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Andrzej Wasiak*

PROBLEM EFEKTYWNOSCI SLUZB I USLUG PUBLICZNYCH

Sektor publiczny i dzialajace w nim podmioty sa od dawna przed-
miotem krytyki, tak na gruncie teorii, jak i praktyki gospodarczej. Ogélnie
biorac, krytyka ta dotyczy nizszej efektywnosci dzialania sektora publicz-
nego w stosunku do firm prywatnych!. W skrajnych pogladach krytyczna
ocena wskazuje na wady tkwigce w samej istocie stuzb publicznych. Kry-
tyka ta dotyczy rowniez sektora uzytecznosci publicznej, ktory w wielu
krajach o gospodarce rynkowej przezywa wyrazny kryzys. Wynika ona
z koncepcji ideologicznych bedacych podstawa programéw gospodarczych
i spolecznych.

Wysuwane postulaty zmian opowiadaja si¢ za redukcja sektora publicznego
i zmniejszeniem wplywu organéw publicznych. Lista zarzutow stawianych
pod adresem podmiotéw dzialajacych w sferze publicznej jest dluga i skupia
zainteresowanie na roznych aspektach ich funkcjonowania. Specyfika naj-
glowniejszych mankamentéw sektora publicznego nie obejmuje hierarchii ich
waznosci i eksponuje jedynie te elementy, ktore dotycza przede wszystkim
uzytecznosci publiczne;.

Na ogol sadzi sig, ze przedsigbiorstwa publiczne nie reaguja wcale lub
stabo na bodZce i sygnaly rynkowe, co oznacza wolniejsza ich adaptacje
w dzialalno$ci biezacej i trudnoéci w podejmowaniu decyzji rozwojowych.
Cecha ta ma wynika¢ z ,defektu wrodzonego”, ktérym jest w istocie brak
wlasciciela, posiadajacego ulokowany kapital, ktory jest zainteresowany
rozwojem firmy. Wiladciciel koncentruje bowiem uwage na zysku i pilnuje,

* Dr, adiunkt w Katedrze Gospodarki Samorzadu Terytorialnego UL.
! Problem efektywnosci sektora publicznego szerzej rozwaza M. Holzer, The Demand
for Productivity in the Municipal Civil Services, ,,Public Administration Review” 1977, nr 5, s. 505.
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by dochody nie byly nadmiernie przeznaczone na place. Przedsi¢gbiorstwa
publiczne charakteryzuja si¢ zatem malg przedsigbiorczoscia i innowacyjnoscia.

Przedsigbiorstwa publiczne zachowuja jeszcze w znacznym stopniu pozycje
monopolistyczng na rynku, co wobec braku wystarczajacej konkurencji
oslabia motywacj¢ do obnizania kosztow dziatalno$ci i podnoszenia jakosci
dobr oraz ustug. Sytuacja taka daje duza pewnos$¢ siebie i poczucie dobrego
funkcjonowania. W przypadku napotkania na wigksze trudno$ci wing za
nie obarczane sa zwykle rzad, banki, wreszcie sami odbiorcy ustug.

W dzialalnosci przedsigbiorstw publicznych czgsto wystgpuje pomoc
finansowa ze strony budzetu dla wyréwnania rentownoéci nieefektywnego
gospodarowania. Stawia to te przedsigbiorstwa w dogodnej pozycji w porow-
naniu z potencjalnymi konkurentami. Prowadzi to do zjawiska marnotrawstwa
§rodkow publicznych, gdyz bledne decyzje gospodarcze pokrywane sa
w istocie przez podatnikow. Nadto, dotowanie odrywa podaz od popytu
i wywoluje nadmierny wzrost zapotrzebowania. Pomoc finansowa, a szerzej
proces alokacji zasobow opierat si¢ do tej pory w duzej mierze na kryteriach
biurokratyczno-politycznych, a nie efektywnos$ciowych. Niedostateczna kontrola
prowadzi do niegospodarnoéci i strat, a w konsekwencji do nieuzasadnionego
wzrostu cen.

Przedsi¢biorstwa publiczne cechuje zta organizacja i zarzadzanie. Struktury
podmiotowe s3 sztywne i scentralizowane, w ktérych wystepuja duze
przerosty administracyjne. Trzon kadry kierowniczej stanowia osoby nie
chcace lub nie umiejace dziala¢ sprawnie w nowych warunkach gospoda-
rowania i wykazujace si¢ nikla zdolnoscia do ryzyka. Zwraca uwage brak
rozwinigtej strategii marketingowej i male starania o utrzymanie i zdobycie
nowych rynkéw. Stosowane strategie nie sa dostosowane do zmieniajacych
si¢ gustow i potrzeb konsumenta, co dowodzi niewielkiej znajomoéci rynku.

W' przedsigbiorstwach publicznych obserwuje si¢ zbyt rozbudowany
potencjal wytworczy w postaci nadmiernego zatrudnienia, terendéw, $rodkow
trwalych, co wobec duzego ich zuzycia i braku nowoczesnych technologii
powoduje zbyt wysokie koszty ogolne.

Przedsigbiorstwa publiczne sq szczeg6lnie podatne na trudnosci w stosun-
kach z zalogami, co prowadzi do czgstych konfliktéw przybierajacych
posta¢ radykalng (strajki, akcje protestacyjne). Klopoty te ujawniaja si¢
zwlaszcza w duzych przedsigbiorstwach.

