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1. Restrukturyzacja w sektorze ustug komunalnych

Zasady funkcjonowania i formy gospodarki komunalnej jednostek samorza-
du terytorialnego okresla Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce ko-
munalnej [10]. Zgodnie =z trescig art. 1 ust 2 cytowanej ustawy gospodarka
komunalna obejmuje przede wszystkim zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci przez swiadczenie ustlug powszechnie dostepnych. W sferze
uzytecznosci publicznej jednostki samorzadu terytorialnego moga wykorzysty-
waé zarowno forme zakladu budzetowego, jak i formy spolek kapitalowych.
Poza ta sfera dzialalno$¢ gospodarcza samorzadu moze by¢ prowadzona wy-
tacznie w formie spolek kapitalowych. Jednostki samorzadu terytorialnego mo-
ga takze powierza¢ wykonanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom
fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nie posiadaja-
cym osobowosci prawnej, w drodze umowy na zasadach ogolnych, z uwzgled-
nieniem przepiséw ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o zamodwie-
niach publicznych. Wybor formy organizacyjno-prawnej gospodarki komunal-
nej stanowi przy tym element polityki jednostek samorzadu terytorialnego, kté-
ra z jednej strony powinna uwzglednia¢ charakter i specyfike¢ podmiotow
swiadczacych ustugi komunalne, z drugiej zas — strategiczny kontekst $wiad-
czenia tych ustug, uwzgledniajacy rynkowe uwarunkowania rozwoju sektora
uzytecznosci publicznej oraz dlugofalowe strategie w zakresie zaspokajania
zbiorowych potrzeb spolecznosci lokalnych.
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Strategie rozwoju 1 restrukturyzacji sektora ustug komunalnych stanowia wy-
bor logicznie uporzadkowanych dzialan umozliwiajacych skuteczng realizacje
przyjetych priorytetow celow rozwoju. Strategie te moga miec charakter komplek-
sowy (odnoszacy si¢ do wszystkich obszarow dzialalnosci samorzadu) lub czast-
kowy (dotyczacy poszczegdlnych sfer lub obszaréw dziatalnosci). W pierwszym
przypadku konieczne jest zdefiniowanie strategicznych kierunkéw dziatania oraz
wyodrebnienie celow i programdw operacyjnych, a takze koordynacja wielu aspek-
tow polityki gmin (ekonomiczno-finansowych, prawnych, przestrzennych itp.) w
poszczegdlnych sferach sektora komunalnego, w perspektywie krétko- i dhugo-
okresowej. Ztozonos¢ konstruowania takich strategii i wigzace sie z tym trudnosci
organizacyjne i finansowe powoduja, ze analizujac lokalne strategie rozwoju i re-
strukturyzacji sektora, mamy najczgsciej do czynienia ze strategiami czastkowymi,
dotyczacymi poszczegdlnych obszarow dziatalnoSci gmin.,

W ramach tych strategii mozna wyréznic:

o strategie pasywne, w ktorych podejmuje si¢ dzialania uruchamiajace tzw. phyt-
kie rezerwy, nastawione przede wszystkim na likwidacj¢ barier rozwoju i za-
pobieganie niekorzystnym skutkom proceséw gospodarczych (w ramach po-
siadanych mozliwosci),

¢ strategie aktywne, charakteryzujace si¢ wysokim poziomem aktywnosci go-
spodarczej gminy 1 podmiotéw komunalnych, mobilizacja srodkéw ze wszyst-
kich dostepnych zrédet oraz dzialaniami uruchamiajacymi wysoki poziom
efektywnosci i konkurencyjno$ci na rynku lokalnym.

O ile w strategiach pasywnych dominuja dzialania stabilizujace i przystoso-
wawcze, o tyle strategie aktywne sa oparte na dziataniach dynamizujacych rozwoj
sektora komunalnego. Pierwsze z nich charakteryzuje zwlaszcza tzw. tradycyjny
model organizacji i rozwoju ustug komunalnych, z dominacja krotkiego horyzontu
czasowego 1 brakiem dhugofalowej strategii rozwoju calej sfery ustug. Model ten,
odpowiadajac biezacym potrzebom artykulowanym w polityce gmin, utrudnia
transformacj¢ sfery ushuig komunalnych zapewniajaca wysoka efektywnosé i
sprawno$¢ dzialania w tej sferze oraz stworzenie rynku ustug komunalnych. Stra-
tegie aktywne sa wlasciwe dla modelu organizacji i rozwoju ustug komunalnych
wykorzystujacego mechanizmy typowe dla gospodarki rynkowej, charakteryzuja-
cego si¢ kreowaniem ukladow konkurencyjnych, komercjalizacja podmiotow ko-
munalnych dzialajacych w warunkach monopolu i ocenianiem ich z punktu widze-
nia dlugofalowe;j efektywnosci i realizacji programu rozwoju sektora ushug, ksztal-
towaniem wlasciwych standardow ustug i postepu technicznego oraz wilaczaniem
rozwoju sfery ustug w program rozwoju gminy [2, s. 12].

