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1. WSTEP

Lokalne ustugi publiczne naleza do zadan wlasnych gminy, wymienionych
w ustawie o samorzadzie terytorialnym'. OkreSlenie i wybor sposobu
§wiadczenia tych ustug spoczywa na wladzach samorzadowych. Wiele z tych
zadan ma charakter public utility, co przesadza o charakterze dzialalnosci
gospodarczej gmin. Dzialalno$¢ ta zwigzana jest glownie ze sfera uzytecznosci
publicznej, choé obecnie samorzady terytorialne moga przy pewnych ogra-
niczeniach angazowaé si¢ w dzialalno$¢ o charakterze komercyjnym?.

Zadaniami uzytecznosci publicznej w rozumieniu ustawy o gospodarce
komunalnej sa zadania wlasne gminy, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $§wiadczenia ustug
powszechnie dostgpnych. Ustawa okresla zasady i formy gospodarki komunal-
nej, rozumianej jako wykonywanie przez gming zadafn wlasnych. W celu
ich wykonywania gmina zostala wyposazona w osobowo$¢ prawna, majatek.
Posiada rowniez wlasna administracj¢ oraz budzet. Oznacza to, ze samorzad
lokalny jest zobowiazany do prowadzenia aktywnej polityki komunalnej,
w tym dzialalno$ci gospodarczej.

Dzialalno§é¢ ta moze by¢ nastawiona na zysk, a wigc na powigkszanie
dochodéw gminy badz sthuzy¢ bezposrednio realizacji zadan publicznych, bez
wzgledu na efekty ekonomiczne®.

* Mgr, asystent, Zaklad Gospodarki Komunalnej UL.

I Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie terytorialnym (tekst jednolity), Dz.U. 1976,
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Dziatalno§é komunalna podlega jednak pewnym ograniczeniom. Zgodnie
z art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, gminy moga wykorzystywac
jedynie forme zakladu budzetowego lub spolek prawa handlowego. Dziatalno§¢
wykraczajaca poza sfere uzytecznosci publicznej nie moze by¢ prowadzona
w formie zakladu budzetowego. Poza obszarem public utility gminy moga
tworzyé spolki z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spolki akcyjne oraz
przystepowaé do nich, jezeli jednoczesnie spetnione sa lacznie dwa warunki:

1) gdy w gminie istnieja nie zaspokojone potrzeby mieszkancow,

2) jezeli wystgpujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa
ujemnie na poziom zycia wspélnoty samorzadowej, pomimo dzialan zmie-
rzajacych do poprawy sytuacji®.

Ograniczenia te nic maja jednak zastosowania w przypadku nabywania
przez gming akcji lub udzialéw spolek zajmujacych si¢ czynnoSciami ban-
kowymi, ubezpieczeniowymi, dziatalnoscia doradcza, promocyjna, edukacyjna
i wydawnicza na rzecz samorzadu lokalnego, a takze innych spolek waznych
dla rozwoju gminy’.

Ponadto gmina moze powierzy¢é wykonywanie zadan z zakresu gospodarki
komunalnej osobom fizycznym, prawnym lub jednostkom organizacyjnym
nie posiadajacym osobowosci prawnej w drodze umowy na zasadach
ogblnych, z zastosowaniem przepisdbw o zamowieniach publicznych. W przy-
padku wymagania, na podstawie innych aktow prawnych, zezwolenia na
prowadzenie danego rodzaju dzialalnosci gmina moze powierzy¢é wykonywanie
zadan tylko podmiotowi posiadajacemu takie zezwolenie. Jest to niewatpliwie
kolejny sygnal wlaczania elementéw regulacyjnych do rynku ushig komunal-
nych oraz ,,otwieranie” tego rynku dla sektora prywatnego. Zadaniem rady
gminy jest wyb6r sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej, co
nie oznacza, ze gmina musi sama wytwarza¢ ustugi komunalne. W zarzadzaniu
gospodarka lokalng i uslugami publicznymi nalezy wykorzystywaé rbzine
rozwiazania instytucjonalne i formy organizacyjno-prawne®.

2. KONTRAKTOWANIE USLEUG KOMUNALNYCH

Reforma samorzadowa postawita przed wladzami lokalnymi wiele zadan
z zakresu organizacji, finansowania i funkcjonowania gospodarki komunalne;.
Wprowadzenie regul gry rynkowej i prywatyzacji w tg sfer¢ aktywnosSci
gospodarczej ma na celu pobudzenie dotychczasowego systemu ushug komunal-

4 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r.

