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PRZEKSZTALCENIA W SEKTORZE KOMUNALNYM

1. WSTEP

Zgodnie z rozstrzygnigciami prawnymi samorzad terytorialny zajmuje
szczegOlne miejsce w systemie wladzy, administracji i gospodarki w Polsce.
Samorzad terytorialny stanowi podstawowa forme organizacji lokalnego
zycia publicznego. Instytucja samorzadu terytorialnego zostala przywrécona
na poziomie podstawowej jednostki, jaka jest gmina. Jednostki samorzadu
terytorialnego posiadaja osobowo$¢ prawna jako istniejace z mocy prawa
wspolnoty mieszkanicow danego terytorium.

Samorzad terytorialny obok sprawowania wtadzy publicznej stat sig
swoistym podmiotem gospodarowania posiadajacym wlasny majatek, finanse
i administracj¢. Do zakresu wladciwoSci samorzadu terytorialnego zostaly
zaliczone wszystkie sprawy publiczne o charakterze lokalnym nie zastrzezone
ustawowo na rzecz innych podmiotéw. W tym sensie samorzad terytorialny
jest gospodarzem na terenie swego dzialania. Réwnocze$nie samorzad
terytorialny nalezy uzna¢ za podstawowy podmiot zarzadzania gospodarka
lokalna, a w jej ramach sektorem komunalnym.

Pojecie sektora komunalnego moze by¢ rozumiane w dwojakim sensie:
podmiotowym i przedmiotowym. W ujeciu podmiotowym sektor ten obejmuje
calo§¢ pospodarki pozostajacej w gestii wladz samorzadu terytorialnego
i podlegajacej ich oddzialywaniu. Przedmiotowe znaczenie sektora komunal-
nego dotyczy dziedzin gospodarowania przynaleznych do dziatu: gospodarka
komunalna. Latwo zauwazyé, Ze rozwiazania systemowe nadaly sektorowi
komunalnemu podmiotowy charakter, zwiazany z wplywem i odpowiedzial-
nodcia samorzadu terytorialnego jako podmiotu zarzadzania i lokalnej
polityki gospodarczej.
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Celem opracowania jest przedstawienie gléwnych kierunké6w przeksztal-
cen zachodzacych w sektorze komunalnym w §wietle do$wiadczen krajo-
wych i zagranicznych. Mimo iz sam rodowdd samorzadu terytorialnego
w Polsce sigga okresu Sredniowiecza, jest on wspoOlcze$nie instytucja ,,mlo-
da”, gdyz zostal wprowadzony w 1990 r. Budowa systemu samorzadnosci
terytorialnych przebiega w malo sprzyjajacych warunkach spolecznych,
politycznych i gospodarczych (okres transformacji systemowej). Brak jest
w tej mierze podstaw teoretycznych dla zastosowan praktycznych, a me-
chaniczne przenoszenie na polski grunt rozwigzan zagranicznych nie zawsze
jest uzasadnione. Nadto nalezy pamigtaé, ze trwa nadal proces przebudowy
systemu gospodarczego w skali kraju, a caloSciowy model samorzadu
terytorialnego i administracji publicznej nie zostal w pelni precyzyjnie
okreslony.

Przeksztalcenia sektora komunalnego, zwlaszcza w ujgciu podmiotowym,
sa zlozone i niejednolite. Nalezy je traktowaé jako proces czgsto diugofalowy
i zbior rozwiazan o charakterze zmian wlasno$ciowych, organizacyjnych
i ekonomiczno-finansowych. Generalnym kierunkiem przeksztalcen obra-
zujacym rol¢ samorzadu terytorialnego w gospodarce jest stopniowe wyco-
fywanie si¢ z bezposredniej dzialalnosci gospodarczej na rzecz tworzenia
warunkow sprawnego funkcjonowania urzadzen gminy, rozwoju gospodarczego
i wszelkiej przedsigbiorczosci.

2. PRZESLANKI W SEKTORZE KOMUNALNYM

Gospodarka samorzadu terytorialnego nie stanowi ukladu autonomicznego
i zamknietego w sobie. Dziala ona w otoczeniu innych podsystemow
lokalnych i systemow wyzszych rzedéw, poniewaz jest ich elementem. Takie
umiejscowienie sprawia, ze jest ona przedmiotem oddzialywania swego
otoczenia, a rownolegle wplywa na nie. Stad tez przeobrazenia zachodzace
w otoczeniu - sila rzeczy — musza przenosi¢ si¢ na grunt gospodarki
komunalnej jako jednego z sektorow gospodarki.

Szczegblna rola przypada zatem wladzom samorzgdowym, ktore musza
spelnia¢ nastgpujace funkcje:

— regulujace,

- stymulujace,

— dystrybucyjne.

Funkcje regulujace polegaja na przeciwdzialaniu wystgpujacym sprzecz-
nosciom, konfliktom migdzy roéznymi uczestnikami Zycia gospodarczego.
Poprzez funkcje stymulujace (kreatywne) odbywa si¢ pobudzanie rozwoju
gospodarczego i popieranie wszelkiej przedsigbiorczo$ci. Funkcja dystrybucyjna
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sprowadza si¢ do decydowania o podziale §rodkéw wlasnych i zasilajacych
zgodnie z przyjeta strukturg celow i ich preferencja.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w obszarze sektora komunalnego ujawnia
si¢ szczegOlnie wyrazna kolizja roznych intereséw (gminy jako calodci,
mieszkancéw, podmiotéw gospodarczych oraz zatrudnionych w nich pracow-
nikéw). Rzecza polityki koordynacyjnej wladz lokalnych jest zapewnié
zbiezno$¢ réznych racji migdzy nimi oraz zbieznosé z nadrzednym interesem
gminy. Wobec tego dziatalno$¢ organéw gminy powinna wynikaé z gry
owych rozbieznych intereséw.

