PRACE NAUKOWE AKADEMII EKONOMICZNEJ WE WROCLAWIU
Nr 1161 2007
Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce

Andrzej Sztando

Akademia Ekonomiczna we Wroclawiu

PROGOSPODARCZY OBSZAR KOMUNALNEJ
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

1. Lokalna polityka gospodarcza i jej obszary

Interwencje w procesy rynkowe nie sa juz od dluzszego czasu wylaczna wia-
Sciwoscia wladz panstwowych. Wraz z postepujaca decentralizacja wladzy, samo-
rzady terytorialne wszystkich szczebli staly si¢ nowymi podmiotami ingerencji w
procesy rynkowe. Zjawisko to nie dotyczy jedynie Polski. Wystapilo znacznie
wczesniej w panstwach, ktérych silnym filarem sq terytorialne korporacje samo-
rzadowe. Prowadzac wlasciwa sobie polityke rozwoju terytorialnego (lokalnego,
subregionalnego/ponadlokalnego, regionalnego), samorzad wplywa na strukture,
tempo i kierunki zmian znajdujacych si¢ na jego obszarze struktur gospodarczych.
Decentralizacja wladzy musi byé wigc traktowana rowniez jako decentraliza-
cja interwencjonizmu. Pojawia si¢ zatem przeslanka uzupehienia tradycyjnych
pogladéw na temat interwencjonizmu poprzez dodanie do jego zaplecza teoretycz-
nego plaszczyzny interwencjonizmu samorzadowego. Ta z kolei musi podlegac
dalszemu podzialowi zgodnie z modelowa struktura podzialu terytorialnego na
interwencjonizm regionalny, subregionalny i lokalny.

W wyjatkowo syntetycznym ujeciu, celem interwencjonizmu rzadowego (paf-
stwowej polityki gospodarczej) jest przede wszystkim tworzenie globalnych', ma-
kroekonomicznych i mezoekonomicznych warunkow dla zatozonych form rozwoju
odpowiednio gospodarki migdzynarodowej, krajowej 1 regionalnej. Lokalny in-

! Wplyw wladz panstwowych na globalny wymiar warunkéw rozwoju gospodarczego jest zwykle tym silniej-
szy, im wigksza rol¢ te wtadze odgrywaja na arenie mi¢dzynarodowej.
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terwencjonizm samorzgdowy (lokalna polityka gospodarcza) zmierza z Kolei
do zmniejszenia wad lokalnych rynkéw oraz modyfikacji ich wigzi z rynkami
ponadlokalnymi, a takze do korygowania negatywnych dostosowan struktu-
ralnych na lokalnych rynkach tak, aby wprowadzi¢ gmin¢ na dlugofalowa
sciezke rozwoju [2, s. 129 i nast.]. Tak zdefiniowana misj¢ interwencjonizmu sa-
morzadowego mozna skonkretyzowaé, definiujac trzy jego cele

Pierwszym jest osiggnigcie bezpiecznej, z dlugookresowego punktu widze-
nia, struktury funkcjonalnej i struktury zagospodarowania gminy. Struktury
bezpieczne to struktury zdywersyfikowane lub struktury o niskim poziomie dywer-
syfikacji, ale w tym drugim wypadku tylko przy jednoczesnym stalym kontrolowa-
niu i zabezpieczaniu gminy przed potencjalnymi negatywnymi skutkami mono-
funkcji. Ewolucja struktury funkcjonalnej i struktury zagospodarowania nie podle-
ga wylacznie wpltywowi procesow rynkowych. Istotne sa w tym zakresie takze
decyzje alokacyjne, pozbawione w mniejszym lub wiekszym stopniu przestanek
rynkowych, do ktérych mozemy zaliczyé decyzje oparte na kryteriach ekologicz-
nych, zdrowotnych, humanitarnych, politycznych i innych. Kryteria rynkowe zdaja
si¢ jednak odgrywac role najwigksza, na co wskazuje ich powszechno$¢ oraz pro-
cesy urynkawiania kolejnych dziedzin dziatalnosci ludzkiej, a takze proby rynko-
wego traktowania (np. wyceny) zjawisk ekologicznych i zdrowotnych.

Cel drugi to dlugookresowy wzrost globalnych dochodéw mieszkancow i
budzetu gminy. Ksztaltowanie rozwoju gospodarczego nie jest celem samym w
sobie. Stuzy¢ bowiem musi nie tylko strukturalnemu zabezpieczeniu rozwoju gmi-
ny, o czym byla mowa wyzej, ale rowniez wzmocnieniu ekonomicznej pozycji
samorzadu oraz gtoéwnego beneficjenta jego dziatan, jakim jest spotecznosé lokal-
na. Chodzi tu o to, ze stymulowanie rozwoju gospodarczego stuzy zwigkszeniu
dochodow mieszkancéw gminy (z tytutu dochodow z wlasnej dziatalnosci gospo-
darczej, sprzedazy wlasnej pracy oraz sprzedazy podmiotom gospodarczym niektd-
rych praw, jak np. prawo wlasnosci) oraz dochodéw budzetowych gminy (z tytulu
podatkéw i oplat lokainych, udzialu w podatkach panstwowych, sprzedazy pod-
miotom gospodarczym débr i ustug). Konicowym adresatem strumieni pieni¢znych
trafiagjacych do budzetu sa jednak ponownie mieszkancy gminy, ktorzy korzystajg z
tak sfinansowanych, a wykonanych przez samorzad gminy dobr i ustug.

