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1. Problemy przeksztalcen i restrukturyzacji
w sektorze ustug komunalnych

Reforma samorzadowa w Polsce uruchomita proces przeksztalcen wilasnoscio-
wych i organizacyjno-prawnych w gospodarce komunalnej, ktéra w rozumieniu
Ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (DzU 1997 nr 9, poz. 43 ze
zm.) polega na wykonywaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wias-
nych w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej. Zgodnie z
art. 2 cytowanej ustawy, gospodarka komunalna obejmuje gléwnie zadania o charak-
terze uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgp-
nych. W sferze gospodarki komunalnej obok zadan o charakterze uzytecznosci
publicznej wykonywane moga by¢ takze zadania wykraczajace poza t¢ sfere. To
rozréznienie ma istotne znaczenie z punktu widzenia ustawowo okreslonego zakre-
su dopuszczalnosci wyboru formy organizacyjno-prawnej realizacji zadan jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Ustawa o gospodarce komunalnej (art. 10) najszerszy
zakres mozliwosci tego wyboru przyznata gminie. Wybdr formy organizacyjno-
prawnej stanowi element polityki gminy, ktéra moze realizowa¢ zadania publiczne:
samodzielnie (wykorzystujac formy gospodarki budzetowej i pozabudzetowej), za
posrednictwem tworzonych spélek prawa handlowego badz tez wykorzystujac
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cywilnoprawne formy realizacji zadan gospodarczych. W tym ostatnim przypadku,
stosownie do tresci art. 3 ust. 1 Ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej, gmina moze powierzy¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komu-
nalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nie
majacym osobowosci prawnej w drodze umowy na zasadach ogélnych, z zastoso-
waniem przepis6w o zaméwieniach publicznych. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze
ustawa o gospodarce komunalnej nakazuje prowadzi¢ dzialalno$¢ wykraczajaca
poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wylacznie w formie spéiki
kapitalowej (art. 9 w zwiazku z art. 7). Swiadczenie ustug komunalnych z wyko-
rzystaniem w tym celu spétki kapitalowej powoduje jednak, ze organy gmin staja
wobec powaznego dylematu, wystgpujac jednoczesnie w dwéch rolach: jako organ
zatozycielski podmiotu komunalnego i reprezentant intereséw spotecznosci lokal-
nej. Mozliwe jest bowiem wystgpowanie rozbieznosci migdzy potrzebami publicz-
nymi spolecznosci lokalnej (znajdujacymi odbicie w polityce organéw gminy wo-
bec sfery ustug komunalnych) a wymogiem opfacalnosci mikroekonomicznej
podmiotéw $wiadczacych te ustugi, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do roz-
bieznosci celéw: gminy — jako organizatora ustug komunalnych, oraz podmiotu
komunalnego $wiadczacego ustugi komunalne. Mozliwo$¢ wystapienia sprzeczno-
sci uktadu celéw mi¢dzy podmiotami komunalnymi funkcjonujacymi w warunkach
gospodarki rynkowej a gmina staje si¢ szczegdlnie widoczna, jesli przyjaé, ze
funkcja celu tych pierwszych jest osiaganie zysku, podstawowym za$ ustawowym
celem organéw gminy — zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalne;.
W tym ostatnim przypadku wiadze lokalne, precyzujac t¢ funkcj¢ celu, bgda decy-
dowaé o przewadze funkcji ekonomicznych (rynkowych) w sferze ustug komunal-
nych, badz funkcji spolecznych, ktérych dominacja w konsekwencji wymagaé
moze jednak dotowania dzialalnosci w sferze ustug z budzetu gminy. Dodatkowa
przestanka istotng dla analizowanego wyboru celu jest to, czy w dziatalnosci orga-
néw gminy dominuje perspektywa dziatan i potrzeb biezacych, czy tez realizowana
jest koncepcja dziatan wieloletnich, nastawionych na rozwdj sfery ustug i ksztal-
towanie pozadanych standardéw ustug i postgpu technicznego. W tym drugim
przypadku realizowany powinien by¢ model organizacji i rozwoju ustug komunal-
nych uwzgledniajacy mechanizmy wlasciwe gospodarce rynkowej [3, s. 48-49].
Dominujacy dotychczas w Polsce (zwlaszcza w latach 90.) model organizacji
$wiadczenia ustug komunalnych charakteryzujacy si¢ bezposrednim zaangazowa-
niem gminy w proces swiadczenia tych ustug, dominacja krétkiego horyzontu cza-
sowego i brakiem dlugofalowej strategii rozwoju catej sfery ustug oraz przedsta-
wionymi wyzej uwarunkowaniami funkcji celu nie sprzyjal zapewnieniu efektyw-
nosci gospodarowania w tej sferze. Niezbedne stalo si¢ zatem przezwycigzenie
wskazanych wyzej sprzecznosci poprzez realizacj¢ koncepcji dzialan wieloletnich,
nastawionych na rozwdj sfery uslug oraz poprzez ograniczenie zaangazowania
gmin w bezposrednia realizacj¢ ustug i skupienie si¢ na roli organizatora rynku.
W zwiazku z tym podkresli¢ nalezy zasadno$¢ realizacji innego modelu rozwoju
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sfery ustug, uwzgledniajacego rynkowe uwarunkowania rozwoju sektora uzytecz-
nosci publicznej, oraz dlugofalowe strategie gmin w zakresie zaspokajania zbioro-
wych potrzeb spolecznosci lokalnych. Model ten, wykorzystujacy mechanizmy
wlasciwe gospodarce rynkowej, charakteryzuje si¢ m.in.: kreowaniem ukladéw
konkurencyjnych w $wiadczeniu ustug komunalnych, komercjalizacja podmiotéw
komunalnych dzialajacych w warunkach monopolu pelnego i ocenianiem ich z
punktu widzenia dtugofalowej efektywnosci i realizacji kompleksowego programu
rozwoju gminy, ksztalttowaniem wiasciwych standardéw ustug i postgpu technicz-
nego oraz wmontowaniem rozwoju sfery ustug w program rozwoju mikroregionu.
Model ten propagowaé powinien efektywnos$¢, innowacyjnos¢ i kompleksowosé
diugofalowego rozwoju sektora uzytecznosci publicznej [4, s. 426-427]. Podkresli¢
nalezy, ze realizacja powyzszego modelu $wiadczenia ustug komunalnych wymaga
tworzenia systemdw informacyjnych pozwalajacych okresla¢ biezace oraz przyszie
zapotrzebowanie na ustugi, preferowane kierunki rozwoju ustug, niezbgdne przed-
sigwzigcia racjonalizujace $wiadczenie ustug, rozdzial obowiazkéw i odpowie-
dzialnosci w zakresie biezacego wykonywania ustug, jak réwniez w zakresie nie-
zbednych inwestycji i modernizacji umozliwiajacych utrzymywanie pozadanych
technicznych warunkéw realizacji ustug, a takze zatozen polityki taryfowej w od-
niesieniu do ustug §wiadczonych w warunkach monopolu.

