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Uwagi wprowadzajace

Samorzad terytorialny realizuje zadania wtasne m.in. za pomocg spdtek komunalnych,
dziatajagcych na podstawie kodeksu spotek handlowych[l] oraz ustawy o gospodarce
komunalnej[2]. Gminy, powiaty i samorzady wojewddztw moga tworzy¢ spotki prawa
handlowego, dla prowadzenia gospodarki komunalnej. Chodzi o wykonywanie zadan o
charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych, np. dostarczanie wody, energii
cieplnej, odprowadzanie i oczyszczanie Sciekdw, czy transport publiczny. Jednostki
samorzadowe majg prawo do decydowania o sposobie realizacji zadan publicznych, formie
organizacyjnoprawnej i zasadach finansowania. Jednakze wybodr przez wtadze lokalne i
regionalne formy organizacji zadan powinien by¢ mozliwie adekwatny do zakresu oraz
charakteru ustugi (Swiadczonej w ramach zadania) i poprzedzony rzetelng analiza
efektywnosciowa, uzasadniajgcg taka decyzje. Z ekonomicznego punktu widzenia, nie kazde
zadanie publiczne kwalifikuje sie do wykonywania go przez spoétki prawa handlowego. W
Swietle obowigzujgcego prawa istniejg jeszcze dwie formy realizacji zadan ,sitami wtasnymi”
(bez zlecania na zewnatrz samorzgdu) o charakterze budzetowym. Sg nimi jednostka
budzetowa oraz samorzadowy zaktad budzetowy. Obie formy organizacyjne nie posiadaja
osobowosci prawnej (korzystajg z osobowosci macierzystego samorzadu) oraz rozliczajg sie z
budzetem metodg per brutto (jednostka budzetowa) i metodg per netto (zaktad budzetowy).

Jednostka budzetowa jest formg odpowiednig do realizacji zadan nieodptatnych, badz
czesciowo odptatnych (np. urzedy miejskie, przedszkola, ztobki, straz gminna). Z kolei zaktad
budzetowy jako forma samofinansujgca sie, dziata na zasadzie odptatnosci za sSwiadczong
ustuge i w ten sposdb uzyskanymi przychodami pokrywa cato$é¢ lub wiekszo$é kosztdw
(Wwymog ponad 50%) swojej dziatalnosci. Obok przychodéw z dziatalnosci, zaktad budzetowy
moze otrzymywac z budzetu samorzgdu dotacje, m.in. przedmiotowe, celowe na zadania
biezgce badz finansowanie, dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji[3].

[1] Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spdtek handlowych (tekst jednolity: Dz. U. z 2022 poz. 1467 ze zm.).
[2] Art. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r. poz. 679).
[3] Art. 15 ustawyz dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 ze zm.).
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Nie jest mozliwe finansowanie jego dziatalnosci srodkami zwrotnymi (np. kredyt). Warto doda¢,
ze prawo okresla zamkniety katalog zadan wtasnych samorzadu, ktére moga by¢ realizowane w
tej formie organizacyjno-prawnej. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze wymienione formy
budzetowe charakteryzujg sie strukturalng utomnoscig prowadzgcg do nizszej efektywnosci
gospodarowania (nie motywujg do oszczednosci w wydatkach publicznych, gtéwnie biezgcych)
[4]. Z drugiej strony, jednostka i zaktad budzetowy sg podmiotami dostosowanymi do cech
uzytecznosci publicznej (typowych dla duzej czesci zadan publicznych) oraz sg to podmioty
dyspozycyjne dla wtadz samorzadu. Dodatkowo, podlegajg wszystkim rygorom gospodarki
regulowanej przez ustawe o finansach publicznych (w tym audyt i kontrola zarzgdcza)[5].
Walorem tych form realizacyjnych zadan publicznych jest bezposrednia mozliwos¢ weryfikacji
kosztow dziatalnosci przez czynnik administracyjno-publiczny, aby ksztattowaty sie na
uzasadnionym i racjonalnym poziomie (zmiany w planie finansowym). Nadto, gospodarka
finansowa i majgtkowa tych podmiotéw jest jawna oraz bardziej przejrzysta w poréwnaniu do
spotek komunalnych.

W tych podmiotach wazne jest réwniez zjawisko (rzadko podnoszone w analizach
ekonomicznych) relatywnie nizszych kosztéw ogdlnego zarzgdzania. Chodzi o szczuptosé
stanowisk kierownictwa wyzszego - top managementu, brak rad nadzorczych, wysokosé
wynagrodzen dla poszczegdlnych stanowisk (zaszeregowan) wynika z przepiséw ustawy o
pracownikach samorzgdowych[6]. Zaktad budzetowy ma swobode w ksztattowaniu wielkosci
zatrudnienia na stanowiskach administracyjnych i nieadministracyjnych (robotniczych), ale w
zakresie ptac swoboda ta jest ograniczona przepisami wykonawczymi do wyzej wymienionej
ustawy (rozporzgdzenie Rady Ministrow). Wiele badan potwierdza teze o wyzszej efektywnosci
finansowej spotek komunalnych w poréwnaniu do jednostek i zaktadéw budzetowych([7], ale sg
tez autorzy, ktérych  wyniki badan  dotyczacych  oceny  efektywnosci  form
organizacyjnoprawnych nie wskazujg jednoznacznie na prymat jakiejkolwiek formy([8]. Trzeba
pamietac, ze wybor formy organizacyjnej realizacji zadan publicznych uzalezniony jest od wielu
czynnikow. Uwzgledniajgc dobro mieszkancow danej wspolnoty samorzgdowej, wybor formy
powinien by¢ dokonywany pod katem najlepszego rozwigzania (szczegdlnie dla zadan
uzytecznosci publicznej wrazliwych spotecznie), wynikajagcego z analiz ekonomiczno-
finansowych, prawnych, a nie wytacznie ze wzgleddw politycznych[9]. Analizy te (jak
zaznaczono) powinny byc¢ sporzgdzone przed podjeciem decyzji o wyborze formy, a nie
opracowywane pod podjetg decyzje. W trudnych sytuacjach wskazane jest przygotowanie
dwodch niezaleznych opinii (ekspertyz) w tym wzgledzie[10].