Silniejsza niz gdzie indziej zalezno§¢ od czynnika administracyjnego
znajduje pewne odbicie w nizszym poziomie efektywnosci?. Przedsigbiorstwa
publiczne charakteryzujq si¢ duzymi kosztami wytwarzania i niska wydajnoscig.

* W pismiennictwie brytyjskim przeglad badan potwierdzajgcych nieefektywnosé przedsie-
biorstw panstwowych przedstawit R. Pryke, The Comparative Performance of Public and
Private Enterprise, ,Fiscal Studies” 1982, vol. 3.
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W §wietle powyzszych mankamentoéw, sektor publiczny, jak i sektor
uzytecznosci publicznej jawia si¢ jako obszary zbyt rozlegle, stabo sterowne
i malo efektywne. Wymienione wady sa niekiedy ukazane zbyt jaskrawie,
gdyz jednoczesnie mozna przytoczy¢é wiele przykladow dobrego dzialania
przedsigbiorstw publicznych. Sygnalizowane ulomnosci sektora publicznego
stanowia uzasadnienie dla postulatow zmniejszenia roli panstwa w sferze
gospodarki i uruchomienia szerokiego procesu prywatyzacji.

Szczegblnej uwagi wymagaja przedsigbiorstwa nierentowne. Na gruncie
komunalnym utrzymywanie przedsigbiorstw na poziomie nierentownosci jest
niewskazane z dwoch powodéw. Po pierwsze — ogranicza to mozliwosci
rozwojowe, poniewaz pelniejsze wykorzystanie zdolnosci wytwérczych wywoluje
wzrost deficytu i dotacji. Po drugie — klbci si¢ to z postulatami sprawiedliwosci
spolecznej, gdyz wystepujacy deficyt jest pokrywany przez ogél mieszkancow,
korzystajacych lub nie korzystajacych z produkcji lub ustug nierentownego
przedsigbiorstwa®. Sytuacje te sprzyjaja marnotrawieniu lub naduzywaniu
ustug. W krajach zachodnich przedsigbiorstwa te sa obiektem szerokiej
krytyki, jako nie radzace sobie z wymogami efektywnosci rynkowej. Wymow-
nym przykladem jest gospodarka Argentyny, gdzie w latach 80. polowa
deficytu w sektorze publicznym byla wynikiem strat ponoszonych przez
przedsigbiorstwa panstwowe.

Nie zawsze jednak prowadzeniu dzialalno$ci niedochodowej nalezy
przypisywaé jednoznacznie negatywna oceng, gdy przemawiaja za tym racje
spoleczne. Jeli z przyczyn obiektywnych jest to niemozliwe, pozadane jest,
by dochody pokrywaly przynajmniej koszty dzialalnosci. Rozwigzanie to
przyjete jest w Niemczech, gdzie stosuje si¢ trzystopniowe kryteria oceny
dzialalnosci gospodarczej przedsigbiorstw komunalnych. Kryterium pod-
stawowym jest rentowno$¢. Drugim jest pokrycie niezbednych kosztow.
Ostatnim kryterium to minimalizacja kosztow. Podkresla si¢, ze dla przed-
sighiorstw publicznych minimalny zysk powinien uksztaltowac si¢ na poziomie
rynkowego, zwyczajowego oprocentowania wilasnego kapitatu®.

Przykladem sa niektére komunalne przedsigbiorstwa uzytecznosci pub-
licznej, ktore na ogél charakteryzuja si¢ wysokim stopniem zuzycia majat-
ku trwalego i wymagaja duzych nakladow inwestycyjnych. Rozwigzan ich
problemu nierentownosci poszukuje si¢ we wzroscie oplat lub ich prywaty-
zacji®.

Nie ulega watpliwosci, ze przyczyna niskiej efektywnosci przedsigbiorstw
uzytecznosci publicznej jest niesprawne zarzadzanie i zly system ekonomiczno-

3 Por. A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna, Warszawa 1984, s. 262-263.

4 P. Czechowski, Status prawny przedsigbiorstw i zakladéw komunalnych w RFN,
IGPiK, Warszawa 1989, s. 3.

$ Por. A. Kozminski, Szansa dla przedsighiorczych, ,,Rada Narodowa™ 1988, nr 42, 5. 7.
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-finansowy. Samo bowiem przyjecie zasady rentowno$ci spowoduje wzrost
sity finansowej, lecz nie przyniesiec pozgdanego zmniejszenia marnotraw-
stwa $rodkow, czy spadku zuzycia ustug do poziomu ekonomicznie uzasa-
dnionego.

Przedsigbiorstwa publiczne moga by¢ efektywne. Mozna wskazaé wiele
przykladow, ze z powodzeniem konkurowaly z przedsigbiorstwami prywatnymi
i przynosily zyski. W Warszawie przed wojna 1/4 dochodéw budzetu miasta
pochodzila wilasnie z przedsigbiorstw komunalnych. Po wojnie 6wczesne
przedsigbiorstwa samorzadowe dawaly 30-40% wplywoéw do budzetow
lokalnych, co wskazuje, ze byly one wzglednie stabilna pozycja dochodowa.
W warunkach miedzywojennych powstal swoisty paradoks polegajacy na
wigkszej dochodowosci miejskich przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej od
przedsigbiorstw nastawionych na zysk® Znamienny byl przyklad duzych
instytucji panstwowych, takich jak Polska Poczta i PKP, ktére stawiano za
wzOr sprawnego i nalezytego dzialania.