Wdrozenie scharakteryzowanego wyzej systemu zarzadzania stwarza mozliwosé
sprawnego i efektywnego dzialania oraz osiagnigcia pozadanych standardéw jako-
$ciowych ustug, za ktére gmina odpowiada. System ten determinuje takze strategie
rozwojowa podmiotéw komunalnych $wiadczacych ustugi, definiowana jako dtugo-
okresowa dziatalnos¢ tych podmiotéw (spétek), zwiazana z okresleniem celéw oraz z
przygotowywaniem i realizacjg efektywnych programéw w obszarze rynku, techniki,
technologii, organizacji i ekonomiki. Mozna zatem przyjaé, ze strategia ta obejmuje
dziatania podejmowane przez podmiot gospodarczy w ramach istniejacego otoczenia
i dostgpnych srodkéw do osiagania swoich celéw [5, s. 32-33].

W przedstawionym wyzej kontekscie nalezy analizowa¢ problem restruktury-
zacji ustug komunalnych, rozumianej jako proces zmiany struktur systemu swiad-
czenia ustug w celu dostosowania ich do otoczenia rynkowego. W odniesieniu do
podmiotu komunalnego restrukturyzacja bedzie oznaczata ogét dziatan prowadza-
cych do zmian wewngtrznej struktury podmiotu. W procesie restrukturyzacji eks-
ponowany jest czynnik strukturalny efektywnego funkcjonowania systemu. Re-
strukturyzacja podmiotu komunalnego koncentruje si¢ zatem na zmianach struktu-
ralnych istniejacych w systemie przedsi¢biorstwa (spotki) i jest realizowana przez
opracowanie i wdrazanie strategii odpowiednich do zmian dokonujacych si¢ w
otoczeniu [6, s. 16].