[4] Por. A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1984, s. 235.

[5] Por. C. Kosikowski, Budzetowe i pozabudzetowe formy organizacyjno-prawne realizacji zadarn gminy [w:] Dziatalnos¢
gospodarcza gmin. Podstawy prawne, Instytut Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej, Warszawa 1994, s. 61-68. Wedtug
autora, zaktad budzetowy dysponuje znacznym stopniem samodzielnosci gospodarczej i finansowej oraz pozostaje w
zasiegu bezposredniej kontroli (w tym finansowej) i nadzoru organu, ktéry go powotat.

[6] Rozdziat 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (tekst jednolity: Dz. U. z 2022 r. poz.
530) i rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 pazdziernika 2021 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1960 ze zm.).

[71 M.in. M. Bedziaszek, Efektywnos¢ form organizacyjnych realizacji wybranych zadan duzych miast w Polsce w
kontekscie pobierania optat za ustugi [w:] Zarzgdzanie finansami publicznymi. Planowanie wieloletnie, efektywnos¢
zadan publicznych, benchmarking, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2014, s. 251-267; Teza ta potwierdzona zostata w
badaniu empirycznym duzych miast na prawach powiatu, jednak dla odmiennych obszaréw zadan (mato
poréownywalnych), bowiem wybranym kryterium byta odptatnosé za ustugi, realizowane w ramach réznych form
organizacyjnych.

[8] Por. Z. Grzymata (red.), Formy organizacyjno-prawne przedsiebiorstw komunalnych i ich wptyw na efektywnos¢,
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2010, s. 67. Zdaniem Z. Grzymaty, na podstawie doswiadczen
polskich i zagranicznych mozna sformutowac wniosek, iz w zasadzie kazda forma prawna przedsiebiorstwa
komunalnego moze by¢ efektywna, przy okreslonych zatozeniach, co do rozumienia efektywnosci.

[9] Najpierw podejmujac decyzje, a nastepnie zlecajgc (w dalszej kolejnosci) opracowanie stosownej dokumentacji
administracyjnej (w tym opinii, ekspertyz, czy powotywanie sie na zastosowanie tego rozwigzania przez innych itp.) w
celu uzasadnienia konkretnego wyboru.

[10]Wskazane bytoby zlecenie odrebnych ekspertyz przez organ wykonawczy (projektodawca decyzji) i organ
stanowiacy (zatwierdzajgcy decyzje w formie uchwaty).
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Dowodem wystepowania takich sytuacji sg raporty z kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, z ktérych
wynika, iz niektére decyzje wtadz samorzadu o utworzeniu lub przystgpieniu do spoétki, nie byty
podejmowane w oparciu o odpowiednie analizy, w postaci strategii wtascicielskiej bgdz strategii
restrukturyzacji ustug publicznych[11]. Swiadczy to, ze w takich okolicznosciach wybdr
prowadzenia gospodarki komunalnej w formie spdtek handlowych nie byt poprzedzony
badaniami wskazujgcymi, ze takie rozwigzanie bytoby najkorzystniejsze z punktu widzenia
celdéw, efektywnosci oraz kosztéw finansowania. Zatem decyzja o utworzeniu podmiotu
gospodarczego powstata bez ekonomicznego uzasadnienia.

W polskim porzadku prawnym nie istnieje forma spétki komunalnej. Za taka zwyklo sie
uwazac przedsiebiorstwo, ktérego majatek nalezy w catosci lub w przewazajacej czesci
do wilasnosci samorzadu terytorialnego. O utworzeniu takiej spdtki decyduje (w formie
uchwaty) organ stanowigcy samorzadu (rada, sejmik). W praktyce, zwykle projektodawcyg
takiego przedsiewziecia jest organ wykonawczy, przedstawiajgc odpowiednie uzasadnienie.
Nalezy raz jeszcze zaznaczyé, ze forma realizacji zadan witasnych powinna wynikaé¢ z
rozstrzygniecia (analiz, kalkulacji, studiow), czy wykonywac je sitami wtasnymi (za pomoca
wtasnych utworzonych podmiotéw), czy zleca¢ na zewnatrz samorzadu (podmioty sektora
prywatnego, spotecznego)? W ramach wtasnych jednostek wykonawczych, forma
organizacyjnoprawna powinna by¢ przystosowana do obszaru, zakresu i specyfiki zadan.
Przyktadowo, tworzenie spdtki prawa handlowego zajmujacej sie sprawami tylko
administracyjnymi, np. prowadzenie inwestycji wodociggowo-kanalizacyjnych bez wtasnego
wykonawstwa (realizacja tylko procedur administracyjnych w zakresie udzielania zamodwien, w
tym zlecanie nawet nadzoru inwestycyjnego), administrowanie zasobami mieszkaniowymi, nie
jest uzasadnione. Z powodzeniem tego typu ustugi moze wykonywac jednostka budzetowa
(tzw. zarzady, komodrka organizacyjna w urzedzie). Jezeli jednak samorzad decyduje sie na
korzystanie z formy spoétki handlowej (jednoosobowej), to zobowigzany jest do ponoszenia
odpowiedzialnosci za zobowigzania tego podmiotu.

Celem analizy jest prdoba oceny zasadnosci ekonomicznej nowych rozwigzan w polskim
samorzadzie, polegajgcych na tworzeniu nowych spdétek prawa handlowego w
niekonwencjonalny sposob. W Polsce funkcjonujg spotki wykonujagce zadania witasne
samorzadu, w ktorych wystgpito potgczenie wtasnosci komunalnej nalezgcej do réznych
podmiotdw samorzadu. Rozwazania majg charakter analityczno-opisowy i odnoszg sie do
badania dwdch przypadkéw (case study).

