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Streszczenie: Celem artykutu jest proba oceny funkcjonowania spotek komunalnych. Zajmu-
ja one istotng pozycje w realizacji zadan wlasnych samorzadu. W pismiennictwie ekonomicz-
nym dotyczacym dziatalnosci podmiotéw wykonawczych w sektorze publicznym kwestia
spotek komunalnych jest do$¢ rzadko przedmiotem zainteresowania. Metoda badawcza byta
analiza literatury przedmiotu, aktéw prawa oraz danych dotyczacych dziatalnosci spotek ko-
munalnych. W opracowaniu postawiono tezg, ze spotki pozostaja pod petng kontrola funkcjo-
nalng i personalng wtadz lokalnych. Wptywa to na poziom efektywnosci gospodarowania
w tych podmiotach. Przeprowadzone rozwazania pozwolity sformutowa¢ wniosek, ze istnie-
jacy system kontroli i nadzoru nad spétkami komunalnymi jest dysfunkcjonalny i wymaga
wzmocnienia o nowe elementy oraz ze konieczne jest stworzenie nowej formy organizacyjnej
adekwatnej do realizacji zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, tj. formy posredniej
pomigdzy zaktadem budzetowym a spotka prawa handlowego.

Slowa kluczowe: samorzad terytorialny, gospodarka komunalna, spotka komunalna, nadzor
i kontrola.

Summary: The article attempts to evaluate the functioning of the municipal companies. They
occupy an important position in the local government’s own tasks. In the literature on
economic activity entities implementing in the public sector, the issue of municipal companies
is rarely of interest. The research method was a literature analysis, the applicable legislation
and the data concerning the activities of municipal companies. The study was a thesis that
utility companies are under the full control of the functional and personal local authorities.
This affects the level of efficiency in the management of these entities. The observations
helped formulate the important conclusion that the existing system of control and supervision
of the municipal companies is dysfunctional and needs to be reinforced with new elements,
and that it is necessary to create a new organizational, adequate to the tasks of a public utility,
that is an indirect form between plant budget and a trading company.
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1. Wstep

Przedmiotem artykutu, jak sugeruje tytul, jest problematyka podmiotow gospodar-
czych samorzadu terytorialnego, realizujacych jego zadania publiczne. Celem arty-
kutu jest proba oceny funkcjonowania spotek komunalnych w Polsce przy uzyciu
analizy porownawczej. Takie podejscie zwigzane jest z dos¢ powszechnym pogla-
dem, iz podmioty komunalne charakteryzuja si¢ nizsza efektywnoscia gospodaro-
wania od podmiotéw prywatnych. Spotki komunalne zajmujg wazne miejsce w pro-
cesie zaspokajania potrzeb ludnosci, realizujac bezposrednio znaczacg cze$¢ zadan
publicznych natozonych przepisami prawa na jednostki samorzadu terytorialnego.
Mozna powiedzie¢, ze spotki komunalne stanowig instytucjonalny instrument pro-
wadzenia polityki lokalnego rozwoju.

Termin ,,spétka komunalna” nie wystepuje w polskim porzadku prawnym. Jest
on okresleniem ogoélnym, wskazujagcym na przynalezno$¢ i zarazem wlasnos¢ tego
podmiotu gospodarczego. Jego wyodrebnienie w forme spotki (o charakterze rynko-
wym) pocigga za sobg konsekwencje ekonomiczne, polityczne i techniczne. W funk-
cjonowaniu gospodarczym jest on odrgbnym bytem prawnym, odznaczajacym si¢
wysoka samodzielnoscig decyzyjng. Posiada osobowo$¢ prawna, wyodrebniony
z wlasnosci samorzadowej majatek oraz dziata swobodnie w obrocie gospodarczym,
ponoszac za to odpowiedzialnos¢. Przez spotke komunalng bedziemy rozumie¢ pod-
miot gospodarowania, ktorego majatek (zasoby) stanowi w petni lub w przewazaja-
cej czesci wlasnos$¢ publiczng jednostki samorzadowej, w ramach ktorej zostat
utworzony. Kryterium wyodrebnienia spétki komunalnej ma charakter jednoznacz-
nie wlasno$ciowy. W istocie spotka komunalna jest przedsiebiorstwem, ktore §wiad-
czy roézne ushugi publiczne.

Artykut jako cato§¢ ma charakter opisowo-empiryczny i zgodnie z przyjetym
zamystem badawczym podkresla wazno$¢ podjetego zagadnienia. W pismiennictwie
ekonomicznym, dotyczacym dziatalno$ci podmiotéw wykonawczych (operatorow)
w sektorze publicznym, kwestia spotek komunalnych jest dos¢ rzadko przedmiotem
zainteresowania. Jeszcze niedawno problematyka zwigzana z funkcjonowaniem
obecnych komunalnych podmiotéw gospodarczych miescita si¢ w obszarze badaw-
czym ekonomiki przedsigbiorstwa komunalnego. Transformacja systemowa i wysu-
ni¢cie na pierwszy plan mechanizmoéw gospodarki rynkowej przesuneta niejako na
dalszy plan tematyke tych publicznych podmiotéw gospodarczych, eksponujac for-
my rynkowe i budzetowe w procesie wykonywania zadan publicznych. Rozwazania
w artykule sa ukierunkowane pragmatycznie, poniewaz dostarczaja zarzadzajacym
przestanek i informacji w celu racjonalizacji dziatalnosci podmiotow wykonaw-
czych i podniesienia ich efektywnosci gospodarowania. Nalezy podkresli¢, ze w ar-
tykule ze wzgledu na ramy oraz cel analityczny jedynie sygnalizowano ten wazny
problem badawczy.
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2. Potencjalne formy organizacyjno-prawne
prowadzenia dzialalnosci komunalnej

