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Samorzad terytorialny — podmiot tworzacy
(zatozycielski) czy akcjonariusz spotek
komunalnych? Przyczynek do dyskusiji

Stowa kluczowe: spotka z udziatem samorzqgdu terytorialnego, komunikacja,
prawo do informacji o spofce, wtadztwo JST nad spotkq komunalng, zasady
nadzoru wtascicielskiego w spotkach komunalnych

1. Wprowadzenie

Spotki z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego! (dalej: JST) stanowia powszech-
ne zjawisko w polskiej rzeczywistosci gospodarczej. Fakt ten wynika najczeéciej z powodu
wyboru tej formy organizacyjnoprawnej do realizacji zadan publicznych przypisanych
JST. Z ustrojowego punktu widzenia dziatalno$¢ tzw. spotek komunalnych mozna trak-
towac jako swoista, cho¢ popularng forme realizacji zadan publicznych. Narzuca to takze
intuicyjne rozumienie istnienia witadztwa JST nad tego rodzaju strukturg organizacyjna
(tj. spotka), wszak struktura ta zostata powotana wytacznie w celu realizowania zadan
publicznych danej jednostkiz. Drugim punktem odniesienia jest charakterystyka spotek
kapitatowych?®. Sg to podmioty, ktérych natura okre$lona zostata Kodeksem spotek han-
dlowych?. Do tej natury zaliczy¢ wypada m.in. przepisy dotyczace tadu korporacyjnego,
a w szczegolnosci tzw. uprawnien wiascicielskich akcjonariuszy (wspdlnikéw). Uprawnienia
te sa $cisle limitowane, w szczegolnosci te dotyczace wptywu na biezacg dziatalnos¢ spotek
oraz pozyskiwanie informacji.

1 Tj. gminy, powiatu lub wojewddztwa.

2 Zob. ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679), dalej: u.g.k.
Artykut 2 u.g.k. stanowi, ze gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu
terytorialnego w szczegdlnosci w formach samorzagdowego zaktadu budzetowego lub spotek prawa
handlowego.

3 Zuwagi na fakt, Ze jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 9 ust. 1 u.g.k., moga tworzy¢ spotki
Z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spotki akcyjne, a takze moga przystepowac do takich spotek.

4 Ustawa z 15.09.2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 18 ze zm.), dalej: k.s.h.
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W kontekscie samorzadu terytorialnego zaangazowanego W spotke komunalng du-
alizm jego roli z perspektywy zadan publicznych realizowanych w tej formie wiaze si¢
z wieloma problemami, napotykanymi od dawna, lecz wciaz nierozwigzanymi. Niniejsze
opracowanie ma na celu zasygnalizowanie jedynie niektérych z tych probleméw, bez ich
rozstrzygania, na przyktadzie zasad nadzoru whascicielskiego ze szczeg6lnym uwzglgdnieniem
tzw. obowigzkow informacyjnych. Analizowane zjawisko jest czescig Szerszego problemu
ewentualnej kolizji migdzy wtadztwem jednostki samorzadu terytorialnego nad spotka
komunalng realizujacg jej zadania publiczne a wladztwem korporacyjnym akcjonariusza
(wspolnika) tej spotki.

Dostrzegany na plaszczyznie spotki kapitatowej z udziatem JST dualizm jej rél ma
swoje dalsze istotne konsekwencje oraz wywotuje problemy na etapie realizacji zadan
publicznych przez t¢ jednostke. Zwigzane jest to z architekturg prawng wskazanych spo-
tek kapitatowych, wynikajaca z Kodeksu spotek handlowych. W zakresie zarysowanego
problemu istotnym zagadnieniem, w szczeg6lnosci z praktycznego punktu widzenia, sg
zasady nadzoru wiascicielskiego stosowane przez JST wzgledem spotek komunalnych, ze
szczegolnym uwzglednieniem tzw. obowigzkow informacyjnych. Ogdlnie ujmujgc, mozna
stwierdzi¢, ze chodzi 0 kwesti¢ komunikacji migdzy JST jako akcjonariuszem/wspdlnikiem
a spotka, z uwzglednieniem dualizmu rol JST w ramach tej struktury. Wsrod szczegdtowych
zagadnien problemowych w tym zakresie warto zwrdci¢ uwage na nastgpujace: mozliwosci
kreowania regut przedmiotowej komunikacji w ramach obowigzujacego prawa, sposéb
rozumienia i stosowania instrumentow tej komunikacji.

