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1. Pojecie przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej

Gospodarka komunalna polega na realizacji zadan o charakterze uzytecznosci
publicznej zwiazanych z biezacym i nieprzerwanym zaspokajaniem zbiorowych
potrzeb ludnosci (wspdlnoty samorzadowej) przez swiadczenie ustug powszechnie
dostepnych [DzU 1997 nr 9, poz. 43 z pdzn. zm., art. 1 ust. 2]. Ich pokrycie lezy w
gestii jednostek samorzadu terytorialnego i moze si¢ odbywac¢ z wykorzystaniem
wlasnych podmiotow (art. 2). Innym rozwiazaniem jest powierzenie wykonania za-
dan, objetych sfera gospodarki komunalnej, osobom fizycznym, prawnym lub jed-
nostkom organizacyjnym, ktdre nie posiadaja osobowosci prawnej z uwzglednie-
niem przepiséw o finansach publicznych, zaméwieniach publicznych, dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie (art. 3). Synteze przywotanych rozwiazan zdaje
si¢ legalizowa¢ art. 9 ustawy o gospodarce komunalnej. Jego tres¢ wskazuje, ze
jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spotki kapitatowe i/lub przyste-
powac do takich spotek.

Prawne ramy gospodarki komunalnej i jej podmiotow pokrywaja sig¢ z dorob-
kiem pismiennictwa. W literaturze przedmiotu zwykle wyodrebnia si¢ trzy alterna-
tywne modele zarzadzania ustugami komunalnymi: scentralizowany (samowystar-
czalny), rynkowy i mieszany [Dobrodziej 1999, s. 100]. Model samowystarczalny
obarcza samorzad terytorialny obowiazkiem wytworzenia i dostarczenia ustug ko-
munalnych. Skrajnie przeciwstawny model rynkowy przewiduje realizacje¢ zadan
publicznych przez ich zamawianie i zakupywanie od podmiotow prywatnych na
podstawie umow cywilnoprawnych. Model mieszany konsoliduje kapitat prywatny
1 publiczny, a podstawa jego wdrozenia zdaje si¢ by¢ efekt synergii, prowadzacy do
petiejszego zaspokojenia ustug powszechnie dostepnych.
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Abstrahujac od zalet i wad zréznicowanych rozwigzan w zakresie organizacji
gospodarki komunalnej, warto podkresli¢, ze podmiotami realizujacymi jej zadania
moga by¢ wlasne formy gospodarcze jednostek samorzadu terytorialnego (wlasnosc¢
komunalna, publiczna), prywatne organizacje gospodarcze (wlasnos¢ prywatna) i
organizmy gospodarcze o mieszanej strukturze wilasnosci (kapitat publiczno-pry-
watny). Zbior tych podmiotow istotnie rzutuje na definicje przedsigbiorstwa uzy-
tecznosci publicznej (PUP). Jego identyfikatorem nie moze by¢ forma wiasnosci.
Jak wigc wyroznic ten typ przedsigbiorstw z ogétu jednostek wytwarzajacych do-
bra lub $wiadczacych ustugi zaspokajajace cudze potrzeby? Sprawa nie jest prosta.
Swiat teorii i praktyki nie dysponuje spojnym okresleniem przedsigbiorstwa uzy-
tecznosci publicznej, ustalajacym w sposob jednoznaczny pole znaczeniowe sktadni
tych stow. Istniejace nurty definicyjne mozna usystematyzowac w trzech grupach.
Pierwsza z nich wyjasnia znaczenie PUP przez osobne definiowanie przedsigbior-
stwa i uzytecznosci publicznej. Druga podejmuje probg oznaczenia przedsigbiorstwa
uzytecznosci publicznej przez enumeratywny wykaz jego zadan. Trzecia natomiast
zestawia specyficzne cechy, ktore w sposdb mniej lub bardziej jednoznaczny prze-
sadzaja o charakterze tych jednostek.

Pojecie przedsigbiorstwa, otwierajace definiowanie PUP, bywa interpretowane
na rézne sposoby. W sensie prawnym ,,przedsi¢biorstwo jest zorganizowanym ze-
spotem sktadnikow niematerialnych i materialnych przeznaczonych do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej” [DzU 1964 nr 16, poz. 93 z p6ézn. zm., art. 55]. Dziatal-
nos¢ gospodarcza — idac dalej prawnym tokiem rozumowania — to ,,zarobkowa dzia-
falno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpozna-
wanie i wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana
W sposob zorganizowany i ciagly” [DzU 2004 nr 173 poz. 1807 z p6ézn. zm., art. 2].
Przedmiotowy charakter przedsigbiorstwa (zespot sktadnikow niematerialnych i
materialnych) ulega upodmiotowieniu w definicjach ekonomicznych. Miano takiej
jednostki przypisuje si¢ ,,zespotowi ludzi uprawiajacych w sposob systematyczny
dzialalno$¢ zarobkowa” [Misinski 2001, s. 47] lub w szerszym ujgciu ,,wzglednie
autonomicznej organizacji dazacej do osiagnigcia korzysci ekonomicznych i skta-
dajacej si¢ z co najmniej jednej jednostki regulujacej dzialalno$¢ gospodarcza, np.
poprzez decyzje co produkowac, po jakiej cenie sprzedawac, z czego produkowac,
ile ptaci¢ za prace itd., oraz z co najmniej jednej jednostki realizujacej materialne
procesy gospodarcze, np. takie jak: produkcja, sprzedaz, transport, komunikacja, de-
ponowanie i pozyczanie pieniedzy itd.” [Noga 1995, s. 697].

