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INFRASTRUKTURALNYCH1

WPROWADZENIE

Proces wdrazania konkurencji powigzany z demonopolizacjg i prywaty-
zacjg sektordow infrastrukturalnych nabrat wspoétczeSnie ogromnej dynami-
ki nie tylko w wysoko ale i w $rednio rozwinietych krajach we wszystkich
regionach $wiata. Wzbudzito to réwnolegle niepokoje co do mozliwosci re-
alizowania przez te sektory przypisanych im funkcji z zakresu uzyteczno-
éci publicznej.

Celem prezentowanej pracy jest pokazanie, ze jednym z koniecznych
warunkéw wdrazania mechanizmu rynkowego w sektorach infrastruktury
gospodarczej o statusie uzytecznosci publicznej, jest precyzyjne i jednozna-
czne okreslenie funkcji uzytecznosci publicznej. Chce pokazaé, ze rédwniez
w dotychczasowych rozwigzaniach witadze publiczne okreslaty funkcje uzy-
tecznosci publicznej, ale nie musiaty tego czyni¢ precyzyjnie i jednoznacz-
nie, gdyz byly wiascicielami przedsiebiorstw, ktérym nakazywaly ich
realizacje w formie pewnych ogdlnie sformutowanych zadan. Prywatnemu
przedsiebiorstwu paristwo nie moze narzuci¢ zadan. Totez dopiero po okre-
Sleniu tych funkcji wiadze publiczne moga oceni¢ w jakim stopniu kazda
z nich ma szanse by¢ realizowana przez rynek, a w jakim zakresie wtadze
musza wzig¢ na siebie odpowiedzialnos¢ finansowa. To znaczy, ze wiladza
musi jasno i jednoznacznie zadeklarowaé, ze okreslony zakres ustug bedzie
finansowany wprost z budzetu, lub np., ze w warunkach koncesji firma
prywatna bedzie zobowigzana do Swiadczenia Scisle zdefiniowanych ustug.

Wspdtczesnie sytuacja w dziedzinie normatywnego okreslania zakresu
ustug uzytecznosci publicznej najczesciej pozostata takg, jaka uksztattowa-
ta sie w warunkach monopolu panstwowego. Zmonopolizowany sektor (jed-
no przedsiebiorstwo panstwowe), ktéremu przyznano status uzytecznosci
publicznej mégt dwojako realizowa¢ biezace zadania wyznaczane przez
politykéw, albo pokrywajgc ich koszty wpltywami z innej dziatalnosci, albo
wystepujac o pokrycie strat. Wladze publiczne z kolei posiadajac pozycje
wiasciciela nie byly zobligowane do precyzyjnego definiowana zadan.
W nowych uwarunkowaniach, kiedy sytuacja wymaga wycofania gwarancji

1 Praca powstata w oparciu o badania prowadzone w projekcie finansowanym przez KBN Nr 1 H02C
02814, pt. ,Wspétczesne przeksztatcenia systemowe w sektorach infrastruktury gospodarczej”.
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panistwowego monopolu a przedsiebiorstwa te moga by¢ prywatyzowane,
sprawa zdefiniowania $cistego zakresu rzeczowego zadan uzytecznosci pub-
licznej i wskazania sposobow ich realizacji zaczyna by¢é sprawg istotng
nawet dla samego procesu prywatyzacji. Tym sposobem moze byé zaréwno
konkurencja (poprzez obnizke czy zabieganie o klienta), tam gdzie jest ona
niemozliwa czy nieskuteczna, moze to by¢ interwencja panstwa lecz na
podstawie oszacowanego zakresu ustugi i kosztu jej Swiadczenia.

Rozwoj podstawowych sektoréw infrastruktury gospodarczej, historycz-
nie najpierw transportu, pdézniej energetyki i nastepnie tgcznosci, rozpoczat
sie zasadniczo jako dziatalno$¢ prywatna. Przedsiebiorstwa budowaty sieci
polaczen, ktore zaczely obejmowac swoim zasiegiem coraz wieksze obszary.
Uzalezniaty tym samym od swego funkcjonowania coraz znaczniejszg czesé
gospodarki i zycia spotecznego, a majac tam pozycje monopolu miaty tez
szanse naduzywania tej pozycji. W sytuacji tej wiadze poszczegolnych
panstw, chcac zapewni¢ dostarczanie ustug bez ryzyka naduzycia przez
przedsigbiorstwa pozycji monopolistycznej podejmowaty, rozmaite w formie,
inicjatywy ich kontroli. Na przetomie dziewietnastego i dwudziestego wie-
ku, w istniejacych wtedy uwarunkowaniach postepu technicznego, nacjo-
nalizacja okazata sie rozwigzaniem najracjonalniejszym i w zwigzku z tym
stosowanym powszechnie.

W efekcie do potowy wieku dwudziestego, w znakomitej wiekszosci
panstw w prawie wszystkich sektorach infrastrukturalnych, wladze panstwo-
we byly zaangazowane w bezposrednig dziatalnos¢ gospodarcza, gwarantujac
poprzez nacjonalizacje panstwowemu przedsiebiorstwu funkcjonujgcemu
w kazdym z sektoréw petnag wylgcznos¢. Réwnolegle kierunek rozwoju go-
spodarczego powodowat staty i bardzo znaczny wzrost zapotrzebowania na
ustugi infrastruktury gospodarczej i panstwa narodowe staraly sie Swiad-
czenia tych ustug rozwijac.

W warunkach panstwowego monopolu o charakterze uzytecznosci pub-
licznej przedsiebiorstwa ex definitione nie funkcjonowaty zgodnie z racjo-
nalnosciag ekonomiczng. Brak byto zaréwno kryteriow allokacyjnych jak
i efektywnosciowych2. Negatywne skutki tak uksztattowanych uwarunko-
wan objawity sie w postaci rosngcych kosztdw ustug infrastruktury i zaczety
by¢ coraz wiekszym obcigzeniem dla gospodarek narodowych. Roéwnolegle
dokonywat sie postep techniczny, ktérego kierunek dopuszczat mozliwoscé
konkurencji tam, gdzie uprzednio jawito sie to przedsiewzieciem nieoptacal-
nym. Oddziatywanie tych dwu czynnikéw byto podobnie ukierunkowane, co
zainicjowato proces liberalizacji rynkéw (innymi stowy dopuszczenie do
wejscia na rynek uprzednio zagwarantowany dla panstwowego monopolu
innym przedsiebiorstwom) a takze prywatyzacji, ktérej czesto towarzyszyty
podziaty panstwowych monopoli oraz regulacji prywatnego monopolu tam
gdzie miat jeszcze charakter naturalny.

2 WS$réd podstawowych pozycji literatury ekonomicznej analizujacej te zjawiska sg: J. Vickers, G. Yarrow,
Privatisation: an Economic Analisis, Cambridge MIT Press 1988 oraz D. C. Foster, Privatisation, Public
Ownership and the Regulation o fNatural Monopoly, Blackwell, 1992 a ilustracje faktograficzng zawiera World
Bank Report 1994. Part Il Infrastructure, Oxford University Press, New York 1994.
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W warunkach dokonujacych sie obecnie przemian zapewnienie mozli-
wosci realizowania okreslonych funkcji uzytecznosci publicznej w sektorach
infrastrukturalnych wymaga nowego sformutowania uprzednio funkcjo-
nujacego w tej sferze paradygmatu, na rzecz bardzo Scistego zdefiniowania
tych zadan, oceny kosztoéw ich realizacji oraz wskazania zrodet finansowa-
nia.

1. DEFINICJE PODSTAWOWYCH POJEC

Analiza mozliwosci realizacji funkcji uzytecznosci publicznej w sekto-
rach infrastruktury gospodarczej nie pozwala zajg¢ sie samym zagadnie-
niem ,uzyteczno$¢ publiczna” bez uprzedniego uscislenia innych pojec,
ktorymi w tej analizie nieodzownie trzeba sie postugiwac, a ktérych defini-
cje i interpretacje znaczeniowe roznig sie w literaturze przedmiotu, choé
czesto bardziej w sformutowaniach niz istocie tresci. W szczegolnosci, dla
unikniecia nieporozumien uwazam za celowe uscisli¢ zakres pojecia ,infra-
struktura” i ,monopol naturalny”.

~Sektory infrastrukturalne”, ,infrastruktura”, ,infrastruktura gospodar-
cza”, to najczesciej spotykane okreslenia. ,Infra” oznacza ,,wewnetrzny” lub
cos co jest u podioza. Infrastruktura3 wg Kopalinskiego to ,podstawowe
urzadzenia, przedsiebiorstwa i instytucje nieodzownie potrzebne do witasci-
wego funkcjonowania pozostatych dziatéw gospodarki”. Totez czesto uzywa
sie sformutowania ,sektory infrastrukturalne o charakterze uzytecznosci
publicznej”. Sektory te po to by mogly petni¢ zréznicowane funkcje uzytecz-
nosci publicznej dotychczas mialy gwarancje funkcjonowania w warunkach
monopolu panstwowego (Warto jednak pamieta¢, ze nie zawsze i nie caty
zakres Swiadczonych przez nie ustug ma takie funkcje oraz, ze nie wszyst-
kie sektory infrastrukturalne maja charakter uzytecznosci publicz-
nej).

Okreslenie, ktore z nich majg taki charakter jest do pewnego stopnia
elastyczne w czasie i przestrzeni. Dlatego przyjeto dla celéw kazdej analizy
dokonywac jej enumeratywnie. Dominujace sg jednak zawsze takie galezie
jak transport (w powigzaniu z drogami), wodociggi i kanalizacja,
energetyka (w szczegolnosci elektroenergetyka, jej zrodia w powigzaniu
z sieciami lub tylko sieci transmisji nosnikéw energii) oraz tgcznoscé
(w szczegolnosci telekomunikacja). Grupa ta w jezyku angielskim okresla-
na utilities w polskim znajduje odpowiednik juz dos¢ szeroko przyjety -
infrastruktura gospodarcza.