Istotng przestanka o charakterze systemowym jest koniecznoéé do-
stosowania sektora komunalnego do warunkéw i zasad gospodarki rynkowej.
Chodzi tutaj o jak najpelniejsze wykorzystywanie mechanizméw ekonomicz-
nych (w tym konkurencji) wymuszajacych zachowania proefektywnosciowe.
W niektérych segmentach sektora rynek jako regulator procesu produkciji
i podzialu débr oraz ustug nie wystepuje badz ujawnia si¢ bardzo stabo
(sytuacje ulomnosci rynku). W celu niwelowania niesprawno$ci rynku
konieczna staje si¢ ingerencja organéw gminy poprzez podejmowanie dzialar
regulacyjnych lub uruchomienie wlasnej, bezposredniej dzialalnosci gos-
podarczej.

Kolejna przestanka zwigzana jest z materialna podstawa funkcjonowania
i rozwoju gospodarki samorzadu terytorialnego, tzn. z mieniem komunalnym.
Wiadze gminy zmuszone sa poszukiwaé efektywnych form zarzadu majatkiem
wspolnoty samorzadowej dla realizacji zadan i funkcji przypisanych im
ustawowo. Jest to problem szczegélnie doniosly, poniewaz, obok silnego
zroznicowania przedmiotowego majatku, jego poszczegélne sktadniki charak-
teryzuja si¢ r6znym poziomem rentownosci i dochodowosdci. Znaczna czgs8¢
majatku jest deficytowa i wymaga finansowania z budzetu gminy, co
sklania do wyboru form organizacyjno-prawnych zmniejszajacych wydatki
ze strony gminy.

W tej mierze zaznacza si¢ na pierwszy rzut oka sytuacja paradoksalna.
Z jednej strony komunalizacja mienia panstwowego stanowi podstawowy
warunek istnienia samorzadu terytorialnego i jego ,,uwlaszczenia”, z drugiej
za$ gminy zmuszone sa przeprowadza¢ juz niejako na poczatku swojej
dziatalnodci procesy restrukturyzacji i daleko idgcych przeksztatcen struk-
turalno-wlasnosciowych mienia, ktére stato si¢ ich wiasnoécig. Jest to
paradoks pozorny, gdyz wladze samorzadowe odpowiedzialne za racjonalne
wykorzystywanie i rozw6j majatku musza dazyé do odpowiednich form
i systemow zarzadzania w interesic wspolnoty mieszkaricow jako kategorii
nadrzgdnej.

Z przestanka ta wiaze si¢ niezwykle wazne zjawisko kryzysu finansow
lokalnych, obserwowane réwniez w krajach zachodnich. Z nielicznymi
wyjatkami gminy polskie dzialaja w warunkach niedoboréw finansowych
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uniemozliwiajacych pelne zaspokajanie potrzeb lokalnej spolecznosci. Stabe
i malo solidne podstawy finansowe ksztaltuja niewystarczajace dochody
wlasne i $rodki wyréwnawcze, co wobec rosngcych wydatkow (wzrost
kosztow $wiadczenia ustug) prowadzi czesto do ostrych deficytow. Przeto,
dos¢ powszechnie, zrodel wyjscia z kryzysu upatruje si¢ w alternatywnych
rozwigzaniach w postaci np. szybkiej prywatyzacji majatku komunalnego.

Strukturalna przebudowa gospodarki komunalnej i systemu zarzadzania
nig wynika w konsekwencji z konieczno$ci szeroko rozumianej racjonalizacji
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w ogéle. Element ten jest silnie
akcentowany w teorii i praktyce w USA i krajach o dtugowiekowej tradycji
samorzadnosci lokalnej. Instytucja samorzadu terytorialnego jest postrzegana
(wobec zaznaczajacych si¢ trudnosci) jako struktura wymagajaca gruntownych
zmian dla zwigkszenia efektywnosci dzialania.

Problem ten stanowi doniosle wyzwanie dla wiladz lokalnych, ktore sita
rzeczy muszq przetamywac dotychczasowe stereotypy funkcjonowania w kie-
runku przyjmowania jakoSciowo nowych typow zachowan i postgpowania
zgodnego z kryteriami ekonomicznymi, nie pomniejszajac racji spolecznych
(zaspokajanie potrzeb, uruchomienie funkcji interwencyjnych).

3. ZAKRES DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ GMINY

Pojecie dzialalnosci gospodarczej nie jest traktowane jednolicie. Jak
wynika z ustawy o dzialalnosci gospodarczej z 1988 r., dzialalno§é ta
oznacza dzialalnos¢ wytworcza, budowlang, handlowa i ustugowa prowadzona
w celach zarobkowych i na wlasny rachunek. Ustawodawca jednoznacznie
podkreglit kategori¢ zysku jako motyw podjecia tego typu aktywnosci.

W przypadku dzialalno$ci gospodarczej gmin jej pojecie jest szersze,
gdyz stanowi forme realizacji zadan gminy, a jej celem jest wykonywanie
zadan publicznych lub zdobywanie §rodk6w. Wobec tego nie zawsze dziatal-
no$¢ gospodarcza gmin jest dzialalnoscia prowadzona w celach zarobkowych.
Wynika z tego, ze dzialalno$¢ gospodarcza gmin jest podejmowana w celach:

— niezarobkowych (stuzy bezposrednio realizacji zadan publicznych),

~ zarobkowych (dostarcza §rodkéw finansowych).

Z punktu widzenia logiki systemowej uzasadnione jest wyodrgbnienie
w dziatalnosci gospodarczej gminy grupy zadan o charakterze uzyteczno-
§ci publicznej i dzialalnosci nastawionej na zysk (tzw. dzialalno$¢ komer-
cyjna).

Mimo powszechnego juz uzywania terminu ,,uzyteczno$é publiczna” nie
zostal on sprecyzowany w sensie prawnym ani w pelni w sensie ekonomicz-
nym. Pojecie to funkcjonowalo w Polsce w okresie migdzywojennym i bylo
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przypisane przedsi¢biorstwom komunalnym, ktérych funkcja byta techniczna
obstuga miast.