Zasady podejmowania i wykonywania dziatalnosci komunalnej zawarte sa w wielu
aktach prawnych. Nalezy tu przede wszystkim wymieni¢: ustawy tzw. samorzado-
we, o gospodarce komunalnej i o finansach publicznych, kodeks spotek handlowych
czy ustawe o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Brak jednego aktu regulujacego
catosciowo omawiang kwesti¢ powoduje okreslone problemy prawne, $cislej inter-
pretacyjne. W swietle przepiséw prawa dziatalnos¢ komunalna moze by¢ prowadzo-
na przez jednostki samorzadu terytorialnego w formie samorzadowego zaktadu bu-
dzetowego lub spotek prawa handlowego, a o wyborze sposobu prowadzenia form
gospodarki komunalnej decyduja organy wladzy tych jednostek [Ustawa z 20 grud-
nia 1996, art. 2 i art. 4, ust. 1]. K. Zuk wskazuje dwie podstawowe grupy w tym za-
kresie:
* Komunalna wtasno$¢ publiczna obejmujaca te czgs¢ majatku, ktéra stuzy bezpo-
sredniemu zaspokajaniu potrzeb publicznych spotecznosci lokalnych i pozostaje
w bezposrednim zarzadzie wtadz samorzadowych (jednostki i zaktady budzeto-
we). Kryterium oceny tych komunalnych jednostek organizacyjnych powinno
by¢ przede wszystkim zwigzane ze stopniem zaspokojenia potrzeb spotecznych.
* Podmioty przyjmujace form¢ jednoosobowych spotek gminy badz spdtek
z wigkszosciowym udziatem, funkcjonujace w réznych sferach dziatalnosci go-
spodarczej i prowadzace dziatalno$¢ zorientowang na zysk [Zuk 1994].
Samorzadowy zaktad budzetowy to wyodrebniony podmiot, nalezacy do jedno-
stek sektora finansow publicznych. Mimo ze prowadzona przez niego dziatalno$c
finansowana jest z wtasnych przychodow (bowiem §wiadczy on ustugi odptatnie), to
jednak jest silnie powigzany z budzetem jednostki samorzadowej, gdyz osiagane z
dziatalnosci nadwyzki przychodéw nad kosztami sa odprowadzane do budzetu, zas
w przypadku niedoboru przekazywane sg srodki z budzetu w formie dotacji'. Takie
powiazania nie sprzyjaja podejmowaniu dziatan zmierzajacych do poprawy rentow-
nos$ci. Nadto zaktady budzetowe nie posiadajg osobowosci prawnej, a przepisy usta-
wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych pozwalajg prowadzi¢ gospo-
darke tylko przy realizacji niektorych zadan komunalnych. Warto dodaé, ze od
stycznia 2011 r. katalog zadan, jakie moga realizowac¢ samorzadowe zaktady budze-
towe, zostal znacznie okrojony?, ustawodawca bowiem $cisle go okreslit i zamknat
w dziewieciu obszarach dzialania [Ustawa z 27 sierpnia 2009, art. 14]. Jednakze
wykorzystanie przez jednostki samorzadowe tej formy organizacyjnej jest uzasad-
nione co najmniej z dwoch powodow. Po pierwsze, nie ma innej mozliwo$ci niz

! Rozlicza si¢ z budzetem jednostki samorzadowej w trybie tzw. budzetowania netto.

2 Przyktadowo, przedszkola nie mogly kontynuowac swojej dziatalnoci w formie zaktadu budze-
towego, tylko musialy zosta¢ przeksztalcone w inng forme organizacyjno-prawna, np. w jednostke
budzetows.
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spotka prawa handlowego, gdyz samorzady nie dysponuja wieloma mozliwo$ciami
wyboru form organizacyjno-prawnych (tylko dwie formy). Po drugie, $wiadczenie
przez samorzad pewnej grupy uslug publicznych ze wzgledéw spolecznych nie
moze by¢ maksymalizowane?®, co sprawia, ze czg$¢ kosztow powinna by¢ pokrywa-
na z budzetu®.

Tabela 1. Liczba samorzadowych zaktadow budzetowych w sferze komunalnej (31.12)

Tresé 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 [ 2008 | 2009 | 2010 [ 2011 | 2012 [ 2013 | 2014
Ogotem 1042 | 1124 [ 1247 | 1116 | 1157 [ 1195|1571 | 782 795| 796| 799 | 774
w tym:
Transport publiczny 41 33 341 32 30 300 32
Wodociagi i kanalizacja 315| 124| 269 | 255| 262| 522| 661
Dostawa ciepta 28 20| 20 171 21 22 22
Gospodarka mieszkaniowa 277 365| 266| 233| 234| 266| 283
Gospodarka odpadami 136| 78| 68| 66| 73| 90| 123 |brak danych*
Zielen publiczna 261 28| 21 15 17 16| 41
Ustugi spoteczne 127 32| 63| 75| 82| 83| 146
Wielobranzowe i pozostate
ustugi komunalne 92| 444| 506| 423| 438| 166| 263

* Od 2010 r. Ministerstwo Skarbu Panstwa zmienito uktad informacji i zaprzestato publikowac
dane w przekroju branzowym.

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie informacji o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komu-
nalnego Ministerstwa Skarbu Panstwa.

W latach 2003-2009 najwigcej zakladow funkcjonowato w branzach: wodociagi
i kanalizacja oraz komunalna gospodarka mieszkaniowa. Liczng grupe stanowity
rowniez wielobranzowe zaktady komunalne, ktore zazwyczaj najliczniej wystepo-
waty w gminach wiejskich. Z kolei w grupie komunalna gospodarka mieszkaniowa
najwiecej zaktadéw bylo w gminach miejskich i nieco mniej w gminach miejsko-
-wiejskich. Liczba zaktadow budzetowych radykalnie spadta na koniec 2010 r.
(o ponad potowe). Wigzalo si¢ to ze zmiang przepiséw prawa, o czym wcezesniej juz
wspomniano®. Od 2010 r. liczba zaktadow budzetowych nie ulegla relatywnie du-
zym zmianom, na koniec 2015 r. jednostki samorzadowe wykazaty 779 zaktadow
budzetowych, co w stosunku do 2014 r. stanowi wzrost o 5 podmiotow w tej formie
organizacyjne;.

