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ORGANY SAMORZADU TERYTORIALNEGO A SPOLKI
KOMUNALNE. PRAKTYKA W GMINACH A TEORIA

1. Praktyka - wybrane problemy

Gospodarka komunalna obejmuje zadania o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Usta-
wazdnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej' (dalej: ugk) przewiduje
dla ich realizacji w szczegélnosci dwie formy: samorzadowy zaktad budzetowy
lub spotke prawa handlowego (art. 2).

Zgodnie z art. 9 ust. 1 ugk jednostki samorzadu terytorialnego moga two-
rzy¢ spolki z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spoéltki akcyjne, a takze moga
do nich przystepowac. Wyjatkowo réwniez samorzady zostaly upowaznione
do tworzenia spétek komandytowych lub komandytowo-akcyjnych na pod-
stawie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym (ust. 2).

Wskazane powyzej uregulowania doprecyzowuja formy prowadzenie go-
spodarki komunalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to,
ze w praktyce dzialalno$¢ w sferze uzytecznosci publicznej z wykorzystaniem
kapitatowych spétek prawa handlowego moze dotyczy¢ takich sfer Zycia jak:

- gospodarka mieszkaniowa i gospodarowanie lokalami uzytkowymi;

- drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja ruchu drogowego;

- wodociagi i zaopatrzenie w wode, kanalizacja, usuwanie i oczyszczanie
$ciekéw komunalnych, utrzymanie czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypiska i unieszkodliwianie odpadéw komunalnych, za-
opatrzenie w energie elektryczng i cieplng oraz gaz;

! Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 1997, nr 9 poz. 43

z podzn. zm.
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- lokalny transport zbiorowy;

- targowiska i hale targowe.

Ustawa o gospodarce komunalnej daje réwniez mozliwo$¢ prowadzenia
przez samorzady dzialalno$ci poza sferg uzytecznosci publicznej?. Dzialalno$¢
taka podlega jednak daleko idacym ograniczeniom (art. 10 ust. 1 ugk). Gmina
moze tworzy¢ spotki prawa handlowego jedynie wtedy, gdy na jej terenie istnieja
niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzadowej, jezeli tacznie zostang spet-
nione nastepujace warunki: bezrobocie w znacznym stopniu wpltywa ujemnie na
poziom zycia wspoélnoty, a zastosowanie innych dziatan lub srodkéw prawnych
nie doprowadzito do zwigkszenia aktywnosci gospodarczej, a w szczegolnosci
do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia.

Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spétki prawa han-
dlowego i przystepowac do nich réwniez wéwczas (art. 10 ust. 2), jezeli zbycie
skladnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wklad niepieni¢zny gmi-
ny do spétki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposob spowoduje dla gminy
powazng strate majgtkowa. Rodzaj dziatalnosci, jaka prowadzi spotka prawa
handlowego, nie ma znaczenia.

Praktyka dzialalnosci spotek budzi rozliczne kontrowersje. Prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej przez samorzady, w szczegélnosci poza sferg uzy-
teczno$ci publicznej niesie ze sobg ryzyko m.in. znieksztalcania konkurencji
w obrocie gospodarczym poprzez potencjalne nieuprawnione uprzywilejowa-
nie podmiotéw samorzadowych przy dostepie do kontraktéow, zamoéwien lub
informacji o znaczeniu ekonomicznym. Potencjalne nieprawidlowosci moga
mie¢ réwniez miejsce przy zawieraniu kontraktow watpliwych z punktu widze-
nia interesu ekonomicznego. Nieuniknione nakladanie si¢ interesu publicznego
i prywatnego moze prowadzi¢ do sytuacji korupcjogennych’®. Kolejng grupa za-
grozen s3 relacje pomigdzy samorzadem a spétkami i jej organami. Pojawianie
si¢ nieuprawnionych pracownikéw samorzadu jako reprezentantéw wlasciciela
towarzyszy naruszaniu procedur w relacjach wewnetrznych organéw spoétki.

2 Hanna Wesolowska stosuje tu termin ,,dziatalno$¢ w celach zarobkowych”, co nie znaj-

duje uzasadnienia; [w:] Jak sprywatyzowac samorzgdowq spétke komunalng, ,Gazeta Prawna’,
11.05.2011, wyd. internetowe: http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/513057,jak_sprywaty-
zowac_samorzadowa_spolke_komunalna.html

3 Definicje zjawiska na plaszczyznie funkcjonowania spotek komunalnych prezentuje
m.in.: Informacja o wynikach kontroli sprawowania nadzoru wtaécicielskiego nad spétkami ko-
munalnymi i spétkami z wigkszo$ciowym udziatem Skarbu Panstwa, Najwyzsza Izba Kontroli.
Delegatura we Wroclawiu, Warszawa, lipiec 2013 r. (dalej: NIK kontrola nr P/12/187 D. Wro-
claw), s. 5-6.
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Cze$¢ tych nieprawidtowosci moze by¢ efektem niedostatecznego i wylacznie
formalnego nadzoru wiascicielskiego sprawowanego przez samorzady”*. Nierzetel-
nos¢ sprawowania nadzoru wlascicielskiego w niektorych spotkach potwierdzaja
liczby przytaczane w raportach NIK. Np. w jednym z raportéw pokontrolnych
wskazywano, ze w 2011 roku w poréwnaniu do roku 2010 spétki komunalne w pie-
ciu kontrolowanych gminach wykazaly wzrost strat na dziatalnosci z 17,3 mln zt
do 104,8 mln zt (ponad 6-krotnie) przy spadku zysku z 82,6 mln z do 45,3 mln zI°.

Czegs¢ zagrozen wynika takze z niewlasciwych relacji pomiedzy osobami
reprezentujacymi oba podmioty. Prasa lokalna i centralna coraz czgsciej in-
formuje o ,,dziwnych” transakcjach na linii samorzad - spétki, finansowa-
niu przez spo6tki komunalne gminnych imprez sportowych czy kulturalnych,
a takze o omijaniu ustawowych ograniczen w dzialalnosci gminy®.

Watpliwosci potwierdza takze analiza skutkéw zaangazowania kapitatu samo-
rzadéw w niektorych spoétkach, oceniane negatywnie z punktu widzenia kryte-
rium gospodarnosci. W jednym z raportéw podano m.in. przyktad dokapitalizo-
wania w ciggu dwoch lat klubu sportowego kwota 13 700 000 zt z budzetu miasta,
co i tak nie zapobieglo stracie spotki w wysokosci 7 332 700 zt w potowie 2010 .

W ostatnich latach ,,plaga” staje sie rosnace zadluzenie spotek komunal-
nych, wynikajace czgsto, wg ocen wielu ekspertéw, z rosnacego zadluzenia
samorzadow zblizajacego si¢ do ustawowych granic. Dzialania takie maja by¢
sposobem na dalsze zasilanie samorzadéw $rodkami zewnetrznymi®.

* Informacja o wynikach kontroli sprawowania nadzoru wlascicielskiego nad spétkami

komunalnymi, Najwyzsza Izba Kontroli. Delegatura w Warszawie, Warszawa, czerwiec 2011
(dalej: NIK kontrola nr P/10/173 D. Warszawa), s. 4.

> NIK kontrola nr P/12/187 D. Wroctaw, s. 11.

6 ..raz jest to sfinansowanie przez spétke komunalng koncertu muzycznego promowa-
nego pod hastem ,Prezydent Miasta ... zaprasza’, innym udzielenie pozyczki bankrutujacej
spolce sportowej czy zakup samochodu w celu ... wynajecia go urzedowi gminy (po wcze$niej-
szym uniewaznieniu wlasnego przetargu urzedu na taki sam samochdd po decyzji Urzedu
Zamowien Publicznych i Krajowej Izby Odwotawczej); przyklady tego typu informacji przed-
stawia m.in. cykl artykutéw Wojciecha Giedrysa w ,Gazecie Pomorskiej”, 13 i 16.12.2013 r.
oraz 4.02.2014 r. w jej wydaniu elektronicznym.

7 NIK kontrola nr P/10/173 D. Warszawa, s. 6-7. Mimo takich przyktadéw inne samo-
rzady kontynuujg podobne zaangazowanie kapitatlowe. Np. w potowie 2010 roku Rada Miasta
Torunia na wniosek Prezydenta Miasta powolala sportowa spotke akcyjna z wkiadem pieniegz-
nym gminy w wysokosci 450 000 zI (uchwata nr 808/10 Rady Miasta Torunia z dnia 17 czerw-
ca 2010 r). 15.07.20104 r. akcje zostaly sprzedane za 49 500 zI; w: http://www.torun.pl/pl/
elana-sprzedana.

8 Np. analiza rynku spétek komunalnych w Polsce przygotowana przez DS CURULIS
z Poznania pt. ,,2013.Kondycja finansowa spélek komunalnych w Polsce”, dostepna pod adre-
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Prowadzone analizy pokazuja, ze wykorzystywanie luki prawnej w postaci
wylaczenia spolek komunalnych poza sektor finanséw publicznych, prowa-
dzi do zaciemniania rzeczywistego obrazu samorzadowych finanséw. Czesto
gminy (zjawisko to dotyczy w pierwszej kolejnosci miast wojewodzkich) o do-
brych oficjalnych wynikach finansowych prowadzg intensywna dziatalno$é
poza budzetem kosztem spdtek komunalnych. Te z kolei nie dzialaja z prozni,
$wiadczac specyficzne ustugi dla ludnosci (czesto korzystajac w rzeczywistej
pozycji monopolisty), swoje problemy finansowe moga przerzuca¢ na miesz-
kancéw. Zobowigzania spotek komunalnych nie s3 marginesem finanséw jed-
nostek samorzadu terytorialnego’.

2. Co to s3a organy samorzadu i kto je reprezentuje

Sama definicja organu samorzadu nie nastrecza wigkszych trudnosci. Organy

- s3 wyodrebnione organizacyjnie, tzn. posiadaja okreslong forme orga-

nizacyjna, co nalezy odrézni¢ od ich wewnetrznych sktadnikéw; wyrdz-
niamy organy wielo - i jednoosobowe,

- dzialaja w imieniu i na rachunek danej jednostki,

- korzystajg ze srodkéw wladczych, co oznacza uprawnienie do stanowie-

nia aktow prawnych posiadajacych moc obowiazujaca,

- dzialajg w zakresie przystugujacych im kompetencji wynikajacych z prze-

piséw prawa i odrézniajacych je od innych organéw i jednostek™.

Na tym tle odrdznia¢ trzeba urzad jako zorganizowany zesp6! pracowni-
kow (wraz z zespotem $rodkéw materialnych) dany do pomocy organowi (ce-
lem wykonywania jego zadan i kompetencji ) i powotany do merytorycznej
i technicznej obstugi tego organu''.

Konstytucja RP" stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
swoje zadania za po$rednictwem organdw stanowigcych i wykonawczych, przy
czym przesadza, ze organy stanowiace pochodzi¢ musza z wyboréw o charak-

sem: http://www.samorzad.lex.pl/c/document_library/get_file?uuid=f62edfdd-6f0c-4b47-b44-
-2776ad4bb0a0&groupld=25528.

® L. Pokrywka, Monitoring zadluzenia miast wojewddzkich. Brief programowy Instytutu
Kosciuszki, pazdziernik 2013 r.