Po dlugiej nieobecnofci termin ten przywrécila ustawa o przedsigbiorstwach
z 1981 r. Za kryterium wydzielenia przedsigbiorstw uzytecznoéci publicznej
(pup) przyjgto ,.biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb”. Wyszczego6lnienie
przykladowych dziedzin, w ktérych moga dzialaé pup, nie mozna jednak
uzna¢ za definicj¢ zadan o charakterze uzytecznoSci publicznej.

Czgsto uzyteczno$¢ publiczna traktowana jest zamiennie z sektorem
publicznym. Nie jest to jednak wlasciwe, poniewaz pojecie sektora publicznego
jest szersze i obejmuje instytucje rzadowe, samorzadu terytorialnego, or-
ganizacje typu nonm-profit, przedsigbiorstwa rynkowe, niezaleznie od typu
wlasnosci. Dziatalno$¢ o charakterze uzytecznosci publicznej odznacza sie
wyraznie zarysowanymi wla$ciwosciami. Do podstawowych cech uzytecznosci
publicznej zalicza si¢ szczegblny rodzaj zaspokajanych potrzeb oraz mono-
polistyczna pozycje na rynku. Uzupelniajacymi atrybutami uzytecznoéci
publicznej jest infrastrukturalny charakter oraz prowadzenie dziatalnosci nie
obliczonej na maksymalizacje zysku.

Z tych powodéw sfera uzytecznoéci publicznej pozostawata i pozostaje
nadal pod wigksza lub mniejsza kontrola organéw publicznych. Generalnie
uzyteczno$¢ publiczna obejmuje dwie zasadnicze dziedziny: galezie infra-
struktury technicznej oraz ustugi spoleczne. Poza tymi obszarami w jej sktad
wchodzi réwniez gospodarka publicznymi zasobami mieszkaniowymi pozo-
stajacymi w gestii pafistwa lub wladz komunalnych.

Nie podlega dyskusji, Ze gmina musi prowadzi¢ dzialalno§¢ w zakresie
zadan uzytecznodci publicznej. Zadania te zawsze nalezaly do obligatoryjnych
zadan samorzadu terytorialnego na §wiecie. Zagadnieniem kontrowersyjnym
jest natomiast dzialalno$¢ gminy skierowana na cele zarobkowe. Problem
ten posiada silne uwarunkowania polityczne i jest integralnie zwiazany
z okreSleniem roli ekonomicznej samorzadu terytorialnego w ogdle, a z pro-
wadzeniem przedsigbiorczosci komunalnej w szczegblnosci.

W dyskusyjnej kwestii zarysowaty si¢ w Polsce od samego poczatku dwa
skrajne stanowiska i wynikajacy stad podziat na zwolennikéw i przeciwnikow
dzialalnoci komercyjnej. Przytaczane argumenty maja rézny cigzar gatunkowy
i eksponuja wiele elementéw o charakterze spolecznym, prawnym, ekonomicz-
nym, finansowym i politycznym. Przeciwnicy prowadzenia takiej dzialalnosci
przytaczaja m. in. takie okolicznoéci, jak: tworzenie monopolu gminnego,
odwrdcenie uwagi od wykonywania obligatoryjnych zadan, nieprofesjonalne
przygotowanie urzgdnikéw, niebezpieczefistwo ryzyka finansowego i grozby
strat oraz powstanie pola do naduzyé i korupcji.

Zwolennicy tej dzialalnosci powotuja si¢ na nastgpujace elementy: réwnosé
prawa, zasad¢ wolno$ci gospodarczej, stabe podstawy finansowe, podjecie
funkcji interwencyjnych, wzmacnianie konkurencyjnoéci gminy itd.
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Ustawa samorzadowa z 1990 r. pierwotnie dopuscita mozliwo$¢ dzialalno$ci
wykraczajacej poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej. Jednakze
jej nowelizacja z listopada 1992 r. zakazala jej prowadzenie i nalozyla
obowiazek likwidacji do 30 VI 1994 r.

Szkoda, ze nie zostala wykorzystana szansa wprowadzcma zasady sub-
sydiarno$ci (stosowanej w innych krajach), wedle ktorej gmina moze podej-
mowa¢é dziatalno$é nastawiona na zysk, gdy inne podmioty nie zaspokajaja
potrzeb w sposéb dostateczny i zadowalajacy, gdy istnieje niezbedna
potrzeba, a brak jest innego podmiotu lub gdy kapital prywatny nie
wykazuje nalezytej aktywnosci.

Wprowadzenie ustawowego zakazu jest powaznym ograniczeniem samo-
dzielnoéci gmin, tym bardziej ze calkowity zakaz zarobkowej dzialalnoSci
gospodarczej nie istnieje w zadnym kraju o gospodarce rynkowej (istnieja
jedynie zakazy prowadzenia niektorych rodzajow dziatalnosci).

4. TWORZENIE WARUNKOW RYNKOWYCH

Samorzad terytorialny moze i powinien by¢ aktywnym podmiotem
kreujacym lokalne warunki rynkowe tak w obszarze wykonywania zadan
wlasnych, jak i popierania wszelkiej przedsigbiorczodci zgodnej z interesem
gminy. Nadal gospodarka lokalna postrzegana jest jako obszar zdominowany
przez duze jednostki gospodarcze, dyktujace swoje warunki dzialania,
poniewaz nie maja konkurencji. W zwiazku z tym wysuwany jest postulat
szybkiego i radykalnego ,,urynkowienia” jako metody przebudowy tego
sektora gospodarki. Postulat ten jest niebezpieczny, gdyz przesadnie ab-
solutyzuje znaczenie wolnego rynku. Problem polega nie na kwestionowaniu
potrzeby istnienia rynku, lecz na wyznaczeniu zakresu jego dzialania.
Istnicje wiele przestanek, ktore nakazuja bardzo ostroznie podchodzi¢ do
tej kwestii. Z wazniejszych przyczyn ograniczajacych rolg mechanizmu
rynkowego nalezy wymieni¢ m. in. sytuacje niesprawnosci rynku (market
failures) oraz zagrozenie interesu publicznego.