Podobnie sytuacja ksztaltuje si¢ w krajach zachodnich. Dochody z wias-
nosci komunalnej w Szwajcarii, Francji, Niemczech ksztaltuja si¢ na poziomie
16-30% budzetéw lokalnych”. Dochody miasta Stockholm w 32% wynikaja
z oplat za ushugi urzadzen i instytucji miejskich®.

W Anglii i we Francji przeprowadzona po Il wojnie nacjonalizacja
takich galezi jak kolej, gazownictwo, transport uzasadniona byla niska
rentownoscig wlasnie przedsigbiorstw prywatnych. Wedlug P. Jezowskiego
przyklad elektroenergetyki w USA dowodzi, ze ustugi te maja nizsze koszty
w przedsigbiorstwach publicznych niz firmach prywatnych®. Zdaniem
A. Peszko, efektywnos¢ francuskich firm panstwowych jest poréwnywalna
z firmami prywatnymi'®,

Przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej dzialajace na zasadzie rentownosci
naleza do najbardziej stabilnych dziedzin, niezaleznych od duzych wahan
koniunktury. Ryzyko strat jest tutaj niewielkie i nie wystepuje bezposrednia
grozba bankructwa. Jelnostki te sa atrakcyjnym obszarem dzialalnoéci
gospodarczej, charakteryzujacym si¢ staloécia popytu i pewnoscia pracy.
Z tych powodéw w ostatnich latach kapital prywatny chetnie inwestuje
swoje Srodki w te przedsigbiorstwa.

®Z. Dziembowski, Ekonomika przedsighiorstwa komunalnego, Warszawa 1983, s. 24,
oraz Komunalne przedsighiorstwa uiytecznosci publicznej, FRDL, Warszawa 1991, s. 7.

" Por. M. Stelaniski, Z doswiadczen krajow zachodnich, ,,Rada Narodowa™ 1989, nr 30.

® Por. H. Sochacka-Krysiak, Finanse Stockholmu, ,Gazeta Samorzadowa” 1990, nr 23.

® Por. P. Jezowski, Taryfy oplat na energetycznym rynku gospodarstw domowych,
»Monografie i Opracowania SGH” 1991, nr 37, s. 141.

1 Por. A. Peszko, Przedsighiorstwo a samorzqd terytorialny, ,Przeglad Organizacji”
1990, nr 2-3.
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1. TEORETYCZNE ZAPLECZE DLA ZMIAN W SEKTORZE PUBLICZNYM

W krajach zachodnich, a zwlaszcza w USA, zachodza w ostatnich
dziesigcioleciach istotne zmiany w ekonomii i polityce gospodarczej. Ich
celem jest poszukiwanie skutecznych $rodkéw na zmniejszenie roli panstwa
w gospodarce. Punktem wyjscia jest odrzucenie zasad keynsizmu i krytyke
jego realizacji w formie panstwa opiekunczego. Trzeba podkreslic, ze
antyetatystyczne nastawienie nie zaklada pelnej eliminacji publicznego
interwencjonizmu, lecz postuluje zasadnicze modyfikacje co do jego zakresu
i metod oddzialywania''. Na gruncie teorii zarysowaly si¢ rozne koncepcje
i opcje opowiadajace si¢ za koniecznoscia przeprowadzenia zmian.

Szczegblne miejsce w procesie krytyki interwencjonizmu zajmuja ekonomisci
amerykanscy, ktorych przedmiotem zainteresowania stata si¢ jego odmiana
w postaci public utility regulation, ktora stanowi najbardziej widoczny objaw
ingerencji panstwa w procesy gospodarowania. Wywarlo to silny wplyw na
oblicze tradycyjnej ekonomii, w tym teorii konkurencji, co dowodzi istotnej
reorientacji w amerykanskiej mysli ekonomicznej i zmianach zachodzacych
w systemie gospodarki rynkowej!?.

W ramach dominujacego kierunku antyetatystycznego wystgpuje wiele
koncepcji, stanowisk i pogladéw, teorii, orientacji badawczych, ktore pos-
tuluja ograniczenie lub modyfikacje ekonomicznej roli panstwa. Sa one
podstawa przeprowadzenia zasadniczych zmian i rozwigzan na gruncie
praktyki.

Teoria regulacji publicznej zostala zapoczatkowana przez G. Stiglera'?
i rozwinigta szerzej przez S. Peltzmana. Punktem wyjécia teorii jest krytyczna
analiza i ocena systemu regulacji publicznej. Jak wiadomo, ingerencja
publiczna uzasadniona byla niesprawnoscia rynku (market failures), ktora
ujawnila si¢ w takich przypadkach, jak dostarczenie débr publicznych,
mechanizmie efektow zewnetrznych oraz tzw. korzysci skali'*, Obszary te
sq dziedzinami, gdzie mamy do czynienia z uslugami publicznymi §wiad-
czonymi na podstawie urzadzen infrastrukturalnych, w tym 2z ustlugami
komunalnymi.

