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NIEKTORE PROBLEMY KOMUNALNYCH PRZEDSIEBIORSTW
UZYTECZNOSCI1 PUBLICZNEJ

Pojawienie sig instytucji samorzadu terytorialnego stwarza nowe
szanse dla gospodarki naszego kraju, ktéra znalazta sig w katastro-
falnej wracz sytuacji. Diugotrwate Funkcjonowanie zbiurokratyzowa-
nego systemu nakazowo-rozdzielczego w warunkach braku kontroli spo-
tecznej doprowadzidto do degradacji zasobéw naturalnych, dekapitali-
zacji infrastruktury, marnotrawienia S$rodkéw oraz nieefektywnej go-
spodarki podmiotéw gospodarczych. W rezultacie procesy te przyczy-
nity sig do obnizenia poziomu zycia ludnosci.

Widoczna stabos¢ gospodarki pozostajgcej poprzednio w gestii
rad narodowych wynikata nie tylko z deficytu urzadzen technicznych
i szczuptosci sSrodkéw finansowych, lecz przede wszystkim z nieodpo-
wiedniego sposobu kierowania nig przez organy terenowe. Samorzad
terytorialny stanowi warunek skutecznosci dziatania na rzecz stwo-
rzenia nowego +adu ekonomicznego i dalszych zmian w kierunku reform
demokratycznych w gospodarce 1 w kraju.

Z punktu widzenia charakteru zadan realizowanych przez organy
samorzadu terytorialnego rysuje sig podziat gospodarki samorzadowej
na dziatalnos¢ o charakterze wuzytecznosci publicznej oraz dziatal-
nos¢ komercyjna (nastawiong na zysk). Zadania obu sfer podziatu
realizowane sg przez przedsiebiorstwa komunalne uzytecznosci pub-
licznej badz komercyjne.

Ze wzgladow efektywnosciowych istnienie tych drugich jest bar-
dziej korzystne. Dziatalno$¢ ich przyczynia sig bowiem do podwyz-
szania dochodéw budzetéw lokalnych. Niemniej jednak wazne miejsce
w realizacji zadan samorzadu terytorialnego zajmujag przedsiebior-
stwa komunalne, posiadajace status uzytecznosci publicznej (p-u.p)-
Ich dziatalno$¢ oparta na przepisach ustawy o przedsiebiorstwach
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panstwowych polega na biezgcym i1 nieprzerwanym zaspokajaniu potrzeb

codziennych ludnosci miast i wsil. Do p.u.p. naleza jednostki $wiad-
czgce podstawowe ustugi komunalne, dla ktdérych bazg materialno-

-techniczng sg urzadzenia infrastruktury. Dziatalnos¢ tych podmio-

téow ma charakter stuzby publicznej. Naczelnym ich zadaniem jest za-

spokajanie potrzeb spotecznych. Zatem przedsiebiorstwa gospodarki

komunalnej:

- nie tylko wykonujg ustugi, lecz takze utrzymuja infrastruktu-
re niezbednag dla dostepnosci tych ustug,

- stuzg bezposrednio polityce spotecznej, m. in. przez odpo-
wiednig strukture cen.

Do przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej eksploatujacych lo-
kalng infrastrukture techniczng naleza jednostki Swiadczgce ustugi
z zakresu:

- inzynjerii sanitarnej (zaopatrzenie ludnosci w wode, kanali-
zacja, dbatos¢ o czystos¢ miast, osiedli, wsi itd.),

- komunikacji masowej (autobusowa, tramwajowa, utrzymanie ulic
i placow publicznych itd.},

- zaopatrzenia ludnosci w energie,

- zarzadu i utrzymania panstwowych terenéw zieleni, parkdw,
ogrodéw i dostepnych ogétowi urzagdzen rekreacyjnych w granicach
miast, osiedli i wsi,

- ustug pogrzebowych i utrzymania urzadzen cmentarnych

Funkcjonowanie tego typu podmiotow gospodarczych w nowej sytua-
cji polityczno-gospodarczej wymaga przeprowadzenia gruntownych prze-
mian w sferze technicznej, organizacyjnej i prawnej.

Kategoria przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej pojawita sie
w naszym ustawodawstwie dopiero na poczatku lat osiemdziesigtych.
Zatozenia reformy gospodarczej przewidywaty koniecznos¢ zastosowa-
nia odrebnych rozwigzan systemowych w poszczegdélnych sektorach go-
spodarki i grupach podmiotéw. Wprowadzenie kategorii p.u.p. stuzyc
miato jednoznacznemu wyodrebnieniu przedsiebiorstw zwykdych jako
takich, ktére muszg by¢ rentowne (nastawione na zysk), z drugiej
za$ przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej o ograniczonej suweren-
nosci, ktérych nierentownos¢ musi by¢ tolerowana ze wzgledow spo-
tecznych. Generalnym kryterium wydzielenia sie tych grup podmiotow

1 Ustawa z 25 wrzesnia 1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych, Dz.U., 25
wrzesnia 1983, nr 24, poz. 122.
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bytyby wzglady efektywnosciowe w postaci osiggania nadwyzki eko-
nomicznej .

