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Wprowadzenie

Samorzad terytorialny zajmuje szczegdlne miejsce w syste-
mie wiadzy i gospodarki. Instytucja samorzadu terytorialne-
go stanowi podstawe nowoczesnego panstwa, spoteczen-
stwa obywatelskiego i demokracji. Znaczenie samorzadu
terytorialnego polega na tym, ze jest on kluczowym skfadni-
kiem instytucji ustrojowo-prawnych wspotczesnego panstwa
i organizacji zycia spotecznego. Jest on integralnie zwigzany
ze sprawowaniem witadzy publicznej na szczeblu lokalnym
i regionalnym, co stanowi wyraz decentralizacji wtadzy'. Mie-
dzynarodowe ramy (standardy) funkcjonowania samorzadu
terytorialnego zostaty przyjete w Europejskiej Karcie Samo-
rzadu Lokalnego i Europejskiej Karcie Samorzadu Regional-
nego uchwalonych przez Rade Europy.

Zasada samorzadnosci terytorialnej w wiekszosci krajow
znajduje odbicie w ich konstytucjach i wewnetrznym porzad-
ku prawnym. Samo pojecie samorzadu terytorialnego jest
konstrukcja szeroka i sktada sie ze spotecznosci lokalnej, okre-
$lonego terytorium, zakresu uprawnien oraz podmiotowosci
prawnej. W aspekcie przedmiotowym samorzad terytorialny
jest prawnie wyodrebniong jednostka podziatu terytorialne-
go z zamieszkata na niej ludnoscia, powotang do wykony-
wania zadan z zakresu administracji publicznej. Takie ujecie
podkresla udziat samorzadu w realizacji zadan publicznych
wykonywanych dotychczas przez administracje rzadowa,
a przekazana w gestie wtadz lokalnych i regionalnych.

Waznym atrybutem samorzadu terytorialnego jest posia-
danie samodzielnosci decyzyjnej. Samorzadnos$¢ ta wyraza
sie tym, ze samorzad:

* ma przypisane ustawowo zadania publiczne,

« realizuje zadania w imieniu wiasnym i na wtasna odpowie-

dzialnos¢,

« posiada whasny majatek, finanse i administracje,

* ma osobowos¢ prawna.

Wynika z tego, ze samorzad terytorialny stanowi z jednej
strony szczegdlng forme sprawowania wiadzy publicznej

1 Por. E.Wojciechowski, Gospodarka samorzadu terytorialnego, Difin,
Warszawa 2012r.,s.21

w panstwie, z drugiej zas moze by¢ uznany za swoisty pod-
miot podejmujacy decyzje gospodarcze.

Trescig dziatania samorzadu terytorialnego jest wykonywa-
nie czesci zadan publicznych w szeroko pojmowanym inte-
resie wspolnoty samorzadowej. Posiadajac do tego odreb-
ny majatek i finanse powinien to robi¢ w sposéb racjonalny
z mozliwie jak najwieksza korzyscia dla mieszkaricéw. Wynika
stad, ze zarzadzanie sprawami publicznymi w skali lokalnej
czy regionalnej jest umiejetnosciag wymagajaca nie tylko wie-
dzy specjalistycznej, ale odpowiedniego doswiadczenia.

Zarzadzanie gospodarka pozostajaca w kompetendji sa-
morzadu terytorialnego polega generalnie na $wiadczeniu
ustug publicznych. Obok realizacji zadan publicznych wiadze
samorzagdowe muszg takze podejmowac wszelkie dziata-
nia (na miare swoich potrzeb i mozliwosci) nakierowane na
rozwoj ekonomiczny. W tym sensie polityka wiadz lokalnych
i regionalnych polega na ksztattowaniu struktur spotecznych,
gospodarczych i przestrzennych jednostki samorzadu tery-
torialnego, czyli skupia uwage nie tylko na samym funkcjo-
nowaniu, ale réwniez na przedsiewzieciach rozwojowych.
W skali miasta ten sposéb postepowania dobrze oddaje an-
gielski termin: ,urban policy”.

Samorzad terytorialny dziata w otoczeniu gospodarki ryn-
kowej, co sprawia, ze procesy i zjawiska w nim zachodzace
sitg rzeczy przenosza sie w mniejszym lub wiekszym stopniu
na te czes¢ gospodarki, ktdra kieruja wtadze lokalne i regio-
nalne. W istocie rzeczy gospodarka samorzadu terytorialne-
go przynalezna jest do sektora publicznego, ktéry tak czesto
jest przeciwstawiany sektorowi prywatnemu. Wyodrebnienie
sektora publicznego (zawierajacego jeszcze obszar admi-
nistracji rzadowej i podmiotéw panstwowych) opiera sie na
kryteriach wtasnosci. Jednoczesnie z punktu widzenia logiki
systemowej zasadne jest wydzielenie w strukturze gospodar-
ki sektora uzytecznosci publicznej i sektora rynkowego. Po-
dziat ten wynika z roli i funkgji dziatajacych tam podmiotéw
gospodarczych.

Sektor uzytecznosci publicznej niestusznie przypisany wy-
tacznie do wtadz samorzadowych i rzagdowych moze obej-

2 Samorzad terytorialny na zasadach ogdlnych, a wiec na réwnych pra-
wach z innymi podmiotami gospodarki uczestniczy w obrocie cywilno-
-prawnym.
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mowac rézne jednostki niezaleznie od form wiasnosci, w tym
i przedsiebiorstwa prywatne. Odrebnos¢ jakg odznacza sie
ten sektor sprowadza sie przede wszystkim do istotnego
ograniczenia samodzielnosci decyzyjnej w imie obrony inte-
resu publicznego i konsumenta (odbiorcy) ustug publicznych.

Celem opracowania jest proba identyfikacji przeksztatcen
i prywatyzacji ustug komunalnych oraz zadan publicznych
w poczatkowym okresie funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Zadania publiczne, ktérych wykonywanie
jest powinnoscig i obowigzkiem samorzadu terytorialnego
realizowane sg przede wszystkim przez dziatalnos$¢ ustugo-
wa. Wsrdéd nich poczesne miejsce zajmuja ustugi komunalne,
z ktérych czes¢ posiada charakter uzytecznosci publicznej
i petni funkcje obstugowe. Ich celem jest zaspokajanie w spo-
séb biezacy i nieprzerwany zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. Wymaga sie, by odbywato sie to w sposob
bezpieczny i powszechnie dostepny.

W pewnym stopniu samorzad terytorialny podejmuje dzia-
talnos¢ polegajaca na wytwarzaniu produktéw, lecz i w tym
przypadku czes¢ tej aktywnosci przybiera w ostatecznym
rozrachunku wyraz ustugowy (np. produkcja i dostarczanie
wody, czy budownictwo komunalne).

Swiadczenie ustug komunalnych jest integralnie zwigzane
z wiadzg publiczng na poziomie przede wszystkim lokalnym
i wynika niejako z istoty samorzadu terytorialnego. W Polsce
ustugi komunalne do 1990r. byly traktowane w sensie
przedmiotowym i obejmowaty ustugi realizowane zaréwno
przez przedsiebiorstwa (zwykle panstwowe) prowadzace
dziatalnos¢ w skali krajowej, wojewodzkiej i miejscowej.
Utworzenie nowego jakosciowo samorzadu terytorialnego
na szczeblu gminy pociggneto za sobg szereg konsekwencji
natury ekonomicznej, finansowej i organizacyjnej. W rezul-
tacie zmian strukturalnych i procesu komunalizacji mienia
panstwowego mamy do czynienia z podmiotowym ujeciem
ustug komunalnych, ktére sg realizowane w skali miasta,
gminy lub w ramach wspdtpracy podejmowanej przez
zainteresowane gminy. Wynika stad, ze ustugi komunalne
s $wiadczone réwniez w skali wiekszej niz podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego (gmina).

By¢ moze jest to dyskusyjne, ale w pewnej mierze mozna
mowi¢ o ustugach komunalnych realizowanych w obrebie
powiatu. Przemawia za tym to, ze w zakresie dziatania i za-
dan powiatu zawarte sa rodzaje dziatalnosci $cisle zwigzane
z urzadzeniami infrastrukturalnymi i majgce wymiar uzytecz-
nosci publicznej (transport i drogi publiczne oraz gospodar-
ka wodna)®. Jak wiadomo przez wiele lat dziedziny te byty
uwazane za ustugi komunalne. Nalezy podkresli¢, ze Swiad-
czenie ustug publicznych stanowi domene dziatalnosci tak
w powiecie, jak i w gminie. Jest to dziatalnos¢, ktéra wyrdznia
te poziomy samorzadu terytorialnego od sposobu dziatania
wojewddztwa (regionu), ktéry jest bardziej nakierowany na
tworzenie warunkéw rozwoju i konkurencyjnos¢ gospodar-
czo-innowacyjna.

