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ZARZADZANIE W JEDNOSTKACH
ORGANIZACYJNYCH GMINY

Wprowadzenie

Zgodnie z Konstytucja RP, samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowa-
niu wladzy publicznej'. Istotna czg$é zadan publicznych (przypisanych ustawo-
wo) jednostki samorzadowe wykonuja w imieniu wtasnym i na wlasna odpo-
wiedzialno$¢. Realizujac zadania publiczne samorzad terytorialny stal sie
waznym 1 aktywnym uczestnikiem zycia gospodarczego w kraju. Wobec obo-
wigzujacych przepisow, jednostki samorzadowe szereg zadan publicznych reali-
zuja samodzielnie’, gléwnie w formie jednostki budzetowej, samorzadowego
zaktadu budzetowego oraz spotek prawa handlowego. Oprocz wymienionych
form organizacyjnych, moga takze powierza¢ swoje zadania podmiotom pry-
watnym badz organizacjom pozarzadowym. W przypadku zadan przekraczaja-
cych mozliwosci pojedynczej gminy, majg mozliwo$¢ wspotdziatania w formie
zwiazkow miedzygminnych®.

Wybér formy realizacji zadan publicznych zalezy w gtownej mierze od cha-
rakteru jednostki samorzadowej oraz specyfiki i rozmiaréw prowadzonej dzia-
falnosci. Komunalne jednostki organizacyjne tworzone sa w celu wykonywania
zadan samorzadu terytorialnego, zarowno tych, do ktorych trzeba doptaca¢ z bu-
dzetu (nierentownych), jak i tych, ktoérych prowadzenie przynosi okreslone zyski
(dziatalno$¢ zarobkowa). Mimo ze gminy moga prowadzi¢ dziatalno$¢ rentow-
ng, to gtdéwnym celem ich funkcjonowania jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
lokalnych, a nie orientowanie si¢ na zysk. Trzeba pamietaé, ze samorzad teryto-

! Art. 16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U., nr 78, poz. 483
ze zm.

2 W zakresie: o$wiaty, kultury, bezpieczefistwa, komunalnej gospodarki mieszkaniowej, pomocy
spoteczne;.

3 E.S. Savas: Prywatyzacja klucz do lepszego rzqdzenia. PWE, Warszawa 1992, s. 76.
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rialny w Polsce ustanowiony zostat jako podmiot uczestniczacy w sprawowaniu
wladzy i wykonujacy w tym obszarze zasadnicza czes¢ zadan publicznych®. Pod-
stawg materialng realizacji zadan gminy sg zasoby gospodarcze w postaci wlasne-
go majatku i finanséw (budzetu). Z punktu widzenia ekonomicznego, obowigz-
kiem organdéw gminy i zwigzanej z nimi administracji komunalnej jest dbatosc¢
o skuteczne i efektywne ich wykorzystanie, w dobrze poj¢tym interesie wspol-
noty samorzadowe;j.

Efektywno$¢ jest pojeciem trudnym do jednoznacznego zdefiniowania. Ro-
zumiana jako stosunek efektu do naktadu, jest relatywnie najbardziej syntetycz-
ng miarg. Jednakze na efektywno$¢ podmiotu wptywa wiele czynnikow. Wedtug
P. Cabaly, efektywno$é jest wypadkowa skutecznosci i sprawnosci’. Zarzadzaniu
mozna przypisa¢ ceche efektywnego, jesli jego wynikiem beda pozytywnie oce-
nione rezultaty dziatan. Funkcjonuje poglad, ze dobra oraz ustugi publiczne do-
starczane i $wiadczone przez komunalne jednostki organizacyjne sg relatywnie
drozsze oraz gorszej jakosci, w poréwnaniu do sektora prywatnego. Wskazywa-
ne sg liczne stabe strony tych jednostek. Dla przyktadu, w stosunku do samorzg-
dowych zaktadow budzetowych oraz spotek komunalnych wysuwane sg takie
utomnosci, jak wysoki udziat kosztéw statych, dominujgca zalezno$¢ osiaganych
wynikow (starty lub nadwyzki) od ilosci i wielkosci wewngtrznych polecen
stuzbowych na realizacje stosownych zadan publicznych — niesamodzielno$é
funkcjonowania (dotyczy zaktadu), wysokie progi rentownosci, przerosty w za-
trudnieniu, nadmierne zdolnosci produkcyjne (np. stacji uzdatniania wody, oczysz-
czalni $ciekow, sortowni odpaddéw komunalnych, kompostowni itp.). Wedtug
E. Wojciechowskiego, zaden podmiot publiczny nie stoi z géry na straconej po-
zycji i moze réwniez z powodzeniem konkurowa¢ z innymi podmiotami®.

