Doradztwo Samorzqdowe
CURULIS

Mozliwosci wykorzystania modelu Partnerstwa Publiczno-

Prywatnego w zakresie ustug komunalnych.

PPP w sektorze ustug komunalnych

Zgodnie z wczesniej wspomnianymi definicjami PPP stronami w
umowie o wspdtpracy sa podmiot publiczny oraz prywatny. W praktyce
okazuje sig, iz najczesciej role podmiotu publicznego pelni jednostka
samorzadu terytorialnego.

Szerokie zastosowanie PPP moze znaczaco przyczyni¢ sie do
oszczednos$ci budzetowych poprzez zmniejszenie kosztow inwestycyjnych czy
kosztéw Swiadczenia ustug, a takze do znaczacej poprawy ich jakosci. Na
podkreslenie zastuguje fakt, iz oszczednosci te wystepuja pomimo wyzszego
kosztu pozyskania kapitalu dla partnera prywatnego niz dla podmiotu
publicznego. Doswiadczenia strony brytyjskiej sugeruja, iz 6w oszczednosci
osiagaja poziom kilkunastu procent wartosci inwestycji. W latach 1998-2002
umowy na zasadzie partnerstwa publiczno-prywatnego stanowily tam 11%
wszystkich inwestycji sektora publicznego.!

W tej czeSci artykulu omoéwiona zostanie wspotpraca pomiedzy
sektorem publicznym i prywatnym w celu $wiadczenia ustug komunalnych.
Aby rozpocza¢ rozwazania nad zaletami czy wadami tego modelu
wspotpracy, nalezy rozpoczac od jasnego zdefiniowania ustug komunalnych.

W ustawie z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej?

zawarto definicje gospodarki komunalnej, ktéra mowi iz gospodarka

! Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadan publicznych, Ministerstwo Gospodarki i Pracy —
Departament Polityki Regionalnej, Warszawa 2005
2 Dz. U. 1997 nr.9 poz.43
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komunalna jst polega na wykonywaniu przez te jednostki zadant wlasnych, w
celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Obejmuje
ona w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych
celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze swiadczenia ustlug powszechnie dostepnych. Zatem ustlugami
komunalnymi nazywa¢ bedziemy wustugi $wiadczone przez jednostki
samorzadu terytorialnego w celu zaspokojenia potrzeb wspdlnoty
samorzadowej, dostep do tych ustug jest powszechnie dostepny. Sa to ustugi
zwiazane z wykonywaniem zadan jakie ustawodawca stawia przed gminami,
powiatami czy wojewodztwami. Kiedy wspominamy o partnerstwie
publiczno prywatnym w zakresie ustug komunalnych mamy na mysli przede
wszystkim inwestycje zwigzane z wodociggami i kanalizacjami, drogami,
ciepfownictwem, gospodarka odpadami a takze budowa szkol, urzedow

miejskich czy parkingow.

Dlaczego ten rodzaj wspétpracy?

Gléwnym celem przedsiewziec typu PPP jest optymalizacja wykonania
danego zadania. Podmiot publiczny, ktdry samodzielnie $wiadczy ustugi
komunalne pozbawiony jest konkurencji. Powoduje to swego rodzaju brak
motywacji do podwyzszania jakosci ustug, czy efektywnych dziatan. Ponadto
teraz w momencie wzmozonych inwestycji ze strony sektora publicznego,
jednostki samorzadu terytorialnego czesto zmuszone sa wybiera¢ na co wydac

srodki. Ograniczona ich ilo$¢ znacznie hamuje rozwoj. Niedostatek wiasnych

srodkow oraz ,lenistwo” podmiotéw odpowiedzialnych za $wiadczenie ustug
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komunalnych styka si¢ z rosnacymi potrzebami spoteczenstwa.

Jednym z rozwiazan jakie mozna zastosowaé w takiej sytuacji jest
siegniecie do doswiadczen i funduszy prywatnych. Sektor prywatny
udostepnia wiedze jaka posiada, korzysta z doswiadczenia i zapewnia
finansowanie (cato$ciowe lub czesciowe) dzialania. Jest rowniez zobligowany
do efektywnego dziatania, gdyz kieruje sie checia jak najwiekszego zysku.
Przed rozpoczeciem wspdtpracy na zasadzie PPP zobligowany jest do
przystapienia do przetargu co dodatkowo zmusza go do konkurowania z

innymi podmiotami.

Korzysci wynikajace z zastosowania wspolpracy na zasadzie partnerstwa

publiczno-prywatnego.