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2018r.
0z.995,1000)

1. Warunki przeksztalcen ustug
komunalnych

Przeksztatcenia wiasnosciowe w sferze objetej dziatalnos-
cig gospodarczg samorzadu terytorialnego okazaty sie dla
wiadz lokalnych procesem bardzo trudnym i skomplikowa-
nym, przede wszystkim ze wzgledu na specyfike przedsie-
biorstw komunalnych. Pojecie tego przedsiebiorstwa poja-
wito sie w ustawie z dnia 10 maja 1990r.* Przedsiebiorstwami
komunalnymi staty sie z mocy prawa przedsiebiorstwa pan-
stwowe, dla ktérych funkcje organu zatozycielskiego petnity
terenowe organy administracji panstwowej, a ktore formalnie
na podstawie decyzji wojewody zostaty przekazane gminie.

Ustawa z dnia 8 marca 1990r.° data poczatkowo mozliwosci
realizowania zadan gospodarczych rowniez przy wykorzysta-
niu tej formy organizacyjno-prawnej, czyli przedsiebiorstwa.
Wydaje sie jednak, ze taki ustawowy zapis miat na celu jedy-
nie wesprze¢ lub raczej usankcjonowac proces komunalizacji
mienia panstwowego, gdyz przepisy wprowadzajace usta-
we o samorzadzie terytorialnym wymuszaty podejmowanie
przez gminy dziatan reformatorskich. Mozna to traktowac jako
celowe zatozenie polityki prywatyzacyjnej panstwa. Ustawa
ta natozyta na rady gmin obowigzek wyboru formy organi-
zacyjno-prawnej prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
wykonywanej dotychczas przez przedsiebiorstwa komunal-
ne poczatkowo w terminie do 31 grudnia 1991r. Ustawodaw-
ca, wprowadzajac w istocie rzeczy przymus, sugerowat sie
z pewnoscia krytyczna oceng zjawisk gospodarczych przebie-
gajacych w sferze komunalnej, nieefektywnoscig podmiotéw
Swiadczacych ustugi komunalne oraz dostosowaniem gospo-
darki komunalnej do tworzacych sie warunkéw rynkowych
w otoczeniu.

Jednak przepisy prawne regulujgce przeksztatcenia w sek-
torze komunalnym nie byty spdjne i nie stwarzaty warunkéow
do przeprowadzenia istotnych zmian. Nadto, nie uwzglednia-
no w nich specyficznych cech uzytecznosci publicznej, kto-
rymi charakteryzowata sie wiekszos$¢ przejetych przez gminy
przedsiebiorstw komunalnych.

Prywatyzacja podmiotéw o charakterze komercyjnym,
(a rébwniez tego typu przedsiebiorstwa samorzady otrzyma-
ty) niosta niewatpliwie ze sobg o wiele mniej probleméw, niz
podmiotéw o charakterze uzytecznosci publiczne;j.

Na mocy obowigzujgcych regulacji prawnych gminy miaty
do wyboru utworzenie spétek prawa handlowego (akcyjnych
lub z ograniczong odpowiedzialnoscia), spoétek cywilnopraw-
nych (cywilne, jawne, komandytowe) lub zakladéw budze-
towych. Ta ostatnia ewentualno$¢ oznaczata praktycznie
powrot do starych zasad, gdyz zaktady budzetowe nie po-
siadajg osobowosci prawnej, ich dziatalnos¢ prowadzona jest
w oparciu o roczne plany finansowe, a wydatki inwestycyjne
finansowane z budzetéw gmin. Nalezy stwierdzi¢, ze proces
przeksztatcen sprowadzajacy sie do zmian form organiza-
cyjno-prawnych w gminach przebiegat z duzymi oporami,

4 Ustawa z dnia 10 maja 1990r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samo-
rzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych ( Dz.U.
nr 32, poz. 191 z pézn.zm.)

5 Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16,
poz. 95 z pézn. zm.).
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w wiekszosci gmin bez woli i akceptacji spotecznej. Tempo
przemian byto nierbwnomierne i niedopasowane do lokal-
nych warunkéw.

W atmosferze niepewnosci, obaw, braku przekonania do
zasadnosci zmiany form, gminy przyjety pewien stan prze-
czekania. Kres tym wyczekiwaniom przyniosta wreszcie usta-
wa z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej®, ktéra
wprowadzita obligatoryjng komercjalizacje przedsiebiorstw
komunalnych, dziatajacych dotychczas wedtug zasad przed-
siebiorstw panstwowych. Wejscie w zycie przepiséw tej usta-
wy nie oznacza jednak zakonczenia procesu prywatyzacji
w gminach. Gminy moga nadal decydowac czy przeksztatci¢
zaktad budzetowy w spoétke prawa handlowego, czy dalej
przeksztatca¢ jednoosobowg spdtke komunalng itd.

Proces prywatyzacji komunalnej determinowany jest przez
szereg czynnikéw natury finansowej, organizacyjnej, tech-
nicznej, spoteczneji prawnej. Jest to operacja ztozona i skom-
plikowana wymagajaca duzego wysitku organizacyjnego,
finansowego i koncepcyjnego.

Przystepujac do przeksztatcern wtasnosciowych przedsie-
biorstw komunalnych nalezy rozwazy¢ wszystkie wady i za-
lety zamierzonych zmian, okresli¢ cel do ktérego sie zmierza,
a takze warunki od ktérych spetnienia uzalezniona jest reali-
zacja celu.

Decyzja o zmianach wtasnosciowych wigze sie z odpo-
wiedzig na pytanie, ktére z przedsiebiorstw komunalnych
moga by¢ w najblizszym czasie sprywatyzowane, a w ktérych
prywatyzacja, z réznych wzgledéw nie bytaby wifasciwym
rozwigzaniem.

Niewatpliwie warunkiem wstepnym rozpoczecia prze-
ksztatcenn przedsiebiorstwa komunalnego byta komunaliza-
Cja mienia panstwowego i towarzyszacy temu zmudny i dtu-
gotrwaty proces inwentaryzacji. Proces ,uwtaszczenia gmin”
okazat sie o wiele trudniejszy niz poczatkowo przewidywano,
gtébwnie za sprawg niewyjasnionych i zagmatwanych sto-
sunkéw wiasnosciowych. Przejmowanie mienia komunalne-
go trwa bardzo dtugo, z uwagi na ograniczenia finansowe
i skomplikowane czynnosci proceduralne.

Waznym czynnikiem sg réwniez spojne i jasne przepisy
prawne. Brak czytelnych i stabilnych reguf, ré6zne interpre-
tacje przepisow hamujg i wydtuzaja procesy prywatyza-
cyjne, zniechecajac do podejmowania nawet dziatan przy-
gotowawczych.

Znaczaca kwestig jest takze przygotowanie catosciowe-
go programu przeksztatcert mienia komunalnego w gminie,
bedacego integralnym elementem strategii rozwoju gmi-
ny w lokalnej polityce rozwojowej. Jak wskazuje praktyka
w przeksztatceniach daje sie zauwazy¢ bardzo staby zwigzek
pomiedzy wyborem formy organizacyjno-prawnej a wiel-
kosciag gminy i branzg ustug. Dokonywane wybory w matym
stopniu orientowaty sie na wzrost efektywnosci ekonomicz-
nej przedsiebiorstw i nie byly powigzane z lokalnymi strate-
giami rozwoju’. Etapem rozpoczynajacym proces prywatyza-

6 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej (t.j.Dz.U.
z2017r., poz. 827).

7 W poszukiwaniu modelu przedsiebiorstwa komunalnego, IGPiK, War-
szawa 1993r., s. 167.

¢ji przedsiebiorstw komunalnych byta komercjalizacja?, badz
procedury przygotowujace zaktady budzetowe do przemian
wiasnosciowych.

Kolejnym istotnym warunkiem s3 zachowania wtadz lokal-
nych oraz samych przeksztatcanych podmiotéw. Aktywne
postawy sprzyjajace prywatyzacji sa bardzo pozadane, gdyz
przyczyniajg sie do szybszej realizacji zamierzonych celéw i fi-
nalnego powodzenia catego przedsiewziecia.

Oprocz woli przeksztatcen, wiadze lokalne muszg réwniez
posiada¢ wystarczajace srodki finansowe na przeprowadze-
nie catego procesu zmian wiasnosciowych, niezbedne do
obstugi (likwidacje, wyceny majatku, opinie, ekspertyzy). Ko-
nieczne $rodki moga pochodzi¢ z budzetu gminy lub prze-
ksztatcanych przedsiebiorstw komunalnych, co zdarzato sie
najczesciej.

