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w znacznym stopniu od stanu oraz sprawno$ci zarzgdzania systemami komunalnej

infrastruktury technicznej. Ich funkcjonowanie wptywa bezpos$rednio na zakres i jako$¢
zaspokojenia podstawowych potrzeb o charakterze socjalnym, a takze okre§la mozliwosci rozwijania
przedsigbiorczosci gospodarczej w gminie. Konieczno$¢ restrukturyzowania gospodarki komunalnej
jest dzi$ jednym z gtéwnych wyzwan stojacych przed samorzadowymi wladzami na drodze do osiggania
standardu zycia porownywalnego z krajami Unii Europejskie;j.

Osiqganie poprawy jakosci zycia lokalnych samorzadowych wspolnot uzaleznione jest

Doniostos$¢ tej problematyki znalazta swoj wyraz migdzy innymi w projekcie budzetu panstwa na rok
2000, ktory przewiduje znaczny wzrost realnych wydatkow na infrastrukture (13,4%). Wedtug ocen
ekspertow Banku Swiatowego, usuniecie wieloletnich zaniedban nie bedzie mozliwe bez
odpowiedzialnego partnerstwa instytucji publicznych i prywatnych. Partnerstwo takie, wzorem innych
panstw, jest sprawdzonym sposobem osiggania wysokiej jakosci i efektywnosci $wiadczenia ustug
komunalnych, a tym samym — skutecznym sposobem podnoszenia na wyzszy poziom jakosci zycia
mieszkancéw lokalnych wspolnot.

Warszawa, 1999
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ISTOTA PUBLICZNO-PRYWATNEGO PARTNERSTWA
W SEKTORZE UStUG KOMUNALNYCH

Prywatno-publiczne partnerstwo, okreslane skrotem PPP (Public-Private Partnership), jest pojeciem
0g6lnym mogacym oznacza¢ co najmniej kilka form powierzania podmiotom prywatnym obowigzku
$wiadczenia ushug publicznych. Formy takiego partnerstwa roznig si¢ miedzy soba stopniem
ponoszonego ryzyka gospodarczego, podzialem odpowiedzialnosci za jakos¢ swiadczen, okresem
$wiadczen oraz charakterem wlasnosci majatku stuzacego do $wiadczenia ustug. Gtowne cechy
najpopularniejszych form publiczno-prywatnego partnerstwa prezentuje tabela. W praktyce stosowane
sg rozmaite hybrydy opisanych ponizej rozwigzan organizacyjno-prawnych.

Podstawowe formy publiczno-prywatnego partnerstwa w sektorze ustug komunalnych

WLASNOSC | BIEZACA DZIALALNOSC

FORMA PPP | KOSZTY UTRZYMANIA

INWESTYCJE

MAJATKU

GOSPODARCZE

RYZYKO _ OKRES
SWIADCZENIA

UMOWA O SWIADCZENIE USLUG publiczna jedn. publiczne sektor publiczny sektor publiczny 6 miesiecy-2 lata
KONTRAKT MENEDZERSKI publiczna jedn. publiczne sektor publiczny sektor publiczny 3-5 lat
LEASING publiczna jednostki prywatne sektor publiczny wspotudziat 8-15 lat
KONCESJA publiczna jednostki prywatne sektor prywatny sektor prywatny 25-30 lat
UMOWA TYPU BOT prywatna jednostki prywatne sektor prywatny sektor prywatny 20-30 lat
WLASNOSCI MIENIA prywatna jednostki prywatne sektor prywatny sektor prywatny nieokre$lony

Zrédfo: CES Consulting Engineers Salzgitter GmbH, Salzgitter

Istota prywatyzowania ustug komunalnych jest wybdr rozwigzania najlepiej dostosowanego do
lokalnych potrzeb i mozliwosci. W przypadku, gdy gtowng troska lokalnych wladz jest poprawa
gospodarczej efektywnosci $wiadczenia ustug, wskazany bedzie wybdr pomigdzy kontraktem
menedzerskim a leasingiem. Forma leasingu moze przynies¢ lepsze rezultaty niz kontrakt
menedzerski, poniewaz tego typu umowa obliguje prywatny podmiot do podjgcia ryzyka
gospodarczego, a tym samym do stymulowania wzrostu sprzedazy i obnizania kosztow. Leasing bedzie
mial racje bytu wtedy, gdy lokalne wtadze zagwarantujg stabilno$¢ taryf ustugowych na poziomie
zapewniajacym leasingobiorcy optacalny zysk.

