FINANSOWO-WLASNOSCIOWE ASPEKTY
PROWADZENIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ PRZEZ
JEDNOSTKI SEKTORA SAMORZADOWEGO W POLSCE

Marzanna Poniatowicz"

1. Wstep

Sektor samorzadowy oraz zwiazane z nim jednostki samorzadu terytorialne-
go (JST) na trwale wpisaly si¢ w polska rzeczywisto$é. Smiato mozna stwier-
dzié, ze reforma samorzadowa jest, jak dotychczas, najbardziej udana z polskich
reform przeprowadzonych po 1989 r. Jej spektakularne skutki daja si¢ odczué
niemal we wszystkich aspektach rozwoju spolecano — gospodarczego. Polskie
samorzady terytorialne dysponuja coraz wigksza pula zasobow $rodkéw pu-
blicznych. Towarzyszy temu wzmacnianie ich struktur organizacyjnych, posze-
rzanie zakresu kompetencji oraz realizowanych zadan, a takze zwigkszanie sa-
modzielnosci finansowe;j.

Rysunek 1.
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Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: [Imiotczyk, Regulski 2007, s. 4].
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Dlaczego sektor samorzadowy jest tak istotny? Jego istnienie to przelamanie
szeroko rozumianego monopolu panstwa istniejacego w réznych aspektach (ry-
sunek 1.), przy czym autorke niniejszego opracowania interesuja zwlaszcza dwa
aspekty, tj. finansowy i wlasnosciowy.

2. Sektor samorzadowy jako komponent polskiego sektora publicznego

Sektor samorzadowy stanowi wazny komponent sektora publicznego.! Zgod-
nie z Europejskim Systemem Rachunkéw Narodowych i Regionalnych ESA 95
— European System of Accounts®, w krajach cztonkowskich UE wprowadzono
podzial sektora publicznego (ang. general government sector) na cztery elemen-
ty skladowe (por. rysunek 2.): centralny (ang. central government), pafistwowy
(ang. state government),’ samorzadowy (ang. local government) oraz podsektor
zwiazany z systemem finansowania ubezpieczen spotecznych (ang. social secu-
rity funds).

Do podzialu tego nawiazuje réwniez nowa ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych.* W jej dziale I, w art. 4 zawarto klasyfikacj¢ sektora fi-
nanséw publicznych, zblizona do klasyfikacji stosowanej w UE. Sektor publicz-
ny podzielono na trzy podsektory: rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen spo-
fecznych. Wczeéniej w polskich regulacjach prawnych taki podziat nie wyste-
powal.

Jednym z miernikéw rosnacej rangi sektora samorzadowego w sektorze fi-
nans6w publicznych moze by¢ procentowy udzial dochodéw sektora samorza-
dowego w produkcie krajowym brutto. W 2006 r. wskaZnik ten ksztaltowal si¢
na poziomie 13,2% PKB ($rednia dla UE-27 - 11,3%), natomiast analogiczny

! Sektor publiczny charakteryzuje si¢ znaczna specyfika na tle sektora prywatnego. Owa specyfi-
ka dotyczy migdzy innymi procesu podejmowania decyzji. Zwykle brany jest pod uwagg krétszy
horyzont czasowy. Jest to przede wszystkim efekt kadencyjnosci wiadz i zwiazanych z
tym tzw. cykli wyborczych. Ponadto, cecha analizowanego sektora jest trudna wymier-
nos$¢ efektow jego dziatalnosci. Nie istnieja jasne kryteria oceny aktywnosci organizacji
publicznych, takie jak np. zysk w sektorze prywatnym. W zasadzie wigkszy nacisk kladzie
si¢ tu na réwnos¢ niz na efektywnos¢. Wystegpuja réwniez ograniczenia w zakresie polityki
kadrowej, bedace efektem regulacji dotyczacych rekrutacji, awansowania i zwalniania pra-
cownikéw. Istotny wplyw na te kwestie maja uwarunkowania polityczne. Inna cecha wynika
z faktu, ze organizacje publiczne sa w wigkszym zakresie poddawane ocenie opinii pu-
blicznej, naciskom opozycji, r6znych grup intereséw itp. Kolejna kwestia dotyczy wigksze-
go nadzoru nad dzialalnoscia sektora publicznego ze strony organéw kontroli pafistwowe;.
Szerzej na temat specyfiki zarzadzania w sektorze publicznym, w tym specyfiki zarzadzania w
sektorze samorzadowym, w opracowaniu autorki: [Poniatowicz 2005, s. 245- 251].

? Podstawa prawna funkcjonowania systemu ESA to: Council Regulation (EC) No 2223/96 z dnia
25 czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkow narodowych i regionalnych we
Wspélnocie.

3 Sektor state government wystegpuje w panistwach federalnych, a wige nie w Polsce, ktora jest kra-
jem unitarnym (jednolitym).

