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Uwarunkowania prawne funkcjonowania spotek typu SIM

Dziatanie Rzadowego Funduszu
Rozwoju Mieszkalnictwa

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK, RADOSLAW KUJAWINSKI

Niedobdr mieszka dla 0séb o nizszych dochodach od dawna jest jednym ze szcze-
gélnie istotnych probleméw polskiego spoleczeristwa. Kolejne programy rzqdowe
majqgce na celu wsparcie rozwoju budownictwa mieszkaniowego nie przyniosty
zamierzonych efekiéw. Ciqgly wzrost cen mieszkai, a w ostatnim czasie réw-
niez hamujgca procesy inwestycyjne pandemia COVID-19 jeszcze poglebity roz-
dzwiek pomiedzy mozliwosciami finansowymi czesci spoleczeristwa a rynkowaq
ofertq lokali. Odpowiedzig na to miat by¢ Rzqdowy Fundusz Rozwoju Miesz-
kalnictwa (dalej: RFRM, Fundusz), utworzony w styczniu 2021 r.! jako instru-
ment wspierania dziatan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych
obywateli. NIK przeprowadzita kompleksowq kontrole funkcjonowania Fundu-
szu, a jej wyniki zaprezentowano w artykule?. Autorzy przyblizyli tez szczegélne
zasady dziatania Spolecznych Inicjatyw Mieszkaniowych (dalej: SIM, spétka)
— powoltywanych do budowy dla mieszkaricow gmin (dalej takze: jednostki sa-
morzqdu terytorialnego, JST) lokali na wynajem, z umiarkowanym regulowa-
nym czynszem, ktére mialy kontynuowaé zadania dotrychczas istniejacych To-
warzystw Budownictwa Spotecznego (dalej: TBS).

Wprowadzenie SIM/TBS. Co istotne, budowa miesz-
Srodki Funduszu stuzyly bezzwrotnemu kan przez SIM nie wymagala od gmin
sfinansowaniu czesci lub catosci wydat- dodatkowego zaangazowania srodkéw

kéw gmin na objecie udzialéw lub akcji wtasnych. Co do zasady, gminy i SIM
w tworzonych SIM lub dziatajacych mogly ubiega¢ sie o dodatkowe pienigdze

! Ustawa z 10.12.2020 o zmianie niektérych ustaw wspierajacych rozwéj mieszkalnictwa (Dz.U. z 2021 r.
poz. 11), ktéra weszta w zycie 19.1.2021.

2 Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Wykorzystanie srodkéw Rzadowego
Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa, nr ewid. 115/2024/P/24/091/LWR.
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Powyzsze okolicznosci doprowaéx%

naich realizacje z Funduszu Doptat? (bez-
zwrotne wsparcie) oraz z preferencyjnych
kredytéw z Banku Gospodarstwa Krajo-
wego (dalej: BGK)*. Do czasu likwidacji
Funduszu (20 grudnia 2024 r.) gminom
udzielono wsparcia w wysoko$ci prawie
3,5 mld zt. Pomimo wydatkowania tak
znaczacej kwoty z Funduszu oraz zwiek-
szenia jego wplywdéw o §rodki uzyska-
ne ze sprzedazy skarbowych papieréw
warto$ciowych w kwocie przekraczaja-
cej 1,5 mld zl, nigdy nie powstat oficjal-
ny dokument programowy okreslajacy
szczegbtowe cele i pozadane efekty jego
dziatania. Nie sporzadzono ani raportu od-
noszacego sie do stanu realizacji przedsie-
wzie¢ inwestycyjno-budowalnych wspar-
tych z jego $rodkéw, ani oceny efektéw
dziatania RFRM. Nowopowstalym SIM
zagwarantowano za to preferencyjny do-
step do srodkéw Funduszu. W zwigzku
z przyjetymi regulacjami ustawowymi
spolki te funkcjonuja réwniez na zasa-
dach odbiegajacych od standardowych
ram dzialania spétek komunalnych.
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do przeprowadzenia przez NIK kom-
pleksowej kontroli funkcjonowania Fun-
duszu. Objeto nig Ministerstwo Fundu-
szy i Polityki Regionalnej®, Krajowy Zaséb
Nieruchomosci (dalej: KZN)®, 14 SIM’
i 14 gmin-wspdlnikéw skontrolowanych
SIM zsiedmiu wojewddztw®. Uwzglednio-
no réwniezinformacje uzyskane od Prezesa
BGK? oraz Ministra Rozwoju i Technolo-
gii'’. Kontrole koordynowata Delegatura
NIK we Wroctawiu!'.

Ustalenia kontroli NIK
Brak kontroli nad wsparciem dla gmin

Srodki Funduszu w wysokosci 5,4 mld zt
rozdysponowano na dzialania przewidzia-
ne w ustawie z 26 pazdziernika 1995 r.
o spotecznych formach rozwoju miesz-
kalnictwa (dalej: u.s.f.r.m.)"?, a w zasad-
niczej czesci, tj. kwocie blisko 3,5 mld zt,
nawyplaty gminom wsparcia finansowego
na objecie udziatéw w tworzonych SIM
lub istniejacych SIM/TBS. Kontrola wy-
kazala, ze pomoc w wysokosci co najmniej

3 Udzielanego gminom w ramach programu Budownictwa Spotecznego i Komunalnego (dalej: program
BSK), na zasadach okreslonych w ustawie z 8.12.2006 o finansowym wsparciu niektorych przedsiewzie¢
mieszkaniowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 304).

4 Udzielanych SIM w ramach programu Wspierania Spotecznego Budownictwa Czynszowego (dalej: program
SBC), na zasadach rozporzadzenia Rady Ministrow z 20.10.2015 w sprawie warunkéw i trybu finansowania
zwrotnego w ramach realizacji przez Bank Gospodarstwa Krajowego rzadowego programu popierania
budownictwa mieszkaniowego oraz minimalnych wymagan dotyczacych lokali powstatych przy udziale
tego finansowania (Dz.U. z 2015 r. poz. 1720, ze zm.).

> Ministerstwo/Minister zarzadzajacy Funduszem od 1.8.2022.

¢ Jednostka, ktérej powierzono ocene wnioskdw gmin o wsparcie z Funduszu.

7 Spotki z ograniczona odpowiedzialnoécia, ktdre powstaty i realizowaty inwestycje mieszkaniowe ze wsparciem
uzyskanym z Funduszu.

8 Wojewddztw: dolnoslaskiego, kujawsko-pomorskiego, opolskiego, podkarpackiego, pomorskiego, t6dzkiego
i Slaskiego.

® Bank prowadzacy rachunek Funduszu.

10 Minister zarzadzajacy Funduszem od 31.7.2022.

Do 31.12.2025. Obecnie — Dolnoslaska Delegatura NIK we Wroctawiu.

12 Dz.U.z2025r. poz. 1273, ze zm.; regulacje dotyczace Funduszu obowiazywaty w okresie od 19.1.2021 do 25.8. 2025.
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2,99 mld zt zostala udzielona gminom bez
wymaganego udziatu ministra zarzadza-
jacego Funduszem!'. Calos¢ tego procesu
(od przyjecia wnioskéw gmin, przez ich
rozpatrzenie, az po wydanie dyspozycji wy-
platy wsparcia srodkéw) zostata zrealizo-
wana przez KZN w ramach zawartej z Mi-
nistrem Funduszy i Polityki Regionalnej
umowy na rozpatrywanie wnioskéw. Tym
samym minister zarzadzajacy Funduszem
nie wykonat wynikajacejzart. 33l u.s.frm.
kompetenciji do rozstrzygania w przedmio-
cie udzielania gminom wsparcia z Fundu-
szu, ktérej nie mégt delegowac na Prezesa
KZN. Podobna praktyka miata miejsce
w okresie, w ktérym wiasciwym do spraw
RFRM byl Minister Rozwoju i Technolo-
gii. Niezaangazowanie ministra zarzadza-
jacego Funduszem w udzielenie wsparcia
uniemozliwiato mu biezacg kontrole tego
procesu oraz faktyczny wplyw na zarzadza-
nie $rodkami. Co réwnie istotne, Minister
Funduszy i Polityki Regionalnej, pomi-
mo posiadania ustawowej kompetencji'*,
nie dochodzit od gmin roszczen z tytutu
niezrealizowania dziatafi lub niedopelnie-
nia obowigzkéw zwiazanych zuzyskanym
zFunduszu wsparciem. Z ustaler Najwyz-
szej Izby Kontroli wynika, ze kwota takich
roszczen mogta siega¢ nawet 203,4 mln zt.

