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1. Rola samorzadéw lokalnych w sektorze ustug komunalnych

1.1.

Zadania gminy w sferze komunalnej

Reforma samorzadowa w Polsce rozpoczeta sie w 1990 r. Podstawowym aktem
prawnym konstytuujagcym system demokracji lokalnej stata sie ustawa z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym. Ustawa ta okreslita m.in. zakres zadan
gminy. Zadania te zwigzane sg z infrastrukturg techniczng, spoteczng, fadem
przestrzennym, ochrong srodowiska, a ich wykonywanie stuzy przede wszystkim
ksztattowaniu warunkow zycia spoteczno$ci lokalne;.

Zadania wtasne gminy obejmujg m.in. sprawy:
- wodociggow i zaopatrzenia w wode,

- kanalizaciji,

- usuwania i oczyszczania sciekow,

- wysypisk i utylizacji odpadéw komunalnych,
- zaopatrzenia w energie elektryczna i cieplng,
- lokalnego transportu zbiorowego,

- zieleni komunalnej,

- cmentarzy komunalnych.

Pojecie ,gospodarka komunalna” zostalo przez ustawodawce zdefiniowane
bardzo ogdlnie. Zgodnie z art. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, gospodarka
komunalna to wykonywanie zadan o charakterze uzytecznos$ci publicznej w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Gospodarka komunalna obejmuje
w szczegoblnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest
biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

Niemal wszystkie zadania z zakresu gospodarki komunalnej realizowane sg
odptatnie, jednak konieczno$¢ zapewnienia przez gmine podazy ustug na takim
poziomie, aby mozna byto zrealizowaé postulat powszechnego dostepu powoduje,
ze organy gminy nierzadko ustalajg ceny nie pokrywajace petnych kosztéw ich
wytworzenia. W efekcie instytucje $wiadczace te ustugi sg w podwdjny sposéb
uzaleznione od gminy - przez fakt, ze organy gminy okreslajg ceny niektoérych ustug
i przez to, ze $wiadczenie tych ustug mozliwe jest tylko pod warunkiem
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dofinansowania z budzetu gminy2 (np. komunikacja miejska) lub z zyskownej czesci
dziatalnosci przedsiebiorstwa wielobranzowego (subsydiowanie krzyzowe).

Ponadto w przypadku dziatalnosci w sferze infrastruktury technicznej warto
zwrdéci¢ uwage na problemy zwigzane z:
- niepodzielnoscig techniczng urzadzen infrastrukturalnych,
- wysokg kapitatochtonnoscig cyklu inwestycyjnego,
- jednoczesng produkcjg, dostawg i konsumpcja,
- znacznym zréznicowaniem w czasie zapotrzebowania na ustugi,
- wysokim stopniem nieelastycznosci popytu wzgledem ceny.

1.2. Zaspokajanie potrzeb publicznych przez gmine a racjonalne dziatanie
przedsiebiorstw

Zgodnie z ustawg samorzadowag gmina odpowiedzialna jest za zapewnienie
odpowiedniej podazy ustug, co nie oznacza koniecznosci bezposredniej ich realizaciji.
W celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, w tym
przedsiebiorstwa oraz zawiera¢ umowy dotyczace dostarczania ustug z innymi
podmiotami. Wybor formy organizacji ustug komunalnych jest elementem polityki

gminy.

Celem dziatania gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecznosci
lokalnej, a nie dgzenie do osiggniecia zysku. Dlatego dziatalno$¢ gospodarcza gminy
prowadzona w oparciu o podmioty komunalne moze pozostawa¢ w sprzecznosci
Zz rynkowymi zasadami dziatalnosci gospodarczej. W efekcie mogg pojawi¢ sie
rozbieznosci pomiedzy potrzebami publicznymi spofecznos$ci lokalnej a wymaganiami
efektywnosci ekonomicznej podmiotéw $wiadczacych te ustugi. Moze to prowadzi¢
do rozbieznosci celéw gminy jako organizatora ustug komunalnych oraz podmiotéw je
Swiadczacych.

Samorzady, zajmujac sie realizacjg ustug komunalnych, wystepuja w dwdch
réznych rolach, przedsiebiorcy, ktory powinien by¢ zorientowany na maksymalizacje
zysku i reprezentanta intereséw spotecznosci lokalnej, ktéry musi uwzgledniaé
priorytety swoich wyborcow.

Warunkiem wdrozenia rozwigzan rynkowych w gospodarce komunalnej jest
przezwyciezenie tej sprzecznosci. Mozna to osiggngé poprzez prywatyzacje
przedsiebiorstw oraz skupienie sie na roli regulatora - organizatora rynku lub klienta,
ktéry kupuje ustugi w ramach procedur okreslonych ustawg o zamowieniach
publicznych.