4 Tekst jednolity: DzU. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104 z p6an. zm.
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wskaznik w odniesieniu do wydatkéw samorzadowych wynosit ok. 13,5%
($rednia dla UE-27 — 11,4%).}
Rysunek 2.

Komponenty sektora general government wedlug ESA 95

General government sector
(kod ESA -S. 13)

Sub-sector Sub-sector
Central government State government
(kod ESA -S. 1311) (kod ESA -S. 1312)

Sub-sector Sub-sector
Local government Social seciurity funds
(kod ESA -S. 1313) (kod ESA -S. 1314)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Council Regulation (EC) No 2223/96 z dnia
25 czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regio-
nalnych we Wspdlnocie, Dz. U. L.310 z 30.11. 1996 z p6zn. zm.

Szczegbtowe zestawienie dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicz-
nych w podziale na poszczegdlne sektory (po wyeliminowaniu wzajemnych
transferow pomiedzy podsektorami i wewnatrz poszczegélnych podsektorow)
w ujeciu warto$ciowym oraz w relacji do PKB przedstawiono w tabeli 1.

5 Kompleksowe dane statystyczne dotyczace tej problematyki mozna znalez¢ w publikacji autor-
stwa: [Jastrzgbska 2008, s. 173-184].
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Tabela 1.
Dochody i wydatki sektora finanséw publicznych
w podziale na podsektory w latach 2005-2006
2005 2006 2005 | 2006
Wyszczegolnienie w mlid zi w % PKB
"DOCHODY OGOLEM 382,5 419,9 38,9 39,7
Ll Podsektor rzadowy 236,5 260,1 24,1 24,6
Judiet _panstwa 177.8 194,9 18,1 18,4
- agencje panstwowe 3,7 4,2 0,4 0,4
r--pozostale jednostki 55,0 61,0 5,6 5,8
2. Podsektor samorzadowy 66,5 74,9 6,8 7,1
-JST 54,2 62,3 5,6 5,9
- pozostale jednostki* 12,4 12,6 1,3 1,2
3. Podsektor ubezpieczen spo- 79,4 84,9 8,1 8,0
lecznych
WYDATKI OGOLEM 412,1 4425 41,9 41,8
1. Podsektor rzadowy 163,3 170,7 16,6 16,1
- budzet panstwa 106,2 110,7 10,8 10,5
- agencje panstwowe 5,0 5,0 0,5 0,5
- pozostale jednostki 52,0 54,9 53 5,2
2. Podsektor samorzadowy 122,8 137,2 12,5 13,0
-JST 88,6 102,8 9,0 9,7
- pozostale jednostki* 34,2 34,4 3,5 3,3
3. Podsektor ubezpieczen spo- 126,1 134,6 11,0 11,0
lecznych

* Pozostale jednostki sektora samorzadowego w Polsce to:
- samorzadowe jednostki budzetowe, zaklady budzetowe i gospodarstwa

pomocnicze jednostek budzetowych;

- samorzadowe fundusze celowe;

- samorzadowe publiczne zaklady opieki zdrowotnej;

- samorzadowe instytucje kultury;
-  inne osoby prawne, utworzone na podstawie odrgbnych ustaw, w celu wy-
konywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, bankéw i

spotek prawa handlowego.

Zr6dlo: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdania z wykonania ustawy budzeto-

wej za rok 2006.

3. Formy organizacyjno — prawne prowadzenia gospodarki komunalnej

przez jednostki samorzadu terytorialnego

Sektor wlasnosci samorzadowej obejmuje znaczng czgs$¢ sektora wlasnosci
publicznej. JST dysponujac wlasnym majatkiem (réwniez za posrednictwem
samorzadowych jednostek organizacyjnych) i realizujac liczne zadania publicz-

Rozbudowa otw
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ne staly si¢ aktywnymi uczestnikami zycia gospodarczego.

Uwlaszczenie samorzadu, czyli tzw. proces komunalizacji mienia®, przepro-
wadzono w Polsce dwuetapowo. Proces ten oznaczal przeksztalcenia wiasno-
Sciowe w relacji: Skarb Panstwa - gminy, a p6zniejszym okresie Skarb Panstwa
— powiaty i wojewddztwa samorzadowe.’ Pierwszy etap komunalizacji dotyczyt
wigc gmin i rozpoczal si¢ 27 maja 1990 r. Owa symboliczna data to data wejscia
w zycie ustawa z dnia 10 maja 1990r. — Przepisy wprowadzajqgce ustawe o sa-
morzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych.® W oparciu
o art. 5 ust. 1 ustawy komunalizacyjnej mienie stalo si¢ z mocy prawa z dniem
27 maja 1990r. mieniem gmin. Dopuszczono réwniez dodatkowa, drugg sciezke
komunalizacyjna, tj. w drodze przekazania mienia (na wniosek gminy), w sytu-
acji gdy owo mienie jest niezbgedne do realizacji jej zadah wiasnych. W obydwu
przypadkach niezb¢dna byl decyzja deklaratoryjna (potwierdzajaca), wydana
przez wojewode.