Wskazane wybrane zagadnienia sklaniaja do refleksji i dyskusji nad mozliwymi efek-
tywnymi dzialaniami pozwalajacymi lepiej realizowac interes JST jako akcjonariusza/
wspdlnika w kontekscie realizacji zadan publicznych przez JST. Jednoczes$nie hiniejsze
opracowanie jest przyczynkiem do podjecia szerszej dyskusji i proby odpowiedzi na pytanie,
czy jednostki samorzadu terytorialnego stosuja si¢ do modelu zarzadzania prywatnego,
ktore zdaje si¢ wynikac¢ z zastosowania formy organizacyjnoprawnej spotki, czy moze
jednak — mimo zastosowania tej formy — wcigz w praktyce postrzegaja siebie jako swoiste
podmioty tworzace czy zatozycielskie, co jest typowe dla zarzadzania publicznego pod-
miotami takimi jak przedsigbiorstwa panstwowe, samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej, instytucje kultury itp.

2. Komunikacja JST ze spotkami z ich udziatem

Kwestia komunikacji miedzy JST a spotkami kapitatowymi z ich udziatem jest dostrze-
galnym w praktyce obrotu i dyskutowanym w pi$miennictwie problemem?®. Z jednej strony
dana JST jest akcjonariuszem/wspolnikiem spotki kapitatowej, ktorg utworzy lub do ktorej
przystapi. Jako zatozyciel jest przy tym de facto co najmniej akcjonariuszem/wspolnikiem
wigkszosciowym. W tym uktadzie JST jest zainteresowana sprawowaniem typowego,

5 Wskazany problem przedmiotowej komunikacji dotyczy zaréwno JST, jak i Skarbu Panistwa w relacji
do spétek kapitatowych z jego udziatem lub z udziatem panistwowych 0séb prawnych.
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tj. wlascicielskiego®, nadzoru nad spotka, ktérego reguty wyznacza Kodeks spotek han-
dlowych. Z drugiej strony JST ma realizowa¢ ustawowo przypisane jej zadania przy wy-
korzystaniu takiej spotki. W tym uktadzie JST, ktéra odpowiada za realizacje (whasnego)
zadania publicznego, ma niewatpliwie interes w biezacym nadzorze, w tym kontroli, nad
jego realizacja przez spotke, przy czym jest to nadzér inny niz wiascicielski sensu stricto,
a mianowicie merytoryczny, w pewnym sensie administracyjny, ktérego ,,reguty’” wyzna-
cza wlasciwa dla danej JST ustawa samorzadowa. W kazdej z wymienionych rol JST jest
zainteresowana pozostawaniem w odpowiedniej komunikacji ze spotka, w tym pozyski-
waniem informacji, cho¢ w zaleznosci od roli inny interes bedzie zaspokajany, aczkolwiek
z wykorzystaniem przedmiotowego narzedzia.

W kontekscie przedstawionego powyzej dualizmu komunikacja in generali jest istotnym
dla JST narzedziem do realizacji jej interesow, przy czym nalezy rozpatrywaé ja W réznych
aspektach uwarunkowanych relacjami JST z szeroko rozumianymi uczestnikami zycia spo-
lecznego. Z punktu widzenia istoty samorzadu terytorialnego, wynikajacej juz z Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej’, zorganizowanego w okreslone wspdlnoty samorzadowe, oraz
realizacji zadan publicznych JST niewatpliwie komunikacja per se jest istotnym narzedziem
spotecznym, bez ktorego spoteczenstwo oraz struktury, w ktore jest ono zorganizowane, nie
moze prawidtowo funkcjonowa¢ — ani w skali makro (np. komunikacja klasy politycznej
ze spoteczenstwem), ani w skali mikro (np. komunikacja w rodzinie jako podstawowej
komorce spotecznej). W tym aspekcie komunikacja jest wigc istotna w zwigzku z realizacja
przez JST zadan publicznych stuzacych danej wspdlnocie samorzadowej, w tym rowniez
z punktu widzenia realizacji obowigzkow informacyjnych JST w sferze norm publicznego
prawa gospodarczego®. Wida¢ wige, ze komunikacja immanentnie wystepuje w kazdym
obszarze stosunkow spotecznych, w tym w ramach kazdej wykorzystywanej w tych ob-
szarach struktury (np. spotki). W tym aspekcie komunikacja zaspokaja rowniez interesy
poszczegolnych cztonkow tych wspélnot.

Przenoszac powyzsze na grunt struktur, jakimi sg spotki kapitatlowe z udziatem JST,
nalezy stwierdzi¢, ze komunikacja nabiera szczeg6lnego znaczenia wynikajacego z relacji
akcjonariusz/wspdlinik — spotka. Relacje t¢ W istocie nalezy postrzega¢ W szerszej kategorii

¢ Tj. wynikajgcego z udziatu korporacyjnego, rozumianego w niniejszym opracowaniu jako nadzor
wiascicielski sensu stricto.

" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.); zob. art. 163 i n.
8 Zob. M. Kaminski, Publicznoprawne obowigzki informacyjne w sferze norm publicznego prawa go-
spodarczego [w:] Informacje gospodarcze. Studium prawne, red. A. Walaszek-Pyziot, Warszawa 2018,

s. 29-46. W tym miejscu warto wskaza¢, ze autor ten rozwaza pojecie informacji w nauce prawa
jako pewnego dobra niematerialnego, ktore poprzez powigzanie z podmiotami i trescig norm prawa
publicznego gospodarczego uzyskuje status informacji publicznoprawnej o charakterze gospodar-
czym. Wskazuje rowniez, ze obowigzki o charakterze informacyjnym w sferze norm publicznego
prawa gospodarczego mozna rozwaza¢ zasadniczo w triangularnym uktadzie podmiotowym. Po
pierwsze, w uktadzie organ administracji gospodarczej — przedsigbiorca. Po drugie, w uktadzie organ
administracji gospodarczej — podmioty prywatne niebedace przedsigbiorcami lub profesjonalnymi
uczestnikami danego sektora gospodarki lub rynku. Po trzecie, w uktadzie przedsigbiorcy — podmioty
prywatne niedziatajace profesjonalnie w danym sektorze gospodarczym lub okreslonym segmencie

rynku.
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wpltywu akcjonariusza/wspdlnika na spotke, ktory de facto sprowadza si¢ do pytania o cel
zaangazowania W spotke —a wiec do interesu akcjonariusza/wspolnika®. W tym kontekscie
komunikacja stanowi instrument umozliwiajacy realizacj¢ tego interesu, ktorym w przypad-
ku JST bedzie przede wszystkim realizacja zadan publicznych, przy czym determinowana
regulacjg Kodeksu spotek handlowych.

Realizacja zadan publicznych w ramach spofek kapitatowych pokazuje, ze komunikacja
jako instrument realizacji interesu akcjonariusza/wspolnika moze by¢ mniej lub bardziej
elastyczna, ale tez mniej lub bardziej sformalizowana.

3. Prawne mozliwosci kreowania regut komunikacji

Przechodzac do pierwszego ze wskazanych szczegotowych problemow, trzeba wskazac,
ze standard prawny komunikacji JST ze spotkami komunalnymi okresla Kodeks spotek
handlowych. Cho¢ oba analizowane typy spétek (tj. z ograniczong odpowiedzialno$cig oraz
akcyjna) sa spotkami kapitatowymi, to jednak tylko spotka akcyjna jest tzw. modelowa,
,.czysta” spotka kapitatows, pozbawiong elementéw osobowych. Natomiast spotka z 0.0.
jest najmniej kapitatowa spdtka, tzw. hybrydowa, gdyz wystepuja w niej elementy osobo-
we', To zniuansowanie ma istotne i tylko pozornie subtelne znaczenie dla komunikacji
w relacji akcjonariusz/wspdlnik — spotka, w istocie wyznacza ono dwa odmienne rezimy
prawne w zakresie komunikacji..

Model komunikacji uksztattowany w ramach spoétki z 0.0. polega w istocie na prawie
wspolnika do informacji o spdfce, okreslanym rowniez jako prawo kontroli wspolnika nad
spotka. Analiza przepisow Kodeksu spotek handlowych dotyczacych spotki z o.0. wskazuje,
ze model ten mozna okresli¢ jako bardziej elastyczny oraz mniej sformalizowany. Przed-
miotowy model wyznacza art. 212 k.s.h., ktéry w 8 1 stanowi, ze prawo kontroli stuzy
kazdemu wspolnikowi. W tym celu wsp6lnik lub wspélnik z upowazniong przez siebie
osoba moze w kazdym czasie przeglada¢ ksiegi i dokumenty spotki, sporzadzajac bilans dla
swego uzytku lub zada¢ wyjasnien od zarzadu. Niniejsze prawo wspolnika do informacji
stanowi jeden z elementdw osobowych w spotce z 0.0. W tym modelu prawo wspolnika
do informacji nie ma charakteru bezwzglednego: moze by¢ wytaczone albo kazdorazowo,
w ramach realizacji przez danego wspdlnika prawa do informacji, gdy zarzad spotki odmawia
dostepu do informacji, albo tez catkowicie — wzgledem wszystkich wspolnikow w umowie

®W opracowaniu przyjeto jako cel zaangazowania JST w spoltke kapitatows realizacj¢ zadan publicznych
oraz model takiej spotki jako samorzadowej 0soby prawnej.

10 Réznica w stopniu kapitatowego charakteru kazdej z tych spotek wynika stad, ze wedle zatozenia
ustawodawcy spotka akcyjna jest przeznaczona dla duzej liczby wspdinikow, czesto inwestoréw ano-
nimowych reprezentujacych akcje na okaziciela, natomiast spotka z 0.0. powinna mie¢ matg liczbe
wspdlnikéw, pomiedzy ktorymi wytwarza si¢ wiez osobowa, zblizona do spotki osobowej.

