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WPROWADZENIE

Okres ostatnich lat to zauwazalne przeobrazenia w funkcjonowaniu
sektora publicznego, w tym przede wszystkim samorzgdowego. W ramach
procesu transformacji doszto do zmian funkcji oraz uprawnien jednostek
samorzadu terytorialnego. Z jednej strony nastgpito uwilaszczenie jednostek
samorzadu terytorialnego oraz przekazanie im uprawnien wladczych do
zarzadzania i dysponowania majagtkiem, a z drugiej przekazano jednostkom
samorzadu odpowiedzialno$¢ za realizacje okreslonych funkcji, ktore usta-
wowo sg okreslone jako zadania realizowane na rzecz spotecznosci lokalnych.

Ustugi komunalne posiadajg charakter techniczny, sg zwigzane z infra-
struktura, jej utrzymaniem, zapewnieniem dostepnosci do niej, zarzagdzaniem
jej zasobem. Ustugi te obejmujg zakres transportu i komunikacji, prowa-
dzenia dostaw energii, realizacji dostaw wody, ochrony srodowiska, edukaciji,
ochrony zdrowia, uprawiania sportu i turystyki, realizacji ustug opieki
spotecznej, prowadzenia dziatalnosci kulturalnej i oSwiatowejl Ponadto ustugi
komunalne obejmujg zagadnienia gospodarki gruntami, zielenia, utrzymaniem
cmentarzy, gospodarkg wodno-sciekowg i utylizacja odpadéw. Ustugi te
cechujg sie tym, ze zaspokajajg potrzeby o charakterze zbiorowym.

W czystej postaci kazda jednostka samorzadu terytorialnego powinna
tak zorganizowaé swoja dziatalnos¢, aby byta w stanic zrealizowa¢ wszystkie
zadania w zakresie Swiadczenia ustug publicznych, w tym przede wszystkim
ustug komunalnych. Przy czym powinna sie w takich przypadkach kierowac
interesem obywateli, na rzecz ktérych ustugi te bedg Swiadczone. Oczekiwania
obywateli idg zawsze w kierunku oczekiwan najwyzszej jakosci $wiadczonych

* Dr, adiunkt w Katedrze Zarzadzania Finansami Uniwersytetu Szczecinskiego.
1 D. Biehl, The Contribution of Infrastructure to Regional Development, European
Communities. Luxemburg 1986, s. 109.



ustug oraz minimalnego kosztu, ktdry sg gotowi pokrywac za korzystanie
z ustug komunalnych. Wraz z ograniczaniem mozliwosci finansowych samo-
rzadow beda to istotne przestanki poszukiwania przez nic takich rozwiazan,
ktére mogg podnosi¢ efektywnos$¢ Swiadczenia ustug komunalnych przy
danych zasobach finansowych. Z tego tez powodu wazkim pytaniem jest
czy transferowanie realizacji i Swiadczenia ustug na zewnatrz, poza struktury
jednostki samorzadu terytorialnego, moze wydatnie przyczyni¢ sie do pod-
noszenia efektywnosci $wiadczenia ustug komunalnych?

1. DETERMINANTY WYBORU MODELI REALIZACJI UStUG KOMUNALNYCH
W SAMORZADZIE

Obserwacja praktyki funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce pokazuje, ze sposoby realizacji zadan, w tym S$wiadczenia ustug
komunalnych, sg stosunkowo zroznicowane i moga przybieraé takie pod-
stawowe podstawowe modele jak2

zadania wykonywane samodzielnie przy wspétpracy z podlegtymi jed-
nostkami organizacyjnymi jako formami organizacyjnymi sektora finanséw
publicznych;

zadania wykonywane pr/y wspétpracy z przedsiebiorstwami tworzonymi
przez jednostki samorzadu terytorialnego, w stosunku do ktdrych istnieje
peten nadzér i kontrola zc strony jednostki samorzadowej;

- zadania zlecane do realizacji innym podmiotom, wykorzystujagc przy
tym dozwolone przepisy prawne oraz odpowiedni system umow;

- modele mieszane.

