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Status prawny komunalnych spétek prawa handlowego

The legal status of the municipal commercial companies

Abstrakt

Komunalne spotki prawa handlowego to instytucje prawa, ktérych status
jest uregulowany w réznych aktach prawnych. Poprawne ustalenie zakresu
regulacji wplywajacych na ustroj i dziatanie komunalnej spétki prawa han-
dlowego zalezy od jej jednostkowych cech i wtasciwosci oraz wypelnianych
przez nig funkcji. Komunalne spétki prawa handlowego, mimo ze nie pod-
legaja bezposrednio pod rezim ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych podlegaja rygorom organizacyjnym znacznie szerszym niz
inne komercyjne spo6tki prawa handlowego, w szczegdlnosci ze wzgledu
na nadzor wlascicielski sprawowany przez wlasciwe jednostki samorzadu
terytorialnego. Prawidlowo$¢ wydatkowania srodkéw pochodzacych od
jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie zamierzonych celéw
dzialania spotek zostala poddana krytycznej ocenie przez Najwyzsza Izbe
Kontroli. Ze wzgledu na aktywnos¢ legislacyjng w zakresie tworzenia pod-
staw dziatania kolejnych rodzajéw komunalnych i celowych spotek prawa
handlowego, regulacja prawna ich dotyczaca ma charakter rozproszony,
co utrudnia zapewnienie prawidlowosci stosowania prawa i wydatkowania
srodkéw komunalnych przez te spoiki.

Slowa kluczowe: spotki komunalne, spotki handlowe, komunalne spoiki,
miejskie spotki, nadzor wlascicielski, finanse publiczne, samorzad, zakres
regulacji prawnej
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Abstract

Municipal commercial companies are legal institutions whose legal status
is regulated in various statutory legal acts. Making a correct determination
of the scope of regulations affecting the structure and operation of a mu-
nicipal commercial company depends on its individual features, properties
and the purpose it serves. Although they are not directly subject to the
provisions of the Public Finance Act of 27 August 2009, they are subject
to much broader organizational rigors than other commercial companies,
in particular due to the ownership supervision exercised by the competent
local government units. The correctness of spending the funds provided
by the local government units in the context of the intended goals of the
municipal commercial company’s operations was critically assessed during
the audit by the Supreme Audit Office. Due to the legislative activity in the
field of creating the basis for the operation of subsequent types of municipal
commercial companies, the legal regulation concerning them becomes
dispersed, which makes it difficult to ensure the correct spending of mu-
nicipal funds by these companies and the proper use of law in their actions.

Keywords: municipal companies, commercial companies, city compa-
nies, ownership supervision, public finance, local government, scope of
legal regulation, legal

1. Zrédta ustawowej regulacii statusu spétek komunalnych

Spotka komunalna prawa handlowego jest instytucja stojacg na pogra-
niczu prawa publicznego i prywatnego. Cho¢ wylaczona bezposrednio
z rezimu finanséw publicznych, z racji swojego powigzania kapitalowego
z jednostka samorzadu terytorialnego posrednio podlega wielu rygorom
i wymaganiom stawianym podmiotom podlegajacym publicznoprawnym
regulacjom finansowym. Zakres majacych zastosowanie w ksztaltowaniu
jej ustroju oraz biezacej dziatalnosci przepiséw jest problematyczny do
ustalenia, a postuzenie si¢ do subsumpcji przepiséw dla stanu faktycznego
z udzialem spolki komunalnej prawa handlowego jedynie trescig ustawy
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z dnia 15 wrzesnia 2000 r. - Kodeks spotek handlowych' moze prowadzi¢ do
zgota blednych wnioskow i rezultatow. Ze wzgledu na aktywnos$¢ legislacyjng
w zakresie tworzenia podstaw dziatania kolejnych rodzajéw komunalnych
i celowych spoétek prawa handlowego, regulacja prawna ich dotyczaca ma
charakter rozproszony, co utrudnia zapewnienie prawidtowosci stosowania
prawa i wydatkowania srodkéw komunalnych przez te spotki.

By podkresli¢ wage odmiennosci charakteryzujacej komunalne spotki
handlowe w obrocie prawnym od innych spolek kapitalowych nalezy
wskaza¢, ze wskutek ich powolania, komunalne spo6iki prawa handlowego
staja sie narzedziem gospodarki finansowej stuzagcym w dalszej perspek-
tywie interesowi macierzystej jednostki samorzadu terytorialnego (dalej
jako: jst). Nasuwa si¢ takze konstatacja, ze formulowany przyktadowo
w art. 61 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?
nakaz zapewnienia jawnos$ci gospodarki finansowej gminy przektada sie
takze na konieczno$¢ zapewnienia transparentnosci procesu wyposazania
powolanej przez jst spotki w kapital, a posrednio takze podleganie przez nia
nadzorowi wilascicielskiemu jst. To za$ koreluje z obowiazkiem zapewnienia
przez jst jawnos$ci prowadzonej przez nig gospodarki finansowej, takze
w wymiarze personalnym, bowiem kolegialny charakter dzialan organu
wykonawczego wymaga zastosowania art. 34 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?, zgodnie z ktérym jawnos¢
realizowana jest przez podejmowanie, w glosowaniu jawnym i imiennym,
uchwat organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego doty-
czacych gospodarowania srodkami publicznymi®.