Trzeci cel naklada warunki brzegowe na dwa poprzednie cele. Okresli¢ go bo-
wiem mozna jako dazenie do oparcia dlugookresowego rozwoju przedsiebior-
czosci lokalnej na racjonalnym wykorzystaniu zasobéw naturalnych. Chodzi tu
0 przyjecie takich zasad osiagania dwdch pierwszych celow strategicznych, ktére
to zasady zagwarantuja, iz najcenniejsze ekosystemy gminy nie beda w istotny, tj.
nieodwracalny sposéb naruszane’. Osiaganie tego celu oznacza wyznaczenie i re-
spektowanie granic srodowiskowych, ktorych — dazac do maksymalizacji tempa
rozwoju gospodarczego i spolecznego — nie mozna przekraczaé. Jego osiagnigcie

? Ewentualnie naruszane w $cisle okre$lonych, wyjatkowych przypadkach.
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oznacza¢ bedzie zréwnowazonos¢, zwana populamie w literaturze ekorozwojem, a
zatem dhugotrwalo$é, stabilnos¢ i korzystno$¢ dla cztowieka ewolucji gminy.

Interwencje wladz lokalnych w mechanizmy rynkowe, podobnie jak w przy-
padku wladz centralnych, opierajg sie filarach ustawowych. Realizowane sa za
pomoca zestawu instrumentéw przymusu administracyjnego, poznawczych,
oddzialywania ekonomiczno-rynkowego, oddzialywania bezposSredniego, po-
budzania infrastrukturalnego, informacyjnych, edukacyjnych, koncepcyjno-
-organizacyjnych i pozostatych [3, s. 79-108]. Determinuja lub wplywaja na
decyzje wewnetrznych (lokalnych) i zewnetrznych (zlokalizowanych poza ob-
szarem gminy) podmiotéw gospodarczych oraz innych jednostek i oséb zwia-
zanych z dzialalnoscia gospodarcza’,

Dziatania kazdego samorzadu moga mie¢ charakter obligatoryjny lub fakulta-
tywny, jednak nawet wtedy, gdy przebiegaja one wedlug nakreslonych prawem
regul, istnieja elementy je roznicujace. Mowa tu o charakterystycznym dla kazdej
wladzy lokalnej zestawie kryteriéw’, zaangazowaniu’, doswiadczeniu, pogladach
ekonomicznych i spolecznych (a nawet historycznych), metodach dziatania oraz
kreatywnosci. W potaczeniu z regulami prawa elementy te tworza pewne rodzaje
polityki. Konfrontujac ten fakt z poszczegdlnymi dziedzinami dzialan samorzadu
lokalnego, mozemy wyrdzni¢ m.in. polityke przestrzenna, budzetowa, ekologiczna,
infrastrukturalna, komunalnej dziatalnosci gospodarczej, gospodarki mieniem gmi-
ny®, edukacyjna, zarzadzania informacja i polityke wewnetrzna. Dzialania realizo-
wane w ramach kazdego z tych rodzajow polityki wychodza poza ramy stymulo-
wania przedsiebiorczosci. Niezbedne jest zatem wprowadzenie pojecia obszaru
oddzialywania samorzadu na przedsi¢biorczosc, ktory jest tym wycinkiem danej
polityki lokalnej, ktéry odnosi si¢ bezposrednio lub posrednio do lokalnych
lub zewnetrznych podmiotéw gospodarczych. Tak rozumiany obszar jest w sto-
sunku do opisanych wyzej instrumentow kategoria znacznie szersza. Obszar tworza
bowiem: zestaw narze¢dzi, metod oraz kryteriow ich stosowania. W efekcie wyod-
rebni¢ mozemy dziewi¢¢ nierozlacznych obszarow oddzialywania samorzadu lo-
kalnego na lokalna sfer¢ przedsigbiorczosci (por. [5]):

s obszar polityki przestrzennej,

e obszar polityki budzetowej,

e obszar polityki ekologiczne;j,

e obszar polityki infrastrukturalne;j,

e obszar polityki komunalnej dzialalnosci gospodarcze;j,
e obszar polityki gospodarki mieniem gminy,

% Skladowym elementem lokalnej polityki gospodarczej sa réwniez niektore bezposrednie decyzje alokacyjne.

* Wiecej na ten temat w [4, s. 320-333].

* Wigcej na ten temat w [8, s. 146-151].