10" E. Ochendowski, Prawo administracyjne czgs¢ ogélna, Torun, 2001, s. 216-217.

"' Ibidem, 5. 220-221.

12" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997, nr 78,
poz. 483 z p6ézn. zm.
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terze powszechnym, réwnym, bezposrednim i tajnym. Natomiast tryb i zasady
stanowienia organéw wykonawczych pozostawia do decyzji ustaw (art. 169).

Organami jednostek samorzadu terytorialnego sa:

1) dla gminy - rada gminy oraz wéjt (burmistrz, prezydent)”,

2) dla powiatu - rada powiatu oraz zarzad powiatu',

3) dla wojewodztwa — sejmik wojewddztwa oraz zarzad wojewodztwa'™.
W dalszej czesci interesowac nas beda wylacznie relacje zachodzace w pod-
stawowej jednostce samorzadu terytorialnego-gminie.

Wszelkie watpliwo$ci przecina obecne brzmienie usg. Organami gminy nie
s3 wymienione w rozdziale 3 ustawy wladze gminy, takie jak stale i dorazne
komisje rady, komisje gminne oraz inne ciala zbiorowe dziatajace poza struk-
turg, ani tez komisje i zespoly powolywane w trybie roboczym przez gminy.
Za organy gminy nie uwazana sie réwniez poszczegdlnych radnych ani klubéw
radnych, a takze organéw jednostek pomocniczych. Nie budzi tez watpliwosci
status prawny innych wladz gminnych: przewodniczacego rady, jego zastep-
cow oraz wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ich zastepcow, a takze skarb-
nika i sekretarza gminy. Dla porzadku jedynie przypomnie¢ nalezy, iz za organ
gminy nie uznaje si¢ urzedu gminy. Stosownie bowiem do tresci art. 33 ust.
1 usg urzad ten traktowany jest jako jednostka organizacyjna, przy pomocy
ktorej wéjt gminy wykonuje swoje zadania'.

Pomimo bogatego orzecznictwa sagdowego w tym zakresie, jak i obszernej
literatury przedmiotu, uznawanie urzedu gminy za organ gminy jest w dalszym
ciggu powszechnym bfedem, co znajduje wyraz w oznaczaniu organu wydaja-
cego decyzje administracyjng pieczecia wlasciwego urzedu gminy, a nie wojta
gminy".

Zaznaczy¢ dodatkowo nalezy, ze rada gminy jest organem stanowigcym
i kontrolnym (art. 15 usg), a wojt — organem wykonawczym (art. 26 ustawy).

3 Art. 11a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 1990, nr 16

poz. 95 z pozn. zm.; postuguje sie tekstem jednolitym opublikowanym w Dz.U. z 23.05.2013 r.
poz. 594 (dalej usg).

" Art. 8 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 1998,
nr 91, poz. 578 z pézn. zm.

1 Art. 15 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. z 1998,
nr 91, poz. 576 z p6ézn. zm.

16 G.Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. IV, 2012.

17 C. Martysz, Komentarz do art. 11(a) ustawy o samorzadzie gminnym; udostepniono
w programie LEX.
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3. Kompetencje organow samorzadu w zakresie powolywania,
zarzgdzania i nadzoru nad spétkami komunalnymi

a. Rada gminy

Powszechnie przyjmuje si¢, ze mowiac o stanowigcym charakterze (stano-
wiacej funkgji) rady, ustawodawca mial na mygli fakt decydowania przez nig
o podstawowych sprawach gminnej wspo6lnoty samorzadowej, jakimi sg: okre-
$lenie podstaw ustroju i funkcjonowania gminy (statut), ustalenie kierunkéw
rozwoju gminy (program gospodarczy) oraz zasad gospodarowania jej prze-
strzenig (plan zagospodarowania przestrzennego) i mieniem (uchwaty wspra-
wach majatkowych przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu), decydowanie
o jej przychodach i wydatkach (budzet), w tym o podatkach i optatach lokal-
nych (uchwaly podatkowe)'®.

Jako organ kontrolny rada gminy nadzoruje i ocenia dziatalnos¢ wojta oraz
podporzadkowanych mu jednostek organizacyjnych gminy; czyni to gtéwnie
poprzez swoje komisje, w szczeg6lnosci poprzez komisje rewizyjna (art. 18a
ust. 1 i4 usg). Wykonujac funkeje kontrolng, rada moze w szczegélnosci:

1) przejac do swojego rozpoznania wszelkie zadania wojta, ktére w przepi-

sach ustawowych nie zostaly zastrzezone do wylacznej jego wlasciwosci,

2) udziela¢ wéjtowi wytycznych i polecen co do zalatwiania pozostatych

spraw w granicach, w jakich zasady i tryb zalatwiania tych spraw unor-
mowane zostaly w obowiagzujacych przepisach, w tym podejmowac
uchwaly zawierajace wytyczne dla organu wykonawczego i podlegtych
mu jednostek organizacyjnych, zalecajace okreslony sposéb gospoda-
rowania mieniem gminy. Samo gospodarowanie tym mieniem nalezy
natomiast do wéjta gminy (art. 30 ust. 2 pkt 3 usg) badz do specjalnie
powolanych w tym celu podmiotéw komunalnych (art. 9 ust. 1 usg).
Radzie nie stuza natomiast wobec wojta i podlegtych mu jednostek or-
ganizacyjnych uprawnienia nadzorcze, nie moze wigc zobowigza¢ wojta
do okreslonego zachowania sie*’.

W zakresie relacji pomig¢dzy organami samorzadu terytorialnego a spot-
kami komunalnymi kompetencje rady gminy ograniczajg si¢ do tworzenia
gminnych jednostek organizacyjnych, w tym zakladéw budzetowych, spdtek

8 G.Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, op.cit.
" Ibidem.



Organy samorzgdu terytorialnego... 191

ispoldzielni. Jako osoba prawna (art. 2 ust. 2 ustawy) gmina moze tez, na ogol-
nych zasadach, przystepowac do juz istniejacych spoétek i spétdzielni.

Do wylacznej kompetencji rady nalezy podejmowanie nastepujacych,
zwigzanych z tymi sprawami, uchwat (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f-h usg):

1) o utworzeniu albo rozwigzaniu spoiki lub spoétdzielni,

2) o przystapieniu do spolki lub spétdzielni albo o wystapieniu z niej,

3) w sprawie okre$lenia zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatéw i ak-

cji przez wdjta gminy,

4) o utworzeniu gminnej jednostki organizacyjnej i wyposazeniu jej w ma-

jatek, jak réwniez o jej reorganizacji albo likwidacji.

Stusznie wskazuje si¢ w piSmiennictwie, ze rada gminy nie ma samodziel-
nej pozycji organu zwierzchniego w stosunku do spélek kapitatowych utwo-
rzonych lub wspoltworzonych przez gming. Podkredla sie takze, ze prawa do
kontroli nie mozna wywies¢ réwniez ze stosunku kierowania czy nadzoru,
gdyz miedzy spotka a gming, ktora jest jej wspolnikiem, nie zachodza tego
typu stosunki®.

b. Woéjt (burmistrz, prezydent)

Wit jest organem wykonawczym gminy (art. 26 ust. 1 usg), a nie rady, jak sie
niekiedy bfednie sadzi. Oznacza to, ze wojt ma pewna wiasng (autonomiczna),
bardzo zreszty szeroka, sfere dzialania, w ktorej nie wykonuje uchwat rady, lecz
realizuje wlasne zadania. Sg to zadania nalozone na niego przez przepisy prawa.
Do niego takze nalezy skladanie o$§wiadczen woli w imieniu gminy w zakresie
zarzagdu mieniem skladane jednoosobowo albo upowaznienia w tym zakresie
zastepcy, samodzielnie lub wraz z inng upowazniong osobg (art. 46 ust.1 usg).
Trzeba jednak pamieta¢, ze osoby te sg niewatpliwie zwigzane aktami stanowie-
nia podjetymi przez rade gminy, niemniej w ich gestii pozostaje przejawianie woli
gminy na zewnatrz. Ustawodawca rozréznit sfere decydowania o dokonywaniu
okreslonych czynnosci od wtérnej w stosunku do niej sfery reprezentaciji*'.

Do obowiazkéw wojta jako organu wykonawczego nalezy podejmowanie
dzialan i czynnos$ci prawnych oraz techniczno-organizacyjnych. Ex lege nie
ma on natomiast kompetencji stanowigcych ani kontrolnych. Tezy tej nie pod-
waza fakt, ze w okreslonych sytuacjach (zob. art. 41 ust. 2 usg) wéjt moze wy-

20 E. Waleniczyk, Kontrola spétek komunalnych przez radnych, ;Wspélnota” nr 21/5/2011,

wyd. internetowe: http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/kontrola-spolek-ko-
munalnych-przez-radnych/.
21 'Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 pazdziernika 2001 r., I CKN 327/99, LEX nr 52727.
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dawac przepisy porzadkowe, jak réwniez to, ze sprawuje nadzoér nad dzialal-
noscig kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych (Scislej gminnych
jednostek i zaktadéw budzetowych).

Woijt jest organem monokratycznym (jednoosobowym), co ma istotne zna-
czenie zaréwno dla trybu jego dzialania, form podejmowania rozstrzygniec,
jak i dla odpowiedzialnosci za prowadzong przez niego dzialalnos¢, zwlaszcza
w zakresie gospodarki finansowej*.

Funkcja organu wykonawczego gminy jest tylko jedna z funkcji przypisa-
nych woéjtowi. Jest on bowiem takze organem administracji publicznej wlasci-
wym do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu tej admi-
nistracji (art. 39 usg), kierownikiem urzedu gminy (art. 33 ust. 3 usg), a tym
samym przefozonym stuzbowym zatrudnionych tam pracownikéw samorza-
dowych oraz zwierzchnikiem stuzbowym kierownikéw gminnych jednostek
organizacyjnych (art. 33 ust. 5 usg), ustawowym reprezentantem gminy (art.
31 usg), w tym takze w zgromadzeniach zwigzkéw komunalnych (art. 70 ust. 1
usg), podmiotem odpowiedzialnym za sprawy ochrony przed powodziami
i skutkami klesk zywiolowych (art. 31ai31b usg).

W jednoosobowych spoétkach jednostek samorzadu terytorialnego orga-
ny wykonawcze tych jednostek (wojt, zarzad) pelnia funkcj¢ zgromadzenia
wspdlnikow (walnego zgromadzenia) (art. 12 ust. 4 ugk).

W zakresie reprezentacji gminy w pi$miennictwie pojawia si¢ stanowisko
okreslajace relacje wojta i podporzadkowanych mu pracownikéw. Skoro art.
31 usg uznaje wojta za reprezentanta gminy, to tym samym jest on przedstawi-
cielem swojego miasta. Za takim szerokim rozumieniem przedstawicielstwa
przemawia rowniez tres¢ art. 30 § 3 kpa®, w mysl ktérego w postepowaniu
administracyjnym strony niebedace osobami fizycznymi dzialajg przez swych
ustawowych lub statutowych przedstawicieli. Wobec tresci ustawy samorzado-
wej za jedynego ustawowego przedstawiciela gminy uzna¢ mozna wiasnie jej
wéjta. W konsekwencji zastosowania tych przepiséw wyltaczeni beda réwniez
podlegli wojtowi pracownicy urzedu gminy dzialajacy na mocy udzielonych
im, na podstawie art. 33 kpa w zwigzku z art. 30 § 3 kpa w zwigzku z art. 31
usg, pelnomocnictw™.

