PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU nr179
Gospodarka lokalna w teorii i praktyce 2011

Marcin Brol
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu

PERSPEKTYWY PROWADZENIA
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ
PRZEZ SAMORZAD TERYTORIALNY

Streszczenie: Celem artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie: czy samorzad terytorialny
powinien mie¢ wigksze mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej? Problem doty-
czy tego, czy jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ wieksze mozliwosci tworze-
nia spotek prawa handlowego i w konsekwencji — dziatania na rynkach prywatnych. Zdaniem
autora nie jest to konieczne. W opracowaniu postawiono teze, ze zwiekszenie mozliwosci
tworzenia przez samorzad terytorialny spotek prawa handlowego moze doprowadzi¢ do two-
rzenia podmiotéw gospodarczych o uprzywilejowanej pozycji w stosunku do innych podmio-
téw rynkowych.

Slowa kluczowe: dziatalno$¢ gospodarcza, samorzad terytorialny, spétka prawa handlowego.

1. Wstep

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez podmioty publiczne wiaze sie z pro-
blemami natury prawnej, ekonomicznej oraz etycznej. Podstawowym celem funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokal-
nych. Wiele z tych potrzeb moze by¢ zaspokojonych jedynie poprzez wytworzenie
specyficznych débr zwanych publicznymi. W wielu przypadkach moga by¢ one dys-
trybuowane jedynie przez publiczne podmioty lokalne lub podmioty prywatne, kté-
rym zlecono wytwarzanie takich débr. W celu jak najpetniejszego zaspokojenia po-
trzeb spotecznosci lokalnej i jak najefektywniejszego wytworzenia doébr i ustug
samorzady tworza jednostki i zaklady budzetowe oraz spétki prawa handlowego,
bedace fizycznym producentem i dystrybutorem tych débr.

Podstawowym problemem ekonomicznym jest ocena efektywnosci takich roz-
wiazan. Celem niniejszego artykutu jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie: czy
samorzad terytorialny powinien mie¢ wieksze mozliwosci prowadzenia dziatalno-
sci gospodarczej? Problem poruszony w opracowaniu powraca przy okazji zmian
prawa regulujacego przedmiot dziatalnosci gminy. Trwa dyskusja nad tym, czy da¢
gminom wigksze mozliwosci tworzenia spotek prawa handlowego i w konsekwencji
— dziatania na rynkach prywatnych. Zdaniem autora nie jest to konieczne. W pracy
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postawiono zatem tezg, ze zwigkszenie mozliwosci tworzenia przez samorzad tery-
torialny spotek prawa handlowego moze doprowadzi¢ do powstania podmiotéw go-
spodarczych o uprzywilejowanej pozycji w stosunku do innych podmiotéw rynko-
wych. Konsekwencja tego moze by¢ zaburzenie proceséw rynkowych, a co za tym
idzie — asymetria informacji, nieréwnomierny dostep do zasobdw oraz powstanie
lokalnych monopoli.