Kluczowe zatem dla oceny statusu prawnego spétki komunalnej prawa
handlowego jest podkreslenie, ze nie podlega ona bezposrednio pod rezim
FinPubU. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tejze ustawy, jej przepisy stosuje si¢ do
jednostek sektora finanséw publicznych i innych podmiotéw w zakresie,

' tj. Dz.U. 22022 r. poz. 1467, dalej jako: KSH.

2 tj. Dz.U. 2022 r. poz. 559, dalej jako: u.s.g.

* tj. Dz.U. 2 2021 r. poz. 305, dalej jako: FinPubU.

* S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym [w:] S. Gajewski, A. Jaku-
bowski (red.), Ustawy samorzadowe. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis.

Kwartalnik Prawno-Finansowy  4/2020 39



w jakim wykorzystuja srodki publiczne lub dysponuja tymi srodkami. Jed-
nakze na wzgledzie nalezy miec takze art. 9 pkt 14 FinPubU stanowiacy,
ze sektor finansow publicznych tworzg inne panstwowe lub samorzgdowe
osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wyko-
nywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow
badawczych, bankow i spolek prawa handlowego. Prowadzi to do takze do
konkluzji, ze spétka komunalna prawa handlowego, ktdrej przedmiotem
dzialalnosci nie bedzie uzyteczno$¢ publiczna czy tez wylacznie uzytecznosé
publiczna, czyli zgodnie z definicjg legalng z art. 1 ust. 2 ustawy o gospo-
darce komunalnej z dnia 20 grudnia 1996 r.° dziatalno$¢, ktdrej celem jest
biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych, takze nie bedzie podlegata
pod rezim FinPubU. Dos¢ obszerng kategorie spétek komunalnych prawa
handlowego tworzg spdtki scharakteryzowane w art. 10 ust. 3 ugk, a zatem
takie, ktére gmina utworzyta albo przystapita do nich posiadajac w nich
udziaty lub akcje i ktérych przedmiotem dziatalnosci s czynnosci banko-
we, ubezpieczeniowe oraz dzialalnos¢ doradcza, promocyjna, edukacyjna
i wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych spétek
waznych dla rozwoju gminy, w tym prowadzacych dzialalno$¢ w zakre-
sie budownictwa mieszkaniowego na wynajem oraz réwniez zwigzang
z uprawnieniem do nabycia przez najemce wlasnosci lokalu w przysztosci
oraz klubow sportowych dziatajacych w formie spétki kapitalowe;.

2. Praktyczne aspekty dziatalno$ci komunalnych spétek prawa handlowego

Bezposrednig podstawa prawng mozliwosci utworzenia spotki komunal-
nej prawa handlowego przez gming jest artykul 2 oraz 9 ust. 1 ugk, zgodnie
z ktérym gospodarka komunalna jst moze by¢ prowadzona w formie m.in.
spolek prawa handlowego, za§ same jednostki samorzadu terytorialnego
moga tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spétki akcyjne
oraz przystepowac do takich spotek. Zgodnie za$ z art. 10 ugk, tworzenie
lub przystapienie przez gming do spdtki prawa handlowego w zakresie

® tj. Dz.U. 22021 r. poz. 679, dalej jako: ugk.
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wykraczajacym poza ramy uzytecznosci publicznej jest mozliwe wylacznie
po facznym spelnieniu wskazanych w ustawie warunkoéw z zastrzezeniem
dalszych od tej reguty wyjatkéw, to jest ze wzgledu na istnienie niezaspokojo-
nych potrzeb wspdlnoty samorzadowej na rynku lokalnym i gdy wystepujace
w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia
wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dzialan i wynikajgcych
z obowigzujacych przepiséw srodkéw prawnych nie doprowadzito do ak-
tywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku
lokalnego lub trwaltego ograniczenia bezrobocia. Ponadto art. 10 ust. 2 ugk
stanowi, Ze poza sferg uzytecznoéci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki
prawa handlowego i przystepowa¢ do nich réwniez wéwczas, jezeli zbycie
sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wktad niepieniezny
gminy do spolki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposéb spowoduje
dla gminy powazng strat¢ majatkows. Jednakze wzmiankowany juz art. 10
ust. 3 ugk stwarza mozliwo$¢ partycypacji komunalnej spotki gminnej
prawa handlowego w obrocie gospodarczym na bardzo szerokim polu dzia-
talnosci komercyjnej, korzystajac w duzej mierze z zasobéw materialnych
i kadrowych oraz know-how macierzystej jst. Budzi to w sposob naturalny
rozmaite watpliwosci co do dopuszczalnosci i modelu funkcjonowania tych
spolek na zasadach rynkowych, totez oceniajac potencjal ekonomiczny
dziatalnosci spotek wskazuje sie, ze Zrédlem przyzwolenia na wykonywanie
przedsiebiorczosci nastawionej na zysk przez spotke wyposazong w kapitat
przez jst jest zwykle samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego i zwigzanie
sytuacji samorzadu z odpowiedzialnoscig za sprawy publiczne w wymiarze
okreslonym przez ustawodawce. Poglad przeciwny jest wywodzony z istoty
samorzadnosci terytorialnej, ktora przede wszystkim powinna koncentrowaé
uwage na sprawach o wymiarze spotecznym; dzialalnos¢ gospodarcza nie jest
do niego zaliczana, bowiem jej cele wyznaczaja przede wszystkim interesy
prywatne przedsigbiorcy lub innego podmiotu dziatalnosci gospodarcze;j.