Pojecie ,,infrastruktura gospodarcza” uscislit w literaturze przed-
miotu Stanistaw Pigtek4 podajac nastepujaca definicje: ,,\Wsroéd podmiotow
prowadzacych dziatalno$é gospodarczg istnieje pewna grupa, ktérej spraw-
ne dzialanie jest niezbednym warunkiem prawidiowego funkcjonowania

3 W. Kopaliniski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Warszawa, ,Wiedza Powszechna”
1989, s. 229.

48S. Piatek, Przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej (Problemy prawne), ,Panstwo i Prawo” 1981, nr 8, s. 92
i 100.
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catej gospodarki narodowej, poszczegélnych jednostek gospodarczych oraz
gospodarstw domowych. Do tej grupy zaliczy¢é mozna m.in. przedsiebiorstwa
transportu publicznego, dostarczajace wode, energie elektryczna, cieplng,
gaz, jednostki tacznosci, niektore jednostki komunalne, np. przedsiebior-
stwa oczyszczania miast. Te sfere dziatalnosci gospodarczej okresla sie
mianem infrastruktury technicznej lub gospodarczej”5. Zaréwno w angiel-
skim utilities jak i polskim pojeciu infrastruktury technicznej zawarte jest
implicite, ze w sektorach tych wystepujg elementy monopolu naturalne-
go. Zjawisko wystepowania monopolu naturalnego w sektorach infrastru-
ktury gospodarczej jest podstawowg determinantg decyzji z zakresu
polityki gospodarczej, dotyczacych skali wprowadzania konkurencji, zakre-
su koniecznych regulacji. Stad doktadne sprecyzowanie co rozumie sie pod
tym pojeciem jest dla analiz dotyczacych sektoréw infrastrukturalnych
zawsze niezbedne.

Monopolem okreslamy sytuacje, w ktorej firma jest jedynym producen-
tem okreslonego wyrobu na rynku. Teoria ekonomii w wiekszosci podrecz-
nikowych sformutowan tak wilasnie ujmuje istote tej definicji. Wiele
miejsca zajmujg w teorii rozwazania dotyczgce analizy korzysci wewnetrz-
nych monopolu, (cena monopolowa, zysk monopolowy, optimum monopolu
itp.) jak rowniez, cho¢ zwykle zbyt mato, spotecznym kosztom funkcjono-
wania monopolu. Od strony prawnej, ustawy antymonopolowe okreslaja
procentowo udziat w rynku, jaki de iure uznaje sie za pozycje dominujaca
(poziom ten jest nieco odmienny w ustawodawstwie réznych krajow).
W zadnej ustawie posiadanie takiej pozycji samo w sobie nie jest karalne,
dopiero jej naduzycie. Natomiast ocena faktycznej sytuacji, czy nastgpito
takie naduzycie, wymaga zawsze indywidualnego zbadania kazdego przy-
padku.

Praktyka pokazuje, ze monopolistyczng pozycje osigga producent
dobra lub ustugi wtedy, kiedy inna firma nie moze na ten rynek wejs¢,
nie ma dostepu do tego rynku. Wtedy i tylko wtedy firma, ktora juz na
tym rynku funkcjonuje bedzie na tym rynku jedynym producentem. Poten-
cjalnie konkurencyjna firma nie moze wej$¢ na ten rynek, jezeli ma miej-
sce sytuacja monopolu naturalnego lub monopolu prawnego .

Istote monopolu naturalnego oddajg prawie réwnie doktadnie rozmaite
odmienne nieco w sformutowaniach podrecznikowe definicje. | tak na przy-
ktad bardziej tradycyjne ujecie podkresla aspekt technologiczny: ,Monopol
naturalny jest to przemyst, w ktérym czynniki techniczne wykluczajg istnie-
nie wiecej niz jednego producenta. Klasycznymi przyktadami sag public utili-
ties jak woda, gaz, elektrycznos¢, gdzie dostarcza sie produktu czy ustugi za

5Na przyktad sektor bankowy zaliczany do sektoréw infrastrukturalnych nie ma charakteru uzytecznoéci
publicznej, nie zalicza sie go do grupy, ktéra w jezyku angielskim okreéla utility. W prawodawstwie polskim
w Ustawie o przedsigbiorstwach panstwowych z dn. 25 wrze$nia 1981, tekst jednolity Dz. U. 1991 Nr 18,
art 6.1 stanowi, ze ,przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej maja przede wszystkim na celu biezace i nie-
przerwane zaspokajanie potrzeb ludnosci [...]" a 6.2, ze ,organ zatozycielski w granicach obowigzujacych prze-
piséw okres$la zakres i warunki na jakich obowigzane sg $wiadczy¢ ustugi na rzecz ludnosci”, art 6.3 mowi,
ze ,organ zatozycielski ma obowigzek dotowania przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, ktérego dziatalnos¢
jest nierentowna, ale konieczna dla zaspokajania potrzeb ludnosci”.

6Mozna sytuacje te dezagregowac na wiele pochodnych, moga wystgpowac obie te sytuacje we fragmentach
tacznie ale w rezultacie zawsze mozna w efekcie do tych dwu podstawowych kategorii je sprowadzi¢.
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pomoca rur lub kabli”". Dla teorii ekonomii postuzono sie definicjg, ktéra
mowi, ze monopol naturalny, jest to przemyst, w ktdrym korzysci skali
produkcji czynig mozliwym jednej firmie zaspokoi¢ potrzeby danego rynku
po mniejszym przecietnym koszcie niz w kazdym innym wypadku8.

Najprostszym, spetniajacym potrzeby tej pracy, jest dla mnie sformuto-
wanie okreslajace monopol naturalny jako sytuacje ekonomicznej nieopta-
calnosci podejmowania dziatalnosci przez konkurentéow ze wzgledu na
zaleznos¢ pomiedzy kosztami wejscia na rynek a skumulowanymi oczeki-
wanymi zyskami.

Monopol prawny natomiast, posiada firma wtedy, kiedy dostep in-
nych do rynku jest zamkniety poprzez dziatanie wladzy ustawodawczej.
Moze to by¢ zakaz administracyjny prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w danym obszarze, stabsze jego formy jak: limity, koncesje, zezwolenia itp.,
lub moga to by¢é prawnie narzucone instrumenty ekonomiczne, takie jak
rozmaite formy ograniczenia w przeptywie kapitatu, bariery celne, optaty
i dowolnie mnogie formy dajgce analogiczny skutek, jak roéwniez subsydia
przyznawane jednej firmie przez wladze publiczne9.

2. SPECYFIKA FUNKCJONOWANIA MONOPOLU W SEKTORACH
INFRASTRUKTURALNYCH UZYTECZNOSCI PUBLICZNEJ

Obiektywny fakt istnienia w tych sektorach monopolu naturalnego
usprawiedliwiat (w okreslonych uwarunkowaniach historycznych) nacjo-
nalizacje przedsiebiorstw w tych sektorach, aby zapobiec naduzywaniu
przez prywatnego monopoliste jego pozycji. Panstwo w roli wiasciciela, aby
moc finansowaé zadania, ktore wiadze uznaly jako funkcje uzytecznosci
publicznej dozwalato paristwowemu monopoliscie naduzywac tej pozycji
wobec innych klientéw, lub w innych typach ustug nie objetych klauzulg
uzytecznosci publicznej. Réwnolegle dokonujacy sie postep techniczny two-
rzyt mozliwosci bardzo znacznego ograniczenia zakresu monopolu natural-
nego. Wiladze panstwowe nie byly jednak skionne uwalnia¢ przez siebie
zmonopolizowanych rynkéw. Wybor szedt raczej w kierunku udzielania
gwarancji prawnych, zapewniajgcych pozycje monopolu panstwowemu
przedsiebiorstwu w poszczegélnych sektorach infrastrukturalnych. Uzna-
wano, ze z punktu widzenia politycznego lepiej skioni¢ przedsiebiorstwo
aby samofinansujac sie realizowato narzucane mu cele uzytecznosci publi-
cznej niz jawnie pokrywaé ich koszty z budzetu.

Po dtuzszym okresie takiego funkcjonowania objawilty sie negatywne
tego skutki. Kazdy monopol niezaleznie od uwarunkowan jego istnienia
(czy jest monopolem prawnym, czy naturalnym) ma ogromne mozliwosci

7Dictionary of Economics, The Penguin, 1992 (Fifth Revised Edition), s. 304. W tym rozumieniu uzywane
pojecie monopolu sieciowego bytoby tozsame z monopolem naturalnym. Natomiast port, dworzec, ktére tez
spetniaja warunki monopolu naturalnego w rozumieniu tej definicji mozna potraktowac jako wezty sieci.

8 W. J. Baumol, A. S. Blinder, Economics, Principles and Policy, H.B. Publishers, Princeton University
1989, s. 599.

9K Bobinska, Przez subsydia do monopolu, ,Wspélnota” nr 12/1993.
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dyktatu ceny w ramach realizacji swojego optimum. Dzieki temu wykazuje

w swoich dziataniach:

— tendencje do wzrostu zatrudnienia,;

— tendencje do wzrostu innych kosztéw produkcji;

— bierny op6r przed wdrazaniem postepu zaréwno technicznego jak i orga-
nizacyjnego, ktéry moégtby obnizy¢ te koszty lub podnies¢ jakos¢ produkgji.
Mechanizmy tych zjawisk sg doskonale opisane zaréwno we wspotczes-

nych teoriach organizacji jak i w ekonomicznych analizach komparatyw-
nych10. Podkres$la sie tam w szczegolnosci, ze na niedostatki motywacji dla
dziatan ekonomicznie efektywnych, wynikajgce z pozycji monopolistycznej
firmy nakladajg sie niedostatki motywacji, wynikajgce z panstwowej wias-
nosci tej firmy.

R. D. Willigll w cytowanym uprzednio opracowaniu pisze, ze przedsie-
biorstwa prywatne sg zarzgadzane po to, zeby przynosity zyski natomiast
panstwowe po to, zeby wykonywa¢ pewne zadania (w tym, w szczegdlnosci
nas interesujgce zadania ze sfery uzytecznosci publicznej). W zwigzku
z powyzszym w prywatnym przedsiebiorstwie analiza relacji naktady-wyniki
jest jednym z powazniejszych kryteriéw oceny kadry zarzgdzajacej. W pan-
stwowym przedsiebiorstwie natomiast w szczegélnosci w takim, ktére ma
sformutowane zadania i otrzymuje od rzadu $rodki na swojg dziatalnos,
aktywnos¢ kadry skupia sie na realizacji celu bez wzgledu na to jakich
naktaddéw bedzie to wymagac. Dlatego tez, argumentuje Willig, paristwowa
wilasnos¢ w przedsiebiorstwach swiadczacych ustugi uzytecznosci publicznej
dodatkowo pogiebia nieefektywnos¢ tych przedsiebiorstw.

