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PETYCJA

w sprawie nowelizacji ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tj. Dz. U. 22019 r.
poz. 712 z péén. zm.).

Spoldzielnie Mieszkaniowe w Rzeszowie opierajgc sig o art. 2 i art, 4 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. 0
petycjach (Dz.U. z 2014r. poz. 1195) wnosz3 o podjecie dziatafi majacych na celu:

I) znowelizowanie art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej

1ty

poprzez  wylaczenie mozliwosci zakladania przez gming spélek prawa handlowego
i przystgpowania do nich, ktére to spétki miatyby dziataé poza sferg uzytecznosci publicznej,
z wyjgtkiem przypadku, gdy na rynku lokalnym istniejg niezaspokojone potrzeby wspGinoty
samorzadowej, a w nastepstwie dokonania przez gming uprzedniego stosownego ogloszenia
w tym przedmiocie w prasie lokalnej oraz na stronie BIP, zaden z podmiotéw nie zgtosit sig
do zaspokajania tych potrzeb na rynku lokalnym,

mowelizowanie art. 10 ust. 3 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
poprzez jego doprecyzowanie i enumeratywne wskazanie precyzyjnych przypadkéw
w ktérych wyjatkowo dopuszcza si¢ mozliwo$¢ tworzenia przez gminy lub przystepowania
do spolek prawa handlowego, dziatajacych poza sferg uzytecznosci publicznej,

IIT) Dodanie przepiséw przejsciowych zobowigzujacych gminy, jako wspdlnikéw istniejacych

spé!ék prawa handlowego do dokonania ogloszen o ktérych mowa w pkt I po wejéciu w zycie
ustawy i likwidacji spétek w przypadku, gdy ich dalsze funkcjonowanie poza sfera

uzytecznosci publicznej bedzie sprzeczne z przepisami ustawy,

IV) Wprowadzenie obowiazku efektywnego nadzoru przez gminy oraz wojewodéw nad spétkami

prawa handlowego utworzonymi przez gming w trybie art. 10 ustawy o gospodarce



komunalnej oraz spétkami utworzonymi przez gmine w celu realizacji zadari o charakterze
uzytecznosei publicznej, ktére w sposéb sprzeczny z przepisami ustawy, swoja dziatalnoscia
wykraczaja poza tg sfere,

V) Znowelizowanie art. 9 ust. 2a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.
U. 22019 r. poz. 506 z pézn. zm.) poprzez uchylenie tego przepisu.

UZASADNIENIE

W uzasadnieniu niniejszej petycji podnosimy, ze obecnie obowiazujace przepisy okreslajace
zasady twotzenia przez gminy spélek prawa handlowego i przystepowania do takich spotek, ktére to
spotki dziataja poza sfera uzyteczno$ci publicznej sa wadliwe, co skutkuje prowadzeniem przez te
spotki dziatalnosci gospodarczej poza sfera uzytecznoscei publicznej, w sposéb sprzeczny z przepisami
ustawy i ze szkoda dla rynku lokalnego, ktore przedmiotowe przepisy miaty chronié.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdcié uwage, ze zgodnie z art. 9 ust, 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2 2019 1. poz. 506 z pézn. zm.): ,, Gmina oraz inna gminna
osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalno$¢é gospodarczq wykraczajgeq poza zadamia o charakterze
uzytecznosci publicznej wylgcznie w przypadkach okreslonych w odrebnej ustawie”, tj. ustawie o
gospodarce komunalne;j”.

Zgodnie z art. 10 ust. ustawy o gospodarce komunalnej:
»Poza sferg utytecznosci publicznej gmina moze tworzyé spolki prawa handlowego i przystepowaé do
nich, jezeli {gcznie zostang spelnione nastgpujgce warunki:
1) istniejq niezaspokajone potrzeby wspélnoty samorzgdowej na rynku lokalnym;
2) wystepujgce w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia wspiinoty
samorzqdowej, a zastosowanie innych dzialari | wynikajgcych z obowigzujgcych przepisow Srodkéw
prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdinosci do znacznego ozywienia
rynku lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia”.