Kontrola wykazata, ze gminy sktadaly
wnioski o wsparcie z Funduszu bez uprzed-
niej analizy istniejacego w gminie zapo-
trzebowania na wynajem mieszkan na za-
sadach oferowanych przez SIM. Pomimo

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

jedynie formalnych kryteriéw oceny tych
whnioskéw, nie byty one przez KZN prawi-
dlowo i rzetelnie rozpatrywane. Spoéréd
1188 wnioskéw', 115 (9,7%) zostato roz-
patrzonych z naruszeniem obowigzuja-
cych w tym zakresie regulacji prawnych,
a'w wypadku co najmniej 488 wnioskéw
(41,1%) stwierdzono dowolnos¢ poste-
powania. Praktyki kwestionowane przez
NIK polegaty na rozpatrywaniu przez KZN
whnioskéw i kierowaniu do BGK dyspozy-
cji wyplaty wsparcia poza kolejnoécig oraz
na nieuzasadnionej zwloce w podejmowa-
niu czynnosci, ktéra siegata nawet 209 dni.

Wysokie koszty
wynagrodzen i ustug obcych

Do 31 marca 2024 r. na realizacje przed-
siewzie¢ inwestycyjno-budowalnych
w 14 skontrolowanych SIM przeznaczo-
no 58,3 mln zt — zaledwie 6,5% lacznej
kwoty srodkéw Funduszu przekazanych
tym spétkom (891,3 mln zt). Najwiecej
— 20 359,5 tys. zt, wydatkowano w SIM
Podkarpacie sp. z 0.0. z siedzibg w Bogu-
chwale (22,7%), a najmniej — 803,2 tys. zt,
w SIM Wroctaw sp. z.0.0. z siedzibg
we Wroctawiu (2,6%). Niski poziom wy-
datkéw odpowiadal poziomowi zaawanso-
wania realizowanych przez SIM inwestycji
mieszkaniowych.

W tym samym okresie ponad 51% kosz-
téw dziatalnosci skontrolowanych SIM ge-
nerowaly wynagrodzenia pracownikéw
spolki, z czego polowe stanowity koszty

13 W tym w kwocie 1213,5 min tys. zt w okresie wiasciwosci Ministra Funduszy i Polityki Regionalnej, a w kwocie
1771,1 min zt w okresie wtasciwosci Ministra Rozwoju i Technologii.

4 Wynikajacej z art. 33qga ust. 2 u.s.f.rm.
15 Wedtug stanu na koniec maja 2024 r.
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wynagrodzen czlonkéw zarzadéw i rad
nadzorczych SIM. Pomimo niskiego za-
awansowania proceséw inwestycyjnych
w spétkach, w 10 (z tacznie 14) skontro-
lowanych SIM, cze$¢ stata pensji prezesa
zarzadu zostata podwyzszona do wysokosci
od 3,5 do 5-krotnosci podstawy wymia-
ru'®. Przyktadowo, w SIM KZN-Pétnoc
sp. z0.0. zsiedzibg w Olsztynie wynagro-
dzenie wyptacane prezesowi ponad re-
gularny jego wymiar siegato w badanym
okresie kwoty 123,1 tys. z. SIM réznie
uzasadniaty te podwyzke, w szczegdlno-
$ci powolywaly sie na krétki okres dzia-
tania sp6tki, realizacja inwestycji o warto-
$ci przekraczajacej wartos¢ jej aktywow
oraz docelowo znaczna wielkoscia zasobu
mieszkaniowego. Wedtug NIK nie odpo-
wiadato to zasadom gospodarowania mie-
niem publicznym. Co istotne, uzasadnie-
nia tych podwyzek zostaty upublicznio-
ne jedynie przez dwie z 10 zobligowanych
do tego gmin'’.

Pomimo zatrudniania pracownikéw,
skontrolowane SIM zlecaty na zewnatrz
prowadzenie obstugi ksiegowej, praw-
nej, technicznej i marketingowej. Zakup
ustug obcych stanowit jedna z najwyz-
szych pozycji kosztowych w wiekszosci
skontrolowanych spétek. Najwiecej —tacz-
nie 3073,9 tys. zl, przeznaczono na ten
cel w SIM Opolskie sp. z 0.0. z siedziba
w Nysie, w tym na informacje, promo-
cje i reklame co najmniej 2114,1 tys. zI'S.
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W pozostatych SIM wydatki na mark@=a
ting nie przekraczaty kwoty 320,0 tys. zt.

Niegospodarne
i nielegalne wydatki w SIM

W prawie potowie objetych kontrola SIM,
tj. w szeSciu z 14, stwierdzono nieprawi-
dowosci w dysponowaniu mieniem sp6tki,
polegajace na niegospodarnym oraz doko-
nanym z naruszeniem przepisow ustawy
z 11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zamdwien
publicznych!'® wydatkowaniu srodkéw
z Funduszu w lacznej kwocie 8,1 mln zt.
Przeznaczono je na zakup dokumentacji
projektowej, wyplate wynagrodzenia pre-
zeséw zarzadéw i czlonkéw rad nadzor-
czych w nadmiernej wysokosci, zlecanie
ustug doradczych, marketingowych oraz
zakup i uzytkowanie samochodéw oso-
bowych. Kontrola wykazata m.in., ze za-
kres ustug doradczych zlecanych réznym
podmiotom zewnetrznym pokrywat sie
w tym samym czasie, co generowato do-
datkowe, nieuzasadnione koszty. SIM po-
nosity wydatki na ushugi, ktére w czesci lub
catosci nie zostaty wykonane. NIK zakwe-
stionowala réwniez niewspétmiernie wy-
sokie wydatki marketingowe, realizowane
m.in. w formie wspélorganizacji zaje¢ dla
dzieci w sitowni, wypraw wysokogérskich,
rozgrywek siatkéwki plazowej, wspStpracy
zlokalnym klubem sportowym w zamian
za wsparcie finansowe i rzeczowe o lacz-
nej wartosci 1033,2 tys. zt oraz wydatki

16 W trybie art. 4 ust. 3 ustawy z 9.6.2016 o zasadach ksztattowania wynagrodzen oséb kierujacych niektorymi

spétkami (Dz.U. z 2020 . poz. 1907, ze zm.).
7 Objetych kontrola wspdlnikéw SIM.

-179 -

8 Kwota ta odnosi sie do wydatkéw zidentyfikowanych w trakcie kontroli NIK.
9 Ustawa z 11.9.2019 — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1320, ze zm.).
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na zakup trzech tysiecy biletéw do luna-
parku za kwote 57,0 tys. zI?°. W ocenie
NIK nie stuzylo to realizacji zadan spétki.

Wadliwe warunki realizacji inwestycji

Zawierane pomiedzy gminami i SIM
umowy powierzenia realizacji dziatan?,
wspartych Srodkami Funduszu, w wiek-
szoSci byly obarczone licznymi wadami.
W 10 SIM (na 14 skontrolowanych) ich
tre$¢ nie zostata dostosowana do wymogéw
prawa Unii Europejskiej??, nie byta odpo-
wiednio aktualizowana lub nie zawierata
koniecznych warunkéw i terminéw realiza-
cji przedsiewziecia inwestycyjno-budowal-
nego oraz ustugi publicznej wynajmu budo-
wanych przez SIM mieszkan. Co istotne,
btedy te stanowity ustawowa przestanke
dochodzenia wobec gmin? roszczen z ty-
tutu niedopelniania obowigzku zawarcia
umowy powierzenia o prawidlowe;j tre-
$ci?*. Wigzalo sie to z mozliwoscig utraty
wsparcia otrzymanego z Funduszu w tacz-
nej kwocie 203,4 mln zt.

Btedy w tworzeniu SIM

KZN uczestniczyl w powstaniu 47 nowych
spotek SIM. W ocenie NIK, w 19 przypad-
kach utworzenie SIM z udziatem KZN
byto przedwczesne i niecelowe z uwagi

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

na brak wniesienia do tych podmiotéw
nieruchomosci Skarbu Pafstwa®.