Drugi etap uwlaszczenia dotyczyl powiatéw i wojewéddztw samorzadowych.
Jednostki te zostaly uwlaszczone z mocy prawa z dniem 1 stycznia 1999 r.,
w oparciu o ustawe z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajqce
ustawy reformujqce administracje publiczng.” Podobnie jak w przypadku gmin,
mozliwa byla rowniez formula uwlaszczenia w drodze przekazania mienia na
whniosek JST. Réwniez w tym przypadku niezbg¢dna byla decyzja, potwierdzaja-
ca uwlaszczenie, wydana przez wojewode.

Procesami niejako przeciwstawnymi do procesu komunalizacji sa procesy
prywatyzacji, stanowiace naturalng konsekwencje¢ dostosowania JST do zasad
gospodarki rynkowej. Na potrzebg stopniowego ograniczania zaangazowania si¢
JST w bezposrednie $wiadczenie ustug komunalnych wskazuje si¢ miedzy in-
nymi w bardzo popularnej ostatnio doktrynie nowego zarzadzania publicznego
(ang. new public management)."°

Od kilku lat na JST spoczywa obowigzek skladania Ministrowi Skarbu Pan-
stwa corocznych informacji dotyczacych przeksztalcen i prywatyzacji mienia
komunalnego. Przy opracowywaniu niniejszej publikacji jej autorka wykorzysta-
la najnowszy raport na ten temat [Informacja o przeksztatceniach... 2006].

6 Zgodnie z Kodeksem Cywilnym, mienie to wlasno$é i inne prawa majatkowe. Nalezy odrézni¢
pojecie mienia od pojgcia majatku. Mienie odnosi si¢ tylko do aktyw6w, natomiast majatek obej-
muje zaréwno aktywa, jak i pasywa.

7 W koncu lat osiemdziesiatych w Polsce funkcjonowato prawie 800 przedsigbiorstw zajmujacych
si¢ realizacja ustug komunalnych w oparciu o ustawe o przedsiebiorstwach panstwowych.

8 Dz U. Nr 32, poz. 191 z p6zn. zm.

° Dz. U. Nr 133, poz. 872 z pézn. zm.

' W latach osiemdziesiatych, poczatkowo w USA i Wielkiej Brytanii, potem réwniez w in-
nych krajach Europy coraz powszechniejsza stata si¢ koncepcja menedzerskiego modelu za-
rzadzania sektorem publicznym. Nowe zarzadzanie publiczne znajduje réwniez zastosowanie do
sektora samorzadowego. Ostatnio na polskim rynku ukazala si¢ bardzo interesujaca pozycja na ten
temat: [Zalewski 2007].
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3.1. Jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych

Kwesti¢ dzialalnosci gospodarczej JST reguluje ustawa z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej, !' ktéra okreslita, ze gospodarka komunalna'?
oznacza: wykonywanie przez jednostki samorzqdu terytorialnego zadan wia-
snych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzqdowej. Go-
spodarka ta moze by¢ prowadzona przez JST w szczeg6lnosci w formach zakla-
du budzetowego lub spélek prawa handlowego. Wybdr formy organizacji ustug
komunalnych jest elementem polityki JST. Generalnie, formy te wystepuja
w dwoch ukladach: w plaszczyznie sektora finanséw publicznych (zaklad budze-
towy, gospodarstwo pomocnicze) oraz w plaszczyznie prywatnej, w postaci
spolek kapitalowych (spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spéiki akcy;j-
ne). Czasami w literaturze okresla si¢ jeszcze formy posrednie, takie jak np.:
kontraktowanie ustug, najem, dzierzawa, koncesja, kontrakt itp.

Istotna cze$¢ zdan z zakresu gospodarki komunalnej to zadania wlasne o
charakterze uzyteczno$ci publicznej.”® Dziatalno$¢ gospodarcza JST w sferze
uzytecznos$ci publicznej polega na zaspokajaniu codziennych, powszechnych po-
trzeb spolecznosci lokalnej. Wystepuje tu czesto bark motywacji do maksymali-
zacji zysku. Ustugi sg zwykle §wiadczone w sposob zbiorowy. Zapotrzebowanie
na nie cechuje rowniez swoista nieréwnomierno$é. Inng specyficzna cecha jest
brak mozliwos$ci ich magazynowania oraz wysoka kapitalochtonno$é. Na specy-
fike organizacji procesu $wiadczenia tych uslug wplywa réwniez konieczno$¢
zapewnienia stalej dostgpnosci do nich, a takze zachowania odpowiednich stan-
dardéw ekologicznych, sanitarnych itp.[Sadowy, Grzymata 2007, s. 284].

