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MIECZYSLAW POBORSKI

ADMINISTRACJA W TRANSFORMOWANYM MODELU
GOSPODARKI

Transformacja ustrojowa zapoczatkowana w 1998 roku polegata

giéwnie na zmianie modelu scentralizowanego panstwa na demokratyczny
model rynkowy, w ramach ktorego nastapita decentralizacja wiadzy i
zarzadzania. Pierwszym sygnalem tego typu zmian byla ustawa z
08.03.1990 roku ,,O samorzadzie terytorialnym”, ktéra nie tylko
przyznawata gminom osobowos$¢ publiczno-prawna, ale ponadto
wyposazata je w szereg kompetencji. Precyzowata, iz dla realizacji swych
zadan ,, gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, w tym
przedsiebiorstwa i zawieraé umowy z innymi podmiotami”.'
Wychodzono z zalozenia, ze gmina reprezentuje inny podmiot niz cale
panstwo, a mianowicie wspolnot¢ mieszkancéw swojego terytorium i gros
decyzji dotyczacych tej wspdlnoty powinno byé podejmowane na szczeblu
gminy. W miejsce omnipotentnego panstwa, ktére poprzez system
ministerstw — branz zarzadzania calym majatkiem narodowym, prawo
obywatelstwa zyskiwat ukfad terytorialny z wiodaca rola gmin®.

Wynikato to w duzej mierze z realizacji Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego — ratyfikowanej w Polsce w 1993 r. — w ktorej
stwierdza, ze ,,odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ te
organy, ktdre znajduja si¢ najblizej obywatela”, a w takim niewatpliwie sa
gminy. Konsekwencja tego byla sugestia, ze kompetencje przyznane
spolecznoscia lokalnym powinny by¢ jak najszersze. Bylo to zgodne z
forsowana w ramach modelu rynkowego zasada subsydiarnosci, w mysl
ktérej wyzsze organa wiladzy powinny podejmowaé dziatania tylko
wowcezas i1 tylko w tym zakresie, w jakim nie moga one by¢ efektywnie
wykonywane przez organa nizsze. Bylo to najdalej idace zaprzeczenie
dotychczasowej zasady centralizmu panstwowego i w efekcie musiato
doprowadzi¢ do zderzenia centralizowanych struktur z nowymi
regulacjami prawnymi.

! Ustawa z 08.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95.
% Zob. R. Grobelny, O dziatalnosci gospodarczej gmin, ,,Wspdlnota” Nr 19/1995r.
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Restytucja samorzadu terytorialnego spowodowata, ze gminy z
dnia na dzien staly si¢ wlascicielem majatku komunalnego, ktéry bardzo
czesto z ich komunalng dzialalnoscig nie miat nic wspdlnego, a jedyna
cecha taczaca gminy z przedsigbiorstwami, dla ktdrych zaczely one pehnic
rolg wiasciciela, byt fakt, iz ich siedziby znajdowaly si¢ na terenie gminy.’
Ten majatek bardzo rychto zaczat sprawia¢ gminom klopoty w sprawnym
nim zarzadzaniu. Gmina pehita w stosunku do swoich przedsiebiorstw
role wiasciciela, z czego wynikata dywidenda jako udzial gminy w
dochodach przedsigbiorstw ~w proporcji do posiadanego przez nie
majatku. W sytuacji gdy profil dzialania przedsigbiorstwa nie byt zgodny z
komunalnym profilem dzialania gmin, to jedynym wyjsciem byla szybka
prywatyzacja.* Na to byla potrzebna — zgodnie z ustawa o prywatyzacji
przedsigbiorstw  panstwowych  —  pozytywna  opinia  zalogi
przedsigbiorstwa, ktére niejednokrotnie wolalo pozosta¢ jednostka
komunalna, obawiajac si¢ efektow prywatyzacji.