Wzgledy praktyczne réwniez moga uzasadnia¢ usunigcie samorzadu
terytorialnego z aktywnosci na rynku, ktérego uczestnikami i podmiota-
mi powinny by¢ jednostki profesjonalnie i odpowiednio przygotowane do
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okreslania granic ryzyka jako weryfikatora podejmowanych rozstrzygnie¢;
ich skutki gospodarcze (ekonomiczno-finansowe) dotykaja przy tym nie tylko
jednostke samorzadu terytorialnego, niezaleznie od formy prawnej udziatu
w obrocie gospodarczym. Konsekwencje te — zwlaszcza w przypadkach
niepowodzen, ktdre przynosi dzialalnos¢ gospodarcza — odczuwa wspol-
nota samorzagdowa. W tym znaczeniu majg one wymiar spoleczny®. O ile
bowiem zadluzenie komunalnych spoélek prawa handlowego nie podlega
ograniczeniom na gruncie przepisdw ustawowych, jednakze wpltywa w sposob
posredni na kondycje finansow jst, ktére w nich majatkowo partycypuja.
Zakres mozliwosci udziatu jst w komunalnych spétkach prawa handlowego
w granicach wyznaczonych ustawg jest réwniez szeroki w odniesieniu do
zakresu relacji wlasno$ciowych w spétce prawa handlowego z udzialem jst,
bowiem jst mogg tworzy¢ nie tylko spétki jednoosobowe (zaré6wno z 0.0., jak
iakcyjne), w ktorych dana jst jest jedynym udzialowcem lub akcjonariuszem,
ale réwniez mogg tworzy¢ spotki kapitalowe razem z innymi podmiotami
(zaréwno publicznymi, jak i prywatnymi), przystepowac do istniejacych
jednoosobowych spotek kapitatowych, przystepowac do istniejacych spdtek
jednoosobowych razem z innymi jeszcze podmiotami, nabywajac udzialty
lub akcje od dotychczasowego jedynego wspolnika (wszystkie lub czes¢)
lub obejmujac udziaty albo akcje w podwyzszonym kapitale zakladowym.
Analogicznych dziatan dokonujg tez wtedy inne podmioty przystepujace
do danej spotki - moga przystepowac do istniejacych spotek wieloosobo-
wych w charakterze jednego ze wspolnikéw. Powyzsze dziatania moga by¢
podejmowane zaréwno w sferze uzytecznosci publicznej, jak i poza nig’.

3. Nieprawidtowos$ci w dziataniu komunalnych spétek prawa handlowego
w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli

Nalezy jednak oceni¢, ze obawy zwigzane z praktycznymi aspektami
dzialalno$ci komunalnych spétek prawa handlowego na gruncie ryzyka

¢ L. Kieres, Komentarz do ustawy: Gospodarka komunalna t.j. z dnia 5-4-2017 (Dz.U. 2017,
Nr 81, poz. 827) Opracowanie redakcyjne na podstawie: Publiczne prawo gospodarcze, Legalis.
7 M. Szydto, Komentarz GospKomU, s. 377-378) [w:] J. Zigty, Ustawa o gospodarce komunal-
nej. Komentarz. Warszawa 2012, Legalis.
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zwigzanego z wlasciwym wydatkowaniem $rodkéw komunalnych oka-
zuja sie uzasadnione, czego dowodem s3 znamienne konkluzje raportu
Najwyzszej Izby Kontroli pt. ,,Realizacja zadan publicznych przez spétki
tworzone przez jednostki samorzqdu terytorialnego”z dnia 18 grudnia 2015
roku®. W rezultacie przeprowadzonej przez NIK kontroli spotek ze 100%
udzialem jst przy zastosowaniu kryteriéw legalnosci, gospodarnosci rzetel-
nosci (na podstawie art. 2 ust. 2 oraz art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®), a pozostalych spotek komunalnych
z udzialem jst przy zastosowaniu kryteriéw legalnosci i gospodarnosci
(na podstawie art. 2 ust. 3 oraz art. 5 ust. 3 ustawy o NIK) NIK ujawnit
we wskazanym raporcie szereg licznych nieprawidlowosci. Przedmiotowa
kontrola wykazala, ze 66 z ogdtu 229 zbadanych w tym zakresie spot-
ek komunalnych prowadzilo dziatalno$¢ niezgodnie z przepisami, przy
czym 43 spotki prowadzily dzialalnos¢ w ogéle niezwigzang z zadaniami
jst, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 u.s.g. oraz art. 14 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa'®.