Ta niepokojgca sytuacja zostata zauwazona juz od pewnego czasu przez
rzady poszczeg6lnych panstw; zaczeta sie nig zajmowac tez OECD. W ra-
porcie (1987)1 zwraca sie uwage, ,ze cele przedsiebiorstw publicznych sg
stabo okreslone, czesto i w szerokim zakresie zmieniane i reinterpretowane
w trakcie politycznego procesu negocjacji. [...] Te niejasne, a czasami stojg-
ce ze sobag w sprzecznosci, zadania stawiane przed takim przedsiebior-
stwem publicznym uniemozliwiajg jakgkolwiek kontrole jego efektywnosci,
a nadzor nad nim zaczyna by¢ iluzoryczny”. Analizy funkcjonowania tych
przedsiebiorstw w szczegdlnosci w takich krajach jak Francja czy Austra-
lia, ale i w wielu innych krajach cztonkowskich pozwalajg tam wskazac,
ze: ,Problemy przedsiebiorstw publicznych wynikajg z faktu, ze relacje
miedzy panstwowg wiadzg publiczng a przedsiebiorstwem panstwowym sg
na tyle niejasne, ze stawiane mu zadania moga by¢ zmienne a czasami
wrecz stojace ze sobg w sprzecznosci”.

Idea uprawnien panstwa do wyboru sposobow realizacji zadan z zakre-
su uzytecznosci publicznej i akceptacja monopolu prawnego jako jedynego
rozwigzania bardzo diugo cigzyta takze na kreowaniu litery prawa europej-
skiego. Legta ona u podstaw nieingerencji prawnej w decyzje rzgaddw

10 Przeglad tych teorii syntetycznie zaprezentowany jest w: R. D. Willig, Public versus Regulated Private
Enterprise, Proceidings of the World Bank Annual Conference on Developement Economics 1993, s. 155 - 156
i literatura tam powotana.

1N R. D. Willig, op. cit.

120ECD, Trends of Change in Telecommunication Policy, ICCP Series No. 13, Paris 1987, s. 305 - 306.



Mozliwosci realizacji ustug uzytecznosci publicznej 97

panstw cztonkowskich co do wyboru sposobu w jakim beda realizowac
prawo obywateli do korzystania ustug uzytecznosci publicznej na réwnych
warunkach (wewnatrz kazdego poszczeg6lnego panstwa).

W Traktacie Europejskim art. 90 dotyczy przedsiebiorstw, ktérym na-
dano prawa wytgczne lub specjalne (przedsiebiorstw publicznych, ale takze
prywatnych). Niezaleznie od podmiotu wiasnosci artykut ten méwi o sytu-
acji, w ktérej panstwo (wiadza publiczna) wywiera wpltyw na zachowanie
przedsiebiorstwa Wptyw wywierany przez witadze publiczng moze sie taczy¢
ze szczeg6lnymi uprawnieniami wiadzy publicznej wobec przedsigbiorstwa
co kompensowane jest przyznaniem praw wytgcznych lub specjalnych.

~Zdefiniowanie praw wylacznych nie nastrecza w zasadzie powazniej-
szych trudnoscil3 - chodzi tu o prawem zagwarantowany monopol (przedmio-
towy lub terytorialny), np. uprzywilejowany podmiot posiada wytacznos¢
Swiadczenia ustug na danym terytorium, eksploatacji zt6z, budowy i eks-
ploatacji linii kolejowych, energetycznych itp.). Oczywiscie prawo wylgczne
moze by¢ zastrzezone na rzecz kilku podmiotéw dziatajgcych na tym sa-
mym obszarze”. Niemniej, jak pisza autorzy, zawsze bedzie to numerus
clausus podmiotéw uprzywilejowanych. Przyznanie prawa wylgcznego na
rzecz jakiego$ podmiotu sitg rzeczy wyklucza mozliwo$¢ podejmowania
dziatalnosci w danej dziedzinie przez inne przedsigbiorstwa. W takiej sytu-
acji mozliwa jest konkurencja o rynek, natomiast z istoty rzeczy wytgczona
jest lub wybitnie ograniczona konkurencja na rynku.

Prawa specjalne majg odmienny charakterl4. Z punktu widzenia go-
spodarczego istotne sg innego typu prawa specjalne, na przykiad prawo do
subwencji ze strony wiadzy publicznej. Takie prawa podlegajg kontroli ze
wzgledu na ich zgodnos¢ z przepisami Traktatu dotyczacymi ,pomocy pan-
stwa”. | o ile te prawa pozostajg ekwiwalentne w stosunku do obowigzkéw
natozonych na przedsiebiorstwo, nie bedg pozostawa¢ w sprzecznosci z re-
gutami prawa Wspdlnoty. Przewiduje sie tam, ze w pewnych sytuacjach
wihadze publiczne majg obowigzek wyréwnania strat przedsiebiorstwom wyni-
kajacych z wykonywania przez nie obowigzkdw o charakterze publicznopraw-
nym . Chodzi tu np. o wypetnianie przez przedsiebiorstwa transportowe
obowigzkdw dotyczacych utrzymania przedsiebiorstwa w ruchu, $wiadcze-
nia ustug przewozowych i stosowania taryf zatwierdzonych, badZz wprowa-
dzonych przez wiadze publiczng. Tego typu prawo specjalne ma jednak
stosunkowo tatwg do ustalenia wartos¢ ekonomiczna.

Ujmujac rzecz bardziej ogdlnie, zdaniem M. Kuleszy mozna powiedziec,
ze: ,z prawami wytacznymi lub specjalnymi mamy do czynienia woéwczas,
gdy przedsiebiorca jednocze$nie uzyskuje szczeg6lng pozycje w poréwnaniu

13M. Kulesza, M. Radwan-Rorhenschef, J. Bobiriski, Konkurencja a regulacja w dziatalnosci komunalnej,
Urzad Antymonopolowy, Warszawa 1995, s. 50 - 53.

14 Jako przyktady praw specjalnych tego rodzaju cytowani autorzy podaja np. prawo przedsiebiorstw po-
cztowych do umieszczania skrzynek pocztowych na budynkach prywatnych, czy tez prawo przedsigbiorstw kole-
jowych do tworzenia whasnych formacji policyjnych.

15 Tak jest w przypadku przedsigbiorstw transportowych (por. rozporzadzenie Rady 1191/69 w sprawie
dziatan parnistw cztonkowskich dotyczacych obowigzkéw wynikajacych z definicji ustugi publicznej w przewozach
kolejowych, drogowych i $rédlagdowych), ktérym wiadze publiczne panstw cztonkowskich maja obowigzek przy-
zna¢ finansowe rekompensaty za wypetnianie zadan publicznych.
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do swoich konkurentéw i traci niezaleznos¢ od wiadzy publicznej. Ta ostat-
nia za$ zyskuje mozliwo$¢ wptywania na zarzad przedsiebiorstwa w wie-
kszym stopniu niz na inne przedsiebiorstwa”16.

Analiza powyzsza pokazuje, ze prawo europejskie cho¢ nie ingeruje
w sposoby zapewniania przez panstwa czionkowskie swoim obywatelom
rownego dostepu do ustug jakie te panstwa uznajg za podstawowe, to
kontroluje doktadnie czy przyjete rozwigzania nie zakldcajg regut konku-
rencji. Jest to wazna wskazowka przy analizie strategii demonopolizacji
i prywatyzacji sektoréw infrastruktury gospodarczej dla wszystkich panstw
cztonkowskich, ktére dokonujg obecnie tych zmian, z mys$lg o podniesieniu
efektywnosci gospodarowania.

Prawne rozréznienie pomiedzy prawami wylacznymi i prawami specjalny-
mi pozwala juz wdrozy¢ pewng konkurencje na rynku, poniewaz prawa spe-
cjalne dopuszczajg dwoch lub wiecej operatoréw. Monopol jest najbardziej
restrykcyjng regulacja, ktdra catkowicie zabrania wejscia na rynek innym
zaréwno krajowym jak i zagranicznym podmiotom. Jest to petna wytgcznosc.

3. WEWNETRZNE ZRODLA FINANSOWANIA
USEUG UZYTECZNOSCI PUBLICZNEJ
W RAMACH MONOPOLU PANSTWOWEGO

W sektorach infrastrukturalnych, tradycyjnie zrédiem finansowania ustug
publicznych byto ,cross-subsydiowanie”, rozumiane jako system pobierania
przez przedsiebiorstwo infrastrukturalne o charakterze uzytecznosci publi-
cznej zréznicowanych optat za niektére ustugi od niektérych grup klientow.
Systemy takie moga by¢ nadzwyczaj skomplikowane, lub bardzo proste.
Najczesciej spotykanym jest podziat na odbiorcow komercyjnych i ludnosé,
ale przedsiebiorstwo mogto tez pobiera¢ nizsze optaty od okreslonych specy-
ficznie grup ludnosci, dzieci, emerytéw, studentéw itp. W wypadku takiego
roznicowania sitg rzeczy pojawiaja sie odbiorcy, od ktérych pobierane sg
optaty wyzsze niz koszt krancowy. Gdyby przedsiebiorstwo nie miato mono-
polu prawnego na dostarczanie tych ustug konkurencja mogtaby zechcie¢
przeja¢ te wiasnie, najbardziej obciazone optatami grupy klientéw, co w spo-
sOb oczywisty doprowadzitoby do bankructwa przedsiebiorstwo, ktére reali-
zuja ustugi uzytecznosci publicznej (obstugujac tych klientéw, ktédrym
dofinansowuje sie korzystanie z ustug).

Finansowanie ustug uzytecznosci publicznej moze odbywac sie wprost
przez dotowanie przedsiebiorstwa. Ta forma nie wymaga nawet zapewnie-
nia monopolu prawnego, gdyz zadnemu przedsiebiorstwu dotowanemu nie
zagrozi konkurencja dziatajgca na zasadach komercyjnych.