W przypadku, gdy podniesienie jako$ci $wiadczenia ustug publicznych wymaga rozbudowy systemow
komunalnej infrastruktury technicznej, logicznym wyborem beda koncesje lub umowy typu BOT,
a w wyjatkowych przypadkach przeniesienie prawa wlasno$ci mienia komunalnego.
Te zaawansowane formy PPP mogg sta¢ si¢ atrakcyjne dopiero wtedy, gdy uchwalone zostang
rzetelne i stabilne unormowania zapewniajgce rownowage pomiedzy interesami prywatnych podmiotow
gospodarczych a interesami ich klientow (mieszkancow gminy).

UMOWY O SWIADCZENIE UStUG

Umowy o $wiadczenie ustug to umowy zlecenia. Zapewniaja one operacyjne wsparcie ze strony
prywatnych podmiotéw gospodarczych przy wykonywaniu codziennych zadan, takich jak instalowanie
lub odczytywanie licznikoéw, monitorowanie rozmaitych wielkos$ci fizycznych, konserwacje i naprawy,
badz rozliczanie faktur i rachunkéw. Sg to umowy krétkoterminowe zawierane na okres od szesciu
miesiecy do dwoch lat. Ich glowna zaleta jest to, ze wykorzystuja doswiadczenie wyspecjalizowanych
0os6b lub firm oraz wprowadzaja do sektora gospodarki komunalnej niewielkg wolnorynkowsa
konkurencj¢. Odpowiedzialno$¢ za jako$¢ wykonywania zleconych zadan pozostaje po stronie
jednostek komunalnych. Jakkolwiek formuta uméw o $§wiadczenie ustug jest wzglednie prosta, to jej
skuteczno$¢ uzalezniona jest od precyzji umownych porozumien oraz konsekwentnego ich
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egzekwowania. Umowy o §wiadczenie ustug sg oszczednym sposobem wykonywania niewielkich zadan
o charakterze technicznym.

KONTRAKTY MENEDZERSKIE

Kontrakty menedzerskie polegaja na powierzaniu funkcji kierowania shuzbami publicznymi
i odpowiedzialno$ci za ich wyniki, osobom lub organizacjom prywatnym. Celem jest podnoszenie
sprawno$ci i efektywnosci tych stuzb przez poniesienie na wyzszy poziom jako$ci zarzadzania.
Zatrudnienie profesjonalnego menedzera na kontrakcie pozwala uniezalezni¢ funkcjonowanie
komunalnych jednostek od lokalnych wptywow politycznych, czesto krepujacych ich polityke kadrowa.

Kontrakty zawierane sa zazwyczaj na okres od trzech do pigciu lat. Najprostsze umowy polegaja na
ustaleniu stalej kwoty wynagrodzenia menedzera za codzienne wykonywanie czynnosci zwyktego
zarzadu. Umowy bardziej zaawansowane ustalaja bodzce motywacyjne polegajace na czgsciowym
uzaleznieniu wysoko$ci jego wynagrodzenia od stopnia realizacji wyznaczonych celow.

LEASING

Leasing polega na tym, ze firma prywatna wynajmuje od gminy pewien majatek, ktory wykorzystuje
nastgpnie do §wiadczenia ushug o charakterze publicznym, przyjmujac zarazem odpowiedzialnos¢ za
jego eksploatacje i konserwacj¢. Leasingobiorca (najemca) nabywa prawa do czerpania zyskow
pochodzacych z uzytkowania publicznego mienia, ponoszac jednoczesnie znaczng cze¢$¢ ryzyka
gospodarczego zwiazanego z jego eksploatowaniem. Dochod leasingobiorcy zalezy od tego, w jakim
stopniu bedzie on w stanie redukowac koszty eksploatacji leasingowanych urzadzen przy jednoczesnym
utrzymaniu okreslonych w umowie jakosciowych standardow ustug.

Forma leasingu jest najwlasciwsza tam, gdzie istnieja potencjalnie duze mozliwosci wzrostu
efektywnosci dziatania stuzb komunalnych i jednocze$nie nie wystepuja istotne potrzeby inwestycyjne.
Leasing w czystej formie nalezy do rzadkosci. Wickszos¢ tego typu uméw przenosi bowiem
odpowiedzialno$¢ za inwestycj¢ na partnera prywatnego, chocby tylko w zakresie utrzymania
1 odtwarzania wynajetych od gminy urzadzen.

