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UWAGI NA TEMAT POJECIA
,UZYTECZNOSC PUBLICZNA”

»Uzyteczno$é publiczna” jest pojeciem uzywanym w opracowaniach nauko-
wych, regulacjach prawnych oraz w praktyce gospodarczej. Sledzac kontekst, w kt6-
rym wykorzystuje si¢ termin ,,uzytecznos¢ publiczna” oraz jego znaczenie dla opisu
konkretnego problemu, nalezy stwierdzi¢, ze pojecie uzytecznosci publicznej jest
szczegblne. Termin ten w znaczeniu ogélnym jest stosowany od dawna i od pewnego
czasu wszed! juz na stale do grupy poje¢ wykorzystywanych w teorii ekonomii i w
ekonomikach szczegétowych. Znacznie wczesniej uzytecznosé publiczna jako kate-
goria stala si¢ obiektem zainteresowania w naukach prawnych i nauce administracji.

W dyscyplinach skupionych wokét procesu organizacji i zarzadzania termin ten nie
wystepuje powszechnie, nawet kiedy mowa o instytucjach i organizacjach publicznych.
Takze w mowie potocznej pojecie ,uzyteczno$¢ publiczna” bywa rzadko wykorzysty-
wane, a jezeli — to czgsto jest utozsamiane z dziataniami o charakterze publicznym.

Relatywnie slabsze zainteresowanie tym terminem na plaszczyZnie naukowej
zaskakuje w poréwnaniu z rola i z funkcjami, jakie petni w sferze publicznej 1 w
dziatalnosci gospodarczej. Nie ulega watpliwosci, ze uzyteczno$¢ publiczna jest
kategorig ekonomiczna w $cistym tego stowa znaczeniu. Przemawia za tym miej-
sce, jakie zajmuje w procesie podejmowania decyzji w réznych obszarach gospo-
darki i na ré6znych poziomach zarzadzania publicznego.

Zanim przejdziemy do analizy ekonomicznej i opisowej owej kategorii, warto przy-
wolac jej rozumienie w ujgciach encyklopedycznych i stownikowych. W Stowniku jezy-
ka polskiego ,uzyteczno$¢” traktowana jest rzeczownikowo jako pochodna stowa ,,uzy-
teczny”, oznaczajacego cos (lub kogo$) przynoszacego pozytek, przydatnego, pozytecz-
nego, majacego praktyczne zastosowanie. Stad mowi si¢ o pracy uzytecznej, rzeczy, czy
o tym, by by¢, stac si¢ uzytecznym komus, jakiej$ sprawie, krajowi, spoleczenstwu'.

! Stownik jezyka polskiego, t. 3, PWN, Warszawa 1981, s. 644.
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T. Pszczolowski okresla uzytecznos¢ jako pozytywnie oceniang ceche przedmio-
tu, cho¢ w znaczeniu potocznym uzyteczny moze byé dowolny przedmiot. Na ogét
pojeciu uzytecznosci przypisuje si¢ pozytywne znaczenie, lecz jesli wezmie si¢ pod
uwage, ze dzigki temu mozliwe jest (lub ulatwione) osiagnigcie okreslonego celu —
uzytecznos¢ moze niekiedy mie¢ wymiar negatywny. W zaleznosci od intencji bez-
posredniego sprawcy uzytécznos$é publiczna moze by¢ pojmowana jako potencjalna i
realna. W pierwszym spojrzeniu oceniamy przydatnos¢ dzialania ex ante, w drugim
za$ o jego przydatnosci dowiadujemy si¢ dopiero w trakcie samego dziatania?.

Przechodzac do dalszych rozwazan, nalezy wzia¢ pod uwage dwa podejscia. Pierw-
sze zwiazane jest z patrzeniem na uzytecznos$¢ publiczng w sensie ogdlnym, podkresla-
jace jej cechy atrybutowe i czynnosciowe. Drugie podejscie, silnie nawiazujace do ak-
tywnosci gospodarczej, odwoluje si¢ do kategorii przedsigbiorstwa oraz laczy sie z ty-
pem prowadzonej dziatalnosci gospodarczej (miesci si¢ to w ujgciu sektorowym).