W przypadku ustug komunalnych model pierwszy zaktada Swiadczenie
tego rodzaju ustug, oparajac sie na wiasnych zasobach organizacyjnych danej
jednostki samorzadu terytorialnego. W tym celu mogg by¢ tworzone jedno-
stki budzetowe, zaktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze, ktére w cato-
sci wykonujg zadania przypisane jednostce samorzagdowej. Odpowiedzialnos¢
za realizacje zadan jest skoncentrowana wewnatrz jednostki samorzadu
terytorialnego oraz brak jest mechanizmu rynkowego, jako weryfikatora
efektywnosci i stopnia zaspokojenia potrzeb spotecznosci. Ponadto tez, nic
jest tu barierg petna czy tez czesSciowa odpiatnos¢ za ustugi komunalne,
poniewaz mozliwy jest wybor takiej formy organizacyjnej, w ktérej dziatal-
no$¢ zblizona jest do specyfiki przedsiebiorstw.

Model drugi w zakresie $wiadczenia ustug komunalnych zaklada prze-
niesienie realizacji zadann do przedsiebiorstw tworzonych przez jednostki

2 Por. J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywalne, Teoria i praktyka. ODDK, Gdansk
2003, s. 16.



samorzadu terytorialnego. Model ten zaklada peing samodzielno$¢ organi-
zacyjng podmiotéw realizujgcych zadania publiczne, ale nic zawsze finan-
sowg. Jednocze$nie, nadzér i kontrola nad funkcjonowaniem tzw. przedsie-
biorstw komunalnych nadal pozostaje w rekach samorzadu. Jezeli w pehi
zachowywany jest fad korporacyjny i zarzadzanie tego rodzaju przedsiebior-
stwami odbywa si¢ przy pomocy wykwalifikowanej kadry menedzerskiej, to
taki model ma szanse powodzenia w funkcjonowaniu na rynku, poniewaz
przedsiebiorstwa zarzadzane na podstawie kryteriow efektywnosciowych
z powodzeniem moga konkurowaé na rynku z innymi podmiotami sektora
komercyjnego. Jednakze obserwacja praktyki samorzgdowej pokazuje, ze
czesto wzgledy polityczne, spofeczne, a takze interesy pracownicze biorg
goére nad poszukiwaniem rozwigzan sprzyjajacych poprawie efektywnosci
funkcjonowania przedsiebiorstwa komunalnego, poprawie jakosci $wiadczo-
nych ustug przy mozliwie, w danym przypadku, niskich cenach za $wiadczone
ustugi.

Model trzeci zaktada $wiadczenie ustug komunalnych przez przedsiebior-
stwa zewnetrzne, niezalezne i nie bedace pod nadzorem jednostek samorzadu
terytorialnego, jako ich wiascicieli. Mozna powiedzie¢, ze jest to w czystej
postaci outsourcing ustug komunalnych zlecanych do realizacji podmiotom
spoza jednostki samorzadu terytorialnego.

Model mieszany to mozliwe kombinacje trzech pierwszych modeli.
Poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego poszukujg rozwigzan in-
nych niz pierwszy model z kilku powoddéw. Niewatpliwie coraz wyrazniej-
szy jest problem braku zrédet finansowania w sektorze ustug komunal-
nych, ktéry wynika z jednej strony z braku mozliwosci prawnych prze-
rzucenia catosci kosztow Swiadczenia ustug na ich odbiorcow (dotyczy to
zwiaszcza gospodarstw domowych), a z drugiej z braku motywacji do
efektywniejszej pracy w jednostkach organizacyjnych samorzadu terytorial-
nego, ktére funkcjonujg w warunkach rozproszonej i zbiorowej odpowie-
dzialnosci, i przede wszystkim w warunkach ograniczonej konkurencji.
Ponadto, rosng takze oczekiwania spoteczne, zaostrzajg sie wymogi ekolo-
giczne, ktore czesto wymuszajg wdrazanie nowych technologii, co w efek-
cie koncowym zwieksza wymogi, co do metod i efektow zarzgdzania
ustugami komunalnymi3

Problem poszukiwania optymalnego modelu realizacji funkcji Swiadczenia
ustug komunalnych sprowadza sie do okreslenia tych determinant i kryteriéw,
wedtug ktérych samorzady podejmujg decyzje, co do form i sposobdéw
wykonywania zadan publicznych. Czynniki i kryteria, wedtug ktérych do-
konywany jest wybdr modelu zarzadzania zadaniami publicznymi, to przede
wszystkim:

3 Na problem ten wskazuje réwniez J. Zysn ars ki, op. cit., s. 16.



- polityczne,
organizacyjne,
- finansowe,
- jakosciowe,
spoteczne.