W opinii niektérych znawcow i1 ekspertow z dziedziny przeksztatcen w sek-
torze publicznym, niezbg¢dna jest restrukturyzacja sektora komunalnego, oparta
na koncepcji nowego zarzadzania publicznego (new public management). Podje-
te w tym kierunku dziatania maja przyczyni¢ si¢ do poprawy efektywnosci za-
rzadzania w sektorze komunalnym, a na poziomie przedsigbiorstw — utatwié re-

4 S. Zawierucha: O niektérych aspektach funkcjonowania gminy jako jednostki samorzqdu teryto-
rialnego. W: Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce. Red. D. Strahl. Prace Na-
ukowe Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw
2007, nr 1161, s. 283 lub M. Kulesza, L. Wegrzyn: Vademecum skutecznego dziatania w samo-
rzgdzie. Wydawnictwo Twigger, Warszawa 2006.

P. Cabata: Wprowadzenie do prakseologii. Przeglad zasad skutecznego dziatania. Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej, Krakow 2007, s. 29.

E. Wojciechowski: Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Wydawnictwo Difin, Warszawa
2003, s. 184-185.



42 Zofia Dolewka

strukturyzacje w roznych obszarach ich dziatalnosci’. Wedtug ustawy o gospodar-
ce komunalnej, to organy gminy decyduja o wyborze form wykonywania zadan®.
Wazne jest, by podejmowane decyzje miaty uzasadnienie ekonomiczne i shuzyty
lokalnym interesom. Wtadze lokalne oraz administracja samorzadowa sg zobligo-
wane prawnie do zagwarantowania okreslonych dobr i ustug. W tym celu moga
wykorzystywac okreslony zakres instrumentow prawnych oraz instytucjonalnych.

Celem artykutu jest proba identyfikacji czynnikow majacych wplyw na po-
prawe zarzadzania jednostkami komunalnymi. Zastosowane metody badawcze
to przede wszystkim analiza proceséw zachodzacych w sektorze komunalnym.
Do oceny zmian dokonywanych w podmiotach gospodarczych gminy wykorzy-
stano gtownie literature przedmiotu, obowigzujace regulacje prawne oraz dane
statystyczne GUS i Ministerstwa Skarbu Panstwa.

Gmina jako organizator i ustugodawca

Zakres zadan powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego obejmu-
je sprawy od o$wiaty i kultury, ochrony zdrowia, opieki spolecznej, utrzymania
porzadku publicznego, ksztaltowania tadu przestrzennego, utrzymania terendéw re-
kreacyjnych i urzadzen sportowych, targowisk, cmentarzy, ochrony $rodowiska,
kultury fizycznej, turystyki az po dziedziny zwigzane z gospodarka komunalna, tj.
zapewnieniem zbiorowego transportu lokalnego, zaopatrzeniem w wode, odprowa-
dzeniem i oczyszczeniem $ciekOw komunalnych, utrzymaniem czystosci, zaopa-
trzeniem w energi¢ elektryczna i cieplng, komunalnym budownictwem mieszka-
niowym, utrzymaniem obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej. Wybor formy
organizacji wykonywania zadan publicznych jest elementem polityki wtadz lokal-
nych lub regionalnych. Jednostki samorzadu terytorialnego sa w tym wzgledzie
suwerenne, a ich uprawnienia mogg by¢ ograniczone jedynie przepisami prawa.

