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Rozdziat |. Tworzenie przez samorzady
terytorialne jednostek organizacyjnych

Rozwazania poswiecone funkcjonowaniu spétek z udziatem jednostek samorzadu te-
rytorialnego nalezy rozpocza¢ od wyjasnienia ogdlnych zasad dotyczacych mozliwosci
powolywania przez samorzady odrebnych jednostek organizacyjnych, ze szczegélnym
uwzglednieniem typéw spétek, w ktérych moze zafunkcjonowaé samorzad terytorialny.

1. Prawne podstawy tworzenia jednostek
organizacyjnych przez samorzady

Jednostki samorzadu terytorialnego stanowia cze$¢ wladzy publicznej, czego konse-
kwencjq jest m.in. wynikajacy z art. 7 Konstytucji RP obowigzek dziatania na podstawie
iw granicach prawa. Zwrdcil na to uwage Trybunatl Konstytucyjny m.in. w postanowie-
niu z 19.7.2004 r. (Tw 12/04, Legalis), wyjasniajac, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego nalezg do organéw wtladzy publiczneji w petni odnosi sie do nich zasada legalizmu,
wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, a zakres ich dziatania wyznaczaja przepisy konstytucji
iustaw.

Powyzsza zasade nalezy odnie$¢ rowniez do tworzenia przez samorzady jednostek orga-
nizacyjnych. Takze w tym przypadku niezbedna jest okreslona podstawa prawna pozwa-
lajaca na powotanie przez samorzad konkretnego podmiotu. Takich rozwiazan nalezy
poszukiwaé w ustawach samorzadowych.

W przypadku samorzadu gminnego kluczowe znaczenie ma art. 9 SamGminU. Przewi-
duje on, ze w celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organiza-
cyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarza-
dowymi.
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Jest to bardzo wazny przepis, chociaz to nie on rozstrzyga o tym, jakie rodzaje jednostek
organizacyjnych moga by¢ powolywane przez samorzad gminny, gdyz to regulujg prze-
pisy konkretnych ustaw. Znaczenie art. 9 ust. 1 SamGminU polega na nakresleniu w bar-
dzo konkretny sposéb uzasadnienia dla powotywania przez gmine jednostki organizacyj-
nej. Jest nim tylko i wylacznie wykonywanie przez taki podmiot zadan ciazacych
na gminie.

W tym kontekscie art. 9 ust. 1 SamGminU niejako podsumowuje dwa poprzedzajace
go przepisy, tj. art. 7 i 8 SamGminU. Oba artykuly dotycza wlasnie zadan realizowa-
nych przez gminy. Pierwszy wymienia te najwazniejsze, stanowiace istote samorzadu,
a mianowicie zadania wlasne, takie jak np. tad przestrzenny, zaopatrzenie w wode, lo-
kalny transport zbiorowy, gminne budownictwo mieszkaniowe, targowiska itd. Nastep-
nie art. 8 opisuje mozliwos¢ zlecania gminie zadan z zakresu administracji rzgdowej albo
z zakresu wlasciwosci innych szczebli samorzadu terytorialnego.

Umiejscowienie tresci zawartej w art. 9 SamGminU po wspomnianych przepisach doty-
czacych zadan w sposéb jednoznaczny dowodzi, ze formutujac warunek, iz gmina moze
tworzy¢ jednostki organizacyjne w celu wykonywania zadan, ustawodawca na mysli miat
zadania ujete w art. 7 i 8 SamGminU. Tym samym gmina nie powinna tworzy¢ podmiotu
w zadnym innym celu niz tylko i wylacznie na potrzeby realizacji jej zadan wiasnych albo
zadan zleconych przez administracje rzadowg lub inne samorzady.

Realizacja tego zalozenia w praktyce, zwlaszcza przepiséw ustrojowych, pozostawia jed-
nak wiele do Zyczenia, o czym wielokrotnie bedzie jeszcze mowa w niniejszej ksiazce.

W przepisach ustawowych, w szczegdlnosci SamGminU, spotyka sie kilka okreslen
dla podmiotéw tworzonych przez gminy. Wymienia sie jednostki organizacyjne gminy,
gminne jednostki organizacyjne oraz gminne osoby prawne.

Na potrzeby niniejszego opracowania przyjmuje sie, ze:

1) jednostki organizacyjne gminy obejmuja wszystkie typy jednostek, ktére moga by¢
tworzone przez gming i pozostajq z nig powigzane,

2) gminne jednostki organizacyjne utozsamiane beda z jednostkami tworzonymi
przez gminy, ktére majq wytacznie odrebnos¢ organizacyjna, nie majac odrebnosci
prawnej, przez co w obrocie prawnym korzystaja co do zasady z osobowosci praw-
nej gminy,

3) gminne osoby prawne to przede wszystkim sama gmina, na co wyraznie wskazuje
art. 9 ust. 2 SamGminU, zgodnie z ktérym ,gmina oraz inna gminna osoba prawna
moze...”, oraz pozostate podmioty majace odrebna od gminy, samodzielng osobo-
wos¢ prawna, pozostajace w okreslonym zwigzku z gmina, w tym spotki kapita-
towel.

1A. Szewc, O pojeciu ,jednostka organizacyjna” w polskim prawie samorzadu terytorialnego, RPEiS 2005, Nr 3,
s. 110-111.
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Zaprezentowany podzial nie jest jedynym mozliwym, czego powodem jest brak precyzji
ustawodawcy, ktéremu zdarza sie uzywac powyzszych termindw w bardzo réznym kon-
tekscie i znaczeniu. Z tego powodu mozna spotkac sie takze z innymi stanowiskami?.

Na brak tozsamosci przywotanych powyzej nazw zwrdcit uwage Sad Najwyzszy.

Skarga kasacyjna nie odréznia nalezycie ,,jednostki organizacyjnej gminy”, ,,gminnej osoby praw-
nej” oraz ,gminnej jednostki organizacyjne;j”. Sa to pojecia SamGminU, ktérych znaczenie nie jest
tozsame. Najszerszym znaczeniowo jest to, ktére wynika z przepisu art. 9 ust. 1 SamGminU, zgod-
nie z ktérym gmina w celu wykonania swoich zadan moze tworzy¢ jednostki organizacyjne. Na
gruncie SamGminU obejmuje ono: gminne osoby prawne (art. 9 ust. 2, art. 98a ust. 1); gminne
jednostki organizacyjne (art. 18 ust. 1 pkt 9 lit. h, art. 18a ust. 1, art. 24a ust. 1, art. 30 ust. 2 pkt 5,
art. 33 ust. 1) oraz jednostki organizacyjne gminy (art. 9 ust. 2, art. 24f ust. 21 4, art. 24h ust. 1, 3
i5, art. 24j ust. 1, art. 24k ust. 11i 3, art. 24m ust. 1, art. 47 ust. 1, art. 98a ust. 1).