— Proces restrukturyzacji podmiotu komunalnego jest przy tym na ogdt proce-
sem dlugotrwalym, obejmujacym swoim zasiggiem ogét dzialan podejmowanych
wewnatrz przedsigbiorstwa. Do najistotniejszych obszaréw restrukturyzacji mozna
zaliczy¢:
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— wybdr formy organizacyjno-prawnej swiadczenia ustug komunalnych;

— restrukturyzacje systemu zarzadzania, obejmujaca zasady zaréwno ustalania
celow funkcjonowania przedsigbiorstwa, jak i przebiegu proceséw informacyjnych
stuzacych do osiagania tych celéw. W tym kontekscie dokonywane sa zmiany w
strukturze organizacyjnej, w relacjach pomigdzy poszczegdlnymi jednostkami wy-
odrgbnionymi w tej strukturze, w umiejscowieniu szczebli podejmowania decyzji
w powiazaniu z funkcjami realizowanymi przez spotke itd.;

— restrukturyzacj¢ finansowa majaca na celu zmiang sytuacji finansowej przed-
sigbiorstwa i stabilizowanie jej w dlugim okresie;

— restrukturyzacj¢ zatrudnienia zwiazana ze zmiana struktury zatrudnienia i
powiazan informacyjno-decyzyjnych majacych na celu lepsze wykorzystanie zaso-
béw ludzkich;

— restrukturyzacje¢ majatku wyrazajaca si¢ w takiej zmianie struktury majatku
posiadanego przez spétke (sprzedaz lub dzierzawa zbednych skladnikéw majatku
trwatego, okreslenie zasad korzystania z majatku itd.), ktéra z jednej strony zapew-
ni jego efektywne wykorzystanie, z drugiej zas umozliwi wsparcie dziatan rozwo-
jowych w zakresie prowadzonej dziatalnosci;

— restrukturyzacje¢ wtasnosciowa, zakladajaca czgsciowa prywatyzacje spéiki.

W tym ostatnim przypadku nalezy podkresli¢, ze zmiana struktury wilasno-
Sciowej powinna by¢ na ogoét efektem calosciowego procesu restrukturyzacji
przedsigbiorstwa.

2. Sektor ustug komunalnych z perspektywy doswiadczen
programéw pomocowych PHARE

Przeksztalcenia organizacyjno-prawne i wlasnosciowe w sferze objetej dzia-
falno$cia gospodarcza gmin okazaly sie dla organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego procesem trudnym i skomplikowanym, gtéwnie ze wzgledu na charakter
i specyfike podmiotéw $wiadczacych ustugi komunalne oraz na brak strategiczne-
go kontekstu tych przeksztalcen. Organy gmin nie byly tez koncepcyjnie przygo-
towane do przeksztalcenia istniejacych przedsi¢biorstw komunalnych w efektyw-
nie dzialajace podmioty realizujace zadania o charakterze uzytecznosci publicznej
(wiedza na temat rynkowego modelu zarzadzania gospodarka komunalna pojawiata
si¢ bowiem stopniowo).

Skonfrontowanie organéw gmin z potrzeba wprowadzenia okreslonych wyzej
zmian w sferze organizacji i zarzadzania ustugami komunalnymi oraz racjonalizacji
dziatan podmiotéw komunalnych, a takze samych podmiotéw z otwierajacym si¢
stopniowo na konkurencj¢ rynkiem wskazato, ze nie sprostaly one generalnie stawia-
nym przez otoczenie wyzwaniom. Prowadzone badania [1, s. 6-22; 7, s. 239-257]
oraz analiza zgromadzonych w koncu lat 90. przez Ministerstwo Skarbu Panstwa
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informacji dotyczacych przeksztatcen i prywatyzacji mienia komunalnego', dowio-
dly op6znionych i realizowanych w ograniczonym zakresie dzialan restrukturyzacyj-
nych w odniesieniu do zaréwno calej sfery ustug, jak i do konkretnych podmiotéw
komunalnych.

