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PRZEOSIEBIORSINO UZYTECZNOSCI PUMLICZNEJ
JAKO POUNIOT INFRASTRUKTURY USLUG SPOLECZNYCH

1. WPROWADZENIE

Sfera ustug spotecznych moze stanowi¢ przedmiot rdéznorodnych
badan. Funkcjonowanie tych ustug moze byé rozpatrywane w aspek-
cie ich finansowania, podziatu, efektow spoteczno-ekonomicznych
itp. Niemniej waznym obszarem intelektualnej penetracji jest sy-
stem instytucjonalnych rozwigzan zabezpieczajgcych niezbedng '"po-
daz" tych ustug. Znaczonie tego obszaru badan wzrasta zwlaszcza
w warunkach funkcjonowania gospodarki rynkowej, ktdérej immaneritna
cechg jest ekonomizacja zasad dziatania wszystkich podmiotéw gos—
podarczych. Stanowi¢ to moze szanse, ale 1 zagrozenie dla funk-
cjonowania sfery ustug spotecznych, ktorych wytwarzanie i podziat
z natury opieraé sie muszg na ograniczonych regulacjach rynkowych.
Automatyczne przenoszenie instytucjonalnych rozwigzan odpowied-
nich dla gospodarki rynkowej do sfery ustug spotecznych napotkac
moze specyficzng "immunologiczng" bariere uniemozliwiajgcg reali-
zacje podstawowych ich funkcji.

Z drugiej za$ strony, pozostawienie rozlegtego obszaru kon-
sumpcji realizowanej w ramach tych ustug poza systemem proefek-
tywnych dziatan reformatorskich stanowi¢ moze zagrozenie dla osigg-
niecia celow racjonalizacji funkcjonowania systemu spoteczno-gos-
podarczego. Stad przedmiotem dalszych rozwazahn bedzie uzasadnie-
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nie potrzeby 1 sposobu wykorzystania w szerszym zakresie w poli-
morficznej strukturze instytucji wytwarzajacych ustugi spoteczne
szczeg6lnego podmiotu gospodarczego, jakim jest przedsiebiorstwo
uzytecznosci publicznej.

2. CECHY INFRASTRUKTURY SPOLECZNEJ

Specyfika mechanizméw wytwarzania i podziatu ustug spotecznych
znajduje wyraz w funkcjonowaniu w praktyce szczegdlnych podmiotow
gospodarczych. Ich instytucjonalny sy3tem sktada sie na tzw. in-
frastrukture spoteczng, ktéra tacznie ze Swiadczeniami pienieznymi
(emerytury, renty, =zasitki rodzinne Itp.) zalicza sie do tzw.
sfery socjalnejl. Czesto infrastrukture te okresla sie jako "pod-
system spoteczny jednolity tak pod wzgledem ekonomicznym, gdyz mie-
Sci 3ie w catosci w kategorii sfery nieprodukcyjnej, jak i spote-
cznym™ gdyz obejmuje wazne dla catego spoteczernstwa, jego kondy-
cji zdrowotnej, kulturalnej, osSwiatowej itp. dziedziny dziatalno-
sci cztowieka" . Wydaje sie, ze wuzasadnione jest rozszerzenie zna-
czenia pojecia "infrastruktura spoteczna™ poza tradycyjnie ujmowa-
ng sferg nieprodukcyjng. Podstawowym kryterium jej wyodrebnienia wi-
nien by¢ specyficzny mechanizm funkcjonowania podmiotéw tej sfery,
oparty czesto na pozarynkowych regulacjach. Rézny moze byé sto-
pien ekonomizacji podmiotéw infrastruktury spotecznej: od typowych
jednostek budzetowych w pedni powiazanych finansowo z systemem bu-
dzetowym do samofinansujgcych sie przedsiebiorstw.

Infrastruktura spoteczna moze stanowi¢ przedmiot roéznorodnych

bada-". 1 tak np. interesujgce sg badania optymalizacji rozmieszcze-
nia 1 stopnia koncentracji instytucji wytwarzajgcych ustugi spote-
czne w stosunku do zapotrzebowania na nie. Innym Kierunkiem po-

Por. W. Niecinski, Funkcjonowanie sfery spotecznej
w_reformowanej ggsEodarce, [w:] Polityka spoteczna w okresie prze-
mian, red. A. Piekara, J. Supinska, PWE, Warszawa 1985, s. 180
in
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J. Kros zel, |Infrastruktura spoteczna jako podsystem
spoteczno-gospodarczy, [w:] Optymalizacja ksztattowania komplek-
sow infrastruktury spotecznej, vred. J. Kroszel, Instytut Slaski,
Opole 1983, s. 21.



szukiwan optymalizacyjnych moze by¢ wybor struktury instytucjo-
nalnej wymuszajgcej efektywne gospodarowanie. Zwkaszcza w warun-
kach przechodzenia do wykorzystywania w coraz szerszym zakresie
regulacji rynkowych w gospodarce ten drugi aspekt optymalizacji be
dzie nabierat coraz wiekszego znaczenia. Rézne mogg by¢ "Sciezki™
poszukiwania poprawy efektywnosci w sferze wytwarzania ustug spo-
tecznych. Jedng z nich moze byé wykorzystanie w wiekszym zakresie
instytucji przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej.

3. PODMIOTY [INFRASTROKTURY SPOLECZNEJ

W dotychczasowej praktyce gospodarczej funkcjonowaty trzy ro-
dzaje podmiotéw: jednostki budzetowe, zaktady budzetowe i1 przed-
siebiorstwa. Obok tych instytucji pojawiaty sie specyficzne formy
instytucjonalne, okresSlane jako "subformy", ktore nie funkcjonuja
samodzielnie, lecz sa zwigzane g#6wnie z jednostkami budzetowymi
jako gospodarstwa pomocnicze i Srodki specjalne3.