Sens odrebnych zamierzen regulacyjnych sprowadzat sie zatem do
ustawowego, systemowego wydaczenia czesci obszaru gospodarki spod
dziatania pednych rygoréw efektywnosciowych. Praktyka realizacyjna
okazata sie jednak nie w pedni konsekwentna i1 nie stworzyta czytel-
nych i do konca zadowalajacych rozwigzan3.

Brak aktu prawnego regulujgacego kompleksowo funkcjonowanie
p.u.p-, a w konsekwencji objecie ich tg samg co przedsiebiorstwa
komercyjne regulacja prawng by+o powaznym btedem ostabiajgcym ra-
cjonalno$¢ ich dziatania. Prowadzenie dziatalnosci wg zasad ogol-
nych 1 w ramach ograniczen statutowych spowodowato, ze staty sie
one pseudoprzedsiebiorstwami, zawierajacymi wiele reliktédw scentra-
lizowanej gospodarki4.

Strukturalne wyodrebnienie i1 stworzenie indywidualnej regulacji
okreslajacej ramy dziatania wszystkich jednostek o charakterze uzy-
tecznosci publicznej jest konieczne dla prawidfowego funkcjonowania
miasta i jego mieszkancow.

Doswiadczenia wielu panstw zachodnich o dtugoletnich tradycjach
samorzadowych dowodza, iz rozwigzanie takie jest w pedni uzasadnio-
ne i1 efektywne (Wielka Brytania, RFN). Duzg role w tej kwestii ode-
gra¢ moga organy wkadz Hlokalnych. W sytuacji, gdy wkascicielem mie-
nia komunalnego jest samorzad terytorialny, instytucja organu zato-
zycielskiego stracita racje bytu.

Cecha wyroézniajacag p.u.p- sposrod innych grup podmiotéw gospo-
darczych jest dziatanie w warunkach monopolu naturalnego. Stan ta-
ki wystepuje wéwczas, gdy wzgledy techniczno-organizacyjne nie uza-
sadniaja prowadzenia tej samej dziatalnosci przez wiecej niz jedng
jednostke gospodarcza. Mozna wskazaé¢ dwa istotne elementy istnienia
monopolu naturalnego:

1. Wystepuje on w dziedzinach, w Kktérych konsument uzysku-
je ustugi po najnizszym koszcie, wowczas gdy dziatalnos$¢ prowadzi
na danym terenie jedno przedsiebiorstwo (w przeciwnym razie ma
miejsce wzrost kosztow).

2. Wystepuje wzrost uzytecznosci sSwiadczen dla konsumenta wraz
Z rozszerzeniem przestrzennego zakresu usdtug sSwiadczonych przez

E. Woj ciech.owsk 1, Teoria i praktyka funkcjonowania przedsie-
biorstw uzytecznosci publicznej, £6dZ 1989 (maszynopis).
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jednego wytworce (Koszty Jednostkowe malejg w miarg wzrostu liczby
odbiorcow)”.

Monopol naturalny stwarza specjalne przywileje zwigzane m. in.
z +atwoscig uzyskania sSrodkéw finansowych, statoscig popytu, mniej-
szym ryzykiem. Czesto monopol naturalny przybiera posta¢ monopolu
prawnego, wowczas gdy regulacje prawne zastrzegaja formalne prawo
wydacznosci w zakresie danej dziatalnosci. Z drugiej jednak strony
monopolistyczna pozycja stwarza koniecznos¢ publicznej powinnosci
tego typu stuzb. Istnienie tego zjawiska jest uzasadnione, bowiem
konkurencja 4 tej dziedzinie Jest sprzeczna z wymogami spodtecznymi
i uwarunkowaniami technicznymi6 .

Dziatalnos¢ przedsiegbiorstw uzytecznosci publicznej ograniczona
Jest przez siec¢ zaleznosci, zwigzanych 2z funkcjami kontrolno-nad-1
zorczymi organéw nadrzednych i uprawnieniami whkadz stanowiagcych.

Samodzielnos¢ przedsiebiorstwa oznacza zakres uprawnien do po-
dejmowania decyzji ekonomicznych. Polega gtéwnie na:

- ustalaniu w sposé6b autonomiczny celu gospodarowania,

- decydowaniu o srodkach niezbednych dla realizacji przyjetych
zadan,

- podleganiu Jedynie kontroli legalnosci wynikéw swego dzia-

+ania.
Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej nie posiadaja pelnej
podmiotowosci decyzyjnej. Obecne ograniczenia, majace charakter

ustawy, umozliwiaja whadcze wkraczanie organéw administracji w bie-
zacg 1 rozwojowg dziatalnos¢ tych jednostek. Ograniczenia statutowe
przedstawiajag sie aktualnie nastepujaco:

1. Statut p.u.p. wymaga zatwierdzenia przez organ zatozycielski

2. Organ zatozycielski w granicach obowigzujacych przepisow
okreala zakres 1 warunki, na jakich p.u.p. obowigzane sag sS$wiadczyc¢
ustugi na rzecz Hludnosci.

3. Plan przedsiebiorstwa wymaga zatwierdzenia przez organ zato-
zycielski. Organ zatozycielski moze odmowi¢ zatwierdzenia planu gdy
stwierdzi, ze przedsiebiorstwo zamierza ograniczy¢ lub zanie-
cha¢ dziatalnosci w zakresie ustug, do Swiadczenia ktorych zostato
powotane.

4- Dyrektora przedsiebiorstwa powotuje i odwotuje organ zatozy-
cielski.

