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Wprowadzenie

Sektor publiczny na Swiecie przezywa trudnosci i stanowi
od dawna przedmiot krytyki'. Na kwestie te nalezy spojrze¢
szerzej i patrze¢ w kontekscie dziatania sektora publicznego
w ogdle. Zwykle za punkt odniesienia przyjmuje sie dziata-
nie sektora prywatnego, ktérego postepowanie uwaza sie za
bardziej racjonalne i podaje niekiedy jako przyktad.
Znaczenie podjetej problematyki dla praktyki gospodar-
czej wyrazi¢ mozna zaleznoscia, ze nie ma dobrych rozwigzan
w praktyce, bez solidnej ich znajomosci na gruncie teoretycz-
nym. W ten sposéb mozna unikna¢ wielu (niekiedy powaz-
nych) btedéw na drodze uzyskania pozadanego rozstrzygnie-
cia prywatyzacyjnego. Obserwacja praktyki i doswiadczenia
wynikajaca z kontaktéw z osobami uczestniczacymi w ope-
racjach prywatyzacyjnych w sektorze komunalnym wskazuje
na niepetna znajomos¢ logiki prywatyzacji, jej mechanizmoéw
i technik oraz konkretnych przypadkéw w réznych gminach.
Cel opracowania wynika w zasadzie z tematu zakreslonego
w tytule. Za cel przyjeto prébe identyfikacji problemu efek-
tywnosci prywatyzacji ustug komunalnych w Polsce i na swie-
cie. Punktem wyjscia i pewna inspiracja byt czesto wysuwany
w literaturze przedmiotu poglad o wyzszosci sektora pry-
watnego w $wiadczeniu ustug komunalnych. Stwierdzenie to
znajduje oparcie rowniez w pogladzie o przewadze efektyw-
nosciowej sektora prywatnego nad sektorem publicznym.

1. Problem efektywnosci sluzb
publicznych

1 P. Swianiewicz, Wspétczesne przemiany samorzadu lokalnego
w krajach zachodnich,,Samorzad Terytorialny” nr 5, 1999 r.

Sektor publiczny i dziatajagce w nim podmioty sa od daw-
na przedmiotem krytyki ( o czym juz wspominano), tak na
gruncie teorii, jak i praktyki gospodarczej. Ogoélnie biorac,
krytyka ta dotyczy nizszej efektywnosci dziatania sekto-
ra publicznego w stosunku do firm prywatnych?. W skraj-
nych pogladach krytyczna ocena wskazuje na wady tkwigce
w samej istocie stuzb publicznych. Krytyka ta dotyczy row-
niez sektora uzytecznosci publicznej, ktéry w wielu krajach
o gospodarce rynkowej przezywa wyrazny kryzys. Wynika
ona z koncepcji ideologicznych bedacych podstawg progra-
mow gospodarczych i spotecznych.

Wysuwane postulaty zmian opowiadaja sie za redukcja sek-
tora publicznego i zmniejszeniem wptywu organdéw publicz-
nych. Lista zarzutéw stawianych pod adresem podmiotéw dzia-
tajacych w sferze publicznej jest dtuga i skupia zainteresowanie
na réznych aspektach ich funkcjonowania. Specyfika najgtéw-
niejszych mankamentéw sektora publicznego nie obejmuje
hierarchii ich waznosci i eksponuje jedynie te elementy, ktére
dotycza przede wszystkim uzytecznosci publicznej.

Podmioty swiadczace ustugi powinny w pierwszym rzedzie
uwzgledni¢ dobro uzytkujacych. Ustugi interesu ogdélnego sa
$wiadczone na zasadach rynkowych, jak i niekomercyjnych.
Odgrywajg duza role w zapewnieniu spéjnosci spotecznej,
gospodarczej i terytorialnej catej Unii Europejskiej®.

Na og6t sadzi sie, ze przedsiebiorstwa publiczne nie reagu-
ja wcale lub stabo na bodZce i sygnaty rynkowe, co oznacza
wolniejsza ich adaptacje w dziatalnosci biezacej i trudnosci
w podejmowaniu decyzji rozwojowych. Cecha ta ma wynikac
z ,defektu wrodzonego”, ktérym jest w istocie brak wiascicie-

2 M.Holzer, The Demand for Productivity in the Municipal Civil Ser-
vices, ,Public Administration Review”nr 5z 1977, s. 505.

3 M. Zidtkowski, Ustugi komunalne jako podstawa zaspokajania po-
trzeb bytowych ludnosci [w:] Wydatki na ustugi komunalne w struk-
turze wydatkéw mieszkaricéw gmin, pod red. Z. Grzymaty, SGH,
Warszawa 2015, s. 24.
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la, posiadajacego ulokowany kapitat, ktéry jest zainteresowa-
ny rozwojem firmy. Wtasciciel koncentruje bowiem uwage na
zysku i pilnuje, by dochodéw nie przeznacza¢ nadmiernie na
ptace. Przedsiebiorstwa publiczne charakteryzujg sie zatem
matg przedsiebiorczoscia i innowacyjnoscia.

Przedsiebiorstwa publiczne zachowuja jeszcze w znacznym
stopniu pozycje monopolistyczng na rynku, co wobec braku
wystarczajacej konkurencji ostabia motywacje do obnizania
kosztéw dziatalnosci i podnoszenia jakosci dobr oraz ustug.
Sytuacja taka daje duzg pewnos¢ siebie i poczucie dobrego
funkcjonowania. W przypadku napotkania na wieksze trud-
nosci wing za nie obarczane sa zwykle rzad, banki wreszcie
sami odbiorcy ustug.

W dziatalnosci przedsiebiorstw publicznych czesto wyste-
puje pomoc finansowa ze strony budzetu dla wyréwnania
rentownosci nieefektywnego gospodarowania. Stawia to te
przedsiebiorstwa w dogodnej pozycji w poréwnaniu do po-
tencjalnych konkurentéw. Prowadzi to do zjawiska marno-
trawstwa srodkéw publicznych, gdyz btedne decyzje gospo-
darcze pokrywane sa w istocie przez podatnikéw. Ponadto,
dotowanie odrywa podaz od popytu i wywotuje nadmierny
wzrost zapotrzebowania. Pomoc finansowa, a szerzej proces
alokacji zasobow opiera sie w duzej mierze o kryteria biuro-
kratyczno - polityczne, a nie efektywnosciowe. Niedostatecz-
na kontrola prowadzi do niegospodarnosci i strat, a w konse-
kwencji do nieuzasadnionego wzrostu cen.

Przedsiebiorstwa publiczne cechuje nadal zta organizacja
i zarzadzanie. Struktury podmiotowe sg sztywne i scentrali-
zowane i wystepuja w nich duze przerosty administracyjne.
Trzon kadry kierowniczej stanowia osoby nie chcace lub nie
umiejace dziata¢ sprawnie w nowych warunkach gospoda-
rowania i wykazujace sie niktg zdolnoscig do ryzyka. Zwraca
uwage brak rozwinietej strategii marketingowej i mate stara-
nia o utrzymanie i zdobycie nowych rynkéw. Stosowane stra-
tegie nie sg dostosowane do zmieniajacych sie gustéw i po-
trzeb konsumenta, co dowodzi niewielkiej znajomosci rynku.

W przedsiebiorstwach publicznych obserwuje sie zbyt
rozbudowany potencjat wytwoérczy w postaci nadmiernego
zatrudnienia, terendw, $rodkéw trwatych, co wobec duzego
ich zuzycia i braku nowoczesnych technologii powoduje zbyt
wysokie koszty ogdlne.