® Mienia gminy w przedstawionym tu znaczeniu nie nalezy myli¢ z mieniem gminnym w rozumieniu ustawy
o samorzadzie gminnym, gdzie zgodnie z trescig art. 48 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca
1990 r. [9] mienie gminne to wszystkie przystugujace mieszkanicom wsi prawa wlasno$ci, uzytkowania lub inne
prawa rzeczowe i majatkowe.
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* obszar polityki edukacyjne;j,
¢ obszar polityki zarzadzania informacja,
o obszar polityki wewnetrzne;.

Prezentacji czgsci z powyZzszych obszar6w autor poswigcil niektore swoje
wezesniejsze publikacje (por. [6, s. 95-103; 7, s. 193-202]). W niniejszej uwaga
zostanie skupiona wylacznie na cechach charakterystycznych dla obszaru polityki
komunalnej dziatalnosci gospodarcze;j.

2. Obszar polityki komunalnej dzialalnosci gospodarczej

Niewielka czes$¢ zbioru gminnych, wlasnych oraz fakultatywnych zadan moze
by¢ wykonywana za pomoca urzedu gminy (miasta) lub jednostek budzetowych,
jednak wigkszo$¢ wylacznie przy pomocy podmiotéw gospodarczych. W decyzji
wiladzy lokalnej pozostaje, jaki ulamek tych ostatnich bedzie wykonywany za po-
srednictwem jednostek komunalnych, jaki za posrednictwem podmiotéw prywat-
nych, a jaki z udziatem firm o kapitale mieszanym. Ustalanie proporcji tych cze-
$ci, form i organizacyjnych, i prawnych, zasad komunalnej dzialalnosci go-
spodarczej oraz zasad powierzania wykonywania zadan z zakresu gospodarki
komunalnej podmiotom niekomunalnym to dzialania $ciSle zwiazane ze sty-
mulowaniem rozwoju lokalnej dzialalnosci gospodarczej. Skladaja si¢ one na
jeden z obszaréw lokalnej polityki gospodarczej, ktory mozna nazywaé obsza-
rem komunalnej dzialalno$ci gospodarczej.

Ksztaltowanie przez wladzg lokalng rozwoju komunalnych podmiotow gospo-
darczych to ksztaltowanie rozwoju zardéwno komunalnej, jak i nickomunalnej czg-
sci gminnej struktury gospodarczej. Wiascicielski wptyw samorzadu na podmioty
bedace jego wlasnoscia polega glownie na:

* tworzeniu ich i nadawaniu im organizacyjno-prawnej formy dzialalnosci, cze-
sciowym lub catkowitym prywatyzowaniu oraz fizycznym likwidowaniu’;

¢ ksztaltowaniu ich dochoddéw za pomoca narzedzi polityki ustug komunalnych,
za pomocg rozszerzania popytu oraz za pomoca dotacji lub dziatan o podob-
nych skutkach;

¢ oddzialywaniu na ich dzialalno$¢ inwestycyjng oraz biezaca.

Zadaniami uzytecznosci publiczne) — w rozumieniu ustawy o samorzadzie
gminnym — sa zadania wlasne gminy, okreslone w art. 7 ust. 1 tej ustawy, ktérych
celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug
powszechnie dostgpnych. Podejmowanie przez gminy dziatalnosci gospodarczej w
sferze uzytecznosci publicznej nigdy nie budzilo zastrzezen. Tworzenie komunal-
nych podmiotéw gospodarczych jest bowiem jedna z podstawowych drég spelnie-
nia ustawowych obowiazkéw gminy. Samorzad gminy jako wlasciciel tych pod-

" Termin Wlikwidacja fizyczna™ zostatl tu wprowadzony w celu odréznienia zaprzestania dziatalno$ci podmiotu
od likwidacji b¢dacej jedng z form przeksztatcen organizacyjno-wlasnosciowych.
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miotow poprzez odpowiednie organy (dyrektorow zakladéw budzetowych, wdjta
gminy pelniacego funkcje zgromadzenia wspd6lnikow w spoétkach kapitalowych
stanowiacych w calosci wlasno$¢ komunalna, reprezentantow wiasnosci gminnej
wchodzacych w sktad zgromadzenia wspdlnikéw spotek publiczno-prywatnych)
wplywa na ich dzialalno$¢ biezacg i kierunki rozwoju. Organy te kieruja dziatalno-
$cia podmiotéw komunalnych, stosujac szereg ogdlnych oraz charakterystycznych
dla przedsigbiorczosci niekomercyjnej narzedzi i metod zarzadzania. Zgodnie ze
strategia wynikowa® lub strategiq przyjetq formalnie ksztaltuja komunalny frag-
ment przedsigbiorczosci lokalnej. Zagadnieniom biezacego zarzadu takimi podmio-
tami, ktory musi przeciez shuzy¢ ich rozwojowi, poswiecono w literaturze wiele
uwagi’. Z tego powodu oraz z powodu pozostawienia ich poza ramami niniejszej
pracy zostana one tu pomini¢te. Zdaniem autora uwage nalezy skupi¢ na podejmo-
wanych przez wladze lokalnag w stosunku do omawianych przedsigbiorstw decy-
zjach wlascicielskich, takich jak ustalanie organizacyjno-prawnej formy ich
dzialalno$ci, prywatyzowanie, ksztaltowanie dochodow oraz kierunkéw inwe-
stowania.