W przedstawionym wyzej kontek$cie nalezy zatem analizowaé problem re-
strukturyzacji ustug komunalnych, rozumianej jako proces zmiany struktur syste-
mu $wiadczenia ushug w celu dostosowania ich do otoczenia rynkowego. W odnie-
sieniu do podmiotu komunalnego restrukturyzacja bedzie oznaczala ogdt dziatan
prowadzacych do zmian wewngtrznej struktury podmiotu. W procesie restruktury-
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zacji eksponowany jest czynnik strukturalny efektywnego funkcjonowania syste-

mu. Restrukturyzacja podmiotu komunalnego koncentruje si¢ zatem na zmianach

strukturalnych istniejacych w systemie przedsigbiorstwa (spotki) i jest realizowana
przez opracowanie i wdrazanie strategii odpowiednich do zmian dokonujacych si¢

w otoczeniu [5, s. 1].

Proces restrukturyzacji podmiotu komunalnego jest przy tym zazwyczaj procesem
dtugotrwalym, obejmujacym swoim zasiggiem ogot dziatan podejmowanych wewnatrz
przedsigbiorstwa. Do najistotniejszych obszaréw restrukturyzacji mozna zaliczy¢:

— wybdr formy organizacyjno-prawnej swiadczenia ustug komunalnych,

— restrukturyzacje systemu zarzadzania, obejmujaca zaréwno zasady ustalania
celéw funkcjonowania przedsigbiorstwa, jak i przebieg proceséw informacyj-
nych shuzacych osiaganiu tych celow (w tym kontekscie dokonywane sa zmia-
ny w strukturze organizacyjnej, w relacjach pomig¢dzy poszczegdlnymi jed-
nostkami wyodrebnionymi w tej strukturze, w umiejscowieniu szczebli podej-
mowania decyzji w powiazaniu z funkcjami realizowanymi przez spotke itd.),

— restrukturyzacje finansowa majacq na celu zmiane sytuacji finansowej przed-
siebiorstwa i stabilizowanie jej w dlugim okresie,

— restrukturyzacje zatrudnienia zwiazana ze zmiana struktury zatrudnienia
1 powiazan informacyjno-decyzyjnych majacych na celu lepsze wykorzystanie
zasobow ludzkich,

— restrukturyzacje majatku wyrazajaca si¢ w takiej zmianie struktury majatku
posiadanego przez spétke (sprzedaz lub dzierzawa zbednych sktadnikéw ma-
jatku trwalego, okreslenie zasad korzystania z majatku itd.), ktéra z jednej
strony zapewni jego efektywne wykorzystanie, z drugiej zas umozliwi wspar-
cie dzialan rozwojowych w zakresie prowadzonej dzialalnosci,

— restrukturyzacj¢ wlasnosciowa.

W tym ostatnim przypadku nalezy podkresli¢, ze zmiana struktury wlasno-
sciowej powinna by¢ na ogot efektem calo$ciowego procesu restrukturyzacji
przedsigbiorstwa [7, s. 50].

Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja najczgsciej zadania publiczne sa-
modzielnie — wykorzystujac forme zakladu budzetowego, badz za posrednictwem
tworzonych spoéiek kapitalowych. Wedlug danych raportu o przeksztalceniach i
prywatyzacji mienia komunalnego Ministerstwa Skarbu Panstwa ustugi komunalne
$wiadczone sa w ok. 60% w formie spétek kapitalowych (w tym w ponad 90% w
formie spélek z ograniczona odpowiedzialnoscia), przy widocznej tendencji stale
malejacego udziatu zaktadéw budzetowych [1, s. 32, 34]'. Znaczna czeéé tych pod-
miotow prowadzi dzialalnos¢ wielobranzowa (brak jest jednak doktadnych danych
pozwalajacych dokona¢ jednoznacznego podzialu na podmioty wielobranzowe i
jednobranzowe).

