [dostep: 30 kwietnia 2021 r.].

76 Zob. B. Morozowska-Nieradko ,Nadzér witascicielski i kontrola w spétkach komunalnych”,
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a)
b)
‘)
d)
e)
f)

D

rozpatrzenie i zatwierdzenie sprawozdania zarzadu z dziatalnosci sp6iki,
sprawozdania finansowego;

za ubiegty rok obrotowy oraz udzielenie absolutorium cztonkom organéow
sp6tki z wykonania przez nich obowigzkow;

postanowienie dotyczace roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej
przy zawigzaniu sp6tki lub sprawowaniu zarzadu albo nadzoru;
zbycie i wydzierzawienie przedsiebiorstwa lub jego zorganizowane;j
cze$ci oraz ustanowienie na nich ograniczonego prawa rzeczowego;
nabycie i zbycie nieruchomosci, uzytkowania wieczystego lub udziatu
w nieruchomos$ci, jezeli umowa sp6tki nie stanowi inaczej;

zawarcie umowy miedzy sp6tkg dominujacg a sp6tka zalezng przewidu-
jacej zarzadzanie sp6tka zalezna lub przekazywanie zysku przez taka
spotke;

okreslenie zysku przeznaczonego do podziatu miedzy wspdlnikow
za dany rok;

umorzenie udziatu;

powotanie i odwotanie cztonka zarzgdu sp6tki, chyba Zze umowa spo6tki
stanowi inaczej;

powotanie i odwotanie cztonkéw rady nadzorczej;

podejmowanie uchwat w sprawie dalszego istnienia sp6tki, w szczegol-
nosci w przypadku straty przewyzszajacej sume kapitatéw zapasowego
i rezerwowych oraz potowe kapitatu zaktadowego;

zmiana umowy spo6tki, za wyjatkiem przypadkéw okreslonych w Ksh;

m) rozwigzanie spo6tki lub decyzja o przeniesieniu jej siedziby za granice.

W mys$l art. 393 Ksh uchwaty walnego zgromadzenia spétki akcyjnej,
wymaga m.in.:

a)

b)

rozpatrzenie i zatwierdzenie sprawozdania zarzadu z dziatalno$ci
spotki oraz sprawozdania finansowego za ubiegty rok obrotowy oraz
udzielenie absolutorium cztonkom organéw spotki z wykonania przez
nich obowigzkdéw;

postanowienie dotyczace roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej
przy zawigzaniu spo6tki lub sprawowaniu zarzadu albo nadzoru;
zbycie i wydzierzawienie przedsiebiorstwa lub jego zorganizowanej
czesci oraz ustanowienie na nich ograniczonego prawa rzeczowego;
nabycie i zbycie nieruchomosci, uzytkowania wieczystego lub udziatu
w nieruchomosci, chyba Ze statut stanowi inaczej;

emisja obligacji zamiennych lub z prawem pierwszenstwa i emisja
warrantow subskrypcyjnych.

Sejmik wojew6dztwa jest organem stanowigcym i kontrolnym wojewédz-
twa (art. 16 ust. 1 ustawy o samorzqdzie wojewddztwa). Z kolei przepis
art. 18 tej samej ustawy stanowi, ze do wytacznej wtasciwosci sejmiku
wojewddztwa nalezy m.in.:

podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych wojewéddztwa doty-
czacych tworzenia spétek prawa handlowego lub spo6tdzielni i przyste-
powania do nich oraz okreslania zasad wnoszenia wktadow, a takze
obejmowania, nabywania i zbywania udziatéow i akcji;

podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych wojewédztwa doty-
czacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz

Sejmik wojewoédztwa
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ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy
niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczego6lne nie stano-
wig inaczej; uchwata sejmiku wojewo6dztwa jest wymagana rowniez
w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat
strony zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama
nieruchomos¢; do czasu okres$lenia zasad zarzad moze dokonywac tych
czynno$ci wylgcznie za zgoda sejmiku wojewoddztwa.

Sejmik wojewddztwa kontroluje dziatalnos¢ zarzadu wojewo6dztwa oraz
wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych i w tym celu
powotuje komisje rewizyjna (art. 30 ust. 1 ustawy o samorzqdzie wojewddz-
twa). W sktad komisji rewizyjnej wchodza radni, w tym przedstawiciele
wszystkich klubéw. Cztonkostwa w komisji rewizyjnej nie mozna tgczy¢
z funkcjami marszatka wojewd6dztwa, przewodniczacego i wiceprzewodni-
czacych sejmiku wojewddztwa oraz radnych bedacych cztonkami zarzadu
wojewddztwa. Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu i wystepuje
z wnioskiem do sejmiku wojewo6dztwa w sprawie udzielenia lub nieudzie-
lenia absolutorium zarzgdowi wojewo6dztwa. Wniosek ten podlega zaopi-
niowaniu przez regionalng izbe obrachunkowg (art. 30 ust. 2-3 ustawy
0 samorzqdzie wojewddztwa).

Obowigzkiem 0séb uczestniczacych w zarzadzaniu mieniem wojewddztwa
jest zachowanie szczegdlnej starannosci przy wykonywaniu zarzadu zgod-
nie z przeznaczeniem tego mienia i jego ochrona (art. 60a ust. 1 ustawy
0 samorzqdzie wojewddztwa).

Rada gminy (rada miasta) jest organem stanowigcym i kontrolnym w gminie
(art. 15 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym). Przepis art. 18 ust. 2 tej samej
ustawy stanowi, ze do wytgcznej kompetencji rady gminy nalezy m.in.:

— podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych przekraczajacych
zakres zwyktego zarzadu, dotyczacych - tworzenia i przystepowania
do spétek oraz rozwigzywania i wystepowania z nich, oraz okres$lania
zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatéw i akcji przez woéjta (bur-
mistrza, prezydenta miasta);

— okres$lanie zasad nabycia, zbycia i obcigzania nieruchomo$ci grunto-
wych oraz ich wydzierzawiania lub najmu na okres dtuzszy niz trzy
lata; do czasu okreslenia tych zasad wojt, burmistrz, prezydent miasta,
moze dokonywac tych czynnosci wytacznie za zgoda rady gminy.

Rada gminy (rada miasta) kontroluje dziatalno$¢ wojta/burmistrza/prezy-
denta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych
gminy. W tym celu powotuje komisje rewizyjna (art. 18a ust. 1 ustawy
o samorzqdzie gminnym). W sktad komisji rewizyjnej wchodza radni,
w tym przedstawiciele wszystkich klubéw, z wyjatkiem przewodniczacego
i wiceprzewodniczacych rady gminy. Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie
budzetu gminy i wystepuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udziele-
nia lub nieudzielenia absolutorium woéjtowi/burmistrzowi/prezydentowi.
Wniosek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng
izbe obrachunkowa. Komisja rewizyjna wykonuje inne zadania zlecone
przez rade gminy w zakresie kontroli. Zasady i tryb dziatania komisji rewi-
zyjnej okresla statut gminy (art. 18a ust. 5 ustawy o samorzgdzie gminnym).



ZAEACZNIKI

Gmina nie ponosi odpowiedzialno$ci za zobowigzania innych gminnych
0s6b prawnych, w tym spétek komunalnych, a te nie ponosza odpowie-
dzialno$ci za zobowiazania gminy (art. 49 ust. 1 ustawy o samorzqdzie
gminnym). Obowigzkiem osdb uczestniczgcych w zarzadzaniu mieniem
komunalnym jest zachowanie szczegdlnej staranno$ci przy wykonywaniu
zarzadu zgodnie z przeznaczeniem tego mienia i jego ochrong (art. 50 ust. 1
ustawy o samorzqdzie gminnym). Zasada szczegdlnej starannosci, o ktorej
wyZej mowa, oceniana by¢ musi ze wzgledu na istote, cel, zadania jst oraz
wyrazane (w prawem dopuszczalnych formach) potrzeby wspélnoty samo-
rzadowe;.

Wedtug art. 10a ust. 6 ustawy o gospodarce komunalnej, cztonkéw zarzadu
spotek z udziatem j.s.t. (niezaleznie od stopnia zaangazowania kapitato-
wego j.s.t.) powotuje i odwotuje rada nadzorcza. Przepis ten ma charakter
bezwzglednie obowigzujacy, a zatem nie ma mozliwosci jego modyfikacji
w drodze umowy lub statutu sp6tki””.

Zgodnie z art. 10a ust. 7 ustawy o gospodarce komunalnej, w brzmieniu
obowigzujacym od dnia 29 marca 2019 ., podmiot reprezentujacy j.s.t. lub
komunalna osoba prawna, w zakresie wykonywania praw z udziatow i akcji
przystugujacych tym podmiotom, sa obowigzane podejmowac¢ dziatania
majace na celu okreslenie, w drodze uchwaty walnego zgromadzenia lub
zgromadzenia wspo6lnikow, w statucie spétki, lub umowie sp6tki, wymo-
gow, jakie musi spetnia¢ kandydat na cztonka organu zarzadzajacego, okre-
$lonych w art. 22 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. 0 zasadach zarzqdzania
mieniem paristwowym’®,

Obowigzek powotania rad nadzorczych w spo6tkach z udziatem samorzadu
gminnego (niezaleznie od liczby udziatéw czy akcji bedgcych w posiadaniu
gminy), oraz ustalenia ich kadencji na 3-letni okres w spé6tkach z wiekszo-
$ciowym udziatem gminy, wynika z art. 10a ustawy o gospodarce komunal-
nej. W spoétkach z jednoosobowym udziatem gminy wszystkie uprawnienia
przystugujace zgromadzeniu wspdlnikéw (walnemu zgromadzeniu),
w zakresie cztonkéw rad nadzorczych wypeinia jednoosobowo wojt, bur-
mistrz lub prezydent miasta. Cztonk6éw rad nadzorczych reprezentujgcych
gmine, powotuje sie uchwala zgromadzenia wspélnikéw (akcjonariuszy).
Zgodnie z art. 10a ust. 5 ustawy o gospodarce komunalnej, podmiot repre-
zentujacy jst lub komunalna osoba prawna, w zakresie wykonywania
praw z udziatow i akcji przystugujacych tym podmiotom, jako kandydata
na cztonka organu nadzorczego wskazuje osobe, ktora spetnia wymogi,
o ktérych mowa w art. 19 ust. 1-3 i 5 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r.
o zasadach zarzqdzania mieniem paristwowym. W stosunku do cztonkéw
organu nadzorczego wskazanych przez podmiot reprezentujacy jst lub

77 Zob.: Wyrok SA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2007 r., sygn. akt VI ACa 1364/06, LEX nr 682871.

78 W okresie od 1 stycznia 2017 r.do 28 marca 2019 r. przepis ten brzmiat: ,Podmiot reprezentujacy

jednostke samorzadu terytorialnego lub komunalng osobe prawng w zakresie wykonywania
praw z akcji przystugujacych tym podmiotom, jest obowigzany podejmowac dziatania majace
na celu okreslenie, w drodze uchwaty walnego zgromadzenia lub w statucie sp6tki z udziatem
jednostki samorzadu terytorialnego, wymogow jakie musi spetnia¢ kandydat na cztonka organu
zarzadzajacego, okreslonych wart. 22 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania
mieniem panstwowym”.

Wymogi w zakresie
zatrudniania cztonkéw
zarzadow i rad
nadzorczych spotek
komunalnych
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komunalng osobe prawng, ktoérzy nie spetniajg takich wymogoéw, podejmuje
sie niezwtocznie dziatania majace na celu ich odwotanie (przepis art. 19
ust. 6 ww. ustawy).

Zgodnie z art. 24 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorzgdowych, do obowigzkéw pracownika samorzadowego nalezy
w szczegblnosci bezstronne wykonywanie zadan. Szczegétowe regulacje
zapobiegajace konfliktowi intereséw wynikajacemu z taczenia zatrudnienia
w urzedach administracji publicznej z wykonywaniem dziatalno$ci gospo-
darczej zawarto w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniqce funkcje publiczne.
W art. 2 pkt 6 ustawa ta wskazuje krag podmiotéw, do ktérych znajduja
zastosowanie ograniczenia wynikajace z dalszych przepiséw ustawy,
tj. m in.: wojtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast i ich zastepcéw, skarb-
nikéw i sekretarzy gmin, kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy,
osoby zarzadzajace i cztonkéw organéw zarzadzajacych gminnymi osobami
prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imie-
niu wojta, burmistrza czy prezydenta miasta. Natomiast w art. 2 pkt 6b
tej ustawy do kregu takich podmiotéw zaliczono: cztonkéw zarzadow
wojewddztw, skarbnikéw wojewddztw, sekretarzy wojewodztw, kierow-
nikow wojewo6dzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, osoby
zarzadzajace i cztonkdw organéw zarzadzajacych wojewodzkimi osobami
prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imieniu
marszatka wojewddztwa. Unormowania zawarte w art. 4 powotanej wyzej
ustawy zakazuja wymienionym osobom, w okresie zajmowania stanowiska
lub petnienia funkcji, m.in. bycia cztonkami zarzad6w, rad nadzorczych lub
komisji rewizyjnych spdtek prawa handlowego; bycia zatrudnionymi lub
wykonywania innych zaje¢ w spétkach prawa handlowego, ktére mogtyby
wywota¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownosci, posiadania
w spotkach prawa handlowego wiecej niz 10% akcji lub udziatéw przed-
stawiajacych wiecej niz 10% kapitatu zaktadowego - w kazdej ze spétek.