.C sytuacje obowigzujaca dtugo w elektroenergetyce polskiej
17 zwracal uwage, ze oderwanie cen od kosztéw oznacza bogac-

16 M. Kulesza, M. Radwan-Rorhenschef, J. Bobinski, op. cit., s. 53.

17J. Popczyk, Od monopolu do rynku, w: red. P. Jasinski, T. Skoczny, Elektroenergetyka. Studia nad inte-
gracjg europejska, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Regulatory Policy Research Centre Uni-
versity of Oxford, Warszawa 1996, s. 240.
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two form subsydiowania ukrytego, takich jak: dotowanie (jawne i ukryte)
wegla - podstawowego paliwa do produkcji energii elektrycznej, dotowanie
budowy nowych elektrowni za pomocg mechanizmu inwestycji centralnych.
Pisat ,ma miejsce dotowanie skro$ne 8 odbiorcéw w ukiadzie regionalnym
poprzez utrzymywanie jednakowych cen w kraju dla poszczeg6lnych grup
odbiorcéw, dotowanie skros$ne jednych grup odbiorcéw (ludnosci) przez inne
grupy (np. przemyst) poprzez nieprawidlowg strukture taryfy, dotowanie
skrosne jednych przedsiebiorstw elektroenergetycznych przez inne za po-
mocag cen transferowych itd.” Skutkiem takiej polityki panstwa jest, zda-
niem Autora, niszczace oderwanie cen od kosztéw, ktére w szczeg6lny
sposob obniza efektywno$¢ ekonomiczng elektroenergetyki. Zagadnienie
uzytecznosci publicznej wobec reformy systemu energetycznego w Polsce
porusza W. Lewandowskil9, niestety nie formutujac zadnych konkretnych
wnioskéw, poza stwierdzeniem podsumowujacym: ,Dobro publiczne, jakim
jest energia (oraz ustuga jej dostarczania), musi by¢ doprowadzone do
wszystkich obszaréw, a jego ceny powinny by¢ jednakowe (w ramach danej
kategorii odbiorcow) niezaleznie od réznic w kosztach $wiadczonych ustug”.

W telekomunikacji np. tradycyjnie ceny rozméw miedzynarodowych,
a takze miedzymiastowych, finansowaty rozmowy lokalne. Jednakze ta for-
ma gwarantowania dostepnosci podstawowej ustugi telekomunikacyjnej
powodowata marnotrawienie zasobu jakim jest przeno$nosé sieci, powodo-
wata wzrost kosztow ogélnych zmonopolizowanego operatora ze wszystkimi
konsekwencjami ekonomicznymi jaki taki wzrost kosztow powoduje. Skala
wplywu poziomu cen na powszechng dostepno$é ustugi telefonicznej bedzie
zalezata oczywiscie od cenowej elastycznosci popytu na poszczegdlne rodzaje
ustug charakterystyczne dla zroznicowanych grup odbiorcow. Rdznice
w elastycznosci cenowej popytu, najjaskrawiej wystepujg w podziale na
przedsiebiorstwa i gospodarstwa domowe, gdzie oczywiscie przedsiebior-
stwa sg duzo mniej elastyczne niz gospodarstwa domowe20. Jest to bardzo
istotna informacja, o tym ktorej grupie mozna podnie$¢ ceny wywotujac
mniej protestéw, ktdrg wykorzystywaly rzady w okresie, kiedy telekomuni-
kacja byla wiasnoscig paristwa. Otéz doswiadczenia wielu paristw wskazu-
ja, ze chec podniesienia cen za rozmowy telefoniczne lokalne, ze wzgledu
na stan budzetu panstwa, miata negatywne skutki ,elektoralne”. Totez
rzady dbaty zawsze by prawo gwarantowato, ze wzrost cen za te ustugi nie
przekroczy wskaznika inflacji, nawet w warunkach monopolu, majac na
uwadze, ze mozna podnies¢ ceny na rozmowy ponadiokalne, z ktérych
W mniejszym znacznie stopniu korzystajg abonenci indywidualni2l. Ofiaro-
wywano za to specjalne preferencje dla grup spotecznych, w ktérych dostep

18 Autor uzywa zwrotu ,dotowanie skroéne” jako nazwy bardziej polsko brzmiacej niz ,cross-subsydio-
wanie”.

19W. Lewandowski, Wiecej $wiatta. Uzyteczno$épubliczna, ,Rzeczpospolita” 20.09.1999.

20,Nie byto na $wiecie licznych badan na ten temat” méwig P. Xavier, M. Cave w pracy Universal Service
Obligation in Competitive Telecomunication Environment, 1995, Publikacje OECD, s. 68. Autorzy uwazaja, ze
jednym z wazniejszych badan na ten temat byto prowadzone w Stanach Zjednoczonych w 1986 r. oraz podobne
zrobione w Kanadzie w tym samym czasie. Obydwa daty analogiczne rezultaty.

210ECD, DSTI, Committee for Information, Computer and Communications Policy, Room Document No. 1,
Twenty First Session ofthe Working Party on Telecommunication and Information Service Policies, 14 - 15 Sep-
tember 1998, OECD Paris.
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do ustugi abonamentowej stanowi ekonomiczng trudnos¢. Koszty tych dzia-
tan pokrywano zazwyczaj cenami rozméw miedzynarodowych i ponadlokal-
nych.

W kolejnictwie w ramach petnego monopolu byty stosowane dwa Kie-
runki ,cross-subsydiowania”; dochody z przewozow towarowych finansowa-
ty przewozy pasazerskie - dochody z linii wysoko rentownych finansowaty
utrzymanie linii nie rentownych2 . Prowadzito to do marnotrawstwa zaso-
béw finansowych oraz utraty konkurencyjnosci w stosunku do innych srod-
kéw transportu, przektadajgcych sie na taricuch negatywnych efektéw dla
catej gospodarki i srodowiska 3.

Niezaleznie od roznic szczegétowych w sposobach cross-subsydiowania,
ten sposob pokrywania kosztu ustugi uzytecznosci publicznej jedynie wtedy
jest mozliwy, kiedy straty pojawiajgce sie w niektérych sferach dziatalnosci
firmy sg finansowane przez dochody bardziej zyskownych ustug prowadzo-
nych przez przedsiebiorstwo. Zyski takiej firmy zagwarantowane moga by¢
tylko wtedy, kiedy panstwo chroni operatora infrastruktury gwarantujac
mu pozycje monopolistyczna.

G. Yarrow24 jest zdania, ze panstwo czesto dazy do utrzymania prze-
mystu elektroenergetycznego w sektorze publicznym, gdyz taki stan rzeczy
umozliwia narzucanie przez rzad szczeg6lnego rodzaju polityki cenowe;j.
Nie zawsze jednak stwierdza sie to w spos6b otwarty. Autor pisze: ,Dwa
aspekty polityki cenowej przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej majag
w tym kontekscie szczegdlne znaczenie. Pierwszy z nich polega na tym, ze
celem polityki cenowej jest promocja efektywnosci wykorzystania zasobow,
czego najbardziej znang wersjg jest ustalanie cen na poziomie kosztow
krancowych. Drugi z nich wigcza do polityki cenowej zagadnienie $wiado-
mego ksztattowania redystrybucji dochodéw. W tym przypadku traktuje sie
ceny jako element ogolniejszej polityki podatkowej majacej na celu spotecz-
nie lub politycznie pozadanag redystrybucje dochodow,

Jest to bardzo wazna konstatacja, bo w gospodarce rynkowej decyzje
w kwestii ustalania cen na wiasne produkty sg prywatnymi decyzjami
prywatnych producentéw, decyzje w kwestii ustalania podatkéw, lezg w ge-
stii wkadzy ustawodawczej i sg decyzjami politycznymi. Tymczasem wzaje-
mna zastepowalnos¢ tych dwoch typoéw pozornie innych obciazen tj. optat
za ustugi uzytecznosci publicznej i podatkéw sygnalizowaliSmy juz nieco
wczesniej w tym opracowaniu, méwigc ze wladze publiczne dokonujg wybo-
ru miedzy dotowaniem wprost (co oznacza, poswieceniem na ten cel pewnej
czesci wpltywoéw podatkowych) przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej,
a wyrazeniem zgody na cross-subsydiowanie ustug wewnatrz przedsiebior-
stwa w zamian za gwarancje monopolu (co oznacza zgode na to, by pan-

2 E. Piatek i inni, Konkurencja i regulacja w transporcie, w serii ,Harmonizacja polskiego Prawa Anty-
monopolowego z regutami konkurencji Unii Europejskiej’, Warszawa 1995.

23 K Bobinska, J. Bobiriski, Ocena dokumentu ,Program restrukturyzacji Polskich Paristwowych”, Eksper-
tyza na zlecenie Ministra TiGM, PAN, czerwiec 1999 r. oraz K. Bobiriska, Potrzebny rynek na torach, ,Rzeczpo-
spolita” 30 lipca 1999 r.

24G. Yarrow, Ceny energii elektrycznej w Wielkiej Brytanii po prywatyzacji przemystu elektroenergetycznego,
w: P. Jasinski, A. T. Szablewski, G. Yarrow, Konkurencja i regulacja w przemysle energetycznym. Brytyjskie do$wiad-
czenia a polskie problemy, Polska Akademia Nauk, Instytut Nauk Ekonomicznych, Warszawa 1995, s. 151 -152.
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stwowe przedsiebiorstwo pobierato od niektérych grup spotecznych optaty
zawyzone w stosunku do rzeczywistych kosztéw, co jest mozliwe tylko
w warunkach monopolu).

Sytuacje te ilustruje Yarrow prostym przyktadem, w ktérym ,przedsie-
biorstwo uzytecznosci publicznej obstuguje dwie grupy klientéw ponoszac
catkowity koszt (TC) réwny:

TC =f + cigi + QR

gdzie: f oznacza koszty state (dla obu grup razem), ci i @- bezposrednie koszty
jednostkowe, a qi, g2 - wielkosci dostaw do kazdej z dwoch grup klientow.