Termin ,,uzyteczno$¢ publiczna” wykorzystywany jest wyraznie, kiedy mowa o
charakterze dziatalnoéci gospodarczej. W pismiennictwie specjalistycznym pisze
si¢ o zadaniach o charakterze uzytecznosci publicznej lub o sektorze (ustug) uzy-
tecznosci publicznej®. Takie wyodrebnienie rodzajéw dzialalnosci nasuwa zasadni-
cze pytanie o naturg (istot¢) dziatalnosci uznanej za uzytecznosc publiczng badz do
niej zaliczonej. Na ogét ten typ dzialalnosci gospodarczej jest przeciwstawiany
dzialalnosci tzw. komercyjnej, nastawionej wyraznie na uzyskiwanie zysku. Warto
w zwiazku z tym odwolac si¢ do standardowego podzialu gospodarki wedlug kry-
terium wlasnosci, czyli do podziatu na sektor prywatny i sektor publiczny?.

Jednoczesnie w teorii i w praktyce gospodarczej funkcjonuje pojgcie tzw. sek-
tora trzeciego, obejmujacego organizacje pozarzadowe (non governmental organi-
zations — NGQ's), dzialajace najczesciej w formie fundacji, stowarzyszen lub w
luzniejszych postaciach zorganizowania®. Sektor ten jest traktowany jako obszar
konkurencyjny lub alternatywny wobec sektoréw prywatnego i publicznego w sen-
sie efektywnosci wykonywania okreslonych zadan publicznych. W praktyce sektor
ten jest okreslany jako dobrowolny, charytatywny oraz nie nastawiony na zysk i
uwazany za podstawg spoleczenstwa obywatelskiego i procedur demokratycznych.

2T, Pszczolowski, Mafa encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum, Wroctaw—
Warszawa—Krakéw—Gdansk, Zaklad Naukowy im. Ossolinskich — Wydawnictwo 1978, s. 265-266.

3 Por. m.in. Z. Dziembowski, M. Sadowy, Przedsiebiorstwo komunalne w warunkach samorzqd-
nosci terytorialnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1992; Cz. Rudzka-Lorentz,
Majqtkowe i finansowe podstawy dzialania samorzqdu terytorialnego, Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej, Warszawa 1993.

4 Elementy wlasnoéci spéldzielczej w wigkszodci klasyfikacji statystycznych w réznych krajach
zaliczane sg do sektora prywatnego

5 Por. m.in. K. Kietlinska, Finansowanie kultury. Dylematy teorii i prakiyki, UL, £.6dz 1995,
s. 27-35; W. Toczynski, Organizacje pozarzqdowe alternatywq dla sektora publicznego, ,.Samorzad
Terytorialny” 1994 nr 7-8.
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W sektorze prywatnym gléwnym podmiotem i — jak si¢ to coraz cz¢sciej pisze
— aktorem zycia gospodarczego jest przedsig¢biorca i organizacja gospodarcza. Pod-
mioty te dzialaja wedlug logiki rynkowej, kierujac si¢ racjami i kryteriami ekono-
micznymi. Na og6l mechanizmy i instrumenty obecne w tej sferze aktywnosci nie
stanowia tajemnicy, a przewaga konkurencyjna na rynku zalezy od umiejetnosci
doskonalenia istniejacych rozwiazan i narz¢dzi oraz szybkosci ich adaptowania do
zmieniajacych si¢ warunkéw dziatania przedsigbiorstw réznej wielkosci.