Podkresli¢ nalezy, ze KZN we wszyst-
kich utworzonych SIM zapewnit sobie
uprawnienia osobiste do powotywania
od jednego do trzech cztonkéw rad nad-
zorczych, wskazywania przewodniczacego
rady oraz kandydata na prezesa zarzadu.
W przypadku 19 SIM, do ktérych KZN
whniést jedynie wktady pieniezne, upraw-
nienia nabyte przez KZN byly nadmierne
wzgledem niskiego zaangazowania kapi-
talowego: od 100 zt do 1000 zt (facznie
9,2 tys. zl) przez co objat udziaty o war-
tosci stanowiacej zaledwie od 0,0002%
do 0,004% kapitatu zaktadowego. Taki stan
NIK uznata za nieprawidtowy.

Wysokie koszty i stabo$¢ nadzoru KZN

Prezes KZN w nietransparentny sposéb
wskazat tacznie 58 kandydatéw na sta-
nowisko prezesa zarzadu®® oraz powotat
147 przedstawicieli KZN w radach nad-
zorczych 36 SIM oraz dwéch TBS?.

‘W kontroli ustalono, ze w KZN nie wpro-
wadzono zasad, procedur ani wytycznych
dotyczacych wyboru przedstawicieli KZN
do rad nadzorczych oraz kandydatow
na prezeséw zarzadéw SIM. Proces ten
nie miat charakteru otwartego, informacja

20 Miato to miejsce w SIM Opolskie sp. z 0.0. z siedziba w Nysie.

21O ktorych mowa w art. 33p ust. 2 u.s.f.r.m.

Okreslonych w motywie 12iart. 4lit. a, d, e i f decyzji Komisji Europejskiej z 20.12.2011 w sprawie stosowania
art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompensaty
z tytutu $wiadczenia ustug publicznych, przyznawanej przedsiebiorstwom zobowiazanym do wykonywania
ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym (Dz. Urz. UE 22012 r. L 7/3).

23 Wspdlnikéw czterech skontrolowanych SIM.

24 Zgodnie z art. 33ga ust. 1 pkt 2 u.s.f.rm.

% Wedtug danych z lipca 2024 r.

% Wedtug danych z lipca 2024 r.

27 Wedtug danych z marca 2024 r.
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o naborze nie byta nigdzie publikowana.
Prezesi KZN wyjasnili, ze wskazania, re-
komendacje i polecenia 0s6b do petnienia
ww. funkcji w organach SIM pochodzi-
ty od kierownictwa KZN, srodowisk lo-
kalnych, gmin (wsp6lnikéw SIM), mini-
sterstw wlasciwych do spraw Funduszu
oraz byly uzyskiwane w wyniku rozeznania
przeprowadzonego przez pracownikéw
KZN dziatajacych w terenie.

KZN wydatkowat na wynagrodzenia
swoich 147 przedstawicieli w radach
nadzorczych SIM 3,7 mln zI?8, z czego
496,6 tys. zt dotyczyto SIM z marginal-
nym udzialem kapitatowym KZN (wkta-
dy pieniezne wynosily tacznie 3,7 tys. z1).
Te wydatki NIK uznata za niecelowe i nie-
gospodarne.

W KZN zatrudniono réwniez 18 oséb
w charakterze ekspertéw, doradcéw,
koordynatoréw do spraw SIM, wyko-
nujacych zadania czeSciowo tozsame
z zakresem wlasciwoéci Departamentu
Nadzoru Wtascicielskiego KZN. Wypta-
cono im wynagrodzenia w tacznej kwocie
2,7 mln zt. W szeciu przypadkach oso-
bom tym nie powierzono zadnych zadah
na piSmie. Kontrolerom NIK nie przed-
fozono réwniez jakichkolwiek dokumen-
téw wskazujacych zadania realizowane
przez tych pracownikéw KZN, z wyjat-
kiem potwierdzenia odbytych podrézy
stuzbowych.

Niemonitorowane efekty dziatan

Pomimo wyptaconych gminom prawie
3,5 mld zt ze $rodkéw Funduszu, minister

28 Wedtug danych z marca 2024 r.
2 Wedtug stanu z 11.6.2024.
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nie monitorowal efektéw wspieranyéhia «

dzialaf, a w szczegdlnosci stanu realiza-
cji inwestycji mieszkaniowych w SIM.

W wyniku kontroli NIK ustalono, ze
w okresie trzech i pét roku funkcjonowa-
nia Funduszu?®, z jego wsparciem wybu-
dowano 2143 mieszkania, tj. 4,4% z okoto
48 585 mieszkan przewidzianych do re-
alizacji. Z tego jedynie 23 mieszkania
(1,1%) wybudowaty nowopowstate SIM.
Mialo to miejsce, pomimo ze wyplacone
dla SIM wsparcie z Funduszu wyniosto
2307,4 mln zt i bylo ponad 3,5-krotnie
wyzsze niz wyplacone dla dziatajacych
TBS. Srednio, w przeliczeniu na mieszka-
nie, SIM zostatly wsparte srodkami Fun-
duszu w kwocie 72,1 tys. zl, w sytuacji
gdy dzialajace TBS otrzymywaly jedynie
39,5 tys. zh. Réznica ta wynikata z sys-
temowo uprzywilejowanej pozycji SIM,
ktére mogty korzysta¢ zaréwno z Fundu-
szu na przystapienie gminy do tworzonej
SIM (wwysokosci 3 mln zl), jaki realizacje
przez te spétke kolejnych przedsiewzie¢
inwestycyjno-budowlanych (w wysokosci
do 10% ich wartosci). Z kolei dziataja-
ce TBS mogly liczy¢ jedynie na doptaty
do inwestycji.

Opodznienia w budowie mieszkan

W dziewieciu SIM, z 14 skontrolowa-
nych, skorzystano z mozliwo$ci wydtu-
zenia terminu na rozpoczecie realizacji
przedsiewziecia inwestycyjno-budow-
lanego do 24 miesiecy od objecia przez
gminy udziatléw w SIM z wykorzystaniem
srodkéw RFRM. Pomimo tego, jedynie
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w sze$ciu z nich terminowo rozpoczeto
prace. W zadnej do 31 marca 2024 r. nie
zakonfczono rob6t budowalnych, a w sze-
$ciu w ogodle ich nie podjeto.

Opéznienia w realizacji inwestycji w pie-
ciu skontrolowanych SIM stanowity usta-
wowa przestanke do umorzenia udzialéw
objetych w nich przez gminy*° oraz zwrotu
uzyskanych na ten cel sSrodkéw Funduszu
w kwocie nawet 120,7 mln zt. Zadnazgmin
(wspdlnikéw tych SIM) nie zainicjowata
jednak dziataf w tym zakresie.

Co réwniez bardzo istotne, niski stan
zaawansowania realizacji inwestycji
mieszkaniowych w SIM oraz przekaza-
nie im wysokich kwot wsparcia z RFRM
przed faktycznym rozpoczeciem dziatal-
nosci umozliwily tym spétkom czerpanie
dodatkowych korzysci ze srodkéw pocho-
dzacych z Funduszu w postaci przychodéw
finansowych, przy jednoczesnym braku
gwarancji przeznaczenia ich na cele miesz-
kaniowe. Do kotica 2023 r. skontrolowa-
ne SIM osiagnely z tego tytutu przycho-
dy w wysokosci 59,7 mln z1, tj. w kwocie
wyzszej od wydatkowanej przez te spétki
na realizacje inwestycji (58,3 mln z1).

Luka w finansowaniu inwestycji

W Ministerstwie Funduszy i Polityki Re-
gionalnej, Ministerstwie Rozwoju i Tech-
nologii oraz BGK nie zwymiarowano po-
trzeb inwestycyjnych SIM co do zrédetich
finansowania innych niz wsparcie z Fun-
duszu. Z tego powodu nie dysponowano
informacjami, w jakiej wysokosci nalezy

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

zabezpieczy¢ $rodki z Funduszu Doptat
oraz preferencyjnych kredytéw BGK na re-
alizacje inwestycji mieszkaniowych, wspar-
tych $rodkami Funduszu, aby mozliwe byto
ich zakoriczenie w terminie.