W gospodarce samorzadu terytorialnego wystgpuja segmenty, ktore
w rozny sposob sa wrazliwe na mechanizm rynkowy i konkurencyjne
dzialanie. Dziedzina, w ktorej w pelni pozadane i zasadne jest zorganizowanie
konkurencji, jest dziatalno$¢ nastawiona na osigganie zysku. Funkcjonujace
w niej podmioty maja charakter typowo rynkowy, prowadzace dziatalnos¢
przemystowa, handlowa, budowlang i ustugowa (komercyjna). Wladza
lokalna powinna tworzy¢ rézne warunki dla rozwoju i opierania tej formy
przedsigbiorczosci  (organizacyjno-instytucjonalne, finansowo-ekonomiczne,
techniczne).
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W dziedzinie zadaf uzytecznoéci publicznej wyr6zni¢ mozna trzy zasadnicze
obszary z punktu widzenia mozliwosci zorganizowania konkurencji.

Pierwszym obszarem sa ushugi publiczne, gdzie podmioty gospodarcze
moga dziala¢ w tzw. warunkach konkurencji zorganizowanej (komunikacja
miejska, oczyszczanie, zieletn komunalna). Drugim obszarem sa przedsigbior-
stwa przyjmujace na rynku postaé monopolu naturalnego (sieci przemys-
lowo-rozdzielcze, komunikacja tramwajowa), ktore sila rzeczy musza by¢
poddane kontroli i nadzorowi ze strony organéw gminy. Przedsigbiorstwa
te moga byé jednak zagrozone potencjalnym wejéciem na rynek konkuren-
cyjnych podmiotéw. Zagadnienie to wyjasnia teoria rynkow spornych (the
contestable markets). Trzecim obszarem sa urzadzenia ogo6lnodost¢pne
(o$wietlenie, drogi, zielert), gdzie wprowadzenie konkurencii jest nieuzasadnione,
gdyz grozi to utrata korzySci skali produkcji. Nie wyklucza to jednak
realizacji zadan przez firmy prywatne.

Wynika z tego, ze budowa rynku i konkurencji jest mozliwa w gospodarce
gminy, lecz ich natgzenie i formy musza uwzgledniaé specyfike i charakter
prowadzone] dzialalnosci. Stymulowanie konkurencji jest bowiem zasadniczym
warunkiem skutecznosci przeksztalcen wlasno$ciowych w sektorze komunal-
nym. Rola wiadz lokalnych powinna polega¢ na: tworzeniu podstaw po-
wstawania rynku poprzez usuwanie barier utrudniajacych dost¢p do rynku,
restrukturyzacji gminnych podmiotéw gospodarczych, ich dekoncentracji
i demonopolizacji oraz stopniowym zmniejszaniu udzialu czynnika adminis-
tracyjno-publicznego w dzialalno$ci gospodarczej.

Kolejnym waznym elementem z tym zwigzanym jest wprowadzenie do
funkcjonowania samorzadu terytorialnego rynkowych zasad (sposobu podej-
§cia) postgpowania. Szczegdlne miejsce zajmuje tutaj instytucja przetargu.
Jest ona podstawa konkurencji i rywalizacji nie tylko migdzy istniejacymi
podmiotami, ale migdzy potencjalnymi o prawo prowadzenia okreslonej
dziatalnodci gospodarczej. Przetarg jako system zleceniowy jest coraz szerzej
stosowany na $wiecie, gdyz z jednej strony stwarza szans¢ realizacji przez
wladze publiczne celow spolecznych, z drugiej za§ — poprzez uruchomienie
klarownego mechanizmu przyznawania prawa wykonania zadad, wymusza
wzrost efektywnogci i prowadzi do racjonalizacji wydatkéw publicznych.
Konsekwencja przetargu powinien by¢é wybor najbardziej korzystnego dla
gminy wykonawcy. W Polsce gminy na ogdl przeprowadzajg przetargi,
mimo iz nie zostaly do tego prawnie zobowiazane. Istotne uregulowanie
tego zagadnienia wprowadza ustawa o zamowieniach publicznych z 1994 r.,
obejmujaca rowniez sfer¢ gospodarowania samorzadow terytorialnych.

Zasada rynkowej wspolpracy pomiedzy wladzami lokalnymi a innymi
podmiotami gospodarczymi znajduje réwniez wyraz w systemie umow.
Moiliwosé regulowania przez gming w drodze uméw ~ podzialéw kompetencji
pozwala okresli¢ warunki i reguly dzialania bezpoSrednich wykonawcow.



114 Eugeniusz Wojciechowski

Umowa stanowi w istocie dokument zawierajacy ustalone wzajemne prawa
i obowiazki kontrahentéw w wyniku podjecia przez obydwie strony swoistej
gry ekonomicznej. Rozwinigte systemy umow, zwlaszcza dlugookresowe
pozadane sa przede wszystkim w sferze uzytecznoéci publicznej.

Charakterystycznym zjawiskiem jest konkurowanie podmiotéw komunal-
nych z innymi firmami, gléwnie prywatnymi. Jest to bardzo korzystne, gdyz
wymusza na tych pierwszych proefektywnosciowe zachowania. Samo za-
grozenie konkurencja moze nie by¢ wystarczajacym powodem zmiany
sposobu funkcjonowania jednostek komunalnych wedle zasad handlowych.
Znamienny jest tutaj przyklad Wielkiej Brytanii, gdzie podmioty komunalne
zostaly ustawowo zobowigzane do konkurencji z firmami prywatnymi.
Do$wiadczenia brytyjskie i polskie dowodza, ze firmy komunalne nie stoja
na straconej pozycji i wygrywaja wiele przetargow.