2. Proponowane zmiany aktualnego stanu prawnego

17 grudnia 2009 r. do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej wptynat senatorski projekt
ustawy 0 zmianie ustawy o gospodarce komunalnej, ustawy o samorzadzie woje-
wobdztwa i ustawy o samorzadzie powiatowym. Najwazniejsza proponowana zmiana
jest mozliwos¢ tworzenia przez samorzad terytorialny spétek prawa handlowego,
jesli tacznie zostana spetnione dwa warunki: przedmiot dziatalnosci spétki miesci
sie w katalogu zadan wiasnych tej jednostki oraz utworzenie lub przystapienie do
spoétki zostato przewidziane w przyjetej przez organ stanowiacy strategii rozwoju tej
jednostki. Ponadto ograniczenia te nie maja zastosowania do posiadania przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego akcji lub udziatéw spétek zajmujacych sig dziatal-
noscia doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na rzecz samorzadu teryto-
rialnego. Mimo ze juz obecnie gminy moga tworzy¢ spotki komunalne, gdy jest to
niezbedne z punktu widzenia potrzeb mieszkancow, to proponowany zapis daje gmi-
nom niemal nieograniczone mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.
Katalog zadan wiasnych jest bowiem na tyle szeroki, ze mozna do niego przyporzad-
kowa¢ praktycznie kazda potencjalna dziatalnos¢. Niektére zadania, takie jak: dzia-
talnos¢ w zakresie telekomunikacji, gminnego budownictwa mieszkaniowego, trans-
portu publicznego, kultury fizycznej i turystyki, targowisk i hal targowych czy
edukacji publicznej, moga legitymizowaé kazda dziatalnos¢ komercyjna spétek ko-
munalnych. Podobnie sprawa sie ma w przypadku samorzadu powiatowego i woje-
wodzkiego. Projekt przewiduje, ze samorzady tego szczebla beda mogty tworzy¢
spotki handlowe i przystepowac do nich na zasadach okreslonych w odrebnej usta-
wie.

Autorzy projektu podkreslaja, ze ich podstawowym zamystem jest to, aby
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego byly traktowane w ten sam sposab,
tzn. miaty prawo tworzenia witasnych spotek. Wskazuja jednoczesnie, ze do tej pory
gminy mogty tworzy¢ spétki prawa handlowego, nie tylko w sferze uzytecznosci
publicznej, ale réwniez w przypadku, gdy jest to uzasadnione waznymi wzgledami
spotecznymi oraz gdy zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢
wktad niepieniezny gminy do spéiki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposéb
spowoduje dla gminy powazna strate majatkowa. W projekcie odchodzi sie od moz-
liwosci uczestniczenia w spotkach ze wzgleddw spotecznych oraz od mozliwosci
udziatu w spotkach jako konsekwencji zagospodarowania mienia. Nowy fad praw-
ny ma wigc polega¢ na zrownaniu mozliwosci tworzenia spotek przez wszystkie
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szczeble samorzadu terytorialnego. Samorzady mogtyby tworzy¢ tego typu podmio-
ty w celu $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej oraz prowadzenia dziatalnosci
doradczej, promocyjnej, edukacyjnej i wydawniczej. Dotychczasowa przestanka
istotnosci spotki dla rozwoju gminy zostata przeredagowana w ten sposob, ze z jed-
nej strony zastrzezono, iz spotka taka musi miesci¢ sie z zakresem swojej dziatalno-
sci w zadaniach wiasnych danej jednostki, a z drugiej — ze waga dla rozwoju gminy
jest oceniana przez pryzmat strategii rozwoju, w ktérej winno si¢ znalez¢ odwotanie
do mozliwosci utworzenia (przystapienia) do spotki handlowej prowadzacej okre-
slona dziatalnos¢.

Autorzy projektu rozwiewaja watpliwosci dotyczace zgodnosci proponowanych
rozwiazan prawnych z prawodawstwem unijnym dotyczacym pomocy publicznej,
twierdzac w uzasadnieniu do projektu, ze ,,kazdorazowa decyzja o wspieraniu lub
podjeciu dziatalnosci gospodarczej przez jednostke samorzadu terytorialnego poza
sfera uzytecznosci publicznej wymagac bedzie, po jej stronie, indywidualnej i kom-
pleksowej oceny z punktu widzenia dopuszczalnosci pomocy publicznej”, przerzu-
cajac tym samym odpowiedzialnos¢ za naruszenie przepiséw na wiadze samorza-
dowe.