C. Kosikowski za istotne cechy dzialalnosci o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej podaje nastgpujace: dzialalnosé ta jest oparta na majatku publicznym,
nie jest ekwiwalentna (odbiorcy ustug nie ponosza pelnej odplatnosci ich $wiad-
czenia), nie jest nastawiona na osiagnigcie zysku (co oczywiscie nie wyklucza
mozliwosci jego osiagnigcia) oraz wymaga zasilania finansowego ze $rodkéw
publicznych.

W aspekcie przedmiotowym uzyteczno$¢ publiczna obejmuje niezwykle sze-
roki zakres zadan realizowanych przez JST. Dotycza one migdzy innymi: o$wia-
ty, kultury, ochrony zdrowia, opieki spolecznej, utrzymania porzadku publicz-
nego, ksztaltowania ladu przestrzennego, organizacji rekreacji, turystyki, sportu,
kultury fizycznej, lokalnego transportu zbiorowego, zaopatrzenia w wode, od-

'Dz. U. 21997 1. Nr 9, poz. 43 z p6zn. zm.

'2 Szerzej na ten temat: [Baidyga 2004; Byjoch, Redet 2000).

* W literaturze przedmiotu zauwaza si¢ trudnosci w definiowaniu nie tylko zagadnienia gospo-
darki komunalnej, ale takze pojgcia uzytecznosci publicznej. Wynika to z pewnej sztucznosci tych
konstrukcji, ktére nie przystaja do realibw prawnych, organizacyjnych oraz ekonomiczno-
finansowych. Zdaniem niektérych autor6w, kryterium uzytecznosci w podziale dziatalnosci go-
spodarczej jest falszywe, a bardziej stosowne byloby okreslanie dzialalnosci gospodarczej prowa-
dzonej jako monopol naturalny. Szerzej na ten temat: [Dziarski 1999, s. 11; Dudzik 1998, s. 277-
282).
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prowadzania i oczyszczania §cieckow komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elek-
tryczna i cieplna, komunalnego budownictwa mieszkaniowego itp.

W przypadku ushug ze sfery uzytecznosci publicznej ustawa o gospodarce
komunalnej przewiduje form¢ zakladu budzetowego. Zaklad budzetowy nie po-
siada osobowosci prawnej i dziala tylko w granicach pelnomocnictwa udzielo-
nego przez odpowiednie organy JST. Prowadzi swoja dzialalno$¢ na zasadzie
odplatnosci, finansujac koszty z uzyskanych dochodéw wiasnych. Jest bardzo
silnie powiazany z budzetem jednostki samorzadu terytorialnego, rozliczaja si¢
z nim wedlug zasady netto, odprowadzajac kwartalnie osiagni¢ta nadwyzke lub
otrzymujac dotacje na pokrycie wystgpujacego niedoboru srodkéw.

Na rysunku 3. przedstawiono zakres zadan realizowanych przez poszczeg6l-
ne rodzaje JST za posrednictwem zakladéw budzetowych. Z zaprezentowanych
danych wynika, ze ta forma dotyczy przede wszystkim: wodociagéw i kanaliza-
cji, samorzadowej gospodarki mieszkaniowej (tzn. komunalnego budownictwa
mieszkaniowego, zarzadzania lokalami mieszkalnymi, remontéw mieszkan ko-
munalnych oraz tzw. rewitalizacji terenéw miejskich) oraz tzw. wielobranzo-
wych podmiotéw komunalnych." Jako przyktady samorzadowych zaktad6w bu-
dzetowych mozna poda¢ réwniez: przedszkola, zaklady komunikacji miejskie;j,
zaklady administracji komunalnej zasobéw mieszkaniowych, osrodki sportu
i rekreacji, ogrody botaniczne i zoologiczne itp.

W 2006 r. przychody gminnych zakladéw budzetowych wyniosly ok. 3,8 mld
zl, z tego pochodzace z dotacji z budzetéw gmin - 276 tys. zi. Analogiczne wiel-
kosci w przypadku innych typéw JST przedstawialy si¢ odpowiednio: w powia-
tach ziemskich - 118,5 min zt i 1,1 mln zl, w miastach na prawach powiatow -
4,2 mld zt i 3,4 min zl, w wojewddztwach samorzadowych — 144,8 min zt i 80
min zt [Sprawozdanie z wykonania... 2007, s. 53,82,116,143].

' Wielobranzowe podmioty komunalne stanowia dominujaca form¢ organizacyjna ustug komu-
nalnych przede wszystkim w matych i $rednich miastach. Z praktyki gospodarczej wynika, ze
przyczynami ich powolywania sa: szczupto$¢ lokalnych rynkéw, stwarzajaca zagrozenie dla usa-
modzielnionych jednostek, $wiadczacych jeden rodzaj ustug, wzajemne powiazania wyodrgbnio-
nych w strukturze organizacyjnej zakladéw (wspdlna baza techniczna) oraz przeswiadczenie lo-
kalnych wladz samorzadowych o wigkszej efektywnosci prowadzenia dziatalnosci wielobranzo-
wej od dziatalnosci o $cisle wyspecjalizowanym profilu.