Rozpoczecie procesu przeksztatcern wtasnosciowych w sek-
torze komunalnym odbyto sie z duzym opdznieniem, gdyz
gtébwna uwaga zostata zwrécona na przeksztatcenia duzych
przedsiebiorstw panstwowych®. Problematyka przemian
i prywatyzacji komunalnej od poczatku pozostawata w cieniu
duzej prywatyzacji i pozostaje nadal. Proces przeksztatcen tak
jak catej gospodarki rozpoczat sie, jak wczesniej wspomnia-
no, w sektorze komunalnym z pewnym opdznieniem, po-
niewaz na pierwszy plan wysunety sie zmiany wiasnosciowe
w przedsiebiorstwach panstwowych. Istotnym utrudnieniem
w rozpoczeciu przeksztatcert komunalnych byty (@ w zasadzie
ich brak) regulacje prawne, ktére nie dawaty zadowalajgcych
podstaw dla wtasciwego przebiegu zmian wiasnosciowych
w obrebie gospodarki komunalnej. Wskutek tego gminy
przybieraty niejako postawy wyczekiwania. Do konica 1991r.
gminy przejety w ramach tzw. procesu komunalizacji mienia
panstwowego okoto 900 przedsiebiorstw komunalnych uzy-
tecznosci publicznej, dla ktérych funkcje éwczesnego orga-
nu zatozycielskiego petnili do maja 1990r. naczelnicy miast
i gmin. Dla poréwnania w 1984r. liczba terenowych przedsie-
biorstw uzytecznosci publicznej wynosita 689, co dowodzi,
ze przez ten czas mieliSmy do czynienia z istotnym wzrostem
liczby tych przedsiebiorstw, ktére powstawaty z reguty po-
przez wydzielenie sie z dotychczasowych struktur organi-
zacyjnych (zwykle wojewddzkich)'. Wérdd przyjetych form
organizacyjno-prawnych dziatalnosci dotychczas wykony-
wanej przez przedsiebiorstwa komunalne poczesne miegjsce
zajmowaty przede wszystkim zaktady budzetowe.

Zaobserwowac to mozna byto w wynikach badan podje-
tych przez gdanski Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowa.

8 Z dniem 1 lipca 1997r. zgodnie z art. 14 Ustawy o gospodarce komu-
nalnej wszystkie przedsiebiorstwa komunalne, w stosunku do ktérych
rada gminy do dnia 30 czerwca 1997r nie postanowita o wyborze formy
organizacyjno-prawnej zostaly z mocy prawa przeksztatcone w jedno-
osobowe spotki gminy.

9 Por. E.Wojciechowski, Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym, Difin,
Warszawa 2012r., 5.204

10 Potwierdzaja to wyniki badan w latach 1990-1991; E. Wojciechowski,
Przedsiebiorstwa komunalne w nowych warunkach organizacyjno-praw-
nych, ,Ekonomika i Organizacja Przedsiebiorstwa”nr 10 z 1991r.,5.18.
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Pierwsze studium z 1992r. za przedmiot badania
objeto 818 komunalnych przedsiebiorstw uzytecznosci
publicznej". Formy przeprowadzonych przeksztatcen przed-
stawia tabela 1.

Tabela 1 Struktura przeksztatcen badanych przedsiebiorstw
(w %)

Przedsiebiorstwa Przedsiebiorstwa
Formy . . . .
jednobranzowe wielobranzowe
Zakfad
aklacy 38,8 42,6
budzetowe
Komercjalizacja 49 3,8
Likwidacja 17,3 12,6
' PodZ|a’ry' 50 130
i pofaczenia
Brak przeksztatcen 34,0 28,0

Zrédto: Przeksztatcenia w sektorze ustug komunalnych,
praca zbiorowa pod red. T.Aziewicza, Gdarisk 1992r.

Z danych wynika wyrazna tendencja do przeksztatcania
firm komunalnych w zaktady budzetowe. Zaskakujacy byt
brak decyzji co do wyboru formy przeksztatcen, cho¢ thuma-
czy¢ to mozna byto ciggtym oczekiwaniem na zapowiadang
ustawe o przedsiebiorstwach komunalnych (dziatalnosci go-
spodarczej gmin, przedsiebiorczosci komunalnej itd.). Sam
proces prywatyzacji objat nieznaczna cze$¢ przedsiebiorstw.
Potwierdzity to kolejne badania Instytutu Badan nad Gospo-
darka Rynkowa™.

Takze pozniejsze badania reprezentatywne wskazywaty
jednoznacznie na utrwalenie tendencji do ,budzetyzacji”
procesu przeksztatcer'®. Druga pod wzgledem liczebnosci
grupa byty spotki handlowe, catkowicie kontrolowane przez
gminy. Sektor prywatny znalazt sie dopiero na trzecim miej-
scu i objat okoto 16% zbadanej populacji'.

Z badan wynika, ze najwiekszy zakres prywatyzacji od-
nosit sie do ustug w zakresie komunikacji miejskiej, oczysz-
czania miasta, utrzymania drég, utrzymania zieleni i ustug
pogrzebowych. Jak podkreslajg autorzy opracowan wymie-
niona grupa ustug komunalnych charakteryzuje sie nasilajaca
konkurencja.

Istotnym uchybieniem, ktére wptyneto negatywnie na
efektywnos¢ przeksztatcenn w sektorze komunalnym byty
niekonsekwentne i opdznione w czasie regulacje prawne
odnoszace sie do omawianych przedsiebiorstw'. Samorza-
dy terytorialne od dawna bowiem oczekiwaty na ,obiecang”
im ustawe o komunalnych przedsiebiorstwach uzytecznosci
publicznej, ktéra wydatnie wzbogacataby wachlarz mozli-
wych przeksztatcen organizacyjno-prawnych. Z przyczyn
doktrynalnych ustawa ta nie zostata przyjeta.

11 Por.T.Aziewicz (red.), Przeksztalcenia w sektorze ustug komunalnych,
IBNnGR, Gdansk 1992r.

12 Por.T.Aziewicz (red.), Prywatyzacja ustug komunalnych w Polsce, Gdarsk-
-Lublin 1994r..

13 Por. Z.Grzymata, Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce, Oficy-
na Wydawnicza SGH, Warszawa 2010r., 5.205-206

14 Por. T.Aziewicz, |.Jacaszek, K.Zuk, Monitoring przeksztatcen w sektorze
ustug komunalnych, IBnGR, Gdansk 1996r.,s. 11.

15 Por. PWalczak, Przeksztatcenia przedsigbiorstw komunalnych, ,Wspdl-
nota”nr 17-18 z 1995r.

Po 1995r. brak jest obrazu dalszych przeksztatcen przed-
siebiorstw komunalnych, cho¢ mozna sadzi¢, ze zarysowane
wczesniej tendencje ulegty w nastepnych latach utrwalaniu.
Z kolei pewna rzeczg jest, ze od 1 lipca 1997r. wzrdst raptow-
nie udziat przedsiebiorstw o formie spotki prawa handlowe-
go bedacej wiasnoscig gminy. Stanowi to prostg konsekwen-
Cje zapisu ustawy o gospodarce komunalnej z 20 grudnia
1996r. obligujacego wtadze gminy do takiego wtasnie wy-
boru. W ten sposéb odgoérnie i ustawowo ,zmuszono” gminy
do przeksztatcenia swojej firmy w forme charakterystyczna
dla gospodarki rynkowej. W sumie i tak mamy do czynienia
z komercjalizacja dziatalnosci komunalnej.

Jesli chodzi o prywatyzacje, mozna domniemywac, ze pro-
cesy te w sektorze komunalnym zachodzity nadal, lecz nie
odznaczaty sie wyraznym przyspieszeniem dynamiki wzro-
stu. W znacznym stopniu prywatyzacja w ostatnich latach
przybierata raczej posta¢ zwiekszenia udziatu firm prywat-
nych w podazy ustug, anizeli rezultatu przeksztatcen dotych-
czasowych przedsiebiorstw komunalnych.

2. Poczatki procesu prywatyzacji

uslug komunalnych w Polsce

Procesy prywatyzacji ustug komunalnych sa w Polsce bar-
dzo trudne do zidentyfikowania, poniewaz nie ma zadnej
instytucji, ktéra w sposéb ciagty prowadzitaby monitoring
i rejestracje przebiegu przeksztatcen wiasnosciowych. Wobec
tego postuzymy sie w tym fragmencie rozwazan niektérymi
przyktadami, ktére w ten sposéb beda ilustrowac prywatyza-
cje ustug komunalnych.