Ustawa samorzadowa maksymalnie rozszerzyta zakres dziafania i
zadania gminy zaliczajac do nich wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, a zgodnie z art. 7 wynikatlo, iz zaspokojenie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wilasnych gmin. Zawieral on az 15 réznych
przypadkéw, ktére w szczegdlnosci zadania wiasne obejmuja. Oprocz
zadan o charakterze $cisle komunalnym w rejestrze tym wymieniono takie
zadania jak ochrona zdrowia, os$wiata, kultura ale rowniez lokalny
transport zbiorowy. Ustawy miaty okreslaé, ktére zadania wlasne maja
charakter obowiazkowy, ale dodawano dalej, iz ustawy moga naktada¢ na
gming obowiazek wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej.” Praktycznym krokiem w tym kierunku miat byé tak zwany
program pilotazowy, w ramach ktdrego wytypowane gminy miaty przejac¢
finansowanie i zarzadzanie o$wiata. W praktyce okazalo sie, ze srodki z
budzetu centralnego na realizacj¢ zadan zleconych okazaly sig
niewystarczajace. Eksperyment ten oceni¢ bedzie mozna znacznie pdzniej,
bowiem wszystkie gminy miaty od 1996 roku przejaé obligatoryjnie
szkolnictwo podstawowe.’

3 Zob. Ustawa z 10.12.19993 r. o finansowaniu gmin, Dz. U. Nr 129, poz. 600.

4 Zob. ustawa z dnia 10.05.1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym, Dz. U. Nr 32, poz.190.

5 Zob. ustawa z 08.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95,
str.7-8.

¢ Zob. W. Glowacki — Mazur, Program pilotazowy w swietle zadan, ,,Samorzad
terytorialny” Nr 1/1995, str.72.
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Wspomniana ustawa — w ramach liberalistycznych trendow —
przewidywala, ze gmina moze prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza
wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, jezeli
wymagaja tego potrzeby spoleczne. Rada gminy miata nie tylko uchwalaé
programy gospodarcze, ale rowniez podejmowac uchwaly w sprawach
majatkowych gminy — w tym réwniez w sprawach podatkow i opfat,
nabywania, zbywania, wydzierzawienia i1 najmu  nieruchomosci
gruntowych, emitowanie obligacji oraz okreslania zasad ich zbywania i
wykupu przez zarzad. Ta ostatnia licencja stwarzala szans¢ na
skumulowanie srodkow na inwestycje komunalne. Przewidywal ponadto
mozliwo$¢ ,tworzenia i przystgpowania do spotek oraz okreslania zasad
wnoszenia, cofania i zbywania udziatléw i akcji przez zarzad.” Ustawa
przewidywata dla gmin mozliwos¢ tworzenia, likwidacji i reorganizacji
przedsigbiorstw, zakladow 1 innych jednostek organizacyjnych oraz
wyposazania w ich majatek. Gmina miata sama ustali¢ zasady zarzadu
mieniem i prowadzi¢ gospodarkg¢ finansowa na podstawie budzetu gminy.
Do zadan zarzadu gminy zaliczono gospodarowanie mieniem
komunalnym precyzujac, iz ,,mieniem komunalnym jest whasnos¢ i inne
prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych gmin oraz mienie innych
komunalnych oséb prawnych w tym przedsigbiorstw”.”

Ustawa z dnia 10.05.1990 r. precyzowata przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym. Stwierdzajac, iz mienie panstwowe
nalezace do rad narodowych i terenowych organdéw administracji
panstwowej stopnia podstawowego i przedsiebiorstwa panstwowego, dla
ktérych organy te peinia funkcje organu zatozycielskiego, staja si¢ z mocy
prawa mieniem wilasciwych gmin. W szczegolnosci mienie panstwowe
stuzace uzytecznosci publicznej stawalo si¢ mieniem miast, jezeli bylo
potozone w ich granicach administracyjnych — przekazywano je jako
mienie komunalne gminom, jezeli byto ono niezbedne do wykonywania
ich zadan.*

Juz na poczatku 1991 roku Urzad Rady Ministrow opracowat
zatozenia do projektu ustawy o komunalnych przedsigbiorstwach i
jednostkach uzytecznosci publicznej.” Rady gminy mialy zgodnie z nim w
terminie do 31.12.1991 r. postanowi¢ o wyborze organizacyjno-prawne;
formy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wykonywanej dotychczas

7 Ustawa z 08.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz.95 art.30
¥ Ustawa z dnia 10.05.1990 r.- Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie
terytorialnym, Dz. U. Nr 32, poz.190 art.5.