! Dane liczbowe opisujace przeksztalcenia organizacyjno-prawne podmiotéw komunalnych zawieraja m.in.
prace 8, s. 297-305].
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Wielobranzowe podmioty komunalne sa dominujaca forma organizacyjna
swiadczenia ustug komunalnych w miastach matych i $redniej wielkosci. Przed-
miotowy zakres dzialalnosci tych jednostek obejmuje z reguly kilka rodzajow
ustug. Wielobranzowo$¢ podmiotéw komunalnych w wymienionych kategoriach
gmin wynika przede wszystkim ze wzajemnych powiazan jednostek (zakladow)
skladajacych si¢ na calos¢ majatku komunalnego (wspolna baza techniczna), ze
szczuplosci lokalnego rynku (stwarzajacego zagrozenie dla usamodzielnionych
jednostek $wiadczacych jeden rodzaj ustug), z przekonania, iz wigksza efektyw-
no$¢ warunkuje prowadzenie dziatalnosci wielobranzowej (przy okreslonych za-
leznosciach wystepujacych pomiedzy poszczegdlnymi rodzajami ushig) oraz z
mozliwosci wzajemnego subsydiowania ustug. W tym ostatnim przypadku wynika
to najczgsciej ze $wiadomej polityki gmin traktujacych $wiadczone ushugi jako
pewng calos¢ 1 koncentrujacych w jednej jednostce organizacyjnej gminy odpo-
wiedzialnosci za ciaglos¢ i sprawnosci ich $wiadczenia, a takze z mozliwosci eli-
minowania dotacji i minimalizowania obcigzen podatkowych prowadzonej dzialal-
nosci. Za wielobranzowym charakterem dzialalnosci czesto opowiadaly sie takze
zarzady podmiotéw komunalnych, majac dzigki temu mozliwos$¢ stosowania ,.ra-
chunku wyréwnawczego” pomiedzy swiadczonymi ustugami (zyski z jednej dzie-
dziny pokrywaja straty, ktOre przynosza inne) i stabilizowania tym samym sytuacji
finansowej firmy [2, s. 179]. Niezaleznie jednak od wskazanych wyzej przestanek
wielobranzowosci podmiotéw komunalnych podkresli¢ nalezy, iz niesie ona ze
soba niebezpieczenstwo ukrycia realnych kosztow $wiadczenia poszczegdlnych
ustug oraz mozliwo$¢ niejawnego subsydiowania jednych konsumentow przez
drugich. Tym samym wielobranzowo$¢ podmiotéw komunalnych moze utrudniaé
tworzenie rynku ushug komunalnych oraz prywatyzacj¢ w tej sferze.

2. Wielobranzowe podmioty komunalne
— diagnoza i rekomendacja zmian

Podstawa analizy zmian organizacyjno-prawnych i wlasnosciowych zachodza-
cych w grupie wielobranzowych podmiotéw komunalnych byla celowo dobrana
préba gmin (miasta male i $redniej wielkosci) oraz podmiotéw komunalnych z
wojewodztw: podlaskiego, lubelskiego, podkarpackiego i $wigtokrzyskiego. Bada-
niami objeto 24 podmioty, z ktérych 10 dziatla w formie jednoosobowych spodtek
gmin (jako spotki z 0.0.), 14 za§ w formie zakladéw budzetowych. Badania prze-
prowadzono w latach 2004-2005%. Przedmiotowy zakres dziatalnosci analizowa-
nych podmiotéw obejmuje najczesciej uslugi w zakresie gospodarki wodno-
-sciekowej, produkcji i dystrybucji energii cieplnej, oczyszczania i utylizacji odpa-

? Badania te stanowia fragment szerszych analiz autora, dotyczacych systeméw zarzadzania i strategii rozwoju
sfery ushug komunalnych, kierunkéw i zakresu przeksztalcen organizacyjno-prawnych, demonopolizacji i kreowa-
nia ukladéw konkurencyjnych w gminach oraz efektywno$ciowego aspektu procesu restrukturyzacji podmiotéw
komunalnych.
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dow, administracji zasobéw mieszkaniowych, ushugi cmentame i1 pogrzebowe, a
takze ushigi transportowo-drogowe, dzialalno$¢ remontowo-budowlana i dzialal-
nos¢ handlowa. Analiza podmiotéw dziatajacych w formie spotek kapitalowych
wskazuje, ze $wiadcza one ustugi komunalne oraz prowadza dziatalnosé, wybiega-
jaca poza sfere uzytecznosci publicznej, za pomocg wyodrgbnionych w strukturze
organizacyjnej zakladow, stanowiacych zorganizowane czesci przedsigbiorstw,
posiadajacych pewien zakres samodzielnosci w zakresie organizacji i wykonaw-
stwa zadan, przy jednoczesnym braku samodzielnosci finansowej. Migdzy po-
szczegdlnymi zakladami nie wystepuja powiazania technologiczne, niewielki jest
takze stopien wspoldziatania ustug. Kazdy zaklad zobowiazany jest do nadzorowa-
nia zgodnosci oferowania ustug z normami jakosci, a takze analizowania rynku w
zakresie popytu i podazy oraz organizowania systemu dystrybucji i zaopatrzenia
zapewniajacego utrzymanie okreslonej pozycji na rynku i rentownosci.

Przeprowadzone badania wskazuja na to, ze w strukturze dzialalnosci wszystkich
analizowanych podmiotéw komunalnych, przy dominujacej dziatalnosci o charakte-
rze uzytecznosci publicznej, wystepuje réwniez dzialalnosé¢ wykraczajaca poza t¢
sfer¢. Podkreslenia zatem wymaga, ze dzialalnos¢ zaktadow budzetowych poza sfera
uzytecznosci publicznej jest zabroniona przez Ustawe z 20 grudnia 1996 r. o gospo-
darce komunalne;.