W rozumieniu prawnym "Jednustkami budzetowymi sg wszystkie or-
gany, urzedy, instytucje, placéwki, zaktady itp., ktdérych dziatal
nos¢ biezaca 1 inwestycyjna jest finansowana bezpoSrednio =z gos-
podarki budzetowej. Wydatki ponoszone na ich dziatalnos¢ sg wydat-
kami danej gospodarki budzetowej pokrywanymi z odpowiednich jej
kredytow. Nie sg to zatem wydatki jednostek budzetowych. Jedno-
stki budzetowe nie majg rowniez zadnych dochodow. Jezeli admini-
struja jakimikolwiek dochodami, gg to dochody danej gospodarki bu-
dzetowej. Nie moze by¢é mowy o zadnym whasnym dochodzie lub wydat-
ku zadnej jednostki budzetowej, wszystko bowiem nalezy do  danej
gospodarki budzetowej i jest jaj dochodem lub wydatkiem brutto, co
znaczy, ze cata suma kazdego dochodu i1 kazdego wydatku stanowi
czes¢ sktadowg danej gospodarki budzetowej"4.

Jednostki budzetowe sg instytucjami bardzo czesto wystepujacy-

mi w sektorze ustug spotecznych. Ich zasadnicza cechg jest abso-

) Poi. K. Piotrowsk aMarczalk, Finanse sfery
nlem%;erlalnej, PWE, Warszawa 19B7, s. 42.
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lutne zerwanie zwigzku miedzy ekonomicznym efektem prowadzonej
dziatalnosci a sytuacjg finansowo-dochodowg. To pedne "ubezwhas-
nowolnienie”™ zdolnosci ekonomicznego gospodarowania wynika z fun-
damentalnych zasad ich funkcjonowania, ktére wyrazajg sie przede
wszystkim w*:

- razlic/eniach z budzetem na zasadach brutto, tzn. zaréwno
dochodami, Jak i wydatkami}

- brakiem zwigzku miedzy dochodami i wydatkami;

- brakiem pt#atosci podatkowych na rzecz budzetu;

- brakiem zwigzku miedzy wielkoscig Srodkow finansowych na wy-
nagrodzenie a wynikiem finansowym dziatalnosci;

- ograniczonych mozliwosci korzystania z kredytu.

Gospodarstwa pomocnicze i Srodki specjalne sg rozwigzaniami
wzmacniajgcymi ekonomiczny status jednostek budzetowych. W pierw-
szym przypadku istnieje mozliwos¢ wyodrebnienia w obrebie tych in-
stytucji zaktaddéw funkcjonujacych na zasadach uproszczonego roz-
rachunku gospodarczego. Natomiast Srodki specjalne przyjmuja po-
sta¢ mInifunduszu przeznaczonego na sfinansowanie okreslonego ro-
dzaju dziatalnosci z uzyskiwanych z nich dochoddw*".

Bardziej "ekonomicznie zorientowang" formg instytucjonalng w
infrastrukturze ustug spotecznych jest zaktad budzetowy. Rézni sie
on w sensie finansowym tym od Jednostki budzetowej, ze7:

- rozlicza sie z budzetem w sposéb netto,

- Srodki nie wykorzystane w Jednym roku przechodzg na rok na-
stepny ,

- moze korzystaé¢ z kredytu.

Oznacza to, ze zakdady budzetowe pokrywaja znaczng cze$¢ wy-
datkéw z dochodéw whasnych (ok. 60H). Gospodarka finansowa ich Jest
bardziej elastyczna, stwarzajac wieksze mozliwosci racjonalnego go3
podarowania S$rodkami pienieznymi.

Wyb6r jednej z tych dwéch form instytucji budzetowych jako pod
miotu wytwarzania ustug spotecznych nie je3t sprawg prostg. W li-

5Por. 3. Kaleta, Gospodarka budzetowa, PWE, Warszawa
1980, s 81.

ANPor. riotrowsk a-Marczalk, Finanse sfery nia-
naterialnej__, s. 4J.

7 Tasze, s. 44.



teraturze najczesciej wskazuje sie na dwa czynniki determinujace
ten wybdr. Sag nimi: zasady odptatnosci oraz spos6b finansowania.
Najogdlniej stwierdzi¢ mozna, ze instytucje wytwarzajgce ustugi
przekazywane w sposéb bezptatny oraz finansowane w systemie pod-
miotowym przyjmujg status jednostek budzetowych. Natomiast dystry-
bucja ustug wg zasad odptatnosci czesSciowej i przedmioto%e finan-
sowanie sa przestankg funkcjonowania zaktadéw budzetowych

Kolejng formg instytucji w infrastrukturze ustug spotecznych
sg przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej. Sa to podmioty pod-
dane w znacznie wiekszym stopniu "rezimowi" ekonomicznych regut
dziatania, funkcjonujgce w otoczeniu ograniczonych regulacji ryn-
kowych. Geneza tych przedsiebiorstw wigze sie z powstaniem i roz-
wojem infrastruktury technicznej s#uzacej zaspokojeniu elementar-
nych potrzeb spotecznych, ktérych ciggte zaspokajanie (bez wzgle-
du na rentowno$¢ produkcji) jesB niezbednym warunkiem trwatosci
struktur spoteczno-gospodarczych

Podkreslajgc odrebnos¢ tych przedsiebiorstw zwraca sie roéwniez
uwage na specyficzne cechy popytu na dobra i ustugi w  zakresie
infrastruktury technicznej, takie jak: nierdownomierno$¢ popytu w
czasie oraz wysoki stopienn jogo nieelastycznosci wzgledem cen”.
Generalnie stwierdzi¢ mozna, ze funkcjonowanie przedsiebiorstw u-
zytecznosci publicznej wynika z dwoch przyczyn: szczeg6lnego in-
teresu publicznego w zabezpieczeniu niezbednej "podazy" ustug spo-
tecznych oraz w przeciwdziataniu negatywnym skutkom utomnych regu-
lacji rynkowych w przypadku wystepowania tzw. monopolu naturalne-
go w sferze infrastruktury technicznej. Z tych specyficznych uwa-
runkowan wynika nieadekwatno$¢ rozwigzan systemowych tradycyjnego
przedsiebiorstwa dziatajgcego autonomicznie wg regut rynkowych na-
stawionego na maksymalizacje zysku.