Ustawa o gospodarce komunalnej przewiduje mozliwo$¢ prowadzenia komu-
nalnego przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej w dwodch podstawowych for-
mach organizacyjno-prawnych, jakimi sa zaklad budzetowy i spotka prawa hand-
lowego. Roznig si¢ one znacznie od siebie, a wybor jednej z nich nie moze by¢
dokonany ,,globalnie”, tj. w odniesieniu do ,,agregatu” wszystkich ustug. Ma on
bowiem charakter wielokryterialny w stosunku do kazdego z rodzajow uslug, a
nawet ich elementoéw skltadowych. Przeksztalcanie podmiotu komunalnego w celu
nadania mu formy organizacyjno-prawnej najodpowiedniejszej dla dzialalnosci,
ktora prowadzi i ktora bedzie prowadzié¢, oraz aktualnych i przysztych, lokalnych i
ponadlokalnych uwarunkowan prowadzenia tej dzialalnosci powinno by¢ utozsa-
miane z bezposrednim stymulowaniem jego rozwoju. Odpowiednia forma organi-
zacyjno-prawna sprzyja doskonaleniu szeroko rozumianej jakosci i efektywnosci
$wiadczonych ustug. W niektorych przypadkach ulatwia zwigkszenie ilosciowego
wymiaru ustug, umozliwia dokapitalizowanie przedsigbiorstwa ze zrodet niekomu-
nalnych oraz ograniczenie ryzyka bardzo wysokich strat finansowych. Wszystkie te
przemiany sa powszechnie uznawane za skladniki rozwoju kazdego podmiotu go-
spodarczego. W praktyce takie przeksztalcanie podmiotéw komunalnych $wiad-
czacych ustugi o charakterze publicznym polega na przeksztatcaniu zaktadéw bud-
zetowych w spoiki kapitatowe.

Druga forma przeksztalcen majacych za zadanie stymulowanie rozwoju przed-
siebiorstw komunalnych sa przeksztalcenia wiasnosciowe. Wladze lokalne, doko-
nujac takich zmian, motywuja je gtéwnie pragnieniem poprawy efektywnosci dzia-

8 Strategi¢ wynikowa, stanowiaca w pewnym sensie przeciwno$¢ przyjgtej w formie uchwaly rady gminy
strategii udokumentowanej, mozna okre$li¢ jako kierunek ewolucji uktadu lokalnego, bgdacy wypadkowa dzialan
podejmowanych przez wladz¢ lokalna.

% Jako przyklad niech stuza nastgpujace pozycje [1; 11].
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talnosci prowadzonej przez omawiane podmioty. Badania naukowe wskazuja jed-
nak, ze prywatyzacja podmiotu komunalnego nie oznacza automatycznego wzrostu
jego efektywnosci'®. Efektywnosé gospodarowania bardzo silnie zalezy od istnie-
nia konkurencji, a forma wtasnosci ma tu mniejsze znaczenie. Mozliwos¢ zaistnie-
nia konkurencji warunkuje m.in. od rodzaj rynku ushug komunalnych. Charakter
niektorych ustug, jak np. dystrybucja wody, praktycznie wyklucza mozliwos¢ za-
istnienia konkurencji — sa to bowiem tzw. monopole naturalne. Prywatyzacja takich
ushug zamienitaby tylko monopoliste komunalnego w monopoliste prywatnego, a
co za tym idzie — doprowadzita do wzrostu cen ustug. W innych przypadkach
mniej lub bardziej rozwinigta konkurencja moze istnie¢. Stymulowanie rozwoju
przedsigbiorstw komunalnych moze zatem polega¢ na prywatyzowaniu ich wtedy,
gdy konkurencja na obshugiwanych przez nie rynkach istnieje oraz organizowaniu i
instytucjonalizowaniu konkurencji na wszystkich tych rynkach ustug komunal-
nych, ktérych natura na to pozwala.

Roznorodnos¢ form prywatyzacji ushug komunalnych obliguje do poglebienia
analizy ich wplywu na przedsiebiorczos¢ lokalna. Przewidywane przez ustawe o
komercjalizacji 1 prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych [10] formy prywaty-
zacji to;

1) zbywanie akcji lub udzialéw spotek powstatych w wyniku komercjalizacji;

2) rozporzadzanie wszystkimi skladnikami materialnymi i niematerialnymi
majatku przedsigbiorstwa poprzez:

a) sprzedaz przedsigbiorstwa,

b) wniesienie przedsigbiorstwa do spoiki,

c) oddanie przedsigbiorstwa do odplatnego korzystania.