Wedtug art. 10c ust. 1 pkt 2, 4 i 5 ustawy o gospodarce komunalnej, jedna

osoba moze by¢ cztonkiem rady nadzorczej tylko w jednej sposrod spotek,

w ktoérych:

— udziat j.s.t. przekracza 50% kapitatu zaktadowego lub 50% liczby
udziatéw albo akcji (pkt 2);

— udziat komunalnej osoby prawnej przekracza 50% kapitatu zaktado-
wego lub 50% liczby udziatéw albo akcji (pkt 4);

— lgczny udzial podmiotéw lub spoétek, o ktdrych mowa w pkt 1-4, prze-
kracza 50% kapitatu zaktadowego lub 50% liczby udziatow albo akgcji
(pkt 5).

Zgodnie z art. 10c ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej, zakaz zajmo-
wania stanowisk cztonkéw zarzadu i rad nadzorczych nie dotyczy os6b
okreslonych w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniqce funkcje publiczne,
o ile zostaty wskazane przez j.s.t. (lub inne osoby prawne j.s.t.), przy czym
osoby te nie mogg zosta¢ wskazane do wiecej niz dwdéch spdtek prawa
handlowego z udziatem podmiotéw wskazujacych te osoby.
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Sankcje za naruszenie ww. zakazéw ustalono w art. 5 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez osoby petniqce funkcje publiczne:

a) wobec wojta, burmistrza, prezydenta miasta - wygasniecie ich mandatu;

b) wobec pozostatych os6b wymienionych w pkt 6 - odwotanie lub rozwia-
zanie umowy o prace najp6zZniej po uptywie miesigca od dnia, w ktérym
wtasciwy organ powziat informacje o naruszeniu zakazu;

c) wobec skarbnika i sekretarza gminy, cztonka zarzadu wojewddztwa
i skarbnika wojewddztwa - odwotanie z petnionej funkcji przez rade
gminy najp6zniej po uptywie miesigca od dnia, w ktérym przewodni-
czacy rady gminy uzyskat informacje o naruszeniu zakazu.

Zgodnie z art. 9 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniqce funkcje publiczne, wybor
lub powotanie do organéw spo6tki oséb wskazanych w art. 2 pkt 6 i 6b tej
ustawy, s3 z mocy prawa niewazne i nie podlegaja wpisowi do wtasciwego
rejestru.

Ograniczenia w zakresie wysoko$ci wynagrodzenia, dotyczace m.in.
cztonkow zarzadoéw i rad nadzorczych spétek z udziatem samorzadu
gminnego i wojewddzkiego, zostaty okre$lone w ustawie o zasadach
ksztattowania wynagrodzen. Reguluje ona sposéb wykonywania upraw-
nien z akcji (termin ten odnosi sie rowniez do udziatéw) przystuguja-
cych m.in. j.s.t. lub ich zwigzkom komunalnym w zakresie ksztaltowania
wynagrodzen cztonkéw organéw zarzadzajacych i organdéw nadzorczych,
a takze wybranych postanowien uméw zawieranych z cztonkami orga-
now zarzadzajacych (art. 1 ust. 1).

W mysl postanowien art. 2 ust. 1 ustawy o zasadach ksztattowania wyna-

grodzen, podmiot uprawniony do wykonywania praw udziatowych jest obo-

wigzany podejmowac dziatania majgce na celu uksztattowanie i stosowanie

w spotce zasad wynagradzania cztonkéw organu zarzadzajacego i cztonkdw

organu nadzorczego okreslonych ustawa. Z ust. 2 wynika, Ze wykonanie

tego obowigzku polega w szczegblnosci na:

— doprowadzeniu do gtosowania przez walne zgromadzenie spotki
(termin ten oznacza réwniez zgromadzenie wsp6lnikéw) projektow
uchwat w sprawie zasad ksztattowania wynagrodzen cztonkéw orga-
nu zarzadzajacego i cztonkéw organu nadzorczego sp6iki zgodnie
z ustawa oraz oddaniu gtoséw za ich uchwaleniem;

— odebraniu od kandydata na cztonka organu nadzorczego wskazane-
go przez podmiot uprawniony do wykonywania praw udziatowych
o$wiadczenia, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 (o przyjeciu obowigzku
ksztattowania w sp6tce wynagrodzen cztonkéw organu zarzadzajace-
go zgodnie z ustawa).

Stosownie do art. 4 ust. 1 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen
projekt uchwaty w sprawie zasad ksztattowania wynagrodzen cztonkéw
organu zarzadzajacego oraz projekt uchwaty w sprawie ksztattowania
wynagrodzen cztonkéw organu zarzadzajacego, przewiduja, Ze wynagro-
dzenie catkowite cztonka organu zarzadzajacego sktada sie z czeSci statej,
stanowigcej wynagrodzenie miesieczne podstawowe, okreslonej kwotowo,

Ograniczenia wysokosci
wynagrodzen cztonkéw
zarzadoéw i rad
nadzorczych spétek
komunalnych
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oraz cze$ci zmiennej, stanowigcej wynagrodzenie uzupeiniajgce za rok
obrotowy spotki. Czes$¢ statg wynagrodzenia cztonka organu zarzadzajg-
cego ustala sie z uwzglednieniem skali dziatalno$ci sp6tki, w szczegdlnosci
wartosci jej aktywdw, osigganych przychodéw i wielko$ci zatrudnienia,
w sposéb okreslony w art. 4 ust. 2 ustawy o zasadach ksztattowania wyna-
grodzen.

Zgodnie z art. 4 ust. 5 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen cze$¢
zmienna wynagrodzenia cztonka organu zarzadzajacego, stanowigca
wynagrodzenie uzupetniajace za rok obrotowy spétki, uzalezniona jest
od poziomu realizacji celéw zarzadczych. Wagi celow zarzadczych, a takze
obiektywne i mierzalne kryteria ich realizacji i rozliczania sg ustalane
dla poszczegdlnych lub wszystkich cztonkdéw organu zarzadzajacego.
W przypadku spoétek realizujacych misje publiczng albo spoétek realizuja-
cych zadania publiczne przy okresleniu celéw zarzadczych, ich wagi oraz
kryteridw ich realizacji i rozliczania uwzglednia sie takze stopien realiza-
cji misji publicznej albo stopien realizacji zadan publicznych, w okresie
stanowigcym podstawe ustalenia wynagrodzenia uzupetniajgcego. Czes$¢
zmienna wynagrodzenia w spotce nie moze przekroczy¢ co do zasady 50%
wynagrodzenia podstawowego cztonka organu zarzadzajacego w poprzed-
nim roku obrotowym.

W art. 5 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen wskazano, Ze pro-

jekty uchwat w sprawie wynagrodzen przewiduja, ze:

1) zcztonkiem organu zarzadzajacego spotka zawiera umowe o Swiadczenie
ustug zarzadzania na czas petnienia funkcji, z obowigzkiem §wiadczenia
osobistego takiego cztonka, bez wzgledu na to, czy dziata on w zakresie
prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej;

2) istnieje mozliwo$¢ wypowiedzenia przez spétke umowy, o ktérej mowa
w pkt 1, przy czym umowa ta moze okresla¢ rozne terminy wypowie-
dzenia, zalezne od okresu jej wykonywania, jednak nie dtuzsze niz 3
miesigce;

3) czlonek organu zarzadzajacego nie bedzie pobierat wynagrodzenia
z tytutu petnienia funkcji cztonka organu w podmiotach zaleznych
od spdtki w ramach grupy kapitatowej w rozumieniu art. 4 pkt 14 ustawy
z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw;

4) umowa, o ktérej mowa w pkt 1, zawiera obowigzek informowania przez
cztonka organu zarzadzajgcego o zamiarze petnienia funkcji w organach
innej sp6tki handlowej, nabyciu w niej akcji oraz moze przewidywac
zakaz petnienia funkcji w organach jakiejkolwiek innej sp6tki handlo-
wej lub wprowadzac inne ograniczenia dotyczace dziatalnos$ci cztonka
organu zarzadzajacego.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen,
projekty uchwat w sprawie wynagrodzen moga takze okresla¢ w szcze-
gb6lnosci uprawnienia cztonkéw organu zarzadzajacego do korzystania
z okre$lonych urzadzen technicznych oraz zasobéw stanowigcych mienie
spotki, a w pkt 2 - wysoko$¢ odprawy dla cztonkdéw organu zarzadzajgcego.
Przez urzadzenia techniczne rozumiec nalezy takie przedmioty jak telefon
komoérkowy, komputer, laptop. Pod pojeciem innych zasob6w rozumie¢
mozna przyktadowo samochdd stuzbowy, mieszkanie stuzbowe. Przyznanie
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to nastapi¢ moze na okres petnienia funkcji przez cztonka organu zarza-
dzajacego, a warunkiem udostepnienia mienia czyni sie jego niezbednos¢
do wykonywania funkgcji cztonka organu zarzadzajacego.

Stosownie do art. 10 ust. 1 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen
projekt uchwaty w sprawie zasad ksztattowania wynagrodzen cztonkéw
organu nadzorczego, o ktérym mowa w art. 2 ust. 2 pkt 1, okresla wysokos$¢
wynagrodzenia miesiecznego cztonkéw organu nadzorczego w wysokosci
nieprzekraczajgcej iloczynu podstawy wymiaru oraz mnoznika uzaleznio-
nego od wielkosci sp6tki (w wysokosci 0,5, 0,75, 1,0, 1,5 lub 2,75). Z ust. 2
wynika natomiast, Ze projekt ww. uchwaty w sprawie zasad ksztattowania
wynagrodzen cztonkéw organu nadzorczego moze przewidywaé podwyz-
szenie wynagrodzenia cztonkdw organu nadzorczego do 10% w stosunku
do wysokosci okreslonej w ust. 1, ze wzgledu na funkcje peilniong w organie
nadzorczym spo6tki lub uczestnictwo w funkcjonujacym w jego ramach
komitecie.

Wedtug art. 11 ust. 1 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen
w spéice, w stosunku do ktdérej podmiot okreslony w art. 1 ust. 1 posiada
uprawnienia takie jak przedsiebiorca dominujacy (w rozumieniu art. 4
pkt 3 ustawy z dnia 16 lutego 2007 1. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw),
uchwaty w sprawie zasad ksztaltowania wynagrodzen cztonkéw organu
zarzadzajacego i cztonkdéw organu nadzorczego oraz zwigzane z nimi
uzasadnienia (z wytgczeniem informacji dotyczacych celéow zarzadczych,
wagi tych celdw, a takze kryteriow ich realizacji i rozliczania) sg jawne, nie
podlegaja ochronie danych osobowych ani tajemnicy przedsiebiorstwa i sa
publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej
podmiotu uprawnionego do wykonywania praw udziatowych.

Zgodnie z art. 12a ust. 1 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen
uporczywe uchylanie sie od wykonania obowigzku podejmowania dziatan
majacych na celu uksztattowanie i stosowanie w spétce zasad wynagra-
dzania cztonkéw organu zarzadzajacego i cztonkéw organu nadzorczego,
o ktéorym mowa w art. 2 ust. 1, podlega grzywnie.

Przepis art. 21 ust. 1 ustawy o zasadach ksztattowania wynagrodzen sta-
nowi, ze podmiot uprawniony do wykonywania praw udziatowych jest
obowigzany podja¢ dziatania majace na celu uksztattowanie i stosowanie
w spéice zasad wynagradzania cztonkéw organu zarzadzajacego i cztonkow
organu nadzorczego, okre$lonych niniejsza ustawg, najpézniej do dnia zwy-
czajnego walnego zgromadzenia, ktérego przedmiotem bedzie rozpatrzenie
i zatwierdzenie sprawozdania zarzadu z dziatalnos$ci spo6tki oraz sprawoz-
dania finansowego za rok obrotowy rozpoczynajacy sie w 2016 r. Wedtug
ust. 2. podmiot uprawniony do wykonywania praw udziatowych w spobtce,
o ktérej mowa w art. 11 ust. 1, inny niz minister wtasciwy do spraw Skarbu
Panstwa, przekazuje ministrowi wtasciwemu do spraw Skarbu Panistwa,
w terminie 3 miesiecy od dnia odbycia zwyczajnego walnego zgromadze-
nia, o ktorym mowa w ust. 1, informacje w sprawie realizacji obowigzku,
o ktérym mowa w art. 2.
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Z art. 57 ustawy o samorzqdzie wojewddztwa wynika, ze oSwiadczenie
woli w sprawach majgtkowych w imieniu wojewddztwa sktada marszatek
wojewddztwa wraz z cztonkiem zarzadu wojewddztwa, chyba Ze statut
wojewoddztwa stanowi inaczej. Jezeli czynno$¢ prawna moze spowodowacé
powstanie zobowigzan majgtkowych, do jej skutecznosci potrzebna jest
kontrasygnata gtéwnego ksiegowego budzetu wojewo6dztwa lub osoby
przez niego upowaznione;j.