Sektor publiczny za$ jest dziedzina gospodarki 1 pafistwa bardziej ztozong niz
prywatny, a takze jest niejednorodny pod wzgledem instytucjonalnym. Z jednej
strony realizacjq funkcji regulacyjno-zarzadzajacych zajmuja si¢ organy ustawowe
1 tworzone w zaleznosci od potrzeb, z drugiej zas procesy produkcyjne i ustugowe
sa realizowane przez podmioty gospodarcze (w catosci lub w wigkszosci publicz-
ne) funkcjonujace w réznych formach organizacyjno-prawnych prowadzonej przez
siebie dziatalnosci. W tym przypadku — zeby uzy¢ podziatu Kornaia® —wyraznie
zaznacza si¢ obecnos¢ proceséw regulacyjnych i realnych.

Bezposredni wykonawcy ustug publicznych w tym sektorze staja si¢ coraz bardziej
samodzielni, cho¢ zawsze bedzie istnial pewien zakres dziatalnosci bezposrednio podpo-
rzadkowanej organom zarzadzajacym. Procesy obserwowane na $wiecie wskazuja na
zwigkszajaca sig rolg sektora prywatnego w swiadczeniu wielu ustug i przedsiewziec pu-
blicznych. Réwnoczesnie tez tendencja staje si¢ wykorzystywanie w strukturze organéw
decyzyjno-regulacyjnych rozwigzan i mechanizméw rynkowych typowych dla sektora
prywatnego. Kwestie te wymagaja jednak odrgbnego potraktowania, poniewaz wiaze sig
to z gruntowna wrecz przebudowa sposobu dziatania sektora publicznego.

W sektorze publicznym (tak jak w uzytecznosci publicznej) kluczowa rol¢ od-
grywaja rézne postacie wladzy publicznej i podlegta im administracja publiczna.
Prowadzac polityke i zarzadzanie, wykorzystuja one metody i instrumenty oddzia-
lywania na rozlegla dziedzing¢ spraw publicznych.

W sektorze publicznym naczelne miejsce zajmuja takie kategorie i pojecia, jak: inte-
res publiczny, cel publiczny, zadania publiczne, dobro publiczne, czyli terminy o charak-
terze wartosciujacym i w duzym stopniu jakosciowym. Generalizujac, mozna powie-
dzie¢, ze dziatania zwigzane z tymi kategoriami maja stuzy¢ zbiorowosci, wspdlnocie
czy ogolowi mieszkancow. Jak stwierdza M. Golesz, cel publiczny ma szersze znacze-
nie, gdyz ustawodawca przyjat niektére kategorie dziatan za cel publiczny, nie uwzgled-
niajac tego, komu taka dziatalno$¢ przynosi korzysci’. Ponadto przyjmuje sig, ze dziata-
nie w interesie publicznym ma przynie$¢ wymiemne korzysci spoleczenstwu.

Dobro publiczne — kolejna kategoria podstawowa — w teorii odznacza si¢ dwiema
cechami: wielkos¢ ich podazy stanowi argument funkcji uzytecznosci kazdego dobra, a

6 J. Kornai, Anti-Equilibrium, PWN, Warszawa 1973.
7M. Golesz, Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zachodnie Centrum Organizacji,
Sp. z 0.0., Zielona Géra 2002, s. 24.
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ich spozycie przez jednego uzytkownika (konsumenta) nie wyklucza z jego konsump-
cji innych konsumentows. Mowiac inaczej, nie ma tutaj rywalizacji w dostepie do débr
publicznych. Na ogét kategori¢ dobra publicznego przeciwstawia si¢ dobru prywatne-
mu. Dziatanie dla dobra publicznego podkresla pozytywne i korzystne oddziatywanie
na ludzi, ich wspdlnoty czy obszar kraju (panstwa) jako catosci. Przez politykéw i
dzialaczy gospodarczych dzialanie to jest uwazane za cel lub kryterium oceny skutecz-
nosci. Wartos¢ owego dziatania jest weryfikowana w kolejnych wyborach lokalnych,
regionalnych i krajowych. Postgpowanie pro publico bono jest ulubionym terminem
uzywanym przez polskich politykdw, rozszerzonym w ostatnich latach o takze nad-
uzywany termin — ,,racja stanu’.