3 Optata za ustuge w pelni pokrywa koszt jej wytworzenia, a nawet mozna uzyska¢ nadwyzke
srodkow.

4 Do tej grupy nalezy duza liczba zadan, ktorych cel stanowi biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

5 Scisle okreslony katalog zadan, jakie jednostka samorzadowa moze wykonywaé w tej formie
organizacyjno-prawne;j.
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Drugg formg prowadzenia dziatalnosci komunalnej przez jednostki samorzadowe
sa spolki kapitatowe. Ich rodowdd, tak jak poprzedniej formy, sigga lat miedzywojen-
nych. Owczesny samorzad terytorialny $wiadczyt ustugi publiczne poprzez przedsie-
biorstwa niewydzielone oraz wydzielone z administracji komunalnej. Te ostatnie przy-
bieraty posta¢ spotek z o.0. i rzadziej spotek akcyjnych. Wiele spotek funkcjonowato
z przewaga kapitatu prywatnego. Strukture i sposob dziatania tych podmiotow opisy-
wali Z. Dziembowski [1984] i A. Ginsbert-Gebert [1983]. Do 1990 r. ustugi komunalne
swiadczyly przedsiebiorstwa panstwowe o zasiggu lokalnym i wojewddzkim. Ze
wzgledu na obowigzujacy model gospodarki, zarzgdzanie tymi podmiotami gospodar-
czymi bylo scentralizowane. Z chwilg przywrocenia samorzadu terytorialnego w Pol-
sce (1990) na poziomie gminy, w ich gestii znalazly si¢ przedsiebiorstwa panstwowe.
W zwigzku z procesem komunalizacji mienia panstwowego przedsi¢biorstwa te staty
si¢ wlasnoscig samorzadu gminnego poprzez bezposrednie przekazanie matych i $red-
nich podmiotow oraz podziat przedsigbiorstw wojewodzkich.

W $wietle regulacji prawnych samorzad moze zawigzywac zardwno spotki ak-
cyjne, jak i z ograniczong odpowiedzialnoscia oraz przystepowaé do takich podmio-
tow. Szczegolnie atrakcyjna formg organizacyjng dla dziatalnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig. Jej dziatalnos¢
nie ma bezposredniego powigzania z budzetem jednostki samorzadowej, a za zacig-
gnigte zobowigzania odpowiada swoim majatkiem. Przede wszystkim w duzych jed-
nostkach (zwlaszcza w miastach) dzialalno$¢ gospodarcza prowadzona jest w tej
formie — jesli wytaczymy te jednostki, ktore Swiadcza ustugi spoteczne (czyli oswia-
towe, kulturalne, wychowawcze, opiekuncze itp.). Trzeba zaznaczy¢, ze w formie
spotki z ograniczong odpowiedzialno$cig samorzady takze wykonuja czeSciowo za-
dania z zakresu ushug spotecznych, tj. ochrony zdrowia (np. szpitale), kultury, sportu
(dziatalnos¢ obiektow kulturalnych, rekreacyjnych, sportowych). Teoretycznie spot-
ki komunalne sg rownoprawnymi w stosunku do prywatnych podmiotow uczestni-
kami zycia gospodarczego. Dziataja na wolnym rynku i w sposob najbardziej zbli-
zony do firm prywatnych. Trzeba jednak pamietaé, ze podmioty te powinny petnié¢
role stuzebna wobec spotecznosci lokalnych — co czyni je z zatozenia firmami ,,mi-
syjnymi” [Trojanowski 2013]. Zdaniem wielu ekonomistow ich struktura organiza-
cyjna sprzyja bardziej efektywnemu i racjonalnemu wykorzystaniu zasobdw, w tym
majatku komunalnego.

Jak wiadomo, konstrukcja spotki akcyjnej wymaga znacznych naktadow finan-
sowych, a sam proces jej tworzenia jest bardziej ztozony niz spétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig. Forma ta jest wtasciwsza do prowadzenia dziatalnosci na wigk-
szg skale. Stad tez liczba i udziat spotek akcyjnych w liczbie podmiotow gospodarki
komunalnej z udzialem samorzadu terytorialnego jest znacznie nizszy (ok. 14%).
W duzej mierze jednostki samorzadowe decydujg si¢ na tworzenie tych podmiotow
z udziatem 0so6b trzecich®. Generalnie dostrzega si¢ wyrazny spadek liczby podmio-
tow dziatajacych w formie zaktadéw na rzecz spédlek kapitalowych. Przede wszyst-

¢ Zupehie inaczej niz w przypadku spolek z ograniczong odpowiedzialno$cia, gdzie dominujg
spolki z udziatem kapitatu samorzadu terytorialnego.
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kim jest to efekt wprowadzonych w 2009 r. zmian w prawie, kiedy ograniczono za-
kres dziatalno$ci podmiotow w formie zakladéw budzetowych, co wymusito na
wladzach samorzadu koniecznos$¢ przeksztatcania samorzgdowych jednostek orga-
nizacyjnych.

Tabela 2. Liczba podmiotéow gospodarki komunalnej z udziatem JST (31.12)

Podmioty | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 [ 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Ogotem 1857] 1942 | 1980 | 1864 | 2005 | 2124 | 2113 ] 2431 2691 2811 2931] 3070
Spétki z 0.0. 1691 | 1754 | 1789 1698 | 1811 1914 1933] 2058 | 2312 2402 2512 2639
Spotki akcyjne | 166| 188 191] 166| 194| 210] 180] 373 379] 409| 419 431

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie informacji o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komu-
nalnego Ministerstwa Skarbu Panstwa.