® Zalozenia do projektu ustawy o komunalnych przedsiebiorstwach, zob. R.
Grobelny: O dziatalnosci gospodarczej gmin, ,,Wspolnota” Nr 19/1995.
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przez przedsigbiorstwa komunalne. Do czasu wyboru tej formy stosowac
si¢ miaty do nich przepisy o przedsigbiorstwach panstwowych, w tym
rowniez o prywatyzacji tych przedsigbiorstw. O tym, ze dostosowanie
form organizacyjnych przedsigbiorstw do nowych regulacji nie
przebiegato tatwo $wiadczy fakt, iz termin przeksztatcen przedtuzono o
caty rok.

Przyjeto zalozenie, ze w sferze uzytecznosci publicznej celem
dziatalnosci nie jest maksymalizowanie zysku, lecz zaspakajanie
podstawowych potrzeb spotecznych. Wynikato to z tego, iz dziatalnos¢ w
sferze uzyteczno$ci publicznej powinna pozostawaé w sferze zarzadu
publiczno-prawnego, to znaczy samorzadéw. Proponowano w zwiazku z
powyzszym nowa reforme organizacyjna dla realizacji tych zadan —
komunalne przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej, ktéra miafa
wypetnié istniejacq luke pomiedzy dotychczas funkcjonujacymi zaktadami
i jednostkami budzetowymi — jako formami prawa publicznego — a
formami prawa prywatnego w postaci spotek kapitalowych . Stanowi¢ one
miaty réwniez nowa formg¢ w stosunku do spotek prawa handlowego,
przewidywano bowiem, ze w spotkach realizujacych zadania z zakresu
uzytecznosci publicznej gminy powinny mie¢ zapewnione 50% udziatu w
pakiecie akcji oraz glos decydujacy w radzie nadzorczej i zgromadzeniu
wspolnikéw. W praktyce polegalo to na tym, iz gminy desygnowaty
swoich urzednikéw do rad nadzorczych i ich wynagrodzenia z tytutu
uczestnictwa w pracach rad byly wielokrotnie wyzsze, niz ich pensje
urzednicze."

W efekcie ozywionej dyskusji uznano, iz gminy moga korzystaé z
istniejacych form organizacyjnych — realizujac zadania z zakresu
uzytecznosci publicznej — poprzez jednostki prawa budzetowego,
natomiast w sferze wykraczajacej poza uzytecznos¢ publiczng moga
uczestniczy¢ przez udzialy w spotkach prawa handlowego. Wynikata z
tego jednoznaczna sugestia, by samorzady koncentrowaly si¢ na
dziatalnosci typu uzytecznosci publicznej unikajac dzialalnosci typu
komercyjnego, w ramach ktdrych moglyby dyskontowaé¢ swoja
uprzywilejowang pozycj¢ na rynku lokalnym. Gmina — jako organ wiadzy
administracyjnej — moglaby fatwo przeksztalci¢ swojg wladze na efekty
ekonomiczne uzyskujac dla siebie pozycjg¢ monopolistyczna.

Zastrzezenia do zbyt szerokiego zakresu mozliwosci dziatania gmin w
sferze przekraczajacej uzytecznosé¢ publiczng znalazty bardzo rychio
odzwierciedlenie w nowelizacji ustawy samorzadowej. W nowej regulacji
2 06.11.1992 r. stwierdzono, iz ,,gmina oraz inna komunalna osoba prawna

% por. M. Kulesza ,, O samorzadzie terytorialnym”, ,Wspélnota” Nr 24/1995 s. 12
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nie moze prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej wykraczajacej poza zadania
o charakterze uzytecznoéci publicznej.”’' W tej samej ustawie
precyzowano, iz gminy ktore prowadza tego typu dziatalnos$¢ obowiazane
sa doprowadzi¢ do jej zgodnosci z ustawg w terminie do 30.06.1994 r..
Mimo iz byt to termin dosy¢ odlegly, to okazato si¢, ze gminy w tak
duzym stopniu zaangazowane byly w réznego typu przedsigwzigciach, ze
trzeba bylo ten termin prolongowa¢ do 31.12.1994 r'? a i to nie
zlikwidowato wszystkich watpliwosci. Rozstrzyga¢ je musial Sad
Najwyzszy, ktéry na specjalnym posiedzeniu w dniu 14.03.1995 r.
stwierdzit, ze ,,udzial kapitalowy gminy w banku dziatajacym w formie
spotki akeyjnej nie jest prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej”."