Raport NIK wskazal, ze w zdecydowanej wigkszosci (60 spotek) niepra-
widlowos¢ polegala na prowadzeniu lub cz¢§ciowym prowadzeniu dzia-
talnosci poza sferg uzytecznosci publicznej i bez spelnienia ustawowych
kryteriéw wskazanych w art. 10 ugk lub art. 13 ust. 2 u.s.w. NIK przyjeta
interpretacje rozszerzajacg definicji ustug w sferze publicznej uznajac, ze
organizowanie warunkéw do pdzniejszego swiadczenia ustug powszech-
nie dostepnych takze miesci si¢ w obszarze §wiadczenia ustug w sferze
uzyteczno$ci publicznej". Spoiki z udziatem jst, wykonujac niedozwolo-
ng dzialalno$¢ w stopniu nieuprawnionym przez obowigzujace przepisy
wkraczaly w obszar konkurencji rynkowej (np. budowa mieszkan przez

8 Raport Najwyzszej Izby Kontroli pt. ,,Realizacja zadan publicznych przez spotki tworzone
przez jednostki samorzadu terytorialnego” z dnia 18 grudnia 2015 roku, KGP-4101-002-00/2014,
nr ewid. 13/2014/P/14/019/KGP, zrodto https://www.nik.gov.pl/plik/id,10139,vp,12457.pdf

° tj. Dz.U. 22022 r. poz. 623.

10°tj. Dz.U. 2 2022 1. poz. 547, dalej: u.s.w.

1 Raport Najwyzszej Izby Kontroli pt. ,,Realizacja zadan publicznych przez spéiki tworzone przez
jednostki samorzadu terytorialnego” z dnia 18 grudnia 2015 roku, KGP-4101-002-00/2014,
nr ewid. 13/2014/P/14/019/KGP, op. cit., s. 17.
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spotki w systemie deweloperskim). W ocenie NIK proceder ten mogt
prowadzi¢ do zaburzenia konkurencji rynkowej, gdyz spo6tki komunalne
korzystaja z uprzywilejowanej pozycji (np. otrzymujac zlecenia ustug od
jst, ktora jest ich wiascicielem), w wielu sytuacjach dziatajac w warun-
kach monopolu'. Jst korzystajg z mechanizmu przenoszenia do spotek
zadan wymagajacych wysokich naktadéw finansowych, gdyz powoduje to
odcigzenie budzetu jst i nominalne zmniejszenie zadluzenia jst, ktorego
poziom podlega ustawowym rygorom. Jednak biorac pod uwage, ze jst
w réznych formach sg zobowigzane do zapewnienia $srodkéw na splate
przez spotki zobowigzan (np. poreczenia kredytéw czy zobowigzanie do
podnoszenia kapitalu zaktadowego spétki), nalezy uznac iz zjawisko to ma
istotne znaczenie dla bezpieczenstwa finanséw jst’. Oceniajac zasadnos¢
wnoszenia majgtku samorzadu terytorialnego do spotek komunalnych pod
wzgledem prawnym i ekonomicznym NIK stwierdzil, ze jst przewaznie nie
dokonywaty analiz efektywnosci dokapitalizowania spétek oraz zwigkszenia
udzialéw poprzez wniesienie majatku rzeczowego. Decyzje o transferach
majatku do spolek komunalnych nie byly poprzedzone oszacowaniem
przez jst faktycznych potrzeb spotek ze wzgledu na realizowane zadania
oraz korzysci lub pozytki dla jst w zwigzku z rozporzadzeniem majatkiem
na rzecz spotek komunalnych. Ponadto, jst nie analizowaly transferéow
przeznaczonych na dokapitalizowanie spétek ze swoim udzialem pod katem
wystapienia pomocy publicznej. Na 28 urzedow tylko pie¢ przeprowadzato
analizy w tym zakresie'. Obowigzek taki wynikal bowiem z art. 12 ustawy
z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publiczne;j'®. Przepis ten stanowi, ze projekty programéw pomocowych, w tym
przewidujacych udzielanie pomocy w ramach wylaczen grupowych, oraz
pomocy indywidualnej, a takze pomocy indywidualnej na restrukturyzacje,
wymagajg uzyskania opinii Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumenta. Wedlug wyjasnien kontrolowanych przez NIK jst, podwyzszenie