W powyzszym kontekscie istotnego znaczenia nabralo zewngtrzne wsparcie
procesu przeksztalcen i restrukturyzacji w sektorze ustug komunalnych, zwlaszcza
ze dynamika tego procesu znacznie odbiegata od potrzeb (w tym generowanych
przez dynamike procesu przeksztalcen wlasnosciowych i restrukturyzacji dokonu-
jacych sig w otoczeniu sektora komunalnego). Bezposrednie wsparcie przez admi-
nistracj¢ rzadowa procesu przeksztalcen organizacyjno-prawnych i wiasnoscio-
wych w sektorze komunalnym bylo takze zwiazane z potrzeba kontynuowania
wdrazania reform systemowych i gospodarczych oraz oparcia polityki wtadz lokal-
nych w obszarach konkretnych ustug komunalnych na zasadach wypracowanych
przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. Nalezy podkresli¢, ze na mocy
Ustawy z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jednoli-
ty: DzU 1999 nr 82, poz. 928 ze. zm.) tylko minister skarbu panstwa uprawniony
jest do inicjowania polityki panstwa w zakresie przeksztalcen wlasnosciowych
mienia komunalnego. Realizujac powyzsze uprawnienia, minister skarbu panstwa
odwotat si¢ do pozytywnych doswiadczen wynikajacych z realizowanych w latach
90. programéw wspierania procesu prywatyzacji i restrukturyzacji przedsigbiorstw
panstwowych, w ramach programu PHARE, wdrazajac w latach 1998-2000 Pro-
gram Wspomagania Prywatyzacji Przedsi¢biorstw Komunalnych finansowany ze
srodkéw funduszu PHARE 1996, a nastgpnie Program Prywatyzacji Podmiotéw
Komunalnych realizowany w latach 2003-2004 (PHARE 2000). W pierwszym
programie uczestniczylo tacznie 90 podmiotéw komunalnych, do drugiego zakwa-
lifikowano kolejne 150 podmiotéw.

Opracowane w Ministerstwie Skarbu Panstwa programy wspierania procesu
prywatyzacji podmiotéw komunalnych mialy na celu zdynamizowanie dzialan
prywatyzacyjnych i restrukturyzacyjnych organéw gmin, niezb¢dnych z punktu
widzenia kreowania rynkowych zasad dzialalnosci w sektorze komunalnym, a tak-
Ze przygotowanie do funkcjonowania na Wspélnym Rynku UE. Pomoc $wiadczo-
na organom gmin i podmiotom komunalnym w obydwu ww. programach skladala
si¢ z komponentu szkoleniowego i pomocy technicznej obejmujacej: doradztwo
przy wyborze optymalnej koncepcji prywatyzacji lub opracowanie planu restruktu-
ryzacji, pomoc w przygotowaniu dokumentacji prywatyzacyjnej (obejmujacej m.in.
analiz¢ sytuacji prawnej majatku, analiz¢ otoczenia podmiotéw komunalnych, ana-
liz¢ stanu i perspektyw rozwoju podmiotu oraz realizacji obowiazkéw wynikaja-

! Minister Skarbu Pafistwa gromadzi dane o procesach przeksztalcen i prywatyzacji mienia komunalnego na
podstawie art. 69 Ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (DzU 2002 nr 171, poz. 1397 ze
zm.) oraz Rozporzadzenia Ministra Skarbu Panstwa z 16 stycznia 1998 r. w sprawie zakresu i trybu skladania
informacji dotyczacych przeksztalcen i prywalyzacji mienia komunalnego (DzU nr 12, poz. 52 ze zm.) zastapio-
nego nast¢pnie Rozporzadzeniem Ministra Skarbu Panstwa z dnia 12 listopada 2003 r. (DzU nr 206, poz. 2004),
okre$lajacym obowiazujacy zakres informacji i tryb ich przekazywania.
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cych z tytulu wymagan ochrony srodowiska, a takze oszacowanie wartosci), pozy-
skanie inwestoréw dla podmiotéw zakwalifikowanych do prywatyzacji, przygoto-
wanie i obstuge procesu prywatyzacji oraz doradztwo w trakcie negocjacji z poten-
cjalnymi inwestorami.

Niezaleznie od oceny efektéw ilosciowych realizowanych programéw pomo-
cowych wskaza¢ nalezy, ze zwigkszyly one poziom wiedzy i $wiadomos¢ kierow-
nictw i pracownikéw podmiotéw komunalnych w zakresie rynkowych uwarunko-
wan dziatalnosci oraz przeksztalcen zachodzacych w sektorze komunalnym
w Polsce i w Europie. Pozytywna ocena programéw wspierajacych proces prywa-
tyzacji podmiotéw komunalnych wynika réwniez z analizy barier, ktére nalezalo
przezwycigzy¢ w toku ich realizacji.