Z kolei zgodnie z art. 10 ust. 3 tej ustawy: ,, Ograniczenia dotyczqce tworzenia spolek prawa
handlowego i przystgpowania przez gming do nich, o ktorych mowa w ust. 1 i 2, nie majg
zastosowania do posiadania przez gming akcji lub udzialow spotek zajmujgcych sig czynnosciami
bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dzialalﬁo.s‘ciq doradczq, promocyjng, edukacyjng i wydawniczq
na rzecz samorzqdu terytorialnego, a takze innych spdlek wainych dla rozwoju gminy, w tym
prowadzqcych dzialalno$é w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, w tym réwniez
zwiqzany z uprawnieniem do nabycia przez najemcg wiasnosci lokalu w przyszlosci, oraz klubdéw
sportowych dzialajgcych w formie spotki kapitatowej, ”

Przepisy art. 10 ust. 1-3 ustawy, jak wynika z powyzszego, nie zawieraja jednoznacznych
rozstizygnigé, lecz oparte s3 na pojeciach niedookreslonych (,niezaspokojone potrzeby”,

»W znacznym stopniu wplywa ujemnie”, ,znaczne ozywienie rynku”, ,wazne dla rozwoju gminy”,



»inne dziatania”, ,,aktywizacja gospodarcza”, ,trwale ograniczenie bezrobocia” itp.). Interpretacja tych
przepiséw cho¢ musi pozostawa¢ w zwigzku z celem ustawy o gospodarce komunalnej, za$ z celu
ustawy wynika, Ze gminy nie mogg prowadzi¢ komercyjnej dziatalnosci gospodarczej o charakterze
czysto zarobkowym, to jednak z uwagi na uzycie tak wielu pojeé niedookreslonych, pozostawia pole
do naduzy¢, ktérych skutkiem jest naruszenie rownowagi na rynku lokalnym.

Nalezy w tym miejscu zwrécié uwagg, 2e Najwyzsza Izba Kontroli kilkakrotnie
przeprowadzala kontrole spétek z udzialem samorzadu gminnego i jako najpowszechniej wystepujacy
problem wskazywala wiaénie kwesti¢ prowadzenia przez te spétki niedopuszczalnej dzialalnosci
gospodarczej. W dniu 18 grudnia 2015 r. opublikowana zostala informacja o wynikach kontroli (KGP-
4101-002-00/2014, nr ewid. 13/2014/P/14/019/KGP) przeprowadzonej przez NIK) dotyczacej
realizacji zadafi publicznych przy pomocy spotek tworzonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego w latach od 2009 - 2014. Raport ten ujawnia szereg nieprawidlowosci
w funkcjonowaniu w/w podmiotéw polegajacy m.in. na prowadzeniu przez gminy dziatalnosci
gospodarczej w zakresie ustug hotelarsko-restauracyjnych, niepublicznej szkoly wyiszej, sportu
zawodowego, budownictwa mieszkaniowego w systemie deweloperskim, przetwdrstwa warzyw i
owocdw, produkcji i sprzedazy mrozonek czy telewizji lokalnej oraz zarzgdzania nieruchomosciami
na zlecenie. Taka dziatalnos¢ w zadnym razie nie moze by¢ uznana za realizacje zadan publicznych
gminy. Jest to bez watpienia dzialalno$¢ czysto komercyjna, ktérej gmina w zadnych okolicznosciach
nie powinna prowadzi¢. Nalezy zwrocié uwagg, ze wiele z kontrolowanych spélek, dziatajacych poza
sferg uzytecznosci publicznej, ponosito straty, co stawia pod znakiem zapytania samg zasadno$é
podejmowania przez gminy dzialalnosci komercyjnej. Z tego wzgledu sytuacja absolutnie
niedopuszczalng jest podejmowanie przez gminy dziatalnoéci gospodarczej, ktéra nie dosé, Ze stanowi
naruszenie przepiséw ustaw komunalnych, to jeszcze w efekcie przynosi gminom straty, majac przy
tym na uwadze, Ze spélki prawa handlowego zostaly utworzone ze $rodkéw publicznych.
Angazowanie si¢ przez podmioty publiczne w dziatalno$¢ komercyjna powinno byé zawsze
wyjatkowe, a regulujace jg przepisy powinny by¢ precyzyjne i nie pozostawiaé miejsca na swobodna
interpretacj¢. Z raportu Najwyzszej Izby Kontroli, wprost wynika ze skala nieprawidtowoéci w
zakresie prowadzenia przez gminy dzialalnosci gospodarczej wskazuje na Kkonieczmodé
doprecyzowania przepiséw normujgcych aktywno$é gospodarczg gmin, oraz zapewnienia
efektywnego nadzoru w tym zakresie. Pomimo uptywu kilku lat od opracowania raportu,
ustawodawca nie podjat dziatan legislacyjnych, majacych na celu realizacj¢ wnioskéw pokontrolnych,
co uzasadnia wystapienie z niniejszg petycjy. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, co wyraznie
sygnalizowano w raportach NIK, ze spétki komunalne, z uwagi na swoje powigzania z gming, maja
stosunkowo fatwy dostgp do srodkéw publicznych czy pomocy publicznej, co stawia je na niezwykle
uprzywilejowanej pozycji w stosunku do podmiotéw prywatnych. Nie budzi przy tym watpliwosci, ze
o ile dzialajg w sferze uzytecznosci publicznej, tj. nienastawionej na zysk, majacej na celu

zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, jest to sytuacja dopuszczalna iznajdujaca swoje



uzasadnienie. Jezeli jednak dziataja poza sfera uzytecznosci publicznej, jako podmioty nastawione na
zysk, skutkuje to zachwianiem konkurencji na rynku lokalnym. Jak wprost wskazano w przytoczonych
wyzej raportach NIK: ,, Nalezy bowiem pamigtaé, ze gmina wystgpuje w obrocie prawnym z silniejszg
pozycjg niz podmioty prywatne, poniewa: ma jednoczesnie uprawnienia wiadcze (imperium) oraz
ekonomiczne o charakterze prywatnym (dominium). Angazowanie sig przez gminy w dzialalnosé czysto
komercyjng, nieuzasadniong ustawowo, stwarza ,,ryzyko zakiécania zasad konkurencji na lokalnych
rynkach” oraz ,ryzyko korupcji wynikajgce z niemoznosci rozgraniczenia czy i w jakim stopniu ze
Srodkow publicznych finansowana jest dziatalno$é czysto komercyjna, niezwigzana z realizacjg zadai
publicznych gmin”. Najwyisza Izba Kontroli podkreélifa nadto, ze nieréwna konkurencja polega
przede wszystkim na uzyskiwaniu przez spétki z udzialem gminy pomocy finansowej ze $rodkéw
publicznych, ktérej nie mogtyby otrzymaé inne podmioty gospodarcze, w postaci podwyzszenia
kapitatu zakladowego lub doptat kapitatowych na wydatki biezace oraz poprzez obnizanie aktywéw
gminy na pokrycie strat z dziatalnoici, a takze ukryte dofinansowanie poprzez zatrzymanie przez
sp6tke naleznych dochodéw. Poza sfera uzytecznosci publicznej podmioty prywatne nie mogg liczy¢
na takie finansowe ,wsparcie” jak sp6tki komunalne, co znacznie ogranicza ich mozliwosci
konkurowania na rynku. Ponadto jak wynika z raportu, w odniesieniu do takich spolek organy
wykonawcze gmin niejednokrotnie nie egzekwuja obowiazku sktadania deklaracji na podatek od
nieruchomosci, nie weryfikuja podanego przez spélki stanu faktycznego oraz nie egzekwuja
obowigzku zaplaty przez nie podatku od nieruchomosci. Nalezy przy tym nadmienié, ze w odniesieniu
do dzialalnoéci gospodarczej podatek ten skiada sig na istomy koszt prowadzenia dziatalnosci, ktdry
podobnie jak wyzsze ryzyko prowadzenia dzialalno$ci (wobec braku wsparcia ze $rodkow
publicznych) musi zosta¢ uwzglednione przez podmiot prywatny w kalkulacji ceny za oferowang
ustuge na rynku lokalnym. Przektadajgc powyzsze uwagi na jedna ze sfer prowadzenia przez spotki
komunalne dziatalnodci gospodarczej polegajagca na zarzadzaniu nieruchomosciami na zlecenie,
podmioty te oferuja znacznie nizszq stawke za ustuge zarzadzania nieruchomosciami niz podmioty
z kapitalem prywatnym, w efekcie eliminujac konkurencje z rynku lokalnego. Tym samym podmioty
prywatne stoja z gory na przegranej pozycji, poniewaz nie mogg one skorzystaé z takich samych jak
spétka komunalna publicznych zrédet pomocy finansowej. Niezaleznie bowiem od powyzszych form
wsparcia Spétki komunalne korzystajg tez z dotacji, ulg podatkowych, preferencyjnych pozyczek,
umorzenia naleznosci podatkowych czy oddawania mienia na warunkach korzystniejszych od
oferowanych na rynku. Ponadto, co stwierdzono w raporcie spétki komunalne korzystaja ze wsparcia
finansowego ze srodkéw publicznych, przekazywanych im przez gming jako wspbinika czy
akcjonariusza, ktére to wplaty s dokonywane ze $rodkéw publicznych. W latach 2009-2013
skontrolowane przez NIK samorzady wniosty do spétek srodki finansowe oraz aporty w lacznej
wysokosci 7,7 mld zi, w wigkszosci bez nalezytej analizy potrzeb spilek w zakresie ich
dofinansowania. Decyzji o wniesieniu skladnikéw majatkowych do spélek nie poprzedzano réwniez