NS. Piagtek, Publiczne etuiiby techniczna w rozwinietych panstwach kapl-
talistycznychj "Organizacja i Kierowania™ nr 1-3.

B.Wojciechowski, System kierowvanie gospodarka komunalng w
Polsce Ludowej, todz 1986, a. 25.



5. Organ zatozycielski moze natozy¢ na p.u.p. obowigzek reali
zacji dodatkowych zadan, jezeli jest to niezbedne dla zaspokojenia
potrzeb ludnoaci oraz innych jednostek w dziedzinie objetej dzia-
+alnosciag tego przedsiebiorstwa. Ma realizacja tych zadan organ za-
tozycielski zapewnia odpowiedpie Srodki finansowe.

6. Przystapienie przedsiebiorstwa do zrzeszenia lub zawarcie
przez nie umowy o utworzeniu przedsiebiorstwa wspélnego wymaga zgo-
dy organu zatozycielskiego7.

Zaweienie autonomii decyzyjnej p-.u.p. poprzez statut powoduje,
iz ich samodzielnos¢ jest powaznie ostabiona, a dziatanie poddawane
réznym formom regulacji administracyjnej i1 bezposredniego zarzadza-
nia.

Podmioty te funkcjonuja w warunkach umiarkowanego wzrostu pro-
dukcji i1 ustug, nie maja swobody w zakresie zmiany profilu dziatal-
nosci, skali 1 struktury zadan oraz ich dywersyfikacji. Ogranicze-
nia te - obok nikkych mozliwosci manipulacji umownych - nie pozwa-
lajg na osiagganie korzysci zblizonych do uzyskiwanych przez przed-
siebiorstwa rynkowe, kierujgce sie wymogami efektywnosci ekonomicz-
nej -

Uwaza sie, iz zawezenie swobody decyzyjnej ma by¢ gwarancja
zbiorowego zaspokajania potrzeb, polegajacg na stworzeniu pewnosci
Swiadczenia ustug lub mozliwosci korzystania z nich niezaleznie od
zmieniajacych sie warunkéw zewnetrznych.

W ostatnim czasie pojawito sie wiele pytan dotyczacych celu
dziatalnosci, form organizacyjnych, deficytowosci, zatrudnienia i
nadzoru nad tymi podmiotami gospodarczymi. Udzielenie na nie jedno-
znacznej odpowiedzi jest trudne. Jedynie kwestia celu nie budzi
watpliwosci.

Kierujac sig zatozeniami przemian gospodarczych przedsiebior-
stwo, bedac podstawowa jednostka organizacyjng gospodarki narodo-
wej, stuzaca zaspokajaniu potrzeb spotecznych przez produkcjg dobr,
Swiadczenie ustug lub inng dziatalnos¢, powinno dazy¢ do maksymali-
zacji zysku. Jest to teza stuszna, ale niezupednie adekwatna do
sfery uzytecznosci publicznej. W literaturze przedmiotu dominuje
poglad, 1z dazenie do zysku Jest nie tylko watpliwe, ale nawet
sprzeczne ze statutowymi obowigzkami tych przedsiebiorstw. Cel spo-
teczny jest nadrzedny, niemniej jednak cele ekonomiczne muszg byc

Rozporzadzenie Rady Ministrow r 30 listopad« 1981 r. w sprawie wykonania
Ustawy o0 przedsiebiorstwach panstwowych, Dz.U., 29 grudnia 1981, nr 31,

poz. 170.



realizowane. Niewatpliwie jednym z nich powinien by¢ harmonijny roz-
wéj 1 sprawne funkcjonowanie urzadzen komunalnych w ramach systemu
spoteczno-ekonomicznego na okreslonym terenie. Sprawne funkcjonowa-
nie gospodarki komunalnej zalezy w gkéwnej mierze od stanu i rozwo-
Ju urzadzen technicznych. Szczeg6lna rola przypada tutaj dziataniom
dtugofalowym, albowiem urzadzenia infrastrukturalne posiadaja cechg
kapitalnosci (kapitalnos¢ to wysoka kapitatochtonnos¢ oraz dtugo-
trwatos¢ ich uzytkowania). Koniecznos¢ diugookresowego planowania
jest ponadto“zwigzana z wieloetapowg budowag urzadzen komunalnych.

W praktyce jednostki gospodarki komunalnej nie posiadajg upraw-
nien ani warunkéw dla zapewnienia wdasciwego rozwoju infrastruktury
komunalnej. Kompetencje 1 Srodki stuzgce temu celowl rozproszone sg
w wielu jednostkach gospodarczych i administracyjnych, czasto nie
zwigzanych,bezposrednio z gospodarka komunalng.

Inng ekonomiczng przestanka dziatania p.u.p. jest sprawna i ra-
cjonalna eksploatacja majatku trwatego. Dziatalnos¢ eksploatacyjna
obejmuje uruchomienie urzadzen, utrzymywanie 1ich w ruchu oeaz w
stanie sprawnosci technicznej. W jej zakres wchodzi takze organiza-
cja sprzedazy produkcji i ustug, a wigc =zapewnienie mozliwosci ko-
rzystania z nich przez réznych odbiorcéw. Bezposrednie zaspokajanie
potrzeb odbywa sig wkasnie przez eksploatacja urzadzen

Pozostate cele ekonomiczne, jakie powinny realizowaé¢ przedsie-
biorstwa uzytecznosci publicznej, to minimalizacja kosztéw oraz dag-
zenie do zwiekszania swojego udziatu w tworzeniu dochodu naro-
dowego.