Przechodzac do kryterium uzytecznoéci, nalezy zwréci¢ uwage na aspekt eko-
nomiczny zwiazany z odplatnoscia dobra publicznego, czyli wskazaniem na zrédta
jego finansowania. Ich bezplatnos$¢ lub czgsciowa odptatnosé tworzy realng sytu-
acj¢ marnotrawstwa badz naduzy¢, co staje si¢ coraz cz¢sciej obiektem publiczne-
go zainteresowania i kontroli.

Wyodrebnienie sektora publicznego i prywatnego ma silne uwarunkowania
wlasnosciowe, a wzajemne proporcje migdzy nimi stanowia rezultat opcji politycz-
nych i prowadzonej polityki makroekonomicznej. Oprocz tego interesujacy wydaje
si¢ podziat gospodarki na dwa inne sektory: uzytecznosci publicznej i komercyjny.
Podzial ten wyraznie nawiazuje do gtéwnego nurtu prowadzonych rozwiazan. Jest
to podziat wedtug kryterium funkcji, jaka peini dana dziatalno$¢ w gospodarce i w
panstwie. Nie ulega watpliwosci, ze wyrdznienie tych sektoréw gospodarki pocia-
ga za soba wiele kontrowersji i dyskusji, zaréwno na poziomie teoretycznym, jak i
na poziomie zastosowan praktycznych. Na przyklad za sektor komercyjny uwaza
si¢ aktywnos¢ obliczona na przynoszenie dochodéw, rentownosci itp. Ze wzgledu
na to, ze motyw zysku i przedsigbiorczos¢ sa cechami gospodarki rynkowej, nie-
kiedy sektor ten jest traktowany wlasnie jako rynkowy. Watpliwosci z tym zwiaza-
ne beda ciagle, poniewaz mamy tutaj do czynienia z podzialem typu tychotomicz-
nego, w ktérym granica jest arbitralnie i jednoznacznie okreslona.

W istocie sprawa jest bardziej zlozona, gdyz wiele rodzajéow dziatalnosci go-
spodarczej mozna z réwnym powodzeniem zaliczy¢ do obydwu omawianych sek-
toréw gospodarki. Potwierdzeniem tego jest chociazby sama praktyka legislacyjna;
postawita ona wiele znakéw zapytania dotyczacych istoty i zakresu uzytecznosci
publicznej. Nadto wiele zagadnien z tym zwiazanych jest — zdaniem autora — nadal
otwartych i nie rozstrzygnigtych.

W teorii ekonomii w sensie ogdélnym uzyteczno$é oznacza zdolno$é danego
dobra do zaspokajania potrzeb ludzkich. Kategoria uzytecznosci jest centralna w
teorii wyboru konsumenta. W analizie ekonomicznej wykorzystuje si¢ takze poje-

8S. Owsiak, Finanse publiczne, teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2000, s. 20.
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cie uzytecznosci catkowitej i uzytecznosci krancowej. Pierwsza oznacza sume sa-
tysfakcji (zadowolenia) czerpanej ze spozycia okreslonej struktury débr, druga —
przyrost tej satysfakcji uzyskany ze spozycia kolejnej jednostki danego dobra®. Jak
widaé, z tego punktu widzenia termin ,,uzytecznos¢” laczy sie scisle ze zmiana przy-
jemnosci, zadowolenia. Na gruncie mikroekonomii operowanie pojg¢ciem uzytecz-
nosci odnosi si¢ zdecydowanie do gospodarstwa domowego i do przedsigbiorstwa.

Uzyteczno$¢ publiczna pojawia si¢ dopiero na plaszczyznie makroekonomii, a
scislej — w koncepcjach i w teoriach charakteryzujacych i wyjasniajacych mechani-
zmy regulacji publicznej. Sama za$ koncepcja delimitacji uzytecznosci publicznej
wywodzi sie z amerykanskiego instytucjonalizmu.