S A. Jakowska, Konstytucja gospodarcza gmin, ,,Wspolnota” 1997, nr 6.

6 B, Wojciechowski, Przeksztalcenia w sektorze komunalnym, ,Acta Universitatis
Lodziensis” 1997, Folia Oeconomica, nr 142.
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nych i wymuszenie wigkszej efektywnosci. Konieczne jest skonstruowanie
rynkowych zasad wsp6ipracy pomigdzy podmiotami prywatnymi, publicznymi
i mieszanymi a wladza komunalng. Jedna z takich zasad jest kontraktowanie
ushug.

Technika ta w jezyku angielskim nosi nazwe¢ contracting out, co mozna
tlumaczyé jako ,,kontraktowanie zewnetrzne™’. Jest to ,,umowa o §wiadczenie
ustug komunalnych”’.

System kontraktowania dzialalno$ci komunalnej jest stosowany w wielu
krajach i polega na tym, ze wladze gminy oglaszaja przetarg na prawo
wykonywania okre§lonej dzialalno$ci, prowadzonei przez rbézne podmioty
w tym publiczne. Kontraktowanie jest to wigc zawieranie przez wladze
komunalne uméw o $wiadczenie ustug komunalnych z prywatnymi przed-
siebiorstwami wyselekcjonowanymi w drodze konkursu (przetargu) ofert®.

Wydaje si¢ jednak, ze nic nie stoi na przeszkodzie, co w naszych
polskich warunkach potwierdza praktyka, aby te¢ definicj¢ zmodyfikowaé
i rozszerzy¢ o podmioty publiczne.

Sam proces kontraktowania sprowadzi¢ mozna do kilku etapow:

1) ogloszenia przetargu,

2) selekcji i wyboru ofert,

3) podpisania umowy i wydzierzawienia sprzetu,

4) kontrolowania wykonania umowy.

Cecha charakterystyczna umoéw o $wiadczenie ustug jest to, ze zwycigzca
przetargu bardzo czesto wykorzystuje sprzet wydzierzawiony od gminy. Ten
rodzaj dzialania jest korzystny dla niewielkich, zamierzajacych wej§¢ na
rynek firm, poniewaz nie musza inwestowaé §rodkoéw finansowych w drogi,
specjalistyczny sprzet, nie majac pewnoSci czy zwycigza w przetargu.

Forme¢ kontraktowania stosuje si¢ wszedzie tam, gdzie chodzi o dostar-
czenie okreSlonej podazy débr publicznych. Dotychczasowy system finan-
sowania tej podazy z kasy publicznej rodzil liczne i bardzo jaskrawe
przejawy niegospodarnosci, wynikajace z braku bodzcoéw do efektywnego
zagospodarowania przydzielonych $rodkoéw. Zastapienie stosowanej dotad
zasady przydzielania wymogiem ubiegania si¢ o §rodki w drodze przetargu
rodzi naturalne przestanki ujawniania si¢ silnej presji efektywnosciowe;j’.

Techniki kontraktowania nie mozna zastosowa¢ do wszystkich ustug
komunalnych. Podstawowym warunkiem jest policzalnos¢ (mozliwo$é pomiaru)
ustugi badz mozliwosci ujecia jej w kategoriach ilosciowo-jakosciowych (np.
powierzchnia sprzatanych ulic, liczba opréznionych pojemnikéw na $mieci),

"P. Tamowicz, Uslugi komunalne — prywatyzacja przez contracting, Instytut Badan nad
Gospodarka Rynkowa, Gdarisk 1991.

¥ M. Lenartowicz Kontraktowanie uslug komunalnych, ,Gazeta Przemystowa” 1991,
nr 26-27.

° A. T. Szablewski, Droga do rynku, ,,Wspélnota” 1991, nr 8.
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dajacych si¢ zapisa¢ w umowie. Ma to istotne znaczenie dla prowadzenia
skutecznego monitoringu wykonania ushugi oraz jest baza do okreslenia
ceny ustugi zawartej w ofercie'’.

Zasadniczym elementem kontraktowania jest fakt, ze zrodlem finansowania
ustug komunalnych jest budzet gminy'.

Kontraktowanie najczgéciej stosuje si¢ w odniesieniu do takich dzie-
dzin, jak: utrzymanie czystosci miasta (ulic, przystankéw komunikacyj-
nych, przej$¢ podziemnych itp.), konserwacja o$wietlenia ulicznego i syg-
nalizacji $wietlnej, utrzymanie parkéw i zieleni miejskiej, komunikacji
autobusowe;j.