1 Zamiast wielu zob.: A. Szumanski, I. Weiss [w:] Prawo spolek, red. W. Pyziol, A. Szumanski, I. Weiss,
Warszawa 2016, s. 413-414, Nb 1081-1085; A. Szumarnski, Prawo wsp6lnika do informacji o spdf-
ce kapitalowej 7 uwzglednieniem spolek 7 udziatem Skarbu Panstwa [w:] Informacje gospodarcze. . .,
red. A. Walaszek-Pyziot, s. 101-116.
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spotki. W przypadku catkowitego wylaczenia prawa wspolnikéw do informacji powstaje
obowigzek powolania w spolce z o0.0. rady nadzorczej, a rezim prawny prawa wspolnika
do informacji o spotce zbliza si¢ do rezimu, jaki wystgpuje w spotce akcyjnej. Jednoczesnie
nalezy wskaza¢, ze taka sytuacja nie ma miejsca, gdy w spodtce z 0.0. zostata powotana rada
nadzorcza, a jednoczes$nie prawo kontroli wspolnika nie zostato catkowicie wytaczone
w umowie spolki. Innymi stowy, samo ustanowienie rady nadzorczej nie wylacza prawa
wspolnika do informacji.

W przypadku spotki akcyjnej trzeba stwierdzi¢, ze model komunikacji miedzy akcjo-
nariuszem a spotka jest z kolei uksztattowany jako mniej elastyczny i tym samym bardziej
sformalizowany. W spotce akcyjnej obligatoryjnie powotuje sie rade nadzorcza, co powoduje,
ze z zasady prawo kontroli akcjonariuszy nad spotka jest realizowane przez rade nadzorcza
i ich indywidualne uprawnienia w tym zakresie sg istotnie ograniczone.

Model komunikacji w spotce akcyjnej wyznacza art. 428 k.s.h., ktéry jako zasade
przyjmuje mozliwos$¢ zadawania przez akcjonariusza na walnym zgromadzeniu pytan
zarzadowi, z zastrzezeniem, ze chodzi 0 pytania pozostajace W zwigzku z porzadkiem
obrad tego zgromadzenia. W ramach przedmiotowego modelu przewidziana jest rowniez
mozliwos¢ komunikacji poza walnym zgromadzeniem w formie zadania przez akcjonariu-
sza udzielenia mu informacji dotyczacej spraw spotki. Z uwagi na nature spotki akcyjnej
przepisy art. 428 k.s.h. nalezy uzna¢ za przepisy 0 wyjatkowym charakterze, ksztalttujace
bardzo ograniczony model dopuszczalnej komunikacji akcjonariusza ze spotka, ktéra
w istocie ogranicza si¢ do komunikacji co do zasady podczas walnego zgromadzenia. Ich
rozszerzajgca wyktadnia jest wiec niedopuszczalna®?.

Podobnie jak w spétce z 0.0., réwniez w spolce akcyjnej prawo do informacji o spotce
nie ma charakteru bezwzglednego, z ta jednak zasadnicza roznicg, ze jego ograniczenie
moze mie¢ miejsce wylacznie kazdorazowo i tylko w odniesieniu do konkretnych zadan
akcjonariuszy w ramach realizacji prawa do informacji, gdy zarzad spotki odmawia do-
stepu do informacji*>. Natomiast nie jest mozliwe catkowite wylaczenie w statucie prawa
akcjonariuszy do informacji. Co wiecej, w modelu komunikacji w spotce akcyjnej za
niedopuszczalne, gdyz wykraczajace poza granice wolnosci Statutowej, uznaje si¢ wpro-

2Poglad ten nalezy uzna¢ za wigkszosciowy w doktrynie, opierajacy si¢ jednak na literalnej wyktadni
przepiséw Kodeksu spotek handlowych, zob. np. A. Kappes, T. Siemigtkowski, Nadzor i kontro-
la w spotkach handlowych, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2023/9, s. 13-20. Aczkolwiek warto wskazaé¢
réwniez na odmienny i mniejszosciowy poglad Michata Romanowskiego — zob. M. Romanowski,
Prawo zarzqdu spotki gieldowej do bezposredniej komunikacji z akcjonariuszem dominujgcym, ,Monitor
Prawa Handlowego” 2014/4, s. 3-8.

B Art. 428 k.s.h. § 2 i 3 stanowi, ze zarzad odmawia udzielenia informacji, jezeli mogtoby to wyrzadzi¢
szkodg spotce, spotce z nig powigzanej albo spotce lub spotdzielni zaleznej, w szczegolnosci przez ujaw-
nienie tajemnic technicznych, handlowych lub organizacyjnych przedsigbiorstwa, a cztonek zarzadu
moze odméwi¢ udzielenia informacji, jezeli udzielenie informacji mogtoby stanowi¢ podstawe jego
odpowiedzialno$ci karnej, cywilnoprawnej badZ administracyjnej.

