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Spotki w systemie prawa

W polskim porzgdku prawnym nie wystepuje pojecie spotki komunalnej. Terminem tym
postuguja sie naukowcy, praktycy zycia samorzgdowego, przedstawiciele organizacji
spotecznych i obywatelskich, srodki masowego przekazu oraz politycy. Rozdzwiek ten utrudnia
trafne pojmowanie tresci przedsiebiorstwa komunalnego, okresSlanego mianem spdtki
komunalnej. W materii tej nagromadzito sie wiele niejasnosci i nieporozumien na drodze
identyfikacji istoty spdtki komunalnej oraz mechanizmu jej funkcjonowania. Nalezy zatem
wyjasni¢ sens tego typu podmiotu gospodarczego, odgrywajacego doniostg role w
samorzadzie, w zakresie bezposredniej realizacji zadan publicznych. O spétce komunalnej nie
ma mowy w poszczegdlnych ustawach ustrojowych, dotyczgcych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz w ustawie o finansach publicznych. Dopiero w ustawie o gospodarce
komunalnej pojawia sie kategoria ekonomiczna i prawna spotki prawa handlowego. Dla
wyjasnienia sprawy niezbedne jest przywotanie historycznego kontekstu przeksztatcen
organizacyjno-wtasnosciowych w sektorze komunalnym.

Od 1990 r. rozpoczeta sie w Polsce przebudowa systemowa parnstwa i gospodarki, w wyniku
ktorej przywrdcono instytucje samorzadu terytorialnego na poziomie podstawowym. Gminy
zostaly wyposazone w mienie komunalne, stanowigce dotgd czes¢ majatku panstwowego. W
jego sktad weszty m.in. podmioty gospodarcze realizujgce zadania gospodarki komunalnej,
pozostajgce do maja 1990 r. w gestii terenowych organdéw administracji panstwowej stopnia
podstawowego oraz przedsiebiorstwa rejonowe i wojewddzkie, ktdére zostaty podzielone
wedtug gmin. Proces przeksztatcen organizacyjno-wtasnosciowych miat charakter zywiotowy i
nie opierat sie o dtugofalowg strategie rozwoju. Tworzenie elementéw gospodarki rynkowej
podnosito zasade prywatyzacji i komercjalizacji przedsiebiorstw oraz form budzetowych.
Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzgdzie terytorialnym i pracownikach samorzgdowych
zobowigzywaty rady gmin w terminie do 30 czerwca 1991 r., do wyboru formy organizacyjno-
prawnej dziatalnosci komunalnej. Termin ten byt wielokrotnie przesuwany, w zwigzku z
oczekiwanym projektem ustawy, regulujgcej status przedsiebiorstwa komunalnego o
charakterze uzytecznosci publicznej. Wobec tego wiekszos¢ gmin przyjeto postawe
wyczekujgcg zwitaszcza, ze przejete przedsiebiorstwa dziataty wedtug zasad ustawy o
przedsiebiorstwach panstwowych z 1981 r.
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Podejscie liberalne do przeksztatcern sprawito, ze mocg ustawy o gospodarce komunalnej
gminy, ktére nie przeksztatcity dotagd podmiotdw gospodarczych mogty to zrobi¢ jedynie przez
wybor formy zaktadu budzetowego lub spdtki prawa handlowego do 30 wrzesnia 1997 r. Tym
samym utracona zostata szansa odrebnego uregulowania systemu podmiotéw komunalnych,
w dostosowaniu do specyfiki uzytecznosci publicznej. Gminy w duzym stopniu decydowaty sie
na tzw. budzetyzacje swoich podmiotéw, ze wzgledu na dogodniejszy system ekonomiczno-
finansowy. Dopiero po 2000 r. nastgpit widoczny wzrost liczby spdtek handlowych nalezgcych
do samorzadu terytorialnego. Nie kazda jednak spdtka handlowa nosi cechy spotki komunalnej.
W tym zakresie zarysowaly sie dwa stanowiska: jedno, ze jest nig podmiot gospodarczy z
catkowitym kapitatem samorzadu, drugie, ze wystarczy przewaga majatku komunalnego.
Oznacza to, ze witasciciel lub wspdtwtasciciel takiej spdtki sprawuje kontrole nad gospodarka
przedsiebiorstwa. Wida¢ z tego, ze o charakterze komunalnosci spdtki handlowej przesadza
charakter i zakres majgtku nalezgcego do jednostki samorzgdowe;.

W zwigzku z tym, spétka komunalna nie stanowi odrebnego bytu prawnego, lecz jedynie byt
ekonomiczny, a pojecie spotki komunalnej ma charakter domniemania. Abstrahujgc od tego,
pojecie spotki komunalnej nie jest tworem samodzielnym, dziatajgcym na rynku, lecz strukturg
scisle zwigzang z ogniwami samorzadu terytorialnego. W ten sposdb powstata sytuacja
dysfunkcyjna, poniewaz spdtka nalezgca do samorzadu dziata wedtug zasad okreslonych przez
kodeks spoétek handlowych, a jednoczesnie realizuje zadania publiczne pozostajgce pod
nadzorem oraz kontrolg wtadz i administracji samorzgdu. Z ustroju spdétek handlowych i
otoczenia samorzgdowego (wykonywanie zadan uzytecznosci publicznej) wynika kolejna
kolizja miedzy celami dziatalnosci gospodarczej. Kodeks spdtek obliguje do osiggania zysku, zas
charakter uzytecznosci publicznej (cele spoteczne) do dziatania zblizonego non profit. Bez
watpienia, sprzecznos¢ dotyczgca celdw dziatalnosci wptywa na ksztattowanie sie sytuacji
finansowo-ekonomicznej przedsiebiorstwa. Wida¢ z tego, ze spdtka handlowa realizujgca
zadania uzytecznosci publicznej zawiera w sobie dwie odmienne filozofie postepowania, co
niewatpliwie rzutuje na nizszy poziom efektywnosci ekonomicznej.

