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Wprowadzenie

1. WPROWADZENIE

Temat kontroli Funkcjonowanie wybranych spotek z udzialem samorzadu gminnego na terenie
Dolnego Slaska.
Kontrola planowa, podj¢ta z wtasnej inicjatywy NIK (P/09/186).

Uzasadnienie Na =zasadno$¢ podjecia przedmiotowej kontroli wskazywaly ustalenia

podjecia kontroli  poprzednich kontroli', publikacje w mediach oraz interpelacje poselskie.
Wyzej wymienione zrodta wskazywatly, ze samorzady gminne powolywaty
i przystgpowaly do spotek prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza poza sfera
uzytecznos$ci publicznej, naruszajac ustawowe ograniczenia w tym zakresie.
Dodatkowo spotki te generowaly straty, ktore obciazalty gminy,
a w ostatecznym rozrachunku — ich mieszkancow. Wskazywano réwniez na
stabo$¢ systemu nadzoru prawnego ifinansowego nad tworzeniem
1 funkcjonowaniem tych spotek. Przy wydatkowaniu srodkéw publicznych nie
przestrzegano zasad dotyczacych zamoéwien publicznych. Dziatalno$¢ spotek
komunalnych dotknigta byta rowniez ryzykiem korupcji’.

Cel kontroli Celem kontroli byto dokonanie oceny funkcjonowania wybranych spotek
z udziatem gmin Dolnego Slaska, a takze sposobu sprawowania nadzoru nad ich
dziataniem przez gminy (nadzor wiascicielski) i przez Wojewodg Dolnoslaskiego
(nadzor prawny) w latach 2006-2008. W szczegolnosci ocena dotyczyla:

— przedmiotu dziatalnosci prowadzonej przez spotkg komunalng w odniesieniu
do zadan zwiazanych z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej oraz ustawowych ograniczen prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez samorzad gminny poza sfera uzytecznosci publicznej;

— gospodarnosci, w tym efektywnosci finansowej funkcjonowania spolek
z udzialem samorzadu gminnego, szczegélnie w dzialalno$ci gospodarczej
prowadzonej w powiazaniu z kapitalem prywatnym,;

— sposobu sprawowania nadzoru i kontroli nad funkcjonowaniem spolek
z udzialem samorzadu gminnego, w ramach obowiazkow przypisanych
zgromadzeniu wspolnikow i akcjonariuszy oraz radom nadzorczym;

— legalnos$ci udzielanej przez wladze samorzadu gminnego pomocy finansowe;j
w postaci ulg i zwolnien oraz zwigkszenia kapitatu zaktadowego i akcyjnego
spotek komunalnych;

— zachowania ustawowych ograniczen dotyczacych zatrudnienia i wysokosci
wynagrodzen dla cztonkow organow spotek komunalnych.

Celem kontroli byta réwniez identyfikacja ryzyka korupcji’ i mechanizméw

korupcjogennych® zagrazajacych dziatalnosci gospodarczej spotek z udziatem

samorzadu gminnego prowadzonej na styku interesu publicznego i prywatnego.

! Por. Informacja o wynikach kontroli powigzania wybranych jednoosobowych spétek komunalnych z budzetami
gmin, Nr ewidencyjny 197/2004/P/04/137/LBY, Bydgoszcz, luty 2005 r., kontrola S/07/006 - Realizacja zadan
z zakresu gospodarki komunalnej i nieruchomosciami ovaz wydatkowanie Srodkow publicznych przez samorzqd Gminy
Lubin w latach 2004-2007 I potr., w ramach ktorej skontrolowano m.in.: Urzad Miejski.

2 Wedlug definicji zawartej w ustawie o ratyfikacji Cywilnoprawnej konwencji o korupcji (Dz.U. z 2002 r.
Nr 41, poz. 359) korupcja to zadanie, proponowanie, wrgczanie lub przyjmowanie, bezposrednio lub posrednio,
fapowki lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktore wypacza prawidlowe wykonywanie
jakiegokolwiek obowiazku lub zachowanie wymagane od osoby otrzymujacej tapowke, nienalezna korzys¢ lub
obietnice.

> Ryzyko korupcji wystepuje zwlaszcza tam, gdzie organ wiladzy dziata w sposob uznaniowy, gdy
funkcjonariusze publiczni zawieraja kontrakty z podmiotami prywatnymi oraz gdy wykonywane sa funkcje
nadzorcze i kontrolne.
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Charakterystyka Nowy podziat zadan, kompetencji i wlasnosci pomigdzy panstwo a samorzad
kontrolowanego terytorialny, jaki uksztaltowal si¢ w Polsce w wyniku reform
obszaru zapoczatkowanych w 1990 r. spowodowat konieczno$¢ okreslenia roli gmin

wnowym systemie ekonomicznym. Gminy staly si¢ rzeczywistymi
uczestnikami zycia gospodarczego kraju, a dysponujac wltasnym majatkiem
o duzej wartosci, otrzymanym w ramach procesu komunalizacji, w sposob
realny wptywaja na ksztalt przedsigbiorczosci na swoim terenie.

Sektor komunalny zatrudnia w Polsce ponad 160 tys. oséb (1,1 mln we
wszystkich krajach Unii Europejskiej) 1 osiaga ok. 5,2 mld Euro rocznych
obrotow (140 mld euro w Unii)’. W polskim sektorze komunalnym na koniec
2008 r. wigkszos¢, bo 54,3%, 2052 jednostki organizacyjne realizujace zadania
z zakresu gospodarki komunalnej zorganizowane byly w formie spétek prawa
handlowego®. W 1851 przypadkach byly to spotki z ograniczona
odpowiedzialno$cia, a w 201 spotki akcyjne. Zadania te realizowano takze
poprzez 1105 zaktadéow budzetowych. Na terenie Dolnego Slaska na koniec
2007 r. funkcjonowato ogotem 207 spotek kapitatowych z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym 180 spotek z 0.0. 1 27 spolek akcyjnych.
Wisrod 180 spotek z o.0., w 140 (77,8%) jednostki samorzadu terytorialnego
byly jedynymi udziatowcami, w pozostatych 40 (22,2%) wspotudziatowcami
spotek poza jednostkami samorzadowymi byly osoby trzecie. Najliczniejsza
grupe wsrod spolek z o.0. stanowili przedsigbiorcy zajmujacy si¢ dostawa
wody 1 kanalizacja oraz oczyszczaniem S$ciekow (27,2%), nastepnie spotki
zajmujace si¢ gospodarka mieszkaniowa (21,1%) oraz dostawa i produkcja
energii elektrycznej i cieplnej (14,4%).

Sposrdd 27 komunalnych spotek akcyjnych dziatajacych na terenie Dolnego
Slaska, w 10 (37,0%) jednostki samorzadu terytorialnego posiadaty 100% akcji
aw 17 (63%) oprocz samorzadu akcjonariuszami byly takze inne podmioty.
Spotki akcyjne, jako dzialajace w wigkszym rozmiarze, funkcjonowaty
w gtownej mierze w dziatach gospodarki zajmujacej si¢ pozostatymi ustugami
komunalnymi (51,9%), w obszarze wodociagéw 1 kanalizacji (9,5%) oraz
dostawy energii elektrycznej i cieplnej (7,6%).

Badania przeprowadzone przez Ministerstwo Skarbu Panstwa za
posrednictwem konsorcjum firm doradczych i prawniczych’ wykazaty, ze 68%
gmin prowadzilo dziatalno§¢ komercyjna poprzez ,,wlasne” spoiki, przy czym
najmniejszy odsetek takich gmin, bo 27%, stwierdzono na obszarze Dolnego
Slaska, za$ najwiekszy - 100% - w wojewddztwie podlaskim. Te same badania
wykazaty, Ze najczesciej spotki komunalne prowadzity komercyjna dziatalnosée
na rynku nieruchomosci, sprzedazy detalicznej i hurtowej, rynku ushug
transportowych, reklamowych i remontowo-budowlanych. Uczestniczyly takze
w dziatalno$ci zwiazanej z obstuga ceremonii pogrzebowych, prowadzeniem
hoteli i kempingéw oraz z ustugami wydawniczymi.

* Do podstawowych mechanizméw korupcjogennych zidentyfikowanych przez NIK zaliczono: dowolno$é
postepowania (dowolno$¢ w podejmowaniu decyzji), konflikt intereséw, brak (stabos$¢) nadzoru i kontroli, brak
wymaganej jawnosci postgpowania, nieprawidlowosci w sposobie stanowienia prawa, przyjmowanie rozwigzan
organizacyjnych umozliwiajacych kumulowanie przez jednego urzednika wielu uprawnien, a takze lekcewazenie
dokumentacji i sprawozdawczoSci.

> Wedlug danych opublikowanych przez dr Philippe Rusin, eksperta Komitetu Gospodarki Komunalnej
Krajowej Izby Gospodarczej

 Wedtug danych uwidocznionych w sprawozdaniach przekazanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
Ministrowi Skarbu Panstwa w ramach obowiazku okreslonego w art. 69 ust. 1 ustawy o komercjalizacji
i prywatyzacji (Dz.U. z 2002 r. Nr 171, poz. 1397 ze zm.).

7'W 2004 1. przez: [1] Doradca Consultants Ltd., [2] ARUP, [3] A. Wisniewski Kancelaria Prawnicza Spotka
Komandytowa, [4] Gdanska Fundacja Ksztalcenia Menedzerow
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Podmioty objete
kontrolg oraz czas
przeprowadzenia
kontroli

Ramy prawne
badanej
dziatalnosci

Dziatalno$é
gospodarcza gmin

Kontrolg przeprowadzita Delegatura NIK we Wroctawiu w okresie od
15 kwietnia 2009 r. do 29 grudnia 2009 r. w 17 jednostkach na terenie
wojewodztwa dolno$laskiego, w tym w 5 urzedach gmin® i w 11 nalezacych do
tych gmin spotkach komunalnych oraz w Dolnoslaskim Urzedzie
Wojewddzkim we Wroctawiu.

Wykaz jednostek skontrolowanych zawiera zalgceznik 1 do Informacji.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samorzad terytorialny, w tym gminny,
wykonuje przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cz¢$¢ zadan publicznych,
a w mysl art. 163 wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wiadz publicznych. Z kolei
art. 166 ust. 1 1 2 ustawy zasadniczej stanowi, iz zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez gming,
jako zadania wtlasne, a jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa,
ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie
innych zadan publicznych. Podstawowym celem publicznym (wartoscia
publiczna), do ktérego urzeczywistniania gminy sa zobligowane poprzez
realizacj¢ spoczywajacych na nich zadan publicznych jest zaspokajanie potrzeb
spoleczenstwa (spotecznosci). Tak wigc gminy moga wykonywac tylko
i wylacznie zadania publiczne, nie za$ zadania o innym niz "publiczny"
charakterze. Zakres zadan publicznych przypisanych do realizacji gminom,
arozumianych jako zadania powierzone tym jednostkom samorzadu
terytorialnego przez obowiazujacy porzadek prawny, ktory obliguje je do
realizowania okreslonych celow 1 warto$ci publicznych w  wymiarze
samorzadowym (zadania wlasne) i ogolnopanstwowym (zadania zlecone)
celem zaspokojenia zbiorowych potrzeb danej wspolnoty samorzadowej,
okreslono poprzez przepisy art. 6 i 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym9, zwanej dalej ,,ustawa o s.g.” Przepisy te oprocz
przyktadowej listy zadan (obecnie 20 pozycji) ustalaja zasad¢ domniemania
wlasciwosci samorzadu gminnego do realizacji wszystkich spraw publicznych
o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotow.

Zgodnie z art9 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej'®, zwanej dalej ,, ustawgq o gk”, Gmina dla realizacji ciazacych na
niej zadan publicznych moze tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia
lub spoltki akcyjne, a takze moze przystgpowac do takich spolek. Organem
uprawnionym do tworzenia lub przystapienia gminy do spoétek oraz
rozwiagzywania i wystgpowania z nich pozostaje rada gminy (art. 18 ust. 2 lit. f
ustawy o sg). Kapitalowe uczestnictwo gminy w spotkach handlowych jest
przejawem prowadzenia przez gmine dziatalnosci gospodarczej'', bowiem
art. 10 ust. 1 ustawy o gk w zakresic w jakim méwi o dopuszczalnych
przypadkach uczestniczenia przez gminy w spotkach poza sfera uzytecznosci
publicznej, jest normatywnym rozwinigciem art. 9 ustawy o sg, mowiacego
o tym, ze odrgbna ustawa (czyli wlasnie ustawa o gk) ma okresli¢ dopuszczalne
przypadki, w ktorych gmina moze poza sfera uzytecznosci publicznej

¥ Wytypowano 4 najwigksze gminy na terenie Dolnego Slaska: Wroctaw, Legnica, Walbrzych i Jelenia Gora
oraz gming Polkowice ze wzgledu na wysoki dochod

’ Dz.U. 22001 r. Nr 142, poz.1591 ze zm.

"Dz.U. 21997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.

" Sad Najwyzszy w postanowieniu nir Il CZ 112/99 z 19 pazdziemika 1999 1. stwierdzit: ,, Deicdalnosciq gospodarczq gminy jest— prowadzona
w formie komunalnych zakdadow budgetowych lub spolek prawa handlowego — deiclalnoSc w zakresie zadan wiasnych, okrveslonychwart. 7 ust. 1
ustawy (...) o samorzqdeie gminnym, ktorych celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb hudnosci w drodee swiadczenia ustug powszechnie
dostepnych, a takze —w przypadkach okreslorych w odrebne ustawie— deicdalnosc w zakresie wykraczajacym poza te zadania. (....) Wsrod wielu
Przgjawow diadalnosci gminy, jako korporagji publicznopravwngl, miesci sig talce prowadzenie cialalnosci gospodarczej; w tch wypadkach
gmina—ascisle;, powolane lub utworzone przez niq jednostki—jest wiec przedsiebiorcg (podimiotem gospodarczym).”’
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prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza. Ta odrgbna ustawa dopuszcza zreszta
dziatalno$¢ gospodarcza gmin poza sferg uzytecznosci tylko i wyltacznie poprzez
udziat w spotkach handlowych.

WSA w Warszawie w wyroku z dnia 27 stycznia 2006 r.'* stwierdzil: ,to
przepisy prawa okreslaja kiedy i w jakiej formie gmina lub gminna osoba prawna
moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza”. Tak wigc samorzad gminny nie moze
w sposob w pelni swobodny, dowolny i uznaniowy wyznacza¢ celu dla ktorego
podejmuje dziatalnos¢ gospodarcza.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 7 maja 2001 r."* wskazat, ze ,,zasada
wolnosci dziatalnosci gospodarczej — patrzac pod katem podmiotowym — nie
obejmuje w jednakowym stopniu wszystkich podmiotow faktycznie zajmujacych
si¢ jej prowadzeniem. Z uzycia w art. 20 i art. 22 Konstytucji zwrotu “wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej” wynika, ze chodzi o dziatalno$¢ jednostek (osob
fizycznych) oraz instytucji “niepanstwowych” (czy tez — szerzej rzecz ujmujac —
niepublicznych), ktére maja prawo samodzielnego decydowania o udziale
w zyciu gospodarczym, zakresie i formach tego udziatlu, w tym mozliwie
swobodnego podejmowania roznych dziatan faktycznych i prawnych,
mieszczacych si¢ w ramach prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej. (.....)
Formuly wolno$ciowej nie mozna uzywaé¢ w odniesieniu do panstwa i innych
instytucji publicznych, ktorych bezposredni udzial lub posredni wptyw na
gospodarke nie jest wykluczony, ale ktorych dziatalnos¢ podlega¢ musi innemu
rezimowi pod wzgledem konstytucyjnym niz dzialalno$¢ podmiotéw
prywatnych. (....). “Filarami”, na ktorych wspiera si¢ spoleczna gospodarka
rynkowa, sa wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej i wlasno$§¢ prywatna, a takze
solidarno$¢, dialog i wspolpraca partneréow spotecznych. (.....). Rozwazania
powyzsze prowadza do wniosku, Ze konstytucyjna zasada wolnoSci
dzialalno$ci gospodarczej nie ma zasadniczo zastosowania do dzialan
panstwa podejmowanych w formie bezposredniego lub posredniego jej
prowadzenia, oddzialywa na nie natomiast posrednio jako zakaz rozbudowy
sektora publicznego ponad uzasadnione konstytucyjnie potrzeby oraz nakaz
przestrzegania zasady swobodnej konkurencji w gospodarce i nienaruszania
praw “prywatnych” podmiotéw gospodarczych. (...) Analogiczne zaloZenia
dotycza dzialalno$ci gospodarczej samorzadu terytorialnego, ktory jest
niewatpliwie instytucja prawa publicznego, przy czym zdaniem Trybunalu
Konstytucyjnego jego status nie jest wyznaczony przez przepisy dotyczace praw
i wolnosci cztowieka i1 obywatela, ale przez przepisy rozdziatu VII Konstytucji.
Poniewaz w $wietle art. 16 ust. 2 1 art. 163 samorzad terytorialny (a wigc jego
jednostki organizacyjne) uczestnicza w sprawowaniu wiadzy publicznej i maja
wykonywac¢ zadania publiczne, nie moze ulega¢ watpliwosci, ze w sytuacji, gdy
samorzad terytorialny prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza, jest to dzialalnosé
sektora publicznego, a jego konstytucyjnym odniesieniem nie sa przepisy
wskazane we wniosku [tj. art. 20 1 22 Konstytucji — przyp. NIK], ale art. 165
ust. 1 zd. 2, art. 165 ust. 2 1 art. 167 ust. 2 Konstytucji”.

Sad Najwyzszy'* wskazal: ,,poczynania gospodarcze organéw gminy, w tym
zakladanie i przystgpowanie do spotek prawa handlowego musza wynikaé
przede wszystkim z koncepcji panstwa prawnego oraz wymogu prawnej
legitymacji wszelkich dziatan (art. 2 i art. 7 Konstytucji)”. Przepisy o ustroju

> VI SA/Wa 2118/05

W sprawie K. 19/00, OTK Z.U. 2001, nr 4, poz. 82

' Wyrok Sadu Najwyzszego Nr IIT ARN 38/93 z 29 lipca 1993 r.

"> Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu uchwaly z dnia 27 wrzesnia 1994 r. podnidst, ze: ,, wykomywane przez samorzqd
terytorialny zadania - wlasne i zlecone - majg charakter funkcji panstwa rozumianego jako powszechna organizacja wladzy
publicznej i dlatego powinny podlegac rygorom przewidzianym przez Konstytucje dla wykonywania funkcji paristwowych. Muszq w
szczegolnosci pozostawac w zgodnosci z fundamentalng zasadg demokratycznego panstwa prawnego, co oznacza, ze realizujgc
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samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza te z nich, ktoére reguluja komunalna
gospodarka finansowa, jednoznacznie wykluczaja mozliwo$¢ przeksztalcenia
gmin lub stowarzyszen w podmioty, ktorych glownym lub nawet jednym
z wielu celéw byloby prowadzenie dzialalnosci gospodarczej obliczonej na
osiagganie zysku. Odnoszac si¢ ze zrozumieniem do naturalnych staran gmin
o powigkszenie wiasnych srodkow finansowych nalezy mie¢ na uwadze, ze
wyeksponowanie jako dziatalnosci glownej dziatalno$ci gospodarczej
zdeprecjonowatoby inne ustawowe zadania gmin i uczynito z nich zgota inny
podmiot zycia zbiorowego o zasiggu lokalnym”.

NSA w Gdansku w uzasadnieniu wyroku z 2000 r. 1% stwierdzil: ,,zasadnicza
odmienno$¢ miedzy gospodarka komunalna a dziatalno$cia gospodarcza polega
gltéwnie na tym, ze gospodarka komunalna nie ma celu zarobkowego. Musi
si¢ ona mie$ci¢ w ramach dziatalnosci komunalnej, a jej obligatoryjnym celem
pozostaje wykonywanie zadan wlasnych gminy, w tym zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty (zadan uzytecznosci publicznej). Gmina jest
przede wszystkim organem wladzy publicznej, przez co, sila rzeczy, musi
przeja¢ okreslone funkcje interwencyjne w gospodarce. Chodzi tu zwlaszcza
o dziedziny dziatalnos$ci spolecznie niezbednej, w ktorych podmioty prywatne
nie sg zainteresowane podjeciem dziatalno$ci (np. brak optacalnosci),
o tworzenie nowych miejsc pracy, o podtrzymywanie lokalnych tradycji
i lokalnych osrodkow aktywnosci gospodarczej i kulturalnej. O ile
dopuszczalna jest dziatalno§¢ gmin ukierunkowana na potrzeby spoteczne
i uzyteczno$¢ publiczna, o tyle czysta dzialalno$¢ komercyjna gmin moze
w konsekwencji doprowadzi¢ do zmonopolizowania niektéorych rodzajow
dzialalno$ci przez gmine i odwracaé jej uwage od rzeczywistych potrzeb
spolecznych”.

Z art. 9 ust. 2 ustawy o sg w zwiazku z art. 9 ust. 1 ustawy o sg wynika, ze
gmina moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza poza sfera uzytecznosci
publicznej w celu realizacji spoczywajacych na niej zadan publicznych
wylacznie w przypadkach okreslonych w art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk.

W komentarzu'” do ustawy o gk, podano, cyt. Interpretacja nieostrego
sformutowania ,,waznych dla rozwoju gminy” musi mie¢ zawsze charakter
zawezajacy, przez wskazanie jego koniecznego zwiazku z art.6 (zadania interesu
lokalnego) i art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o sg, w przeciwnym bowiem wypadku
sformutowanie to otwieraloby gminom mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej czysto zarobkowej, nie zwiazane] z zadaniami gmin, co byloby
sprzeczne z intencja i brzmieniem art. 9 ust. 2 ustawy o sg”’

W komentarzu do wustawy o gk z 2008 r.'® podano ,wszystkie jednostki
organizacyjne (w tym rowniez spotki prawa handlowego), ktore sa tworzone przez
jednostki samorzadu terytorialnego, wzglednie tez jednostki organizacyjne, do
ktorych jednostki samorzadu terytorialnego przystepuja, muszg obligatoryjnie
prowadzi¢ jedynie taka dzialalno$¢, ktora miesci si¢ w zakresie zadan wilasnych
lub zZleconych spoczywajacych na ich macierzystych jednostkach samorzadu
terytorialnego (jezeli natomiast wspomniane jednostki organizacyjne wykonuja
jeszcze jaka$ inna dziatalno$¢, chociazby tylko ubocznie, to wowczas macierzyste
jednostki samorzadowe musza od nich bezwzglednie odstepowaé lub je
rozwiazywaé, jako ze gminy, ...nie moga si¢, nawet posrednio angazowac
w dzialalno$¢ wykraczajaca poza spoczywajace na nich zadania)”.

swoje zadania [gminy- przypis NIK] dziala¢ powinny nie tylko "w ramach ustaw", lecz ponadto - zgodnie z elementarnq zasada
legalizmu vzupelniajacq i konkretyzujacq zasade demokratycznego panstwa prawnego, ,,na podstawie przepisow prawa", zas
przestrzeganie praw Rzeczypospolitej Polskiej jest ich podstawowym obowigzkiem tak samo jak kazdego organu panstwa”.