W dziedzinie ustug komunikacji miejskiej mamy do czy-
nienia ze wszystkimi mozliwymi rozwigzaniami tj. brakiem,
czedciowa lub catkowita prywatyzacja dziatalnosci. Nalezy
zaznaczy¢, ze najtatwiej jest przeprowadzi¢ prywatyzacje
w matych i $rednich miastach ze wzgledu na skale zadan
i stopien trudnosci organizacyjnych. Gruntowng zmiane
wprowadzono np. w Kaliszu, gdzie ustugi swiadczy Spot-
ka z 0.0. — Kaliskie Linie Autobusowe (KLA), ktérej udzia-
towcem byto miasto i angielska firma Southern-Vectis PLC
z Southampton, ktéra takze miata udziaty w Chetmskich
Liniach Autobusowych. Zgodnie z zawartg umowg pomie-
dzy whadzami Kalisza, a przedstawicielami angielskiej firmy,
80% udziatow w KLA spoétce komunikacyjnej typu joint
venture otrzymat Kalisz, a 20% partner angielski
z Southampton, ktéry wnidst aport w postaci know-how
w zakresie organizacji i zarzadzania spo6tka'®.

Przyktadem wspotpracy kapitatu komunalnego i prywat-
nego w tej dziedzinie ustug komunalnych jest Zgierz, gdzie
stosunkowo wczesnie wtgczono do swiadczenia ustug prze-
wozowych sektor prywatny. Firmy prywatne zajmujg sie
tymi ustugami réwniez w Warszawie, Biatymstoku, Olszty-
nie. L6dz jest obszarem, gdzie sektor prywatny nie odgrywa
praktycznie zadnej roli (1 linia). Wiele duzych miast w Polsce
jeszcze nie zdecydowata sie na powierzenie tych ustug pry-
watnym przewoznikom. Cze$¢ miast w Polsce jest nadal na

16 Por. |.Trusewicz, Komunikacja z zyskiem, ,Rzeczpospolita”nr 108 z 1996r.
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etapie rozwazania prywatyzacji komunikacji miejskiej lub
przygotowania koncepdji sciezki prywatyzacyjnej.

Prywatni inwestorzy przede wszystkim zagraniczni coraz
wyrazniej zainteresowani sg podjeciem dziatalnosci w branzy
wodociggowo-kanalizacyjnej, mimo jej duzej kapitatochton-
nosci i perspektywa dos¢ odlegtych zyskéw pod warunkiem
zaangazowania sporych naktadéw inwestycyjnych na rozbu-
dowe i modernizacje sieci. llustracjg prywatyzacji w tej branzy
jest Gdansk, gdzie powstata sp6tka mieszana, do ktérej udzia-
ty wniosty: miasto (49%) oraz francuska firma SAUR (51%).
Nowy podmiot przejat zarzadzanie systemem wodociggowo-
-kanalizacyjnym miasta. Okazato sie jednak, ze poziom ceny
wody nalezat do najwyzszych w Polsce.

Miasto Gdansk, bedace wtascicielem catej infrastruktury
wodociggowo-kanalizacyjnej, powierzyto jg w zarzad utwo-
rzonej spotce zarzadzajacej typu joint venture Saur Neptun
Gdansk (SNG) na warunkach okreslonych w 30-letnim kon-
trakcie. Zasadniczym elementem systemu zarzadzania pro-
ponowanego przez SNG, jest zmiana podejscia do roli i usta-
lania ceny wody. Sktada sie ona z dwdch elementéw: optaty
eksploatacyjnej proponowanej przez spotke na pokrycie
kosztow eksploatacyjnych i modernizacyjnych oraz czynszu
dzierzawnego przejmowanego przez miasto na konto spe-
cjalnego funduszu inwestycyjnego. Optate eksploatacyjng
okredla rada miasta na wniosek organéw spétki, a czynsz
dzierzawy okresla sie na podstawie potrzeb planu inwesty-
cyjnego spoétki, zatwierdzanego réwniez przez rade miejska".

W pewnym momencie bytrozwazany projekt przejecia przez
francuska firme Lyonnaise des Eaux zarzadzania siecia wodo-
ciggowo-kanalizacyjng Poznaniaisasiednichgmin.Francuziza-
mierzali utworzy¢ z miejskim przedsiebiorstwem wodociggo-
wo-kanalizacyjnym spotke typu joint-venture. Obecnie spétka
Saur Neptun Gdansk zarzadza tez siecig wodno-kanalizacyjng
w Pruszczu Gdanskim i systemem odprowadzania $ciekow
w Sopocie.

Przedmiotem zainteresowania podmiotéw prywatnych jest
réwniez energetyka lokalna. Przyktadem ciekawego rozwia-
zania prywatyzacyjnego jest Dolnoslaski Zaktad Termoener-
getyczny S.A. z siedziba w Watbrzychu®®. Akcjonariuszami
spotki sa pracownicy, trzy gminy oraz spétdzielnia mieszka-
niowa. Nowy podmiot zamierza pozyskac silnego partnera
w postaci Euro-Energia S.A., w ktérej wiekszos¢ udziatow
ma niemiecka grupa kapitatowa EuroKapital. Najblizszymi
zadaniami spotki cieptowniczej jest modernizacja systemu
cieplnego w Dzierzoniowie oraz budowa elektrocieptowni
w Swiebodzicach.

Spotke cieptowniczg zatozyto réwniez w 1994r. w Kaliszu
140 pracownikéw bytego Miejskiego Przedsiebiorstwa Ener-
getyki Cieplnej. Spétka wymagata jednak zasilenia kapitato-
wego, a w gre wchodzita francuska grupa Thion. Na uwage
zastuguje umowa 15 letnia z miastem o dzierzawe mienia cie-
ptowniczego i zobowigzanie do jego utrzymania, moderniza-
¢ji oraz Swiadczenia ustug cieptowniczych®™.

Coraz czesciej pojawiaja sie informacje o checi pozbycia sie
przez wtadze komunalne udziatéw w swoich spoétkach cie-

17 Por. L.Matecki, Joint ventures w sferze infrastruktury technicznej,
Wspdlnota”nr 38 z 1997r.

18 ,Rzeczpospolita”z dnia 29-31 marca 1997r.

19 ,Rzeczpospolita” nr 66 z 1997r.

ptowniczych. Na przyktad miasto i gmina Dzierzgon zamie-
rzato zby¢ az 85% udziatéw w Przedsiebiorstwie Energetyki
Cieplnej spoétka z o.0.

Stosunkowo najbardziej zaawansowane sg procesy prywa-
tyzacyjne w ustugach szeroko pojetego oczyszczania. Obok
dziatajacych przedsiebiorstw komunalnych specjalistycznych
oraz wielobranzowych, rynek tego rodzaju ustug rozwija
sie dzieki pojawieniu sie wielu podmiotéw prywatnych, w tym
z udziatem kapitatu zagranicznego. Firmy prywatne prze-
jety niemal catos¢ prowadzenia szaletéw miejskich oraz sa
bardzo konkurencyjne w Swiadczeniu ustug wywozu odpa-
doéw statych i nieczystosci ptynnych oraz utrzymaniu czy-
stosci na ulicach i placach. Nadal gminy (co jest uzasadnio-
ne) sprawujg kontrole i nadzér nad wysypiskami. Sg jednak
pierwsze oznaki préby prywatyzowania tzw. ,miekkiego”
w formie dzierzawy eksploatacji miejskich sktadowisk odpa-
déw w pofaczeniu z organizacjg gospodarki odpadami na
terenie catego miasta (np. Swinoujs’cie).

Nowym zjawiskiem, ktére moze rzutowad na przyszte de-
cyzje whadz duzych miast w zakresie utylizacji odpadow jest
coraz wiecej lokalnych, prywatnych miejsc sktadowania, kté-
re oferowane sg przez przedsiebiorcow (,wysypiska komer-
cyjne”- Gérny Slask). Prywatni wtasciciele wysypisk s3 coraz
bardziej aktywni i oferujg konkurencyjne warunki dla zainte-
resowanych miast, czy podmiotéw gospodarczych. Sytuacja
taka zmusza do przewartosciowania tradycyjnych ocen, co do
budowy duzych i niezmiernie kosztownych, a jednoczesnie
kontrowersyjnych spotecznie urzadzen utylizacji odpadow.

