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W zwiazku z otrzymaniem w dniu 20 stycznia 2023 r. Wystapienia Pokontrolnego w
ramach Kontroli 1/22/003 - Przestrzeganie przepiséw o zasadach wynagradzania cztonkow
zarzadu i rad nadzorczych spotek komunalnych w  wojewodztwie lubelskim,
LLU.411.004.05.2022 (dalej jako Wystgpienie Pokontrolne), przedstawiam zastrzezenia spotki
Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej teczna Sp. z o.0. (dalej jako
Spotka).

W punkcie IV Wystapienia Pokontrolnego (,,Uwagi i wnioski) NIK wskazat, formutujac
zastrzezenia: ,Dziataniem sprzecznym z prawem byto nieuwzglednianie przepiséw ustaw
okofobudzetowych przy naliczaniu i podejmowaniu decyzji o wyptacie wynagrodzeri cztonkom
Zarzgdu i RN.”

Spotka sktada zastrzezenia wobec takiego ustalenia wskazujac, ze nie znajduje ono
podstawy prawnej.

W pierwszej kolejnosci Spétka podkresla, ze uwzgledniata przepis art. 1 ust. 3 pkt. 11
ustawy z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztaftowania wynagrodzen os6b kierujacych
niektorymi spétkami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1907 z pdin. zm.). Przepis ten obowigzuje w
niezmienionej tresci od daty wejscia w zycie tej ustawy. W zwiazku z powyzszym, na mocy art.
88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, przepis ten ma charakter obowigzujgcy.
Dodatkowo, przepis ten ma charakter definicji legalnej.

W trakcie trwania kontroli Spétka przedstawita obszerng argumentacje prawng,
odwotujagca sie do przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jak rowniez do
utrwalonych zasad wyktadni prawa przyjetych w doktrynie oraz orzecznictwie — wykazujaca,
ze przepisy ustaw tzw. okotobudzetowych dotyczg budzetu Parstwa i w zwigzku z powyiszym
nie moga — ze swojej istoty — regulowaé oraz nie regulujg kwestii innych, niz zwigzane
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z wykonywaniem budzetu Paristwa. Spétka podnosita, ze jako podmiot prawa prywatnego,

kontrolowany przez jednostke samorzadu terytorialnego — a zatem ponad wszelka watpliwo$¢
nie objeta przepisami dotyczacymi wykonywania budzetu Paristwa — nie jest adresatem norm
objetych tzw. ustawami okotobudzetowymi. Ustawy okotobudzetowe nawet w swoim tytule
(por. np. ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji
ustawy budietowej na rok 2022) wyraznie wskazujg, jakiej sfery prawa oraz jakich adresatéw

dotycza.

Przedstawione Wystapienie Pokontrolne nie podwaia iadnego z argumentéw
prawnych przedstawionych przez Spétke. Wystgpienie Pokontrolne wskazuije, ze NIK przyjeta
stanowisko o zwigzaniu Spotki przepisami dotyczacymi budzetu Panstwa ze wzgledu na treéé

uzasadniern ustaw okotobudietowych. Na taka podstawe zwigzania Spétki ustawami

okotobudzetowymi NIK wskazuje w Wystgpieniu Pokontrolnym dwukrotnie — na str. 9 oraz na
str. 16. Na str. 16 Wystgpienia Pokontrolnego wskazano: ,Wedfug NIK z_uzasadnieri do
projektow ustaw okofobudzetowych, wprost wynika, ze zamrozenie na poziomie 2017 r.

podstawy wymiaru na podstawie przepisow ustaw okotobudzetowych dotyczyfo réwniez
wynagrodzer cztonkow zarzqddw i rad nadzorczych spétek komunalnych.”

Spotka zobligowana jest wskazac, ze wywodzenie przez NIK zarzutu naruszenia prawa
z uzasadnien aktow prawnych nie znajduje podstawy prawnej. W orzecznictwie sadéw nie
budzi watpliwosci, ze ,,Uzasadnienie projektu ustawy nie ma charakteru normatywnego, nie
jest_elementem stanu prawnego. Nie ma zatem podstaw prawnych, aby w akcie tym
doszukiwac sie tresci normatywnych, w szczegdlnosci aby na jego podstawie wywodzi¢

przestanki, ktore majq by¢ brane pod uwage przy wydawaniu decyzji administracyjnej. Wola
ustawodawcy winna wynikac z tekstu ustawy. Wyktadnie polegajgcg na odkodowaniu
intencji prawodawcy na podstawie materiatow przygotowawczych powstatych m.in. w
procesie legislacyjnym nalezy uznac za dopuszczalng, jednak moze ona zastosowanie jedynie
wdwczas, gdy wykfadnia literalna nie doprowadzi interpretatora do zadowalajgcych
rezultatow w zakresie odkodowania tresci normy prawnej” (tak m.in. wyrok Wojewédzkiego
Sadu Administracyjnego w Gdarisku z dnia 05 lipca 2022 r., | SA/Gd 351/22).

Powyisze odwotuje sie do przepisu art. 87 ust. 1 Konstytucji — ktéry wyraznie wskazuje,
ze ustawa ma moc normatywnga —oraz art. 88 ust. 1 Konstytucji, ktory wazno$¢ aktu prawnego
wigze z jego ogtoszeniem. Uwzgledniajac, ze ogloszenie ustaw nastepuje w Dzienniku Ustaw,
a tekst ustawy publikowany jest bez uzasadnienia czy innych materiatéw opracowanych w
procesie legislacyjnym, to jest oczywistym, ze uzasadnienie ustawy nie moze byé wskazywane
jako podstawa okreslonego obowiazku prawnego. W zwiazku z powyiszym przyjmuje sie
jednolicie, ze tres¢ uzasadnienia projektu ustawy nie ma waloru wyktadni autentycznej (por.
wyrok NSA z 13 marca 2013 r., sygn. akt Il GSK 2433/11), a juz tym bardziej — wyktadni oficjalnej
(wigzacej). Podkreslit to takie Trybunat Konstytucyjny, ktéry wskazat, ze "uzasadnienie
projektu ustawy wnoszonej do Sejmu nie jest czescig tego aktu normatywnego. Moze ono
pomocniczo stac sie Zrodtem dyrektyw wyktadni funkcjonalnej, ale wyfgcznie dyrektyw
niesprzecznych z wykfadniq jezykowq i wyktadniq systemowq" (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 15 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 32/06, zam. w OTK-A z 2008 r., nr 8,