Realizacja programéw wspierania prywatyzacji podmiotéw komunalnych nie-
watpliwie sprzyjata optymalnemu wyborowi koncepcji prywatyzacji. Poczatkowo
analizowano na ogét wiele sposobow przeksztalcen, z reguty opowiadajac si¢ osta-
tecznie za rozwiazaniami zapewniajacymi kapitalowe zasilenie przedsigbiorstw, co
mialto pozwoli¢ na osiagnigcie silnych proefektywnosciowych celéw prywatyzacji.
Zwrdci¢ nalezy takze uwage na wykorzystanie programéw pomocowych do przy-
gotowania prywatyzacji podmiotéw z tzw. trudnych branz do sprywatyzowania.
W tym kontekscie uznaé¢ nalezy realizowane programy pomocowe za istotne na-
rzedzie prywatyzacji tych podmiotéw. Co wazniejsze, o ile celem krétkookreso-
wym programéw bylo przyspieszenie prywatyzacji, o tyle celem dlugoterminowym
jest gltéwnie stymulacja procesu transformacji sektora komunalnego i gospodarki
na szczeblu lokalnym.

Programem Prywatyzacji Podmiotéw Komunalnych PHARE obje¢to 150 podmio-
téw (zlokalizowanych w 111 gminach) reprezentujacych wszystkie branze komunal-
ne’. W tej grupie znajdowato si¢ 77 podmiotéw jednobranzowych oraz 73 podmioty
prowadzace dzialalno$¢ wielobranzowa. Wérédd podmiotéw zakwalifikowanych do
programu pomocowego 51% funkcjonowalo w formie spétek kapitalowych, co
oznacza, ze udzial zakladéw budzetowych byl wigkszy niz w calosci sektora komu-
nalnego. W tym ostatnim przypadku wedlug szacunkéw Ministerstwa Skarbu Pani-
stwa, udzial zakladéw budzetowych ksztaltowal si¢ bowiem w 2003 r. na poziomie
okoto 40% [2, s. 32]. Podkresli¢ jednak nalezy, ze brak jest doktadnych informacji
dotyczacych udzialu poszczegdlnych form organizacyjno-prawnych w sektorze ko-
munalnym, mozna natomiast zauwazy¢ stale malejacy udziat zaktadéw budzetowych
i zwigkszajaca si¢ liczbe spétek z udziatem kapitatu jednostek samorzadu terytorial-
nego [2, s. 34]. Interesujaca informacja jest stwierdzenie, ze blisko 60% zaktadéw
budzetowych objetych programem pomocowym prowadzito dziatalnos¢ poza sfera
uzytecznosci publicznej, zabroniong przez Ustawe z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej. Uzasadnia to potrzeb¢ zdynamizowania przeksztalcen w sektorze ko-
munalnym. Zwréci¢ réwniez nalezy uwagg na to, ze forme spétki kapitalowej wyko-

* Autor artykulu byt w Ministerstwie Skarbu Panstwa koordynatorem realizacji programu.
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rzystywano najczg¢sciej w branzach ustug, w ktérych pojawiala si¢ konkurencja, tym
wigksza, im w wigkszej jednostce terytorialnej funkcjonowal dany podmiot komu-
nalny.

Analizowane podmioty dziatajace w poszczegdinych branzach ustug komunal-
nych w réznym stopniu poddawane sa presji konkurencji. W branzy wodno-
-kanalizacyjnej, a takze — cho¢ w mniejszym stopniu — w cieptownictwie nadal
wystepuje monopol (mozliwosci kreowania konkurencji na tych rynkach warun-
kowane sa oddzieleniem zarzadzania od infrastruktury). W niewielkim zakresie
préby tworzenia konkurencyjnego rynku pojawiaja si¢ réwniez w przypadku ko-
munikacji miejskiej. W badanych spétkach efektywnosé¢ wykorzystania majatku
jest wyraznie wyzsza niz w zakladach budzetowych; spotki szybciej tez poprawiaty
swoje wyniki ekonomiczne. Dostrzec takze nalezy, ze przy uwzglgdnieniu wartosci
amortyzacji (nie wystgpujacej w zakladach budzetowych) rentownos$¢ netto zakta-
déw budzetowych bylaby znacznie nizsza i ujemna.