Kontrolerzy NIK oszacowali takie zapo-
trzebowanie dla realizowanych przez SIM
przedsiewzie¢ inwestycyjno-budowalnych
wspartych §rodkami RFRM na 10% ich
warto$ci’'. Wlipcu 2024 r. ustalono, ze za-
potrzebowanie to moze siega¢ tacznie
kwoty prawie 8 mld zt w perspektywie
kolejnych pieciu lat. Z przedstawionych
kontrolujacym przez Ministra Rozwoju
i Technologii oraz BGK danych wynikato,
ze $rodki Funduszu Doptat oraz kredytéw
preferencyjnych BGK sa niewystarczaja-
ce w stosunku do rosnacego zapotrzebo-
wania SIM.

Tworzenie struktur
zamiast budowy mieszkan

Zestawienie naktadéw poniesionych z Fun-
duszu z osiggnietymi efektami rzeczowy-
mi, w kontekscie wynikéw kontroli prze-
prowadzonej w KZN, wskazuje na wyko-
rzystanie Funduszu gléwnie do utworzenia
struktur organizacyjnych nowych spétek
SIM oraz nietransparentnego obsadzania
w nich stanowisk, przy jednoczesnym po-
zaustawowym rozszerzeniu zakresu dzia-
Talno$ci KZN. Natomiast réznice pomie-
dzy wolumenem mieszkan wybudowanych
przez SIM a TBS, w zestawieniu z wysoko-
$cig wsparcia udzielonego tym spétkom,
wskazuja nie tylko na niska dotychczasows

30 Zgodnie z art. 33 pa ust. 1 pkt 3 oraz art. 33pa ust. 2 u.s.f.r.m.
31 Zapotrzebowanie nie uwzgledniato inwestycji planowanych do realizacji na rzecz gmin, ktére pozyskaty

z Funduszu $rodki jedynie na przystapienie do SIM.
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efektywnos¢ dziatania SIM w poréwna-
niuz TBS, ale réwniez na docelowo nizsza
efektywnos¢ wydatkowania srodkéw Fun-
duszu przez SIM. Obowigzujacy system
prawny nie tyle wprost zezwolil, co nie
zapobiegt powyzszym stanom. Pod tym
wzgledem szczegdlnie istotne i aktualne
pozostaje stanowisko NIK o koniecznosci
finansowania zadan publicznych w ramach
budzetu pafistwa. Pozabudzetowe plano-
wanie i wydatkowanie srodkéw Funduszu
ograniczylo bowiem kontrole parlamen-
tarng i spoteczng nad gospodarowaniem
jego $rodkami. Natomiast niezapewnienie
sp6jnego planowania i finansowania in-
westycji mieszkaniowych realizowanych
przez SIM/TBS ze zrédet publicznych na-
lezy uznac za przejaw braku konsekwencji
i koordynacji dzialafi na rzecz budownic-
twa spotecznego w Polsce.

Whioski z kontroli

Ustalenia kontroli P/24/091 pozwolity
na sformutowanie przez NIK istotnych
wnioskéw systemowych, w tym de lege
ferenda. Te skierowane do Prezesa Rady
Ministréw dotyczyly:

* podjeciaiskoordynowania dziata ma-
jacych na celu wprowadzenie komplek-
sowych rozwigzan ustawowych odnosnie
do polityki mieszkaniowej, polegajacych
m.in. na: zapewnieniu rozwoju budow-
nictwa spolecznego, w zakresie funkcjo-
nujacych i projektowanych programéw
wsparcia budownictwa mieszkaniowego
w kraju oraz ich finansowania w ramach
budzetu pafistwa; nalozeniu na ministra
zarzadzajacego Funduszem obowiagzku
monitorowania i okresowej oceny efek-

téw osigganych z wykorzystaniem wspar-
ciaz RFRM;
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* zapewnienia oszacowania rzeczywisia
stych potrzeb finansowych SIM w zwiaz-
ku z planowang realizacja, wsparta srod-
kami Funduszu, przedsiewzie¢ inwesty-
cyjno-budowlanych, a takze zapewnienie
koordynacji w zakresie planowania zrédet
finansowania tych, ktérych stan przygo-
towania i wykonania uzasadnia kontynu-
owanie ich finansowania ze $rodkéw pu-
blicznych, co do zasady, w ramach budzetu
panstwa.

Izba zawnioskowata réwniez do Ministra
odpowiedzialnego za wykonywanie zadan
zwigzanych z Funduszem o:
¢ ustalenie zasad uzyskiwania przez KZN
w SIM osobistych uprawniefi wspélnika
adekwatnie do zaangazowania kapitalo-
wego oraz zapewnienie transparentnego
wyboru przedstawicielii kandydatéw KZN
do wtadz tych spétek;

e zapewnienie przegladu wszystkich
przedsiewzie¢ inwestycyjno-budowalnych
realizowanych przez SIM zudzialem KZN
pod katem realnosci ich wykonania w za-
planowanym zakresie rzeczowym i termi-
nie oraz oceny zasadnosci ich kontynuacji
ze wsparciem Funduszu;

* zapewnienie przegladu zawartych po-
miedzy SIM i gminami uméw powierzenia
pod katem spelniania przez nie wymogéw
wynikajacych z przepiséw u.s.f.r.m. oraz
regulacji prawnych dotyczacych pomocy
publicznej.

Wadliwe ramy prawne Funduszu

W ocenie NIK ramy prawne ustanawiajace
Fundusz nie zapewnily warunkéw odpo-
wiednich do jego prawidlowego funkcjono-
wania. Przepisy dotyczace RFRM nie byly
kompleksowe, precyzyjneijasne, a w cze-
$ci zostalty uchwalone z naruszeniem

Nr 2/marzec-kwiecie/2026 71
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wlasciwych standardéw legislacyjnych.
Istotna ich staboscia byto m.in.:
* niesprecyzowanie celéw oraz oczekiwa-
nych efektéw dziatania Funduszu;
* nieokreslenie merytorycznych warun-
kéw dostepu do Srodkéw RFRM,
* niezapewnienie réwnego dostepu gmin
do srodkéw Funduszu, odpowiadajacego
rzetelnie zwymiarowanemu zapotrzebo-
waniu na mieszkania;
* nieprzypisanie ministrowi zarzadzajacemu
Funduszem obowiazkéw w zakresie monito-
rowaniaioceny efektéw dziatania RFRM oraz
* przekazanie 1 sierpnia 2022 r. zarza-
dzania Funduszem Ministrowi Funduszy
i Polityki Regionalnej, ktérego wtasciwo-
$cig nie byly sprawy zwiazane z budow-
nictwem mieszkaniowym.

Warto zauwazy¢, ze Minister Funduszy
i Polityki Regionalnej nie byt autorem pro-
jektu tej zmiany. Nie miata ona meryto-
rycznego uzasadnienia i zostata zgloszona
przez postéw w czasie drugiego czytania
projektu ustawy z 9 lutego 2022 r. 0 zmia-
nie ustawy — Kodeks spétek handlowych
oraz niektérych innych ustaw.

Szczegdlne zasady dziatania
spoétek typu SIM

W kontekscie ustaleri omawianej kontroli
warto réwniez odnie$¢ sie szerzej do spe-
cyficznych uwarunkowan prawnych do-
tyczacych spétek typu SIM, umozliwiaja-
cych im dziatanie w sposéb, ktéry mozna
uznac za odmienny od standardowych ram
normatywnych funkcjonowania spétek
komunalnych.

32 Dz.U. 22021 r. poz. 11 oraz z 2022 r. poz. 807 i 2666.

3 Dz.U.z2022r. poz. 1561.
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Nazwa , Spoteczna Inicjatywa Mieszka-
niowa” zostata wprowadzona do polskiego
porzadku prawnego ustawg z 10 grudnia
2020 r. o zmianie niektérych ustaw wspie-
rajacych rozwdj mieszkalnictwa®, tj. aktem
prawnym, ktéry do polskiego porzadku
prawnego wprowadzit takze RFRM. Warto
zauwazy¢, ze u.s.f.r.m., ktora znowelizowa-
no wprowadzajac do niej nowe instytucje
prawne, nosita wéwczas tytut 0 niektérych
formach popierania budownictwa miesz-
kaniowego”. Zmieniono go ustawa z 7 lipca
2022 r. 0 zmianie niektérych ustaw w za-
kresie sposobu finansowania programéw
mieszkaniowych??. Na marginesie warto
odnotowaé, ze mielismy tu do czynienia
zlegislacja, w ktoérej ustawa pochodzaca
zpolowy lat 90. przechodzi fundamental-
ne przemiany przez wprowadzanie do niej
nowych instytucji prawnych oraz zmiane
tytutu (co wydaje sie by¢ zabiegiem wy-
jatkowo rzadko wystepujacym).