Wiedza o spétkach komunalnych

Brak precyzji i jasnosci w systemie prawnym spoétki handlowej, stanowigcej wtasnos¢
samorzgdu, powodujg, ze wiedza o dziatalnosci gospodarczej tych podmiotdw jest skapa,
niewielka i fragmentaryczna. Niewiele informacji mozna znalez¢ w materiatach odpowiednich
ministerstw (np. bytego Skarbu Panstwa, Finansow, czy Spraw Wewnetrznych i Administracji),
w systemie statystyki publicznej, organizacji (stowarzyszen, zwigzkow) reprezentujgcych
interesy jednostek samorzgdu terytorialnego. Nalezy podkresli¢, ze instytucje te majg charakter
publiczny i sg wifasciwe dla podania do publicznej informacji, odpowiednich danych
dotyczacych tych przedsiebiorstw. W pewnym stopniu, zrédtem pozyskania wiedzy
faktograficznej na temat nieprawidtowosci wystepujgcych w dziatalnosci spotek komunalnych
sg raporty Najwyzszej Izby Kontroli (NIK), opracowane na podstawie przeprowadzonych
kontroli. Trzeba podkresli¢, ze NIK dokonuje kontroli w spétkach komunalnych, stosujgc jedynie
kryterium legalnosci (zgodnosci z prawem), za$ nie ocenia tych podmiotéw pod katem
efektywnosci dziatania (stan zatrudnienia, majatek, finanse). Niemniej cykliczne raporty NIK
dostarczajg pewnej wiedzy o nieprawidtowosciach, ktére mimo publicznej krytyki powtarzajg
sie prawie w kazdej probie objetej kontrola[1].

Mato informacji o sytuacji spdtek komunalnych mozna znalez¢ w corocznych raportach organu
wykonawczego o stanie gminy. Mimo niedoprecyzowania przez ustawodawce zakresu
informacji wymaganej w raporcie, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze w dokumencie tym
nalezy zamiesci¢ podstawowe informacje z dziatalnosci organu wykonawczego, w tym w
zakresie nadzoru i kontroli nad spdétkami komunalnymi oraz sytuacji finansowo-ekonomicznej
tych podmiotéw gospodarczych.

[1]1 Na przyktad: nietransparentne udzielanie darowizn i zawieranie umow sponsoringowych; zawyzanie wynagrodzen
cztonkdw zarzadu i rad nadzorczych:; niestosowanie zamowien publicznych.
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Analizujgc strony internetowe spdtek komunalnych nalezy stwierdzi¢, ze nieliczne z nich
zamieszczajg pewne dane o swojej dziatalnosci i wynikach ekonomicznych (np. spdtki w
Krakowie, niektére we Wroctawiu). Szkoda, ze taka praktyka nie tworzy bazy dobrych praktyk,
godnych do nasladowania. Czes¢ spotek komunalnych nawet po zwrdceniu sie do nich o
udostepnienie okreslonych danych w trybie informacji publicznej, odmawia zastaniajgc sie
tajemnica przedsiebiorstwa (handlowg). Jest to niezrozumiate, bowiem sg to podmioty
publiczne, gospodarujgce zasobami danej wspdlnoty samorzadowej, stad informacje o
. dziatalnosci nie powinny by¢ niejawne, z pewnymi, uzasadnionymi wyjgtkami. Ktéci sie to z
zasadami jawnosci i przejrzystosci gospodarki finansowej oraz majgtkowej samorzadu,
poniewaz w samorzadach dysponujgcych spdtkami komunalnymi pewna czes¢ zasobodw jest
wyjeta” spod kontroli spotecznej. Konsekwencjg powyzszych sytuacji (mozna nawet powiedziec,
ze nieprawidtowosci, utomnosci) jest skgpy zasdb informacji przekazywanych na zewnatrz, do
publicznej wiadomosci, co w istotnej mierze ostabia site kontroli spoteczne;.

Publiczny charakter spétki komunalnej

Spdtka komunalna posiada rodowdd publiczny, o ktérym przesgdza zakres wtasnosci majatku
gospodarczego posiadanego przez przedsiebiorstwo. Jak uprzednio stwierdzono, spdtka jest
komunalna, poniewaz wiekszos¢ lub catos¢ jej majatku nalezy do samorzadu terytorialnego.
Spdtka komunalna w chwili jej powstania zostata wyposazona w odpowiednig cze$¢ mienia
komunalnego jako podstawy wykonywania ustug publicznych w ramach realizacji zadan
wtasnych. Komunalna forma wtasnosci majatku spoétki jest odmiang wtasnosci publicznej. O
publicznym wymiarze spoétki komunalnej decyduje rowniez charakter swiadczonych ustug.
Przedsiebiorstwa komunalne dostarczajg ustugi publiczne zaspokajajgce podstawowe potrzeby
spoteczne, zwigzane z faktem wspdlnego zamieszkiwania na danym terytorium. Niekiedy
podmioty te podejmujg dziatalnos¢ wykraczajgcg poza sfere zadan wtasnych o charakterze
uzytecznosci publicznej (informujg o tym sukcesywnie raporty z kontroli Najwyzszej lzby
Kontroli). Potrzeby komunalne sg elementarne, lezace na dole piramidy Maslowa, ujawniaja sie
w sposdb masowy, powszechny i ciggty, ulegajg cyklicznym wahaniom w czasie, powodujgc
nierdwnomiernos$¢ zapotrzebowania na ustugi. Zadania publiczne polegajgce na zaspokajaniu
tego typu potrzeb, okreslane sg zadaniami uzytecznosci publicznej (public utility).