12 Tbidem, s. 20.
13 Tbidem, s. 24.
4 Tbidem, s. 24.
5 tj. Dz.U. 22021 r. poz. 743.
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kapitalu nie wymagalo takich analiz, poniewaz w takim przypadku nie
zachodzi zjawisko pomocy publicznej. NIK zauwaza jednak w raporcie,
ze przy kazdej decyzji dotyczacej dokapitalizowania spétek, w ktérych
JST posiada udzialy, nalezy rzetelnie przeanalizowac sytuacj¢ pod katem
niedozwolonej pomocy publicznej. Fakt obejmowania udzialéw w spétkach
przez JST w zamian za ich dokapitalizowanie nie przesagdza bowiem o tym,
ze takie dokapitalizowanie nie stanowi niedozwolonej pomocy publiczne;j.
Na og6t jedynym narzedziem stosowanym przez jst w celu monitoringu
stopnia realizacji zadan publicznych byl nadzér wlascicielski. Jednak sposéb
sprawowania uprawnien nadzorczych wobec spétek z wiekszosciowym
udzialem jst nie zapewnial wystarczajacej kontroli nad realizacja zadan
publicznych powierzanych tym spétkom pod wzgledem ich skutecznosci
oraz efektywnosci'®. W sprawie uregulowan dotyczacych nadzoru wiasci-
cielskiego, jst staly na stanowisku, ze kontrola wykorzystania przez spotki
otrzymywanych skladnikéw majatku wynika z narzedzi udostepnionych
w KSH i jest sprawowana przez powotane rady nadzorcze oraz ze system
polskiego prawa nie przewiduje tworzenia odrebnych i specjalnych regulacji
dotyczacych kontroli wykorzystania majatku przekazanego spétkom.
Nie kwestionujac faktu, ze dla realizowania polityki wtascicielskiej wobec
spolek z udzialem jst wystarczajace s3 regulacje zawarte w powszechnie
obowigzujgcych przepisach prawa, zdaniem NIK nadzér i kontrola ze strony
rad nadzorczych spétek z udzialem jst moze nie zapewniaé skutecznego
nadzoru nad wykorzystaniem przez spétki przekazanego im majatku.
Organy wykonawcze jst nie wykorzystywaly mozliwosci, jakie mialy jako
walne zgromadzenia akcjonariuszy lub zgromadzenia wspdlnikéw. Nie
korzystano m.in. z dobrych praktyk stosowanych wobec spétek Skarbu
Panstwa, np. zobowigzania wobec zarzadu spoiki, ktéra zostaje dokapitali-
zowana w zwigzku z realizowanym przez nig zadaniem inwestycyjnym do
ztozenia sprawozdania radzie nadzorczej z wykonania tego zadania. NIK
nie podzielit opinii, Ze kontrole w zakresie wykorzystania przekazywanych
W}' Izby Kontroli pt. ,,Realizacja zadan publicznych przez spotki tworzone przez

jednostki samorzadu terytorialnego” z dnia 18 grudnia 2015 roku, KGP-4101-002-00/2014,
nr ewid. 13/2014/P/14/019/KGP, op. cit., s. 37.
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przez jst sktadnikow majatku bytyby ingerencja w dzialalnos$¢ operacyjna
spolek. Jst jako dysponent majatku przekazywanego spotkom ma mozli-
wos¢ stworzenia mechanizméw kontroli wlasciwego wykorzystania tego
majatku. Na podstawie ogoélnych informacji w tym zakresie zawartych
w sprawozdaniach spolek skladanych walnym zgromadzeniom - wskazy-
wanych w wyjasnieniach przez kontrolowane jst jako zrédlo petnej wiedzy
o sposobie wykorzystania majatku przez spéiki — nie jest bowiem mozliwe
zdaniem NIK uzyskanie informacji, jak spotki wykorzystuja przekazane
im $rodki publiczne'’. W rezultacie NIK postulowal w konkluzjach ra-
portu zapewnienie przez wojewodow skutecznego nadzoru prawnego nad
uchwatami organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego,
sprawowanego na podstawie art. 86 u.s.g. oraz art. 78 u.s.w., w sprawach
tworzenia i przystepowania do spotek prawa handlowego, w szczegdlnosci
w zakresie weryfikacji przedmiotu dzialalnosci spotek oraz zakresu tery-
torialnego dziatalnosci w §wietle ograniczen prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacych
zart. 1 ust. 2iart. 10 ugk oraz z art. 13 ust. 2 w.s.w. '8

4. Obowiazki spoczywajace na komunalnych spétkach prawa handlowego

Nadzor wiascicielski w stosunku do komunalnych spétek prawa handlo-
wego dokonywany przez jst na gruncie KSH nie jest jedynym narzedziem
stuzacym weryfikacji zgodno$ci dziatalnosci tychze spétek z przepisami
prawa. Zgodnie z ustawg o przejrzystosci stosunkéw finansowych pomigdzy
organami publicznymi a przedsi¢biorcami publicznymi oraz o przejrzystosci
finansowej niektérych przedsiebiorcow z dnia 22 wrzesnia 2006 r.”* kazdy
podmiot prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza, bez wzgledu na sposéb dzia-
tania oraz forme organizacyjno-prawna, w szczegélnosci spotka handlowa,
na ktdrej dziatalno$¢ organ publiczny (w tym organ jst) wywiera decydujacy
wplyw, niezaleznie od wplywu wywieranego na niego przez inne podmio-
ty, jest zobowigzany do prowadzenia ksigg rachunkowych i dokumentacji
17 Ibidem, s. 30.