Przywotane okreslenia firmy (przedsigbiorstwa)' nie wydaja si¢ miesci¢ w so-
bie przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej. Ich kluczowym elementem jest cel
dzialalno$ci skierowany na osiagnigcie korzysci ekonomicznych (np. zysku). Ko-
nieczna zatem staje si¢ adaptacja tego terminu, adekwatna do wymogéw gospodarki

' Dorobek pismiennictwa dysponuje bogata paleta definicji przedsigbiorstwa. Przytoczone okre-
$lenia nie wyczerpuja poruszanego zagadnienia, ale wskazuja na istotg i r6zne pojmowanie tego ter-
minu.
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komunalnej. W tym znaczeniu przedsigbiorstwem uzyteczno$ci publicznej mozna
nazwaé organizacje gospodarcze o zréznicowanej, ale nigdy nie pelnej autonomii,
zaleznej od formy prawno-organizacyjnej i formy wlasnosci, prowadzace dziatal-
no$¢ ukierunkowana na zaspokojenie zbiorowych, powszechnie dostgpnych potrzeb
wspolnoty samorzadowej przez realizacj¢ zadan o charakterze uzytecznosci publicz-
nej. Wynik finansowy tych jednostek, cho¢ nie w petni lekcewazony, staje si¢ kate-
goria drugorzedna i z pewnoscia odbiega od zasady maksymalizacji zysku?®. Przyjety
sposob pojmowania PUP nie jest w petni przejrzysty, gdyz nie definiuje pojecia uzy-
tecznosci publiczne;.

Sterg uzytecznosci publicznej mozna identyfikowac na r6zne sposoby. Konfron-
tujac teori¢ konkurencji doskonatej (rynek: w pelni znany jego uczestnikom, z ho-
mogenicznymi dobrami, o rozproszonym popycie i podazy, z brakiem barier wejscia
1 wyjécia) z rzeczywisto$cia gospodarcza, trudno nie zauwazy¢, ze istnieja segmenty
dzialalno$ci dalekie od idealnych mechanizméw rynkowych. Obszary te wypelnia-
ja przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej (por. [Wojciechowski 1997, s. 88-89]).
Akcentowana w ich nazwie kategoria ,,uzyteczno$ci publicznej” podpowiada, ze
wyznacznikiem tych jednostek moze by¢ takze pojgcie dobra publicznego. Wsrdd
jego cech wymienia sig: ,,niepodzielno$¢ korzysci, taczno$¢ konsumpcji, egalitar-
no$¢ konsumpcji przy jej autonomicznosci w stosunku do cen, niewykluczalnosé
z konsumpcji, brak racjonowania podazy i nierywalizacyjnos¢ konsumpcji” [ Weiss
2001, s. 46]. Produkty lub ustugi o takim zestawie wlasciwosci staja si¢ podstawa
zaklasyfikowania ich wykonawcy do grona przedsigbiorstw uzytecznosci publicz-
nej. Systematyzacja ta nie bgdzie jednak tatwa. Stopien spelnienia warunkéw dobra
publicznego, podobnie jak i funkcjonowania mechanizméw rynkowych, nie wydaje
si¢ by¢ przedmiotem precyzyjnego pomiaru, a jego niejednoznaczno$¢ zawsze bg-
dzie zrodtem polemiki.

Oznaczenie przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej moze bazowaé na enume-
ratywnym wykazie jego zadan. Podejscie to wiaze si¢ ze szczegotowa analiza aktow
prawnych. Punktem wyj$cia jest ustawa o gospodarce komunalnej. W jej tresci po-
jawia si¢ kryterium identyfikacji zadan o charakterze uzytecznosci publicznej. Za
takie uznaje si¢ te, ktore — jak juz wspomniano — wiaza si¢ z biezacym i nieprze-
rwanym zaspokajaniem zbiorowych potrzeb ludnosci (wspolnoty samorzadowej)
przez $wiadczenie ustug powszechnie dostgpnych [DzU 1997 nr 9, poz. 43 z pdzn.
zm., art. 1 ust. 2]. Niemalze ten sam zapis wypetnia art. 7 ustawy o samorzadzie
gminnym?, ale, co warte uwagi, w przepisie tym utozsamia si¢ zadania wlasne gminy
z zadaniami uzytecznosci publicznej. Ponadto zadania wlasne gminy wymienia art.
7 w ustepie 1, lecz ich zbidr, jak zastrzega ustawodawca (,,W szczego6lnosci zadania

2 Przedsigbiorstwom uzytecznosci publicznej blizsza jest zasada gospodarnosci (realizacja celu
dzialalno$ci z jednoczesna minimalizacja kosztow jego osiagnigcia).