W ustugach zwigzanych z utrzymaniem i budowa drég
publicznych mamy takze do czynienia z zaawansowanymi
procesami przeksztatcen wiasnosciowych. Z jednej strony
prywatne firmy powstaty na bazie przeksztatcen éwczes-
nych wojewodzkich przedsiebiorstw drogowych, z drugiej
zas, cho¢ w mniejszym stopniu nowe podmioty majg cha-
rakter zatozycielski (tak, jak w przypadku ustug oczyszczania
miast). W branzy tej mozna moéwic¢ o rynku ustug gtéwnie
w $rednich i duzych gminach. Wtadze niektérych duzych
miast (np. w todzi) zdecydowaty sie na utrzymywanie wtas-
nych jednostek wykonawczych, gdyz zapewnienie pewnej
dyspozycyjnosci tego typu stuzb ma swoje ekonomiczne
uzasadnienie (np. gdy mata naprawa nie jest zainteresowany
prywatny przedsiebiorca).

Branza zieleni miejskiej byta obszarem, w ktérej rozpoczeto
stosunkowo najwczesniej w Polsce przemiany strukturalno-
-wtasnosciowe. Podobnie jak w drogownictwie miejskim
nowe podmioty przybieraty postac spotek prawa handlowe-
go lub tworzone byty ,od podstaw”. W odréznieniu od ustug
drogownictwa te ostatnie dotycza raczej nowych inwesto-
row pragnacych dziata¢ na tworzacym sie rynku ustug zieleni
miejskiej. Zjawisko to mozna ttumaczy¢ wzglednie nizszym
niezbednym potencjatem produkcyjno-ustugowym w po-
czatkowym okresie dziatania firmy na rynku. W branzy tej
odnotowac trzeba duze zréznicowanie form wtasnosci w rea-
lizacji konkretnych zadan ustugowych.

Waznym sktadnikiem ustug komunalnych jest eksploatacja
gminnych zasobéw mieszkaniowych. Ze wzgledu na charak-
ter substancji mieszkaniowej i specyfike gospodarowania,
procesy prywatyzacyjne przebiegajg odmiennie i wolniej
niz w innych segmentach ustug komunalnych. Procesy pry-
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watyzacji objety w pierwszym rzedzie atrakcyjne i wzglednie
dobre zasoby mieszkalne oraz w ramach tzw. ,matej prywa-
tyzacji” lokale uzytkowe. Gminy czesto pozbywaty sie tych
zasobdéw ze wzgledéw finansowych, gdy miaty miejsce do-
tkliwe deficyty budzetowe.

W ostatnich latach obok utrzymujacego sie nadal wyku-
pu mieszkan pojawifa sie stopniowa tendencja prywatyzacji
funkcji administrowania (zarzadzania) istniejgcg substancja
mieszkaniowa. Istotng role odegraty tutaj wspolnoty miesz-
kaniowe, w ktorych wiekszos¢ przejeli prywatni wihasciciele.
Wydaje sie, ze ta droga prywatyzacji jest uzyteczna w ustu-
gach mieszkaniowych. Sprzyja¢ temu bedzie dynamicznie
rozwijajacy sie rynek réznych firm prywatnych oferujgcych
ustugi zarzadzania.

Reasumujac, w sektorze komunalnym obserwujemy coraz
wyrazniej obecnos¢ podmiotéw prywatnych. Najczesciej sg
to firmy mate, nie dysponujace jeszcze bogatym zapleczem
produkcyjno-ustugowym?. Zapewne podstawowq trud-
noscig w tworzeniu firm prywatnych jest brak niezbednego
kapitatu wiasnego. Jednoczesnie polski sektor komunalny
od kilku lat staje sie coraz bardziej atrakcyjny dla inwestoréw
zagranicznych. Mozna przypuszczac, ze zarébwno w Polsce,
jak i w innych panstwach Europy Srodkowej bedzie miat miej-
sce wzrost wspotpracy oraz inwestycji prywatnych w ustu-
gach komunalnych. Przestanka tego typu dziatan bedzie
zapewne utrzymanie tendencji malejacych dotacji na inwe-
stycje komunalne z budzetu centralnego.

3. Reguly prywatyzacji

komunalne;j

Proces prywatyzacji niezaleznie od dziedziny, ktdrej doty-
czy wymaga przestrzegania pewnych zasad, ktére z jednej
strony okreslajg sposoby postepowania (procedury), z drugiej
natomiast dajg przestanki dokonania racjonalnych wyboréw.

Rynek jako podstawowy mechanizm dziatalnosci gospo-
darczej funkcjonuje z réznym natezeniem, tworzac wieksza
czy mniejszg presje konkurencyjng a tym samym nacisk efek-
tywnosciowy. Wynika z tego, ze poszczegélne obszary wyko-
nywania zadan komunalnych sg w réznym stopniu wrazliwe
na oddziatywanie rynku, co pocigga za soba rézng podat-
nos¢ (i celowosc) na prywatyzacje. Biorac to za punkt wyjscia
nalezy przed podjeciem decyzji co do prywatyzacji ustug
komunalnych przeprowadzi¢ segmentacje sektora ustug ko-
munalnych przyjmujac za kryterium owg wrazliwos¢ na pry-
watyzacje (,urynkowienie”). W literaturze przedmiotu zwro-
cili na to uwage A. Zalewski, P. Tamowicz i E. Wojciechowski.

P. Tamowicz ze wzgledu na podatnos¢ prywatyzacyjna po-
szczegolnych grup przedsiebiorstw stanowigcych wtasnos¢
gminy wyrdznit trzy grupy: przedsiebiorstwa stricte komer-
cyjne, przedsiebiorstwa swiadczace ustugi w oparciu o kapi-
tatochtonna infrastrukture oraz przedsiebiorstwa Swiadczace
tradycyjne ustugi komunalne?'. Polem szerokiej prywatyzacji

20 Warto zwrdcic¢ uwage, ze mate firmy komunalne nie powstawaty na ogét
w wyniku prywatyzacji i restrukturyzacji duzych przedsiebiorstw komu-
nalnych o statusie przedsiebiorstwa panstwowego.

21 Por. PTamowicz, Wtadza poprzez wtasnos¢, ,Wspdlnota” nr 47 z 1991r.

jest grupa pierwsza. Przedsiebiorstwa zaliczane do grupy
drugiej odznaczajg sie najnizszg podatnosciag prywatyzacyj-
na, poniewaz w ich dziatalnosci zaznacza sie specyfika. Ostat-
nia grupa przedsiebiorstw charakteryzuje sie dos¢ znaczna
wrazliwoscig i mozna je poddac zabiegom prywatyzacyjnym.

W sposob petny i rozwiniety kwestie te przedstawit

A. Zalewski??. Za kryterium podziatu przedsiebiorstw autor
przyjat wystepowanie lub mozliwo$¢ zorganizowania kon-
kurencji na obstugiwanych przez nie rynkach. Kryterium to
silnie determinuje w dalszej kolejnosci efektywnosc¢ prywaty-
zacji przedsiebiorstw komunalnych. W wyniku tej segmenta-
¢ji mamy do czynienia z przedsiebiorstwami:

» mogacymi dziata¢ w warunkach wolnej konkurencji (han-
dlowe, przemystowe),

» mogacymi dziata¢ w warunkach konkurencji organizo-
wanej (zieleni miejskiej, oczyszczanie miast, komunikacja
miejska),

» majacymi na rynku (ze wzgledéw technologicznych i eko-
nomicznych) - pozycje monopolistyczng (tzw. monopole
naturalne: wodociagi i kanalizacja oraz energetyka).

W ostatniej grupie nie ma zadnych mozliwosci wprowa-
dzenia dotychczas pojmowanej konkurencji, co podykto-
wane jest racjami technologicznymi, w przeciwienstwie do
pierwszej grupy, gdzie kazde z przedsiebiorstw nadaje sie
do prywatyzacji. Zdaniem autora wolna konkurencja w ob-
szarze drugiej grupy nie jest uzasadniona, gdyz doprowadzi
albo do powstania sytuacji monopolu, albo do podziatu te-
rytorialnego z mniejszymi monopolistami. W zwigzku z tym
najlepszym wyjsciem jest tworzenie warunkéw konkuren-
¢ji zorganizowanej przez wiadze lokalne przede wszystkim
poprzez instytucje przetargéw. Sama prywatyzacja jest tu-
taj mozliwa, lecz trzeba podchodzi¢ do niej ostroznie (np.
w branzy komunikacji miejskiej).

W prywatyzacji komunalnej nalezy zachowa¢ duzg ostroz-
nos¢, poniewaz procesy te sg bardzo skomplikowane. Jesli
popetni sie btad, moze to doprowadzi¢ m.in. do gwattowne-
go wzrostu cen lub nawet nieodwracalnych zmian (np. po-
zbycie sie mozliwosci planowania przestrzennego poprzez
sprzedaz zbyt duzej powierzchni terendéw w centrum miasta).