wyliczeniami korzysci lub pozytkéw, jakie samorzad zamierzal osiggna¢. Tylko pojedyncze



samorzady przeprowadzily analizy pod katem pomocy publicznej, przy czym czg$é zrobifa to
nierzetelnie, Co wigcej samorzady nie zapewnily skutecznej kontroli sposobu wykorzystania majatku
wnoszonego do spdlek. Zasadniczo w zadnej z kontrolowanych spétek nie przeprowadzono stosowne;
kontroli w tym zakresie. Sytuacja ta jest nie do przyjecia takze z tego wzgledu, ze to podmioty z
kapitatem prywatnym poprzez zaplate podatku dochodowego, podatku od nieruchomosci oraz innych
danin publicznych zapewniaja wplyw srodkéw finansowych do budzetu gminy, z ktérego pOzniej
wspierane finansowo sa spéiki komunalne, z ktérymi podmioty te musza rywalizowaé na rynku
lokalnym. Z tego wzgledu NIK podkresla, ze niezwykle istotne jest dokonanie w przepisach ustawy o
gospodarce komunalnej wyrainege zawezenia katalogu wyjatkéw, w ktérych gmina moze
angazowaé si¢ w dzialalno$¢ komercyjna. Co do zasady, powinna by¢ wykluczona mozliwosé
funkcjonowania spéfek komunalnych poza sfera uzytecznosci publicznej w warunkach konkurencji
lub tym w sytuacji, gdy inne podmioty moga $wiadczyé ustugi na rzecz wspolnoty samorzadowe;j.
W tym wzgledzie w konkluzji NIK sformufowat zalecenie de lege ferenda by w sposéb precyzyjny
okresli¢ w ustawie o gospodarce komunalnej precyzyjne wyjatki zezwalajace na prowadzenie przez
spotki komunalne dzialalno$ci poza sfers uzytecznosci publicznej oraz ustawowo precyzyjnie
zdefiniowaé pojecie: ,dzialalnosci w sferze uzytecznosci publicznej”. W ocenie wnioskodawcéw
ograniczenie prowadzenia przez samorzady dzialalnosci gospodarczej w formie spélek prawa
handlowego badZ przystgpowania do nich powinno dotyczyé wszystkich spélek, w ktérych
udziafowcem sa samorzady, niezaleznie od liczby posiadanych przez nie udzialéw, Za zasadnodcig
przemawia w tym wzgledzie okoliczno$é, ze powyisze uwagi, zwlaszcza w zakresie pomocy
publicznej ze srodkéw publicznych i wnoszenia aportow dotyczg wszystkich spotek, niezaleznie od
ilodci posiadanych przez gming udziatéw. W ocenie whioskodawcéw, uwzgledniwszy okolicznosé
obecnego rozwoju rynku lokalnego i duzej konkurencji, zasadnym jest przyjecie, ze utworzenie badz
przystapienie przez gming do spélki, zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej
powinno by¢ uwarunkowane istnieniem niezaspokojonych potrzeb na rynku lokalnym oraz brakiem
innych podmiotéw, ktére bylyby gotowe do ich zaspokojenia. Jednoczesnie w ustawie nalezy
wprowadzié obowigzek dokonania przez gminy weryfikacji zasadnosci funkcjonowania obecnie
istniejagcych spélek prawa handlowego, zwlaszcza uwzgledniajac skale nieprawidlowosci w tym
zakresie wynikajaca z raportu NIK. Konieczne Jjest nadto wprowadzenie obowigzku efektywne;j
kontroli nad spélkami przez gminy, skoro spolki te funkcjonuja w oparciu o $rodki publiczne.
Jednoczesnie koniecznym jest przyjecie, by kontrolg na dzialalnoscig gmin w tym zakresie oraz
tworzeniem i funkcjonowaniem spélek przez gmine lub przystepowaniem do nich poza sferg
uzytecznosci publicznej sprawowat wojewoda.