22
23

G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, op.cit.
Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U.
z 1960, nr 30, poz. 168 z pdzn. zm.

2 K.J. Antkowiak, Bezstronnos¢ czy partykularny interes. Teza nr 2, ,Rzeczpospolita’,
PCD.2005.1.6, udostepniono w programie LEX.
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Nie oznacza to rzecz jasna ograniczenia uprawnien wojta w zakresie udzie-
lania pelnomocnictw, cho¢ takze tu mozliwe jest zréznicowane podejscie.
Cze$¢ komentatordw uwaza, ze wdjt jako ustawowy przedstawiciel gminy na
podstawie art. 31 sktada w jej imieniu o$wiadczenia woli. Przejawem takiej
woli moze by¢ udzielenie pelnomocnictwa, stanowi ono bowiem jednostron-
ng czynnos$¢ prawng, upowazniajacg. Natomiast z tresci art. 31 nie wynikaja
jakiekolwiek ograniczenia podmiotowe w odniesieniu do 0séb, ktérym wojt
moze udzieli¢ takiego pelnomocnictwa. Inny poglad wskazuje art. 33 ust. 4 usg
jako podstawe prawng do powierzenia przez wojta prowadzenia okreslonych
spraw gminy (takze wynikajacych z art. 31) w swoim imieniu zastepcy wojta
lub sekretarzowi gminy>.

Przyjmuje si¢ natomiast, iz art. 31 upowaznia wojta jedynie do czynnosci
o charakterze ogélnym (oswiadczenia woli w sprawach niezwigzanych z za-
rzagdem mieniem gminy), natomiast w przypadku art. 46 usg chodzi o takie
czynno$ci majace aspekt majatkowy w ramach zarzadu mieniem, ktére wyma-
gaja wyrazenia woli na zewnatrz. Jak podkreslono w wyroku SN z dnia 2 paz-
dziernika 2003 r.:

1) Z mocy art. 31 ustawy o samorzadzie gminnym wojt uzyskal status repre-

zentanta gminy i w jego gestii lezalo przejawianie woli gminy na zewnatrz;
w ramach wynikajacego z art. 31 uprawnienia miescito si¢ réwniez upraw-
nienie do ustanowienia pelnomocnika procesowego gminy. Majacy cha-
rakter wyjatku art. 46 ust. 1 cyt. ustawy nie powinien podlega¢ wykladni
rozszerzajacej. Stanowisko to daje sie pogodzi¢ z art. 67 § 1 k.p.c., gdy sie
zwazy, ze postuguje si¢ on pojeciem ,,organdéw uprawnionych do dzialania
w ich (0séb prawnych) imieniu”, a nie organéw osoby prawnej oraz ze
wskazanie wlasciwych dla kazdego podmiotu organéw opiera si¢ na prze-
pisach regulujacych strukture i dzialalno$¢ danego podmiotu.

2) Brak jest podstaw do przyjmowania, by w wypadku udzialu w walnym
zgromadzeniu reprezentantéw osob prawnych obowigzywala zasada re-
prezentacji wymagana przy dokonywaniu czynnosci prawnych. Decydu-
jace znaczenie ma tu ustawa szczegdlna normujaca status osoby prawnej
oraz zasady jej reprezentacji, i w art. 31 ustawy o samorzadzie gminnym
odnalez¢ mozna dostateczne upowaznienie dla woéjta do uczestniczenia
w walnym zgromadzeniu jako reprezentanta gminy.

2 T. Moll, Komentarz do art. 31 ustawy o samorzgdzie gminnym; udostepniono w pro-

gramie LEX.
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3) Prawa wynikajace z akcji, w tym takze prawa korporacyjne, maja cha-
rakter majatkowy. Nie kazda czynnos¢ zwiagzana z wykonywaniem pra-
wa akcjonariusza jest czynno$cig ,,zarzadu mieniem’, i jednoczes$nie
o$wiadczeniem woli w zakresie tego zarzadu, ktérego dotyczy ograni-
czenie wynikajace z art. 46 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?.

Przejdzmy teraz do mozliwos$ci delegowania przez woéjta swoich uprawnien
na inne osoby. Odnosi si¢ do tego bezposrednio art. 33 ust 4 usg okreslajacy, ze
wojt moze powierzy¢ prowadzenie okreslonych spraw gminy w swoim imieniu
zastepcy wdjta lub sekretarzowi gminy. Mamy tu jednak do czynienia z ogra-
niczeniem podmiotowym, bowiem osobami, ktére moga wykonywac funkcje
wymienione w tym przepisie s3 wytacznie zastepcy (zastepca) wdjta lub sekre-
tarz. Jednak, jak zauwazyl w wyroku z 30 listopada 2012 r. Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu, art. 33 ust. 4 usg uprawniajacy do delegowa-
nia kompetencji nalezy odczytywa¢ w kontekscie ust. 3. Nalezy zatem uznad,
ze art. 33 ust. 4 stanowi o mozliwosci przeniesienia na zastepce burmistrza lub
sekretarza zadan z zakresu kierowania urzedem?.

Przekazanie tych uprawnien innym pracownikom urzedu gminy stanowi
razace naruszenie prawa. Dokonanie takiej czynnoséci moze by¢ uznane za
probe obejscia prawa w kontekscie ustrojowej pozycji sekretarza gminy?.
Przypomnijmy, Ze bedac organem administracji publicznej, wojt (poza zada-
niami okreslonymi w art. 30 usg) petni role kierownika urzedu gminy, a takze
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu oraz kierow-
nikéw gminnych jednostek organizacyjnych. Podporzadkowanie stuzbowe
oznacza, ze WsZyscy ci pracownicy, niezaleznie od podlegtosci bezposredniej
czy posredniej, s3 zobowigzani do wykonywania polecen stuzbowych woijta.
Nie ulega watpliwosci, ze zwierzchnictwo stuzbowe wojta poza pracownikami
urzedu gminy obejmuje wylacznie kierownikéw gminnych jednostek organi-
zacyjnych i w zadnym wypadku nie dotyczy pracownikéw tych jednostek, dla
ktérych zwierzchnikiem jest kierownik jednostki. Za jednostke organizacyjna
gminy (a takze powiatu czy wojewodztwa) moze by¢ uznana kazda struktura
organizacyjnie wyodrebniona niezaleznie od jej formy prawnej, posiadania

6 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 2 pazdziernika 2003 r. V CK 240/02, LEX nr 175959.

27 Wyrok Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 30 listopada
2012 r., IIT SA/Wr 487/12, LEX nr 1249750. Odmienne stanowisko prezentujg Cz. Martysz
i A. Wierzbicka w komentarzu cytowanym w przypisie 28.

8 C.Martysz, A. Wierzbicka, Komentarz do art. 33 ustawy o samorzgdzie gminnym; udo-
stepniono w programie LEX.
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osobowosci prawnej, czy tez jej braku, wyposazona w skladniki materialne
i osobowe (personel), realizujaca powierzone jej na podstawie przepisow pra-
wa zadania publiczne®.

4. Jak ,,powstaje” majatek spolek komunalnych i jak sprawowany jest nad
nim nadzor i kontrola

Mieniem komunalnym jest wlasnos$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do po-
szczegblnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych gminnych oséb praw-
nych, w tym przedsigbiorstw (art. 43 usg).

Do wnoszenia wkladow oraz obejmowania udzialéw i akcji stosuje si¢ prze-
pisy Kodeksu spotek handlowych?® (dalej: ksh) oraz przepisy Kodeksu cywil-
nego® (dalej: kc), z zastrzezeniem przepisdw ustaw: o samorzadzie gminnym,
o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa oraz o komercjali-
zacji i prywatyzacji (art. 12 ust. 1 ugk).

Wydaje sig, ze za komunalne osoby prawne powinny by¢ uznane wszyst-
kie te osoby prawne, w ktdérych jednostka samorzadu terytorialnego ma 100%
udziatéw (akeji) lub je utworzyla, ale takze takie podmioty, w ktérych jednost-
ka samorzadu terytorialnego posiada przynajmniej wiecej niz potowe (ponad
50%) kapitatlu zaktadowego lub akcji. Do komunalnych oséb prawnych trzeba
tez zaliczy¢ takie podmioty wyposazone w osobowo$¢ prawna, w ktérych wiegk-
szo$¢ udzialow (akcji) nalezy do gminy i innych podmiotéw komunalnych (lub
innych jednostek samorzadu terytorialnego). Stanowisko to znajduje potwier-
dzenie na gruncie przepiséw antykorupcyjnych. W szczegolnosci beda to spotki
prawa handlowego wyposazone w osobowo$¢ prawna. Przede wszystkim chodzi
o spotki, w ktorych gmina (lub gminy albo nawet inne jednostki samorzadu te-
rytorialnego) posiadajg wszystkie udziaty (akcje). Ponadto sg nimi, jak sie wyda-
je, takze spotki handlowe majace status przedsiebiorcy publicznego (w stosunku
do ktorych gmina jest podmiotem dominujacym, wywierajacym decydujacy
wplyw naich dziatalno$¢). Ponadto do kategorii komunalnych (gminnych) oséb
prawnych mozna zaliczy¢ spoldzielnie, fundacje i stowarzyszenia®.

# Tbidem.

30 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych, Dz.U. z 2000, nr 94,
poz. 1037 z p6zn. zm.

31 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz.U. z 1964, nr 16, poz. 93
z pdin. zm.

32 1. Jagoda, Komentarz do art. 43 ustawy o samorzgdzie gminnym; udostepniono w pro-
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Mienie komunalne, jako rodzaj mienia publicznego, powinno podlega¢
odmiennej niz cywilnoprawna regulacji gospodarowania, ktérej celem bytoby
okreslenie optymalnego sposobu korzystania z tego mienia. Proponuje si¢ po-
dzial mienia publicznego (komunalnego) na trzy kategorie:

1) mienie skarbowe (kapitalowe), majatek skarbowy, ktorego funkcja jest
generowanie dochodéw (np. dochody z kapitatu, pozytki z nierucho-
mosci, papiery warto$ciowe), w zakresie gospodarowania poddany jest
w wiekszej czedci regulacji prawa prywatnego, a przepisy publiczno-
prawne maja do niego zastosowanie wyjatkowo, stuzac jedynie nadzo-
rowi nad gospodarowaniem tymi rzeczami.

2) mienie administracyjne, majatek administracyjny pelni role uzytkowa,
stuzac zapewnieniu skutecznosci funkcjonowania organéwiinnych pod-
miotéw administracji publicznej przez wyposazenie ich w odpowiednie
budynki stanowigce ich siedziby; mienie to podlega prawu publicznemu
(zwigzanie danej rzeczy z celem dzialania administracji, wynikajace z jej
przeznaczenia, oparte jest na przepisie prawa administracyjnego).