Analiza wyboru formy organizacyjno-prawnej dziatalnosci gospodarczej pro-
wadzonej w badanych gminach dowodzi, ze wybor ten nie byt na ogdt powiazany z
programem rozwoju i restrukturyzacji sfery ustug komunalnych — decydowaly o
tym potrzeby biezace i ustawowe zobowigzanie gmin do wyboru formy organiza-
cyjno-prawnej gospodarki komunalnej. Dokonywane przeksztalcenia nie stanowity
zatem — poza jednym przypadkiem — czgsci skladowej strategii rozwoju gminy.
Uwaga ta nabiera szczegdlnego znaczenia w zestawieniu z funkcjami, jakie spetnia
sektor uzytecznosci publicznej. Z jednej strony jest on zwiazany z zadaniami wlas-
nymi gminy i zaspokajaniem zbiorowych potrzeb publicznych jej mieszkancow, z
drugiej zas jest czynnikiem dynamizujacym rozwdj gminy, przyczyniajac si¢ do
tworzenia korzysci zewnetrznych, wyrazajacych si¢ w przycigganiu inwestycji o
tzw. swobodnej lokalizacji. Doda¢ nalezy, ze w badanych gminach forma jedno-
osobowej spotki gminy traktowana jest jako docelowa forma organizacyjno-
-prawna gospodarki komunalnej (zwlaszcza w przypadku przedsigbiorstw siecio-
wych). Przeksztalcenie podmiotow komunalnych o charakterze uzyteczno$ci pu-
blicznej w jednoosobowe spéiki gmin ma zatem na ogét charakter ,.komercjalizacji
nieprywatyzacyjnej”. Biorac pod uwage doswiadczenia wynikajace z dotychcza-
sowego sposobu zorganizowania sfery ushug, dostrzega si¢ w badanych gminach
potrzebe restrukturyzacji ustug komunalnych, wykluczajac jednak na ogot ich pry-
watyzacj¢. Wynika to zaréwno z obawy o zapewnienie dostgpnosci i ciaglosci
$wiadczenia ustug (organy gmin utozsamiaja bowiem na ogé} prywatyzacjg z ogra-
niczeniem swych uprawnien do ingerowania w dziatalno$¢ zwiazana ze swiadcze-
niem ushug komunalnych), jak i z przekonania, ze prywatyzacja gospodarki komu-
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nalnej stanowi barier¢ w otrzymaniu $rodkéw unijnych na realizacj¢ programéw
inwestycyjnych (uzyskanie funduszy pomocowych, gdy inwestor prywatny jest
wlascicielem lub wspotwiascicielem infrastruktury komunalnej, jest bowiem duzo
trudniejsze). W tym ostatnim przypadku dodac takze nalezy, ze zawarte umowy na
finansowanie projektow inwestycyjnych ze srodkow UE stanowia czgsto czynnik
uniemozliwiajacy jakiekolwiek przeksztalcenia wlasnosciowe, az do momentu
splacenia zaciagnigtych pozyczek i kredytéw.

Wielobranzowo$¢ podmiotéw komunalnych nalezy analizowaé w kontekscie
skutkéw, jakie moze ona wywolaé dla procesu restrukturyzacji tych podmiotéw
oraz dla ich sytuacji ekonomiczno-finansowej. Przeprowadzone badania pozwalajg
stwierdzi¢, ze niemal we wszystkich analizowanych podmiotach wystepuje subsy-
diowanie ,,skro$ne” (wyrazajace si¢ w pokrywaniu kosztow zwiazanych z okreslo-
nym rodzajem prowadzonej dziatalnosci lub okreslonej grupy odbiorcéw ushug
przychodami uzyskiwanymi z innej dzialalnosci lub od innej grupy odbiorcow).
Jest ono przy tym niezalezne od formy organizacyjno-prawnej podmiotu komunal-
nego oraz od poziomu rentownos$ci dziatalnosci. W tym ostatnim przypadku pod-
kresli¢ nalezy, ze w badanym okresie tylko 40% podmiotéw dziatajacych w formie
jednoosobowych spétek gmin wykazywalo wynik dodatni (stabilny badz sukce-
sywnie poprawiany), pozostale analizowane spdéiki charakteryzowala za$ duza
zmiennos¢ wynikdéw. Zaklady budzetowe zgodnie z obowiazujacymi przepisami
nie sporzadzaly w badanym okresie typowego dla spolek rachunku zyskoéw i strat,
lecz sprawozdania z wykonania planéw finansowych. Zestawione na ich podstawie
rachunki zyskow 1 strat dla analizowanego okresu wskazujg rowniez na duza
zmienno$¢ wyniku finansowego w odniesieniu do wszystkich badanych podmio-
tow. Uwzgledniajac jednak koszty amortyzacji majatku uzytkowanego przez za-
ktady budzetowe (dajace rzeczywisty obraz efektywnosci ekonomicznej $wiadczo-
nych ustug), podkresli¢ nalezy, ze wszystkie badane zaklady wykazywaty ujemny
wynik netto. Wskazuje to na znieksztalcony rachunek kosztéw stosowany w zakla-
dach budzetowych oraz na niewlasciwa polityke niskich optat (cen) za $wiadczone
ushugi (ksztattowana przez organy gmin), nie pozwalajaca na tworzenie funduszu
modernizacyjnego. Przy takiej polityce wszystkie koszty zwiazane z odtwarzaniem
majatku, a takze z niezbednymi inwestycjami, pokrywane musza by¢ z budzetow
gmin.