Zgodnie z art. 68 ust. 1 tej ustawy przepisy te stosuje si¢ do prywatyzacji
przedsigbiorstw komunalnych. Formy prywatyzacji 1) oraz 2a) powoduja, ze maja-
tek gminny staje si¢ wlasnoscia podmiotu prywatnego, ktory byl podmiotem lokal-
nym przed prywatyzacja lub stal si¢ podmiotem lokalnym w chwili nabycia majat-
ku gminy — w tym drugim przypadku mamy do czynienia z przyciagnieciem inwe-
stora zewnetrznego. Taka prywatyzacja to zmiany struktury wlasnosciowej lokal-
nej przedsigbiorczosci. Laczac ten fakt z podstawowa cecha rozwoju przedsigbior-
czosci, ktora sa jej pozytywne przemiany strukturalne oraz z podstawowymi, efek-
tywnosciowymi celami prywatyzacji, dochodzimy do wniosku, ze udana prywaty-
zacja przedsigbiorstwa komunalnego to krok na drodze do rozwoju lokalnej struk-
tury gospodarczej.

Mimo iz wlaczenie przedsigbiorstwa do spoiki jest traktowane przez ustawe ja-
ko prywatyzacja, to jednak prywatyzacja ta ma inny charakter niz formy pozostate.
Przedsigbiorstwo stanowiace skladnik majatku gminy jest ,,zamieniane” na udzialy
w spolce, ktore zgodnie z art. 43 ustawy o samorzadzie gminnym réwniez stanowia
sktadnik majatku gminy. Prywatyzacja ,,wlasciwa” nastapitaby dopiero po zbyciu

' Wyniki krajowych i zagranicznych badan, poswigconych tej problematyce, w sposob syntetyczny prezentu-
jem.in. A. Zalewski [12,s. 52 i nast.].

253



podmiotowi prywatnemu udzialéw w takiej spélce. Wniesienie komunalnego
przedsigbiorstwa do spotki nast¢puje w chwili jej utworzenia lub jako dokapitali-
zowanie. Dzigki tej formie prywatyzacji powstaje zatem nowy, z zalozenia efek-
tywniejszy podmiot gospodarczy lub wzmocniona zostaje istniejaca firma. Row-
niez te zdarzenia moga by¢ interpretowane jako sktadniki rozwoju lokalnej przed-
siebiorczosci.

Prywatyzacja uslug komunalnych odbywa si¢ takze poprzez powierzanie wy-
konywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej, na drodze zawierania uméw
lub koncesjonowania. Koncesj¢ od ,,zwyklej” umowy odrdznia sposdb oplacania
wytwdrcy ushugi. Wytworce ustugi swiadczonej na podstawie umowy optaca gmi-
na, a za ushuge $wiadczona na podstawie koncesji ptaci konsument''. W literaturze
przedmiotu termin ,,koncesjonowanie” jest niekiedy uzywany réwniez jako nazwa
procesu udzielania zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej okreslo-
nego rodzaju. Zbiegiem okolicznosci, koncesjonowanie w znaczeniu umowy na
$wiadczenie ushug wymaga niekiedy jednoczesnego udzielenia koncesji w znacze-
niu zezwolenia na ich $wiadczenie'?. Swiadczenie ustug moze odbywaé si¢ na ba-
zie odptatnie uzytkowanego majatku komunalnego' i/lub za pomoca $rodkow
wlasnych. Dzieki koncesjonowaniu i umowom wtadza lokalna tworzy nowe rynki
ustug, o ktére konkuruja lokalne, istniejace juz podmioty gospodarcze, oraz pod-
mioty zewngetrzne. Charakter ustlug komunalnych przesadza o tym, ze podmioty
zewngtrzne po uzyskaniu koncesji lub podpisaniu umowy musza przenies¢ przy-
najmniej cze$¢ swojego majatku i kadr na teren gminy. Zostaja one w ten sposob
przyciagnigte na jej teren i staja si¢ nowymi podmiotami lokalnymi. Koncesjono-
wanie ushug i zawieranie umow prowadzi rowniez do powstawania zupetnie no-
wych lokalnych podmiotéw gospodarczych. Typowym przyktadem takiej sytuacji
jest zawiazywanie spotki pracownikéw przeksztalcanego komunalnego zakitadu
budzetowego, ktérzy to pracownicy, prowadzac juz dzialalnos¢ na wilasny rachu-
nek, wykonuja zadania realizowane uprzednio przez wspomniany zaktad. Regular-
ne odnawianie koncesji i umow, oraz zawieranie ich — tam, gdzie to mozliwe i
celowe — na swiadczenie jednego rodzaju ushug z wieloma podmiotami wprowadza
elementy konkurencji na rynki tworzone przez samorzad gminy. Podobny — kreu-
jacy nowe rynki ushug — charakter ma kolejna szczegdlna forma prywatyzacji, jaka
jest prywatyzacja zarzadu podmiotu stanowiacego wlasnos¢ komunalna, dokony-
wana poprzez przyjecie kontraktu menedzerskiego. Przedsigbiorstwo pozostaje
wtedy wiasnoscia gminy, a zarzad sprawuje firma lokalna lub zewnetrzna wylo-
niona w drodze przetargu pisemnego. To ostatnie, posrednie rozwiazanie prywaty-

"' Udzielanie koncesji jest czasem zwane kontraktowaniem, a cata forma takiej prywatyzacji kontractingiem.