poz. 138). W tym stanie rzeczy jest oczywiste, ze tres¢ uzasadnienia ustawy nie okresla
adresatow ustawy oraz nie moie ksztattowaé obowigzkéw jakiegokolwiek podmiotu.
Konsekwentnie, ze wzgledu na przepis art. 87 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
zasady przyjete w doktrynie prawa — w tym przyjmowanie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego oraz sadéw administracyjnych — brak jest podstaw do wywodzenia z
uzasadnienia projektéw aktéw prawnych adresata norm danej ustawy oraz zasad

normatywnych.

Sformutowany w Wystapieniu Pokontrolnym zarzut naruszenia prawa, wywodzony z
nieuwzgledniania przepiséw ustaw okotobudzetowych nie uwzglednia takze przepisu art. 12a
ustawy o wynagrodzeniach w spotkach, ktéry penalizuje sytuacjg polegajaca na uporczywym
naruszaniu art. 2 ust. 1 tej ustawy — przy czym przepis art. 2 ust. 1 ustawy stanowi: ,Podmiot
uprawniony do wykonywania praw udziatowych jest obowiqzany podejmowac dziatania
majgce na celu uksztaftowanie i stosowanie w spdfce zasad wynagradzania czfonkéw organu
zarzgdzajgcego i cztonkdéw organu nadzorczego okreslonych ustawg.” W $wietle art. 1 ust. 1
omawianego aktu prawnego nie budzi jakichkolwiek watpliwosci, ze pojecie , ustawy” dotyczy
wiasnie ustawy o wynagrodzeniach w spdtkach, nie zas innych, nieoznaczonych ustaw.
W przypadkach, w ktérych ustawa o wynagrodzeniach w spétkach odwotuje si¢ do innych
ustaw, wyraznie okreéla ich tytutu oraz informacje identyfikujaca publikacje w Dzienniku
Ustaw (por. art. 11 ust. 1, art. 12a ust. 1, art. 12b-art. 19 ustawy o wynagrodzeniach w
spotkach). A zatem ustawodawca wyraznie okreslit, ze zasady wynagradzania cztonkow organu
zarzadzajacego i cztonkéw organu nadzorczego ustalane s3 w ustawie o wynagrodzeniach w
spotkach — nie zas w tej ustawie lub w nieoznaczonej innej ustawie.

Gdyby ustawodaweca istotnie miat wole zmiany zasad ustalania podstawy wymiaru lub
przewidywat mozliwo$¢ jej ustalania w innym akcie prawnym (np. w ustawie
okotobudzetowej), to wyraznie wskazatby to w tresci przepisow art. 1 ust. 3 pkt. 11, art. 2 ust.
1 oraz art. 12a ust. 1 ustawy o wynagrodzeniach w spotkach, wskazujgc jako alternatywny
wzorzec normatywny przepisy ustaw okotobudzetowych. W tym zakresie stanowisko Spotki
wyrazone w toku kontroli wskazywato, ze racjonalny ustawodawca — gdyby istotnie chciat
ograniczy¢ wysoko$é lub zasady ustalania podstawy wymiaru — to wprowadzitby stosowne
zmiany do treéci Ustawy. Wyktadnia odwotujaca sie do racjonalnosci ustawodawcy
uwzglednia, ze w doktrynie prawa przyjmuje sie, iz koncepcja racjonalnego prawodawcy jest
uznawana za jedno z najwiekszych osiggniec polskiej teorii prawa.

W procesie wyktadni prawa przyjmuje sie racjonalnos¢ jezykowa oraz racjonalnos$¢
jurydyczna (zatozenie wyznaczajace wiedze prawniczg) prawodawcy. Uwzgledniajac powyzsze
— gdyby istotnie wolg ustawodawcy byto dokonanie zmian w sposobie ustalania wysokosci lub
zasad ustalania podstawy wymiaru wynagrodzenia, to ustawodawca dokonatby zmiany

o wynagrodzeniach w spétkach.

Argument ten wspiera stanowisko Spétki wyrazone w toku kontroli, zgodnie z ktorym
przepisy kolejnych ustaw okotobudzetowych dotycza zatozen, stojacych u podstaw tresci
budzetu Paristwa, ale nie maja takiego charakteru, ktéry zastgpujg inne opublikowane



przepisy ustawowe, w tym definicje legalng objetg art. 1 ust. 3 pkt. 11 ustawy
o wynagrodzeniach w spétkach.

Jest to o tyle istotne, ze w prawie polskim definicje legalne maja kluczowe znaczenie w
procesie wyktadni oraz stanowienia prawa. Stosujac definicje legalng — ustawowa — pojecia
~Ppodstawa wymiaru” Spétka uwzgledniata utrwalony w doktrynie prawa polskiego poglad,
zgodnie z ktorym w przypadku aktu normatywnego zawierajacego wtasng definicje legalna
nalezy przyjmowac znaczenie danego zwrotu zgodnie z ta definicja, jak réwniez, ze nie jest
mozliwe nadawanie mu znaczenia innego, niz wynika to z definicji legalnej (tak m.in.
Wojewdodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia 01 kwietnia 2015 r., sygn. akt
| SA/Bd 1313/14 czy Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 21
pazdziernika 2020 r., sygn. akt VIl SA/Wa 578/20).

Ze wzgledu na przepis art. 219 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — w szczegdlnosci
zas postanowienia ust. 1i 2 tego artykutu — PGKiM teczna Sp. z 0.0. poddaje w watpliwos¢,
czy ustawa zwigzana z wykonywaniem budzetu panstwa (ustawa z dnia 9 listopada 2018 r.
o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2019, Dz. U. poz.
2435 z pdéin. zm.) wytaczata stosowanie przepisu art. 1 ust. 3 pkt 11 Ustawy, w szczegolnosci
za$ wobec podmiotéw, ktére nie wykonujg i nie s objete budzetem panstwa.