1.3. Cele restrukturyzacji sektora komunalnego

Wprowadzanie mechanizméw rynkowych do gospodarki komunalnej wynika
z dazenia do:
- poprawy jakosci ustug komunalnych,
- minimalizacji wydatkéw budzetowych przy niezmienionym zakresie i jakosci ustug,
- wyeliminowania wptywu czynnikéw politycznych na decyzje gospodarcze,
- racjonalizacji konsumpcji niektérych débr i ustug komunalnych poprzez eliminacje
lub zmniejszenie dotacji lub subsydiow,
-zaangazowania kapitatu prywatnego w inwestycje komunalne.

Osiagniecie tych celdw nie jest tatwe i wymaga $wiadomego kreowania
i utrzymywania przez gmine uktadow konkurencyjnych oraz regulacji przedsiebiorstw
dziatajacych w warunkach monopolu.

1.4. Rozwdj infrastruktury
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Realizacja ustug komunalnych wymaga zaplecza w postaci odpowiednigj
infrastruktury. W momencie rozpoczecia reformy samorzgadowej gminy przejety
mienie w niewielkim stopniu dostosowane do nowych wyzwan, wymagajace
znacznych naktadoéw kapitatowych - zaréwno w celu odtworzenia majatku zaktadow,
ktore ulegty zuzyciu, jak i rozbudowy obiektéw oraz modernizac;ji.

Obowigzek zapewnienia obywatelom dostepu do podstawowych urzadzen
infrastrukturalnych nie jest réwnoznaczny z obowigzkiem budowy sieci i urzadzen
infrastrukturalnych ze  $rodkéw publicznych. Zadaniem samorzadu jest
doprowadzeni do tego, aby takie urzadzenia istniaty, a mieszkancy gminy mogli
z nich korzysta¢. Wiadze gminne moga wypetia¢ swojg role tworzac warunki dla
dziatalnosci prywatnych podmiotéw gospodarczych inwestujgcych srodki w rozwdj
infrastruktury na zasadach komercyjnych.

Na obecnym etapie procesu transformaciji finansowanie inwestycji komunalnych
z kapitatu prywatnego lub ze srodkéw uzyskiwanych przez przedsiebiorstwa ma
znacznie marginalne. Kapitat zagraniczny stanowi niewielkg cze$¢ ogdlnego kapitatu
przedsiebiorstw komunalnych. W innych sektorach gospodarki zaangazowali sie
powazni inwestorzy zagraniczni, z roznych powoddéw omijajgc sektor ustug
komunalnych. Warto zauwazy¢ znaczny wzrost inwestycji zagranicznych w sektorze
energetycznym po wejsciu w zycie nowego prawa energetycznego
wprowadzajgcego niezalezny system regulacji w sektorze (podwojenie w latach
1997-1999).

Zasadniczy ciezar zwigzany ze sfinansowaniem wydatkébw na zakup lub
wytworzeniem materialnych sktadnikbw majatku niezbednych do realizacji zadan
samorzgdu spoczywa na budzecie gminy.

Gmina moze finansowaé inwestycje komunalne z nastepujacych zrédet:
- biezgcych dochoddw,
- pozyczek diugoterminowych (do okreslonego ustawg procentu dochodow),
- dotacji celowych przekazanych przez rzad lub inne organy.

Gtéwnymi partnerami samorzadow w zakresie finansowania inwestycji sa:
Fundusze Ochrony Srodowiska (fundusz narodowy i wojewddzkie) oraz banki
komercyjne, fundusze inwestycyjne i zagraniczne agencje pomocowe.

Ceny ustug na ogot ustalane sg na poziomie zbyt niskim, aby umozliwi¢ rozwoj
przedsiebiorstwom. Inwestycje w celu rozwoju infrastruktury komunalnej
od poczatku polskiej transformaciji staty sie jednym z priorytetéw wtadz gminnych.

2. Zmiany prawno-administracyjne po roku 1989

21.

Proces przeksztatcen wiasnosciowych i organizacyjno-prawnych sektora ustug
komunalnych rozpoczat sie wraz z reformg samorzadowg w 1990 r. Do tego czasu
ustugi komunalne byly realizowane przez przedsiebiorstwa dziatajgce w oparciu
0 ustawe o przedsiebiorstwach panstwowych, podlegajgce tzw. terenowym organom
administracji panstwowej oraz zaktady budzetowe.

Przedsiebiorstwa dziatajgce w oparciu o ustawe o przedsiebiorstwie panstwowym

W koncu lat osiemdziesigtych w naszym kraju funkcjonowato ponad 800
przedsiebiorstw zajmujgcych sie realizacjg ustug komunalnych w oparciu o ustawe o
przedsiebiorstwach panstwowych.

Zgodnie z tg ustawg organy przedsiebiorstwa (przede wszystkim rada
pracownicza - samorzad zalogi) posiadajg wiele uprawnien, ktére wedtug prawa
cywilnego przystuguja wiascicielowi. Organ zatozycielski uzyskuje uprawnienia



majatkowe w stosunku do majatku przedsiebiorstwa dopiero w momencie jego
likwidaciji.