Przedsiebiorstwa publiczne sg szczegdlnie podatne na
trudnosci w stosunkach z zatogami, co prowadzi do czestych
konfliktdw przybierajacych postac¢ radykalng (strajki, akcje
protestacyjne). Ktopoty te ujawniaja sie zwtaszcza w duzych
przedsiebiorstwach. Zrédta tego upatruje sie m.in. w samo-
rzadowym modelu przedsiebiorstwa, nieprzystajacym do
nowych warunkéw dziatania oraz zbyt silnym wptywie na za-
rzadzanie zwigzkéw zawodowych.

Silniejsza niz gdzie indziej zaleznos¢ od czynnika admini-
stracyjnego znajduje pewne odbicie w nizszym poziomie

efektywnosci*. Przedsiebiorstwa publiczne charakteryzujg sie
duzymi kosztami wytwarzania i niskg wydajnoscia. Sprzyja
temu oparcie rozliczen o formute kosztowa i czesto koniecz-
nos¢ dotowania wielu przedsiebiorstw.

W Swietle powyzszych mankamentéw, sektor publiczny, jak
i sektor uzytecznosci publicznej jawig sie jako obszary zbyt
rozlegte, stabo sterowne i mato efektywne. Wymienione wady
sq niekiedy ukazane zbyt jaskrawo, gdyz jednoczesnie mozna
przytoczy¢ wiele przyktadéw dobrego dziatania przedsie-
biorstw publicznych. Sygnalizowane utomnosci sektora pub-
licznego stanowia uzasadnienie dla postulatéw zmniejszenia
roli panstwa w sferze gospodarki i uruchomienia szerokiego
procesu prywatyzacji.

Szczegdlnej uwagi wymagajg przedsiebiorstwa nieren-
towne. Na gruncie komunalnym utrzymywanie podmiotéw
na poziomie nierentownosci jest niewskazane z dwoch po-
wodéw. Po pierwsze - ogranicza to mozliwosci rozwojowe,
poniewaz petniejsze wykorzystanie zdolnosci wytworczych
wywotuje wzrost deficytu i dotacji. Po drugie - ktdci sie to z po-
stulatami sprawiedliwosci spotecznej, gdyz wystepujacy defi-
cyt jest pokrywany przez ogét mieszkancéw, korzystajacych
lub nie korzystajacych z produkgcji lub ustug nierentownego
przedsiebiorstwa’. Sytuacje te sprzyjajg marnotrawieniu lub
naduzywaniu ustug. W krajach zachodnich przedsiebiorstwa
te sg obiektem szerokiej krytyki, jako nie radzace sobie z wy-
mogami efektywnosci rynkowej. Wymownym przyktadem
jest gospodarka Argentyny, gdzie w latach 80 - tych potowa
deficytu w sektorze publicznym, byta wynikiem strat pono-
szonych przez przedsiebiorstwa panstwowe.

Nie zawsze jednak prowadzeniu dziatalnosci niedochodo-
wej nalezy przypisywac jednoznacznie negatywng ocene,
gdy przemawiajg za tym racje spoteczne. Jesli z przyczyn
obiektywnych jest to niemozliwe, pozadane jest, by docho-
dy pokrywaty przynajmniej koszty dziatalnosci. Rozwigzanie
to przyjete jest w Niemczech, gdzie stosuje sie trzystopnio-
we kryteria oceny dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorstw
komunalnych. Kryterium podstawowym jest rentownosc.
Drugim jest pokrycie niezbednych kosztéw. Ostatnie kryte-
rium to minimalizacja kosztéw. Podkresla sie, ze dla przedsie-
biorstw publicznych minimalny zysk powinien uksztattowac
sie na poziomie rynkowego, zwyczajowego oprocentowania
wiasnego kapitatu®.

Przyktadem s3 niektére komunalne przedsiebiorstwa uzy-
tecznosci publicznej, ktére na ogét charakteryzuja sie wysokim
stopniem zuzycia majatku trwatego i wymagaja duzych nakta-

4 R.Pryke, The comparative performance of public and private enter-
prise, Fiscal Studies”vol. 3, 1982 .

5 A.Ginsbert - Gebert, Polityka komunalna, Warszawa 1984r., s. 262 - 263.

6 P. Czechowski, Status prawny przedsiebiorstw i zaktadéw komu-
nalnych w RFN, IGPIK, Warszawa 1989, s. 3.
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doéw inwestycyjnych. Rozwiazan ich problemu nierentownosci
poszukuje sie we wzroscie opfat lub ich prywatyzacji’.

Nie ulega watpliwosci, ze przyczyna niskiej efektywnosci
przedsiebiorstw uzytecznosdci publicznej jest niesprawne
zarzadzanie i zty system ekonomiczno - finansowy. Samo bo-
wiem przyjecie zasady rentownosci spowoduje wzrost sity fi-
nansowej, lecz nie przyniesie pozadanego zmniejszenia mar-
notrawstwa Srodkéw, czy spadku zuzycia ustug do poziomu
ekonomicznie uzasadnionego.

Przedsiebiorstwa publiczne moga by¢ efektywne®. Mozna
wskazac¢ wiele przyktadéw, ze z powodzeniem konkurowaty
z przedsiebiorstwami prywatnymi i przynosity zyski. W War-
szawie przed wojng 1/4 dochodéw budzetu miasta pocho-
dzita wilasnie z przedsiebiorstw komunalnych. Po wojnie
éwczesne przedsiebiorstwa samorzadowe dawaty 30-40%
wptywoéw do budzetéw lokalnych, co wskazuje, ze byty one
wzglednie stabilng pozycja dochodowa.

W warunkach miedzywojennych powstat swoisty paradoks
polegajacy na wiekszej dochodowosci miejskich przedsie-
biorstw uzytecznosci publicznej od przedsiebiorstw nasta-
wionych na zysk®. Znamienny jest przyktad duzych instytucji
panstwowych, takich jak Polska Poczta i PKP, ktére stawiane
byly za wzér sprawnego i nalezytego dziatania.

Podobnie sytuacja ksztattuje sie w krajach zachodnich.
Dochody z wtasnosci komunalnej w Szwaijcarii, Francji, Niem-
czech ksztattujg sie na poziomie 16-30% budzetéow lokal-
nych10. Dochody miasta Stockholm w 32% wynikaja z optat
za ustugi urzadzen i instytucji miejskich™.

W Anglii i we Francji przeprowadzona po Il wojnie nacjona-
lizacja takich gatezi jak kolej, gazownictwo, transport uzasad-
niona byfa niska rentownoscia wiasnie przedsiebiorstw pry-
watnych. Wedtug P. Jezowskiego przyktad elektroenergetyki
w USA dowodzi, ze ustugi te maja nizsze koszty w przedsie-
biorstwach publicznych, niz firmach prywatnych'. Zdaniem
A. Peszko, efektywnos¢ francuskich firm panstwowych jest
poréwnywalna z firmami prywatnymi'.

7 A.Kozminski, Szansa dla przedsiebiorczych, ,Rada Narodowa” nr 42,
1988r.,s.7.

8 E.Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin,
Warszawa 2012, s. 207.

9 Z.Dziembowski, Ekonomika przedsiebiorstwa komunalnego, War-
szawa 1983 ., s. 24 oraz Komunalne przedsiebiorstwa uzytecznosci
publicznej, FRDL, Warszawa 1991 r.,s. 7.

10 M. Stefanski, Z doswiadczer krajéw zachodnich,,Rada Narodowa”
nr 30, 1989 .

11 H. Sochacka - Krysiak, Finanse Stockholmu,,Gazeta Samorzadowa”
nr23,1990r.

12 P. Jezowski, Taryfy optat na energetycznym rynku gospodarstw do-
mowych, Monografie i opracowania nr 37, SGH, Warszawa 1991 r.,
s. 141.