'® Wyrok NSA w Gdanisku Nr I SA/Gd 1977/99 z dnia 6 grudnia 2000 r. i Nr SA/Gd 1968/02 z 9 stycznia 2003 r.

'7'C. Banasinski, M. Kulesza, Komentarz do ustawy o gk str. 93-94

'8 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej Komentarz str. 129
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W komentarzu'® do ustawy o sg podano, cyt. ,.celem powyzszych regulacji jest
dazenie do skoncentrowania dziatalno$ci gospodarczej gmin na ich zadaniach
ustawowych (dzialalno$¢ o charakterze uzytecznosci publicznej) oraz ochrona
rynku przed wynikajacym z przewagi gmin nad pozostalymi podmiotami
niebezpieczenstwem zmonopolizowania rynku”.

Gmina zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 2 ust. 2 ustawy o sg
posiada osobowos¢ prawna i w zwiazku z tym, w zakresie w jakim organizuje
i$wiadczy ustlugi z zakresu uzytecznosci publicznej, jest traktowana jako
przedsigbiorca w rozumieniu ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentow (art. 4 pkt 1 lit. @)*°, co powoduje, ze jej dzialalnoé¢ podlega
wowczas ocenie co do ustalonych ta ustawa zasad wolnej i niezaktoconej
konkurencji. Ustawa zakazuje naduzywania pozycji dominujacej na rynku
wlasciwym przez przedsigbiorcg (gming) m.in. poprzez podzial rynku wedlug
kryteriow terytorialnych, asortymentowych lub podmiotowych, co stanowi
przeciwdziatanie dla uksztattowania si¢ warunkéw niezbednych do powstania badz
rozwoju konkurenciji (art. 9 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 i 7 ustawy antymonopolowej).
Organem uprawnionym do wydania decyzji o uznaniu praktyki za ograniczajaca
konkurencje 1 nakazujaca zaniechanie jej stosowania pozostaje Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumenta (art. 10 ustawy antymonopolowej).

Pozostale uregulowania prawne dotyczace badanych zagadnien zawarto
w zalqczniku 2.

1% 7. Niewiadomski, W. Grzelczak Komentarz do ustawy o samorzadzie terytorialnym str. 15
* Dz.U. Nr 50, poz. 331 ze zm.
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2. PODSUMOWANIE WYNIKOW KONTROLI

2.1. Ogolna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Ocena ogodlna

Oceny czastkowe
w zakresie:
przedmiotu
dziatalnosci
prowadzonej przez
spotki komunalne
w odniesieniu

do zadan gmin

sprawowania
nadzoru nad
funkcjonowaniem
spélek z udziatem
gmin

gospodarnosci,
w tym
efektywnosci
finansowej
funkcjonowania
spotek
komunalnych

realizacji zamoéwien

publicznych
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Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia funkcjonowanie objetych
kontrola spolek z udzialem samorzadu gminnego na terenie Dolnego
Slaska z uwagi na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej nie zwigzanej
z realizacja zadan publicznych gmin 2z naruszeniem ustawowych
ograniczen.

Niewlasciwie sprawowany byl nadzér prawny nad tworzeniem
i przystegpowaniem gmin do spélek komunalnych. W konsekwencji
nielegalnie zaangazowano S$rodki publiczne w dzialalno$¢ tego rodzaju
spotek, czesto przynoszaca straty, co skutkowalo obniZzeniem wartosci
mienia komunalnego.

Podkresli¢c nalezy, ze opisane wyzej dzialania wynikaly m.in.
z nieprawidlowego stosowania istniejacych przepisow — przy czym skala
wykrytych nieprawidlowo$ci wskazuje na konieczno$¢ doprecyzowania
przepis6w normujacych aktywno$é gospodarcza gmin.

Ocena ta wynika z ponizszych ocen czastkowych.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia tworzenie i przystgpowanie
gmin do spolek prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza poza sfera
uzytecznoSci publicznej nie zwigzanga z realizacja zadan publicznych
samorzadu gminnego. Gminy podejmowaly dzialalno$¢ gospodarcza
o charakterze komercyjnym nastawiona na zysk 2z naruszeniem
ustawowych ograniczen wynikajacych z art. 10 wust. 1-3 ustawy
o gospodarce komunalnej w zwiazku z art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym i zasad wolnej konkurencji.

NIK negatywnie ocenia nierzetelno§¢ nadzoru prawnego Wojewody
Dolnoslaskiego nad procesem tworzenia i przystepowanie gmin do spélek
prawa handlowego. Wobec 23% uchwal rad gmin nie podejmowano
czynnosci nadzorczych lub bezzasadnie odstgpowano od tych czynnosci,
cho¢ uchwaly zawieraly zapisy sprzeczne z prawem co do przedmiotu
dzialalnosci spélek. Lepiej natomiast sprawowany byl nadzor wlascicielski
nad funkcjonowaniem spoélek.

Sytuacja finansowo-ekonomiczna spélek komunalnych byla zréznicowana
- na 11 skontrolowanych podmiotow 3 poniosly strate z dzialalno$ci przy
dodatnim wyniku finansowym 8 spélek. NIK ujawnila nieprawidlowosci
polegajace m.in. na nielegalnym obniZzeniu kosztéw amortyzacji
i uzyskaniu nieuprawnionych zwolnien podatkowych na laczna kwote
10.024,7 tys. zl. Ponadto gminy udzielaly pomocy finansowej dla spélek
komunalnych poprzez preferencyjne udzielanie ulg i zwolnien, czesto
z naruszeniem obowiazujacych przepiséw oraz pokrywaly straty
z dzialalno$ci gospodarczej poprzez zwi¢kszenie kapitalu zakladowego
i akcyjnego.

NIK negatywnie ocenia sposob udzielania zaméwien publicznych przez
spotki komunalne poniewaz S$rodki finansowe wydawane byly bez
zachowania wymogow ustawy Prawo zamowien publicznych. Dotyczylo to
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kwoty 230,2 mln zl, tj. 47,8% wartosci ogélu zamowien udzielonych przez
skontrolowane spoélki.

zachowywania Pozytywnie NIK ocenia przestrzeganie zasad ustalania wysokoSci
ustaw9wy¢':h wynagrodzen os6b reprezentujacych gminy w organach spélek
ograniczen komunalnych, cho¢ i w tym zakresie stwierdzono wystepowanie
doty czacy ":h , nieprawidlowosci, polegajacych na naruszaniu ustawowych ograniczen co
zatrudnienia i . . . .

o do wynagradzania czlonkow rad nadzorczych i wyplacania odpraw dla
wysokosci dé slek. Skala tvch ni idl sci i liczba nie bvlv iednak
wynagrodzen dla zarzadéw spolek. Skala tych nieprawidlowosci i liczba nie byly jedna
czionkéw organéw  VVielkie.
spolek
komunalnych

2.2. Wazniejsze ustalenia kontroli

2.2.1. Przedmiot dzialalnosci prowadzonej przez spoéike
komunalna w odniesieniu do zadan gminy.

We wszystkich 5 skontrolowanych gminach miejskich stwierdzono przypadki
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej z naruszeniem ustawowych
ograniczen wynikajacych z art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk w zwiazku z art. 9
ust. 2 ustawy o sg”', okreslajacych ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej, cho¢ w réznym zakresie. Dziatalnos¢ t¢ prowadzono czgsto
takze bez uzasadnienia ekonomicznego. Postgpowanie takie nalezy ocenié
jako nielegalne i niegospodarne.

Wszystkie wskazane nizej przypadki prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez samorzady gminne z naruszeniem wskazanych wyzej przepisow zostaty
zidentyfikowane zaré6wno w oparciu o tre$¢ stosownych wpisow tych spotek
w Krajowym Rejestrze Sadowym, gdzie okreslono przedmiot ich dziatania
W sposOb wykraczajacy treSciowo poza realizacj¢ zadan publicznych gmin, jak
tez w oparciu o ustalenia kontroli faktyczne;j.

Dziatalnos$é 1. Dwa miasta (Polkowice, Wroctaw) poprzez wigkszo$ciowy udziat
podstawowa nie kapitalowy w spotkach prowadzity dzialalno$¢ gospodarcza w zakresie ushug
zwiqzana z hotelarsko-restauracyjnych i niepublicznej szkoly wyzszej oraz sportu
zadaniami zawodowego, ktora nie tylko wykraczata poza sfere uzytecznosci publicznej,

publicznymi gminy  a1e kiora w swojej podstawowej (zasadniczej) czesci w ogole nie byla

zwigzana z realizacja zadan publicznych gmin. Powyzsze dzialania
oznaczaja, ze $rodki publiczne przekazane dotychczas na objgcie kapitalu
w 3 spotkach na taczna kwotg 30.019,7 tys. zt (w badanym okresie 21.204 tys.

2l Gminy mogly prowadzié¢ dzialalnoé gospodarcza poza sfera uzytecznosci, jezeli: [1] wystapia tacznie
warunki w zakresie nie zaspokojonych potrzeb wspolnoty samorzadowej i ujemnego wptywu bezrobocia na
poziom zycia tych wspdlnot, a zastosowanie innych dziatan i $rodkéw prawnych nie doprowadzilo do
aktywizacji gospodarczej, w szczegolnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwalego ograniczenia
bezrobocia; [2] zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wklad niepieni¢zny gminy do spotki
albo rozporzadzenie nim w inny sposob spowoduje dla gminy powazng strat¢ majatkowa; [3] powyzsze
ograniczenia nie majg jedynie zastosowania do posiadania przez gminy akcji lub udziatéw spotek zajmujacych
si¢ czynnosciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalnoscia doradcza, promocyjna, edukacyjna
i wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych spoétek waznych dla rozwoju gminy. Po zmianie
wprowadzonej na podstawie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz.U. Nr 127, poz. 857 — wejscie
w zycie z dniem 16.10.2010 r.) przepis ten zostal rozszerzony poprzez dodanie po stowach ,,waznych dla
rozwoju gminy” zapisu ,,w tym klubow sportowych dziatajacych w formie spotki kapitatowe;j”.

11
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Komercyjna
dziatalnosé
gospodarcza w
ramach spoétek
realizujgcych
zadania publiczne
gmin

Udziat kapitatowy
w spétkach
realizujgcych
komercyjne
budownictwo
mieszkaniowe

w systemie
deweloperskim

Udziaf
mniejszo$ciowy
w spoétkach nie

realizujgcych zadan

publicznych

Niegospodarne
wydatkowanie
Srodkow na

realizacje zadania w
formule zamoéwienia

wewnetrznego
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zl) zostaly wydatkowane z budzetu gmin z naruszeniem art. 35 ust. 2
iart. 167 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Stanowito to podstawe do
podjecia dziatan nadzorczych przewidzianych w art. 12 ustawy o RIO.

Ponadto przedsigwzigcia te byly niegospodarne, bowiem w kazdej z tych
3 spotek odnotowano strate: [1] AQUA HOTEL S.A. w Polkowicach -
1.468,8 tys. zt, [2] ZamPol Sp. z 0.0. w Polkowicach - 172,2 tys. zt, [3] WKS
,Slask Wroctaw” S.A —4.995 tys. zt [str. 16, 17]

2. W dwoch gminach na pie¢ objetych kontrola (Legnica, Watbrzych),
w6 spotkach na 23, w ktorych gminy te posiadaly 100% udzialy,
uwidoczniono w KRS dziatalno$¢ komercyjna, polegajaca m.in. na
swiadczeniu ushug hotelarsko-gastronomicznych, wykonywaniu robot
budowlanych na rzecz podmiotéw prywatnych, hurtowej i detalicznej
sprzedazy towaréw. W 5 spotkach podjeto juz taka dziatalnos¢, co oznaczato
zaangazowanie gmin w dzialalno§¢ nie zwiazana z realizacja zadan
publicznych. Przychody uzyskiwane z dzialalnosci komercyjnej ksztattowato
si¢ w tych spotkach na poziomie od 3,4% do 55,6% przychodow ogotem.
Angazowanie si¢ gmin w dziatalno$¢ komercyjna moze tworzy¢ ryzyko
korupcji wynikajace z niemoznosci rozgraniczenia czy i w jakim stopniu ze
srodkéw publicznych finansowana jest dzialalno$¢ czysto komercyjna, nie
zwiazana z realizacja zadan publicznych gmin [str. 17, 18].

3. Dwa miasta (Polkowice, Jelenia Gora) posiadaty udziaty (100% i 87%)
w spotkach, ktére podjelty dziatalnos¢ w zakresie budownictwa
mieszkaniowego w systemie deweloperskim. Dziatanie takic nie moze by¢
uznane za przejaw realizacji zadan wlasnych gminy z zakresu budownictwa
mieszkaniowego, bowiem nie stuzy zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzadowej 1 nie spelnia kryteriow ustug powszechnie dostgpnych.
W badanym okresie udzial przychodow z dzialalnosci komercyjnej
systematycznie wzrastat i osiagnat na koniec 2008 r. odpowiednio 1.877,0 tys.
7t 1 5.429 tys. zl, co stanowilo 27,4% 1 66,7% przychodow ogdtem tych spotek
[str. 18, 19].

4. Miasto Legnica posiadato mniejszosciowy udzial w kapitale 3 spotek
w wysokosci od 0,4% do 7,1% (tacznie 454,4 tys. zl), przy jednoczesnym
udziale kapitalu prywatnego od 1% do 92,9%, cho¢ spélki te nie realizowaly
zadnych zadan publicznych ciazacych na samorzadzie gminnym,
a dziatalno$¢ gospodarcza miata komercyjny charakter (przetworstwo warzyw
i owocoéw, produkcja i sprzedaz mrozonek, kontraktacja i skup plodow
rolnych, organizowanie gietd hurtowych, telewizja lokalna).

Nieuprawnione uczestnictwo gminy w takich spotkach przy jednoczesnym
udziale kapitatu prywatnego, stwarzalo mozliwo$¢ niekontrolowanego
przeplywu $rodkéw publicznych do innych wspolnikoéw; rodzito tez ryzyko
ponoszenia strat w mieniu gminy. Jedna z tych spotek oglosita upadiosé¢ przy
zadtuzeniu na kwote¢ 9.807,8 tys. zi [str. 19].

5. Miasto Wroctaw korzystajac z formuly zaméwienia wewngtrznego
(tzw. in house) bezprzetargowo powierzyto utworzonej przez siebie spotce
Wroctawskie Inwestycje Sp. z o.0. realizacje ustug z zakresu zastgpstwa
inwestorskiego na wszystkich zadaniach zwiazanych z przebudowa i budowa
drog publicznych na obszarze tego miasta. Rozwiazanie to okazato si¢ jednak
w kontrolowanym okresie niegospodarne, bowiem Miasto w ciagu 1,5 rocznej
dziatalno$ci na utworzenie i1 dokapitalizowanie tej spdtki wydatkowata
8,5mln zl, a niedostosowanie struktury kapitalu do majatku spotki
spowodowalo obnizenie aktywow o 2,7 miln zt w zwiazku z koniecznoscia
wykorzystania kapitatu, jako zrdédta finansowania wydatkéw biezacych,
glownie plac.
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Ponadto powierzenie bez przeprowadzenia przetargu tej spotce Swiadczenia na
rzecz Miasta ustug z zakresu zastgpstwa inwestorskiego, ktore wczesniej byty
realizowane m.in. poprzez konkurencyjny wybor ustugodawcy moze sta¢ sig
podstawa do wystapienia podmiotéw dziatajacych w tej branzy (ustugi
w zakresie organizacji robdt budowlanych i zastepstwa inwestorskiego) do
wlhasciwego organu® z zarzutem naruszenia przez miasto Wroclaw zasad
uczciwej konkurencji ustalonych ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentow.

2.2.2. Nadzér prawny i wilascicielski nad tworzeniem
i funkcjonowaniem spoétek gminnych.

Nadzor prawny nad
uchwatami rad gmin
w sprawie
utworzenia lub
przystapienia do
spotek

1. Analiza 13 procedur (19% proba) zwiazanych z ocena dokonang przez
Wojewode Dolnoslaskiego pod wzgledem zgodnosci z prawem uchwat rad
gmin w sprawie utworzenia lub przystapienia do spotki prawa handlowego
wykazata 3 przypadki niewlasciwego nadzoru polegajace na:

[1] nie podjeciu dzialan nadzorczych wobec uchwaly Rady Miejskiej
w Polkowicach Nr XV1/210/2000 z 28 kwietnia 2000 r. w sprawie utworzenia
wraz z podmiotem prywatnym spotki AQUA HOTEL S.A. z komercyjna
dziatalnoscig hotelarsko — restauracyjna

[2] nieuzasadnionym odstapieniu od dziatlan nadzorczych wobec uchwaty
Rady Miejskiej Wroctawia Nr VIII/150/07 z 19 kwietnia 2007 r.
o przystapieniu Gminy Wroctaw do Spotki Wroctawski Klub Sportowy ,,Slask
Wroctaw” S.A. prowadzacej dziatalnos$¢ zarobkowa w zakresie zawodowej
druzyny pitkarskiej;

[3] podjeciu dziatania nadzorczego jedynie wobec czg$ci zapisow uchwaty
Rady Miejskiej w Miliczu Nr XXVII/138/08 z dnia 26 wrzesnia 2008 r.
i pominigciem zapiséw naruszajacych prawo, w zwiazku z utworzeniem
przez Gming Milicz wraz z podmiotami prywatnymi spoiki majacej na celu
wybudowanie i uzytkowanie komercyjnego hotelu.

Wobec 6 sposrod 13 zbadanych uchwal (46,2%) Wojewoda w trakcie
postepowania nie skorzystal z uprawnien wynikajacych z art. 88 ustawy o sg
co do pozyskania informacji i danych niezbednych dla wykonywania
przystugujacych mu uprawnien nadzorczych w zakresie przewidywanego
przedmiotu dziatalnosci spotki. Postgpowanie takie nie speiniato kryterium
rzetelnosci, bowiem pozyskanie takiej informacji miato podstawowe znaczenie
dla dokonania wlasciwej oceny, co do zgodnosci z prawem tych uchwal,
szczegollnie dla weryfikacji, czy przedmiot dzialalno$ci gospodarczej, jaka
zamierzala prowadzi¢ gmina poprzez spolke zwigzany byl z realizacja
zadan publicznych samorzadéw gminnych i czy nie naruszal ustawowych
ograniczen prowadzenia takiej dzialalnosci przez gminy [str. 23, 24].

2. Kontrola wykazata nierzetelny nadzér ze strony Wojewody nad
wykonywaniem przez wojtow (burmistrzow, prezydentdow) z terenu Dolnego
Slaska obowiazku w zakresie corocznego skladania Ministrowi Skarbu

i Panstwa informacji dotyczacych przeksztalcen i prywatyzacji mienia

komunalnego™. Na 169 gmin z terenu Dolnego Slaska obowiazku ztozenia
takiej informacji za 2006 r. dopelito 166 gmin (98,2%) a za 2007 r. — 157
(92,9%), przy czym tylko 1/3 tych informacji zostata zlozona w wymaganym
terminie do 31 marca nastgpnego roku. Wojewoda swoje dziatania ograniczyt
do pisemnych przypomnien, nie podejmujac wobec zadnej z o0s6b

*? Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
» obowiazek wynikajacy z art. 69 ust. 1a ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji
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Nadzoér
wifascicielski

2.2.3.

Kapitatowe
Zaangazowanie
gmin w spoftki —
Skala i osiggane
wyniki

Udzielanie
zamowien
publicznych

odpowiedzialnych za nie ztozenie takiej informacji badz ztozenie po terminie
przewidzianych prawem dziatan dyscyplinujacych, w tym sankcjom karnym
okreslonym w art. 57 1 art. 58 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce
publicznej** w zwiazku z uzyskaniem przez te informacje statusu badania
statystycznego.

3. We wszystkich skontrolowanych gminach zorganizowano i sprawowano
nadzor nad sposobem funkcjonowania spélek z udzialem samorzadu
gminnego, cho¢ zastosowane rozwiazania organizacyjne 1 zakres
gromadzonych informacji roznity si¢ w zaleznosci od gminy.

W 4 gminach (Wroctaw, Legnica, Jelenia Gora i Walbrzych) dla realizacji
zadan zwigzanych z nadzorem wiascicielskim utworzono wydzielone komorki
organizacyjne urzedu miejskiego, gromadzace okresowo (w okresach
kwartalnych lub poétrocznych) informacje dotyczace spraw korporacyjnych,
organizacyjno-prawnych i majatkowych. Pozyskiwane informacje co do
zasady pozwalaly na biezace analizowanie 1 podejmowanie dzialan
interwencyjnych w przypadku wystapienia negatywnych zjawisk, z wyjatkiem
sfery zwiazanej z udzielaniem zaméwien, gdzie nadzor byl niewystarczajacy.

Sytuacja finansowo-ekonomiczna spotek oraz udzielanie
zamowien publicznych.

1. Na koniec 2008 r. pi¢é¢ skontrolowanych gmin posiadalo aktywa o lacznej
wartosci 1.3444 mln zI w 54 spolkach handlowych, bedac 100%
udziatowcem/akcjonariuszem w 23 spotkach, posiadajac pakiet wigkszoSciowy
w 10 i udzialy mniejszo$ciowe w 21 spotkach. Zaangazowanie kapitatowe
o najwigkszej wartosci - 836 min zt w 19 spotkach prawa handlowego -
posiadata Gmina Wroctaw (w 9 — 100% udzialow/akcji, w 6 — udziat
wigkszosciowy 1 w 4 mniejszosciowy), za§ najwyzszy wskaznik
zaangazowania kapitalowego gminy w dziatalno$¢ gospodarcza, wynoszacy
10,1 tys. zt na jednego mieszkanca, wystapit w Gminie Polkowice, przy
1,3 tys. zt we Wroctawiu i 0,5 tys. zt w Walbrzychu.