Sformutowanie problemu

W polskim samorzadzie pojawity sie dwa rozwigzania organizacyjne moggce stanowi¢ nowg
dysfunkcje w dziatalnosci gospodarczej. Jest ona zwigzana z politykg organizacyjng wtadz
lokalnych w realizowaniu zadan wtasnych, ktéra polega na zastosowaniu rozwigzania prawnego,
bedacego szczegdlnym sposobem gospodarowania zasobami samorzadu. Podstawowymi
formami prawnoorganizacyjnymi wykonywania zadan publicznych przez samorzad sg formy
budzetowe (jednostki i zaktady) oraz pozabudzetowe (spotki komunalne)[12]. Wprawdzie formy
budzetowe zapewniajg w pewnym sensie elastycznos¢ uwzgledniajgca specyfike uzytecznosci
publicznej duzej czesci zadan wifasnych, ale nadal brakuje w systemie prawnym formy
komunalnego przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, dopasowanej do mocno zarysowanej
odrebnosci public utility.

[11] Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Realizacja zadan publicznych przez spdtki tworzone przez
jednostki samorzadu terytorialnego, Warszawa 2015, s. 6-12.

[12] Wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego liczba spdtek handlowych w Polsce z 100% udziatem samorzadu
terytorialnego z roku na rok wzrasta: 2304 w 2018 r., 2366 w 2019 r,, 2392 w 2020 r.
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O potrzebie stworzenia takiego rozwigzania pisze wielu specjalistéw z zakresu samorzadu
terytorialnego[13]. Powazna czes¢ zadan publicznych w samorzadzie jest wykonywana przez
spotki komunalne, ktérych system ekonomiczny predysponowany jest do organizowania
dziatalnosci gospodarczej o charakterze przedsiebiorczym. Funkcjonujgce obecnie spdtki prawa
handlowego (gtéwnie spdtki z ograniczong odpowiedzialnoscig) majg duzg autonomie, jesli
chodzi o ksztattowanie polityki finansowej. Spétki komunalne dziatajg w warunkach spoteczno-
gospodarczych i politycznych, gdzie ujawnia sie wiele dysfunkcji, a w skrajnej postaci nawet
patologii. Prowadzg one do wysokich kosztow dziatania samorzgdu, administracji, a tym samym
kosztow swiadczonych ustug komunalnych([14].

Spdtki komunalne sg podmiotami swiadczgcymi ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej,
ktore zaspokajajg podstawowe (bytowe) potrzeby ludnosci. W wielu samorzgdach sg to
monopole naturalne (np. przedsiebiorstwa wodociggowe i kanalizacyjne, energii cieplnej,
oczyszczalnie Sciekdw, oczyszczania | gospodarki odpadami, transportu miejskiego)[15].
Powinny one prowadzi¢ swojg dziatalnos¢ efektywnie kosztowo, ale tez zapewni¢ mieszkancom
dostepnos$é cenowg swoich ustug. Z drugiej strony, jako spdtki prawa handlowego podlegajg
takim samym przepisom o upadtosci jak inne spotki (samorzady nie poreczajg ich zobowigzan),
a zatem zasada dbatosci o rentownos¢ i efektywnos¢ dziatalnosci dotyczy takze spotek
komunalnych. Powstanie spétki jako podmiotu gospodarki rynkowej z istoty zmusza do
prowadzenia dziatalnosci rentownej, obliczonej na zysk. Nierentowna dziatalno$¢ wymaga
subsydiowania, w tym z budzetéw samorzadu. Trzeba podkresli¢, ze do istotnych wad tej formy
organizacyjnej nalezy m.in.: niski poziom przejrzystosci i jawnosci funkcjonowanial16], brak
gwarancji poprawnosci dziatania, w duzej czesci zasilanie przez samorzad Srodkami
budzetowymi[17], zagrozenie upadtosciag, zagrozenie upolitycznieniem, jak tez ponoszenie
ryzyka na rachunek mieszkancoéw. Za swiadczone ustugi komunalne ptacg zawsze mieszkancy
danej wspodlnoty, tj. w optacie za ustuge lub poprzez budzet samorzadu, czyli z wtasnych
podatkow i optat lokalnych.

Samorzad terytorialny dziata w warunkach gospodarki rynkowej, nakazujgcych podejmowanie
decyzji efektywnosciowych, ale biorgcych tez pod uwage spoteczny charakter celéw
ekonomicznych. W tym wzgledzie istnieje strukturalna sprzecznos¢ miedzy celami
ekonomicznymi spotek komunalnych a celami spotecznymi, zwigzanymi z obstuga
infrastrukturalng odbiorcow, w tym konsumentéw ustug publicznych[18]. Na gruncie
samorzadu coraz czesciej zastosowanie znajduje forma organizacyjna wykonywania ustug, przez
niektérych nazywana dobrg praktyka, a przez innych rozwigzaniem alternatywnym (wrecz
innowacyjnym) w wypetnianiu podstawowe] misji samorzadu, jakg jest dostarczanie ustug
komunalnych w ramach proceséw wykonywania zadan wtasnych.

Procedura utworzenia spétki komunalnej jest czytelna i prosta, bowiem decyzje o jej powotaniu
podejmuje organ stanowigcy samorzadu, zazwyczaj na wniosek organu wykonawczego. Ten
ostatni opiera sie na odpowiednio uzasadnionej argumentacji merytorycznej, wskazujacej na
zasadnosc¢ funkcjonowania takiego bytu prawno-ekonomicznego.

[13] E. Wojciechowski, Przedsiebiorstwa komunalne w teorii i praktyce. Efektywnos¢ a cele spoteczne, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2023, s. 227-230.

[14] Wedtug ustalen NIK, kontrolowane spétki charakteryzowato nadmierne zadtuzenie oraz wysoki wzrost kosztow
ogdlnego zarzadu i zwigzany z tym wzrost kosztdw administracyjnych; Najwyzsza Izba Kontroli, Realizacja zadan
publicznych przez spotki tworzone przez jednostki samorzagdu terytorialnego. Informacja o wynikach kontroli, Warszawa
2015, s. 36-37. Podobne wnioski wynikaja tez z badania Z. Dolewki, Ocena sytuacji finansowej spotek komunalnych w
miastach wojewddzkich, ,Finanse Komunalne” nr1/2022, s. 7-20.

[15] P. Jezowski, Monopol naturalny a regulacja przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej [w:] Samorzad terytorialny i
gospodarka lokalna, Monografie i Opracowania nr 381, Szkota Gtdwna Handlowa, Warszawa 1994, s. 140-141.