13 A. Peszko, Przedsiebiorstwo a samorzqd terytorialny, ,Przeglad Or-
ganizacji"nr2-3z1990r., 5. 13.

Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej dziatajace na za-
sadzie rentownosci naleza do najbardziej stabilnych dziedzin,
niezaleznych od duzych wahan koniunktury. Ryzyko strat jest
tutaj niewielkie i nie wystepuje bezposrednia grozba ban-
kructwa. Jednostki te s atrakcyjnym obszarem dziatalnosci
gospodarczej, charakteryzujacym sie statoscia popytu i pew-
noscig pracy. Z tych powodéw w ostatnich latach kapitat pry-
watny chetnie inwestuje swoje srodki w te przedsiebiorstwa.

Pojecie efektywnosci ekonomicznej zwykle kojarzy sie
z przedsiebiorstwem i kazde przedsiebiorstwo ma konse-
kwentnie dazy¢ do petnego wykorzystania posiadanych za-
sobéw. ™

2. Forma wlasnosci a efektywnos¢

Niektére badania poréwnawcze i analizy teoretyczne sta-
nowia podbudowe pogladu, ze efektywnos¢ dziatania jest
zalezna w prostej linii od prywatnego sposobu gospodaro-
wania. Przyjmuje sie w tym miejscu zatozenie, ze z natury pry-
watnej wtasnosci wynika jej proefektywnosciowy charakter'™.
Taki punkt widzenia znajduje teoretyczne oparcie w koncepgji
praw wiasnosci (property rights), w ktérej jej zaprzeczeniem
jest wtasnosc¢ publiczna.

Trzeba zaznaczy¢, ze liczne badania na temat wiasnosci da-
waty nie tylko impuls teoretyczny dla przeksztatcen wtasnos-
ciowych, ale wskazywaty na neoklasyczny nurt w ekonomii.
Szczegdlnie wyraznie zaznaczyto sie to w warunkach amery-
kanskich. Z rozwazan teoretycznych i badan empirycznych
z tym zwigzanych wytania sie obraz, ze wiasnos¢ publiczna,
a w istocie przedsiebiorstwo publiczne jest z istoty swej nie-
zdolne do efektywnego gospodarowania.

Wydaje sig, ze problem efektywnosci sektora publicznego
jest w rzeczywistosci bardziej ztozony, a zwigzek miedzy efek-
tywnoscia, a typem wiasnosci nie jedynym. Sama efektyw-
nos¢ gospodarowania nie pozostaje w zaleznosci od formy
wiasnosci, lecz zalezy takze od innych czynnikéw. Jak twier-
dza J. A. Kay i O. J. Thompson czynnik wiasnosci nie rozstrzy-
ga jeszcze samodzielnie o zdolnosci przedsiebiorstwa do
efektywnego dziatania'®. Wedtug autoréw zwigzek pomiedzy
efektywnoscia a whasnoscia jest bardzo skomplikowany i wy-
maga uwzglednienia w analizie jeszcze jednego elementu ja-
kim jest konkurencja. Wobec tego wzrost efektywnosci zalezy
od sity wzajemnego oddziatywania wtasnosci i konkurencji.

14 Z. Grzymata, Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce,
SGH, Warszawa 2010 ., 5.62.

15 C. Veljanowski, Privatization: Monopoly Money or Competition
[w:] Privatization and Competition. A Market Prospectus. Ed by
Cento Veljanowski, London 1989, s. 35.

16 J. A. Kay, O. J. Thompson, Privatization: A Policy in Search of a Ra-
tionale, ,The Economic Journal’, March 1986, s. 22.
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Na istotne oddziatywanie konkurencji jako czynnika wy-
zwalajacego efektywnos¢ wskazuje wielu innych autoréw.
Znany oredownik prywatyzacji E. S. Savas wskazuje na domi-
nujace znaczenie konkurencji’. D. Osborne i T. Gaebler zwo-
lennicy efektywnych metod rzadzenia w sektorze publicznym
twierdza, ze gtéwna role odgrywa nie forma wtasnosci lecz
konkurencja'®. Tam, gdzie mamy do czynienia z konkuren-
Cja to na ogodt uzyskuje sie korzystniejsze wyniki, zwracajac
uwage na koszty i Swiadczenie ustug o lepszej jakosci. Takze
z analiz Banku Swiatowego wynika, ze decydujacy wptyw na
ekonomiczna efektywnos¢ transportu miejskiego ma forma
wiasnosci i zakres konkurengji®.

Na gruncie polskim istotng role konkurencji w ustugach
komunalnych podkreslit A. Zalewski, upatrujac w niej stusz-
nie czynnik decydujacy®. Potwierdzaja to przyktady brytyj-
skie. Zadaniem P. Jasinskiego zaobserwowane oszczednosci
w ustugach komunalnych nalezy bardziej przypisa¢ ,wptywo-
wi rywalizacji o podpisanie umowy anizeli transferowi praw
wiasnosci”'. Zblizong ocene formutuje raport Center for The
Study of Regulated Industries (CRI), z ktérego wynika, ze po-
prawe sytuacji sprywatyzowane firmy brytyjskie zawdziecza-
ja konkurencyjnosci wynikajacej ze zmiany ich statusu wtas-
nosciowego, a nie samej zmianie??, Warto tu zwréci¢ uwage
na poglad, ze wtasnos¢ prywatna generuje w wiekszym stop-
niu efektywnos¢ produkcyjna, zas konkurencja stymuluje
efektywnos¢ alokacyjna?.

Uwaza sie, ze sama konkurencja moze w réznym stopniu
wptywac na poziom efektywnosci, w zaleznosci od swoje-
go natezenia. Na zaleznosc¢ tg zwrécit uwage A.T. Szablewski.
W warunkach, gdzie wystepuje konkurencja o charakterze
bezposrednim tam wptywa ona silniej na poprawe efektyw-
nosci przedsiebiorstw prywatnych niz publicznych. Z kolei,
gdzie konkurencja ta zanika lub jest staba, przewaga firm
prywatnych zmniejsza sie lub wystepuje przewaga podmio-
tow publicznych?®. Wydaje sie, ze zaleznosci tej nie nalezy
przeceniac. Nadto, prywatyzacja monopoli publicznych nie
wszedzie, jak twierdzi J. C. Ppeffer staje sie stymulatorem

17 E. S. Savas, Prywatyzacja. Klucz do lepszego rzqdzenia, Warszawa
1992r.,s. 155.

18 D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej, Poznar 1992 r.,5. 118 i 76.

19 W. Suchorzewski, F. Zych, Czy komunikacja musi by¢ deficytowa?,
.Rzeczpospolita”nr 5, 1991 .

20 A. Zalewski, Doswiadczenia prywatyzacji za granicq [w:] Prze-
ksztatcenia wtasnosciowe w gospodarce komunalnej, FRDL, War-
szawa 1994, s. 87.

21 P. Jasinski, Brytyjskie doswiadczenia (cz. 3), ,Zycie Gospodarcze”
nr12,1993r.

22 D. Milbank, Brytyjczycy powgqtpiewajq w korzysci ptynqce z prywa-
tyzacji , The Wall Street Journal Europe, (za ,Gazeta Wyborczg”
z 13 listopada 1995 r.).

23 J. A.Kay, O.J. Thompson, Privatization, A Policy ... op. cit., s. 8.

24 A. T .Szablewski, Prywatyzacja przedsiebiorstw a efektywnos¢,
£6dz 1989 1., (maszynopis).

konkurencji. Przy znacznych inwestycjach moze dazy¢ do
poszukiwania duzego zysku, na czym ucierpig jakos¢ ustug
i ochrona srodowiska naturalnego.