Inny zakres ma pojecie ,,gminnej jednostki organizacyjnej”, a inny ,,gminnej osoby prawnej”.
Gminna osoba prawna jest pojeciem wezszym niz jednostka organizacyjna (art. 9 ust. 1 i ust. 2
SamGminU) i réwniez nie ma ustawowej definicji. Takze i tu chodzi o prawne rozumienie tego ter-
minu. Punktem wyjscia jest rowniez przepis art. 24h ust. 1 SamGminU, co dla sprawy ma dwojakie
znaczenie. Po pierwsze, uzyte w nim pojecie gminnej osoby prawnej nie moze by¢ rozumiane ina-
czej, niz to samo pojecie w podstawowym dla przedmiotu sprawy art. 9 ust. 2 SamGminU. (...) Po
wtore, skoro w podanej systematyce jednostek organizacyjnych gminy wynikajacej z ustawy (art. 9
i d.) odrdznia sie gminng jednostke organizacyjna od gminnej osoby prawnej, to jest to podziat
roztaczny (wyr. SN z 28.2.2006 1., IT PK 189/05, Legalis).

W orzecznictwie sgdowym mozna réwniez spotkaé poglady odmienne.

Jak zasadnie przyjeto w zaskarzonym wyroku oraz wywodzono w skardze kasacyjnej, powotana
SamGminU nie definiuje pojecia gminnej jednostki organizacyjnej. Z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h
SamGminU, a zatem z przepisu prawnego okreslajacego kompetencje stuzace na zasadzie wytacz-
nosci radzie gminy, wynika, ze do wlasciwosci rady gminy nalezy: ,,tworzenie, likwidacja i reor-
ganizacja przedsiebiorstw, zaktadéw i innych gminnych jednostek organizacyjnych oraz wyposa-
Zenie ich w majatek”. Daje to podstawe do przyjecia, ze gminna jednostka organizacyjna to jed-
nostka utworzona na podstawie uchwaty rady gminy, przy czym nie ma znaczenia, czy jednostka
ta na podstawie przepisow szczegolnych bedzie miata przyznana osobowosé prawna. Przy okre-
$leniu zakresu pojecia gminnej jednostki organizacyjnej przesadzajgce znaczenie ma utworzenie
przez gmine na podstawie uchwaly rady gminy oraz powiazanie organizacyjne z gming (wyr. NSA
7 15.7.2009 r., I OSK 664/09, Legalis).

Przedstawione rozbieznosci dowodza, ze w interesujacym nas przedmiocie pojeciowym,
zgodnie ze stowami Andrzeja Szewca?, ,panuje w naszym ustawodawstwie chaos termi-
nologiczny. Brakuje legalnych definicji tych nazw, a wich legislacyjnym uzyciu obserwuje
sie duzg chwiejno$é. Prowadzi to do niepewnosci w wyktadni i stosowaniu przepiséw do-

2 B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy, Gdanskie Studia Prawnicze,
Tom XXXIV, rok 2015, s. 67-87.
3A. Szewc, O pojeciu..., s. 110.
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tyczacych tych jednostek. Konieczne zatem jest normatywne uporzadkowanie tego stanu
rzeczy”.

Z punktu widzenia przedmiotu niniejszej ksigzki najbardziej interesujaca jest kategoria
gminnych oséb prawnych, gdyz to do niej zalicza¢ bedziemy spétki, w ktérych gmina
moze uczestniczy¢ z racji posiadania odrebnej od gminy podmiotowosci prawnej.

Warto pamietac o kilku istotnych przepisach SamGminU dotyczacych relacji pomiedzy
gming a innymi gminnymi osobami prawnymi. W pierwszej kolejnosci art. 49 SamGminU
deklaruje niezalezno$¢ tych podmiotow w sferze zobowigzan cywilnoprawnych, podkre-
slajac, ze gmina nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania innych gminnych oséb
prawnych, a te nie ponosza odpowiedzialnosci za zobowigzania gminy.

Nastepnie zawarta w art. 43 SamGminU definicja mienia komunalnego wyjasnia, iz sta-
nowi je wtasnos¢ i inne prawa majgtkowe nalezgce do poszczegélnych gmin i ich zwigz-
kéw oraz mienie innych gminnych os6b prawnych, w tym przedsiebiorstw.

W konsekwencji zakwalifikowanie spétki do gminnych oséb prawnych wywotuje sku-
tek w postaci traktowania mienia spétki jako mienia komunalnego. Oznacza to m.in.,
Ze na zarzadzie spotki — poza obowigzkami wynikajacymi z przepiséw np. KSH - ciazy
rowniez wynikajacy z art. 50 SamGminU obowiazek zachowania szczegdlnej starannosci
przy wykonywaniu zarzadu zgodnie z przeznaczeniem tego mienia oraz jego ochrona.

Podstawa zaliczenia konkretnej spétki do gminnych oséb prawnych jest wielko$¢ udziatu
kapitatowego przypadajacego gminie w kapitale zaktadowym spo1tki, ktérej wyrazem jest
liczba udziatéw lub akeji przypadajacych jednostce samorzadu terytorialnego.

Potwierdza to orzecznictwo Sadu Najwyzszego.

Zaréwno w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, jak i doktrynie pierwszoplanowym kryterium zali-
czenia spotki kapitatowej do samorzadowej osoby prawnej jest udziat kapitatowy jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Zatozenie to koresponduje w pelni z funkcja przepiséw o charakterze an-
tykorupcyjnym. W tej sytuacji zasadnicze znaczenie dla ich interpretacji zawsze powinien mieé¢
udzial mienia samorzadowego spdtki, a nie jej przedmiot dziatalno$ci (wyr. SNz 21.7.2015r., [II PK
148/14, Legalis).

Wystepuja trzy grupy pogladéw, zgodnie z ktérymi za gminna osobe prawng moze by¢
uznana spétka, w ktérej:
1) jakikolwiek udziat lub akcja przypada gminie,
2) udziat gminy w kapitale zakladowym przekracza 50%?*,
3) gmina jest jedynym udziatlowcem, ktéremu przypadajq wszystkie udzialy lub ak-
cjed.

4A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzad gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 100.
5 T. Dybowski, Mienie komunalne, Samorzad Terytorialny 1993, Nr 1-2.
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W pierwszej kolejnosci orzecznictwo wykluczyto z kregu gminnych oséb prawnych
spotki, w ktérych udziat samorzadu jest nizszy niz 50%9. Nastepnie nie budzito watpli-
wosci, iz gminng osoba prawng jest spotka jednoosobowa, z udziatem gminy wynosza-
cym 100%7. Wobec powyzszego pozostaje kwestia przyjecia pogladu o wiekszosciowym
udziale w kapitale, jako podstawie do zakwalifikowania w poczet gminnych oséb praw-
nych.