Zysk pedni jedynie funkcje wspomagajaca cel gi#déwny, a tworzony
za pomocg dotacji budzetowych nie moze by¢é wykacznym miernikiem
oceny efektywnosci. Moze natomiast pedni¢ role czesciowego finanso-
wania potyrzeb rozwojowych lub socjalno-bytowych. 0Od jego wysokosci
nie powinno sie w tych przedsiebiorstwach uzaleznia¢ zadnych mecha-
nizméw motywacyjnych. ,

Tematem szeregu dyskusji jest problem rentownosci przedsie-
biorstw uzytecznosci publicznej. Wiele nieporozumien wywotat zapis
w ustawie o przedsiebiorstwach panstwowych wskazujacy na koniecz-
nos¢ pomocy Ffinansowej dla p.u.p. Zgodnie z art. 8, ustep 3, organ
zatozycielski ma obowigzek pomocy (dotowania) p.u.p., ktorych dzia-
+alnos¢ jest nierentowna, ale konieczna ze wzgledu na charakter za-
spokajanych potrzeb. Sformutowanie to spowodowato, ze dos¢ czesto
zaczeto interpretowac¢ ten zapis jako zwolnienie p.u.p. od prze-

0
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strzegania zasad rachunku gospodarczego. Brak rentownosci i1 ko-
niecznos¢ subwencjonowania nie moze by¢ z zatozenia ich immanentnag
cechag.

Wydaje sia, iz nigdy nie byto dostatecznego spotecznego uzasad-
nienia deficytu finansowego tych przedsiebiorstw. Przeciwnie, powo-
dowat on wiele szkod spotecznych i1 gospodarczych. Ciezar deficytu
jest przez budzet przerzucany na og6+ ludnosci zaréwno korzystajag-
cej, jak i1 nie korzystajgcej z danego zakresu ustug. Z wyzszych do-
ptat budzetowych korzystaja z regudy ludzie zamozniejsi (maja wiek-
sze mieszkania, a tym samym zuzywajag wiecej wody, gazu, ciepia).

Utrzymujacy sie jak dotad deficyt tych podmiotéw gospodarczych
sprzyjat i sprzyja nadal zjawiskom marnotrawstwa (wody, ciepta,
energii elektrycznej, gazu, Srodkéw komunikacji miejskiej), niepra-
widtowego wykorzystania majatku, co powoduje z kolei stosunkowo
niski poziom sSwiadczonych ustug.

Przyczyn tego zjawiska nalezy szuka¢ m. in. w niewktasciwej po-
lityce cen i obcigzeniach podatkowych. Generalnie uwaza sie, iz ce-
ny za ustugi komunalne sg za niskie i pokrywaja zaledwie niewielka
czes¢ rzeczywistych kosztow. Wprawdzie ostatnie Kilkakrotne podwyz-
ki zmniejszyty nieco rozmiary tego zjawiska, ale nie wyeliminowaty
go catkowicie. Wzrost cen dokonywany by+ bowiem w wysokosci spo-
tecznie akceptowanej.

Zgodnie z ustawg o cenach w p.u.p. wykorzystywane sg ceny urze-
dowe, umowne, regulowane.

Cenami urzedowymi ustalanymi przez wkasciwe organy administra-
cji panstwowej objete sa:

- Srodki spozycia i ustugi wywierajgce podstawowy wpdyw na
koszty utrzymania i ochrone zdrowia ludnosci,

- Srodki produkcji i1 ustug, Kktére decydujag w gkdwnej mierze
o0 kosztach wytwarzania.

Podstawowg cechag ustalania wysokosci urzedowej ceny Srodkéw
spozycia i ustug wytwarzanych lub $wiadczonych w kraju powinny byc¢
uzasadnione koszty zwiagzane z produkcja 1 sprzedaza tych towardw i
ustug, powiekszone o narzut zysku. W wypadkach uzasadnionych wzgle-
dami spotecznymi ceny urzedowe moga by¢ nizsze od cen wynikajacych
z rachunku opartego na kosztach produkcji, powiekszonych o narzut
zysku. Roéznica miedzy tymi wielkosciami jest pokrywana z budzetu

Q A.Wasilewski . Przedsiebiorstwo uzyteczno$ci publicznej w éwie-

tle prawa polskiego, "Przeglad Ustawodawstwa Polskiego™ 1982, nr 1-2, s. 15.



panstwa w postaci dotacji przyznawanej zgodnie z odrebnymi przepi-

sami

Ceny umowne ustalaja same przedsiebiorstwa. Do 1988 r.
publicznej w ksztaktowaniu cen musiaty re-
Obecnie

przed-

siebiorstwa uzytecznosci
spektowa¢ putap zysku 20% w stosunku-do kosztdéw przerobu.

narzut ten Jest wielkoscig umowng.

Ceny regulowane sg ksztattowane wg zasad ustalanych przez w4a-
Sciwe organy administracji panstwowej. Do 1988 r. wykaz tych cen
ustalata Rada Ministréw, obecnie nie podano takiego wykazu. Zakres
cen regulowanych w p.u.p. ma charakter $ladowy.

