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Pojecie tytutowe to spolszczony termin z jezyka angielskiego remunicipalisation (lub re-
municipalisation). Odnosi sie on do ustug publicznych, w szczegdlnosci tych o charakterze technicznym
(np. dostarczanie wody, energii, gazu, transport), ale moze dotyczy¢ rowniez ustug spotecznych (np.
edukacja, opieka zdrowotna, ustugi rynku pracy, pomoc spoteczna). Municypalizacja lub komunalizacja
ustug publicznych oznacza, ze sg one publicznie regulowane, organizowane, finansowane oraz
Swiadczone przez jednostki organizacyjne zakfadane i nalezagce do samorzadu terytorialnego.
Przedrostek re- oznacza, ze nastepuje powrdt do stanu, ktéry miat miejsce w przesztosci.
Remunicypalizacja lub rekomunalizacja zaktadajg, ze w przesztosci juz wystgpita municypalizacja lub
komunalizacja ustug publicznych, a nastepnie wystgpit proces demunicypalizacji lub dekomunalizacji.

Demunicypalizacja ustug publicznych oznacza przede wszystkim proces zmniejszania badz usuwania
odpowiedzialnosci samorzagddw za ich regulowanie, organizowanie, finansowanie i $wiadczenie. W
Polsce taki proces wystgpit po Il Wojnie $wiatowej, gdy zlikwidowano samodzielno$¢ prawnag
samorzagdéw i powofano do Zzycia jednolita administracje panstwowa. Stad tez przywrdcenie
samorzagdu gminnego po 1989 r., a podiniej powiatowego, otworzyto duig przestrzen dla
remunicypalizacji. Sensem tego procesu byto wiec ponowne przekazanie odpowiedzialnosci za ustugi
publiczne nowopowstatym samorzagdom (remunicypalizacja deetyatyzacyjna).

W panstwach, ktore nie miaty za sobg okresu catkowitej likwidacji samorzadu, komunalizacja ustug
publicznych byta stanem wyjsciowym. W takich warunkach demunicypalizacja zwigzana jest z
prywatyzacjg (Savas 1992; Szescito 2014). Dostarczanie ustug publicznych zostaje powierzone
prywatnym podmiotom, np. spétkom handlowym, organizacjom pozarzagdowym. W takich warunkach
zachodzi¢ moze remunicypalizacja deprywtyzacyjna, czyli ponowna komunalizacja ustug publicznych,
ktore zostaty wczesniej sprywatyzowane.

Remunicypalizacja moze by¢ rozumiana w kontek$cie koncepcji stosowanych wobec procesow
zachodzacych w prywatnych przedsiebiorstwach i pomiedzy nimi. Odpowiednikiem prywatyzacji jest
tu outsourcing, a remunicypalizacji — insourcing lub backsourcing. Jezeli firma przekazuje zadania,
ktore wczesniej wykonywali jej pracownicy innej firmie i jej pracownikom, mamy do czynienia z
outsourcingiem. Gdy nastepuje proces odwrotny do outsourcingu (insourcing, backsourcing) firmai jej
pracownicy zaczynajg wykonywac¢ znowu zadania, ktdre wczesniej zostaly powierzone firmie
zewnetrznej. Remunicypalizacja jest analogicznym procesem, ale dotyczgcym ustug publicznych,
ktorych dostarczanie zostato wczesniej poddane etatyzacji lub prywatyzacji. Wazng réznicg w stosunku
do outsourcingu jest jednak to, ze proces prywatyzacji i remunicypalizacji deprywatyzacyjnej ma
charakter miedzysektorowy (miedzy sektorem publicznym a prywatnym). Stad tez, przekazanie
pewnych zadan innym samorzagdom lub organizacjom miedzysamorzagdowym, np. miedzygminnym czy
powiatowo-gminnym, mozna uznac¢ za outsourcing z perspektywy poszczegdlnych samorzaddéw, ale
nie za prywatyzacje.