Rzecz cala wzieta si¢ stad, iz wiele gmin zaangazowalo sig
kapitatowo w dziatalno$¢ podmiotow komunalnych zaspakajajac w tym
zakresie potrzeby lokalne. W uzasadnieniu Sad Najwyzszy stwierdzil, iz
rozbiezno$¢ w interpretacji wynika z nieprecyzyjnego zdefiniowania
pojecia ,dziatalnosci gospodarczej” i ,uzytecznosci publicznej”. Sad
powotat sie w tym przypadku na ustawowa regulacje dzialalnosci
gospodarczej, zgodnie z ktdra jest nig ,,dziatalno$¢ wytwodreza, budowlana,
handlowa i ustugowa”. Istotng cecha miato by¢ wykonanie tej dziatalnosci
na wiasny rachunek przez podmioty gospodarcze. W definicji powotywano
sie na przedmiot, podmiot, cele i metody dziatania stwierdzajac, iz istnieje
szereg podmiotdéw, ktorych cel ,nie wyczerpuje si¢ w dazeniu do
osiagnigcia zyskow”. Co prawda definicja dzialalnosci gospodarczej, na
ktora powolywat si¢ Sad Najwyzszy, byla zdecydowanie anachroniczna i
w zaden sposdb nie przystawata do zmienionej sytuacji gospodarczej, w
ramach ktorej juz dawno stracita ona charakter dziatalnosci Scisle
wytworczej, ale problem interpretacji pozostawat nie rozwigzany. Stuszne
natomiast jest zastrzeZenie, ze gmina jest ,wspdlnota ludzka
zamieszkujaca okreslone terytorium” — jako taka nie nadaje si¢ do
wykonywania zadan szczegétowych — i dziatalno$¢ gospodarcza gminy ma
by¢ wykonywana przez utworzony w tym celu podmiot.

Ustawa samorzadowa przewidywata, ze dziatalno$¢ gospodarcza
gminy ma by¢ wykonywana przez utworzony w tym celu podmiot, ale nie
byla to jedyna forma od strony podmiotowej, bowiem ustawa z 5.01.1991

! Ustawa z dnia 06.11.1992 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym, Dz.
U. Nr 80, poz. 397.

2Dz U.Nr86z1994r.

13 Uchwata Sedziéw Sadu Najwyzszego z 14.03.1995 r. sygn. akt I1I CZP 6/95.
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r. ,Prawo budzetowe” przewidywata mozliwo$¢ jej prowadzenia w
formie gospodarki pozabudzetowej, zaktadu budzetowego Srodkéw
specjalnych i gospodarstwa pomocniczego. Wszystkie te formy zaktadaty
aktywnos¢ podmiotu, natomiast ,,tezauryzacja posiadanych kapitatéw” — w
sytuacji z zainwestowania ich w akcje spdtki — nie zawiera znamion
aktywnosci gospodarczej i posiadanie uprawnien wynikajacych z akcji nie
Jest podjeciem dziatalnosci gospodarczej. Podmiot gospodarczy — zgodnie
z wymogami Kodeksu handlowego"” - zajmujacy si¢ dzialalnoscia
gospodarcza nie moze jej dokonywaé bez prowadzenia przedsigbiorstwa.
Gmina, ktéra w ramach aktywnosci gospodarczej ograniczata si¢ do
sporadycznego objecia akcji nie tworzyla przedsigbiorstwa w znaczeniu
podmiotowym lub przedmiotowym, pokrycie kapitatu nie miato charakteru
powtarzalnych czynno$ci zawodowych i tym samym nie spetniato
wymogow dzialalnosci gospodarczej.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty wcale nie musi byé
wykonane tylko instrumentami administracyjnymi. Gmina wyposazona
jest w mienie komunalne, a gospodarowanie nim moze polegaé na
nabywaniu akcji jako skutek rozporzadzenia majatkowego — nie stanowiac
Jjednoczesnie dziafalnosci gospodarczej. Znamion takich nabieratoby
nabycie akcji, w sytuacji objecia przez gminy catego kapitatu akcyjnego,
bowiem wtedy nalezatoby spotke uznaé za odrebna komunalna osobe
prawna.