Sam tytut ustawy: ,o szczegdlnych rozwiqzaniach stuigcych realizacji ustawy

budzetowej na rok (..)” stanowi przestanke do zasad wyktadni objetych nig przepiséw
w swietle art. 219 i nast. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz okreslenia kregu adresatéw
tej ustawy. Ze wzgledu na powotane wyzej przepisy, Gmina teczna oraz PGKiM teczna Sp. z
0.0. nie sg adresatami oraz wykonawcami przepiséw, dotyczacych wykonania ustawy
budzetowe;.

Odwotujac sig do konkretnego przyktadu - w sytuacji, w ktorej ustawa z dnia 9 listopada
2018r. o szczegdlnych rozwiazaniach stuzgcych realizacji ustawy budzetowej na rok 2019 byta
scisle zwigzana i komplementarna wzgledem ustawy budzetowej na rok 2019 r. oraz stuzyta za
podstawe kwot ujetych w budzecie Panstwa, to ze swojej istoty wigzata jedynie jej adresatow
oraz stuzyta wykonaniu zatozen przyjetych w budzecie Panstwa. Poniewaz ani Gmina teczna,
ani tym bardziej PGKiM tegczna Sp. z 0.0. nie s3 (por. pkt. 2 ponizej) z mocy prawa objete
ustawg budzetowa, to Spdtka poddaje w watpliwosé, by przepis art. 11 ustawy
okotobudzetowej mégt by¢ uznawany za przepis o charakterze lex specialis, okreslajacy prawa
lub obowigzki Gminy teczna czy PGKiM teczna Sp. z 0.0. Nalezy zresztg wskazaé, ze Trybunat
Konstytucyjny juz w wyroku z 8.11.1994 r., sygn. P 1/94 odwotat sie do charakteru prawnego
ustaw okofobudzetowych kwestionujac moiliwosé automatycznego przyjmowania, iz ich
przepisy maja moc przepiséw o charakterze lex specialis, podnoszac: ,, Warunki zastosowania
norm wynikajgcych z ustawy budzetowej, jak réwniez ustaw okotobudzetowych, sq wyraznie
podrzedne w stosunku do warunkdw reguty ustanowionej na czas nieoznaczony {(...)".

Uwzgledniajac wynikajaca wprost z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (art. 167 oraz
art. 219-224) oraz ustawy z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z
2021 r., poz. 305, z pozn. zm. — dalej jako ,u.f.p.” — por. art. 109-145 oraz art. 211-246 u.f.p.)
zasadg rozdzielnosci przyjmowania i tresci: budzetu panstwa oraz budietéw jednostek
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samorzadu terytorialnego nie sposdéb przyjg¢ w Swietle art. 7 Konstytucji RP, by ustawa
okotobudzetowa — $ciSle zwigzana z budzetem Panstwa, mogfa ustanawia¢ zasady ogélne,
wigzgce takze te podmioty (0soby), ktére nie sg adresatami ustawy budzetowej.

Z istoty hierarchii Zzrédet prawa wynika, ze wszystkie ustawy majg te sama range
prawng i — jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8.11.1994 r., P 1/94 nie ma zadnych
podstaw, aby ustawie budzetowej przypisywac szczegdlng pozycje. W wyroku tym TK wskazat
— i stanowisko to pozostaje aktualne — iz wyzszosci jednych ustaw w stosunku do drugich nie
mozna domniemywac, taka hierarchia musiataby by¢ wyraznie konstytucyjnie okreslona.

Spoétka podtrzymuje stanowisko wyrazone na pismie w toku kontroli, ze zgodnie z
przepisami Konstytucji RP, przepisy u.f.p. wyraznie i jednoznacznie rozgraniczajy tryb
przyjmowania oraz zasady wykonywania: budietu panstwa oraz budietu jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 109-145 oraz art. 211-246 u.f.p.). W swietle Konstytucji oraz
przepisow u.f.p. nie sposob przyjac, by ustawa budzetowa oraz ustawa okotobudzetowa
(okreslajgca zasady scisle zwigzane z budzetem panstwa) ustanawiaty jakies ogdlnie wigzace
(powszechnie i bezwzglednie obowigzujace) reguty prawa. Wyktadnia przepisow prawa musi
uwzgledniad, ze sg one przypisane do okreslonych gatezi prawa. Przyjmowanie za podstawy
wyktadni przepisow jednej dziedziny prawa przepiséw z innej dziedziny prawa moze prowadzic
do wnioskéw btednych (btednej wyktadni badanego przepisu).

W doktrynie prawa wskazuje sie (,Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd.
II”, pod. Red. Z.Ofiarskiego, WKP 2020, dostep: LEX/el): ,Ustalenia ustawy budzetowej majq
znaczenie nakazujgce, ograniczajgce, limitujgce dla czynnosci podejmowanych przez
wykonawcow budzetu. Podstawy prawne dla pobierania dochodow i dokonywania wydatkéw
sq przewidziane w ustawach szczegdlnych, jednak ustawa budzetowa ustala poziom
potrzebnych do uzyskania dochoddw i przychoddéw oraz wielkos¢ i granice wydatkow.
Ustalenia dotyczgce dochodow, przychodow, wydatkow obowiqzujq, sq regulacjg prawng. Dla
wykonania ustalern wydatkowych zawartych w ustawie budzetowej potrzebne jest podjecie
(przez wykonawcow budzetu) tysiecy indywidualnych i konkretnych dziatan lub czynnosci (np.
umow, decyzji administracyjnych, czynnosci faktycznych). Ustalenia dochodow, przychoddw i
wydatkéw majg cechy ogdlnosci, dla ich wykonania konieczne jest zastosowanie roinych,
bardzo licznych czynnosci.” W $wietle powyiszego, wykonawcy budietu panstwa maja
prawny obowigzek stosowac sie do przepisow ustawy okofobudietowej i ksztattowac
umowy, majace wptyw na poziom wydatkéw budzetu panstwa, z uwzglednieniem tej zasady.
Poniewaz jednak Gmina teczna oraz PGKiM teczna Sp. z 0.0. nie s3 wykonawcami budzetu
panstwa, to stosowanie przepisow ustawy okofobudzetowej, zamiast obowigzujacego
przepisu art. 1 ust. 3 pkt. 11 Ustawy, nie znajduje uzasadnienia prawnego.