Prywatyzacja ustug publicznych® moze by¢ ukierunkowana do podmiotéw typu spétek handlowych, ale
tez stowarzyszen, fundacji czy spoétdzielni socjalnych. Pierwsze majg za zadanie generowa¢ zysk dla
wiascicieli i udziatowcéw (biznes), a drugie nastawione sg na realizacje dobra publicznego (organizacje
pozarzagdowe, gospodarka spoteczna). Jezeli na tej podstawie odréznimy prywatyzacje biznesowg od
prywatyzacji pozarzadowej lub spotecznej?, to réwniez remunicypalizacja deprywatyzacyjna moze by¢
zorientowana na powrdt do s$wiadczenia ustug wczesniej sprywatyzowanych biznesowo i/lub
sprywatyzowanych pozarzgdowo (Szarfenberg 2015).

W jednej z préb uporzadkowania historii prywatyzacji (w Wielkiej Brytanii) wyrdznione zostaty kolejne
jej fazy: obowigzkowe przetargi o charakterze konkurencyjnym; partnerstwa publiczno-prywatne; cykl
strategicznego (i wspdlnego) zamawiania (strategic commissioning); kontraktowanie dwustopniowe
(prime contracting), gdy gtowny kontraktujgcy okresla oczekiwane rezultaty w stosunku do pewnej
grupy lub obszaru i zleca zorganizowanie odpowiednich ustug jednemu podmiotowi koordynujacemu
dalsze dziatania (zblizone do regrantingu); i jako ostatni trend — remunicypalizacja (insourcing) [Bovaird
2016].

Uzasadnienia demunicypalizacji — prywatyzacja ustug publicznych

Wsrod uzasadniert demunicypalizacji mamy do czynienia z argumentami na rzecz jej dwéch kierunkéw:
etatystycznego w ustrojach socjalistycznych oraz prywatyzacyjnego w ustrojach kapitalistycznych. Ten
pierwszy obecnie nie ma znaczenia ze wzgledu na to, ze ustroje socjalistyczne (mniej lub bardziej
centralistyczne i bez samorzadu) nalezg do przesztosci. Dlatego tez zajmiemy sie w tym punkcie
wyltgcznie uzasadnieniami prywatyzacji ustug publicznych.

Jeden ze zwolennikdw tego typu dziatan, jako ,klucza do lepszego rzadzenia”?, wyréznit nastepujace
motywy i cele prywatyzacji (Savas 1992, s. 12):

e pragmatyczny, celem jest skuteczniejsze panstwo, czyli bardziej efektywne ustugi publiczne,

e ideologiczny, celem jest zmniejszenie wptywu panstwa i politykdw na spoteczerstwo i zycie
obywateli,

e ekonomiczny, celem jest wiekszy udziat biznesu, ktéry lepiej niz biurokracja zarzadza
wtasnoscig i majgtkiem,

e populistyczny, celem jest wiekszy wybdr i kontrola nad ustugami publicznymi ze strony
obywateli i lokalnych spotecznosci.

Jedng z gtéwnych teorii akademickich, z pomoca ktérych uzasadniono prywatyzacje ustug publicznych
byta teoria wyboru publicznego (public choice). W uproszczeniu jest to ekonomiczna analiza panstwa,
polityki i administracji, gdzie dokonuje sie wyboru w imie interesu publicznego. Opiera sie ona na
zatozeniach przyjmowanych w ekonomii, np. wszystkie podmioty w sferze polityki (ustawodawcy,
urzednicy, sedziowie, wyborcy) postepujg racjonalnie w sensie ekonomicznym, czyli dbajg wytgcznie o

1 W jednym z podejé¢ do klasyfikacji form prywatyzacji wyrdzniono: zbycie poprzez sprzedaz, donacje lub
likwidacje; delegacje poprzez kontrakt, franczyze (koncesja, leasing), granty, vouchery; przemieszczenie poprzez
wycofanie czy deregulacje (Savas 1989). W innym ujeciu mamy: uznanie i uregulowanie prawa wfasnosci;
deregulacja; zbycie; tworzenie wtasnosci poprzez regulacje i jej ochrona (Rose 2006).

2 W latach 70. w Polsce nazywano taki proces uspotecznieniem funkcji lub zadan parnstwa. Po roku 1989
stosowano juz pojecie prywatyzacji, gdyz , organizacje spoteczne” zaliczono do szerszej kategorii podmiotow
niepublicznych (Biernat 1994, s. 32).