3) mienie przeznaczone dla celéw uzytecznosci publicznej, drogi, ulice,
mosty, sieci komunalne, szkoly, posiadajace identyczny status prawny
rzeczy publicznych, ktéry to majatek zostal oparty w zasadniczej czesci
na regulacji publicznoprawnej, w szczeg6lnosci za$ w zakresie korzysta-
nia z tych rzeczy zgodnie z ich przeznaczeniem™.

W takim ujeciu interesujaca nas w obecnych rozwazaniach o relacjach or-
ganow gminy i spétek komunalnych kategoria to mienie kapitatowe (skarbo-
we). Szczegdlng okolicznoscia bedzie tu przenoszenie mienia z réznych kate-

gramie LEX. Odrebnym problemem jest uznanie gminnej osoby prawnej za tzw. podmioty
wewnetrzne w rozumieniu orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ponie-
waz mimo posiadania osobowosci prawnej poddane sg kontroli podmiotu, ktéry je utworzyt
(gminy) oraz wykonuja wieksza czes¢ swojej dzialalnosci na rzecz zamawiajacych, ktérzy je
kontrolujg. Organ kontrolujacy (gmina) moze powierzy¢ gminnej osobie prawnej wykonywa-
nie ustug $wiadczonych w ogdélnym interesie gospodarczym (np. w zakresie zadan wlasnych
gminy) bez stosowania procedury zamoéwien publicznych (por. wyrok NSA z dnia 11 sierpnia
2005 r., I GSK 105/05, LEX nr 155826 oraz wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 15 czerwca
2005 1., IT SA/Wr 169/05, OWSS 2005, nr 4, poz. 96); odmienne stanowisko: M. Bejm, P. Bog-
danowicz, Gmina moze zawrze¢ umowe ze spétkg komunalng bez przetargu, ,Gazeta Prawna’,
25.09.2008 r., wyd. internetowe: http://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/38524,gmina_moze_
zawrzec_umowe_ze_spolka_komunalna_bez_przetargu.html.
> Ibidem.
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gorii w zwigzku z procesem wnoszenia majatku do spoétek prawa handlowego
(komunalnych 0séb prawnych). W relacjach tych postrzega¢ bedziemy zagad-
nienie wspomnianej regulacji gospodarowania, majac jednak na wzgledzie
charakterystyczna dla kategorii mienia kapitalowego regulacje prawa prywat-
nego, a wiec takze handlowego.

W zarzadzaniu mieniem komunalnym obowigzkiem 0s6b w nim uczestni-
czacych jest zachowanie szczegdlnej starannosci przy wykonywaniu zarzadu
zgodnie z przeznaczeniem tego mienia i jego ochrona (art. 50 usg). Uzyte po-
jecia ,zarzad” i ,,zarzadzanie” nalezy rozumie¢ szeroko jako podejmowanie
wszelkiego rodzaju czynnosci dotyczacych mienia komunalnego. Chodzi przy
tym o czynno$ci w ramach zwyklego zarzadu, jak i czynnosci przekraczajace
zwykly zarzad. W pojeciu zarzadu mieszcza si¢ wiec czynnosci prawne oraz
czynnosci faktyczne, a takze czynnosci procesowe. Chodzi tu zaréwno o czyn-
nosci zarzadcze wykonywane w formach prawa cywilnego, jak i czynnosci
podejmowane w formach wiasciwych dla prawa administracyjnego®.

Niejednoznaczna jest natomiast kategoria ,,szczegdlnej starannoéci”. Uwaza
sie, ze zarzut niedofozenia szczegdlnej starannosci moze by¢ postawiony osobie
zarzadzajacej mieniem komunalnym nie tylko w razie zwyklego (culpa) czy ra-
zacego niedbalstwa (culpa lata), ale nawet w razie najdrobniejszego, nieuspra-
wiedliwionego niedbalstwa (culpa levissima). Jako przyktad okolicznosci rodza-
cej te odpowiedzialno$¢ wskazano zaniechanie dochodzenia zastrzezonych kar
umownych w przypadku, gdy gmina poniosta szkode na skutek zwtoki wyko-
nawcy”. Wydaje sie, ze podobna okoliczno$¢ ma miejsce w warunkach dopusz-
czenie do niewlasciwego (niezgodnego z przeznaczeniem) wykorzystywania
mienia komunalnego przez podmiot, ktéremu mienie to zostalo powierzone
w dowolnej formie (np. jako kapital zakladowy spétki prawa handlowego).

Przepis jest adresowany do oséb uczestniczacych w zarzadzaniu mie-
niem komunalnym (wykonujacych zarzad), a wigc przede wszystkim do woj-
ta oraz radnych. Udzial tych oséb w czynnosciach zarzadu mieniem wydaje
sie niekwestionowany. W zakresie podmiotowym art. 50 mieszczg si¢ takze
pracownicy samorzadowi uczestniczacy w zarzadzaniu mieniem komunal-
nym. W szczeg6lnosci chodzi tu o skarbnika gminy (gtéwnego ksiegowego
budzetu), sekretarza, pracownikéw urzedu gminy zajmujacych stanowiska

** Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 wrzeénia 2011 r.,
1 OSK 1022/11, LEX nr 1131463.
> G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, op.cit.
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kierownicze (w zakresie, w jakim w ramach powierzonych im obowigzkéw
uczestniczg oni w zarzadzaniu mieniem gminy) oraz kierownikéw gminnych
jednostek organizacyjnych, a takze osoby wchodzace w skiad innych struktur
samorzadowych zarzadzajacych mieniem komunalnym (np. cztonkéw zarza-
du oraz innych organéw spotki komunalnej)*.

Odregbnym zagadnieniem jest wprowadzona ustawa z 29 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych?’” (dalej: ufp) kontrola zarzadcza. Kontrole zarzadcza
w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogét dziatan podejmo-
wanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy (art. 68 ufp). Nalezy ona, w interesujacym
nas zakresie, do wdjta (art. 69 ust. 1 p. 2 ufp). Definiujac sektor finanséw pu-
blicznych nie wlaczono w jego zakres spotek komunalnych (inne panstwowe lub
samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, jednostek
badawczo-rozwojowych, bankéw i spétek prawa handlowego - art. 9 p. 14 ufp).

Niewatpliwie spétka z o.0., nawet jezeli 100% jej udziatéw posiada gmina,
jest osobg prawna, ale nie jest jednostka sektora finanséw publicznych, jesli
ma status spotki prawa handlowego. Stwierdzenie to bedzie prawdziwe nawet
gdyby spétka z o.0. zostata utworzona w oparciu o ,,odrebna ustawe w celu
wykonywania zadan publicznych” (,,z wylaczeniem”)?.

5. Samodzielnos$¢ spétek komunalnych - podstawowe reguly relacji
pomiedzy organami spolki

Art. 9 ust. 1 usg stanowi, ze gmina w celu wykonywania swoich zadan moze
tworzy¢ jednostki organizacyjne. W przepisie tym nie okresla si¢ o jakiego
typu jednostki organizacyjne chodzi. Pojgcie jednostki organizacyjnej oznacza
wiec podmiot posiadajacy okreslong strukture organizacyjng. W tym rozu-
mieniu gminna jednostka organizacyjna jest jednostka, ktéra zostala utwo-
rzona przez gmine, czy w ktorej gmina ma udzialy lub ktéra korzysta z finan-
sowych srodkéw gminy.

% ]. Jagoda, Komentarz do art. 50 ustawy o samorzqdzie gminnym, udostepniono w pro-

gramie LEX.

37 Ustawa z 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2009, nr 157, poz. 1240
z pozn. zm.

* M. Sarna, Spétka komunalna a kontrola zarzgdcza, http://www.prawo.egospodarka.
pl/61813,Spolka-komunalna-a-kontrola-zarzadcza,1,82,1.html.
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Pojecie ,,gminnej jednostki organizacyjnej” obejmuje zaréwno jednostki
organizacyjne gminy oraz gminne osoby prawne. Kazdy z tych podmiotéow
spelnia bowiem kryteria pozwalajace na objecie go mianem jednostki organi-
zacyjnej. Wykonuje on zadania publiczne, jest uprawniony do nawigzywania
stosunkéw administracyjno-prawnych, zostat wyposazony w zespét skladni-
kéw osobowych, rzeczowych itd. Pojecie ,,jednostka organizacyjna gminy”
oznacza gminng jednostke organizacyjna, ktéra dodatkowo spetnia warunek
bycia czedcig struktury organizacyjnej gminy (np. jako zaklad czy jednostka
budzetowa)®.

Jednostkami organizacyjnymi mogg by¢ wszelkie dopuszczalne przez pra-
wo struktury organizacyjne, np. wszelkiego rodzaju spétki cywilne i handlo-
we, fundacje, jednostki i zaklady budzetowe®.

Z punktu widzenia usg kluczowe znaczenie dla okredlenia stopnia samo-
dzielnosci spétek komunalnych ma art. 45 ustawy, stanowiacy, ze podmioty
mienia komunalnego samodzielnie decyduja o przeznaczeniu i sposobie wy-
korzystania sktadnikéw majatkowych, przy zachowaniu wymogoéw zawartych
w odrebnych przepisach prawa.

Na tym gruncie warto przypomnie¢, ze podmiotami mienia komunalnego sa:

1) gminy,

2) zwigzki miedzygminne,

3) inne gminne osoby prawne, np. gminne (kapitatowe) spétki prawa han-

dlowego.

Przepis ten nawigzuje do zasad wyrazonych w art. 2 usg, a zwlaszcza do za-
sady samodzielno$ci gminy w wykonywaniu jej zadan. Stanowi o samodziel-
no$ci podmiotéw mienia komunalnego w decydowaniu o:

1) przeznaczeniu sktadnikéw majatkowych wchodzacych w skfad tego mie-

nia,

2) sposobie wykorzystania tych skladnikow.

Zakres samodzielno$ci gminy wyznaczaja wymagania wynikajace z prze-
piséw prawa. Dotycza one:

1) wladciwosci organéw do podejmowania decyzji,

2) przestrzegania ustalonych przez prawo procedur decyzyjnych (np. przy

okresdlaniu przeznaczenia gruntéw w planach zagospodarowania prze-

¥ Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 8 stycznia

2009 r., IT SA/Bd 878/08, LEX nr 484875.
40" Szersze rozwazania na ten temat: E. Waleficzyk, op.cit.



200 Krzysztof Makowski

strzennego) i trybodw postepowania (np. trybu zamdéwien publicznych),
3) stosowania wlasciwych form prawnych gospodarowania mieniem komu-
nalnym (uchwata, decyzja administracyjna, czynnos¢ cywilnoprawna),
4) koniecznosci przestrzegania zasad gospodarowania mieniem komunal-
nym uchwalonych przez rad¢ gminy oraz innych rygoréw materialno
- i formalnoprawnych?'.
Tworzenie, organizacje, funkcjonowanie, rozwigzywanie, faczenie, podzial
i przeksztalcanie spétek handlowych (art. 1 ust. 1) czyli reguly ich funkcjo-
nowania okresla ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlo-
wych. Najpopularniejszg formg dzialalnosci gminnych spétek kapitalowych sa
spoiki z ograniczong odpowiedzialnos$cia*, ktore beda przedmiotem naszych
dalszych rozwazan i dla ktorych bedziemy uzywali takze okreslenia spo6tki ko-
munalne.

a. zgromadzenie wspolnikow

W spotkach komunalnych, w ktérych jedynym wspdlnikiem jest gmina,
wszystkie uprawnienia przystugujace zgromadzeniu wspolnikow wykonuje
wojt (art. 12 ust. 4 ugk, art. 156 ksh w zwiazku z art. 31 usg). Oznacza to oczy-
wiscie, ze w takich spétkach istnieje zgromadzenie wspdlnikéw, a wiec organ
ten nie jest zastgpowany przez jedynego wspolnika, a jedynie wspdlnik ten wy-
konuje wszystkie uprawnienia zgromadzenia®. Konsekwencja tego przepisu
na gruncie relacji gmina - sp6tki komunalne, jest mozliwos¢ wplywania przez
wdjta na dzialalno$¢ spotki wylacznie za posrednictwem srodkéw dostepnych
zgromadzeniu wspolnikow.