Obok konkurencji i wtasnosci do analizy efektywnosci wta-
czane sg jeszcze inne czynniki. Zdaniem G. Yarrowa wzrost
efektywnosci zalezy od wiasnosci, konkurendji i regulacji pan-
stwowej®. Ten ostatni czynnik wynika z charakteru dziatan
liberalizujacych gospodarke i instrumentow zapewniajacych
kontrole nad prowadzong dziatalnoscia gospodarcza.

Na wielo$¢ czynnikéw rzutujacych na efektywnos¢ zwra-
ca uwage K. Bobinska. Wedtug autorki o efektywnosci firmy
prywatnej i jej przewadze nad firma publiczng decyduja takie
elementy jak: stopien naturalnosci monopolu, konkurencja,
mozliwos¢ oddziatywania regulacyjnego, poziom uzbroje-
nia technicznego itd.?. Z kolei Z. Dziembowski zwrécit uwa-
ge, ze réznice w prywatyzacji przedsiebiorstw uzytecznosci
publicznej zaleza od sity monopolu oraz poziomu kapitato-
chtonnosci w poszczegélnych dziedzinach”. W ocenie efek-
tywnosci nie nalezy jeszcze wykluczy¢ systemu zarzadzania,
ktéry moze by¢ niekiedy wazniejsza determinanta niz forma
wiasnosci®.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze poziom efektywno-
$ci gospodarowania podmiotu determinowany jest rézny-
mi czynnikami, wsréd ktérych najwiekszy ciezar gatunkowy
moga posiadac¢ warunki konkurencyjne i wiasnos¢. Niekiedy
nie nalezy pomniejszac roli innych czynnikéw. Na gruncie go-
spodarki komunalnej wptyw wiodacych czynnikéw jest zna-
czacy, a wzajemne proporcje zaleza od systemu zarzadzania
ustugami publicznymi.

Wydaje sie, ze warunki rynkowe, w tym przede wszystkim
mechanizm konkurencji stanowiag dostatecznie silng pre-
sje, ktéra wymusza zachowania proefektywnosciowe takze
przedsiebiorstw publicznych. Mimo, ze czes¢ z nich nie dziata
doskonale, to dobre wyniki niektére osiggaja dlatego, ze dzia-
faja w otoczeniu, ktére dyscyplinuje je do wzrostu efektyw-
nosci?’. Spostrzezenie to potwierdza C. Jozefiak, ktory twier-
dzi jednak, ze reguta jest, ze s one mniej sprawne?.

25 G.Yarrow, Does Ownership Matter, [w:] Privatization and Compe-
tition. A Market Prospectus. Ed. by C. Veljanovski, London 1989,
s.54.

26 K. Bobinska, Konkurencja w brytyjskiej gospodarce komunalnej,
,Samorzad Terytorialny” nr 4, 1991 r,, s. 30.

27 Z. Dziembowski, Problemy prywatyzacji samorzqdowych przed-
siebiorstw uzytecznosci publicznej [w:] Dziatalnos¢ gospodarcza
gmin. Podstawy prawne, IGPiK, Warszawa 1994 r., s. 47.

28 L. Nykiel, K. Kurytowicz, Zarzqdzanie menedzerskie, ,Rzeczpospo-
lita”nr 35, 1994 r.

29 Rozmowa z R.Frydmanem i A.Rapczyriskim, ,Zycie Gospodarcze”
nr33,1990r.

30 Ciernista droga? (rozmowa z C. Jozefiakiem), ,Gietda” nr 8, 1990 .

4 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERY TORIALNEGO

www.nist.gov.pl



Opinie i analizy Nr 35, 2018

Watpliwosci co do rzekomo naturalnej nieefektywnosci firm
publicznych rodza sie przy okazji analizy ich pozycji na rynku.
Znaczna cze$¢ dziedzin, w ktérych funkcjonuja sg branzami
dos¢ optacalnymi. Przedsiebiorstwa te (gtéwnie o charakte-
rze infrastrukturalnym) zajmujg na ogét wysokie miejsce na li-
stach obrazujacych optacalnos¢ (a zatem i atrakcyjnosc), choc
gtoéwny wptyw ma na to regulacja rzagdowa?'. Zapewniaja one
stafg stope zysku, ale zarazem przybieraja na ogét pozycje
monopolistyczng na rynku.

Z zarysu przedstawionych rozwazan wynika ztozonos¢
problemu oceny efektywnosci i jej zaleznosci od wielu czyn-
nikéw. W opinii autora na plan pierwszy wysuwa sie istotny
wptyw wtasnie mechanizmu konkurencji bezposredniej.
Z tego powodu nic nie stoi na przeszkodzie, by uwaza¢, ze
réwniez podmioty publiczne ( w tym komunalne) s3 w petni
zdolne do efektywnego dziatania®’. Zatem sama forma wias-
nosci ma w tym miejscu znaczenie drugorzedne lub wrecz
marginalne. Jak stusznie dodaje A. Zalewski, taka mozliwos¢
jest uzasadniona i realna, jesli podmiot publiczny dziata
w otoczeniu przewazajacych liczebnie firm prywatnych®.

Na mozliwos¢ racjonalnego dziatania podmiotéw publicz-
nych wskazuje przypadek brytyjski, gdzie firmy komunalne
wygrywaly przetargi z podmiotami prywatnymi, z korzyscia
dla konsumentéw i gminy. Doswiadczenia prywatyzacyjne
Wielkiej Brytanii, Kanady i USA takze nie potwierdzaja jedno-
znacznie bezposredniej wyzszosci firm prywatnych. Istnieje
wiele przestanek i dowodéw, ze w warunkach konkurencyjnych
przedsiebiorstwa byty w stanie wygrac¢ kontrakt34. Warunkiem
wzrostu sity przedsiebiorstwa publicznego jest bowiem ciggte
poddawanie sie weryfikacji rynkowej i stosowanie analizy po-
réwnawczej, aby jego koszty nie byty wyzsze od konkurengji.

Zasadne jest stwierdzenie, ze przedsiebiorstwa publiczne
nie stoja z gory na straconej pozydji i nie nalezy dopuszczac
do ich eliminacji droga administracyjng pod warunkiem, ze
dysponuja dostatecznymi atutami lub rodza nadzieje na po-
prawe swojej kondycji finansowej. Przeprowadzenie zmian
lub gruntownej restrukturyzacji moze zapewnic¢ ich kon-
kurencyjnos¢ na réwni z sektorem prywatnym. Warto tutaj
przytoczy¢ uwage J. Kornai‘a, ze presja rynkowa i ekspansja
firm prywatnych wymusi wéwczas inne zachowania przedsie-
biorstw panstwowych?®.

31 A. Karpinski,,The Economist” [w:] ,Ekonomika i Organizacja Przed-
siebiorstwa” nr 12,1991 r.

32 R. Rees, Public Enterprise Economics, The Camelot Press, South-
ampton 1989, s.10-11.

33 A. Zalewski, Ocena mozliwosci przeksztatceri wtasnosciowych
w gospodarce komunalnej [w:] Przeksztafcenia wtasnosciowe
w gospodarce komunalnej, FRDL, Warszawa 1994 r., s. 74.