3. Krytyka postulowanych rozwigzan

Powrdt do kwestii prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez samorzad teryto-
rialny wywotat nowa fale dyskusji. Oprécz gtoséw poparcia, gtdwnie ze strony sa-
morzaddw wojewodzkich, pojawito sig¢ rowniez wiele gtosow krytycznych, przede
wszystkim ze strony ekonomistow i prawnikow. Krytyka najczesciej odnosi sie do
spétek samorzadowych, ktére ze wzgledu na charakter dziatalnosci oraz strukture
wiasnosciowa moga zyskaé uprzywilejowana pozycje na rynku. Zasada swobody
dziatalnosci gospodarczej w sektorze publicznym z samej swej natury musi by¢
ograniczana. Z tego punktu widzenia dotychczasowe zrdznicowanie pomiedzy po-
szczegOlnymi szczeblami samorzadu ma swoje uzasadnienie [Jaraszek 2010, s. 3],
gminy dysponuja bowiem szerszym katalogiem zadan do realizacji. Zadania te maja
tez w wigkszosci charakter majatkowy lub inwestycyjny. Do tego dochody gmin
w najwigkszym stopniu pochodza ze zrodet wiasnych, czyli z majatku, podatkdw
i optat lokalnych. Zupetnie inaczej sprawa sie przedstawia w przypadku powiatow.
Jednostki te maja przyporzadkowane zadania o charakterze nieinwestycyjnym (za
wyjatkiem drdg powiatowych, szpitali i szkét ponadgimnazjalnych), a ich dochody
wiasne stanowia niewielki odsetek dochodéw ogotem.

Nowelizacja moze by¢ tez zachgta dla samorzadow do wchodzenia na obszary
bedace domena sektora prywatnego. Co prawda, bedzie to uzaleznione od woli sa-
morzadowcow, ale nie jest wykluczone. W tym przypadku sp6tka komunalna moze
zyska¢ uprzywilejowana pozycje rynkowa ze wzgledu na: wigkszy dostep do zaso-
bow (w postaci gruntéw komunalnych oraz finansowania z budzetu samorzadu tery-
torialnego), fatwiejszy dostep do rynku zbytu (spétka moze by¢ traktowana przez sa-
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morzad w sposob uprzywilejowany), wigksze zasoby wiedzy i mozliwosci kadrowe
(pracownicy samorzadowi moga ,,wspiera¢” spotke swoja wiedza i praca). Trzeba
tez pamigtac, ze gminy korzystaja z pienigdzy pochodzacych z budzetu centralnego
i maja mozliwos¢ pokrywania strat zwiazanych z prowadzeniem jednej dziatalnosci
zyskiem z drugiej. Posiadaja takze dostep do nieosiagalnych dla przedsiebiorcow
prywatnych informacji oraz korzystaja ze wsparcia okreslonych srodkéw z budzetu
panstwa. To stawia lokalnych przedsigbiorcow z gory na przegranej pozycji.

Réwniez Zwiazek Wojewoddztw Rzeczypospolitej Polskiej dostrzega niektore
wady proponowanych rozwiazan, mimo ze organizacja ta koncentruje si¢ na nieco
innych zagadnieniach. Wedtug niej nie znajduje uzasadnienia wskazywanie w strate-
gii konkretnych spotek, do ktérych wojewddztwo miatoby przystapi¢ badz je utwo-
rzy¢. Strategia rozwoju wojewodztwa jest wieloletnim dokumentem planistycz-
nym o przewaznie ogolnych zapisach dotyczacych celéw i srodkow stuzacych ich
realizacji. Tymczasem wyboér formy spotki kapitalowej wspomagajacej samorzad
wojewddztwa w realizacji jego zadan to elastyczny instrument prawny. Utworzony
w tej formie podmiot ma niewatpliwie o wiele wieksza mozliwosé¢ zdobywania srod-
kéw finansowych niz jakakolwiek forma organizacyjno-prawna jednostek sektora
finansdéw publicznych. Dotychczasowa praktyka wskazuje, ze nie ma mozliwosci
racjonalnego zaplanowania na wieloletni okres obowiazywania strategii tworzenia
wszystkich spotek, ktére mogtyby wspomdc jednostke w jej zadaniach. Wykorzy-
stanie formy spotki kapitatowej powinno mie¢ miejsce, gdy zachodzi uzasadniona
potrzeba takiego dziatania, a takie sytuacje nie zawsze daja si¢ zaplanowa¢ z wielo-
letnim wyprzedzeniem. Zdaniem Zwiazku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej,
nalezatoby sie rowniez zastanowi¢ nad odpowiednim i jednoznacznym zdefiniowa-
niem terminu ,,uzytecznos¢ publiczna” w Ustawie o gospodarce komunalnej. Jest
to postulat szczeg6lnie istotny z punktu widzenia proponowanych zmian, wedtug
ktorych bedzie on podstawowa przestanka umozliwiajaca tworzenie spotek komu-
nalnych.