5. EKONOMIZACJA FUNKCJONOWANIA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Istotnym kierunkiem zmian zachodzacych w gospodarce samorzadéw
terytorialnych, podyktowanych efektywnoscia, jest ekonomizacja dzialania.
Coraz wyrazniejsza jest opinia, iz kluczowym kryterium oceny funkcjonowania
stuzb §wiadczacych ustugi publiczne jest nie tylko stopien zaspokajania
potrzeb, lecz takze kryterium gospodarnosci. Czg§¢ jednostek komunalnych
moze by¢ nastawiona na maksymalizacje zysku (dotyczy to dzialalnosci
typowo rynkowej). W realizacji za§ zadani uzytecznoéci publicznej dziatajace
podmioty ze wzgledu na specyfik¢ warunkéw nie moga kierowaé si¢ tym
celem, co nie zwalnia ich bynajmniej od obowiazku racjonalnego dzialania,
by realizacja byla oplacalna w sensie finansowym. Sa jednak uzasadnione
sytuacje, gdzie uzyskane przychody zapewniaja niewielki zysk, pokrywaja
jedynie koszty dzialalnosci lub ksztaltuja si¢ ponizej nich. W tych przypadkach
kategoria zysku posiada charakter drugorzgdny i uzasadnionym postgpowa-
niem jest minimalizacja nakladéw przy zalozonych efektach uzytkowych.
Takie podejécie ma szerokie zastosowanie w dziedzinie ushug publicznych,
gdzie chodzi o zmniejszenie wydatkéw budzetowych.

W celu zapewnienia ekonomiczno§ci wprowadza si¢ rézne rozwiazania
organizacyjne. W niektorych krajach dopuszcza si¢ mozliwoéé prowadzenia
przez gminy dzialalnoéci zarobkowej, by ta droga finansowaé nierentowne
zadania publiczne (kraje skandynawskie). Interesujace jest rozwiazanie
niemieckie, polegajace na polaczeniu w ramach jednego przedsigbiorstwa
komunalnego dzialalnosci deficytowej (komunikacja miejska) z dziatalnoscia
przynoszaca zysk (zaopatrzenie w wode, energig).
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Ekonomicznoé¢ funkcjonowania samorzadu terytorialnego wyraza si¢
rowniez w podkreSlaniu zwiazku pomiedzy zaplata za ustugi a ich bezpo-
§rednim otrzymywaniem. Zaplata za ushugi moze przybra¢ posta¢ podatku
lub relatywnie wysokiej odplatnosci. Istota rzeczy polega na dazeniu do
ograniczania dotowania ustug obciazajacych wydatnie budzety lokalne.
Oplaty za korzystanie z ustug publicznych (users fees) powinny odzwierciedla¢
rzeczywiste koszty ich §wiadczenia i podaz ustug. Poprzez wzrost zakresu
odplatno$ci, optaty za ustugi publiczne moga by¢ znaczacym wplywem
w budzZecie gminy (W. Brytania, Szwecja).

Tendencja do ekonomicznosci dzialan moze mieé takze wymiar osobowy.
Gminy sa zwykle whascicielami duzych majatk6w, ktére musza by¢ wykorzys-
tywane i pomnazane. Nie zawsze samorzad terytorialny dysponuje fachowa
kadra pozwalajaca na profesjonalne gospodarowanie skladnikami mienia
komunalnego. Dotyczy to gtéwnie dochodowych skladnikéw (grunty, budynki,
budowle). Aby to zapewnié, coraz wyrazniej preferuje si¢ bardziej menedzerski
styl zarzadzania, wykonywany w interesie gminy jako caloéci (np. zarzad
powierniczy, fundusze inwestycyjne).

Odchodzenie od bezpo$redniego prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej
znajduje takze wyraz w powolywaniu przez gming podmiotéw gospodarczych
bardziej samodzielnych (np. w formie spolek kapitalowych) lub rozszerzeniu
autonomii dotychczasowych przedsigbiorstw komunalnych.

6. SYSTEM REGULACIJI W GOSPODARCE GMINY

Wazng tendencja na §wiecie, ktora stopniowo zaznacza si¢ rowniez
w warunkach polskich, jest wprowadzanie réznego rodzaju regulacji dziatal-
nosci gospodarczej samorzadu terytorialnego. Istota regulacji sprowadza si¢
do zmiany roli i funkcji gminy jako wiasciciela i producenta na rzecz
regulatora dziatalnosci w gminie. Pociaga to za soba koniecznoéé oddzielenia
odpowiedzialnoéci za dostarczenie ddbr lub ustug (provide) od odpowiedzial-
noéci za ich bezpoSrednie §wiadczenie (produce). Gmina speinia w takim
uktadzie rol¢ organizatora (inicjatora), powierzajac zadania wykonawcze
roznym operatorom. Na gminie spoczywa zatem obowiazek realizowania
funkcji planistycznych, koncepcyjnych, koordynacyjnych, kontroli oraz
finansowania.

Jak tatwo zauwazy¢, wprowadzanie modelu regulacyjnego samorzadu
terytorialnego tworzy swoista plaszczyzng gry ekonomicznej z réznymi uczestni-
kami (instytucje rzadowe, mieszkarncy, firmy prywatne, organizacje spoleczne).

Z zagadnieniem tym wiaze si¢ SciSle pojecie deregulacji. W warunkach
amerykanskich wyraza si¢ to odchodzeniem od dotychczasowego bardzo
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rozleglego systemu regulacji ze strony organéw publicznych w kierunku
usuwania barier i trudnosci wejScia i zejscia z rynku. Deregulacja jest tam
traktowana jako glowny sposob rozwigzywania probleméw (zwhaszcza
w sektorze uzytecznodei publicznej). Na gruncie europejskim deregulacja jest
pojmowana jako wprowadzenie zdecentralizowanego systemu zarzadzania,
w ktorym rola samorzadu lokalnego ogranicza si¢ jedynie do okreSlenia
warunkéw i zasad prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, sprawowania
kontroli oraz wyboru sposobu finansowania.