1 Zob. M. Belka, W kierunku liberalnego pragmatyzmu, ,Zycie Gospodarcze” 1991,
nr 22, s. 13.

12 A T. Szablewski, Teoretyczne przeslanki deregulacji infrastruktury, ,,Ekonomista”
1992, nr 3. Autor przedstawia szerzej zarys problematyki teoretycznej dotyczacej zmian
w sektorze uzytecznosci publicznej.

3 Por. G. J. Stigler, The Theory of Economic Regulation, ,The Bell Journal of
Economics and Management” 1971, vol. 2, n 1, Spring.

4 Por. A. T. Szablewski, Instytucja koncesjonowania w sferze infrastrukturalnej,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 3, s. 11.
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Podjecie regulacji podyktowane bylo checia zapewnienia interesu pub-
licznego. Analiza rozbudowanej regulacji wykazala szereg stabosci tego
mechanizmu i jak twierdzi M. Belka, w wigkszosci przypadkéw zamiast
stuzy¢ interesom konsumenta, sluzyla bardziej producentom, czyli tym
podmiotom, ktore byly przedmiotem regulacji's.

Generalny postulat wynikajacy z tej teorii sprowadza si¢ do koniecznosci
deregulacji i szerszego wykorzystania mechanizméw konkurencji. W wymiarze
politycznym i spolecznym postulaty te przybraly realny ksztalt w tzw. ruchu
deregulacyjnym (deregulation movement).

Istotnym podejéciem jest teoria public choice (spolecznego wyboru).
Jej tworca jest J. Buchanan'®, Teoria ta za pomoca metod analitycznych
analizuje zachowanie si¢ réznych instytucji publicznych (rzadu, partii,
biurokracji, grup interesu) w kontek$cie indywidualnego postepowania
takich podmiotéow jak politycy, biurokraci (urzednicy — A. W.) i wy-
borcy.

Jak zaznacza M. Belka, antyetatyzm public choice zawiera si¢ w po-
stawieniu problemu - niesprawnosci panstwa. W takim ujeciu niesprawne
panstwo zastgpuje niedoskonale dzialajacy rynek!”’. Sytuacja taka stanowi
zrédlo potencjalnych trudnosci, W $wietle tej teorii przedsigbiorstwo i panstwo
sa domeng rynku politycznego. Publiczna regulacja gospodarki prowadzi do
niesprawnosci agend rzadowych, stronniczosci politykéw. Postawy te w myél
teorii sa gorsze od ulomnos$ci rynku.

Z teorii public choice wynika niejako postulat prywatyzacji i konkurencji,
poniewaz jej zaleta jest, ze uwalnia przedsigbiorstwo od réznego rodzaju
oddziatywania politycznego. Dlatego najlepszym rozwigzaniem jest mechanizm
rynkowy.

Teoria public choice podejmuje probg wyjasnienia nadmiernego wzrostu
wydatkow budzetowych na gruncie samorzadu lokalnego. W jego ramach
mechanizmy demokratyczne i administracyjne nie sa sprawne. Lobby poli-
tyczne, zwigzkowe oraz silna pozycja administracji sprawiaja, ze pozadane
cele zastgpowane s3 dazeniem do maksymalizacji budzetu, a wigc wydatkow,
co prowadzi do nadmiernej podazy uslug publicznych i marnotrawstwa
srodkow?'®,

Kolejna koncepcja, ktoéra w tym miejscu zastluguje na przypomnienie ze
wzgledu na jej uzyteczno$¢ w naszych rozwazaniach, jest teoria rynkow

15 Por. M. Belka, op. cit.

% Por. L. Filipowicz, K. Opawski, Teoria wyboru publicznego: wybrane koncepcje
badawcze, ,,Ekonomista’ 1992, nr 3.

” M. Belka, op. cit.

" P. Swianiewicz, Wspdlczesne przemiany samorzqdu lokalnego w krajach zachodnich,
»oamorzad Terytorialny” 1992, nr §, s. 12,




Problem efektywnosci stuzb i ustug publicznych 79

spornych (the contestable markets). Jej tworca jest W. J. Baumol'®. Rynek
sporny (potencjalnie konkurencyjny) oznacza obszar, gdzie dzialaja rozne
podmioty, ktére w dowolnym momencie sa zagrozone wejéciem konkurenta.
Jest to jedno z centralnych poje¢ tej teorii. Drugim jest pojecie sunk costs
(upraszczajac, to pewien synonim kosztow stalych).

Wedlug W. J. Baumola, gdy mamy do czynienia z niemozliwoécig
odzyskania kosztow wejScia do galezi (sunk costs), ktére sa niewielkie, to
efektywno$¢ galezi w sensie optimum Pareto jest wysoka nawet przy malej
liczbie podmiotow. Oznacza to, Ze istnienie potencjalnej konkurencji (kon-
testatorow) moze by¢ wystarczajacym czynnikiem wymuszajacym efektyw-
nosciowe zachowanie producenta pierwotnego na rynku spornym. Firma
pierwotna niejako z gory podejmuje dzialania zabezpieczajace przed wejsciem
potencjalnego konkurenta.