Orzecznictwo sgdowe ostatnich lat wyraznie potwierdza, iz udzial w kapitale zakta-
dowym wynoszacy ponad 50% powoduje, ze mamy do czynienia ze spétka gminng
(zob.wyrokiNSAz9.8.2011r.,10SK877/11, Legalisorazz 30.8.2011r.,IOSK1051/11,
Legalis).

O spotce prawa handlowego, jako gminnej osobie prawnej w pelnym tego stowa znaczeniu, mozna
moéwié w przypadku, gdy udzial samorzadu terytorialnego przekracza 50% kapitatu zaktadowego.

Odpowiednikami art. 9 SamGminU na gruncie ustaw ustrojowych dla pozostatych szcze-
bli samorzadu terytorialnego sg art. 6 SamPowiatU i art. 8 SamWojU. Pierwszy z nich
przewiduje, Zze w celu wykonywania zadan powiat moze tworzy¢ jednostki organizacyjne
izawiera¢ umowy z innymi podmiotami. Drugi, niemal blizniaczy, stanowi, Ze w celu wy-
konywania zadan wojewddztwo tworzy wojewoddzkie samorzadowe jednostki organiza-
cyjne oraz moze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami. Oba przepisy w uktadzie redak-
cyjnym ustaw nie zostaty tak dobrze zsynchronizowane z przepisami wymieniajacymi za-
dania poszczegdlnych samorzaddow, jak to miato miejsce w SamGminU, jednak nie moze
by¢ watpliwosci, iz powinny by¢ podobnie interpretowane. Zaréwno powiat, jak i woje-
wdédztwo powinny tworzy¢ jednostki organizacyjne tylko i wylacznie na potrzeby reali-
zacji swoich zadan wlasnych, ewentualnie zleconych zgodnie z wlasciwymi przepisami.

2. Dopuszczalne typy spotek z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego

Okreslenie rodzajow jednostek organizacyjnych, ktére moga by¢ tworzone przez samo-
rzady, nie nastepuje w ustawach samorzadowych, ale w konkretnych ustawach ,bran-
zowych”. W przypadku SamGminU mamy nawet do czynienia z wyraznym odestaniem
w art. 9 ust. 3, ktéry przewiduje, ze formy prowadzenia gospodarki gminnej, w tym wy-
konywania przez gmine zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, okresla odrebna
ustawa.

W stanowigcym przedmiot niniejszego opracowania zakresie, tj. funkcjonowania spotek
komunalnych, taka odrebna ustawg jest GospKomU. Okresla ona, zgodnie z jej art. 1
ust. 1, zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, pole-

6 Teza wyroku NSA z 11.10.1994 r. (SA/Po 1387/94, niepubl.): Nie jest komunalna osoba prawng spé6tka ak-
cyjna, w ktdrej kapitat akcyjny gminy wynosi mniej niz 50%.
7 Wyrok WSA w Krakowie z 16.1.2004 r. (I SA/Kr 1288/01, Legalis).
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gajace na wykonywaniu przez te jednostki zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbioro-
wych potrzeb wspdlnoty samorzgdowej. W tak zakreslonym obszarze GospKomU w art. 9
jednoznacznie rozstrzyga, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spotki akcyjne, a takze moga przystepowac do ta-
kich spotek.

Z calego grona dostepnych i funkcjonujacych spétek prawa handlowego ustawodawca
zdecydowat, ze gmina, powiat albo wojewddztwo moze by¢ uczestnikiem tylko dwéch ty-
pow spotek handlowych, a mianowicie spétki z ograniczona odpowiedzialnosciq i spotki
akcyjne;j.

Wyjatek od tej zasady wprowadzono w art. 9 ust. 2 GospKomU, przewidujac, iz mozliwe
jest tworzenie przez JST takze spétek komandytowych i komandytowo-akcyjnych, ale
wylacznie w przypadkach wskazanych w art. 14 ust. 1 PartPublPrywU.

Regulacja zawarta w art. 14 ust. 1 PartPublPrywU dotyczy przypadkéw, gdy samorzad
zdecyduje sie na realizacje zadania publicznego we wspotpracy z podmiotem prywat-
nym. Ustawodawca dopuszcza, aby w ramach takiej wspdtpracy jednym ze sposobow jej
realizacji byto powotanie przez podmiot publiczny i partnera prywatnego wspdlnej spétki
przeznaczonej do wykonania zadania objetego umowa o partnerstwo publiczno-pry-
watne. Taka metoda rézni sie od klasycznego PPP, gdzie to partner prywatny, z reguly
poprzez spotke celowa, bierze na siebie realizacje przedsiewziecia. Przy spdtce miesza-
nej publiczno-prywatnej pos$rednio podmiot publiczny przyjmuje na siebie réwniez od-
powiedzialno$¢ za wykonanie przedsiewziecia z umowy PPP.

Przy opisanej konstrukeji PartPublPrywU i GospKomU pozwalajg samorzadom, poza sp.
z 0.0. 0 i spétka akcyjna, tworzyé wraz z partnerem prywatnym takze sp6tki komandy-
towe albo komandytowo-akcyjne. Jednoczesnie w przypadku kazdej spétki art. 14 ust. 2
PartPublPrywU wyraznie zastrzega, ze cel i przedmiot dziatalnosci sp6tki nie moze wy-
kraczac poza zakres okreslony umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Zgodnie z informacja sporzadzona przez Ministerstwo Skarbu datowana na pazdziernik
2016 1., wedtug stanu na koniec 2015 r. jednostki samorzadu terytorialnego wykazywaty
udzialy w 2324 spétkach z o.0. oraz posiadaly akcje w 2738. Poréwnanie podanych liczb
wskazuje, ze w samorzgdach zdecydowanie dominuja spétki z o.0., co generalnie jest
spowodowane postrzeganiem tej formy spétki kapitatowej jako zdecydowanie tatwiejszej
w zarzadzaniu, a takze mniejszym formalizmem wymaganym przy funkcjonowaniu or-
ganu reprezentujacego wspolnikow, czyli zgromadzenia wspdlnikow.