Ustalenie cen na poziomie kosztéw krancowych oznaczatoby wyznacza-
nie optat réwnych bezposrednim jednostkowym kosztom dostaw do po-
szczegolnych odbiorcow (pi = ci, p2 = Q). W wyniku takiego dziatania
przedsiebiorstwo poniostoby jednak straty réwne jego kosztom statym.
W przypadku przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej rozmiar tych kosz-
tow, a wiec i wielko$¢ strat, moga by¢ bardzo znaczace. Straty te moga
zosta¢ pokryte z podatkoéw ogolnych, albo przez wszystkich klientéw tego
przedsiebiorstwa, albo za pomocg jakiej$ kombinacji tych dwoch rozwigzan.
W kazdym z dwoch ostatnich przypadkow polityka cenowa przed-
siebiorstwa uzytecznosci publicznej staje sie podobna do bardziej
ogolnej polityki podatkowej; firma musi bowiem zdecydowaég, w ja-
ki sposéb obcigzy¢ poszczeg6lne grupy klientéw konieczna do od-
zyskania czescig kosztéw statych”.

Zwrdéémy specjalnie uwage, na ten aspekt zagadnienia, ze to przedsiebior-
stwo a nie wladza ustawodawcza decyduje o tym, ktore grupy klientéw w jakich
proporcjach obcigzy dodatkowymi kosztami, ktére majg charakter obcigzen po-
datkowych. W ten sposéb wiadza publiczna potencjalnie moze zmniejsza¢ skale
jawnie pobieranych podatkéw, na rzecz ukrytej redystrybucji, co wiecej
ewentualnie wyzby¢ sie konstytucyjnie jej przyznanej wylgcznosci de-
cyzji w zakresie obcigzania podatkami na rzecz mato kontrolowanych
decyzji, dokonywanych przez zarzad przedsiebiorstwa.

Jednakze rosngca skala nieefektywnosci funkcjonujacych na tych zasa-
dach zmonopolizowanych sektoréw i rownolegle przykitady korzysci z ele-
mentéw konkurencji spowodowata, ze rzady panstw narodowych zaczety
sukcesywnie w kolejnych sektorach wycofywac sie z gwarantowania tego
monopolu. Rezygnacja z tych gwarancji powoduje, ze pojawia sie potrzeba
odpowiedzi na pytanie: - na ile mozliwe jest utrzymanie sytuacji, w Ktorej
finansowanie zadan uzytecznosci publicznej jest bazowane na ,cross-subsy-
diowaniu”? Trzeba bardzo jasno zda¢ sobie sprawe, ze konkurencja uderzy
z najwieksza mocg i skutecznoscig w te sfery swiadczonych ustug przez
~bazowego”2 operatora, ktdre generowaty fundusze pozwalajgce na ,cross-
-subsydiowanie”, gdyz one wiasnie byly najbardziej zyskowne. Jezeli ceny
w wyniku tej konkurencji zostang zredukowane i zréwnowazone na jakims

25 Uzywam stowa ,bazowy” jako ekwiwalent angielskiego stéwa ,incumbent” ttumaczonego czesto tez
w Polsce w literaturze przedmiotu jako: gtéwny operator, przedsigbiorstwo funkcjonujace inicjalnie na rynku.
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innym, nizszym poziomie bazowy operator zostaje postawiony w Krytycznej
sytuacji. Zredukowane ceny dla wysoko dochodowych ustug zmniejszg fun-
dusze pozwalajace na utrzymanie catego zakresu ustug, ktéry wchodzit
dotychczas w uzytecznos$¢ publiczng. 1 ten wilasnie fakt przyczynit sie
do szeroko rozpowszechnionego przekonania, ze tendencja do de-
regulacji, w ktérej sposéb zmian pozwala na wejscie konkurencji
stanowi zasadnicze zagrozenie dla petnienia funkcji uzytecznosci
publicznej przez sektor. Co wiecej ten argument byt szeroko uzy-
wany, czy tez moze naduzywany przez publicznych operatorow
sieci infrastrukturalnych, jako sposéb nacisku na wiladze dla za-
chowania swojej monopolistycznej pozycji.

Totez w niektorych krajach zagrozenie mozliwosci petnienia fun-
kcji uzytecznosci publicznej przez konkretne sektory, jest podstawowym
czynnikiem hamujacym liberalizacje rynkéw i dopuszczenie konkurencji.
W bardzo wielu przypadkach argumenty przeciwko wprowadzeniu konku-
rencji wskazywaty na to, ze moze to zagrozi¢ ,ekonomicznej dostepnosci”
ustug, gdyz nastgpi zmiana struktury cen. Innymi stowy, ze ceny ustug
dotychczas subsydiowanych dla okreslonych grup odbiorcéw wzrosng tak
znacznie, ze stang sie ekonomicznie niedostepne.

Konsekwencjg braku konkurencji na rynku regulowanym przez pan-
stwowy monopol, zwraca uwage P. Watershoot, jest fakt, ze uzytkownik
ponosi okreslone, dodatkowe koszty (Srednio cena monopolowa jest wyzsza
od ceny w warunkach konkurencji). Kompensatg wyzszych cen jest fakt, ze
dostarczanie tych ustug lub towaréw moze by¢ realizowane na warunkach,
ktore nie bylyby mozliwe w gospodarce rynkowej. Podaz odpowiednich
doébr lub dostarczanie ustug przez zmonopolizowane przedsiebiorstwa jest
realizowana w taki sposéb, aby zintegrowaé¢ czynnik bezpieczenstwa do-
staw z optatg po kosztach srednich, a takich dziatari odmoéwityby przedsie-
biorstwa w warunkach rywalizacji rynkowej.

4. ZAGADNIENIA IDENTYFIKACJI I OPERACJONALIZACJII
ZADAN O CHARAKTERZE UZYTECZNOSCI PUBLICZNEJ

Probujac dokona¢ blizszej identyfikacji zadan jakie bywajg stawiane
monopolom panistwowym uzytecznos$ci publicznej, widzimy, ze moga to by¢,
zadania gwarantujgce bezpieczenstwo dostaw (nie bedzie przerw w dosta-
wach pradu, wody czy gazu), moze to by¢ ekonomiczna dostepnosé¢ dla
konsumenta (nizsze optaty dla ludnosci niz dla sektora komercyjnego)
i inne kryteria ulg cenowych, moze to by¢ réwna cena przytgczenia dla
odbiorcow niezaleznie od realnych kosztéw tego przylaczenia i podobne.
Realizacja tego typu zadan, okreslanych jako ustugi uzytecznosci publi-
cznej, jest narzucana monopolowi w zamian za zagwarantowanie
mu rynku26. P. Waterschoot, pomimo, ze stara sie zidentyfikowac¢ te zada-

26 P. Waterschoot, Free trade Versus State Monopolies, The Brookings Institution Washington D.C. 1991,
s. 28.



Mozliwosci realizacji ustug uzytecznosci publicznej 103

nia, w rezultacie pisze: ,Panstwo, jak wida¢, definiuje okreslone zadania
nazywajac je zadaniami w ogélnym interesie publicznym”27.

W Polsce rozumienie prawne zadan uzytecznosci publicznej nie wykro-
czyto wiele poza cytowane wyzej sformutowanie. M. Kulesza pisze: ,(wyste-
puje)... konieczno$¢ zapewnienia Swiadczenia ustug publicznych w sposéb
bezawaryjny, biezacy, ciagly i ogdlnodostepny. Swiadczenie ustug publicz-
nych na poziomie odpowiadajacym okreslonym standardom nalezy z kolei
do istoty administracji publicznej jako dziatalno$¢ prowadzona na rzecz
zapewnienia realizacji interesu publicznego”28. Interpretacja jak widac¢ nie
wykracza wiele poza cytowane juz sformutowania ustawowe i doskonale
odpowiada obserwacjom P. Watershoot'a.

Tymczasem w miare przechodzenia do gospodarki rynkowej interpreta-
cja tego pojecia dla podmiotu dziatajacego w tej gospodarce zaczyna byc¢
wazna, bo przektadalna na skutki ekonomiczne.

Nie bez powodu, Trybunal Konstytucyjny stanat w 1997 r. przed koniecz-
noscig ustosunkowania sie do tego zagadnienia. Stanowisko to, opubliko-
wane pod znamiennym tytutem ,Zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej” jest na tyle wazne, ze zacytuje fragment wyktadni29: ,watpliwo-
sci ...(budzi¢ moze) wylacznie sposéb rozumienia pojecia zadania o chara-
kterze uzytecznosci publicznej. O ile na gruncie wczesniejszego stanu
prawnego pojecie uzyteczno$¢ publiczna byto pojeciem prawnie niedookre-
Slonym, [..] o tyle pewng wskazowke co do rozumienia tego pojecia w od-
niesieniu do gospodarki komunalnej30 zawiera ustawa o0 gospodarce
komunalnej. Czytamy tam, ze zadania o charakterze uzytecznosci publicz-
nej to zadania, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze Swiadczenia ustug powszechnych

-Nalezy zgodzi¢ sie z prokuratorem generalnym, ze zadania okreSlone
w cytowanej uprzednio ustawie, jako majace charakter uzytecznosci publicznej
nalezy rozumie¢ mozliwie najszerzej i wydaje sie, ze powinny by¢ utozsamia-
ne z zadaniami publicznymi, ktorych realizacja ciazy na administracji rzado-
wej i samorzadowej. Do zadan tych nalezy zaspokajanie potrzeb zbiorowych
spoteczenstwa, w tym m.in.: zaopatrywanie ludnosci w wode, energie elektrycz-
na, gazowa i cieplng, utrzymanie drog i komunikacji, ré6znego rodzaju potrzeb
[...]. Realizacja tych zadan moze odbywac sie w réznych formach organizacyj-
nych, a nie tylko w formie prawnej przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej,
formie okre$lonej w ustawie 0 przedsiebiorstwach panstwowych”. To ostatnie
stwierdzenie pozwala domniemywaé, ze prawo dopuszcza réwniez przedsie-
biorstwo prywatne do Swiadczenia ustug uzytecznosci publiczne;j.

Trybunat dalej méwi, ze jednostki organizacyjne realizujace zadania
tego typu wykonujg je niezaleznie od tego, czy sg w stanie pokry¢ zwigza-
ne z tym wydatki z wkasnych dochodéw. ,W zwigzku z tym ich dziatalnos¢

27 P. Waterschoot, op. cit., s. 34.

28 M. Kulesza, M. Radwan-Rorhenschef, J. Bobiniski, Konkurencja a regulacja w dziatalnosci komunalnej,
Urzad Antymonopolowy, Warszawa 1995, s. 54.