Dane w tabeli 2 wskazuja na sukcesywny wzrost liczby podmiotéw funkcjonu-
jacych w formie spotek handlowych, zwtaszcza od 2010 r. Powotywane sa one do
prowadzenia gospodarki komunalnej zarowno w sferze uzytecznosci publicznej, jak
i poza nig. Spotki komunalne, czyli podmioty z wigkszo$ciowym lub petnym udzia-
fem wlasnosci samorzadowej, pozostaja pod wicksza badZ mniejsza kontrolg wladz
lokalnych lub regionalnych, ktore jako formalny reprezentant spoteczno$ci wspol-
notowej ingeruja w ich dzialalno$¢ gospodarcza. Trzeba dodaé, ze mniejszosciowy
udzial wlasno$ci komunalnej nie zapewnia tego.

Reasumujac, forma organizacyjna w dziatalnosci gospodarczej w postaci spotki
z ograniczong odpowiedzialnos$cia znajduje najszersze zastosowanie w praktyce sa-
morzadowej [Byjoch, Klimek 2015]. Na drugim miejscu w realizacji zadan komu-
nalnych znajdujg si¢ samorzadowe zaklady budzetowe. Niewatpliwie istnicjg wady
i zalety poszczegdlnych form organizacyjno-prawnych prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez samorzady. Wybor najkorzystniejszej formy zalezy od konkret-
nej sytuacji (studium przypadku) i stanowi bardzo wazny element polityki wiadz
samorzadowych. W istocie organy samorzadowe maja bardzo ograniczone pole wy-
boru formy $wiadczenia ustug przez wlasne podmioty komunalne, a trzeba dodac, ze
czg$¢ zadan realizowanych przez podmioty komunalne w formie spotek handlo-
wych, powinna by¢ pozbawiona motywu maksymalizacji wyniku finansowego przy
zachowaniu jednak zasady samofinansowania.

3. Problemy spoétek komunalnych w praktyce gospodarczej

Jak pisze E. Wojciechowski, spotki komunalne maja w zatozeniu pehic role stuzeb-
ng wobec spotecznosci lokalnych [Wojciechowski 2012]. Dziataja one w tzw. sekto-
rach wrazliwych’, tj. dostarczaja wode i ciepto, odbieraja $cieki, przewoza §rodkami
komunikacji publicznej itd., czyli realizuja zadania samorzadu o charakterze uzy-

7 Bezpo$rednio $wiadczg ustugi na rzecz mieszkancow.
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tecznosci publicznej. Wedtug M. Sadowy charakterystycznymi cechami sfery uzy-
tecznos$ci publicznej sa: zaspokajanie codziennych, powszechnych potrzeb uzyt-
kownikow zycia publicznego; niemozno$¢ magazynowania produkcji na wieksza
skale i wynikajaca stad koniecznos$¢ dziatania w ruchu cigglym; monopolistyczny
w przewazajacej czesci charakter dziatalnosci; koniecznos$¢ dysponowania znaczny-
mi rezerwami zdolno$ci produkcyjnej, prowadzaca do duzego udziatu kosztow sta-
tych w ogoélnych kosztach produkcji, oraz potrzeba znacznej ingerencji ciat publicz-
nych w zarzadzanie dzialalno$cia w sferze uzytecznosci publicznej ze wzgledu na
wysoka kapitatochtonno$é, monopolistyczny charakter dziatalnosci i spoteczny cha-
rakter zaspokajanych potrzeb [Sadowy 2000]. Samorzad nie musi sam wykonywac
tych zadan, tj. za pomoca wlasnych jednostek organizacyjnych, moze przynajmnie;j
znaczng czg$¢ zleci¢ podmiotom prywatnym. Trzeba dodaé, ze kilka z tych branz
zostalo juz w duzej mierze sprywatyzowanych przez samorzad, niektore zas — cze-
sciowo. Chodzi gtéwnie o gospodarke odpadami komunalnymi, cieptownictwo. Jed-
nak prywatyzacja spotek komunalnych czy ustug z zakresu infrastruktury technicz-
nej jest bardziej ztozona i wymaga odrebnego potraktowania.

Jak juz wczesniej wspomniano, spotki kapitatowe shuza do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej, a jednym z kryteriow ich oceny powinien by¢ wynik finansowy,
jaki osiagaja, ale nie tylko. Nie ulega watpliwosci, ze takie branze, jak: wodociago-
wa, kanalizacyjna, oczyszczanie nieczystosci ciektych, gospodarka odpadami ko-
munalnymi, dystrybucja ciepta czy transport publiczny, naleza do fundamentalnych
dziedzin prawidlowego funkcjonowania kazdej wspdlnoty samorzadowe;j. Z punktu
widzenia mieszkanca, woda, $cieki, cieplo itp. stanowia nieodtaczny sktadnik god-
nego funkcjonowania spoleczenstwa XXI wieku. Sa to ustugi z rodzaju pierwszej
potrzeby 1 braku substytutu. Nadto za realizacj¢ tych ustug (dostarczenie dobr pu-
blicznych) jednostka samorzadowa pobiera optaty. Oplaty te w kazdej jednostce sa
inne, gdyz koszt wytworzenia wymienionych ustug ksztattuje si¢ na réznym pozio-
mie, stad tez biorg si¢ ro6znice w cenach, np. za wodg i $cieki czy odbidr odpadow
komunalnych. Wynika to gléwnie z rdznej wartosci inwestycji poczynionych np.
w sie¢ wodociggowa czy kanalizacyjna, jak tez kosztow eksploatacyjnych, rozwig-
zan organizacyjnych oraz braku konkurencji ze strony innych sektorow. Warto jed-
nak pamigtaé, ze wiele sprzyjajacych gospodarczej efektywnosci instrumentéw re-
formy, przewidujacych oddzialywanie mechanizméw rynkowych na podmioty
gospodarcze, nie moze znajdowaé pelnego zastosowania w odniesieniu do komunal-
nych podmiotéw gospodarczych [Sadowy, Wozniak 1991]. Jedna z najbardziej wi-
docznych r6znic pomigdzy podmiotami komunalnymi a prywatnymi jest nierynko-
wy sposob ustalania cen (oplat, taryf). Przepisy ustawy o gospodarce komunalne;j
stanowig, ze to wladze jednostki samorzadowej postanawiaja o wysokosci cen
1 optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzy-
tecznosci publiczne;.