Charakteryzujac dopuszczalne typy spotek z udziatem samorzadu terytorialnego mozna
wskazad, ze sp. z0.0. i spotka akcyjna zaliczane sg do spétek kapitatowych. Ich istota spro-
wadza sie do istnienia kapitatu zaktadowego, w ktérym wspélnicy maja okreslong liczbe
udzialéw badz akcji decydujacych o ich pozycji i wptywie na funkcjonowanie spéiki.
W tym wzgledzie mozna méwié o prymacie kapitatu nad wspdlnikami, chociaz w zalez-

8 Ministerstwo Skarbu Paristwa, Informacja o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia komunalnego za rok
2015, Warszawa 2016, https://bip.msp.gov.pl/bip/raporty-analizy/prywatyzacja-mienia-kom/10687,2015-
r.html (dostep: 23.4.20181.).
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nosci od typu spétki prymat ten ma rézny poziom, wyrazniej mniej widoczny w sp. z o0.o.
niz w spotkach akcyjnych.

Kolejng cechg charakterystyczng spétek kapitatowych jest fakt, ze sa to osoby prawne
majace odrebna, samodzielna osobowo$¢ prawna, pozwalajaca na wystepowanie w ob-
rocie prawnym. Przektada sie to rowniez na kwestie odpowiedzialnosci cywilnoprawne;j
wspdlnikdw za zobowigzania spotki. W przypadku sp. z o.0. i spétki akcyjnej wspdlnicy
takiej odpowiedzialnosci co do zasady nie ponosza.

Spétka komandytowa i komandytowo-akcyjna sa zaliczane do spdtek osobowych.
W przeciwienstwie do spdtek kapitatowych bardziej eksponuje sie w nich osobe wspdlni-
kéw. Te podmioty nie s odrebnymi osobami prawnymi, ale maja wtasng podmiotowosé
prawng przejawiajacq sie w zdolnosci nabywania praw i zaciggania zobowiazan. Z tego
powodu s3 czesto nazywane ,,ulomnymi osobami prawnymi”?.

We wspomnianych spétkach wystepuja dwa rodzaje wspolnikéw. W spdice komandy-
towej sq to komplementariusz i komandytariusz, a w spotce komandytowo-akcyjnej
komplementariusz i akcjonariusz. Wprowadzone rozrdznienie jest wynikiem charakte-
rystycznej cechy spotek osobowych, jednoczesnie rézniacej je od spotek kapitatowych.
Ot6z wspdlnicy w spétkach osobowych moga ponosi¢ osobistg odpowiedzialnosé za ich
zobowigzania. W spélce komandytowej i komandytowo-akcyjnej jest to wspdlnik bedacy
komplementariuszem. Oczywiscie nastepuje to w przypadkach okreslonych ustawa, gdy
okaze sie, ze spotka nie ma wystarczajacego majatku na zaspokojenie powstatych rosz-
czen.

Ten element spowodowat, iz zasadniczo tylko spotki z o.0. i spotki akcyjne sa dopusz-
czalnymi typami spotek prawa handlowego, w ktére mogg sie angazowac samorzady,
aby uniemozliwi¢ powstanie po ich stronie odpowiedzialnosci za zobowigzania podmiotu
trzeciego. Jednoczesnie nawet w przypadkach dopuszczenia uczestnictwa samorzadu
w spdlce osobowej w rodzaju spétki komandytowej albo komandytowo-akcyjnej, wyraz-
nie zastrzezono w art. 14 ust. 1 PartPublPrywU, iz podmiot publiczny (takze jednostka
samorzadu terytorialnego) nie moze by¢ komplementariuszem, czyli wspdlnikiem odpo-
wiadajgcym za zobowigzania spo6tki bez ograniczen.

Podstawa prawna:

* art. 7 Konstytucji RP,

e art. 7, art. 8, art. 9, art. 43, art. 49, art. 50 SamGminU,
e art. 6 SamPowiatU,

* art. 8 SamWojU,

e art. 1 ust. 1, art. 9 GospKomU,

e art. 14 PartPublPrywU.

9 J.A. Strzepka (red.), Kodeks spétek handlowych. Komentarz, Warszawa 2015, wyd. 7, komentarz do art. 8,
dostep: Legalis 23.4.2018 1.






Pawet Michalski

Rozdziat Il. Sposoby powstania spotek
samorzadowych oraz przystepowanie przez
samorzady do istniejacych spotek

Tworzenie przez samorzady spotek prawa handlowego oraz przystepowanie do juz ist-
niejacych jest procesem, w ktdrym uczestniczy organ stanowiacy i organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego. Kazdy z nich ma okreslona role i kompetencje.

Zakres uprawnien rady gminy (powiatu, sejmiku wojewddztwa) sygnalizuje art. 4
GospKomU, przewidujac m.in., ze o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej, to do
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego nalezy wybor sposobu i form
prowadzenia gospodarki komunalnej. Organ wykonawczy z reguly jest inicjatorem, przy-
gotowujacym projekt odpowiedniej uchwatyiuzasadnienie dla wyboru konkretnej formy
organizacyjnej. Nastepnie, w przypadku pozytywnej decyzji organu stanowigcego, po-
dejmuje czynnosci stuzace wykonaniu uchwaty i utworzeniu wybranej jednostki organi-
zacyjnej.

W praktyce najczestsza sytuacja jest tworzenie przez samorzad nowej spotki od podstaw.
Nadal spotykane sg przeksztatcenia samorzadowych zaktadéw budzetowych w spétki
prawa handlowego. Rzadkos$cig natomiast sg sytuacje, w ktérych JST przystepuje do ist-
niejacej juz spoiki.

1. Utworzenie nowej spotki

Ponizej zostang przedstawione sposoby utworzenia przez samorzad spotki wraz z opisem
podziatu uprawnien pomiedzy organami samorzadu.



Rozdziat Il. Sposoby powstania spotek samorzadowych oraz przystepowanie przez...

1.1. Uchwaty organu stanowigcego JST

Powotanie przez samorzad gminny spétki prawa handlowego wymaga w pierwszej kolej-
nosci podjecia stosownej uchwatly przez rade gminy (miasta). Kompetencje organu sta-
nowiacego gminy w tym zakresie wyraza art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f SamGminU, przewidu-
jac, ze do wylacznej kompetencji rady nalezy podejmowanie uchwat w sprawach ma-
jatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych tworzenia
i przystepowania do spétekispdtdzielni oraz ich rozwigzywania i wystepowania z nich.

Powyzsza uchwala jest niezbednym elementem inicjujgcym procedure powotania od
podstaw nowej spotki. Jej tres¢ moze ograniczy¢ sie do wskazania firmy oraz formy praw-
nej spéiki, chociaz w praktyce rozbudowuje sie jq o inne elementy, jak np. przedmiot
dziatalno$ci spotki.