29 ,Rzeczpospolita” 14 kwietnia 1997 Dokument. Wyktadnia Trybunatu Konstytucyjnego Zadania o chara-
kterze uzyteczno$ci publicznej.

30Art. 1ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43).
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nie moze by¢ nastawiona na maksymalizacje zysku i najczesciej jest dofi-
nansowywana ze Srodkéw publicznych”.

Powiedziane wiec zostato, ze wprawdzie zadania o charakterze uzytecz-
nosci publicznej sg zdefiniowane tylko w ustawie o gospodarce komunalnej,
ale definicja ta ma walor ogélny i odnosi sie do administracji rzgdowej
i samorzadowej. Ustugi te mogg by¢ realizowane przez przedsiebiorstwa
komunalne, panstwowe i inne zarowno w sektorach infrastruktury spotecz-
nej, ale i w wymienionych sektorach infrastruktury gospodarczej. Nato-
miast wspoétczesne procesy wymagajg w moim przekonaniu interpretacji
rozszerzonej w kwestii dziatania przedsiebiorstw nastawionych na zysk
i mozliwosci dofinansowywania ustugobiorcéw a nie przedsiebiorstw.

Pozostaty jednak niedodefiniowane w dalszym ciggu zasadnicze (dla
realizacji uzytecznosci publicznej w warunkach gospodarki rynkowej) kwe-
stie. Pierwszg z nich jest wyjasnienie bardziej szczegétowe co wchodzi
w zakres ,biezgcego i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb zbiorowych
ludnosci”, w ktérym biezace i nieprzerwane mozna by rozpisa¢ na zadania
operacyjne przedsiebiorstw. Jeszcze trudniejszym zadaniem jest natomiast
dodefiniowanie ,potrzeb zbiorowych”. Watpliwosci sa liczne, przyktadowo:
czy sa to potrzeby, ktére mozna zaspakaja¢ indywidualnie, czy rozumie sie
przez to ze dopiero jak grupa os6b zgtosi np. potrzebe podtgczenia do sieci
to nalezy zaspokoi¢ taka potrzebe, jak liczna ma by¢ to grupa, itp., pytania
jak wida¢ same sie mnoza.

Poniewaz realizacja tych zadan cigzy na wladzach rzadowych i samo-
rzadowych a zadania nie wszystkie sg ustawowo zdefiniowane, to w rezulta-
cie nie ma informacji ex ante co tak naprawde wiadza gwarantuje. Mozna
natomiast badac ex post jaki konkretnie zakres ustug z dziedziny uzytecz-
nosci publicznej byt realizowany.

R. Bird podkres$la nieco inny jeszcze aspekt tego zagadnienia pisze on,
ze: ,, Tymczasem niestety to parnstwo decyduje czego potrzebuje
klient (obywatel) w sferze ustug, ktore panstwo nazywa ustugami
publicznymi, bez zasiegania tak naprawde opinii teoretycznie zain-
teresowanych adresatow tych decyzji”3L

Wymagania i oczekiwania odbiorcéw ustug sektordéw infrastruktural-
nych uzytecznosci publicznej réznig sie, tak naprawde, na ogromng skale
w zaleznosci od grupy uzytkownikéw. Potrzeby firm moga by¢ bardzo rézne
od potrzeb indywidualnych uzytkownikéw. Np. w wypadku monopolu
transmisji energii elektrycznej indywidualny konsument nie ma jak dotad
wielkiego wyboru i de facto musi by¢ zaopatrywany przez lokalne przedsie-
biorstwo dystrybucyjne. Ale juz duzy przemystowy odbiorca moze chcie¢
np. wytwarza¢ dla wiasnych potrzeb energie elektryczng, moze chcie¢ ku-
pi¢ energie od tariszego dostawcy, ale moze chcie¢ takze sprzeda¢ nadwyzki
energii, ktérg wytworzyt dla wilasnych potrzeb. Totez moze on widzie¢
monopol wraz z jego ustugami publicznymi (bezpieczehstwo dostaw i réw-
na taryfa - dostep - dla wszystkich odbiorcéw) jako raczej niekorzystng

31 R. M. Bird, Infrastructure for Whom, w: A. Estache (ed.), Decentralising Infrastructure - Advanteges
and Limitaions, 290 World Bank Discussion Papers 1995, s. 34.
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dla siebie sytuacje, w przeciwienstwie do indywidualnego klienta, ktéry
moze czué sie bezpiecznie majgc zagwarantowane dostawy i tak zwang
~Sprawiedliwos¢” czyli fakt, ze ptaci tyle samo co inni.

Totez w debacie na temat deregulacji monopoli w ustugach publicznych
prowadzi to do bardzo zréznicowanych postaw w zaleznosci od grup intere-
su, ktorych konsekwencje tych deregulacji beda dotyczy¢. Warte zauwaze-
nia jest natomiast zjawisko, ze indywidualni konsumenci sg skitonni
by¢ po tej samej stronie co pracownicy monopolu, tzn. opierac sie
jakiejkolwiek zmianie32 Znane juz doswiadczenia z wielu panstw i nie-
jednego sektora wskazujg, ze presja na deregulacje monopolu moze przycho-
dzi¢ z zewnatrz, w pierwszej kolejnosci od duzych klientéw gospodarczych.
Na przyktad w trakcie prywatyzacji przemystu gazowniczego w Wielkiej
Brytanii33 poczatkowo sprywatyzowano monopol panstwowy w catosci za-
chowujac jego zobowigzania z zakresu uzytecznosci publicznej i zwigzany
z tym monopol prawny. Spowodowato to wystgpienia do instytucji anty-
monopolowych duzych konsumentéw (przedsiebiorstw) o otwarcie rynku.
Ta grupa konsumentow zdecydowanie nalezata do ptatnikéw pokrywaja-
cych koszty dostaw do drobnych odbiorcow.

Inicjatywa moze tez przychodzi¢ od samego panstwa, ktdére chce
zmniejszy¢ koszty jakie stanowi dla budzetu utrzymywanie monopolu. Ta-
ka sytuacja miata miejsce w kolejnictwie w Argentynie i w Japonii34.
Niebagatelnym czynnikiem przyspieszajacym decyzje o prywatyzacji docho-
dowych monopoli jest potrzeba paristwa na jednorazowy zastrzyk gotowki
ze sprzedazy. Na przyktad Telekomunikacja w Meksyku zostata sprywaty-
zowana pod wplywem gwattownych potrzeb budzetu panstwa, jako jeden
monopol 5. Chociaz efektem tej prywatyzacji byt znaczny wzrost liczby
abonentéw, co zrealizowalo w pewien sposob jednag z funkcji uzytecznosci
publicznej, to réwnolegle prywatyzacja zaowocowata bardzo wysokimi cenami
za ustugi. W 1997 r. cena podstawowej ustugi telefonicznej w Meksyku
byta trzykrotnie wieksza niz $rednia dla OECD36. Brak konkurencji wy-
raznie owocuje negatywnymi skutkami cenowymi dla odbiorcy.

Warto w tym miejscu opisa¢ zaobserwowang w zachowaniach monopoli
telekomunikacyjnych prawidtowos$¢, mianowicie monopole te nie spieszg sie
z instalowaniem telefonéw prywatnym uzytkownikom nie tylko na wsi ale

3 P. Xavier, M. Cave, Universal Service Obligations in Competitive Telecomunication Environment, Pub-
likacje OECD 1995, s. 29.

B G. Yarrow, Regulacja, konkurencja i ceny w brytyjskim przemysle gazowym, w: Konkurencja i regulacja
wprzemysle energetycznym. Brytyjskie doswiadczenia a polskie problemy, INE PAN, Warszawa 1995. Autor pisze
W potowie lat osiemdziesigtych nie nastapity natomiast zadne istotne zmiany, je$li chodzi o ceny netto w dosta-
wach ciggtych dla odbiorcéw przemystowych, duzg zmiane w polityce cenowej wobec ciggtych dostaw kontrakto-
wych, ktéra nastgpita pézniej, nalezy taczy¢ raczej z interwencjami regulacyjnymi na wnioski i interwencje
duzych odbiorcéw, po prywatyzacji niz z sama prywatyzacja i wprowadzonymi wéwczas zasadami regulacji. Tym
bardziej, ze zmiany te nastapity jednoczeénie z podjetymi przez Monopolies and Mergers Commission w latach
1987/88 dochodzeniem dotyczgcym polityki cenowej British Gas na rynku kontraktowym™” s. 89.

A K. Bobinska, Ustawa o przedsigebiorstwie paristwowym ,Polskie Koleje Paristwowe” oraz ustawa o trans-
porcie kolejowym, O$rodek Monitorowania Inicjatyw Legislacyjnych, Towarzystwo Ekonomistéw Polskich, ra-
port nr 15/98, marzec 1998, oraz K Bobinska, Rynek na torach, ,Rzeczpospolita” 27 listopada 1998.

3HB. Wellenius, G. Staple, Beyond Privatization. The Second Wave of Telecommunications Reforms in Mexi-
co, Word Bank Doscussion Paper No. 341, Washington D.C.

36 OECD, Paryz, 14 Wrzesien 1998, Room document No. 1 Twenty First Session of the Working Party on
Telecommunications and Information Services Policies.
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i w miastach. Indywidualni uzytkownicy bowiem, korzystajg gtownie
z ustug lokalnych, ktére sg dofinansowywane (jako ustuga uzytecznosci
publicznej) przez monopol w ramach cross-subsydiowania. Stgd zawsze
gwattowny skok w liczbie abonentdéw po prywatyzacji, nawet jak sg to
abonenci telefonii komorkowej.

To co jest prawidtowoscig dla wiekszosci sektordéw to zjawisko zalezno-
sci miedzy przynaleznoscig uzytkownika do okreslonej grupy, a oceng waz-
nosci (istotnosci) poszczegolnych ustug. To wiasnie tlumaczy w pewnym
sensie, ze opornie przebiegajg procesy zwigzane z reformowaniem panstwo-
wych monopoli. Debaty czesto koncentrujg sie na zagadnieniu jak rozgrani-
czy¢ sfery oddane wolnemu rynkowi, a gdzie utrzyma¢ monopol. Natomiast
w ogniu tych debat ginie czesto wydawatoby sie prosta prawda, ze w ogoble
nie utrzymujac monopolu prawnego mozna poprzez innego typu dziatania
rzadu takze zagwarantowa¢ dostarczenie ustug uzytecznosci publicznej.