Oznacza to, ze zamiast konkurencji na rynku (within the field) mamy
do czynienia z konkurencja o rynek (for the field). Plynie z tego interesujaca
konstatacja pozornie paradoksalna, ze pod pewnymi warunkami mozliwe
jest wlaczenie mechanizmu konkurencji do sytuacji monopolistycznej. Uwaga
ta ma duze znaczenie dla przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej i sektora
komunalnego, gdzie czgsto wystgpuje administracyjne przyzwolenie na
zajecie przez podmiot pozycji monopolistycznej na rynku.

W wymiarze praktycznym tendencje postulowanych i realizowanych
zmian w sektorze publicznym i uzytecznosci publicznej?® znajduja wyraz
w nastgpujacych kierunkach:

— deregulacii,

— prywatyzacji,

— reformach mechanizmu funkcjonowania przedsigbiorstw.

Dwa pierwsze procesy zostaly zapoczatkowane przez 6wczesne konser-
watywne rzady USA i Wielkiej Brytanii. Postulat deregulacji stanowi
odbicie sygnalizowanego antyetastycznego zwrotu w ekonomii. Obok zniesienia
lub rozluznienia kontroli cen i zyskéw, deregulacja nakierowana jest na
usuwanie barier ograniczajacych zakres konkurencji.

W Europie za podstawowy kierunek przebudowy sektora publicznego
uznaje si¢ procesy prywatyzacyjne. Postulat prywatyzacji staje si¢ zasadniczym
punktem roznych programéw ekonomicznych, tak forsowanych przez wladze
rzadowe, jak i wladze lokalne. W prywatyzacji upatruje si¢ sile, ktora ma
zwigkszy¢ jako§¢ obstugi, obnizy¢ ceny, zmniejszyé obciazenia budzetowe,

¥ Por. W. J. Baumol, J. C. Panzar, R. D. Willing, Contestable Markets and the
Theory of Industry Structure, Harcourt Brace, San Diego 1982,

20 Sektor publiczny jest to obszar wydzielony z punktu widzenia wlasnosci. Z kolei sektor
uzytecznoéci publicznej wyréznia si¢ pelnionymi funkcjami (zadania publiczne) i obejmuje
rome formy wiasnosci podmiotéw §wiadezacych ustugi publiczne.
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uzyska¢ wplywy finansowe itd. Obok Europy takze w wielu innych krajach
$wiata prywatyzacja obejmuje coraz wigksze obszary gospodarki publiczne;j.

Tendencja, ktora coraz wyrazniej dostrzega si¢ w rozwinigtych gospodar-
kach rynkowych, posiadajacych rozwinigte samorzady lokalne, jest dazenie
do tego, co nazywa si¢ ekonomizacja dziatan. Oznacza to wydatne ograniczenie
i przebudowe czynnika publiczno-administracyjnego i zblizenie przedsi¢biorstwa
publicznego do formuly przedsigbiorstwa komercyjnego. Koncepcja ta
w wydaniu amerykanskim pokazuje stopniowe odchodzenie od obecnego
statusu public wutility lub glebokiej jego modyfikacji w kierunku zblizenia
przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej do ksztaltu systemowego typowego
dla przedsigbiorstwa rynkowego.

Przebudowa w celu ekonomizacji wymusza takze pewne rozwigzania
organizacyjne, czego konsekwencja sa pozadane efekty ekonomiczne. Przy-
kladem moze by¢ czgsto spotykane w europejskiej gospodarce komunalnej
laczenie w ramach jednej struktury dzialalnosci rentownych i niedochodo-
wych?!. Rozwigzania te sa czgsto wykorzystywane np. w Niemczech i we
Francji. Znacznym zainteresowaniem zaczynaja si¢ roOwniez cieszy¢ procesy
integracji zarzadzania w postaci tworzenia struktur holdingowych??. Glownym
zamierzeniem tego kierunku zmian jest dostosowanie dzialania stuzb pub-
licznych (w tym komunalnych) do wymogéw rynkowych i zblizenie za-
rzadzania nimi do sposobu, w jaki zarzadza si¢ typowymi przedsigbiorstwami
prywatnymi.

Analiza staboéci przedsigbiorstw publicznych lezy u podstaw pogladu, ze
sa one z natury mniej efektywne niz podmioty prywatne. Poglad ten jest
do$¢ mocno zakorzeniony w literaturze ekonomicznej i stanowi kluczowy
argument przemawiajacy za szybka prywatyzacja sektora publicznego.

2. PRYWATYZACJA A EFEKTYWNOSC

Niektore badania porownawcze i analizy teoretyczne stanowia podbudowe
pogladu, ze efektywno$¢ dzialania jest zalezna w prostej linii od prywatnego
sposobu gospodarowania. Przyjmuje si¢ w tym miejscu zalozenie, ze z natury
prywatnej wlasnosci wynika jej proefektywno$ciowy charakter?®. Taki punkt

A C. Rozkwitalska, Przeksztalcenia przedsigbiorstw komunikacyjnych w mniejszych
miastach, ,Transport Miejski” 1992, nr 10, s. 24.

2 A. Jedraszko, Samorzqd terytorialny w Niemczech (na przykladzie Stuttgartu),
Warszawa 1994, s. 309.

23 Por. min. C. Veljanowski, Privatization: Monopoly Money or Competition, [w:]
Privatization and Competition. A Market Prospectus, Ed by C. Veljanowski, London 1989, s. 35.
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widzenia znajduje teoretyczne oparcie w koncepcji praw wlasnosci (property
rights), w ktorej jej zaprzeczeniem jest wlasno$¢ publiczna.