Krajem, ktory zapoczatkowal i rozwingl procesy deregulacyjne jest
Wielka Brytania. W pierwszym rz¢dzie deregulacja objela ustugi transportowe.
W tym celu powstaly zarzady transportu miejskiego odpowiedzialne za
prowadzenie polityki w tej dziedzinie, spelniajac funkcje nabywcy ushig od
firm przewozowych. Nalezy podkreslic, Ze nawet w warunkach brytyjskich
wladze nie zdecydowaly si¢ na calkowita deregulacj¢, a dotychczasowe
efekty sa zardwno pozytywne, jak i negatywne.

Takze w Polsce wprowadzone sa systemy deregulacji w obszarze ustug
publicznych. Ich wyrazem jest tworzenie miejskich zarzadow w zakresie
komunikacji lub drogownictwa (i ewentualnie w zieleni miejskiej). Ze
wszech miar pozadane jest powolanie struktur regulacyjnych w dziedzinie
energetyki i telekomunikacji (agencje).

7. PRYWATYZACJA W SEKTORZE KOMUNALNYM

Kluczowym postulatem w reformowaniu systemu samorzadu terytorialnego
jest prywatyzacja ushug komunalnych. Prywatyzacja ustug moze byé rozumiana
w dwoch znaczeniach: przedmiotowym i podmiotowym. W znaczeniu przed-
miotowym oznacza prywatyzacj¢ okre$lonej ustugi komunalnej, natomiast
w znaczeniu podmiotowym - jako prywatyzacja okreslonego podmiotu
gospodarczego. W konsekwencji oznacza to de facto takie prywatyzacije
wykonania przez ten podmiot ustugi.

Prywatyzacja jako kierunek przeksztalceri ma doniosle znaczenie polityczne,
gdyz jest eksponowana jako gléwny punkt programéw przebudowy sposobéw
dzialania wtadz lokalnych na $wiecie. Obserwowane zmiany wyrazZnie po-
twierdzaja wzrost znaczenia sektora prywatnego w dzialalnoéci gospodarczej
gmin. Zwraca uwage przyklad Wielkiej Brytanii, gdzie podjeto probe
radykalnego zwigkszenia roli sektora prywatnego w ustugach lokalnych,
w przeksztalceniach przedsigbiorstw publicznych oraz sprzedazy mieszkan
komunalnych.

Operacja prywatyzacyjna determinowana jest kilkoma czynnikami. Punktem
wyjscia jest rzetelna ocena dotychczasowego sposobu dziatania podmiotow
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wlasnych gminy, ktoéra uzasadnia lub nie podjecie dalszych krokéw prywa-
tyzacyjnych. Wazne znaczenie ma rodzaj i charakter dzialalnosci, gdyz
poszczegolne segmenty gospodarki komunalnej sa w rézny sposéb podatne
na prywatyzacje. W procesie prywatyzacji zachowaé nalezy interes gminy.
Przesadza o tym wyboér branz uznanych za strategiczne, nad ktérymi wladze
lokalne powinny sprawowaé nadzoér lub kontrolg. Nadto prywatyzacja musi
uwzgledniaé miejscowe uwarunkowania spoleczno-gospodarcze. Zbyt forsowna
prywatyzacja stwarza realne zagrozenie dodatkowym bezrobociem, co jest
szczegblnie grozne w gminach charakteryzujacych si¢ bezrobociem struk-
turalnym.

Nie ulega watpliwosci, ze w obszarze dzialalnoéci typowo rynkowej jest
mozliwa i pozadana daleko idaca prywatyzacja, ktorej skutkiem bytoby
stworzenie warunkéw konkurencyjnych i naturalnych Zrédet doptywu srodkéw
finansowych do budzetu gminy. Ten zakres prywatyzacji jest rowniez
zasadny dla wielu przedsigbiorstw §wiadczacych tradycyjne ushigi komunalne
(oczyszczanie, ziele). Nalezy jednak pamigtaé, ze nie moze si¢ to odbyé
poprzez zamiang monopolu publicznego na monopol prywatny. W tym
obszarze wskazane jest tworzenie rynku ustug publicznych. Z kolei przed-
sighiorstwa $wiadczace ustugi opierajace si¢ na kapitalochtonnej infrastrukturze
odznaczaja si¢ niska podatnoscia na prywatyzacje. Bardziej wlasciwa bylaby
ich komercjalizacja w polaczeniu z rozwiazaniami wlaczajacymi czgéciowo
sektor prywatny (np. kontrakty menedzerskie).

W wielu krajach wykorzystuje si¢ forme prywatyzacji zarzadzania — ma-
jatek nadal pozostaje wiasnoécia gminy, a funkcje zarzadzania nim powierza
si¢ osobie lub firmie prywatnej. Ta forma prywatyzacji nie napotyka na
ograniczenia i mozna ja wykorzystywa¢ we wszystkich branzach gospodarki
komunalnej. Przykladem moze byé Francja, gdzie rozwigzanie to sprawdza
si¢ w kierowaniu przedsigbiorstwami wodociagowymi i kanalizacyjnymi.
W Polsce ten sposob zarzadzania ma jeszcze charakter zalazkowy i zostal
m. in. zastosowany w komunikacji miejskiej (woj. katowickie) i admnistracji
cmentarzami komunalnymi (£.6dz).

8. PRZEKSZTALCENIA DOTYCHCZASOWYCH
PRZEDSIEBIORSTW KOMUNALNYCH

Przedsigbiorstwa panstwowe, ktore staty si¢ od 1990 r. wlasnoécia gmin
(z mocy ustawy lub na wniosek gmin), sa przedmiotem silnej krytyki,
zarzucajacej im m. in. niedosyt podazy, niska jako$¢, nieracjonalne gos-
podarowanie, zle zarzadzanie oraz degradacj¢ majatku. Zgodnie z tzw.
ustawa wprowadzajaca z maja 1990 r. rady gmin zostaly zobowigzane do



118 Bugeniusz Wojciechowski

wyboru formy organizacyjno-prawnej dziatalnosci gospodarczej prowadzonej
do tej pory przez przedsigbiorstwa komunalne. Intencja ustawodawcy bylo
sklonienie gmin do wyboru form odmiennych od tych, w ktorych dotychczas
funkcjonowaly. Do czasu wyboru formy przedsigbiorstwa te mialy dziala¢
na podstawie przepisow ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych z 1981 r.