Utworzenie podmiotu gospodarczego gminy, przeksztatcenie w inng forme
organizacyjno-prawng czy laczenie badz likwidacja naleza do wylacznej wia-
$ciwosci organu stanowigcego gminy, tj. rady gminy. Najbardziej typowymi dla
sektora finansow publicznych sg jednostki budzetowe. Jednostka budzetowa jest
wyodrebniong jednostkg organizacyjna, ktorej wydatki pokrywane sg bezpo-
$rednio z budzetu gminy (powiatu, badZ wojewddztwa), a zrealizowane dochody
sg odprowadzane do tego budzetu. Taki sposéb finansowania nazywany jest za-
sada rozliczen brutto (budzetowaniem brutto). Dziatalno$¢ prowadzona przez

7 7. Grzymala: Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce. Aspekty organizacyjno-prawne
i ekonomiczne. Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010, s. 285.
§ Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. Dz.U., nr 9, poz. 43 ze zm.
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jednostki budzetowe dotyczy gtdéwnie ustug swiadczonych nieodptatnie lub od-
platnie ,,symbolicznie™, stad wydatki jednostki sa zdecydowanie wyzsze od
osigganych przez nig dochodéw. Podstawg gospodarki finansowej jednostki bu-
dzetowej jest plan finansowy (plan dochodow i wydatkow). Kazda jednostka
budzetowa musi posiada¢ statut oraz regulamin organizacyjny.

Z kolei samorzadowy zaktad budzetowy to réwniez wyodrgbniona jednost-
ka sektora finansow publicznych, przy czym prowadzi ona dzialalno$¢ gospo-
darcza na zasadzie odplatno$ci, pokrywajac w ten sposob swoje koszty z przy-
chodow wiasnych. Zaktad moze osiagng¢ dodatni, ujemny albo zerowy wynik
finansowy. Osiggane z dziatalno$ci nadwyzki przychodéw nad kosztami (wynik
finansowy dodatni) powinny by¢ odprowadzone do budzetu jednostki samorza-
dowej. Niedobor srodkéw (nizsze przychody od kosztéw — wynik finansowy
ujemny) pokrywany jest dotacjami z budzetu'’. Zgodnie z ustawa o finansach
publicznych, jednostki samorzagdowe moga wykonywac zadania wlasne w okre-
$lonym zakresie w formie zaktadu budzetowego''. Mimo ze forma zaktadu
budzetowego jest zaliczana do mniej utomnego mechanizmu ekonomiczno-
-finansowego od jednostki budzetowej'?, to takie powiazanie z budzetem nie do
konca sprzyja podejmowaniu dziatan zmierzajacych do racjonalizacji wydatkow.
Jednakze wykorzystanie tej formy organizacyjnej przez jednostki samorzadowe
jest uzasadnione szczegolnie w tych branzach, w ktdrych przychody z dziatalno-
$ci pokrywaja w duzym stopniu koszty — cho¢ ze wzgledow spotecznych i tak
nie mogg by¢ one (przychody) maksymalizowane. Samorzagdowe zaktady budze-
towe nie muszg posiada¢ statutu — nie jest to wymog prawny, ale muszg mie¢ re-
gulamin organizacyjny. Cecha wspdlng jednostek 1 zaktadow budzetowych jest
brak osobowos$ci prawnej, co oznacza, iz uprawnieni przedstawiciele tych pod-
miotow podejmuja wszelkie czynnos$ci cywilnoprawne w imieniu np. gminy. Nie
posiadajac osobowosci prawnej podmiot okre$lany jest jako utomna osoba
prawna, ktora moze prowadzi dziatalno$¢ samodzielnie, ale tylko w granicach
udzielonego petnomocnictwa przez organy jednostki samorzadowej. Zarowno
w przypadku jednostki budzetowej, jak i zaktadu budzetowego gmina sprawuje
kontrole nad dziatalnoscia tych podmiotéw i jednoczesnie ponosi odpowiedzial-
no$¢ za ich zobowigzania. Duzo gmin przeksztatcito zaktady budzetowe w jed-
noosobowe spotki kapitatowe, czyli dokonaty tzw. komercjalizacji.

? Optaty za te ustugi nie pokrywaja catkowitych kosztoéw poniesionych na ich wytworzenie.

1% Samorzadowy zaktad budzetowy moze otrzymywaé z budzetu dotacje: przedmiotowe, celowe na
zadania biezace oraz na finansowanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji. W okre§lonym za-
kresie (ustalonym stosownymi ustawami) zaktad moze rowniez otrzymywac dotacj¢ podmiotowa.

' Art. 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych. Dz.U., nr 157, poz. 1240 ze zm.