3, Zadaniami uzytecznosci publicznej, w rozumieniu ustawy, sa zadania wiasne gminy, okre$lone
w art. 7 ust. 1, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w
drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych” [DzU 2001 nr 142, poz. 1591, art. 9 ust. 4].
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wlasne obejmuja sprawy...”), pozbawiony jest atrybutu kompleksowosci. Stosujac

analogiczna wyktadni¢ prawng, mozna poszerzy¢ zestaw zadan publicznych o za-

dania wtasne jednostek samorzadowych wyzszego szczebla. W ustawie o samorza-
dzie powiatowym specyfikuje je art. 4 [DzU 1998 nr 91 poz. 578 z pdzn. zm.].

Jego literalne brzmienie (,,Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne

o charakterze ponadgminnym w zakresie...”) wydaje si¢ jednoznacznie wskazywac,

ze prawodawca wymienia zadania z obszaru uzytecznosci publicznej. Sprawa si¢

nieco komplikuje w przypadku wojewddztwa. Wymienione zadania wlasne tej jed-
nostki terytorialnej nie sa juz okre§lone mianem ,,zadan publicznych” lub szerzej

»zadan uzyteczno$ci publicznej”. Artykut 14 ustawy o samorzadzie wojewodztwa

[DzU 1998 nr 91 poz. 576 z p6zn. zm.] stwierdza, ze samorzad ten wykonuje za-

dania o charakterze wojewddzkim. ,,Wylacznie niektore z nich naleza do kategorii

zadan z zakresu uzytecznosci publicznej” [Banasinski, Kulesza 2002, s. 15].
Przeprowadzona analiza aktow normatywnych zdaje si¢ podwaza¢ przydatno$c¢

litery prawa w procesie definiowania przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej. Le-
gislacyjne regulacje — jak wykazano — nie zawsze sa jednoznaczne w sensie identy-
fikacji zadan uzytecznos$ci publicznej (wojewddztwo), nie sa ich enumeratywnym
wykazem (alokuje si¢ je wylacznie w obszarze okreslonych spraw lub w zakresie
aktywnosci jednostek samorzadu terytorialnego) ani tez nie spetniaja wymogu kom-
pleksowosci.

Interesujacym rozwiazaniem problemu uchwycenia istoty przedsigbiorstwa uzy-
tecznos$ci publicznej moze by¢ proba oznaczenia tej organizacji gospodarczej przez
pryzmat wylacznie jej wlasciwych cech. Pomocna w tym wzgledzie jest specy-
fika przedsiebiorstw komunalnych*. W ich charakterystyce zazwyczaj zwraca si¢
uwagg na:

— rodzaj zaspokajanych potrzeb (codzienne, podstawowe, powszechnie wyste-
pujace lub — w terminologii prawnej — zbiorowe potrzeby ludnosci w zakresie
ustug powszechnie dostgpnych),

— ushugowy rodzaj dziatalno$ci (jednoczesno$¢ procesow produkcji, dostawy,
sprzedazy i konsumpcji — zasadniczy brak mozliwo$ci magazynowania i praca
w ruchu ciaglym),

— konieczno$¢ zaspokajania potrzeb w miejscu ich wystgpowania (rozbudowa
urzadzen komunalnych adekwatna do potrzeb wspolnoty samorzadowej; przy-
blizanie urzadzen do odbiorcow),

— nierdbwnomierne zapotrzebowanie konsumentow (zréoznicowane zapotrzebowa-
nie na ustugi w czasie i/lub przestrzeni),

— dhugowieczno$¢ i trwalo$¢ urzadzen infrastruktury komunalne;j,

* Artykut 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym wskazuje, ze gmina oraz inna gminna osoba
prawna (np. jednoosobowa spotka kapitatowa gminy) moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykra-
czajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej [DzU 2001 nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.].
Moéwiac o specyfice przedsigbiorstw komunalnych autor ogranicza si¢ wytacznie do tych jednostek,
ktore zachowuja charakter uzytecznosci publiczne;.
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— kapitalochtonno$¢ prowadzonej dziatalnosci,

— strukture kosztow (wysoki udziat kosztéw statych w kosztach wtasnych),

— ograniczenie suwerennosci konsumenta (monopolistyczny charakter dziatalno-
$ci pozbawia konsumenta prawa wyboru ustugodawcy),

— niewrazliwo$¢ na reguly gry rynkowej, w tym administracyjne regulowanie cen,

— nadrzedny cel dziatalno$ci (zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty samo-
rzadowej, a nie maksymalizacja zysku)°.