Nowela do ustawy o gospodarce gruntami i wywilaszczeniach spowodowata,
ze przedsiebiorstwa te z dniem 5 grudnia 1990 r. staly sie wiascicielami mienia
i uzytkownikami wieczystymi gruntéw gminnych.

Warto zauwazyé, ze obowigzujgce prawo naktada na omawiane przedsiebiorstwa
znaczne ograniczenia samodzielnosci, m.in.:
- statutowo okreslony rodzaj produkc;ji i ustug,
- prawo witadczego wkraczania organu zatozycielskiego w biezgce sprawy przedsie-
biorstw,
- prawo narzucania przedsiebiorstwom obowigzku realizacji okreslonych zadan
produkcyjnych i ustugowych oraz zwigzanych z tym zadan inwestycyjnych.

Poniewaz forma przedsiebiorstwa komunalnego dziatajgcego w oparciu o ustawe
0 przedsiebiorstwach panstwowych nie zawiera w sobie mechanizméw
proefektywnosciowych witasciwych gospodarce rynkowej, a silna pozycja samorzadu
pracowniczego powoduje, ze cele przedsigbiorstwa w zbyt duzym stopniu
podporzadkowane sg interesom pracownikéw, ustawodawca, wprowadzajgc reforme,
wypowiedziat sie przeciwko realizacji ustug w tej formie, nakazujac gminom wybér
nowej formy organizacyjno-prawnej dla prowadzonej dziatalnosci w okreslonym
ustawg pdzniej przesuwanym terminie.

2.2 Tworzenie wlasnosci komunalnej

Zgodnie z ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (art.45) samorzadom przystuguja prawa majgtkowe (w tym prawo wtasnosci).

Podstawowym dla rozpoczynajgcych sie proceséw komunalizacyjnych aktem
prawnym stata sie (obok wspomnianej juz ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie terytorialnym) ustawa z dnia 10 maja 1990 r., przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych.

Ustawa ta zawiera unormowania prawne okreslajace charakter majatku
komunalnego i tryb jego nabywania przez gminy. Wyodrebnione na podstawie ww.
ustaw mienie komunalne obejmuje te sktadniki i uprawnienia majgtkowe, ktére stuzg
zaspokojeniu potrzeb spotecznosci lokalnych i jednoczesnie, ze wzgledu na swoj
przedmiotowy charakter i przestrzenny zasieg opartej na nich dziatalnosci
gospodarczej, zostaty przekazane jednostkom samorzadu terytorialnego.

Tworzenie sektora komunalnego nastepowato w dwojakiej postaci:

-z ,mocy prawa”,

- w drodze przekazania mienia gminom, ktore o nie wystgpity uzasadniajac, ze jest
im ono niezbedne do realizacji zadan wiasnych.

Jak juz wspomniatem omawiana ustawa natozyta na gminy obowigzek wyboru nowej
formy organizacyjno-prawnej prowadzenia dziatalnosci wykonywanej dotychczas
przez  przedsiebiorstwa dziatajgce w oparciu o ustawe o przedsiebiorstwie
panstwowym .

Za zmiane formy organizacyjno-prawnej nalezy rozumie¢ takg sytuacje, kiedy
dziatalnos¢ jest prowadzona dalej, lecz w nowej formie. Nastepuje wéwczas zmiana
w znaczeniu podmiotowym, a nie przedmiotowym. Najogdlniej rzecz biorac, mozliwe
sg dwa rozwigzania:

- przeksztatcenie przedsiebiorstwa w spotke,
- prowadzenie dziatalnosci w formie gospodarki pozabudzetowej, na podstawie
przepiséw prawa budzetowego.

Niezaleznie od tego gmina moze zapewni¢ podaz ustug komunalnych, zawierajac
umowy cywilnoprawne na $wiadczenie ustug z zewnetrznymi  podmiotami (m.in.



z przedsiebiorstwami prywatnymi, ktére powstalty w wyniku prywatyzacji podmiotéw
komunalnych.

3. Formy organizacyjne jednostek sektora komunalnego

3.1

3.2

Spotki kapitatowe z udziatem gminy

Spotki kapitatowe z udziatem gminy (w tym takze jednoosobowe spétki gminy),
funkcjonujg na podstawie przepiséw prawa handlowego, sg odrebnymi osobami
prawnymi, dziatajg we wlasnymi imieniu i na wtasne ryzyko. Mogg zaciggac kredyty
i pozyczki oraz ponosi¢ odpowiedzialnosé cywilnoprawng za swoje zobowigzania.

Spotki gminy sg réwnoprawnymi uczestnikami zycia gospodarczego, a ich
struktura organizacyjna motywuje do bardziej efektywnego i racjonalnego
wykorzystania majatku w celu osiggania zysku. Za wyborem formy spétki przemawia
tez przejrzystos¢ funkcjonowania, jasno okreslone kompetencje organdw spofki
i mozliwos$¢ wyodrebnienia majatku stuzgcego realizacji ustug komunalnych.