Na 11 skontrolowanych spotek ze 100% udziatem gminy, w 2008 r. - 3 spotki
poniosty w kontrolowanym okresie straty na dzialalno$ci gospodarczej na
taczna kwotg 5.689,7 tys. zl, co oznacza pogorszenie w stosunku do 2006 r.,
kiedy to 2 spotki odnotowaly strat¢ w tacznej wysokosci 2.680,2 tys. zi.
Dodatkowo badania kontrolne wykazaty nieprawidlowosci finansowe na
taczna kwote 10.024,7 tys. zl, majace wptyw na wynik 3 spotek w zwiazku
z nielegalnym  obnizeniem kosztow amortyzacji  (8.958 tys. zb),
nieuprawnionym uzyskaniem zwolnienia z podatku od nieruchomosci
(707,3 tys. zb) 1 uszczupleniem przychodow z czynszu dzierzawnego
(359,4 tys. 7).

2. W badanym okresie 10 skontrolowanych spotek zobowiazanych w $wietle
uregulowan art. 3 ust. 1 pkt. 3 do stosowania ustawy PZP udzielito
247 zamdéwien na taczna kwote 481.510,5 tys. zi. Badania kontrolne
69 postgpowan o lacznej wartosci 394.367.9 tys. z* wykazaly
nieprawidlowosci majace wplyw na wybér oferty, a wigc dzialania
nielegalne, w 13 postgpowaniach na taczna kwote 204.565,4 tys. zi
(18,8% w odniesieniu do ilosci postgpowan i 51,9% do wartosci zbadanych
zamowien) przeprowadzonych przez 4 spotki dzialajace na obszarze 3 gmin
(Wroctaw, Polkowice, Legnica).

' Dz.U. Nr 88, poz. 439 ze zm.
27,9% proba co do ilosci i 81,9% w odniesieniu do wartosci
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Nieprawidtowosci polegaly m.in. na udzieleniu zaméwienia z pominigciem
PZP, naruszeniu zasady uczciwej konkurencji, nie zachowaniu PZP co do
uniewaznienia przetargu, nieprawidtlowym okres§leniu wartosci szacunkowej
zamowienia 1 warunkow w ogloszeniu o przetargu. W dalszych
10 postgpowaniach o warto$ci 25.635,3 tys. zt (w 14,5% w ujeciu ilo§ciowym
16,5% w stosunku do wartosci) stwierdzono nieprawidlowosci i uchybienia
wobec wymogow PZP nie majace wplywu na ostateczny wyboér oferty,
polegajace m.in. na nieterminowym przekazywaniu Prezesowi Urzedu
Zamowien Publicznych informacji o wszczeciu postgpowania w  trybie
zamowienia z wolnej reki, ustalaniu wadium w niewlasciwej wysokosci,
nieprawidlowym udokumentowaniu przebiegu postgpowania. Ponadto
prowadzenie przez gming Polkowice, poprzez spotke, nielegalnej dziatalnosci
gospodarczej zwiazanej ze $wiadczeniem ustug hotelarsko-restauracyjnych,
spowodowalo formalne wylaczenie wydatkow tej spotki w lacznej kwocie
3.642,7 tys. zt z obowiazku stosowania PZP. Dziatania takie, w ocenie NIK,
stwarzaly sytuacje, ktore potencjalnie nalezaloby uznaé¢ jako korupcjogenny
mechanizm dowolnos$ci postgpowania [str. 25-27].

2.2.4. Wynagrodzenia czlonkow zarzadoéw i rad nadzorczych.

Wynagrodzenia
czionkow zarzadow

Wynagradzanie
cztonoéw rad
nadzorczych

1. Miesigczna wysoko$¢ wynagrodzenia czlonkow zarzadow w 11 skontrolowanych
spotkach ksztattujaca sig na poziomie od 6,0 tys. zt do 18,6 tys. zt (Srednio 10,7 tys. zt)
zostata w kazdym przypadku ustalona z zachowaniem ograniczen zawartych w ustawie
kominowej™. Z zachowaniem tej ustawy wyptacono takze nagrody roczne w wysokosci
od 7,5 tys. zt do 31,1 tys. zt (facznie 578,6 tys. zt) czlonkom zarzadow 9 spotek na
11 skontrolowanych. W jednej ze spolek wyplacono prezesowi zarzadu nagrody
roczne za 2007 r. 1 2008 r. w tacznej kwocie 33,3 tys. zl, cho¢ nie zachodzily przestanki
do jej wyplaty uzaleznione w ustawie kominowej od osiagnictych wynikoéw
finansowych, bowiem spo6tka poniosla strate z dziatalnosci w wysokosci 1.465 tys. zt
12.452 tys. zk, co nalezy oceni¢ jako dzialanie nielegalne.

W 4 sposrod 11 skontrolowanych spotek rady nadzorcze w umowach z czionkami
zarzadu w sposob niekorzystny dla finanséw spoélek (niegospodamy) ustalily zasady
wyplaty odprawy w przypadku odwotania ze stanowiska (3-krotno$¢ miesiecznego
wynagrodzenia), okreSlajac obowiazek jej wyplaty niezaleznie od warunkow
odwotania, gdy ustawa kominowa wskazywala jedynic na taka mozliwosé.
Ponadto w jednej ze spolek wobec 2 czlonkow zarzadu ustalono dodatkowo wyplate
odszkodowania w wysokosci 9-cio miesiecznego wynagrodzenia (219,8 tys. zl)*’
w przypadku odwolania ze stanowiska z przyczyn lezacych po stronie pracodawcy, co
bylo nielegalne w $wietle ograniczen sktadnikéw wynagrodzenia wobec tej grupy
zawartych w ustawie kominowej.

2. Wpyplacajac w badanym 3-letnim okresie 166 osobom reprezentujacym
5 skontrolowanych gmin w radach nadzorczych 50 spotek®® wynagrodzenie miesieczne
na poziomie od 0,8 tys. zt do 3,1 tys. zt (facznie 3.931,4 tys. zt) w kazdym przypadku

%6 6-krotno$¢ przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw bez wyptat nagrod z zysku
w czwartym kwartale roku poprzedniego, ogloszonego przez Prezesa GUS - do 16,0 tys. zt w 2006 r., do
16,9 tys. zt w 2007 r. 1 do 18,6 tys. zt w 2008 1.

¥ Na dzien kontroli

* W 4 spotkach z udzialem mniejszosciowym gminy nie byly reprezentowane w radach nadzorczych
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zachowano wymogi ustawy kominowej co do wysokosci wynagrodzenia®.

Wobec 17 o0so6b (10,2%) bedacych przedstawicielami 4 gmin sposrod
5 skontrolowanych  (Wroctaw, Jelenia Gora, Walbrzych, Polkowice)
stwierdzono nielegalng wyplate wynagrodzenia w 1lacznej wysokosSci
488,8 tys. zl, bowiem osoby te, wbrew ograniczeniom zawartym w ustawie
kominowej, pobieraly jednocze$nie wynagrodzenie za udzial w wigcej niz
w jednej radzie nadzorczej w spotkach podlegajacych tej ustawie.

W 2 gminach na 5 poddanych kontroli (Jelenia Gora, Legnica) nie ustalono
obnizenia wysoko$ci miesigcznego wynagrodzenia czlonkow rad
nadzorczych w przypadku nieobecnos$ci na posiedzeniu tego organu, co
skutkowato wyplata takiego samego wynagrodzenia miesi¢cznego niezaleznie
od zaangazowania [str. 29-31].

2.3. Finansowe i prawne rezultaty kontroli.

1. Rezultaty finansowe™ skutkow stwierdzonych nieprawidlowosci podczas niniejszej kontroli
wyniosty ogdtem 259.389,5 tys. zL. Na finansowe rezultaty kontroli ztozyty si¢ kwoty:

e 2379282 tys. zt - wydatkowane z naruszeniem prawa, z czego 78,1% dotyczylo zamowien
publicznych,

4.878,2 tys. zt - uszczuplenia srodkow lub aktywow,

3.206,8 tys. zt - wydatkowane z naruszeniem zasad nalezytego zarzadzania finansami,

1.010,3 tys. zt - nienaleznie uzyskane,

1.048,2 tys. zt — potencjalne finansowe lub sprawozdawcze skutki nieprawidtowosci,

11.317,8 tys. zt — sprawozdawcze skutki nieprawidtowosci.

2. W zwiazku ujawnionymi nieprawidtowosciami NIK przygotowala 4 zawiadomienia do Prezesa
Urzedu Zamoéwien Publicznych o podejrzeniu naruszenia przepiséw ustawy Prawo zamoéwien
publicznych przez czlonkéw zarzadow spotek handlowych oraz 2 zawiadomienia o podejrzeniu
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych z uwagi na nieprzestrzeganie ustawy o finansach
publicznych przez osoby reprezentujace samorzady gminne. Ponadto przygotowano 5 zawiadomien
do organow S$cigania o podejrzeniu popeklnienia przestgpstwa z tytulu niegospodarnosci
i przekroczenia uprawnien.

2.4. Uwagi koncowe i wnioski systemowe.

Uwzgledniajac przedstawione w niniejszej informacji wyniki kontroli, Najwyzsza Izba Kontroli
zauwaza, zZe:

L W demokratycznym panstwie prawnym, w ktérym podstawe ustrojowa stanowi gospodarka
rynkowa oparta na rownoprawnym uczestnictwie wszystkich podmiotéw gospodarczych,
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez podmioty okreslane mianem tzw. publicznej reki,
w tym samorzady gminne, musi odbywac si¢ z zachowaniem obowiazujacych norm prawnych,
szczegblnie co do ustawowych ograniczen w zakresie tworzenia i przystgpowania gmin do

¥ Jednokrotno§¢ przecietnego miesigcznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw bez wyplat nagrod
zzysku w czwartym kwartale roku poprzedniego, publikowanym przez Prezesa Gtéownego Urzedu
Statystycznego dla kazdego roku

30 Finansowe rezultaty kontroli obejmuja faktyczne albo potencjalne finansowe lub sprawozdawcze skutki
nieprawidtowosci w zwiazku z prowadzonym postgpowaniem kontrolnym, a takze korzysci finansowe jakie
uzyskane zostaty lub zostang w wyniku przedsiewzig¢ bedacych wynikiem tego post¢gpowania
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podmiotow gospodarczych, w tym spotek prawa handlowego. Trybunat Konstytucyjny,
stwierdzil’', Ze ,,art. 20 Konstytucji, okreslajacy w sposob najogélniejszy ustroj gospodarczy
RP, uznaje spoteczna gospodarke rynkowa za jego podstawe. “Filarami”, na ktorych wspiera si¢
spoteczna gospodarka rynkowa, sa wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej i wlasno$¢ prywatna,
a takze solidarno$¢, dialog i wspolpraca partnerow spotecznych. To wyrazone w art. 20
Konstytucji sprzezenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej z wlasnoscia prywatna swiadczy, ze
konstytucyjna gwarancja wynikajaca z art. 22 Konstytucji objgta jest dziatalno$¢ gospodarcza,
dla ktorej materialna podstawa jest szeroko pojeta wlasnos¢ prywatna, nie jest natomiast objgta
nig dziatalno$¢ prowadzona przez panstwo i rézne instytucje publiczne z wykorzystaniem
majatku Skarbu Panstwa, innych panstwowych osob prawnych lub mienia nalezacego do
jednostek samorzadu terytorialnego” Oznacza to, ze w gospodarce rynkowej, zasadnicze
rozstrzygnigcia gospodarcze powinny spoczywa¢ na podmiotach prywatnych, a udziat
podmiotow gospodarczych sektora publicznego, w tym gmin, powinien by¢ realizowany
z zachowaniem zasady pomocniczo$ci (subsydiarnosci).

Samorzad terytorialny powinien koncentrowaé swa aktywno$¢ na wykonywaniu zadan
publicznych, a podejmowanie przez gminy dziatalnosci gospodarczej, powinno by¢ zawsze
,usprawiedliwione” realizacja ustawowych zadan, a za konieczno$cia podjgcia musi
przemawia¢ wazny interes publiczny. Naruszanie przez samorzady gminne ustalonych
ustawowo ograniczen prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wywoluje takze skutek w postaci
naruszenia wolno$ci gospodarczej, szczegélnie zasad uczciwej konkurencji, w wymiarze
wzmocnionym kwalifikowana pozycja gmin, tj. pozycja monopolistyczna ze wzgledu na
jednoczesne posiadanie uprawnien wiladczych (imperium) 1 do dzialan niewladczych
(dominium).

Uksztattowane w polowie 90-lat ubiegltego stulecia zasady uczestniczenia samorzadow
gminnych w dziatalnosci gospodarczej poza sfera uzytecznosci publicznej zawarte w art. 10
ustawy o gospodarce komunalnej nie stanowia przeszkody dla zaangazowania gminy
w dziatalno$¢ gospodarcza niezwiazang z realizacja przypisanych im zadan publicznych.

Ustalenia przedmiotowej kontroli, a takze orzecznictwo sadoéw administracyjnych oraz
stanowisko doktryny potwierdzaja. iz przestanka ,wazne dla rozwoju gminy” okre§lona
wart. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej stanowi zréodlo naduzyé, w zakresie
podejmowania przez gminy dziatalno$ci gospodarczej w przedmiocie wykraczajacym poza sfera
uzytecznosci publicznej oraz zadania wlasne gmin okre§lone w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

Wyciagi z opinii prawnych®® zawarto w zalaczniku 3 a sentencje wyrokéw sadowych —
w zalgczniku 4 do niniejszej informacji.

Na powyzsza oceng nie wptywa zmiana art. 10 ust. 3 ustawy o gk dokonana na podstawie
ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie™.

Majac na wzgledzie powyzsze zasadnym jest skierowanie do Prezesa Rady Ministréw wniosku

o podjecie inicjatywy legislacyjnej zmierzajacej do doprecyzowania przestanek okre§lonych
w art. 10 ust. 3 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej okreslajacych zasady
tworzenia i przystgpowania samorzadu gminnego do spotek handlowych poza sfera
uzytecznosci. Niezbedne sa réwniez dzialania zapewniajace jednolite sprawowanie przez
wojewodoéw nadzoru prawnego nad uchwatami rad gmin w przedmiocie tworzenia lub
przystgpowania samorzadow gminnych do spolek prawa handlowego poza sfera uzytecznosci
publiczne;j.

3! Wyrok TK z dnia 7 maja 2001 r. w sprawie K. 19/00, OTK Z.U. 2001, nr 4, poz. 82

32 Opinie wydane na zlecenie jednostek kontrolowanych przez prof. Michata Kuleszg oraz opinie uzyskane przez
NIK od dr Adama Gotucha

3 Po stowach ,,waznych dla rozwoju gminy” dodano ,,w tym klubéw sportowych dziatajacych w formie spotki
kapitatowej” — wejscie w zycie z dniem 16.10.2010 r.
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W zwiazku z powyzszym Najwyzsza Izba Kontroli wnosi do:

Prezesa Rady Ministrow o:

II.

L

2.

Podjecie inicjatywy legislacyjnej w kierunku doprecyzowania przepisow art. 10 ustawy
zdnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej okreslajqcych zasady tworzenia
i przystegpowania jednostek samorzqdu terytorialnego do spolek handlowych poza sferq
uzytecznosci publicznej w sposob zapewniajqcy zachowanie przepisow art. 163 i 166
Konstytucji RP ograniczajqcych aktywnos¢ jednostek samorzqdowych do realizacji
okreslonych ustawowo zadan publicznych.

Podjecie dzialan dla zapewnienia jednolitego sprawowania przez wszystkich wojewodow
nadzoru prawnego nad uchwalami rad gmin, zwlaszcza dotyczqcymi utworzenia lub
przystapienia samorzqdow gminnych do spolek prawa handlowego, w celu wilasciwego
stosowania przepisow ograniczajqcych dzialalnosé gospodarczq gmin poza sferq
uzytecznosci publicznej.

Gminy zlecajac ,,bezprzetargowo” ,wlasnej” spolce realizacje uslug zwiazanych

z wykonaniem cigzacych na nich zadan publicznych w oparciu o formule zamoéwienia
wewngetrznego (in house) moga wykorzystywac pozycje dominujaca na lokalnym rynku ustug
i tworzy¢ bariery dla uksztaltowania si¢ warunkow niezbednych do powstania badz rozwoju
konkurencji. W zwiazku z tym Najwyzsza Izba Kontroli wnosi do:

Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta o:
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Ukierunkowanie dzialtan podejmowanych dla przeciwdziatania praktykom ograniczajgcym
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3.CZESC SZCZEGOLOWA+

3.1. Prowadzenie przez gminy dziatalnosci gospodarczej
poza sferq uzytecznosci publicznej z naruszeniem
ustawowych ograniczen.

3.1.1.Dziatalno$¢ podstawowa nie zwigzana 2z zadaniami
publicznymi gminy.

Ustalenia:

[1] Gmina Polkowice za posrednictwem wlasnej spotki AQUAPARK S.A. stata sie
wilascicielem 100% akcji o tacznej wartosci 13.822,7 tys. zt (stan na koniec 2008 r.) spotki
AQUA HOTEL S.A. w Polkowicach prowadzacej dziatalno§¢ w zakresie ustug hotelarsko-
restauracyjnych. Tym samym Gmina podjgta dziatalnos¢ hotelarsko-restauracyjna
wykraczajaca poza zakres zadan publicznych samorzadow gminnych (wlasnych
i zleconych). Jest ona bowiem typowa rynkowa dziatalnoscia gospodarcza, i z samej istoty
ustugi te $wiadczone sa na rzecz okreslonej grupy osob, najczgsciej spoza wspolnoty
samorzadowej zamieszkujacej na terenie gminy. W tej sytuacji, podjecie przez gming
dzialalno$ci  hotelarsko-restauracyjnej  nie  znajduje  réwniez  uzasadnienia
w okoliczno$ciach okreslonych w art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk dla dziatalno$ci
wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publicznej, bowiem samorzad gminny zostat
zaangazowany w dziatalno$¢ polegajaca na czym$ zupelie innym niz wykonywanie
zadan publicznych.

Wydatkowanie $rodkéw budzetowych na zakup akcji spotki AQUA HOTEL S.A. za
posrednictwem spotki AQUAPARK S.A. nosi znamiona dzialan majacych na celu
ominigcie przepisoOw art. 35 ust. 2 1 art. 167 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
ograniczajacych zakres wydatkow, jakie mogly by¢ finansowane ze srodkéw publicznych
w ramach budzetu samorzadu gminnego. W uchwale budzetowej wykazywano formalne
przeznaczenie na realizacj¢ zadan z zakresu rekreacji (Dzial 926 — kultura fizyczna i sport),
gdy w rzeczywistosci srodki trafiaty do spotki AQUA HOTEL S.A. na wydatki zwigzane
z ushugami hotelarsko-restauracyjnymi (Dziat 550 — hotele i restauracje). Bezposrednie
przekazanie §rodkow z budzetu Gminy do Spotki AQUA HOTEL S.A. nie bylo mozliwe
w $wietle obowiazujacego stanu prawnego™*.

[2] Miasto Wroctaw wykupujac w latach 2007-2008 akcje o wartosci 14,4 miln zt
przystapito do sportowej spotki WKS ,,Slask Wroctaw” S.A., ktorej podstawowym celem
byto prowadzenie dziatalno$ci zwiazanej z wyczynowa, profesjonalng dziatalnoscia
sportowa w postaci zawodowej druzyny pitkarskiej uczestniczacej w rozgrywkach
ekstraklasy. Przedsiewzigcia zwiazane z funkcjonowaniem sportu kwalifikowanego
(finansowe wspieranie udziatu klubu sportowego w rozgrywkach ligi zawodowej) nie
mieszcza si¢ w zakresie spraw publicznych o znaczeniu lokalnym i nie stanowig
zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty, o ktorych mowa w art. 6 i 7 ustawy o sg.
Przystapienie przez Miasto do tej spotki akcyjnej nie spetnia réwniez warunkow

* Koncentruje si¢ na obszarach, w ktorych stwierdzono nieprawidtowosci.

3 Wiazaloby si¢ z koniecznoscia ich ujecia w budzecie w Dziale 550 — hotele i restauracje, co naruszatoby
przepis art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 10 ustawy o gospodarce komunalne;.
W takim przypadku zaistnialyby przestanki do podjgcia przez Regionalng Izbg Obrachunkowsa (RIO) dziatan
nadzorczych w trybie art. 11 i 12 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o Regionalnych izbach obrachunkowych
w zwiazku z istotnym naruszeniem prawa. Podejmowanie przez RIO dziatan nadzorczych w takim przypadku
znalazto potwierdzenie w uchwale podjetej przez Kolegium RIO w Katowicach - nr 65/XVII/05 z 5 lipca 2005 r.
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prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez samorzad gminny poza sfera uzyteczno$ci
publicznej ustalonych art. 10 ustawy o gk, gdyz nie wptywa na stan bezrobocia, nie
dotyczy zbycia lub rozporzadzenia mieniem komunalnym, nie zachodza rowniez
przestanki zwiazane z podejmowaniem poprzez taka spotke zadan waznych dla rozwoju
gminy.

Nawet umieszczenie w statucie spotki zadan uznawanych przez gming za wazne, takich
jak np. promocja miasta i zajgcia sportowe dla mlodziezy, nie zmienia oceny, ze
podstawowym i zasadniczym celem tej spoiki jest realizacja zadan zwiazanych ze sportem
profesjonalnym, co de facto oznacza podjgcie przez Miasto dziatalnosci gospodarczej
niedopuszczalnej prawnie dla samorzadéw gminnych. Wspieranie finansowe udziatu
klubu sportowego w rozgrywkach zawodowej ligi pitkarskiej nie stanowi zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej w rozumieniu art. 7 ust. 1 ustawy o sg.
Uprawnienia gmin w zakresie finansowego wspierania sportu profesjonalnego zostaty
ograniczone poprzez art. 35 i art. 37 ustawy o sporcie kwalifikowanym do mozliwosci
przyznania stypendiow sportowych oraz nagrod i wyrdznien zawodnikom, ktérzy
osiagneli wysokie wyniki sportowe, tymczasem $rodki publiczne z budzetu gminy za
akcje wykorzystane zostaly m.in. na wynagrodzenia dla pitkarzy i treneréw (9 miln zl)
i wykup licencji zawodnikéw do tej zawodowej druzyny pitkarskiej (3,5 min zi).
Powyzsza ocena wyplywa takze z jednolitego orzecznictwa sadow administracyjnych™®.