Do listy instytucji funkcjonujgcych w infrastrukturze ustug

a
Por. K. Sochack aKrysiak, Elastyczno$¢ rozwo-
ju finansowania dziatalnosci socjalno-kulturatnej, [w: Proble-
my finansowania dziatalnosci niematerialnej, red. J. Chechlinski,
K. Szymanska-Piotrowska, PWE, Warszawa 1979, s. 125 i n.

Por. S. Piagtek, Przedsigbiorstwo uzytecznosci publi-
ggnej j25067instytucja gospodarcza, "Studia 1 Materiaty™ 1986, nr
, S. -67.

Szerzej o przestankach funkcjonowania przedsieni rstw uzy-



spotecznych zaliczy¢ nalezy roéwniez przedsiebiorstwa dziatajgce na
ogélnych zasadach opartych w pedni na regulacjach rynkowych, kto-
rych celem jest maksymalizacja zysku. Jako instytucje stery ustug
spotecznych moga by¢é rozpatrywane w dwojakim kontekScie: po pier-
wsze, 2 punktu widzenia tzw. zaktadowej dziatalnosSci socjalnej., po
drugie - jako podmioty gospodarcze specjalizujgce sie w wytwarza-
niu ustug rynkowych, ktorych sprzedaz jest podstawowym komercyj-
nym celem dziatalnosci zarobkowej. I drugim przypadku niezbednym
rozwigzaniem systemowym nadajgcym tej "produkcji ustug" charakter
socjalny jest istnienie posSredniego ogniwa miedzy sferg wytwarza-
nia ustug a ich konsumpcjg, w ktdorym mogtaby dokonywac sie trans-
formacja "produkcji rynkowej" w Swiadczenia spoteczne. Ogniwem tym
mogg by¢ roéznorodne instytucje zajmujace sie dystrybucjg ustug
spotecznych, ktoére dysponujgc whasciwymi sobie systemami Ffinanso-
wymi  mogg nabywaé¢ konkretne ustugi (np. komunalne) ud przedsie-
biorstw na zasadach rynkowych (wg cen opartych na zasadach pe#-
nej ekwiwalentnosci w stosunku do poniesionych nakdadéw) i udo-
stepnia¢ je odbiorcom wg zasad odptatnoSci czesSciowe). Mogg to
by¢ takie instytucje, jak: zaktady Swiadczen spotecznych, i"umiar jc,
organizacje dobroczynne itp.

Szczegotowe rozwigzania instytucjonalne tunkcjonowania "ogniwa
posSredniego” podmiotéw ustug spotecznych mogg byi < rdéznorodne.
Przedsiebiorstwa dziatajace na ogélnych zasadach rynkowych mozna
wiec zaliczy¢ do infrastryktury ustug spotecznych tylko wtedy, kie-
dy ich komercyjna dziatalno$¢ sprzezona jest z systemem neutrali
zujacej redystrybucji instytucji "ogniwa posredniego”. Nalezy ocze-
kiwa¢, ze w miare rozszerzania sie rynkowych regulacji w gospo-
darce 1 poszukiwania bardziej ekonomicznie sprawnych systeméw funk-
cjonowania ustug spotecznych ten uktad produkcyjno-dystrybucyjny
bedzie miat coraz wieksze znaczenie. Spowoduje to zmiany w struk-
turze instytucjonalnej. Socjalny aspekt ustug spotecznych nie musi
sie tak powszechnie wyraza¢ w specyficznych rozwigzaniach instytu-
cjonalnych juz w -fazie ich wytwarzania, "Usocjalnienie"™ tych u-

tecznosci publicznej patrz: A. Bogus, AL T.Szablewski,
E. Wojciechowski, Metodologiczne problemy badania pro-
efektywnych uwarunkowan funkcjonowania przedsiebiorstw uzyteczno-
sci publicznej, "Acta Universitatis Lodziensis™ 1990, Folia oeco-
nomica, z. 106, s. 100-110.



stug i nadanie im charakteru konsumpcji spotecznej moze mie¢ row-
niez miejsce na etapie ich alokacji.

Konsekwencjg takiego kierunku adaptacji infrastruktury ustug
spotecznych do "logiki" gospodarki rynkowej stanie sie, 2z jednej
strony, wzrost znaczenia instytucji komercyjnych, \ z drugiej - po-
jawienie sie nowych podmiotéw funkcjonujacych w systemie aloka-
cji tych ustug. Skutkiem tych adaptacji bedzie réwniez wzrost zna-
czenia przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej jako podmiotu sfe-
ry ustugi spotecznych, tym bardziej, ze immanentng jego cechg jest
mozliwos¢ 4gczenia spotecznych celdw gospodarowania z dosc duzym
przymusem ekonomicznej efektywnosci.