Respektowanie zasady réwnosci i sprawiedliwosci ma zapewni¢ swobodny dostep do tego
rodzaju ustug jak najwiekszej liczbie odbiorcéw (konsumentow). Publiczny charakter spoétek
komunalnych i ich dziatalnosci gospodarczej determinuje szczegdlny rezim prawno-
ekonomiczny ich funkcjonowania, organizowany przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego. Rezim dziatalnosci spdtek komunalnych prowadzony w okreslonych rygorach
dziatania powoduje, ze spoétki komunalne pozostajg pod wiekszym lub mniejszym nadzorem i
kontrolg czynnika publiczno-administracyjnego, w celu obrony intereséw konsumentéw ustug
uzytecznosci publicznej, przed monopolistyczng pozycjg spoédtek komunalnych. Z tych
wzgleddw, kontrola i nadzér wiascicielski umozliwia wiekszy wglad oraz ingerencje w prace
spotek komunalnych. Wiele z nich prowadzi dziatalnos¢ w warunkach monopolu naturalnego,
gdzie nie znajduje zastosowania weryfikujgce oddziatywanie mechanizmu konkurencji
rynkowej. Taryfy optat (ceny) za swiadczone ustugi przez spoétki komunalne majg charakter
administracyjny (urzedowy) i sg podawane do publicznej wiadomosci. Przedstawione cechy
dziatalnosci spotek komunalnych pokazujg, ze ich funkcjonowanie staje sie sprawg publicznego
zainteresowania, a dostep do ustug i ich konsumpcja lezy w dobrze pojetym interesie
publicznym.

Publiczny charakter dziatalnosci spdtek komunalnych wigze sie integralnie z gospodarowaniem
i zarzadzaniem zasobami o duzej wartosci, stanowigcymi wtasnos¢ samorzagdu (majatek
rzeczowy i srodki finansowe). Wynikajg z tego dwie wazne konsekwencje (rekomendacje). Po
pierwsze, zasoby te nalezy wykorzystywac racjonalnie, z najwiekszg efektywnoscig ekonomiczna.
Po drugie, gospodarowanie tymi zasobami powinno odbywac sie ,przy podniesionej kurtynie”, tj.

transparentnie i jawnie.
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Mieszkarcy samorzadu nie mogg by¢ ograniczani w dostepie do podstawowych informacji,
wyptywajgcych z proceséw zarzgdzania witadz samorzadu, jak i proceséw oraz zjawisk lezgcych
w sferze dziatalnosci gospodarczej samorzadu, poprzez spdtki komunalne. W tym miejscu
nalezy zwrdocic¢ uwage na jeszcze jedng dysfunkcje w dziatalnosci organdw spotki komunalnej.
Jest nig przekonanie wyrazane przez cztonkdw zarzadu spotek komunalnych, traktujgce
mieszkancow wspodlnoty jedynie jako odbiorcow ustug, swoistych klientéw transakcji handlowej
(kupna-sprzedazy). Takie podejscie jest charakterystyczne w przedsiebiorstwach prywatnych.
Tymczasem w samorzadzie terytorialnym mieszkaniec jest szczegdélnym podmiotem i petni
m.in. nie tylko wymieniong role, ale stanowi czesciowego wiasciciela majatku,
wykorzystywanego przez spotki komunalne. Formalnym wyrazem wspotwiasciciela w spodtce jest
organ wykonawczy, ktéry reprezentuje interes w zarzadzaniu tymi podmiotami. Warto
zauwazyc¢, ze cztonkami zarzadow spdtek (jak tez rad nadzorczych) sg czesto osoby, nie bedgce
mieszkancami danej wspolnoty samorzadowej, przez co ich identyfikacja z interesem lokalnym
moze byc¢ staba lub przypadkowa.

Dominacja czynnika politycznego w spoétce

Spotki komunalne poza charakterem ekonomicznym pozostajg pod przemoznym wptywem
czynnika politycznego. Mozna nawet stwierdzi¢, ze ustrdj spotki komunalne) i zasady jej
dziatania sa polityczne, poniewaz wszystkie jej organy pochodza bezposrednio lub posrednio z
wyboréw. Interesy wspodlnika spoétki komunalnej reprezentuje organ wykonawczy jednostki
samorzgdowej lub ustanowieni w jego imieniu petnomocnicy. Urzednicy sprawujgcy kontrole i
nadzoér wiascicielski nad dziatalnoscig spétek komunalnych podlegajg rowniez organowi
wykonawczemu, ktory jest ich przetozonym (kierownik urzedu). Organ wykonawczy decyduje o
sktadzie osobowym kolejnego organu spotki, tj. rady nadzorczej, jak tez bezposrednio oraz
posrednio o strukturze =zarzadu spodtki, postugujagc sie sugestiami, rekomendacjami i
oczekiwaniami adresowanymi do cztonkéw rady nadzorczej. Element politycznosci do spoétki
wnoszg takze sami radni, zatrudnieni w nigj, podejmujgc odpowiednie decyzje zgodnie ze
swoimi kompetencjami lub jesli sg zatrudnieni jako pracownicy spotki komunalnej. Wystepujg
tez sytuacje, ze w niektérych samorzadach potowa sktadu rady (organu stanowigcego) lub
nawet wiecej, zatrudniona jest w spoétkach komunalnych. Zjawisko to jest szczegdlnie naganne,
jezeli zatrudnienie nastepuje w trakcje kadencji, tj. obejmujgc mandat radnego poszukujg pracy
w spoétkach komunalnych na stanowisku (kierowniczym badZz gtéwnego specjalisty) wysoko
wynagradzanym i czesto sztucznie tworzonym. Praktyki takie prowadza do wystgpienia kolizji
funkcji stanowigcych i kontrolnych, realizowanych przez radnych oraz kolizji miedzy interesem
spotki a interesem organu stanowigcego. Ponadto, tworzy to okolicznosci bezposrednio
wptywajgce na nizszg efektywnos¢ ekonomiczng spotki.