Zestawione wihasciwosci przedsigbiorstw komunalnych nie definiuja pola wy-
znacznikow oferentdw dobr publicznych. Niektore z wymienionych cech mozna
przypisa¢ wybranym podmiotom komercyjnym, ale ich selektywna synteza, z nie-
wielkimi uzupelnieniami, wydaje si¢ odstania¢ podstawowe wlasciwosci identyfiku-
jace przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej. W jednostkach tych:

1) zasade autonomii narusza zalezno$¢ producentéw od organdéw publicznych,
przede wszystkim w zakresie ksztaltowania cen (dobro, ktdrego cena w warunkach
gospodarki rynkowej jest regulowana administracyjnie, moze by¢ wytacznie dobrem
publicznym),

2) zasade maksymalizacji zysku zastepuje zasada gospodarno$ci (przedsigbior-
stwa te godza racje spoleczne i ekonomiczne, co nie wyklucza osiagania dodatnich
wynikéw finansowych, ale z pewnos$cig nie harmonizuje z maksymalizacja nadwyz-
ki finansowej; drugorzednos¢ zysku podkresla mozliwo$¢ prowadzenia nierentow-
nej dziatalno$ci; wazniejsza zasada jest osiagnigcie celu przy jak najnizszym zuzy-
ciu srodkéw);

3) koncentruje si¢ petna podaz okreslonych dobr (wytacznos¢ dziatania w dane;j
przestrzeni spoleczno-gospodarczej), a jej ewentualny podzial nie wiaze si¢ z przy-
wroceniem mechanizméw gospodarki rynkowe;.

2. Alternatywnos¢ wyboru form prawno-organizacyjnych
przedsi¢biorstw uzytecznosci publiczne;j
a modele zarzadzania gospodarka komunalna

Elementarna wtasciwoscia przedsigbiorstw uzyteczno$ci publicznej jest zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej w zakresie ustug powszechnie
dostepnych, a nie maksymalizacja zyskow. Eliminacja komercyjnego, nadrzednego
celu dziatalno$ci moze rodzi¢ pytanie: czy sfera dziatalno$ci takich przedsigbiorstw
beda zainteresowane podmioty prywatne? W konsekwencji mozna si¢ zastanawiac,
czy obok wlasnosci publicznej maja szansg funkcjonowaé — jak przewiduje ustawa
o gospodarce komunalnej — jednostki o mieszanej strukturze wlasnosci (publiczno-
-prywatne) badz tez wylacznie prywatne? Odpowiedz wydaje si¢ oczywista. Zaden

5 Cechy komunalnych przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej zestawiono na podstawie [Dziem-
bowski 1983, s. 29-31; Dziembowski 1991, s. 13; Sadowy, Wozniak 1991, s. 9-11; Dziembowski, Sado-
wy 1992, s. 7; Sadowy 2000, s. 138; Weiss 2001, s. 54].
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inwestor prywatny nie zainteresuje si¢ dziatalnoscia deficytowa. Sytuacja ta ulegnie
jednak zasadniczej zmianie, gdy przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej zacznie
realizowa¢ zasade¢ dochodowosci (generowac nadwyzke finansowa — zysk). Reguta
ta nie jest rownoznaczna z maksymalizacja zyskow. Prywatny przedsigbiorca moze
by¢ zainteresowany nizsza rentowno$cia (nadwyzka finansowa) rekompensowana
stabilnoscia sprzedazy swoich dobr, a zatem i dochodoéw. W ten sposob powstaje
optymalna relacja migdzy interesem spolecznym i racjami ekonomicznymi. Reasu-
mujac, przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej moga — tak w sensie prawnym, jak
i pragmatycznym — funkcjonowac¢ w trzech formach wtasnosci, tj. komunalne;j, pry-
watnej 1 mieszanej (publiczno-prywatnej). Wytaczno$¢ ich stosowania lub przyjgta
kombinacja ksztattuje model zarzadzania gospodarka komunalna (rys. 1).

Model Model
samowystarczalny rynkowy
Forma wtasnosci
komunalna prywatna mieszana
Forma prawno-organizacyjna
Przedsigbiorstwo jednosobowe
Spoétka cywilna
Spoka jawna
Spoétka komandytowa
Spoétka komandytowa-akcyjna pole wyboru
Spoétka z ograniczong odpowiedzialnoscia
p ; pole wyboru

Spoétka akcyjna
Spoétdzielnia pole wyboru
Jednostka organizacyjna bez ospbowosci
prawnej (jednostka, zaktad budzetowy)

Model mieszany

Rys. 1. Pole wyboru form prawno-organizacyjnych w alternatywnych modelach
zarzadzania gospodarka komunalng

Zrodto: opracowanie wiasne.