12 Aktualnie w Polsce — w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego, zaktad budzetowy peti
posrednia forme¢ pomigdzy jednostka budzetowa a spotka prawa handlowego.
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Trzeba przypomnie¢, ze dziatalno§¢ gospodarcza jednostek samorzadowych
nie ogranicza si¢ tylko i wylgcznie do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspol-
noty samorzadowej w zakresie zadan wlasnych. Ustawodawca pozwolit pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ wykraczajaca poza sfer¢ zadan uzytecznosci publicznej,
zakre$lajac jednocze$nie granice dopuszczalnych dziatan. Tworzenie spotek ko-
munalnych moze odbywac si¢ tylko w sytuacjach wymienionych w przepisach
ustawy o gospodarce komunalnej"’. Najwigksza mozliwos¢ w tym obszarze dano
gminom. Wojewodztwo moze tworzy¢ i przystepowaé do spotek prawa handlo-
wego na zasadach okre§lonych w ustawie o samorzadzie wojewodztwa'®, nato-
miast powiaty nie moga prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej przekraczajacej
zadania uzytecznoS$ci publiczne;j.

W jednoosobowych spotkach jednostek samorzadu terytorialnego funkcje
zgromadzenia wspolnikow (walnego zgromadzenia) pelnig organy wykonawcze
tych jednostek'’. Nalezy podkreslié, iz zajmujac sie $wiadczeniem ustug, wiadze
jednostki samorzadowej wystepuja réwnoczesnie w roli przedsigbiorcy oraz re-
prezentanta interesOw danej wspodlnoty mieszkancow. Komercjalizacja nie przy-
nosi wigc rozdzielenia roli wlascicielskiej od operacyjnej i, co potwierdza prak-
tyka polskich samorzadow, nie ma praktycznie zadnego wptywu na jakos$c
zarzadzania majatkiem komunalnym i wspolnotowym. Forma spotki z ograni-
czong odpowiedzialno$cia jest szczegolnie atrakcyjna dla jednostek samorzado-
wych 1 znajduje najszersze zastosowanie przy organizacji matych i $redniej
wielkosci przedsiewzig¢ gospodarczych. Natomiast konstrukcja spotki akcyjnej
odpowiada dziatalno$ci prowadzonej na wigksza skale, jak tez wymaga zaanga-
zowania duzo wigkszych srodkéw finansowych. Ponadto, proces jej tworzenia
jest zdecydowanie bardziej ztozony niz ma to miejsce w przypadku spoiki z o.o.
Fakt ten wydaje si¢ mie¢ znaczenie i znajduje odzwierciedlenie w mniejszej
liczbie podmiotow komunalnych funkcjonujacych w tej formie.

W praktyce samorzadowej, $wiadczenie ustug wylacznie poprzez wlasne
jednostki gospodarcze i aparat administracyjny nie jest realizowane w zadnej
gminie w Polsce. W mniejszym badz w wickszym stopniu funkcjonuje model
mieszany (rynkowo-regulacyjny). Gminy zakupujg okreslone ustugi od podmio-
tow sektora prywatnego na podstawie umoéw, kontraktow zawartych zgodnie
z przepisami ustawy Prawo zamowien publicznych'®.

13 Art. 10 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 . o gospodarce komunalnej..., op. cit.

4 Art. 13 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie wojewo6dztwa. Dz.U. 2001, nr 142,
poz. 1590 ze zm.

15 Art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. .., op. cit.

16 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 . Prawo zaméwien publicznych. Dz.U. 2010, nr 113, poz. 759 ze zm.
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Formy zarzadzania w jednostkach komunalnych

Od wielu lat w jednostkach samorzagdowych podejmowane sg zmiany, a cza-
sami eksperymenty o charakterze strukturalnym, instytucjonalnym i funkcjonal-
nym, na rzecz lepszego gospodarowania (zarzadzania) majatkiem komunalnym
i srodkami publicznymi. Dla zapewnienia wyzszej sprawno$ci funkcjonowania
jednostek komunalnych, wtadze lokalne poszukuja ré6znych rozwigzan w kierun-
ku zwigkszenia gospodarnosci, efektywnosci 1 skutecznosci tych podmiotow. Sa
to bowiem gléwne walory sprawnego dziatania'’. W praktyce niektére organy
jednostek samorzadowych daza do jak najwigkszej prywatyzacji mienia komu-
nalnego, uzasadniajac takie dziatanie poprawg efektywnosci gospodarki jednost-
ki samorzadowej. Inng grupe stanowia te organy wiladzy lokalnej, ktore pewne
obszary zadan wtasnych powierzaja utworzonym w tym celu jednostkom orga-
nizacyjnym gminy.