34 Ekonomia. Podstawy makroekonomii, t.2 praca zbiorowa pod re-
dakcjg W.Cabana, £6dz 1991 r,, s. 265.

35 T.Kowalik, Wall Street z plastiku, ,Zycie Gospodarcze” nr 36, 1990rr.

Na koniec warto zwrdci¢ uwage jeszcze na jeden aspekt
prywatyzacji. Sita konkurencji, a w przypadku ustug komunal-
nych mechanizm przetargu, jak wykazaty doswiadczenia bry-
tyjskie, oddziatuje niejako podwdjnie. Po pierwsze - uzyskuje
sie korzysci wynikajace z samego faktu odbytego przetargu.
Po drugie - korzysci byty najwieksze, gdy brato w nim udziat
przedsiebiorstwo komunalne niezaleznie kto uzyskat prawo
$wiadczenia ustug®. Moment ten podkresla tez E.S. Savas mo-
wiac, ze najlepsze rezultaty sa wtedy, gdy w przetargu uczest-
nicza jednoczesnie firmy prywatne i komunalne®. Wynika
z tego dyskusyjny wniosek, ze przedsiebiorstwo publiczne
jest niezbedne i komplementarne wobec sektora prywatne-
go w kreowaniu prawdziwych warunkéw rynkowych i rozwo-
ju rynku jako catosci.

3. Efektywnos¢ uslug
komunalnych - doswiadczenia
zagraniczne

Analiza stabosci przedsiebiorstw publicznych lezy u podstaw
pogladu, ze sg one z natury mniej efektywne niz podmioty
prywatne. Poglad ten jest dos¢ mocno zakorzeniony w lite-
raturze ekonomicznej i stanowi kluczowy argument prze-
mawiajacy za szybka prywatyzacja sektora publicznego. Na
dowdd prawdziwosci tego pogladu przytaczane sa wyniki
réznych badan empirycznych majacych potwierdzi¢ jego
stusznos¢. Badania te prowadzone byly w réznych krajach
i dotyczyty wybranych dziedzin dziatalnosci. Nalezy w tym
miejscu dobitnie podkresli¢, ze badania te miaty charakter
czastkowy i prowadzone byty w réznych lokalnych warun-
kach, w zwiagzku z czym ich przydatnos$¢ ma bardziej wyraz
informacyjny, anizeli w petni reprezentatywnych studiow
i pogtebionych analiz. Najwiecej badan tego typu przepro-
wadzono w Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii, dlate-
go tez z tych krajéw beda prezentowane wyniki szczegoto-
wych badan empirycznych.

Najbardziej znane i cytowane sa prace E. S. Savasa, wedtug
ktérego powierzenie stuzby publicznej przedsiebiorstwu
prywatnemu w warunkach istnienia konkurencji prowadzi
do radykalnego obnizenia kosztéw. Autor z przeprowa-
dzonych badan wyprowadza generalny wniosek, ze sektor
prywatny jest zawsze dwa razy tanszy niz publiczny przy
wykonywaniu tych samych prac3®. Zblizong ocene wyrazaja
ekonomisci postulujacy szybka liberalizacje gospodarki®.

36 K. Bobinska, Konkurencja ... op. cit., s. 32.

37 ES. Savas, Prywatyzacja ... op. cit., s. 297.

38 Ibidem.

39 M.Friedman, ,Rzeczpospolita”nr219, 1990 r.
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Badania E. S. Savasa potwierdzaja tez prace zawarte w ksigz-
ce Jamesa Q. Wilsona*.

Analiza efektywnosci ustug publicznych w kontekscie dzia-
tania podmiotéw o réznych formach wiasnosci na pierwszy
rzut oka zdaja sie potwierdzac taki poglad. Badania prze-
prowadzone w USA, Australii i Wielkiej Brytanii wykazaty, ze
miejska komunikacja autobusowa prowadzona przez firmy
publiczne wymaga kosztéw od 54 do 100% wyzszych od
przedsiebiorstw prywatnych*'. Wedtug badan Banku Swia-
towego ustugi w zakresie transportu miejskiego swiadczone
przez prywatne autobusy sa okoto 40-50% tarisze od firm pub-
licznych®. Inne badania Banku Swiatowego przeprowadzone
w krajach rozwijajacych sie wskazaty, ze koszt panstwowej
sieci autobusowej jest od 68 do 100% wyzszy od ustug pry-
watnych, swiadczonych na zasadach rynkowych®. E. S. Savas
przytacza szereg innych wynikéw badan w miejskiej komuni-
kacji autobusowej. W swietle badarh w Nowym Jorku w 1984 .
autobusy publiczne miaty 0 32% wyzsze koszty niz prywatne,
a badania niemieckie wykazaty, ze koszty na 1km sg o 100%
wyzsze niz cena pfacona prywatnym przewoznikom*4.

Dziedzing ustug komunalnych, ktéra wzbudza najwieksze
zainteresowanie w zakresie badan efektywnosci jest oczysz-
czanie miast. W tym obszarze przeprowadzono stosunkowo
duzo badan i analiz. Analiza przypadkéw dokonana w USA,
Kanadzie, Szwajcarii i Japonii dowiodta, ze wywdz nieczysto-
$ci przez wtadze miejskie jest przecietnie o 35% drozszy niz
Swiadczenie tej ustugi na podstawie umowy z firma prywatng
4. Wtaczajac do rachunku efekty zyskéw w warunkach amery-
kanskich koszty ustugi Swiadczonej przez stuzbe miejska byty
0 88% wyzsze z poréwnaniem z tg sama ustuga zrealizowang
przez firme prywatna*s.

Ciekawych informacji dostarczajg badania przeprowadzo-
ne w Wielkiej Brytanii. Analizy London Business School oraz
Institute for Fiscal Studies wykazaty, ze brytyjskie samorzady
lokalne korzystajace z prywatnych przedsiebiorstw oczysz-
czania uzyskaty redukcje kosztéw srednio o 22% przy jedno-
czesnym utrzymaniu dotychczasowego standardu obstugi®’.
W tym przypadku M. Bishop, J. Kay, C. Mayer sformutowali
wniosek, ze w wywozie odpaddéw koszty byty takze o 22%
nizsze, gdy zlecono go podmiotom prywatnym. Interesujacy
jest kolejny wniosek autoréw, ze gdy podmiot byt wytoniony

40 James Q. Wilson, Bureaucracy: What Government Agencies Do
and Why They Do It, New York, Basic Books, 1989.

41 E.S. Savas, Prywatyzacja...op. cit., s. 153.

42 W. Suchorzewski, F. Zych. Czy komunikacja musi by¢ deficytowa?...
op. cit.

43 E.S. Savas, Prywatyzacja...op.cit., s. 153 .

44 Ibidem, s. 154-155.

45 E.S. Savas, Prywatyzacja...op. cit., s. 138.

46 Ibidem, s. 140.

47 Raport ze wstepnych przeglgdéw spétek gminnych, York Trust In-
vestment Partners Ltd, £t6dz 1997 r.

w drodze przetargu, a byt nim podmiot komunalny dostrze-
zono oszczednosci w wysokosci 17%*2.

Zblizone i analogiczne wyniki uzyskano w innym badaniu
koncentrujagcym uwage na skutecznosci instytucji przetar-
gu®. W wyniku przetargu koszty ponoszone przez wtadze lo-
kalne obnizyty sie o okoto 20%. Autorzy stwierdzili, ze Srednia
efektywnos¢ w przypadku kontraktéw z przedsiebiorstwami
prywatnymi byta o 17% wyzsza niz tam, gdzie nie byto prze-
targu na kontrakt.

R. L. Kemp w opracowaniu , Swiadczenie ustug komunal-
nych przez sektor prywatny”° cytuje doswiadczenia amery-
kanskie prywatyzacji ustug komunalnych. Badania pokazaty,
Ze przy wywozie odpadéw uzyskano oszczednosci na pozio-
mie 29%, a w przypadku transportu publicznego udato sie
zaoszczedzi¢ od 20 do 60%.