[3] Gmina Polkowice poprzez 98,9% udziat w spotce ZamPol Sp. z 0.0. od 1999 r.
prowadzila niepubliczna szkote wyzsza, cho¢ w $wietle art. 14 ust. 1 pkt. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa’® realizacje zadan z zakresu szkolnictwa
wyzszego przypisano samorzadom wojewodzkim. W ocenie NIK trudno uznad
konieczno$¢ angazowania si¢ samorzadu gminnego w prowadzenie szkoly wyzszej ze
wzgledu na niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej, gdy na rynku funkcjonuje
duza liczba uczelni panstwowych i prywatnych. Angazowanie si¢ gminy w przedmiotowe
przedsigwzigcie bylo ponadto nieuzasadnione ekonomicznie (niegospodarne), bowiem
srodki z budzetu gminy przekazane na objecie udzialow w kapitale zakladowym w kwocie
1.797 tys. 7zt zostaly obnizone w 2007 r. do 898,5 tys. zt (o 50%) w zwiazku
z koniecznoscia pokrycia niedoboréw finansowych z lat ubieglych, a Spotka w badanym
okresie wygenerowata dalsze 172,2 tys. zi strat.

3.1.2.Komercyjna dzialalno$¢ gospodarcza w ramach spétek
realizujacych zadania publiczne gmin.

Ustalenia:

Miasta Legnica i Walbrzych poprzez spotki, w ktorych posiadaty 100% udziatow/akeji,
obok dziatalnoéci podstawowej zwiazanej z realizacja zadan publicznych samorzadu
gminnego prowadzily nieuprawniong dziatalno$¢ uboczng polegajaca na wykonywaniu
robot budowlanych i §wiadczeniu ustug na rzecz podmiotéw prywatnych w systemie
komercyjnym. I tak:

»  Miasto Legnica: [1] poprzez Legnickie Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej
Sp. z o0.0. obok realizacji zadan ze sfery uzytecznosci publicznej w zakresie
gospodarki odpadami, terenow zielonych i zarzqdzania cmentarzem prowadzita
dziatalnosc¢ zwiqzanq z wykonywaniem robot budowlanych na zamowienie sektora
prywatnego (sieci handlowych), wynajmem maszyn i urzqdzen budowlanych oraz
samochodow osobowych i ciezarowych dla podmiotow prywatnych; [2] poprzez
spotke Strefa Aktywnosci Gospodarczej Sp. z o.0. zarzqdzajqcej nieruchomosciami

3 NSA w Gdansku wyroki: [1] SA/Gd 1977/99 z 6 grudnia 2000 r.; [2] SA/Gd 1968/02 z 9 stycznia 2003 .,
NSA w Lublinie, wyrok II SA/Lu 1115/03 z 7 pazdziernika 2003 r., WSA w Gliwicach, wyrok I SA/GI 927/06
z 19 lipca 2006 r., NSA w Warszawie wyroki: [1] II GSK 303/06 z 13 marca 2007 r.; [2] II GSK 365/06
z 3 kwietnia 2007 r.; [3] I GSK 150/07 z 25 wrzeénia 2007 r.; [4] I GSK 328/07 z 15 stycznia 2008 .

Dz.U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.
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po wojskach federacji rosyjskiej, realizowata ustugi na rzecz wspolnot
prywatnych w zakresie zarzqdzania ich nieruchomosciami.

®  Miasto Watbrzych: [1] poprzez Przedsiebiorstwo ,,Zamek Ksiqz” Sp. z o.o.
utworzone celem ochrony i opieki nad tym kompleksem palacowo-parkowym
prowadzita dodatkowo dzialalnos¢ w zakresie ustug hotelarskich ponoszqc na niej
strate w wysokosci 177,2 tys. zi; [2] poprzez Miejskie Przedsiebiorstwo
Komunikacyjne Sp. z o.0. realizujqce zadanie publiczne zwiqzane ze zbiorowymi
przewozami pasazerskimi realizowala takze komercyjne ustugi w zakresu
wynajmu autobusow, ustug naprawczych i diagnostycznych samochodow oraz
wynajmem osrodkow wypoczynkowych; [3] poprzez Miejski Zarzqd Budynkow
Sp.z o0.0. powotany do realizacji zadan zwiqzanych z zarzqdzaniem
nieruchomosciami z zasobu komunalnego podjeta dodatkowo dziatalnosé
zarobkowq polegajacq na obstudze oraz wykonywaniu remontow nieruchomosci
nalezqcych do wspolnot prywatnych; [4] poprzez Miejski Zaklad Ustug
Komunalnych Sp. z o.o. realizujqcy zadania z zakresu gospodarki odpadami,
zarzqdzania cmentarzem gminnym oraz zieleniq i zadrzewieniami prowadzita
ubocznq dziatalnos¢ komercyjnq w zakresie sprzedazy detalicznej artykutow oraz
wykonywata roboty budowlane na rzecz podmiotow prywatnych.

Gminy podejmujac poprzez spotki jakakolwiek dziatalno$¢ niezwiazana z realizacja zadan
publicznych, nawet jezeli byla to jedynie dzialalno§¢ uboczna wzglgdem ich
podstawowego przedmiotu dzialania, angazowaty si¢ w dziatalno$¢ polegajaca na czyms$
zupehlnie innym niz wykonywanie zadan publicznych. W takim przypadku zasadny
pozostaje zarzut, ze samorzady gminne utworzyty lub przystapity do spotki w innym celu
(cho¢by czg$ciowo) niz wykonywanie zadan publicznych, gdy uczestnictwo gmin
w spotkach kapitalowych mozliwe jest tylko w celu wykonywania tych zadan. Powyzsze
ograniczenie jest konsekwencja zasady wyrazonej art. 163 oraz art. 166 ust. 1 i 2
Konstytucji, zgodnie z ktorg cata aktywno$¢ gmin moze stuzy¢ tylko i wylacznie realizacji
okreslonych ustawowo zadan publicznych. Wynika takze z przepisow art. 9 ust. 1 ustawy
o sg okreslajacych, ze gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, w tym spotki w celu
wykonywania zadan.

3.1.3.Udziat kapitatlowy w spodtkach realizujacych komercyjne
budownictwo mieszkaniowe w systemie deweloperskim.

Ustalenia:

Miasta Polkowice i Jelenia Gora poprzez spotki powotane dla realizacji budownictwa
mieszkaniowego w systemie spolecznym na zasadach okreslonych w ustawie z dnia
26 pazdziernika 1995 r. o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego®’
z przeznaczeniem na najem dla osob nie posiadajacych mieszkania, o okreslonym niskim
dochodzie, prowadzily niedopuszczalna dla gmin komercyjna dzialalno$¢ gospodarcza
zwiazanga z budownictwem mieszkaniowym realizowanym w systemie deweloperskim.
I tak:

»  Miasto Polkowice posiadata 100% udziatow o wartosci 20.143 tys. zt w spolce
Polkowickie Towarzystwo Budownictwa Spotecznego Sp. z o.0., ktora od 2007 r.
rozpoczeta rynkowq dziatalnos¢ gospodarczq zwiqzanq z budowq mieszkan na
sprzedaz ze srodkow pozyskanych od przyszlych wiascicieli (deweloper) uzyskujqc
na koniec 2008 r. z tego tytutu 66,7% przychodow.

*  Miasto Jelenia Gora poprzez 87% udzial o wartosci 6.718 tys. zt w spotce
Jeleniogorskie Towarzystwo Budownictwa Spotecznego Sp. z o0.0. wraz
z 4 osobami fizycznymi, do ktorych nalezalo pozostate 13% kapitatu o wartosci

" Dz.U. 22000 . Nr 98, poz. 1070 ze zm.
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1.000 tys. zt prowadzita dziatalnos¢ gospodarczq zwiqzang z budowq mieszkan
w systemie deweloperskim. W badanym okresie przychody z tej dzialalnosci
zwiekszyly z 370,4 tys. zt w 2006 r., do 1.145,2 tys. zt w 2007 r. i do 1.877,0 tys. zt
w 2008 r. i stanowily odpowiednio 11,3%, 20,5% i 27,4% przychodow ogotem
Spotki.

Uczestnictwo kapitalowe gmin w spdtkach handlowych prowadzacych dziatalno$¢
w zakresie budowy mieszkan w systemie deweloperskim narusza obowiazujace przepisy,
bowiem nie moze by¢ uznane za przejaw realizacji zadan wtasnych samorzadu gminnego
z zakresu budownictwa mieszkaniowego ustalonych w art. 7 ust. 1 pkt. 7 ustawy o sg.
Efekty tej dziatalnosci (wybudowane mieszkania) stanowia przedmiot oferty adresowanej
nie do catej spotecznosci, lecz jedynie do wybranej grupy osob, posiadajacej mozliwosci
finansowe nabycia mieszkania na wtasno$¢ w systemie wolnorynkowym bez ograniczenia
do mieszkancow danej gminy.

Dziatalno$¢ ta nie jest zwiazana rowniez z realizacja zadan Gminy w zakresie
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzadowej okreslonych w art. 4
ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
io zmianie Kodeksu cywilnego™. Przepis ten ograniczat obowiazek gminy do
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych tylko wobec o0so6b o niskich dochodach
zamieszkujacych na terytorium danej gminy. Dla pozyskiwania mieszkan budowanych
w systemie spolecznym nie jest konieczne bezposrednie zaangazowanie kapitatlowe gminy
w spotki zwiazane z tym budownictwem, gdyz ustawa o niektorych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego przewiduje mozliwo$¢ ustalenia zasad wspotpracy z takimi
podmiotami poprzez zawarcie stosownej umowy.

3.1.4.Udzial mniejszosciowy w spotkach nie realizujacych zadan

publicznych gmin.
Ustalenia:

Miasto Legnica bez uzasadnienia prawnego posiadata mniejszo$ciowe udziaty
w 3 spotkach prowadzacych komercyjna dzialalno$¢ gospodarcza nie zwiazana
z realizacja zadan publicznych samorzadéw gminnych:

» 7,1% o wartosci 183,4 tys. zt w ,,Algor Sp. z o0.0.” prowadzqcej dziatalnosé¢
rynkowq w zakresie przetworstwa warzyw i owocow, produkcji i sprzedazy
mrozonek oraz kontraktacji i skupu ptodow rolnych. Pozostate 92,9% udziatow
nalezato do 2 spolek osob fizycznych,

" 58% na kwote 251 tys. zi w spolce , Gietda Hurtowa S.A. zajmujqcej sie
przetworstwem, handlem oraz organizowaniem gietd hurtowych artykutow rolno-
spozywczych przy 1% udziale kapitatu prywatnego,

»  0,4% o wartosci 20 tys. zt w TVL Sp. z o0.0. w Lubinie prowadzqcej telewizje
lokalng z 48,15% udzialem kapitatu spoza sektora publicznego.

Przystapienie samorzadu gminnego do spotek dziatajacych poza sfera uzytecznosci
publicznej, nie realizujacych zadnych zadan publicznych przypisanych ustawami
samorzadom gminnym nie bylo dopuszczalne w $wietle ograniczen wynikajacych z art. 10
ust. 1-3 ustawy o gk w zwiazku z art. 9 ustawy o sg. Gmina nie mogla bowiem przystapi¢
do spotek w zadnym innym celu, jak tylko realizacja publicznych zadan ustalonych
ustawowo dla samorzadéw gminnych majacych na celu zaspokojenie zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowe;.

¥ Dz.U. 22005 r. Nr 31, poz. 266 ze zm.
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Skutki i zagrozenia:

[1] Do najczgsciej spotykanych antykonkurencyjnych praktyk dotykajacych rynki lokalne
nalezy naduzywanie pozycji dominujacej przez gminy i gminne spotki prawa handlowego
organizujace lub $wiadczace ustugi uzytecznosci publicznej, a stosowanie tych praktyk
jest szczegdlnie niebezpieczne na rynkach wlasciwych zmonopolizowanych przez
podmioty komunalne®®. Niestosowanie si¢ gmin do powyzszych uregulowan stanowi
zagrozenie poniesienia sankcji finansowych, bowiem Prezes Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw moze w drodze decyzji administracyjnej naktada¢ dolegliwe
kary pienigzne w wysokos$ci do 10% przychodu uzyskanego w roku poprzedzajacym rok
natozenia kary (np. na gming Gliwice natozona zostala kara w wysokosci 650 tys. zt za
wykorzystanie pozycji dominujacej przy ksztaltowaniu wobec przedsigbiorcow
warunkow korzystania z mienia komunalnego).

[2] Prowadzenie przez gminy dziatalnosci gospodarczej (podstawowej badz ubocznej) nie
zwiazanej z realizacja zadan publicznych samorzadéw gminnych oraz mniejszosciowe
udziaty w spotkach komercyjnych przy udziale podmiotéw prywatnych powoduja ryzyko
korupcji na styku ,,grosza publicznego” z kapitatem prywatnym. Spoétki komunalne, jako
przedsigbiorcy publiczni, ze wzgledu na roczne przychody netto ponizej 40 mln euro, nie
byly zobowiazane i nie prowadzily ksiag rachunkowych i dokumentacji w sposob
zapewniajacy przejrzysto$¢ finansowa, ustalony dla przedsigbiorcéw publicznych ustawa
z dnia 22 wrze$nia 2006 r. o przejrzystosci stosunkéw finansowych pomiedzy organami
publicznymi a przedsigbiorcami publicznymi oraz o przejrzystosci finansowej niektorych
przedsigbiorcow™.

W takim przypadku nie jest mozliwe ustalenie czy i w jakim stopniu dochodzi do
potaczenia przychodoéw i kosztow z dzialalnosci prowadzonej w obszarze zadan
publicznych oraz przysporzen ze §rodkow publicznych (np. poprzez pokrycie strat lub nie
uczestniczenie w zyskach, dokapitalizowanie poprzez nabycie akcji lub udzialow)
z dziatalno$cia komercyjna prowadzona z udziatem lub na rzecz podmiotow prywatnych.
Takie nieprawidlowosci wskazuja na wystgpowanie korupcjogennego mechanizmu
dowolnosci, polegajacego na subsydiowaniu tzw. skrosnym kontaktow gospodarczych
z podmiotami prywatnymi $rodkami finansowymi pozyskanymi z realizacji zadan
publicznych. Skalg tego zjawiska opisano w pkt. 3.1.2.13.1.3.

[3] Uczestnictwo gmin w dziatalnosci gospodarczej, takze prowadzonej z przekroczeniem
ustawowych ograniczen, sprzyja powstawaniu zagrozen i rodzi skutki zwiazane
z naruszeniem zasad obowiazujacych w gospodarce wolnorynkowe;:

[a] fikcja gospodarcza — obnizenie kosztow dzialalnosci wynikato z decyzji wiadz
lokalnych, a nie z poprawy organizacji produkcji, bowiem spotki z udzialem gminy
korzystaty z ulg i zwolnien, szczegdlnie podatkowych i innych preferencji. W takich
przypadkach pojawiat si¢ bilansowy zysk lub wykazywano rentowniejsza dziatalnosc,
cho¢ gdyby spoiki te dziataty w takich samych warunkach jak inne podmioty gospodarcze
spoza sektora publicznego, bez tych ulg i preferencji ich sytuacja finansowa i rynkowa
bytaby gorsza.

»  Przedsiebiorstwo Gospodarki Miejskiej Sp. z o.0. z jednoosobowym udziatem
Miasta Polkowice wykazalo w sprawozdaniach finansowych dodatni wynik
finansowy na poziomie 1.064 tys. zt w 2006 r., 1.077,9 tys. zt w 2007 r.
i 1.056,1 tys. zt w 2008 r. ustalony rachunkowo poprzez obnizenie kosztow
amortyzacji z naruszeniem przepisow o rachunkowosci. W rzeczywistosci przy
prawidtowym ujeciu w ksiegach rachunkowych tych kosztow spotka poniosta strate
z dziatalnosci w wysokosci odpowiednio 1.617,8 tys. zt, 2.099,3 tys. z{ i 2.042,8 tys. zt.

v Strefa Aktywnosci Gospodarczej Sp. z o.0. ze 100% udzialem Miasta Legnica na
podstawie decyzji Prezydenta Miasta uzyskata w latach 2006-2008 zwolnienie

%% Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumenta - Konkurencja na rynkach lokalnych 2009r.
“ Dz.U. Nr 191, poz. 1411 ze zm.
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z podatku od nieruchomosci na lqcznq kwote 707,3 tys. zi, cho¢ nie spetniata
wymagan do skorzystania z ulg ustalonych przez Rade Miejskq Legnicy w ramach
., Programu pomocy horyzontalnej na rozwoj matych i srednich przedsigbiorstw
na terenie Miasta”. Spotka po uwzglednieniu przedmiotowego zwolnienia
podatkowego wykazata zysk netto za te 3 lata w {qcznej wysokosci 1.043,3 tys. zi.

»  Przedsiebiorstwo ,,Zamek Ksiqz” Sp. z o.0. w Walbrzychu z jednoosobowym
udziatem Miasta Walbrzych, realizujqce w imieniu samorzqdu gminnego zadania
zwiqzane z opiekq nad zabytkowym kompleksem patacowo-parkowym wykazato
w sprawozdaniach  finansowych dodatni wynik finansowy w  wysokosci
376,2 tys. zt za 2006 r., 266,1 tys. zt za 2007 r. i 253,2 ty. zt za 2008 r. W ramach
rozliczen bilansowych ujeto 3.515,6 tys. zt pozyskane w tym czasie przez Spotke
z naruszeniem obowiqzujqcych przepisow z zakresu gospodarki nieruchomosciami
i 0o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, w zwiqzku z zatrzymaniem
naleznych Miasto Waltbrzych dochodow z dzierzawy i najmu czesci obiektow
zamkowych innym podmiotom®. Dalsze 303 tys. zt uwzglednione w wyniku
bilansowym, to srodki uzyskane na skutek nierzetelnego rozliczenia doptat
kapitatowych otrzymywanych z budzetu gminy na wydatki biezqce zwiqzane
z ogrzewaniem tego zabytkowego obiektu, w zwiqzku z nie uwzglednieniem
wrozliczeniach wplhywow z tego tytutu uzyskanych przez Spotke od
poddzierzawcow.

[b]_nierowna konkurencja — polegata przede wszystkim na uzyskiwaniu przez spotki
z udzialem gminy pomocy finansowej ze §rodkow publicznych, ktorej nie mogty otrzymacé
inne podmioty gospodarcze, w postaci podwyzszenia kapitatu zaktadowego/akcyjnego lub
doptat kapitalowych na wydatki biezace oraz poprzez obnizanie aktywow gminy na
pokrycie strat z dziatalnosci a takze ukryte dofinansowanie poprzez zatrzymanie przez
spotke naleznych gminie dochodow.

»  Spotka AQUA HOTEL S.A. w Polkowicach, gdzie posrednio 100% akcji nalezato
do Gminy Polkowice, prowadzqca dziatalnos¢ hotelarsko-restauracyjng
otrzymata w ciqgu 3 badanych lat dofinansowanie z budzetu gminy (poprzez
spotke ,,matke”) w kwocie 6.304 tys. zI w formie podwyzszenia kapitalu
akcyjnego. W tym czasie Spotka na tej dziatalnosci poniosta strate w {qcznej
wysokosci 1.468,8 tys. z1.

= Wroctawskie Inwestycje” Sp. z o.0. ze 100% udzialem Miasta Wroctaw
Swiadczqca ustugi na rzecz miasta w zakresie obstugi inwestorskiej zadan
zwiqzanych z przebudowq i budowq drog w ciqgu 1,5 rocznej dziatalnosci
otrzymata z budzetu 5,5 min zI w ramach objecia udziatow w kapitale
zaktadowym.  Niedostosowanie  struktury kapitalu do majqtku  Spotki,
spowodowato, ze w 70% zrodlem finansowania wydatkow byly kapitaly wlasne, co
skutkowato jego zmniejszeniem w badanym okresie o 2,7 min zI. Strata netto
stanowita ponad 30% wniesionego przez Gmineg kapitatu podstawowego
(odpowiednio 2,7 min zt i 8,5 min z1).

[c] mata efektywno§¢ ekonomiczna — wynikala gléwnie z braku koniecznosci
konkurowania spotek gminnych z innymi podmiotami ze wzgledu na pozycje
monopolisty. Spowodowana byla réwniez brakiem powiazania wynikow finansowych
uzyskanych przez spotke z wysokoscia wynagrodzenia zarzadow spotek, szczegdlnie
w czescl zwiazanej z nagrodami rocznymi, cho¢ ustawa kominowa uzalezniata jej wyplatg
od sytuacji finansowo-ekonomiczne;j.

! Wedtug art. 25 ust. 1 i 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami jedynie uprawnionym do wykonywania
czynnosci zwiazanych z wydzierzawianiem i wynajmowaniem nieruchomosci z Zasobu komunalnego Gminy
Watbrzych jest Prezydent Watbrzycha a wedlug uregulowan art. 4 ust. 1 pkt. 4 ustawy z dnia 13 listopada
2003r. o dochodach jednostek samorzadu $rodki finansowe uzyskane =z gospodarowania tymi
nieruchomos$ciami, w tym z czynszu stanowia dochody budzetu Gminy
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»  Spotka AQUAPARK S.A. w Polkowicach, gdzie jedynym akcjonariuszem
pozostawata Gmina Polkowice, realizujqca zadania w zakresie rekreacji na bazie
kompleksu z krytym basenem, w ciqgu 3 badanych lat poniosta strate
z dziatalnosci w tqcznej wysokosci 6.087 tys. zI, ponadto obnizono aktywa Gminy
o 11.562,3 tys. zt na pokrycie strat z lat ubieglych. Pomimo tego prezesom
zarzqdu Spotki w tym czasie wyplacono nagrody roczne w lqcznej wysokosci
67,3 tys. zi.