4. FORMALNOPRAWNY STATUS
PRZEDSIEBIORSTWA UZYTECZNOSCI PUBLICZNEJ
W WARUNKACH WPRUWAOZENIA GOSPOOARKI RYNKOWEJ

Specyfika techniczno-organizacyjnych 1 ekonomicznych warunkéw
funkcjonowania przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej znajduje wy-
raz w szczeg6lnych regulacjach prawnych tych podmiotéw gospodar-
czych. W krajach o rozwinietej gospodarce rynkowej specyficzne ce-
chy regulacji tej sfery gospodarki maja bogatg tradycje . W kra-
jach tych, mimo pewnych roéznic, przedsiebiorstwa te wyro6zniajg sie
odrebnym statusem prawnym oraz specyfikg rozwigzan ekonomiczno-fi--
nansowych. Przedmiotem dalszych rozwazan jest ustalenie, w jakim
stopniu systemowe rozwigzania, ktére majg doprowadzi¢ do szero-
kiego zakresu wykorzystania mechanizmu rynkowego, uwzgledniaja
specyfike celdw i warunkéw funkcjonowania przedsiebiorstw uzytecz-
nosci publicznej. Potrzeba istnienia odrebnych rozwigzan instytu-
cjonalno-prawnych w Swietle doswiadczeA krajoéw o diugiej tradycji
wykorzystywania w gospodarce mechanizméw rynkowych nie powinna bu-
dzi¢ watpliwosci

Por. H. Trachel, Public Utility Regulation, Chicago
1950, s. 46 in.; T. Farris, R. J. Sampson, Public
Utilities: Regulation, Management and Oconership, Boston 1973.

2 Szerzej na ten temat patrz: S. P i g t e Kk, Przedsiebior-
stwa uzytecznosci publicznej, '"Panstwo i Prawo" 1981, nr B.



Problemem jest zakres i tres¢ tych odrebnosci. Tym bardziej, iz
brak jost pozytywnych doswiadczeh w zakresie specyficznych rozwig-
zan regulacyjnych w odniesieniu do tego typu przedsiebiorstw w gos-
podarkach dotychczas planowanych centralnie.

W systemie nakazowo-rozdzielczym wszystkie przedsiebiorstwa by-
+y w powaznym stopniu ubezwkasnowolnione 1 ogélne rozwigzania sy-
stemu dotyczyty wszystkich przedsiebiorstw, w tym i przedsie-
Diurjtw uzyteczno$ci publicznej dzieki og6lnosci zawartych w nich
poaUnnwienn. Uparcie organizacji i Tfunkcjonowania przedsiebiorstw
w szerszym zakresie na podstawach ustawowych musi sie 4gczy¢ z po-
gtebieniem tej regulac-ji W konsekwencji powinno to prowadzi¢ do
wiekszego /ro6znicowania sytuacji prawnej roznych rodzajéw przedsie-
biorstw panstwowych. Konieczno$¢ takiego zréznicowania w warunkach
decentralizacji nie jest kwestionowana”.

Stad brak byto w tradycyjnym systemie zarzadzania gospodarki

pfcy i"lcznych regulacji prawnych odnoszacych sie 00  przedsie-
tiioi.tw uzytecznosci publicznej. Dekret z 3 stycznia 19*7 r. o
iwor/iiu przedsiebiorstw pafdstwowych, ani tez dekret 2z 7?6 paz-
zizio: luka 1950 r. o przedsiebiorstwach panstwowych nie wyodrebnia-
dy jako specyficznego tego typu przedsiebiorstw. Termin ten po-
sie w ust.jwudawstwie gospodarczym w przepisach dotyczacycli
gospodarki finansowej przedsiebiorstw komunalnych . Jako odrebny
typ przedsiebiorstwa wyszczegdélniony zostat dopiero w regulacjach
prawnych wdrazajacych zatozenia reformy gospodarczej w 1981 r.

Status prawny przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej okreslo-
ny zostatk w art. 0 ustawy o przedsiebiorstwach panstwuwych. Ten
typ przedsiebiorstwa wyrdézniony zostat poprzez wskazanie celu je-

15 lanize, s. 93. Na konieczno$¢ specyficznych rozwigzan insty-
tucjonalno-prawnych przedsiebiorstw dziatajgcych w sferze infra-
struktury technicznej zwracaja uwage takze: Z. Rybicki, Ad-
ministracja gospodarcza w PRL, Warszawa i98Q, s. 50; L. Bar,
Panstwowo organizacje gospodarcze, ‘'Panstwo i Prawo" 1974, nr 7.

N Patrz szerzej na ten temat: A. Wasilewski, Przed-
siebiorstwo uzytecznosci publicznej w Swietle prawa polskiego,
"Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego" 1982, nr 1-2, s. 11; S. N i-
tecki, Pozycja prawna przedsiebiorstw uzytecznosci publicz-
nej w Swietle rozwigzan normatywnych, [0 Instytucje prawne za-
rzagdzania panstwowymi organizacjami gospodarczymi, vred. K. Pod-
gorski, Katowice 1985, s 139-140.



go dziatania oraz przyktadowe wyliczenie dziedzin jego dziatalno-

ScilL>. W 19teraturze prawniczej stusznie podkresla sie, ze "Nie

jest to catosciowe ujecie istoty ekonomicznej 1 prawnej przedsie-

biorstwa uzytecznosci publicznej"16. 1 catoksztattu unormowal i

prawnych oraz z punktu widzenia ich uwarunkowan ekonomiczno-tech-

nicznych wynika, ze przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej pro-

wadza dziatalnos¢ w sferze infrastruktury techniczne}. Dziatalnos¢

ta cechuje siel7: 1) ustugowym charakterem; 2) jednoczesnoscig pro-
cesu produkcji, dostawy oraz konsumpcji; i) brakiem mozliwosci ma-
gazynowania wiekszosci $wiadczen; 4) znacznym zroOznicowaniem za-

potrzebowania w poszczeg6lnych porach roku i dnia; 5) konieczno-

Scig ciggtego dostarczania S$wiadczen; 6) wysukag kapitatochtonno-

Scia; 7) niepodzielnosScig techniczng; 8) stosunkowo wolnym tempem

rozwoju postepu technicznego; 9) monopolem naturalnym (odbiorca

jest trwale powigzany z dostawcg, brak jest mozliwosci wyboru do-

stawcy oraz mozliwosSci $wiadczeh o charakterze substytucyjnym, wy-
stepuje fdska elastycznos¢ popytu),