4. Rola podmiotéw publicznych w gospodarce

Rozwazania dotyczace zakresu zadan samorzadu terytorialnego musza by¢ poprze-
dzone analiza i systematyzacja wiedzy teoretycznej dotyczacej sektora publicznego.
Granica pomiedzy sektorem prywatnym i publicznym w gospodarce rynkowej jest
ptynna. Jej rozmyty charakter wynika przede wszystkim z kryterium demarkacji,
ktorym jest, na 0g6t, podmiot wiasnosci débr i ustug [Stiglitz 2004, s. 15]. Zgodnie
z tym kryterium w sektorze publicznym dziataja nastepujace podmioty: rzad central-
ny, samorzad terytorialny i zwiazki gmin, zarzady regionalne [Karpinski, Paradysz
2005, s. 64-67]. Powyzsze kryterium uscisla J. E. Stiglitz, ktéry specyficzne cechy
sektora publicznego dostrzega w demokratycznej procedurze wyborczej oraz w moz-
liwosci dysponowania srodkami przymusu [Stiglitz 2004, s. 26]. W $wietle tego kry-
terium do sektora publicznego nie naleza podmioty niepanstwowe i niesamorzado-
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we, chociaz urzeczywistniaja one identyczne wartosci spoteczne. Jak twierdzi
A. Matysiak, stanie si¢ to jasne, jezeli zgodzimy si¢ z teza, ze gtbwnym atrybutem
podmiotdw publicznych jest gromadzenie i wydawanie cudzych pieniedzy na kogos
lub na co$. Jest to dystynktywna cecha tego sektora, poniewaz w sferze prywatnej
wydajemy wiasne pieniadze na siebie. Mozna wprawdzie oponowac i twierdzi¢, ze
wilasne pieniadze mozemy réwniez wydawa¢ na kogos. Innymi stowy, podmioty
prywatne dziataja na rzecz celdéw publicznych, gdy za wilasne pieniadze buduja np.
biblioteki, funduja stypendia czy pomagaja zebrakom [Brol 2010, s. 11].