»  Miasto Legnica utrzymywato w 2008 r. spotke Strefa Aktywnosci Gospodarczej
Sp. z o0.0., cho¢ cel dla jakiego utworzono te spotke w 1992 r. zwiqzany
z uruchomieniem lotniska cywilnego na bazie lotniska pozostatego po wojskach
Federacji Rosyjskiej nie byl realizowany. Dziatalnos¢ gospodarcza tej Spotki
ograniczona zostatla do zagospodarowania nieruchomosci zabudowanych
przylegajacych do lotniska (hale, obiekty magazynowe, bocznica kolejowa,)
poprzez ich wydzierzawienie i wynajem. Przychody z tej dzialalnosci, ktore
w badanym 3-letnim okresie zamknely sie kwotq 4.941,7 tys. zt niemal w calosci
stuzyly do pokrycia biezqcych kosztow funkcjonowania tej Spotki, z ktorych
ok. 40% stanowily wynagrodzenia, w tym 509 tys. z¢ dla jednoosobowego zarzqdu
i247,5 tys. zt dla czlonkow rady nadzorczej. Dodatkowo nieuzasadnione
obnizenie czynszu najmu wobec podmiotu prywatnego spowodowato zmniejszenie
przychodow z gospodarowania tymi nieruchomosciami w badanym okresie
03594 tys. zt, a o dalsze 718,9 tys. zt zmniejszq sie wplywy z tego tytutu do
uptywu okresu najmu w 2014 r. Miasto ponosi wskazane wyzej obcigzenia
z utrzymaniem spotki Strefa Aktywnosci Gospodarczej Sp. z o0.0. obnizajgc w ten
sposob dochody budzetu gminy, choé dla realizacji zadan zwiqzanych
z zagospodarowaniem nieruchomosci pozostajqcych w Zasobie komunalnym,
w tym zwiqzanych z pozyskiwaniem dzierzawcow i najemcow, windykacjq sptat
naleznosci z tytutu czynszu utworzono w ramach Urzedu Miasta specjalistyczny
Wydziat Gospodarki Nieruchomosciami.

Whnioski NIK:

1.

Podjecie dziatan majacych na celu dostosowanie przedmiotu dziatalnosci gospodarczej
prowadzonej przez gminy poprzez spoOiki handlowe do ograniczen prowadzenia
dziatalno$ci przez samorzady gminne ustalonych art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk w zwiazku
z art. 9 ust. 2 ustawy o sg

Przeprowadzenie analizy co do zasadnos$ci ekonomicznej utrzymywania spotki Strefa
Aktywnosci Gospodarczej Sp. z 0.0. w Legnicy dla zagospodarowania nieruchomosci
po bylym lotnisku Federacji Rosyjskiej oraz rozliczenie zobowiazan z podatku od
nieruchomosci.

Podjecie dzialan dla wyeliminowania mniejszo$ciowego udzialu Miasta Legnica
w spotkach handlowych, ktorych dziatalno$¢ nie jest zwiazana z realizacja zadan
publicznych samorzadéow gminnych, takze dla wyeliminowania ryzyka korupcji
zwiazanego z udziatem w tych spétkach sektora prywatnego.

Rozwazenie wprowadzenia mechanizméw konkurencyjnych w procesie pozyskiwania
przez Miasto Wroctaw ustug z zakresu zastgpstwa inwestorskiego na zadaniach
zwiazanych z drogami publicznymi na terenie Wroctawia.

Dostosowanie sposobu gospodarowania nieruchomosciami z Zasobu Miasta
Walbrzych wydzierzawionymi Spoétce Przedsigbiorstwo ,,Zamek Ksiaz” Sp. z 0.0. do
wymogow ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz rozliczenie S$rodkow
finansowych z budzetem gminy.

Przeprowadzenie przez Zarzad spotki Przedsigbiorstwo Gospodarki Miejskiej
w Polkowicach Sp. z o.0. analizy w zakresie zasadnos$ci zastosowania od 2006 r.
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obnizonych stawek amortyzacyjnych oraz podjgcie przez Zarzad AQUAPARK Sp.
z 0.0. w Polkowicach dziatan majacych na celu dostosowanie przedmiotu dziatalnosci
gospodarczej prowadzonej poprzez spotke AQUA HOTEL S.A. w Polkowicach do
Wymogow ustawy o sg 1 ustawy o gk w zakresie ograniczen prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez Gming Polkowice.

Wdrazanie wnioskow NIK:

. uchwata Zgromadzenia Wspolnikow (jednoosobowo Prezydent Legnicy)
wyeliminowano z umowy spotki Strefa Aktywnosci Gospodarczej Sp. z o.o.
w Legnicy dziatalno$¢ wykraczajaca poza zadania publiczne a w przypadku spotki
Legnickie Przedsigbiorstwo Gospodarki Komunalnej Sp. z 0.0. podjgto dziatania
idace w tym kierunku. Wszczgto postgpowanie w sprawie zasadno$ci zwolnienia
spolki Strefa Aktywnosci Gospodarczej Sp. z 0.0. z podatku od nieruchomosci na
kwote 707,3 tys. zl. Podjeto rowniez dziatania dla wyeliminowania
mniejszosciowego udziatu kapitatowego Gminy Legnica w spdtce Algor Sp. z o.0.
(realizacja wnioskéw nr 1, 21 3).

. podjeto dzialania dla dostosowania si¢ Miasta Jelenia Gora do ustawowych
ograniczen w zakresie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej poprzez spodike
Jeleniogoérskie Towarzystwo Budownictwa Spotecznego Sp. z 0.0., w zwiazku
z podjeciem przez t¢ Spotke dzialalnosci polegajacej na budowie mieszkan
w systemie deweloperskim (realizacja wniosku nr 1).

. Zarzad Spotki AQUAPARK S.A wystapil poprzez Rade¢ Nadzorcza do
Zgromadzenia  Akcjonariuszy (jednoosobowo Burmistrz Polkowic)
z wariantowymi rozwigzaniami wobec spotki AQUA HOTEL S.A.: [a] sprzedaz
akcji, [b] potaczenie spotek, [c] likwidacja spoiki (realizacja wniosku nr 1).

. Zarzad Spotki Miejskie Przedsigbiorstwo Komunikacyjne Sp. z 0.0. w Watbrzychu
wystapit do Prezydenta Walbrzycha (jednoosobowe Zgromadzenie Wspolnikow)
o wszczecie procedury zmian umowy Spotki celem dostosowania przedmiotu
dziatalnos$ci do ustawowych ograniczen prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez samorzady gminne (realizacja wniosku nr 1).

3.2. Nadzor prawny nad tworzeniem i przystepowaniem

gmin do spotek.

Ustalenia:

W okresie 2006-2008 Wojewodzie Dolnoslaskiemu do nadzoru przedtozono 28 uchwat
w sprawie utworzenia spotek prawa handlowego, 32 o przystapieniu gminy do takich spotek
110 w innych sprawach zwiazanych z funkcjonowaniem spoétek podjetych przez 45 rad
gminnych. Wojewoda podjat dzialania nadzorcze wobec 6 tych uchwat (8,6%), polegajace
w odniesieniu do 2 przypadkéw na stwierdzeniu niewaznosci uchwaty, podtrzymanego
ostatecznie w jednej sprawie, a w stosunku do 4 uchwat o niezgodno$ci z prawem czgsci
zapisow uchwal. Sposrod 13 postgpowan (19% proba) w 3 przypadkach wykazano
niewlasciwy nadzoér Wojewody Dolnoslaskiego w sprawie utworzenia lub przystapienia do
spotek prawa handlowego:

[1] W 2000 r. 6wczesny Wojewoda nie podjat dziatan nadzorczych w oparciu o art. 91 ust. 1
ustawy o sg 1 nie orzekl o niewaznosci uchwaly Rady Miejskiej w Polkowicach
Nr XVI1/210/2000 z 28 kwietnia 2000 r., cho¢ byta ona sprzeczna z obowiazujacym prawem,
bowiem gmina Polkowice w $wietle ograniczen wynikajacych z art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk
w zwiazku z art. 9 ust. 2 ustawy o sg nie mogla przystapi¢ do spolki utworzonej wraz
z 2 podmiotami prywatnymi dla prowadzenia dzialalnosci gospodarczej poza sfera
uzytecznosci publicznej polegajacej wylacznie na $wiadczeniu komercyjnych ushug
hotelarsko-restauracyjnych.
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[2] W odniesieniu do uchwaty Rady Miejskiej Wroctawia Nr VIII/150/07 z 19 kwietnia
2007 r., na podstawie ktorej zdecydowano o przystapieniu Miasta Wroctaw do Spotki
Wroctawski Klub Sportowy ,,Slask Wroctaw” S.A. poprzez objecie 400 akcji o lacznej
wartosci 400 tys. zI*?, Wojewoda (6wczesny) w pazdzierniku 2007 r. wycofat skarge ztozona
w czerwcu tego roku w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym we Wroctawiu, pomimo ze
stan faktyczny i prawny nie ulegt zmianie w okresie od ztozenia do wycofania przedmiotowe;j
skargi, tj. od czerwca do pazdziernika 2007 r. W dalszym ciagu podstawowym przedmiotem
dziatalnosci Spotki akcyjnej ,.Slask Wroctaw” byla wyczynowa dziatalnosé sportowa
w postaci zawodowej druzyny pitkarskiej. Nie zmienit si¢ w tym czasie takze stan prawny,
w dalszym ciagu obowiazywaly te same ograniczenia wobec samorzadow gminnych co do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej poza sfera uzyteczno$ci publicznej ustalone przepisem
art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk.

Tak wigc w pazdzierniku 2007 r. aktualne i uzasadnione pozostawaly argumenty uzyte
w skardze w czerwcu tego roku, ze, cytat: ,, dzialalnos¢ spotki Wroctawski Klub Sportowy
Slask Wroctaw Spétka Akcyjna z siedzibq we Wroctawiu nie jest tozsama z realizacjq zadar
o charakterze uzytecznosci publicznej czy ustawowo okreslonych zadan wilasnych gminy.
Ponadto dziatalnos¢ ta wykracza poza prawnie dopuszczalng mozliwosé uczestnictwa gminy

spotkach prawa handlowego dzialajqcych poza sferq uzytecznosci publicznej. Tym samym
przystgqpienie  Gminy  Wroctaw do  przedmiotowej  Spotki  jest  nieuzasadnione
i niedopuszczalne.” Wojewoda w sposob wiasciwy dla podkreslenia zasadno$ci
przedmiotowej skargi przywotal dotychczasowe jednolite orzecznictwo sadow
administracyjnych®, w ktorych uznano za niezgodne z obowiazujacym stanem prawnym
kapitatlowe zaangazowanie gmin w spotki, ktorych podstawowa dziatalno$¢ zwiazana jest
z zawodowa druzyna sportowa. Doprecyzowanie przepisu prawnego na podstawie ktorego
gmina przystapita do tej spolki oraz rozszerzenie przedmiotu dziatalnosci nie stanowito
podstawy do wycofania przez Wojewode skargi. Postanowienie Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu o umorzeniu postgpowania® wydane w oparciu
o niezasadny wniosek Wojewody o wycofaniu skargi nie korzysta z powagi rzeczy
osadzonej, co pozwala rozpatrzy¢ sprawe ponownie.

[3] W stosunku do uchwaty Rady Miejskiej w Miliczu Nr XXVII/138/08 z dnia 26 wrzes$nia
2008 r. Wojewoda Dolnoslaski podjat dziatania nadzorcze w trybie art. 91 ust. 1 ustawy o sg
tylko wobec czesci zapisow dotyczacych kompetencji organdw gminy, nie negujac zapisow
dotyczacych utworzenia przez Gming wraz z sektorem prywatnym spotki majacej na celu
wybudowanie i uzytkowanie komercyjnego hotelu. Dzialanie takie stanowilo istotne
naruszenie art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk, co powinno si¢ wiaza¢ z podjeciem dziatan
nadzorczych poprzez stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty w tej czesci.

Skutki i zagrozenia:

Niewlasciwie sprawowany przez Wojewode Dolnoslaskiego nadzor prawny nad czescia uchwat
rad gmin w sprawie utworzenia lub przystapienia gmin do spotek prawa handlowego pozwolit na
odmienne stosowanie na obszarze wojewodztwa dolno$laskiego ustawowych ograniczen
tworzenia i przystgpowania samorzadow gminnych do spolek poza sfera uzytecznosci publicznej
wynikajacych z art. 10 ust. 3 ustawy o sg. Umozliwit takze gminom tworzenie i przystgpowanie do
spolek nie realizujacych zadan publicznych. Dla przyktadu: Gmina Polkowice prowadzita
niedopuszczalna prawnie dziatalno§¢ hotelarsko-restauracyjna z zaangazowaniem S$rodkoéw
publicznych w kwocie 13.822,7 tys. zt a Gmina Wroclaw przystapila do spolki prowadzacej
zawodowa druzyng pitkarska wydatkujac srodki publiczne w wysokosci 14 min zt.

2 Po kolejnych podwyzszeniach kapitatu ostatecznie Gmina objela 14 400 akcji o facznej wartoéci 14.400 tys. zt
* Wyrok nr SA/Gd 1968/02 z dnia 9 stycznia 2003 r. wydany przez NSA Osérodek Zamiejscowy w Gdansku,
IT SA/Lu 1115/03 z 7 pazdziernika 2003 r. przez NSA w Lublinie, I SA/Rz 400/06 z 19 czerwca 2006 r. przez
WSA w Rzeszowie, I SA/GI 927/06 z 19 lipca 2006 r. przez WSA w Gliwicach

* Sygn. akt IIT SAWr 333/07
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Whioski NIK:

Wniosek o dokonanie analizy uchwat rad gminnych przedlozonych Wojewodzie
Dolnoslaskiemu do nadzoru w latach 2006-2008 podjetych przez gminy w zwiazku
z tworzeniem badz przystapieniem do spotek prawa handlowego pod wzgledem ich zgodnos$ci
z obowiazujacym stanem prawnym w zakresie mozliwo$ci prowadzenia dziatalnosSci
gospodarczej przez samorzady gminne i podjgcie mozliwych prawnie czynnosci nadzorczych
w przypadku istotnego naruszenia prawa.

Wdrazanie wnioskow NIK:

Wojewoda Dolnoslaski poinformowat, ze dokona ponownej weryfikacji legalnosci uchwat rad
gmin dotyczacych tworzenia i przystgpowania gmin do spolek prawa handlowego.

3.3. Nieprawidlowosci przy udzielaniu zamoéwien publicznych

przez spotki komunaline.

Ustalenia:

3.3.1. Naruszenia ustawy PZP majace wplyw na wybor oferty.

Sposrod 13 postepowan na taczna kwote 204.565,4 tys., w ktorych badania kontrolne
wykazaty naruszenie wymagan PZP w stopniu majacym wplyw na wybor oferty, najwigkszy
udziat co do warto$ci wynoszacy 201.294,7 tys. zt (98,4%) stanowily 4 zamowienia udzielone
przez spotke Towarzystwo Budownictwa Spotecznego Wroctaw Sp. z o0.0. (sposrod
6 zamowien udzielonych w tym czasie na laczna kwote 220.064,2 tys. zt). Ponadto
nieprawidlowosci w tym zakresie wystapity w 3 zamowieniach na taczna kwotg 2.154,8 tys. zt
udzielonych przez Przedsigbiorstwo Gospodarki Miejskiej Sp. z o.0. w Polkowicach
(na 6 zbadanych o wartosci 7.551,6 tys. zt) i w 5 postgpowaniach o tacznej wartosci
514,1 tys. zt przeprowadzonych przez spotke AQUAPARK S.A. w Polkowicach
(na 12 poddanych kontroli o tacznej kwocie 19.460,4 tys. zt). Dodatkowo jednego zamowienia
o wartosci 601,8 tys. zt z naruszeniem PZP majacym wplyw na wybdr oferty udzielito
Legnickie Przedsigbiorstwo Gospodarki Komunalnej Sp. z 0.0. (sposrdéd 6 zbadanych na
faczna kwotg 4.267 tys. zl). Nieprawidlowosci w tym zakresie nie stwierdzono
w zamowieniach poddanych kontroli w pozostatych 6 spotkach, w tym w 4 z terenu gminy
Watbrzych i Jelenia Gora.

= Zarzqd spotki Towarzystwo Budownictwa Spolecznego Wroctaw Sp. z o.o. udzielil
4 zamowien publicznych na roboty budowlane zwiqzane z budowq mieszkan w systemie
spotecznym na terenie Wroctawia: [1] w pazdzierniku 2006 r. na budowe 2 budynkow
mieszkalnych przy ul Wilanowskiej za cene 17.811,2 tys. zt, [2] w maju 2008 r. na
zabudowe mieszkaniowq przy ul. Dolnobrzeskiej — Lesnica 1V i V za 43.913,8 tys. =i,
[3] w czerwcu 2008 r. na zabudowe mieszkaniowq przy ul. Wilenskiej — Brochow 1i Il za
59.982,9 tys. zt, [4] w sierpniu 2008 r. na zabudowe mieszkaniowq przy ul. Wilenskiej —
Brochow Il i IV za 79.586,8 tys. zl (fqcznie na kwote 201.294,7 tys. z1) z naruszeniem
zasady uczciwej konkurencji i rownego traktowania wykonawcow ustalonej przepisem
art. 7 ust. 1 ustawy PZP. W specyfikacjach istotnych warunkow zamowienia (SIWZ)
i wogloszeniach o przetargach warunek odnoszqcy sie do dotychczasowego
doswiadczenia wykonawcy robot w realizacji podobnych inwestycji, zamawiajqcy nie
podat poprzez wskazanie konkretnej kwoty, powyzej ktorej dotychczas wykonane zadania
mogty by¢ uznane za spetniajqce ten warunek, lecz uzaleznit od wskaznika procentowego
ceny oferty jakq zamierzal zlozy¢ damy wykonawca. W ten sposob naruszyt zasade
Jjawnosci i przejrzystosci postepowania oraz zasadniczo utrudnit dostep do podstawowych
informacji o tych zamowieniach potencjalnym wykonawcom. Wykonawcy ci po
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zapoznaniu sie z tresciq SIWZ i ogloszen o przetargu nie mogli ocenié, czy udziat
w postepowaniu lezy w sferze ich mozliwosci ze wzgledu na wartos¢ dotychczas
wykonanych robot, a dla dokonania takiej oceny musieli najpierw sporzqdzi¢ kosztorys
ofertowy, co w przypadku robot budowlanych na tak duze zadania, przy braku kosztorysu
naktadczego, wiqzalo sie z wykonaniem pracochfonnych i kosztownych wyliczen w oparciu
o obszerny projekt budowlany. Po dokonaniu takich wyliczen moglo sie okazac, ze nie
spelniajq jednak warunku postawionego przez zamawiajqcego co do udziatu
w postepowaniu, bowiem wartos¢ dotychczas wykonanych zadan nie przekracza
ustalonego progu. W konsekwencji trzy postepowania przetargowe przeprowadzone
w 2008 r. rozstrzygnieto przy jednej waznej ofercie z cenami przekraczajqcymi tqcznie
0 19.336,4 tys. zt kwoty jakie zamierzano przeznaczy¢ na ich sfinansowanie.

= Zarzqd spotki Przedsiebiorstwo Gospodarki Miejskiej Sp. z o0.0. w Polkowicach w 2008 r.
przeprowadzajqc postepowanie w trybie przetargu nieograniczonego na ustugi zwiqzane
z transportem odpadow na kwote 945,3 tys. zI, na skutek braku nalezytej starannosci przy
ustalaniu wartosci szacunkowej, a wiec z naruszeniem art. 32 ust. 1 PZP, zanizyl te
wartos¢ o 728,7 tys. zt (z 1.511,7 tys. zt do 783,0 tys. zI), co umozliwilo odstqpienie od
obowiqzku przekazania ogloszenia o przetargu do Urzedu Oficjalnych Publikacji
Wspolnot Europejskich. Przetarg rozstrzygnieto na rzecz dotychczasowego ustugodawcy
przy jednej waznej ofercie.

»  Zarzqd spotki AQUAPARK S.A. w Polkowicach udzielil 5 zamowien publicznych na
roboty budowlane, ustugi i dostawy tqcznq kwote 514,1 tys. zt z pominigciem ustawy PZP,
pomimo tego, ze w kazdym przypadku wartos¢ szacunkowa zamowienia (netto)
przekraczata prog ustalony przepisem art. 4 pkt. 8 PZP.

= Jednoosobowy Zarzqd Legnickiego Przedsiebiorstwa Gospodarki Komunalnej Sp. z o.0.
udzielit w 2007 r. zamowienia na dostawe samochodu trzyosiowego z zabudowq
skrzyniowq do oprozniania i wywozu odpadow na kwote 601,8 tys. zi, choé oferta
Jjedynego uczestnika nie spetniata wymagan ustalonych w specyfikacji istotnych warunkow
zamowienia odnosnie badan kontrolnych i swiadectwa dopuszczenia przez Urzqd Dozoru
Technicznego, co zobowiqzywato do odrzucenia tej oferty w swietle uregulowan art. 89
ust. 1 pkt. 2 PZP.

Ponadto spotka AQUAHOTEL S.A. w Polkowicach w badanym 3-letnim okresie
wydatkowata na ustugi i dostawy nie mniej jak 3.642,7 tys. zt bez stosowania ustawy PZP,
pomimo tego, ze spetniata kryterium kapitalowe do jej stosowania uzaleznione od udziatu
sektora publicznego, bowiem Gmina Polkowice posrednio posiadata 100% akcji tej Spotki.
Wytlaczenie z obowiazku stosowania PZP bylo konsekwencja nieuprawnionego prowadzenia
przez Gming Polkowice poprzez t¢ Spotke dziatalnosci hotelarsko-restauracyjnej, ktora nie
spetniata kryterium zadaniowego do stosowania tej ustawy, bowiem nie miata na celu
zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym. W takiej sytuacji nie wykorzystano
rowniez uprawnien organoéw spoiki, tj. Rady Nadzorczej i Zgromadzenia Akcjonariuszy dla
uregulowania postgpowan w sprawie zamoéwien na podstawie regulaminu wewngtrznego dla
zapewnienia konkurencyjnosci dostaw i ustug.

3.3.2. Naruszenia ustawy PZP nie majace wptywu na wybor oferty.

W 4 spotkach na 10 kontrolowanych w 10 postgpowaniach o wartosci 25.635,3 tys. zt na
69 poddanych kontroli o facznej kwocie 394.367.9 tys. zl, tj. w odniesieniu do 14,5% w ujeciu
ilosSciowym 1 6,5% w stosunku do wartosci, stwierdzono nieprawidtowosci i uchybienia wobec
wymogow PZP i regulaminéw przetargéw nie majace wplywu na ostateczny wybor oferty.
Polegaly one m.in. na nieterminowym przekazywaniu Prezesowi Urzgdu Zamowien Publicznych
informacji o wszczeciu postgpowania w trybie zamoéwienia z wolnej reki, ustalaniu wadium
w niewlasciwej wysokosci, nieprawidlowym udokumentowaniu przebiegu postgpowania.
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»  Wroctawskie Inwestycje Sp. z 0.0. - w 2 postepowaniach o tqcznej wartosci 21.216,2 tys. zt
(na 6 zbadanych zamowien o wartosci 103.642,2 tys. zI): przekazato zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania w trybie zamowienia z wolnej reki Prezesowi UZP z 40-dniowq
zwlokq w stosunku do 3-dniowego ustawowego terminu a wadium ustalito w kwocie
przekraczajqcej o 204,4 tys. zt gornq granice 3% wartosci zamowienia.