W przeksztatceniach trzeba ujmowac efekty dtugofalowe
i krotkotrwate. Niektdre wtadze lokalne szybko sprzedaja lub
przeksztatcaja sktadniki mienia komunalnego. To sa dziatania
nastawione na maksymalizacje doraznego zysku, zapomina-
jac o efektach dtugookresowych. Uleganie urokowi prywa-
tyzacji moze skutkowac¢ mniejszg dbatoscig o wtasciwe rea-
lizowanie zadan publicznych, co predzej czy pdzniej wywota
krytyke spoteczna.

Nie nalezy pozbywac sie rentownych podmiotéw komu-
nalnych, jak to sie czesto zdarza. Nawotywanie do szybkiej
prywatyzacji mienia (np. zasobow mieszkaniowych) z reguty
silnie zdekapitalizowanych, ktérych nikt nie chce kupic jest
nieporozumieniem. Warto sprzedac to, czego nie jesteSmy
w stanie utrzymywac oraz to co jest zle wykorzystywane i nie
ma innych szans na wydatng poprawe.

Sprzedaz nieruchomosci atrakcyjnych (np. w centrum mia-
sta) moze by¢ traktowana jako droga na szybkie pozyskiwanie

22 Por. A.Zalewski, Warunki efektywnosci prywatyzacji przedsiebiorstw ko-
munalnych,,Samorzad Terytorialny” nr 1-2z2 1992r., s 72.
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srodkow finansowych. Takie postepowanie jest jednak krotko-
wzroczne, poniewaz tereny miejskie powinny by¢ wykorzysty-
wane dla przyciggniecia inwestoréw i przedsiebiorcéw. W tego
typu przedsiewzieciach moze z powodzeniem angazowac sie
gmina, dysponujac atutem w postaci wtasnosci tych terenéw.

W polityce prywatyzacyjnej wiadz lokalnych czesto poja-
wia sie dylemat: sprzedac czy dzierzawi¢. Wyboér zalezy od
celéw strategii przeksztatcen i w znacznym stopniu nosi
charakter polityczny. Dylemat ten jest scisle zwigzany z cze-
sto przywotywang ,filozofia gospodarowania”, gdyz kazde
rozwigzanie posiada wady i zalety. Optacalna sprzedaz ma-
jatku komunalnego to silny doptyw finanséw, ale tracimy
na zawsze (na tych warunkach) prawo wtasnosci. Dzierzawa
to godzenie sie na wolniejszy i mniejszy strumien srodkéow
nie pozbywajac sie tytutu wiasnosci. W gre wchodzi jeszcze
mozliwos¢ dzierzawy z opcjg wykupu wiasnosci.

4. Kreowanie ukladow
konkurencyjnych

Wprowadzanie do sektora komunalnego rozwigzan wiasci-
wych dla gospodarki rynkowej to przede wszystkim tworzenie
tam, gdzie to jest uzasadnione systeméw konkurencyjnych,
wymuszajacych dziatania proefektywnosciowe. Jak uprzednio
zaznaczono, w wielu dziedzinach gospodarki komunalnej jest
mozliwa petna konkurencja. W niektérych obszarach celowe
jest z kolei rozbudowanie elementéw konkurencgji.

Nadmierna interwencja publiczna (samorzgdowa) powo-
duje ostabienie konkurencyjnego nacisku na przedsiebior-
stwa, innowacyjnosci i rozwoju wydajnych metod $wiadcze-
nia ustug komunalnych. Konkurencja tworzy realne i trwate
przestanki na rzecz obnizki kosztéw oraz poprawy standardu
ustug. Gtéwnymi przestankami pojawienia sie konkureng;ji
s3: rozproszenie po stronie wykonawcéw, odpowiednia re-
gulacja utatwiajgca dostep do rynku ustug oraz zapewnienie
takich samych warunkéw potencjalnym podmiotom (jedna-
kowe traktowanie). Istnienie konkurencji lub mozliwos¢ jej
zorganizowania jest podstawowym warunkiem efektywnosci
przeksztatcen wtasnosciowych w sektorze komunalnym?3.

Zasadniczym z kolei warunkiem tworzenia rynku ustug
publicznych jest szeroko rozumiana liberalizacja gospodarki.
Obejmuje ona zespot posuniec¢ zmierzajacych do stworzenia
lub wzmocnienia konkurencji. Liberalizacje nalezy uznac za
dazenie nakierowane na konkurencje i przeksztatcenia wias-
nosciowe. W przypadku istnienia rynku, liberalizacja oznacza
otwarcie ich wtasnie na konkurencje.

Liberalizacja dziatalnosci gospodarczej znajduje wyraz
w dwoch waznych procesach: deregulacji i dekoncentra-
¢ji*. Deregulacja stanowi znoszenie lub fagodzenie barier
(prawnych, ekonomicznych, technicznych, organizacyjnych)
utrudniajacych lub uniemozliwiajacych dostep do rynku in-
nym podmiotom. Tradycyjnym instrumentami deregulcyjny-
mi jest zniesienie ingerencji w sfere cen i zyskdw. Terminem
.deregulacja” nazwano réwniez zdecentralizowany system

23 Tamze,s. 87 - 88.
24 Por. AT.Szablewski, Teoretyczne i praktyczne problemy prywatyzacji go-
spodarki na przyktadzie Wielkiej Brytanii, £t6dZ 1992r. (maszynopis), s. 3.

zarzadzania ustugami komunalnymi (komunikacja miejska)
w wydaniu brytyjskim. Jej sens sprowadzat sie do oddzielenia
funkgji wtasciciela od funkgcji operatora. Na gruncie polskim
deregulacja nabrata jeszcze innego znaczenia, poniewaz na-
zwano nig przekazywanie zadan publicznych jednostkom
poza administracyjnym np. samorzadowi gospodarczemu,
zawodowemu?.

Dokoncentracja (podmiotowa) oznacza administracyjne
rozcztonkowanie duzych przedsiebiorstw dziatajgcych do-
tychczas na zasadzie monopolu. Niekiedy ten sposéb podzia-
tu jest nazywany fragmentacja (fragmentation). nalezy unikac
nieracjonalnego podziatu przedsiebiorstw w ramach demo-
nopolizacji, gdy prowadzi to do utraty tzw. korzysci skali wy-
stepujacych w infrastrukturalnych gateziach gospodarki.

Deregulacja oraz dekoncentracja podmiotowa prowadzi
w prostej linii do demonopolizacji skad juz blisko do rynku
ustug. Demonopolizacje mozna rozwing¢ takze poprzez
prywatyzacje zatozycielska, czyli powstawanie od poczatku
nowych firm. Zwykle obydwa procesy odbywajg sie rowno-
czednie, a dekoncentracja uzyskuje przewage, gdy miejscowy
kapitat okazuje sie za staby. Wtadze lokalne chcac spotego-
wac dziatania prorynkowe musza wdraza¢ mechanizmy przy-
ciagajace kapitat prywatny?.

Doswiadczenia wielu krajow wskazuja, ze prywatny mo-
nopol jest gorszy od publicznego. Dlatego prywatyzacje po-
winna poprzedza¢ demonopolizacja. Przy budowie kazdego
rynku warto przypomnie¢ powszechng zasade: ,tak wiele
podmiotéw publicznych, jak to jest konieczne i jednoczesnie
tak duzo podmiotéw prywatnych jak to jest mozliwe”.

Rynek ustug komunalnych w Polsce powoli rozwija sie.
Staje sie on pod wzgledem struktury coraz bardziej zrézni-
cowany, gdyz obejmuje zaréwno duze podmioty, Srednie
przedsiebiorstwa i mate firmy. Rynek ten staje sie coraz
bardziej atrakcyjny dla sektora prywatnego i przedsiebior-
cow pochodzacych spoza sektora komunalnego. Wedtug
szacunkéw T. Aziewicza, okoto 50% ogdlnej liczby podmio-
tow dziatajacych na rynku komunalnym stanowig mate firmy
prywatne?.

Nie ulega watpliwosci, ze w $rednich i duzych miastach
tatwiej tworzy¢ silne ukfady konkurencyjne, cho¢ niekiedy
mozna odnies¢ wrazenie, ze tempo przeksztatcen struktu-
ralnych w gospodarce komunalnej ktérych czescia jest ,uryn-
kowienie” nieco ostabto i wtadze dos¢ powsciagliwie podej-
mujg zdecydowane decyzje przeksztatceniowe.