3 Inna ksigzka tego autora na podobny temat miafa tytut nastepujacy: ,Prywatyzacja ustug publicznych: jak
ograniczy¢ panstwo” (Savas 1982).



wtasny interes (maksymalizujg nadwyzke korzysci nad kosztami), a nie o dobro wspdlne czy interes
publiczny. Z analizy tej wynikaty liczne przewidywania dotyczace niesprawnosci panstwa i jego
interwencji, np. wyborcy w wiekszosci nie gtosujg; wyborcy gtosujacy sg zle poinformowani; urzednicy
unikajg wypetniania swoich obowigzkéw i uzywaja swojej witadzy do manipulowania budzetem
urzedow, ktorymi kierujg dla swojej korzysci; politycy starajg sie zachowac przywileje wynikajgce ze
stanowisk i zabiegajg o poparcie u relatywnie niewielkich grup wyborcow (Buchanan 1983, s. 21).
Przewidywano takze, ze ze wzgledu na walke o wtadze, ktéra daje przywileje po kolejnych wyborach
wydatki panstwa bedg sie zwiekszaty prowadzac nie uchronnie do kryzysu (Buchanan... panstwo
przemiatowe).

Podkreslenia wymaga to, ze teoria wyboru publicznego moéwigca o zawodnosci panstwa (government
failure) pojawita sie po teorii ekonomii dobrobytu (Buchanan 1983). Sformutowano w jej ramach
zestaw standardowych zatozen, przy ktérych spetnieniu rynek jest najlepszym sposobem alokacji
zasobow w gospodarce (zob. Barr, za: Szarfenberg 2008, s. 272-273). Rzeczywiste gospodarki
kapitalistyczne mniej lub bardziej odbiegajg od modelu doskonatego rynku, stad ptyneto uzasadnienie
dla interwencji panstwa. Jezeli jednak jest ono réwniez niedoskonate i zawodne, to i jego interwencja
moze nie przynosi¢ spodziewanych korzysci lub powodowac szkody wieksze niz te wynikajgce z
niedoskonatosci rynku.

Brak wiary w doskonatos¢ interwencji panstwa nie prowadzi jeszcze do preferowania zawodnego
rynku. Zasadniczym argumentem za tym ostatnim bytfo to, ze mimo swoich niedoskonatosci zawsze ma
on przewage nad sektorem publicznym. Decyduje o tym konkurencja, ktérej pozytywne rezultaty w
postaci obfitosci, dostepnosci i réznorodnosci débr i ustug rynkowych byty dosé oczywiste. Klasycznym
przypadkiem braku konkurencji w postaci monopolu jest samorzad dostarczajgcy ustug publicznych
poprzez wiasne zaktady administracyjne i na zasadzie rejonizacji. Nie ma on zadnych konkurentéw, nie
moze zbankrutowaé, a obywatele nie majg wyboru, jaki majg jako konsumenci na rynku. Gtéwne
pytanie dwczesnych reformatorow byto wiec takie, jak wprowadzi¢ konkurencje i wybér do réznych
rodzajow lokalnych ustug publicznych (Boyne 1998). Prywatyzacja jest jedng z odpowiedzi, ale nie
jedyna, gdyz konkurencje wprowadzano réwniez bez prywatyzacji. Ten kierunek nalezatoby nazwac
urynkowieniem sektora ustug publicznych, polegat on na umozliwieniu wyboru obywatelom i
wymuszeniu konkurencji miedzy mniejszymi samorzadami w ramach wiekszych jednostek
administracyjnych lub miedzy jednostkami publicznymi $wiadczacymi okreslong ustuge (rynek
wewnetrzny, quasi-rynek zob. Ostrom, Tiebut, Warrner 1961; Le Grand, Robinson 1984).