Jakiego typu to mogltyby by¢ dziatania mozna dopiero zdecydowaé, gdy
doktadny zakres obligacji wynikajacych z uzytecznosci publicznej zostanie
jasno zdefiniowany3 . Prace nad sformutowaniem jakich$ operacyjnych
i mozliwych do finansowego kontrolowania programoéw trzeba prowadzic¢
dla kazdego sektora indywidualnie, w szczeg6lnosci, ze do uzytecznosci
publicznej podchodzi sie z bardzo réznych perspektyw, a kazda z nich ma
w sobie swoiste zasiegi rodzajowe ustugi.

Na przykiad w sektorze telekomunikacji38 przez wiele lat, w okresie
kiedy telekomunikacja funkcjonowata jako petny monopol, nikt nie poddawat
w watpliwosé, ze mozliwos¢ wykonywania lokalnych rozméw telefonicznych
jest ustuga niezbedng cztowiekowi dla funkcjonowania w spoteczenstwie.
Tymczasem, w sytuacji zupetnie niebywatego rozwoju bardzo wyspecjalizo-
wanych ustug tacznosci i telekomunikacji, pytanie ,jaka ustuga musi by¢
ustuga uzytecznosci publicznej i czy tylko taka ustuga?” coraz szerzej
toruje sobie droge. W toku dyskusji na ten temat mozna obecnie wymienié¢
bardziej sprecyzowane, cho¢ nieco szerzej zakreslone, oczekiwania w sto-
sunku do ustugi uzytecznosci publiczne;.

Dla Komisji Europejskiej sprawa $wiadczenia ustug uzytecznosci publi-
cznej przez narodowe monopole infrastrukturalne stanowi powazne utrud-
nienie prowadzenia polityki liberalizacji rynkdéw w tych sektorach.

W EC Green Paper on Telecommunications z 1990 r. znajdujemy takie
okreslenie ustugi uzytecznosci publicznej:

— ma pokrywac swojg siecig caty obszar geograficzny,

— ma zaspokoi¢ popyt wszystkich uzytkownikdw na racjonalnie podobnych
warunkach, niezaleznie od usytuowania uzytkownika w ramach teryto-
rium, na ktorym operuje operator39.

37 | tak np. monopole pocztowe ogdlnie maja obowigzek dostarcza¢ poczte co najmniej raz dziennie. Nie
jest np. sprecyzowane jak dtugo moze is¢ list z jednej do drugiej miejscowosci w danym kraju. W przypadku
elektrycznosci nie zawsze jasne czy kazdy obywatel musi otrzymac¢ prad po standardowej taryfie, dopuszcza
sie mozliwo$¢, ze uzytkownik zlokalizowany w bardzo izolowanym miejscu moze zaptaci¢ drozej za podtaczenie
do sieci niz kto$ mieszkajacy w miescie.

3B Zainteresowanie jakie wykazato OECD sektorem telekomunikacji wynika z faktu, ze wspétcze$nie naj-
szybciej wéréd sektoréw infrastruktuiy sektor ten ,oplata swoja siecig” kazdg dziedzing gospodarkijak réwniez
uzaleznia od siebie poziom jako$ci i bezpieczenstwo zycia obywateli.

390OECD, 1991, Universal Service and Rate Restructuring in Telecommunication, ICCP Series No. 23, Paris, s. 26.
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~Wspdtczesne, bardzo gwattowne zmiany w technologii telekomunika-
cyjnej wymogty kolejne kroki w kierunku liberalizacji rynkdéw w tym sektorze.
Rzady poszczegoélnych krajéw sa coraz bardziej $Swiadome, ze opOznienia
dziatarn hamujg rozwdj i konkurencyjnos¢ catej gospodarki.

Z tych wiasnie przyczyn Dyrektywa Komisji Europejskiej z 1995 r.
wymagata, by:

— wycofa¢ do 1998 r. wszystkie istniejgce jeszcze przepisy specjalne lub
wytgczne (czyli gwarantujgce jakas forme monopolu), zwlaszcza jesli
chodzi o telefonie glosowa oraz infrastrukture sieciowa, z dodatkowym
okresem przejsciowym dla Grecji, Irlandii, Portugalii i Hiszpanii (teraz
taki okres negocjuje Polska);

— w przyznawanych licencjach zawrzeé¢ wymagania dotyczace $wiadczenia
ustug uzytecznosci publicznej. Wymagania te nie moga przekroczy¢ tra-
dycyjnie przyjmowanego zakresu czyli niezawodnosci dostawy, powszechnej
dostepnosci i jakosci ustug oraz wynikajacych z tego zobowigzan finan-
sowych”40.

W wielu panstwach praktyka moze wskazywa¢ na to, ze za ustuge
uzytecznosci publicznej uznaje sie dokonanie podtgczenia do sieci dla wszy-
stkich gospodarstw domowych po tej samej cenie, cho¢ cena ta moze mieé
zréznicowanie geograficzne, regionalne w ramach panstwa; ta jednak for-
ma dostepu do sieci wymaga czesto ,cross-subsydiowania” zaréwno we-
wnatrz regiondéw jak i pomiedzy obszarami geograficznymi, np. miejskie,
wiejskie.

Poziom cen uzytkowania sieci telekomunikacyjnej nie miesci sie w ro-
zumieniu definicji ushtugi uzytecznosci publicznej. Tym niemniej jest on
bardzo pilnie kontrolowany przez system regulacyjny, ktéremu podlega
sektor telekomunikacji w kazdym z krajéw. Dominujgca forma kontroli sg
putapy cen, tam gdzie jest jeszcze peten monopol panstwa na ustugi siecio-
we telefonii glosowej (Francja, Wiochy) sa ceny aprobowane. Nie ma kon-
troli cen tylko w Finlandii. Urzedy regulacyjne sg w Australii, Kanadzie,
Danii, Wielkiej Brytanii i USA.

Ciaggle toczy sie dyskusja co do zakresu, do ktérego sprawa cen za
uzytkowanie sieci telekomunikacyjnej wchodzi jednoznacznie do obszaru,
ktory uwaza sie za ustuge uzytecznosci publicznej. Niektorzy sktaniajg sie
do pogladu, ze zagwarantowanie dostepu do sieci jest wystarczajace by
moc uznaé, ze obowigzek uzytecznosci publicznej zostat spetniony, inni
jednak uwazajg, ze jednak skoro wiekszos$¢ ludzi chce miec telefon po to
zeby rozmawiaé, to poziom cen ustug moze bardzo znaczaco wptywac na to,
czy oni zechcg poprosi¢ o przytaczenie do sieci, lub nie beda zmuszeni
zrezygnowaé z posiadanego juz abonamentu. Jest to problem, o ktérym
decydujg poszczegolne rzady i moze on by¢ zmienny w czasie dla danego
rzadu. Podejsciem minimalistycznym jest uznanie, ze chodzi tylko o posia-
danie potaczenia, tak ze telefon moze by¢ uzyty jako linia ratunkowa
taczaca z pogotowiem, policjg, straza, itp. Szersze rozumienie uzytecznosci

40 K. Bobiniska, Obowigzki i rachunek ekonomiczny, ,Rzeczpospolita” 18 stycznia 1999 r.
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publicznej obejmie ekonomiczng dostepnos¢ ustug telekomunikacyjnych dla
abonenta.

Dyskutujac o dostarczeniu ustugi uzytecznosci publicznej zazwyczaj
uzywa sie stowa ,podstawowa ustuga telefoniczna”. Trzeba bardzo doktad-
nie zdefiniowac, przy istniejgcym wspdtczesnie wachlarzu ustug w tej dzie-
dzinie, co rozumie sie przez ,podstawowg” ustuge telefoniczng. Szczegdlnie
przy dziataniach legislacyjnych definicja musi by¢ precyzyjna ale w miare
ogolna. Akty prawne tworzg sie wolno i im rzadziej sa zmieniane tym dla
systemu prawnego lepiej. Tymczasem postep w telekomunikacji dokonuje
sie tak bardzo szybko i ciggle wystepuje zagrozenie zupetnej nieadekwat-
nosci norm w tej dziedzinie w stosunku do nowo kreowanej rzeczywistosci.
Mozna jednak ograniczy¢ definicje zakresu ,podstawowej” ustugi telefonicz-
nej dzielac i ustalajgc odrebne optaty za ustugi operatorskie, informacyjne,
wyodrebniajgc jakie$ grupy specjalnych numerow, ustalajgc oplaty za czas
potaczenia lokalnego, itp. Innym sposobem dezagregacji moze by¢ rozdzie-
lenie ceny ustugi telefonicznej na: - koszt rozmowy, - koszt instalacji, -
koszt abonamentu. Po dokonaniu takich podziatéw tatwiej jest gwaranto-
wacé ekonomiczng optacalnos¢ operatorowi, ktéry dziata w oparciu o kryte-
ria rynkowe gwarantujac mu pokrycie ponoszonych kosztéw zwigzanych ze
Swiadczeniem tych ustug, ktére muszg w ocenie wiladzy publicznej by¢
realizowane aby zagwarantowac powszechna dostepnosc.

Przyktad telekomunikacji pokazuje jak bardzo szczegétowe muszag byé
ustalenia zakresu S$wiadczen aby mdc je zoperacjonalizowaé, oceni¢ czy
konkurencja moze zaspokoi¢ je lepiej niz byly zaspokajane w warunkach
monopolu i oszacowaé¢ koszty, tych ustug ktérych nie optacatoby sie swiad-
czy¢ firmie dziatajgcej w warunkach rynkowych.

Ale z analiz przeprowadzonych przez P. Xaviera i M. Cave’a wynika, ze
nawet wtedy, kiedy wdrazajgc konkurencje starano sie zabezpieczy¢ petnie-
nie funkcji uzytecznosci publicznej drogg ustawowg, to sformutowania nor-
matywne rzadko okreslaty tgcznie nature, zakres i standard ustugi
jakiej sie domagano4l. Autorzy przesledzili to w szczegélnosci w aktach
ustawodawczych wybranych krajow i na tej podstawie uwazajg, ze ma
miejsce bardzo ptynna specyfikacja ustugi uzytecznosci publicznej, a czasa-
mi nawet jest jej brak w ustawodawstwie poszczegoélnych panstw narodo-
wych. Formy ustug uzytecznosci publicznej sg nie wyspecyfikowane na tyle
by mozna byto dokona¢ rachunku kosztow.