Sposob podejmowania uchwal przez wspdlnika jednoosobowego nie za-
lezy w pelni od tego, czy jest to zgromadzenie wspolnikow, czy tez odbywa
sie to poza tym organem. Art. 227 § 2 ksh umozliwia podjecie uchwatly przez
wspdlnikéw poza zgromadzeniem (gdy nie mozna go zwola¢, gdy nalezy szyb-
ko podja¢ uchwale itd.). Jednakze wspdlnik w spétce jednoosobowej na pod-

41
42

G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, op.cit.
W rejestrze REGON juz na koniec 2002 r. znajdowaly sie jedynie 362 spotki akcyjne
z udzialem kapitalu JST w poréwnaniu do 2159 spélek z o.0., cyt. za: B. Misterska-Dragan,
Czy Skarb Patistwa to dobry wzor? - nadzor wlascicielski nad spétkami z udziatem jednostek
samorzgdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni” 2004,
nr 2, s. 80.

# M. Rodzynkiewicz, Kodeks spotek handlowych. Komentarz, Warszawa 2007, wyd. 2,
s. 156.
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stawie art. 240 ksh moze w kazdej chwili podja¢ stosowng uchwate. Jedyna
réznica przy tym trybie podjecia uchwaly moze wigzac si¢ z charakterem zgro-
madzenia wspdlnikéw, ktére moze by¢ zwyczajne i nadzwyczajne*.
Oczywiscie tak podjete uchwaly musza mie¢ stosowna forme. Reguluje ja
art. 173 § 1 ksh (obecnie dwa pozostale paragraty zostaly uchylone). Wymaga
on zachowania formy pisemnej pod rygorem niewaznosci gdy jedyny wspol-
nik sktada o§wiadczenie woli. Spér pomiedzy komentatorami powoduje jedy-
nie okoliczno$¢ czy dotyczy to o§wiadczenia wobec spoiki czy takze w spolce.
W obecnym brzmieniu przepisu art. 173 ksh zasada ta odnosi si¢ do wszelkich
czynnosci, bez wzgledu na to, czy maja charakter tzw. czynnosci zwyktych, czy
tez przekraczajacych ten zakres. W brzmieniu obowigzujacym do 8 stycznia
2009 r. przepis art. 173 uzaleznial forme¢ oswiadczen woli jedynego wspolnika
sktadanych spotce od tego, czy czynnos¢ nalezata do czynnosci pierwszej lub
drugiej z wymienionych wyzej kategorii. Tylko w tym pierwszym przypadku
wystarczajaca byla forma pisemna pod rygorem niewaznosci, w pozostatym
zakresie nalezato zachowac szczegélng forme pisemna z podpisem notarial-
nie po$wiadczonym, przy czym nie uchybiato to odrebnym przepisom, ktére
wymagaly formy aktu notarialnego. Wydaje sig, ze dopuszczalne jest rozsze-
rzenie zakresu stosowania przepisu art. 173 ksh na o$wiadczenia woli, ktére
s3 skltadane w spolce, tj. na uchwaty wspélnikéow. W przypadku gdy uchwata
ma forme o$wiadczenia woli, a nie posiada tylko charakteru organizacyjnego,
mamy do czynienia ze sktadanym spdtce oswiadczeniem. Literalna wyktadnia
art. 173 ksh wymaga przyjecia, Ze obowigzek zachowania formy pisemnej za-
strzezonej pod rygorem niewaznosci dotyczy wszelkich stanéw faktycznych
posiadajacych przymiot o§wiadczenia woli w rozumieniu art. 60* i nastepne
ke. W tym $wietle nalezy wskazac¢, ze zgodnie z dominujacym w literaturze
przedmiotu pogladem uchwata wspdlnikéw jest zasadniczo o$wiadczeniem
woli spotki. W spétkach kapitatowych bywaja podejmowane uchwaty, kté-
rych celem nie jest wywotanie skutkdéw prawnych w sferze zewnetrznej spét-
ki (a wigc nie sg oswiadczeniami woli spéiki), lecz powinny by¢ pojmowane
w kategoriach o$wiadczen wiedzy 0séb wchodzacych w sklad glosujacego or-

* A.Kidyba, Komentarz aktualizowany do art. 156 Kodeksu spétek handlowych, udostep-
niono w programie LEX.

45 Art. 60: ,,Z zastrzezeniem wyjatkéw w ustawie przewidzianych, wola osoby dokonuja-
cej czynnosci prawnej moze by¢ wyrazona przez kazde zachowanie sie tej osoby, ktdre ujawnia
jej wole w sposob dostateczny, w tym réwniez przez ujawnienie tej woli w postaci elektronicz-
nej (o$wiadczenie woli)”
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ganu spoétki, ewentualnie wspolnikow glosujacych poza zgromadzeniem. Do-
konywanie czynnosci prawnych wymaga obecnie zachowania jedynie formy
pisemnej zastrzezonej pod rygorem niewaznos$ci. Ustawodawca zrezygnowat
wigc z utrudniajacej funkcjonowanie spotek jednoosobowych formy pisemnej
z podpisem notarialnie po§wiadczonym™.

Jednak nawet jesli zgodzi¢ si¢ z odmienng interpretacja, ze formy pisemnej
wymagaja jedynie o§wiadczenia woli wspolnika sktadane spoétce, to poza spo-
rem pozostaje fakt, iz uznaje si¢ za wystarczajace zachowanie formy pisemnej
dla uchwal podejmowanych przez jedynego wspolnika dziatajacego jako zgro-
madzenie wspolnikéw poprzez wpisanie ich do ksiegi protokoléw. Kodeks
spotek handlowych wprowadza wymog formy pisemnej w art. 248, stanowiac,
ze uchwaly zgromadzenia wspdlnikéw powinny by¢ tam wpisane®.

Podsumowujac, dla ztozenia o§wiadczenia woli w imieniu gminy w stosun-
ku do spétki komunalnej konieczne jest zachowanie przez wdjta formy pisem-
nej, a podjecie uchwaly przez zgromadzenie wspdélnikéw wymaga dokonania
stosownego pisemnego protokotu lub wpisu do ksiggi protokotéw. Nie mozna
wiec uznac za przejaw realizacji intereséw gminy nieformalnych (nieprotoko-
fowanych) spotkan wojta z zarzagdem spoétki, ani tym bardziej pracownikow
urzedu. Dodajmy tez, ze co do zasady zgromadzenia wspdlnikéw odbywaja sie
w siedzibie spdtki (art. 234 § 1 ksh), co dodatkowo ogranicza pole nieformal-
nych dziatan we wzajemnych relacjach.

Z udzialem wdjta w zgromadzeniu wspdlnikéw wigze si¢ mozliwo$¢ za-
stepowania go przez inne osoby. O zasadach pelnomocnictwa w usg mowa
byta juz powyzej, odnotujmy wiec tutaj, ze art. 243 § 1 ksh dopuszcza mozli-
wo$¢ udzialu w zgromadzeniu wspdlnikéw oraz wykonywanie prawa glosu
przez pelnomocnikéw. Czy mozliwe jest jednak udzielenie przez wojta sta-
tego (na okres calej kadencji) pelnomocnictwa do udzialu w zgromadzeniu?
W praktyce pojawila sie nowa kategoria pelnomocnictw, okreslanych mianem
pelnomocnictw korporacyjnych, ktére sg udzielane na czas nieoznaczony
i ktére uprawniaja pelnomocnikéw do wykonywania w imieniu mocodawcy
praktycznie wszelkich praw korporacyjnych. Pelnomocnictwo to obejmuje
pelnomocnictwo organizacyjne oraz dotyczy realizacji innych praw korpora-
cyjnych wspolnikow, ktore nie sg zwigzane tylko z uczestnictwem w zgroma-

% A.Kidyba, Komentarz aktualizowany do art. 173 Kodeksu spotek handlowych, udostep-
niono w programie LEX.

7" Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 kwietnia 2005 r., IV CK 686/04, w bazie orzeczen:
http://www.sn.pl/orzecznictwo.



Organy samorzgdu terytorialnego... 203

dzeniu wspdlnikéw czy wykonywaniem prawa glosu. Chodzi wiec dodatkowo
np. o upowaznienie do zwolywania zgromadzen, sktadania wnioskéw, uzu-
pelniania porzadku obrad najblizszego zgromadzenia, wnioskéw o wydanie
dokumentéw dotyczacych spotki itd. Przy pelnomocnictwie korporacyjnym
charakterystyczne s3 jego dwa elementy:

- czgsto nieograniczony badz bardzo szeroki zakres przedmiotowy i

- niekre$lony czas, na jaki jest ono udzielane.

Stosujac wykladnig jezykowsq art. 243 § 1 ksh, w przypadku pelnomocnic-
twa organizacyjnego, ktére moze by¢ odmiang pelnomocnictwa korporacyj-
nego, nalezy wylaczy¢ dopuszczalno$¢ udzielania stalego pelnomocnictwa na
wszystkie zgromadzenia. Przepis ten stanowi, ze ,wspdlnicy moga uczestni-
czy¢ w zgromadzeniu wspdlnikéw oraz wykonywac prawo glosu przez petno-
mocnikéw”. Nie uzyto tu liczby mnogiej, a wigc chodzi o pelnomocnictwo do
kazdorazowego uczestniczenia lub gtosowania w konkretnym zgromadzeniu,
a nie generalnie na zgromadzeniach wspdlnikéw. Tak wiec udzielenie pelno-
mocnictwa organizacyjnego do udziatu we wszelkich zgromadzeniach, czyli
réwniez na czas nieoznaczony, jest niedopuszczalne. Podobnie sytuacja wy-
glada w przypadkach wskazanych pelnomocnikéw korporacyjnych, ktérych
cechg jest to, Ze ich dzialania obejmuja caly szereg czynnosci korporacyjnych,
czasem wrecz wszelkie takie czynnosci, a do tego udzielane jest ono na czas
nieoznaczony. Udzielenie takiego pelnomocnictwa w istocie prowadzi do wy-
odrebnienia poszczegélnych uprawnien korporacyjnych (np. prawa glosu)
i umozliwienia dysponowania nim przez diugi okres przez inng osobg. W ten
sposob ma miejsce faktyczne pozbawienie wspdlnika okreslonych uprawnien.
Pelnomocnik w zastepstwie wspdlnika uzyskuje pewna trwala kompetencje
do wykonywania praw udzialowych. De facto przenosi si¢ status wspolnika
spotki na osobe trzecig*.