Wreszcie wskazac nalezy, iz przy wykfadni przepiséw ustawy okotobudzetowej nie

mozna kierowac sie wytacznie jego jezykowym brzmieniem. Obecne orzecznictwo wyraZnie
odchodzi od prymatu wyktadni jezykowej, zas zasade ,,clara non sunt interpretanda” oznacza
sie czasem nawet mianem anachronizmu. Jak podnidst Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 07 listopada 2013 r. (sygn. akt Il OSK 372/13): , W doktrynie wskazuje sie, ze
koncepcja rozumienia bezposredniego przepisow prawnych (J. Wréblewski, Wyktadnia prawa
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a poglgdy na strukture normy prawnej, PiP 1/60/118), jest nieadekwatna (J. Woleriski,
Logiczne problemy wyktadni prawa, Krakow 1972 s. 72-73). Z wyrdZnieniem rozumienia
bezposredniego i jego braku, tgczono paremie clara non sunt interpretanda (J. Wroblewski,
Rozumienie prawa i jego wykfadnia, Ossolineum 1990 s. 55-59). W orzecznictwie Sqdu
Najwyiszego w okresie 1990-2000 odstgpiono od takiego rozumienia zasady clara non sunt
interpretanda, nadajqc jej znaczenie wtasciwe dla paremii interpretatio cessat in claris, a Sqgd
Najwyiszy w tym okresie, w przyttaczajgcej wiekszosci przypadkow, nawet w sytuacji
uzyskania jednoznacznosci jezykowej przepisu, poddawaf go réwniez wyktadni systemowej i
funkcjonalnej - zwykle po to, by sprawdzic¢, czy jednoznacznos¢ uzyskana nie prowadzi do
sprzecznosci w systemie prawa (np. z normami hierarchicznie wyzszymi albo z zasadami
prawa), bgdz czy nie burzy powszechnie akceptowanych spotecznie wartosci (A. Municzewski,
Reguty interpretacyjne w dziafalnosci orzeczniczej Sqdu Najwyzszego, Szczecin 2004 s. 103-
104, 151-152, 217). Takie stanowisko odnosnie interpretacji przepisow prawa
administracyjnego prezentujq E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego i Naczelnego
Sqgdu Administracyjnego — kpa, Biafystok 1994 s. 18-51; J. P. Tarno, Naczelny Sgd
Administracyjny a wykfadnia prawa administracyjnego, W-wa 1999 s. 52-53). Poglgdy te
trafnie akceptuje doktryna (M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki,
LexisNexis 2012 s. 49-61; L. Leszczynski, Wykfadnia operatywna (podstawowe wfasciwosci),
PiP 2009, z. 6, 5. 22).

Trafnie na zasady wyktadni przepisow prawa publicznego wskazat Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 11 czerwca 2013 r., sygn. akt 11l SA/Wa 294/13,
podnoszac: ,Jak wskazat NSA w procesie wyktadni prawa interpretatorowi nie wolno
catkowicie ignorowac wyktadni systemowej lub funkcjonalnej poprzez ograniczenie sie
wytgcznie do wyktadni jezykowej pojedynczego przepisu. Moze sie bowiem okazac, Zze sens

przepisu, ktory wydaje sie jezykowo jasny, okaze sie watpliwy, gqdy go skonfrontujemy

Z innymi przepisami lub weZmiemy pod uwage cel requlacji prawnej. Jednym z najmocniejszych
argumentdw o poprawnosci interpretacji jest okolicznos¢, ze wykfadnia jezykowa, systemowa
i funkcjonalna dajq zgodny wynik (por. postanowienie SN z dnia 26 kwietnia 2007 r., sygn. akt
| KZP 6/07, OSNKW 2007/5/37, Biuletyn SN 2007, nr 5, poz. 18; postanowienie NSA z dnia 9
kwietnia 2009 r., sygn. akt Il FSK 1885/07; wyroki NSA: z dnia 19 listopada 2008 r., sygn. akt Il
FSK 976/08, z dnia 2 lutego 2010 r., sygn. akt Il FSK 1319/08, z dnia 2 marca 2010 r., sygn. akt
Il FSK 1553/08, publ. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/ oraz wypowiedzi doktryny: M. Zielinski,
Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2010, s. 291 i n., L. Morawski, Zasady
wyktadni prawa, Torur 2010, s. 74-83). Zaden przepis prawa nie jest oderwangq jednostkg,
lecz_wystepuje w pewnym kontekscie systemowym - jest czescig okreslonego aktu
normatywneqo, ktory z kolei jest czescig okreslonej gatezi prawa przynaleigcej do
systemu prawa polskiego. Wyktadajqc wiec dany przepis prawa, nalezy bra¢ pod uwage jego
relacje do innych przepisow danego aktu normatywnego (wyktadnia systemowa wewnetrzna)
oraz do przepisow zawartych w innych ustawach (wyktadnia systemowa zewnetrzna). Tylko

bowiem realizacja tej dyrektywy wykiadni prawa, okreslanej jako argumentum a rubrica,




gwarantuje zupetne i niesprzeczne odczytanie danej instytucji prawa z przepisow prawa. (por.