Warto podkresli¢, iz prywatyzacja mienia, ushug czy samego zarzadzania
nie moze by¢ traktowana jako panaceum na wszelkie dolegliwos$ci sektora pu-
blicznego, w tym samorzadowego. Nalezy ja traktowac jako jeden z instrumen-
tow poprawy efektywnosci i jakos$ci ustug publicznych, ktéry w okreslonych wa-
runkach (mozliwosci zorganizowania skutecznej konkurencji) moze przynies¢
pozadane efekty'®. Prywatyzacja ustug komunalnych, a $cislej technicznych
1 spotecznych jest mozliwa, ale w ograniczonym zakresie. Najszersze zastosowa-
nie znalazla w §wiadczeniu niektérych ustug czy realizacji robot badz dostaw'.
W znacznie mniejszym stopniu dotyczy obszaru zarzadzania, a w najmniejszym —
prywatyzacji majatku. Nie budzi niczyjej watpliwosci, iz prywatyzacja ustug
zwigzanych z oczyszczaniem miasta (gminy) czy budowa i rozbudowa drog, zie-
leni, o$wietlenia itd. jest pozadana i przynosi wymierne korzysci, np. nizszych
naktadow finansowych poniesionych w wyniku zastosowania systemu zamo-
wien publicznych®.

Z rejestru REGON wynika, ze na koniec 2009 roku jednostek budzetowych
prowadzacych dzialalno$¢ zwigzang z realizacjg zadan wilasnych gminy byto
51,4 tys., zas samorzadowych zaktadow budzetowych — 1,9 tys., a spotek akcyj-
nych i z ograniczong odpowiedzialno$cig — 180. Na koniec 2010 roku jednostki

'W. Kiezun: Sprawne zarzqdzanie organizacjq. Zarys teorii i praktyki. SGH, Warszawa 1997,
s. 18.

'8 A. Zalewski: Prywatyzacja jako instrument poprawy efektywnosci gospodarki gminy. W: Go-
spodarka lokalna i regionalna..., op. cit., s. 212.

1 Potwierdzaja to dane zamieszczone na stronie internetowej Urzedu Zamowien Publicznych.

2 Instytucja zaméwien publicznych ma stwarza¢ organizacyjne warunki mechanizmu konkurencji
pomigdzy podmiotami ubiegajacymi si¢ o pozyskanie zamdowienia publicznego.
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samorzadu terytorialnego wykazaly 1,3 tys. jednostek budzetowych realizujg-
cych zadania z zakresu gospodarki komunalnej, zas zaktadow budzetowych —
782, a spotek kapitatowych ponad 2,4 tys. Zgodnie przepisami prawa, w 2010
roku gospodarstwa pomocnicze (w liczbie 31) musialy zosta¢ zlikwidowane,
podobnie jak zaktady budzetowe, ktore nie wykonywaly zadan stricte zwigza-
nych ze sferg uzytecznosci publiczne;.

Tabela 1

Liczba jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego w latach 2001-2010

(oo | Joeski | Gomdariva | Tty | SPO e
kapitatowe | gpotkiz 0.0. | Spotki akeyjne

2001 965* 45 6948 2414 2056 358
2002 44791 44 5931 2162 1920 242
2003 1007+ 46 1 597+ 1756 1 588 168
2004 754% 46 1 124% 1942 1754 188
2005 902+ 44 1247+ 1980 1789 191
2006 876* 39 1116 1864 1698 166
2007 53 098 37 4997 1998 1836 162
2008 51851 35 4748 2051 1877 174
2009 51400 31 4600 2113 1933 180
373 1305+ 0 782+ 2431 2058

*Dane nie obejmuja podmioty realizujace zadania z zakresu ochrony zdrowia, kultury, opieki spo-
ecznej, o§wiaty i wychowania.

Zrodto: Dane GUS oraz Ministerstwa Skarbu Panstwa.