Przy selekcji ofert uczestniczacych w przetargu nalezy braé pod uwage
nastgpujace elementy:

— cen¢ za ustluge proponowang przez oferenta,

— stawke za dzierzawe majatku gminy.

Ustalajac w ten sposob kryteria, mozna zastosowaé nastgpujace warianty
zachowan wykonawcy calego procesu kontraktowania:

1) gmina ustala przy oglaszaniu przetargu maksymalny poziom ceny za
ustuge i nastgpnie zawiera umowg z ta firma, ktéra zaoferuje najwyzsza
stawke za dzierzawe sprzetu;

2) przy oglaszaniu przetargu podaje si¢ minimalna wielko§é stawki
dzierzawnej, a umowa podpisywana jest z firma oferujaca najnizsza ceng
za ushuge.

Stosowanie w wigkszym zakresie kontraktowania ushug komunalnych na
pewno przyczyni si¢g do wzbogacenia rynku o nowe prywatne podmioty
gospodarcze, ktore z pewnoscia w niektorych dziedzinach ustug komunalnych
potrafia lepiej i efektywniej wykorzystywaé¢ majatek gminy.

3. KONCESJONOWANIE USEUG KOMUNALNYCH

Pojecie koncesji w tradycyjnej literaturze laczylo si¢ z monopolem
pafistwa na dzialalno§¢ w okreflonej dziedzinie. Koncesja polegala na
przelamaniu tego monopolu przez upowaznienie administracji do scedowania
tego prawa jednostce prywatnej. Artykut 11 ustawy o dziatalnosci gospodar-
czej'’ z 23 grudnia 1988 r. ustala rodzaje dziatalnofci gospodarczej, ktére
wymagaja uzyskania konces;ji.

“P. Tamowicz, op. cit.

W R. Brol, Zarzqdzanie mieniem komunalnym, [w:] Zarzqdzanie transformacjq instytucji,
red. E. Tyszkiewicz, Wroctaw 1995.

' Z. Leofiski, Z. Niewiadomski, M. Waligérski, Ustawa o dzialalnosci gos-
podarczej z komentarzem, P.D.W. ,Lawica”, Warszawa-Poznani 1992.
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Termin ,,koncesjonowanie” jest jednak niejednoznaczny. Jest on uzywa-
ny zarébwno w odniesieniu do aktéw administracyjnych dopuszczajacych
podmioty gospodarcze do prowadzenia pewnych rodzajow dziatalnosci,
ktére sa ogblnie zakazane i nie sa objete wolnoscia gospodarcza, jak i do
,umoéw kwalifikowanych”, na podstawie ktorych przekazuje si¢ podmiotom
niepublicznym wykonywanie zadaf publicznych wraz z kompetencjami do
stosowania administracyjno-prawnych form dziatania, czgsto na zasadach
wylacznoscei'.

Niektorzy autorzy postuluja rozréznienie pojecia koncesjonowania sensu
stricto i koncesjonowania jako pozwolenia administracyjnego. Koncesjonowanie
w pierwszym znaczeniu (nazywane tez kontraktowaniem) obejmuje wylacznie
przetargowy tryb wylaniania firm na zasadzie konkurencji o rynek. Koncesja
w drugim rozumieniu jest indywidualnym zniesieniem powszechnie obowia-
zujacego zakresu prowadzenia okreSlonej dzialalnoSci, tzn. zezwoleniem na
jej prowadzenie bez prawa wylacznosci'.

E. S. Savas rozroznia koncesje z prawem wylacznosci i koncesje zwykle.
Jego zdaniem, koncesj¢ od umowy odréinia sposéb oplacania wytworcy
ustugi. Rzad lub gmina oplaca wytwoérce ustugi $wiadczonej na podstawie
umowy, natomiast za ushige $wiadczona na podstawie koncesji placi kon-
sument.

Koncesja z prawem wylacznosci polega na przyznaniu prywatnej firmie
monopolu na §wiadczenie okre§lonej ushugi zazwyczaj przy zachowaniu
prawa do regulowania jej ceny przez pafistwo (rzad lub wladze lokalne
wybieraja producenta, konsument placi). W przypadku koncesji zwyklej
rzad (wladza lokalna) i konsument maja wplyw na wybor producenta (sa
wspolinicjatorami ushugi)"’.