Wptyw organu wykonawczego samorzgdu na spotke komunalng jest przeogromny, w istocie
moze on decydowa¢ o wszystkich podstawowych sprawach przedsiebiorstwa, bowiem
wykonuje w spétce najwyzszg wtadze. Praktyka dowodzi, ze organ wykonawczy, zwtaszcza
jednoosobowy w gminie, ingeruje zarobwno w dziatalno$¢ rozwojowsa, jak i biezgcg. Nalezy
zwrdci¢ uwage, ze sytuacja finansowo-ekonomiczna spdtki komunalnej zalezy nie tylko od
kierownictwa gospodarczego (zarzad spotki), ale rowniez od pozostatych organdow spotki. Jesli
spotka zaczyna byc¢ zZle zarzadzana, woéwczas istotna rola w korygowaniu postepowania zarzadu
spotki przypada radzie nadzorczej, a nastepnie organowi wykonawczemu. Jesli tego nie robig,
ich dziatanie odbywa sie ze szkoda dla intereséw spdtki komunalnej - mozna powiedzie¢, ze
interesow mieszkancow danej wspolnoty. Proces zarzadzania spotkg komunalng nie ma
charakteru zamknietego, odniesionego jedynie do organdw nadzoru i biezgcego kierownictwa.
Za pogarszajgcy sie kondycje finansowg spotki wine ponosza cztonkowie rady nadzorczej, ktorzy
W pore nie zareagowali i nie wymusili na kierownictwie operacyjnym poprawy sytuacji
gospodarczej. Zatem za kondycje spdtki odpowiedzialny jest nadzér witascicielski (w tym
urzednicy), a ostatecznie sam organ wykonawczy, ktoremu podlega pion urzednikow
petnigcych nadzoér wiascicielski oraz rada nadzorcza spotki.

4



W tym zakresie rola organu wykonawczego nie konczy sie na ocenie dziatalnosci rady
nadzorczej i zarzadu. Istnieje wiele instrumentéw, za pomoca ktérych organ wykonawczy jest w
stanie skutecznie wptywac na ksztattowanie sie korzystnej sytuacji finansowo-ekonomicznej
spotki.

Polityka (strategia) rozwoju spoétki komunalnej

Podstawg stabilnego rozwoju spdétki komunalnej, tak jak w kazdym innym podmiocie
gospodarczym jest planowanie dtugofalowe (strategiczne). Znajduje to wyraz w opracowaniu
planéw dtugoletnich lub w strategiach rozwoju. Uzasadnieniem dla ich realizacji s3, poza
wzgledami koncepcyjnymi, umiarkowane zmiany zapotrzebowania na ustugi komunalne, ktére
w diuzszym horyzoncie czasowym odznaczajg sie niskg elastycznoscig. Oszacowane
zapotrzebowanie na ustugi uzytecznosci publicznej stanowi podstawowy parametr
ekonomiczny, okreslajgcy inne wielkosci ekonomiczne charakteryzujgce proces swiadczenia
ustug publicznych. Zakres przedmiotowy planéw dtugofalowych lub strategii rozwojowych (jako
pewnej odmiany tych planow) jest ustalany dowolnie w zaleznosci od pogladdw wtadz spotki i
pewnych rozwigzan finansowych. Chodzi tutaj o inny rodzaj polityki rozwoju przedsiebiorstwa,
planowanej a nastepnie wykonywanej wewnatrz spétki komunalnej, w odréznieniu od polityki
dtugoterminowej wtadz samorzgdu wobec spoétek komunalnych. Te ostatnie, wbrew gtoszonym
pogladom o niezaleznosci decyzyjnej sg w gruncie rzeczy w petni podporzgdkowane organom
samorzadu, szczegdlnie jednoosobowemu organowi wykonawczemu gminy (wojt, burmistrz,
prezydent miasta), ktory wywiera istotny wptyw na dziatalnos¢ gospodarczg spoétki. Planowanie
w diuzszym horyzoncie czasowym przybiera posta¢ plandw gospodarczych lub strategii
rozwojowych, ktére w istocie sg réwniez planami dtugofalowymi. Tendencjg dostrzegang w
ostatnim czasie jest skracanie dtugosci planowania, ze wzgledu na zmieniajgce sie warunki
otoczenia, ktdre stajg sie coraz bardziej ztozone, dynamiczne i trudno przewidywalne. Mozna
zatem stwierdzi¢, ze tym samym stabnie znaczenie planowania i zarzgdzania strategicznego, na
rzecz sredniej i krotkiej perspektywy czasowe;.