L. Morawski, op. cit., s. 152 in.).”

Jezeli zatem — jak wskazano w przywotanym wyroku — ,Jednym z najmocniejszych
argumentow o poprawnosci interpretacji jest okolicznosc, ze wykfadnia jezykowa, systemowa
i funkcjonalna dajg zgodny wynik”, to wyktadnia funkcjonalna oraz systemowa nie daja
podstaw do przyjecia, iz na mocy okreslonego przepisu ustawy okotobudzetowej doszto do
czasowe] (ograniczonej w czasie) zmiany przepisow ustawy o wynagrodzeniach w spétkach.
Jak wskazano wyzej — ustawa o wynagrodzeniach w spétkach nie zostata zmieniona, zas
podmioty nie bedace adresatami ustawy okotobudzetowej nie maja podstaw do stosowania
jej przepiséw. W przywotanym wyroku podkreslono zasade, iz wyktadni przepisu prawa nie
mozna prowadzi¢ w oderwaniu od tej dziedziny prawa, ktdrej dotyczy. Musi by¢ uwzgledniane,
ze przepisy dotyczace budzetu panstwa wiaza zdefiniowany krag adresatow.

W tym kontekscie Spotka wskazuje, ze kwestionuje nastepujace stanowisko, wyrazone
na str. 9 Wystapienia Pokontrolnego: ,W ocenie NIK w umowie o zarzqdzanie z 28 czerwca
2017 r. mnoznikiem okreslajgcym wysokos¢ wynagrodzenia byta podstawa wymiaru, ktéra na
podstawie ustaw okofobudzietowych byta zamrozona.” Z § 14 ust. 3 umowy o zarzqdzanie
wynika, ze w sprawach nieuregulowanych umowq majq zastosowanie przepisy powszechnie
obowigzujgce, a wiec réwniez przepisy ustaw okofobudzietowych.”

Wobec powyiszego nalezy podkreslic, po pierwsze, ze kwestia wynagrodzenia
poprzedniego Prezesa Zarzadu nie miata charakteru sprawy nieuregulowanej: wysokosc
wynagrodzenia zostafta ustalona na podstawie przepisdow ustawy o wynagrodzeniach w
spotkach. Nie istniaty zatem jakiekolwiek podstawy do uznania — jak wskazat NIK — ze
wystepowata sprawa nieuregulowana, obligujaca do poszukiwania wtasciwych przepiséw
powszechnie obowigzujacych. Po_drugie — nie jest tak, ie kazdy przepis ma by¢ zawsze
stosowany przez kazdy podmiot czy osobe z racji jego powszechnego obowigzywania. Przepisy
prawa okreslajg adresatéw, obligowanych do odkodowania okreslonych norm. Nie ma
watpliwosci co do tego ze np. ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz. U.
z 2022 r. poz. 1191 z pdZn. zm.) czy ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowaniu
zadan oswiatowych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2082 z péin. zm.) obejmuja przepisy o charakterze
powszechnie obowiagzujacym, a przeciez nie ma watpliwosci co do tego, ze ze wzgledu na
przedmiot regulacji oraz krag adresatéw nie moglyby by¢ stosowane przez Spétke.
Analogicznie, ze wzgledu na przepisy art. 219 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
Spotka podnosi, ze przepisy ustaw o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy
budietowej na dany rok nie obejmujg przepisow, ktérych adresatem sg podmioty nieobjete
budzetem Panstwa oraz niewykonujgce budzetu Panstwa.

PGKiM teczna Sp. z 0.0. nie jest adresatem przepiséw ustawy okotobudzetowej oraz
stosowata obowigzujacy przepis art. 1 ust. 3 pkt 11 ustawy o wynagrodzeniu w spétkach,

w tresci opublikowanej w odpowiednim Dzienniku Ustaw.



Uwzgledniajac wyiej przedstawione uwagi Spoétka formutuje zarzut, ze nie doszto do
wyptacenia Prezesowi Zarzadu (petnigcemu te funkcje do 3 stycznia 2019 r.) wynagrodzenia
statego za okres od 1 stycznia 2018 r. do 3 stycznia 2019 r. w wysokosci zawyzonej o kwote 12
549,86 zt brutto w stosunku do kwoty wynikajacej z umowy o zarzgdzanie, a nastepnie
odprawy w kwocie zawyzonej o 3086,31 zt.

Postanowienie § 8 ust. 2 Umowy tgczacej Spotke z Prezesem Zarzadu (petnigcym te
funkcje do 3 stycznia 2019 r.) obejmowato zasady ksztattowania wynagrodzenia, odwotane do
przepisu art. 4 ust. 1i 2 pkt. 3 w zw. z art. 1 ust. 3 pkt. 13 ustawy z dnia 9 czerwca 2016 r. o
zasadach ksztattowania wynagrodzen oséb kierujgcych niektdrymi spotkami (Dz. U. z 2020 r.
poz. 1907 z p6in. zm., dalej jako ,Ustawa”). Zgodnie z § 8 ust. 2 Umowy, wynagrodzenie
poprzedniego Prezesa Zarzadu odwotywalo sie do okreslonego wskaznika (3,0656) oraz
podstawy wymiaru — rozumianej zgodnie z definicja legalna, zawartg w art. 1 ust. 3 pkt 11
Ustawy (,podstawie wymiaru - nalezy przez to rozumie¢ wysokosc przecietnego miesiecznego
wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw bez wyptat nagréd z zysku w czwartym kwartale
roku poprzedniego, ogtoszonego przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego.”).

Wyptaty wynagrodzenia statego dokonywane na rzecz Prezesa Zarzadu (petniacego te
funkcje do 3 stycznia 2019 r.) nie doprowadzity do naruszenia przepisu art. 4 ust. 2 pkt 3
ustawy o wynagrodzeniu w spotkach. Wyptaty te dokonywane byly w takiej wysokosci, ze

nigdy nie doszto do naruszenia limitu wynagrodzenia, ustanowionego zgodnie ze

wskazanym przepisem.

Zgodnie z tym przepisem: ,,Czes¢ statq wynagrodzenia cztonka organu zarzqdzajgcego
ustala sie z uwzglednieniem skali dziatalnosci spétki, w szczegdlnosci wartosci jej aktywdw,
osigganych przychoddw i wielkosci zatrudnienia, w wysokosci (...) od trzykrotnosci do
pieciokrotnosci podstawy wymiaru” (..). Wynagrodzenie wyptacane Prezesowi Zarzadu
(pefnigcemu te funkcje do 3 stycznia 2019 r.) byto wieksze niz od trzykrotnosci oraz mniejsze
od pieciokrotnosci podstawy wymiaru.