Nalezy si¢ zastanowic¢, czy w przypadku spotek tworzonych przez samorzad te-
rytorialny mamy do czynienia taka wiasnie sytuacja, gdy podmioty prywatne wy-
twarzaja dobra petniace funkcje uzytecznosci publicznej. Sektor publiczny, wedtug
A. Matysiaka, tworzy podmioty, ktérych dziatalnos$¢ na rzecz urzeczywistniania
celéw i wartosci spotecznych jest zinstytucjonalizowana. Instytucjonalizacja pod-
miotow panstwowych i obywatelskich jest r6zna, ale ich cele sa podobne, zeby nie
powiedzie¢ — identyczne. Sektor publiczny ma bowiem monopol w realizacji okre-
slonych zadan publicznych, czego przyktadem moze by¢ bezpieczenstwo panstwa.
Odmienna jest zatem hierarchia urzeczywistnianych wartosci. Dzieje sie tak dla-
tego, ze instytucjonalizacja organizacji panstwowych jest inna niz ich odpowied-
nikdw w spoteczenstwie obywatelskim. Panstwowy sektor publiczny jest bardziej
skrgpowany przez prawo, czyli zbiurokratyzowany i spolityzowany [Brol 2010,
s. 12]. Wazna cecha réznicujaca sektor publiczny i prywatny jest odmienny mecha-
nizm alokacji zasobdw. Gtéwnym regulatorem dziatalnosci w sektorze prywatnym
jest mechanizm rynkowy, poniewaz determinuje decyzje o przeznaczeniu zasobow
na konkurencyjne cele (co, jak, dla kogo produkowac) i od niego zalezy podziat
korzysci z tytutu wymiany rynkowej. W sektorze publicznym nie dziata mechanizm
rynkowy, co przejawia si¢ przede wszystkim w atrofii wymiany rynkowej. W nie-
ktorych dziedzinach nalezacych do tego sektora wystepuja kategorie rynku, takie
jak np. ceny. Dobrym przyktadem takiej dziedziny jest komunikacja miejska, w kto-
rej obowiazuja optaty za przejazd tramwajem lub autobusem. W $wietle kryterium
wiasnosci dziedzina ta nalezy do sektora publicznego, jezeli whascicielem srodkéw
transportu jest samorzad terytorialny. Jezeli jest nim prywatna spotka, to dziatalnosé¢
ta miesci si¢ w sektorze prywatnym. Przyktad ten raz jeszcze potwierdza zawodnosc¢
kryterium wiasnosci w identyfikacji sektorow. Nie jest bowiem wazne, jaki pod-
miot wiasnosci oferuje okreslone dobro lub ustuge, gdyz najwazniejsze sa zasady
ich dziatania. Kryterium wiasnosci jest wazne, ale w kontekscie efektywnosci wy-
korzystania zasobdw.

Jak juz powiedziano, gtéwna zasada dziatania sektora publicznego jest wyda-
wanie cudzych pienigdzy na kogos lub na cos. Jezeli przedsigbiorstwo swiadczace
ustugi komunikacyjne jest finansowane przez budzet samorzadu, to jego dziatalnos¢
ma charakter publiczny, a nie prywatny, bez wzgledu na forme wiasnosci firmy. Taka
sytuacja oznacza, ze firma nie ,,zyje” z dziatalnosci zarobkowej, poniewaz jej przy-
chody sa wzglednie niezalezne od ilosci i jakosci $wiadczonych ustug.
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Kolejnym zagadnieniem wymagajacym wyjasnienia jest pojecie ,,uzytecznosci
publicznej”. Zgodnie z Ustawg 0 gospodarce komunalnej, zadania o charakterze uzy-
tecznosci publicznej to te, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia powszechnie dostepnych ustug.
Jest do definicja mato precyzyjna i pozwala na dowolna interpretacje. Poczatkowo
termin ten zostal zapisany w Ustawie o0 przedsiebiorstwach pasistwowych z 1981 r.
w odniesieniu do tychze przedsicbiorstw. Zgodnie z tym podejsciem, przedsigbior-
stwa uzytecznosci publicznej miaty przede wszystkim na celu biezace i nieprzerwa-
ne zaspokajanie potrzeb ludnosci [Kalisiak, Paluch 2000, s. 54]. Reguta taka idealnie
pasowata do obowiazujacego w tym okresie ustroju gospodarczego. W gospodar-
ce nakazowo-rozdzielczej, gdzie dominowata wiasnosé panstwowa i panstwo byto
gtéwnym dostawca wszelakich débr, nie tylko publicznych, zaspokajanie rozma-
itych potrzeb odbywato si¢ bez posrednictwa mechanizmu rynkowego lub przy jego
nieznacznym udziale. W takim systemie panstwo planowato, produkowato i dystry-
buowato dobra, ktore dzis nazwalibysmy publicznymi, ale rowniez te, ktére nazy-
wamy prywatnymi.