Zmiana formy organizacyjnej np. z zaktadu budzetowego na jednostke
wynika zazwyczaj ze specyfiki (charakteru) prowadzonej dziatalnosci (non-
-profit). Zakres dziatania oraz liczbg jednostek i zaktadow budzetowych realizu-
jacych zadania z zakresu gospodarki komunalnej w latach 2005-2009 przedsta-
wiajg tabele 2 i 3. Jak wida¢, w 2009 roku liczba jednostek budzetowych wzrosta
o ponad 60% w poréwnaniu do 2005. Ten relatywnie duzy wzrost spowodowany
byl utworzeniem nowych jednostek budzetowych w celu powierzenia im migdzy
innymi zadan z zakresu: gospodarki mieszkaniowej, infrastruktury wodno-



Zarzadzanie w jednostkach organizacyjnych gminy 47

-kanalizacyjnej, zbiorowego transportu miejskiego, utrzymania zieleni miejskiej
oraz pomocy spotecznej. Z kolei liczba zaktadow budzetowych pomimo nie-
znacznego spadku w latach 2006-2008, wzrosta w 2009 roku o prawie 26%
w stosunku do 2005 r. Znaczny wzrost tych podmiotéw odnotowano przede
wszystkim w zakresie dziatania gospodarki wodno-$ciekowej, oczyszczania oraz
pomocy spoteczne;.

Tabela 2

Liczba jednostek budzetowych realizujacych zadania gospodarki komunalnej

Zakres dziatania 2005 2006 2007 2008 2009
Gospodarka mieszkaniowa 33 30 32 51 100
Wodociagi i kanalizacja 20 20 19 49 90
Dostawa energii cieplnej 0 0 0 0 2
Oczyszczanie 13 11 13 21 26
Komunikacja miejska 5 4 8 10 12
Zielen miejska i drogownictwo 276 281 271 270 305
Ushugi spoteczne 299 305 316 355 479
Pozostate ustugi komunalne 256 225 244 247 431
Razem 902 876 903 1003 1445

Zrédto: Ibid.

Przeksztalcenie zakladu budzetowego w spotke kapitatowa moze by¢ po-
dyktowane migdzy innymi lepszg organizacja $wiadczenia ustug, wzrostem
sprawno$ci podmiotu, podjeciem dziatan na rzecz efektywno$ci — powigzanie
z budzetem (w przypadku zakladu) nie wyzwala pozadanych efektéw pracy. Po-
nadto, niektore gminy powierzajac realizacj¢ zadan publicznych wiasnym spot-
kom komunalnym przerzucajg w ten sposob czgs¢ dtugu do tych podmiotow,
unikajac powiekszenia dlugu oraz deficytu jednostki samorzadowe;.
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Tabela 3

Liczba zaktadow budZetowych realizujacych zadania gospodarki komunalnej

Zakres dziatania 2005 2006 2007 2008 2009
Gospodarka mieszkaniowa 266 233 234 269 283
Wodociagi i kanalizacja 269 255 262 522 661
Dostawa energii cieplnej 20 17 21 22 22
Oczyszczanie 68 66 73 90 123
Komunikacja miejska 34 32 30 30 32
Zielen miejska i drogownictwo 21 15 17 16 41
Uslugi spoteczne 63 75 82 83 146
Pozostate ustugi komunalne 506 423 438 163 263
(w tym wielobranzowe)
Razem 1247 1116 1157 1195 1571

Zrédto: Ibid.

Przeksztalcenie zaktadu budzetowego w spotke kapitalowa stanowiaca wia-
snos¢ gminy powoduje, ze nie zmienia si¢ wiladciciel, ale zmianom ulegajg me-
chanizmy funkcjonowania takiego podmiotu. Relacje miedzy spotka a jej wiasci-
cielem sa relatywnie przejrzyste, natomiast w przypadku zaktadu budzetowego —
czgsto w jego prace ingerujg rozne osoby (np. komorka organizacyjna urzedu
sprawujaca nadzor merytoryczny, Sciste kierownictwo gminy — organy wiadzy,
skarbnik gminy). Ponadto, bywa czesto tak, iz w odniesieniu do zaktadu budze-
towego brakuje zadeklarowanej polityki wiadz co do wielko$ci zakresu zadan do
realizacji w danym roku budzetowym. Wtedy trudno jest efektywnie zarzadzac
takim podmiotem, gdyz kierownictwo zakladu nie jest w stanie racjonalnie go-
spodarowac posiadanymi zasobami materialnymi oraz ludzkimi. W trakcie tzw.
przestojow zardwno sprzet, urzadzenia, jak i zatrudniony personel nie sg w peini
wykorzystywani’'.