= Legnickie Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej Sp. z o0.0. w 6 przetargach na kwote
4.267 tys. zI, tj. na wszystkich poddanych kontroli nie wypetnilo obowiqzku w zakresie
zlozenia przez uczestnika postepowania pod rygorem odpowiedzialnosci karnej
oswiadczenia o braku [ub istnieniu okolicznosci powodujqcych wylqczenie z tych
postepowan. W jednym przypadku umowe w sprawie zamowienia publicznego podpisano
przed uptywem 7 dni od dnia zawiadomienia wykonawcy o wyborze oferty oraz zmieniono
warunki umowne bez zachowania formy pisemnej.

= Przedsiebiorstwo Wodociqgow i Kanalizacji ,, Wodnik” Sp. z o0.0. w 3 zamodwieniach
sektorowych na kwote 711,9 tys. zt (sposrod 6 objetych kontrolq o wartosci 881,7 tys. zi)
wbrew zapisom regulaminu przetargow przystgpito do przetargu nie ustalajqc wartosci
szacunkowej oraz po wyborze najkorzystniejszej oferty nie zamiescito na tablicy ogtoszen
oraz na stronie internetowej informacji o wybranym wykonawcy.

3.3.3. Realizacja obowiazku sprawozdawczego o udzielonych
zamowieniach publicznych.

W 4 spoétkach na 10 kontrolowanych ujawniono nieprawidlowosci w sporzadzaniu
i przekazywaniu Prezesowi Urzgedu Zamoéwien Publicznych rocznych sprawozdan
o udzielonych zamoéwieniach przewidzianych w art. 98 PZP. W 2 przypadkach (Strefa
Aktywnosci Gospodarczej Sp. z 0.0. w Legnicy i Miejskie Przedsigbiorstwo Komunikacyjne
Sp. z 0.0. w Walbrzychu) sprawozdania za 2008 r. zlozono dopiero w wyniku czynnosci
kontrolnych NIK prowadzonych w lipcu 2009 r., cho¢ ustawowy termin uplynat
1 marca 2008 r. Ponadto Przedsigbiorstwo Energetyki Cieplnej Sp. z 0.0. w Jeleniej Gorze
ztozyto takie sprawozdanie za 2006 r., 2007 r. i 2008 r. ze zwloka odpowiednio 109, 33
179 dni w stosunku do wymaganego terminu z btgdami w danych. Nieprawidlowosci co do
rzetelnosci danych oraz wymaganego formularza ujawniono takze w sprawozdaniu za 2006 r.
przedtozonym przez Przedsigbiorstwo ,,Zamek Ksiaz” Sp. z 0.0. w Watbrzychu.

Skutki i zagrozenia:

[1] Nieprawidlowosci przy przeprowadzaniu przetargdw polegajace na naruszeniu zasad
uczciwej konkurencji przy zamoéwieniach na roboty budowlane zwiazane z budowa mieszkan
w systemie spolecznym na zasadach okre§lonych w ustawie z 26 pazdziernika 1995 r.
o niektéorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego®, maja szczegblne
konsekwencje, bowiem dotycza lokali mieszkalnych przeznaczonych na najem dla oséb nie
posiadajacych mieszkania, o okre§lonym niskim dochodzie*®. Ponadto w finansowaniu tych
zadan wykorzystywane s3 $rodki z budzetu panstwa w formie dofinansowania
preferencyjnych kredytow z Banku Gospodarstwa Krajowego w ramach realizacji programow
rzadowych popierania budownictwa mieszkaniowego (w przypadku zadan realizowanych
przez Towarzystwo Budownictwa Spolecznego Wroctaw Sp. z o.0. — 100,1 miln z}),
a w sptacie zwigkszonych naktadéw na te inwestycje (w badanym przypadku o 19,3 min z})
uczestnicza najemcy poprzez oplaty czynszowe.

[2] Konsekwencje nieprzestrzegania wymogoéw PZP przez spotki z udzialem samorzadow gminnych
ponosza mieszkancy danej wspdlnoty samorzadowej w postaci zwigkszonych oplat m.in. za wod¢
i Scieki oraz wigkszych cen na wywdz 1 gromadzenie odpadow czy dostarczone ciepto.

[3] Realizacja zamowien publicznych na rzecz spodtek z udzialem samorzadéw gminnych

* Dz.U. 22000 r. Nr 98, poz. 1070 ze zm.
% W III kw. 2008 r. — dochéd w jednoosobowym gospodarstwie domowym nie mégt przekracza¢ 1.271,71 zt,
w dwuosobowym — 1.907,57 zt
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odbywa si¢ poprzez umowy zawierane z podmiotami prywatnymi, co wskazuje na
korupcjogenny mechanizm nadmiaru posrednictwa i zlecenn wewngtrznych polegajacy m.in. na
okreslaniu warunkow przetargu i przeprowadzaniu tych postgpowan z ukierunkowaniem na
wybor oferty konkretnego wykonawcy, ustlugodawcy i dostawcy. Szczegolnie dotyczyto to
zamowien realizowanych w uktadzie ciaglym, z umowami okresowymi, zawieranymi
najczgscie] na 3 lata, gdzie preferowano dotychczasowego ustugodawce, udzielajac mu
zamoOwien na kolejne okresy na znacznie korzystniejszych warunkach finansowych.

»  Przedsiebiorstwo Gospodarki Miejskiej Sp. z o.0. w Polkowicach:

O udzielato kolejnych zamowien na ustugi w zakresie transportu odpadow
komunalnych dla prywatnej firmy wylonionej bezprzetargowo w 2002 r.
Przez ponad 5 lat, do 2007 r. nie przeprowadzono przetargu, choé¢ umowa
przewidywata krotki okres przejsciowy do czasu przeprowadzenia postepowania,
a obowiqzek prawny stosowania przez spotki gminne PZP powstal od 2 marca
2004 r. W 3 przetargach przeprowadzonych w latach 2007-2008 z naruszeniem
PZP m.in. poprzez zanizenie wartosci szacunkowej zamowienia i niewfasciwe
okreslenie przedmiotu zamowienia, jedynym uczestnikiem byta ta sama firma
prywatna. Wynagrodzenie ustalane w kolejnych umowach wzrosto z 60zt do 120 zI
zam’ odpadow,

0 w 2006 r. udzielilo tej samej firmie prywatnej zamowienia na ustuge zwiqzanq
z eksploatacjq sieci i wezlow cieplowniczych na kolejny 3-letni okres 2006-2009
przeprowadzajqc postepowanie przetargowe w okresie nie pozwalajqcym na jego
zakonczenie przed uplywem waznosci dotychczasowej umowy, co w praktyce
oznaczato ograniczenie przetargu do dotychczasowego ustugodawcy ze wzgledu
na koniecznos¢ zapewnienia cigglosci tych ustug. Cena umowna byta wyzsza
0420 tys. zt (0 53,8%) od kwoty, jakq zamierzano przeznaczy¢ na sfinansowanie
tych ustug, ustalonej w oparciu o wykonanie z poprzedniego 3-letniego okresu
i prognozowany wzrost cen towarow i ustug.

Whioski NIK:

1.

Wyeliminowanie odstgpstw od wymogéw ustawy PZP ze wskazaniem
nieprawidlowo$ci stwierdzonych w czasie kontroli m. in. w zakresie ustalania
wartosci szacunkowej zamowienia, ogloszen o przetargu, uniewaznienia przetargu,
sprawozdan i powiadomien Prezesa UZP, ustalania wadium we wlasciwej wysokosci
i podpisywania uméw z zachowaniem wymaganych terminow.

Zapewnienie stosowania wymogow ustawy PZP przy wytanianiu wykonawcow robot
budowlanych na zadaniach zwiazanych z budownictwem spotecznym, szczegélnie
w zakresie zapewnienia jawnoS$ci i przejrzystosci oraz latwego dostgpu wykonawcow
do podstawowych informacji dotyczacych postgpowania m.in. poprzez odstapienie od
okreslania wymagan wobec wykonawcow poprzez uzaleznianie warto$ci wykonanych
dotychczas robot od ceny oferty.

Zalecenie przez zarzad Spotki wypetniajacy funkcje Zgromadzenia Wspolnikow
wobec AQUA HOTEL S.A. stosowania przez t¢ Spotke zasad ustalonych przepisami
PZP wobec $rodkdéw finansowych wydatkowanych na ustugi, dostawy i roboty
budowlane celem zapewnienia ich rzetelnego i gospodarnego wydatkowania.

Wdrazanie wnioskow NIK:

= Zarzad Towarzystwa Budownictwa Spotecznego Wroctaw Sp. z 0.0. warunek odnoszacy
si¢ do dotychczasowego doswiadczenia wykonawcy robot w realizacji podobnych
inwestycji, uzalezniony dotychczas od wskaznika procentowego ceny oferty, jaka
zamierzat zlozy¢ dany wykonawca, zastapil podaniem konkretnej kwoty, powyzej ktorej
dotychczas wykonane zadania mogly by¢ uznane za spehliajace ten warunek, co
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wyeliminowato praktyke naruszajaca zasad¢ uczciwej konkurencji ustalong przepisem
art. 7 PZP (realizacja wniosku nr 2).

= Zarzad AQUAPARK S.A. w Polkowicach, jako Zgromadzenie Akcjonariuszy spotki
AQUA HOTEL S.A. w Polkowicach prowadzacej dziatalnos¢ hotelarsko-restauracyjna
natozyl obowiazek stosowania przepisow PZP przy zamowieniach realizowanych przez t¢
spolke (realizacja wniosku nr 3).

3.4. Wynagrodzenia cztonkéw zarzadow i rad nadzorczych.

Ustalenia:

[1] Wynagrodzenia wszystkich 27 os6b sprawujacych w kontrolowanym okresie funkcje
cztonkéw zarzadéw w 11 spotkach w zadnym przypadku nie przekraczaty gornej granicy
wynagrodzenia miesigcznego?’. Zadna z 33 nagrod rocznych wyptaconych w 9 spotkach nie
przekraczata dopuszczalnej wysokosci.

W umowach z cztonkami zarzadu spotek Wroctawskie Inwestycje Sp. z o.0., Przedsigbiorstwo
Energetyki Cieplnej Sp. z 0.0. w Jeleniej Gorze oraz Przedsigbiorstwo Wodociagdéw i Kanalizacji
Sp. z 0.0. w Jeleniej Gorze wprowadzono zapisy obligujace do wyplaty odprawy w przypadku
odwolania ze stanowiska w wysokos$ci 3-miesigcznego wynagrodzenia, tj. odpowiednio
92,1 tys. zt, 65,2 tys. zt i 50,7 tys. zl, a w Przedsigbiorstwie ,,Zamek Ksiaz” Sp. z o.o.
w Walbrzychu w wysoko$ci 6-miesigcznego, tj. 146,5 tys. zl, cho¢ art. 12 ustalal jedynie
mozliwo$é wyptlaty takiej odprawy do 3-krotnosci miesiecznego wynagrodzenia. W konsekwencji
spoitki te zostaly zobowiazane do wyptaty odprawy w lacznej wysokosci 354,5 tys. zl niezaleznie
od sytuacji, w ktorej nastapi odwolanie ze stanowiska, takze w przypadku bezposredniego
powolania na inne stanowisko w jednostkach organizacyjnych gminy, nawet na korzystniejszych
warunkach finansowych. Sad Najwyzszy stwierdzil®, ze zwolniony z pracy czlonek zarzadu,
ktorego umowa przewiduje tylko mozliwo$¢ przyznania odprawy, nie ma prawa zadac jej wyplaty
na podstawie ustawy kominowej. Ponadto w umowach z 2 czlonkami zarzadu Przedsigbiorstwa
»Zamek Ksigz” Sp. z 0.0. niezaleznie od zawyzonej odprawy (zamiast -3-krotnosci, ustalono 6-cio
krotno$¢) wprowadzono zapis o wyptacie odszkodowania w wysokosci 9-cio miesigcznego
wynagrodzenia, tj. 219,8 tys., w przypadku odwotania ze stanowiska przed uptywem okresu, na
jaki zawarto umoweg, cho¢ przepisy ustawy kominowej wykluczaly wyplatg takiego
odszkodowania.

[2] Wynagrodzenie wyptacone 166 osobom reprezentujacym 5 skontrolowanych gmin w radach
nadzorczych 50 spotek w zadnym przypadku nie przekraczato goérnej granicy wynagrodzenia
miesigcznego™.

Przedstawiciele gmin Polkowice (7 os6b), Walbrzych (4 osoby), Wroctaw (4 osoby) i Jelenia Géra
(2 osoby) pobrali wynagrodzenie w wysokosci odpowiednio 349,8 tys. zt, 25,9 tys. zt, 80,1 tys. zt
i 33,3 tys. zt (razem 488,8 tys. zl) z naruszeniem art. 4 ust. 1 ustawy kominowej, gdyz w tym
samym czasie pobierali wynagrodzenie za udziat w wigcej niz jednej radzie nadzorczej
w spolkach podlegajacych tej ustawie, a wskazany przepis ograniczat taka mozliwos¢ do jednej
rady nadzorcze;j.

W miastach Jelenia Goéra i Legnica nie ustalono obnizenia wysokosci wynagrodzenia

7 6-krotnoé¢ przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw bez wyptat nagrod z zysku
w czwartym kwartale roku poprzedniego, ogtoszonego przez Prezesa GUS — w 2006 r. do 16 tys. zt, w 2007 r.
do 16,9 tys. zt i w 2008 r. do 18,6 tys. zt.

®Wyrok nr Il PK 187/06 z 6 lutego 2007 r.

¥ Jednokrotno§é przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw bez wyplat nagrod
zzysku w czwartym kwartale roku poprzedniego, publikowanym przez Prezesa Gléwnego Urzedu
Statystycznego dla kazdego roku - do 2.669,18 zt w 2006 r., do 2.821,36 zt w 2007 r. i do 3.102,92 zt w 2008 r.
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miesigcznego w przypadku nieobecnosci na posiedzeniu rady nadzorczej, co powodowato wyptate
wynagrodzenia w pelnej wysokosci, niezaleznie od zaangazowania w pracg tego kolegialnego
organu, takze za miesigce, w ktorych dana osoba nie uczestniczyta w zadnym posiedzeniu.

»  Spotka Przedsiebiorstwo Energetyki Cieplnej Sp. z o.0. w Jeleniej Gorze z tytutu
wynagrodzen dla cztonkow rad nadzorczych w latach 2006-2008 poniosta wydatki
wlqcznej kwocie 244,8 tys. zt stanowiqcej rownowartos¢ petnych wynagrodzen
miesiecznych wszystkich cztonkow Rady Nadzorczej, cho¢ na 32 posiedzeniach odbytych
w tym czasie, w 5 nie uczestniczyl jeden z jej cztonkow. W ciqgu roku odbywato sie 7-13
posiedzen rad nadzorczych tych Spolek, co ustala sredni wskaznik na poziomie ponizej
jednego posiedzenia w miesiqcu. Stosowanie zasady potrqcen za nieobecnos¢ na
posiedzeniu Rady Nadzorczej skutkowaloby ograniczeniem wydatkow PEC na ten cel
o ok. 38,3 tys. zL.

Skutki i zagrozenia:

[1] W okresie 2006-2008 w 5 kontrolowanych gminach zaangazowanie kapitalowe w spotkach
wzrosto z 1,026 mld zt do 1,344 mld zl, tj. o 31%. Przy tak znacznym zaangazowaniu
kapitalowym gmin funkcje kontrolne organu stanowiacego (rada gminy) sa ograniczone.
W swietle obowiazujacego prawodawstwa cztonkowie rad nadzorczych reprezentujacy samorzady
gminne powolywani sa w zasadzie przez wojtow (burmistrzow, prezydentdow miast)
wypehiajacych jednoosobowo funkcje zgromadzenia udziatlowcow/akcjonariuszy a sposob
sprawowania nadzoru wlascicielskiego nie zostat jednoznacznie okreslony.

[2] Dobér oséb reprezentujacych gming w radach nadzorczych spoétek nalezy do swobodnej
decyzji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) sposrod osob, ktore zlozyly egzamin w trybie
przewidzianym w przepisach o komercjalizacji i prywatyzacji (badz przystuguje im zwolnienie
z tego egzaminu) bez konieczno$ci upublicznienia jakichkolwiek zasad naboru kandydatow, co
wskazuje na korupcjogenne mechanizmy braku wymaganej jawnosci postepowania i konfliktu
interesow (przy ryzyku kumoterstwa i nepotyzmu).

»  Prezydent Watbrzycha reprezentowat za wynagrodzeniem gmine w radach nadzorczych
2 spolek z udziatem kapitatu prywatnego (w jednej - 70%), co nie naruszato
obowiqzujqcego stanu prawnego, ale w ocenie NIK nie stuzylo obiektywizacji
i transparentnosci wykorzystania Srodkow publicznych, bowiem z jednej stromy, jako
czlonek rad nadzorczych uczestniczyt w decyzjach gospodarczych majqcych na celu
maksymalizacje zysku tych spolek, z drugiej strony, jako Prezydent Miasta reprezentowat
gmine ustalajqc warunki, w tym finansowe realizacji zadan, takze wobec tych spolek.

»  Wiceprezydent Wroclawia sprawowat jednoczesnie funkcje Przewodniczqcego Rady
Nadzorczej spotki ze 100% udzialem gminy, uczestniczqc z jednej strony w decyzjach
gospodarczych dotyczqcych spotki, z drugiej wspomagal i uczestniczyl w pracach organu
wykonawczego Gminy, rozpatrujacego sprawy dotyczqce tej spotki.

Whnioski NIK:

1. Dokonanie zmian w sktadach rad nadzorczych w stosunku do 0sob reprezentujacych gminy w zakresie
zapewniajacym realizacj¢ ograniczen zawartych w art. 4 ust. 1 ustawy kominowej, co do pobierania
wynagrodzenia tylko za udziat w jednej radzie nadzorczej oraz podjgcie dziatan majacych na celu
rozliczenie wynagrodzenia w kwocie 488,8 tys. zt wyplaconego 17 czlonkom rad nadzorczych
z naruszeniem tych ograniczen.

2. Podjecie poprzez rady nadzorcze spétek dziatan majacych na celu zmiang zapisow uméw z cztonkami
zarzadow spotek w czgsci dotyczace] warunkow wyplaty odprawy w przypadku odwotania ze
stanowiska, poprzez ustalenie mozliwosci jej wyptaty w miejsce dotychczasowego obowiazku.

3. Rozwazenie zasadnos$ci opracowania i podania do publicznej wiadomosci zasad naboru i listy
kandydatow na cztonkow rad nadzorczych reprezentujacych gming oraz powiazanie wynagrodzenia
Z zaangazowaniem w pracg tego organu.
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Wdrazanie wnioskow NIK:

Zarzad Spotki AQUAPARK S.A. w Polkowicach zdecydowat o wystapieniu do cztonka
rady nadzorczej, ktory pobral wynagrodzenie z naruszeniem art. 4 ust. 1 ustawy
kominowej z zadaniem zwrotu 50,5 tys. zt (realizacja wniosku nr 1).

Prezydent Walbrzycha i Burmistrz Polkowic dostosowali sktady rad nadzorczych do
wymogow w zakresie wynagrodzenia (realizacja wniosku nr 1).
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Zalacznik 1. Wykaz jednostek skontrolowanych przez Delegature NIK
we Wroctawiu

Lp. KONTROLOWANA JEDNOSTKA NAZWA GMINY

1. Dolnoslaski Urzad Wojewodzki we Wroctawiu -

2. Urzad Miasta we Wroctawiu Wroctaw m.

t3. | Urzad Miasta w Jeleniej Gorze Jelenia Gora m.

4. Urzad Miasta Legnica Legnica m.

5. Urzad Miasta w Watbrzychu Walbrzych m.

6. Urzad Gminy w Polkowicach Polkowice

7. Towarzystwo Budownictwa Spotecznego Wroctaw Sp. z o.0. Wroclaw m.

8. Wroctawskie Inwestycje Sp. z 0.0. Wroctaw m.

9. Przedsigbiorstwo Energetyki Cieplnej Sp. z 0.0. w Jeleniej Gorze Jelenia Gora m.

10. | Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji ,,Wodnik™ Sp. z o.0. Jelenia Gora m.
w Jeleniej Gorze

11. | Legnickie Przedsigbiorstwo Gospodarki Komunalnej Sp. z o.o. Legnica m.

12. | Strefa Aktywno$ci Gospodarczej Sp. z 0.0. Legnica m.

13. | Przedsigbiorstwo ,,Zamek Ksiaz” Sp. z 0.0. Watbrzych m.

14. | Miejskie Przedsigbiorstwo Komunikacyjne w Watbrzychu Watbrzych m.

15. | Przedsigbiorstwo Gospodarki Miejskiej Sp. z 0.0. w Polkowicach Polkowice

16. | AQUAPARK S.A. w Polkowicach Polkowice

17. | AQUA HOTEL S.A. w Polkowicach Polkowice
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Zalacznik 2. Ramy prawne badanej dziatalnosci

Prowadzenie
dziatalnosci
gospodarczej przez
gminy

Powolywanie i
wynagrodzenie rad
nadzorczych

Z art. 9 ust. 2 ustawy o sg w zwiazku z art. 9 ust. 1 ustawy o sg wynika, ze gmina
moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza poza sfera uzytecznosci publicznej w celu
realizacji spoczywajacych na niej zadan publicznych wylacznie w przypadkach
okreslonych w art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk: [1] jezeli tacznie zostana speione dwa
warunki: 1) istnieja niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzadowej na rynku
lokalnym, 2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie
na poziom zycia wspdlnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan
i wynikajacych z obowiazujacych przepisow srodkéw prawnych nie doprowadzito do
aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego
lub trwalego ograniczenia bezrobocia; [2] jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego
mogacego stanowi¢ wkitad niepieni¢zny gminy do spétki albo tez rozporzadzenie nim
w inny sposob spowoduje dla gminy powazna stratg¢ majatkowa. Powyzsze
ograniczenia nie maja jedynie zastosowania do posiadania przez gminy akcji lub
udziatéw spolek zajmujacych si¢ czynnosciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz
dziatalno$cia doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na rzecz samorzadu
terytorialnego, a takze innych spotek waznych dla rozwoju gminy. Na podstawie
ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie™ dokonano zmiany przepisu art. 10 ust. 3
ustawy o gospodarce komunalnej dodajac po stowach ,,a takze innych spotek waznych
dla rozwoju gminy” zapis ,,w tym klubow sportowych dziatajacych w formie spotki
kapitatowe;”.