Dyskusja nad gospodarczg dziatalnoscia gmin spowodowala
polaryzacje stanowisk, w ramach ktdrej jedna strona optowata za Scistym
oddzieleniem dziatalnosci wiadczej (administracyjnej) od gospodarczej.
Rzecznicy przeciwnego stanowiska twierdzili, ze obu sfer rozdzieli¢ sig¢
nie da, a braki gospodarki rynkowej wymuszaja na gminach dziatalnos¢
gospodarcza. Problem sprowadza si¢ do wypracowania nowej formy
organizacyjno- prawnej , ktéra uwzgledniataby specyfike dziatalnosci w
zakresie uzytecznosci publicznej. Taka proponowang forma miato by¢
przedsigbiorstwo komunalne uzytecznosci publicznej. Unikneloby sie
dzigki temu praktyki przeksztalcenia wszystkich przedsigbiorstw
komunalnych w zakfady budzetowe, ktdre obciazaja nastgpnie budzety
gmin nie dziatajac zgodnie z zasadami rachunku ekonomicznego.

Chaos legislacyjny, ktory zmusit Sad Najwyzszy do
zinterpretowania zakresu dziatalnosci gospodarczej gmin, spowodowat, ze
grupa postow zgtosita 12.10.1994 r. projekt ustawy o dziafalnosci

" Ustawa z dnia 5.01.1991 r. — Prawo budzetowe — Dz. U. Nr 72 z 1993 r., poz.
344,
' M. Amerhand: Kodeks handlowy — komentarz, Lwow 1935, s. 5.
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gospodarczej gmin stanowiacy pierwsza probe catoSciowego rozwiazania
tej kwestii .'"® Ograniczono w niej dziatalno$é gospodarcza gmin do
prowadzenia przedsigbiorstw komunalnych przy pomocy wyodrebnionege
mienia w celu zaspokojenia potrzeb wspolnoty lub powierzenie wykonania
okreslonych zadan innym podmiotom gospodarczym. Zgodnie z tym
projektem przedsigbiorstwa komunalne prowadzone sa w formie:

— jednostek organizacyjnych dziatajacych na zasadach prawa
budzetowego;

— komunalnych osob prawnych — zaktadow uzytecznosci publicznej;

— spolek prawa handlowego — ograniczajac je jednak tylko do tych,
ktore realizuja cele uzytecznosci publicznej i nie prowadza
dziatalnosci komercyjnej;

Zasadniczo nowym rozwigzaniem projektu jest:
— utworzenie nowej formy przedsigbiorstwa komunalnego — zakltadu
uzytecznosci publicznej;
— upowaznienie gminy do wydawania innym podmiotom
prowadzacym dzialalno$¢ w zakresie uzytecznosci publicznej -
koncesji;
— okreslenie, iz rada gminy odpowiada za ustalenie wysoko$ci optat i
taryf za ustugi, ktére maja by¢ kalkulowane w oparciu o zasady
ekonomiczne;
— wskazanie na koniecznos$¢ likwidacji lub przeksztatcenia w inne
formy organizacyjne przedsigbiorstw komunalnych dziatajacych na
podstawie ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych i szybkiej
likwidacji dziatalnosci spotek komercyjnych z udziatem gminy.
Projekt ustawy wzbudzit wiele zastrzezen, bowiem ograniczajac
dzialalno$¢ gospodarcza gmin do zadan w zakresie uzytecznosci
publicznej jednoczesnie jej nie definiowal i w zwigzku z tym mozna mieé
watpliwosci, gdzie si¢ konczy dziatalno$¢ o charakterze uzytecznosci
publicznej , a w ktéorym — komercyjna. Co prawda mozna za nig uznaé
zadania wlasne gminy polegajace na ,,zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
wspolnoty”, ktorych ustawa wymienita az 15 rodzajéw, podczas gdy
realnie gmina nigdy nie byfa w stanie je realizowa¢. Ponadto tak szerokie
sformutowanie uzytecznosci publicznej powoduje, iz gmina moze calg
dziatalnos¢ z tego zakresu koncesjonowac.