Polski rynek uslug wodociggowo-kanalizacyjnych charakteryzuje si¢ wystgpo-
waniem przedsigbiorstw dziatajacych na danym lokalnym obszarze, majacych mo-
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nopol na tego typu ushugi, przez co firmy te maja relatywnie duza swobode w zakre-
sie ustalania stawek optat’. Z analizy raportu pt. Kondycja finansowa spétek ko-
munalnych w Polsce wynika, ze taczna cena wody 1 Sciekow w Polsce jest relatyw-
nie jedng z najwyzszych w Europie®. Zdaniem ekspertow nizsze optaty wystepuja
w Niemczech, we Francji czy w Anglii [Raport Curulis 2015]. W Polsce najwyzsze
ceny ustalane sg w gminach ponizej 10 tys. mieszkancow!'’, najnizsze za$ w miastach
powyzej 300 tys. mieszkancow.

Warto doda¢, ze w ostatnim czasie Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) skontrolowa-
ta realizacje¢ zadan publicznych przez spotki komunalne i ma zastrzezenia do tego,
jak samorzady wywigzuja si¢ ze swoich zadan. Kontrola obejmowata lata 2009-
-2014 i wykazata wiele nieprawidtowosci. Najistotniejsze z nich to m.in.: podejmo-
wanie przedsigwzie¢ bez rzetelnego ich przygotowania (brak analiz ekonomicznych,
brak oszacowania niezbednych §rodkow, nieuwzglednianie wystepujacych ryzyk),
niezapewnienie profesjonalnego i skutecznego wykonania zadan, gospodarowanie
majatkiem niezgodne z celami statutowymi, nieprzestrzeganie przepisow prawa,
niegospodarnos¢, prowadzenie niedozwolonej dziatalnosci (wykraczajacej poza sfe-
re publiczng) [NIK 2015]. Nadto wedtug ustalen NIK ponad potowa spodtek samo-
rzadowych przynosi straty, a srodki finansowe (nota bene publiczne) wydawane
byty przez niektdre spotki komunalne z pominigciem wymogdw ustawy Prawo za-
mowien publicznych. W ocenie tej instytucji, realizacja zadan publicznych przez
skontrolowane samorzady gmin i wojewodztw za posrednictwem tworzonych przez
nie spotek nie byta efektywna.

Niewatpliwie organy spotek komunalnych maja problem zwiazany z osiagnie-
ciem dwoch celow, tj. rzetelnego zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznych (na
jak najwyzszym poziomie jako$ci) i jednocze$nie koniecznos$ci maksymalizacji zy-
sku (chodzi o to, aby jak najwiecej stuzb komunalnych przyjmowato formy handlo-
we w celu prowadzenia dziatalnosci bez obciazenia budzetu samorzadu [Wojcie-
chowski 2001]). Harmonizowanie tych sprzecznych interesow jest bardzo trudne,
a nawet nasuwa si¢ pytanie, czy w ogole mozliwe. Wystepuja przypadki, ze samorza-
dy podejmuja nieudolne proby ratowania spétek przynoszacych straty poprzez m.in.
dokapitalizowanie spotek (np. bezposrednie doptaty do dziatalnosci biezacej czy
przejecie zobowigzan w nierentownej spotce w zamian za nowe udziaty). Wszystko
to dzieje si¢ i tak kosztem podatnika, czyli mieszkanca wspolnoty terytorialnej. Nie-

8 Optaty te (taryfy) sg wprawdzie zatwierdzane w drodze uchwaly przez organ stanowiacy w gmi-
nie, ale rada gminy nie jest uprawniona do samodzielnej zmiany taryf. Moze jedynie je zatwierdzi¢
badz odmowic zatwierdzenia. W dziedzinie zbiorowego zaopatrzenia w wodg oraz zbiorowego odpro-
wadzania $ciekow organy gminy przyznane im ustawa wladztwo administracyjne (w tym wydawanie
aktow administracyjnych) moga wykorzysta¢ jedynie w celu zorganizowania i zapewnienia prawidto-
wego funkcjonowania sieci wodociggowych na danym obszarze, za$§ w zakresie oplat (taryf) za te
ustugi granicg swobodnej ingerencji administracyjnej jest procedura weryfikacji i zatwierdzenia taryf.

% W 2014 r. $rednia taczna cena za wodg i $cieki wynosita 9,86 zH/m? brutto. Szacuje sig, ze polskie
gospodarstwa domowe przeznaczaja na ten cel ok. 2% $rodkow zgromadzonych w domowym budzecie.

10 Przyktadowo w gminie Stara Kamienica optata ta ksztattuje si¢ na poziomie 49,20 zt/m? brutto.
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ktore samorzady decyduja si¢ na prowadzenie przez spotki komunalne dziatalnosci
niedozwolonej w $wietle przepiséw prawa, tj. dziatalnosci wykraczajacej poza sferg
uzytecznosci publicznej, nie respektujgc ograniczen prawnych w takich przy-
padkach!'!,