W krajach o gospodarce rynkowej koncesjonowanie jest traktowane
podobnie jak kontraktowanie, jako poéredni sposob zarzadzania ustugami
publicznymi. Polega on na nadaniu przywileju do wykonywania ushugi na
danym obszarze na &ciéle okre§lony czas'’, Glownym celem koncesjonowania
jest zagwarantowanie danej firmie prawa wylacznosci. Koncesjonowanie
moze byé polaczone z monopolem naturalnym badZz bez monopolu w warun-
kach konkurencji kilku podmiotéw gospodarczych (np. ustugi firm taksow-
kowych). W ostatnim przypadku jest to forma dopuszczenia do rynku ustug
wszystkich, ktérzy spetniaja warunki postawione przez gming.

3§ Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, PWN, War-
szawa-Krakow 1994, s. 122-124.

4y Baehr, T. Kwiecifiski, E. Stawicki, Dzialalnos¢ w sferze uslug komunalnych
a prawo antymonopolowe, Fundusz Wspotpracy, Warszawa 1996, s. 44-45.

1S B. 8. Savas, Prywatyzacja. Klucz do lepszego rzqdzenia, PWE, Warszawa 1992.

16 p. Tamowicz, Prywatyzacja ustug komunalnych, Instytut Badad nad Gospodarka
Rynkowg, Gdansk 1990.
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Gléwnym zadaniem systemu koncesyjnego jest ochrona interesu publicz-
nego'’. Ochrona ta jest szczegdlnie wazna na etapie przeksztalcen rynkowych,
aby nie doszlo do przerwania cigglosci procesu $wiadczenia ustug i pogorszenia
ich jakosci.

Poczatki niektorych rodzajow koncesji siggaja XVI w., np. tzw. koncesje
na roboty publiczne we Francji'®, gdzie wykorzystanie tej formy partycypaciji
podmiotéw i kapitatow prywatnych umozliwilo budowg i powstanie wielu
urzadzen publicznych. Natomiast tzw. ,.koncesja stuzby publicznej” dotyczy
$wiadczenia ustug publicznych, gdzie osoba prywatna wykonywala w drodze
koncesji dzialalno§¢ w interesie publicznym. Istota koncesji bylo zawsze
uczestnictwo w zadaniach publicznych.

W Niemczech pojecie koncesji obejmuje akt administracyjny i polega na
nadaniu nowego prawa osobom fizycznym lub prawnym. Przestanka zadania
jest zamiar wylaczenia spod konkurencji prywatnej niektérych czynnodci,
przy jednoczesnym upowaznieniu administracji do udzielania prawa wyko-
nywania takiego monopolu osobom prywatnym badz w miejsce administraciji,
badz w konkurencji z nig.

W rozwigzaniu amerykanskim koncesje okre§laja wzajemne uprawnienia
i obowiazki wladz lokalnych oraz komunalnych przedsigbiorstw'®. Koncesja
zawiera najczeSciej gwarancje monopolu dla przedsigbiorstwa na danym
terenie (nie chroni przed konkurencja ustug o charakterze substytucyjnym),
pozwala na rozsadne ustalenie taryf oplat oraz okresla wysokos¢ odplatnosci
za koncesj¢ i okres jej waznosci. Koncesja zobowigzuje komunalne przed-
sigbiorstwa do:

— stworzenia podazy zdolnej zaspokoi¢ rozsadny popyt na $wiadczenie
ushug, :

— uwzglednia¢ potrzeby uzytkownikow,

— zmiany zakresu lub zaprzestanie dzialalnosci tylko za wczesniejsza
zgoda wladz lokalnych,

— zachowania bezpiecznych warunkéw $wiadczenia ustug dla uzytkow-
nikow.

Wiladze lokalne tworza specjalne komisje, ktore kontroluja dzialtalno$c
podmiotow dziatajacych w systemie koncesyjnym o charakterze uzytecznosci
publiczne;j.

W Polsce w okresie migdzywojennym termin koncesji wystgpowal obok
terminu pozwolenia®. Jednak koncesja tylko w formie zbliza si¢ do po-
zwolenia, gdyz odnosi si¢ do dzialalno$ci bedacej wylacznoscia panstwa lub

”S. Biernat, S. Dudzik, Kontrowersje wokdl koncesji komunalnej, ,,Rzeczpospolita”
1995, nr 39.

" M. Szpaczyniski, Koncesjonowanie uslug publicznych, ,,Wspoinota” 1995, nr 3.