Koncesjonowanie i wskazanie zarzadu gminy jako organu
koncesyjnego jest ograniczeniem konkurencji i moze prowadzi¢ do

' Projekt ustawy o dziatalnosci gospodarczej gmin z 12.10.1994 r. nr druku ST-
WG-154-11-94
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pogorszenia jakosci ustug. W praktyce nastrgczac to moze wiele klopotow,
bo niby jak gmina ma koncesjonowaé przedsigbiorstwa monopolowe
prowadzace dziatalno$¢ na poziomie krajowym (dystrybucja gazu) lub
regionalnym (dystrybucja energii elektrycznej). Koncesjonowanie jest
wlasciwym rozwiazaniem w zakresie komunikacji zbiorowej i ustug
oczyszczania, gdyz pozostawienie swobody dziatalnosci rynkowym
podmiotom uniemozliwia niekiedy zorganizowanie zintegrowanych
systemOw, za ktore odpowiada cata gmina. Z drugiej strony
koncesjonowanie jest dziatalnoscia w pewnej mierze monopolistyczna, bo
niby dlaczego gmina miataby doptaca¢ do nieefektywnych
przedsigbiorstw, jezeli przedsigbiorstwa prywatne te same uslugi moga
$wiadczy¢é dwa razy taniej. Koncesjonowanie nie powinno zmniejszac
mozliwosci wejscia na rynek nowym podmiotom, stad kazda sfera
dziatalnosci publicznej powinna mie¢ odrgbny system koncesjonowania, to
znaczy odrebny dla dostawcow energii, osobny dla komunikacji
zbiorowej, a jeszcze inny w zakresie oczyszczania miasta i utylizacji
odpadow. Zupetnie odrebny problem stanowi wreszcie koncesjonowanie
ustug w zakresie ochrony zdrowia i o§wiaty.

Niezbyt kompleksowo zostata w projekcie ustawy potraktowana
kwestia reformy taryf komunalnych. Co prawda sugeruje sig, ze taryfy
optat za korzystanie z ustug komunalnych powinny pokrywac koszty
dziatalnosci biezacej wraz z amortyzacja, ale pozostaje otwarta kwestia
organu, ktéry powinien je ustalié.'” Wskazuje si¢ co prawda, ze takim
organem stanowiacym powinna by¢ rada gminy, w praktyce to jednak
nadmiernie centralizuje kompetencje. W duzych gminach moze to
doprowadzi¢ wrecz do paralizu decyzyjnego, bo rada gminy musiataby
ustali¢ cenniki i taryfy dla kilkuset jednostek organizacyjnych. O ile ma to
pewne uzasadnienie w przypadku optat za korzystanie z ustug komunikacji
zbiorowej, to pozbawione jest sensu w przypadku targowisk czy $wietlic
szkolnych. Ustalenie opfat jest czynnoscig o charakterze wykonawczym,
stad wlasciwszym organem niz rada bylyby zarzady lub wrgcz whasciwe
organy jednostek §wiadczace ustugi.

Problem cen — taryf — optat w ogdle jest potraktowany po
macoszemu, co moze dziwi przy rozwijanych trendach rynkowych.
Istniejace rozwigzania w zakresie cen ustug komunalnych pochodza sprzed
1990 i wymagaja uporzadkowania. Na przyktad nie ustalono czy ceny
dostawy wody ma ustalaé¢ rada, zarzad czy zgromadzenie wspolnikow
spotki wodociagowej. Przedsigbiorstwa z zakresu ushug publicznych

'7 Por. ustawa o podatkach i optatach lokalnych z 12.01.1991 r. Dz. U. nr 90 z
1991 r., poz. 31.
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bardzo czegsto wykorzystuja swoja monopolistyczna sytuacj¢ zawyzajac
ceny, rady gminy to akceptuja, bo poprawia to kondycj¢ finansowa
przedsigbiorstw komunalnych, a wszystko to odbywa si¢ kosztem
mieszkancow gminy, ktdrzy nie dysponuja zadna alternatywa.