Najpowszechniej Jednak optaty za swe ustugi p.u.p. ustalaja na
podstawie wykazu cen urzedowych. Do 1 lipca 1988 r. byt to wykaz
zatwierdzany przez Sejm, publikowany corocznie. 0Od 1 lipca 1988 r.

by4 zatwierdzany uchwatg rady narodowej. Do konca 1988 r. obowigzy-
sprawie ustalania cen na towary i

zgodnie z ktdra stawka narzutu wy-

wata decyzja ministra ds. cen w
ustugi wykonywane przez p.u.p.,
nosita 20% kosztow przerobu i miata charakter maksymalnyll.

~Dla ustug dotowanych planowana stawka narzutu zysku wynosita
10% . Obecnie przy ustalaniu takich cen stosuje sig przepisy usta-
wy o cenach oraz przepisy wykonawcze, ktore nie okreslaja jednak
wysokosci stawek narzutu, podobnie jak dla cen umownych.

Ceny w p.u.p. dziataja w sposéb bardzo ograniczony, gdyz sag
przewaznie zwigzane z wielkoscia posiadanych przez wkadze nadrzedne
Srodkéw budzetowych.

W sytuacji nizszej hierarchii zysku 1 wystepowania dotacji nie-
zbyt przekonujace Jest obciagzanie p.u.p. podatkiem dochodowym. Pro-
blemem dyskusyjnym jest zastosowanie ulg w tym zakresie. Czesto
podnoszone sg gtosy o catkowite zwolnienie ich od ptacenia tego po-
datku.

Cecha charakterystyczng komunalnych p.u.p.
ficyt kadr. Pracownicy zatrudnieni w tych przedsiebiorstwach stano-
wig element obstugi miasta. Rozmieszczenie tych podmiotédw gospodar-
czych w skali kraju i1 miaeta dyktuje warunki odpowiedniej dekoncen-

tracji sit roboczych. Wieloraki charakter zadan stojacych przed go-
" —

jest chroniczny de-

1984 s”e-10 r<* "k ow * k * Ustalani» cen w przedsiebiorstwach. Warszawa

1 Koszty przerobu to catkowity koszt wkasny sprzedazy zmniejszony o kosstv
eRergsEk G RT T Ko2eT D aklpUKEneRYi | PhaPBBCBREdostancivPrzedsiebiorstwach

nr DL*U:50/84 w sprswie ustalania stawki narzutu dla potrzeb
Slicznej? oW ry* gl livkowwsne P «« przedsiebiorstwa uzytecznosci



spodarka komunalng wymaga roéznorodnych kwalifikacji zawodowych ro-
botnikéw i1 kadr Inzynieryjno-technicznych. Warunki ciggtosci pracy
urzadzen komunalnych decyduja o koniecznosci zatrudniania stabili-
zowanych pracownikow obstugi. W szeregu grup zawodowych tych jedno-
stek musza by¢ stawiane wobec pracownikéw szczegélne wymagania w
zakresie ich warunkéw psychofizycznych (dotyczy to np. kierowcow i
motorniczych w komunikacji miejskiej) -

Struktura zatrudnienia w wiekszosci tych podmiotéw gospodar-
czych jest niekorzystna. W przewazajacej czesci tych jednostek po-
nad potowa pracownikédw nie posiada odpowiedniego przygotowania za-
wodowego. Elementem widocznym w strukturze zatrudnienia jest bardzo
niski udziat oséb z wyksztatceniem wyzszym. Udziat ten przewaznie
nie przekracza 4% i w wiekszosci przedsiebiorstw wykazuje tendencje
spadkowg -

Istniejace i1 pogltebiajgce sie trudnosci kadrowe wigzg sie nie-
rozerwalnie z charakterem dziatalnosci prowadzonej przez p.u.p. Wa-
runki pracy w tych przedsiebiorstwach charakteryzujag sie znacznym
stopniem ucigzliwosci. Niedogodny jest przede wszystkim system pra-
cy wielozmianowej oraz praca w warunkach ruchu ciggtego, uniemozli-
wiajgca pracownikom korzystanie z regularnego wypoczynku w niedzie-
le 1 Swieta. Uciagzliwe z punktu widzenia bezpieczenstwa i higieny
pracy sa warunki wykonywania zadan przez pracownikédw zatrudnionych
w kanalizacji, oczyszczaniu miast, przy produkcji gazu i w cieptow-
niachl4.

Trudne warunki pracy nie sg Jedynym powodem deficytu kadrowego.
Poziom ptac w p.u.p. jest niski i zdecydowanie odbiega od ptac w
innych przedsiebiorstwach. Mate 1 niekonkurencyjne wynagrodzenia
wptynety na natezenie zjawiska ptynnosci kadr, co pogtebito niedo-
bory kadrowe w obsadzie stanowisk pracy.

Sadzi sie, iz omawiany wyzej proces wywotuje wiele negatywnych
zjawisk. Do najistotniejszych z nich nalezy zaliczyc¢ zmniejszenie
zakresu zadan i1 coraz wyrazniejsze pogarszanie sie jakosci ustug,
zagrozenie statutowej dziatalnosci, tj. zapewnienie ciggtosci ustug
oraz razace dysproporcje pomiedzy normami obsad i obstugi a rzeczy-
wistym poziomem zatrudnienia. Wobec powyzszego rozwigzanie tego

problemu powinno byc¢ jegnym z naczelnych zadan zaréwno samorzgdow
| -
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13 A. GInsbert, ekonomika i organizacja gospodarki komunalnej, -Wro-
chaw 1968, a. 63.