W modelu scentralizowanym (samowystarczalnym) pole wyboru form praw-
no-organizacyjnych przedsigbiorstw uzytecznos$ci publicznej wyznacza ustawa
o gospodarce komunalnej. Jej regulacje nie prowadza jednak do jednoznacznych
rozstrzygnig¢. W artykule 2 stwierdza sig, ze ,,gospodarka komunalna moze by¢
prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w szczeg6lnosci w formach:
zaktadu budzetowego lub spotek prawa handlowego”, natomiast wedtug art. 9 ,,jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzial-
noscia lub spotki akcyjne, a takze moga przystgpowac do takich spotek” [DzU 1997
nr 9, poz. 43 z p6ézn. zm.]. Laczne zastosowanie tych przepiséw zdaje si¢ okreslaé
formy prawno-organizacyjne przedsigbiorstw wspdlnot samorzadowych. Logiczne
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powiazanie cytowanych artykutéw wskazuje, ze jednostki samorzadu terytorialnego
moga tworzy¢ spotki kapitatowe®, a uogélniona tre$¢ art. 2 (w szczeg6lnosci, ale nie
wylacznie) nie wyklucza zastosowania obok wymienionych form prawno-organiza-
cyjnych, takich jak jednostka budzetowa czy tez spotdzielnia.

Podstawe prawna funkcjonowania modelu rynkowego ksztattuje art. 3 ustawy
o gospodarce komunalnej. Zgodnie z jego regulacja jednostki samorzadu terytorial-
nego nie musza wykonywac zadan wiasnych, w tym z zakresu uzytecznosci pu-
blicznej, z wykorzystaniem swoich podmiotéw gospodarczych. Ich realizacj¢ moga
powierzy¢ osobom fizycznym, osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym nie
posiadajacym osobowosci prawnej’. Okreslony krag niepublicznych podmiotow
umowy cywilnoprawnej wydaje si¢ posrednio okres$la¢ formy prawno-organizacyjne
prywatnych przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej. Stosujac zasade wykluczenia,
nie moga one funkcjonowaé¢ w formach przewidzianych jedynie dla przedsigbiorstw
skarbu panstwa (przedsigbiorstwo panstwowe) i budzetowych jednostek organiza-
cyjnych (jednostka, zaktad budzetowy), a takze w postaci spotki partnerskiej (adre-
sowana tylko do przedstawicieli tzw. wolnych zawodow). Wybdr innych rozwiazan
nie napotyka przeszkod natury formalnoprawne;.

Model mieszany konsoliduje kapitat prywatny i publiczny w procesie realizacji
zadan z zakresu gospodarki komunalnej. Owa konsolidacja moze si¢ opiera¢ na
odrgbnych i/lub mieszanych formach wtasnosci podmiotow $wiadczacych ustugi
powszechnie dostgpne. Odrebnos¢ wystapi wowczas, gdy — zgodnie z tradycyjnym
ujeciem modelu — jednostka samorzadu terytorialnego okresli obszary pozostajace
pod jej kontrola (model scentralizowany) oraz obszary, ktore nalezy prywatyzowac
(model rynkowy) [Dobrodziej 1999, s. 101]. W rezultacie sfery dziatalnosci kapitatu
publicznego i prywatnego nie beda mialy wspolnych zbioréw. Ich powstanie wa-
runkuje zawiazanie spotki lub spotek publiczno-prywatnych. Warto réwniez zauwa-
zy¢, ze zadania gospodarki komunalnej moga jednocze$nie wykonywac podmioty
publiczne, prywatne i publiczno-prywatne. Przyjete rozwiazania przektadaja si¢ na
pole wyboru form prawno-organizacyjnych przedsigbiorstw uzytecznosci publicz-
nej. W odrgbnym partnerstwie publiczno-prywatnym (tradycyjny model mieszany)
jest ono identyczne jak w modelu samowystarczalnym dla jednostek komunalnych
i rynkowym dla podmiotow prywatnych. Zbidér form prawno-organizacyjnych
znacznie si¢ zaweza, gdy zadania uzytecznos$ci publicznej realizuje jednostka o mie-
szanej strukturze wlasnosci (kapitat publiczno-prywatny). Wowczas, powotujac si¢
na regulacje ustawy o gospodarce komunalnej (art. 9), jednoczeniu kapitatdw moze
stuzy¢ wytacznie spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spotka akcyjna.

¢ Zastosowana wyktadnia ma charakter konwencyjny i bywa odmiennie formutowana w litera-
turze przedmiotu. Niektorzy autorzy uwazaja, ze zapisy art. 2 i 9 nie sg sprzeczne, a w konsekwencji
gmina moze zalozy¢ spotke osobowa i kapitatowa prawa handlowego Jednoczes$nie podkresla sig, ze
problem ten ma raczej wymiar teoretyczny, gdyz praktyka gospodarcza wyraznie opowiada sig za spot-
kami z ograniczong odpowiedzialno$cia 1 akcyjnymi [Jerzmanowski, Ciszewski 2006, s. 74].