Nie do konca rozstrzygnigty jest problem, kiedy gmina moze
prowadzi¢ przedsigbiorstwo komunalne w formie spdtki prawa
handlowego. Istnieja dwa kryteria:

— przedmiot dziatalnosci przedsigbiorstwa komunalnego;

— cel dzialalnos$ci przedsigbiorstwa komunalnego.
Przy podziale ze wzgledu na przedmiot to poza zakresem uzytecznosci
publicznej dopuszcza si¢ jedynie spotki prawa handlowego, podobnie jak
wtedy, gdy celem jest zysk. Pierwsze kryterium — zakres dziatania — jest
czytelne, bardziej arbitralne i wysoce uznaniowe jest drugie kryterium.
Wiaze si¢ z tym problemem czy zaklady budzetowe, czy nawet spotki
prawa handlowego w zakresie uzytecznosci publicznej powinny by¢
ptatnikami podatku dochodowego, czy tez traktowac je nalezy raczej jako
instytucje typu non- profit.

Niejasna jest réwniez konstrukcja proponowanego zakiadu
uzytecznodci publicznej, bowiem w odréznieniu od form gospodarki
pozabudzetowej powotywanych przez gminy, powinny one by¢
jednostkami samodzielnymi. Posiadajg one co prawda osobowos¢ prawna,
natomiast nie sa wyodrebnione majatkowo i dysponuja powierzonym
mieniem. Gmina odpowiada za zobowiazania zakladu i rezerwuje dla
zarzadu szerokie uprawnienia — acznie z prawem udzielania wytycznych
dyrektorowi. W takiej konstrukcji usytuowanie zaktadu uzytecznosci
niewiele odbiega od koncepcji zaktadu budzetowego.

Niedostatki rozwiazan szczegdtowych sa sygnatem generalnych
brakéw catego systemu finansow lokalnych, co znajduje odzwierciedlenie
— o ile nie zrodto - w wadach regulacji prawnych normujacych finanse
komunalne. Sygnaty o ztej kondycji finansowej niektérych gmin, z ktorych
czgs¢ byla zagrozona upadloscia, bowiem gminy — w odréznieniu od
budzetu centralnego — nie moga si¢ finansowa¢ z deficytu, znajduja
potwierdzenie w raportach regionalnych izb rozrachunkowych. Zmiany na
linii: budzety gmin — budzet centralny polegajace na finansowym
usamodzielnianiu gmin i likwidacji zbiorczych budzetéw na szczeblu
wojewodzkim i powiatowym nie zostaly doprowadzone do konca i w
dalszym ciagu budza wiele watpliwosci. Idea decentralizacji finansow
panstwowych wynikajaca z uzasadnionego przedsigwzigcia, iz na szczeblu
lokalnym $rodki sa efektywniej wykorzystywane — a wsparta bardziej
ogolna koncepcja subsydiarnosci panstwa — w praktyce realizacyjny
powoduje wiele trudnosci .
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Nowe zasady podzialu dochodéw migdzy budzet samorzadowy a
centralny, ktére opieraja si¢ o rozwiazanie podmiotowe a nie
przedmiotowe — sa ogodlnie akceptowane, bowiem miejsca powstania
dochodu powinno stanowi¢ jednoczesnie zrodio jego wydatkowania, ale
problem tkwi w proporcjach podziatu. Jezeli bowiem pewne dochody
lokalne zasilajg bezposrednio budzety gmin, a w innych partycypuja one
przez subwencje ogdlna, dotacje celowe badz udziat gminy w niektérych
podatkach zasilajacych budzet centralny, to zastanowi¢ si¢ nalezaloby czy
udzial ponizej 1% planowanych dochoddéw budzetu panstwa gwarantuje
decentralizacje finanséw panstwowych.'® To samo dotyczy 5% i 15%
udziatu w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i od oséb prawnych.

Spektakularne odzwierciedlenie watpliwosci te znalazly przy
realizacji ustawy o systemie o$wiaty z 1991 r., ktéra przewidywata
przekazanie szkolnictwa podstawowego przez samorzady lokalne do
1.01.1994 r.*’ Pomijajac ten fakt, iz jedynie 20% gmin zdecydowato si¢ na
pilotazowe przejecie obowigzkéw w tym zakresie, to nawet obligatoryjne
przyjecie tych szkét od 1.01.1996 r. nie rozwiazato probleméw z tym
zwiazanych, a gtéwne pole rozbieznosci, to oczywiscie finanse. Gminy
twierdza, ze dotacja celowa nie jest wystarczajaca, a ustawa samorzadowa
gwarantuje im przejmowanie zadan centralnych przy pelnym ich
zabezpieczeniu finansowym.