¥ Granice wolnosci statutowej wyznacza art. 304 § 4 k.s.h., zgodnie z ktérym statut moze zawieraé
dodatkowe postanowienia, chyba ze z ustawy wynika, ze przewiduje ona wyczerpujace uregulowanie
albo dodatkowe postanowienie statutu jest sprzeczne z naturg spotki akcyjnej lub dobrymi obyczajami.
Zob. A. Szumanski, Prawo wspélnika do informacii...
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wadzenie w statucie indywidualnego prawa do informacji o spotce na rzecz konkretnego
akcjonariusza wskazanego w statucie.

Z powyzszego wyraznie wynika réznica w mozliwosciach komunikowania si¢ akcjo-
nariusza/wspdlnika ze spotka. Cho¢ z poréwnania niewatpliwie wynika, ze komunikacja
w ramach spoétki z 0.0. jest fatwiejsza W kontekscie realizacji przez JST jej interesu wyni-
kajacego z zaangazowania W spotke kapitatowa, to jednak wcale nie oznacza, ze jest tez
skuteczniejsza i dajaca w istocie petny i nieograniczony dostep do informaciji.

4. Rozumienie i stosowanie w praktyce instrumentow komunikacji

Reguty komunikacji JST ze spotka komunalng w praktyce sg réznie rozumiane i sto-
sowane przez JST. Analiza konkretnych przypadkéw wskazuje, ze JST pozostaja W para-
dygmacie wlasnosciowym czy wrecz ,,administracyjnym’ wzgledem spotki komunalne;j
Z pominigciem jej odrebnosci podmiotowej, a w szczegdlnosci pozostawania spotki ko-
munalnej poza strukturami aparatu administracyjnego.

Jako przyktad dla analizowanego zagadnienia mogg poshuzy¢ Zasady nadzoru wiasci-
cielskiego nad spétkami z udziatem Wojewddztwa Matopolskiego®® oraz Zasady nadzoru
wiascicielskiego w Gminie Miejskiej Krakow?¢. Na gruncie ich przepiséw warto zwroci¢
uwage w szczegolnosci na nastepujace kwestie. Zasady nadzoru WM przewiduja, ze czto-
nek rady nadzorczej spétki z udziatem Wojewodztwa Matopolskiego powotywany przez
wojewddztwo reprezentuje wojewddztwo, a podczas petnienia funkcji zobowigzany jest
do jej petnienia m.in. w najlepiej pojetym interesie wojewodztwa'®. Wskazany cztonek
rady nadzorczej ,,zobowiazany jest” dostarcza¢ zarzadowi wojewodztwa w okreslonych ter-
minach okre$lone informacje dotyczace spotki komunalnej®, a niezaleznie od tego ,,zobo-
wigzany jest” rowniez do niezwlocznego informowania zarzadu wojewodztwa o wszelkich
istotnych okoliczno$ciach dotyczacych spotek, o ktorych to powzial wiedze®, jak rowniez

15 Zatgcznik do Uchwaty nr 1764/25 Zarzadu Wojewodztwa Matopolskiego z 22.07.2025 r. w sprawie
zasad nadzoru wiascicielskiego nad spotkami z udziatem Wojewodztwa Matopolskiego, dalej: Zasady
nadzoru WM; https://bip.malopolska.pl/umwm,a,2719546,uchwala-nr-176425-zarzadu-wojewodztwa-
malopolskiego-z-dnia-22-lipca-2025-roku-w-sprawie-zasad-nadzor.html (dostep: 23.12.2025 1.).

16 Zalgcznik do Zarzadzenia nr 1560/2020 Prezydenta Miasta Krakowa z 7.07.2020 r. (ze zm.) w sprawie
,,Zasad nadzoru nad spotkami z wptywem Gminy Miejskiej Krakow”, dalej: Zasady nadzoru GMK;
https://www.bip.krakow.pl/zarzadzenie/2020/1560/ (dostep: 23.12.20251.).

7 Zob. § 1 ust. 1 pkt 4 Zasad nadzoru WM, w ktorych taki cztonek rady nadzorczej okreslany jest
Reprezentantem.

18Z0b. § 12 ust. 1 Zasad nadzoru WM, zgodnie z ktdrym Reprezentant zobowigzany jest do wypehiania
swojej funkcji m.in. w najlepiej pojetym interesie wojewodztwa.

19 Zob. § 13 ust. 1 Zasad nadzoru WM, zgodnie z ktorym Reprezentant zobowiazany jest do dostarczania
zarzadowi wojewodztwa kwartalnych sprawozdan ze swoich dziatan w radzie nadzorczej i oceng stanu
spotki oraz sprawozdania rocznego ze swojej dziatalnosci.