Rozbudow
nu ,Spol
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Rysunek 3.
Samorzadowe zaklady budzetowe w Polsce - liczba i profil specjali-
zacyjny (wedlug stanu na koniec 2005 r.)

Y BUDZETOWE
o
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zaklady budzetowe zaklady budzetowe 2aklady budzetowe
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Zrédlo: [Informacja o przeksztatceniach... 2006, s. 16].

Z punktu widzenia tematu niniejszej publikacji, bezprzedmiotowa wydaje si¢
charakterystyka takiej formy organizacyjnej finanséw publicznych jaka jest sa-
morzadowa jednostka budzetowa, a to giéwnie z tej przyczyny, ze forma ta nie
wiaze sie z dzialalno$cia gospodarcza. Nalezaloby tylko zasygnalizowaé, ze jed-
nostki te dotycza tzw. gospodarki budzetowej brutto, ktéra charakteryzuje si¢
tym, ze dochody uzyskiwane przez jej jednostki organizacyjne sa odprowadzane
na rachunek biezacy budzetu JST, natomiast wydatki sa finansowane ze §rodké6w
do niego przekazywanych. Oznacza to, ze charakteryzuje je pelne rozdzielenie
procesOw gromadzenia dochodéw i realizowania wydatkéw [Miszczuk i in.
2007, s. 125]. Podobnie jak zaklady budzetowe, jednostki budzetowe nie posia-
daja osobowosci prawnej, a podstawg ich gospodarki finansowej sg roczne pla-
ny finansowe, ktére musza by¢ zbiezne z ustaleniami uchwaty budzetowe;j.

W pewnych sytuacjach gospodarka budzetowa netto moze by¢ wyodrebnio-
na w formie szczegdlnego rodzaju dzialalno$ci w ramach jednostki budzetowe;j
(przy czym dotyczy to odplatnego $swiadczenia ustug na wyodrgbnionym odcin-
ku dzialan), w postaci gospodarstwa pomocniczego. Gospodarstwo pomocnicze
rézni si¢ od zakladu budzetowego przede wszystkim pod wzgledem odrgbnosci
organizacyjnej. O ile zaklad budzetowy taka odrebno$¢ posiada, o tyle nie da si¢
Jjej stwierdzi¢ w przypadku gospodarstwa pomocniczego.
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Utworzenie tej formy organizacyjnej jest sposobem na zlagodzenie rygoréw
prowadzenia gospodarki finansowej przez jednostki budzetowe. Najwazniejsze
jej cechy to:

— brak osobowosci prawnej;

— wystepowanie dziatalnosci gospodarczej, wyrazonej w formie produkcji
i sprzedazy towar6w oraz uslug;

— pokrywanie kosztéw dzialalnosci z uzyskiwanych przychodéw wia-
snych (moze wystgpowaé réwniez dofinansowywane dotacjami przed-
miotowymi);

— posiadanie odrgbnego rachunku bankowego, z ktérego mozna dokony-
wa¢é wyplat do wysokosci sum zgromadzonych na rachunku;

— prowadzenie gospodarki finansowej w formie rocznego planu finanso-
wego;
obowiazek wplacenia do budzetu JST polowy wypracowanego zysku.

Jako przyklady jednostek tego typu mozna podaé nastgpujace: warsztaty
szkolne w szkotach ponadpodstawowych, stoléwki i bufety przy urzedach admi-
nistracji publicznej, targowiska miejskie, zaklady uslug pogrzebowych, zaklady
utylizacji odpadéw itp. Na rysunku 4. przedstawiono zakres dziatalnosci samo-
rzadowych gospodarstw pomocniczych w Polsce z wyszczeg6lnieniem poszcze-
gblnych rodzajéw jednostek samorzadu terytorialnego. W ujeciu ilosciowym
dominuja gminne gospodarstwa pomocnicze w sferze komunalnej gospodarki:
mieszkaniowej, wielobranzowej dzialalnos$ci komunalnej oraz wodociagéw i ka-
nalizacji.

W 2006 r. przychody gminnych gospodarstw pomocniczych wyniosly ok.
92,1 mln zl, z tego pochodzace z dotacji z budzetéw gmin - 151 tys. zl. Analo-
giczne wielko$ci w przypadku innych typéw JST przedstawialy si¢ odpowied-
nio: w powiatach ziemskich — 167,1 mln zt i 288 tys. zI, w miastach na prawach
powiatéw — 188,8 min z! i dotacje z budzetéw miast na prawach powiatu - 0 zi,
w wojewodztwach samorzadowych — 96,6 min zt i dotacje z budzetéw woje-
wodztw samorzadowych — 0 zt [Sprawozdania z wykonania...2007, s. 53,82,116,
143].
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Rysunek 4.
Samorzadowe gospodarstwa pomocnicze w Polsce - liczba i profil
specjalizacyjny (wedlug stanu na koniec 2005 r.)