W praktyce czesto spotki komunalne wykorzystywane sa instrumentalnie do ce-
16w politycznych. Po pierwsze, chodzi o przesuwanie zobowigzan jednostek samo-
rzadowych do zaleznych spotek'?. Po drugie, sktad rad nadzorczych w spotkach ko-
munalnych ksztattuje gtdéwnie wojt (burmistrz, prezydent miasta), przy czym nie ma
formalnych przeszkod, aby sam wchodzit w sktad tego organu'®. Nadto wsrdd czton-
kow rad oraz prezeséw zarzadoéw spotek komunalnych jest wielu partyjnych dziata-
czy, ktorzy nie zawsze sa jednoczes$nie do§wiadczonymi menedzerami. Z dokumen-
tacji kontrolnych wynika, ze rzadko analizowana jest struktura i wielkos$é
zatrudnienia w spotkach komunalnych. Wystepuja w nich przerosty kadrowe zwtasz-
cza na stanowiskach administracyjnych oraz kierowniczych'¥. Tworzone sg liczne
stanowiska dyrektorskie (niewchodzace w sktad zarzadu spotki), na ktdrych zatrud-
nieni sg m.in. radni®>. Wszystko to wplywa na wyzsze koszty funkcjonowania takie-
go podmiotu. Zte zarzadzanie, polegajagce m.in. na braku dziatan naprawczych
w przypadku uzyskania ujemnego wyniku finansowego, mozna powiedzie¢, ze jest
standardem. Sporadycznie wystepuja sytuacje, kiedy przyktadowo wielko$¢ zatrud-
nienia, jak tez wysokos¢ premii pracownikoéw spotki komunalnej ulegaty zmniejsze-
niu'®, gdy sytuacja ekonomiczno-finansowa pogorszyta si¢. W tym miejscu warto
przytoczy¢ poglad A. Zalewskiego, iz przy ocenie efektywnosci gospodarowania
podmiotu komunalnego najbardziej liczy si¢ odpowiedzialno$¢ menedzeréw za re-
alizacj¢ interesu publicznego, a nie np. forma wiasnosci [Zalewski 2007].

Kolejnym obszarem problematycznym w funkcjonowaniu spétek komunalnych
jest nieupublicznianie wynikow finansowych swojej dziatalnosci. W praktyce wy-
stepuje duza dowolnos$¢ 1 swoboda w tym zakresie, a co si¢ z tym wigze — duza
réznorodnos¢. Sg podmioty, ktore publikuja np. bilans zawierajacy liste aktywow

I Najczesciej jest to dziatalno$¢ hotelarska, gastronomiczna, deweloperska, zwigzana z zarzadza-
niem nieruchomosciami na zlecenie czy z ustugami pogrzebowymi.

12 Nastapit znaczny wzrost zadtuzenia spotek komunalnych, ich stan zobowiazan zwigkszy? si¢
729 mln zt w 2008 r. do 82 mlIn zt w 2013 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,10139,vp (20.12.2015).

13 Wéjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast ch¢tnie korzystaja z tego przywileju, co budzi
roznorakie kontrowersje; por. np. lle i gdzie dorabiajq prezydenci najwiekszych miast w Polsce, inter-
netowe wyd. ,,Gazety Wyborczej”, 22.06.2013; http://poznan.gazeta.pl/poznan/.

4 Jak podaje NIK, w skontrolowanych 20 spéotkach komunalnych, w latach 2009-2013 nastapit
ponadtrzykrotny spadek wyniku finansowego (o 5 mln z, z tacznego zysku 2,4 min zt na koniec
2008 r. do straty 2,6 mln zt na koniec 2013 r.), a zatrudnienie w tym czasie wzrosto o ok. 10 tys. etatow.

15 Zarowno z frakcji rzadzacej, jak i z opozycji w stosunku do organu wykonawczego danego sa-
morzadu.

16 Zmniejszenie wysokos$ci premii uznaniowej badz catkowita rezygnacja z tego sktadnika wyna-
grodzenia, jak tez brak wyptat dodatkowych $wiadczen pieni¢znych w postaci nagrod, ekwiwalentow
za niewykorzystany urlop itp.
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i pasywoOw oraz rachunek zyskow i strat'” raz w roku po zakonczeniu roku obrotowe-
go. Niektore podmioty w zakresie finansow spotki publikuja jedynie wysokos¢ kapi-
tatu zaktadowego'®. Jest tez znaczna grupa spotek komunalnych, ktore nie publikuja
zadnych sprawozdan finansowych — ewentualnie na wniosek zainteresowanych.
Wprawdzie przepisy prawa nie naktadaja wprost obowiazku publikacji swoich spra-
wozdan finansowych badz innych tego typu sprawozdan, obejmujacych stan ich ma-
jatku, przychodow, kosztow, zyskow, strat. Jednak interes publiczny przemawia
za jak najwigkszg przejrzystosciag w dziataniach finansowych jednostek podleglych
samorzadowi. Stad rola wtadz samorzadowych powinno by¢ podejmowanie dziatan
na rzecz upublicznienia (w jak najwickszym zakresie) danych dotyczacych m.in.
podlegtych jednostek organizacyjnych!®, a nie wrecz ukrywanie ich lub aprobata
tego typu zachowan.

Przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej [Ustawy z 6 wrzesnia 2001,
art. 5] okreslajg, kiedy i w jakim zakresie prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu (m.in. ze wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przed-
sicbiorstwa). Ustawodawca zdefiniowat takze, co nalezy rozumie¢ przez pojecie ta-
jemnica przedsiebiorstwa. Sg to nieujawnione do wiadomosci publicznej informacje
techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsigbiorstwa lub inne informacje po-
siadajace warto$¢ gospodarcza, co do ktorych przedsiebiorca podjat niezbedne dzia-
tania w celu zachowania ich poufnos$ci [Ustawa z 16 kwietnia 1993, art. 11, ust. 4].
Trzeba doda¢, ze w przypadku wylaczenia jawnosci informacji publicznej, w Biule-
tynie Informacji Publicznej powinny by¢ podane: zakres wylaczenia, podstawa
prawna oraz nalezy wskaza¢ organ lub osobg, ktore dokonaly wytaczenia [Ustawa
z 6 wrzesnia 2001, art. 8, ust. 5]. W praktyce zdarza si¢ to wyjatkowo rzadko.