7 Warto przypomnie¢, ze model rynkowy — w czystej postaci — przewiduje realizacj¢ zadan pu-
blicznych wylacznie przez ich zamawianie i zakupywanie od podmiotow prywatnych.
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3. Kryteria wyboru formy prawno-organizacyjnej
w sferze przedsi¢biorstw uzytecznosci publicznej

Modele zarzadzania gospodarka komunalna (scentralizowany, rynkowy i mie-
szany) definiuja rézne pole wyboru form prawno-organizacyjnych przedsigbiorstw
uzytecznosci publicznej. Zawsze jednak wystepuje alternatywno$¢ rozwiazan, ktora
musza rozstrzygna¢ decydenci (jednostki samorzadu terytorialnego i/lub prywatni
wlasciciele). Ich ostateczne ustalenia powinny bazowac na jasno sformulowanych
przestankach. Zbior takich kryteriow trudno wyposazy¢ w atrybut uniwersalnosci.
Oznacza to, ze problem wyboru formy prawno-organizacyjnej ma nieco inny wy-
miar w przypadku prywatnych inwestorow sektora ustug publicznych i jednostek
samorzadu terytorialnego (de facto decydujacych rowniez o partnerstwie publiczno-
prywatnym). Prywatne przedsi¢biorstwa koncentruja swoja uwage zazwyczaj na re-
gulacjach zalozycielskich, zakresie wlasnej odpowiedzialnosci i ryzyka kapitatowe-
go, aktualnych i potencjalnych zrédtach finansowania dziatalnosci, relacjach migdzy
funkcja wlasnosci i zarzadzania, w tym kontroli, oraz na kwestiach podatkowych®.
Przytoczone kryteria, zaadaptowane na potrzeby ,,samowystarczalnej” (lub ,,mie-
szanej”) gospodarki komunalnej z dodatkowym uwzglednieniem jej specyficznych
probleméw, zdaja si¢ odstania¢ podstawowe przestanki wyboru form prawno-or-
ganizacyjnych w sferze publicznych i publiczno-prywatnych ustugodawcow dobr
powszechnie dostepnych. Za takie mozna przyjac:

1) formg wiasnosci,

2) zakres autonomii,

3) zakres odpowiedzialno$ci budzetowej,

4) zrddta finansowania dziatalno$ci biezacej i rozwojowej (inwestycyjne;j),

5) zakres kierowania i formg kontroli,

6) procedury i koszty dziatalnosci,

7) rentownos¢ lub ewentualne subsydiowanie kosztow dziatalnosci,

8) obciazenia podatkowe,

9) motywacje ekonomiczne.

Forma wlasnoS$ci — jak wczesniej wykazano — okresla potencjalne pole wybo-
ru formy prawno-organizacyjnej. Jest ono inne w przypadku wtasnosci komunalnej
1 inne w sferze publiczno-prywatne;.

Przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej nie moga prowadzi¢ dziatalno$ci go-
spodarczej z zachowaniem pelnej autonomii, co wynika z ich wlasciwosci. Za wy-
znacznik tych jednostek przyjgto zalezno$¢ od organow publicznych, zwtaszcza w
zakresie ksztattowania cen’. Niemniej jednak zakres autonomii wyraznie roznicuje

§ Problem wyboru formy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej szerzej opisano w [Jagoda 2001,
s. 80]. Artykut koncentruje si¢ na przestankach decyzyjnych, jakimi powinny si¢ kierowac jednostki
samorzadu terytorialnego okreslajac formg¢ prawno-organizacyjna swoich przedsigbiorstw.

% Artykut 4 ustawy o gospodarce komunalnej upowaznia organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego do okres$lania cen i optat (lub sposobu ich ustalania) za ustugi komunalne o charakterze
uzytecznosci publicznej [DzU 1997 nr 9, poz. 43 z poézn. zm.].
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przyjeta forma prawno-organizacyjna (np. spotki kapitatowe dysponuja szersza sa-
modzielnoscia niz zaktady budzetowe).