Jak juz wspomniano, PPP jest zasadne w momencie kiedy oba podmioty
potrafia dac¢ ,co$ od siebie”. Wspodtpraca polega na potaczeniu najlepszych
cech obu partneréw. W ten sposéb mozemy wymieni¢ wiele zalet i wad jakie
niesie za soba stosowanie partnerstwa publiczno-prywatnego w sferze zadan
publicznych.

Biorac pod uwage punkt widzenia podmiotu publicznego wymienic
nalezy przede wszystkim znaczne zmniejszenie naktadow inwestycyjnych. W
zaleznosci od wyboru sposobu wspdtpracy podmiot publiczny finansuje czes¢
badz w ogole nie finansuje inwestycji. Takie rozwigzanie znacznie zwigksza
mozliwosci podejmowania inwestycji w tym samym czasie przez podmiot

publiczny, badz tez przyczynia si¢ do oszczednosci budzetowych. Pomimo

wielkich inwestycji jednostka nie ma probleméw 2z przestrzeganiem
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ustawowych norm w stosunku do zadtuzenia.

Korzystanie z PPP znacznie przyspiesza postepy w czynionych
inwestycjach. Obiekty budowane, czy teZ modernizowane w ten sposéb moga
szybciej przejs¢ w stan uzytecznosci. Jest to spowodowane szybszym
przeptywem kapitalu, mniejsza biurokracja oraz wykorzystywaniem
doswiadczenia jakie posiada partner prywatny w danej dziedzinie. Nie bez
znaczenia jest rowniez wykorzystywanie nowych, czesto efektywniejszych
technologii w procesach podejmowanych przez przedsiebiorstwa. W ten
sposdb ustugi dostarczane przy wspodtpracy podmiotu publicznego i
prywatnego sa czesto wyzszej jakosci. Podmiot prywatny musi si¢ stara¢ aby
nie straci¢ klienta. Poza tym w umowach czesto uwzgledniane sa normy
jakosciowe, ktorych przekroczenie skutkuje natoZzeniem kar na rzecz partnera
publicznego. Kolejnym wymiernym efektem stosowania PPP, jest wzrost
wplywow budzetowych z tytutu podatkow i oplat, w szczegdlnosci lokalnych.

Poza typowo wymiernymi korzysciami nalezy réwniez wspomnie¢ o
mniej istotnych takich jak dywersyfikacja Zrodet finansowania przedsiewziec
publicznych czy zwigkszenie przejrzystosci podejmowanych inwestycji.

Pamieta¢ trzeba o tym, iz korzystanie ze wspdtpracy w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego nie ma samych zalet. Gdyby tak bylo
bylibysmy dzi$ swiadkami wielkiego placu budowy, ktory nalezatby do
zadowolonych przedsigbiorcow i samorzadowcéw. Tak jednak nie jest.
Wspotpraca w ten sposob niesie za sobg réwniez niedogodnosci. Przede

wszystkim  czestym zjawiskiem jest zwigkszenie oplat za ustugi.

Spowodowane jest to ,uwolnorynkowieniem” danych wustug, ktdérych
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wykonywania podejmuje si¢ sektor prywatny oraz wyzsza jakoscia. Wzrastaja
rowniez koszty transakcyjne, zwigzane z korzystaniem z ustug doradcéw w
zakresie prawa, wymogow technicznych czy finansowych. Najznaczniejszym
utrudnieniem wydaje si¢ by¢ jednak spadek pozycji podmiotu publicznego. W
porownaniu do modelu tradycyjnego, gdzie cala wladze sprawuje np.
jednostka samorzadu terytorialnego, teraz zarzadzanie jest utrudnione.
Podejmowanie decyzji, ktére wykraczaja poza ustalone normy wymaga
konsensusu obu podmiotow. Podmiot publiczny podejmuje rowniez znaczne
ryzyko. W razie kiedy przychody z optat dla partnera prywatnego sa mniejsze
od prognozowanych minimalnych wielkosci, podmiot publiczny zobligowany
jest wyréwnac ewentualne straty.

Przed przystapieniem do jakiejkolwiek umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym obie strony zmuszone sa do rozpatrzenia wszelkich
plusow i minuséw, analizy ryzyka oraz kosztdow podejmowanego

przedsiewziecia.