[16] Wynika to m.in. z badan opisanych w raporcie z kampanii zrealizowanej w serwisie Sprawdzamyjakjest.pl w latach
2021-2022, Jawne spdtki komunalne, Sie¢ Obywatelska Watchdog, s. 31.

[17] Przeprowadzone kontrole (gtéwnie przez NIK) dowodzg, ze ok. 50% badanych spdtek komunalnych osigga ujemny
wynik finansowy, ktéry pokrywany jest przez samorzad w formie dokapitalizowania. Jest to posredni dowadd
nieadekwatnego wyboru formy organizacyjnej do realizacji zadania.

[18] Sprzecznosc¢ ta wywodzi sie z kolizji wartosci wyznawanych w procesie gospodarowania, tj. m.in. pomiedzy
réwnoscig (w sensie dostepnosci do ustug publicznych) ich efektywnoscia. Jak pisze Joseph E. Stiglitz, swoistym
kosztem zapewnienia rownego dostepu do ustug jest zgodna na mniejszg efektywnos¢ gospodarowania; Ekonomia
sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 136.
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Tymczasem decyzja o utworzeniu nowej spoétki i podjecie przez nig dziatalnosci gospodarczej,
wykonywane] dotgd przez juz dziatajgce spoétki komunalne lub struktury administracyjne,
tworzy sytuacje problemows, ktora sama w sobie stanowi kwestie zagrazajgca interesom
samorzgdu. Zagadnienie to wywotuje wiele kontrowersji i stawia pytania natury prawnej i
ekonomicznej, majacych rowniez wydzwiek polityczny.

Przedmiotem opracowania eksperckiego jest refleksja na temat zawigzania spotki przez spdtki
komunalne (w warunkach braku mozliwosci dotarcia do podstawowych informacji w tym
zakresie), tworzac sytuacje problemowsg i dysfunkcjonalng. Nowe rozwigzanie, dotyczgce
tworzenia spotki handlowej w samorzadzie byto dotad niespotykane w praktyce samorzadowe;.
Za punkt wyjscia przyjeto stwierdzenie, ze spotka utworzona przez inne spdtki komunalne w
celu realizacji zadan wtasnych samorzadu, stanowi swiadectwo nieprzejrzystosci polityki wtadz
samorzadu oraz dowdd ich ztych intencji (ukrycie, utajnienie pewnych istotnych informacji). Od
strony ekonomicznej takie rozwigzanie stwarza bowiem zagrozenie dla racjonalnej gospodarki
majgtkiem samorzadu, ze szkoda dla jego mieszkancéw. Do tej pory nie ukazata sie jeszcze
zadna publikacja dotyczgca tego nowego zagadnienia w gospodarce samorzgdu.

Procedura tworzenia spdfki i jej status prawno-ekonomiczny

W swietle przepisow kodeksu spotek handlowych, spodtka z ograniczong odpowiedzialnoscig nie
moze by¢ zawigzana wytgcznie przez inng jednoosobowg spdtke z 0.0.[19]. W zwigzku z tym,
utworzenie w sposdéb pierwotny spoétki z 0.0. przez istniejgcg juz spodtke komunalng (tez z
ograniczong odpowiedzialnoscig) nie jest mozliwe, ale nie jest wykluczone zawigzanie spoétki z
0.0. przez np. dwie spoétki komunalne, badZz przez jednoosobowg spdtke komunalng wraz z
podmiotem trzecim. Powstaty podmiot gospodarczy nie bedzie juz jednoosobowa spdtka i nie
bedzie tez spdtkg komunalng. Pdzniejsze nabycie wszystkich udziatdw zawigzanej w ten sposdb
spotki, przez jednego z udziatowcdw, nie jest natomiast zakazane. W opracowaniu zwrdécono
uwage na dwie sytuacje:

e zawigzanie spotki przez samorzad (gmine) i jednoosobowg spdtke komunalng,
e zawigzanie spdtki przez dwie jednoosobowe spdtki komunalne danego samorzadu.

Pierwszy przypadek miat miejsce wczesniej (w 2012 r.) w duzym miescie wojewddzkim[20].
Mocg uchwaty rady miejskiej utworzono spoétke z ograniczong odpowiedzialnoscig. Jej
wspolnikami zostali: gmina (75,17% udziatow w kapitale zaktadowym wynoszacym 1.200 tys. zt) i
jednoosobowa spotka komunalna z branzy wodociggowo-kanalizacyjnej (24,83% udziatow)[21].
Udziaty gminy zostaty w catosci pokryte srodkami z budzetu na 2012 rok. Utworzonej spdice
powierzono zadania o charakterze uzytecznosci publicznej zwigzane z: utrzymaniem czystosci i
porzadku, urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnhych na
terenie gminy. Opisany zarys dowodzi, ze utworzony podmiot jest spdtkg komunalng z
wiekszosciowym udziatem gminy. Zatem jego funkcjonowanie podlega wszelkim procedurom i
rygorom obowigzujgcych w tego typu przedsiebiorstwach. Dalej zasadne ekonomicznie jest
pytanie, dlaczego gmina tworzac taki byt prawny witgczyta do niego kapitat innej spdtki
komunalnej?
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Drugi omawiany przypadek wystgpit rdwniez w duzym miescie wojewoddzkim[22].

[19] Art. 151 § 2 Kodeksu spdtek handlowych...op. cit.

[20] Liczba mieszkancéw przekracza 670 tys.

[21] Uchwata nr XXVI/584/12 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 17 maja 2012 r. w sprawie utworzenia spotki Ekosystem
Spodtka z ograniczong odpowiedzialnoscia.

[22] Liczacym ok. 660 tys. mieszkancow.




O kreacji nowego podmiotu gospodarczego postanowity wtadze juz istniejgcych spodtek
komunalnych, z domniemaniem zapewne zgody organu wykonawczego samorzgdu
(najwyzszego organu w tych spodtkach), ktdry w tych przedsiebiorstwach wypetnia funkcje
zgromadzenia wspolnikdw[23]. Mozna zatem powiedzie¢, ze w ten sposdb powstata swoista
.corka” spotek zatozycielskich do momentu zachowania przewazajgcego udziatu kapitatu
miasta w spdétkach ,rodzicow”. Taka spdtka posiada pewne znamiona spoétki quasi komunalnej,
nalezgcej jednak nie do samorzadu, ale do tworzgcych jg spdtek komunalnych. Procedura
tworzenia w ten sposdb nowego podmiotu gospodarczego wykonywania zadan wtasnych jest
kontrowersyjna i kryje w sobie wiele tajemnic.