SIM zastapity funkcjonujace dotych-
czas towarzystwa budownictwa spo-
lecznego. Ustawodawca uznal, Ze okre-
§lenie ,spoteczna inicjatywa mieszka-
niowa” bardziej oddaje charakter tych
podmiotéw niz ,towarzystwo budow-
nictwa spolecznego”. Jednocze$nie za-
lozono, ze zmiana dotyczy¢ bedzie je-
dynie podmiotéw nowotworzonych. Ist-
niejacym towarzystwom budownictwa
spolecznego pozwolono pozostaé przy
dotychczasowej nazwie. Z normatyw-
nego punktu widzenia status SIMi TBS
zostat ujednolicony, gdyz w mysl art. 24
ust. 5 w.s.f.r.m. —ilekro¢ w ustawie jest
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mowa o spotecznej inicjatywie mieszka-
niowej — nalezy przez to rozumiec¢ takze
towarzystwo budownictwa spotecznego
utworzone przed dniem wejScia w zycie
ustawy z 10 grudnia 2020 r. o0 zmianie
niektérych ustaw wspierajacych rozwdéj
mieszkalnictwa.

Na podstawie art. 23 ust. 1 u.s.f.m.34,
spoleczne inicjatywy mieszkaniowe moga
by¢ tworzone w formie spétek z ograniczo-
na odpowiedzialnoscia, spétek akcyjnych
lub spétdzielni os6b prawnych.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 7 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (dalej: u.s.g.)%*, sprawy gminnego
budownictwa mieszkaniowego sa jedny-
mi z zadad wlasnych gminy, a wiec tych
obejmujacych zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Ponadto
art. 4 ust. 1 ustawy z 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatoréw, mieszkanio-
wym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu
cywilnego®® wskazuje, ze tworzenie wa-
runkéw do zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych wspélnoty samorzadowej nalezy
do zadan wtasnych gminy.

Na podstawie wymienionych przepi-
séw nalezy przyija¢, ze SIM moze stano-
wi¢ organizacyjno-prawna oraz finansowa
forme dziatalno$ci samorzadéw szczebla
gminnego, umozliwiajaca wykonanie in-
westycji budowlanych i $wiadczenia ustug

3 W brzmieniu nadanym ustawa z 10.12.2020.
% Dz.U.z2023r. poz. 40, ze zm.
% Dz.U.z2023r. poz. 725.
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w sferze gospodarki nleruchomosm
Ustalenia kontroli NIK wskazuja przy

tym, ze nowotworzone SIM kreowano
jako spétki o mieszanej strukturze wta-
Scicielskiej, tj. obejmujacej udziat w nich
Skarbu Panistwa, dziatajacego przez Kra-
jowy Zasob Nieruchomosci oraz udziat
gminy>’ lub gmin®. Umozliwiat to art. 7a
ustawy z 20 lipca 2017 r. o Krajowym Za-
sobie Nieruchomosci (dalej: u.k.z.n)* sta-
nowiacy, ze za zgoda ministra wtasciwego
do spraw rozwoju regionalnego*’ mozna
tworzy¢ spoleczne inicjatywy mieszkanio-
we w formach, o ktérych mowa wart. 23
ust. 1 pkt 1i 2 u.s.f.r.m. albo przystepo-
waé do spotecznych inicjatyw mieszka-
niowych lub towarzystw budownictwa
spotecznego dziatajacych w tych formach.
Bazujac na przepisach u.k.z.n.iu.s.frm.,,
nie ma watpliwosci, ze ustawodawca do-
puscit mozliwo$¢ funkcjonowania SIM
jako spétek pafistwowo-samorzadowych.
Warto odnotowa¢, ze SIM moga by¢ two-
rzone takze bez udziatu gminy lub innych
podmiotéw publicznych?!.

Ustalono réwniez, ze zaktadanie spétek
SIM z udzialem wiecej niz jednej gminy
nie bylo poprzedzane zawieraniem poro-
zumied miedzygminnych w rozumieniu
przepiséw u.g.k. Kontrolerzy nie mieli tez
do czynienia z wykonywaniem zadan pu-
blicznych przez zwigzki miedzygminne.

Np. SIM Wroctaw sp. z 0.0., dziatajaca z udziatem KZN oraz Gminy Wroctaw.

3% Np. Sim Sudety sp. z 0.0. dziatajaca z udziatem KZN oraz 17 gmin.

w

9 Dz.U.z2023r. poz. 1054, ze zm.

40-0d 1 sierpnia 2022 r., wcze$niej — ministra wtasciwego do spraw budownictwa.

41

LEX/el.
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Zasadniczo wykonywanie przezJST zadaA
wlasnych w celu zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowej odbywa
sie na zasadach i formach przewidzianych
przepisami ustawy z 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej (dalej: u.g.k.)*.

W mysl art. 4 ust. 1 u.g.k., jezeli prze-
pisy szczegdlne nie wskazuja inaczej, or-
gany stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego postanawiaja o wyborze
sposobu prowadzenia i form gospodarki
komunalne;j.

Przepisy u.s.f.r.m. beda lex specialis
wobec postanowiefi u.g.k., w zwigzku
z czym w sytuacji, w ktérej gmina ma za-
miar wykonywac zadania publiczne za po-
moca SIM forme prawna tego podmiotu
determinuje art. 23 ust. 1 u.s.f.r.m.

Jest to zarazem jedyna relacja pomie-
dzy u.s.f.rm. au.g k., ktéra mozna uznac
za skonkretyzowang. W pozostatym za-
kresie mozna méwic o watpliwosciach do-
tyczacych objecia sp6tki SIM z udziatem
gminy okre$lonym rezimem prawnym,
w tym o fundamentalnym zagadnieniu
funkcjonowania tego typu spétek, w kté-
rych wspélnikami jest wiecej niz jedna
gmina.

Z przepiséw u.s.f.r.m. wynika, ze SIM
moga funkcjonowa¢ na terenie lub zudzia-
tem wiecej nizjednej JST. Mozna to wy-
wies¢ zart. 24 ust. 1 u.s.f.rm., ktory wska-
zuje, ze SIM prowadzi dziatalnos$¢ na ob-
szarze okreslonym w umowie lub statucie,
oraz art. 25 ust. 2 w.s.f.r.m. in principio
traktujacym o gminie lub gminach, na ob-
szarze ktérych dziata SIM. Obraz dopelnia

4 Dz.U.z2021r. poz. 679.
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nieco art. 23 ust. 2 u.s.f.r.m., w mysl ktére-
go do SIM stosuje sie odpowiednio przepisy
Kodeksu spétek handlowych lub ustawy
z 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spéldzielcze,
ze zmianami wynikajacymi z przepiséw
niniejszego rozdziatu.

W u.s.f.r.m. nie ma zadnego odwotania
do samorzadowych ustaw ustrojowych, ale
zarazem nie ma w niej normy kompeten-
cyjnej upowazniajacej gminy do zaktadania
SIM na zasadach odrebnych od ogélnych
regul prowadzenia gospodarki komunal-
nej, w szczegblnosci wynikajacych zu.s.g.
i u.g.k. Rodzi to istotne watpliwosci in-
terpretacyjne.