Przyklady PPP w ustugach komunalnych.
Saur Neptun Gdansk SA

Przyklad tej spoitki jako partnerstwa publiczno-prywatnego jest bardzo
popularny i czesto spotykany w literaturze. Jest to umowa pomiedzy grupa
Saur a miastem Gdansk. Na podstawie tej umowy powstata spdétka Saur
Neptun Gdansk SA, ktorej 51% udzialéw nalezy do grupy Saur i 49% do

miasta Gdansk. Projekt ten jest najstarszym i zarazem najwiekszym

przyktadem wspdtpracy podmiotu prywatnego i publicznego w celu
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swiadczenia ustug komunalnych w Polsce. Grupa Saur wywodzi sie¢ z Francji
i jest jednym ze S$wiatowych liderow prywatnego zarzadzania ustugami
komunalnymi. Specjalizuje si¢ w dziedzinach zwigzanych z produkcja i
dystrybucja wody pitnej, odbioru i oczyszczania $ciekow i zarzadzania
ustugami wodociagowo-kanalizacyjnymi, a takze gospodarka odpadami. We
Francji firma to poszczyci¢ si¢ moze ogromnym udzialem w swiadczeniu
ustug komunalnych. Z ustug tych korzysta az ok. 5,5 mln mieszkanicéw tego
krajud. Poza Francja firma funkcjonuje jeszcze w 10 innych krajach gdzie
wspOlnie zatrudnia 12 400 pracownikéw. W 2005 roku osiagneta obroty rzedu
1,4 mld Euro.*

Od 1 lipca 1992 roku firma Saur Neptun Gdansk SA eksploatuje
infrastrukture wodociggowo-kanalizacyjna Gdanska i Sopotu, na ktora skiada
sie:

¢ sie¢ wodociagowa o dlugosci 1310km

¢ sie¢ kanalizacyjna o dtugosci 1125km

® 6 przepompowni wody, 74 przepompownie Sciekow,

e 23 hydrofornie, 2 oczyszczalnie oraz 25 réznych uje¢ wody.

Spotka obstuguje razem ok. 508 tysiecy mieszkaricdéw Sopotu i Gdanska.
Przychody wynosza ok. 140 mln PLN rocznie. Dodatkowo zatrudnienie
znalazto tam ok. 700 oséb.

Watpliwosci budzi zasadno$¢ wspodtpracy opartej o PPP w swiadczeniu
ustug komunalnych w momencie gdy obowiazek ten spoczywa na jednostce

samorzadu terytorialnego. Otdéz wspolpraca pomiedzy podmiotem

? http://sng.com.pl
* http://gdansk.pl
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zobligowanym do wykonywania danych zadan i sektorem prywatnym rézni
sie przede wszystkim podziatem odpowiedzialnosci. Mimo iz ustawowo
sektor publiczny nie jest zwolniony z odpowiedzialnosci za wykonanie
zadania to dzieki odpowiednio skonstruowanym umowom handlowym moze
przerzuci¢ czes¢ odpowiedzialno$ci na dang spotke. W omawianym
przypadku jasno okreslono zakres odpowiedzialnosci, jakos¢ ustug, system
kontroli oraz sankcje jakie moga spotkac spotke w razie nie wywiazywania sie
z umowy. Jest to znakomite zabezpieczenie dla miasta jako podmiotu
publicznego. Inna zaleta jest odpolitycznienie zarzadzania infrastruktura,
ktora miasto przekazuje w dzierzawe spotce. Firma SNG SA wykorzystuje
swoje doswiadczenie oraz ,know-how” w celu jak najsprawniejszego
zarzadzania siecia. W tej wspolpracy spotka dostarcza ustuge o jak najwyzszej
jakosci a miasto pemi role kontrolera. Polega ona przede wszystkim na tym
aby oplaty nie byly zbyt wysokie. Taryfy oplat sa ustalane przez partnerow
corocznie i uwzgledniaja zaréwno potrzeby miasta jak i firmy.

Wymiernych korzysci wspotpracy za pomoca modelu PPP w tym
przypadku jest wiele. Ciagly wzrost kompetencji pracownikéw w wyniku
licznych szkolen. Zwigkszenie wydajnosci pracy - liczba km sieci
przypadajaca na jednego pracownika w 1992 wynosita 1,7km, a w 2006 roku
juz 3,6km. Zmniejszono zatrudnienie o 33%, bez zwolnien z przyczyn
ekonomicznych. Skrécono cykl platnosci o 71% do 27 dni. Do minimum
ograniczono liczbe reklamacji. Oraz przede wszystkim wzrdst poziom jakosci

ustug. W 1992 roku zaledwie 8% wynosit udzial wody spelniajacej normy UE,

by w roku 2006 wynidst 86%. (warto wspomnie¢, ze w wodzie podawanej do




Doradztwo Samorzqdowe
CURULIS

wodociagu centralnego wynosi on 100%). Straty wody w sieci w roku 1992
wynosity 25%, w roku 2006 14%. Do tego w przeciagu tych 15 lat ograniczono
liczbe awarii nieliniowych o 49%.