Uwzgledniajac specyfike infrastruktury technicznej =z ekonomi-
cznego punktu widzenia do przedsiebiorstw ozytecznosci publicznej
zaliczy¢ mozna przedsiebiorstwa spedniajace co najmniej jeden wa-
runek: 1) wykonywanie monopolu prawnego panstwa w dziedzinie Swiad-
czenia powszechnych ustug bytowych; 2) korzystanie =z faktycznej
wytacznosci prowadzenia takiej dziatalnosci ze wzgledo na istnie
jace warunki techniczne lub ekonomiczne; 3) dziatanie w dziedzi
nie ustug bytowych, w ktérych =zapewnienie ciggtosci, niezawodnosci,

Art. 8.1. Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej maja
przede wszystkim na celu biezgce 1 nieprzerwane zaspokajanie po-
trzeb ludnosci. W szczegolnosci przedsigbiorstwa te majg_na celu
produkcje lub $Swiadczenie ustug w zakresie: 1) inzynierii sani-
tarnej; 2) komunikacji miejskiej; 3) zaopatrzenia ludnosci w e-
nergie elektryczng, gazowa 1 cieplng; 4) zarzadu zasobami loka-
lowymi; 5) zarzadu panstwowymi terenami zielonymi; 6) zarzadu u-
zdrowiskami; 7) ustug pogrzebowych i utrzymania urzadzen cmentar-
nych; 8) ustug kulturalnych. Por, Ustawa z 25 IX 1981 o przed-
sigbiorstwach panstwowych, 0z.U, 1981, nr 24.
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powszechnej dostepnosci $Swiadczehn oraz bezpieczenstwa odbiorcow u-
zasadnia szerszy zakres publicznego nadzoru.

Natomiast w aspekcie formalnoprawnym przedsiebiorstwami uzy-
tecznosci publicznej w Swietle dotychczasowych regulacji sg jedy-
nie te przedsiebiorstwa panstwowo, ktérym organ zatozycielski na-
dat w akcie erekcyjnym status takiego przedsiebiorstwa . W usta-
wie 0 przedsiebiorstwie panstwowym wymienia sie przyktadowo sfery
infrastruktury technicznej, w ktérych na zasadzie wyjatku dziatac
moga przedsiebiorstwa, w stosunku do ktérych zastosowane zostang
specyficzne rozwigzania regulacyjne. Powoduje to, iz brak jest je-
dnoznacznie okreslonych formalnoprawnych zasad funkcjonowania
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej jako odrebnego, autonomi-
cznego modelu podmiotu gospodarczego.

Przyjeto w tym rozwigzaniu metodologiczne zatozenia, iz ist-
nieje jednolity system standardowy przedsiebiorstwa, od ktérego do-
konywane sg, najczesciej na mocy decyzji organow wykonawczych,
rozmaite odchylenia, uwzgledniajgce techniczne, organizacyjne lub
ekonomiczne odrebnosci poszczegdlnych branz, indywidualnych przed
siebiorstw i ich typowl9. W rezultacie spowodowato to uksztakttowa-
nie sie sys"temu nieprzejrzystego, o ostabionych motywacjach mi-
kroefektywnosci, gdyz w praktyce pojawity sie tendencje do prze-
ksztaktcenia przedsiebiorstw dziatajacych na zasadach og6lnych w
przedsiebiorstwach uzytecznosci publicznej.

Rézne sa tego przyczyny. Jedng z nich jest  wykorzystywanie
przez organy zatozycielskie niejednoznacznie okreSlonego statusu
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej do rozszerzania zakresu u-
prawnien nadzorczych. Z drugiej strony, same przedsiebiorstwa ze
wzgledu na odmienne zasady finansowania 1  opodatkowania przedsie-
biorstw uzytecznosci publicznej wykazuja zainteresowanie otrzyma-
niem statusu takich przedsiebiorstw, gdyz zwalnia on ich od ostre-
go rezimu samofinansowania wymuszajgcego postep w efektywnosSci gos-
podarowania.

Reasumujgc mozna stwierdzi¢, iz w dotychczasowym systemie praw-
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nym wdrazajacym rynkowe zasady gospodarowania brak Jest odrebnej
ustawowej regulacji dotyczacej przedsiebiorstw uzytecznosci publi-
cznej, ktdéra nadataby im odrebny status podmiotu gospodarczego. Ak-
tualnio obowigzujace przepisy dotyczace tych przedsiebiorstw sq
przepisami szczegélnymi w stosunku do og6lnych postanowieri ustawy
0 przedsiebiorstwie panstwowym. Szczegdtowe regulacje prawne isto-
tnie réznig sie zwkaszcza w zakresie: tworzenia, 4aczenia, podzia-
+u i likwidacji przedsiebiorstw; wewnetrznej struktury organizacyj-
nej; planowania 1 systemu oceny dziatalnosci, stosunkéw prawnych
z odbiorcami $Swiadczen.