12 Zezwolenia na prowadzenia targowiska, zezwolenia na usuwanie, wykorzystywanie i unieszkodliwianie
odpadéw komunalnych.

1% Por. pkt 2¢ przytoczonych wyzej, przewidywanych przez ustawe o komercjalizacji i prywatyzacji przedsig-
biorstw panstwowych, form prywatyzacji.
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zacyjne jest w Polsce wcigz jeszcze mato populame, mimo iz czesto i z powodze-
niem funkcjonuje np. we Francji, Hiszpanii i w Niemczech.

Przedstawiony obraz prywatyzacji nie bylby prawdziwy, gdyby nie uwzgled-
nial mozliwego do zaistnienia, negatywnego jej wptywu na przedsiebiorczos¢ lo-
kalna. Wigkszos¢ przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej generuje istotne, gospo-
darcze korzysci zewnetrzne'*. Efekty wyrazaja si¢ w nizszych kosztach ponoszo-
nych przez przedsigbiorstwa, ktére korzystaja z ustug uzytecznosci publiczne;j.
Koszty te sa nizsze w poréwnaniu z kosztami altematywnymi, ktére ponoszono,
by zaspokoié¢ potrzeby we wlasnym zakresie. Prywatyzacja moze spowodowac, ze
korzysci te ulegna znacznemu zmniejszeniu. Przejecie realizacji ustugi przez
przedsiebiorce prywatnego, ktérego celem jest maksymalizacja zysku, bardzo cze-
sto powoduje wzrost cen, obnizenie jakosci lub nawet ilosciowego wymiaru ushugi.
To z kolei prowadzi do zmniejszenia stopy zysku korzystajacych z ushug lokalnych
firm oraz obniza atrakcyjnos$¢ inwestycyjna gminy. Negatywnym skutkom prywa-
tyzacji nie mozna w pelni zapobiec. Podstawowa regula, jaka nalezy si¢ kierowac,
jest — wspomniane juz wczesniej — unikanie prywatyzacji monopoli naturalnych
oraz organizowanie konkurencji na sprywatyzowanych rynkach ushug. Optymal-
nym rozwiazaniem byloby prognozowanie bilansu korzysci i strat calego uktadu
lokalnego (w tym przedsigbiorczosci lokalnej) wynikajacych z projektowanej pry-
watyzacji. Analizy takie napotkaja jednak na duze utrudnienia informacyjne i me-
todologiczne. Trzeba bowiem jednoczesnie dokonywac, oprécz stosunkowo prostej
prognozy finansowych skutkéw prywatyzacji, rOwniez prognozy zmian wszystkich
korzysci zewnetrznych, a nastgpnie ich ,,wyceny”.

Majac prawne mozliwosci ksztaltowania cen pobieranych przez podmioty ko-
munalne za $wiadczone przez nie ushugi, wladza lokalna wplywa na kondycje go-
spodarcza zaréwno przedsi¢biorstw komunalnych, jak i innych przedsigbiorstw
bedacych ich klientami. Im wyzsze ceny ushug, tym wigksze dochody, a przez to
mozliwosci rozwojowe firm komunalnych, lecz jednoczeénie wyzsze koszty funk-
¢jonowania odbiorcéw tych ushug, Oczywista droga wyjscia z tej sprzecznosci jest
podwyzszanie efektywnosci, uzyskiwane przez doskonalenie technologiczne i or-
ganizacyjne, np. poprzez omowiona juz prywatyzacj¢. Na uwagg zashuguje rowniez
to, iz ustalane przez wiladze lokalne ceny koncesjonowanych ustug stanowia bez-
posrednie narzedzie regulacji dochodéw niekomunalnych podmiotéw bedacych ich
producentami. Sytuacja taka ma miejsce wtedy, gdy prawo do regulacji cen wynika
z przepiséw ustawowych lub umowy koncesyjnej. Aby cena stymulowata rozwdj
takich podmiotow, jej najwyzsza dopuszczalna wartos¢ musi z jednej strony za-
pewnia¢ pokrycie standardowego poziomu kosztéw i uzyskanie standardowego
poziomu zysku, a z drugiej zacheca¢ do podnoszenia efektywnosci. Poziomy stan-
dardowe oznaczaja tu przecigtne wartosci kosztéw i zysku charakterystyczne dla
innych firm $wiadczacych analogiczne ustugi.

' Przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej generuja réwniez spoleczne i ekologiczne korzy$ci zewngtrzne.
Szerzej na ten temat [12, s. 57].
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Powracajac jeszcze do podmiotéw komunalnych, nalezy przypomnieé, iz do-
puszczalnymi formami ich wspomagania przez wtadze lokalna sa umiejetnie przy-
znawane dotacje (zwiazane zwykle z dzialaniami inwestycyjnymi, a wigec wyzna-
czajace kierunki inwestowania), gwarancje kredytowe, preferencje podatkowe oraz
preferencje zwiazane z korzystaniem z mienia komunalnego. Pamiegtaé jednak na-
lezy, iz dzialania te nie musza oznacza¢ rozwoju lokalnej struktury gospodarczej, a
moga prowadzi¢ do pogarszania efektywnosci i nieuczciwej konkurenc;ji.