Planowanie stanowi teoretyczng podbudowe, strukture funkcjonowania przedsiebiorstwa,
okreslajg cele i zadania dziatalnosci ustugowej oraz srodki ich osiggania w wymiarze zasobowym
i instrumentalnym (parametrycznym). Parametry ekonomiczne w dziatalnosci decydujg o
stopniu wykorzystania zasobdéw gospodarczych spdtki komunalnej. W takim ujeciu plan
(strategia) ma charakter dyrektywny, tj. dokumentu przekazanego do realizacji wtadzom spotki
komunalnej. Oczywiscie elementy planowania opierac¢ sie muszg o monitorowanie dziatalnosci
(diagnoza sytuacji ekonomicznej) oraz zatozenia robocze, dotyczace przysztego okresu czasu.
Zatozenia te pochodzg z wybordw organow spdétki oraz z ustalen polityki makroekonomicznej
panstwa. Wysoka zmiennos$¢ otoczenia spoétki jest podstawowym czynnikiem zaktdcajgcym
stabilny proces planowania. Komponenty planu (strategii) spdtki komunalnej hawigzujg rowniez
do polityki samorzadu i stanowig wybor decyzyjny co do przedmiotu dziatalnosci. Sg one
wyrazane w formie liczbowej i opisowej. Zakres informacji w planie powinien by¢ odpowiedni i
konkretny, bowiem ich nadmiar czyni zapisy planu nieczytelnymi i mato przejrzystymi, zas
zbytnia oszczednos$¢ informacji powoduje, ze plan jest zbyt ogdlny, wrecz lakoniczny.
Opisywane uwarunkowania i ich rosngca niepewnos$¢ oznaczajg, ze szczegdtowe wielkosci
planistyczne mogg byc ustalane jedynie szacunkowo, w pewnym przyblizeniu. Jest to nowa
cecha koncepcji planistycznej. Nie jest bowiem mozliwe precyzyjne ustalenie podstawowych
wielkosci planu gospodarczego spoétki. Nadto, nalezy zwrdci¢ uwage na duzg zbieznos¢ struktur
planéw (strategii) z uktadem, w jakim sporzadzane sg sprawozdania zarzgdu spoétki komunalnej
z wykonywanej dziatalnosci. Przeglad tych sprawozdan wskazuje na duzg dowolnos¢ w doborze
komponentdw ilosciowych i opisowych (jakosciowych).

-
[a]
o4
[T
@
=
¢
=
[¢]
]
>
N
>
2
£
0]
o}
w
X
[}
S
2
5
c
0]
O




o
o
)

X
"
o)
o)
[0)

04
o)
o
)
N
e
)

@

_
(0]
C
@©

X
o

—

=
(6]
©
2

X
o
S
o

@]
S

=
o
3
N
o

o4
@©

=
(6]
©

ke
C
=)

(18

Sytuacja finansowa spétek komunalnych a wtadze samorzadu

Utrzymanie spdtki komunalnej w dobrej kondycji finansowo-ekonomicznej nalezy uznac za
jedno z podstawowych zadan wszystkich organdw przedsiebiorstwa. Obliguje do tego, zgodnie
z kodeksem spdtek handlowych, forma organizacyjno-prawna, tworzgca podmiot
gospodarowania zorientowany na wypracowanie dodatniego wyniku finansowego (zysku). Na
0got wiekszos¢ oczekuje, ze bedzie to zysk jak najwyzszy. Na marginesie nalezy zaznaczyc¢, ze
takze inne podmioty gospodarcze samorzadu powinny kierowac sie imperatywem sktaniajagcym
do racjonalnego gospodarowania zasobami publicznymi. Badanie i ocena ogdlnej sytuacji
ekonomicznej spoétki komunalnej daje pierwsze przyblizenie oceny potencjatu ekonomicznego i
jego zdolnosci do zaspokajania potrzeb spotecznych w okreslonej branzy.

Szczegodlna rola w monitorowaniu sytuacji ekonomicznej spotki komunalnej przypada radzie
nadzorczej. Ciggta obserwacja zmian zachodzacych w kluczowych zjawiskach i procesach
Swiadczenia ustug w aspekcie finansowym, pozwala oceni¢ stabilnos¢ sytuacji lub jej poprawe,
jak tez dostrzec pojawiajgce sie symptomy zagrozen. Wydaje sie, ze rada nadzorcza spotki jest
predysponowana do tego by wtasnymi sitami opracowac indywidualny system oceny kondycji
ekonomicznej przedsiebiorstwa. Odpowiedni zbidér wskaznikdow dostosowany do specyfiki
dziatalnosci powinien by¢ wykorzystywany na kazdym posiedzeniu rady nadzorczej. Stosowane
narzedzia syntetycznej kontroli i oceny gospodarki spdtki pozwalajg w krotkim czasie
zidentyfikowac przyczyny rysujgcych sie trudnosci ekonomicznych i podjaé¢ z wyprzedzeniem
dziatania eliminujgce negatywne zrdodta. Dzieki temu mozliwe jest szybkie zobowigzanie
zarzadu spotki do opracowania i wdrozenia w zycie programu ,uzdrowienia” sytuacji lub
zaproponowanie rozwigzan niwelujgcych niekorzystne skutki ekonomiczne.