KONCESJE

Udzielenie koncesji polega na przekazaniu prywatnemu partnerowi pelnej odpowiedzialno$¢ nie tylko
za eksploatacje i konserwacj¢ komunalnego mienia, ale réwniez za komunalne inwestycje. Istotg
koncesji jest przekazanie pelnego prawa do korzystania z komunalnych urzadzen, ktérych wlasnosé
pozostaje po stronie gminy. WlasnoScia gminy staje si¢ rowniez mienie wytworzone przez
koncesjonariusza w zwigzku z wykonywaniem postanowien koncesyjnej umowy.

Umowy koncesyjne sa dlugoterminowe — zawierane na 25-30 lat. Okreslaja: zakres i jakos$¢ swiadczen,
standardy wykonywania ustug, plany inwestycyjne, mechanizmy decydujace o wysokosci taryf oraz
zasady rozstrzygania ewentualnych sporow. Glowng zaleta koncesji jest przeniesienie cig¢zaru
$wiadczenia komunalnych ustug, w tym zwigzanych z nimi inwestycji, na podmiot prywatny. Koncesja
moze by¢ atrakcyjnym rozwigzaniem tam, gdzie istnieje potrzeba doinwestowania poszczegodlnych
sektorow gospodarki komunalne;.

Koncesjonowanie ustug publicznych jest skomplikowanym i ryzykownym przedsiewzigciem
gospodarczym, stawiajacych lokalnym wiadzom wysokie wymagania. Udzielenie koncesji wigze si¢ z
koniecznoscig starannego wywazenia decyzji oraz szczegdlowego opisania warunkéw umowy,
poniewaz tworzy dlugotrwaly monopol po stronie prywatnego koncesjonariusza, ograniczajac
jednocze$nie mozliwos¢ szybkiej interwencji gminy w przypadku pojawienia si¢ nieprawidlowosci.
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UMOWY TYPU BOT

Umowy typu BOT (Build Operate Transfer) polegaja na tym, ze podmiot prywatny podejmuje si¢
wybudowania komunalnej infrastruktury, nastepnie z niej korzysta czerpigc zyski, natomiast po uplywie
umowionego okresu przekazuje wszystkie prawa do infrastruktury gminie. Przypominaja umowe
koncesyjna, ale roznig si¢ tym, ze gmina (lub Skarb Panstwa) przejmuje zarzad i wlasnos¢ mienia
dopiero po uptywie terminu umowy. Umowy BOT dotycza gtéwnie duzych projektow inwestycyjnych,
takich jak budowa zaktadow wodociggowych, oczyszczalni Sciekow, spalarni $mieci albo autostrady.

Umowy typu BOT sprawdzaja si¢ wowczas, gdy zachodzi konieczno$¢ doinwestowania komunalnej
infrastruktury. Gmina (lub wtasciwy organ panstwa) ustala ramowe zasady korzystania przez podmiot
prywatny z inwestycji w okresie obowigzywania umowy w taki sposob, aby zapewni¢ mu mozliwo$¢
uzyskania oplacalnego zysku. Podobnie jak przy koncesjonowaniu, zawieranie umoéw BOT wymaga
wysokiego poziomu kompetencji oraz kwalifikacji etycznych po stronie wiadzy i administracji.
Konieczne jest zachowanie szczegdlnej starannosci przy ich zawieraniu, a takze ustalenie mechanizmow
gwarantujacych mozliwo$¢ skutecznej kontroli jakosci oraz poziomu kosztow $wiadczenia ustug.
Ustanowienie wieloletniego prywatnego monopolu w sektorze publicznym rodzi powazne ryzyko
nieuzasadnionego wzrostu cen uslug oraz nieuzasadnionego minimalizowania kosztow utrzymania
infrastruktury technicznej, prowadzacego do jej dewastacji (powodowanych checig maksymalizacji
zysku przedsigbiorstwa).