4. Ranking najlepszych przedsi¢biorstw gospodarki komunalnej

Aktywnos$¢ wladz samorzadowych w zakresie tworzenia spotek komunalnych naj-
wyzsza jest w takich obszarach, jak: publiczny transport zbiorowy, wodociagi,
odprowadzanie i oczyszczanie nieczystosci ciektych, dystrybucja ciepta, sport i re-
kreacja, jak tez gospodarka mieszkaniowa. Kolejna grupa sg parki naukowo-techno-
logiczne, porty lotnicze czy agencje rozwoju i obshugi inwestorow. Wiele obszaréw
dziatalnosci to tzw. monopole naturalne (cieptownictwo, wodociagi i kanalizacja).
Od kilku lat organizowany jest przez ,,Dziennik Gazet¢ Prawng” Ogo6lnopolski Ran-
king Najlepszych Przedsi¢biorstw Gospodarki Komunalnej. Organizatorzy biorg
pod uwagg podmioty gospodarki komunalnej dziatajace w formie spotek komunal-

17 Na przyktad Miejskie Przedsiebiorstwo Wodociagow i Kanalizacji w Krakowie. W Warszawie
za$ publikowany jest raport roczny obejmujacy m.in.: charakterystyke spotki, informacje o osiagnie-
ciach roku, inwestycjach i finansach.

18 Na przyktad Wodociagi Kieleckie.

19 Zardéwno tych, ktore nie maja osobowosci prawnej, jak i tych, ktore osobowo$¢ prawng posia-
daja.
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nych w takich branzach, jak: transport, wodociagi i kanalizacja oraz utylizacja odpa-
déw komunalnych. Celem rankingu jest wylonienie liderow w branzy komunalne;j
1 wyrdznienie najlepszych przedsiebiorstw. Pod oceng brano nie tylko kwestie tech-
niczne, finansowe (wskazniki ptynnoS$ci finansowej, rentownosci i zadtuzenia?) i in-
westycyijne, ale takze udziat firmy w zyciu lokalnych spotecznosci.

Wedhug wcezedniej przytaczanego raportu Kondycja finansowa spotek komunal-
nych w Polsce, najlepiej pod wzgledem rentownosci wypadata branza gospodarowa-
nia odpadami komunalnymi, za$ najgorzej podmioty zajmujace si¢ transportem pu-
blicznym [Raport Curulis 2015]. Pie¢ najbardziej rentownych spotek zajmowalo sig
utylizacja odpadoéw komunalnych (MPGK Rzeszoéw, MPO t.6dz, Szczecin, Zaktad
Utylizacyjny w Gdansku i MPGK w Katowicach ). W badaniu najlepszych przedsie-
biorstw komunikacji miejskiej, majacych wptyw na jakos$¢ zycia spotecznosci tery-
torialnych, udziat wzigto 100 podmiotow w skali kraju®'. Pod uwage brano m.in.:
standard posiadanego taboru, wprowadzone innowacje branzowe, dziatania eduka-
cyjne, naktady na szkolenie pracownikow, naklady na inwestycje z udzialem $rod-
koéw UE. Najlepsze byto Miejskie Przedsiebiorstwo Komunikacyjne w Lublinie,
nastepnie Miejski Zaktad Komunikacji w Toruniu, za$ na trzecim miejscu Przedsie-
biorstwo Komunikacji Miejskiej w Tychach?. W pierwszej dziesiatce znalazty si¢
tez podmioty miast: Czestochowy, Jeleniej Gory, Lomzy, Ostroteki, Inowroctawia,
Wioctawka i Grudzigdza [Duda 2015]. Brakowalo podmiotéw nalezacych do
duzych miast, np. Warszawy, Wroctawia, Krakowa, t.odzi czy Poznania.

W wyniku ogoélnopolskiego rankingu najlepszych wodociggdéw i kanalizacji
wyloniono przedsiebiorstwo, ktore konsekwentnie od pieciu lat znajdowato sig
w Scistej czotowcee rankingu, tj. Przedsiebiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Okregu
Czestochowskiego. Kryteriami oceny byty m.in.: finanse (zyski, przychody, pozy-
skiwanie zrodet finansowania), naktady na szkolenia i podnoszenie kwalifikacji za-
wodowych personelu, awaryjnos$¢ sieci wodociagowych i kanalizacyjnych, sprzedaz
ustug®. W poprzednich latach zwyci¢zcami byli: Miejskie Przedsigbiorstwo Wodo-
ciaggow i1 Kanalizacji w Krakowie (2015) oraz Miejskie Przedsigbiorstwo Wodocia-
gow i1 Kanalizacji w Warszawie (2014, 2013 i 2012). Cho¢ takie rankingi sag wazne
i potrzebne dla praktyki gospodarczej, to nie oddaja one petnego obrazu funkcjono-
wania spotek komunalnych dziatajacych na konkurencyjnym rynku ustug publicz-
nych.

20 W mysl przepiséw Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych sp6tki kapitatowe
z udziatem samorzadu terytorialnego nie sa zaliczane do sektora finansow publicznych, co oznacza, ze
zaciagnigte przez nie zobowiazania nie powigkszaja dfugu samorzadu. Nie mozna zatem wykluczy¢
sytuacji, w ktorej spotki komunalne sa zaktadane przez samorzady, aby unikna¢ przekroczenia ustawo-
wo okreslonych ograniczen zadtuzania si¢.

2l Organizatorem rankingu byta Polska Agencja Przedsi¢biorczosci.

22 Forma organizacyjno-prawna tych podmiotow to spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia,
ktorej 100% udziatéw przypada poszczegdlnym gminom.