Biorgc pod uwage typowo komercyjny charakter spotek kapitatowych, dochody
z zysku stanowig potencjalne Zzrédto dochodéw gmin. Dochody te podlegajg
opodatkowaniu na zasadach ogélnych.

Gmina jako wiasciciel lub wspoétwtasciciel spotki dziata poprzez swoje organy
na zasadach okreslonych w ustawie o samorzadzie terytorialnym. Niezaleznie
od tego gmina jako wspdlnik lub akcjonariusz zachowuje wszelkie uprawnienia
bedace konsekwencjg przepiséw prawa handlowego. Cigzg tez na niej wynikajace
stad obowiazki. Jednym z podstawowych uprawnien jest prawo do zysku w spétce
lub dywidendy w spétce akcyjne;.

Forma spotki akcyjnej jest najbardziej odpowiednia dla dziatalno$ci w wiekszej
skali ~ wymagajacej znacznych nakfadéw. Proces jej tworzenia jest bardziej
skomplikowany niz spoétki z ograniczona odpowiedzialnoscia.

Powaznym problemem utrudniajagcym petne wykorzystanie formy spotki prawa
handlowego w gospodarce komunalnej sa przepisy podatkowe praktycznie
uniemozliwiajgce przekazanie spétkom mienia stuzgcego realizacji ich zadah.

Zgodnie z przepisami dotyczacymi VAT wniesienie majatku do spétki podlega
opodatkowaniu podobnie jak transakcja sprzedazy tego majatku. W celu unikniecia
opodatkowania gminy tworzace spotki nie przekazujg majatku spotkom, lecz jedynie
Zlecaja zarzadzanie majatkiem, ktéry pozostaje mieniem gminy. W efekcie
z kalkulacji cen i kosztéw swiadczonych ustug wypada amortyzacja Wymusza to
ustalanie cen na zanizonym poziomie i konieczno$¢ finansowania inwestyciji
odtworzeniowych i rozwojowych bezposrednio z budzetu gminy, co prowadzi
do niejawnego subsydiowania ustug komunalnych, a tym samym zmniejszenia
udziatu optat za ustugi w petnych kosztach ich swiadczenia®.

Zaktad budzetowy

Zgodnie z ustawg z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (wczes$niej
zagadnienia te regulowato prawo budzetowe z roku 1991) samorzady moga
stosowaé nastepujace formy gospodarki pozabudzetowe;:

- Srodki specjalne,
- gospodarstwa pomocnicze,
- zakfady budzetowe.
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Cechg wspdlna tych form jest brak osobowosci prawnej. Znacznie ogranicza to
zakres odpowiedzialnosci za podejmowane przez nie dziatania.

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych dziatalnos¢ podejmowana w celu
realizacji zadarn komunalnych jednostek organizacyjnych moze by¢ prowadzona
w formie gospodarki pozabudzetowej, jezeli koszty tej dziatalnosci pokrywane sg
z uzyskiwanych dochodoéw wiasnych. Niezaleznie od tego ustawa dopuszcza
udzielanie jednostkom dotacji na pokrycie kosztéw ich dziatalnosci, przy czym tgczna
suma dotacji (nie dotyczy to dotacji inwestycyjnych) nie moze przekroczy¢ 50% ich
wydatkéw.

Decyzja o utworzeniu zaktadu budzetowego zastrzezona jest do kompetenciji
rady gminy, powiatu lub wojewddztwa (sejmiku wojewodzkiego). Podstawg
gospodarki finansowej zakladu jest roczny plan finansowy zawierajacy plan
przychodow, wydatkéw (kosztow dziatalnosci), stanu srodkéw obrotowych i rozliczen
z budzetem. Nadwyzka przychoddéw nad kosztami jest odprowadzana do budzetu,
a niedobor pokrywany dotacjami. Dlatego forma ta nie wymusza efektywnosci
gospodarowania wtasciwej gospodarce rynkowej. Gmina ponosi petng
odpowiedzialno$¢ za zobowigzania zaktadu budzetowego.

Istotng przestanka wyboru formy zaktadu budzetowego w poczatkowym okresie
przeksztatcen byty preferencje w prawie podatkowym wyrazajace sie w zwolnieniu
zakladu budzetowego z podatku dochodowego od os6b prawnych i podatku
od wzrostu wynagrodzen. Od stycznia 1992 r. zaktady budzetowe sa takze ptatnikami
podatku dochodowego od os6b prawnych, mimo ze osobowosci prawnej nie
posiadajg. Stad tez zakres ich zobowigzan podatkowych jest bardzo zblizony
do opodatkowania spofek.

Warto zauwazy¢, ze udziat dotacji z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego
w catosci przychodéw samorzadowych zaktadéw budzetowych jest znacznie wyzszy
niz w przypadku jednostek panstwowych: w 2000 roku udziat ten siegat 20% (w
przypadku zaktadéw panstwowych 2,4%*).