Szczeg6lne cechy przedsiebiorstw wuzytecznosci publicznej, a
zwkaszcza ustawowe zadania, 'ze zasadniczym celem jest nie osig-
ganie zysku, lecz zaspokajanie okreslonych potrzeb spotecznych o-
raz, Ze organ zatozycielski ma obowigzek ich dotowania wobec bra-
ku rentownosci w ich dziatalnosci, z gory jakby powinny przesg-
dza¢ o tym, ze takie przedsiebiorstwa nie moga by¢ postawione w

tan upadtosci, skoro sg one zwolnione przez samego ustawodawce
od osiggania efektywnych wynikéw ekonomicznych i od samofinansowa-
nia, a wiec od przestanek dziatania obowigzujgcych przedsiebior-
stwa dziatajgce na zasadach og6lnych. Stosujac bowiem te kryteria
do przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej zawsze istniatyby pod-
stawy do jej ogtoszenia, poniewaz z reguly sg one nierentowne i
wymagajg dotacji’™™ . Jednak w ustawie o upadtos$ci kwestia ta nie
/ostata kategorycznie rozwigzana. Artykud 1 tej ustawy stanowi,
ze przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej podlegajg tej ustawie,
nie mogg by¢ jednak postawione w stan upadtosSci, jezeli ich dal-
sze istnienie jest uzasadnione celami, do ktoérych realizacji zo-
staty utworzone”

Z ustawowej regulacji kwestii upadtosSci przedsiebiorstw uzyte-
cznosci publicznej wynikajg dwa istotne wnioski. Po pierwsze, za-
stosowanie ustawy o upadtosSci do przedsiebiorstwa uzytecznosci pu-
blicznej oznacza pedng dopuszczalnos¢ stosowania w stosunku do
nich przepiséw tej ustawy o postepowaniu sanacyjnym. Krytyczny stan
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gospodarki takiego przedsiebiorstwa wynika¢ moze nie tylko z trud-
nosci osiggania niezbednych dochodow i samofinansowania, lecz réw-
niez z niegospodarnosci, ktora moze by¢ wyeliminowana w drodze po-
stepowania sanacyjnego. Po drugie, praktyczne ogtoszenie upadtosci
przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej bedzie wystepowa¢ bardzo
sporadycznie z uwagi na wazno$¢ zaspokajanych celéw, do ktérych
zostato powotane.

i. SAMODZIELNOSC PRZEDSI£BIURSrw UZYTECZNOSCI PUBLICZNEJ
A KWESTIA [INTERESU PUBLICZNEGO

Znaczne rozszerzenie samodzielnosci przedsiebiorstw uwaza sie
powszechnie za niezbedny warunek wzrostu mikroefektywnosci ich gos-
pmlarnwani a. Jednym z podstawowych wyznacznikéw rzeczywistej sa-

:zielnosci w sferze alokacyjnej (realnej) jest autonomia przed-
micbiorstw w dziedzinie planowania. Przedsiebiorstwa dziatajgce na
/aradach og6lnych uzyskaty ustawowe gwarancje szerokiej autonomii
w podejmowaniu decyzji alokacyjnych w zakresie planowania produk-

m . zaopatrzenia, zbytu, =zatrudnienia oraz dziatalnosci rozwojo-
Pi. w odniesieniu do przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej za-
i-rs bezposSredniego oddziatywania organu zatozycielskiego w dzie-
dzinie planowania jest znacznie szerszy”.

Ograniczenia samodzielnosci alokacyjnej sprowadzajag sie do obo-
wigzku zatwieidzenia planu przez organ zatozycielski oraz mozli-
wosci naktadania dodatkowych zadad niezbednych do zaspokojenia po-
trzeb ludnosci lub Innych jednostek zwigzanych z dziatalnoscia
przedsiebiorstwa. Obowigzek przedstawiania plartdbw przez przedsie-
biorstwa wuzytecznosci publicznej do zatwierdzenia przez organ za-
tozycielski jest narzedziem nadzoru prewencyjnego.

Zatwierdzenie planu jest warunkiem jego prawomocnos$ci. Zatenm,
z jednej strony, plan przedsiebiorstwa jest uchwalany przez organ
samorzadu zatogi, -z drugiej - zatwierdzany przez organ zatozyciel-
ski po zasiegnieciu opinii wkasciwej komisji samorzadu tcrytorial-

Por. Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie wykonania u-
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nego. Rodzi to istotny problem zapewnienia zgodnosci planu przed-
siebiorstwa z zadaniami planu spoteczno-gospodarczego organu ad-
ministracji terenowej, ktéremu to przedsiebiorstwo podlega. Brak
Jest w tym zakresie jednoznacznych regulacji prawnych. W literatu-
rze prawniczej zwraca sie uwage na budzace watpliwosci przyjetych
ustalen i wskazuje sie na mozliwos¢ nastepujacej ich interpreta-
cji: "Opracowanie projektu planu przedsiebiorstwa spoczywa na dy-
rektorze przedsiebiorstwa. W tej fazie powinien on porozumie¢ sie
z terenowym organem administracji panstwowej dla ustalenia zamie-
rzen przedsiebiorstwa oraz ich zgodnosci z planem terytorialnym.
W wyniku porozumienia organ zatozycielski moze okresli¢ zakres i
warunki realizacji ustug dla ludnosSci przez przedsiebiorstwo uzy-
tecznosci publicznej. Po dokonaniu tych ustalen dyrektor przedsta-
wia projekt planu radzie pracowniczej i og6lnemu zebraniu pracow-
nikéw do uchwalenia, a nast%pnie przedstawia go do zatwierdzenia
organowi za+oiycielskiemu“2