Za pierwotny termin wyboru formy przyjeto 31 XII 1991 r. Termin ten
okazal si¢ nierealny z powodu niezbyt optymistycznej oceny skutecznosci
przeksztalcen, bariery w postaci niepetnych i niezrozumiatych przepisow
oraz stabego przygotowania stuzb obstugi prawnej i przedsi¢biorstw komunal-
nych. Decyzja Sejmu dwukrotnie przedluzono termin wyboru formy
(31 XII 1992 r. oraz 30 XII 1994 r.).

Przeksztalcenia przedsiebiorstw komunalnych okazaty si¢ procesem skom-
plikowanym i trudnym, zwlaszcza w infrastrukturalnych branzach sektora
komunalnego. Istotnym ograniczeniem bylo zachowanie kontroli nad prze-
biegiem procesu oraz niedopuszczanie do destabilizujacego wplywu na
funkcjonowanie urzadzen i instytucji.

Proces przeksztalcen wymagal odmiennego podejécia do przedsigbiorstw
uzyteczno$ci publicznej i przedsigbiorstw rynkowych oraz podmiotéw jedno-
i wielobranzowych. W przypadku jednostek rynkowych mozliwe stalo si¢
zastosowanie prostych procedur przeksztalcen. Dla przedsigbiorstw uzytecznoSci
publicznej procesy te okazaly si¢ bardziej zlozone i wymagajace indywidual-
nego podejscia, czgsto wieloetapowego.

Przeksztalcanie przedsigbiorstw komunalnych napotykato i napotyka nadal
na wiele trudnosci, do ktorych nalezy zaliczy¢ m. in. niezakonczenie komunali-
zacji mienia panstwowego, brak wystarczajacych podstaw prawnych, koncepcji
przeksztalcen, szczuptosé srodkow finansowych (likwidacja, opinie i ekspertyzy,
wycena majatku), niska jakos¢ kadr zajmujacych si¢ przeksztalceniami, wreszcie
zachowania samych wladz lokalnych i zalég przedsigbiorstw komunalnych.

Dokonywany proces przeksztalcen charakteryzuje si¢ wolnym tempem
i powierzchownoéciag. W znacznej mierze przyjmowane byly postawy ocze-
kiwania i tymczasowosci. Podejmowane wybory w niklym stopniu (dotyczy
to sfery uzytecznosci publicznej) orientowaly si¢ na rozwigzania efektyw-
no$ciowe i wyrazny zwiazek pomiedzy forma a branza czy wielkoscia gminy
(miasta). Pewnym wytlumaczeniem tego jest mato konkurencyjny wachlarz
mozliwych form, pomijajacy oczekiwang przez gming strukture¢ przedsigbior-
stwa uzyteczno$ci publicznej o odrgbnym statusie prawnym i ekonomicznym.

W obszarze uzyteczno$ci publicznej zdecydowanie preferowane byly
formy gospodarki budzetowej i pozabudzetowej (szczeg6lnie zaklady budze-
towe). Relatywnie mniej przedsigbiorstw przeksztalcono w spolki prawa
handlowego, z czego najczg$ciej w jednoosobowe spotki gminy. Inne przed-
sigbiorstwa zlikwidowano, sprzedajac wydzielone czg$ci majatku, wnoszac je
jako udzialy do innych spélek lub przekazujac w dzierzawe (lub leasing).
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Szczego6lne trudnosci powstaty w przeksztalceniach duzych wojewddzkich
przedsigbiorstw uzyteczno$ci publicznej. Jedynie czg§¢ z nich zostala po-
dzielona, co czgsto pociagato za soba dlugotrwale i konfliktogenne procedury.
Inne zostaly przekazane we wspolny zarzad (zwiazek celowy lub porozumienie
gmin), cho¢ tutaj zaznaczyla si¢ daleko idaca powsciagliwoéé w podjeciu
wspolpracy pomigdzy zainteresowanymi gminami.

Duze nadzieje mozna wigza¢ z przygotowanym projektem ustawy o przed-
sighiorczo$ci komunalnej, dopuszczajacym forme zakladu uzytecznosci pub-
licznej w ksztalcie zblizonym do rozwazan w innych krajach (forma posrednia
pomiedzy przedsigbiorstwem a zakladem budzetowym).

9. FORMY ZARZADZANIA USLUGAMI PUBLICZNYMI

Lokalne ushugi publiczne naleza do zadan wlasnych gminy. Nie oznacza
to, ze gmina musi sama wytwarzaé ushugi komunalne. Sposéb zorganizowania
procesu §wiadczenia ustug nalezy do szczegdlnie trudnych decyzji organéw
gminy. Wybor bezposredniego wykonawcy opieraé si¢ musi na takich
kryteriach, jak:

— cena uslugi,

- jako$¢ ustugi,

— pewno$¢ i bezpieczenstwo §wiadczenia,

— wielko$¢ dotacji w przypadku ustug nierentownych.

Parametry te podnosza rangg wyboru, gdyz nie zawsze wzgledy finansowe
sq wystarczajace dla powierzenia dzialalnosci danemu podmiotowi.

W zarzadzaniu ustugami publicznymi mozna wyréznié trzy modele
$wiadczenia ustug:

a) model samowystarczalny,

b) model rynkowy,

¢) model mieszany.

W modelu samowystarczalnym gmina stanowi instytucj¢ Swiadczaca
ustugi za pomocy wlasnego aparatu administracyjnego lub wlasnych jednostek
gospodarczych. Gmina w swoim dziataniu grupuje wszystkie funkcje realizacji
ustug (inicjator, organizator, producent).

Model rynkowy polega na tym, ze gmina staje si¢ instytucja typu
rynkowego, realizujacq zadania publiczne poprzez zamawianie i zakupywanie
ustug od pozakomunalnych podmiotéw na podstawie zawieranych uméw.
Warunkiem dla takiego modelu jest istnienie rynku ushug publicznych,
opartego na réoznych typach wlasnosci.