GMINNE POWIATOWE WOEWODZKIE
gospodarstiva pomocnicze gospodarstiva pomocticze gospodarsta pomocnicze
k) 4 2

koomikiacia neejska, 1 zieled mie:ska: drogownietwo. 1 zelat mmejrka i drogonmctwe,
wodociagi : kamalizacia, 1k ina govpodarka mieszkanow: 1 & Inz zocpodaka odeszhans
dortawa anergst alektryezne; i cizpine, 1 pozoctale wlug kozsmalne,

oczyszczamie, 1 spoza sy wnreezuone: publiczze:,
Zeles mre:ska : drogenaienve,
kowunaina gorpedarka nuesdkaniows,
pozotale wkig kezsualne,
wielobrandorve podmeoty kanmizabue,
=poza sfary udyterzose: publiczng’.

RGOl D e e b 6D

Zr6dto: [Informacja o przeksztatceniach... 2006, s. 21].

Nalezy réwniez wspomnie¢ o innych podmiotach organizacyjnych, ktére
wymienialy jednostki samorzadu terytorialnego w swoich sprawozdaniach wy-
sylanych do Ministerstwa Skarbu Panistwa. Na koniec 2005 r. funkcjonowaly
dodatkowo [Informacja o przeksztatceniach... 2006, s. 22-23]:

— spotka cywilna — 1,

— sp6tka komandytowa — 1,

— spotki wodne — 3,

— przedsigbiorstwa komunalne — 9,

— instytucje kultury — 1 345,

— samodzielne zaklady opieki zdrowotnej — 766.

3.2. Spélki kapitalowe

Jednostki samorzadu terytorialnego, w celu $wiadczenia ustug poza sfera
uzyteczno$ci publicznej, moga zawiazywaé spélki kapitalowe — akcyjne i z
ograniczona odpowiedzialno$cia, dzialajace na podstawie kodeksu spotek han-
dlowych. Sa one odrgbnymi osobami prawnymi. Jako pelnoprawni uczestnicy
zycia gospodarczego dzialaja na zasadach komercyjnych. Dzialaja w imieniu
wlasnym, na wlasne ryzyko, co oznacza, ze JST jako wspOlnik lub akcjonariusz
nie ponosi odpowiedzialnos$ci za ich zobowiazania.
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Mozliwo$ci prawne powolywania tego typu jednostek organizacyjnych
szczegblowo okre$la wymieniona wczes$niej ustawa o gospodarce komunalnej.
Zgodnie z jej zapisami, poza sfera uzytecznosci publicznej takie spotki moze
tworzy¢ tylko gmina i wojewddztwo samorzadowe. Nie jest to natomiast mozli-
we w przypadku powiatéw, poniewaz te jednostki samorzadowe nie moga pro-
wadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej, wykraczajacej poza zadania o charakterze
uzytecznosci publiczne;j.

Zgodnie z artykulem 10 ustawy o gospodarce komunalnej, poza sfera uzy-
tecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ sp6iki prawa handlowego i przyste-
powac¢ do nich, jezeli facznie zostana spetnione nast¢pujace warunki:

— istnieja nie zaspokojone potrzeby wspélnoty samorzadowej na rynku lo-
kalnym,

— wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie
na poziom zycia wsp6lnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dzia-
tan i wynikajacych z obowiazujacych przepiséw srodkéw prawnych nie
doprowadzilo do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdélno$ci do znacz-
nego ozywienia rynku lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia,

— zbycie skladnika mienia komunalnego, mogacego stanowi¢ wkilad nie-
pieni¢zny gminy do spéiki albo tez rozporzadzenie nim, w inny spos6b
spowoduje dla gminy powazna strat¢ majatkowa, albo

— spélka zajmuje si¢ czynno$ciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz
dzialalnoscia doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na rzecz
samorzadu terytorialnego, lub

— spolka jest wazna dla rozwoju gminy.

Zgodnie natomiast z ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa'®, poza sfera uzytecznosci publicznej wspomniane jednostki moga two-
rzy¢ spéki prawa handlowego lub przystgpowaé do nich, w sytuacji gdy dzia-
lalno$¢ spélek polega na wykonywaniu czynno$ci promocyjnych, edukacyjnych
i wydawniczych stuzacych rozwojowi JST.

Na rysunku 5. przedstawiono zakres dzialalno$ci samorzadowych spotek ka-
pitalowych w Polsce z wyszczeg6élnieniem poszczegblnych rodzajéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Co charakterystyczne, w sektorze komunalnym domi-
nuje tendencja do tworzenia jednoosobowych spélek z ograniczona odpowie-
dzialnoscia (ta forma dominuje przy organizacji malej i $redniej wielko$ci
przedsiewzie¢ gospodarczych), a w przypadku spélek akcyjnych — spélek z
udzialem oséb trzecich (z kolei ta forma ma najczgstsze zastosowanie przy
wiekszej skali dzialalno$ci gospodarcze).