4. Umowy cywilnoprawne

Jak juz wspomniatem obowigzujgce prawo nie nakazuje jednostkom samorzadu
terytorialnego, aby ustugi komunalne $wiadczone byty przez jednostki organizacyjne gminy.
Mozliwa jest sytuacja, w ktérej gmina zleca wykonywanie zadan zewnetrznemu
przedsiebiorcy.

Zgodnie z art. 9.1., ustawy z dnia 8 marca 1990 o samorzadzie terytorialnym w celu
wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, w tym przedsiebiorstwa
i zawiera¢ umowy z innymi podmiotami.

Przekazywanie realizacji zadan w drodze uméw umozliwia gminie rezygnacje
z bezposredniej aktywnosci na rynku ustug komunalnych i jednoczesne wywigzanie sie
z ustawowych obowigzkow.

Zastosowanie umoéw cywilnoprawnych w realizacji ustug komunalnych znacznie wykracza
poza zadania finansowane przez gmine i jej jednostki. Samorzad moze przekaza¢ w drodze
umowy takze realizacje ustugi optacanej bezposrednio przez mieszkancow lub podmioty
gospodarcze. Waznym elementem takiego kontraktu jest na ogot dzierzawa majatku (sieci
wodokanalizacyjnej, wysypiska).

‘E Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, ODDK sp .z 0.0., Gdarisk 2002 r., s. 179-181.



5. Przebieg i efekty procesu przeksztatcen sektora komunalnego

Nie jest fatwo jednoznacznie oceni¢ przebieg i efekty restrukturyzacji sektora
komunalnego w Polsce. Ponad trzynascie lat procesu przeksztatceh to okres zarazem diugi
i krotki.

Oceniajgc polityke gmin warto przypomnie¢ sobie poczatek, koniec maja 1990 r., kiedy to
nowo wybrane wiladze gminne zostaly od razu ,rzucone na gteboka wode”. W kolejnych
miesigcach i latach, uczac sie dopiero gminnej rzeczywistosci, przejmujgc mienie od panstwa
musiaty podejmowac strategiczne decyzje w zakresie form zarzadzania ustugami
komunalnymi, w tym nieodwracalne postanowienia o prywatyzacji przedsiebiorstw.

Wiadze panstwa, przygotowujgc reforme samorzadowg, w bardzo krotkim czasie
wykonaty ogromna prace koncepcyjng. Pomimo tego przygotowany wéwczas system witadzy
lokalnej nie zawierat gotowych (wzorcowych) modeli zarzadzania ustugami komunalnymi
w poszczegdlnych branzach. Decyzje pozostawiono gminom.

Gminy, przystepujac do restrukturyzacji sektora komunalnego, nie posiadaty doswiadczen
w zakresie zarzgdzania tym obszarem w warunkach gospodarki rynkowej. Miaty natomiast
poczucie odpowiedzialnosci zarébwno za zaniechanie przeksztatcen, jak i za ewentualne
bfedy.

Wieloletnie badania dotyczace transformacji sektora komunalnego, ktére prowadzitem
w ramach Instytutu Badan nad Gospodarkg Rynkowaf’ dowodza, ze gminy w zdecydowanej
wiekszosci przypadkéw postepowaty racjonalnie. Odwaznie w tych sferach, gdzie bylo to
zasadne, ostroznie tam, gdzie brakowato koncepcji lub ryzyko btedu byto zbyt duze.

Z perspektywy 2004 r. nie sposob jednak nie zauwazyC, ze procesy przeksztatcen
i prywatyzacji w gminach przebiegaty zdecydowanie wolniej niz w przypadku przedsiebiorstw
panstwowych. Wynikato to zarédwno ze specyfiki otoczenia zewnetrznego tych firm
(demokracja lokalna), jak i merytorycznej ztozonosci podejmowanych decyzji, szczegdinie
w kontekscie odpowiedzialnosci gminy za zapewnienie ciggtosci Swiadczenia ustug.

5.1. Pierwsza faza: wybor formy organizacyjno - prawnej

Jak juz wspomnialem w pierwszej fazie procesu transformacji sektora
komunalnego gminy stanety przed dylematem: przeksztatcié przedsiebiorstwa
komunalne w jednoosobowe spotki gminy lub zlikwidowaé je w celu prowadzenia
przez gmine dziatalnosci w formie zaktadu budzetowego lub w celu prywatyzaciji.

Poniewaz ustawa ,wprowadzajgca” ustawe o samorzadzie terytorialnym nie
zawierata sankcji z tytutu zaniechania przeksztatcen, wiele gmin nadal prowadzito
dziatalnos¢ poprzez przedsiebiorstwa komunalne funkcjonujgce w oparciu o ustawe
0 przedsiebiorstwie par’1s’(wowymG lub wybieraty najmniej jak sie wowczas wydawato
ryzykowng forme zaktadu budzetowego.

.Budzetyzacja” sektora komunalnego (badania prowadzone przez Instytut Badan
nad Gospodarka Rynkowg wykazaly, ze w potowie lat dziewiecdziesigtych okoto
50% podmiotéw komunalnych z reprezentatywnej préby dziatato w formie zakladow

ST Aziewicz,, I. Jacaszek, K. Zuk, Monitoring przeksztatceri w sektorze ustug komunalnych (podsumowanie
badarni). Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowg. Gdarisk 1995 r.