Wielobranzowos$¢ podmiotow komunalnych $wiadczacych ushugi ma niewat-
pliwie istotne znaczenie dla tych podmiotow, ktore dziataja w obszarze szczuptych
lokalnych rynkéw zbytu. Przeprowadzone badania wskazu)q jednak na brak scislej
zaleznosci zachodzacej pomig¢dzy przedmiotowym zakresem dziatalnosci podmiotu
a jego sytuacja ekonomiczno-finansowa. Na wynik finansowy badanych podmio-
tow komunalnych w wiekszym stopniu oddzialywala bowiem polityka ksztaltowa-
nia cen za ustugi komunalne niz zakres prowadzonej dziatalnosci. Dodaé takze
nalezy, ze podejmowana przez badane podmioty dzialalno$é¢ wykraczajaca poza
sfer¢ uzytecznosci publicznej, prowadzona z reguty w warunkach nasilajacej si¢
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konkurencji, nie zapewniala na ogdt oczekiwanej rentownosci. W wielu przypad-
kach oznaczaé to moze ryzyko pokrywania strat zwigzanych z ta dziatalnosca z
przychodow uzyskiwanych w sferze uzytecznosci publicznej. Niebezpieczenistwo
wystapienia takiej sytuacji jest szczegdlnie duze w odniesieniu do zakladéw budze-
towych, ktére w zwiazku ze stosowanymi zasadami ewidencji zdarzen gospodar-
czych nie prowadza odpowiedniej analityki przychod6w i kosztéw z podzialem na
poszczegolne rodzaje dziatalnosci.

Wielobranzowos¢ podmiotéw komunalnych niewatpliwie utrudnia prowadze-
nie procesu ich restrukturyzacji, majacego na celu dostosowanie ich dziatalnosci do
wymogoéw otoczenia rynkowego. Nalezy bowiem zwréci¢ uwage na fakt, potwier-
dzany rowniez we wczesniejszych badaniach autora [9, s. 96-129], iz podmioty te
charakteryzujq sie, w poréwnaniu z przedsiebiorstwami jednobranzowymi, mniej-
sza sklonnoscia do dzialan rozwojowych i innowacyjnych, a takze mniejsza ak-
tywnoscia w kierunku dzialan proefektywnosciowych i zwigkszajacych zdolnosé
konkurencyjna. Wynika to zaréwno z mozliwosci wzajemnego subsydiowania
ustug, jak i z silnych uwarunkowan zewnetrznych tworzonych dla tej kategorii
podmiotéw komunalnych przez organy gminy. Podkreslic rowniez nalezy charak-
terystyczne dla tej kategorii podmiotéw komunalnych trudnosci w budowaniu
ogdlnych strategii dziatania w poszczegdlnych obszarach ustug. Z tego tez powodu
wielobranzowosc¢ jest czynnikiem, ktory zmniejsza szanse pozyskania inwestora.
Pomijajac bowiem to, iz inwestorzy zainteresowani sa prowadzeniem dzialalnosci
zgodnej z ich specjalizacja branzowa, wspomniany wyzej szeroki zakres dzialalno-
$ci stwarza problemy organizacyjne oraz znieksztalca rachunek kosztéw swiadcze-
nia poszczegdlnych rodzajow ushug komunalnych. Zmiany restrukturyzacyjne ba-
danych podmiotéw wyrazalyby si¢ zatem przede wszystkim we wdrazaniu restruk-
turyzacji organizacyjnej i majatkowej prowadzacej — tam, gdzie bytoby to ekono-
micznie uzasadnione — do utworzenia jednorodnych organizacyjnie podmiotow
realizujacych okreslony rodzaj ustug komunalnych. Podkreslajac strategiczny cha-
rakter uslug wodno-kanalizacyjnych i powszechnie artykutowang potrzebg zacho-
wania kontroli gminy nad infrastruktura wodno-kanalizacyjna, pozostate obszary
dzialalnosci mozna wydzieli¢ z dotychczasowych struktur i usamodzielni¢ oraz
podda¢ ewentualnej prywatyzacji w przypadku mozliwosci kreowania uktadéw
konkurencyjnych. Moze to takze dotyczy¢ ustug w zakresie produkcji i dystrybucji
energii cieplnej oraz gospodarki odpadami, ktore czesto $wiadczone sg w warun-
kach konkurencji (cho¢ przy dominujacym udziale podmiotéw komunalnych).
Dodac¢ do tego nalezy, ze zgodnie z Ustawa z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energe-
tyczne gminy nie ksztattuja obecnie polityki taryfowej w energetyce ciepinej (regu-
latorem rynku dostaw energii cieplnej jest Urzad Regulacji Energetyki, kontroluja-
cy 1 zatwierdzajacy wnioskowane przez przedsigbiorstwa taryfy), a gospodarka
odpadami oraz oczyszczania miast charakteryzuje sie niskimi barierami wejscia na
rynek (gminy kontrolujg dostgp do rynku poprzez wydawanie zezwolen, ktére po-
winien otrzyma¢ kazdy podmiot spelniajacy ustawowo okreslone wymagania).
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Prywatyzacja ushug komunalnych zwolnilaby organy gmin z bezposredniego anga-
zowania si¢ w dzialalnosci operacyjna, umozliwiajac skoncentrowanie sie na funk-
¢cji organizatora ushug komunalnych oraz na kontroli jakosci ich wykonywania. W
kontekscie tych potencjalnych zmian wlasnosciowych dostrzec nalezy mozliwosé
zdynamizowania dzialan inwestycyjnych w sektorze komunalnym, majacych istot-
ne znaczenie z punktu widzenia standardow ilosciowych i jakosciowych swiadcze-
nia usthug, zwlaszcza w perspektywie dlugookresowe;j i koniecznych dostosowan do
wymagan obowiazujacych dyrektyw UE. Warto zatem podkresli¢, ze badane spotki
realizowaly wydatki inwestycyjne ksztaltujace si¢ w analizowanym okresie na
poziomie nie wyzszym od poziomu odpiséw amortyzacyjnych, w przypadku za-
kladow budzetowych zas, pozbawionych mozliwosci samodzielnego realizowania
inwestycji, wydatki budzetowe gmin ograniczaty si¢ z reguty do niezbednych in-
westycji modernizacyjnych.