'* Tekst jednolity, Dz. U. 2001 r. ,Nr 142, poz. 1590 z p6Zn. zm., art. 13.2.

Rozbudowa o
nu ,Spolecz
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Rysunek 5.
Samorzadowe spélki kapitalowe w Polsce - liczba i profil specjalizacyjny
(wedlug stanu na koniec 2005 r.)

SPOLKI Z OGRANICZONA ODPOWIEDZIALNOSCIA

Jednodsobowe sp.zeo ST B | Sp.zeo zudzislemwiecej [ | Sp.zoo zudzialem oséb trzecich
1231 1z jedna JST 440
118

SPOLKTAKCYNE
G

Jedncosobowe SA IST B | SA zudzalemwieeey [ | SA udzialew os0b hzecich |
29 nit jedna 1ST 141

11

Zrédlo: [Informacja o przeksztaiceniach... 2006, s. 24, 29).
3.3. Formy poSrednie

Zgodnie z art. 3 ust. 1. cytowanej wczeséniej ustawy o gospodarce komunal-
nej, jednostki samorzadu terytorialnego moga powierza¢ wykonywanie zadan
z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub
Jjednostkom organizacyjnym nie posiadajacym osobowosci prawnej, w drodze
umowy na zasadach ogélnych - z uwzglednieniem przepiséw o finansach pu-
blicznych lub, odpowiednio, przepiséw o zaméwieniach publicznych i przepi-
sOw o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Z powyzszego wynika, ze JST, zlecajac wykonanie okre$lonego zadania pu-
blicznego poprzez zawieranie uméw z innymi podmiotami, moga na wykonanie
tych zadan:

— udzieli¢ dotacji — na podstawie przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych lub przepiséw ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci po-
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zytku publicznego i o wolontariacie'®, w zwiazku z przepisami szcze-
g6Inymi, wlasciwymi dla przedmiotu zadania, albo

— udzieli¢ zaméwienia publicznego — na podstawie przepiséw ustawy

z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych'.

Jako przyklady form posrednich mozna poda¢ nastgpujace: kontraktacja
ustug, kontrakt menedzerski, umowa dzierzawy, koncesja, porozumienie ko-
munalne.'®

Kontraktacja uslug (ang. contracting — out) polega na zleceniu podmiotom
prywatnym wykonywania ustug, za ktére odpowiedzialno$é ponosza wiadze pu-
bliczne. Jest forma zlecenia wykonywania zadan na stosunkowo krétki, najwy-
zej kilkuletni okres, umozliwiajacy wykonawcom peina amortyzacj¢ zakupio-
nych urzadzen."”

W ramach kontraktéw menedzerskich (ang. management contracts), czyli
uméw o zarzadzanie przedsigbiorstwem, podmiot prywatny ponosi odpowie-
dzialno$¢ za $wiadczenie okres$lonych ushug publicznych w okresie kilku lat.
Obejmuje ono zazwyczaj szerszy zakres dzialan niz w przypadku kontraktacji
ushug [Zysnarski 2001, s. 16].

Przy umowie dzierzawy, zwanej z j¢z. francuskiego afermazem (ang. lease
contract), prywatny wykonawca prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza w oparciu
o majatek publiczny, placi oplat¢ za wylaczne prawo uzytkowania pewnych
obiektéw i urzadzen (np. sieci wodociagowej, kanalizacyjnej itp.), ponosi pelne
ryzyko handlowe wykonywanej dzialalno$ci, natomiast nie ponosi odpowie-
dzialnosci za prowadzenie dzialalnosci inwestycyjnej (z wyjatkiem drobnych
inwestycji biezacych). Po zakonczeniu umowy dzierzawy zwraca obiekty i urza-
dzania w stanie niepogorszonym.

Umowa koncesji (ang. concession) rézni si¢ od umowy dzierzawy przenie-
sieniem na wykonawcg odpowiedzialnosci za finansowanie okreslonego zakresu
inwestycji. Oznacza to wigkszy zakres ryzyka i odpowiedzialno$ci prywatnego
operatora.

Porozumienia komunalne (ang. municipal agreements) moga by¢ zawierane
przez zainteresowane gminy, powiaty oraz wojew6dztwa w celu realizowania
wspélnych zadan publicznych, najczesciej przekraczajacych mozliwosci finan-
sowe i/lub organizacyjne danej JST. Jednostki te moga zawieraé takie porozu-
mienie w sprawie powierzenia jednej z nich okreslonych zadan publicznych.

'S Dz.U. 2 2003 1., Nr 96, poz. 873 z p6zn. am.