Czynniki organizacyjne, finansowe, jakosciowe i spoteczne jako te, ktére
decydujg o produkcie koncowym dla danej spotecznosci, nalezy rozpatrywac
facznic i w rzeczywistosci to one decydujg o sposobie i wyborze modelu
Swiadczenia ustug komunalnych. Wszystkie te czynniki mozna skwantyfiko-
wac i oszacowac, aby w efekcie koncowym oceni¢, jakie koszty i korzysci
ptyna z przyjetych do realizacji rozwigzan. Z tego tez powodu wazne jest
poszukiwanie wszystkich tych kryteriow, ktére mozna scharakteryzowac
i zidentyfikowac jako iloSciowe, poniewaz bedg to te wszystkie czynniki,
ktére w minimalnym stopniu obcigzone bedg cechami subiektywizmu przy
podejmowaniu decyzji. Przydatne w takich przypadkach jest wykorzystanie
metody analizy kosztow i korzysci (Cost-Benefit Analisys). Takie podejscie
pozwala na przyjecie najbardziej efektywnego rozwigzania, ktére uwzglednia
nic tylko aspekty finansowe, ale takze organizacyjne, jakoSciowe i przede
wszystkim spoteczne4d

Natomiast w przypadku czynnikéw politycznych to obserwacja praktyki
samorzadowej pokazuje, ze partykularne interesy i to zwykle realizowane
w horyzoncie krdtkookresowym, nie sprzyjajag podnoszeniu efektywnosci
w zarzgdzaniu ustugami komunalnymi, a takze zwykle hamujg proces zmian
i dostosowywania sie do wymogoéw otoczenia, w tym przede wszystkim
spotecznego. Z tego tez powodu rozwigzaniem sprzyjajacym podnoszeniu
efektywnosci ustug komunalnych i ich odpolitycznieniu jest wyprowadzenie
ich poza jednostke samorzadu terytorialnego, ktére to mozna nazwac out-
sourcingiem ustug komunalnych.

2. KOLA OUTSOURCINGU W POPRAWIE EFEKTYWNOSCI WYKORZYSTANIA
ZASOBOW PUBLICZNYCH

Outsourcing definiowany jest najczesciej jako przedsiewziecie polegajgce
na wydzieleniu zc struktury organizacyjnej danego podmiotu, w tym przypad-
ku jednostki samorzadu terytorialnego jako catosci lub czesci, realizowanych
przez niego funkcji i przekazanie ich do realizacji innym podmiotom.

4 Metode CBJ1, stosowang takze w Unii Europejskiej przy wykorzystywaniu poszczegdlnych
funduszy strukturalnych, zaczerpnieto z: J. R. Aronson, Public Finance, McGraw tlili 1985,
s. 213-248; H. S. Rosen, Public Finance, Irwin 1995, s. 238-269; D. H. Hyman, Public
Finance. 1 Contemporary Application of Theory to Policy, The Dryden Press 1996, s. 189-216.



Przedsiewziecie outsourcingu, juko wptywajgce na zmiane struktury jednostki
samorzadu terytorialnego ijego kontaktow z otoczeniem, ma zwykle charak-
ter dziatan restrukturyzacyjnych5 Rozwinieciem outsourcingu jest koncepcja
outsourcingu strategicznego, ktorego gtowng istotg jest zapewnienie perspek-
tywy uzyskania pozadanych rezultatbw pod warunkiem, ze zarzadzajacy sg
w stanie przyja¢ catkiem nowy model zarzadzania. Konieczne jest w tym
przypadku skupienie uwagi na koncowych wynikach (rezultatach), a nic
kontroli nakladow. Jezeli wiemy, jak ma wyglada¢ docelowy produkt, to
zadajemy sobie pytanie, jak to zrobi¢ najefektywniej6.