Trzeba jednak dodag, ze stanowisko takie nie jest powszechnie akceptowa-
ne i znajduje swoich przeciwnikdéw uznajacych, ze pelnomocnictwo do udzia-
tu w zgromadzeniu moze by¢ pelnomocnictwem ogélnym czy tez rodzajowym
(np. upowaznienie do udzialu we wszystkich zgromadzeniach wspo6lnikdéw,
az do odwotania pelnomocnictwa, do udzialu w zgromadzenia zwyczajnych

itp.)*®.

8 A.Kidyba, Komentarz aktualizowany do art. 243 Kodeksu spétek handlowych, udostep-
niono w programie LEX.
* M. Rodzynkiewicz, op.cit., s. 413-414.
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Podobne stanowisko zajal Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 25 listopada
2004 r. stwierdzajac, ze zart. 243 § 1 ksh wynika, ze pelnomocnictwo moze by¢
szczegolowe i upowaznia¢ do zastepstwa na pewnym oznaczonym zgroma-
dzeniu lub do glosowania w pewnej oznaczonej sprawie albo moze by¢ ogol-
ne i upowaznia¢ do zastepowania wspdlnika na wszystkich zgromadzeniach
wspdlnikow danej spotki*.

Jednym z najistotniejszych elementéw relacji pomiedzy gmina i jej orga-
nami a spotka komunalng jest prawo i mozliwo$¢ sprawowania skutecznej
kontroli i nadzoru nad dziatalnoscig spétki. Zadania te moga by¢ realizowane
za posrednictwem trzech podmiotdéw: przez wspolnika (bezposrednio), rade
nadzorczg i komisje rewizyjna (posrednio).

Na prawo kontroli przez wspolnika (badz wspélnie z osobg przez wspdlni-
ka upowazniong) w kazdym czasie sktadajg si¢ trzy uprawnienia: prawo prze-
gladania ksiag i dokumentéw spoiki, sporzadzenia bilansu dla swego uzyt-
ku lub zadanie wyjasnien od zarzadu (art. 212 § 1 ksh). Przegladanie ksiag
i dokumentéw moze odbywac si¢ w siedzibie spétki i prawo to nie obejmuje
wynoszenia dokumentéw poza siedzibe spotki. Mozliwe jest sporzadzenie ko-
pii, notatek itd. Z kolei w odniesieniu do uprawnien zwigzanych z bilansem
wspolnik moze zadac sporzadzenia bilansu na swojg rzecz, ale tylko dla swego
wlasnego uzytku. Bilans moze by¢ tez sporzadzony przez osobeg, ktéra pomaga
w realizacji prawa indywidualnej kontroli. Obowigzek wyjasnienn dokonywa-
nych przez zarzad moze mie¢ forme ustna i pisemna.

Prawo indywidualnej kontroli moze by¢ realizowane samodzielnie albo
tacznie z osobag, ktéra pomaga w tym procesie. Chodzi o to, aby wspolnik,
ktdry jest pozbawiony kwalifikacji do kontroli, mdg} si¢ postuzy¢ fachowcem
(ksiggowy, doradca). Nie mozna jednak prawa indywidualnej kontroli prze-
nie$¢ na inng osobe czy tez upowaznic inng osobe do samodzielnej (bez udzia-
tu wspélnika) kontroli. Nie ma natomiast przeszkdd, aby notatki sporzadzata
upowazniona osoba, czy z wyjasnieniami wystepowala ta osoba, przy biernej
postawie wspdlnika. Wspdlnik powinien uczestniczy¢ w tych czynnosciach,
gdyz jest realizowane jego prawo kontroli. Podsumowujac, mozna przyjac, ze
indywidualne prawo kontroli moze by¢ realizowane przez dokonywanie czyn-
nosci faktycznych (przegladanie, sporzadzanie, zadanie)*'.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2004 r., III CK 607/03, LEX nr 1157558.
1 A.Kidyba, Komentarz aktualizowany do art. 212 Kodeksu spétek handlowych, udostep-
niono w programie LEX.
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Bardziej szczegélowe rozwiniecie zasad realizacji indywidualnej kontroli
wspolnika znajdujemy w niektérych gminach, gdzie wprowadzono dokumen-
ty strategiczne definiujace cele i zasady nadzoru wlascicielskiego nad spétkami
z udziatem gminy. Nadzér wlascicielski zostal podzielony na merytoryczny,
formalny i ekonomiczno-finansowy oraz przypisany ré6znym komérkom me-
rytorycznym — biurom i wydzialom urzedu. Nadzér merytoryczny rozumiany
jest tu jako zespol czynnosci faktycznych i prawnych podejmowanych przez
wydzial lub biuro, dotyczacych przedmiotu dziatalnosci spotki, a zwigzanych
z zakresem zadan powierzonych komdrce organizacyjnej urzedu®.

Indywidualne prawo kontroli moze ulec wyfaczeniu lub ograniczeniu, pod
warunkiem dokonania stosownego wpisu do umowy sp6iki, jesli ustanowiona
zostanie rada nadzorcza lub komisja rewizyjna (art. 213 § 3 ksh). Jednak wy-
taczenie lub ograniczenie tego prawa wymaga zgody wszystkich wspolnikéw
zgodnie z art. 246 § 3 ksh jako uszczuplenie praw udziatowych®.

Wiadnieart. 212 § 1 stanowi najczesciej klucz do mozliwosci wlaczenia rady
gminy do realizacji funkcji kontrolnych w spétkach komunalnych. Nie ma tu
bowiem zastosowania art. 18a ust.1 usg. Reprezentujacy gming w zgromadze-
niu wspolnikow spotki wojt, korzystajac z prawa do kontroli przystugujacego
kazdemu ze wspolnikow (takze wspolnie z upowazniong przez siebie osobg),
nawet w spdtkach jednoosobowych, moze wyrazi¢ zgode na realizacje tego
prawa np. wspdlnie z radnymi (najczgsciej cztonkami komisji rewizyjnej rady
gminy). W takiej sytuacji wnioski z kontroli podlegaja wspolnemu ustaleniu
obu stron (wojta i osoby upowaznionej) oraz ewentualnemu przedstawieniu
radzie gminy i zarzadowi spotki. Wydaje sie jednak, ze bez dobrej woli wojta
nie ma mechanizmu umozliwiajacego sprawowanie bezposredniego nadzoru
nad spolka przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego.

Tylko wdjt jest uprawniony do czynno$ci kontrolnych wzgledem jedno-
osobowej spdtki gminy, zaréwno wtedy, gdy czyni to bezposrednio sam wy-
stepujac w roli wspdlnika na mocy art. 212 ksh, jak i woéwczas gdy jako zgro-
madzenie wspdlnikéw dokonuje wyboru sktadu osobowego rady nadzorczej
spoiki (art. 10ai 12 ust. 4 ugk wzw. z art. 215 § 1 ksh). Przedmiotem kontroli
zaréwno rady gminy, jak i jej komisji, moze by¢ wylacznie dzialalnos¢ wiijta,
w tym przypadku w zakresie wykonywania przez niego funkcji zgromadzenia

32 B. Mrozowska-Nieradko, Nadzor wlascicielski nad spotkami komunalnymi, ;Wspol-

nota” 2013, nr 16; wyd. internetowe: http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/
nadzor-wlascicielski-nad-spolkami-komunalnymi/.
> M. Rodzynkiewicz, op.cit., s. 365.
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wspolnikéw w jednoosobowej spolce gminy. Nie moze to jednak prowadzi¢
do kontroli dokumentacji spotki, zwtaszcza jej ksiagg handlowych. Rada gminy
moze jednak analizowa¢ uchwaty zgromadzenia wspo6lnikéw jednoosobowej
spolki gminy w osobie wojta, dotyczace rozpatrzenia i zatwierdzenia bilansu
oraz rachunku zyskoéw i strat za rok obrotowy, podziatu zyskéw lub pokrycia
strat oraz udzielenia skwitowania zarzadowi spolki, przyjmujac, ze ma to na
celu kontrole dzialania wojta w tym wzgledzie, jako reprezentujacego interesy
gminy, ktora jest wlascicielem udzialéw w kapitale zaktadowym spotki*.

b. rada nadzorcza

Drugim, posrednim sposobem sprawowania nadzoru nad spétkami jest usta-
nowienie rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej albo obu tych organdw, jesli
mozliwo$¢ taka zostanie uwzgledniona w umowie spétki (art. 213 § 1 ksh)
w wyniku woli wspdlnikéw lub zaistnienia okolicznosci okreslonych w ust. 2
art. 213.

W spotkach z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego ustanowienie
rady jest obowigzkowe (art. 10a ust. 1 ugk). Rada nadzorcza wybierana jest na
3-letnie kadencje (ust. 3) i uzyskata uprawnienia do powotywania i odwotywa-
nia czlonkéw zarzadow tych spotek (ust. 6).

Uktad kompetencyjny w spolce z o.0. polega na podziale miedzy organy
w ten sposob, ze zarzad prowadzi sprawy i reprezentuje spotke, rada nadzor-
cza sprawuje staly nadzor nad dziatalnoscig spotki, komisja rewizyjna petni
funkcje polegajace na ocenie sprawozdan, wnioskow itp., natomiast zgroma-
dzenie wspolnikéw jest organem uchwalodawczym, ktéry ma prawo wpltywu
na prowadzenie spraw i reprezentacj¢. Rada nadzorcza nie moze swobodnie
przejmowac kompetencji innych organdw, w szczegdlnosci zarzadu.

Nadzér rady moze dotyczy¢ spraw finansowych, wykorzystania funduszy,
prawidlowosci zawieranych uméw z kontrahentami, z pracownikami, realiza-
cji zobowigzan podatkowych itp. Artykul 219 ksh wytycza najszersze granice
dla mozliwosci nadzorowania. Ze sformutowania § 1 tego przepisu (,sprawuje
staly nadzo6r”) wynika, ze rada nadzorcza nie moze pelni¢ swoich funkcji ad
hoc, a za niepelnienie permanentnego nadzoru ponosi odpowiedzialnos¢ od-
szkodowawczg (art. 293 ksh). Staly nadzoér nad dzialalnoscig spotki jest skon-
kretyzowany przykladowymi czynnosciami rady nadzorczej, o ktérych mowa

>+ . Korczak, Zasady podejmowania czynnosci kontrolnych wzgledem spélek prawa han-

dlowego z udziatem mienia samorzgdowego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2007, nr 4, poz. 58.
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wart. 219 § 3i4 ksh. Prawom czlonkéw rady nadzorczej nadzorowania spét-
ki odpowiadaja obowiazki cztonkéw zarzadu (likwidatoréw), prokurentdw,
pelnomocnikéw, pracownikow i wspdlnikow. Obowiazki te wigza si¢ z wy-
konywaniem zgdan skierowanych do tych oséb. W art. 219 § 4 ksh mowa jest
o zarzadzie i pracownikach, jednakze w zwigzku z tym, ze rada nadzorcza ma
staly nadzor, a obowiazki okreslone w § 3 sg przykladowe, przyjac¢ nalezy, ze
wszyscy, ktorzy uczestnicza w podejmowaniu czynno$ci w spolce, podlegaja
nadzorowi rady. Rada moze zada¢ od zarzadu informacji, co moze wptywac na
wyrazanie przez nig zgody na niektére czynnosci®.