Wedtug E. S. Savasa szczegdtowe badania przeprowadzo-
ne w 20 miastach USA wykazaty, ze koszt sprzatania przez
stuzby miejskie 1 mili ulicy jest o 43% wyzszy niz koszt tej
ustugi zrealizowanej na podstawie umowy (z przedsiebior-
stwem prywatnym - A.W.). Przy pracach naprawczych koszt
stuzb miejskich byt az 0 96% wyzszy, a przy budowie i utrzy-
maniu drég o okoto 60% wyzszy niz na podstawie umowy>'.
Przy pielegnacji drzew ustugi stuzb komunalnych okazaty sie
0 37% drozsze niz ustugi wykonywane na podstawie umowy,
a w przypadku pielegnacji trawnikéw o 40% drozsze™.

Badanie 100 systemow zaopatrzenia w wode w USA do-
wiodty, ze publiczne systemy sa o okoto 1/3 drozsze niz pry-
watne®*. Wyrazany jest poglad, ze prywatyzacja dostarczania
wody wptywa stymulujaco na obnizke jej ceny. Na dowdéd
przytacza sie fakt, ze przy réwnej jakosci wody ceny w Niem-
czech s3 0 20% wyzsze niz we Francji, poniewaz tutaj az 60%
systemow zostato sprywatyzowanych, podczas gdy w Niem-
czech jedynie okoto 10%. Prywatyzacja i konkurencja w sek-
torach energetycznych prowadzi do ciekawych wnioskéw.
Wedtug badania G. Yarrowa ceny energii elektrycznej dla
gospodarstw domowych w Wielkiej Brytanii po prywatyzacji
byty przecietnie wyzsze do 25%, a dla odbiorcéw przemysto-

48 M. Bishop, J. Kay, C. Mayer, Privatization and Economic Perfor-
mance, Oxford University Press 1994 .

49 J. Cubbin, S. Domberger, S. Meadowcroft, Competitive tendering
and refuse collection: identifying the sources of efficiency gains,
JFiscal Studies” 1987 r.

50 R. L. Kemp, Prywatyzacja — Swiadczenie ustug komunalnych przez
sektor prywatny, London 1991.

51 E.S. Savas, Prywatyzacja... op.cit., s. 146-147.

52 Ibidem,s. 178-179.

53 W. M. Crain, A. Zardkoohi, A Test of the Property - Rights Theory
of the Firm; Water Utilities in the United States, ,Journal of Law
and Economics’, nr 21, 1978 .
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wych do 19%**.

Takze w USA badania nie wykazaty wyzszosci sektora pry-
watnego w wytwarzaniu i dostarczaniu energii elektrycznej,
a w wielu miejscach podkresla sie nawet wyzszos¢ sektora
publicznego®. W odréznieniu od Wielkiej Brytanii prywaty-
zacja energetyki w Australii przyniosta wymierne korzysci
z punktu widzenia odbiorcy. Wedtug danych, juz w pierw-
szym roku konkurencji ceny energii elektrycznej w obrocie
hurtowym spadty o0 22%.

Udgziat firm komunalnych mimo prywatyzacji jest znaczacy
w strukturze zadan publicznych. Jak pokazuje znéw przyktad
brytyjski firmy te zajmowaty w latach 80 - tych kluczowa po-
zycje w robotach budowlano - remontowych zlecanych przez
samorzad lokalny. Odsetek tych firm w latach 1985 - 1986 wy-
nosit 42,6%"’.

Na podstawie badan przeprowadzonych przez Instytut
Samorzadu Lokalnego Uniwersytetu w Birmingham sposréd
kontraktow zawieranych przez samorzady lokalne, prywatne
firmy wygraty jedynie:

2z 12 na wywéz odpadow,

4 7 12 na zamiatanie ulic,

9z 37 na sprzatanie budynkow,

1z 24 na zaopatrzenie szkét,

3z 15 na konserwacje pojazdoéw,

8 z 62 na utrzymanie zieleni*®.

Znamienne jest w tym wzgledzie szeroko opisywane
w literaturze przedmiotu dziatanie wtadz miejskich w Phoenix
(Arizona)*. Dziatanie to podawane jest jako jaskrawy ekspe-
ryment obrazujacy mozliwos¢ przedsiebiorczego postepo-
wania wiadz publicznych w $wiadczeniu ustug komunalnych.
Po decyzji powierzenia ustugi wywozu nieczystosci firmie
prywatnej, spowodowato to w komunalnym Przedsiebior-
stwie Robét Publicznych gruntowng restrukturyzacje i nowy
styl zarzadzania, w rezultacie czego podmiot komunalny po
pewnym czasie stat sie bardziej konkurencyjny niz inne firmy
prywatne i zdecydowanie wygrat nastepne przetargi.

Przytaczane wyniki badan ilustrujg na ogo6t wyzsza spraw-
no$¢ przedsiebiorstw prywatnych w stosunku do sektora

54 G. Yarrow, Ceny energii elektrycznej w Wielkiej Brytanii po pry-
watyzacji przemystu elektro-energetycznego [w:] P. Jasinski,
A. T. Szablewski, G. Yarrow, Konkurencja i regulacja w przemysle
energetycznym. Brytyjskie doswiadczenia a polskie problemy, Elip-
sa, Warszawa 1995, s. 185.

55 E.S. Savas, Prywatyzacja... op. cit., s. 170.

56 J. Muszynski, Anglosaskie doswiadczenia w restrukturyzacji ener-
getyki, ,Rzeczpospolita” 1995 r. (Wktadka. Energia - 2000).

57 K. Walsh, Competition and services in local government [w:]
J. Stewart, G. Stoker, The future of local government, Macmillan,
London 1989, s. 29.

58 L. Zacharko, Wybrane problemy prywatyzacji zadar publicznych
samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” nr 10, 1994 r.,,
S.62.

59 D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej ... op. cit., s. 115-116.

publicznego, a w literaturze przedmiotu wyprowadzony zo-
stat wniosek o organicznej nieefektywnosci przedsiebiorstw
publicznych. W skrajnej opinii niestusznie uwaza sie nawet,
ze nigdzie na Swiecie nie osiggnieto w sektorze publicznym
wyzszej niz w pozostatych efektywnosci®.

Zdaniem niektérych specjalistow nalezy ten problem trak-
towac ostrozniej a wykonanie zadan publicznych przez fir-
my prywatne moze przynosi¢ niekiedy lepsze wyniki®'. Teza
o nieefektywnosci przedsiebiorstw publicznych przyczynita
sie do uksztattowania stereotypu, ze s one z natury nieefek-
tywne i zbiurokratyzowane w przeciwienstwie do prywat-
nych, sprawniej dziatajacych.

W rzeczywistosci problem ten jest bardziej ztozony i niejed-
noznaczny. Ustalenie, czy przedsiebiorstwo publiczne pracu-
je dobrze czy Zle, jest trudne i przy jego ocenie nalezy bra¢
pod uwage dwa istotne elementy. Pierwszym z nich jest
stwierdzenie, czy przedsiebiorstwo wtasciwie wypetnia zada-
nia do ktérych zostato utworzone. Drugim jest odpowiedz na
pytanie, czy korzysci dla panstwa i mieszkancéw sg wieksze,
niz gdyby dziatalno$¢ publiczna pozostawata w rekach pry-
watnych. Ich uwzglednienie nie przesadza z géry stusznosci
tezy o nieefektywnosci przedsiebiorstw i ustug publicznych.
Konieczne sg dodatkowe studia i analizy oceny efektywnos-
ciowej, ktéra ma charakter wzgledny i zmienia sie wraz z no-
wymi warunkami dziatania. Na moment ten zwraca uwage G.
Yarrow, wedtug ktérego ocena efektywnosci skutkéw prywa-
tyzacji jest bardzo skomplikowanym przedsiewzieciem®2.