W mysl art. 46 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym o$wiadczenie woli
w imieniu gminy w zakresie zarzagdu mieniem sktada jednoosobowo pre-
zydent miasta albo dziatajacy na podstawie jego upowaznienia zastepca
prezydenta samodzielnie albo wraz z inng upowazniong przez prezydenta
osoba. Jezeli czynnos$¢ prawna moze spowodowac powstanie zobowigzan
pienieznych, do jej skutecznosci potrzebna jest kontrasygnata skarbnika
gminy (gtéwnego ksiegowego budzetu) lub osoby przez niego upowaznio-
nej.

J.s.t. ustalajg wewnetrzne zasady i tryby wnoszenia do spotek komunalnych
wktadéw pienieznych i niepienieznych oraz doptat, a w umowach spétek
znajduja sie postanowienia wskazujace na ich uprawnienie do wystepo-
wania do swoich wtascicieli o udzielenie takich swiadczen. W przypadku
spo6iki z 0.0. wyrdznia sie dwa zasadnicze tryby podwyzszania kapitatu
zaktadowego.

Pierwszy, okres$lany w piSmiennictwie jako zwykty, polega na podwyzszeniu
kapitatu zaktadowego przez zmiane umowy spétki (art. 255§ 11257 § 1
Ksh). W takiej sytuacji wystapi podwdjny skutek: podwyzszenia kapitatu
zaktadowego i zmiany umowy spétki. W tym trybie, zgodnie z art. 255 § 3
Ksh, zmiana umowy sp61tki z 0.0. wymaga uchwaty wspdlnikéw, ktéra musi
by¢ podjeta na zgromadzeniu wspdlnikéw (art. 227 § 1 Ksh) co najmniej
wiekszoscig dwoch trzecich gtoséw (art. 246 § 1 Ksh), a sama uchwata
powinna by¢ umieszczona w protokole sporzadzonym przez notariusza.
Uchwata dotyczaca zmiany umowy spo6tki, zwiekszajaca $wiadczenia wspol-
nikéw lub uszczuplajgca prawa udziatowe, bagdZ prawa przyznane osobiScie
poszczeg6lnym wspdlnikom, wymaga zgody wszystkich wspolnikow, kto-
rych dotyczy.

Powyzszych wymagan nie musi spetnia¢ uchwata wspdlnikéw w przedmio-
cie podwyzszenia kapitatu zaktadowego podejmowana w drugim trybie,
tj. na podstawie dotychczasowych postanowien umowy spotki, przewidu-
jacych maksymalng wysoko$¢ podwyzZszenia kapitatu zaktadowego i termin
podwyzszenia. Do jej przyjecia wystarczy bezwzgledna wiekszo$¢ gtosow.
W tym trybie nie jest tez wymagane zachowanie formy protokotu notarial-
nego.

Podwyzszenie kapitatu zaktadowego nastepuje przez podwyZszenie war-
tosci nominalnej udziatéw istniejacych lub ustanowienie nowych (art. 257
§ 2 Ksh). Podwyzszenie kapitatu zakltadowego zarzad zgtasza do sadu reje-
strowego (art. 262 § 1 Ksh). Do zgtoszenia podwyzszenia kapitatu zakta-
dowego nalezy dotaczy¢: uchwate o podwyzszeniu kapitatu zaktadowego;
osSwiadczenia o objeciu udziatow w podwyzszonym kapitale zaktadowym;
o$wiadczenie wszystkich cztonkéw zarzadu, ze wktady na podwyzszony
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kapitat zaktadowy zostaty w catosci wniesione (art. 262 § 2 Ksh). Pod-
wyzszenie kapitatu zaktadowego nastepuje z chwilg wpisania do rejestru
(art. 262 § 4 Ksh).

Podstawowym sposobem zwiekszenia kapitatu w spétce akcyjnej jest tzw.
zwykte podwyzszenie kapitatu zaktadowego, ktore wymaga zmiany statutu
i nastepuje w drodze emisji nowych akcji lub podwyzszenia warto$ci nomi-
nalnej akcji dotychczasowych (art. 431 § 1 Ksh). Zmiana statutu wymaga
uchwaty walnego zgromadzenia i wpisu do rejestru. Zmiane statutu
zarzad zgtasza do sadu rejestrowego (art. 430 § 2 Ksh). W mys$l art. 431
§ 2 Ksh objecie nowych akcji moze nastapi¢ w drodze: (1) ztozenia oferty
przez spoéike i jej przyjecia przez oznaczonego adresata; przyjecie oferty
nastepuje na piSmie pod rygorem niewaznosci (subskrypcja prywatna);
(2) zaoferowania akcji wytacznie akcjonariuszom, ktérym stuzy prawo
poboru (subskrypcja zamknieta); (3) zaoferowania akcji w drodze ogtosze-
nia zgodnie z art. 440 § 1, skierowanego do os6b, ktérym nie stuzy prawo
poboru (subskrypcja otwarta).

Kapitat zaktadowy musi zosta¢ podwyzszony prawidtowo, czyli zgodnie
z przepisami Ksh. Jesli podwyzszenie zostanie przeprowadzone niezgod-
nie z tymi przepisami, wéwczas otrzymane z tego tytutu pienigdze spoétka
musi zaliczy¢ do przychoddéw jako nieodptatne §wiadczenie podlegajace
opodatkowaniu wraz z innymi przychodami.

Zasady wnoszenia doptat do sp6tki z o0.0. okres$lajg przepisy art. 177-179
Ksh. W spdtce z 0.0. umowa spo6tki moze zobowigzywac¢ wspdlnikow
do doptat w granicach liczbowo oznaczonej wysoko$ci w stosunku
do udziatu. Doptaty powinny by¢ naktadane i uiszczane przez wspolnikdw
réwnomiernie w stosunku do ich udziatéw. Wysoko$¢ i terminy doptat
oznaczane s3 w miare potrzeby uchwatg wspo6lnikow. Jezeli wspdlnik nie
ui$ci doptaty w okreslonym terminie, obowigzany jest do zaptaty odsetek
ustawowych za opdznienie, a spétka moze réwniez zgda¢ naprawienia
szkody wyniktej ze zwtoki. Doptaty moga by¢ zwracane wspdlnikom, jezeli
nie sg wymagane na pokrycie straty wykazanej w sprawozdaniu finanso-
wym. Zwrot doptat moze nastgpi¢ po uptywie miesigca od dnia ogtoszenia
0 zamierzonym zwrocie w piSmie przeznaczonym do ogtoszen spotki.
Zwrot powinien by¢ dokonany réwnomiernie wszystkim wspoélnikom i nie
uwzglednia sie go przy zadaniu nowych doptat.

Doptaty nie stanowig po stronie spétki przychodu podatkowego, ale tylko
jesli zostaty wniesione na zasadach okreslonych w Ksh. Doptaty do kapitatu,
zgodnie z art. 12 ust. 4 pkt 11 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o0 podatku
dochodowym od 0séb prawnych’®, nie s3 bowiem zaliczane do przychodéw
do opodatkowania, pod warunkiem, Ze zostaty wniesione w trybie i na zasa-
dach okreslonych w Ksh. Jesli doptaty zostang wniesione z naruszeniem
ktéregos z warunkéw okreslonych w art. 177-179 Ksh, wowczas spotka
z 0.0. ma obowigzek zaliczy¢ otrzymane kwoty do przychodéw i je opo-
datkowac. Takie stanowisko wynika rowniez z wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego®°.

79 Dz.U.z2020r. poz. 1406, ze zm.
80 Wyrok z dnia 19 grudnia 2006 r., sygn. akt I FSK 26/06.

Doptaty do kapitatu

81



82

Wktad niepieniezny

ZAEACZNIKI

Doptata wnoszona przez akcjonariusza spo6tki akcyjnej charakteryzuje sie
odmiennymi elementami i jej kwalifikacjg (zaréwno na gruncie Ksh, jak
tez ustaw podatkowych) niz doptata wnoszona do spoétki z o.0. Kapitat
zapasowy spotki akcyjnej moze by¢ uzupeiniony doptatami, ktére wnosza
akcjonariusze w zamian za przyznanie szczegdlnych uprawnien, zaré6wno
inkorporowanych w akcjach (art. 351 § 3 Ksh), jak i przyznanych osobiscie
indywidualnemu akcjonariuszowi (art. 354 § 3 Ksh). W art. 396 § 3 Ksh
mowa jest o akcjach, ale nie ma przeszkéd, aby doptaty takie byty uiszczane
za przyznanie akcjonariuszom praw przyznanych im osobiscie. Wptaty te sg
jednak przeznaczane w pierwszym rzedzie na wyroéwnanie nadzwyczaj-
nych strati odpiséw, a jezeli nie zostang wykorzystane, przekazywane sg na
kapitat zapasowy.

Doptaty do kapitatu stanowia wktad pieniezny do spétki powiekszajacy jej
zasoby majatkowe (ale niewptywajacy rownoczesnie na jej strukture wia-
Scicielskg). Chociaz sg one wktadem wspoélnikéw do spoéiki, to jednak nie
powiekszaja dotychczasowych udziatéw wspoélnika w kapitale zaktadowym,
a w konsekwencji nie powiekszaja rowniez kapitatu zaktadowego spdtki
(wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 24 pazdziernika 2013 r., V ACa
368/13). Traktowane s3g one jako rodzaj $wiadczenia po$redniego miedzy
wktadem a pozyczka. Majg charakter mieszany, kapitatowo-pozyczkowy,
nie stanowig jednak ani kapitatu zaktadowego, ani pozyczki (nie zalicza sie
ich do kapitatéw obcych).

Wktadem do spétki z 0.0. w celu pokrycia udziatu moze by¢ w catosci albo
w cze$ci wktad niepieniezny (aport). Wéwczas umowa spo6tki powinna
szczegotowo okresla¢ przedmiot tego wktadu oraz osobe wspolnika wno-
szgcego aport, jak réwniez liczbe i warto$¢ nominalng objetych w zamian
udziatow. Przedmiot wktadu pozostaje do wytacznej dyspozycji zarzadu
spotki (art. 158 § 11 3 Ksh).

W przypadku spo6tki akcyjnej, jezeli przy jej powstawaniu przewidziane
sg wktady niepieniezne albo sp6tka nabywa mienie lub dokonuje zaptaty
wynagrodzenia za ustugi $wiadczone przy jej powstaniu, zatozyciele spo-
rzadzajg pisemne sprawozdanie, ktdre powinno przedstawia¢ w szczegol-
nosci: (1) przedmiot wktadoéw niepienieznych oraz liczbe i rodzaj wyda-
wanych w zamian za nie akcji i innych tytutéw uczestnictwa w dochodach
lub w podziale majatku sp6tki; (2) mienie nabywane przed zarejestro-
waniem spo6tki oraz wysokos¢ i sposéb zaptaty; (3) ustugi Swiadczone
przy powstaniu sp6tki oraz wysoko$¢ i sposéb wynagrodzenia; (4) osoby,
ktére wnosza wktady niepieniezne, zbywajg spétce mienie lub otrzymuja
wynagrodzenie za ustugi; (5) zastosowana metode wyceny wkitadéw
(art. 311 § 1 Ksh).

Akcje obejmowane w zamian za wktady niepieniezne powinny pozostac
imiennymi do dnia zatwierdzenia przez najblizZsze zwyczajne walne zgro-
madzenie sprawozdania finansowego za rok obrotowy, w ktérym nastgpito
pokrycie tych akgji, i w ciggu tego okresu nie mogg by¢ zbyte ani zastawione
(art. 336 § 1 Ksh). Akcje te w okresie, o ktdrym mowa powyzej, powinny
by¢ zatrzymane w spo6tce na zabezpieczenie roszczen o odszkodowanie
z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzan do wnie-
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sienia wktadéw niepienieznych. Roszczeniom tym stuzy pierwszenstwo
zaspokojenia przed innymi wierzytelno$ciami nieuprzywilejowanymi
(art. 336 § 2 Ksh).

Umowa wsparcia (umowa nienazwana) to rodzaj zabezpieczenia, jakie
otrzymuje finansujacy przedsiewziecie podmiot, gdy finansowanym jest
spotka komunalna, a wspierajacym jej witasciciel, czyli samorzad.

Istniejg dwa rodzaje uméw wsparcia. W pierwszym przypadku w umowie
wsparcia chodzi o pogodzenie dwoch intereséw. Z jednej strony samorzad
realizujgc za posrednictwem swojej spotki jaki$ projekt inwestycyjny, chce
pozyskac¢ finansowanie w taki sposob, by nie pogorszy¢ sobie wskaznikow
zadtuzenia. Z drugiej za$ strony instytucja finansujgca chce mie¢ pewnos¢,
Ze pozyczajac spbtce pienigdze otrzyma je z powrotem. Jest to istotne,
zwlaszcza w przypadku inwestycji z zasady niedochodowych, jak budowa
szpitali, infrastruktury sportowej, szkoét i przedszkoli, budynkéw komunal-
nych i drég, inwestycji realizowanych na zasadach partnerstwa publiczno-
-prywatnego czy zagwarantowanie przez samorzad wykupu obligacji przez
emitenta obligacji. W tym przypadku dokapitalizowanie spotki jest przed-
siewzieciem wieloletnim, ujetym w wieloletniej prognozie finansowej.