Tak naprawde na tym akcie rola rady gminy moze sie skonczy¢, albowiem dalsze czyn-
nosci zwigzane z utworzeniem spétki oraz powotaniem jej organéw realizuje juz wdijt,
burmistrz, prezydent miasta. Potwierdza to art. 30 SamGminU, ktéry najpierw wyraznie
powierza wspomnianym organom wykonywanie uchwat rady, a nastepnie wsréd kom-
petencji organu wykonawczego wymienia m.in. gospodarowanie mieniem komunalnym,
do czego bezsprzecznie nalezy zaliczy¢ czynnosci techniczne oraz sktadanie oswiadczen
woli w imieniu gminy, niezbedne do utworzenia spétki prawa handlowego.

Powyzszy podzial kompetencji podkresla wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego.

Nalezy wskazad, ze zadania organu wykonawczego (wdjta, burmistrza, prezydenta) w sposdb przy-
ktadowy wymienia art. 30 ust. 1 SamGminU. Zgodnie z norma kompetencyjng zawarta w art. 30
ust. 2 pkt 3 do zadan organu wykonawczego nalezy gospodarowanie mieniem komunalnym. Wy-
konywanie uprawnien, jakie wynikaja z posiadania przez gmine udzialéw w spétkach kapitato-
wych nalezy bezspornie do sfery majatkowej. Natomiast kompetencje organu stanowigcego gminy
(rady gminy) ustawodawca zawart w art. 18 ust. 1 i 2 SamGminU. Przepis ten formutuje zasade
domniemania wlasciwosci rady gminy, przypisujac jej wszystkie sprawy nalezace do zakresu dzia-
tania gminy, chyba ze ustawy stanowig inaczej. W ust. 2 powotanego przepisu ustawodawca wy-
mienil natomiast te kompetencje rady gminy, ktore stanowig najwazniejsze i wyltaczne uprawnie-
nia organu uchwatodawczego. Jedna z takich kompetencji jest w my$l art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f
SamGminU podejmowanie uchwatl w sprawach majatkowych gminy przekraczajacych zakres zwy-
ktego zarzadu dotyczacych tworzenia i przystepowania do spétek i spétdzielni oraz rozwigzywa-
nia i wystepowania z nich. Niewatpliwie na mocy wskazanego przepisu gmina jest uprawniona do
utworzenia spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia i spétka taka stanowi instrument, za pomoca
ktorego wykonywane sa zadania tej jednostki. Biorac pod uwage, ze w zaskarzonej uchwale rada
gminy wyrazita zgode na utworzenie spétki, okreslajac przy tym jej nazwe, cel i przedmiot dziata-
nia, prawidtowe jest stwierdzenie sadu I instancji, iz uchwata ta zostata podjeta w ramach przystu-
gujacych radzie kompetencji okreslonych w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f SamGminU. Nie mozna jednak
uznad, ze na tej samej podstawie przystugiwato jej okreslenie innych warunkéw przysztej umowy
spotki.

Tymczasem w kwestionowanej przez organ nadzoru uchwale w § 31§ 4 rada gminy S. szczegétowo
okreslita wysokos¢ kapitatu zaktadowego powotywanej spotki, ilosé i wartos¢ nominalng udziatow,
forme ich wniesienia, ilo$¢ i warto$¢ nominalng udziatéw w kapitale zaktadowym spéiki, ktére
obejmie gmina S. oraz ilo$¢ i wartos¢ nominalng udziatéw, ktére obejmie drugi wspdlnik (...) S.A.
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1. Utworzenie nowej spotki

Skoro przepisy nie przewiduja upowaznienia dla rady gminy do wyrazenia indywidualnej zgody
na objecie udzialéw w konkretnej spotce, to nalezy podzieli¢ stanowisko organu, ze brak jest pod-
staw prawnych do wyrazania przez organ stanowiacy gminy indywidualnej zgody na takie regula-
cje. Wobec tego postanowienia zawarte w § 3 i § 4 uchwaly nalezalo uzna¢ za podjete z narusze-
niem prawa (wyr. NSA z29.11.2016 1., Il OSK 1160/16, Legalis).

W praktyce rady gmin podejmujg w procesie tworzenia spéiki (a czasem juz funkcjono-
wania) jeszcze inne uchwaty, poza uchwalg powotujaca, ktére maja charakter fakulta-
tywny, a w niektorych przypadkach obligatoryjny.

Pierwsza z takich uchwat jest przewidziana w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g SamGminU, doty-
czaca okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udzialéw i akcji przez wéjta. Wy-
mieniona uchwata dotyczy spraw zwigzanych ze zbywaniem sktadnikéw majatkowych,
aczkolwiek w praktyce wykorzystuje sie jg rowniez do okreslenia zasad wnoszenia przez
gminy do spdtek wktadéw majatkowych, czyli wyposazania w majatek. Ma ona w tym
wzgledzie charakter fakultatywny i nie warunkuje powotania spétki albo wnosze-
nia do niej sktadnikéw majatkowych przez gmine. Czynnosci te moga by¢ wykony-
wane takze wtedy, gdy brak takiej uchwaty. Jednak gdy zostanie podjeta, powinna by¢
przestrzegana przy kazdym wnoszeniu wktadéw. Potwierdza to m.in. orzecznictwo NSA.

Systematyka obu powyzszych fragmentéw przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 SamGminU, a w szczegdl-
nosci kolejnos¢ liter f oraz g, nie uzasadnia przekonania, ze warunkiem tworzenia i przystapienia
do spolki jest wezesniejsze okreslenie zasad wnoszenia udziatdéw i akeji przez zarzad. W rezulta-
cie systemowego zestawienia obu fragmentéw przepisu oraz dokonania jezykowej wyktadni regut
w nich wyrazonych nalezy zatem przyjac, iz lit. f w art. 18 ust. 2 pkt 9 stanowi samodzielng pod-
stawe kompetencyjng dla rady gminy w zakresie przystapienia do spotki (wyr. NSA o.z. w Lublinie
z7.10.2003 r., I1 SA/Lu 1115/03, Legalis).

Charakter powyzszej uchwaty NSA wyjasnit w licznych wyrokach.

Istota przepisu sprowadza sie do interpretacji stéw ,,okreslanie zasad”. W ocenie sadu sformutowa-
nie to wskazuje na konieczno$¢ ustalenia zasad — norm postepowania, ktérymi winien kierowac sie
zarzad przy wnoszeniu, cofaniu i zbywaniu udziatéw i akcji. Normy tegoz postepowania powinny
by¢ obowigzujace nie tylko dla zarzadu, ale réwniez dla rady, dlatego niezbedne jest ich katego-
ryczne sformutowanie (wyr. z 19.5.2000 r., III SA 431/00, niepubl.).