Pytanie jakie nasuwa sie na poczatku, odnosi sie do statusu i charakteru takiego
przedsiebiorstwa (spotki). W swietle prawa dwie (lub wiecej) spétki komunalne moga powotacé
wspolny podmiot gospodarczy jako spotke kapitatowa. Decyzje o tym podejmujg najwyzsze
wtadze tych spotek, czyli osoby reprezentujgce walne zgromadzenie wspolnikow. Rady
nadzorcze tych podmiotdéw niejako operacjonalizujg realizacje takiej decyzji, biorgc pod uwage
znaczenie i zasadnos$¢ praktyczng oraz korzysci ekonomiczne dla spdtek ,udziatowcdéw”. Nie
wiadomo, czy nowa spotka jest wtasnoscig samorzadu, czy wtasnoscig spotek zatozycielskich?
Pod wzgledem majatkowym nowa spdtka nosi cechy komunalnosci, poniewaz tworzgce ja
podmioty nalezga w petni do samorzadu. Watpliwosci pojawiajg sie natomiast w trakcie procesu
jej budowy. O powstaniu spdétki komunalnej dziatajgcej na podstawie kodeksu handlowego
decyduje organ stanowigcy samorzgdu mocg uchwaty, w ktérej okresla sie warunki i zasady
funkcjonowania w obrocie prawno-gospodarczym, szerzej w gospodarce rynkowej, bedacej
otoczeniem dla samorzadu. Z takiej konstatacji wynikajg dwie istotne konsekwencje finansowo-
ekonomiczne. Po pierwsze, nowa spotka (,corka”) przez zarzadzanie i polityke gospodarcza
eksploatuje oraz rozwija posiadany majatek publiczny wniesiony przez podmioty zatozycielskie
(spdtki komunalne). Po drugie, podmiotowos$¢ prawna spoétki ,corki” zapewnia jej swobode
decyzyjng, co do wykorzystania sktadowych majatku, w tym sprzedazy badz innych sposobdéw
zagospodarowania majagtku. Kolejng kwestig jest brak mozliwosci kontrolowania takiego
podmiotu przez organ stanowigcy samorzadu[24].

Zagrozenia plynace z utworzenia spotki przez spétki komunalne

Jednostka oraz zaktad budzetowy sg formami ,wtopionymi” w strukture samorzadu i podlegajg
istotnej ingerencji ze strony czynnika publiczno-administracyjnego. Spodtka komunalna, mimo
ze nalezy do samorzadu, w swojej dziatalnosci mocno podkresla odrebnos¢ podmiotowa, choc
nie jest pozbawiona wtadztwa ze strony organdéw samorzgdu. Zaktadanie nowej spotki (tzw.
spotki coérki - termin ad hoc) do realizacji zadan wtasnych samorzadu, odbywa sie zgodnie z
procedurg zapisang w kodeksie spotek handlowych i w ustawie o gospodarce komunalnej[25].

[23] W jednoosobowych spdtkach jednostek samorzadu terytorialnego funkcje zgromadzenia wspdlnikow (walnego
zgromadzenia) petnig organy wykonawcze tych jednostek. W spétkach z udziatem samorzadu dziata rada nadzorcza.
Do takich rad nadzorczych stosuje sie przepisy kodeksu spétek handlowych, ale z pewnymi zastrzezeniami. Kadencja
cztonka rady nadzorczej w spétkach komunalnych trwa trzy lata. Cztonkdw zarzadu takich spdtek powotuje i odwotuje
rada nadzorcza. W spoétkach z ograniczong odpowiedzialnoscig i akcyjnych zarzad prowadzi sprawy spotki i
reprezentuje jg na zewnatrz. Zarzad sktada sie z jednego albo wiekszej liczby cztonkdw.

[24] W $wietle wyroku NSA z dnia 29 sierpnia 2019 r. (sygn. | OSK 657/19) ,spotki prawa handlowego, ktorych jedynym
wtascicielem jest gmina, majg szczegdlny charakter, poniewaz podstawowym celem ich powotania (utworzenia) jest
realizacja okreslonych zadarn gminy, a nie przynoszenie zysku. Dlatego przepisy ustawy o samorzadzie gminnym w
odniesieniu do tych spdtek sg przepisami szczegdlnymi w stosunku do przepisdéw kodeksu spédtek handlowych. To zas
uzasadnia kompetencje kontrolne rady gminy nad tego rodzaju spdtkami, organ ten musi posiada¢ kompetencje
kontrolne w stosunku wszelkich jednostek organizacyjnych, za pomoca ktdérych gmina realizuje spoczywajgce na niegj
zadania. Przekazanie zadan do utworzonej spétki nie moze oznacza¢ wyjecia ich spod kontroli organu stanowigcego. Z
tego wzgledu spdtki, ktérych jedynym wtascicielem jest gmina (samorzad), mieszcza sie w pojeciu ,gminnych jednostek
organizacyjnych”, pomimo tego ze posiadajg odrebng od gminy osobowos¢ prawng”. Trzeba dodaé, ze spodtka
kapitatowa, w ktoérej samorzad ma 100% udziatéw jest gminng jednostka organizacyjna, bowiem majatek takiego
podmiotu pochodzi od samorzadu, zostat przez niego utworzony, wykonuje zadania samorzadu i podlega jemu
organizacyjnie.