Drugi rodzaj umowy wsparcia to umowa tréjstronna zawierana miedzy
samorzadem a spdtka komunalng przy udziale banku lub innej instytucji
finansowej, okreslanej jako agent ptatniczy. Konsekwencja tak zawartej
umowy wsparcia sg tzw. umowy wykonawcze, ktére zobowiazuja jednostki
do corocznego wnoszenia do spoétek tzw. rekompensaty biezacej za wyko-
nanie powierzonych zadan i rekompensaty inwestycyjnej na sptate zacia-
gnietych przez spétke zobowigzan, na ogoét przy wykupie wyemitowanych
przez nig obligacji. Wydatki te uymowane sg w wydatkach budzetu oraz
jako przedsiewziecia w zataczniku do wieloletnich prognoz finansowych.
Zobowigzania te, w Swietle obowigzujacych przepiséw prawa, nie stanowig
zobowigzan jst nawet wowczas, gdy jest ona jedynym udziatowcem spotki,
poniewaz jednostka nie jest strong zawieranych uméw. Nie mozna tych
zobowigzan traktowac jako poreczen lub gwarancji, bo w istocie stano-
witoby to dwukrotne obcigzenie planu wydatkéw budzetu z tego samego
tytutu - raz z tytutu objecia udziatéw w zamian za przekazanie sSrodkow
na sptate zobowigzan finansowych przez spotke, drugi raz z tytutu ewen-
tualnego niesptacenia przez spétke zobowigzania z przekazanych przez
samorzady Srodkow.

Umowa wsparcia pozwala finansujacemu wystapi¢ z roszczeniem bezpo-
$rednio do wspierajacego (samorzadu) — z pominieciem sp6tki komu-
nalnej. Najbardziej popularne formy zabezpieczen w ramach umoéw
wsparcia to: zobowigzanie do naprawienia szkody (art. 391 Kodeksu
cywilnego), doptaty do kapitatu, kara umowna oraz opcja put (rodzaj
kontraktu, w przypadku ktérego wystawca gwarantuje nabywcy prawo,
ale nie obowiazek, sprzedania waloru bazowego w okreslonym terminie
i po z gory ustalonej cenie).

Umowy wsparcia
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W mys$l obowigzujgcych do dnia 31 grudnia 2020 r. przepiséw art. 67 ust. 1
pkt 12-13 ustawy Pzp®' wtasciciel /wspétwiasciciel sp6tki moze udzieli¢
zamoéwienia z wolnej reki osobie prawnej (spotce), jezeli:

1) zamdwienie udzielane jest przez zamawiajacego, o ktérym mowa w art. 3
ust. 1 pkt 1-3a ustawy Pzp, osobie prawnej, jezeli speinione s3 tagcznie
nastepujace warunki:

a)

b)

9

zamawiajacy sprawuje nad ta osobg prawng kontrole, odpowiada-
jaca kontroli sprawowanej nad wtasnymi jednostkami, polegajaca
na dominujgcym wptywie na cele strategiczne oraz istotne decyzje
dotyczace zarzadzania sprawami tej osoby prawnej; warunek ten jest
réwniez spetniony, gdy kontrole taka sprawuje inna osoba prawna
kontrolowana przez zamawiajgcego w taki sam sposéb,

ponad 90% dziatalnosci kontrolowanej osoby prawnej dotyczy wyko-
nywania zadan powierzonych jej przez zamawiajgcego sprawujacego
kontrole lub przez inng osobe prawng, nad ktérg ten zamawiajgcy
sprawuje kontrole, o ktérej mowa w lit. a,

w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego udziatu
kapitatu prywatnego;

2) zamoéwienie udzielane jest przez zamawiajgcego, o ktérym mowa
w art. 3 ust. 1 pkt 1-3a ustawy Pzp, innemu zamawiajgcemu, o ktérym
mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1-4 ustawy Pzp, ktory sprawuje kontrole nad
zamawiajacym udzielajacym zamodwienia, lub innej osobie prawnej
kontrolowanej przez tego samego zamawiajacego, jezeli spetnione
sg nastepujgce warunki:

a)

b)

9

zamawiajacy, ktéoremu udzielane jest zamdéwienie, sprawuje nad
zamawiajgcym udzielajgcym zamdwienia kontrole odpowiadaja-
ca kontroli sprawowanej nad wtasnymi jednostkami, polegajaca
na dominujgcym wptywie na cele strategiczne oraz istotne decyzje
dotyczace zarzadzania sprawami kontrolowanego zamawiajgcego;
warunek ten jest rowniez spetniony, gdy kontrole taka sprawuje
inna osoba prawna kontrolowana przez zamawiajacego, ktéremu
udzielane jest zamowienie,

ponad 90% dziatalnos$ci kontrolowanego zamawiajacego doty-
czy wykonywania zadan powierzonych mu przez zamawiajacego
sprawujacego kontrole, o ktérej mowa w lit. a, lub przez inng osobe
prawng, nad ktora ten zamawiajacy sprawuje kontrole, o ktére;j
mowa w lit. a,

w kontrolowanym zamawiajgcym i w zamawiajagcym sprawujgcym
kontrole nie ma bezposredniego udziatu kapitatu prywatnego.

Zgodnie z art. 36a ust. 2a ustawy Pzp wykonawca, ktéremu udzielono
zamOwienia na podstawie art. 67 ust. 1 pkt 12-13 ustawy Pzp, ktoérego
przedmiotem jest Swiadczenie ustug uzytecznosci publicznej lub roboty
budowlane, jest obowigzany osobiscie wykona¢ kluczowe czesci tych ustug
lub robot.

81 Ustawa obowigzywata do dnia 31 grudnia 2020 r. 0d dnia 1 stycznia 2021 r. obowigzuje ustawa
z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. poz. 2019, ze zm.).
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W dziatalnosci spétek komunalnych istnieje mozliwo$¢ wystepowania
pomocy publicznej w zwigzku z otrzymywanymi przez te spo6tki §wiadcze-
niami pochodzacymi od ich wtascicieli, a takze w zwigzku ze $wiadczeniami
przekazywanymi wykonawcom/podmiotom trzecim w zwigzku z realizo-
wanymi inwestycjami, ktérych finansowanie zapewniane jest w umowach
wsparcia (zawartymi pomiedzy j.s.t. a spétkami, ktorych sg wtascicielami).
J.s.t. oraz spéiki, ktérych sa wtascicielami, obowiazane sa dokonywa¢
niezbednych aktéw staranno$ci®?, dotyczacych weryfikowania przeka-
zywanych przysporzen majatkowych pod katem wystepowania pomocy
publicznej, celem wykluczenia badz stwierdzenia mozliwo$ci wystepo-
wania pomocy panstwa (pomocy publicznej) w rozumieniu art. 107 ust. 1
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, co jest dziataniem nierze-
telnym. Zgodnie z ww. przepisem z zastrzezeniem innych postanowien
przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawana przez panstwo
cztonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek for-
mie, ktéra zaktdca lub grozi zaktéceniem konkurencji poprzez sprzyjanie
niektérym przedsiebiorstwom lub produkcji niektérych towaréw, jest nie-
zgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wptywa na wymiane
handlowa miedzy panstwami cztonkowskimi.

82 W szczeg6lnosci, takimi aktami staranno$ci moglyby by¢ rzetelny test prywatnego inwestora

(oparte na pogtebionych szacunkach gospodarczych sprawdzenie, czy dany rodzaj dziatan
zostatby na ich miejscu podjety przez prywatnego inwestora, kierujacego sie dazeniem
do osiggania zyskéw), odpowiednie uksztattowanie zamierzenia inwestycyjnego (np. zgodnie
z tzw. kryteriami Altmark, co pozwolitoby na publiczne wsparcie dla tego przedsiewziecia w taki
sposoéb, by to publiczne zaangazowanie nie stanowito pomocy panstwa w rozumieniu art. 107
ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, lecz by byto jedynie rekompensata dla
okreslonych przedsiebiorstw w zamian za wykonywanie przez nie zobowiazan stuzby publicznej),
rozwazenie réznych modeli realizacji inwestycji i/lub wystapienie, na podstawie art. 12
ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczqcych pomocy publicznej
do Prezesa UOKIiK o opinie w kwestii tego, czy w zwiazku z planowanym przedsiewzieciem
dojdzie do udzielenia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej.

Pomoc publiczna
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Objasnienia:

a)

b)

f)

wskaznik ogdlnej oceny finansowej - obliczany jako: kapitat wta-
sny/kapitat obcy : aktywa trwate/aktywa obrotowe (rosngca wartos¢
wskaznika jest §$wiadectwem poprawiajacej sie sytuacji majatkowej
i finansowej spo61ki);

wskaznik biezacej ptynnos$ci finansowej - obliczany jako: aktywa
obrotowe/zobowiqzania krétkoterminowe (okresla stopien pokrycia
zobowigzan biezgcych majgtkiem obrotowym - optymalny w grani-
cach 1,8-2,0);

rentownos$¢ netto sprzedazy (%) - obliczany jako: zysk (strata) netto x
100/przychody netto ze sprzedazy i zréwnane z nimi (okre$la udziat zysku
w przychodzie ze sprzedazy - wzrost §wiadczy o poprawie efektéw
finansowych uzyskanych ze sprzedazy);

wskaznik produktywnosci majatku (%) - obliczany jako: przychody
ogo6tem x 100/sSredni stan aktywdw ogétem (okresla stopien efektywnosci
wykorzystania majatku);

wskaznik kosztochtonnos$ci przychodéw - obliczany jako: koszty
dziatalnosci operacyjnej/przychody ze sprzedaZzy produktéw (okre$la
optacalno$c¢ sprzedazy ustug komunalnych;

wskaznik kosztochtonnos$ci majatku obliczany: koszty dziatalnosci
operacyjnej/aktywa trwate (okresla wysokos¢ kosztéw przypadajacych
na majatek trwaty).
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6.4. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

dzialalnosci

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
z 1997 r. Nr 78 poz. 483, ze zm.).

. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r.

poz. 1740, ze zm.).

. Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. - Kodeks spétek handlowych (Dz. U.

z 2020 r. poz. 1526, ze zm.).

. Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U.

z 2021 r. poz. 711, ze zm.).

. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.

z 2021 r. poz. 305, ze zm.).

. Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U.

72021 r. poz. 679).

. Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sqdowym (Dz. U.

z 2021 r. poz. 112, ze zm.).

. Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U.

z 2020 r. poz. 1200, ze zm.).

. Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw

(Dz.U.z 2021 r. poz. 275).

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniqgce funkcje publiczne (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2399).

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach
dotyczqcych pomocy publicznej (Dz. U. z 2021 r. poz. 743).

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych
(Dz.U.z 2019 r. poz. 1282).

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2021 r.
poz. 217, ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U.
z 2021 r. poz. 1540, ze zm.).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzqdzie gminnym (Dz. U.z 2021 r.
poz. 1372).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqdzie wojewddztwa (Dz. U.
7 2020 r. poz. 1668, ze zm.).

Ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujgcych
niektorymi podmiotami prawnymi (w brzmieniu sprzed nowelizacji,
tj. obejmujacym art. 4; por.: Dz. U. z 2018 r. poz. 1252).

Ustawa z dnia 9 czerwca 2016 r. 0 zasadach ksztattowania wynagrodzen
0s6b kierujgcych niektorymi spétkami (Dz.U.z 2020 1. poz. 1907, ze zm.).
Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzqdzania mieniem
panstwowym (Dz. U. z 2020 . poz. 735, ze zm.).

Ustawa z dnia 26 czerwca 2014 r. 0 zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze
Sgdowym oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 1161).
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21. Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych (Dz. U.
z 2019 . poz. 1843, ze zm. - akt utracil moc z dniem 1 stycznia 2021 r.)%3,

22. Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz.864/2, ze zm.).

23. Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie

standardéw kontroli zarzqgdczej dla sektora finanséw publicznych
(Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84).

83

0d 1 stycznia 2021 r. obowigzuje ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo zamdéwien publicznych
(Dz.U.z 2021 r. poz. 1129, ze zm.).

91
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6.5. Wykaz podmiotow, ktorym przekazano informacje

O© 0O N O U1 B~ W N

o wynikach kontroli

. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

. Prezes Rady Ministrow

. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

. Rzecznik Praw Obywatelskich

. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji

. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panstwowej
. Sejmowa Komisja Gospodarki i Rozwoju

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.

Sejmowa Komisja Finanséw Publicznych

Sejmowa Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
Senacka Komisja Budzetu i Finanséw Publicznych

Senacka KomisjaSamorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej
Przewodniczacy Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

Wojewoda Dolnoslaski

Wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast wojewddztwa
dolnoslaskiego
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6.6. Stanowisko Ministra do informacji o wynikach kontroli
Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych
i Administracji

Sekretarz Stanu
Pawet Szefernaker

DK-KKN-0740-1-16/2021 Warszawa, /elektroniczny znacznik czasu/

Pan
Marian Banas

Prezes
Najwyzszej 1zby Kontroli

Szanowny Panie Prezesie,

w nawiazaniu do pisma Najwyzszej Izby Kontroli z 18 pazdziernika 2021 r.%, uprzejmie przekazuje
stanowisko do Informacji o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli nr P/20/088 pt. Finansowanie
i wspieranie dziatalnosci spdtek z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego w wojewddztwie
dolnoslgskim.