Umowa taczaca Spatke z Prezesem Zarzadu (petnigcym te funkcje do 3 stycznia 2019 r.)
miata charakter cywilnoprawny, zas tres¢ stosunku zobowigzaniowego taczacego Strony
odwotywata sie do obowigzujacej definicji legalnej, objetej art. 1 ust. 3 pkt. 11 ustawy o
wynagrodzeniu w spotkach. W swietle tej cywilnoprawnej umowy zawartej miedzy
podmiotami nie bedacymi adresatami przepisow dotyczacych budzetu Parstwa nie byto
jakichkolwiek podstaw do tego, by zmienia¢ te umowe lub interpretowac ich w swietle innego
aktu.

Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze umowa o zarzadzanie, zawierana jest z cztonkiem
Zarzadu na okres kadencji, a wiec kilku lat. Brak jest podstaw do tego, by kazdego roku
oczekiwac na to, jakie zatozenia do budzetu Panistwa zostang przedstawione, aby ustali¢, czy
w danym roku dojdzie do ,zamrozenia” podstawy wymiaru na potrzeby tych zatozen, czy tez
na dany rok Rzad przyjmie jeszcze inny wskaznik ustalania takiej podstawy wymiaru — a
nastepnie dostosowywa¢ umowe o zarzadzenie o tresci zatozen budzietu Panstwa. Taki
mechanizm bytby zupetnie sprzeczny z celami ustawy o wynagrodzeniach w spétkach oraz
zasada trwatosci umowy.



Spétka w catosci kwestionuje ustalenia objete pkt. 111.2 Wystapienia pokontrolnego (str.
13-16), dotyczace wynagrodzen Rady Nadzorczej.

Spotka kwestionuje w szczegdlnosci ustalenie (str. 14 Wystgpienia Pokontrolnego),
zgodnie z ktérym: ,Wynagrodzenie cztonkow RN w okresie od 1 stycznia 2018 r. do 31
paZdziernika 2022 r. zostafo naliczone i wyptacone niezgodnie z § 2 uchwafy ZW nr 2/2017 z 5
czerwca 2017 r., § 1 uchwaty ZW nr 1/2022 z 24 stycznia 2022 r. oraz art. 1 ust. 3 pkt 11 ustawy
o wynagrodzeniach w spétkach w zwiqzku z przepisami ustaw okofobudietowych. Cztonkom
RN w ww. okresie wyptacono kwote 398 187,90 zt brutto, tj. zawyiong o 73 651,66 z1.”

Po pierwsze, jak wskazano, przepisy ustaw dotyczacych wykonywania budzetu
Paristwa nie regulowaty i nie regulujg pozycji prawnej Spofki.

Po drugie, wynagrodzenie cztonkéw RN w okresie od 1 stycznia 2018 r. do 31
pazdziernika 2022 r. zostato naliczone i wyptacone zgodnie z § 2 uchwaty ZW nr 2/2017
z 5 czerwca 2017 r., § 1 uchwaty ZW nr 1/2022 z 24 stycznia 2022 r. oraz zgodnie z przepisem
art. 1 ust. 3 pkt 11 ustawy o wynagrodzeniach w spoétkach. Jak wskazano wyzej, w swietle art.
12a oraz art. 2 ust. 1 ustawy o wynagrodzeniach w spétkach nie bylo podstaw do tego, by
odwotywac sie do innego wzorca normatywnego, niz ustawa o wynagrodzeniach w spétkach
oraz objeta nig definicja legalna.

Po trzecie, zaréwno uchwaty ZW w sprawie ksztattowania wynagrodzen cztonkéw Rady
Nadzorczej, jak i wysokos¢é wyptacanych cztonkom Rady Nadzorczej wynagrodzen odpowiada
tresci art. 10 ust. 1 pkt. 3 ustawy o wynagrodzeniach w spotkach. Przepis ten ustanawia jeden
wzorzec oceny legalnosci projektu uchwaly w sprawie zasad ksztattowania wynagrodzen
cztonkéw organu nadzorczego, a zatem czy wysokos¢ wynagrodzenia miesiecznego cztonkéw
organu nadzorczego w nie przekracza iloczynu podstawy wymiaru oraz mnoznika okreslonego
w_okreslonym punkcie (,Projekt uchwaty w sprawie zasad ksztaftowania wynagrodzen
czfonkéw organu nadzorczego, o ktérym mowa w art. 2 ust. 2 pkt 1, okresla wysokosc
wynagrodzenia miesiecznego cztonkow organu nadzorczego w wysokosci nieprzekraczajgcej
iloczynu podstawy wymiaru oraz mnoznika...” ).

Wynagrodzenie wyptacane Radzie Nadzorczej na podstawie uchwat ZW w kazdym
przypadku byto mniejsze, niz iloczyn podstawy wymiaru oraz mnoznika 1 (jeden), wtasciwego
dla spotki, o ktorej mowa w art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy o wynagrodzeniach w spotkach. Nawet
jezeli zatem NIK przyjmuje, ze nalezatoby odwotywac sie w iloczynie do wartosci 4403,78 zt
oraz w mnozniku do wartosci 1 (jeden), to cztonkowie Rady Nadzorczej Spotki otrzymywali w

kazdym przypadku wynagrodzenie istotnie nizsze od wyniku takiego dziatania.

W zwiazku z powyiszym, ani w swietle uchwaty ZW nr 2/2017 z 5 czerwca 2017 r., ani
w $wietle uchwaty ZW nr 1/2022 z 24 stycznia 2022 r., ani w $wietle art. 4 ust. 2 pkt. 3 ustawy
o wynagrodzeniach w spoétkach, cztonkowie Rady Nadzorczej Spétki nie otrzymali
wynagrodzenia wiekszego, niz wynika z majacych zastosowanie przepiséw prawa.