W tym miejscu warto odwota¢ sie do
orzecznictwa. W jednym zwyrokéw Woje-
wddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
wskazal, ze: legitymacje prawna do pod-
jecia uchwaly o przystapieniu do spétki
prawa handlowego daje radzie gminy prze-
pis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f) u.s.g., zgod-
nie z ktérym do wylacznej wlasciwosci
rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
dotyczacych tworzenia i przystepowania
do spétek i spéldzielni oraz rozwigzywa-
nia i wystepowania z nich. Sad wywo-
dzil, ze teoretycznie mozna by przyija¢,
ze dla gminy, jako osoby prawnej o pet-
nej zdolnosci do bycia podmiotem praw
i obowiagzkéw, a w tym praw i obowigz-
kéw wynikajacych z kodeksu cywilnego
i kodeksu spétek handlowych, poza wska-
zang regulacja o charakterze stricte kom-
petencyjnym, zbedne byloby jeszcze two-
rzenie dalszego ustawowego upowaznie-
nia pozwalajacego gminie na korzystanie
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z uprawnien przystugujacych wszystkim
osobom prawnym. Jednak zdaniem Sadu,
w konsekwencji konstytucyjnej zasady le-
galizmu, organy samorzadu terytorialnego
dla swego dziatania wymagaja wyraznego
upowaznienia ustawowego legitymujacego
jednostki samorzadowe do tworzenia sp6t-
ek oraz do przystepowania do nich. Kazde
dziatanie podmiotéw prawa publicznego,
niezaleznie jakich spraw miatoby dotyczy¢,
powinno by¢ uzasadnione trescig konkret-
nej normy prawnej. Jezeli organy chcg do-
kona¢ okreslonej czynnosci, musi istnie¢
podstawa prawna pozwalajaca na dziata-
nie w okreslonej formie. Taka podstawa
prawna nie moze miec przy tym jedynie
ogdlnego charakteru, lecz powinna upo-
waznia¢ do dokonania $cile zdefiniowa-
nych czynnosci. Sad podkreslit, ze art. 9
ust. 3 u.s.g. stanowi, iz formy prowadze-
nia gospodarki gminnej, w tym wykony-
wanie przez gmine zadati o charakterze
uzytecznosci publicznej, okresla odrebna
ustawa. Regulacje w tym zakresie zawie-
ra u.g.k. Akt ten okresla zasady i formy
gospodarki komunalnej jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wskazujgc w art. 2,
ze gospodarka ta moze by¢ prowadzona
m.in. w formach samorzadowego zaktadu
budzetowego lub spétek prawa handlowe-
go. Wedlug art. 4 ust. 1 u.g.k. organy sta-
nowigce jednostek samorzadu terytorial-
nego decydujg o wyborze sposobu i form
gospodarki komunalnej, jezeli przepisy
szczegblne nie stanowig inaczej. Norma
legitymujaca jednostki samorzadu teryto-
rialnego do uzyskiwania statusu wspdlnika
w spétkach prawa handlowego, czy przez
tworzenie takich spélek, czy przystapienie
do juz istniejacych, jest zawarta w art. 9
iart. 10 u.g.k. W zwiazku z tym, wedtug
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Sadu, uprawnienie wynikajace z prz}a@@
tanych przepiséw art. 9 i art. 10 u.g.k.

nie moze by¢ odczytywane w oderwaniu
od istoty gospodarki komunalnej prowa-
dzonej przez jednostki samorzadu tery-
torialnego. Istote te okresla sie w tresci
art. 1 ust. 1 in fine u.g.k. stwierdzajac,
ze polega ona na wykonywaniu przezJST
zadan wlasnych, w celu zaspokojenia zbio-
rowych potrzeb wspélnoty samorzadowe;j.
Przy uwzglednieniu tresciart. 1 ust. 112
u.s.g. oznacza to, ze gospodarka komunalna
gminy polega na zaspokojeniu zbiorowych
potrzeb jej mieszkancow.

Zdaniem Sadu, w $wietle przywotanych
uregulowart mozna bezspornie wskazac,
ze istnieje przepis prawa, ktéry pozwala
gminie przystapi¢ do sp6tki prawa han-
dlowego, jesli bedzie ona zajmowac sie
realizowaniem cigzacych na niej zadan
wlasnych. Zadania te musza by¢ wyko-
nywane w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspdlnoty samorzadowej, a wiec
mieszkaficéw gminy. W omawianym wy-
roku Sad zgodzit sie z pogladami judykatu-
ry, ze gdyby spétka kapitatowa, do ktérej
przystepuje gmina prowadzitaby réwniez
dziatalno$¢ wykraczajaca poza realizacje
zadat spoczywajacych na niej, to wéwczas,
niejako posrednio, réwniezi gmina bytaby
zaangazowana w dzialalno$¢ wykraczajaca
poza zadania spoczywajace na niej z mocy
ustawy badz porozumienia zawartego
z organami administracji rzadowej. Tego
za$ w zadnym wypadku czyni¢ gminom
nie wolno. Z tych samych powodéw nie
moze dojs$¢ do sytuacii, gdy wspélnikami
tej samej sp6tki bylyby dwie rézne gminy.
Spétka realizowataby w ten sposéb zadania
zaspokajajace potrzeby zbiorowe miesz-
kafAcéw obu gmin, a gminy-wspdlnicy,
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posrednio zaangazowane w dziatalnos¢
na rzecz zadan spoza swego terytorium,
wykraczatyby poza przyznane im prawem
zadania ograniczone do zaspokajania po-
trzeb mieszkanicéw zich terytorium®.

Zgodnie zart. 5 u.g.k. przepisy tej usta-
wy stosuje sie odpowiednio do wykony-
wania zadaf, o ktérych mowa wiejart. 1,
przez zwigzki miedzygminne, zwiazki
powiatéw, zwigzki powiatowo-gmin-
ne (zwiazki komunalne), przez zwiazki
metropolitalne, przez miasto stoteczne
Warszawe oraz w ramach porozumieri
komunalnych.

Na podstawie tej dyspozycji w dok-
trynie podnosi sie, ze wynikajace z niej
wyzej wskazane ustawowe formy i sposo-
by wspéldziatania pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego nie wykluczaja
mozliwosci stosowania innych form wsp6t-
pracy, w tym form wtasciwych dla prawa
cywilnego. Taka forma wspétdziatania mo-
glaby by¢ spotka, w ktérej wspélnikami
lub akcjonariuszami bylyby jedynie jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Przepis
rozszerza okreSlony w art. 1 u.g.k. zakres
podmiotowy stosowania ustawy, wymie-
nia bowiem jedynie JST#4.

Pole do hipotetycznie szerokiego rozu-
mienia wspétpracy miedzy jednostkami sa-
morzadu daje art. 10 ust. 1 u.s.g., ktéry sta-
nowi, ze wykonywanie zadan publicznych
moze by¢ realizowane w drodze wspét-
dziatania miedzy JST. Jednak wskazuje
sie, ze nie stanowi on samodzielnej ma-
terialnoprawnej podstawy do wyrazenia

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

przez rade gminy woli wykonywania (re-
alizacji) okre§lonego zadania wtasnego
gminy w drodze okre§lonego wspétdzia-
lania zinna jednostka samorzadu teryto-
rialnego. Przepis ten nalezy analizowa¢
wraz z przepisem materialnym dopusz-
czajacym wspdlna realizacje okreslonych
zadan publicznych przez okreslone kate-
gorie samorzadu terytorialnego. Wobec
powyzszego, w celu podjecia wspétdzia-
tania nalezy stosowa¢ go razem z przepi-
sami ustaw ustrojowych lub materialno-
prawnych okreslajacych konkretne formy
wspéldziatania jednostek samorzadu te-
rytorialnego®.

Prowadzenie dzialalnosci gospodarczej
przezJST, chociaz mozliwe, obwarowane
jest wieloma ograniczeniami, np. tery-
torialnym. Wynika ono z samej nazwy
podmiotéw, ktérych dotyczy: ,jednostek
samorzadu terytorialnego”. Istota tych
jednostek jest samorzadno$¢ (suweren-
nos¢), ktérajest jednak ograniczona tylko
do okreslonego ,wlasnego” terytorium.
Zgodniezart. 1 ust. 1 iust. 2u.s.g. gmina
stanowi wspolnote samorzadowa, ktora
tworzg jej mieszkafcy oraz odpowiednie
terytorium. Z kolei art. 6 ust. 1 ww. usta-
wy stanowi, ze do zakresu dzialania gminy
naleza wszystkie sprawy publiczne o zna-
czeniu lokalnym, niezastrzezone ustawa-
mi na rzecz innych podmiotéw. Sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym to spra-
wy danej gminy, dotyczace wspédlnoty
zamieszkujgcej terytorium wyznaczone
granicami ustalonymi w rozporzadzeniu

3 Wyrok z 18.2.2025, sygn. akt IV Sa/Gl 503/14, LEX nr 1652486.
#J.J. Ziety: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2012, Legalis.
* P Drembkowski, P. J. Suwaj (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2023, Legalis.
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Rady Ministréw wydanym na podsta-
wie art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g. Moga to by¢
réwniez sprawy wspdlne dla wiecej niz
jednej gminy w granicach tego samego
powiatu (budowa drogi, wodociagu,
wysypiska odpadéw czy prowadzenie
schroniska dla bezdomnych zwierzat),
pod warunkiem, ze zainteresowane JST
zawarly porozumienie miedzygminne
lub do takiego porozumienia przysta-
pity (art. 5 u.g.k.). Jezeli ten warunek
nie zostatl spelniony, prowadzenie przez
gmine dziatalno$ci wykraczajacej poza
jej wlasne terytorium jest niedozwolo-
ne. W pi$miennictwie i w orzecznictwie
podkresla sie $ciste powigzanie majatku
gminy z zaspokajaniem potrzeb wspdl-
noty i z zadaniami wtasnymi. Implikuje
to zakaz wykorzystywania go w innych
celach i wigzania z innymi wspdlnota-
mi, chyba ze na zasadach okreslonych
w ustawie (art. Su.g.k).