Podejmowanie przez gminy dzialalnosci gospodarczej wykraczajacej poza sfe-
re uzytecznosci publicznej budzito i nadal budzi wiele kontrowersji. Dziesigcioletni
okres funkcjonowania samorzadu lokalnego w III Rzeczpospolitej zaowocowat juz
trzema rozwiazaniami ustawowymi regulujacymi prawo gmin do podejmowania tej
dziatalnosci®. W chwili obecnej gminy moga podejmowaé dziatalnoéé gospodar-
cza wykraczajaca poza zadania uzytecznosci publicznej w okreslonych ustawa
sytuacjach. Pierwsza z nich ma miejsce wtedy, gdy istnieja niezaspokojone potrze-
by wspélnoty samorzadowej na rynku lokalnym, a jednoczesnie wyst¢pujace w
gminie bezrobocie w znacznym stopniu ujemnie wplywa na poziom zycia wspol-
noty samorzadowej, przy czym zastosowanie innych dzialan i wynikajacych z
obowiazujacych przepiséw srodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji
gospodarczej. Tworzac za pomocg komunalnego majatku nowe podmioty gospo-
darcze, gmina samodzielnie i bezposrednio ksztattuje lokalna przedsigbiorczosc,
zmienia jej strukture wlasnosciowa oraz branzowa. Jesli te przeksztalcenia beda
mialy korzystny bilans dla calego uktadu lokalnego, to bedziemy mogli mowic o
rozwoju lokalnej przedsiebiorczosci. Podstawowym zagrozeniem stwarzanym
przez komunalne przedsigbiorstwa dzialajace poza sfera uzytecznosci publicznej
dla gminnych struktur gospodarczych bylaby ich nieuczciwa konkurencja. Usta-
wowy warunek konieczny zmierza jednak do ograniczenia takiej mozliwosci, do-
puszczajac podjecie omawianej dziatalnosci jedynie w sytuacji istnienia niezaspo-
kojonych potrzeb spotecznych. Jak nalezy sie domyslac, niezaspokojenie potrzeb
wynika¢ moze przede wszystkim z braku odpowiednich prywatnych podmiotéw
gospodarczych, a w takiej sytuacji podmiot komunalny nie miatby w ogdle z kim
konkurowaé. Laczac to spostrzezenie z drugim warunkiem, jakim jest dotkliwe
bezrobocie 1 porazka innych narzedzi rozwoju rynku pracy, powstanie komercyj-
nego podmiotu komunalnego nalezy traktowaé jako bezdyskusyjny skladnik roz-
woju lokalnej przedsiebiorczosci. W praktyce inicjatywy tworzenia takich podmio-
tow sg jednak rzadkie.

Druga sytuacja, w ktérej samorzad gminy moze podejmowac dziatalnos¢ go-
spodarcza poza sfera uzytecznosci publicznej, ma miejsce wtedy, gdy tworzony lub

' Poczatkowo ustawa o samorzadzie terytorialnym dopuszczata — z racji bardzo nieprecyzyjnych sformulo-
wan — mozliwos¢ prowadzenia przez gminy praktycznie kazdego rodzaju dzialalnosci gospodarczej. Nowelizacja
z 1992 r. drastycznie ograniczyla dopuszczalny zakres tej dziatalnosci wylacznie do realizacji zadan uzytecznosci
publicznej. Ustawa o gospodarce komunalnej z 1995 r. ponownie przywrocila prawo do podejmowania dziatalno-
$ci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej, jednak tylko w okreslonych ustawa sytuacjach.
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wspottworzony podmiot gospodarczy zajmowal si¢ bedzie czynnosciami banko-
wymi, ubezpieczeniowymi lub dzialalnoscia doradcza, promocyjna, edukacyjna i
wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego. Stymulujaca rozwoj przedsigbior-
czosci funkcja tworzonych w ten sposdb podmiotéw ma dwojaki charakter. Po
pierwsze, kazdy z takich podmiotéw jest nowym skladnikiem lokalnej struktury
gospodarczej. Po drugie, przedmiot dziatalnosci prawie wszystkich tych podmio-
tow jest idealnie zbiezny z instytucjonalnymi metodami stymulacji lokalnego roz-
woju gospodarczego.