14 Z. Dz 1taabowski, Zarys ekonomiki przedsiebiorstwa komunalnego.
Warszawa 1968, s. 162.



terytorialnych, jak 1 Kkierownictwa przedsiebiorstw uzytecznosci
publicznej.

Wyjasnienia wymaga sprawa nadzoru nad komunalnym przedsiebior-
stwem uzytecznosci publicznej. Koniecznos¢ jego istnienia nie ulega
watpliwosci. Statut p.u.p. znacznie, ogranicza zakres ich swobody
decyzyjnej. O sprawach kluczowych decyduje organ zatozycielski,
ktéry posiada ponadto pedng nad nimi kontrole. Jest to zrozumiate,
bo w rezultacie to wkadze lokalne sa odpowiedzialne za zaspokajanie
potrzeb spotecznych. Zadania przedsiebiorstw wynikaja bowiem bezpo-
Srednio z ceiow lokalnej polityki rozwoju.

Kontrola tych przedsiebiorstw polega¢ powinna przede wszystkim
na kontroli finansowej i1 - ogolnie - legalnosci podjetych decyzji.

Formy nadzoru mogg mie¢ roézne postacie. Pierwsza to utrzymanie
obecnej sytuacji, tzn. sprawowanie funkcji nadzoru przez odpowied-
nie komorki w urzedach terenowych. Skabg strong tego rozwigzania
jest raczej niskokwalifikowana i nazbyt rozbudowana kadra admini-
stracyjna.

Druga postac¢ znajduje odbicie w istnieniu rady nadzorczej, be-
dacej organem zewnetrznym, powodywanym na miejsce samorzadu pracow-
niczego przez organ zatozycielski. Jej dziatalnos¢ polegataby na
godzeniu intereséw przedsiebiorstwa z preferencjami 1 celami mia-
sta. Instytucja ta moze przyczyni¢ sie do stopniowej elimina-
cji konfliktu interesowl5. Ponadto rada nadzorcza moze miec¢ wpiyw
na rozwéj procesow uspoteczniania w zarzadzaniu, gdyz przedstawi-
ciele p.u.p. mogliby wchodzi¢ w jej skiad.

Trzecim rozwigzaniem bytoby stworzenie - obok administracji ko-
munalnej - wyspecjalizowanych zarzadow, czuwajacych nad prawiddowg
eksploatacjag i1 rozwojem mienia komunalnego. Istnieje jednak obawa,
ze struktura zarzadow mogtaby grozic¢ wzrostem aparatu biurokratycz-
nego, przy braku precyzyjnego okreslenia jjej zadan i funkcji.

Przedstawiajac formy nadzoru nad p.u.p. nie nalezy zapominac
o holdingu komunalnym. Firma holdingowa jest powotywana w celu pro-
wadzenia przez samorzad zarzadu i kontroli nad réznego typu przed-
siebiorstwami, ktére realizuja zadania komunalne. i

Samorzad majac pakiet spoétki moze skutecznie nadzorowaé przed-
siebiorstwa, zwkaszcza te, ktore charakteryzujag sie niska sprawnos-
cig 1 efektywnoscig dziatanial6.

Konflikt ten. polega na sprzecznosci Tfunkcji wyrazajacej si< w zaspokaja-

niu potrzeb zbiorowych ludnosci z interesem, ktéry sprowadza sie do zdobywania
Srodkéw finansowych na ta dziakalnoscé.

N"E. Wojciechowski. Warunki i zasady dziatania przedsiebiorstw
komunalnych, +£6dz 1990 (maszynopis).



Z nowej logiki, gospodarowania wynikaja zmiany w postaci prze-
ksztatcen wkasnosciowych, z orientacja na prywatyzacja.

Mozliwosci przeksztatcen wkasnosciowych stworzyda zmiana prze-
piséw ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych, dokonana w lutym
1989 r.17 4

Pojawity sig dwie drogi przeksztatcen whkasnosciowych:

1. Przeksztatcenie przedsiebiorstwa panstwowego w spotke z za-
chowaniem ciaggtosci procesu produkcyjnego.

2. Likwidacja przedsiebiorstwa panstwowego i przekazanie majat-
kowych sk#adnikéw mienia osobie fizycznej lub prawnej w odptatne
uzytkowaniel8.

Przepisy ustawy o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych majag
réwniez zastosowanie do przedsiebiorstw komunalnych. Kompetencje mi-
nistra przeksztatcen wkasnosciowych oraz organu zatozycielskiego
wobec prywatyzowanego przedsiebiorstwa komunalnego przechodzg na
zarzad gminy lub zarzad zwigzku gmin. Przepisy ustawy dopuszczaja
jednak wykonywanie (ha podstawie porozumienia) czynnosci zwigzanych
z prywatyzacja przedsiebiorstwa komunalnego przez ministra prze-
ksztatcen wikasnosciowych.