Jednostka budzetowa dziala w imieniu wspolnoty samorzadowej i na jej ra-
chunek (nie ma osobowosci prawnej), co wyraznie podkresla finansowe powiaza-
nie tego podmiotu z budzetem samorzadu terytorialnego. Zwiazek ten jest nieco
luzniejszy w przypadku zakladu budzetowego. Ma on znamiona samodzielnosci,
ale prowadzi dzialalno§¢ gospodarcza w granicach delegowanych uprawnien (pet-
nomocnictwo organow samorzadowych; utomna osobowos¢ prawna). W obydwu
przypadkach wystepuje brak odrgbnosci prawnej, a w konsekwencji petny zakres
odpowiedzialno$ci budzetowej za zobowiazania tych podmiotow. Sytuacja ulega
diametralnej zmianie, gdy $wiadczeniem ustug powszechnie dostgpnych zajmie si¢
spotka kapitatowa, nawet ze 100-procentowym udzialem gminy. Spotka z ograni-
czona odpowiedzialno$cia, podobnie jak spétka akcyjna, dysponuje wlasnym majat-
kiem, zdolnoscia zaciagania zobowiazan, systemem zarzadzania i kontroli, a wigc
ma osobna podmiotowos¢ prawna. Jej szczegdlnym wyrazem jest pelna odpowie-
dzialnos$¢ za swoje zobowigzania.

Zrédla finansowania dzialalno$ci biezacej i rozwojowej (inwestycyjnej)
wykazuja wyrazng korelacje¢ z formami prawno-organizacyjnymi. Na przyktad jed-
nostki budzetowe pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu samorzadu te-
rytorialnego i tam tez odprowadzaja uzyskane dochody [DzU 2005 nr 249, poz.
2104 z p6zn. zm., art. 20]. Zaklad budzetowy powinien pokrywac koszty swojej
dziatalnosci z przychodow wilasnych, ale moze otrzymywac dotacje (art. 24 usta-
wy o finansach publicznych). Przedstawione regulacje wyraziscie otwieraja, obok
rynkowych zrédet finansowania, mozliwo$¢ obcigzania budzetu terenowego bie-
zacymi kosztami funkcjonowania jego podmiotow. Dotyczy to rowniez naktaddéw
inwestycyjnych, gdyz wspomniane jednostki nie gromadza $rodkéw na projekty
odtworzeniowe i rozwojowe (brak amortyzacji). Zasada samofinansowania poja-
wia si¢ dopiero w momencie przeksztatcenia jednostki lub zaktadu budzetowego w
jednoosobowa spotke gminy badz z chwilg utworzenia publiczno-prywatnej spotki
kapitatowej. Wowczas reguty gospodarki finansowej zblizaja si¢ do prywatnej sfery
dziatalnos$ci, co oznacza, ze wszelkie wydatki (biezace, inwestycyjne) powinny by¢
pokrywane z wlasnych przychodéw ze sprzedazy.

Wspomniana komercjalizacja (przeksztalcenie budzetowej formy dziatalnosci
gospodarczej w spotke kapitalowa) moze by¢ posrednim etapem petnej Iub czastko-
wej prywatyzacji, a jej efekty zawsze beda sig taczy¢ z pozyskaniem dodatkowych
zrodet finansowania. Takich zasilen nie gwarantuje ani jednostka, ani tez zaktad bud-
zetowy. Formy te sa obce inwestorom prywatnym.

Integracja badz rozdzielenie funkcji wlasnosci i zarzadzania okresla zakres kie-
rowania i forme kontroli nad dzialalno$cia przedsigbiorstwa uzytecznosci publicz-
nej. Podmioty budzetowe sa Sci§le powiazane ze strukturami organizacyjnymi jed-
nostki samorzadu terytorialnego, w tym takze w zakresie zarzadzania (planowania,
organizowania, motywowania i kontroli). Inaczej rzecz si¢ ma w spotkach kapitato-
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wych, w ktorych wystepuje dezintegracja funkcji wlasnosci i zarzadzania. Wystapi
ona nawet w jednoosobowych spotkach gminy. W ich przypadku mienie (majatek
spoiki) jest wlasnos$cia komunalna, a zarzadzanie tym mieniem lezy w gestii zarza-
du kontrolowanego przez zwierzchnie organy spotki (rada nadzorcza, zgromadzenie
wspolnikdw/walne zgromadzenie).

Procedury i koszty dzialalno$ci beda si¢ r6zni¢ zaleznie od przyjetej formy
organizacyjno-prawnej. Na przyktad spotka akcyjna charakteryzuje si¢ wyzsza zto-
zono$cia regulacji prawnych i wigkszymi kosztami dziatalnosci niz spotka z ograni-
czona odpowiedzialnoscia.

Deficytowe ustugi komunalne nie powinny by¢ kojarzone z rentownymi formami
prawno-organizacyjnymi, czyli spotkami kapitalowymi. W ich przypadku adekwat-
nym rozwiazaniem zdaje si¢ by¢ jednostka lub zaktad budzetowy. Dylemat tego wy-
boru rozstrzygnie skala subsydiowanych kosztow dzialalno$ci. Zgodnie z art. 24
ustawy o finansach publicznych ,,dotacje dla zaktadu budzetowego nie moga przekro-
czy¢ 50% kosztow jego dziatalnosci” [DzU 2005 nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.]'.