Ustawa przewiduje rowniez mozliwosé tworzenia i przystgpowania do spoltek
prawa handlowego waznych dla rozwoju gminy. Trudno jednak wywnioskowac,
jakie spétki mialyby by¢ wazne dla rozwoju gminy. Ta szeroko otwarta furtka
(zdaniem niektorych prawnikéw luka) prawna wymaga szczegolnej uwagi. Z jed-
nej strony wydaje si¢ by¢ zapisem podwazajacym sens wprowadzonych wczesniej
ograniczen co do podejmowania niezwiazanej z uzyteczno$cig publiczng dziatalno-
$ci gospodarczej. Z drugiej za$ — elastyczng formuta, ktéra mozna wykorzystaé
jako podstawe¢ prawna w szczegélnych przypadkach. Mozna bowiem dopuscié
mozliwo$¢ zaistnienia sytuacji nieprzewidzianej w zapisach poprzednich, w ktorej
utworzenie podmiotu komunalnego bytoby korzystne dla rozwoju gospodarczego
gminy, a co za tym idzie — dla rozwoju catego uktadu lokalnego. Omawiany prze-
pis ustawowy moze zatem stac si¢ zarowno podstawa dla dzialan o niskim stopniu
uzasadnienia, przez ktore nalezy rozumieé podejmowanie dzialalnosci gospodar-
czej w sektorach dostatecznie wypelnionych inicjatywa prywatna, jak i korzystnym
wyjsciem z sytuacji nie dajacych si¢ w procesie legislacyjnym dokltadnie przewi-
dzied.

Poza sfera uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spétki prawa handlo-
wego 1 przystepowaé do nich rowniez wowczas, gdy zbycie sktadnika mienia ko-
munalnego, mogacego stanowi¢ wklad niepieniezny gminy do sp6iki, albo tez roz-
porzadzenie nim w inny spos6b spowoduje dla gminy powazna strat¢ majatkowa.
Zwiazek tej drogi utworzenia przedsi¢biorstwa komunalnego ze stymulowaniem
rozwoju przedsigbiorczosci jest analogiczny jak w sytuacjach wyzej juz omowio-
nych. Pojawia si¢ nowy podmiot gospodarczy lub dokapitalizowany zostaje istnie-
jacy oraz zmienia si¢ struktura wilasnosciowa przedsiebiorczosci lokalne;.
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PRO-ECONOMIC FIELD OF MUNICIPAL ECONOMIC ACTIVITY

Summary

The introductory part of the article is devoted to the presentation of the economic local policy
idea. The author presents here its similarities and differences in comparison to the national economic
policy, later in the article he creates its definition and identifies the set of its aims. It enables the au-
thor to indicate the groups of influence instruments of local authorities on the economic subjects as
well as to form nine areas of activity, where they are applied. As the next step, the author defines the
local policy of the municipal economic activity. It makes it possible then to present various issues
connected with the relations between the local economic development and the development of the
municipal enterprises. It is worth emphasizing that the author concentrates not only on the differences
appearing between the two processes, but he also pinpoints the similarities between the two.

EKONOMICKY PRIZNIVA OBLAST KOMUNALNI
PODNIKATELSKE CINNOSTI

Anotace

Uvodni st piisp&vku je vénovana prezentaci myslenky lokélni hospodatské politiky. Autor zde
prezentuje jeji podobnosti a rozdily vzhledem ke statni hospodakské politice a dale formuluje jeji
definici a identifikuje soustavu jejich cild. UmoZfiuje mu to vymezit skupiny nastroja pro ovlivitovani
podnikatelskych subjektii ze strany lokalni moci a také formulovat devét oblasti aktivit, ve kterych
jsou vyuzivany. V dali asti autor definuje lokalni politiku komunalni podnikatelské &innosti. To
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nasledné otevird cestu k prezentaci riznych otazek spojenych s vazbami mezi lokalnim hospodafts
ym rozvojem a rozvojem komunalnich podniki. Pozornost si zaslouZi skutegnost, Ze kromé rozpori,
které se mezi t¢mito procesy vyskytuji, je pfedmé&tem autorova uvaZovani i jejich shoda.

PROWIRTSCHAFTLICHES GEBIET DER KOMMUNALEN
WIRTSCHAFTLICHEN TATIGKEIT

Zusammenfassung

Der einfiihrende Teil des Artikels ist der Prisentation der lokalen Wirtschaftspolitikidee gewid-
met. Der Autor prisentiert hier die Ahnlichkeiten und Unterschiede im Verhiltnis zur staatlichen

Wirtschaftspolitik, er formuliert anschlielend die Definition und Identifiziert die Ziele. Dies er-
laubt ihm die Gruppen von Maflnahmeninstrumenten der lokalen Behorden auf die Wirtschaftsubjekte
zu unterscheiden, sowie auch die neun Mafnahmegebiete, auf denen sie eingesetzt worden sind zu
formulieren. Anschlieflend wird die lokale Definition der kommunalen Politik der wirtschaftlichen
Tatigkeit vollzogen. Dies wiederum offnet den Weg zur Prisentation verschiedener Fragen verbun-
den mit den Relationen zwischen der lokalen Wirtschaftsentwicklung und der Entwicklung der kom-
munalen Unternehmen. Bemerkenswert ist die Tatsache, dass trotz Widerspriiche zwischen den Pro-
zessen, Gegenstand der Erwdgungen des Autors auch die Anzeichen von Gemeinsamkeiten sind.
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