6 Czesto wigzato sie to z wyczekiwaniem na nowgq ustawe, ktéra miata wprowadzi¢ na komunalny rynek
nowg forme organizacyjno-prawng: komunalnego przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej (zaktadu
uzytecznosci publicznej).



budzetowych’) byla jednym z najpowazniejszych probleméw zwigzanych
z restrukturyzacja sektora w pierwszej fazie procesu przeksztatcen.

Jak wspomniatem wczesniej, forma ta nie zawiera mechanizméw wymuszajgcych
efektywnosé witasciwych gospodarce rynkowej, a jej $ciste powigzanie w budzetem
gminy powoduje, ze zaktady budzetowe znajdujg sie w innej sytuacji niz ich
potencjalni konkurenci, co jest powazng bariera utrudniajacg kreowanie ukfadéw
konkurencyjnych.

Dokonujac pierwszych wyborow, gminy na og6t nie byly koncepcyjnie
przygotowane do przeksztatcenia. Wiedza na temat restrukturyzacji sektora
komunalnego pojawiata sie powoli czesto w wyniku préb i btedow.

Podsumowujac pierwszy okres reformy, mozna stwierdzi¢, ze zawiodty zaréwno
instytucje rzagdowe odpowiedzialne za koncepcyjne wpieranie procesu przeksztatcen
jak i zaplecze naukowe.

Kolejni ministrowie przeksztatcen wiasnosciowych, pdzniej skarbu przyttoczeni
problemami i konfliktami zwigzanymi z prywatyzacjg przedsiebiorstw panstwowych
nie docenili wagi proceséw przebiegajgcych w gminach.

Z kolei w $rodowiskach skupiajgcych éwczesne autorytety naukowe dominowata
niewiara w sens wprowadzania rozwigzan rynkowych i sektora prywatnego
do gospodarki komunalnej. Panaceum na problemy sektora miato by¢ wskrzeszenie
przedwojennej formy przedsiebiorstwa komunalnego.

W kolejnych latach legislatura zostat uwiktana w diugotrwatg debate na temat
sensu wprowadzania rozwigzan rynkowych w ustugach komunalnych,
w roztrzgsanie archaicznych dylematéw dotyczacych celéw dziatania
przedsiebiorstw komunalnych: dla zysku czy po to, aby zaspokoi¢ potrzeby?

Ustawa o gospodarce komunalnej z dnia 20 grudnia 1996 r. zamkneta dtugg
i mato efektywng dyskusje - parlament zadecydowat o przeksztatceniu z mocy prawa
w jednoosobowe spotki gminy przedsiebiorstw, w stosunku do ktérych rady gmin
do dnia 30 czerwca 1997 r. nie postanowity o prywatyzacji lub wyborze nowej formy
organizacyjno-prawnej (dziatalnos¢ w oparciu o prawo budzetowe lub kodeks
handlowy).

Informacje zebrane ponad piec lat pézniej przez Ministerstwo Skarbu® wskazuja,
ze tendencje zaobserwowane w potowie lat dziewiecdziesigtych przez Instytut
Badan nad Gospodarkg Rynkowg okazaly sie trwate.

Ciagle dominujaca forme stanowiag zaktady budzetowe (na dzien 31.12.2001 r.
2202 zaktady i 1605 spotek), aczkolwiek liczba spoétek z udziatem kapitatu jednostek
samorzadu terytorialnego z roku na rok systematycznie zwieksza sie (rocznie
przybywa ponad 100 spétek). Najwiekszy przyrost liczby spoétek miat miejsce
w 1997 r., po wejsciu w zycie ustawy o gospodarce komunalnej. Corocznie
przybywa wiecej spotek kapitatowych z wytgcznym udzialem samorzadu niz tych, w
ktorych, obok kapitatu samorzadowego, wystepuje inny jego rodzaj.

Poréwnujac strukture wiasnosci spotek z ograniczong odpowiedzialnoscig
i akcyjnych (tych drugich jest zdecydowanie mniej — 113 do 1386), mozna

" Ok. 28 % stanowity spotki prawa handlowego kontrolowane przez gminy, ok. 9% przedsiebiorstwa
dziatajgce w oparciu o ustawe o przedsiebiorstwach panstwowych, pozostata cze$¢ to sektor prywatny,
gfownie wywodzacy sie ze sprywatyzowanych przedsiebiorstw komunalnych. Badania prowadzone przez
Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa wykazywaty tendencje do stopniowego odchodzenia od formy
zaktfadu budzetowego na rzecz spétek prawa handlowego.