Stosujac zasady etyki zycia gospodarczego, roznie mozna ocenia¢ problem re-
dukowania podatkéw. Jego pejoratywny wymiar z pewnos$cia nie dotyczy przedsig-
biorstw uzytecznosci publicznej, gdyz dodatkowe srodki pieni¢zne, ktore nie zostaty
odprowadzone do budzetu panstwa, staja si¢ zrédtem finansowania ustug powszech-
nie dostgpnych, w tym jakosciowego ich rozwoju. W praktyce gospodarczej obni-
zanie obciazen podatkowych moze przebiega¢ w rdznoraki sposob. Ciekawym po-
mystem wydaje si¢ holding podatkowy. Zrzesza on rentowne i nierentowne spotki
kapitatowe (spotke matke i zalezne od niej kapitatowo spotki corki), ktore wspolnie
rozliczaja si¢ z fiskusem. W ten sposéb straty spotek nierentownych obnizaja pod-
stawe¢ opodatkowania grupy kapitatowej [Brol 2004, s. 57-58] i jest to osobliwy
przypadek pozytywnego kojarzenia deficytowych ustug komunalnych z rentownymi
formami prawno-organizacyjnymi (spotka z o.o., spotka akcyjna).

Finansowe cele dziatalnosci przedsigbiorstw uzytecznos$ci publicznej, uwzgled-
niajac konieczno$¢ godzenia racji spotecznych i ekonomicznych, moga bazowac na
jednym z alternatywnych postulatow:

— jak najnizszej deficytowosci,

— osiagania przychodéw pokrywajacych koszty ich biezacego funkcjonowania,

— zachowania rownowagi finansowej (samofinansowania inwestycji i dziatalnosci
biezacej),

— generowania niewielkiej nadwyzki finansowej po pokryciu kosztow wilasnych
dziatalno$ci operacyjnej i rozwojowej.

Dhugo mozna by polemizowac, ktory z nich nalezy wybrac¢, ale kolejno wyrazaja
one coraz to silniejsze motywacje ekonomiczne. Odpowiednio mozna je przypi-

10" Zapis ten nie odnosi sie do dotacji inwestycyjnych badz zwiazanych z realizacja projektow lub
zadan ze $rodkow pochodzacych z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spoéjnosci Unii Europej-
skiej.
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sa¢ jednostkom i zaktadom budzetowym, cho¢ te takze czgsto bywaja deficytowe,
jednoosobowym spdotkom gminy oraz spotkom kapitalowym o mieszanej strukturze
wiasnosci.

4. Z.akonczenie

Podjgta proba przyblizenia istoty przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej od-
stania r6zne sposoby definiowania tych jednostek, od czysto teoretycznego ujecia
(pojecia: przedsigbiorstwo i uzytecznos¢ publiczna, dobro publiczne) po ich prag-
matyczny wyraz (enumeratywny, prawnie usankcjonowany wykaz zadan lub ze-
staw charakterystycznych cech). Jesli powiaze sig teorig¢ z praktyka gospodarcza,
to precyzyjne wydaje si¢ by¢ zaproponowane identyfikowanie PUP przez pryzmat
ich specyficznych wtasciwosci. Przypomnijmy, ze w podmiotach tych zasadg auto-
nomii narusza zalezno$¢ producentow od organdéw publicznych (zwlaszcza w sferze
ksztaltowania cen), zasad¢ maksymalizacji zysku zastepuje zasada gospodarnosci,
a rynkowe warunki ich dzialalno$ci bazuja na zasadzie wylacznosci (monopol).
Zestawione cechy nie obejmuja formy witasnosci, gdyz ta nie jest wyznacznikiem
przedsigbiorstw §wiadczacych ustugi powszechnie dostgpne. Jej pragmatyczne zna-
czenie taczy si¢ jedynie z szerokoscig pola wyboru form prawno-organizacyjnych
przedsigbiorstw uzytecznos$ci publicznej. Alternatywno$¢ rozwiazan w tym zakresie
wymaga przemyslanych rozstrzygni¢¢. Pomocne wydaja si¢ tu by¢ zestawione kry-
teria wyboru. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze koncentruja si¢ one na podstawowych
przestankach, a tym samym sa pozbawione atrybutu kompleksowosci. W praktyce
ich merytoryczna warto$¢ bywa zastgpowana wzgledami spotecznymi czy tez poli-
tycznymi.
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PUBLIC UTILITIES — A PROBLEM OF SELECTING LEGAL
AND ORGANIZATION FORMS IN ALTERNATIVE MODELS
OF MUNICIPAL SERVICES MANAGEMENT

Summary

The ideas contained within the article are meant to:

— uncover different methods of defining public utilities and suggest identifying the entities through
the prism of their specific features (dependence on public institutions, especially when price deter-
mination is concerned, thrift instead of maximization of profits, exclusive activities within a given
social and economic area),

—  define the area of selection of legal and organization forms for companies that offer services com-
monly available in different models of municipal services management,

—  formulate the criteria of selection of legal and organization forms in the area of companies that

satisfy collective needs of local councils.
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