' Tekst jednolity, z2007 r., Nr 223, poz. 1655.

18 Przykladem takiej formy jest réwniez umowa partnerstwa publiczno-prywatnego, sprawa na tyle
istotna i aktualna, ze w opinii autorki, wymagajaca dodatkowego komentarza, co zostanie uczy-
nione w trzeciej czgsci opracowania.

1o Szerzej na ten temat: [Ostaszewska 2001].
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4. Partnerska wspélpraca JST z sektorem niepublicznym (partnerstwo pu-
bliczno-prywatne - PPP)

Interesujacym pomyslem na realizacj¢ kosztownych inwestycji samorzado-
wych moze by¢ formula partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) polegajaca na
dzieleniu ryzyka i korzy$ci zwiazanych z inwestycja migdzy podmiotami pu-
blicznymi (np. jednostkami samorzadu terytorialnego) a prywatnymi wykonaw-
cami i dostawcami ustug. Ten model realizacji ushug publicznych przez podmio-
ty prywatne zdobywa na §wiecie coraz wigksza popularnos¢, migdzy innymi ze
wzgledu na nastepujace korzysci [Makosz 2007]:

— mniejsze wydatki na gminne inwestycje, a przez to oszczgdnosci w bu-
dzecie JST;

— przy$pieszenie terminéw budowy obiektow uzytecznosci publicznej
i dostaw zwiazanych z nimi ustug;

— zapewnienie wyzszej jakosci ustug publicznych;

— wieksza konkurencyjno$¢ kapitalu prywatnego w sferze dostarczania
ushug publicznych;

— podzial ryzyka inwestycyjnego pomigdzy JST i prywatnego przedsig-
biorce;

— dodatkowe perspektywy rozwoju dla prywatnych firm.

Wspomniana wcze$niej, duza popularno$é tej formy finansowania inwestycji
samorzadowych nie dotyczy jednak naszego kraju. Obowiazujaca w Polsce, no-
wa regulacja prawna w tym zakresie, czyli ustawa z dnia 28 lipca 2005 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym®® wprowadzita liczne, skomplikowane pro-
cedury, ktére w znacznym stopniu utrudniaja wspo6tprace w ramach PPP (np. na-
lozenie na podmiot publiczny obowiazku sporzadzania bardzo szczegélowych
analiz w celu okres$lenia efektywnosci oraz zagrozen zwiazanych z realizacja
projektu). Miedzy innymi dlatego jest to ustawa ,martwa”, a od poczatku jej
obowiazywania nie zrealizowano w formie PPP zadnej inwestycji.! Wiladze
samorzadowe chetniej wybieraja wspomniane wcze$niej tradycyjne formy wy-
konania projektéw publiczno - prywatnych, takie jak np.: koncesje, kontraktacje
ushug, dzierzawe, umowy o zarzadzanie itp.22

» Dz U. ,Nr 169, poz. 1420.

2! W Ministerstwie Gospodarki opracowano nowy, rzadowy projekt ustawy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym, zgodnie z ktérym w przypadku mniejszych inwestycji (tj. do 50 tys. euro) nie
beda wymagane skomplikowane analizy dotyczace efektywnosci realizowanego przedsigwzigcia.
2 Jako przyklady wczesniejszych (tj. dotyczacych okresu sprzed obowiazywania nowej ustawy)
form wspolpracy samorzadu terytorialnego z sektorem prywatnym mozna podaé nastgpujace in-
westycje: budowe sieci wodociagowo- kanalizacyjnej w Gdansku, modernizacj¢ oswietlenia ulicz-
nego w Krakowie, czy tez budowg¢ metra warszawskiego.
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5. Podsumowanie

Sektor samorzadowy na trwale wpisal si¢ w polski obraz finanséw publicz-
nych. Jednym z przejawéw tej obecnosci jest istnienie wlasnosci samorzadowej
w postaci mienia komunalnego. JST, dysponujac wlasnym majatkiem (réwniez
za posrednictwem samorzadowych jednostek organizacyjnych) i realizujac licz-
ne zadania publiczne, staly si¢ aktywnymi uczestnikami zycia gospodarczego,
majacymi realny wplyw na kreowanie rozwoju przedsigbiorczoséci na swoim te-
renie. W pewnych sytuacjach polskie samorzady maja mozliwosci prawne sa-
modzielnego prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, chociaz generalnie wydaje
sie, ze dzialalno$¢ zarobkowa nie powinna by¢ domena JST. Wybér formy or-
ganizacji uslug komunalnych nalezy traktowa¢ jako istotny element polityki
rozwoju lokalnego jednostki samorzadu terytorialnego. Czasami korzystne jest
powierzenie zadania komunalnego partnerowi prywatnemu, zwlaszcza w kon-
teks$cie wigkszej konkurencyjnosci kapitalu prywatnego w sferze dostarczania
ustug publicznych.
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