W zwiazku z powyzszym podmioty, kt6-
rych dziatalno$é¢ gospodarcza podlega za-
sadom przyjetym wu.g k., zgodnie zart. 5
tej ustawy prowadza wlasng dziatalnos¢
gospodarczg (gospodarke komunalna) poza
wlasnym terytorium, oile JST uprzednio
przystapi do zwigzkéw komunalnych lub
metropolitalnych albo podpisze odpowied-
nie porozumienie komunalne (miedzy-
gminne). Przepisy u.g.k. nie przewiduja
bowiem innego trybu, w ramach ktérego
sp6tka komunalna moze §wiadczy¢ ustugi
na rzecz wiecej niz jednej JST.

W literaturze przedmiotu pojawia sie
opinie, ze samorzady nie moga tworzy¢
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spotek kapitalowych razemz mnym\gi@
przystepowac do juzistniejacych badz ta-

kich, w ktérych uczestnicza inne jednostki
samorzadowe*®.

Niemniej ramy prawne funkcjonowania
spotek komunalnych ksztattowaly sie w la-
tach 90. XX w., a wiec w zupelnie innych
niz obecne realia. Rzeczywisto$¢ tak dale-
ce wyprzedzila przepisy, ze wypeknianie
powstalej przestrzeni wyktadnia prawa
przestaje by¢ mozliwe do wykonania.

Wydaje sie jednak, ze regulacja u.s.frm.
przy braku innych, bardziej szczegéto-
wych postanowieri, nie moze by¢ po-
strzegana jako wylaczenie okreslonych
w u.g.k. zasad wykonywania przez JST
gospodarki komunalnej. Tworzac SIM
gminy dziataly przeciez nie tylko na pod-
stawie przepiséw u.s.f.rm., ale takze prze-
piséw ogdlnych, tj. u.s.g. i u.g.k., czego
wyrazem jest przede wszystkim poprze-
dzenie zatozenia sp6tki stosowna zgoda
organu stanowigcego wyrazona w uchwa-
le. W umowach spétek SIM wskazuje
sie, ze dzialaja one m.in. na podstawie
us.g iugk.

Z innej jeszcze strony dopuszczalne wy-
daje sie przyjecie, ze ,odrebna ustawa”,
o ktérej mowa w art. 9 ust. 3 u.s.g., to
nie tylko u.g k., ale takze u.s.f.r.m.. W tej
sytuacji tworzenie spétek typu SIM be-
dzie opierato sie na przepisach u.s.g. oraz
u.s.f.r.m., bez u.g.k. Ustalenia kontroli
wskazuja, ze taka byla dotychczasowa
praktyka gmin. Na utworzenie/przysta-
pienie gminy do spétki zgode wyrazat jej
organ stanowigcy, ale samo funkcjonowanie

4 M. Koscielak, P. Michalski: Funkcjonowanie spotek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa

2018, Legalis.
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podmiotu, w ktérym wspélnikami byta
wiecej nizjedna gmina, nie bylo poprzedza-
ne zawarciem porozumienia komunalnego
lub zalozeniem zwiazku miedzygminnego.

Uznajac za prawnie dopuszczalne funk-
cjonowanie SIM z udzialem wiecej niz
jednej gminy, bez koniecznos$ci zawiera-
nia porozumienia miedzygminnego lub
zakltadania stosownego zwigzku jedno-
stek samorzadu terytorialnego, najbardziej
praktycznym problemem, ktéry moze wy-
stapi¢ w przysztoéci (nie bylo to przed-
miotem omawianej w niniejszym artykule
kontroli NIK) jest kwestia ewentualnych
rozliczef gmin-wspdlnikéw w wypadku
woli wystapienia wspdlnika ze spétki. Wy-
zwaniem bedg takze wszelkie inne zda-
rzenia powodujace, ze byt prawny spétki
w dotychczasowym ksztalcie mialby ulec
zmianie lub w ogéle usta¢. Innym pro-
blemem jest trudnos¢ dokonania ostre-
go podziatu pomiedzy naktadami danego
wspolnika na spétke, ktére moga wynikac
z réznych uwarunkowar (np. obowiazek
wnoszenia doptat, konieczno$¢ podwyz-
szenia kapitatu zaktadowego), a realizacja
zadaf wlasnych. Spétka posiada jedna oso-
bowos¢ prawna, stanowiac jedna, co do za-
sady niepodzielng, mase majatkowa. Tak
wiec zasilajac spoltke kapitatem wspdlnik
sprawia, ze jego majatek staje sie majat-
kiem sp6tki¥’. Zagwarantowanie, ze skie-
rowany do sp6tki strumien finansowy

47

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

bedzie stuzyt realizacji zadaf wtasnych
wspodlnika znajdzie zasadniczo oparcie
w klauzulach generalnych, takich jak za-
sada zachowania szczeg6lnej staranno$ci
w zarzadzaniu mieniem komunalnym
(art. 50 ust. 1 u.s.g.).

Nalezy zdecydowanie podkresli¢, ze
wspdlna realizacja zadafi przez JST zashu-
guje na aprobate i nalezy wspiera¢ rozwoj
instrumentéw w tym zakresie*. Zarazem
nie ulega watpliwosci, ze zasady dotyczace
wspblpracy samorzadéw powinny zostac
szczegbtowo uregulowane w duchu po-
trzeby eliminowania réznych rodzajéw
ryzyka i nie$cistosci®.

Koniec Funduszu

Na podstawie przepiséw ustawy z 25 lipca
2025 r. o zmianie ustawy o spolecznych
formach rozwoju mieszkalnictwa oraz nie-
ktérych innych ustaw™ przepisy rozdziatu
4c o RFRM zostaty uchylone.

W czasie obowigzywania zaktadaty jed-
nak, ze Fundusz ulega likwidacji w wy-
padku wyczerpania srodkéw na jego ra-
chunku (art. 33s u.s.f.r.m.) — oznaczato
to likwidacje instrumentu prawno-fi-
nansowego ex lege. W wyniku kontroli
NIK ustalita, ze podmioty zaangazowa-
ne w funkcjonowanie RFRM przyijely,
ze ulegt on likwidacji 20 grudnia 2024 r.
w zwigzku wyczerpaniem $rodkéw na ra-
chunku Funduszu.

Jednym z wyjatkéw beda tu dotacje celowe, ktérych udzielanie i rozliczenia odbywa sie na zasadach

umozliwiajacych $ciste rozliczenie wydatkowania $rodkéw finansowych oraz weryfikacije osiagnietych efektow.
4 Zob. Informacja o wynikach kontroli NIK: Wspdlne przedsiewziecia jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie infrastruktury komunalnej, nr ewid. 142/2021/P/21/090/LRZ.

49

Por. A. Perz: Watpliwosci i ryzyka wynikajace ze wspdtpracy gmin w ramach instytucji porozumienia

miedzygminnego, ,,Gubernaculum et Administratio” nr 1/2023, s. 347-369.

o

0 Dz.U.z2025r. poz. 1077.
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W toku procesu legislacyjnego, ktére-
go wynikiem bylo m.in. uchylenie prze-
piséw dotyczacych Funduszu przyjete
rozwiazanie zostalo okreslone jako zabieg
,,czyszcze}cy”51

Slad normatywny po funkcjonowa-
niu RFRM pozostaje finalnie w przepi-
sie przejSciowym —art. 17 ustawy nowe-
lizujacej. Na jego mocy w szczegdlnosci
przewidziano rozwigzania dotyczace na-
tozenia na gminy obowigzkéw informa-
cyjnych dotyczacych dziatah zwiazanych
z otrzymanym wsparciem, jak réwniez
okreslono zasady dochodzenia roszczer od
gmin. Zadania i kompetencje dotyczace
,postfundoszowych” spraw wrécity do
pierwotnego adresata, tj. ministra wtasci-
wego do spraw budownictwa, planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa. Warto doda¢, ze minister
wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego
caly czas nadzoruje KZN (art. 31 ustawy
o KZN), ktéry pozostaje wspdlnikiem
wielu SIM.