Teoria property rights jest podstawa uzasadniajaca koniecznoéé przeprowa-
dzenia programéw zmian wlasnosciowych przez rzady i wladze lokalne wielu
krajow. Poglad, Ze efektywnos¢ jest funkcja charakteru wlasnosci nawiazuje do
A. Smitha, wedlug ktorego tylko wlasnosé prywatna tworzy bodzce do
efektywnosci gospodarowania. We wspolczesnym rozumieniu teorii praw wlas-
nosci efektywno$¢ zalezy od swobody transferowalnosci praw wlasnosci?*.
Waina rolg przedsigbiorstw prywatnych ukazuje J. R. Pack mowigc, ze firmy
prywatne dazace do maksymalizacji zysku i konkurujace o uzyskanie kontrak-
tow na $wiadczenie ustug moga zapewni¢ minimalizacje kosztéw tych ushug?s.

Trzeba zaznaczy¢, ze liczne badania na temat wlasnoéci dawaly nie tylko
impuls teoretyczny dla przeksztalcen wlasnosciowych, ale wskazywaly na
neoklasyczny nurt w ekonomii. Szczegélnie wyraznie zaznaczylo si¢ to
w warunkach amerykanskich. Z rozwazan teoretycznych i badan empirycznych
z tym zwigzanych wylania si¢ obraz, ze wlasnoé¢ publiczna, a w istocie
przedsigbiorstwo publiczne jest z istoty swej niezdolne do efektywnego
gospodarowania.

Wydaje si¢, Ze problem efektywnosci sektora publicznego jest w rzeczywis-
toci bardziej zlozony, a zwiazek migdzy efektywnoécia a typem wilasnoci
nie jedynym. Sama efektywnos¢ gospodarowania nie pozostaje w zaleznosci
od formy wiasnosci, lecz zalezy takze od innych czynnikéw. Jak twierdza
J. A. Kay, O. J. Thompson, czynnik wlasnosci nie rozstrzyga jeszcze
samodzielnie o zdolnosci przedsigbiorstwa do efektywnego dzialania?s.
Wedlug autoréw zwiazek pomigdzy efektywnoscia a wlasnoécia jest bardzo
skomplikowany i wymaga uwzglednienia w analizie jeszcze jednego elementu,
jakim jest konkurencja. Wobec tego wzrost efektywnosci zalezy od sily
wzajemnego oddzialywania wlasnosci i konkurencji.

Na istotne oddzialywanie konkurencji jako czynnika wyzwalajacego
efektywno$¢ wskazuje wielu innych autoréw. Znany oredownik prywatyzacji
E. S. Savas wskazuje na dominujace znaczenie konkurencji?’. D. Osborne
i T. Gaebler, zwolennicy efektywnych metod rzadzenia w sektorze publicznym,
twierdza, ze glowna rol¢ odgrywa nie forma wlasnosci, lecz konkurencja?®,

# Por. R. Evans, Property Rights, Markets and Competition in Electricity Supply, [w:]
Privatization and Competition..., s. 136.

# J. R. Pack, Privatization of Public Sector in Theory and Practice, ,Journal of Policy
Analysis and Management” 1987, nr 6.

% J.A. Kay, O. ). Thompson, Privatization: A Policy in Search of a Rationale, , The
Economic Journal”, March 1986, s. 22.

* E. 8. Savas, Prywatyzacja. Kluez do lepszego rzqdzenia, Warszawa 1992, s. 155.

® D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzié inaczej, Poznan 1992, s. 118 i 76.
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Tam gdzie mamy do czynienia z konkurencja, to na ogdél uzyskuje si¢
korzystniejsze wyniki, zwracajac uwage¢ na koszty i Swiadczenie ustug
o lepszej jakosci. Takze z analiz Banku Swiatowego wynika, ze decydujacy
wplyw na ekonomiczng efektywnos¢ transportu miejskiego ma forma wiasnosci
i zakres konkurencji?®,

Na gruncie polskim istotng rol¢ konkurencji w ustlugach komunalnych
podkreslit A. Zalewski, upatrujac w niej stlusznie czynnik decydujacy?’.
Potwierdzaja to przyklady brytyjskie. Zdaniem P. Jasinskiego zaobser-
wowane oszczednosci w ustlugach komunalnych nalezy bardziej przypisaé
»wplywowi rywalizacji o podpisanic umowy anizeli transferowi praw wlas-
noséci’"?. Zblizona ocen¢ formuluje raport Center for The Study of Regu-
lated Industries (CRI), z ktorego wynika, ze poprawe sytuacji sprywatyzo-
wane firmy brytyjskie zawdzigczaja konkurencyjnosci wynikajacej ze zmia-
ny ich statusu wlasno$ciowego, a nie samej zmianie*?, Warto tu zwrocié
uwage na poglad, ze wlasno$¢ prywatna generuje w wigkszym stopniu
efektywno$¢ produkcyjng, za§ konkurencja stymuluje efektywnos¢ aloka-
cyjna*®,

Uwaza si¢, ze sama konkurencja moze w réznym stopniu wplywaé na
poziom efektywnosci, w zalezno$ci od swojego nat¢zenia. Na zalezno$¢ t¢
zwrocit uwage A. T. Szablewski. W warunkach, gdzie wystgpuje konkuren-
cja o charakterze bezposrednim, tam wplywa ona silniej na poprawe
efektywnosci przedsigbiorstw prywatnych, niz publicznych. Z kolei, gdzie
konkurencja ta zanika lub jest slaba, przewaga firm prywatnych zmniejsza
si¢ lub wystgpuje przewaga podmiotéw publicznych®*. Wydaje si¢, ze
zalezno$ci tej nie nalezy przecenia¢. Nadto prywatyzacja monopoli publicz-
nych nie wszedzie, jak twierdzi J. C. Pfeffer, staje si¢ stymulatorem
konkurencji. Przy znacznych inwestycjach moze dazy¢ do poszukiwania
duzego zysku, na czym ucierpia jako$¢ ustug i ochrona Srodowiska natu-
ralnego.