Analiza uzytecznosci publicznej wymaga szerokiego uj¢cia i glgbszej refleksji
teoretycznej. W niniejszym artykule zostana wyspecyfikowane jedynie podstawo-
we elementy skladajace si¢ na tres¢ uzytecznosci publicznej. Nie bgdziemy jeszcze
odwolywac si¢ do zasygnalizowanych wczesniej dwéch podejsé do badania tego
problemu (cechy i dzialalno$¢ okreslana mianem uzytecznosci publicznej). Warto
nadmienic¢, ze niektére z wyodrebnionych elementéw mieszcza si¢ zaréwno w jed-
nym, jak i w drugim podejsciu analitycznym.

Drugi czton omawianego terminu wskazuje jednoznacznie, ze mamy tutaj do
czynienia z dzialalnoscia prowadzong przez wiladze publiczne lub — jak kto chece —
czynnik publiczno-administracyjny. Charakter dziatalnosci wysuwa na pierwszy
plan interes publiczny, materializujacy si¢ w wymiarze zaréwno lokalnym, jak i
krajowym. Jednoczesnie ten rodzaj dziatalnosci staje si¢ przedmiotem publicznego
zainteresowania, poniewaz dotyczy réznej skali zbiorowosci ludzkich.

Kolejne spojrzenie na uzytecznos¢ publiczng ogniskuje si¢ na pewnej klasie po-
trzeb zaspokajanych przez t¢ dziatalnosé oraz na pozycji, jaka maja podmioty gospo-
darcze zajmujace si¢ $wiadczeniem débr (ustug) uzytecznosci publicznej!?. W pierw-
szym przypadku chodzi o szczegdlny charakter potrzeb spotecznych — zbiorowych i
elementarnych. Zaspokajanie ich lezy w szeroko rozumianym interesie publicznym.
Przedsigbiorstwa prowadzace dzialalnos¢ w obszarze uzytecznosci publicznej na ogét
zajmuja na rynku pozycje¢ monopolistyczna. Wzgledy organizacyjne, techniczne i eko-
nomiczne uzasadniaja taka wylacznos¢, a stan ten jest okreslany jako monopol natural-
ny (natural monopoly). Ranga zaspokajanych w ten sposéb potrzeb uzasadnia sytuacje,
aby dziatalnos¢ monopolisty byta poddana (ze wzgledu na interes publiczny) nadzoro-
wi i kontroli ze strony czynnika publicznoadministracyjnego. Z tego powodu monopol
naturalny jest cz¢sto nazywany monopolem regulowanym.

W literaturze fachowej zwraca si¢ uwagg, ze sfera uzytecznosci publicznej obej-
muje dziedziny gospodarki odznaczajace si¢ utomnoscia mechanizméw rynkowych

9 Podstawy ekonomii, red. R. Milewski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 134 i 144.
10 AT. Szablewski, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej jako przedmiot badan, Acta
Universitatis Lodziensis, Folia Oeconomica 106, £.6dZ 1990, s. 94.
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(market failures). Niepowodzenia rynku sa zwiazane z trzema okolicznoéciami: do-
starczantem débr publicznych, efektami zewne¢trznymi oraz zjawiskiem korzysci ska-
li'!. W takich sytuacjach funkcjonowanie rynku staje si¢ zawodne, co jest traktowane
jako teoretyczne uzasadnienie interwencji organéw publicznych, rozumianej jako natg-
zenie funkcji regulacyjnych. Niekiedy za uzyteczno$¢ publiczng uwaza si¢ dziatalnos¢,
ktéra nie spelnia wymogéw rynku konkurencyjnego (wielosé¢ dostawcéw i odbiorcow,
ujednolicenie débr, dobra informacja oraz swoboda wejscia i wyjscia z rynku)!2.