innym problemem jest okre$lenie formalnych kryteridéw zatwier-
dzania planu. W Interpretacji regulacji prawnych podkresla sie, ze
ustanowione zostato tylko jedno kryterium, ktdére stanowi¢ moze o
niezatwierdzeniu planu. Moze to mie¢ miejsce wtedy, gdy przedsie-
biorstwo zamierza ograniczy¢ lub zaniecha¢ dziatalnosci w zakresie
ustug, do ktoérych realizacji zostato utworzone. Interpretujac to
kryterium stwierdza sie w literaturze, ze: "Ustanowione zostato
tylko jedno kryterium i nic nie wskazuje na mozliwo$s¢ Jego roz-
szerzajacej interpretacji. Cata konstrukcja zwigzana z zatwierdza-
niem planu ma wiec na celu zapewnienie ciagtosci dziatania przed-
siebiorstw w taki sposéb, by poziom zaspokajania potrzeb spotecz-
nych w danej dziedzinie nie ulegt obnizeniu. Organ zatozycielski
nie moze natomiast uzaleznia¢ aktu zatwierdzajgcego od dokonania
innych zmian w planie, np. wprowadzenia do planu dodatkowych za-
dan gospodarczych, zmiany relacji ekonomicznych itp. Moze on na
te elementy odziatywa¢ przy pomocy innych przystugujacych mu in-
strumentéw"24
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Drugim - obok wymogu =zatwierdzania plandw przez organy zatozy-
cielskie - ograniczeniem samodzielnosci alokacyjnaj przedsiebiorstw
uzyteczno$ci publicznej jest mozliwos¢ naktadania na te przedsie-
biorstwa obowigzku realizacji dodatkowych zadart. Na realizacje
tych zadaii organ zat-ozycielski obowigzany jest zapewni¢ odpowied-
nie Srodki finansowe. Wykonanie tych zadan moze egzekwowal za po-
mocg przystugujacych mu Srodkéw nadzoru. Przedsiebiorstwo uzyte-
cznosci publicznej moze ubiega¢ sie o uchylenie tych decyzji lub
ograniczenia zakresu natozonych zadahn w drodze sprzeciwu, a na-
stepnie postepowania sgadowego”.

Obowigzek dostarczania Srodkéow na realizacje dodatkowych zadan
ograniczony zostat tylko do Srodkéw finansowych. Przedsiebiorstwo
nie ma w spos6b formalny mozliwosci domagania sie spednienia wa-
runkdéw rzeczowych niezbednych do realizacji otrzymanych zadan. Ta-
kie rozwigzanie jest przyktadem konstrukcji generujgcej niepewnos¢
w dziatalnosSci przedsiebiorstwa, co jest niespOjne 1z bardziej o-
gélnymi wymogami osiggania niezbednego poziomu mikroefektywnosci
gospodarowania. Podkresli¢ nalezy, ze zakres zmian wynikajgcych z
decyzji organu zatozycielskiego nie jest okreslony Innymi kryte-
riami. StopieA niepewnosci nie jest tez zmniejszony procedurg za-
twierdzania planu. "iakt zatwierdzenia planu nie stanowi ograni-
czenia, gdy idzie o ustalenie dodatkowych zadan gospodarczych. Or-
gan zatozycielski moze wiec naktada¢ takie zadania w kazdym cza-
sie"26.

Reasumujgc mozna stwierdzi¢, ze system regulacyjny w dziedzi-
nie planowania przedsiebiorstw w sposOb zasadniczy ogranicza zna-
cznie autonomie podejmowania decyzji alokacyjnych. Ten ograniczony
zakres samodzielnosci jest konsekwencjg specyficznej roli tych
przedsiebiorstw 1 znajduje uzasadnienie w potrzebie zapewnienia
prawidtowego spedniania przez nie zadan.
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6. SAMOFINANSOWANIE 1 STANOWIENIE CEN

Zasilanie finansowa przedsiebiorstw dziatajgcych na zasadach
og6lnych oparte jest na regule samofinansowania. Samofinansowanie
stanowi immanentng ceche samodzielnego przedsiebiorstwa. Ma  ono
przede wszystkim efektywnoSciowe uzasadnienie. W literaturze eko-
nomicznej podkresla sie efektywnosSciowe i alokacyjne walory samo-
finansowania, stwierdzajac, ze "Tworzy ono naturalny i najskute-
czniejszy warunek motywacji efektywnosSciowej. Jest przestankg mi-
kroefektywnosci nie majgca pednowartosciowych substytutow. A po-
nadto umacnia tendencje ku rownowadze i przyczynia sie do spote-
cznego racjonalnego rozmieszczenia zasobow. Logicznym dopednieniem
samofinansowania jest maksymalna swoboda dysponowania przez przed-
siebiorstwo Uzyskanymi Srodkami finansowymi'

Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej wytaczone zostaty z
koniecznosci osiggania dochodow zapewniajgcych realizacje zasady
samofinansowania. Ustawa o0 przedsiebiorstwie panstwowym nakdada na
organ zatozycielski "obowigzek dotowania dziatalnosci przedsiebior
stwa uzytecznosci publicznej, ktérego dziatalnos¢ jest nierentow-
na, ale konieczna ze wzgledu na zaspokajanie potrzeb ludnosci™
(art. 8 ust. 3). Oznacza to, ze w dziatalnosci tych przedsie-
biorstw zasada petnego samofinansowania nie je3t niezbedna, a ra-
cjonalnos¢ 1 rachunk ekonomiczny stosowany jest w spos6b ograni-
czony. Z drugiej strony, brak rentownosci nie musi by¢ konieczng
cechg przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej.