Obok konkurencji i wilasnosci do analizy efektywnosci wilaczane sa
jeszcze inne czynniki. Zdaniem G. Yarrowa wzrost efektywnos$ci zalezy od
wlasnosci, konkurencji i regulacji panstwowej*. Ten ostatni czynnik wynika

% W.Suchorzewski, F. Zych, Czy komunikacja musi byé¢ deficytowa?, ,Rzeczpospolita”
1991, nr S.

3 Por. A. Zalewski, Doswiadczenia prywatyzacji za granicq, [w:] Przeksztalcenia
wlasno$ciowe w gospodarce komunalnej, FRDL, Warszawa 1994, s. 87.

3 Por. P. Jasinski, Brytyjskie doswiadezenia (cz. 3), ,,Zycie Gospodarcze” 1993, nr 12.

2 D. Milbank, Brytyjezycy powqtpiewajq w korzysci plynqce z prywatyzacji, The Wall
Street Journal Europe, (za ,,Gazetas Wyborczg™ z 13 listopada 1995 r.).

¥ ). A Kay, O. ). Thompson, op. cit., s. 8.

¥ A.T.Szablewski, Prywatyzacja przedsigbiorstw a efektywnosé, maszynopis, Lodz 1989.

3% G. Yarrow, Does Ownership Matter, [w:), Privatization and Competition, s. 54.
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z charakteru dzialan liberalizujacych gospodarke i instrumentow zapew-
niajacych kontrol¢ nad prowadzona dzialalnoécia gospodarcza.

Na wielo§¢ czynnikéw rzutujacych na efektywno$¢ zwraca uwage
K. Bobiniska. Wedtug autorki o efektywnosci firmy prywatnej i jej przewadze
nad firma publiczng decyduja takie elementy, jak: stopien naturalnosci
monopolu, konkurencja, mozliwoé¢ oddzialywania regulacyjnego, poziom
uzbrojenia technicznego itd.’® Z kolei Z. Dziembowski zwrécil uwage, Ze
roznice w prywatyzacji przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej zaleza od
sity monopolu oraz poziomu kapitalochlonnosci w poszczeg6lnych dziedzi-
nachy. W ocenie efektywnoéci nie nalezy jeszcze wykluczy¢ systemu za-
rzadzania, ktory moze by¢ niekiedy wazniejsza determinanta niz forma
wiasnosci®®.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze poziom efektywnoéci gospodarowania
podmiotu determinowany jest réznymi czynnikami, wérod ktorych najwigkszy
cigzar gatunkowy moga posiada¢ warunki konkurencyjne i whasno$¢. Niekiedy
nie nalezy pomniejsza¢ roli innych czynnikéw. Na gruncie gospodarki
komunalnej wplyw wiodacych czynnikéw jest znaczacy, a wzajemne proporcje
zaleza od systemu zarzadzania ustugami publicznymi.

Wydaje si¢, ze warunki rynkowe, w tym przede wszystkim mechanizm
konkurencji, stanowia dostatecznie silna presj¢, ktora wymusza zachowania
proefektywnosciowe takze przedsigbiorstw publicznych. Mimo ze czgé¢
z nich nie dziala doskonale, to dobre wyniki niektore osiagaja dlatego, ze
dziataja w otoczeniu, ktore dyscyplinuje je do wzrostu efektywnosci.
Spostrzezenie to potwierdza C. Jozefiak, ktory twierdzi jednak, ze regula
jest, ze sa one mniej sprawne*’,

Watpliwosci co do rzekomo naturalnej nieefektywnosci firm publicz-
nych rodza si¢ przy okazji analizy ich pozycji na rynku. Znaczna czgs¢
dziedzin, w ktérych funkcjonuja, sa branzami dos¢ oplacalnymi. Przedsie-
biorstwa te (gléwnie o charakterze infrastrukturalnym) zajmuja na ogol
wysokie miejsce na listach obrazujacych oplacalnoéé (a zatem i atrakcyj-
nos¢), cho¢ gléwny wplyw ma na to regulacja rzadowa*'. Zapewniaja one
stala stop¢ zysku, ale zarazem przybieraja na ogél pozycj¢ monopolistycz-
na na rynku,

% K. Bobinska, Konkurencja w brytyjskiej gospodarce komunalnej, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1991, nr 4, s. 30.

3 7. Dziembowski, Problemy prywatyzacji samorzqdowych przedsigbiorstw uzytecznosci
publicznej, [w:] Dzialalno$é gospodarcza gmin. Podstawy prawne, IGPiK, Warszawa 1994, s. 47.