Zasady 1 formy gospodarki komunalnej gmin, polegajace na wykonywaniu przez te
jednostki samorzadu terytorialnego zadan wiasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb danej wspolnoty samorzadowej, okreslone zostaty w ustawie z dnia 20 grudnia
1996 1. 0 gk. Poprzez przepis art. 1 ust. 2 tejze ustawy o gk okreslono, ze gospodarka
komunalna obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej,
ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Gospodarka komunalna moze
by¢ prowadzona przez gminy w szczegélnosci w formie zakladu budzetowego lub
spotek prawa handlowego (art. 2 ustawy o gk).

Gminy moga powierza¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej
osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym
nieposiadajacym osobowos$ci prawnej, w drodze umowy na zasadach ogolnych - z
uwzglednieniem przepisow o finansach publicznych lub, odpowiednio, przepiséw
0 partnerstwie publiczno-prywatnym, przepisdéw o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi, przepisow o zamowieniach publicznych i przepisow o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (art. 3 ust. 1 ustawy o gk). Organem uprawnionym do
wyboru sposobu prowadzenia i formy gospodarki komunalnej pozostaje rada gminy,
jako organ stanowiacy (art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o gk).

Przepis art. 10a ustawy o gospodarce komunalnej ustala obowiazek powolania rad
nadzorczych w spotkach z udzialem gmin niezaleznie od liczby udzialow bedacych
wich posiadaniu, ustalajac kadencj¢ rady na 3-letni okres w spotkach
z wigkszosciowym udzialem gminy. Ograniczenia w zakresie wysokosci
wynagrodzenia dotyczace m.in. cztonkdw zarzadow i rad nadzorczych spotek
zudzialem samorzadu gminnego zostaly ustalone ustawa z dnia 3 marca 2000 r.
o wynagradzaniu osob kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi’', tzw.
LHustawq kominowq”.

Ograniczenia zawarte w tej ustawie maja zastosowanie do:

1) jednoosobowych spotek prawa handlowego utworzonych przez gming,
2) spotek, w ktorych udziat gminy przekracza 50% kapitatu zaktadowego lub

0 Dz.U. Nr 127, poz. 857 — wejscie w zycie z dniem 16.10.2010r.
°! Dz.U. Nr 26, poz. 306 ze zm.
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Nadzor prawny nad
dziatalnoscia gmin

50% akcji, 3) spotek, w ktorych udziat spotek wymienionych w pkt 1 i 2
przekracza 50% kapitatu zaktadowego lub 50% akcji.

W art. 8 ustawa kominowa okresla, ze maksymalna wysoko$¢ miesigcznego
wynagrodzenia nie moze przekroczy¢ m.in. 1) dla prezeséw, wiceprezesow
i cztonkoéw zarzaddéw oraz gléwnych ksiggowych w spotkach wymienionych
wyzej w pkt 1 1 2 — szedciokrotno$ci przecigtnego miesigcznego
wynagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw bez wyplat nagrod z zysku
w czwartym kwartale roku poprzedniego, publikowanym przez Prezesa
Glownego Urzedu Statystycznego, 2) dla prezesow, wiceprezesow i cztonkow
zarzadow oraz glownych ksiggowych w spotkach wymienionych wyzej w pkt
3 — czterokrotno$ci wskazanego wyzej miesigcznego wynagrodzenia, 3) dla
cztonkoéw rad nadzorczych — jednego wynagrodzenia miesi¢cznego. Osobom
ww. niezaleznie od podstawy nawiazania stosunku pracy lub rodzaju umowy
cywilnoprawnej stanowiacej podstawe zatrudnienia przystuguje wylacznie
wynagrodzenie miesigczne. Osobom tym moze by¢ przyznane $wiadczenie
dodatkowe (z tytulu zatrudnienia, w tym bytowe, socjalne, komunikacyjne,
ubezpieczenia majatkowe i osobowe) i nagroda roczna (art. 5 wustawy
kominowej). Wysokos¢ s$wiadczen dodatkowych w ciagu roku nie moze
przekroczy¢é dwunastokrotnosci przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia
przyjetego dla ustalenia wynagrodzenia miesigcznego tych osob, a wysokosc¢
nagrody rocznej nie moze przekroczy¢ trzykrotno$ci ich przecigtnego
wynagrodzenia miesigcznego w roku poprzedzajacym przyznanie nagrody.
Przepis art. 5 ustawy kominowej ma charakter bezwzglednie obowiazujacy
1 poza przewidzianymi w nim wyjatkami, dopuszcza przyznanie pracownikowi
jedynie wynagrodzenia miesigcznego. Dostosowanie tresci stosunku pracy do
warunkow okre§lonych w tej normie prawnej nie wymaga wypowiedzenia
zmieniajacego™. W art. 12 ustawy kominowej okreslono mozliwosé
przyznania odprawy dla prezesow, wiceprezeséw, czlonkow zarzadu
i gtownych ksiggowych spotek z udzialem samorzadu gminnego w razie
odwotania ze stanowiska lub rozwigzania umowy o prac¢ albo umowy
cywilnoprawnej, z innych przyczyn niz naruszenie podstawowych
obowiazkéw ze stosunku zatrudnienia w wysokoSci nie wyzszej niz
trzykrotno$¢ wynagrodzenia miesigcznego. Poprzez przepis art. 4 ust.1 ustawy
kominowej ustalono, ze jedna osoba moze by¢ czlonkiem rady nadzorczej
tylko w jednej sposrod spolek, o ktorych mowa w art. 1 pkt 4-7 tj.:
1) w jednoosobowej spotce Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego, 2) spolce z udziatem Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego przekraczajacym 50% kapitalu zaktadowego Ilub 50% akcji
3) spolce, w ktorej udziat ww. spolek przekracza 50% kapitatu zaktadowego
lub 50% akcji. W praktyce zapis ten ogranicza mozliwo$¢ powolania jednej
osoby za wynagrodzeniem tylko do sktadu jednej sposrod wskazanych w art. 1
pkt 4-7 ustawy kominowej spétek handlowych.

Nadzor nad dziatalnos$cia gminy na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem
sprawuje Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych
— regionalna izba obrachunkowa (art. 85 i 86 ustawy o s.g.). Wojt (burmistrz,
prezydent miasta) zobowiazany jest do przedtozenia m.in. uchwat w sprawie
utworzenia badz przystapienia do spolki przez samorzad gminy wojewodzie,
a uchwaly budzetowe regionalnej izbie obrachunkowej w terminie 7 dni od ich
podjecia (art. 90 ust. 1 1 2 ustawy o s.g.). Wobec uchwat sprzecznych
z prawem wojewodzie przystuguje stwierdzenie niewaznosci uchwaty
w catosci lub w czg$ci w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia
uchwaty.

Stwierdzenie przez wojewodg niewaznos$ci uchwaty wstrzymuje jej wykonanie

> Wyrok Sadu Najwyzszego I PK 290/02 z dnia 2 wrzesnia 2003 r.
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z mocy prawa z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego w zakresie
objetym stwierdzeniem niewaznosci (art. 91, 92 ustawy o s.g.). O wszczgciu
postgpowania wojewoda ma obowiazek zawiadomi¢ organ gminy (art. 91 ust. 5
ustawy o s.g. w zw. z art. 61 § 1 i 4 KPA>®). W przypadku ztozenia przez gming
skargi na rozstrzygniccie nadzorcze sad administracyjny wyznacza rozprawe nie
p6zniej niz w ciagu 30 dni od dnia wplynigcia skargi do sadu (art. 92a ustawy
0s.g.). Po uptywie 30-dni od dorgczenia uchwaly, Wojewoda nie moze we
wlasnym zakresie stwierdzi¢ jej niewaznos$ci, moze natomiast zaskarzy¢ uchwate
do sadu administracyjnego (art. 93 ust. 1 ustawy o s.g.). Po uptywie jednego roku
od dnia podjgcia uchwaly przez radg¢ gminy (miasta) nie mozna stwierdzi¢
niewaznosci uchwaly, chyba, Ze zachodzi jeden z dwoch przypadkow:
1) uchybiono obowiazkowi przedtozenia uchwaty w ustawowym terminie 7 dni od
podjecia, 2) uchwaly sa aktami prawa miejscowego. Jezeli nie stwierdzono
niewaznosci uchwaty z powodu uptywu wskazanego terminu rocznego, a istnieja
ku temu przestanki, to wojewoda wystepuje do sadu administracyjnego o wydanie
orzeczenia o niezgodnosci z prawem uchwaly. Z dniem takiego orzeczenia traca
one moc prawna, zas, co do skutkéw orzeczenia o niezgodnosci z prawem stosuje
si¢ odpowiednio przepisy KPA (art. 94 ustawy o s.g.). Wojewoda ma prawo
zadania informacji i danych dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy
niezbgdnych do wykonywania przystugujacych mu uprawnien nadzorczych
(art. 88 ustawy 0 s.g.).

Na podstawie uregulowan ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych®, Regionalna Izba Obrachunkowa (RIO) sprawuje
nadzor nad dziatalnoscia gmin na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem
w zakresie spraw finansowych, w tym wydatkéw z budzetu ujetych w uchwale
budzetowej na objecie udzialow lub akcji w spotkach handlowych (art. 1 ust. 2
pkt 1, art. 5 ust. 1, art. 11 ust. 1 pkt 2). RIO prowadzac postgpowanie nadzorcze
w sprawie uznania uchwaly budzetowej podjetej przez rad¢ gminy za niewazna
w catosci lub w czesci, wskazuje nieprawidtowosci oraz sposéb i termin ich
usunigeia (art. 12 ust. 1 ustawy o RIO). Jezeli organ wlasciwy w wyznaczonym
terminie nie usunie nieprawidlowosci, kolegium izby orzeka o niewaznosci
uchwaty w catosci lub w czesei, a budzet lub jego czes¢ dotknigte niewaznoscia
ustala kolegium izby (art. 12 ust. 2 i 3 ustawy o RIO). Gmina wydatkujac
z budzetu $rodki finansowe na objgcie udziatow/akeji w spotce handlowej, ktora
zostata utworzona badz, do ktérej gmina przystapila z naruszeniem art. 10 ust. 1-3
ustawy o gk, czynila to z naruszeniem art. 35 ust. 2 i art. 167 ust. 2 ustawy z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych™ , gdyz wydatek taki — ktory
powinien by¢ co do zasady dokonany ,zgodnie z przepisami dotyczacymi
poszczegblnych rodzajow wydatkow”™ (art. 35 ust. 2 ustawy z 2005 r. o finansach
publicznych) — nie byl w tym przypadku przeznaczony ,na realizacj¢ zadan
okreslonych w odrebnych przepisach” (jak tego wymaga art. 167 ust. 2 ustawy
z 2005 1. o finansach publicznych). Przystepujac do spotek handlowych poza sfera
uzytecznos$ci publicznej i dokonujac w tym celu okreslonych wydatkow gmina
musi ,realizowa¢ zadania okre§lone w odrgbnych przepisach”, a wigc zadania,
ktore w tym przypadku okresla art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk. Nie czyniac tego
gmina naruszala przywotane przepisy ustawy z 2005 r. o finansach publicznych,
co z kolei uprawnia RIO do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czgsci
dotyczacej tych wydatkow”. Zarzad spotki zobowiazany jest do zlozenia w sadzie
rejestrowym wniosku o wpis spotki do rejestru oraz wniosku w sprawie zmian
danych, w tym w czgsci dotyczacej przedmiotu dziatalnosci z zalaczeniem

>3 Kodeks postepowania administracyjnego - Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.
> Dz.U. 22001 r. Nr 55, poz. 577 ze zm.

> Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm. — obowiazywata do 31 grudnia 2009 r.

0 Dz.U. 22007 r. Nr 168, poz. 1186 ze zm.
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wymaganych dokumentéw (art. 164-168 K.s.h.). Z przepisow art. 23 ust. 1
ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym® wynika,
ze sad rejestrowy zobowiazany jest do zbadania, czy zataczone do wniosku
dokumenty, w tym tekst jednolity umowy spolki okreslajacy m.in. przedmiot
dziatalnos$ci sa zgodne pod wzgledem formy i tredci z przepisami prawa, w tym
z art. 10 ustawy o gk. Jezeli spotka z udziatem gminy jest juz wpisana do
rejestru w ramach KRS i nastgpnie okaze sig, ze okres§lony w umowie albo
statucie przedmiot dziatalnosci spotki jest sprzeczny z prawem, w tym m.in.
z omawianymi wyzej przepisami art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk, to wowczas sad
rejestrowy moze orzec o rozwiazaniu wpisanej do rejestru spotki kapitatowej
(art. 21 § 1 pkt 2 K.s.h.). Sprzeczno$¢ okreslonego w umowie badz statucie
przedmiotu dziatalno$ci spotki samorzadowej z prawem, w tym zwlaszcza
sprzecznos$¢ z art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk, ktora zostanie stwierdzona juz po
wpisie spotki do KRS, moze wynika¢ z tego, ze w momencie wpisywania
tworzonej przez gming spotki albo w momencie wpisywania zmian sad
rejestrowy w ogole nie zauwazyl wspomnianych sprzecznosci lub blgdnie
ocenil okreslony w umowie lub w akcie zalozycielskim opis przedmiotu
dziatalno$ci. O rozwiazaniu spotki w oparciu o art. 21 § 1 pkt. 2 K.s.h. sad
rejestrowy orzeka na wniosek osoby majacej interes prawny albo z urzedu, po
przeprowadzeniu rozprawy maksymalnie w okresie do 5 lat od wpisu (art. 21
§4 i § 5 Kis.h.). Ponadto sad rejestrowy moze w dowolnym czasie pod
rygorem grzywny z urzedu lub na wniosek os6b majacych interes prawny
wezwaé spotke do usunigcia w wyznaczonym terminie brakow wyniktych
z niedopetnienia przepisoOw prawa (art. 172 § 11§ 2, art. 327 § 11 § 2 K.s.h.)
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Zalacznik 3. Wyciagi z opinii prawnych dotyczacych prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez samorzady gminne poza sferg
uzytecznosci publicznej w oparciu o art. 10 ust. 1-3 ustawy o gk.
1. W sprawie objecia przez Miasto Wroclaw akcji Wroclawskiego Klubu Sportowego ,,Slask
Wroctaw” S.A.:

- prof. Michat Kulesza na zlecenie Gminy Wroctaw®’:

»Zadania z zakresu sportu kwalifikowanego nie sa zadaniami wilasnymi Miasta. Zatem udzial
kapitatowy samorzadu w spolce sportowej moze znajdowac uzasadnienie wytacznie w przypadkach,
gdy spotka taka stanowi instrument (formg) wykonywania zadan gminnych, takich jak (i) dziatania
z zakresu promocji Miasta poprzez sport (art. 7 ust. 1 pkt. 10 usg) (ii) oraz realizacja przez spotke
zadan publicznych miasta w zakresie kultury fizycznej i sportu (np. sport mlodziezowy).....
Nalezy wyraznie podkreslic, ze w Swietle obowiazujacego prawa (tj. ustawy o sporcie
kwalifikowanym oraz ustawy o samorzadzie gminnym), do zakresu dziatania Miasta nie naleza
zadania ze sportu kwalifikowanego dotyczace profesjonalnego wspoélzawodnictwa sportowego
(na przyklad poprzez uczestnictwo w lidze zawodowej - podkreslenie autora). W naszej ocenie nie
mozna uzna¢ za prawidlowa praktyke, ktora sprowadzataby si¢ do tego, iz gmina poprzez kapitatowy
udziat w spotce sportowej dofinansowuje sport kwalifikowany lub poprzez spotke z wigkszoSciowym
udzialem gminnym intencjonalnie angazuje si¢ w nowe przedsigwzigcie o charakterze stricte
komercyjnym (nie powigzanym z interesem publicznym — np. prowadzenie klubu sportowego,
bioracego udzial w profesjonalnych, zawodowych rozgrywkach sportowych)....takie dzialanie
stanowitoby ominigcie (i) nie tylko samorzadowych przepisow ustrojowych (bowiem stanowitoby
dofinansowanie sportu kwalifikowanego wbrew przepisom ustawy o sporcie kwalifikowanym
1 ustawy o samorzadzie gminnym), ale réwniez (ii) pozycjonowatoby dziatania gminy poza zadaniami
publicznymi, wprowadzajac gming na rynek komercyjny.....Aktywno$§¢ gminy na rynku
konkurencyjnym, czyli takim, na ktérym dziatalno$¢ jest podporzadkowana regutom zysku, zwlaszcza
w obszarze lezacym poza zadaniami uzyteczno$ci publicznej, powinna by¢ jedynie wyjatkiem.
Obecno$¢ na rynku jest domena podmiotow prywatnych, a nie publicznych (por. art. 20 Konstytucji
RP). Wiasnie dlatego dopuszczalno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez gminy jest
limitowana....Nie jest dopuszczalne, by Miasto przystgpowalo do spotek kapitatlowych (klubow
sportowych) i nastgpnie dofinansowywato je poprzez systematyczne doptaty do kapitatu zaktadowego
w celu dofinansowania biezacej dziatalnosci klubu. Takie postgpowanie nastawione na cel
podstawowy klubu, jakim jest udzial w rozgrywkach ligowych (biezace dofinansowywanie pensji

zawodnikow), w obecnym stanie prawnym stanowiloby w naszej ocenie obejScie prawa.”

7 Z 15 grudnia 2008 r. w ramach opinii wydanej przez Baker & McKenzie Gruszczynski i Wspdlnicy
Kancelaria Prawna spotka komandytowa
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- opinia uzyskana przez NIK>®:

»Zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa mozna uznaé, iz w sytuacji gdy gmina przystepuje do
sportowej spotki akcyjnej prowadzacej zawodowa druzyng pitkarska to narusza kryterium legalnos$ci
bowiem nie znajduje gmina podstaw prawnych dla takiego dziatania. Ponadto, nalezy uzna¢, ze
wspieranie udzialu klubu sportowego w rozgrywkach ligi zawodowej nie stanowi zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspdlnoty w rozumieniu art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nawet
wtedy, gdy uczestniczacy w rozgrywkach klub ma by¢ forma promocji gminy. Rowniez wspieranie
dziatalno$ci na rzecz uczestnictwa klubu sportowego w grach zespotowych we wspolzawodnictwie
sportowym na najwyzszym szczeblu rywalizacji, w tym wypadku klubu grajacego w lidze zawodowej,
nie stuzyto sprawie o znaczeniu lokalnym 1 nie nalezato do zadan wtasnych gminy.

Wobec tego nie jest dopuszczalne udzielanie wydatkéw z budzetu gminy na ten cel na podstawie
migdzy innymi art.167 ust. 2 pkt. 1 ustawy o finansach publicznych. Przeciwnego pogladu nie
uzasadnia powolywanie si¢ na argument, ze przystapienie Gminy Wroctaw do spotki nie ma celu
komercyjnego i nie jest nastawione na zysk. Z uwagi na powyzsze okoliczno$ci, przystapienie Gminy
do Sportowej Spotki Akcyjnej, wymaga rozwazenia innych mozliwosci rozwigzania przedmiotowej

sprawy”.

2. W sprawie prowadzenia dzialalnosci hotelarsko-restauracyjnej przez Gming Polkowice:

- prof. Michat Kulesza na zlecenie Gminy Polkowice:

»Realizacja inwestycji hotelowej zostala uzasadniona i wykazana przez gming przed decyzja o jej
utworzeniu (na etapie tworzenia dokumentow strategicznych i rozwojowych), jako czg$¢ szerszego
projektu obejmujacego budowe calego centrum rekreacyjno-rehabilitacyjnego, ktorego hotel byt
nieodzowna czgécia od poczatku projektowania przedsigwzigcia... Spotka Aqua Hotel zostata
utworzona jako podmiot publiczno-prywatny (kapital mieszany), ktéry to na wlasne ryzyko prowadzit
dzialalno$¢ gospodarcza. Fakt zmian kapitalowych w spotce nie zmienia tego, iz to Spotka a nie
Gmina jest przedsigbiorca w rozumieniu przepisow regulujacych prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, za§ gmina jako wilasciciel (posredni) spotki wykazala iz spelnia przestanki do
uczestnictwa kapitatowego w tej spotce....Wiele polskich miast posiada dzisiaj hotele i prowadzi
przedsigbiorstwa hotelowe. Taka dziatalno$¢ ma w samorzadzie dhuga histori¢; w wielu miastach hotel
miejski byt swego czasu jedyna gwarancja poziomu ustug. Oczywiscie w miar¢ rozwoju miast
i rozwoju rynku hotelowego rola gminy na tym rynku relatywnie maleje, co nie zmienia faktu, iz

trudno dopatrzy¢ si¢ w opisanej sytuacji niezgodno$ci z prawem”.