Tres¢ wskazanych uchwat okreslata wysokos¢ wynagrodzenia miesiecznego cztonkéw
organu nadzorczego w wysokosci nieprzekraczajacej iloczynu podstawy wymiaru oraz
odpowiedniego mnoinika. W zwigzku z powyiszym, wynagrodzenie wyptacane cztonkom
Rady Nadzorczej byto zgodne z trescig wskazanych uchwat oraz art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy o
wynagrodzeniach w spotkach — a zatem brak jest podstaw do przyjmowania w Wystgpieniu
Pokontrolnym, ze wynagrodzenie cztonkéw Rady Nadzorczej Spétki powinny by¢ inne
(mniejsze). Nie doszto do zawyzenia wynagrodzen cztonkéw Rady Nadzorczej.

V.

Spétka kwestionuje takze ustalenia przedstawione w czesci lll.1.4 Wystgpienia
Pokontrolnego, dotyczgce kwestii rozporzadzenia urzadzeniami elektronicznymi na rzecz
Prezesa (petnigcego te funkcje do 3 stycznia 2019 r.) wskazujac, ze wykraczaja one poza tresé
przedstawionej faktury nr KZM/00008/2019 z dnia 04 stycznia 2019 r. Przedmiotowa faktura,
jako dokument stwierdzajacy zgodnie z art. 106b ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 11 marca 2004r. o
podatku od towardw i ustug sprzedaz wyposazenia sprzetowego, ktére sktadato sie z:

a) AppleiPAD Pro 12,9” 128 GB Wi-Fi, Cellular, etui Devia light Grace

b) Laptop z wyposazeniem,

c) iPhone 7 EarPods ze ztgczem lighting model A1778,

nie zawiera informacji o cenie zbycia poszczegdlnych, wyzej wymienionych
asortymentow, a zawiera jedynie informacje co sie skfadato na zbywane wyposazenie.
Informacja zawarta w czesci 111.1.4 wystapienia pokontrolnego zawiera stwierdzenie: ”Laptop
zostat zakupiony przez Prezesa (petnigcego te funkcje do 3 stycznia 2019 r.) za 4500 zt, iPad za
2000 zt, a telefon komorkowy Apple iPhone 7 za kwote 1,23 zf brutto, na podstawie faktury z
4 stycznia 2019 r. wystawionej przez Spotke”. Faktura VAT nr KZM/00008/2019, ktérej kopie
przekazano w ramach czynnosci kontrolnych takich informacji nie zawiera. Wartos$¢ poz. nr 1
faktury tj. wyposazenia sprzetowego podana jest w wysokosci 6501,23 PLN brutto.

Nalezy podkresli¢, iz zapisy zawarte w czesci 111.1.4 wystgpienia pokontrolnego
odnoszace sie¢ do wyceny poszczegdlnych skfadnikéw zbywanego wyposazenia stanowig
powielenie tresci protokotu zdawczo odbiorczego z dnia 3 stycznia 2019r., jednak przytoczono
je z pominigciem jednoznacznej informacji umieszczonej nad zestawieniem zbywanego
sprzetu tj.: ,,Dla wskazanych nizej sktadnikéw majgtku Spotki strony ustality wartosc rynkowg

cafeqo sprzetu wqg. ponizszego”.

Zarzut wyartykutowany w czesci 111.1.6 wystgpienia pokontrolnego: ,NIK nie podziela
argumentu o braku mozliwosci porownywalnej dostawy towardw. Biorgc pod uwage
powszechnosc i skale obrotu uzywanymi telefonami komdrkowymi cena rynkowa zbywanego
przedmiotu mogta byc¢ bez trudu ustalona w oparciu o informacje zamieszczone na
platformach e-handlu lub w serwisach ogfoszeniowych.” nie ustosunkowuje sie w
merytoryczny sposéb do wyjasnien ztozonych w tej materii przez Gtéwnego Ksiegowego Spotki
— Piotr Hatasa w nastepujacym zakresie:

a) W wyjasnieniach, jako podstawy do wyceny nie wskazano braku mozliwosci

poréwnywalnej transakcji a jedynie brak mozliwosci ustalenia takiej transakcji.
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Teza o braku mozliwosci takiej transakcji btednie sugerowataby, iz mamy do
czynienia z czynnoscig, ktéra nie moze by¢ przedmiotem prawnie skutecznej
umowy, co zgodnie z art.6 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca 2004r. o podatku od
towardw i ustug skutkowatoby niestosowaniem jej przepisow do takiej czynnosci.
Takiej tezy w ztozonych wyjasnieniach nie postawiono. Wskazano jedynie unikalny
charakter takiej transakcji tj. transakcji zbycia takiego wyposazenia. W
szczegdlnosci chodzi o podniesiony w wyjasnieniach fakt, iz w zwiazku z faktem, ze
zbycie dotyczyto trzech sktadnikéw wyposazenia, to wartos¢ telefonu ustalano
wraz z wartoscig pozostatych zbywanych asortymentdéw oraz okolicznosci ustalania
ceny. Ten poglad znajduje oparcie w wyktadni doktrynalnej. W szczegolnoéci praca
Podmioty powigzane. Ceny transferowe. Dokumentacja podatkowa pod red. Nykiel
Wiodzimierz i Strzelec Dariusz LEX 2014 wskazuje: ”"Dla wystgpienia
poréwnywalnosci transakcji koniecznie jest stwierdzenie tozsamosci:

1) przedmiotu transakcji - na co wskazuje sformutowanie "w celu uzyskania danych
towardw lub ustug" (mimo postuzenia sie sfowem "danych" wydaje sie, Ze nie jest
wymagana doskonata identycznos¢ towardw lub usfug, Zze moze tez chodzi¢ o
towary czy ustugi istotnie podobne; jednakze dopiero w art. 2 pkt 27b lit. a u.p.t.u.
- czyli przy metodzie kosztowej - jest mowa o towarach podobnych ("kwocie nie
mniejszej niz cena nabycia towaréw lub towaréw podobnych"); teoretycznie na tej
podstawie, przy zatoZeniu racjonalnosci ustawodawcy w postugiwaniu sie
zréznicowanymi  sformufowaniami, moina by twierdzic, Ze transakcja
poréwnywalna musi mie¢ za przedmiot towary identyczne, a dopiero w ramach
metody kosztowej mozna uwzglednic towary podobne);