& Ministerstwo Skarbu Panstwa, Informacja o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego (wg
stanu na koniec 2001 r.), Warszawa kwiecieri 2003 r.
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stwierdzi¢, ze spdtki z ograniczong odpowiedzialnoscig stanowig forme dominujaca
dla wiasnosci samorzadowej, natomiast wsrdéd spoétek akcyjnych przewazajg
liczebnie podmioty z wiekszosciowym udziatem podmiotdw innych niz
samorzgdowe.

Najbardziej efektywnie z ekonomicznego punktiu widzenia dziatajg firmy
prywatne. Zgodnie z danymi Ministerstwa Skarbu Panstwa w 2001 r. gminy zbyty 27
spétek uzytecznodci publicznej zajmujacych sie m.in. dostawg energii cieplnej,
urzadzaniem i utrzymywaniem zieleni miejskiej, ulic, drég i placéw gminnych.

Podsumowujac watek dotyczacy form organizacyjno-prawnych, warto
zauwazy¢, ze wady i zalety poszczegdélnych form zalezg od ich konkretnych
zastosowan, na przyktad zaktad budzetowy jest nieprzydatny do prowadzenia
dziatalnosci, ktéra wymaga duzych nakiadéw kapitatowych (cieptownictwo,
wodociagi i kanalizacja) natomiast sprawdza sie jako organizator komunikacji
miejskie;.

Wyboér najlepszej formy prowadzenia dziatalnosci powinien zaleze¢
od konkretnej sytuacji i przyjetego modelu realizacji ustug. Nierzadko optymalne
rozwigzanie zawiera w sobie kombinacje réznych form (zaktad budzetowy
organizuje rynek, spotki realizujg ustugi).

Druga faza: poszukiwanie modeli

Druga faza procesu transformacji - mozna przyjaé, ze poczatkiem byto
uchwalenie ustawy o gospodarce komunalnej (1996 r.), to juz bardziej dojrzate
poszukiwanie modeli realizacji ustug w poszczegdlnych branzach w coraz
wiekszym stopniu na zasadach rynkowych.

Oceniajgc przebieg procesu transformacji, warto wyodrebni¢ dwa obszary
0 zréznicowanych warunkach.

Pierwszy obejmuje ustugi, ktérych $wiadczenie wigze sie z rozwinieta
infrastrukturg tworzacg w istotnym stopniu monopol naturalny. Do tych branz
mozemy zaliczy¢ cieptownictwo oraz wodociagi i kanalizacje.

Drugi obszar to ustugi, ktére moga by¢ swiadczone w warunkach nasilajgcej
sie konkurencji. Wynika to ze znacznie nizszych barier wejScia na rynek niz
w grupie pierwszej, mozliwosci przestrzegania wymaganych standardéw
oraz poziomu cen zapewniajgcych rentowno$¢. Do grupy tej mozna zaliczyé m.in.
ustugi w zakresie komunikacji miejskiej, oczyszczania miasta, obstugi pogrzebdw,
utrzymywania drég i zieleni.

Gminy, podejmujac decyzje prywatyzacyjne, zachowywaly sie ostroznie

w branzach dziatajgcych w warunkach monopolu naturalnego. Wiadzom

samorzadowym brakowato wiedzy, jak w warunkach gospodarki rynkowej powinno

wygladaé zarzadzanie monopolami, brakowato kompleksowych systemow regulaciji
oraz modelowych rozwigzan, szczegdlnie w przypadku przedsigbiorstw

0 niepodzielnych sktadnikach dziatajacych na obszarze kilku gmin.

Waznymi datami dla restrukturyzacji tych branz byty:

- 10 kwietnia 1997 r. kiedy uchwalono ustawe prawo energetyczne. Ustawa
wprowadzita system regulacji w sektorze, w ktérym wiodgca role pemni Urzad
Regulacji Energetyki,

- 7 czerwca 2001 r., kiedy uchwalono ustawe o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow. Moca tej ustawy funkcje regulatora
w sektorze wodnokanalizacyjnym uzyskaty gminy. Ustawa okresla szczegoétowe
zasady dziatalnosci przedsiebiorstw wodnokanalizacyjnych.



Nowe regulacje niewatpliwie tworzg kompleksowe systemy umozliwiajgce
zabezpieczenie zaréwno interesow konsumentéw, jak i przedsiebiorcéow, co
powinno zwiekszy¢ zainteresowanie prywatyzacja, chociaz rozwigzanie przyjete
w branzy wodnokanalizacyjnej polegajgce na powierzeniu funkcji regulatora gminie
moze budzi¢ watpliwosci.

Istota niezaleznej regulacji polega na bezstronnosci i niezawistosci organu
podejmujgcego decyzje. Wiadze gminne, jako podmioty weryfikowane
w czteroletnim cyklu wyborczym, niewatpliwie podlegajg wptywom politycznym, co
moze by¢ czynnikiem zwiekszajacym ostroznos¢ potencjalnych inwestorow.