18 Tbidem, s. 10.
¥ tj. Dz.U. 2 2021 r. poz. 2205.
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dotyczacej jego sytuacji prawnej oraz ekonomiczno-finansowej w sposob
rzetelny ijasny (art. 3 ust. 1 ww. ustawy). Ustawa kladzie nacisk na nalezyte
udokumentowanie przez spétke komunalng prawa handlowego uzyskanych
przez nig przysporzen ze srodkéw publicznych pod postacig m.in. pokrycia
z Srodkéw publicznych strat wynikajacych z prowadzenia przez nig dziatalno$ci
gospodarczej lub nieuczestniczeniu przez jst w zyskach, dokapitalizowania
spotek w tym przez nabycie akcji i udziatéw w podwyzszonym kapitale za-
ktadowym oraz udzielenia im dotacji, pozyczki, poreczenia oraz gwarancji
na preferencyjnych warunkach. Obowigzki ewidencyjne bedace udziatem
spotek komunalnych prawa handlowego s3 skorelowane z nalozonymi
przez ustawe w art. 6 ust. 1 i 2 tejze wymogami dokonywania weryfikacji
prawidlowosci prowadzenia przez spoiki ksigg rachunkowych przez organ
nadzorujacy, w rezultacie ktérej moze on w drodze decyzji administracyjne;j
zobowiazac tego przedsigbiorce do podjecia, w wyznaczonym terminie,
okreslonych dzialan niezbednych do wykonania lub nalezytego wykona-
nia tych obowigzkéw. Ponadto organ nadzorujacy moze w zakresie swojej
wlasciwosci, wystapi¢ do organu publicznego o przekazanie dokumentoéw,
materialow i informacji niezbednych do ustalenia, czy zostala zachowana
przejrzystos¢ stosunkéw finansowych pomiedzy tym organem a przedsie-
biorcg publicznym, réwniez wyznaczajac w tej materii stosowny termin do
podjecia przez niego czynnosci (art. 5 ustawy).

W zakresie zobowigzan podatkowych spoczywajacych na komunalne;j
spolce prawa handlowego, problematyczne jest réwniez zagadnienie pod-
legania obowigzkowi podatkowemu na gruncie ustawy z dnia 9 wrze$nia
2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych® w zwigzku z zawarciem
lub zmiang umowy spoéiki, a takze odpowiednio aktu zatozycielskiego
lub statutu spotki. Obowigzek podatkowy ciazacy na spélce kapitalowej
powstaje w momencie dokonania czynnosci cywilnoprawnej lub z mo-
mentem podjecia uchwaly o podwyzszeniu kapitalu zaktadowego spotki
majacej osobowos¢ prawng. Stawka podatku, przyktadowo, dla czynnosci
cywilnoprawnej zawarcia umowy spétki wynosi zatem 0,5% podstawy

2 tj. Dz.U. 22022 r. poz. 111.
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opodatkowania stanowigcej wartos¢ kapitalu zakladowego tej spoiki i jest
pomniejszana o kategorie optat wskazanych wart. 6 ust. 9 ustawy. Zgodnie
zart. 2 pkt 6 wskazanej ustawy wyltaczeniu przedmiotowemu od obowiazku
podatkowego podlegaja za$§ umowy spotki i ich zmiany zwigzane z faczeniem
spolek kapitalowych, przeksztalceniem spotki kapitalowej w inng spotke
kapitalowg oraz wniesieniem do spétki kapitalowej, w zamian za jej udzialy
lub akcje przedsigbiorstwa spotki kapitalowej lub jego zorganizowanej czesci
oraz udzialéw lub akcji innej spotki kapitalowej dajacych w niej wigkszos¢
gltoséw albo kolejnych udziatéow lub akcji, w przypadku gdy spoltka, do
ktdrej sa wnoszone te udzialy lub akcje, posiada juz wiekszo$¢ gtosow.
Nadmieni¢ nalezy, ze art. 8 ustawy wskazuje na zwolnienie podmiotowe
w kategorii stanow faktycznych, w ktérych strong umowy cywilnoprawnej
stanowi jst, jednakze majac na uwadze, ze jednostki samorzadu teryto-
rialnego posiadajg odrebna podmiotowo$¢ prawng od spétek tworzonych
z ich udzialem, ze zwolnienia, o ktérym mowa w komentowanym prze-
pisie, nie moze korzysta¢ spotka, w ktorej gmina jest wspdlnikiem lub
akcjonariuszem?'. W kategorii za$ zwolnien przedmiotowych istotne jest
za$ wskazanie w art. 9 pkt 11 lit. d przytoczonej ustawy umoéw spoiki i ich
zmiany, jezeli przedmiotem dziatalnosci spotki kapitalowej jest sSwiadczenie
ustug uzytecznos$ci publicznej w zakresie transportu publicznego, zarzg-
dzania portami i przystaniami morskimi, zaopatrzenia ludnosci w wode,
gaz, energie elektryczng, energie cieplng lub zbiorowego odprowadzania
$ciekdw i jezeli w wyniku zawarcia umowy spolki Skarb Panstwa lub jed-
nostka samorzadu terytorialnego obejmuje co najmniej polowe udzialow
lub akcji w tej spdtce albo w chwili zmiany umowy spétki Skarb Panstwa
lub jednostka samorzadu terytorialnego posiada juz co najmniej potowe
udziatéw lub akeji w tej spolce. Jednakze jak juz wskazano, mozliwos¢ dzia-
tania przez spotki komunalne prawa handlowego poza sferg uzytecznosci
publicznej nie jest wykluczona i z tego powodu komunalna spétka prawa
handlowego moze by¢ obarczona obowigzkiem podatkowym na gruncie
ustawy o podatku cywilnoprawnym. Skoro natomiast zgodnie z art. 4 ust. 1