270b. § 13 ust. 3 Zasad nadzoru WM, zgodnie z ktérym Reprezentanci zobowigzani sa do niezwtocz-
nego informowania zarzadu wojewddztwa o wszelkich istotnych okoliczno$ciach dotyczacych spotek,
o ktorych powzieli wiedze.
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m.in. do udzielania ustnych lub pisemnych informacji, wyjasnien czy tez uczestniczenia
w naradach lub innych spotkaniach organizowanych w urzedzie marszatkowskim?. Co
wiecej, analizowane Zasady przewiduja rowniez mozliwo$¢ wydawania przez zarzad wo-
jewoddztwa cztonkowi rady nadzorczej polecen podjecia okreslonych dziatan?. Kolejno
przewidziane jest, ze w ramach ,,biezacej wspotpracy” jednostki organizacyjne urzedu
marszatkowskiego moga wystepowa¢ do spotek o przekazywanie informaciji niezbednych
do realizacji zadan przedmiotowego nadzoru whascicielskiego, a takze okresla¢ zakres tych
informacji®®. W odniesieniu do zarzadu danej spotki komunalnej Zasady nadzoru WM
przewiduja przekazywanie przez zarzad urzedowi marszatkowskiemu m.in. dokumentow,
ktorych ,,obowiazek™ sktadania wynika m.in. z wytycznych zarzadu wojewddztwa®.
Z kolei Zasady nadzoru GMK przewiduja, po pierwsze, ze osiagniecie celow okreslonych
w tych zasadach powinno nastapi¢ w szczegolnosci poprzez wdrazanie rozszerzonych
wzgledem obowigzujacych przepiséw form i procedur nadzoru wilascicielskiego, w tym
wytycznych stanowiacych oczekiwania i zalecenia gminy dotyczace dziatania spotki®.
W zakresie komunikacji przewidziano, ze wlasciwe komoérki Urzedu Miasta Krakowa
prowadzg ze spotkami korespondencje®, natomiast komorka nadzoru moze wystapié¢
do kazdego cztonka rady nadzorczej spotki o informacje dotyczace jego dziatalno$ci
W radzie nadzorczej, w tym obejmujace uzasadnienie odnosnie do sposobu gltosowa-
nia przez niego?. Ponadto komoérka merytoryczna urzedu ,,wspotpracuje” ze spotka
przy realizacji celéw i zadan powierzonych jej przez gmine, a w przypadku powzigcia
wiadomosci 0 nieprawidlowosciach w dziatalno$ci spotki — informuje rade nadzorcza

2 Zob. § 13 ust. 4 Zasad nadzoru WM, ktdry przewiduje, ze Reprezentant ma obowiazek udzielania
informacji i wyjasnien w zakresie dziatania spoiki, a takze uczestniczenia w naradach i zespotach
zorganizowanych w urzedzie, dotyczacych dziatalno$ei spotki badz relacji migdzy wojewodztwem
a spotkg — na wniosek zarzadu wojewddztwa lub cztonka zarzgdu wojewodztwa.

22 7Zob. 8 13 ust. 5 Zasad nadzoru WM, ktory przewiduje, ze zarzad wojewodztwa moze wydawac
Reprezentantowi polecenie dokonania konkretnych czynnosci, a Reprezentant udziela zarzgdowi
wojewddztwa informacji 0 wykonaniu polecenia lub wyjasnia przyczyny jego niewykonania.

2Z0b. § 2 ust. 8 Zasad nadzoru WM, w ktérym przewidziano mozliwo$¢ wystepowania bezpo$rednio
do spotek przez Zespot ds. Nadzoru Wiascicielskiego oraz inne Departamenty Urz¢du o przekazywanie
regularnie lub jednorazowo okreslonych informacji.

24 Zob. 8§ 17 ust. 2 Zasad nadzoru WM, zgodnie z ktérym zarzad danej spotki powinien przekazywac
do urzedu okreslone dokumenty, ktdrych ,,obowigzek™ sktadania wynika m.in. z wytycznych Zarzadu
Wojewodztwa lub Departamentu Nadzoru Wiascicielskiego i Gospodarki.

% Zob. § 3 ust. 2 Zasad nadzoru GMK.

% Zob. § 4 ust. 5 Zasad nadzoru GMK, zgodnie z ktorym komorki urzedu prowadza bezposrednia
komunikacj¢ ze spotkami.