Nadal oczywiscie ma dwie strony, bowiem budzet centralny
wysoko$¢ dotacji oszacowal na podstawie ubieglorocznych wydatkéw
gmin, a to ze okazala si¢ ona niedoszacowana, wynikato z faktu, iz gminy
oszukiwaty budzet centralny zalegajac z wptatami nie tylko na ZUS, ale
nawet z zaliczkowymi wplatami od podatkéw dochodowych. O ile
zrozumie¢ mozna zaleglosci na ZUS, co wynika z przeswiadczenia o
ogolnej niewydolnosci naszego systemu emerytalno — rentownego, to brak
wplat podatku od dochoddéw byt de facto podcinaniem gatezi, na ktdrej
siedza budzety gminne. W rzeczywistosci liczy si¢ suma przychodow —
bez wzgledu na ich Zrédlo — umozliwiajacych sfinansowanie wydatkow, a
kazdy finansista — bez wzgledu na szczebel, na ktorym sporzadza sig
bilans — musi wiedzieé, iz po stronie aktywoéw zawiera on rubryke
,haleznosci wobec budzetow”. Co wigcej tworza one aktywa ptynne i
zobowiazania o duzym stopniu wymagalnosci a tym samym rzutuja
bezposrednio na standing danej jednostki gwarantujac jej zachowanie
ptynnosci.

'8 Zob. ustawa o finansowaniu gmin z 10.12.1993 r. Dz. U. Nr 129 z 1993r., poz.
600.
' Zob. ustawa o systemie o$wiaty z 7.09.1991 r., art. 104.
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Problem nie ma charakteru jedynie teoretycznego, bowiem
budzety lokalne zawieszaja wyplaty pracownikom sfery budzetowej
wykorzystujac ich jako Zrédlo nacisku na zwigkszenie dotacji przez budzet
centralny. Ze starej maksymy, iz jezeli nie wiadomo, o co chodzi, to na
pewno chodzi o pieniadze, wyniku koniecznosci bardzo precyzyjnego
okreslenia kompetencji poszczegélnych szczebli zarzadzania panstwem, a
przede wszystkim maksymalnie sprawnego systemu finansowania ich
dziatalnosci.

Sygnalizowana - w tytule kwestia kompetencji gospodarczych
poszczegdlnych szczebli administracji w transformatorowym modelu
gospodarki szczegdlnie jest istotna w dyskusji o modelu funkcjonowania
calej gospodarki. W toczacej si¢ dyskusji czy modernizacje administracji
ograniczy¢ do szczebla centrum wspierajac je wojewodztwami
samorzadowymi czy tez wprowadzi¢ zupetnie nowy szczebel powiatowy?™,
ktory skatinad nie jest taki zupetnie nowy — marginalnie jedynie napomyka
si¢ o stronie kosztowej calego przedsiewzigcia.

Rzecz jednak nie tylko w kosztach, jezeli reforma pociagata bedzie
za soba restytucj¢ powiatow, ale w zasadniczej zmianie modelu
funkcjonowania finanséw publicznych. Zupelnie nie bierze si¢ pod uwage
faktu, iz powotanie powiatoéw — i wynikajaca z tego nowa regionalizacja
kraju — zmieniala bedzie w sposob najdalej idacy system finansowania
panstwa, co wynika chociazby z faktu, iz powolanie powiatow — i
wynikajaca z tego nowa regionalizacja kraju — zmieniata bedzie w sposob
najdalej idacy system finansowania panstwa, co wynika chociazby z faktu,
iz automatycznie ponad 30% budzetu centralnego trzeba bedzie
desygnowaé¢ na nowy szczebel zarzadzania. Forsujac decentralistyczny
model zarzadzania moze w pierwszym rz¢dzie nalezatoby zasymulowaé
finansowe konsekwencje zmian administracji panstwowej i lokalnej,
ktdérych gospodarczych konsekwencji nie wolno nie doceniac.

20 Zob. M. Potrykowski: Reforma terytorialna Polski. Uktad powiatowy. W-wa
1993. Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 2.07.1994 ,Projekt ustawy o
samorzadzie powiatowym”.