W pierwszym rzedzie bardzo uzyteczne jest analizowanie przez rade nadzorczg i organ
wykonawczy dwoch tzw. ztotych regut: finansowej i bilansowej, ktdre sg prostym i uzytecznym
narzedziem oceny sytuacji finansowej spotki. Reguta finansowa obrazuje stosunek kapitatu
witasnego do obcego, co sSwiadczy o sile podstaw finansowych prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej. Pozagdane jest, by wskaznik ten ksztattowat sie powyzej jednosci. Z kolei reguta
bilansowa ilustruje stosunek kapitatu wtasnego do wartosci majatku trwatego, wskazujgc w
jakim stopniu majatek trwaty finansowany jest kapitatem wtasnym. Oczekuje sie, by wskaznik
ten ksztattowat sie w granicach jednosci. Réwnie wazne jest sledzenie zmian w innych
czynnikach wytwadrczych, np. w zatrudnieniu, w ksztattowaniu sie zysku operacyjnego, w
wysokosci przychodoéw ze sprzedazy ustug, w strukturze kosztodw dziatalnosci operacyjnej (w
tym wedtug uktadu ekonomicznego), w windykacji naleznosci i w zacigganiu zobowigzan
dtugoterminowych. Trudno zrozumiec¢ sytuacje, kiedy spdtka komunalna odnotowuje strate
finansowg, a rownoczesnie przyznawane sg wysokie premie i nagrody dla pracownikow
administracyjnych oraz zarzgdu spoétki. Mozna odnies¢ wrazenie, ze dziatanie takie odbywa sie
ze szkoda dla interesow spoétki komunalnej. Praktyka pokazuje, ze dla ,ratowania” sytuacji
finansowej spotki, zarzad ogranicza sie tylko i wytacznie do propozycji wzrostu ceny ustugi
publicznej (taryfy optat, nawet o 40% w przypadku ZWiK w todzi).

Kontrole Najwyzszej Izby Kontroli cyklicznie wykazujg, ze znaczna czes¢ spdtek komunalnych
(okoto potowy) przynosi straty finansowe. Wsrdd nich sg spodtki, ktére prowadzg dziatalnosc
wykraczajgcg poza charakter uzytecznosci publicznej (np. ustugi pogrzebowe, sprzedaz paliw i
innych towarow - w tym alkoholu na wtasnej stacji paliw, sprzedaz paliwa zeglugowego, a takze
ustugi okregowej stacji kontroli pojazddw)[2]. Zachodzi zatem pytanie, czy podmioty te nadal
powinny dziata¢? Warto tez zauwazyé, ze samorzady, w ktérych przeprowadzono kontrole
spoétek komunalnych, nie legitymowaty sie dokumentami obejmujgcymi m.in. zasady polityki
witascicielskiej wobec tych podmiotow, w tym kierunki ich rozwoju.

[2] Pokazuja to kolejne raporty z przeprowadzonych kontroli przez NIK w réznych wojewddztwach.
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Posiadanie planu (programu, strategii) w zakresie restrukturyzacji i prywatyzacji pozwolitoby
wytypowac spdtki komunalne, ktdre nie realizujg zadan o charakterze uzytecznosci publicznej
oraz nie przynosza i wedtug prognoz (szacunkdéw) nie przyniosg w dituzszej perspektywie
czasowej, wymiernych korzysci ekonomicznych lub spotecznych. Wobec potrzeby dostosowania
spotek komunalnych do zmieniajgcych sie warunkow finansowych, gospodarczych i rynkowych
oraz przyjetej przez samorzad polityki rozwoju, wydaje sie stuszne i uzasadnione opracowanie
zasad polityki witascicielskiej (w tym kierunkéw rozwoju spdtek lub ich ewentualnej prywatyzacji
wraz z zakresleniem horyzontdw czasowych), a nastepnie prowadzenie rzetelnych i
konsekwentnych dziatan w tym kierunku.

Spotki  komunalne korzystajg rowniez z instrumentow dtuznych, poszukujac srodkow
finansowych na realizacje statutowej dziatalnosci. Samo zadtuzanie nie jest czyms negatywnym,
pod warunkiem utrzymania kontroli nad procesem zaciggania zobowigzan s$rednio i
dtugoterminowych. Wielkos¢ i struktura zadtuzenia oraz kapitat wtasny informujg o stanie
bezpieczenstwa finansowego w spdtkach. Z badan wynika, ze obserwuje sie zjawisko
stopniowego zadtuzania sie spotek komunalnych. Uwzgledniajgc tzw. ztotg regute finansowa
(relacja kapitatu obcego do wtasnego) wystepuje bardzo duze zréznicowanie miedzy
poszczegdlnymi spétkami i branzami (nawet 10-20 krotnie). Zachowanie kontroli nad
zadtuzaniem wymaga ze strony organdw spotek ciggtego monitorowania tego procesu. Trzeba
podkreslic, ze dtug spdtek komunalnych tylko formalnie nie stanowi obcigzenia dla samorzadu.
Powierzenie (przekazanie zadan) tym przedsiebiorstwom dostarczania okreslonych ustug
komunalnych o charakterze uzytecznosci publicznej, nie zwalnia bynajmniej organu
wykonawczego samorzadu z odpowiedzialnosci za ich sSwiadczenie. W razie zagrozenia
upadtoscig spdtki komunalnej dany samorzad bytby zmuszony przejg¢ dostarczanie ustug, albo
Juratowac” spotke przez jej dokapitalizowanie. Tak wiec w ujeciu ekonomicznym, samorzad
terytorialny i jego spotki (wraz z innymi jednostkami organizacyjnymi) tworzg de facto jedng
strukture (podmiot). Jezeli jednostka samorzgdowa jest jedynym wiascicielem spétki, badz
dominujacym (ponad 50% udziatéw), to trudno rozpatrywac interes i dobro spdétki w oderwaniu
od celdéw oraz zadan samorzgdu terytorialnego jako catosci.