Przechodzac z kolei do uzasadnienia pkt II niniejszej petycji, wyjasniamy ze ustawa z 13
czerwca 2019r. (Dz.U.2019.1309) w art. 9 ustawy o samorzgdzie gminnym dodano ust. 2a, zgodnie z
ktérym gmina oraz inna gminna osoba prawna mogg zarzadzaé nieruchomosciami mieszkalnymi

nienalezacymi do gminnego zasobu nieruchomosci w formach okreslonych w ustawie z dnia 20



grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze dodany
przepis mial doprecyzowal kwesti¢ zarzadzania przez gminy nieruchomosciami mieszkalnymi,
niestanowigcymi ich wlasnoéci w formach wskazanych w ustawie o gospodarce komunalnej, tj
zakladéw budzetowych i spétek prawa handlowego. Za wprowadzonym rozwigzaniem miatoby
przemawiaé do$wiadczenie gmin w zarzadzaniu nieruchomosciami, ktére bedzie moglo byé
wykorzystane m.in. w zarzadzaniu budynkami mieszkalnymi wybudowanymi w ramach Programu
"Mieszkanie+". Nalezy w tym miejscu zwrécié uwage, Ze rozwigzanie przyjete przez ustawodawce
tylko pogtebia problemy podniesione wyzej i wskazane w raporcie NIK dotyczacym funkcjonowania
spélek prawa handlowego zaleznych od gminy poza sfera uzytecznosci publicznej.

Skoro w dodanym art. 9 ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym ustawodawca wyréznit w
sposéb szczegllny sfere prowadzenia przez gminy dzialalnosci gospodarczej polegajacej na
zarzadzaniu nieruchomosciami na zlecenie, ktére nie nalezg do zasobu gminy, dopuszczajac taka

dziatalnos¢ o ile prowadzona jest ona w formie spétki prawa handlowego lub zaktadu budzetowego, tj.

formach wskazanych w ustawie o gospodarce komunalnej, to nalezy zada¢ pytanie, czy oznacza to, ze

art. 9 ust. 2a ustawy o samorzgdzie gminnym dopuscit mozliwosé prowadzenia przez gminy
dziatalnosci gospodarczej poza sfera uzytecznosei publicznej, niezaleznie od spelnienia przeslanek o
ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, o ile prowadzone s one w formie
zaktadu budzetowego lub spétki prawa handlowego?