2) etapu sprzedazy - na co wskazuje sformufowanie "na takim samym etapie
sprzedazy" (nie mozna poréwnywac cen producenta z cenami hurtownika,
detalisty®*° ; na tym tle nadal aktualny wydaje sie wyrok NSA w Poznaniu z dnia 20
Jutego 1996 r., SA/Po 1592/95 , LEX nr 26741), w ktérym stwierdzono, ze "do
transakcji sprzedazy hurtowej nieuzasadnione jest stosowanie cen detalicznych,
poniewaz inne marze handlowe /nizsze/ stosowane sq w handlu hurtowym, a inne
/wyzsze/ w handlu detalicznym. W zwiqzku z tym kontrahent hurtowy nie dokona
zakupu towaréw po cenach detalicznych, poniewaz ustalone wowczas przez niego
ceny detaliczne byfyby znacznie wyisze niz w przypadku dokonania zakupu po
cenach hurtowych, co przesqdzafoby o niecelowosci dokonania takiego zakupu";
3) czasowej - na co wskazuje sformufowanie "w danym momencie" (tozsamosc
czasowa nie zostata doktadniej dookreslona; chodzi zapewne o transakcje
"nieodlegte czasowo" %! ; sobie wspdfczesne);

4) przestrzennej (geograficznej) - na co wskazuje sformufowanie "na terytorium
kraju" (zdaniem niektdrych autoréw %2 tozsamosc przestrzenna zostata okreslona
zbyt szeroko, lepsze byto obowigzujgce wczesniej odwotanie do rynku lokalnego,
gdyi moze wystepowac (wystepuje) istotne zréznicowanie cen w skali kraju, np.
inne sq ceny w duzych miastach, inne w matych miejscowosciach; z drugiej jednak
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strony, tak szerokie zakreslenie granic geograficznych zwieksza szanse na
odnalezienie transakcji pordwnywalnej, ograniczenie do rynku lokalnego (tej samej
miejscowosci) w wielu przypadkach grozitoby niemozliwosciq odnalezienia
transakcji poréwnywalnej; pordwnanie zawsze powinno by¢ dokonywane na
podstawie racjonalnego rozumowania oraz oparte na wiedzy zyciowej, ktorej
elementem jest swiadomos¢ wystepujgcych roznic terytorialnych, dlatego
odniesienie do terytorium kraju nie wydaje sie btedne).

Uwzgledniajac te okolicznosci, zarzut braku odwotania sie do rynkowej ceny ustalonej

dla zbytego wyposazenia nie znajduje uzasadnionych podstaw.

V.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 4 ust. 1 ustawy o wynagrodzeniu w spétkach,
to Spotka nie podziela tego stanowiska. Tre$¢ uchwaty nr 1/2019 z 24 stycznia 2019 r. w
sprawie zasad ksztaftowania wynagrodzen cztonkow organu zarzadzajgcego oraz uchwaty nr
2/2022 Nadzwyczajnego Zgromadzenia Wspoélnikoéw Spétki z 24 stycznia 2022 r. w sprawie
zasad ksztattowania wynagrodzern cztonkéw organu zarzadzajagcego odpowiadata
wymaganiom art. 4 ust. 1 ustawy. Obydwie uchwaty — poprzez odwotanie do krotnosci
podstawy wymiaru, wyznaczaty wartos¢ minimalnej i maksymalnej kwoty wynagrodzenia
cztonkéw Zarzadu. Powyzsze uwzgledniato, ze zgodnie z § 25 ust. 1 pkt 22 Umowy Spétki
PGKiM tgczna, ustalanie wysokosci wynagrodzenia dla Prezesa oraz Cztonkéw Zarzadu nalezy
do kompetencji Rady Nadzorcze;.

Do takiego mechanizmu odwotuje sie takze przywotany w Wystapieniu Pokontrolnym
przepis art. 203! ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2022
r. poz. 1467 z péin. zm.) stanowiacy: ,(...) Wynagrodzenie cztonkéw zarzqdu zatrudnionych na
podstawie umowy o prace lub innej umowy okresla organ albo osoba powofana uchwatg
zgromadzenia wspdlnikow do zawarcia umowy z cztonkiem zarzqdu.” Dodatkowo, przywotany
w Wystgpieniu Pokontrolnym przepis art. 203! KSH stanowi, ze uchwata wspdlnikéw moze
ustala¢ zasady wynagradzania cztonkdw zarzadu, w szczegd6lnosci maksymalng wysokosc¢
wynagrodzenia, przyznawania cztonkom zarzadu prawa do $wiadczen dodatkowych lub
maksymalng wartos¢ takich $wiadczen. Tym samym, powotany przez NIK przepis KSH nie
wymaga, aby uchwata wspolnikéw okreslata konkretng kwote wynagrodzenia — ale moze
odwotywac sie do maksymalnej wysokosci wynagrodzenia.

W odniesieniu do zarzutu, iz tres¢ umoéw o zarzgdzanie nie byta przyjmowana w formie
uchwaty Spotka pragnie wskazac, ze umowy o zarzadzanie, zawarte w latach 2017-2022 byty
opracowywane przez Rade Nadzorcza i akceptowane na posiedzeniach Rady Nadzorczej.
Potwierdzeniem powyiszego s3 protokoly z posiedzern Rady. Opracowanie tych umoéw
wynikato z delegaciji, udzielonej przez Zgromadzenie WspdInikéw. Samo opracowanie uméw
o zarzadzanie miafo charakter czynnosci technicznej, stad proces opracowania i zatwierdzenia
nie byt potwierdzany w formie uchwat Rady Nadzorcze;.

Z tych powodow, wniesienie zastrzezen jest konieczne.
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