Z kolei w matych miastach znacznie trudniej zbudowac sy-
stem konkurencyjny m.in. z powodu skali zadan i braku nada-
jacych sie do solidnego $wiadczenia ustug podmiotéw. Tutaj
wiadze lokalne znajdujg sie w trudniejszej sytuacji, gdyz nie
zawsze dysponujg mozliwosciami pomocy w powstawaniu
prywatnych firm. Prawdopodobnie za jaki$ czas na obszary te
wejda silne i duze podmioty ustug komunalnych prowadzace
dziatalnos¢ w szerokiej skali przestrzennej i posiadajace prze-
wazajacy udziat kapitatu zagranicznego (np. firmy francuskie
i niemieckie). Tendencje te potwierdza T. Aziewicz, formutujac

25 Dokument: ,Panstwo sprawne, przyjazne i bezpieczne’, URM, wrzesien,
Warszawa 1996r.

26 Por. Rozmowa z T.Aziewiczem, Przekroczony punkt zwrotny, ,Wspélnota”
nr40z 1997r.

27 T.Aziewicz, Gospodarka rynkowa w ustugach komunalnych, IBnGR nr 92,
Gdansk 1998, s. 70.
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teze, ze punkt zwrotny procesu transformacji sektora komu-
nalnego zostat przekroczony. Gminy beda nadal ,otwieraty”
sie na sektor prywatny i w branzach, w ktérych jest mozliwe
- tworzyty uktady konkurencyjne?®.

Czesto jest podnoszony zarzut, ze czynnikiem, ktoéry za-
graza konkurencji rynkowej jest system koncesyjny. Zgodzic¢
sie trzeba z pogladem, ze rozbudowana reglamentacja w go-
spodarce ostabia przedsiebiorczos¢ i stanowi wyraz nadmier-
nej ingerencji szeroko rozumianego panstwa w gospodarce.
W sektorze komunalnym nie ma systemu koncesji lokalnych?’,
ktére w niektorych dziedzinach ustug mogtyby spetni¢ pozy-
teczne funkcje (np. uporzadkowanie rynku ustug przewozo-
wych). W gre wchodzi zaréwno koncesjonowanie bez mono-
polu, jak potaczone z warunkami monopolu naturalnego.

Koncesja tworzy przestanki wspotpracy sektora prywatne-
go i komunalnego. Jest tak, gdy po wygasnieciu albo nawet
przed uptywem terminu koncesjonariusz proponuje wia-
dzom lokalnym zamiast oddania przedsiebiorstwa (co zwykle
jest zawsze w umowie koncesyjnej) - wspolne prowadzenie
przedsiebiorstwa na nowej zasadzie. Koncesjonariusz odda-
je w zamian bezpfatnie cze$¢ majatku przedsiebiorstwa i za-
pewnia gminie udziat w eksploatacji i zyskach.

Podsumowujac, proces tworzenia réznorodnego i boga-
tego rynku ustug komunalnych wymaga czasu i jest ztozony.
Bez watpienia na szybkos$¢ budowy rynku ustug komunal-
nych wptywac bedzie ogdlna sytuacja gospodarcza kraju
i dalszy rozwdj przedsiebiorczosci. Powazng przeszkoda jest
potrzeba zaangazowania do prawie wszystkich branz ko-
munalnych powaznego kapitatu jesli podmiot mysli zaja¢ na
rynku znaczaca pozycje. Obserwacja przetargéw wskazuje, ze
wiekszo$¢ prywatnych podmiotéw jest dos¢ staba i zadowa-
la sie realizacjg niewielkich zadan. Nadto, czes¢ z nich s3 to
firmy okazjonalne i sezonowe, ktére szybko znikajg z rynku.
By¢ moze pewnym rozwigzaniem jest tworzenie mieszanych
podmiotéw publiczno-prywatnych dysponujacych kapitatem
pozwalajagcym zorganizowac dziatalnos¢ ustugowa i dokonac
powaznych inwestycji infrastrukturalnych (przyktad zgierski).

Zakonczenie

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na sformutowa-
nie stwierdzen ogdlnych i wnioskéw o charakterze postula-
tywnym i rekomendacyjnym. Wyrazane opinie w obszarze
poznawczo - teoretycznym moga by¢ dyskusyjne, poniewaz
stanowig wyraz osobistych pogladéw autora. Wiele z sadéw
i argumentow dotyczacych teoretycznej strony prywatyzacji
w ogole, a prywatyzacji komunalnej w szczegdlnosci, ktére
spotykamy w literaturze przedmiotu opiera sie na analizie
opisowej i racjach logicznych.

W sektorze komunalnym, ktéry stanowi dziedzine gospo-
darki istniejacg od 1990r. (powstanie w nowej formie samo-
rzadu terytorialnego) nie przeprowadzono dotad na szersza
skale duzych badan empirycznych, ktérych przedmiotem
jest prywatyzacja. Istniejaca, lecz trudno dostepna doku-

28 Tamze.

29 Aktualnie w Polsce zdecydowano sie na forme udzielenia zezwolen na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w danej dziedzinie ustug komu-
nalnych (np. wywdéz odpaddw, ustugi transportu pasazerskiego).

mentacja faktograficzna obejmuje tylko wycinkowe obszary
prywatyzacji komunalnej. Szczuptos¢ charakterystyki proce-
séw prywatyzacji komunalnej, a w jej ramach ustug komunal-
nych nalezy chyba tltumaczy¢ istnieniem sporej liczby gmin
(okoto 2500), ktdre rozwigzywaty problemy prywatyzacyjne
w swoim zakresie i na swdj sposéb. Nie byty one zatem za-
interesowane podejmowaniem wysitku na rzecz badania
tej problematyki w szerszej skali, co jest w petni zrozumiate.
Nadto, z nielicznymi wyjatkami (Wroctaw, Warszawa, Ostrow
Wielkopolski) nie popularyzowano wynikéw przeksztatcen
wiasnosciowych, co bardzo utrudnito przeptyw doswiadczen
i informacji w skali krajowe;j.

Z kolei organy rzadowe i instytucje centralnej administracji
panstwowej dos¢ powsciggliwie od poczatku podchodzity
i nadal podchodza do potrzeby badania prywatyzacji w ska-
li lokalnej, koncentrujac swoja uwage na przeksztatceniach
przedsiebiorstw panstwowych. W ten sposéb zgubiono
szanse uzyskania petnego obrazu proceséw przeksztatcen
wiasnosciowych w skali catej gospodarki. Samorzad teryto-
rialny nie stanowi odrebnego i niezaleznego obszaru gos-
podarki kraju, lecz integralng jej czesc.

Owczesne Ministerstwo Przeksztatcern Wtasnoséciowych
w zakresie swoich kompetencji miato blok spraw zwigzanych
z prywatyzowaniem mienia komunalnego, lecz posiadane
informacje byty nie wystarczajace dla analizy i przebiegu
prywatyzacji w sektorze komunalnym.

Wynika z tego pilna potrzeba uruchomienia duzego pro-
gramu badawczego finansowanego (z przyczyn technicz-
nych) ze zrédet pozagminnych, ktérego przedmiotem bytaby
prywatyzacja komunalna. Prywatyzacja sama w sobie stano-
wi fascynujace pole badawcze, ktére skupia (jak w soczewce)
bogactwo proceséw i zjawisk gospodarczych. W prywatyza-
¢ji znajduje odbicie tworzenie sie logiki rynkowej, co wynika
szerzej z zachodzacych proceséw transformacji systemowe;j.
Nadto na gruncie komunalnym zachodzg niezwykle ciekawe
zmiany, ktore z jednej strony majg wymiar ogolny, a z drugiej
53 silnie powigzane z lokalnymi warunkami. Uzyskanie mozli-
wie petnego obrazu i uzytecznych doswiadczen poza powo-
dami poznawczymi sg istotne dla potrzeb praktycznych, gdyz
proste kopiowanie rozwigzan zachodnich nie zawsze znajdu-
je dostateczne uzasadnienie w warunkach polskich.

Rzecza samorzadu terytorialnego jest sprawna obstuga
obywatela oraz dazenie do aktywnosci gospodarczej. Ob-
serwacja tendencji zachodzacych na $wiecie i bardzo powoli
w Polsce, bo juz ponad 20 lat w sektorze komunalnym wska-
zuje na jakosciowg zmiane roli wtadz lokalnych w gospodar-
ce, polegajaca na stopniowym przechodzeniu od bezposred-
niego uczestnictwa w wykonywaniu zadan oraz przedsie-
wzie¢ gospodarczych w kierunku tworzenia szeroko rozu-
mianych warunkéw realizacji zadan publicznych i rozwoju
lokalnego, w tym przedsiebiorczosci. Sens tego polega na
odejsciu od taczenia na gruncie gminy wiadzy administracyj-
nej i wtadzy gospodarczej.