Przepis ten méwi wyraznie o okresleniu zasad, ktdre z istoty swej nie mogaq wyczerpywac sie w jed-
nostkowym zastosowaniu, lecz musza odnosic sie do blizej nieokreslonej liczby przypadkéw. Dla-
tego rada gminy moze ustali¢ ogélne zasady wnoszenia do spoétki aportéw (dotyczace np. do-
puszczalnej wartosci, rodzaju dobr, ktérych wnoszenie jest niedopuszczalne, limitéw dotyczacych
okresow lub liczby spétek). Zasady ustalone przez rade mogq dotyczy¢ konkretnych sytuacji, ale
powinny zachowa¢ charakter generalny (wyr. NSA o.z. we Wroctawiu z 17.4.2002 r., IT SA/Wr
2716/00, Legalis).
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Rozdziat Il. Sposoby powstania spotek samorzadowych oraz przystepowanie przez...

Reasumujac, uchwata powinna okresla¢ pewne zasady dzialania poprzez normy gene-
ralne i abstrakcyjne, opisujgce zachowania powtarzalne, ktére beda miaty zastosowanie
w kazdym przypadku wnoszenia wktadow do spotki przez gmine. Jednoczesnie wspo-
mniane zasady nie moga prowadzi¢ do uszczuplania kompetencji organu wykonawczego
albo przejmowania ich przez rade.

Przepis zawiera kompetencje dla rady gminy do okreslenia zasad podejmowania dziatan przez za-
rzad gminy w zakresie obrotu akcjami i udziatami nalezacymi do majatku gminnego. Nie zawiera
natomiast upowaznienia do uregulowania w sposéb odmienny niz w ustawie zakresu podziatu
kompetencji pomiedzy rade i zarzad gminy. Oznacza to, ze rada gminy, wykonujac przyznana jej
przepisem ustawy kompetencje i uchwalajac zasady postepowania zarzadu, nie ma prawa przyznac
sobie innego rodzaju kompetencji, o ile przepis ustawowy tego nie przewiduje. Poniewaz ustawa
nie przewidziata mozliwosci uczestniczenia rady w podejmowaniu przez zarzad decyzji w spra-
wach wnoszenia, cofania i zbywania udziatéw i akcji, rada miejska nie miata prawa wprowadzi¢ do
uchwalonych przez siebie zasad obowigzku uzyskania jej zgody w tych sprawach w przypadkach,
w ktorych warto$é wktaddw pienieznych lub niepienieznych miataby przekroczyc¢ kwote 0,5% pla-
nowanych dochodéw miasta w danym roku. Uchwalone przez rade miejskg zasady sprowadzaja
sie bowiem wylacznie do przyznania sobie samej prawa do opiniowania postepowania Zarzadu
w zakresie realizowania przez niego przyznanych mu ustawg kompetencji w zakresie gospodaro-
wania czescig mienia gminnego. Nie mamy tu zatem do czynienia z ustaleniem regut postepowania
zarzadu miasta, lecz z przejeciem przez rade czesci uprawnien zarzadu (wyr. WSA we Wroctawiu
2 2.7.2004 1., ITII SA/Wr 96/04, Legalis).

Za dopuszczalne przyjmuje sie zastrzezenie w przedmiotowej uchwale wydawania przez rade opi-
nii odnosnie do wnoszenia okreslonych wktadéw.

Przedstawiony charakter uchwaty, zawierajacej normy generalne i abstrakcyjne, spowodowat, iz
orzecznictwo sadéw administracyjnych uznaje uchwate okreslajacq zasady wnoszenia, cofania
i zbywania udziatéw i akcji za akt prawa miejscowego podlegajacy procedurze promulgacyjnej
okreslonej AktyNormU (wyr. NSA z 6.9.2002 r., IT SA/Wr 797/02, Legalis).

Jednocze$nie bardzo wyraznie podkre$la sie, iz omawiany przepis nie upowaznit rady
gminy do udzielania kazdorazowo zgody na objecie udzialéw przez organ wykonawczy,
nawet gdyby zasad nie ustalono®. To charakter, rodzaj sktadnikéw majgtkowych wnoszo-
nych do spotki bedg decydowac o ewentualnej potrzebie podjecia uchwaty przez rade
gminy.

W przypadku wktadéw pienieznych oraz wktadéw niepienieznych w postaci ruchomo-
$ci wéjt (burmistrz, prezydent miasta) jako posiadajacy kompetencje do gospodarowania
mieniem komunalnym moze samodzielnie wnosi¢ wymienione sktadniki, bez obowigzku
uzyskiwania zgody rady na takie czynnosci?. Jedynie w przypadku wktadu pienieznego
wymagane bedzie zapewnienie odpowiednich zapiséw w uchwale budzetowej, ale do-

1 Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z 13.12.2007 r., Il SA/Wr 457/07, Legalis.
2 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 7.10.2016 r., Nr NPI1.4131.1.490.2016, bip.katowice.u-
w.gov.pl/download/2573.html (dostep 6.05.2018 1.).
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1. Utworzenie nowej spotki

tyczy to samego wykonania budzetu, a nie wniesienia wktadu, na co zgody rady nie po-
trzeba.

W praktyce mozna jednak spotkaé sie z uchwatami rad gmin wyrazajacymi zgode
na wniesienie ww. wktadéw?. Czesto powotuje sie w nich btednie jako podstawe prawna
omawiany art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g SamGminU. Zdarza sie réwniez odwotywanie do
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h SamGminU, ktéry do wylacznej wtasciwosci rady gminy zastrzega
sprawy tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsiebiorstw, zaktadéw i innych gmin-
nych jednostek organizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek. W mojej ocenie nie
dotyczy on jednak spétek prawa handlowego.

Nalezy wskazaé, ze takie uchwaty prawnie sa zbedne, a powotywane podstawy nieuza-
sadnione, jednakze czesto ich podejmowanie jest wynikiem dazenia organu wykonaw-
czego do podzielenia sie odpowiedzialnos$cia za decyzje o wniesieniu majatku do spoiki.

Wyijatkiem od reguly, iz to organ wykonawczy decyduje o wnoszeniu do sp6tki wktadéw
jest aport w postaci prawa wlasnos$ci nieruchomosci. W tym przypadku art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. a wyraznie zastrzega, iz zbywanie nieruchomosci, do czasu ustalenia przez rade zasad
gospodarowania nieruchomosciami, moze dokonywac sie wytacznie za uprzednia zgoda
rady gminy. W konsekwencji przed wniesieniem nieruchomosci do spétki musi by¢ indy-
widualna zgoda rady na taka czynnosci, chyba ze zostata podjeta uchwata rady z art. 18
ust. 2 pkt 9 lit. a o zasadach gospodarowania nieruchomos$ciami, ktéra np. wnoszenie nie-
ruchomosci aportem do spétki zwalnia z obowigzku uzyskania odrebnej zgody ze strony
organu stanowigcego gminy.