Na uwage zastuguje postulat Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych (RIO), ktora
przedtozyta do Sejmu projekt zmiany ustawy o finansach publicznych w zakresie obowigzku
informowania o stanie zobowigzan spdtek prawa handlowego, ktérych organem zatozycielskim
jest jednostka samorzgdu terytorialnego. Zgodnie z postulatem Krajowej Rady RIO informacja o
zadtuzeniu samorzadowych spdtek bytaby sktadowa sprawozdania z wykonania budzetu,
przedktadanego organowi stanowigcemu samorzgdu oraz regionalnej izbie obrachunkowej.
Wedtug RIO w ostatnich latach, gtéwnie w $rednich i duzych gminach (miastach), coraz
popularniejsze stato sie zjawisko tworzenia spoétek prawa handlowego i zaciggania przez nie
zobowigzan, ktérych przedmiotem dziatalnosci jest realizacja zadan wtasnych. Z uwagi, ze
spotki komunalne nie sg zaliczane do jednostek sektora finansow publicznych, to nie znajdujg
do nich zastosowania przepisy ustawy o finansach publicznych, w tym zaciggania zobowigzan
srednio i dtugoterminowych. Wobec tego zacigganie dtugu przez spdétki komunalne nie jest
limitowane i wykazywane w sprawozdaniach budzetowych przez samorzad, jak tez w raporcie o
stanie gminy.

Dysfunkcje i nieprawidtowosci

Analiza warunkow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez spoétki komunalne oraz
obserwowanych zdarzen wskazujg na wystepowanie wielu dysfunkcji i nieprawidtowosci w toku
ich funkcjonowania. Czes$¢ nieprawidtowosci posiada swoje zrédto w systemie prawnym, inne w
systemie ekonomicznym spodtki, ale tez znaczna ich czes¢ wynika z jakosci zarzadzania i
.stabego” nadzoru wtascicielskiego. Pierwszg kluczowg dysfunkcjg w spdtkach komunalnych jest
trwale okreslona sprzecznos¢ miedzy celami spotecznymi i celami ekonomicznymi, osigganymi
w dziatalnosci gospodarczej. Celem spotecznym w spdtkach komunalnych jest realizacja zadan
witasnych samorzgdu o charakterze uzytecznosci publicznej.
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Zadania te polegajg na dostarczaniu ustug, ktérych celem jest biezgce i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze ich $wiadczenia w sposdéb powszechnie
dostepny. Dostepnos$¢ do ustug wyraza sie w dwoéch aspektach: dostepnosci w sensie
przestrzennym i dostepnosci ekonomicznej (mozliwos¢ zaptacenia ceny). Z kolei celem
ekonomicznym dziatalnosci spotki komunalnej, zgodnie z przepisami kodeksu spdtek
handlowych, jest dgzenie do uzyskania korzysci ekonomicznej w postaci zysku. Widac z tego, ze
miedzy tymi celami zachodzi wyrazna sprzecznosé¢. Drogg pogodzenia tych celdw jest przyjecie
hierarchii celdéw, tzn. nadrzednym jest cel spoteczny (zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci), natomiast zysk stanowi swoisty srodek realizacji celu spotecznego.

Kolejng dysfunkcja jest wspomniana wczesniej supremacja czynnika polityczno-
administracyjnego nad dziatalnoscig spotki komunalnej. Dysfunkcja ta wynika juz z samego
ustroju ekonomicznego i prawnego spotki komunalnej, w ktérej wszystkie organy
przedsiebiorstwa zwigzane sg z organem wykonawczym samorzadu. Organ ten stanowi forme
najwyzszej wtadzy w spotce, ktérg moze sprawowac osobiscie lub przez wybranego
petnomocnika. Nastepnie organ wykonawczy w gminie wyznacza sktad osobowy rady
nadzorczej spdtki, przy czym moze on w kazdej chwili dokonywaé zmian w obsadzie tych rad.
W istocie réwniez organ wykonawczy decyduje o wyborze zarzadu spétki, korzystajgc z pomocy
rady nadzorczej, ktora okresla ten zarzad w stosowanej procedurze. Czesto w srednich i duzych
samorzadach, politycznos¢ spdtki wyraza sie w zarzgdzaniu sprawami publicznymi w systemie
koalicyjnym. W zwigzku z tym, organ wykonawczy ,dzieli sie” stanowiskami m.in. w organach
spotki, jak réwniez w urzedzie i innych jednostkach organizacyjnych samorzadu (np. w
jednostkach budzetowych w postaci zarzaddw drég i transportu, zieleni, inwestycji miejskich,
nieruchomosci).