¥ M. Wozniak, Status ,public utility”, ,Gazeta Samorzadowa” 1991, nr 1.

® M. Szpaczynski, op. cit.
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gminy z uwagi na waznoS¢ tej dzialalnosci dla interesu publicznego. Pozwolenie
wystgpuje natomiast w postaci badZz warunku rozwijania dzialalnoéci, ktora
nie jest ogolnie zabroniona, badz tez jako uchylenie zakazu ogélnego, ktory
jest wprowadzony z punktu widzenia porzadku publicznego.

Obszar potencjalnych zastosowan systemu koncesyjnego wydaje si¢ byé
do$¢ duzy i moze obejmowaé takie dziedziny dziatalnosci, jak: wodociagi
i kanalizacja, lokalna energetyka, komunikacja autobusowa, ustugi telefoniczne
i telewizyjne, sieci kablowe, uzytkowanie i prowadzenie targowisk miejskich,
parkingow, gield samochodowych, ustugi zieleni miejskie;j.

Ustawa o gospodarce komunalnej nie rozstrzygnela problemu komunal-
nego koncesjonowania, pomimo wielu gloséw samorzadowych dziataczy jak
rowniez wczeSniejszego projektu ustawy o przedsigbiorczoéci komunalnej
z 29 marca 1996 r., zakladajacego jednolite, ustawowe uregulowanie tej
problematyki. Istnieje jednak tendencja do branzowych ,rozwigzan” kon-
cesji, czego przykladem moze by¢ ustawa o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach?, wyposazajaca gminy w dwa twarde narzedzia regulacji
rynku:

— zezwolenie, ktore moze zostaé cofnigte w razie naruszania warunkow,
na jakich zostalo udzielone;

— mozliwosci ustalania gornych stawek oplat za oczyszczanie i sktadowanie
odpadéw?;
oraz ustawa o koncesjonowaniu krajowego zarobkowego przewozu os6b
pojazdami samochodowymi, uchwalona 30 lipca 1997 r.”, zakladajaca, ze
przewéz pasazerow autobusami i taksowkami bedzie wymagal zezwolenia.
Ustawa ma wej$¢ w zycie w 1998 r.*

4. ZAKONCZENIE

Organy samorzadu terytorialnego wplywaja w znaczacy sposdb na
rozwoj spoleczno-ekonomiczny w skali lokalnej i regionalnej, gtéwnie
poprzez organizowanie i wykonywanie ushig publicznych. Przeksztalcenia,
ktore zachodza w sektorze komunalnym sprowadzaja si¢ do poszukiwania
optymalnego modelu §wiadczenia ustug lokalnych. Jest to proces dlugotrwaly,
bardzo kosztowny, wymagajacy zaangazowania i przyzwolenia spolecznego.
Musi uwzglednia¢ lokalne, specyficzne warunki kazdej z gmin.

* Ustawa o utrzymaniu czystoSci i porzqdku w gminach z dnia 13 wrzesnia 1996 r., Dz.U.
1996, nr 132, poz. 622.

” R. Geremek, Niezaleine regulatory rynku, ,Rzeczpospolita”, 27.03.1997.

B Z Sejmu — przewozy koncesjonowane, ,,\Wspblnota” 1997, nr 34.

% Z Sejmu — przewozy koncesjonowane, »Wspolnota” 1997, nr 26.
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Budowa rynku i $wiadczenie ustlug komunalnych moze si¢ odbywaé
w ramach réznych rozwiazan instytucjonalnych.

Wszystkie dotychczasowe rozwigzania prawne posrednio wskazuja na
rozwigzania rynkowe, jako docelowy model organizacji ustug komunalnych.
Coraz wyrazniej postrzega si¢ gming jako kreatora lokalnej przestrzeni
spoleczno-gospodarczej z wyraznie zaznaczong funkcja regulatora, tworzacego
zasady oraz warunki funkcjonowania podmiotéw.

Andrzej Wasiak

CONTRACTING AND LICENSING OF MUNICIPAL SERVICES

(Summary)

The article analyzes extremely difficult problems faced by the local self-governments in
the field of public utility and economic activity of the administrative districts in the
commercial sphere. It analyzes the constraints on economic activity conducted on the local
scale drawing attention to the possibility of using certain techniques and organizational
solutions in the provision of municipal services tested in the western countries as: the
contracting and licensing of municipal services being an important element of the privatization
process in this sector.