Katalog uprawnien nadzorczych rady moze zosta¢ rozszerzony w umo-
wie spotki, ktéra w szczegoélnosci stanowic¢ moze, ze zarzad jest obowigzany
uzyska¢ zgode rady nadzorczej przed dokonaniem oznaczonych czynnosci,
oraz przekaza¢ radzie nadzorczej prawo zawieszania w czynnosciach, z waz-
nych powodéw, poszczegdlnych lub wszystkich cztonkéw zarzadu (art. 220).
W praktyce spotyka si¢ takze zapisy zobowigzujace zarzad do informowania
rady nadzorczej o podejmowaniu okreslonych dziatan, np. podejmowaniu
zobowigzan przekraczajacych okreslong kwote, co wydaje si¢ zabezpieczac
przed podjeciem niekorzystnych decyzji, jednak bez prawa do ich zawieszania
w trybie omawianego przepisu.

Nalezy te sytuacje odrdézni¢ od wskazanego w art. 219 § 2 ksh zakazu wy-
dawania wigzacych polecen. Nie musi to prowadzi¢ do uznania sprzecznosci
tych przepisow. W art. 220 ksh chodzi przede wszystkim o czynnosci prawne
dokonywane przez spotke. Jezeli wigc zostaje wprowadzony obowiazek uzy-
skania zgody, a wynika on z umowy spoétki, czynnos¢ prawna dokonana bez
zgody, wbrew decyzji, wbrew cze$ciowej zgodzie jest wazna (art. 17 § 3 ksh), co
nie wyklucza roszczen odszkodowawczych w stosunku do przekraczajacych
zakaz. Uprawnienie do wyrazania zgody nie jest uprawnieniem automatycz-
nym, gdyz wymaga wyraznego okreslenia w umowie spotki.

Analizujac uprawnienia nadzorczo-kontrolne rad nadzorczych spétek ko-
munalnych przypomnijmy, ze sklad rad w tych spotkach ksztaltuje glownie
wojt, przy czym nie ma formalnych przeszkéd, aby sam wchodzit w skiad tego
organu’.

> A.Kidyba, Komentarz aktualizowany do art. 219 Kodeksu spétek handlowych, udostep-
niono w programie LEX. Dodajmy, ze niektérzy komentatorzy $cisle interpretujg zapis o ,,a-
daniu od zarzadu i pracownikéw sprawozdan i wyjasnien”; por. M. Rodzynkiewicz, op.cit.,
s. 375.

* Wéjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast chetnie korzystaja z tego przywileju, co
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W praktyce wyboru cztonkéw rad nadzorczych zdarzajg sie tez niepra-
widlowosci stwarzajace zagrozenie oslabienia mechanizméw kontrolnych
i konfliktu intereséw. Zagrozenie to moze wystapi¢, gdy cztonkami rad nad-
zorczych reprezentujacych gmine w spdlce sa pracownicy gminy zatrudnieni
w komorkach organizacyjnych gminy bezposrednio nadzorujacych spoiki.
Innym problemem jest zatrudnianie w spétkach gminy pracownikéw gminy
realizujacych zadania nadzorcze nad tymi spotkami®.

Réwnoczes$nie powszechnie wystepuje zjawisko uznaniowosci w wyborze
cztonkéw rad nadzorczych w spétkach samorzadowych. ,Wybér” ten najcze-
$ciej polega na indywidualnym wskazaniu kandydatéw przez wojtéw badz
osoby przez nich upowaznione. Nie stosuje si¢ trybu konkursowego, zapew-
niajacego transparentno$¢ postepowania’.

Natomiast usg jednoznacznie wyklucza m.in. radnych z mozliwosci pracy
w radach nadzorczych (art. 24f ust. 2 usg), co przektada si¢ bezposrednio na
brak mozliwosci nadzoru nad spoétkami komunalnymi przez organ stanowiacy
gminy czy jego czlonkow.

O ile w kwestiach zadan i kompetencji rady nadzorczej, jej sktadu, sposobu
jej powolywania i odwolywania, czy tez sposob odbywania przez nig obrad, do
rad nadzorczych w spotkach samorzadowych powinny by¢ stosowane przepi-
sy ksh, o tyle w odniesieniu do kadencji czlonkéw rad nadzorczych spotek sa-
morzadowych (3 lata), kwalifikacji tychze czlonkéw oraz odnoszacych si¢ do
nich zakazéw konkurencji muszg by¢ stosowane przepisy szczegdlne, zawar-
te w komentowanym art. 10a ugk. Kandydaci na czlonkéw rad nadzorczych
w spotkach samorzadowych, reprezentujacy w nich jednostke samorzadu te-
rytorialnego powinni mie¢ ukonczone studia wyzsze (§ 3 rozporzadzenia®).
Dodatkowo powinni zda¢ stosowny egzamin przed komisja egzaminacyjna
wyznaczong przez ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa (§ 114 roz-

budzi réznorakie kontrowersje; por. np. ,,Ile i gdzie dorabiaja prezydenci najwigkszych miast
w Polsce’, internetowe wyd. ,,Gazety Wyborczej”, 22.06.2013; http://poznan.gazeta.pl/pozna-
n/56,36001,14131936,Ile_i_gdzie_dorabiaja_prezydenci_najwiekszych_miast.html.

7 B. Mrozowska-Nieradko, op.cit.

>%  NIK kontrola nr P/10/173 D. Warszawa, s. 7; por.: W. Walczak, Powolywanie cztonkéw
rad nadzorczych spéltek z kapitatem samorzqdéw - ramy prawne i praktyka, ,,Przeglad Corpo-
rate Governance” 2010, nr 1.

 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 wrzeénia 2004 . w sprawie szkolen i egza-
mindéw dla kandydatow na cztonkéw rad nadzorczych spotek, w ktorych Skarb Panstwa jest
jedynym akcjonariuszem, Dz.U. 2006, nr 189, poz. 2038 z p6zn. zm.
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porzadzenia). Zwolnione z obowiazku skladania egzaminu s3 m.in. osoby;,
ktdére posiadaja stopien naukowy doktora nauk prawnych lub nauk ekono-
micznych, wzglednie tez wpis na liste radcéw prawnych, adwokatdw, bieglych
rewidentéw lub doradcoéw inwestycyjnych (§ 5 rozporzadzenia).

c. zarzad

Trzecim organem wewnetrznym spoiki jest jej zarzad. Prowadzi on sprawy
spolki i reprezentuje spotke (art. 201 § 1 ksh). W spotkach kapitatlowych obo-
wigzuje zasada domniemania kompetencji organu zarzadzajacego. Zarzad
prowadzi sprawy spotki we wszystkich obszarach niezastrzezonych wyraznie
do kompetencji innych organéw spétki i reprezentuje spotke. Dodatkowo jego
pozycje wzmacnia art. 219 § 2 ksh stanowigacy, Ze rada nadzorcza nie ma prawa
wydawania zarzagdowi wigzacych polecen dotyczacych prowadzenia spraw
spolki. W tej sytuacji najpowazniejsza bronia w biezacej kontroli zarzadu jest
art. 203 § 1 ksh, dajacy wspolnikom prawo odwotania cztonka zarzadu w kaz-
dym czasie w drodze stosownej uchwaly. Znaczenie i konsekwencje takiej re-
gulacji budza w literaturze wielorakie komentarze i opinie®. Jednak dla naszej
analizy relacji pomiedzy organami samorzadu a spétkami komunalnymi nie
maja one zasadniczego znaczenia.

Jak wspomniano art. 10a ust. 6 ugk reguluje ten problem w sposéb jedno-
znaczny. Zgodnie z nim cztonkéw zarzadu spétek z udziatem jednostek samo-
rzadu terytorialnego powoluje i odwoluje rada nadzorcza. Przytoczony prze-
pis, wyposazajac rady nadzorcze spotek samorzadowych (jednoosobowych,
wiekszosciowych oraz z mniejszo$ciowym udziatem jednostki samorzadu
terytorialnego) w wylaczng kompetencj¢ do powotywania oraz odwolywania
czlonkéw zarzadu w tychze spotkach, ma charakter bezwzglednie obowigzu-
jacyinie mozna od niego odstapi¢ na podstawie umowy spoiki lub jej statutu.
Przepis ten ma przy tym wyraznie charakter lex specialis wzgledem - dotycza-
cych powolywania i odwotywania cztonkow zarzadu w spotkach kapitalowych
— przepiséw kodeksu spétek handlowych.

W odniesieniu do zarzagdéw w samorzadowych spoétkach kapitatowych
powinny by¢ natomiast stosowane pozostate przepisy kodeksu spotek han-
dlowych o zarzadzie w spétkach kapitatowych, jako ze ustawa o gospodarce

80 Por.: A. Kidyba, Komentarz aktualizowany do art. 203 Kodeksu spétek handlowych,
udostepniono w programie LEX; M. Rodzynkiewicz, op.cit., s. 343-346.
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komunalnej, poza art. 10a ust. 6, nie zawiera juz zadnych innych przepiséw,
ktore by w szczegolny sposob regulowaly pozycje zarzadu w spoétkach kapita-
fowych z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego®.

Analizujac caloksztalt problematyki zwigzanej z powotywaniem i odwoty-
waniem czlonkéw zarzadu spolek komunalnych w kontekscie kontroli i nad-
zoru ze strony organdw samorzadu terytorialnego odnotowa¢ mozna wyrazng
tendencje do uporzadkowania tych kwestii. Z jednej strony, jak wskazywa-
no, organy samorzadowe majg zagwarantowang ustawowo pozycje tworza-
c3 mocne ramy nadzoru i kontroli, z drugiej jednak ustawodawca ograniczyt
wyraznie mozliwos$¢ ingerencji tych podmiotéw w biezaca dziatalnos¢ spotek
i zarzadow. Powierzenie mozliwosci odwotywania i powotywania cztonkéw
zarzadu radom nadzorczym trzeba postrzega¢ w kontekscie art. 10a ust. 41 5,
ktdre okreslaja wymagania w stosunku do cztonkdéw rad.

Ustawodawca uczynil wiele dla zapewnienia wysokiego stopnia profesjo-
nalizmu cztonkéw rad nadzorczych reprezentujacych w spotkach komunal-
nych jednostki samorzadu terytorialnego. Stworzylto to podstawy do ograni-
czenia wplywy wdjta na biezace funkcjonowanie spoiki, poprzez zastosowanie
ograniczenia w art. 10a ust. 6 ugk.