Najwyzsza lzba Kontroli w wyniku przeprowadzonej kontroli, obok wnioskéw do organéw
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, wskazata na aktualno$¢ wnioskéw skierowanych do
Prezesa Rady Ministrow po kontrolach Realizacja zadan publicznych przez spdtki tworzone przez jednostki
samorzqdu terytorialnego (P/14/019/KGP), Sprawowanie nadzoru wiascicielskiego nad spétkami
komunalnymi (P/10/173/LWA), Dziatalnos¢ spdétek komunalnych w wojewddztwie lubelskim (P/20/068)
dotyczacych podjecia inicjatywy legislacyjnej w kierunku doprecyzowania przepiséw art. 10 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2019 r. poz. 712, z pézn. zm.), okreslajacych zasady
tworzenia i przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do spétek handlowych poza sferg
uzytecznosci publicznej.

Odnoszac sie do postulowanych przez NIK zmian w przepisach powotanej ustawy trzeba zauwazy¢,
ze Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji w 2017 r. przedstawit Kancelarii Prezesa Rady Ministréow
stanowisko (zat. nr 1) na temat realizacji wnioskow de lege ferenda sformutowanych przez NIK
w Informacji o wynikach kontroli realizacji zadari publicznych przez spétki tworzone przez jednostki
samorzqdu terytorialnego®.

Jednocze$nie nadmieniam, ze stanowisko MSWIA zaprezentowane w odpowiedzi z 23 marca
2017 r. w sprawie zmiany przepiséw art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej zostato podtrzymane
w pi$mie Pana Pawta Szefernakera, Sekretarza Stanu w MSWIiA z 12 stycznia 2021 r. (zat. nr 2)°.

Ponizej przedstawiam dotychczas prezentowane stanowisko MSWiA, ktére nadal zachowuje swoja
aktualnosc.

Przechodzac do wniosku de lege ferenda NIK skierowanego do Prezesa Rady Ministrow
(str. 17 Informacji NIK) nalezy zwréci¢ uwage, ze Konstytucja RP ustanawia zasade samorzadnosci
terytorialnej, w mysl ktorej ,samorzqd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej.
Przystugujgcg mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzqd wykonuje w imieniu
wiasnym i na witasng odpowiedzialnos¢” (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Gwarantuje tym samym

! znak: LWR.430.002.2021.

2 Korespondencje w tej sprawie DAP prowadzit z DKSiW MSWIA (znak: DKSiW-0-0740-6-4/2016).

3 Stanowisko to zostato przedstawione przez MSWIA w zwiazku prosba Przewodniczacego senackiej Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i
Petycji na skutek ztozonej petycji.

ul. Stefana Batorego 5 tel. +48 22 60 146 91
02-591 Warszawa, Polska
mswia.gov.pl
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obywatelom udziat w sprawowaniu wtadzy poprzez konstrukcje wtadzy lokalnej, dzieki ktérej mogg oni
faktycznie decydowac w sprawach lokalnych lub mie¢ na nie wptyw. Zasada ta wyznacza réwniez zakres
zadan publicznych, jakie winny przynaleze¢ do samorzadu terytorialnego, jak i wskazuje na samodzielnos¢
w ich wykonywaniu. Samodzielno$¢ samorzadu ogranicza wytacznie zasada legalizmu. Zakres zadan
publicznych realizowanych przez samorzad w istotny sposodb determinuje zasada domniemania
kompetencji samorzadu. Wedle tej zasady samorzqd terytorialny wykonuje zadania publiczne nie
zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdw innych wtadz publicznych (art. 167 Konstytucji RP).
W odniesieniu do gmin zasada ta jest dodatkowo doprecyzowana. Zgodnie bowiem z art. 164 ust. 3
Konstytucji, gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych
jednostek samorzadu terytorialnego. Postanowienia Konstytucji uszczegétawiajg przepisy ustaw
ustrojowych. Do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw (art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym).
Podstawowym zadaniem gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty (mieszkancéw).

W celu realizacji zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne. W przewazajacej wiekszosci
jednostki organizacyjne sg tworzone przez gminy w celu wykonywania zadan uzytecznosci publicznej.
Zadania te rozumiane s3 jako zadania wtasne gminy, okre$lone w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 9 ust. 4 oraz art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce
komunalnej). Ogolny sposéb sformutowania pojecia zadan uzytecznosci publicznej wynika z faktu, ze
okreslony w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym katalog zadan wtasnych gminy ma charakter
otwarty. Gmina powotana zostata bowiem do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty, a te w zwigzku
z rozwojem spoteczno-gospodarczym ewoluuja. Roznie tez ksztattujg sie te potrzeby w poszczegdlnych
jednostkach. Domniemanie kompetencji gminy i jej organéw w tym zakresie powoduje, ze to wtasnie one
decyduja o tym, jakie potrzeby maja wspolnoty lokalne i w jaki sposob zostang zaspokojone. Przyjecie, ze
to ustawodawca w 100% decyduje o tym, jakie potrzeby majg wspélnoty lokalne i w jakie sposob
powinny zostaé zaspokojone przeczy konstytucyjnym zasadom samodzielnosci samorzadu i
upodmiotowienia wspoélnot. Wymagatoby to bowiem ustalenia zamknietego katalogu tych zadan.
Zaréwno katalog otwarty, jak i bardziej rozbudowana definicja moga spotka¢ sie z zarzutem
nieodpowiedniej precyzji. Z punktu widzenia organdéw kontroli i nadzoru przepisy precyzyjne w
kazuistyczny sposéb s3g oczywiscie pozadane, poniewaz stanowig idealny wzorzec kontroli, niemniej
jednak biorgc pod uwage opisane wyzej zasady ustrojowe nie mogg uzyskac aprobaty.

Nie wszystkie zadania wtasne gminy, o ktérych mowa w art. 7 ustawy o samorzqdzie gminnym,
maja charakter uzytecznosci publicznej. W konsekwencji ustawodawca dopuszcza prowadzenie przez
gminy dziatalnosci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej, na zasadach okreslonych w ustawie
o gospodarce komunalnej (art. 9 ustawy o samorzqdzie gminnym). Oznacza to, Zze poza sferg uzytecznosci
publicznej znajdzie sie dziatalnos$¢ gospodarcza stuzaca realizacji zadan publicznych, ktérych celem nie jest
biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych, jak réwniez dziatalno$¢ o stricte gospodarczym charakterze. Prowadzenie takiej
dziatalnosci dopuszcza ustawa o gospodarce komunalnej (art. 10).

Ustawa o gospodarce komunalnej przewiduje trzy sytuacje, w ktérych dziatalno$¢ poza sferg
uzytecznosci publicznej moze by¢ prowadzona.
Po pierwsze, gmina moze poza sferg uzytecznosci publicznej tworzy¢ spétki prawa handlowego
i przystepowaé do nich, jezeli istnieja niezaspokojone potrzeby wspélnoty samorzadowej na rynku
lokalnym oraz wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia
wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowigzujacych przepisow
srodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegélnosci do znacznego
ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia. Warunki te musza wystapic tacznie.
Po drugie, poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spétki prawa handlowego
i przystepowac do nich réwniez woéwczas, jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowic
wktad niepieniezny gminy do spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposéb spowoduje dla gminy
powazng strate majatkowa.

ul. Stefana Batorego 5 tel. +48 22 60 146 91
02-591 Warszawa, Polska
mswia.gov.pl

2/4



ZAEACZNIKI

Po trzecie, ograniczenia dotyczace tworzenia spdtek tworzenia spoétek prawa handlowego
i przystepowania przez gmine do nich, o ktérych mowa byta wyzej, nie majg zastosowania do posiadania
przez gmine akcji lub udziatéw spétek zajmujacych sie czynnosciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz
dziatalnoscia doradcza, promocyjng, edukacyjng i wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego, a takze
innych spétek waznych dla rozwoju gminy, w tym prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie budownictwa
mieszkaniowego na wynajem, w tym réwniez zwigzany z uprawnieniem do nabycia przez najemce
wiasnosci lokalu w przysztosci, oraz klubéw sportowych dziatajacych w formie spétki kapitatowe;.

Przywotany przepis ustawy o gospodarce komunalnej niezmienionym istotnie brzmieniu
obowiazuje od poczatku wejscia w zycie ustawy o gospodarce komunalnej, tj. od 1997 r. Ustawa ta
uporzadkowata kwestie aktywnosci samorzadu w obszarach zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. W wielu przypadkach gminy przejety po radach narodowych przedsiebiorstwa komunalne,
ktére byty tworzone w okresie PRL. Przedsiebiorstwa te byty nastepnie przeksztatcane w spo6tki gminne. W
wielu przypadkach gospodarowaty one mieniem publicznym. Ich likwidacja wymagataby sprywatyzowania
tego mienia, co z punktu widzenia wielu interesébw gmin, nie bytoby korzystne. Z tego powodu
ustawodawca przewidziat drugg z przywotanych przestanek, ktéra umozliwia prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w przypadku, gdy zbycie sktadnika majatkowego moze stanowié¢ powazng strate majatkows.

Realizacja wniosku NIK w zakresie ograniczenia (poprzez doprecyzowanie) w istocie mogtaby
prowadzi¢ do koniecznoséci wyzbywania sie przez gminy sktadnikéw majatkowych, ktérymi gospodaruja
spotki prowadzace niedozwolong zdaniem NIK dziatalno$é gospodarcza. Cze$é spotek faktycznie prowadzi
dziatalno$¢ nie zwigzang bezposrednio z zadaniami publicznymi, niemniej jednak warto odnotowad,
ze w przypadku generowania przez te dziatalno$¢ dochodéw i zysku moga by¢ one przeznaczane na
wsparcie dziatalnosci uzytecznosci publicznej. A to czy dziatalno$é spotki jest optacalna ekonomicznie nie
jest bezposrednia pochodng sposobu regulacji, lecz sposobu zarzadzania. Istotnie redakcja przepisu
art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej zawiera pojecia nieostre. Zastosowanie w redakcji przepisu
klauzul generalnych (zwrotéw niedookreSlonych o charakterze wartosciujgcym odsytajacych do norm
pozaprawnych) jest stosowane przez ustawodawce w wielu sytuacjach jako dozwolony s$rodek
legislacyjny, po to wtasnie aby da¢ swobode decyzyjna umozliwiajaca zastosowanie pewnego stopnia
dowolnosci w wyktadni prawa. To do wspélnot lokalnych i ich organéw, jak juz wczesniej zasygnalizowano,
nalezy ich ocena i interpretacja. W szczegélnosci rada gminy, sktadajaca sie z radnych reprezentujacych
mieszkancow, jest wtadna do oceny, czy przedmiot dziatalnosci danej spoétki jest wazny dla rozwoju danej
gminy.

Podobnie trzeba spojrze¢ na propozycje enumeratywnego okreslenia przypadkéw, w ktérych
dziatalno$¢ gospodarcza poza sferg uzytecznosSci publicznej bedzie gminom dozwolona. Jak wskazano
wyzej nadmierna kazuistyka oraz stosowanie katalogow zamknietych w regulacjach okreslajacych
kompetencje samorzadu terytorialnego podwaza zasade samorzadnosci terytorialnej - pozbawiajac
wspolnoty samorzadowe gwarantowane] konstytucyjnie samodzielno$ci w decydowaniu o tym w jaki
sposob dane zadania realizowac.

Z powazaniem
Pawet Szefernaker

Sekretarz Stanu w MSWiA

- podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym -

Zataczniki:
1. Pismo z dnia 27.03.2017 r., DAP-WSUST-0740-1/2016.

ul. Stefana Batorego 5 tel. +48 22 60 146 91
02-591 Warszawa, Polska
mswia.gov.pl
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£B8a Minister

Zpey Spraw Wewnetrznych
w45y | Administracji

DAP-WSUST-0740-1/2016

Warszawa, dnia 24 (%2017 r.

Pani Beata Kempa
Minister- Cztonek Rady Ministréw
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

Odpowiadajagc na pismo znak: COA.WN.587.16.2016.MW w sprawie realizacji wnioskéw de lege
ferenda Najwyiszej Izby Kontroli sformutowanych w Informacji o wynikach kontroli realizacji zadari
publicznych przez spétki tworzone przez jednostki samorzqdy terytorialnego przedktadam na rece Pani
Minister stanowisko w przedmiotowej sprawie. Czynigc zado$é prosbie Pani Minister stanowisko to
zostato skierowanie do uzgodnieri z Ministrem Skarbu Panstwa. Jednak w zwigzku z trwajgcym
procesem likwidacji oraz przejmowania kompetencji zwigzanych z zarzgdem mieniem Ministerstwo
Skarbu Panstwo nie odniosto sie merytorycznie do przedstawionego problemu. W rwigzku z
powyzszym przedstawiam stanowisko w przedmiotowej sprawie, ktére zostato wypracowane przez
MSWiA.