Realizowany przez Ministerstwo Skarbu Panstwa program wskazal, ze w go-
spodarce komunalnej dominuja niewlasciwe modele $wiadczenia ustug komunal-
nych. Stosunkowa duza liczba podmiotow jest nieskorporatyzowana (dotyczy to
takze konkurencyjnych branz ustug), co utrudnialo realizacj¢ procesu restruktury-
zacji i prywatyzacji podmiotéw komunalnych. Podkresli¢ takze nalezy, ze organy
gmin na og6t nie definiowaly swoich oczekiwan w stosunku do wynikéw dziatal-
nosci podmiotéw komunalnych oraz opracowywanych przez nie programéw roz-
wojowych. Brak bylo réwniez wyraznej woli poddania podmiotéw komunalnych
presji konkurencji, co potwierdza czgsta praktyka bezprzetargowego zlecania za-
dan (mozliwa wobec nadal utrzymujacej si¢ znacznej ,,budzetyzacji” gospodarki
komunalnej). Dostrzegajac w trakcie realizacji programu pomocowego silne barie-
ry prywatyzacji podmiotéw komunalnych poszukiwano rozwigzan optymalnych, z
punktu widzenia intereséw spotecznosci lokalnych, zwiazanych m.in. z prywatyza-
cja zarzadzania, prywatyzacja czesci majatku czy tez ograniczeniem funkcji samo-
rzadéw wylacznie do roli organizatora $wiadczenia ustug (i kontraktowania ich w
trybie wskazanym w ustawie o zaméwieniach publicznych).

Program Prywatyzacji Podmiotéw Komunalnych PHARE miat na celu wspar-
cie procesu restrukturyzacji w sferze ustug komunalnych, popraw¢ konkurencyjno-
$ci podmiotéw komunalnych i przygotowanie ich do dziatan na Wsp6lnym Rynku
UE. Realizowany program niewatpliwie spelnil oczekiwania organéw gmin. Wy-
konana zostala bowiem ogromna praca analityczna zwigzana z opracowywaniem
dokumentacji prywatyzacyjnej, umozliwiajaca wlasciwg ocen¢ efektywnosci i
sprawnosci dzialania podmiotéw komunalnych. Przedstawiono rézne modele
Swiadczenia uslug, rekomendujac wdrazanie modeli opartych na zachowaniach
konkurencyjnych. Zorganizowano wreszcie liczne warsztaty, seminaria i konferen-
cje (ok. 500 spotkan z przeszlo 7000 uczestnikdéw) zwigkszajace poziom wiedzy i
$wiadomosci w zakresie rynkowych uwarunkowan dzialalnosci i efektywnych
modeli $wiadczenia ustug komunalnych.
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3. Wspieranie procesu przeksztalcen wlasnosciowych
i organizacyjno-prawnych w sektorze komunalnym.
Whioski z realizacji programéw pomocowych

Zrealizowane programy pomocowe pozwalaja na sformulowanie kilku ogodl-
nych wnioskéw:

1. Konfrontacja dotychczasowych dziatan organéw gmin z potrzeba realizacji
procesu restrukturyzacji w sektorze komunalnym (determinowana zmianami w
otoczeniu rynkowym), samych za$ podmiotéw komunalnych z otwierajacym sig¢ na
konkurencj¢ rynkiem ustug komunalnych pozwala podkres$li¢ op6znione i realizo-
wane w ograniczonym zakresie dziatania restrukturyzacyjne (prywatyzacyjne) w
odniesieniu zaréwno do calej sfery ustug, jak i do konkretnych podmiotéw komu-
nalnych.

2. Rozwdj rynku ustug komunalnych wymaga wspomnianego wczesniej skon-
centrowania si¢ organéw gminy na roli organizatora ustug. Jest to podstawowa prze-
stanka tworzenia dostgpu do rynku ustug podmiotom gospodarczym na podstawie
zobiektywizowanych kryteriéw. Rozdzielenie funkcji organizacji rynku ustug komu-
nalnych (jako funkcji wlasciwej dla organéw gminy, zwiazanej z realizacja ustawo-
wo okreslonych zadan wlasnych gminy) oraz funkcji wykonawstwa ustug umozliwia
uruchomienie mechanizmu konkurencji oraz obiektywizacj¢ kosztéw $wiadczenia
ustug. W analizowanych gminach dostrzegano na ogét potrzebg rozdzielenia funkcji
organizatora rynku ustug komunalnych oraz funkcji $wiadczenia ustug. Dostrzegano
takze potrzebg transformacji dotychczasowego sposobu organizacji i zarzadzania
sfera ustug komunalnych. Brakowato jednak woli organéw gmin do podejmowania
decyzji restrukturyzacyjnych zmieniajacych model funkcjonowania ustug komunal-
nych. Potwierdzeniem tego jest znaczna liczba podmiotéw komunalnych dziataja-
cych nadal w formie zaktadu budzetowego, wykorzystujacych mozliwos¢ bezprze-
targowego pozyskiwania zlecen oraz wymagajacych finansowania potrzeb inwesty-
cyjnych z budzetu gminy. Nadmierne wykorzystywanie formy zakladu budzetowego
prowadzi zatem do ograniczenia konkurencji na rynku ustug i ukrywania prawdzi-
wych kosztéw realizacji zadan. Wybér formy jednoosobowej spétki gminy sprzyjal-
by niewatpliwie bardziej efektywnemu gospodarowaniu, a przede wszystkim stwa-
rzatby mozliwos¢ gromadzenia $rodkéw na modernizacj¢ i odtwarzanie majatku
trwatego. Z tych tez wzgledow organy wigkszosci analizowanych gmin deklarowaty
dokonanie przeksztalcen istniejacych zakladéw budzetowych w spétki ,.komunalne”.
Podkreslenia jednak wymaga to, ze tylko w przypadku nielicznych podmiotéw ich
korporatyzacja miata umozliwi¢ wdrozenie programéw prywatyzacji (niewiele gmin
byto przygotowane do realizacji decyzji prywatyzacyjnych oraz decyzji zwiazanych
ze zmiana modelu swiadczenia usiug).