Pewne elementy opisujace uzytecznos¢ publiczng znajdujemy w kolejnych regula-
cjach prawnych. W okresie migdzywojennym posrednio za cech¢ uzytecznosci pu-
blicznej (przez pryzmat przedsigbiorstw przyznajacych ten status prawno-gospodarczy)
uznawano zaspokojenie potrzeb elementamych i powszechnie odczuwanych oraz mo-
nopolistyczne stanowisko na rynku'?. W ustawie o przedsigbiorstwach panstwowych z
1981 r. za przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej (po enumeratywnym wyliczeniu
dziedzin) uznawano podmioty majace na celu biezace i nieprzerwane zaspokajanie po-
trzeb ludzkosci. Z kolei w ustawie o samorzadzie gminnym z 1990 r. za uzytecznos¢
publiczng (zadania wlasne gminy) przyjeto dziatalno$¢ nastawiona na zaspokajanie
zbiorowych potrzeb przez $wiadczenie ustug powszechnie dostepnych.

Konczac, warto przytoczy¢ kilka stwierdzen o charakterze ogélnym. Mimo
obecnosci w polskim pismiennictwie specjalistycznym terminu ,,uzyteczno$¢ pu-
bliczna” nadal brak jest precyzyjnej definicji w sensie prawnym i1 w sensie ekono-
micznym. Rzutuje to na niepelna charakterystyke tego terminu i jego konsekwen-
cje na plaszczyznach teoretyczno-poznawczej i praktycznej. W tym nalezy upatry-
wa¢ zrédla istniejacych nadal nieporozumien i réznic pogladéw na ekonomiczna
interpretacj¢ owego terminu. Uzyteczno$¢ publiczna jako teren badawczy jest —
widaé z tego — jak najbardziej uzasadniona.

Nie ulega watpliwosci, ze uzyteczno$¢ publiczna jest istotnym pojgciem, a tak-
ze moze by¢ traktowana instrumentalnie (przy okazji opisu innych proceséw i zja-
wisk). W tym rozumieniu uzytecznos¢ publiczna stanowi kategori¢ ekonomiczna
majaca okreslona tres¢ i znaczenie — wazng i przydatna w analizie ekonomicznej.
Ranga uzytecznosci publicznej jest doniosta, gdyz nadal istnieje spér dotyczacy jej
granicy, poza ktdra zaczyna si¢ dziatalno$¢ komercyjna.

Organizatorem dziatalnosci uzytecznosci publicznej w Polsce i na $wiecie sa pan-
stwo oraz jednostki samorzadu terytorialnego. Sama uzyteczno$¢ publiczna jest czgscia
dzialalnosci gospodarczej i sektora publicznego. Identyfikacja terminu ,,uzytecznoscé
publiczna” jest zagadnieniem nadal otwartym — jesli si¢ zwazy, ze w polskim ustawo-

U1 A T. Szablewski, Teoretyczne przestanki deregulacji infrastruktury, ,JEkonomista” 1992 nr 3, s. 399.

12p, Jezowski; J. Kruszewski, Ekonomika i finanse ochrony srodowiska, [w:) Samorzad teryto-
rialny a rozwdj lokalny, red. M. Majchrzak, A. Zalewski, SGH, Warszawa 2000, Monografie i Opra-
cowania nr 483.

13 A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna, PWE, Warszawa 1984, s. 37 i nast.
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dawstwie nie ma nadal satysfakcjonujacej jego wykladni, a rozwazane pojecie jest w
dalszym ciagu niedookreslone prawnie. Z kolei na gruncie ekonomicznym wystepuje
znacznie wigksza zgodnosé stanowisk, choé¢ sa one zbytnio rozproszone i nie tworza
catosciowego systemu pogladéw. Podjete w niniejszym opracowaniu kwestie szczeg6-
fowe maja charakter sygnalny i zastuguja na uwagg w rozwinigtej postaci.
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THE CONCEPT OF PUBLIC UTILITY: SOME REMARKS

Summary

The article concerns the role of public utility in the economic activity. The considerations present
broad outlines of the topic and only indicate this problem. Public utility preserves autonomy closely
connected with the realization of basic public functions. As the whole the article points to some prob-
lems and provokes into discussion on this topic. The content of the paper are the comments and re-
marks related to chosen elements of public utility as an economic category.
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