Najwyzsza Izba Kontroli w przytoczonej na wstepie Informacji o wynikach kontroli wystapita z
whnioskiem o nowelizacje ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej w zakresie zmiany
art. 1ust. 2 orazart. 10 ust. 1i 3 tej ustawy okreslajgcych pojecie uzytecznoéci publicznej w odniesieniu
do wszystkich szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, a takie przestanki tworzenia i
przystepowania przez gminy do spotek prawa handlowego poza sferg uzytecznosci publicznej poprzez
ich doprecyzowanie, aby nie budzity watpliwosci, jaka dziatalno$é¢ moie byé prowadzona przez
jednostki samorzadu terytoriainego w sferze uzytecznosci publicznej oraz poza tg sfera. Zdaniem NIK
uzyte w art. 10 ustawy przestanki ,spétka waina dla rozwoju gminy”, ,dziatalnoé¢ doradcza,
promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego”, a takie tacznie wymagane
przestanki: , niezaspokojone potrzeby wspéinoty samorzadowe] na rynku lokalnym oraz wystepujace
w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywajace ujemnie na poziom zycia wspdlnoty

ul. Stefana Batorego 5 tel. +48 22 315 20 23
02-591 Warszawa, Polska
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samorzadowej”, s3 stosowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sposob dowolny ze
wzgledu na ich ogdlne brzmienie i nieostre kryteria oceny. Ponadto Izba postuluje doprecyzowanie
definicji pojecia ,zadania o charakterze uzytecznosci publicznej”, uzytego w art. 1 ust. 2 ustawy z dnia
20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej oraz w art. 9 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzqdzie gminnym, ktére powinno by¢ dokonane w taki sposdb, aby przepisy powotanych ustaw
nie budzity watpliwosci, jakie zadania wiasne realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego
majg przymiot uzytecznoéci publicznej, a wiec moga by¢ wykonywane przez spotki z udziatem
jednostek samorzadu terytorialnego

Odnoszac sie do tych wnioskéw w pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage, ze Konstytucja RP
ustanawia wprost zasade samorzgdnosci terytorialnej, w mysl ktérej ,Samorzqd terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujgcq mu w ramach ustaw istotnq czesc zadari
publicznych samorzqd wykonuje w imieniu wfasnym i na wifasnqg odpowiedzialnosc” (art.16 ust.2).
Gwarantuje tym samym obywatelom udziat w sprawowaniu wiadzy poprzez konstrukcje wiadzy
lokalnej, dzieki ktérej moga oni faktycznie decydowa¢ w sprawach lokalnych lub miec na nie wptyw.
Zasada ta wyznacza réwniez zakres zadan publicznych, jakie winny przynaleze¢ do samorzgdu
terytorialnego, jak i wskazuje na samodzielno$¢ w ich wykonywaniu. Samodzielnos¢ samorzgdu
ogranicza wytgcznie zasada legalizmu. Zakres zadari publicznych realizowanych przez samorzad w
istotny sposob determinuje zasada domniemania kompetencji samorzadu. Wedle tej zasady samorzqd
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow
innych wtadz publicznych (art. 167). W odniesieniu do gmin zasada ta jest dodatkowo doprecyzowana.
Zgodnie bowiem z art. 164 ust. 3 Konstytucji, gmina wykonuje wszystkie zadania samorzgdu
terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Postanowienia
Konstytucji uszczeg6iawiajg przepisy ustaw ustrojowych. Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu
wiasnym i na wtasng odpowiedzialno$é. Zakres zadarh gminy w pierwszej kolejnosci wyznacza
domniemanie wtaéciwosci gminy we wszystkich sprawach lokalnych. Do zakresu dziatania gminy naleia
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw. Jezeli ustawy nie stanowig inaczej, rozstrzyganie w tych sprawach nalezy do gminy (art. 6
ustawy o samorzadzie gminnym). Podstawowym zadaniem gminy jest zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdinoty (mieszkancow). W celu realizacji zadan gmina moze tworzy¢ jednostki
organizacyjne. W przewazajgcej wigkszosci jednostki organizacyjne sg tworzone przez gminy w celu
wykonywania zadan uzytecznosci publicznej. Zadania te rozumiane sg jako zadania wtasne gminy,
okreélone w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych (art.
9 ust. 4 oraz art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalinej). Ogdlny sposéb sformutowania pojecia
zadan uzytecznosci publicznej, ktéry zastosowano w przywotanych ustawach wynika z faktu, e
okre$lony w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym katalog zadan wtasnych gminy ma charakter
otwarty. Gmina powotana zostata bowiem do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdinoty a te w
zwigzku z rozwojem spofeczno-gospadarczym ewoluujg. Réznie tez ksztattujg sig te potrzeby w
poszczegélnych jednostkach. Domniemanie kompetencji gminy i jej organéw w tym zakresie
powoduje, ze to wiasnie one decydujg o tym, jakie potrzeby i w jaki sposob zostang zaspokojone.
Przyjecie, ze to ustawodawca w 100% decyduje o tym, jakie potrzeby majg wspélnoty lokalne i w jaki
spos6b powinny zosta¢ zaspokojone przeczy konstytucyjnym zasadom samodzielnosci samorzadu i
upodmiotowienia wspélnot. Wymagatoby to bowiem ustalenia zamknigtego katalogu tych zadan.
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Zaréwno katalog otwarty jak i bardziej rozbudowana definicia moga sie spotka¢ z zarzutem
nieodpowiedniej precyzji. Z punktu widzenia organéw kontroli i nadzoru przepisy precyzyjne w
kazuistyczny sposob sg oczywiscie pozgdane, poniewaz stanowig idealny wzorzec kontroli, niemniej
jednak biorgc pod uwage opisane wyze] zasady ustrojowe nie mogg uzyskac aprobaty.

Jak wskazano wyzej naturalnym zadaniem gminy jest wykonywanie zadan uzytecznosci publicznej.
ZaznaczyC przy tym nalezy, ze nie wszystkie zadania wtasne gminy, o ktérych mowa w art. 7 usg, maja
charakter uzytecznosci publicznej. W konsekwencji ustawodawca dopuszcza prowadzenie przez gminy
dziatalnoéci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej, na zasadach okreslonych w ustawie o
gospodarce komunalnej (art. 9 usg). Oznacza to, ze poza sferg uzytecznosci publicznej znajdzie sie
dziatalnos¢ gospodarcza stuzaca realizacji zadar publicznych, ktérych celem nie jest biezace i
nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostgpnych jak rowniez dziatalnos¢ o stricte gospodarczym charakterze. Prowadzenie takiej
dziatalnosci dopuszcza ustawa o gospodarce komunalnej (art. 10).

Ustawa o gospodarce komunalnej przewiduje trzy sytuacje, w ktérych dziatalnoéé¢ poza sferg
uzytecznosci publicznej moze by¢ prowadzona. Po pierwsze, gmina moze poza tg sferg tworzy¢ spétki
prawa handlowego i przystgpowac do nich, jezeli istnieja niezaspokojone potrzeby wspdlnoty
samorzgdowej na rynku lokalnym oraz wystepujgce w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa
ujemnie na poziom zycia wspolnoty samorzgdowej, a zastosowanie innych dziatari i wynikajacych z
obowigzujacych przepisow Srodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w
szczegblnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia. Warunki
te musza wystapic tacznie. Po drugie, poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki
prawa handlowego i przystepowa¢ do nich réwniez woéwczas, jezeli zbycie skiadnika mienia
komunalnego mogacego stanowi¢ wkfad niepienigzny gminy do spétki albo tez rozporzadzenie nim w
inny spos6b spowoduje dla gminy powaing strate majatkowa. Po trzecie, ograniczenia dotyczace
tworzenia spofek prawa handlowego i przystepowania przez gmine do nich, o ktérych mowa byfa
wyzej, nie majg zastosowania do posiadania przez gmine akcji lub udziatéw spétek zajmujacych sie
czynnoéciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalnoécig doradczg, promocyjna, edukacyjng i
wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych spétek waznych dla rozwoju gminy, w
tym klubow sportowych dziatajgcych w formie spétki kapitatowej.

Na wstgpie nalezy zauwaiy¢, Ze przytoczony przepis w zasadzie niezmienionym istotnie brzmieniu
obowigzuje od poczatku obowigzywania ustawy o gospodarce komunalnej tj. od 1997 r. Ustawa ta
uporzagdkowata kwestie aktywnosci samorzadu w obszarach zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. Trzeba bowiem pamigtac, ze w wielu przypadkach gminy przejety po radach narodowych
przedsigbiorstwa komunalne, ktore byty tworzone w okresie PRL. Przedsigbiorstwa te byly nastepnie
przeksztatcane w spétki gminne. W wielu przypadkach gospodarowaty one mieniem publicznym. Ich
likwidacja wymagataby sprywatyzowania tego mienia, co z punktu widzenia wielu intereséw gmin nie
bytoby korzystne. Z tego powodu ustawodawca przewidziat drugg z przywotanych przestanek, ktéra
umozliwia prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w przypadku gdy zbycie sktadnika majatkowego
moze stanowi¢ powaing stratg¢ majatkowa. Realizacja postulatu NIK w zakresie ograniczenia (poprzez
doprecyzowanie) w istocie mogtaby prowadzi¢ do koniecznosci wyzbywania sie przez gminy
skfadnikéw majgtkowych, ktdrymi gospodarujg spotki prowadzace niedozwolong zdaniem NIK
dziatalno$¢ gospodarcza. Jakkolwiek czes¢ spotek faktycznie prowadzi dziatalnoéé nie zwigzana
bezposrednio z zadaniami publicznymi niemniej jednak nalezy zauwazy¢, ze w przypadku generowania
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przez te dziatalno$¢ dochoddw i zysku moga one zostal przeznaczane na wsparcie dziatalnosci
uzytecznosci publicznej. A to czy dziatalnosc¢ spotki jest optacaina ekonomicznie nie jest bezposrednig
pochodng sposobu regulacji lecz sposobu zarzadzania. Zgodzic sig nalezy z Najwyiszg Izbg Kontroli, ze
redakcja przepisu art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej zawiera pojecia nieostre.
Zastosowanie w redakcji przepisu klauzul generalnych (zwrotéw niedookredlonych o charakterze
wartoéciujacym odsytajgcych do norm pozaprawnych) jest stosowane przez ustawodawce w wielu
sytuacjach jako dozwolony $rodek legislacyjny, po to wiasnie, aby dal swobode decyzyjng
umozliwiajgcg zastosowanie pewnego stopnia dowolnoéci w wyktadni prawa. Jak zasygnalizowano
jednak wyzej to do wspdlnot lokalnych i ich organéw nalezy ich ocena i interpretacja. W szczegdlnosci
rada gminy, skladajaca sie z radnych reprezentujacych mieszkaricow, jest wiadana do oceny czy
przedmiot dziatalnoéci danej sp6tki jest wazny dla rozwoju danej gminy. Weryfikacji tej oceny dokonuje
z prawnego punktu widzenia wojewoda lub organy kontroli — co z ich punktu widzenia moze
powodowaé pewne trudnosci. Z kolei, kazuistyczne sformutowanie normy — ze wskazanych wczesniej
powoddw - moze by¢ uznane za niezgodne z ustrojowymi zasadami samorzgdnosci.

Kolejny wniosek de lege ferenda sformutowany przez NIK dotyczy podjgcia prac nad nowelizacjg
przepiséw prawa w celu doprowadzenia do spéjnosci przepisdw art. 13 ust. 2 oraz art. 50 ust. 1 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa (usw), a takze art. 4b oraz 4c ustawy o
komercjalizacji i prywatyzacji (ukp) w odniesieniu do przekazywania samorzadowi wojewddztwa akji
lub udziatdw spdtki z udziatem Skarbu Parfistwa. Zasady okreslone w art. 50 ust. 1 ustawy o samorzqdzie
wojewddztwo powinny uwzglednia¢ w przypadku komunalizacji mienia w postaci akcji lub udziatéw
spotek z udzialem Skarbu Paristwa wymogi okreslone w art. 13 ust. 2 ustawy o samorzqdzie
wojewddztwa oraz zapewnial przestrzeganie warunkdéw wskazanych przepisow ustawy o
komercjalizacji i prywatyzacji.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze przywolane przepisy ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji ulegty
zmianie w wyniku wejécia w zycie ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe
o zasadach zarzadzania mieniem pafstwowym. Biorgc pod uwage wnioski de lege ferenda NIK, ktére
sformutowano w stanie prawnym uksztattowanym przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 16 grudnia
2016 r., analiza przedstawiona ponizej poczyniona zostafa w oparciu o stan prawny sprzed nowelizacji.