3. Organy zatozycielskie podmiotéw komunalnych wobec konieczno$ci wpro-
wadzenia zmian organizacyjno-prawnych i wlasnosciowych w sferze ustug komu-
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nalnych przyjely na ogét postawy ,,wyczekujace”, wynikajace zaréwno z niewy-
starczajacego poziomu wiedzy o zasadach i procedurach prywatyzacji oraz do-
$wiadczenia w tym zakresie, jak i nadmiernego niekiedy ,,upolitycznienia” kwestii
przeksztalcen organizacyjno-prawnych i wlasnosciowych w sektorze komunalnym.
Prowadzi to do braku strategii przeksztalcen i do wydluzenia w czasie proceséw
decyzyjnych zwiazanych z przeksztalceniami organizacyjno-prawnymi i wiasno-
$ciowymi w sektorze komunalnym.

4. Silna bariera prywatyzacji podmiotéw komunalnych jest obawa, czy uda sig
zapewni¢ dostgpnos¢ i ciaglo$é swiadczenia ustug (zwlaszcza wobec nieodwracal-
nosci wprowadzanych zmian). Organy gmin utozsamiaja bowiem czg¢sto prywaty-
zacj¢ z ograniczeniem swych tradycyjnych uprawnien ingerowania w dzialalno$¢
zwigzang ze swiadczeniem ustug komunalnych, dostrzegajac w prywatyzacji za-
grozenie dla zasady ciaglosci §wiadczenia tych ustug.

5. Analiza podmiotéw komunalnych objetych programem pomocowym wyka-
zala do$¢ duze zréznicowanie stopnia zaawansowania procesu restrukturyzacji.
Podmioty poddane presji konkurencji zmuszone zostaly do giebokiej restruktury-
zacji zasobdw (restrukturyzacji technicznej i technologicznej, majatku, a w mniej-
szym zakresie zatrudnienia) oraz restrukturyzacji organizacyjnej i zmiany systemu
zarzadzania. W pozostalych podmiotach wprowadzone zmiany przyczynily si¢ do
niewielkich modyfikacji struktur wewnetrznych, uruchamiajac jedynie ,.ptytkie
rezerwy”’. Warto jednak podkresli¢, ze badane przedsigbiorstwa wodociagowo-
-kanalizacyjne, mimo uprzywilejowanej pozycji rynkowej (monopol naturalny),
charakteryzuje stosunkowo dynamiczne podejscie do zmian w podstawowych ob-
szarach gospodarowania i prowadzenie w szerokim zakresie dziatalnosci inwesty-
cyjnej. Wynika to gtéwnie z realizowanych przez nie strategii oraz dostgpnosci do
preferencyjnych srodkéw finansowych. Mimo iz organy gmin na ogét nie definiuja
celéw dlugofalowych rozwoju tej sfery ustug komunalnych, w przedsigbiorstwach
wodociagowo-kanalizacyjnych z reguly wyst¢puje planowanie strategiczne i ope-
racyjne. Wiazac to nalezy z uwarunkowaniami techniczno-eksploatacyjnymi i spe-
cyfika sposobu $wiadczenia ustug w tej sferze. W znacznie mniejszym zakresie
dziatania takie dotycza firm cieptlowniczych. Wskazanym wyzej obszarom restruk-
turyzacji w obydwu wymienionych sferach ustug nie towarzyszy jednak restruktu-
ryzacja wlasnosciowa. Wynika to z jednej strony z tego, ze organy gmin, nie majac
opracowanej strategii rozwoju sektora ustug, nie sa przygotowane do podejmowa-
nia decyzji o restrukturyzacji wlasnosciowej tej grupy przedsigbiorstw, z drugiej
za$ z braku wzorcow i pozytywnych doswiadczen przeksztalcen wlasnosciowych
w tych sferach. Istotna determinanta restrukturyzacji przedsigbiorstw dzialajacych
w warunkach monopolu naturalnego jest takze stabilnos¢ i przewidywalnos¢ oto-
czenia regulacyjnego. Nalezy podkresli¢, ze organy gminy w roli regulatora nie
spelniaja dobrze wymogu niezaleznosci i bezstronnosci. Najwigkszym jednak wy-
zwaniem w procesie przeksztalcen sektora komunalnego jest restrukturyzacja ko-
munikacji miejskiej, przede wszystkim ze wzgledu na deficytowos¢ dziatalnosci
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w tej sferze oraz wysoki stopien umorzenia majatku trwatego. Istnieja tu natomiast
modelowe rozwigzania w zakresie wprowddzania mechanizméw rynkowych.