Wiele badan empirycznych miato charakter wycinkowy,
a w wielu przypadkach nie znana jest metodologia ich rea-
lizacji. Proste analogie i poréwnania moga prowadzi¢ do na-
zbyt uproszczonych wnioskéw. Jak trafnie uwaza A. Zalewski
daleko idace uogdlnienia na podstawie jednostkowych do-
Swiadczen sg ryzykowne, gdyz nie uwzgledniaja doktadnie
lokalnego zréznicowania warunkéw®, Stwierdzenie to posia-
da doniosty walor praktyczny, poniewaz mechaniczne prze-
noszenie na polski grunt rozwigzan zagranicznych nie zawsze
prowadzi do pozadanych rezultatow.

Na ten aspekt zwrocit uwage K. Ascher twierdzac (na przy-
ktadzie brytyjskim), ze liczba wszechstronnych ocen efektéw
prywatyzacyjnych jest nieznaczna, gdyz dokonano gtebokich
analiz niewielu przeprowadzonych kontraktéow®*. Szczegdlnie
cenny i zaskakujacy jest wniosek brytyjskiej Audit Commis-

60 J. Sktadowski, Przedsiebiorstwa, ,Rada Narodowa” nr 29, 1988 r.

61 F. A. Nigro, J. G. Nigro, Modern Public Administration, New York
1973, s. 14 i nast.

62 G. Yarrow, Ceny energii elektrycznej w Wielkiej Brytanii po prywa-
tyzacji przemystu elektroenergetycznego [w:] Konkurencja i regula-
¢jaw przemysle ... op. cit., s. 185.

63 A. Zalewski, Prywatne czy komunalne, ,Gazeta Samorzadowa”
nr30,1990r.,s. 1.

64 K. Ascher, The politics of reprivatization: contracting out public ser-
vices, Macmillan, London 1987.
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sion, ktdéra stwierdzita, ze najbardziej efektywne przedsie-
biorstwa komunalne maja nizsze koszty niz przedsiebiorstwo
prywatne. Z punktu widzenia podatnika srednio sg one jed-
nak wyzsze od firm prywatnych, z czego mozna wyprowadzi¢
inny wniosek, ze wiekszos¢ przedsiebiorstw komunalnych nie
dziata efektywnie®.

Szereg przeprowadzonych badan empirycznych koncentro-
wato uwage jedynie na kilku dziedzinach ustug publicznych.
Najwiecej analiz przeprowadzono w stosunku do wywozu
odpaddéw i moga by¢ one uznane za najbardziej wiarygodne.
Mniej badan dotyczyto transportu miejskiego, zaopatrzenia
w wode czy remontowaniu i budowy drég. Pozostate bada-
nia daja wyniki, ktére nalezy traktowac bardzo powsciagliwie
i zdystansem.

Mozna w tym miejscu wyrazi¢ opinie, ze procesy prywaty-
zacji ustug komunalnych majg uzasadnienie przede wszyst-
kim w warunkach konkurencji bezposredniej, poniewaz
wtedy prywatyzacja moze ujawnié swoje najwieksze walory.
Z drugiej strony nalezy przestrzegac przed realng mozliwos-
cig powstania monopolu tym razem prywatnego, ktéry jest
tak samo zty jak monopol publiczny. Warto tutaj przytoczy¢
poglad M. Friedmana, ze monopol prywatny jest mniejszym
ztem, poniewaz nie niesie ze sobg utrwalenia pozycji wytacz-
nosci®. Wydaje sie, ze jest to teza mocno dyskusyjna, z uwagi
na to, ze kazdy monopolista zachowuje sie podobnie i pre-
dzej czy pozniej zacznie stosowac praktyki monopolistyczne
w postaci: forsowania wzrostu cen, obnizki jakosci ustug czy
narzucania ucigzliwych warunkéw odbiorcom. Dlatego kazdy
monopol powinien by¢ poddany regulacji.

Mozna na podmiot publiczny spojrze¢ z jeszcze jednego
punktu widzenia. Autor wyraza opinie by¢ moze dyskusyjna,
ze nawet przed prywatyzacja nic nie stoi na przeszkodzie, by
przedsiebiorstwo publiczne mogto funkcjonowad sprawnie
i efektywnie. W warunkach sporej zaleznosci od organéw
publiczno - administracyjnych istnieje wiele instrumentéw
i rozwigzan wymuszajacych racjonalne decyzje i zarzadzanie
profesjonalne. Wtadza publiczna moze wptywaé¢ na to po-
przez ksztattowanie sktadu rad nadzorczych spoétek komunal-
nych, udziatéw kapitatowych, powotywanie i odwotywanie
Scistego kierownictwa, czy bezposrednie umowy zawierane
z komunalnym producentem ustug.

Wydaje sie, ze s to dostatecznie silne formy oddziatywania,
z ktérych korzysta sie w sposéb nieumiejetny, niekonsekwen-
tny. Stawia to niekiedy pod znakiem zapytania tak powszech-
nie gtoszong zasade fachowosci wtadz komunalnych. Uprasz-
Czajac nieco rzecz wiadomo przeciez, ze firmy komunalne
dziataja w takich warunkach jakie beda stworzone przez wia-

65 P.Swianiewicz, Wspéfczesne przemiany samorzqdu ... op. cit., s. 16.
66 M. Friedman, Capitalism and Freedom, Chicago 1962, s. 28.

dze lokalne, a sposdb dziatania przedsiebiorstw wynika z za-
rzadzania realizowanego przez te wtadze. By¢ moze pewng
odpowiedz na to znajdziemy w pogladzie E. Wojciechowskie-
go, ze dotychczasowy sposéb oddziatywania na gospodarke
miasta jest bardziej luznym zbiorem nieskojarzonych i r6z-
nych rozwigzan organizacyjnych, technicznych, ekonomicz-
nych, anizeli sp6jnym systemem zarzadzania®’.

Reasumujgc dotychczasowe informacje i rozwazania, moz-
na uwazac¢, ze analiza efektywnosci prywatyzacji szczegéto-
wych ustug publicznych (komunalnych) jest zabiegiem ztozo-
nym i bardzo trudnym do przeprowadzenia. Z badan trudno
jest pozna¢ ditugofalowe skutki prywatyzacji, ktére nie za-
wsze sg zgodne z celami biezgcymi. Poza nielicznymi bran-
zami (oczyszczanie) nie ma dostatecznie przekonywujacych
studiéw i argumentéw z ktérych wynika naturalna stabos¢
przedsiebiorstw publicznych w sferze efektywnosciowej. Wo-
bec tego teza o wyzszosci podmiotéw prywatnych w swiad-
czeniu ustug publicznych na tym etapie rozwazan nie jest
jednoznaczna i nalezy traktowac jg w sposéb wzgledny. Prak-
tyka dostarcza bowiem dowodéw, jak i przeciwdowodéw na
te teze. Przecenianie tego pogladu moze doprowadzi¢ do
wielu nieporozumien i kategorycznych ocen, ktére nie maja
solidnego i wiarygodnego ,umocowania” w praktyce gospo-
darczej.

Zakonczenie

Latwo dostrzegalng lukg w przeksztatceniach sektora ko-
munalnego, a w jego prywatyzacji w szczegdlnosci, jest nikfa
obecnos¢ tematyki efektywnosciowej, a Scislej méwigc kry-
teriow oceny efektywnosci dokonywanych decyzji prywaty-
zacyjnych. Daleko idaca powsciagliwos¢ mozna chyba ttuma-
czy¢ przesadng wiarg, ze prywatyzacja jest zabiegiem, ktory
z natury prowadzi do wyzszej efektywnosci dziatania. Nie bez
znaczenia ma takze na to wptyw skomplikowany charakter
analizy i oceny efektywnosci. Dlatego tez wiele ustalen, ktére
bierze sie pod uwage przy analizie efektywnosci ma charak-
ter racji logicznych.