Outsourcing z powodzeniem wykorzystywany jest w sektorze komercyj-
nym, gdzie poszczeg6lne przedsiebiorstwa, w cclu maksymalizowania korzysci
wiascicieli, poszukujg takich metod zarzadzania, ktére bedg sprzyja¢ realizacji
tego cclu. Outsourcing dynamicznie rozwinat sie w USA, gdzie w sektorze
przedsiebiorstw globalna jego warto$¢ w roku 2001 osiggneta kwote 290
mld doi., przy 27 mld doi. w Europie'. Czy moze by¢ takze z powodzeniem
wykorzystywany w sektorze publicznym i samorzagdowym? Aby odpowiedzie¢
na to pytanie, nalezy przeanalizowac cclc i korzysci, jakie przypisywane sa
outsourcingowi, co prezentuje rys. 1

Cele ogo6lne
outsourcingu

Cele strategiczne Cele rynkowe Cele ekonomiczne  Cele organizacyjne Cele motywacyjne

- koncentracja na proble- - poprawa pozycji -zwigkszenie - .odchudzenie' struktury - obiektywizacja wynikow
mach strategicznych konkurencyjnej przychodéw organizacyjnej ekonomicznych

- zwigkszenie swobody - zwigkszenie -redukcja kosztow - uproszczenie struktur - upowszechnienie
strategicznej dziatalnosci -poprawa warunkow i procedur organiza- myslenia i dziatania
dziatalnosci -dywersyfikacja lub ekonomicznych cyjnych ekonomicznego

- zwiekszenie skutecz- koncentracja -ograniczenie ryzyka - rozwdj
nosci i efektywnosci dziatalnosci ekonomicznego przedsiebiorczosci
dziatalnosci - silniejsza motywacja

- zwigkszenie elastycz-
nosci dziatalnosci
- dostep do know-how

Rys. 1. Cclc ogdlne outsourcingu

Zrodto: M. Trocki, Outsourcing, PWE, Warszawa 2001, s. 52.

5M. Trocki, Outsourcing, PWE, Warszawa 2001, s. 13.

6 C. L. Gay, J. lissinger, Outsourcing strategiczny. Koncepcja, modele i wdrazanie,
Ofllc3na Ekonomiczna, Krakéw 2002, s. 29.

7M. Pasternak-Malicka, Przestanki wykorzystania i perspektywy rozwoju outsour-
c‘nKu, [w:] Polski przedsigbiorca we wspdétczesnym otoczeniu prawno-ekonomicznym. Czes$¢ II,
SGH w Warszawie, Warszawa 2004, s. 274-275.



Cele strategiczne skierowane sg gtéwnie na zwiekszaniu swobody samo-
rzadu w alokowaniu zasobow publicznych. Przy klasycznym modelu realizacji
zadan przez jednostke samorzadu terytorialnego musi ona utrzymywaé
odpowiednie struktury organizacyjne niezaleznie w zasadzie od liczby od-
biorcow ustug. Z tego tez powodu nieche¢ do zmian i do pobudzania
aktywnosci pracownikéw lub transferu ich do sektora komercyjnego ogra-
nicza w sposéb znaczacy swobode zarzadzania ustugami publicznymi. Osiag-
niecie celdw strategicznych w zasadzie umozliwia w sposdb znaczacy osiagg-
niecie zaktadanych celéw rynkowych, jednakze jest to mozliwe w pelnym
tego stowa znaczeniu w modelu catkowitego wyprowadzenia ustug poza
jednostke samorzadu terytorialnego. Im bardziej osadzone sg ustugi publiczne
w realiach rynkowych, tym latwiejsze sg dziatania zwiekszajgce przychody
i redukujgce koszty. Ponadto, ryzyko zwigzane z prowadzong dziatalnoscig
w zakresie Swiadczenia okre$lonego rodzaju ustug, wraz z transferem ich
na zewnatrz, maleje z punktu widzenia jednostki samorzgdu terytorialnego,
poniewaz jest ono w catosci lub w czeSci ponoszone przez podmiot reali-
zujacy ustugi komunalne. Cele organizacyjne w znaczacy spos6b upraszczajg
i zwiekszajg sprawnos¢ realizacji zadan przez sektor samorzgdowy. Zwykle
kazde nowe zadanie powoduje kolejny rozrost struktur, a nie poszukiwanie
mozliwosci ich realizacji przy okre$lonych zasobach. Jednocze$nie transfer
ustug na zewnatrz upraszcza sposoby ich $wiadczenia (w sektorze komer-
cyjnym nic obowigzujg chocby zasady zaméwien publicznych w celu rac-
jonalizacji kosztow, ale rachunek ekonomiczny, ktéry jest miernikiem efek-
tywnosci funkcjonowania przedsiebiorstw). Cele motywacyjne to chyba jedne
z istotniejszych z punktu widzenia jednostek samorzadu terytorialnego,
w ktorych waznym elementem jest upowszechnianie mys$lenia z punktu
widzenia ekonomicznego i popieranie go w dziataniach. Jest to chyba
najwieksza obecnie bariera zwiekszania efektywnos$ci i racjonalnosci wyko-
rzystania zasobow publicznych.