Model mieszany, najczgiciej spotykany w praktyce, laczy elementy
obydwu poprzednich systemow.
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W zarzadzaniu ustugami publicznymi nalezy wykorzystywaé rézne roz-
wigzania instytucjonalne i formy organizacyjno-prawne. Waznym zadaniem
jest stworzenie mozliwie duzej swobody wyboru konsumenta ‘pomiedzy
poszczegblnymi typami $wiadczenia ustug i producentami. Potencjalna lista
rozwigzan jest do§¢ rozlegla i obejmuje nastgpujace formy:

1) wolny rynek (umowy wolnorynkowe),

2) $wiadczenie ustug przez gmine,

3) kontraktowanie ustug (contracting out),

4) koncesjonowanie (franchising),

5) system bonow (vouchers system),

6) system grantow (grants system),

7) dzialalno$¢ spoleczna,

8) samozaopatrzenie (samoobstuga),

9) porozumienia migdzy wladzami lokalnymi,

10) wspoldziatanie sektora publicznego z sektorem prywatnym (public
private partnership).

Obok roznych technik i ich kombinacji bezposrednie wykonawstwo
ustug publicznych moze by¢ realizowane przez rézne podmioty, przybierajace
formy organizacyjno-prawne: spolek, jednostek i zakladow budzetowych,
przedsigbiorstw, spoldzielni, holdingéw.

Z punktu widzenia finansowego odbiorcy jest rzecza doéé obojetna kto
bezposrednio $wiadczy ustugi. Szczegblna zatem rola przypada wiadzom
gminy, ktore maja obowigzek ich zapewnienia. Wyraza si¢ to w zagwaran-
towaniu odpowiedniej podazy ustug, jakodci i dostepnosci. Ze wzgledu na
to zaspokajane potrzeby nosza charakter podstawowy i powszechnie od-
czuwalny. Tym samym dostarczanie ustug publicznych musi przebiegaé¢
w sposéb ciagly, pewny i niezawodny.

10. DECENTRALIZACJA 1 ORGANIZACJE POZAKOMUNALNE

Z punktu widzenia formuly zadaniowo-kompetencyjnej obserwuje si¢ na
Swiecie rozrost zadan przypisywanych samorzadowi terytorialnemu. Obejmuja
one coraz wigksze zakresy dzialan wykraczajacych poza ramy tradycyjnych
zadan. Zwigzane to jest ze zwigkszeniem zadan publicznych i ich decent-
ralizacja oraz tworzeniem nowych szczebli administrowania. Trzeba zwrécié
uwage, ze wyrazny punkt cigzkoci przenosi si¢ na obszar miast, ktére
odznaczaja si¢ inna skala i charakterem probleméw anizeli gminy typowo
wiejskie.

Klasycznym przykladem w warunkach polskich jest tzw. program pilo-
tazowy polegajacy na przekazaniu niektérych kompetencii z administracji
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rzadowej do duzych miast. W pierwotnym zatozeniu bylo to testem i prze-
stanka dla wprowadzenia drugiego szczebla samorzadu terytorialnego w Polsce
(powiaty).

Waznym elementem wymuszajacym reformy samorzadu terytorialnego
(jak réwniez duzych organizacji pafnstwowych — PKP, energetyka, teleko-
munikacja) jest powstawanie jednostek (fundacji, agencji itp.) mogacych
przejmowaé dotychczasowe funkcje gminy. Jednostki te nalezy uwaza¢ za
struktury konkurencyjne (pozasamorzadowe) wobec organoéw gminy i realne
zagrozenie dla nich. Zjawisko to nalezy traktowaé jako swoiste rozbicie
dotychczasowych struktur samorzadu terytorialnego, ktory musi podzieli¢
sic swoimi kompetencjami z innymi instytucjami lub organizacjami alter-
natywnymi potrafiacymi lepiej zrealizowa¢ zadania publiczne (pozadane
prywatnie) niz samorzad terytorialny. Nie nalezy tego laczy¢ z postulowanym
coraz czeciej procesem decentralizacji uprawnief decyzyjnych na szczebel
tzw. jednostek pomocniczych gminy.

11. ZAKONCZENIE

Przeksztalcenia zachodzace w obrebie sektora komunalnego maja rézno-
rodny wymiar i obejmuja zmiany o charakterze wlasnosciowym, organizacyj-
nym, ekonomicznym i finansowym. O ile przeksztalcenia w krajach zachodnich
traktowane sa jako proba rozwiazywania trudnosci, to w warunkach
polskich wiaza si¢ integralnie z procesem przebudowy gospodarczej i poli-
tycznej w ogole.

Gospodarka samorzadu terytorialnego zajmuje szczegblne miejsce w sys-
temie gospodarki pafistwa. Musi ona ulega¢ przeobrazeniom, dostosowujac
sic do wymogow gospodarki rynkowej. Problem reformy sektora komunalnego
jest tym bardziej ztozony i trudny, poniewaz odbywa si¢ w ramach tworzenia
systemu samorzadnosci terytorialnej, ktorego ostateczny ksztalt nie zostal
okreslony.

Obserwacja i analiza do$wiadczen w innych krajach jest pilna potrzeba,
gdyz brak jest wzorcéw lub punktéw odniesienia dla rozwiazan praktycznych
przyjmowanych na gruncie polskim.
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TRANSFORMATIONS IN THE COMMUNAL SECTOR

The article analyzes the transformations occurring within the communal sector. These
transformations have different aspects and include ownership, economic-financial and or-
ganizational changes. A special attention in the article is paid to a still controversial issue
concerning the economic activity of administrative districts, creation of market conditions,
economization of local self-government’s activity, system of regulations, privatization, trans-
formation of previous communal enterprises, and models of communal services provision. The
transformations within communal sector are forced out by many factors including, first of
all, the necessity of adapting changes in the economy controlled by the local self-government
to the requirements and principles of a market economy.