Restrukturyzacja ustug komunalnych (zwlaszcza w duzych i $redniej wielkosci
miastach) moze by¢ oparta na wykorzystaniu struktur holdingowych, stanowiacych
w warunkach gospodarki rynkowej rozpowszechniona i sprawdzong forme prowa-
dzenia dzialalno$ci gospodarczej, umozliwiajaca osiagniecie wyznaczonych celéw
strategicznych. W holdingu istnieje bowiem mozliwo$é prowadzenia przez gmine
skonsolidowanego zarzadzania i formulowania strategii rozwoju ustug komunal-
nych, przy zapewnieniu samodzielnosci operacyjnej poszczegblnych spoétek, co
stwarza warunki do wprowadzenia profesjonalnego zarzadzania oraz $wiadczenia
ushug 0 wymaganej jakosci. Struktury holdingowe moga by¢ rowniez wykorzysta-
ne w procesie restrukturyzacji wielobranzowych podmiotow komunalnych, zapew-
niajac koncentracje funkcji strategicznych na poziomie podmiotu dominujacego
oraz wykorzystanie zasobow spolek powigzanych do realizacji wyznaczonych za-
dan strategicznych (przy zachowaniu korzysci wynikajacych z prawnej i ekono-
micznej samodzielnosci spotek wchodzacych w sklad grupy kapitalowej). Bariera
wykorzystania struktur holdingowych w sektorze komunalnym moze by¢ jednak
stosunkowa ograniczonos¢ rynkow lokalnych — holdingi sa bowiem organizacjami
o0 znacznych rozmiarach dziatalnosci [3, s. 431].

W badanych gminach forma jednoosobowej spotki gminy prowadzacej dzialal-
nos¢ wielobranzowa traktowana jest jako docelowa forma organizacyjno-prawna
gospodarki komunalnej. Uwzgledniona jest jedynie mozliwos$¢ wycofania si¢ pod-
miotu komunalnego z dziatalnosci wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publicz-
nej oraz ,,klasyczna” restrukturyzacja przedsigbiorstwa majaca na celu zwigkszenie
jego efektywnosci dzialania, obejmujaca m.in. restrukturyzacje systemu organizacji
i zarzadzania, restrukturyzacje techniczno-technologiczna i majatkowa czy tez
restrukturyzacje finansowa. Prywatyzacja poszczegolnych rodzajow ustug komu-
nalnych nie jest obecnie brana pod uwage. Natomiast organy gmin dostrzegaja na
ogol nieefektywnos¢ ekonomiczna formy zakladu budzetowego. Wynika ona za-
rowno z braku mechanizmoéw podnoszenia efektywnosci dziatania zaktadu budze-
towego (na ktéra skladaja si¢ m.in. ograniczona samodzielno$¢, ustawowo okreslo-
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ny system rozliczen z budzetem gminy, ograniczona i niewlasciwa ewidencja kosz-
tow, w ktorych nie sg odzwierciedlone koszty zwiazane z odtwarzaniem majatku),
szczegbdlnie w wymiarze dlugookresowym, jak i z braku mozliwosci rozliczenia
kosztow $wiadczenia poszczegdlnych rodzajow ustug (ze wzgledu na stosowang
ewidencje zdarzen gospodarczych), co prowadzi do znieksztalcenia rachunku kosz-
tow. Powyzsze cechy zakladu budzetowego uzasadniaja jego przeksztalcenie w
forme jednoosobowej spétki gminy, stanowiacej niewatpliwie efektywniejsza for-
me dzialania samorzadu gminnego w sferze uslug komunalnych. Brak tych prze-
ksztalcen w badanych gminach tlumaczy¢ nalezy przede wszystkim ustawowym
zobowiazaniem gminy do ogloszenia przetargdw na swiadczenia ustug wykonywa-
nych dotychczas przez zaktad budzetowy (ktory realizowal te ushugi w trybie bez-
przetargowym), po jego przeksztalceniu w jednoosobowa spétke gminy oraz ogra-
niczonym lokalnym rynkiem ushug,.