Reasumujac mozna powiedzie¢,
ze Fundusz zniknal z obrotu prawnego
bez zadnego indywidualnego aktu decy-
zyjnego, wzglednie normatywnie okreslo-
nego procesu likwidacyjnego, co nalezy
uznac za ewenement, jezeli chodzi o roz-
wigzania prawne w zakresie koficzenia
dziatalnosci przez byty prawne wypo-
sazone w majatek. Co wiecej, zniknat
réwniez przepis stanowiacy podstawe
do wystapienia ex lege zdarzenia w po-
staci likwidacji Funduszu. Okolicznosci
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ktéra zostata zawarta w Informaciji o wy-
nikach kontroli P/24/091 i dotyczy ko-
niecznosci finansowania zadaf publicz-
nych, co do zasady, w ramach budzetu
panstwa. Tylko bowiem taki sposéb re-
dystrybucji Srodkéw finansowych za-
pewnia pelng jawnos$¢ i przejrzystosé
gospodarowania nimi.

Podsumowanie

Rola mieszkania w zyciu cztowieka ewo-
luowata wraz z rozwojem cywilizacyjnym.
W poczatkowym etapie mieszkanie za-
spokajato podstawowe, socjalno-bytowe
potrzeby cztowieka. Z czasem zaczelo pel-
ni¢ réwniez funkcje zwigzana z realiza-
cja potrzeb wyzszego rzedu, prowadza-
cych do rozwoju intelektualnego, emo-
cjonalnego i spolecznego®?. Oznacza to,
ze brak stabilno$ci mieszkaniowej w Polsce
od dekad determinuje w znacznym stop-
niu wybory rodzinne, zawodowe, a takze
wplywa najakos¢ i komfort zycia Polakéw.
Mimo ze wladze centralne i samorzado-
we podejmuja dziatania na rzecz zwiek-
szenia dostepnosci niedrogich mieszkan
dla réznych grup spotecznych, brakuje
efektywnych, systemowych rozwiazan.
Przedstawione w artykule wyniki kon-
troli NIK nie wskazuja na przelom w tym
zakresie. Srodki Funduszu w wysokosci
prawie 3,5 mld zt zostaty wprawdzie wy-
datkowane, ale przelozylo sie to gtéwnie
na utworzenia nowych spétek, ktére przy
wsparciu tych srodkéw maja realizowac

1 <https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=INF-137> (dostep: 10.11.2025).
2 Henryk Gawron: Potrzeby mieszkaniowe klientdw na lokalnym rynku nieruchomosci mieszkaniowych i sposoby
ich zaspokajania, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, 2021.
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inwestycje dotyczace wielorodzinnego bu-
downictwa mieszkaniowego. Wykonanie
tych planéw, w $wietle ustalen kontroli
NIK, jest jednak zagrozone, zaréwno z po-
wodu niewielkich mozliwosci organizacyj-
nych, jak i finansowych spétek SIM. Aby
Fundusz nie podzielil loséw poprzednich
programéw rzadowych, konieczne jest
podjecie bez zbednej zwloki komplek-
sowych dzialah naprawczych, w szcze-
gblnosci polegajacych na oszacowaniu
rzeczywistych potrzeb i ocenie realnych
mozliwosci inwestycyjnych nowopowsta-
tych SIM oraz zapewnieniu niezbednych
srodkéw publicznych na ich realizacje.
Jednocze$nie powinny nastapi¢ zmiany
prawa gwarantujace wydatkowanie srod-
kéw pochodzacych z Funduszu na cele
mieszkaniowe, zapewniajace skuteczny
nadzér nad budowg mieszkati przez SIM
oraz optymalizujgce efektywnos¢ wyko-
rzystania Srodkéw publicznych. Ryzyko
niepowodzenia dziatania Funduszu wydaje
sie tym bardziej realne, ze obecnie konse-
kwencjg op6zniefs w realizacji przedsie-
wzie¢ inwestycyjno-budowalnych przez
SIM w stosunku do zalozef przyjetych
w umowach powierzenia jest konieczno§é
umorzenia udzialéw objetych w SIM przez
gminy w zamian za zwrot Srodkéw otrzy-
manych z Funduszu. Dziatanie to nie gwa-
rantuje jednak odzyskania Srodkéw w wy-
soko$ci przyznanego z RFRM wsparcia
na budowe mieszkan, a jedynie wartosci
rynkowej umarzanych udziatéw SIM, jesli
zgodza sie na to pozostali wspdlnicy. Moze

20,5 tys. byto w budowie.

Ksymena Kramarczyk-Rosiak, Radostaw Kujawinski

to oznacza¢: brak mozliwosci odzyskania
$rodkéw wsparcia z Funduszu, odzyskanie
ich czesci, a w skrajnym przypadku — wy-
korzystanie wsparcia w calo$ci na dziatanie
SIM niezwigzane z realizacja inwestycji
mieszkaniowej. Natomiast pozyskanie zré-
det komercyjnych finansowania przed-
siewzie¢ wspartych z RFRM spowoduje
wzrost kosztéw inwestyciji, co przetozy sie
na wyzszy Czynsz za wynajem mieszkan
realizowanych przez SIM. Bez niezwlocz-
nego podjecia kompleksowych i konse-
kwentnych dziataf naprawczych istnieje
prawdopodobiefistwo, ze wydatkowanie
kolejnych prawie 3,5 mld §rodkéw pu-
blicznych z RFRM nie poprawi sytuacji
mieszkaniowych ubozszych Polakéw. Tym
samym Fundusz moze podzieli¢ los pro-
gramu Mieszkanie Plus. Jego realizacja
w latach 2016-2021 nie wplyneta zna-
€z3co na rozwigzanie probleméw miesz-
kaniowych i znacznie odbiegta od zatozo-
nych celéw — budowy 100 tys. mieszkari
do 2019 r. Kontrola NIK wykazata, ze do
kofica pazdziernika 2021 r. powstato ich
jedynie 15,3 tys.>* i z powodu niespelnie-
nia oczekiwaf w maju 2023 r. program
Mieszkanie Plus zostat zakoficzony™*.

KSYMENA KRAMARCZYK-ROSIAK
p.o. wicedyrektora,

RADOSEAW KUJAWINSKI

p.o. dyrektora,

Dolnoslaska Delegatura NIK we Wroctawiu

> Informacja o wynikach kontroli NIK, nr ewid. 181,/2021/P/21/026/KIN,
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,25564,vp,28330.pdf> (dostep: 29.10.2025).
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ABSTRAKT

Operations of the Government Housing Development Fund - Legal Conditions for
SIM-type Companies

The Government Housing Development Fund (Polish: Rzadowy Fundusz Rozwoju
Mieszkalnictwa — RFRM or the Fund) was established in January 2021 as an instrument
for supporting measures related to meeting the housing needs of the citizens. NIK
has conducted a comprehensive audit of the Fund’s functioning, the results of which
have been presented in this article. In the opinion of NIK, the Fund did not operate
properly. In as many as 28 of the 30 audited entities, illegal, uneconomical, purpose-
less, and unreliable activities have been identified. They concerned all aspects of the
Fund’s operation, including allocation and spending of its resources, preparation and
implementation of activities financed with these resources, as well as monitoring and
evaluation of the results obtained. The audit showed that ministers did not participate
in the process of granting municipalities support from the Fund, although they were
legally obliged to do so, and that the activities of the National Real Estate Resource
(Polish: Krajowy Zaséb Nieruchomosci, KZN), related to reviewing municipal ap-
plications and establishing Social Housing Initiatives (Polish: Spoteczne Inicjatywy
Mieszkaniowe, SIM), were unreliable and purposeless. Due to numerous delays and the
low level of physical progress in housing investments in newly established SIM entities,
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