Zgodnie z art. 13 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, poza sferg uzytecznosci publicznej
wojewédztwo moie tworzy¢ spdtki z ograniczong odpowiedzialnodcia i spotki akcyjne oraz
przystepowaé do nich, jezeli dziatalno$¢ spotek polega na wykonywaniu czynnosci promocyjnych,
edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatalnosci w zakresie telekomunikacji stuzacych
rozwojowi wojewodztwa. Z kolei, art. 50 tej ustawy stanowi ogdélng podstawe do przekazania
wojewddztwu mienia Skarbu Paristwa oraz mienia Skarbu Paristwa bedgcego we wtadaniu
panstwowych os6b prawnych, stuzacego wykonywaniu zadan gospodarczych przekraczajacych zakres
uzytecznosci publicznej jezeli mienie to stuzyé ma realizacji strategii rozwoju wojewddztwa i
regionalnych programéw operacyjnych. Biorac pod uwage fakt, ze pojecie mienia obejmuje rowniez
prawa korporacyjne stwierdzi¢ nalezy, ze w oparciu o art. 50 ustawy o samorzadzie wojewddztwa
bedzie mozliwe przekazanie udziatéw i akcji. Stosowne regulacje umoiliwiajace przekazywanie
jednostkom samorzadu terytorialnego, pod pewnymi warunkami, udziatow i akcji przewiduje réwniez
ustawa o komercjalizacji o prywatyzacji (art. 4b ukp). Minister wiasciwy do spraw Skarbu Paristwa, na
wniosek organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, na obszarze ktérej znajduje sie
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siedziba spotki, w ktérej Skarb Paristwa posiada akcje, powstatej w wyniku komercjalizacji
przedsigbiorstwa paristwowego albo przez wniesienie przedsiebiorstwa do spétki, lub na wniosek
organu wykonawczego zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego, na obszarze ktérego miesci sie
siedziba takiej spotki, moze zby¢ nieodptatnie czes¢ lub wszystkie posiadane przez Skarb Panstwa
udziaty lub akcje tej spdtki na rzecz tej jednostki samorzadu terytorialnego lub zwigzku jednostek
samorzadu terytorialnego, o ile zostaty spefnione facznie nastepujace warunki:

1) przedmiot dziatalnosci spétki jest zwigzany z realizacjg zadar wiasnych tej jednostki samorzgdu
terytorialnego lub zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego;

2) spotka wykonuje dziatalnoé¢ gospodarcza na obszarze sktadajgcej wniosek jednostki samorzadu
terytorialnego lub zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego;

3) spdika nie jest wpisana na liste spotek o szczegélnym znaczeniu dla gospodarki paristwa lub inne
listy spétek o znaczeniu paristwowym, tworzone na podstawie przepiséw odrebnych.

Oceniajgc wzajemne relacje przywotanych przepiséw nalezy stwierdzi¢, iz art. 13 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa, ze wzgledu na swojg tresc jak i umiejscowienie, stanowi norme o charakterze ogolnym,
ktéra wyznacza samorzadowi wojewddztwa ramy prowadzenia dziatalnogci gospaodarczej poza sferg
uzytecznosci publicznej w okreslonych obszarach dziatalnosci. Z kolei, przepis art. 50 tej ustawy oraz
art. 4b ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji stanowig odrebne regulacje, na ktérych podstawie
samorzad wojewddztwa moze nabyc udziaty i akcje Skarbu Panistwa. Trudno nawet tutaj méwié o kolizji
norm poniewaz zaréwno art. 50 usw jak i 4b ukp wymagaja spetnienia réznych warunkéw, aby do
nabycia udziatéw i akcji mogto doj$¢. Oczywiscie biorgc pod uwage treéé art. 13 ustawy o samorzadzie
wojewddztwa mozna sformutowac pytanie, w jaki sposdb przepis ten oddziatuje na interpretacje art.
50 i art. 4b? Biorgc jednak pod uwage ogdlny charakter przepisu art. 13 usw stwierdzi¢ nalezy, ze
zaréwno art. 50 usw jak i art. 4b ukp stanowig przepisy szczegélne, majgce pierwszenstwo przed
przepisem ogolnym w mysl zasady lex specialis derogat legi generali. Ustawodawca uznat bowiem, ze
Skarb Paristwa, wobec ktérego co do zasady nie majg zastosowania przedmiotowe ograniczenia
dotyczace prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ma mozliwoéé na specjalnych i preferencyjnych
warunkach zby¢ swdj majatek innemu podmiotowi publicznemu - jednostce samorzgdu
terytorialnego. Te preferencyjne zasady zachowano w obecnie obowigzujacej ustawie o komercjalizacji
i prywatyzacji. W nowym brzmieniu art. 4b ukp zrezygnowano z okreslania warunkéw zbycia uznajac,
ze zbycie udziatdw lub akcji na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego w drodze darowizny nie jest
zbyciem akcji na zasadach ogélnych w rozumieniu ustawy o zarzadzaniu mieniem panstwowym.
Obecnie art. 4b nie stanowi wigc samoistnej podstawy zbycia udziatéw lub akcji Skarbu Paristwa. Ze
wzgledu na zmiang tresci normy nie ma obecnie podstaw do formutowania tezy o jej kolizji z przepisami
ustawy o samorzgdzie wojewddztwa.
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= Ministerstwo
ZeNy Spraw Wewnetrznych
< | Administracji

Petnomocnik Rzgdu do spraw Wspotpracy
z Samorzadem Terytorialnym

Sekretarz Stanu
Pawet Szefernaker

DAP-WSUST-0723-1/2021 Warszawa, /elektroniczny znacznik czasu/

Pan

prof. Michat Sewerynski

Zastepca Przewodniczacego

Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci
i Petycji

Senat Rzeczypospolitej Polskiej

Szanowny Panie Przewodhniczgcy,

w odpowiedzi na pismo z dnia 16 grudnia 2020 r. (znak: BPS.DKS.KPCPP.0330.33.2020),
w ktdrym zawarta zostata prosba o przedstawienie opinii na temat tresci zawartych w petycji
w sprawie petycji Porozumienia Spétdzielni Mieszkaniowych w Rzeszowie dotyczacej zmiany
art. 10 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2019 r. poz. 712,
z pozn. zm.) oraz art. 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713, z pdzn. zm.) uprzejmie wyjasniam, co nastepuje.

Autorzy petycji wnoszg o zmiane:
- art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, poprzez wytgczenie mozliwosci zaktadania
gminnych spétek prawa handlowego dziatajgcych poza sferg uzytecznosci publicznej
oraz przystepowania do nich, za wyjatkiem sytuacji gdy na rynku lokalnym istnieja
niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzadowej, a w nastepstwie ogtoszenia przez gmine
takiej potrzeby w prasie lokalnej oraz na stronie BIP zaden z podmiotéw nie zgtosit sig;
- art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej w celu doprecyzowania i enumeratywnego
wskazania wyjgtkéw;
— dodanie przepiséw przejsciowych, w ktéorych gminy zostang zobligowane do informowania
w prasie lokalnej i ogtaszania na stronie Biuletynu Informacji Publicznej o wystepujacych
problemach w zaspokajaniu potrzeb lokalnych;
— wprowadzenie obowigzku efektywnego nadzoru nad gminnymi spétkami prawa handlowego
przez rade gminy oraz wojewode;
—zmiane art. 9 ustawy o samorzadzie gminnym poprzez uchylenie ust. 2a.
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Odnoszac sie do postulatéw legislacyjnych zawartych w petycji nalezy zwrdcié¢ uwage,
ze Konstytucja RP ustanawia zasade samorzadnosci terytorialnej, w mysl ktérej ,,.samorzqd
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujgcg mu w ramach ustaw
istotng czes¢ zadan publicznych samorzqd wykonuje w imieniu wtasnym | na wfasng
odpowiedzialnos¢” (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Gwarantuje tym samym obywatelom udziat
w sprawowaniu witadzy poprzez konstrukcje wtadzy lokalnej, dzieki ktérej moga oni faktycznie
decydowac w sprawach lokalnych lub mieé¢ na nie wptyw. Zasada ta wyznacza réwniez zakres
zadan publicznych, jakie winny przynaleze¢ do samorzadu terytorialnego, jak i wskazuje
na samodzielnos¢ w ich wykonywaniu. Samodzielno$¢ samorzadu ogranicza wytgcznie zasada
legalizmu. Zakres zadan publicznych realizowanych przez samorzad w istotny sposéb
determinuje zasada domniemania kompetencji samorzadu. Wedle tej zasady samorzqd
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje Ilub ustawy
dla organdw innych wtadz publicznych (art. 167 Konstytucji RP). W odniesieniu do gmin zasada
ta jest dodatkowo doprecyzowana. Zgodnie bowiem z art. 164 ust. 3 Konstytucji, gmina
wykonuje wszystkie zadania samorzgdu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek
samorzadu terytorialnego. Postanowienia Konstytucji uszczegdtawiajg przepisy ustaw
ustrojowych. Do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow (art. 6 ustawy o samorzadzie
gminnym). Podstawowym zadaniem gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
(mieszkancow).

W celu realizacji zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne. W przewazajacej
wiekszosci jednostki organizacyjne sg tworzone przez gminy w celu wykonywania zadan
uzytecznosci publicznej. Zadania te rozumiane sg jako zadania wtasne gminy, okreslone w art. 7
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ktérych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 9 ust. 4
oraz art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej). Ogdlny sposdéb sformutowania pojecia
zadan uzytecznosci publicznej wynika z faktu, ze okreslony w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym katalog zadan wtasnych gminy ma charakter otwarty. Gmina powotana zostata
bowiem do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty a te w zwigzku z rozwojem spoteczno-
gospodarczym ewoluujg. Réznie tez ksztattujg sie te potrzeby w poszczegdlnych jednostkach.
Domniemanie kompetencji gminy i jej organéw w tym zakresie powoduje, ze to wtasnie one
decydujg o tym, jakie potrzeby majg wspdlnoty lokalne i w jaki sposdb zostang zaspokojone.
Przyjecie, ze to ustawodawca w 100% decyduje o tym, jakie potrzeby majg wspdlnoty lokalne
i w jakie sposdb powinny zosta¢ zaspokojone przeczy konstytucyjnym zasadom samodzielnosci
samorzadu i upodmiotowienia wspdlnot. Wymagatoby to bowiem ustalenia zamknietego
katalogu tych zadan. Zaréwno katalog otwarty jak i bardziej rozbudowana definicja mogga
spotkac sie z zarzutem nieodpowiedniej precyzji. Z punktu widzenia organéw kontroli i nadzoru

przepisy precyzyjne w kazuistyczny sposéb sg oczywiscie pozgdane, poniewaz stanowig idealny
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wzorzec kontroli, niemniej jednak biorgc pod uwage opisane wyzej zasady ustrojowe nie moga
uzyskac aprobaty.

Nie wszystkie zadania wfasne gminy, o ktérych mowa w art. 7 ustawy o samorzadzie
gminnym, majg charakter uzytecznosci publicznej. W konsekwencji ustawodawca dopuszcza
prowadzenie przez gminy dziatalnosci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publiczne;j,
na zasadach okreslonych w ustawie o gospodarce komunalnej (art. 9 ustawy o samorzgdzie
gminnym). Oznacza to, Ze poza sferg uzytecznosci publicznej znajdzie sie dziatalnos¢
gospodarcza stuzaca realizacji zadan publicznych, ktérych celem nie jest biezgce i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie
dostepnych, jak réwniez dziatalnos¢ o stricte gospodarczym charakterze. Prowadzenie takiej
dziatalnosci dopuszcza ustawa o gospodarce komunalnej (art. 10).

Ustawa o gospodarce komunalnej przewiduje trzy sytuacje, w ktérych dziatalnos¢ poza
sferg uzytecznosci publicznej moze byé prowadzona.

Po pierwsze, gmina moze poza sferg uzytecznosci publicznej tworzy¢ spotki prawa handlowego
i przystepowa¢ do nich, jezeli istniejg niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzadowej
na rynku lokalnym oraz wystepujgce w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie
na poziom zycia wspodlnoty samorzgdowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajgcych
z obowigzujacych przepiséw srodkéow prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarcze;j,
a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia
bezrobocia. Warunki te muszg wystgpic facznie.

Po drugie, poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spétki prawa handlowego
i przystepowac do nich réwniez wéwczas, jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego
stanowi¢ wktad niepieniezny gminy do spétki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposéb
spowoduje dla gminy powazng strate majgtkowa.

Po trzecie, ograniczenia dotyczgce tworzenia spotek tworzenia spétek prawa handlowego
i przystepowania przez gmine do nich, o ktérych mowa byta wyzej, nie majg zastosowania
do posiadania przez gmine akcji lub udziatéw spétek zajmujgcych sie czynnosciami bankowymi,
ubezpieczeniowymi oraz dziatalnoscig doradcza, promocyjng, edukacyjng i wydawniczg na rzecz
samorzadu terytorialnego, a takze innych spdétek waznych dla rozwoju gminy,
w tym prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, w tym
réwniez zwigzany z uprawnieniem do nabycia przez najemce wtasnosci lokalu w przysztosci,
oraz klubéw sportowych dziatajgcych w formie spétki kapitatowe;.

Przywotany przepis ustawy o gospodarce komunalnej niezmienionym istotnie
brzmieniu obowigzuje od poczatku wejscia w Zycie ustawy o gospodarce komunalnej,
tj. od 1997 r. Ustawa ta uporzadkowata kwestie aktywnosci samorzadu w obszarach zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. W wielu przypadkach gminy przejety po radach
narodowych przedsiebiorstwa komunalne, ktére byty tworzone w okresie PRL. Przedsiebiorstwa
te byty nastepnie przeksztatcane w spétki gminne. W wielu przypadkach gospodarowaty one

mieniem publicznym. Ich likwidacja wymagataby sprywatyzowania tego mienia, co z punktu

ul. Stefana Batorego 5
02-591 Warszawa, Polska
mswia.gov.pl 3/6

103




104

ZAEACZNIKI

widzenia wielu intereséw gmin, nie bytoby korzystne. Z tego powodu ustawodawca przewidziat
drugg z przywotfanych przestanek, ktéra umozliwia prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
w przypadku, gdy zbycie sktadnika majatkowego moze stanowi¢ powazng strate majgtkowa.