Powigzanie zaktadu z budzetem powoduje, ze tylko w okreslonych i uza-
sadnionych przypadkach wypracowana nadwyzka srodkéw nie wraca do budzetu.
Spotka natomiast jest zainteresowana redukcja kosztow, gdyz efekty oszczgdno-

2! Dotyczy to podmiotu prowadzacego dzialalno$é w zakresie $wiadczenia ustug remontowych,
budowlanych, drogowych, porzadkowych drog, skwerdow, terenow zieleni, elektrycznych.
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éci pozostaja w danym podmiocie”. Dodatkowo, spotka ma mozliwos¢ rozsze-
rzenia zakresu dziatalno$ci, nawet poza zadania uzytecznosci publicznej. Kolej-
nym argumentem przemawiajagcym za wyzszoscig tej formy organizacyjnej jest
wigksza swoboda w ksztaltowaniu systemu zatrudnienia i wynagrodzen. Spotka
mozna zarzadza¢ w sposob bardziej elastyczny.

Odrebnym zagadnieniem jest kwestia wysokosci osigganego zysku przez
spotke komunalng. Trzeba przypomnie¢, ze kazda spotka handlowa — takze ko-
munalna, ma w swojg istot¢ wpisane wypracowanie zysku. Teoretycznie powi-
nien on by¢ zgodny z oczekiwaniami wiasciciela, czyli mieszkancow gminy
w przypadku spotek stanowigcych wlasnos¢ w 100% jednostki samorzadowe;.
Wobec tego kreowanie wysokiego zysku jest z punktu widzenia mieszkanca nie-
korzystne. Przychody tych podmiotow powinny tylko nieznacznie przewyzszac
koszty dziatalnoéci®. Najlepszym spotecznie i pozadanym rozwigzaniem bytoby
$wiadczenie ushug przez spotki komunalne na wysokim poziomie jakosSci przy
mozliwie najnizszych kosztach ich realizacji.

Spotki kapitatlowe stuza do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, a kryte-
rium ich oceny powinien by¢ osiggany wynik finansowy**. Zdaniem W. Sonta,
sg one rownoprawnymi w stosunku do prywatnych podmiotow uczestnikami zy-
cia gospodarczego, a ich struktura organizacyjna sprzyja bardziej efektywnemu
i racjonalnemu wykorzystaniu majatku komunalnego®. Analizujac dane staty-
styczne zawarte w tabeli 1 wida¢ wyraznie, ze liczba spotek z roku na rok wzra-
sta, za$ samorzadowych zakladow budzetowych wykazuje tendencje malejaca.
2010 rok obfitowal w powstanie najwigkszej liczby spotek. Mozna wnioskowac,
iz forma spotki kapitatlowej, a Scislej spdtki z ograniczong odpowiedzialnos$cia,
jest szczegolnie atrakcyjna i popularna dla dziatalno$ci jednostek samorzadu te-
rytorialnego.

Podsumowanie

W zarzadzaniu podmiotem gospodarczym problemem nie jest sama forma
wlasnos$ci (prywatna czy publiczna), lecz warunki w jakich menedzerowie beda
dziata¢ w dobrze pojetym interesie publicznym. Najbardziej powinna si¢ liczy¢

22 Moze tylko cze$¢ zysku odprowadzi¢ do budzetu w formie dywidendy.

3 Zwlaszcza, gdy dotyczy to zadan uzytecznosci publicznej, do ktérych dostep powinien byé sze-
roki (np. zaopatrzenie w wod¢ oraz odprowadzanie i oczyszczanie $ciekow).

* M. Sadowy: Podstawy ekonomiki przedsiebiorstwa komunalnego. Wyzsza Szkota Finansow i Za-
rzadzania, Siedlce 2010, s. 75.

2 W. Sonta: Formy wykorzystania mienia komunalnego. Wydawnictwo Politechniki Radomskiej,
Radom 2010, s. 80.
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odpowiedzialno$¢ tych menedzerow (kierownikow, dyrektorow, prezesow) oraz
ich rozliczalno$¢. Praktyka dowodzi, ze niektore wiadze lokalne podejmujac de-
cyzje o przeksztalcaniu zaktadu budzetowego w spotke prawa handlowego, sa
przekonani*’, ze jest to najkorzystniejsza forma zarzadzania majgtkiem gmin-
nym. Niemniej trzeba pamigtac, ze wybdr najkorzystniejszej formy organizacyj-
nej musi by¢ rozpatrywany z punktu widzenia konkretnej jednostki samorzado-
wej, zalezy on bowiem od lokalnych uwarunkowan oraz wewnetrznej polityki
gospodarczej jednostki.