-opinia uzyskana przez NIK:

prowadzenie przez podmioty publiczne (w tym tez przez jednostki samorzadu terytorialnego)

dziatalno$ci gospodarczej niemal zawsze doprowadza do ograniczenia (naruszenia) gwarantowanej

*¥ dr Adam Gotuch, Kancelaria Radcy Prawnego Katowice
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konstytucyjnie wszystkim jednostkom wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Jest tak przy tym bez
wzgledu na to, ze ta dziatalno$¢ gospodarcza jest prowadzona w formach prawa prywatnego (a wigc
w formach, ktoérymi powszechnie postuguja si¢ wszyscy przedsigbiorcy dzialajacy w obrocie
gospodarczym), a nie w formach prawa publicznego (administracyjnego). Ow ingerencyjny potencjat
dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez podmioty publiczne, sprawiajacy, ze wywoluje ona
skutek w postaci naruszenia wolnosci gospodarczej jednostek, jest przy tym wzmocniony faktem, ze
kapitat publiczny (wystepujacy chociazby pod postacia spolek z udzialem jednostek samorzadu
terytorialnego) jest zazwyczaj silniejszy i ma o wiele wigksze mozliwosci zdobywania
(monopolizowania) okreslonych rynkéw niz kapital prywatny. Biorac to pod uwage, prowadzona
przez podmioty publiczne dziatalno$¢ gospodarcza nalezatoby traktowaé doktadnie tak samo, jak
kazde inne dziatanie podejmowane przez podmioty publiczne (a wigc przez podmioty zobowiazane do
przestrzegania praw i wolnosci jednostek), ktore ogranicza wolno$¢ gospodarcza jednostek. W takim
uktadzie dziatalno$§¢ ta dla swojej legalnosci (a moéwiac bardziej konkretnie - dla swojego
"usprawiedliwienia" i bycia przez to "usprawiedliwionym" naruszeniem wolnosci gospodarczej)
wymaga spelnienia doktadnie tych samych warunkow, ktéore musi spetni¢ kazde inne dzialanie
podmiotéw publicznych (tj. panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego) ograniczajace wolnosc¢
dzialalno$ci gospodarczej. Mianowicie, jak to jednoznacznie wynika z art. 22 Konstytucji RP,
dzialanie takie musi by¢ przewidziane ustawa (warunek formalny), za$ za konieczno$cia jego podjgcia
musi przemawia¢ "wazny interes publiczny", przy czym dzialanie to wzgledem usprawiedliwiajacego
je waznego interesu publicznego musi by¢ proporcjonalne..... zadania publiczne poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego polegaja zawsze na zaspokajaniu potrzeb danej (macierzystej)
wspolnoty samorzadowej (a doktadniej: polegaja na zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowe;j
w okreslonej dziedzinie zycia), przy czym nie moze by¢ nigdy tak, Zze zaspokajanie okre§lonych
rodzajowo potrzeb danej samorzadowej wspolnoty i realizowanie w zwiazku z tym okre§lonego
(samorzadowego) zadania publicznego bedzie nalezato roéwnoczesnie do zakresu dziatania wigcej niz
jednej jednostki samorzadu terytorialnego.... Dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie ustug hotelarsko-
restauracyjnych nie wykazuje koniecznych elementéw dla uznania takiej dziatalnosci, jako realizacji
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Tego rodzaju dziatalno$ci nie mozna bowiem uzna¢ za
forme realizacji zadan majacych na celu biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty..... uczestnictwo kapitalowe gminy (posrednio przez spotke) w spdlce prowadzacej
dziatalno$§¢ gospodarcza w zakresie uslug hotelarsko-restauracyjnych bylo naruszeniem
obowiazujacych przepisow, w tym ograniczen prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
samorzady gminne poza sfera uzytecznosci publicznej ustalonych w art.10, ust.1-3 ustawy

o gospodarce komunalnej w zwiazku z art.9 ust.2 ustawy o samorzadzie gminnym”.
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[3] W sprawie prowadzenia przez Gming¢ Polkowice dzialalnos$ci w zakresie niepublicznej szkoly

wyiZszej:

- prof. Michat Kulesza na zlecenie Gminy Polkowice:

»art. 7 ust. 1 pkt 7 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze do zadan wilasnych gminy naleza
sprawy z zakresu edukacji publicznej. Termin ,,edukacja publiczna” w zadnym przypadku nie mozna
ogranicza¢ wylacznie do zadan z zakresu o§wiaty (prowadzenie przedszkoli czy szkot). To samo
odnosi si¢ do ,,edukacji” jako obszaru, w ktorym gmina moze powolywac spotki i przystgpowac do
nich ,,poza sfera uzytecznosci publicznej” — cyt. art. 10 ust. 3 u.g.k....Miasto przystepujac do spotki
uzasadniato to nie tylko realizacja zadan ,,z zakresu szkolnictwa wyzszego”, lecz wlasnie tym, iz
spotka wykonuje w sferze edukacji zadania ,,z zakresu rozwoju gminy” oraz rozwoju lokalnego
i regionalnego.....Rada Gminy wyraznie stwierdzila, iz jej celem jest ,,zapewnienie mieszkancom
gminy (i Powiatu) mozliwos$ci ksztatcenia na poziomie wyzszym oraz budowania kolejnej alternatywy
dla monokultury przemystowej i prestizu miasta, powiatu....utworzenie szkoty wyzszej spotkato si¢
rowniez z przychylnym przyjeciem Wojewody Dolnoslaskiego, co jest istotne nie tylko w kontekscie
oceny legalnosci dziatania gminy, ale gleboko i dobrze udokumentowanego zapotrzebowania
spotecznego oraz poparcia innych organéw wtadzy publicznej dla dziatan na rzecz edukacji i rozwoju

podejmowanych przy udziale gminy”.

-opinia uzyskana przez NIK:

»~Podejmujac jakiekolwiek dziatania, organy gminy musza kazdorazowo wykazaé istnienie stosowne;j
normy prawnej, upowazniajacej je do danego rodzaju aktywno$ci. Norma ta moze mie¢ oczywiscie
bardzo r6zny stopien szczegélowosci, niemniej jednak zawsze musi istnie¢ i w miar¢ wyraznie
legitymowac organy wtadzy publicznej do dokonywania okre§lonych dziatan... Realizacja powyzszej
dzialalno$ci w zakresie niepublicznej szkoly wyzszej, narusza postanowienia art. 6 ustawy
o samorzadzie gminnym, art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej oraz art.14 ust.1 pkt.l1 ustawy
o samorzadzie wojewodztwa. Nalezy podkresli¢, ze zaliczenie konkretnego przedsigwzigcia do sfery
zadan gminnych musi wynika¢ wprost z ustawy o samorzadzie gminnym badz tez z ustaw
szczegolnych przedmiotowo regulujacych dany fragment dziatalnos$ci....art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa stanowi, ze samorzad wojewodztwa wykonuje
zadania o charakterze wojewodzkim okreSlone ustawami, w szczegolnosci w zakresie edukacji
publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego. Tak wigc ustawodawca przewidzial zadania z zakresu

szkolnictwa wyzszego dla organdw samorzadu terytorialnego dopiero stopnia wojewodzkiego”.
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Zalacznik 4. Sentencje i wyciagi z wyrokow sadow administracyjnych w
sprawie niedopuszczalnego prawnie zaangazowania gmin w dziatalnosc
gospodarcza.

[a] NSA w Gdansku, wyrok SA/Gd 1977/99 z 6 grudnia 2000 r. — ,, utworzenie sportowej spotki
akcyjnej na podstawie art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej rowniez jest niemozliwe,
gdyz przystqpienie jednostek samorzqdu terytorialnego do spotek prawa handlowego jest
mozliwe tylko w przypadkach spolek zajmujqcych sie czynnosciami — bankowymi
i ubezpieczeniowymi oraz dzialalnosciq doradczq, promocyjng, edukacyjnq iwydawniczq
prowadzong na rzecz samorzqdu terytorialnego. Odnoszqc sie do zarzutow, ze Spotka realizuje
zadania promocyjne i inne wazne dla rozwoju miasta, co powoduje, ze spetniony jest warunek
zart. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej, nalezy stwierdzi¢, ze argument ten nie moze
skutecznie podwazy¢ zaskarzonej do Sqdu uchwaty. Umieszczenie bowiem w Statucie w zakresie
zadan Spotki tak nazwanego celu wsrod innych jej zadan ..... sprawia, zZe cel ten nie moze
zmienic oceny, ze podstawowym i zasadniczym celem Spolki jest realizacja zadan zwiqzanych ze
sportem profesjonalnym”.

[b] NSA w Gdansku, wyrok SA/Gd 1968/02 z 9 stycznia 2003 r. — ,,sportowa Spotka Akcyjna
nie spelnia lqcznych warunkow wynikajqcych z art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce
komunalnej, gdyz jej powstanie nie wplynie na stan bezrobocia, nie spetnia rowniez warunku
wynikajqcego z ust. 2 tego artykutu, gdyz nie dotyczy zbycia lub rozporzqdzenia mieniem.
Natomiast utworzenie sportowej spotki akcyjnej na podstawie art. 10 ust. 3 ww. ustawy jest
rowniez niemozliwe, gdyz przystegpowanie jednostek samorzqdu terytorialnego do spotek
prawa handlowego jest mozliwe tylko w przypadkach spotek zajmujqcych sie czynnosciami
bankowymi i ubezpieczeniowymi oraz dziatalnosciq doradczq, promocyjng, edukacyjng
i wydawniczq prowadzonq na rzecz samorzqdu terytorialnego, co w analizowanym przypadku
nie wystepuje, wsrod tej dzialalnosci nie wymieniono bowiem profesjonalnej dziatalnosci
sportowej. Umieszczenie w statucie w zakresie zadan spotki tak nazwanego celu wsrod bardzo
wielu innych jej zadan (w tym m.in. poza dziatalnosciq sportowq dziatalnos¢ organizacji
komercyjnych, wynajem nieruchomosci, dziatalnos¢ informatyczna i handlowa) sprawia, ze
cel ten nie moze zmieni¢ oceny, iz podstawowym i zasadniczym celem spotki jest realizacja
zadan zwiqzanych ze sportem profesjonalnym”.

[c] NSA w Lublinie, wyrok II SA/Lu 1115/03 z 7 pazdziernika 2003 r. — ,, Nalezy przy tym
podnies¢, iz kwestia "waznosci dla rozwoju gminy" jest argumentem istotnym dla oceny
prawnej... ... Skarzqcy wskazuje w skardze, iz spotka jest wazna dla rozwoju gminy, poniewaz
jej zawiqzanie zadosScuczyni ustawowemu obowiqzkowi wykonywania zadan wlasnych
w zakresie kultury fizycznej i turystyki, promocji miasta, a majqtek spotki bedzie
wykorzystywany dla dobra ogotu. Argumenty te nie mogq zastugiwac¢ na uwzglednienie.
Wskazanie bowiem w ustawie na zwrot szacunkowy powoduje, iz organ korzystajqcy
z kompetencji przyznanej w ustawie powinien szczegolnie starannie uzasadnié, z jakich
powodow przyjal, iz spotka, na ktorej zawiqzanie wyrazit zgode, jest wazna dla rozwoju
gminy. Zwroty szacunkowe w tekscie przepisow powodujq wprawdzie zawsze koniecznos¢
siegania do argumentacji aksjologicznej w ich interpretowaniu, niemniej nie moze to
oznaczac¢, zZe pomija Sie¢ przy interpretacji zwrotu pewne jego skiadniki (wyrazenia).
Interpretacji powinien zatem podlegaé caly zwrot "waznych dla rozwoju gminy".
Uzasadnione jest bowiem, na gruncie ustawy, zawiqzanie spotki waznej dla rozwoju gminy,
a nie dla gminy. Zwrot bardziej rozbudowany musi prowadzi¢ do bardziej rozbudowanej
argumentacji, obejmujqcej takze w tym przypadku stowo "rozwoju”.

[d] WSA w Gliwicach, wyrok I SA/GI 927/06 z 19 lipca 2006 r. — ,, Przedsiewziecia zwiqzane
z funkcjonowaniem sportu kwalifikowanego jako takiego nie mieszczq si¢ w zakresie spraw
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publicznych o zakresie lokalnym i nie stanowiq zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty,

o ktorych mowa w art. 6 i art. 7 ustawy o samorzqdzie gminnym. Uprawnienia jednostki
samorzqdu terytorialnego w zakresie finansowego wspierania sportu kwalifikowanego zostaly
ograniczone do - wyraznie wskazanej w art. 35 i art. 37 ustawy o sporcie kwalifikowanym -
mozliwosci przyznawania stypendiow sportowych oraz nagrod i wyroznien zawodnikom,
ktorzy osiqgneli wysokie wyniki sportowe.”

[e] NSA w Warszawie, wyrok II GSK 303/06 z 13 marca 2007 r. —,, Wspieranie udziatu klubu
sportowego w rozgrywkach ligi zawodowej nie stanowi zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty w rozumieniu art. 7 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym nawet wtedy, gdy
uczestniczqcy w rozgrywkach klub zorganizowany w formie stowarzyszenia co do zasady
nieprowadzqcego dziatalnosci gospodarczej”.

[f] NSA w Warszawie, wyrok II GSK 365/06 z 3 kwietnia 2007 r. — ,, W ustawie o sporcie
kwalifikowanym ustawodawca przewidzial jedynie mozliwos¢ przyznania stypendiow oraz
wyroznien i nagrod sportowcom osiqgajqcym wysokie wyniki sportowe, ktore mogq byc
finansowane z budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego (art. 35 ust. 1 i art. 37 ust. 1).
Oznacza to, zZe poza przyznaniem stypendiow oraz wyroznien i nagrod wsparcie finansowe
rozwoju sportu kwalifikowanego mozliwe jest w takim zakresie, w jakim umoZzliwiajq to
przepisy regulujqce dziatalnos¢ samorzqdow terytorialnych, w tym przypadku samorzqdu
gminnego. Jednostka samorzqdu terytorialnego, ktorq jest gmina, dziala w ramach
zakreslonych przepisami ustawy o samorzqdzie gminnym, regulujqcej jej funkcjonowanie oraz
ustawy o finansach publicznych, regulujqcej sprawy finansowe. Przepis art. 2 ust. 2 ustawy
o sporcie kwalifikowanym stwarzajqc gminie jako jednostce samorzqdu terytorialnego,
0golng mozliwos¢ wspierania sportu kwalifikowanego nie stanowi, iz w sferze tej dziatalnosci
ta jednostka funkcjonuje poza ramami zakreslonymi ustawq o samorzqdzie gminnym i ustawq
o finansach publicznych. Takiej normy nie mozna wyprowadzi¢ z tresci niniejszego przepisu”.

[g] NSA w Warszawie, wyrok II GSK 150/07 z 25 wrzes$nia 2007 r., wyrok II GSK 328/07
z 15 stycznia 2008 r. — ,, Nie ulega waqtpliwosci, zZe dziatania podejmowane w ramach sportu
kwalifikowanego nie mieszczq sie w kategorii zadan wtasnych z uwagi na specyfike tej
aktywnosci sportowej i nierzadko wysoki stopien zawodowstwa (profesjonalizmu). Nie ma
rowniez znaczenia, ze kluby sportowe zajmujqce sie sportem kwalifikowanym dzialajq
w formie stowarzyszen non profit, na co zwraca uwage Sqd I instancji. Zgodnie z pogladem
prezentowanym w orzecznictwie Izby Gospodarczej Naczelnego Sqdu Administracyjnego
(wyrok z dnia 13 marca 2007 r., sygn. akt II GSK 303/06) wspieranie udziatu klubu
sportowego w rozgrywkach ligi zawodowej (sportu kwalifikowanego) nie stanowi
zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty w rozumieniu art. 7 ustawy o samorzqdzie
gminnym, nawet wtedy, gdy uczestniczqcy w rozgrywkach klub zorganizowany jest w formie
stowarzyszenia nieprowadzqcego dziatalnosci gospodarczej. Dlatego nie jest dopuszczalne
udzielnie dotacji przez gmine na ten cel”.
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Zalacznik 5. Wykaz oso6b zajmujacych w latach 2006 - 2008 stanowiska
kierownicze w kontrolowanych podmiotach

. . Okres zajmowania stanowiska,
Nazwa podmiotu Stanowisko, . S . .
. Nazwisko i imi¢ sprawowania funkcji
Lp. kontrolowanego funkcja
Od Do
1. | Urzad Wojewodzki Wojewoda Grzelezyk 21.12.2005r. 29.11.2007r.
we Wroctawiu Dolnoslaski Krzysztof
Jurkowlaniec 29.11.2007x. Nadal
Rafat
2. | Urzad Miasta Prezydent Dutkiewicz 19.11.2002r. Nadal
we Wroctawiu Miasta Rafat
3. | Urzad Miasta Prezydent Kusiak Jozef 11.11.2002r. 26.11.2006r.
w Jeleniej Gorze Miasta
Obrebalski 26.11.2006r. Nadal
Marek Adam
4. | Urzad Miasta Legnica Prezydent Krzakowski 29.07.2002r. Nadal
Miasta Tadeusz
5. | Urzad Miasta Prezydent Kruczkowski 19.11.2002r. Nadal
w Waltbrzychu Miasta Piotr Zygmunt
6. | Urzad Gminy Burmistrz Stanczyszyn 27.10.2002r. 25.11.2006r.
w Polkowicach Emilian
Wabik Wiestaw | 26.11.2006r. Nadal
7. | Towarzystwo Prezes Fiurst 16.12.2004r. Nadal
Budownictwa Spotecznego Zarzadu Kazimierz
Wroctaw Sp. z o.0.
Wiceprezes Wolczaski 10.02.2004r. Nadal
Zarzadu Kazimierz
8. | Wroctawskie Inwestycje Prezes Rychel Pawet 25.07.2007r. Nadal
Sp. z 0.0. Zarzadu
Wiceprezes Burda 3.11.2008r. Nadal
Zarzadu Magdalena
9. | Przedsiebiorstwo Prezes Wachulak 1.07.1997r. 12.04.2007r.
Energetyki Cieplnej Zarzadu Mirostaw
Sp. z 0.0. Latuszek 12.05.2007r. Nadal
w Jeleniej Gorze Andrzej
Wiceprezes Batorowicz 1.07.1997r. 12.04.2007r.
Zarzadu Mariusz
Wojcik-Stasiak | 12.05.2007r. | 31.03.2008r.
Malgorzata
Golonka Jacek 1.01.2009r. Nadal
10. | Przedsigbiorstwo Prezes Dziedzic 16.12.2004r. 26.06.2007r.
Wodociagow i Kanalizacji Zarzadu Stanistaw
»Wodnik” Sp. z 0.0. Jastrzgbski 27.06.2007r. Nadal
w Jeleniej Gorze Wojciech
Wiceprezes | Lipska Mariola | 4.08.2007r. Nadal
Zarzadu
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Okres zajmowania stanowiska,

Nazwa podmiotu Stanowisko, S . .
Lp. K ) Nazwisko i imi¢ sprawowania funkcji
ontrolowanego funkcja
Od Do
11. | Legnickie Prezes Wasinkiewicz 15.01.2003 r. Nadal
Przedsigbiorstwo Zarzadu Jozef
Gospodarki Komunalnej
Sp. z 0.0.
12. | Strefa Aktywnosci Prezes Czechowski 30.05.2001 r. Nadal
Gospodarczej Sp. z 0.0. Zarzadu Zbigniew
13. | Przedsigbiorstwo ,,Zamek Prezes Tutaj Jerzy 2.11.2004 . Nadal
Ksiaz” Sp. z o.0. Zarzadu
Wiceprezes Grzegorczyk 1.12.2004 r. Nadal
Zarzadu Barbara
14. | Miejskie Przedsigbiorstwo Prezes Zarzecki 16.07.2003r. Nadal
Komunikacyjne Zarzadu Ireneusz
w Watbrzychu Czlonek Kotdon Dariusz 6.06.2007 r. Nadal
Zarzadu
15. | Przedsigbiorstwo Prezes Gorak Grazyna | 30.11.2005r. 24.01.2006r.
Gospodarki Micj Ski?j Zarzadu Zmigrodzki 24.01.2006r. Nadal
Sp. z 0.0. w Polkowicach Tad
adeusz
Wiceprezes | Goérak Grazyna 2.11.1992r. 29.11.2005r.
Zarzadu 25.01.2006r. Nadal
16. | AQUAPARK S.A. Prezes Borys Piotr 24.09.2004 r. | 28.12.2006r.
w Polkowicach Zarzadu
Betka Beata 2.03.2007r. Nadal
Czlonek Pedrak Jan 11.12.2006r. 2.03.2007r.
Zarzadu
17. | AQUA HOTEL S.A. Prezes Gry$ Katarzyna | 13.12.2005r. 11.12.2006r.
w Polkowicach Zarzadu Wojnarowski 18.12.2006r. 5.11.2007r.
Norbert
Pedrak Jan 5.11.2007r. 19.11.2007r.
Kowalski Pawet | 20.11.2007r. Nadal
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Zalacznik 6. Wykaz wazniejszych aktow prawnych dotyczacych
kontrolowanej dziatalnosci
1. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.).
2. Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 1. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 1. Nr 9, poz. 43 ze zm.).

3. Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm. —
obowiazywata do 31 grudnia 2009 r.).

4. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240).
5. Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. Nr 94, poz. 1037 ze zm.).

6. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261,
poz. 2603 ze zm.).

7. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.).

8. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 ze zm.)

9. Ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osob kierujacych niektorymi podmiotami

prawnymi (Dz. U. Nr 26, poz. 306 ze zm.).

10. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej przez

osoby petniace funkcje publiczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584).
11. Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2009 r. Nr 152, poz. 1223 ze zm.).

12. Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz. U. z 2007 r. Nr 168,
poz. 1186 ze zm.)

13. Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 223,
poz. 1655 ze zm.).

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

15. Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy

publicznej (Dz. U. z 2007 r. Nr 59, poz. 404 ze zm.).
16. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.).

17. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 wrze$nia 2004 r. w sprawie szkolen i egzaminow
dla kandydatow na cztonkoéw rad nadzorczych spolek, w ktorych Skarb Panstwa jest jedynym
akcjonariuszem (Dz. U. Nr 198, poz. 2038 ze zm.).

18. Rozporzadzenie Komisji (WE) NR 69/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r. w sprawie
zastosowania art. 87 i 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy w ramach zasady de minimis

(Dz.Urz. UE L 10 PL z 13 stycznia 2001 r.) — obowiazywato do konca 2006 r.
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19. Rozporzadzenie Komisji (WE) NR 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania
art. 87 1 88 Traktatu do pomocy de minimis (Dz.Urz. UE L 379 PL z 28 grudnia 2006 r.) — obowiazuje
od 1 stycznia 2007 r.

20. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegdtowego sposobu

obliczenia wartosci pomocy publicznej udzielanej w réznych formach (Dz. U. Nr 194, poz. 1983 ze zm.).

21. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie zas§wiadczen o pomocy
de minimis (Dz. U. Nr 187, poz. 1930) — uchylone z dniem 5 kwietnia 2007 r.

22, Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 marca 2007 r. w sprawie zaswiadczen o pomocy

de minimis i pomocy de minimis w rolnictwie lub rybotéowstwie (Dz. U. Nr 53, poz. 354).

23. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 kwietnia 2007 r. w sprawie udzielania niektorych

ulg w ramach pomocy de minimis (Dz. U. Nr 76, poz. 498).
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Zalacznik 7. Wykaz organdw, ktorym przekazano
o wynikach kontroli

—

D T AT B o B

e e e e e e
AN W B WD = O

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
Prezes Rady Ministrow

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

Rzecznik Praw Obywatelskich

Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji
Minister Sprawiedliwos$ci

Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta

. Centralne Biuro Antykorupcyjne
. Biuro Bezpieczenstwa Narodowego
. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panistwowe;j

. Sejmowa Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej

. Wojewodowie

. Krajowa Rada Izb Obrachunkowych

Informacje

. Senacka Komisja Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej
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