Realizacja wnioskdw zgtoszonych petycja w zakresie ograniczenia (poprzez
doprecyzowanie) w istocie mogtoby prowadzi¢ do koniecznosci wyzbywania sie przez gminy
sktadnikdw majgtkowych, ktérymi gospodarujg spétki prowadzace niedozwolong zdaniem
autorow petycji dziatalnos¢ gospodarczg. Cze$é spotek faktycznie prowadzi dziatalnosé
nie zwigzang bezposrednio z zadaniami publicznymi, niemniej jednak warto odnotowa,
ze w przypadku generowania przez te dziatalnos¢ dochoddw i zysku mogg by¢ one przeznaczane
na wsparcie dziatalnosci uzytecznosci publicznej. A to czy dziatalnos¢ spédtki jest optfacalna
ekonomicznie nie jest bezposrednig pochodng sposobu regulacji, lecz sposobu zarzgdzania.
Istotnie redakcja przepisu art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej zawiera pojecia nieostre.
Zastosowanie w redakcji przepisu klauzul generalnych (zwrotéw niedookreslonych o charakterze
wartosciujgcym odsyfajagcych do norm pozaprawnych) jest stosowane przez ustawodawce
w wielu sytuacjach jako dozwolony s$rodek legislacyjny, po to wifasnie aby da¢ swobode
decyzyjng umozliwiajgcg zastosowanie pewnego stopnia dowolnosci w wyktadni prawa.
To do wspdlnot lokalnych i ich organdw, jak juz wczesniej zasygnalizowano, nalezy ich ocena
i interpretacja. W szczegdlnosci rada gminy, sktadajgca sie z radnych reprezentujgcych
mieszkancéw, jest wiadna do oceny, czy przedmiot dziatalnosci danej spotki jest wazny
dla rozwoju danej gminy.

Przechodzgc do propozycji ograniczenia gminie zaktadania gminnych spétek prawa
handlowego dziatajagcych poza sferg uzytecznosci publicznej oraz przystepowania do nich,
za wyjatkiem sytuacji, gdy na rynku lokalnym istniejg niezaspokojone potrzeby wspdlnoty
samorzadowej (art. 10 ust. 1) a w nastepstwie ogtoszenia przez gmine takiej potrzeby w prasie
lokalnej oraz na stronie BIP zaden z podmiotéw nie zgtosit sie trzeba wskazac, ze propozycja ta
odwraca konstytucyjng zasade samorzgdnosci lokalnej na rzecz prymatu zaspokajania potrzeb
wspolnot samorzgdowych przez sektor prywatny. Warto pamietaé, ze brak oferty
(zainteresowania) ze strony takich podmiotow moze by¢ wynikiem nierentownosci lub niskim
poziomem dochodowosci Swiadczenia ustug w danym obszarze przez podmiot komercyjny.

Podobnie trzeba spojrze¢ na propozycje enumeratywnego okreslenia przypadkéw, w
ktérych dziatalnos$¢ gospodarcza poza sferg uzytecznosci publicznej bedzie gminom dozwolona.
Jak wskazano wyzej nadmierna kazuistyka oraz stosowanie katalogéw zamknietych w
regulacjach  okreslajgcych  kompetencje samorzadu terytorialnego podwaza zasade
samorzadnosci terytorialnej — pozbawiajagc  wspdlnoty samorzadowe gwarantowanej
konstytucyjnie samodzielnosci w decydowaniu o tym w jaki sposéb dane zadania realizowac.

Jednoczesnie w petycji pojawia sie kwestia juz istniejgcych spdtek komunalnych,
ktore bedg musiaty ulec likwidacji. Oznacza¢ to bedzie koniecznosé¢ wyprzedazy i prywatyzacji
majatku samorzgdowego w catym kraju, co moze sie wigza¢ ze znacznymi stratami nie tylko w

sferze ekonomii ale rdwniez w sferze spotecznej, w wyniku wzrostu bezrobocia lub pogorszenia
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standardu i wzrostu kosztow ustug $wiadczonych na rzecz mieszkancéw przez spotki
o charakterze publicznym.

Na zakonczenie trzeba dodaé, ze podstawowym motywem ztozenia petycji, biorgc
pod uwage jej tres¢ oraz sformutowane w niej wnioski, stanowi brzmienie art. 9 ust. 2a ustawy
0 samorzadzie gminnym. W mysl tego przepisu, gmina oraz inna gminna osoba prawna moga
zarzadzac nieruchomosciami mieszkalnymi nienalezagcymi do gminnego zasobu nieruchomosci
w formach okreslonych w ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. Regulacja
ta zostata dodana do ustawy o samorzadzie gminnym na mocy art. 5 ustawy z dnia z dnia
13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niektdrych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1309). Projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci
(...) stanowit przedtozenie rzagdowe i zostat opracowany w éwczesnym Ministerstwie Inwestycji
i Rozwoju (obecnie Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii). Zasadnym bytoby wiec,

aby stanowisko w sprawie petycji przedstawit Minister Rozwoju, Pracy i Technologii.

Z powazaniem
Sekretarz Stanu w MSWiA
Pawet Szefernaker

podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
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6.7. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra

~ PREZES
NAJWYZSZE) 1ZBY KONTROLI

MARIAN BANAS

LWR.430.002.2021 Warszawa, 2 listopada 2021 r.
P120/088

Opinia
do stanowiska Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
w sprawie Informacji o wynikach kontroli P/20/088
Finansowanie i wspieranie dziafalnosci spofek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego
w wojewddztwie dolnoslgskim

Najwyzsza Izba Kontroli podirzymuje swoje stanowisko w sprawie aktualnosci wniosku de lege ferenda
dotyczacego podjecia inicjatywy legislacyjnej zmierzajacej do doprecyzowania przepiséw art. 10 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej', okre$lajacych zasady tworzenia i przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do spétek handlowych poza sfera uzytecznosci publicznej.

Prowadzenie przez jednostki samorzadu terytorialnego? gospodarki komunalnej bylo wielokrotnie przedmiotem
kontroli NIK. W ich ramach Izba badata m.in. czy gminy oraz utworzone przez nie gminne jednostki
organizacyjne, np. spétki prawa handlowego, dziataly w granicach wyznaczonych przez ustawe z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzqdzie gminnym? oraz ustawe o gospodarce komunalnej. Gospodarka komunalna jest, jak o tym
stanowi art. 9 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnef*, rodzajem dziatalnosci gospodarczejs, z tym, ze jest to
dziatalno¢ swoista, szczegdlnego rodzaju. Jest ona bowiem prowadzona z koniecznosci, a nie z wyboru. J.s.t.,
w tym gmina, stanowi cze$¢ administracji paristwowej i jej podstawowym obowiazkiem jest wykonywanie zadan
wiasnych (lub zleconych) polegajacych przede wszystkim na zaspokajaniu potrzeb zbiorowych wspéinoty
samorzadowej. Prowadzac w ramach gospodarki komunalnej dziatalno$¢ gospodarcza j.s.t. nie realizuje prawa
do wolnosci gospodarczej, poniewaz nie jest ona adresatem konstytucyjnej zasady wolnoéci dziatalnosci
gospodarczej, rozpatrywanej pod katem podmiotowym. Z uzycia w art. 20 i art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskief® zwrotu ,wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej” wynika, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego?, ze odnosza
sig one do dziatalno$ci jednostek (osob fizycznych) oraz instytucji” nieparistwowych (niepublicznych).

Wprowadzenie przez ustawodawce restrykcji w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez js.t.,
wtym gminy, poprzez okre$lenie w szczegdlnosci ram prawnych, w jakich moze si¢ ona odbywaé, jest
zdeterminowane tym, ze celem i sensem istnienia samorzadu terytorialnego sg okreslone zadania publiczne.
Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nie moze przestania¢ celow publicznych i nadmiernie absorbowaé
aktywnosci gmin, przy czym nie bez znaczenia jest fakt, ze okreslone zadania publiczne zwigzane sg
z organizowaniem i tworzeniem warunkéw dla dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez inne podmiotys.
Wynika z tego, ze prowadzac gospodarke komunalng, j.s.t. nie moze dziala¢ wediug zasady ,co nie jest
zabronione, jest dozwolone”. Zasada, ktéra ma zastosowanie brzmi: ,zabronione jest to, co nie jest dozwolone”.
Aktywno$¢ podmiotéw samorzadowych na rynku lokalnym powinna zatem stanowi¢ wyjatek w warunkach

1Dz, U.z 2021 r. poz. 679; dalej: ,ustawa o gospodarce komunalney'.

2 Dalej: "j.s.t."

3Dz. U. z 2021 r. poz. 1372, ze zm.; dalej: ,ustawa o samorzadzie gminnym’.

4,Gmina oraz inna gminna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznosci publiczne] wylacznie w przypadkach okreslonych w odrebnej ustawie”.

° Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z dnia 10 maja 2013 r., | CSK 522/12 (LEX nr 1353080, teza 2).

6 Z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.).

7 Wyrok z dnia 7 maja 2001 r., K 19/00 (LEX nr 48035, pkt 2 uzasadnienia prawnego).

& Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 8 wrzesnia 2011 r., | SA/OI 458/11 (LEX nr 966077); postanowienie SN
zdnia 21 lipca 2011 r,, Il CZP 22/11 (LEX nr 898256).
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spotecznej gospodarki rynkowej. Chodzi tu zwlaszcza o dziedziny dziatalno$ci spotecznie niezbednej, w ktorych
podmioty prywatne nie sg zainteresowane podjeciem dziatalnosci (np. brak optacalnosci), o tworzenie nowych
miejsc pracy, podtrzymywanie lokalnych tradycji i lokalnych osrodkéw aktywnosci gospodarczej i kulturalneje.
Obecnos¢ samorzadu na rynku moze jednakze prowadzi¢é do powstania konkurencji wobec podmiotéw
prywatnych, a w przypadku gmin, na ktdrych terenie wystepuje bezrobocie, moze skutkowaé eliminacja z rynku
lokalnego przedsigbiorcow niezdolnych sprostaé konkurencji z silniejsza, bo majaca wsparcie js.t., spotka
komunalna i poglgbieniem bezrobocia. Stad tez dziatalno$¢ gospodarcza j.s.t. jest uzasadniona o tyle, o ile ma
charakter uzytecznosci publicznej. J.s.t. nie powinna konkurowa¢ na rynku lokalnym z przedsigbiorcami
prywatnymi, ale ich wspiera¢, stwarza¢ im optymalne warunki dziafania, aktywizowaé lokalny rynek pracy,
przeciwdziata¢ bezrobociu, zamiast je tworzy¢ albo poglebiac™. Dziatajac poprzez spétke komunalng j.s.t. nie
moze jej wykorzystywaé do obchodzenia przepisow wyznaczajacych dopuszczalny zakres jej aktywnosci,
a w szczegolnosci adresowanych do niej ustawowych ograniczen. Gospodarka komunalna, w przeciwieristwie do
typowej dziatalnosci gospodarczej, nie ma celu zarobkowego, a cilej rzecz ujmujac, moze posiada¢ cechy
dzialalnosci zarobkowej (odptatnosc), ale zarobek nie jest jej celem. Zasadniczym bowiem celem gospodarki
komunalnej jest wykonywanie przez j.s.t. (utworzona przez nig jednostke organizacyjna) zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej (art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalney).

Ustawowe ograniczenia prowadzenia dziafalno$ci gospodarczej przez js.t. przyczynia sie do realizacji
zakladanych przez ustawodawce celéw jedynie wowczas, gdy beda precyzyjnie sformutowane, a nastepnie
egzekwowane. W obecnym stanie prawnym ustawodawca nie jest konsekwentny w podejéciu do regulacji
przestanek prowadzenia przez j.s.t. dziafalnosci gospodarczej poza sfera uzytecznoéci publicznej. Przyktadowo,
w art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej postuguje sie nieostrymi pojeciami (np. ,spotka wazna dla rozwoju
gminy’, ,bezrobocie w znacznym stopniu wplywajace ujemnie na poziom Zzycia wspéinoty samorzadowe;”),
natomiast wart. 9 ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym jednoznacznie wskazuje rodzaj dozwolone]
dziatalnosci (zarzadzanie nieruchomosciami mieszkalnymi nalezacymi do gminnego zasobu nieruchomosci).
Brak precyzji w okresleniu ograniczeri prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez j.s.t. powoduje, Ze uznajg
one w spos6b dowolny, iz prowadzone przez spétki komunale rodzaje dziatalnoéci majg zwiazek z realizacja
powierzonych im zadari gminy czy wojewodztwa. Ustawodawca nie przewidziat przy tym sankcji dla spotki
komunalnej w przypadku prowadzenia przez nig dziatalno$ci wykraczajacej poza zadania wlasne w sferze
uzyteczno$ci publicznej wbrew ustawowym ograniczeniom.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli powyzsze argumenty jednoznacznie wskazuja na potrzebe doprecyzowania
przestanek dopuszczajacych prowadzenie przez j.s.t. dziatalnosci gospodarczej poza sfera uzytecznosci

publicznej. g
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¥ Wyrok NSA w Gdarisku z dnia 9 stycznia 2003 r., SA/Gd 1968/02 (LEX nr 79896).
10C. Banasiriski, K.M. Jaroszyriski - Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz do art. 10 (SIP LEX, teza 1.6.).
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