[25] Utworzenie nowej spodtki jest mozliwe jedynie w zakresie wykonywania zadan o charakterze uzytecznosci
publicznej; por. K. Byjoch, D. Klimek, Spdétka komunalna. Aspekty prawne, ekonomiczne i spoteczne, Wydawnictwo
adam marszatek, Torun 2015, s. 49.
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Natomiast problemem staje sie utomnos¢ funkcjonowania tego typu podmiotu, w sSwietle
charakteru zadan wtasnych stanowigcych przedmiot jego dziatalnosci[26]. Z analizy racji
logicznych, co do zasadnosci zawigzania opisywanej spotki, wynika nieadekwatnos¢ wybranej
formy organizacyjnej w dwojakim sensie. Po pierwsze, rodzi sie pytanie, czy nie lepszym
rozwigzaniem bytoby zastosowanie form budzetowych (np. samorzagdowy zaktad budzetowy);
po drugie, struktura prawnoorganizacyjna oraz wtasnosciowa nowej spoétki jest ztozona i
nietransparentna. Mozna odnies¢ wrazenie swiadomego komplikowania procedury zaktadania i
dziatania tego podmiotu. Proces wprowadzenia w zycie samorzgdowe nowego typu
przedsiebiorstwa stworzyt zbior istotnych zagrozen i dysfunkcji scharakteryzowanych ponize;j.

Utworzenie spdtki przez dwie spotki komunalne powoduje ominiecie nadzoru sprawowanego
nad samorzadem przez wojewode. Spowodowane to jest brakiem podjecia przez organ
stanowigcy samorzadu stosownej uchwaty o utworzeniu spodtki komunalnej. Dalej, jak
zaznaczono, nalezy zwrdci¢ uwage na brak sprawowania nadzoru witascicielskiego ze strony
organdw samorzadu i administracji. Jest to przyczyna prowadzaca do mozliwosci utraty
wtadztwa samorzgdu nad nowa spdtka. Gdy spotke utworzylty dwie spotki komunalne to nowy
podmiot nie jest zaliczany do spoétek komunalnych i nie widnieje w wykazie spdtek danego
samorzadu. Natomiast, jesli zatozycielami nowego przedsiebiorstwa jest samorzad i spotka
komunalna, to taki podmiot kwalifikowany jest jako spotka komunalna, z dominacjg kapitatu
samorzadu. W tym przypadku zagrozenie, o ktdérym mowa, nie istnieje, gdyz powstaty podmiot
jest (z punktu widzenia ekonomicznego) jednostkg organizacyjng samorzadu, powotang
uchwatg organu stanowigcego do realizacji okreslonych zadan wtasnych. Powstaje jednak
kolejne pytanie, dlaczego organy samorzadu nie utworzyty nowej spotki, bez potrzeby
angazowania kapitatu innej spotki komunalnej?

Jesli tzw. spotke corke tworzg dwie inne spdtki komunalne to wystepuje przyzwolenie organu
wykonawczego samorzadu na rozszerzenie uprawnien i kompetencji oséb, wynajetych w
ramach kontraktu dla menedzeréw, na czasowe zarzgdzanie spdtkami komunalnymi. Polega
ono na tym, ze osoby ze sktadu zarzgddw (prezesi) spotek zatozycieli wchodzg do rady
nadzorczej spodtki ,corki”. Mimo ze jest to sytuacja czasowa, nadaje to im dodatkowe
uprawnienia decyzyjne organu nadzorczego. Rodzi sie zndw pytanie, kto reprezentuje wtedy
interesy walnego zgromadzenia wspdlnikow w spoétce ,corce™ W Krajowym Rejestrze Sgdowym
widniejg tylko dwa organy utworzonej spoétki (rada nadzorcza i zarzad). Konsekwencjg tego
rozwigzania jest wytgczenie przez organ wykonawczy wiedzy, dotyczacej sytuacji ekonomiczno-
finansowej nowego podmiotu gospodarczego (nie wymienionego w wykazie spdtek
komunalnych) przed radnymi i mieszkancami wspolnoty samorzgdowej. Uznac¢ to nalezy za
powazng dysfunkcje w dziatalnosci samorzgdu i istotng nieprawidtowos¢ postepowania organu
wykonawczego, ktéry pozwolit na zastosowanie takiego rozwigzania organizacyjnego.

Wszystko to sprawia, ze tworzy sie warunki dla braku jawnosci i przejrzystosci dziatann wtadz
samorzadu lokalnego oraz w funkcjonowaniu podmiotu gospodarczego, zarzadzajgcego
zasobami komunalnymi. Bedzie on administrowat zrewitalizowanymi nieruchomosciami
(ktorych wartos¢ wzrosta w wyniku zrealizowanych inwestycji), a za swiadczong ustuge pobierat
wynagrodzenie finansowane srodkami z budzetu miasta. Nie ma gwarancji, ze utworzony
podmiot bedzie pokrywat w petni koszty operacyjne przychodami uzyskanymi z prowadzonej
dziatalnosci.

[26] Opisywany przypadek dotyczy zadania wtasnego gminy zwigzanego z gospodarka mieszkaniowymi
nieruchomosciami komunalnymi i politykg mieszkaniowa. Wedtug decyzji organu wykonawczego zadanie to
realizowane jest przez jednostke budzetows (zarzad lokali miejskich - ZLM) i dwie spdtki prawa handlowego. Przy czym
najwiekszy i ztozony zakres zadania realizuje jednostka budzetowa (modernizacja, remonty, naprawy w duzym stopniu
zuzytym technicznie i czesciowo zdegradowanych budynkéw mieszkalnych - ok. 3 tys. nieruchomosci), zas nowo
utworzona spoétka ,corka” dwoéch spdtek komunalnych ma zajmowac sie administrowaniem i utrzymywaniem 42
zrewitalizowanych budynkéw. Nieruchomosci majg pozosta¢ we wtasnosci miasta, spotka ma wykonywac konkretne
ustugi na rzecz miasta i w jego imieniu, za co bedzie otrzymywac wynagrodzenie z budzetu gminy. Zmiane sposobu
zarzgdzania uzasadnia sie niewydolnoscig urzednikéw jednostki budzetowej (ZLM). Czyni to sytuacje absurdalng i
nielogiczna, a przede wszystkim bez uzasadnienia ekonomic7:znego.
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Powstaje nastepne pytanie, co stanie sig, jezeli spdtka nie bedzie regulowac zaciggnietych przez
siebie zobowigzan, a jej majatek nie wystarczy na ich pokrycie? Wydaje sie, ze w ostatecznosci
gmina odpowie za zobowigzania takiej spotki[27]. W ten sposdb wytwarza sie sekwencja
zagrozen, tworzgca tfancuszek zaleznosci: strata finansowa spdtki ,corki”, nastepnie wzrost
kosztow komunalnych spoétek zatozycielskich, a w konsekwencji wydatek z budzetu miasta,
ktéry i tak poniosg mieszkancy. Oczywiscie zakres odpowiedzialnosci gminy zalezy od formy
prawnej spotki komunalnej. Jezeli jest nig spdtka z ograniczong odpowiedzialnoscia, to gmina
odpowiada tylko do wysokosci kapitatu zaktadowego spotki. Gdy wystepujg zobowigzania
podatkowe, wowczas gmina bedzie ponosita odpowiedzialnos¢ do petnej ich wysokosci.