Korzysci, jakie przypisywane sg zastosowaniu outsourcings a ktore
mozna w sposOb bezposredni przyporzadkowac takiemu procesowi w jed-
nostkach samorzgdu terytorialnego to:8

- obnizka kosztow uzyskania ustugi ze wzgledu na mozliwos¢ wyboru
spomiedzy rdéznych oferentow,

- zmniejszenie zatrudnienia,

- elastyczne warunki $wiadczenia ustugi,

- dostep do wiedzy,

- poprawa jakosci ushug,

oszczedno$¢ czasu zarzadzajacych jednostka samorzadu poprzez sku-
pianie uwagi na nadzorze i kontroli nad realizacjg ustug,

*C. L. Gay, J. Essinger, op. cit, s. 29.



koncentracja na podstawowych celach i zadaniach jednostki samorzadu
terytorialnego,

- zmniejszenie zapotrzebowania na inwestycje i korzystniejsza alokacja

zasobdw publicznych,

uwalnianie zasoboéw publicznych w oparciu o oszczednosci w kosztach
zakupu ustug.
Ponadto nalezy wskaza¢ na fakt, iz jednostka samorzadu terytorialnego
transferujgc ustugi komunalne na zewnatrz, nic musi tworzy¢ specjalistycz-
nych struktur do kazdego rodzaju ustug, powierzajac specjalizacje podmiotom
zewnetrznym. Problem ten jest szczegdlnie istotny w mniejszych jednostkach
samorzadu o ograniczonych zasobach finansowych.

W jednostkach samorzgdu terytorialnego proces outsourcingu moze prze-
biega¢ w dwoch lub trzech fazach, co zaprezentowano na rys. 2. Jednostka
samorzagdu moze proces wyprowadzania Swiadczenia ustug komunalnych
realizowac stopniowo, za pomocg tworzonych przedsiebiorstw komunalnych,
ktorych bedzie wilascicielem, a nastepnie poprzez proces prywatyzacji na-
stepuje peten outsourcing ustug komunalnych. Trzyfazowy proces transferu
realizacji ustug poza jednostke samorzadowg ma te zalete, ze w sposob
tagodny wprowadza mechanizmy rynkowe w zakresie $wiadczenia ustug jak
i zarzadzania kadrami. Dwufazowy proces transferu ustug na zewnatrz to
bezposredni spos6b zlecania realizacji ustug na zewnatrz, w ktérym, na

Model klasyczny realizacji \] Model posredni (przejsciowy) realizacji | Model rynkowy realizacji ustug
ustug komunalnych ustug komunalnych [ ustug komunalnych

Rys. 2. Fazy outsourcingu w jednostkach samorzadu terytorialnego

Zr6dto: Opracowanie wiasne.



podstawie kryteriow postawionych podmiotom zewnetrznym, wybiera sie
olcrte lub oferty najkorzystniejsze z punktu widzenia zatozonych cech pro-
duktu docelowego, ktéry ma by¢ Swiadczony na rzecz spotecznosci.