Ze wzgledu na to, ze prywatyzacja moze mie¢ kierunek pozarzadowy warto jeszcze uwzglednic
znaczenie trzeciego sektora. Umieszczano go miedzy panstwem i rynkiem, definiujgc jako niezalezny w
stosunku do panstwa oraz dziatajgcy nie po to, aby wzbogacic¢ zatozycieli organizacji, ale dla dobra
wspdlnego. Poczgtkowo wyjasniano obecnosé tego typu organizacji zawodnoscig rynku i pafistwa oraz
zawodnoscig umow, gdy ktos kupowat ustugi w imieniu kogos innego (contract failure) [Salomon 1987,
s. 35-36]. Ze wzgledu na to, ze teorie te stabo wyjasniaty duzg skale trzeciego sektora i finansowanie
go gtéwnie przez panstwo, sformutowano inne wyjasnienie. Pierwszg reakcjg na zawodnos¢ rynku byta
aktywnos¢ organizacji pozarzgdowych, a dopiero po tym, jak i one zawiodty wkracza¢ miato panstwo
(Salomon 1987, s. 39)%.

Whioski z teorii wyboru publicznego stajg sie popularne w drugiej potowie lat 70. Interwencjonizm
panstwowy w sprawach gospodarczych i spotecznych byt juz wtedy dobrze rozwiniety w zamoznych

4 Podejécie to nazywane jest teorig wspodizaleznosci (interdepence theory) i uzyskato ono niedawno
potwierdzenie empiryczne w kontekscie badania teorii zawodnosci rynku jako wyjasnienia obecnosci sektora
nonprofit (Liu 2016).



krajach kapitalistycznych. Krytyka tej sytuacji narastata w zwigzku z kryzysem gospodarczym, ktéry miat
rowniez wymiar lokalny w postaci rosngcych deficytow budzetowych samorzaddw. Skonczyto sie to
zwyciestwem programoéw politycznych ,nowej prawicy”®, ktére zapowiadaty radykalne ograniczenie
panstwa w USA (Ronald Reagan) i w Wielkiej Brytanii (Margaret Thatcher) [Dunleavy 1986].

Szeroki program prywatyzacji sektora publicznego, a w tym réwniez ustug, za ktére odpowiadaty
samorzady, realizowany byt najpierw na Zachodzie w wiekszym zakresie od lat 80.5 Wnioski z teorii
wyboru publicznego oraz praktyczne zalecenia wynikajgce z pierwszych doswiadczen
prywatyzacyjnych staty sie pézniej podstawg zbioru idei nazywanego nowym zarzgdzaniem publicznym
(Osborne, Geabler 2005; Kettl 1997; Zawicki 2011). Zalecenia dotyczgce reform tego rodzaju byly tez
upowszechniane przez organizacje miedzynarodowe takie jak Bank Swiatowy’. Lata 90. przyniosty fale
prywatyzacji w pafstwach postsocjalistycznych, gdzie uprzednio panstwo nie tyle interweniowato w
rynek, co go catkowicie zastapito.

Odkrycie remunicypalizacji

Badania empiryczne nad prywatyzacjg lokalnych ustug publicznych rozwijaty sie z opdznieniem w
stosunku do reform prywatyzacyjnych na swiecie. Dotyczyto to rowniez prywatyzacji ustug publicznych,
za ktére pierwotnie odpowiadaty samorzady. Nalezy zdawac sobie sprawe z tego, ze prywatyzacja byta
bardzo pojemnym pojeciem, podobnie jak ustugi publiczne w ramach wspomnianego podziatu na
ustugi techniczne (np. dostarczanie wody i odprowadzanie $ciekdw, gospodarka odpadami) i spoteczne
(np. pomoc spoteczna dla réznych grup). Byto to wyzwanie dla badan ilosciowych, w ktérych nalezato
sprowadzi¢ prywatyzacje do obserwowalnych i mierzalnych zjawisk (np. liczba zawieranych uméw z
podmiotami prywatnymi na swiadczenie ustug). Gdy ten problem zostat pokonany badania rozwijaty
sie w kierunku wyjasniania prywatyzacji (co i jak wptywato na decyzje samorzgddw o prywatyzacji) oraz
jej wptywu na rézne zmienne, np. na poziom wydatkdw ponoszonych przez samorzady na ustugi®.