3. Whnioski z badan

Przeprowadzone badania wielobranzowych podmiotow komunalnych pozwala-
)a na sformulowanie kilku ogélnych wnioskow:

1. Gminy, uruchamiajac proces przeksztalcen organizacyjno-prawnych i wia-
snos$ciowych w sektorze ushug komunalnych, nie stworzyly i nie posiadaja jasnej i
konsekwentnej polityki w zakresie tworzenia konkurencyjnych rynkéw i prywaty-
zacji gospodarki komunalnej. Nie potrafily tez kreowa¢ stanu docelowego — modeli
rynkowego zarzadzania gospodarka komunalna. Konfrontacja dotychczasowych
dzialan organdéw gmin z potrzeba realizacji procesu restrukturyzacji w sektorze
komunalnym oraz samych podmiotéw komunalnych z otwierajacym si¢ na konku-
rencj¢ rynkiem ustug komunalnych pozwala podkresli¢ opdznione i realizowane w
ograniczonym zakresie dzialania restrukturyzacyjne w odniesieniu zaréwno do
catej sfery ustug, jak i do konkretnych podmiotow komunalnych.

2. Wyniki badan wskazuja, ze wigkszos$¢ z analizowanych gmin nie ma opra-
cowane]j strategii rozwoju sektora uslug komunalnych oraz programéw restruktury-
zacji podmiotéw komunalnych. Podejmowane w sektorze komunalnym dziatania
restrukturyzacyjne wymuszone zostaly glownie przez konkurencyjne otoczenie.
Podmioty poddane presji konkurencji charakteryzuje gl¢bsza restrukturyzacja za-
sobow oraz restrukturyzacja organizacyjna i zmiana systemu zarzadzania. W pozo-
stalych podmiotach komunalnych wprowadzone zmiany wyrazaly si¢ najczgscie)
w niewielkich modyfikacjach struktur wewnetrznych i uruchomieniem tzw. ptyt-
kich rezerw.

3. Wielobranzowe podmioty komunalne wystepuja najczesciej w miastach
matych i $redniej wielkosci, gldwnie ze wzgledu na szczuptos¢ lokalnego rynku
stwarzajacego zagrozenie dla usamodzielnionych jednostek $wiadczacych jeden
rodzaj ustug. W tych warunkach wielobranzowo$¢ podmiotéw komunalnych moze
ograniczy¢ ryzyko zwiazane z prowadzona dzialalnoscia i zapewni¢ efektywnosé
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dziatan. Niezaleznie od wskazanych wyzej przestanek wielobranzowosci jednostek
swiadczacych ushugi podkresli¢ nalezy, ze kreuje ona rowniez niebezpieczenstwo
ukrycia realnych kosztow swiadczenia poszczegdlnych ustug oraz mozliwosé sub-
sydiowania ,,skro$nego”, utrudniajac tym samym tworzenie rynku ustug komunal-
nych oraz prywatyzacje w tej sferze.

4. Wielobranzowe podmioty komunalne charakteryzuje mniejsza sktonno$é
do dzialan rozwojowych 1 restrukturyzacyjnych w poréwnaniu z podmiotami jed-
nobranzowymi. Wynika to zaréwno z silnych ograniczen zewnetrznych (zwiaza-
nych glownie z brakiem opracowanej strategii rozwoju sektora ushug komunalnych
oraz z realizowana polityka taryfowa), jak i z mozliwosci wzajemnego subsydio-
wania ustug prowadzacego do znieksztalcenia rachunku mikroekonomicznej efek-
tywnos$ci swiadczenia ushug,