Tymczasem sprawa jest naprawde istotna, gdyz zanim catkowicie zlibera-
lizuje sie rynek jasne zdefiniowanie zadan i programéw ustugi uzytecznosci
publicznej pozwoli na jawne powiedzenie:

— kto (jakie grupy spoteczne czy podmioty gospodarcze),
— co dostaje (jakie $wiadczenia czy tez ulgi gwarantowane),
— ile to kosztuije.

W zwigzku z tym, dziataniem towarzyszgcym wprowadzeniu konkuren-

cji do sektordw, ktore petnig zadania z zakresu uzytecznosci publicznej

1 P. Xavier, M. Cave, Universal Service Obligations in Competitive Telecomunication Environment, op.
cit. s. 125.
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powinno by¢ staranne zdefiniowanie poszczegolnych funkcji tej uzyteczno-
éci publicznej. Wymagac¢ to bedzie od wladzy publicznej przemyslenia jesz-
cze raz diugofalowych celow kazdej z funkcji uzytecznosci publicznej,
szczegOtowej dezagregacji kazdego celu, a nastepnie zapisanie tego jako
normy prawnej, wraz ze wskazaniem adresata; rowniez sformutowanie
takich prawnych zabezpieczen, ktére by gwarantowaty rzeczywiste dostar-
czanie adresatom tych nowo zdefiniowanych ustug uzytecznosci publicznej.
To dopiero pozwoli na znalezienie rozwigzan, ktore by zapewnity realizacje
tych funkcji w warunkach konkurencji.

Rownolegle trzeba bra¢ pod uwage, ze sa obszary uzytecznosci publicz-
nej, gdzie konkurencja moze przynies¢ tak znaczne korzysci, ze niektdre
funkcje uzytecznosci publicznej zrealizowane zostang lepiej niz bytoby to
mozliwe w warunkach monopolu. Zaréwno w strategii podejmowania decy-
zji przez rzad jak i w dyskusji publicznej rozwazac¢ nalezy takie potencjal-
ne korzysci z konkurencji42, jak:

— redukcja kosztow i cen za ushugi,

— podniesienie jakosci ustug,

— poszerzenie zakresu oferowanych ustug,
— umozliwienie wyboru,

— zwiekszenie dostepnosci do ustugi.

Powyzej wymienione korzysci z konkurencji zostaly zaobserwowane
statystycznie jako istotne wielkosci w wielu krajach, gdzie prowadzono
bardzo staranne obserwacje w sektorach, w ktdrych zostaly przeprowadzo-
ne reformy rynkowe. Nie mozna jednoznacznie oceni¢, w ktérych sektorach
jakiego typu korzysci byly zdecydowanie dominujace, zalezy to bowiem od
skali reform, od skali monopolu naturalnego wystepujacego w dzisiejszych
warunkach postepu technicznego, a takze od uwarunkowan specyficznych
dla kraju dokonujgcego zmian.

PODSUMOWANIE

W sektorach infrastrukturalnych wspotczeSnie wdrozenie konkurenciji,
i co za tym idzie prywatyzacja lub dopuszczenie przedsiebiorstw prywat-
nych do rynku, nie stoi w sprzecznosci z mozliwosciami realizacji funkgcji
uzytecznosci publicznej. Praktyka pokazata, ze firmy dziatajgce w warun-
kach rynku konkurencyjnego rywalizujg o klienta poprzez obnizke cen
(powszechna dostepnosé) i starania wyrazajace sie w coraz lepszej jakosci
oferowanych ustug (ciggtos¢ dostaw). Rywalizacja o klienta stanowi dla
przedsiebiorstw bodziec do poszukiwania rozwigzan technicznych podno-
szacych jakos¢ i poszerzajacych wachlarz oferowanych ustug.

Jednakze og6lnie pozytywne efekty konkurencji nie dajg obrazu zdeza-
gregowanego kazdej ustugi w kazdym sektorze, w przetozeniu na potrzeby

2 D. Newbery, M. Pollitt, The Restructuring and Privatization of the U.K. Electricity Supply - Was It
Worth 1t?, 1997, patrz takze F. Humplick, A. Estache, Does Decentralisation Improove Infrastructural Perfor-
mance, s. 81, w: A. Estache (ed), Decentralizing Infrastructure - Advantages and Limitations, 290 World Bank
Discusién Papers, Washington 1995.
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i mozliwosci odmiennych grup odbiorcéw, w szczeg6lnosci wszystkich zja-
wisk krancowych we wszystkich analizowanych przekrojach. Na tym
szczeblu ogolnosci prowadzonej analizy jest jednak jedynie miejsce zeby
zaznaczy¢, ze mogg istnie¢ grupy odbiorcéw identyfikowane ze wzgledu na
rozne kryteria, ktére w warunkach rynkowych mogtyby mie¢ ograniczony
dostep do ustugi niezbednej.

W oparciu o zaprezentowang analize zostalo pokazane:

— po pierwsze, ze kazdy sektor posiada specyficzne dla siebie funkcje uzy-
tecznosci publicznej; totez okreslenie rodzaju tych funkgcji, jak i ich za-
kresu musi by¢ dokonywane dla kazdego sektora oddzielnie;

— po drugie, ze kazda funkcja uzytecznosci publicznej wymaga precyzyjne-
go okreslenia jej zakresu oraz adresata, gdzie adresatem mogg byc
wszyscy lub wybrani uzytkownicy;

— po trzecie, istniejg takie funkcje uzytecznosci publicznej, ktére moga by¢
zaspokajane lepiej w warunkach konkurencji, gdyz na ogot specyfika sek-
torow infrastrukturalnych jest spadek kosztu $wiadczenia ustugi w mia-
re wzrostu liczby ustugobiorcow;

— po czwarte, istnieja réwniez takie funkcje uzytecznosci publicznej, kto-
rych przedsiebiorstwa dziatajgce w oparciu o kryteria rynkowe nie bedg
sktonne zaspokaja¢; panstwo chcac realizowac te funkcje musi okresli¢
skale zadan oraz $rodki ich finansowania, do takich nalezg dwie grupy
funkcji:

a) umozliwienie dostepu uzytkownikom usytuowanym z dala od sieci

gtéwnej,

b) umozliwienie dostepu stabszym ekonomicznie grupom uzytkowni-

kow.

Zaprezentowana analiza rowniez pokazata, ze dokonywujacym sie pro-
cesom demonopolizacji, prywatyzacji i wprowadzania konkurencji do sekto-
row infrastruktury gospodarczej nie towarzyszg na ogot adekwatne zmiany
w legislacji identyfikujacej zadania uzytecznosci publicznej niemozliwe do
zrealizowania w warunkach konkurencji oraz podmioty zobowigzane do ich
realizacji. W Polsce dotychczasowe interpretacje prawne rozumienia poje-
cia uzytecznosci publicznej ciggle jeszcze w wiekszosci sa adekwatne do
sytuacji, w ktérej w kazdym z sektorow funkcjonowato przedsiebiorstwo
panistwowe, majace zagwarantowang peilng wytacznos¢. Stad podejscie do
definicji koncentrowato sie na okresleniu, ktére sektory majg charakter
uzytecznosci publicznej, bardziej niz odpowiedzi na pytanie jakie funkcje
uzytecznosci publicznej i w jakim konkretnie zakresie podmiotowym
i przedmiotowym majg by¢ realizowane. Dlatego decyzje liberalizacyjne
wywotujg powazne niepokoje spoteczne, ktére czesto naktadajg sie na natu-
ralny opdr pracownikéw monopolu wobec utraty uprzywilejowanej pozycji
firmy.

Przyktad telekomunikacji pokazat, po pierwsze, Ze operacjonalizacja
zadan z zakresu uzytecznosci publicznej jest zagadnieniem trudnym, gdyz
zadania te majg charakter ztozony. W sytuacji kiedy trzeba wyliczy¢ koszt
kazdego z nich trzeba je dezagregowaé. Po drugie, po to aby oceni¢ czy
Swiadczenie danej ustugi identyfikacji bedzie lepiej realizowane w warun-
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kach konkurencji, czy tez wiasnie potrzebne jest wsparcie wiadz publicz-
nych trzeba rozpoznaé¢ zaréwno zakresu faktycznie uprzednio Swiadczonych
ustug w warunkach monopolu jak i jej adresatow. Dla kazdego sektora
odrebne obszary, w ktore powinny wkroczy¢ badania spoteczne i ekonomi-
czne, mogtyby stanowié¢ dobrg baze dla wiadz publicznych przy podejmowa-
niu decyzji dotyczacych zakresu tych ustug w procesach deregulacji rynkdéw
zmonopolizowanych.

Wiaczenie do prac nad strategiami przeksztatcen poszczegolnych sekto-
row zagadnien transparentnego sformutowania natury i zakresu Swiadczen
uzytecznosci publicznej moze w istotnym stopniu usunaé¢ waskie gardia
procesow decyzyjnych w tym zakresie i zyskaé¢ znaczny zakres poparcia
spotecznego dla tych procesow.

REALISATION POSSIBILITIES REGARDING PUBLIC
SERVICES WITHIN THE PROCESS OF COMPETITION
IMPLEMENTATION IN INFRASTRUCTURAL SECTORS

Summary

A univocal determination of the function of public services and of their addressee is one of
necessary conditions of implementation of the market mechanism in the sectors of economic infra-
structure the status of which is of public nature. Within hitherto existing solutions the public
powers were not obliged to determine these functions in a precise manner because they have been
themselves owners of the enterprises which were compelled to assume the functions in question
under a form of some generally formulated tasks.

After having given short definitions of several fundamental notions the Author characterises
the specificity of monopoly in infra-structural sectors of public order, next - internal sources of
financing these services within the framework of the State monopoly and, finally, problems of
identification and operationalisation of the tasks of public nature of usefulness. When discussing
all these questions the Author has recourse to a series of examples spooned out of highly developed
countries.