Dla nas jednak najwazniejsza jest obserwacja dynamiki prywatyzacji w poréwnaniu z
remunicypalizacjg. To wfasnie na jej podstawie pojawity sie pierwsze informacje o tym, ze wiecej
samorzagdéw w USA podejmowato decyzje o powrocie do samodzielnego s$wiadczenia ustug
publicznych, niz takich, ktére decydowaty sie na prywatyzacje. Dynamika remunicypalizacji
przewyzszyta wiec dynamike prywatyzacji, gdy poréwnano okresy 1992-1997 (odpowiednio 11% do
18%) oraz 1997-2002 (18% do 12%), w kolejnym okresie 2002-2007 sytuacja sie wyrownata [Hefetz,
Warner 2007; Hefetz, Warner 2012 s. 315]. Na tej podstawie wyprowadzono wniosek, ze po
upowszechnieniu sie innowacji wczesniejszych w postaci kontraktowania ustug i nowego zarzgdzania

5 Panstwo kapitalistyczne nawet w okresie rozwinietej polityki spotecznej byto réwniez krytykowane przez mniej
lub bardziej radykalne partie i ruchy spoteczne sytuowane po lewej stronie sceny politycznej.

5 W przypadku niektérych rodzajéow ustug (spofeczne) i krajéw (USA) udziat podmiotéw prywatnych w ich
Swiadczeniu byt bardzo duzy juz wczesniej (Salamon 2002, s. 3).

7 Pozyczki dla zadtuzonych krajéw pod warunkiem przeprowadzania reform, w tym prywatyzacji, nazywanych
tacznie ,,Waszyngtonskim konsensusem” Williamson 2005.

8 W pierwszym okresie polityki prywatyzacji taki wptyw potwierdzano, ale w pézniejszych przegladach badan
whnioski byly coraz bardziej ostrozne (Bel, Costas 2006). W przypadku analizy wynikéw wielu badan
ekonometrycznych (27) na temat najczesciej prywatyzowanych ustug dostarczania wody i gospodarki odpadami
stwierdzono, ze prywatyzacja nie powodowata zmniejszania kosztow (w szczegdlnosci w przypadku dostarczania
wody), wazniejsze jezeli chodzi o wptyw na te koszty miaty cechy ustugi, koszty transakcyjne, poziom konkurencji
(Bel, Fageda, Warner 2010). W przypadku ustug dostarczania wody poréwnawczy przeglad prywatyzacji zob.
Schiffler (2015) i remunicypalizacji - Kishimoto, Lobina, Petitjean (2015).
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publicznego przyszedt czas na kolejne reformy — remunicypalizacje i nowe koncepcje planowania®
(tamze s. 569).

W wyniku badan reform prywatyzacyjnych nastepuje rozpoznanie znaczenia kosztéw transakcyjnych
(zwiagzanych wybieraniem wykonawcéw, zawieraniem umoéwi i ich egzekwowaniem), wyzwan
dotyczacych organizowania i zarzadzania rynkiem (niski poziom konkurencji lub jej brak), a nastepnie
uwzgledniania oczekiwan i potrzeb obywateli (nowe koncepcje planowania, partnerstwa i sieci z
koprodukcjg, zob. Szescito 2015). Podkreslane sg tez negatywne skutki prywatyzacji (np. zwiekszanie
cen, pogorszenie jakosci, pogorszenie warunkéw pracy?®®) oraz spektakularne porazki w tym zakresie
(Halmer, Hauenschild 2014).

Zrownowazone podejscie do reformy panstwa, czyli bardziej pragmatyczny wybér realizacji
odpowiedzialnosci samorzgddw za ustugi publiczne wydaje sie zastepowac entuzjazm prywatyzacyjny
(Warner 2008). Badania nad remunicypalizacjg nastawione bardziej teoretycznie zostaty juz podjete,
w ich wyniku wyrdzniono miedzy innymi sze$¢ jej typow (zob. Busshardt 2014). Ogdlniejsza
interpretacja tego zjawiska wykorzystuje teorie Karla Polanyiego: narzucanie spoteczefAstwom
rynkowej logiki wywotuje reakcje obronng (Warner, Clifton 2014).
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