Jesli omawiany przepis ugk ma chroni¢ zarzad (jego cztonkéw) przed inge-
rencja wojta w prowadzenie spraw spolki, to art. 209 ksh ma chroni¢ spotke
przed dzialaniami czlonkéw zarzadu, motywowanymi czynnikami innymi niz
interes spotki. W przypadku stwierdzenia sprzecznosci interesow spotki z inte-
resami czlonka zarzadu (a takze jego wspoimalzonka, krewnych i powinowa-
tych do drugiego stopnia) oraz oséb, z ktérymi jest powigzany osobiscie, czlo-
nek zarzadu powinien wstrzymac sie¢ od udzialu w rozstrzyganiu takich spraw.
Cho¢ kategoria ,,0s6b, z ktérymi jest powigzany osobiscie” (przy czym chodzi
tu o wszelkie stosunki faktyczne i prawne) nie jest ostra i jednoznaczna, czg§é
komentatoréw interpretuje ja szeroko jako sprzecznos¢ interesoéw spoiki i czton-
ka zarzadu oraz oséb z nim powigzanych, ktéra moze powodowa¢, ze czionek
zarzadu w swoim interesie albo interesie tych oséb podejmie decyzje korzystne
dlasiebie lub dla nich, a niekorzystne dla spétki. Sprzeczno$¢ intereséw zachodzi
wtedy, gdy osoby, o ktérych mowa w tym przepisie, znajda si¢ w sytuacji, gdy
interesy spotki (a nie wspdlnikéw, cztonkéw zarzadu, rady nadzorczej itp.) beda

1 M. Szydlo, Komentarz do art. 10(a) ustawy o gospodarce komunalnej, udostepniono

w programie LEX. Podobnie: Konrad Kohutek, Komentarz do zmiany art.10(a) ustawy o go-
spodarce komunalnej wprowadzonej przez Dz.U. z 2003, nr 199, poz. 1937, ibidem.
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sprzeczne z ich interesami. Sprzecznos¢ ta bedzie miata miejsce w szczegoélnosci,
gdy podjete zostang lub chocby byly tylko potencjalne dzialania (zagrozenia)
szkodzace interesom spétki, kosztem spoiki czy na korzys¢ innych®.

Cho¢ dotychczas w pismiennictwie nie pojawialy sie takie watpliwosci, warto
zwroci¢ uwage na problem pozostawania wojta i cztonka zarzadu spétki w jednej
organizacji politycznej (partia, stowarzyszenie). Swoboda decyzji wojta w zakre-
sie wyboru rady nadzorczej i jej uprawnienia w stosunku do zarzadu, postrzegane
przez pryzmat rywalizacji politycznej o zdobycie i utrzymanie wladzy w gminie,
czyni takie watpliwo$ci realnymi, nie czysto teoretycznymi. Nietrudno wyobrazi¢
sobie sytuacje, w ktorej podejmowane moga by¢ decyzje korzystne dla organiza-
cji (a tym samym i dla wéjta), a niekorzystne dla spétki (np. finansowanie dziatan
wyborczych pod pozorem dziatan marketingowych spotki). Sytuacje takie nie-
watpliwie zakldcatyby wlasciwe relacje pomigdzy organami gminy a spétkami
komunalnymi. Wylaczenie czlonka zarzagdu w przypadku takiej sprzecznosci
intereséw z udzialu w rozstrzyganiu takich spraw wydaje si¢ by¢ bardzo uzasad-
nione. Pamietac jednak trzeba, ze nie zawsze czynnos¢ dokonana w warunkach
konfliktu intereséw musi spowodowac uszczerbek dla spotki. Tym samym teza
o0 automatycznej niewaznosci takiej czynnosci bylaby przedwczesna®.

6. Podsumowanie

Dobrym przykltadem podejscia do poruszania si¢ w skomplikowanej proble-
matyce relacji organéw samorzadu terytorialnego i spétek komunalnych sa
prace podjete w niektérych miastach. Tylko w nielicznych gminach funkcjo-
nuja dokumenty strategiczne definiujgce cele i zasady nadzoru wilascicielskie-
go. Takim przykladem sa miasta Szczecin i Stupsk®.

Z kolei prezydent miasta stolecznego Warszawy wydata zarzadzenie nr
2266/2012 okreslajace zasady sprawowania nadzoru nad spétkami prawa han-
dlowego, w ktérych m.st. Warszawa posiada udziaty lub akcje. Jako cel nadzo-
ru wlascicielskiego wskazala w zalaczniku do zarzadzenia w dziale II pkt 2.1.2
nadzor nad procesami restrukturyzacji, przeksztalcen organizacyjnych i kapi-

62 A.Kidyba, Komentarz aktualizowany do art. 209 Kodeksu spétek handlowych, udostep-
niono w programie LEX.

63 Rozwazania nt. niewaznosci m.in. w: T. Szczurowski, Wadliwos¢ czynnosci prawnych
spotek kapitatowych na tle sankcji kodeksu cywilnego, 2012, rozdziat III.

64 B. Mrozowska-Nieradko, op.cit.
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talowych spétek, w tym prywatyzacyjnymi i (w pkt 2.1.3) dokonywanie oceny
ekonomiczno-finansowej i organizacyjnej spotek®.

Dla wilasciwego funkcjonowania spétek komunalnych podstawowe znacze-
nie majg wlasciwe relacje kodeksowych organéw spétek prawa handlowego: wal-
nego zgromadzenia/zgromadzenia wspolnikéw, rady nadzorczej oraz zarzadu.
Ich praca przektada sie takze na skuteczng realizacj¢ nadzoru wlascicielskiego.

Uczestnictwo kapitalowe samorzgdow w spotkach powinno sktoni¢ ich or-
gany wykonawcze, kazdy w zakresie nakreslonych przepisami prawa ram, do
okreslenia celéw nadzoru wlascicielskiego i wypracowania odpowiedniego in-
strumentarium oddziatywania na spétki. Dobrym przykladem s3 tu zasygna-
lizowane powyzej rozwigzania wdrazane w Szczecinie, Stupsku i Warszawie.
Jak wida¢ wielko$¢ gmin, a tym samym rozmiar zaangazowanych srodkow
publicznych nie ma tu wigkszego znaczenia.

Cele nadzoru wlascicielskiego jednostek samorzadu terytorialnego, po-
winny by¢ $cidle zwigzane ze zwigkszeniem efektywno$ci zarzadzania majat-
kiem samorzadowym i podniesieniem skutecznosci nadzoru wiascicielskiego
nad spotkami.

Do gléwnych celéw nadzoru wlascicielskiego nalezy zaliczyc:

1) wzrost efektywnosci dzialania i skuteczno$ci zarzadzania spétek,

2) racjonalne wykorzystanie zasobéw majatku samorzadowego dla zapew-
nienia realizacji ustawowych zadan gminy i prawidtowego funkcjono-
wania gospodarki komunalnej,

3) skuteczne wykorzystanie praw wtascicielskich dla nadzoru nad sposo-
bami wykorzystywania majatku komunalnego, realizacji celéw lokalnej
polityki gospodarczej oraz strategii rozwoju jednostek samorzadu tery-
torialnego,

4) osiagniecie transparentnosci spdtek, ktérych wlascicielem jest gmina.

Osiggnigciu wymienionych celéw moga stuzy¢:

- przestrzeganie obowigzujacych norm prawnych oraz eliminowanie za-
chowan sprzecznych z procedurami ustalonymi dla relacji pomiedzy or-
ganami samorzadu a spétkami komunalnymi,

- wdrozenie rozszerzonych w stosunku do obowiazujacych przepisow
prawa form i procedur nadzoru wiascicielskiego,

6> Zarzadzenie nr 2266/2012 Prezydenta Miasta Stolecznego Warszawy z 29 marca

2012 r. w sprawie okreslenia zasad sprawowania nadzoru nad spotkami prawa handlowego,
w ktorych m.st. Warszawa posiada udzialy lub akcje wraz z zalgcznikiem.
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- dobor wlasciwie przygotowanych cztonkéw rad nadzorczych dla zapew-
nienia prawidtowego funkcjonowania nadzoru wtascicielskiego,

- doskonalenie kryteriéw doboru kadry zarzadzajacej spétkami z udzia-
tem jednostek samorzadu terytorialnego,

- opracowanie i wdrozenie standardéw oraz mechanizmdéw monitorowa-
nia i oceny dzialalnosci ekonomicznej i finansowej spétek z udzialem
jednostek samorzadu terytorialnego®.

Dziatalnos¢ spdtek komunalnych stanowi fragment wiekszego rynku zago-
spodarowanego przez spétki prawa handlowego. Innym elementem, na ktéry
warto wiec zwrdci¢ uwage sa doswiadczenia z tego obszaru®. Od ponad dwu-
dziestu lat trwajg w $wiecie poszukiwania najlepszych praktyk w zakresie funk-
cjonowania spotek. Dotycza one wiasnie interesujacego nas obszaru nadzoru
wlascicielskiego. Nadzér korporacyjny (corporate governance) stanowi okreslo-
ng strukture kontrolng, ktérej gtéwnym celem jest zapewnienie ochrony inwe-
storéw (udziatowcdw, akcjonariuszy) i realizacja przez nich odpowiedniej stopy
zwrotu z inwestycji oraz zblizanie sprzecznych z definicji intereséw akcjonariu-
szy i menedzeréw. Realizacja tych zalozen odbywa sie poprzez stworzenie okre-
slonych mechanizmdw;, instytucji oraz standardéw postepowania na rynku, np.:
zgromadzenie akcjonariuszy, rada nadzorcza, zarzad, motywujace wynagrodze-
nie menedzerskie, monitoring realizowany przez banki, a takze wiele mechani-
zmo6w rynkowych. Dla sprawnego funkcjonowania tych instytucji i mechani-
zmow oraz realnego wykonywania przez nie funkcji kontrolnej, niezbedny jest
efektywny system zapewniajacy przestrzeganie prawa. Dodatkowo, do zapiséw
twardego prawa (ktérego przepisy sa obowigzkowe i na ktorych oparty jest ni-
niejszy artykul) wlacza si¢ takze reguly i standardy tak zwanego prawa migk-
kiego, obejmujacego rekomendacje i zbiory dobrych praktyk gospodarczych.
Ich przestrzeganie opiera sie na zasadzie dobrowolnosci, jednakze autorzy tych
inicjatyw zakladaja, iz spétkom bedzie zalezalo na budowaniu swojej reputacji
i na utrzymywaniu dobrych relacji z inwestorami®.

Przy wszystkich odmiennosciach i specyfice wydaje sie, ze skonstruowa-
nie wlasciwego modelu nadzoru korporacyjnego w spétkach kapitalowych

66
67

Por.: B. Misterska-Dragan, op.cit., s. 83.
Dobre praktyki w spétkach publicznych 2005 opracowane przez Komitet Dobrych
Praktyk Forum - Corporate Governance, Warszawa, pazdziernik 2004.

68 Szerzej: M. Aluchna, Dobre praktyki corporate governance. Swiatowe tendencje a pol-
skie doswiadczenia, ,,E-mentor”, Dwumiesiecznik Szkoty Gléwnej Handlowej w Warszawie
2008; nr 2(24).
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stanowi kolejng z drég poszukiwania pozadanych relacji pomiedzy organami
samorzadu a spoétkami komunalnymi.

SUMMARY

The article presents, in the matter of practical relationships between territori-
al self-government units and communal companies, theoretical grounds of the
issue. Who are self-government bodies, who is representing them, and especial-
ly, what are their competences in case of founding and supervising communal
companies. The author explains, how the autonomy of companies featuring the
municipal property is developed, including considerations about the activity of
their bodies (the assembly of the associates, the supervisory board, the executive)
and their powers toward the self-government Executive (Mayor, president) and
the Legislature of the municipality (Municipal Council)

Keywords: territorial self-government, self-government executive, communal
companies, the autonomy of companies, the companies supervision