6. Analiza przeksztalcen organizacyjno-prawnych przedsigbiorstw komunal-
nych dowodzi, ze podmioty dziatajace w formie jednoosobowej spétki gminy wy-
kazuja znacznie wigksza aktywno$¢ w zakresie dziatan proefektywnosciowych.
Warto jednak zwrdci¢ uwage na to, Ze wielobranzowe podmioty komunalne (do-
minujace w matych i sredniej wielkosci miastach gléwnie ze wzgledu na szczu-
plosc lokalnego rynku stwarzajacego zagrozenie dla usamodzielnionych jednostek
swiadczacych jeden rodzaj ustug) charakteryzuja si¢ w poréwnaniu z przedsigbior-
stwami jednobranzowymi mniejszg sktonnoscia do dziatan rozwojowych i innowa-
cyjnych. Wynika to m.in. z silnych ograniczen zewnetrznych (w tym ptynacych z
realizowanej polityki taryfowej), a takze z mozliwosci wzajemnego subsydiowania
ustug prowadzacego do znieksztalcenia rachunku mikroekonomicznej efektywno-
Sci swiadczenia ustug.

7. Istotnym utrudnieniem dla zmian wlasnosciowych w sektorze komunalnym
moze by¢ ograniczona atrakcyjnos$¢ inwestowania w sferze ustug komunalnych,
wynikajaca z wielobranzowosci podmiotéw komunalnych oraz ze szczuplosci lo-
kalnego rynku. Stabe zainteresowanie potencjalnych inwestoréw jest czynnikiem
niesprzyjajacym rozbudzaniu pozytywnej motywacji dla podejmowania ryzyka
zwiazanego z przeksztalceniami wlasno$ciowymi.

8. Przeprowadzona analiza dowodzi potrzeby definiowania przez organy gmin
strategicznych kierunkéw dziatania w sferze ustug. Brak planowania strategiczne-
go stanowi bowiem bariere dla realizacji programu kompleksowej restrukturyzacji
sfery ustug komunalnych.
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THE TRANSFORMATION OF THE PUBLIC UTILITY SECTOR
IN PERSPECTIVE THE MUNICIPAL ENTERPRISES
PRIVATISATION SUPPORT PROGRAMME OF PHARE

Summary

Local governments in starting transformation in the public utility sector, had no clear and consis-
tent policy for the emerging markets and privatization of public services. Local governments could
not distinguish the most important goal —~ models of efficient management of public services in the
market economy. In the targeted sample, there was a progressive process of “self-learning”. However,
local governments still need support which should be provided in the form of continuous education,
promotion of good practice and technical assistance.

The Ministry of the Treasury began conceptual work concerning, with the participation of the EU
Phare assistance fund, two programmes supporting the ownership transformation process in the public
utility sector. The Municipal Enterprises Privatization Support Programme has been inplemented by
the Ministry of the Treasury since 1998 under the framework of Phare 1996 and Phare 2000 alloca-
tion. Funds at the MT’s disposal enabled to launch tranches of the programme for the total of 90 (in
the years between 1998 and 2000) and 150 (in the years between 2003 and 2004) participating mu-
nicipal enterprises. The objective of the programme is to support privatization and restructuring in
municipal entities. Under the framework of this programme technical and training assistance is pro-
vided to municipal entities and their founding bodies.
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