Do procesu przeksztatcen gospodarki komunalnej nalezy podcho-
dzi¢ bardzo ostroznie. Nie mozna bowiem mechanicznie przenosic¢ jej
na grunt rozwigzahn ogélnych. Sa one zbyt skape dla dynamizowania
tych przemianl9.

Przyjmuje sie, iz istotne miejsce zajmowa¢ bedg przedsiebior-
stwa komunalne pozostajgce w gestii samorzadu terytorialnego. Przed-
siebiorstwo to, pomimo posiadania osobowosci prawnej, charakteryzo-
watoby sie nadal pewnymi ograniczeniami statutowymi .

w sferze zmian organizacyjnych zaktada sie takze nadanie komu-
nalnemu przedsiebiorstwu uzytecznosci publicznej charakteru spodki
kapitatowej (akcyjnej lub z ograniczonag odpowiedzialnoscig), w Kto-
rej whadza lokalna posiadataby udziaty lub akcje. Forma taka stwa-
rza mozliwoSci partycypacji w zarzadzaniu, poniewaz udziaty lub
akcje moga by¢ zakupywane zaréwno przez samych pracownikéw przed-
siebiorstw, mieszkancow terenu obskugiwanego przez dane przedsie-
biorstwo, jak rowniez innych odbiorcéw ustug.

Ustawa o niektorych warunkach kOhSOlldaCjI gospodarki narodowej ora* o
zmianie nlektorych ustaw, Dz.U. z 1989 r., nr 10, poz. 8

I 8 a c | u K, Klerunkl przeksztatcen wkasnosciowych, "'Przeglad Or-
ganizacji' 1 4, 2.
19
W.Wojciechowski, Spoétka czy dzieriawa, "Gazeta Sanorzadowa
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Spétka moze by¢ takze prowadzona przez kilka samorzadéw, wow-
czas gdy nie istnieje mozliwos¢ podziatu urzadzen technicznych.

Innym typem jest spotka mieszana, dopuszczajgca kapitat nieko-
munalny. Moze w niej wystapi¢ (lub nie) przewaga kapitatu komunal-
nego, przy czym wkadze gminy moga sobie zastrzec w wybranych przed-
siebiorstwach udziaty wiekszosciowe. W przedsiebiorstwach, Kktore z
punktu widzenia intereséw gminy nie wymagaja szczegoétowego nadzoru,
moze przewazac¢ inna forma whasnosci.

Inng mozliwg formg organizacyjng jest dzierzawa (bez przekaza-
nia tytutu wkasnosci). Bardziej poglebiong jej formg jest leasing.
Po okreslonym czasie dzierzawca moze dokona¢ wykupu tytudtu whas-
nosci -

Realne jest takze istnienie w tej sferze przedsiebiorstw pry-
watnych. Oto niektére przyktady:

1. Istotne miejsce w energetyce cieplnej powinny mie¢ Ffirmy
prywatne, zajmujgace sie eksploatacja niekonwencjonalnych zrodet
energii, zasilajacych dodatkowo panstwowy system energetyczny.

2. Do procesu oczyszczania miasta mogg by¢ zaangazowane nie
tylko przedsiebiorstwa komunalne, spotki 2z udziatem whadz lokal-
nych, ale takze przedsiebiorstwa prywatne (oczyszczanie ulic, pla-
cow, wywbdz nieczystosai statych i ptynnych, eksploatacja wysypisk,
utylizacja odpadoéw).

3. W zakresie wodociggéw 1 kanalizacji dziata¢ mogag przedsie-
biorstwa w klasycznej postaci, spotki kapitatowe, a takze przedsie-
biorstwa prywatne (utrzymanie studni publicznych, fontann, punk-
tow dowozu wody, eksploatacja uje¢ giebnych, matych lokalnych oczy-
szczalni)20.

Sugeruje sie ponadto przywrécenie systemu koncesyjnego w sSwiad-
czeniu ustug komunalnych. Korzysci z przyjecia takiego rozwigzania
moga byc¢ obustronne. Jednostki dziatajgce w jego ramach (okreslone
warunki dziatania przedsiebiorstw prywatnych) mogg liczy¢ na pewne
przywileje i utatwienia w prowadzonej dziatalnosci, a gmina nie
traci nad nimi kontroli.

Mowi sie takze o systemie kontraktowym dziatalnosci komunalnej,
WHadze gminy ogtaszajag przetarg na prawo wykonywania okreslonej
dziatalnosci, prowadzonej dotad przez podmioty publiczne. Wygrywa
ta firma, ktora przedstawi- najkorzystniejsze warunki.

Innym wreszcie rozwigzaniem jest system bonéw stosowany w wielu
krajach zachodnich, zwktaszcza w oswiacie i1 stuzbie zdrowia. Whkadze

E. Woj ciechowsk i, Zniany strukturalne w gospodarce samorzadéw
terytorialnych, +£6di 1989 (maszynopis).- ,



gminne udostepniaja bezptatnie konsumentom danych usdug lub débr
bony, ktére uprawniajg do ich zakupu na wolnym rynku

Dokonujac wyboru formy organizacyjnej nalezy bra¢ pod uwagg na-
stepujace czynnikis

- rozmiary potrzeb miejscewych,

- poziom infrastrukturalnego zagospodarowania,

- mozliwos¢ elastycznego dostosowania do réznych uktadéw sieci
osadniczej .