21 Zob. § 9 ust. 1 pkt 2 lit. d Zasad nadzoru GMK, zgodnie z ktérym komérka nadzoru m.in. moze
wystapi¢ do kazdego z cztonkdw rady nadzorczej wskazanych przez gming 0 informacje dotyczaca
jego dziatalno$ci w radzie nadzorczej w roku obrotowym, w szczegdlnosci 0 powody nicobecnosci
na posiedzeniach rady nadzorczej, uzasadnienie przyczyny gtosowania odmiennego od wigkszosci
cztonkow lub wstrzymania sie od gtosowania nad poszczeg6lnymi uchwatami.
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spotki®, Zasady nadzoru GMK przewidujg rowniez sktadanie urzedowi przez zarzad
i rade nadzorczg spotki raportow®.

Powyzszy przeglad pokazuje, ze w stosowanych przez JST zasadach nadzoru wiasciciel-
skiego, a ogdlniej w komunikacji JST ze spotka, nie dostrzezono podmiotowosci spotki
komunalnej, jej autonomicznego wzgledem JST jako akcjonariusza/wspolnika interesu ani
tez zasady rownego traktowania akcjonariuszy/wspolnikow. Kolejno pomijaja one wigzace
JST i majace pierwszefistwo reguty komunikacji ze spotkg okreslone w Kodeksie spotek han-
dlowych, zasady reprezentacji spotki komunalnej czy wreszcie chocby obowigzki lojalnosci
i poufnosci cztonkoéw zarzadu i rady nadzorczej wzgledem spétki, w tym tego, ze cztonek
rady nadzorczej spotki komunalnej nie jest reprezentantem JST. Ponadto stosowane zasady
nadzoru odrywaja si¢ od podstawy prawnej prowadzenia przedmiotowej komunikacji. Tu
rodzi si¢ bowiem pytanie, na jakiej podstawie prawnej JST oczekuje realizacji przez spotke
komunalng ,,wspolpracy” opisanej w swoich zasadach nadzoru wiascicielskiego.

Trzeba w tym miejscu wskaza¢, ze problem ten dotyczy nie tylko samorzgdu terytorial-
nego, lecz takze szczebla centralnego, tj. Skarbu Panstwa, co mozna dostrzec w Zasadach
nadzoru wiascicielskiego nad spotkami z udziatem Skarbu Panstwa®.

Ocena tego stanu rzeczy nie moze by¢ zadowalajaca, nie pozwala rowniez na uznanie
go za zgodny z regutami wynikajacymi z Kodeksu spotek handlowych. O ile jeszcze w przy-
padku spotek z 0.0. odpowiednie uksztattowanie ich umoéw pozwalatoby na takie podejscie,
0 tyle w przypadku spétek akcyjnych jest to, oglednie ujmujac, watpliwe. Odrebng plasz-
czyzng refleks;ji 1 dyskusji, ale tez proby rozstrzygnigcia, czy z tego dylematu w ogéle da si¢
wyjs¢, sa powody tego stanu rzeczy. Jest ich z pewnoscia co najmniej kilka, a wsrod nich zdaje
sie, ze mozna wskaza¢, w ramach inspiracji do dalszej dyskusji, po pierwsze, przyzwyczajenia
jeszcze z czasdw PRL-u w postrzeganiu spofki jako przedsiebiorstwa panstwowego®, przy
jednoczesnym braku $wiadomosci, ze spotka jest podmiotem prawa, a nie jego przedmiotem.
Tymczasem w obrocie powszechnym zjawiskiem jest jednak zakorzenione w mentalnosci
przedstawicieli wladzy politycznej utozsamianie spotki z przedmiotem — przedsigbiorstwem
W rozumieniu art. 55* Kodeksu cywilnego®, a w konsekwencji nieuprawnione wchodzenie

% Zob. § 13 pkt 4 i pkt 7 Zasad nadzoru GMK, zgodnie z ktérymi wtasciwa komorka merytoryczna
urzedu wspolpracuje ze spotka przy realizacji celow i zadan powierzonych jej przez gming (pkt 4),
aw przypadku powziecia wiadomosci 0 nieprawidtowosciach w dziatalnosci spotki informuje nie-
zwlocznie 0 tym fakcie komorke nadzoru oraz rade nadzorczg spotki (pkt 7).

2 Zob. § 14 ust. 1 pkt 2 oraz pkt 3 lit. d oraz f Zasad nadzoru GMK, zgodnie z ktérymi komérka nad-
zoru w zakresie wykonywania zadan dotyczacych sprawowania nadzoru ekonomiczno-finansowego:
okresla i udostepnia spotce z decydujacym wpltywem gminy ramowe wzory: raportu zarzadu, raportu
rady nadzorczej, planéw (pkt 2), a takze pozyskuje m.in. raport zarzadu oraz raport rady nadzorczej
(pkt 3).

% Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, ,,Zasady nadzoru wiascicielskiego nad spotkami z udziatem Skarbu
Panstwa”, Warszawa, listopad 2022 r., https:/Aww.gov.pl/web/premier/lad-korporacyjny2 (dostgp:
23.12.2025 r.). Na temat nieprawidtowosci stad wynikajacych, w tym tzw. nielegalnego nadzoru, gdyz
pozbawionego podstawy prawnej, zob. szerzej A. Kappes, T. Siemigtkowski, Nadzor i kontrola...

L T. Siemigtkowski, Spotka Skarbu Paristwa to nie przedsigbiorstwo panistwowe [W:] Skarb Panstwa a dzia-
talnos¢é gospodarcza, red. A. Kidyba, Warszawa 2014, s. 179-188.

%2 Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2025 . poz. 1071 ze zm.).
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wspolnika bedacego JST w role organu zatozycielskiego. Po drugie, zdaje si¢, ze bardziej
zasadniczy problem wigze si¢ z kwestig celu, dla ktorego wladza publiczna zaktada spotke
lub do niej przystepuje — mozna tu wskaza¢ na cel publiczny, realizacje zadania publicznego
(zwlaszcza spotki realizujace misje publiczna). To z kolei buduje przekonanie, ze wiadza
publiczna, dziatajac przez spolki, aby moc zrealizowac swoje cele, musi mie¢ wptyw na
funkcjonowanie tych spotek. Po trzecie wreszcie, problem (nie)adekwatnosci spotki jako
struktury organizacyjnej stuzacej do realizacji zadan publicznych®,

5. Podsumowanie

Rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu maja na celu zwrdcenie uwagi na
wystepujace w praktyce problemy, na przykltadzie nadzoru wiascicielskiego nad spotkami
komunalnymi, wynikajace z wystepowania JST de iure w roli akcjonariusza/wspdlnika,
ktdry de facto probuje postepowac jak organ zatozycielski, oraz stanowig przyczynek do
szerszej refleksji i dyskusji nad mozliwymi efektywnymi dziataniami pozwalajagcymi lepiej
realizowac interes JST jako akcjonariusza/wspolnika w konteksScie realizacji zadan pub-
licznych. Jednocze$nie wpisuja si¢ w zasadniczy 1 wcigz aktualny problem, jakim jest ade-
kwatno$¢ spotki jako struktury organizacyjnej do realizacji zadan JST. Zdaje sie, ze mozna
rozwazaé rézne rozwigzania, poczgwszy od zmian legislacyjnych w kierunku dostosowania
aktualnych regulacji prawnych do zgodnosci z Kodeksem spétek handlowych, zmiane
struktury organizacyjnej do realizacji zadan przez JST (cho¢ moze wystarczajaca bytaby
zmiana typu spolki na sp. z 0.0.), odpowiednie uksztattowanie tadu korporacyjnego danej
spotki komunalnej dajacego (zgodnie z Kodeksem spotek handlowych) uprawnienia JST
jako akcjonariuszowi/wspolnikowi, jak rowniez uksztattowanie okre§lonych prawnych ram
wspolpracy W 0gole migdzy JST a spotkami komunalnymi, uzasadnionej whasnie realizacja
przez spotke zadan publicznych JST.

Abstract

Local Government — Constitutive (Founding) Entity or Shareholder
of Municipal Companies? A Contribution to the Discussion

Patrycja Zyciniska — attorney-at-law in Matopolska Agencja Rozwoju
Regionalnego S.A. in Krakow, Poland
ORCID: 0009-0002-2641-9005

Companies with the participation of local government units are a common feature
of the Polish economic system and may be regarded as a specific form of performing

*Na ten problem uwagg zwraca w szczegolnosci Filip Grzegorczyk, zob. F. Grzegorczyk, Spotki komu-
nalne — perspektywa zmiany koncepcji legislacyjnej w kontekscie przepisow o spélkach kontrolowanych
przez Skarb Parnistwa, ,,Samorzad Terytorialny” 2024/7-8, s. 94-106.
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public tasks. This often leads to the assumption that local government units exercise
authority over such companies, given that they are established to carry out public
functions. At the same time, municipal companies operate as commercial companies,
subject to corporate governance rules that strictly limit shareholders’ ownership
rights, particularly with regard to influence over day-to-day operations and access
to information.

This dual role of local government units gives rise to a number of long-standing yet
unresolved problems. This article seeks to highlight selected aspects of these issues —
without attempting to resolve tchem — focusing on ownership supervision, with
particular emphasis on information obligations. The analysis forms part of a broader
discussion on the potential conflict between the public authority of a local government
unit over a company performing its public tasks and the corporate authority it holds as
a shareholder. In a broader perspective, the article explores whether local government
units in practice adhere to a private-law management model implied by the corporate
form, or whether they continue to perceive themselves as founding entities, in line with
traditional public-sector management practices.

Keywords: local government-owned company, communication, right to company
information, authority of local government units over municipal companies,
principles of corporate governance in municipal companies
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