2l T. Nierobisz, A. Wactawczyk, Podatek od czynno$ci cywilnoprawnych. Komentarz. Warszawa
2011, Legalis.
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pkt 1 lit. h ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z dnia
13 listopada 2003 r.* Zrédlem dochodéw wtasnych gminy sg wpltywy z ty-
tulu podatku od czynnosci cywilnoprawnych, zawarcie lub zmiana umowy
komunalnej spo6iki prawa handlowego dzialajacej na polu wykraczajacym
poza sfere uzytecznosci publicznej podlegajace obowigzkowi podatkowe-
mu na gruncie ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych bedzie
réwniez zréodtem dochodu wlasnego gminy.

Niebagatelng kwestig dla oceny prawnej dzialalnosci komunalnej spotki
prawa handlowego jest konieczno$¢ rozwazenia, w jakich okoliczno$ciach
jest zobowigzana do stosowania ustawy z dnia 11 wrzes$nia 2019 r. - Prawo
zamowien publicznych®. Konieczno$¢ stosowania PZP przez komunalne
spolki prawa handlowego w zakresie podmiotowym bierze zrodto w art. 4
pkt 3 tej ustawy, zgodnie z ktérym do stosowania PZP zobowiazane s3 pod-
mioty, ktére mimo Ze nie nalezg do jednostek sektora finanséw publicznych
w rozumieniu FinPubU, stanowia osoby prawne utworzone w szczegdl-
nym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemajacych
charakteru przemystowego ani handlowego i sa przez podmioty ktérych
mowa w tym przepisie oraz w pkt 1 i 2, pojedynczo lub wspdlnie, bezpo-
$rednio lub posrednio przez inny podmiot finansowane w ponad 50% lub
posiadajg w nich ponad polowe udziatéw albo akeji, sprawuja nadzér nad
organem zarzgdzajacym lub majg prawo do powolywania ponad polowy
sktadu organu nadzorczego lub zarzadzajacego. Spotki komunalne prawa
handlowego w granicach okreslonych PZP nie s3 jednak zobowigzane do
sporzadzania planu udzielania zamdéwien w trybie art. 23 ust. 1 PZP, co
odrdznia je w tym zakresie od jednostek sektora finanséw publicznych.

Spolki komunalne, mimo ze nie nalezg do sektora finanséw publicznych
s3 zatem objete przedmiotem regulacji FinPubU w zakresie wykorzystywania
srodkow publicznych lub dysponowania tymi srodkami. W konsekwencji
osoby wchodzace w sklad organu zarzadzajacego spotek komunalnych pra-
wa handlowego, ktérym przekazano do wykorzystania lub dysponowania
srodki publiczne lub zarzadzajace mieniem tych jednostek lub podmiotéw

2 tj. Dz.U. 22021 r. poz. 1672.
# tj. Dz.U. 22021 r. poz. 1129, dalej jako: PZP.
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s obarczone odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych*,
réwniez w zakresie udzielanych przez komunalne spo6tki prawa handlowego
zamowien publicznych.