3 L. Nykiel, K. Kurylowicz, Zarzqdzanie menedzerskie, ,,Rzeczpospolita™ 1994, nr 35.

® Rozmowa z R. Frydmanem i A. Rapezynskim, ,Zycie Gospodarcze™ 1990, nr 33.

40 Ciernista droga’? (rozmowa z C. Jozefiakiem), ,,Gielda™ 1990, nr 8.

Y Por. A. Karpiniski, The Economist, ,Ekonomika i Organizacja Przedsi¢biorstwa™
1991, nr 12.
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Z zarysu przedstawionych rozwazan wynika zlozono§¢ problemu oceny
efektywnosci i jej zaleznosci od wielu czynnikéw. W opinii autora na plan
pierwszy wysuwa si¢ istotny wplyw wiaénie mechanizmu konkurencji bez-
posredniej. Z tego powodu nic nie stoi na przeszkodzie by uwazaé, ze
rowniez podmioty publiczne (w tym komunalne) sa w pelni zdolne do
efektywnego dzialania*?. Zatem sama forma wlasnosci ma w tym miejscu
znaczenie drugorzedne lub wrecz marginalne. Jak stusznie dodaje A. Zalewski,
taka mozliwo§¢ jest uzasadniona i realna, jesli podmiot publiczny dziata
w otoczeniu przewazajacych liczebnie firm prywatnych®.

Na mozliwo$¢ racjonalnego dzialania podmiotow publicznych wskazuje
przypadek brytyjski, gdzie firmy komunalne wygrywaly przetargi z pod-
miotami prywatnymi, z korzyscia dla konsumentéw i gminy. Doswiadczenia
prywatyzacyjne Wielkiej Brytanii, Kanady i USA takze nie potwierdzaja
jednoznacznie bezpo$redniej wyzszoéci firm prywatnych. Istnieje wiele prze-
stanek i dowodow, ze w warunkach konkurencyjnych przedsigbiorstwa byly
w stanie wygraé kontrakt**, Warunkiem wzrostu sily przedsi¢biorstwa
publicznego jest bowiem ciagle poddawanie si¢ weryfikacji rynkowej i sto-
sowanie analizy poréwnawczej, aby jego koszty nie byly wyzsze od kon-
kurencji.

Zasadne jest stwierdzenie, ze przedsigbiorstwa publiczne nie stoja z gory
na straconej pozycji i nie nalezy dopuszcza¢ do ich eliminacji droga
administracyjna pod warunkiem, Zze dysponuja dostatecznymi atutami lub
rodza nadziej¢ na poprawg swojej kondycji finansowej. Przeprowadzenie
zmian lub gruntownej restrukturyzacji moze zapewni¢ ich konkurencyjnos¢
na rébwni z sektorem prywatnym. Warto tutaj przytoczy¢ uwage J. Kornaia,
ze presja rynkowa i ckspansja firm prywatnych wymusi wowczas inne
zachowania przedsigbiorstw panstwowych®s.

Na koniec warto zwrdcié uwage jeszcze na jeden aspekt prywatyzacji.
Sita konkurencji, a w przypadku ustug komunalnych mechanizm przetargu,
jak wykazaly do§wiadcienia brytyjskie, oddziatuje niejako podwojnie. Po
pierwsze — uzyskuje si¢ korzySci wynikajace z samego faktu odbytego
przetargu. Po drugie — korzySci byly najwicksze, gdy bralo w nim udzial
przedsigbiorstwo komunalne niezaleznie od tego, kto uzyskal prawo $wiad-
czenia ustug®®. Moment ten podkre$la tez E. S. Savas moéwiac, ze najlepsze
rezultaty sa wtedy, gdy w przetargu uczestnicza jednoczesnie firmy prywatne

42 R, Rees, Public Enterprise Economics, The Camelot Press, Southampton 1989, s. 10-11.

4 A, Zalewski, Ocena mozliwosci przeksztalcen wlasnosciowych w gospodarce komunalnej,
[w:] Przeksztalcenia..., s. 74.

4 Fkonomia. Podstawy makroekonomii, t. 2, red. W. Caban, Lodz 1991, s. 265.

4 por. T. Kowalik, Wall Street z plastiku, ,,Zycie Gospodarcze™ 1990, nr 36.

4 pPor. K. Bobinska, op. cit., s. 32,
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i komunalne*”. Wynika z tego dyskusyjny wniosek, ze przedsigbiorstwo
publiczne jest niezbedne i komplementarne wobec sektora prywatnego
w kreowaniu prawdziwych warunkéw rynkowych i rozwoju rynku jako catosci.

Andrzej Wasiak

EFFECTIVENSS OF THE PUBLIC SECTOR

The article is an attempt to present deliberations concerning effectiveness in the public
sector operation including the communal sector. The entire public sector and entities operating
within it have been an object of sharp critique both in the field of economic theory and
practice for a long time.

The article contains theoretical remarks concerning the operation of public sector entities
in market economy conditions. It discusses the theoretical background for changes in the
public sector and assesses cautiously the impact exerted by privatisation and other important
factors on effectiveness of the public sector.

The author points also Lo the possibility of rational and effective operation of public
entities in competitive conditions, which is confirmed by experience of other countries.

1 E. S. Savas, op. cit., 5. 297.