Problemem jest znaczna warto$¢ przedsiebiorstw i wigzgca sie z tym obawa
o ekwiwalentno$¢ transakcji. Watpliwosci powoduje takze brak krajowego kapitatu
adekwatnego do ich wartosci i prawdopodobienstwo konfliktdw politycznych
zwigzanych ze sprzedazg strategicznych przedsiebiorstw ,w obce rece”.
Przyktadem takiego konfliktu moze by¢ sprzedaz niemieckiemu inwestorowi MPEC
w Gdansku.

Rynek ustug komunalnych i sektor prywatny najbardziej rozwinely sie

w drugiej grupie ustug. W jej ramach mozna wyrdzni¢ ustugi, ktérych nie dotyczg

problemy zwigzane z regulacjg - gmina okre$la cele, zabezpiecza srodki i w drodze

przetargu przekazuje zdania do realizacji. Typowym przyktadem jest utrzymanie
zieleni miejskiej. Mozna tez wymieni¢ ustugi, gdzie pojawiajg sie potrzeby
prowadzenia przez gmine polityki w zakresie regulacji, nalezy do nich:

- komunikacja miejska (np. gmina przekazuje wptywy z biletéw i dotacje do zarzadu
komunikacji, ktéry organizuje przetargi na obstuge poszczegdlnych linii);

- ustugi oczyszczania miasta (ustawa z dnia 13 wrzesnia o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach wprowadzita narzedzia umozliwiajagce gminom
organizowanie konkurencyjnego rynku), elementem niezmiernie waznym
dla polityki konkurencji jest wysypisko Smieci (réwny dostep wszystkich
uzytkownikow);

- ustugi pogrzebowe (specyficzny rynek, gdzie konkurencja nierzadko przybiera
bardzo patologiczne formy).

6. Podsumowanie

Punkt zwrotny procesu transformacji sektora komunalnego zostat przekroczony
w drugiej potowie lat dziewiecdziesigtych. Metodg préb i btedéw zostaly stworzone fundamenty
nowego systemu zaréwno w sferze koncepcji, jak i w $Swiadomosci spotecznej - akceptacji dla
rozwigzan rynkowych w gospodarce komunalnej, w tym prywatyzacji, rowniez z udziatem
podmiotdéw zagranicznych.

Upowszechnito sie rozumienie podstawowych dla restrukturyzacji faktéw, ze
gospodarka komunalna podlega prawom ekonomii w takim samym stopniu jak inne obszary
gospodarki, ze gtébwne problemy restrukturyzacji sektora komunalnego to dobdr i umiejetne
stosowanie odpowiednich dla poszczegdlnych branz narzedzi regulacji. Znacznie wzrosty
kompetencje kadry kierowniczej przedsiebiorstw.

Uchwalenie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekow domkneto proces tworzenia modeli. Wydaje sie, ze w tej chwili dla kazdej branzy mozna
zarysowa¢ model swiadczenia ustug w warunkach rynkowych. Jednym z celdw polityki gminy jest
dostosowanie go do lokalnych uwarunkowan.

W drugim dziesiecioleciu transformacji znacznie ostabt reformatorski impet
samorzgdéw. Wydaje sie, ze w duzym stopniu wptyneta na to trudna sytuacja gospodarcza
i spoteczna, a szczegodlnie wysokie bezrobocie, ktére powoduje zrozumiaty niepokdj w stosunku
do projektéow restrukturyzacji lub prywatyzacji, szczegélnie w matych gminach. Na ptytkim rynku



pracy mozliwos¢ zatrudnienia w komunalnej firmie moze sta¢ sie przedmiotem politycznych
przetargdéw, co na pewno nie stuzy podejmowaniu racjonalnych ekonomicznie decyz;ji.

Z drugiej strony, problemy budzetowe gmin sktaniajg do szukania zaréwno
oszczednosci jak i dodatkowych przychodéw. Sprzedaz firm komunalnych nierzadko jest zrédtem
finansowania gminnych inwestycji.

Na pewno problemem jest ogdlny stan polskiej demokracji, w tym afery korupcyjne,
ktére podwazajg zaufanie do decydentéw, co z kolei moze zniecheca¢ ich do podejmowania
trudnych wyzwan. W atmosferze nieufnosci i pomowien nietatwo jest przygotowywac transakcje
zbycia majatku o ogromnej wartosci.

Podsumowujac, sadze, ze polski sektor komunalny nie powinien obawia¢ sie
konfrontacji z realiami w jakich znajdzie sie Polska po wejsciu do Unii Europejskiej, a mozliwo$¢
wykorzystania funduszy unijnych jest wielkg szansg dla polskich przedsiebiorstw komunalnych.

Niezbednym warunkiem jest dalsze wzmacnianie i upowszechnianie prorynkowej
orientacji w gminach (ogromne wyzwanie dla osrodkéw opiniotworczych - instytutéw naukowych,
mediéw, organizacji samorzadowych) oraz merytoryczne i techniczne wpieranie dziatan
restrukturyzacyjnych i prywatyzacyjnych przez instytucje centralne (,PHARE PL00101.07
Prywatyzacja podmiotéw komunalnych” to dobry przyktad wsparcia procesu konczenia reform).
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