Na wady przyjetej definicji uzytecznosci publicznej wskazywano juz w momen-
cie uchwalenia Ustawy o gospodarce komunalnej [Wojciechowski 1997, s. 14], ale
mimo to do dzis jej nie zmieniono. Wedtug Kosikowskiego, zakres sfery uzyteczno-
sci publicznej zalezy z jednej strony od warunkdéw technicznych, z drugiej od warun-
kow spoteczno-ekonomicznych [Kosikowski 1997, s. 21]. Z technicznego punktu
widzenia uzytecznos¢ publiczna charakteryzuje sie:

— ustugowym charakterem,

— jednoczesnoscia produkcji, dostawy i konsumpcji,

— brakiem mozliwosci magazynowania $wiadczen,

— znacznym zr6znicowaniem zapotrzebowania w poszczegélnych okresach roku

i porach dnia,

— koniecznoscia ciagtego dostarczania swiadczen,

— wysoka kapitatochtonnoscia,

— niepodzielnoscia techniczna,

— stosunkowo wolnym tempem rozwoju postepu technicznego,
— monopolem naturalnym.

Natomiast ze spoteczno-ekonomicznego punktu widzenia dziatalnos¢ uzytecz-
nosci publicznej cechuje to, ze:

— realizuje potrzeby o charakterze zbiorowym, ktére w wiekszych skupiskach wy-
magaja odrgbnej organizacji ich zaspokajania,

— oparta jest na majatku publicznym,

— nie jest ekwiwalentna (odbiorcy nie ponosza petnej odptatnosci za ustuge),

— nie jest nastawiona na osiaganie zysku, co nie wyklucza mozliwosci jego osiaga-
nia,

— wymaga zasilania ze srodkéw publicznych.
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Charakterystyka okreslajaca pojecie uzytecznosci publicznej zawegza ten termin
do scisle okreslonych dziatan. Przyjecie nowej definicji wykluczytoby pokuse nad-
uzycia, polegajaca na wykorzystaniu majatku publicznego do dziatalnosci prywatnej.

5. Podsumowanie

Jak wynika z powyzszego wywodu, przedsigbiorstwa komunalne moga dziata¢
i dziataja na zasadach rynkowych. Najwazniejsze w tym przypadku jest to, czy
przedsiebiorstwo swiadczace ustugi publiczne jest finansowane przez budzet samo-
rzadu. Wtedy jego dziatalnos¢ ma charakter publiczny, a nie prywatny, bez wzgledu
na formg wiasnosci firmy. Sprawa wyboru formy organizacyjno-prawnej w ujgciu
takim jest kwestia poboczna i stuzy¢ ma przede wszystkim uelastycznieniu i uspraw-
nieniu procesu zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnej. Brak doktadnego okre-
slenia, co nalezy rozumie¢ przez dziatania ,,uzyteczne publicznie”, moze rodzi¢ po-
kuse przeobrazenia spétki komunalnej w przedsiebiorstwo majace przynosic¢
swojemu wiascicielowi, czyli gminie, dodatkowe srodki finansowe. Problemem
w tej sytuacji nie bedzie kwestia zarobku gminy, lecz zaburzenia procesu rynkowego
ze wzgledu na uprzywilejowana pozycje przedsigbiorstwa komunalnego na lokal-
nym rynku. Sytuacja taka moze doprowadzi¢ do powstania monopolu, ktdry w osta-
tecznym rozrachunku, cho¢ powotany dla dobra mieszkancow, moze swiadczy¢
swoje ustugi w sposdb nieefektywny i nieadekwatny do potrzeb. Jest to zreszta cha-
rakterystyczna cecha monopolu. W celu przeciwdziatania takiej sytuacji konieczne
jest zatem dookreslenie, co nalezy rozumie¢ przez ,,uzytecznos¢ publiczna”, oraz
zawezenie rodzajow dziatalnosci, ktéra moga prowadzi¢ spotki komunalne.
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PERSPECTIVES OF CONDUCTING BUSINESS ACTIVITY
BY LOCAL GOVERNMENT

Summary: The aim of this paper is to answer the question if it is necessary to give local
government more capabilitiesto run its own economic activity on private markets? This problem
regards communal capital companies operating in a private sector. In the author’s opinion this
is not recommended. He presents a thesis that a greater chance to create commercial law
companies by local government may lead to a local monopoly.
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