Podziat zadan, kompetencji, mienia oraz finanséw pomig¢dzy organy wiadzy
publicznej uruchomit proces ksztattowania ram prawnych i instytucjonalnych
dla realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Na
przeksztatcenia i liczne zmiany w podsektorze samorzadowym maja wpltyw
uwarunkowania o réznorodnym charakterze, tj. prawnym, politycznym, ekono-
micznym i spotecznym. Zgodnie z regulacjami prawnymi, gminy moga wyko-
nywa¢ zadania o charakterze uzytecznosci publicznej we wiasnym zakresie badz
moga je powierza¢ podmiotom prywatnym. W pierwszym przypadku petnig role
regulatora i operatora, zas§ w drugim przechodzg na pozycj¢ regulatora i organi-
zatora rynku okreslonych ushug. W obu przypadkach na wtadzach gminy cigzy
odpowiedzialno$¢ za $wiadczenie ustug publicznych oraz ich jakos¢.

Jak juz wczesniej wspomniano, wybor formy organizacji ushug jest elemen-
tem polityki wladzy lokalnej. Jednakze wazne jest prowadzenie odpowiedniego
nadzoru 1 kontroli nad realizacjg tych ustug. Takie dziatania trzeba prowadzi¢
powierzajac okreslone ustugi podmiotom prywatnym, a w razie wykonywania
wilasnymi jednostkami — szczeg6lnie w przypadku spotek z udzialem jednostek
samorzadowych®’ — fachowemu nadzorowi wiascicielskiemu. Do gléwnych za-
dan tego nadzoru powinny naleze¢ takie dziatania, ktdre spowoduja:

— racjonalne wykorzystanie wszystkich zasobow bedacych w posiadaniu
spoiki,

— wazrost efektywnosci 1 skuteczno$ci zarzadzania spotka,

— przejrzysto$¢ dziatania spoiki.

Od stycznia 2010 roku, kiedy to zaczelty obowigzywacé nowe przepisy usta-
wy o finansach publicznych, spotki kapitatowe staja si¢ najczesciej stosowanymi
formami organizacyjno-prawnymi $wiadczenia ustug komunalnych (szczeg6lnie
spotki z ograniczona odpowiedzialnoscig).

Dopasowanie form organizacyjno-prawnych do charakteru sektora komu-
nalnego wymaga istnienia réoznych form, dajacych jednostkom samorzadu tery-

26 Znajduje to wyraz w uzasadnieniach do projektow uchwat przygotowanych na te okolicznosé.
2" Do sprawowania nadzoru i kontroli nad dziatalno$cia jednostek i zaktadow budzetowych obligu-
ja przepisy ustawy z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych.
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torialnego pewien zakres swobody w wyborze rozwigzan wlasciwych i optymal-
nych w konkretnych warunkach lokalnych®®. Od czasu wejscia w zycie przepi-
sow nowej ustawy o finansach publicznych wybor ten zostat ograniczony do
jednostki, zaktadu badz spolki. Forma zaktadu budzetowego, mimo swojej
utomnosci, jest dla wladz lokalnych wygodna w realizacji niektorych zadan pu-
blicznych. Po pierwsze, tworzenie zaktadu i zarzadzanie nim jest stosunkowo ta-
twe i uproszczone w $wietle obowiazujacych przepisow prawa. Po drugie, po-
zwala nie stosowac systemu zamowien publicznych, co czgsto przyczynia si¢ do
szybkiego podjecia dziatan np. naprawy chodnika, jezdni, $ci¢cia drzewa, upo-
rzadkowania terenu, usuniecia szkody, awarii itp.”.
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MANAGEMENT IN ORGANIZATIONAL UNITS
OF THE MUNICIPALITY

Summary

Effective management in organizational units of the municipality depends on many
factors. These units perform mainly tasks of public utility. The main function of these
services is ongoing and continuous fulfilling collective needs of the population through
the provision of public services. Local authorities and the administration should take
such actions and to organize these services so that they are provided at affordable prices.