Samorzad tworzac spoétke komunalng niejako pozbywa sie zobowigzan finansowych
zacigganych przez ten podmiot gospodarczy. Jednakze rozwdj spotki komunalnej zalezy w
duzym stopniu od polityki wtadz samorzgdu wzgledem spotek komunalnych oraz od srodkow
przeznaczanych przez samorzad na realizacje zadania powierzonego spdtce do wykonania.
Warto przypomnieé, ze zadania (o ktérych mowa) majg z istoty charakter uzytecznosci
publicznej, w zwigzku z tym nie powinny by¢ nastawione ,z géry” na maksymalizacje zysku, lecz
na umiarkowany jego poziom podyktowany wzgledami spotecznymi. Wobec tego, rozwdj spdtki
komunalnej uzalezniony jest w prostej linii od zadan publicznych (i ich zakresu) jakie zostaty jej
powierzone do realizacji. Sytuacja finansowa spotki komunalnej stanowi zatem pochodnag
procesu powierzenia zadania oraz efektywnosci jego wykonania. Druga funkcja dziatalnosci
spotki zalezy od czynnika ludzkiego, spersonifikowanego w zarzadzie i radzie nadzorczej spdtki.

W praktyce samorzadu wystepuje zjawisko wywierania przez zarzad spdtki presji na organ
wykonawczy i administracje samorzgdowg (w tym skarbnika), w celu zapewnienia korzystnego
wyniku finansowego (zysku) w roku obrachunkowym. Zarzad spoétki majgc swiadomosé
wyzszych kosztéw dziatalnosci nad przychodami, prowadzgcych do ujemnego wyniku
finansowego (straty), podejmuje dziatania wymuszenia wzrostu taryf optat, cen za $wiadczone
ustugi komunalne. Postepowanie takie jest nieprawidtowe i nieprofesjonalne, poniewaz
najpierw nalezy poszukiwac¢ rozwigzan racjonalizujgcych dziatalnos¢ operacyjng (droga
ekonomiczna, restrykcyjna, oszczednosci i wyrzeczen). Podnoszenie taryf optat jest drogag
polityczng, wielce niepopularng, gdyz wigze sie z wiekszym obcigzeniem budzetdw
gospodarstw domowych. Spdtka, dziatajgc w warunkach rynkowych, szybko zostataby
zweryfikowana pod wzgledem efektywnosciowym i wyparta z rynku przez konkurencje.
Funkcjonujac w warunkach monopolu naturalnego, badz pod ,ostong” wtadz lokalnych, nowy
podmiot gospodarczy posiada pewien komfort dziatania i poczucia stabilnosci warunkéw. W
takiej sytuacji spoétka jest bezpieczna, gdyz nie dziatajg na nig zadne istotne czynniki
wymuszajgce wyzszg efektywnos$é gospodarowania. W tym miejscu rodzi sie znéw pytanie, czy
forma spoétki prawa handlowego odznacza sie przewagg ekonomiczng nad innymi formami
organizacyjno-prawnymi?

Utworzenie podmiotu gospodarczego przez dwie spoétki komunalne stwarza przestanki dla
powstania szczegdlnego typu niebezpieczenstwa finansowego. Istnieje bowiem mozliwosé
ewentualnego zawtaszczenia czesci majatku spotki ,corki” przez czynniki zewnetrzne,
podyktowane kryzysowymi warunkami jej dziatalnosci (wykup udziatdw przez jednego z
zatozycieli, prywatyzacja). Takiej mozliwosci nie mozna wykluczyé w praktyce samorzgdowej,
bowiem jesli spodtka znajdzie sie w bardzo trudnej kondycji ekonomicznej, jej wtadze mogg by¢
sktonne do podjecia dziatah w kierunku jej czesciowej prywatyzacji. Istotnym rysem takiej
sytuacji jest wtedy przeprowadzenie operacji w sposdb nietransparentny, bez udziatu radnych i
podania do publicznej wiadomosci.

[27] Strata (czyli ujemny wynik przedsiebiorstwa powstaty w wyniku osiggniecia wyzszych kosztéw nad przychodami) w
spdétce komunalnej wigze sie w praktyce z transferem srodkdéw budzetowych do spétki. W analizie powstania straty
wazne jest zbadanie przyczyn jej wystgpienia. Powodem moze by¢ swiadome zanizenie taryf optat za swiadczone
ustugi (cele spoteczne), gdyz jednostke samorzadowsa sta¢ na dofinansowanie realizowanego przez spétke komunalng
zadania. Gorzej, jesli uiemny wynik dziatalnosci przedsiebiorstwa wynika z wysokich kosztéw zarzgdzania (wydatki na
wynagrodzenia, premie, nagrody, przerosty w zatrudnieniu w szczegdlnosci na stanowiskach administracyjnych,
nieracjonalne gospodarowanie majatkiem itp.).
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Podsumowanie i wnioski koncowe

Z przedstawionych rozwazan i analizy szczegotowe] problemu wynika niepokojacy i
niekorzystny obraz wprowadzonego w zycie gospodarcze rozwigzania w polityce wtadz
samorzgdowych w Polsce. Opisywane rozwigzanie stwarza warunki ewidentnego stanu
zagrozenia dla interesu samorzadu jako catosci i jego mieszkancow w szczegdlnosci. Jest to
rozwigzanie jednoznacznie nieefektywne ekonomicznie (niewielkim zasobem mieszkaniowym
dobrym stanie technicznym bedzie zajmowac sie zawigzana spotka, zas nieporownywalnie
duzym zasobem, wymagajagcym modernizacji i remontéw - jednostka budzetowa), a jego
praktyczne wdrozenie wyraza zte intencje organu wykonawczego samorzadu. Organ ten
tolerujgc taka sytuacje tamie zasade transparentnosci i jawnosci zycia publicznego.
Jednoczesnie przyzwala na partykularne interesy zarzadzajgcych spdtkami komunalnymi
(prezesow), ktorzy wykreowali nowa strukture organizacyjng w realizacji zadan wtasnych
samorzgdu. Mozna zatem sformutowac wnioski koncowe o charakterze pragmatycznym.