Istotna nieprawidtowos¢ w spotkach komunalnych wyptywa takze z biezacej polityki
zatrudnienia. Jest nig coraz czestsze tworzenie zbednych stanowisk kierowniczych (lub
jednoosobowych samodzielnych) i zatrudnianie radnych w spdtce komunalnej, nie tylko
macierzystych, ale dziatajgcych nawet w innych jednostkach samorzgdowych. Postepowanie
takie dowodzi o wystepowaniu w spotkach komunalnych zjawiska nepotyzmu i korupcji
politycznej. Przepisy prawa nie zabraniajg tego, wiec jest to wykorzystywane nagminnie w
praktyce samorzgdowej. Nalezy dodaé, ze pracownicy spoétek komunalnych nie sag
pracownikami samorzagdowymi. Nie mozna zatem stosowaé wobec nich procedur z ustawy o
pracownikach samorzgdowych (otwarte konkursy naboru). W konsekwencji poza kilkoma
przepisami antykorupcyjnymi, ktére mowig kogo w spotce komunalnej zatrudni¢ nie wolno,
kwestie naboru pracownikdéw do spétek nigdzie nie zostaty uregulowane. Mozna powiedzie¢, ze
panuje swoboda i dowolnos$¢. Oczywiscie nie w kazdym przypadku, bowiem sg i takie jednostki
samorzadu terytorialnego, ktdére same opracowujg i stosuja odpowiednie procedury
administracyjne. W przypadku zatrudnienia radnych w spoétkach, naduzywajg oni swojej pozycji,
poniewaz w godzinach pracy prowadzg dziatalnos¢ polityczng (np. spotkania z mieszkarncami,
wywiady w mediach) oraz wykonujg mandat radnego na sesjach oraz w komisjach.

Zatrudnianie w spdtkach komunalnych (w ogdle w spdétkach publicznych) nie podlega zadnym
rygorom i zadnym ograniczeniom. Praktyka dowodzi, ze to tzw. przechowalnia dla chwilowo
.nieczynnych” politykdw oraz dla cztonkéw rodzin zardwno ,czynnych’, jak i ,nieczynnych”
politykdw. Aby przeciwdziataé nepotyzmowi sg potrzebne nie tylko dobre przepisy
antykorupcyjne, ale takze faktyczna jawnos¢ dziatania samorzadu. Zblizong nieprawidtowoscia
jest delegowanie przez organ wykonawczy samorzgdu swoich zastepcow, sekretarzy,
skarbnikow, dyrektorow i kierownikow komorek organizacyjnych urzedu do rad nadzorczych. W
radach nadzorczych zasiadajg rowniez wadjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast z innych
jednostek samorzgdowych. Mozna powiedzie¢, ze zostata wypracowana swoista zasada
wzajemnosci miedzy wtadzami samorzgdow, co swiadczy o patologii w jego funkcjonowaniu.
Wszystko to czyni sytuacje niemoralng politycznie, co wigze sie z wykorzystywaniem wtadzy
publicznej dla korzysci osobistych, partyjnych.



Kolejng wazng dysfunkcjg w dziatalnosci spétek komunalnych jest brak transparentnosci. Wtadze
spoétek zastaniajg sie tajemnicag przedsiebiorstwa i bardzo rzadko podmioty te zamieszczajg w
Biuletynie Informacji Publicznej podstawowe informacje w zakresie gospodarki finansowej.

Dotyczy to nastepujgcych spraw przedsiebiorstwa:

e sprawozdan finansowych,

e sprawozdanh z dziatalnosci zarzadu,

¢ wynikow badania biegtego rewidenta,

e informacji na temat udzielonej pomocy finansowej w postaci: dotacji, darowizn, stypendiow i
sponsoringu.

W ostatnim przypadku, wyrazng utomnoscig jest brak odpowiednich przepiséw prawnych
regulujgcych zasady udzielania pomocy finansowej innym podmiotom i instytucjom. Tylko
nieliczne spoétki komunalne unormowatly ponoszenie takiego kosztu (podstawa wydatku) w
dziatalnosci operacyjnej, w wewnetrznych dokumentach przedsiebiorstwa (regulamin, instrukcja
itp.). Brak takiego uregulowania oraz brak poddania do publicznej wiadomosci wielkosci pomocy
i jej adresatéw daje duzg dowolnosc i swobode, a tym samym stwarza mozliwos¢ pozyskania
politycznego poparcia i nepotyzmu. Jest to tym bardziej niepokojgce, gdy odbywa sie w
warunkach osiggania ujemnego wyniku finansowego z dziatalnosci gospodarczej. Praktyka
dostarcza wielu takich przypadkdw, a inicjatorem udzielenia pomocy jest rada nadzorcza spdtki
lub organ wykonawczy samorzgdu. Mozna powiedzie¢, ze opisana sytuacja jest powszechna;
Swiadczg o tym réwniez raporty Najwyzszej lzby Kontroli, w ktdrych podkresla sie, ze wszystkie
skontrolowane spoétki, bez ekonomicznego uzasadnienia, udzielajg pomocy finansowej innym
podmiotom.

Przedstawione powyzej nieprawidtowosci strukturalne wptywajg ujemnie na poziom
efektywnosci ekonomicznej w spoétkach komunalnych i tym samym na efektywnos¢
funkcjonowania catego samorzadu. Podniesione w tekscie utomnosci dziatania omawianych
podmiotdw gospodarczych posrednio sugerujg niesprawnos¢ spoétki komunalnej w realizacji
zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, w aktualnej postaci. Wtadze samorzgdu majg
praktycznie do wyboru jedng z nastepujgcych form organizacyjno-prawnych dziatalnosci
gospodarczej w realizacji zadan wtasnych: samorzadowy zaktad budzetowy lub spotka handlowa.
Forma zaktadu wprawdzie przystaje do specyfiki komunalnej, jednak charakteryzuje sie pewnymi
wadami natury efektywnosciowej. Z kolei spétka handlowa motywuje do poprawy efektywnosci
bez uwzglednienia jednak w jej systemie ekonomicznym wskazanej specyfiki gospodarki
komunalnej. Z tego powodu uzasadnione i wskazane bytoby przedstawienie jeszcze jednej formy
organizacyjno-prawnej w wykonywaniu zadan publicznych, mieszczgcej sie miedzy zaktadem
budzetowym a spdtkg handlowa.
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