Istotne miejsce w tak pojmowanej roli wtadz lokalnych zaj-
muje rynkowy model zarzadzania ustugami komunalnymi,
ktérego rozwdj staje sie coraz bardziej widoczny. Uzna¢ go
mozna za wazng alternatywe gruntownej reformy zarzadza-
nia ustugami komunalnymi, w ktorej trzeba postawic¢ naste-
pujace faczne pytania: co nalezy czyni¢, by ustugi komunalne
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mniej kosztowaty?, zapewniaty odpowiednig podaz?, odzna-
czaty sie nalezytg jakoscia? oraz byty dostepne?.

Pytania te formutuja jednoczesnie postulowane kierunki
dziatania wiadzy lokalnej i stanowig reakcje na negatywna
ocene dotychczasowego sposobu zaspokajania potrzeb pub-
licznych poprzez system zarzadzania ustugami komunalnymi.
Uwzgledniajac pryzmat modelu zarzagdzania mozna sformu-
towac nastepujgce wnioski o charakterze rekomendacyjnym:

» wihadze lokalne powinny przekazywac (tam, gdzie jest to
zasadne) coraz wiecej ustug komunalnych do realizacji
podmiotom prywatnym,

» w procesie $wiadczenia ustug wiadze lokalne powinny
skupia¢ w sobie funkcje zarzagdzania i swoistego aranzera
systemu ustugowego przekazujac funkcje wykonawstwa
ustug réznym operatorom,

» wihadze lokalne powinny zachowa¢ kontrole nad majat-
kiem komunalnym niezbednym dla $wiadczenia ustug.

Nalezy pamieta¢, ze obszar ustug komunalnych, zwiasz-
cza o charakterze uzytecznosci publicznej obejmuje zadania
wtasne samorzadu terytorialnego, ktéry jest bezposrednio
odpowiedzialny za zaspokajanie zbiorowych potrzeb na
szczeblu lokalnym.

Prywatyzacja stanowi droge do zmiany roli i sposobu dzia-
tania szeroko rozumianego panstwa w tym samorzadu teryto-
rialnego w sferze gospodarowania. Czynnik publiczno-admi-
nistracyjny powinien ingerowac w procesy gospodarcze tam,
gdzie mechanizm rynkowy jest staby lub gdzie nie wystepuje
oraz, gdzie wymagana jest stymulujaca i popierajaca funkcja
(np. w stosunku do matych i srednich przedsiebiorstw). Po-
lem, gdzie wystepuja tego typu sytuacje sg wtasnie dziedzi-
ny sektora komunalnego. Dlatego stabe efekty prywatyzacji
odnotowac nalezy w branzach, w ktérych istnieje monopol
naturalny oraz, gdzie ceny ustalane sg przez wiadze lokalne
(np. gospodarka mieszkaniowa). Wyrazany jest rébwniez po-
glad, ze samorzady terytorialne dos¢ niechetnie prywatyzo-
waty mienie i ustugi komunalne.

Prywatyzacji nie nalezy (jak to sie czesto zdarza) naduzy-
wac ani przeceniac. Jest to proces, ktérym nie wolno postugi-
wac sie dos¢ dowolnie bez swiadomosci mozliwych skutkow
zarébwno pozytywnych, jak i negatywnych. Czesto fascynacja
prywatyzacjg odwraca uwage od zadan publicznych, do kté-
rych samorzady lokalne zostaty powotane. W zwigzku z tym
warto zwrdci¢ uwage na nastepujace istotne elementy:

o Poszczegdlne branze komunalne odznaczajg sie rézng
wrazliwoscig na prywatyzacje, co narzuca koniecznosc
zréznicowanego podejscia do wyboru decyzji prywaty-
zacyjnych. Trzeba przy tym bra¢ pod uwage specyficzne
uwarunkowania dziatalnosci oraz, aby rozwigzania byty
dostosowane do cech i whasciwosci ustug.

» Prywatyzacja ustug komunalnych powinna by¢ podpo-
rzagdkowana ogélnym celom polityki wiadz lokalnych,
gdyz ma donioste skutki dla rozwoju miasta (gminy).

» Prywatyzacja komunalna ma by¢ uzyteczna tzn. stuzyc
osigganiu okreslonych celéw ekonomicznych, spotecz-
nych, politycznych, ktére musza by¢ w odpowiedniej pro-
porgcji. Nadto, nadmiar celéw niczemu dobremu nie stu-
zy. Np. prywatyzacja wymuszona tylko przez rozwigzania
fiskalno-podatkowe moze niekiedy przynies¢ negatywne
skutki.

o Prywatyzacja w sektorze komunalnym jest wskazana
w tych przypadkach, kiedy wiaze sie z obnizka kosztéw
dziatalnosci, co moze wptynac na poziom ceny.

 Przy prywatyzacji trzeba bra¢ pod uwage wszystkie moz-
liwe sytuacje. Jako skuteczny sposéb na rozwigzywanie
problemoéw efektywnosciowych musi sitg rzeczy prowa-
dzi¢ do istotnej redukgji zatrudnienia.

 Postulat szybkiej i powszechnej prywatyzacji na gruncie
komunalnym wydaje sie by¢ mocno watpliwy i nie znaj-
duje silnego oparcia w argumentacji. Bardziej zasadne
jest podejscie ostrozne i selektywne (specyfika i interes
publiczny). Dokonywany w tym wzgledzie wybér stano-
wi w sumie kompromis pomiedzy doraznymi korzysciami
(np. wptywy ze sprzedazy) a celami dtugofalowymi (budo-
wa rynku ustug).

» Prywatyzacja i restrukturyzacja nie moze wptywac na pod-
niesienie cen ustug komunalnych z dwéch powodoéw. Po
pierwsze, ze nie wszystkie ustugi beda sprywatyzowane.
Po drugie — wiadze gminy moga podpisywac dtugotermi-
nowe umowy zawierajace zasady ustalania cen. Wyjatek
stanowig sytuacje, w ktérych ma miejsce widoczne pod-
niesienie jakosci.

» W ramach obowiagzujacego porzadku prawnego mozna
przebudowywac zarzadzanie ustugami komunalnymi,
prywatyzowac je oraz kreowac konkurencje.

Dzieki dobrze przeprowadzonej prywatyzacji dochodzi do
wielu korzystnych przemian. Do tych najwazniejszych moze-
my zaliczy¢ zwiekszenie wydajnosci. Na polski rynek wkracza
obcy kapitat, umozliwiajac tym samym rozwdj przedsiewzie¢,
ktére nie moga by¢ prowadzone z wykorzystaniem rodzi-
mych zasobow finansowych. Prywatyzacja czesto powoduje
takze przetamanie monopolu, a wiec wzrasta konkurencja,
ktéra jest bardzo pozytywnym zjawiskiem rynkowym.

Cecha gospodarki rynkowej jest konkurencja i dominacja
wiasnosci prywatnej. Nie przeczy temu, ze sens gospodarki
rynkowej polega tez na pluralizmie réznych form organizacyj-
no-prawnych i typédw wiasnosci, ktérych przewaga efektyw-
nosciowa ujawni sie w rywalizacji z innymi formami organiza-
cyjnymi i wkasnosciowymi.

Wydaje sie, ze obok konkurencji rynkowej réwnie wazng
rzecza jest kooperacja réznych wiadz i podmiotéw gospo-
darczych. Kooperacja ta moze przyjmowac rézne formy po-
rozumien, sojuszy i wspotdziatania, ktére pozwalajg zreali-
zowac nie tylko cel pojedynczego uczestnika, ale posrednio
rowniez zapewnic interes publiczny. Tego typu dziatanie jest
szczegolnie pozadane w budowie i eksploatacji infrastruktu-
ry technicznej.

Z tych powodow nalezy w sektorze komunalnym szerzej
wykorzystywac rozwigzania preferujgce wiasnos¢ mieszang
w oparciu o zasade public-private partnership. Mozna w tym
upatrywac sposéb swiadczenia ustug komunalnych, w ktéry
zaangazowany jest kapitat komunalny i kapitat prywatny. Sy-
stem ten zaczat sie rozpowszechniac na $wiecie w wiekszych
rozmiarach po wojnie. Ten model $wiadczenia ustug komu-
nalnych ma jeszcze charakter zalagzkowy i stanowi alternatyw-
na propozycje na rozwigzywanie, obok ustug komunalnych,
wielu probleméw gospodarki lokalnej i regionalnej w Polsce.
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