5. Restrukturyzacja ustug komunalnych, oparta na wykorzystywaniu mecha-
nizméw wlasciwych dla gospodarki rynkowej (w tym na kreowaniu uktadéw kon-
kurencyjnych w sektorze ustug komunalnych), powinna uruchamia¢ proces dyfuzji
dziatalnosci wielobranzowych podmiotéw komunalnych w samodzielne podmioty
poddane rynkowej weryfikacji ich efektywnosci. W procesie tym uwzgledni¢ jed-
nak nalezy duze zréznicowanie (ekonomiczne i techniczne) warunkéw swiadczenia
poszczegolnych ustug komunalnych [6, s. 308-314].
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THE RESTRUCTURING PROCESS OF MUNICIPAL ENTERPRISES.
CONCEPTIONS AND THEIR REALIZATION

Summary

The scope of activities and tasks of a commune are specified in the Act on Local Government of
1990 and the Act on Municipal Management of 1996. The reform caused many problems related to
the organizational form of economic activities conducted by communes and the transformation of
municipal enterprises. The Communes faced the necessity to select an appropriate legal form for
conducting economic activities which were indispensable from the point of view of the implementa-
tion of their tasks. In case of the majority of communes the selection of a legal form for conducting
economic activities was either accidental or based on temporary benefits which were related to the
selection of a given form. The problem of restructuring municipal services was not solved either,
including the establishment of competing units. Local governments in starting transformation in the
public utility sector had no clear and consistent policy for the emerging markets and privatization of
public services. Local governments could not distinguish the most important goal — models of effi-
cient management of public services in the market economy.

RESTRUKTURALIZACE MULTIODVETVOVYCH KOMUNALNICH
SUBJEKTU. KONCEPCE A RELIZACE

Anotace

Rozsah aktivit a kol obce je stanoven Zakonem o mistni samospravé z roku 1990 a Zakonem o
komunalnim Fizeni z roku 1996. Reforma zpisobila fadu problému spojenych s organizaéni formou
hospodaiskych aktivit obci a vyplyvajicich z transformace komunalnich podniki. Obce byly nuceny
zvolit pFisludnou pravni formu pro realizaci svych hospodafskych aktivit, které se ukazaly nezbytné z
hlediska implementace jejich ukoli. V pfipad€ vétsiny obci byla volba pravni formy pro realizaci
uritych hospodafskych aktivit bud’ ndhodna nebo zaloZena na dofasnych pfinosech, vyplyvajicich z
volby dané forimy. Problém restrukturalizace komunalnich sluZeb zistal nadale nevyfesen, a to v&etné
otazky vzniku konkure€nich subjektl. V okamziku zahajeni transformaé&niho procesu v sektoru vef
jnych sluZeb nemé&ly mistni samospravy jednoznaénou a pfehlednou strategii vi&i novym vznikajicim
trhiim a v oblasti privatizace vetejnych sluzeb. Bylo to spojeno se skutetnosti, Ze mistni samospravy
neumély stanovit nejdalezité)si cil, a to model efektivniho fizeni vefejnych sluzeb v trzni ekonomice.

RESTRUKTURIERUNG KOMMUNALER MULTIBRANCHENSUBJEKTE.
KONZEPTE UND REALISIERUNG

Zusammenfassung

Der Bereich sowoh!l von Mafinahmen als auch Aufgaben ist im Gesetz tber die Lokale Selbst-
verwaltung aus dem Jahre 1990 sowie im Gesetz iiber die Kommunale Verwaltung aus dem Jahre
1996 dargestellt. Die Reform verursachte eine ganze Reihe von Problemen verbunden mit den Orga-
nisationsformen wirtschaftlicher MaBnahmen gefiihrt von den Gemeinden sowie durch die aus der
Transformation folgenden kommunalen Unternehmen.
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Die Gemeinden stehen vor der Notwendigkeit der Wahl einer entsprechenden Rechtsform zur
Realisierung der wirtschaftlichen MaBnahmen, die sich als notwendig zeigten vom Standpunkt der
Aufgabenimplementierung. Bei der Mehrheit der Gemeinden war die Wahl der Rechtsform zur Reali-
sierung bestimmter Wirtschaftsmanahmen entweder dem Zufall oder auch einstweiligen Vorteilen,
die aus der Wahl bestimmter Form folgten, zu verdanken. Das Restrukturierungsproblem der kom-
munalen Dienstleistungen ist auch nicht geldst worden, einschlieflich mit der Frage der Bildung
wettbewerbsfahiger Einheiten. Zur Zeit des Beginns der Transformationsprozesse haben die lokalen
Selbstverwaltungen im Sektor der &ffentlichen Dienstleistungen keine eindeutige und ibersichtige
Strategie gegeniiber den neu entstechenden Mirkten sowie auf dem Gebiet der Privatisierung 6ffentli-
cher Dienstleistungen besessen. Dies hing mit der Tatsache zusammen, dass die lokalen Selbstverwal-
tungen nicht imstande waren das wichtigste Ziel auszusondern, und zwar das Modell der effektiven
Verwaltung Sffentlicher Dienstleistungen in der Marktwirtschaft.
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