5. Charakterystyka komunalnej spétki prawa handlowego na przykfadzie
towarzystw budownictwa spotecznego

Przyktadem komunalnej sp6tki prawa handlowego, ktére funkcjonuja
w oparciu o szeroki katalog regulacji publicznoprawnych oraz zobowia-
zanych do stosowania PZP stanowig towarzystwa budownictwa spotecz-
nego funkcjonujace w oparciu o ustawe z dnia 26 pazdziernika 1995 r.
o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego®, a od
19 stycznia 2021 r. réwniez spoteczne inicjatywy mieszkaniowe, ktérych
celem jest budowanie doméw mieszkalnych i ich eksploatacja na zasadach
najmu powolywane przez gminy w formie spétki z odpowiedzialnoscia
lub akcyjnej. Stuzg one posrednio realizacji celéw mieszkaniowych gminy
poprzez zapewnienie ekonomicznie dostgpnych mieszkan dla najemcéw
o niskim poziomie dochodéw.

W wymiarze polityki spotecznej towarzystwa sg instrumentem w reku
wiadz samorzadowych tworzenia warunkéw do zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych okreslonych w ustawie grup ludnosci, co z kolei pozwala zakwa-
lifikowa¢ dzialalno$¢ towarzystw (komunalnych, w ktérych gmina objeta
wszystkie udziaty, wzglednie akcje) jako posrednia metode wykonywania
samorzgdowego zadania publicznego, o ktéorym mowa w art. 4 ustawy
o ochronie praw lokatorow. Towarzystwa budownictwa spolecznego moga
by¢ tworzone i dziala¢ w formie organizacyjno-prawnej spo6iki z ograni-
czong odpowiedzialnoscig, spotki akcyjnej i spotdzielni oséb prawnych;
stad podstawy prawne ich funkcjonowania oprocz przepisow PBudMU
zawarte sg takze w KSH albo w ustawie z dnia 16 wrze$nia 1982 r. - Prawo

2 tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 289.
» tj. Dz.U. 22021 r. poz. 2224 dalej jako: PbudMU.
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spotdzielcze®. Jesli chodzi o towarzystwa budownictwa spofecznego, dzialajace
jako spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki akcyjne i spotdzielnie
0s6b prawnych, zgodnie z przepisem art. 23 ust. 2 PBudMU, stosuje sie
wobec towarzystw w takim zakresie, w jakim PBudMU, jako lex specialis,
nie wprowadzita w odniesieniu do towarzystw budownictwa spoleczne-
go ograniczen ani dodatkowych warunkéw stosowania przepiséw KSH
i PrSpotdz. Z punktu widzenia praktycznego, biezacego funkcjonowania
istotne znaczenie maja takze akty prawne wewnetrzne, wigzace konkretne
towarzystwo budownictwa spotecznego, a mianowicie akty zatozycielskie
(umowy spotki), regulaminy organizacyjne organéw towarzystwa (regula-
miny zarzadu i rady nadzorczej) i organdw zewnetrznych, ktérych istnienie
i dzialalnos¢ jest bezposrednio zwigzana z przedmiotem i celem dziatalnosci
towarzystwa (np. regulamin komisji mieszkaniowej). Z punktu widzenia
podstaw prawnych i zasad finansowania przedsiewzig¢ inwestycyjnych
objetych zakresem przedmiotowym dzialalnosci towarzystw budownictwa
spotecznego, dopdki funkcjonowat Krajowy Fundusz Mieszkaniowy, istotne
znaczenie mialy regulacje zawarte w aktach wykonawczych do PBudMU, tj.
w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 7 listopada 2007 r. w sprawie warunkow
i trybu udzielania kredytéw i pozyczek ze srodkéw Krajowego Funduszu
Mieszkaniowego oraz niektérych wymagan dotyczacych lokali i budynkow
finansowanych przy udziale tych srodkéw?, oraz w rozporzadzeniu Mini-
stra Finanséw z 19 maja 2008 r. w sprawie dokonywania doptat ze srodkow
Krajowego Funduszu Mieszkaniowego®®. Towarzystwa Budownictwa Spo-
tecznego dzialaja, zgodnie z art. 24 ust. 2 PBudMU, na zasadzie non profit.*’

6. Podsumowanie

Rozbudowany i nierzadko ci¢zki do ustalenia zakres przepisow, do
ktorych stosowania sg zobowigzane komunalne sp61ki prawa handlowego
ulega stalym zmianom. Przedstawione w niniejszym tekscie przyklady

% tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 648, dalej jako: PrSpotdz.

¥ Dz.U. Nr 212, poz. 1556.

2 Dz.U. Nr 93, poz. 589.

2 A. Doliwa, Komentarz do ustawy o niektorych formach popierania budownictwa mieszkanio-
wego [w:] Prawo mieszkaniowe. Komentarz. Wyd. 6, Warszawa 2021, Legalis.
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wycinkowych regulacji prawnych dotyczacych tychze spétek na gruncie
bardzo wielu réznych ustaw dajg jedynie pewne ogélne wyobrazenie, jak
skomplikowane w praktycznej dzialalnoéci tychze spolek jest uwzglednie-
nie wszystkich przepiséw majacych znaczenie dla zapewnienia zgodnosci
ich dzialania z przepisami prawa, czego powodem jest przede wszystkim
rozproszony charakter przepiséw ich dotyczacych.
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