Badanie efektywnosci prywatyzacji komunalnej jest zto-
zone i trudne. Zwiagzane jest to nie tylko z kwantyfikacjg
elementéw rachunku ekonomicznego w ogdle, ale réwniez
z wyborem najbardziej zasadnych pfaszczyzn poréwnaw-
czych. Pewne znaczenie moze mie¢ takze brak doswiadcze-
nia w prywatyzacji. Z kolei przeniesienie na polski grunt nie-
ktérych rozwigzan sprawdzonych w praktyce moze okazac

67 E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym.
Sformutowanie problemu [w:] Funkcjonowanie samorzqdu tery-
torialnego. Doswiadczenia i perspektywy, pod red. St. Dolaty, t. 1,
Opole 1998 r.,5.419.
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sie mato uzyteczne ze wzgledu na wiele réznic (np. regulacji
prawnych).

W gruncie rzeczy w warunkach polskich nalezy dopiero
stworzy¢ podstawy, a whasciwie zarys rachunku badania efek-
tywnosci prywatyzacji w sektorze komunalnym. Nie moga by¢
w petni przydatne rozwigzania stosowane w analizach prywa-
tyzacyjnych przedsiebiorstw produkcyjnych, ze wzgledu na
wyrazng odrebnos¢ (specyfike) gospodarki komunalne;.

Dla ustalen ogdélnych wskazane jest przyjecie uje¢ lub
punktéw widzenia, ktére obrazujg pewien sposdb patrzenia
(,filozofie”) na efektywnos¢ przeksztatcenia prywatyzacyj-
nego. Wydaje sie, ze nalezy rozpocza¢ od przypomnienia
zasady racjonalnego gospodarowania i jej dwéch aspektow
uwzgledniajac strukture dziatania gospodarczego. Jak wia-
domo, mozliwe sa tutaj dwa rozwigzania. Po pierwsze - przy
danych naktadach dazy sie do osiggania maksimum efektu
(aspekt wydajnosci). Po drugie - przy danym efekcie wysitki sa
skupione na minimalizacji naktadu (aspekt oszczednosciowy).
Z uwagi na niezarobkowy motyw i cel dziatalnosci gospodar-
czej samorzadoéw terytorialnych podejscie drugie ma wieksze
zastosowanie w obszarze ustug komunalnych®.

Przygotowujac decyzje prywatyzacyjng nalezy kierowac
sie duza rozwaga i dobrym rozeznaniem. W tym celu trzeba
whnikliwie przeprowadzi¢ analize pozytywnych i negatyw-
nych stron projektowanego rozwiagzania prywatyzacyjnego.
Kluczowym elementem moze by¢ tutaj cel, ktéry zamierza sie
osiagna¢ lub zdecydowana dominacja waloréw lub stabosci.
Latwo zauwazy¢, ze podejscie to ma wiele wspdlnego ze zna-
n3 metoda analizy strategicznej SWOT. Nic nie stoi na prze-
szkodzie, by w tym przypadku uwzglednia¢ mozliwie duzy
zakres tej techniki. Trzeba jednak zwrdéci¢ uwage, ze ujecie to
niesie ze soba duzy fadunek oceny subiektywno - jakoscio-
wej, co wptywa na poprawnos¢ wyboru danego rozwigzania.

Podejscie powyzsze posiada te stabos$¢, ze koncentruje
uwage tylko na sposobie prywatyzacji. Mozemy tego uniknac
zestawiajac plusy i minusy konkretnego rozwiagzania z innymi
(alternatywnymi) rozwigzaniami. W ten sposéb uzyskujemy
znacznie bogatszy materiat informacyjny, ktory moze utatwic
podjecie trafnej decyzji prywatyzacyjnej.

Badanie efektywnosci prywatyzacji w kontekscie analizy
poréwnawczej w relacji podmiot prywatny - podmiot pub-
liczny (komunalny) nastrecza wiele trudnosci. Kluczowe jest
zapewnienie poréwnywalnych lub chociazby zblizonych wa-
runkéw dziatania. Na zagadnienie to mozna spojrze¢ z dwéch
punktéw widzenia.

68 P.Tamowicz, Prywatyzacja ustug komunalnych. Przeglqd doswiad-
czeni zagranicznych, IBnGR, Gdansk 1990 r,, s. 5.

Po pierwsze - niezwykle trudne, a w zasadzie chyba nie-
mozliwe jest przeprowadzenie poréwnania w oparciu o do-
bor takich samych obiektéw badania, w ramach ktérych prze-
biega proces $wiadczenia ustug komunalnych. Idealnym
rozwigzaniem bytoby znalezienie np. minimum dwdéch miast
o poréwnywalnej liczbie ludnosci, charakterze zabudowy,
rozmieszczeniu podstawowych urzadzen technicznych itp.,
poniewaz elementy te rzutujg na wyniki ekonomiczno - fi-
nansowe przedsiebiorstw zajmujacych sie ustugami. Dodat-
kowym utrudnieniem jest, aby system zorganizowania ustug
byt zdecydowanie odmienny, tzn. w jednym miescie ustugi
bytyby powierzone jednostkom publicznym, w drugim za$
podmiotom prywatnym. Widac z tego, ze uzyskanie takich
obiektéw analizy poréwnawczej jest jedynie postulatem ba-
dawczym. W zwiagzku z tym zmuszeni jestesmy postugiwac sie
mniej precyzyjnymi zestawieniami obiektow.

Po drugie - wnioski wynikajace z badan, ktore sita rzeczy maja
charakter czastkowy i ktérym chcemy nada¢ wymiar ogdlniej-
szy, trzeba traktowac dos¢ wzglednie z powodu braku petnej
poréwnywalnosci tym razem warunkéw funkcjonowania pod-
miotéw publicznych i podmiotéw prywatnych. Zgodzi¢ nalezy
sie ze stwierdzeniem, ze warunki prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej w sektorze prywatnym i publicznym sg niejedna-
kowe, a wptyw na to maja rozwigzania prawno — podatkowe
a takze inne struktury kosztéw dziatalnosci itd.

Przeprowadzenie skutecznej prywatyzacji przedsiebior-
stwa komunalnego wymaga spetnienia szeregu warunkéw
efektywnosciowych. Ich pominiecie w rozwazaniach co do
wyboru formy i sposobu dziatania grozi utraceniem szansy
dokonania sprawnego przeksztatcenia.

W sposob kompleksowy warunki te przedstawit A. Zalew-
ski®® wyrdzniajac nastepujace dziatania:

1) Uzyskanie przez prywatyzowane przedsiebiorstwo ob-
nizki kosztéw umozliwiajgce obnizke cen swiadczonych
przez nie ustug lub zmniejszenie dotacji.

2) Mozliwos¢ zorganizowania konkurencji (przetargéw) na
obstugiwanych przez nie rynkach.

3) Wyeliminowanie antyefektywnosciowych (kosztownych)
metod ustalania optat za ustugi komunalne.

4) Proefektywnosciowe przeksztatcenia systemoéw zarza-
dzania tymi przedsiebiorstwami.

5) Unikanie nieracjonalnego podziatu przedsiebiorstw w ra-
mach tzw. ,demonopolizacji’, ktéra moze doprowadzic¢
do utraty przez nie korzysci skali produkgji - dotyczy to
gtéwnie przedsiebiorstw o wysokiej kapitatochtonnosci.

6) Prowadzenie polityki taryfowej stymulujacej powstawa-
nie korzysci zewnetrznych dziatalnosci przedsiebiorstw
komunalnych.

69 A. Zalewski, Warunki efektywnosci prywatyzacji przedsiebiorstw
komunalnych, ,Samorzad Terytorialny” nr 1-2, 1992r., s. 75.
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