Ich cechg specyficzna jest brak dagzenia do maksymalizacji wy-
niku finansowego. Rachunek ekonomiczny rozstrzygaé powinien 0 sSpo
sobach realizacji zadan. Nakaz dotowania dotyczy tych przypadkow,
w ktorych zgodnie z obowigzujacymi zasadami gospodarki finansowej
i zasadami ksztattowania cen na wytwarzane dobra i ustugi przed-
siebiorstwo uzytecznosci publicznej osiggatoby ujemny wynik finan-
sowy. Dotacji udziela organ zatozycielski. Dotowanie realizowane
jest na podstawie przepisow prawa finansowego. Oznacza ito, ze
przedsiebiorstwo nie dysponuje roszczeniem cywilnoprawnym lub ad-
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ministracyjnym o udzielenie dotacji. GH+ownym warunkiem przyznania
dotacji jest ocena prawidtowosci dziatania przedsiebiorstwa oraz
jego planu finansowego.

Specyficzna sytuacja przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej
w dziedzinie samofinansowania wynika przede wszystkim 2z odmien-
nych regut ksztatcenia cen na wytwarzane dobra i ustugi. Przedsie-
biorstwa dziatajace na zasadach ogolnych uzyskaty znaczng samo-
dzielnos¢ réwniez w zakresie cenotwérstwa. Ograniczono w ten spo-
séb wystepowanie zjawisk deficytowosci pozornej, wynikajacej z u-
stalonych w spos6b administracyjny cen ponizej ich produkcyjnej
podstawy (spotecznie niezbednych naktadéw pracy). Przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej stosujg ceny umowne tylko w ograniczonym
zakresie. Nie sg one poddawane rynkowej weryfikacji ze wzgledu na
monopolistyczny charakter tycn przedsiebiorstw oraz spoteczne u-
warunkowania tych cen. Istotnym elementem w systemie cenotwdrstwa
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej sa szerokie uprawnienia ce
nowe terenowych organéw adnunistr acji panstwowej oraz urzedéw te-
rytorialnych.

Analizujac szczegétowe zasady regulujgce sposob dotowania de-
ficytowych przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej stwierdza sie,
ze dotacje te nie sg przyznawane z tytudu ich statutowej dzia-
+alnosci jako przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, lecz z ty-
tutu przynaleznosci branzowej. Przyznawanie dotacji dokonuje sie
na podstawie zroznicowanych przepiséw szczegétowych dostosowanych
Jo specyfiki poszczegdlnych branz.

Z punktu widzenia proefektywnego oddziatywania tego typu regu-
lacji systemu dotacji zgodzic¢ sie nalezy z bardziej ogdélng jego
oceng, iz ustanowiony dla pizedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej
obowiagzek dotowania nie zostat dostatecznie zharmonizowany z roz-
wigzaniami finansowymi wyznaczajacymi przebieg procesu gospodarcze
go. Shtuszng jest opinia, ze "Pomija on catkowicie rozwigzania po-
legajace na tworzeniu korzystniejszych warunkéw prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej przez rozluznienie rezimu dotyczgcego rozli-
czen z budzetem oraz wewnetrznych zasad gospodarki finansowej
przedsiebiorstwa. Stan ten uprawnia do sformutowania pogladu, ze
gdy idzie o zasady zasilania - instytucja przedsiebiorstwa uzytecz-



nosci publicznej w jej obecnym ksztatcie okazuje sie instrumen-
tem niedostatecznie Wyksztalconym"2ﬂ

Bardziej radykalnym rozwigzaniem wymuszajgcym wyzsza efektyw-
nos¢ gospodarowania tych przedsiebiorstw bytoby w wiekszym stop-
niu "zblizenie ich do rynku", czyli oparcie regut ich funkcjono-
wania bardziej na regulacjach rynkowych. Tego typu rozwigzania
wysuwane sa czesto w kregach neoliberalnj mysli ekonomicznej w od
niesieniu do funkcjonowania sektora dobr publicznych.

Formutowane sg konkretne propozycje zblizenia przedsigbiorstw
uzytecznosci publicznej do "quasi warunkéw rynkowych™. Sg to“~:

- finansowanie inwestycji z kredytéw, natomiast z podatkéw po-
krywanie kosztéw eksploatacyjnych wraz z amortyzacja 1 oprocento-
waniem;

- jednakowe zasady opodatkowania sektora publicznego i prywat-
nego;

- rozszerzenie formy przetargow przez przedsiebiorstwa publi-
czne na potrzebne im ustugi;

- oprocentowanie kapitatdéw udostepnionych przedsiebiorstwom pu
blicznym na podstawie stopy procentowej panujacej na rynku kapi-
ta towym.

Poglady te stanowi¢ moga ciekawag inspiracje intelektualng w
kierunku poszukiwan proefektywnych rozwigzan funkcjonowania przed
siebiorstw uzytecznosci publicznej w warunkach gospodarki rynko-

wej -
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Andrzej Bogus

PUBLIC UTILITIES AS A SUBJECT
OF SOCIAL SERVICE5 INFRASTRUCTURE

The aim of the article is to determine the role and specific
characteristlcs of public Utilities in the infrastructure of so-
cial services. Its main thesis 1is a statement that an automatic
transplantation of institutional solutions appropriate for a mar-
ket economy and oriented at profit maximization to the sphere of
social services may jeopardize realization of socio-welfare targ-
ets. On the other hand, leaving a vast area of consuraption rea-
lized within the framework of these servicus outside the system
of economic activities aimed at enhancing effectiveness may car-
ry a risk of a shortage of financial resources needed to cover the
costs of their production. One of pos3ible solutions allowing to
overcome this dichotomy is to benefit on a wider scale from ad-
vantages offered by the institution of a public utility company.
However, in order to utilize this solution it is necessary to
effect fundamental formal-legal changes in the principles ac-
cording to which such companies operate. A critical assessment of
the existing solutions and postulated directions of their changes
constitute the main object ul theoretical analyses.