Problem poprawy efektywnosci $wiadczenia ustug komunalnych jest
zwigzany zc spojrzeniem od strony korzysci, jakie ma z tego procesu
odnie$¢ dana spotecznos¢ i to nawet nie jej pojedyncze jednostki. Jesli
patrzy sie na ten problem z punktu widzenia interesow pracownikow
zatrudnionych w podlegtych jednostkach organizacyjnych lub nawet
w przedsiebiorstwach komunalnych czy z punktu widzenia interesu poli-
tykow, dla ktérych mozliwos¢ wplywania na obsade stanowisk oraz
wptywu na dziatalno$¢ podmiotu, to zachowanie dotychczasowego po-
rzadku oraz nieche¢ do zmian jest istotniejszym elementem niz stopien
zaspokojenia potrzeb i poziom jakosci ustug na rzecz spotecznosci lokal-
nej. Czy dana jednostka samorzadu terytorialnego powinna wprowadzaé
elementy outsourcingu czy tez nic, to problem kosztdw i korzysci, jakie
z tego procesu bedg wynika¢ dla konsumentéw, powinien by¢ jednym
z najistotniejszych wyznacznikow procesu dokonywania zmian w tym
zakresie. Wydaje sie, ze tylko takie podejscie jest kluczem do poprawy
efektywnosci funkcjonowania sektora samorzadowego, w tym przede
wszystkim w zakresie Swiadczenia ustug komunalnych. Oczywiscie 0 moz-
liwosci wyprowadzenia realizacji zadan do podmiotow zewnetrznych decy-
dujg takze przestanki prawne, ale obserwujgc zmiany i ewolucje przepi-
sow prawnych, to mozliwosci zastosowania takich rozwigzan sg coraz
wiegksze. Jest to o tyle istotne zagadnienie zc wzgledu na fakt, ze przy
outsourcingu ustug komunalnych warunki $wiadczenia ustug na rzecz
spotecznosci okresla kontrakt lub umowa i jesli wystepujg w niej luki
i niedoprecyzowanc elementy, to zawsze jest to zagrozenie, ze ryzyko
czeSciowo za nienalezyte lub wadliwe wykonywanie ustug spadnie na
samorzad, co stawia w takim przypadku outsourcing jako nieefektywng
forme realizacji ustug komunalnych.

KONKLUZJE

Nalezy wskaza¢ na kilka aspektéw podsumowujacych te rozwazania na
temat mozliwosci poprawy efektywnosci realizacji ustug publicznych, w tym
komunalnych poprzez transfer ich na zewnatrz sektora publicznego.

1 Dostarczanie ustug w warunkach pozycji monopolistycznej samorzadu
terytorialnego nie pozwala na zadne prawo wyboru ze strony konsumentow.
Tym samym, w warunkach czesciowej lub catkowitej odptatnosci za ushugi,
konsument ponosi jc niezaleznie czy podmiot jc realizujgcy dziata efektywnie
czy tez nie.



2. Wprowadzanie mechanizmow wyboru daje mozliwo$¢ wyboru bezpo-
Sredniego przez zarzgdzajacych ustugami i zadaniami publicznymi, ale po-
Srednio umozliwia tez ten wybdr spotecznosci, na rzecz ktérej pracuja.

3. Mozna wskazaé¢, ze zarzadzajacy ustugami publicznymi, w tym i ko-
munalnymi, powinni kierowaé¢ sie podobnymi zasadami jak menedzerowie
w sektorze komercyjnym, czyli maksymalizacjg korzysci dla wiascicieli. Jesli
przyjmiemy, ze dana spoteczno$¢ lokalna to odpowiednik wiascicieli przed-
siebiorstwa, to tym bardziej stosowanie mechanizméw rynkowych w celu
jak najefektywniejszego wykorzystania zasobow publicznych wydaje sie by¢
uzasadnione.

Czy outsourcing stanic sie powszechnym sposobem na zwigkszanie efek-
tywnosci $wiadczenia ustug na rzecz konsumentéw, czyli zbiorowosci spotecz-
nej, to zalezy w gtdwnej mierze od politykéw i ich woli do zmian oraz od
aktywnosci spotecznosci lokalnych.
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MUNICIPAL SERVICES OUTSOURCING AS A TOOL OF IMPROVEMENT
EFFECTIVENESS OF USING PUBLIC SOURCES

In the article there arc characterized methods and possibilities of improvement effectiveness
in realizing public services. As a one of the main method of improving effectiveness in public
recourses significant way is outsourcing municipal services. There also were described advantages
and barriers that can be enhancc with transferring municipal services outside of local govern-
ment organization.