Wydaje si¢ bowiem, ze o ile zamiarem ustawodawcy byloby prowadzenie przez gminy
dziatalnosci w zakresie zarzgdzenia nieruchomosciami na zlecenie, ktére takze w tym zakresie
powinno by¢ uwarunkowane spetnieniem sie przestanek o ktérych mowa w art.10 ust. 1 ustawy o
gospodarce komunalnej, to dodanie przedmiotowego przepisu, tj. art. 9 ust. 2a ustawy o samorzadzie
gminnym jest bezprzedmiotowe, bowiem gminy takowa dzialalnoéé i tak moga prowadzié, o ile
przestanki o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej zostang spetnione. Tym
samym przyja¢ nalezy, ze poprzez dodanie przedmiotowego ustepu ustawodawca w ustawie o
samorzadzie gminnym uregulowal odrgbny przypadek dopuszczajacy prowadzenie przez gminy w
formach przewidzianych w ustawie o gospodarce komunalnej nieskrepowanej dzialalnosci
gospodarczej w tym zakresie.

W kontekécie powyzszego, w ocenie wnioskodawcdw art. 9 ust. 2a ustawy o samorzadzie
gminnym jest przepisem wadliwym i z tego wzgledu zasadnym jest wniosek o jego uchylenie.
Podnies¢ bowiem nalezy, ze przepis ten z naruszeniem zasady prawidiowej legislacji wprowadza
wustawie o samorzadzie gminnym dodatkowy, niczym nieuzasadniony wyjatek dotyczacy
prowadzenia przez gminy dziatalnosci gospodarczej poza sfers uzytecznosci publicznej, ktére to
kwestie reguluje ustawa o gospodarce komunalnej. Ponadto z uwagi na podniesione wyzej
watpliwosei interpretacyjne, prowadzi to do poglebienia negatywnych skutkéw wskazanych w
cytowanym wyze] raporcie NIK, zwigzanych z prowadzeniem przez spéiki komunalne dziatalnogci

gospodarczej w zakresie zarzadzenia nieruchomosciami na zlecenie z wykorzystaniem srodkéw



publicznych, a przez to do zachwiania lub zlikwidowania konkurencji na rynku lokalnym.
Zakwestionowaé przy tym nalezy wskazang w uzasadnieniu projektu ustawy potrzebe wykorzystania
w»do$wiadczenia zaktadéw budzetowych i spélek prawa handlowego z udzialem gmin” w zarzadzeniu
nieruchomosciami, ktére majg powstaé w ramach programu Mieszkanie+, w sytuacji gdy na rynku
istnieje ponad 3500 spéldzielni mieszkaniowych oraz kilkadziesigt tysigcy podmiotéw, ktére
zawodowo zajmujg si¢ prowadzeniem dzialalnosci zwigzanej z zarzadzaniem nieruchomogciami na
zlecenie i ktére mogtyby zarzadza¢ nieruchomosciami powstatymi w ramach tego programu. W ocenie
wnioskodawcéw jedynie wyjatkowo nalezatoby ewentualnie dopusci¢ prowadzenie przez spotki z
udzialem gminy zarzadzanie takimi nieruchomosciami, o ile zostatyby spelnione warunki o ktérych
mowa w art. 10 ust. | ustawy o gospodarce komunalnej, pod warunkiem ich doprecyzowania, o co
wnosimy.

Koncowo nalezy zwrécié jednak uwage, ze w obecnie funkcjonujacych realiach rynkowych,
tj. nasycenia rynku i dostgpnosci ustug na rynku lokalnym, dopuszczenie przez gminy tworzenia
spdtek prawa handlowego poza sfera uzytecznosci publicznej jest w ocenie wnioskodawcéw co do
zasady zbedne, gdyz odnosi skutki odwrotne od zamierzonych, prowadzac do zwiekszenia bezrobocia
i ograniczenia konkurencji na rynku lokalnym wskutek rywalizacji podmiotéw prywatnych z
podmiotem dysponujacym srodkami publicznymi, a przy tym do nieprawidlowoséci w zakresie

gospodarowania $rodkami publicznymi.

Z powazaniem
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