Na niwie samorzadu powiatowego oraz wojewodzkiego spotykamy rozwiazania po-
dobne do oméwionych powyze;.

W przypadku powiatéw art. 12 pkt 8 lit. g SamPowiatU przewiduje wytaczng wlasciwosé
rady powiatu w sprawach dotyczacych tworzenia i przystepowania do spétek, ich rozwig-
zywania i wystepowania z nich oraz okreslania zasad wnoszenia wktadéw oraz obejmo-
wania, nabywania i zbywania udziatéw i akcji.

Wylaczng kompetencje sejmiku wojewddztwa w powyzszych sprawach statuuje art. 18
pkt 19 lit. e SamWojU, stanowiac o podejmowaniu uchwatl w sprawach majatkowych wo-
jewoddztwa dotyczacych tworzenia spotek prawa handlowego lub spétdzielni i przystepo-
wania do nich oraz okreslania zasad wnoszenia wkladéw, a takze obejmowania, naby-
wania i zbywania udziatéw i akgcji.

1.2. Obowiazki organu wykonawczego

Po podjeciu przez organ stanowiacy niezbednych uchwat dalsze czynnosci zwigzane
z utworzeniem spotki realizuje organ wykonawczy. W jego kompetencji w szczegolnosci
lezy uksztaltowanie tresci umowy spotki (aktu zatozycielskiego), ztozenie oswiadczenia

3 Por. uchwata Nr XL,/396/2014 Rady Miejskiej w Sztumie z 4.4.2014 r. w sprawie wniesienia przez Gmine
Sztum aportem sieci wodociggowej w Nowej Wsi z gminnego zasobu do zasobu Przedsiebiorstwa Wodociagéw
i Kanalizacji sp. z 0.0. w Sztumie wpisanego do KRS pod numerem 0000127884, na podwyzszenie kapitatu
zakladowego Spoiki, bip.sztum.pl/1559.html?file=5534 (dostep 4.5.2018 1.).
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woli w imieniu gminy o zawigzaniu spétki, ztoZenie oswiadczen o wniesieniu wktadéw
oraz wybér cztonkéw organdw, a doktadnie cztonkéw rady nadzorczej. W tych sprawach
wdjt, burmistrz, prezydent miasta oraz zarzad powiatu albo wojewddztwa sg niezalezni
od rady/sejmiku i podejmujg decyzje samodzielnie.

Dalsze czynnosci nie réznig sie od tych podejmowanych przy zaktadaniu spétek przez
podmioty prywatne. Wymagane jest zgtoszenie sp6tki do krajowego rejestru sadowego,
czego z reguty dokonuje zarzad wybrany przez rade nadzorcza. Po uzyskaniu wpisu do
rejestru spotka rozpoczyna pelnoprawna dziatalnosé.

2. Przeksztatcenie samorzadowego zaktadu
budzetowego w spotke

Utworzenie spotki poprzez przeksztalcenie zaktadu budzetowego nadal stanowi popu-
larng wsréd samorzadow forme powotywania spotek. Wedtug informacji nieistniejacego
juz Ministerstwa Skarbu Panstwa w latach 2013-2015 przeprowadzono okoto 50 takich
transformacji‘.

2.1. Informacje wstepne

Zrédtem prawnym utworzenia spétki poprzez przeksztatcenie zaktadu budzetowego sa
art. 22 i 23 GospKomU. Pierwszy z nich stanowi, Ze organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego moze, w drodze uchwaty, zdecydowac o likwidacji samorzgdowego
zaktadu budzetowego w celu zawiazania spétki akcyjnej albo sp6tki z o0.0. przez wniesie-
nie na pokrycie kapitatu sp6tki wktadu w postaci mienia samorzadowego zaktadu budze-
towego pozostalego po jego likwidacji. Mienie to moze by¢ takze wniesione do zawigza-
nej przez JST spétki komandytowej lub komandytowo-akcyjnej, o ktérych mowaw art. 14
ust. 1 PartPublPrywU. Czynnosci zwigzane z likwidacja samorzadowego zaktadu budze-
towego wykonuje organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego.

Nastepnie art. 23 GospKomU przewiduje, ze sktadniki mienia samorzadowego zaktadu
budzetowego przeksztalconego w spoétke staja sie majatkiem spodtki, a prawo zarzadu
gruntem staje sie prawem uzytkowania wieczystego spotki. Spotka, ktéra powstata w wy-
niku przeksztalcenia, wstepuje we wszystkie prawa i obowigzki zwigzane z dziatalnoscia
samorzadowego zaktadu budzetowego.

W poczatkach funkcjonowania powyzszych regulacji istnialy rozbieznosci interpreta-
cyjne odnosnie do wzajemnej relacji obu przepiséw. Z jednej strony prezentowane
byty poglady, ze przepisy normujg dwa rodzaje przeksztatcen zaktadéw budzetowych
w spotke prawa handlowego. Pierwszy, polegajacy na uprzedniej likwidacji zaktadu
budzetowego i powotaniu w to miejsce spotki prawa handlowego, zawarty jest w art. 22
GospKomU. Natomiast drugi model, polegajacy na pominieciu wymogu likwidacji i prze-

4 Informacje o prywatyzacjii przeksztalceniach mienia komunalnego, dostepne na stronie: https://bip.msp.go-
v.pl/bip/raporty-analizy/prywatyzacja-mienia-kom (dostep: 25.4.2018 r.).
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2. Przeksztatcenie samorzadowego zaktadu budzetowego w spétke

ksztalceniu istniejacego zaktadu budzetowego w spdtke wraz z sukcesjg generalna po-
miedzy podmiotami, reguluje art. 23 GospKomU?.

Poglad drugi wskazywal na obowigzek tacznego rozpatrywania art. 22 i 23 GospKomU,
jako bedacych podstawa jednej i tej samej procedury przeksztalceniowej, gdzie art. 22
GospKomU okresla sposéb przeksztalcenia, a art. 23 skutki tego dziatania.

W kilku orzeczeniach NSA rozstrzygnal powyzsza réznice pogladéw na rzecz drugiego
ze stanowisk.