2 Strona www.strefa-gospodarki.pl (30.12.2016).
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Spotki komunalne zazwyczaj prowadzg swoja dziatalno$¢ na terenie jednostki
samorzadowej, ktora podjeta decyzje o ich utworzeniu. Wigze si¢ to z tym, ze bez-
posrednimi klientami (odbiorcami) uslug oferowanych przez spotki sg mieszkancy.
Mozna nawet powiedzie¢, ze sa to udziatowcy tych podmiotow, ktore reprezentuje
organ wykonawczy>*. Dlatego m.in. celem zasadniczym spotek komunalnych winno
by¢ zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty, a nie maksymalizacja zysku —
zwlaszcza gdy spotka realizuje zadanie samorzadu o charakterze uzytecznosci
publicznej. Z punktu widzenia mieszkanca dobrg sytuacjg bytoby, aby przychody
i koszty catkowite dziatalnosci spotki komunalnej byly zbilansowane do zera. Wy-
petianie zadan wobec spotecznosci lokalnych stoi niejednokrotnie w kolizji z daze-
niem do uzyskania jak najwyzszych wynikow finansowych. Przedsi¢biorstwa te sa
czasem zmuszone realizowaé zadania o niskiej rentownos$ci, a nawet nierentowne,
jezeli dobro spotecznos$ci lokalnej tego wymaga. Jak juz wcze$niej wspomniano,
cecha szczegolna spotek komunalnych, realizujacych zadania uzytecznosci publicz-
nej, jest niska elastyczno$¢ cenowa, ktora w duzej mierze wynika z rodzaju oferowa-
nej ustugi 1 braku substytutu (np. dostarczenie wody i ciepta, odprowadzanie Scie-
kow).

Wplyw na dziatalnos¢ spotki komunalnej bedacej wiasnosciag samorzadu ma
zgromadzenie wspolnikow, ktore reprezentuje organ wykonawczy w jednostce sa-
morzadowe;j. To jego obowigzkiem powinno by¢ sprawowanie nadzoru i kontroli
nad zarzadem spoiki za posrednictwem osdb zatrudnionych w urzedzie. Nadzor ten
(wtascicielski) powinien przebiega¢ nie tylko w obszarze $wiadczenia ushug na wy-
sokim poziomie jakosci, ale rowniez dbatosci zarzadu spétki o dobrag sytuacje eko-
nomiczno-finansowa. Owszem, w §wietle prawa organem, ktory sprawuje staty nad-
zor nad dziatalnoscig spoiki, jest rada nadzorcza. Nie zwalnia to najwyzszego organu
w spblce z zapewnienia wlasciwego nadzoru wiascicielskiego. Spotki komunalne
(zwlaszcza sieciowe) dysponuja majatkiem komunalnym o duzej wartosci. Efektyw-
no$¢ gospodarowania tym majatkiem powinna by¢ poddawana szczegétowej anali-
zie w ramach peienia nadzoru wtascicielskiego.

5. Zakonczenie

Przeprowadzone rozwazania pozwalaja na sformutowanie wnioskow koncowych.
Majg one znaczenie dla oceny funkcjonowania podmiotéw komunalnych i polityki
prowadzonej przez wtadze samorzadowe.

1. Wobec utrzymujacego si¢ trendu przeksztatcen zaktadéw budzetowych
w spolki kapitatowe i tworzenie nowych spotek, przed dokonaniem takiego wyboru

2 Najwyzszym organem w spétce jest zgromadzenie wspolnikéw. Gtownym organizatorem sto-
sunkoéw miedzy jednostka samorzadowa a spotka komunalng (oraz wewnatrz spotki) jest wojt, bur-
mistrz, prezydent miasta. Do niego, zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, na-
lezy gospodarowanie mieniem komunalnym, a co za tym idzie — zarzadzanie spotkami komunalnymi.
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warto przeprowadzi¢ uproszczong analiz¢ zasad funkcjonowania tych podmiotow.
Wtadze samorzadowe muszg samodzielnie podjac¢ decyzje, w jaki sposdb zorganizo-
wac rynek ustug, by najlepiej zaspokoi¢ potrzeby mieszkancow.

2. W funkcjonowaniu spotek komunalnych wystepuje wiele elementow dys-
funkcyjnych (np. przejawy nepotyzmu w sprawowaniu nadzoru nad spotkami, za-
wlaszczanie przez waskie grono ludzi stanowisk w organach spolek, zatrudnianie
radnych na stanowiskach kierowniczych), ktére przektadaja si¢ na ogdlng kondycje
tych podmiotow.

3. Konieczne jest stworzenie nowej formy organizacyjno-prawnej, adekwatne;j
do realizacji zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, tj. formy posredniej po-
miedzy zaktadem budzetowym a spotka prawa handlowego. Zdaniem E. Wojcie-
chowskiego rozwigzaniem mogloby by¢ komunalne przedsiebiorstwo uzytecznosci
publicznej, z odrgbnym statusem ekonomiczno-finansowym, dostosowane do specy-
fiki swojego przeznaczenia.

4. Brak jest skutecznej kontroli i nadzoru wiascicielskiego ze strony samorzadu
terytorialnego nad gospodarowaniem przez spotki komunalne majatkiem oraz finan-
sami, stanowigcymi przeciez znaczng cze$¢ finanséw samorzadowych.

5. Spoiki komunalne realizujgce zadania publiczne pozostaja niejako w ,,cieniu”
1 wykraczaja poza obszar jawnej, przejrzystej gospodarki. Mieszkancy pozbawieni
sa wiedzy o warunkach ich funkcjonowania oraz elementach gospodarki. Uniemoz-
liwia to dokonanie rzetelnej oceny efektywnosci ich dziatania.

6. Na koniec nasuwa si¢ refleksja natury ogoélnej. W mniejszych samorzadach
terytorialnych, gdzie dominujg budzetowe formy realizacji zadan, ich organy znaj-
duja si¢ w gorszej sytuacji niz duze samorzady, gdyz tam wiele zadan wykonywa-
nych jest przez sp6tki komunalne. Ma to istotne znaczenie z punktu widzenia prowa-
dzenia bardziej ekspansywnej polityki finansowej, polegajacej na wigkszej
mozliwoséci zadluzania si¢ w celu sfinansowania dzialan rozwojowych. Z tego
wzgledu, wykorzystujac do tego celu spotki komunalne, tatwiej jest oming¢ prawne
rezimy wymuszajace okreslone putapy zadtuzenia, poniewaz spoiki nie sa powigza-
ne $cisle z budzetem samorzadu. Warunki te stwarzaja poczucie niesprawiedliwosci,
ograniczajac mozliwosci w matych samorzadach. Jednoczesnie nie oddaje to fak-
tycznego stanu i struktury zadtuzenia samorzadu jako catos$ci.
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