Procedura utworzenia nowej spotki sankcjonuje brak przejrzystosci polityki wtadz samorzgdu
oraz reglamentuje przez nich wiedze, o warunkach i zasadach funkcjonowania nowego
podmiotu gospodarczego. Asymetria informacji nie zapewnia zadnej kontroli spotecznej ze
strony mieszkancoéw, przy biernej aprobacie wtadz samorzadu. Rola jego administracji,
zajmujacej sie obstuga specjalistyczng, jest w tej mierze czysto instrumentalna; jako wykonawcy
decyzji organow samorzadu.

Niejasny jest status prawny i ekonomiczny ,spotki spotek komunalnych”. Wprawdzie majatek
zawigzanej spotki nalezy do jej zatozycieli to nadal niejasny jest jej charakter
prawnoekonomiczny. Wydaje sie, ze taka spdtka traci sens komunalny, poniewaz wystepuje on
wtedy, gdy o utworzeniu nowej spoétki decyduje organ stanowigcy samorzadu. Przeniesienie
komunalnosci w wyniku decyzji tego organu na spotke spdtek komunalnych (,corke”) wydaje sie
logiczne, lecz nie wigze bezposrednio wtasnosci majgtku spotki z wtasnoscia komunalng
samorzadu jako catosci.

Nowa spodtka i zarzgdzanie odchodzace od kategorii dobra publicznego, tworzy realne
niebezpieczenstwo na trzech ptaszczyznach:

e zawtfaszczenia jej majatku przez grupy interesu lezgce poza strukturami samorzadu;

* nieracjonalnego systemu wykonywania zadan wtasnych;

e powstania zagrozenia dla niedoboréw finansowych pokrywanych przez budzet samorzadu.

Zmiana zarzadzania przez utworzenie spotki ma sens, gdy wplynie to na wyzszg jakosc
Swiadczonych ustug, przy tych samych naktadach finansowych. Pilng koniecznoscig jest
przeprowadzenie korekty lub modyfikacji w polskim systemie prawnym w zakresie przepisdw
ustawy o gospodarce komunalnej, dotyczacych mozliwosci wystgpienia opisywanego
przypadku. Prostym rozwigzaniem bylby zakaz tworzenia spoétek przez spétki komunalne,
gdyz jak opisano, realnym niebezpieczernstwem jest mozliwos$¢ prywatyzacji majatku spotki ze
szkodg dla interesu mieszkancéw. Teoretycznie mozna w ten sposdéb pozbyc sie czesci majatku
samorzadu bez zgody wtadz samorzadu.

-
[a)
o
(T
@
£
©
X
]
—
>
N
>
£
0]
a
]
X
[}
=]
2
5
<
[J]
]




Nieprzejrzystos¢ procedury tworzenia spotek ,corek” wraz z brakiem przekonywujgcego
uzasadnienia ich bytu i racji stwarza kolejng przestanke dla negatywnej oceny tego
rozwigzania organizacyjnego. Nie mozna przy tym wykluczy¢ domniemania mozliwosci
gospodarowania majatkiem spotki tylko w jej interesie (co jest stuszne), ktory odbiega od
interesu samorzgdu jako catosci. Nalezy pamietac, ze wybdr konkretnej formy
organizacji wykonywania zadania wtasnego samorzadu ma uwzgledniaé, w pierwszym
rzedzie, interes (korzysci) samorzgdu. Z kolei interes spotki (np. z powodu jej czesciowej
prywatyzacji) powinien by¢ zharmonizowany z interesem samorzadu. Nawet jesli
realizacja zadania publicznego lub jego czesci zostanie przekazana podmiotom
niekomunalnym (w ramach outsourcingu lub prywatyzacji zarzgdzania), catosciowy
rachunek kalkulacyjny powinien byc¢ kryterium rozstrzygajgcym. Ma to uzasadnienie, gdy
szacunkowy koszt przekazanej dziatalnosci gospodarczej do sektora prywatnego lub
spotecznego okaze sie istotnie mniegjszy od kosztu sytuacji, gdy zadanie bedzie
realizowane przez wtasny podmiot gospodarczy. Wybor formy organizacyjnej realizacji
zadania, powinien by¢ zawsze poprzedzony odpowiednig analizg efektywnosciowa.
Postac¢ i zasadnos¢ ekonomiczna spotki prawa handlowego ma sens, jesli przedmiot jej
dziatalnosci dotyczy catoksztattu procesu ustugowo-produkcyjnego. Zakres zadan
obejmuje wtedy skupienie wszystkich funkcji (w tym administracji i wykonawstwa) w
jednym podmiocie (przedsiebiorstwie)[28]. Zatem w rozwazaniach wyszczegdlniono
istotne przestanki (dotyczgce nieprzejrzystosci, niejawnosci i wyeliminowania z procesu
decyzyjnego organu stanowigcego samorzadu) potwierdzajgce prawdziwosc przyjetego
stwierdzenia wyjsciowego.

[28] W latach 80. ubiegtego wieku, w dwczesnym systemie nakazowo-rozdzielczym zarzadzania gospodarka terenowa
(komunalng) w todzi dziataty w kazdej dzielnicy (5) przedsiebiorstwa gospodarki mieszkaniowej funkcjonujace w
oparciu o przepisy ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych. Zajmowaty sie petnym cyklem administracyjno-
produkcyjnym (w tym modernizacjg i remontami).
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