Artykut 22 i art. 23 GospKomU nalezy interpretowac tacznie, czego wymagaja dyrektywy wyktadni
systemowej. Przepisy te sa bowiem elementami sktadowymi jednego aktu normatywnego — ustawy
z 1996 1. o gospodarce komunalnej. Konstytuuja one jeden proces sktadajacy sie z dwdch elemen-
téw — likwidacji dotychczasowego zaktadu budzetowego i wniesienia aportem majatku danego za-
ktadu (lub przynajmniej jego czesci) na pokrycie kapitatu zaktadowego utworzonej spétki prawa
handlowego. Proces ten, jako calo$¢, jest specyficzna forma przeksztalcenia — ma bowiem miej-
sce likwidacja tego podmiotu przy sukcesji pod tytutem ogdlnym. Dlatego artykut 23 GospKomU
nie normuje szczegdlnego trybu przeksztatcania zaktadow budzetowych w spétki (z pominieciem
procedury likwidacji tych zaktadéw), lecz reguluje jedynie majatkowe konsekwencje tego procesu,
o ktérym jest mowa w art. 22 GospKomU (wyroki NSA z 19.7.2012 r., II FSK 2648/10, II FSK
2651/101 11 FSK 43/11, Legalis).

Potwierdzeniem powyzszego jest rowniez tre§¢ art. 16 ust. 5 FinPubU, z ktdrej brzmienia
wynika, ze kazde przeksztalcenie samorzadowego zaktadu budzetowego w inng forme
organizacyjno-prawng wymaga uprzednio jego likwidacji. Réwniez w przypadku prze-
ksztalcenia w spétke prawa handlowego.

Likwidacja zakltadu budzetowego ma na celu zawigzanie jednej z wymienionych rodza-
jow spétek, a nie definitywne zakonczenie dziatalnosci komunalnej prowadzonej dotych-
czas przez dang jednostke®. Dlatego pojecie przeksztalcenia samorzadowego zaktadu
budzetowego w spotke z ograniczong odpowiedzialnoscig na skutek likwidacji tego za-
ktadu, o ktérym mowa w art. 22 ust. 1 i art. 23 ust. 3 GospKomU w zw. z art. 93b OrdPU
nie oznacza likwidacji przedmiotowej i podmiotowej tego podmiotu, lecz tylko
zmiane formy organizacyjno-prawnej prowadzenia dzialalnosci gospodarczej’.

Z jednej strony nastgpi formalna likwidacja formy zakladu budzetowego i zakonczy sie
jego byt prawny, ale z drugiej strony, byt ekonomiczny i funkcjonalny tego podmiotu nie
ulega wygaszeniu, lecz jest kontynuowany w formie organizacyjno-prawnej nowo zawig-
zanej spotki.

Ten specyficzny sposob powstania spdtki podsumowat Sad Najwyzszy.

Regulacja zamieszczona w art. 22 i 23 GospKomU nie jest ani typowym przeksztatceniem jed-
nego podmiotu w drugi, ani nie jest typowym przyktadem sukcesji uniwersalnej. Trzeba ja zaliczy¢

5C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, s. 131 i 133-134, Warszawa 2002.
6 Zob. wyrok NSA z 10.3.2016 1., Il FSK 47/14, Legalis.
7 Wyrok NSA z 13.1.2011 r., I FSK 1634/09, niepubl.
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Rozdziat Il. Sposoby powstania spotek samorzadowych oraz przystepowanie przez...

do grupy szczegolnych przypadkéw przeksztatcenia, ktére, cho¢ konstrukeyjnie z réznych wzgle-
dow przeksztatceniami nie sa, to maja by¢ traktowane jako przeksztatcenia z woli ustawodawcy
(uchw. SN - Izba Cywilna z 15.12.2017 r., Il CZP 81/17, Biul. SN 2017, Nr 12, Legalis).

2.2. Czynnosci w procesie przeksztatcenia

Podstawowa role w tej procedurze odgrywa uchwata organu stanowiacego JST, ktdra
jest niezbednym warunkiem likwidacji zaktadu budzetowego i powotania w jego miej-
sce spotki prawa handlowego. Poza art. 22 GospKomU, taki wymég formutuje réwniez
art. 16 ust. 1 FinPubU, gdzie wyraznie zastrzega sie, ze to organ stanowiacy jednostki sa-
morzadu terytorialnego tworzy, taczy, przeksztatca w inng forme organizacyjno-prawna
i likwiduje samorzadowy zaktad budzetowy.

Przedmiotowa uchwata nie jest aktem prawa miejscowego.

Uchwata, jako akt indywidualny i organizacyjny, moze by¢ uznana za akt stosowania prawa wyni-
kajacy z kompetencji przyznanych jednostce samorzadu terytorialnego przez normy konstytucyjne
i ustawowe, w szczegolnosci przepisy FinPubU. Nie jest ona natomiast aktem normatywnym, za-
wierajacym normy abstrakcyjne i generalne. Nie zawiera bowiem spetniajacych te cechy elemen-
téw regulacyjnych, zobowiazujacych, zakazujacych czy dozwalajacych w sposéb generalny i abs-
trakcyjny okreslonych zachowan. Z tych wzgledow nie moze by¢ ona kwalifikowana jako akt prawa
miejscowego w rozumieniu art. 87 i 94 Konstytucji RP, a tym samym nie podlega obowiazkowi pu-
blikowania na zasadach okreslonych w AktyNormU (post. WSA w Gorzowie Wlkp. z 29.9.2011 r.,
I1SA/Go 567/11, Legalis).

Po jej przyjeciu dalsze czynnosci likwidacyjne oraz powotujace spétke podejmowane
sq przez organ wykonawczy JST. Nie oznacza to jednak, ze przyjecie uchwaty jest po-
czatkiem catego procesu przeksztalcenia. Jest tak tylko w sensie formalnym. W prak-
tyce przed przygotowaniem uchwaty dokonuje sie restrukturyzacji zaktadu budzetowego
albo przynajmniej przygotowuje plan takich dziatan restrukturyzacyjnych. Celem jest
przygotowanie zaktadu do dalszej dziatalnosci, wykonywanej juz w formie spétki prawa
handlowego.

Restrukturyzacja jest procesem wielowymiarowym i moze obejmowac rézne obszary.
Pierwszoplanowy charakter ma zakreslenie przedmiotu dzialania spétki powstatej po
przeksztatlconym zakladzie. Jest to zwiazane z odpowiedzig na pytania o to, czy spétka
bedzie w catosci kontynuowata wszystkie dziatalnosci zaktadu, czy tez tylko niektore,
ewentualnie czy dojdzie do zmian w charakterze realizowanych zadan i niektére ich skta-
dowe nie zostang przejete przez zaktad. Konsekwencja tej decyzji jest rGwniez ustale-
nie zasad wykonywania przez nowo powstaty podmiot zadan dotychczas pozostajacych
w zakladzie.

Relacje pomiedzy gming a spotka, bedaca odrebnym podmiotem prawa, sg zupeknie inne niz po-
miedzy gming a zaktadem budzetowym, ktory jest od gminy wyodrebniony jedynie organizacyjnie,
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