PRZENIESIENIE PRAWA WtASNOSCI MIENIA KOMUNALNEGO

Przeniesienie prawa wilasnos$ci dotyczy najczesciej systemoéw wodociggowych i kanalizacyjnych.
Nastepuje ono w trybie sprzedazy odpowiednich cze¢$ci mienia komunalnego lub udziatow
w komunalnych spotkach. Przeniesienie wlasnosci jest rOwnoznaczne z przeniesieniem na podmiot
prywatny pelnej odpowiedzialnosci za eksploatacjg, konserwacje oraz rozbudowg urzadzen gminnej
infrastruktury technicznej — podobnie jak w przypadku koncesji lub umowy typu BOT. Rdznica polega
na tym, ze sprzedaz mienia komunalnego jest czynnos$cig bezterminowsa. Sprzedaz znacznie ogranicza
mozliwos$ci sprawowania dalszego gminnego nadzoru nad publicznymi ustugami, pozostawiajac po
stronie lokalnych wladz jedynie mozliwo$¢ ochrony interesow mieszkancéw gminy na drodze
postepowan prawnych.

Zbycie wlasnosci mienia komunalnego jest niezwykle ryzykowne, poniewaz grozi nieuzasadnionym
wzrostem cen ustug, a nawet catkowitym odcigciem mieszkancow od dostaw wody lub mozliwosci
zaspokojenia innych waznych potrzeb. W przypadku zbycia komunalnego mienia nie mozna mowic
o prywatno-publicznym partnerstwie. Taka forma prywatyzowania ustug komunalnych praktykowana
jest tylko w Anglii 1 Walii. Zagraniczne firmy interesuja si¢ rowniez nabywaniem komunalnej
infrastruktury w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej.

PUBLICZNO-PRYWATNE SPOtKI TYPU JOINT VENTURE

W niektorych krajach (np. w Hiszpanii), powszechng praktyka wladz centralnych, regionalnych
1 lokalnych stato si¢ tworzenie komunalnych spotek typu joint venture ze znacznym udziatem kapitatu
prywatnego. W typowej spotce tego rodzaju gmina posiada co najmniej 51% udzialéw, zas prywatny
operator (lub prywatny inwestor finansowy) pozostate udzialy. Forma dziatalno$ci takich spotek polega
zazwyczaj na $wiadczeniu ustug komunalnych na podstawie umoéw leasingowych lub koncesyjnych.
Tego typu publiczno-prywatne zwigzki przynosza korzysci polegajace na ograniczeniu politycznego
wptywu na decyzje spoiki, co istotnie redukuje gospodarcze ryzyko prowadzonej przez nie dziatalnosci.
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WPROWADZANIE ZMIAN

W procesie angazowania prywatnych podmiotéw do swiadczenia ustug komunalnych mozna wyr6znic¢
dwie fazy: pierwsza to wybor optymalnej formy publiczo-prywatnego partnerstwa; druga to zawarcie
umowy z odpowiednim partnerem i wdrozenie wybranego modelu wspotpracy. Powodzenie
prywatyzacyjnych przedsigwzie¢ jest takze uzaleznione od dwoch waznych czynnikéw. Wybrany
prywatyzacyjny wariant musi by¢ dostosowany do miejscowych warunkow, a rozwigzania
organizacyjno-prawne muszg by¢ wdrazane w sposob budzacy zaufanie lokalnej spotecznosci.

Wraz z nadziejg na osigganie korzysci z prywatyzacji ustug publicznych moga pojawi¢ si¢ obawy
o utrate kontroli nad tym strategicznie i politycznie wrazliwym sektorem. Obawy te moga dotyczy¢
zarOWno negatywnego wpltywu procesu prywatyzacji na pracownikow istniejacych przedsigbiorstw, jak
1 pogorszenia sytuacji 0osob mniej zamoznych spowodowanej wzrostem cen ustug. Jakkolwiek obawy
takie sg uzasadnione, to ryzyko wystapienia negatywnych skutkdw mozna niwelowac starannie planujac
proces prywatyzacji, wlasciwie ksztaltujac postanowienia umoéw oraz systematycznie kontrolujac
dziatania prywatnych firm. Skutecznym sposobem obnizania ryzyka niepowodzen przy korzystaniu
z publiczno-prywatnego partnerstwa jest takze angazowanie przedstawicieli mieszkancow, organizacji
spolecznych, pracownikéw przedsigbiorstw komunalnych oraz przedstawicieli lokalnych wtadz
w uktadanie takich relacji.