Przeksztatcenie przedsiebiorstwa w efektywnie dziatajaca jedno-
stke wymaga podjecia i1 doprowadzenia do konhca szeregu dziatan je-
szcze przed podjeciem decyzji o kierunkach przemian wkasnosciowych.
Wymaga to m. in. analizy otoczenia przedsiebiorstwa (ekonomicznego,
rynkowego, spotecznego). Wymaga to takze analizy wnetrza przedsie-
biorstwa i stopnia dostosowania tego wnetrza do warunkéw otoczenia.
Wymag” to wreszcie ustalenia strategii przedsiebiorstwa, ktoérej
elementem powinno by¢ wkasnie przeksztatcenie wkasnosciowe. Oznacza
to, ze spos6b 1 forma przeksztalcen sg indywidualnym rozwigzaniem,
whasciwym dla konkretnego przedsiebiorstwa w konkretnym momencie77

Przedstawiona og6lna analiza dziatalnosci przedsiebiorstw uzy-
tecznosci publicznej pozwala na wyciggniecie nastepujacych wnio-
skow.

Sytuacja polityczno-gospodarcza, w jakiej znalazt sie ostatnio
nasz kraj stawia przed nimi wymég wewnetrznych przemian organiza-
cyjnych.

Niezbedne jest kontynuowanie i rozwdj prac nad regulacja za-
wierajaca w spos6b kompleksowy i spéjny zasady oraz warunki dzia-
4ania p.u.p., jako odrebnej grupy podmiotdéw gospodarczych, kieru-
jJjacych sig odrebnymi kryteriami i1 celami.

Przedsiebiorstwa te prowadza dziatalnos¢ w warunkach "nienor-
malnego" stanu gospodarki finansowej. Wydaje sie, ze istnieja do-
stateczne przestanki spoteczne i ekonomiczne na rzecz stwarzania
warunkéw dla stopniowego regulowania coraz wiekszej czesci optat
za ustugi na poziomie rentownosci. Utrzymywanie opdtat za ustugi
infrastrukturalne na niskim, deficytowym pozZiCanie stwarza jedynie
pozér spotecznej stusznosci.

Niekorzystna sytuacja Ffinansowa tych przedsiebiorstw i nieren-
towna dziatalnos¢ wptywa na zjawisko chronicznego niedorozwoju ma-

B. Woj ciechowski, Miedzy zyskiem a dotacjg, '‘Gazeta Samorza-
dowa™ 1990, nr 26.

N M, G1liliiski, Whbor formwhkasnosci, "Przeglad Organizacji' 1990,
nr 5.



terialnej bazy tych przedsiebiorstw, co z kolei rzutuje w znacznym
stopniu na stabos¢ gospodarki terytorialnej.

Istotnym elementem funkcjonowania przedsiebiorstwa jest system
jego oceny. Ocena opiera sie na okreslonych miernikach pracy przed-
siebiorstwa. Warunki w Jakich dziataja p-.u.p. i specyficzny charak-
ter zadan przed nimi stojgcych stwarzajg koniecznos¢ stosowania wo-
bec nich innych niz wobec przedsiebiorstw rynkowych miernikow
oceny. Brak Jest jednak konkretnie sformutowanych kryteriéw, stano-
wigcych podstawe dla konstruowania miernikéw, na podstawie ktdérych
mozna by takie oceny opracowac23.

Podmioty te podlegaja podwdOjnej ocenie. Prawo takie przystuguje
zaréwno organowi zatozycielskiemu, Jak i1 terenowemu organowi wha-
dzy panstwowej whasciwemu zo wzgledu na obszar dziatania przedsie-
biorstw.

System oceny tych jednostek nie musi by¢ oparty na wyniku fi-
nansowym. Zysk jako miernik oceny dziata w tych przedsiebiorstwach
nieskuteczenie. Antymotywacyjny mechanizm tworzenia kategorii zysku
oraz sztuczne wyrownywanie poziomu rentownosci w przedsiebiorstwach
uzytecznosci publicznej sprawiaja, ze wynik finansowy 1 zwigzane z
nim inne wskazniki moga spetniac¢ jedynie role wtorng.

Wiodgca oceng powinien by¢ stopien zaspokajania potrzeb miesz-
kancow i1 innych jednostek korzystajacych z ustug sSwiadczonych przez
p-u.p. Wielkosciami wyjsciowymi dla przeprowadzenia tej analizy sa:
rozmiar zdolnosci wytworczej, faktyczny rozmiar dziatalnosci oraz
popyt ze strony odbiorcéw.

Seata Monataka

SOME PROBLEMS Oy COMMUNAL PUBLIC UTILITIES

The article is an attempt at an analysis of the functioning of public utili*
ties. The new socio-political situation of Poland creates a necessity of carry*
Ing out technical-crganizational-legal changes in these companies. Its reflec-
tion are attempts to transform their financial system, Increase their decision-
-making rights, and also facilitate ownership changes.

23
M. Wozniak, System ekonomiczno-finansowy komunalnych przedsie-
SGPiStW uzwteozno”™-* publiczna}. Materiaty na konferencje naukowa. Warszawa



These companies executing communal tasks faced by the local self'govern-
ment must concentrate their efforts on enhancing the quality of their services
(supply of water, gas,electricity, sanitation etc.).

It seems advisable to leave them under control of a superior body such as
the local self-government. This is necessitated by the character of services

provided by them.