Jak widaé na przykladzie spétki SNG SA umiejetne korzystanie z
partnerstwa publiczno-prywatnego moze nies¢ za soba wiele korzysci dla
kazdej ze stron. Miasto Gdansk po owocnej wspdtpracy z grupa Saur planuje
szersze wykorzystanie tego modelu wspolpracy do swiadczenia ustug

komunalnych.

Autostrada A-2

Budowa autostrady A2 jest najwiekszym przedsiewzieciem
inwestycyjnym w Polsce realizowanym w systemie koncesyjnym. Jest tez
pierwsza platng droga w Polsce realizowang przez prywatny kapital. Mimo iz,
autostrada zarzadzana jest na poziomie centralnym co powoduje sprzecznosc¢
z definiga uslug komunalnych, jest dobrem publicznym dlatego ten
przypadek rozpatrzony zostanie w tym rozdziale. Przedsiewziecie rozpoczeto
sie juz w 1994 roku kiedy to swoja dzialalno$¢ rozpoczela Autostrada
Wielkopolska SA°. Dziatalno$¢ ta miata na celu sfinansowanie i eksploatacje
autostrady platnej A2. W 1995 roku, spotka ta wrzieta udziat w
dwustopniowym miedzynarodowym przetargu na budowe i eksploatacje
odcinka od Swiecka do Strykowa. Zlozona oferta zostata zaakceptowana i
skutkowata podpisaniem umowy koncesyjnej (typu BOT) w 1997 roku. Przez

nastepne 2 lata umowa koncesyjna nie byla egzekwowana co zmusito do

> http://autostrada-a2.pl
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podpisania nowej, obecnie obowigzujacej umowy, w roku 1999.

W imieniu Rzadu RP strong tej umowy jest minister infrastruktury, a
instytucja odpowiedzialng za realizacje jest Generalna Dyrekcja Drdg
Krajowych i Autostrad (GDDKiA). Koncesjonariuszem jest Autostrada
Wielkopolska SA, ktéra jest spolka celowa i ktérej akcje naleza do
akcjonariuszy polskich i zagranicznych. Celem realizacji przedsiewziecia
koncesjonariusz powotat spotke realizacyjna — A2 Bau Development GmbH.
Jest to austriacka spdtka typu joint-venture, ktéra po polowie nalezy do
Strabag AG, NCC International AG. Spotka ta jest odpowiedzialna za
projektowanie i budowe autostrady A2. Natomiast do eksploatacji powotano
spotke Autostrada Eksploatacja SA, ktérej udziatowcami sg w 45% Kulczyk
Holding SA oraz Transroute International SA, w 10% Strabag SA. Jest to
spotka celowa. W celu zapewnienia wspdtpracy zgodnie z prawem i zapisami
uméw wszystkie strony wspolpracy wybraly niezaleznego inzyniera — firme
WS Atkins z Wielkiej Brytanii. Jej celem jest nadzorowanie, projektowania,

budowy oraz eksploatacji autostrady oraz dbatos¢ o prawidtowos¢ i jakosc

robot drogowych.
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Zrédto: http://autostrada-a2.pl

Zgodnie z umowa koncesyjna optaty moga by¢ pobierane bezposrednio
w trzech punktach poboru optat. Taryfa optat jest zréznicowana w zaleznosci
od rodzaju pojazdu na 4 kategorie i pojazdy nienormatywne. Caly projekt
obejmuje budowe, finansowanie, zarzadzanie, utrzymanie i eksploatacje
odcinka o dtugosci 242 kilometréw od Swiecka do Konina. Budowa ma sie
zakoniczy¢ w roku 2009. Planowana budowa podzielona zostata na odcinki,
ktére wykonywane sa na podstawie oddzielnych umoéw koncesyjnych z
odrebnymi systemami finansowania. Catkowity koszt inwestycji oszacowano
na 5200 mIn PLN. Tak zwani sponsorzy wniesli do projektu 115 mln euro w
postaci srodkoéw kapitalowych i zapewnili dlug podporzadkowany w
wysokosci 123 mln euro. Do tej grupy naleza: Polskie Sieci Energetyczne SA,

Kulczyk Holding SA, Bank Zachodni WBK SA, Orbis SA, TUiR Warta,

Kulczyk Investment GmbH, Strabag AG, NCC International AB, EGIS Projects
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SA. 275 mln euro pochodzi z tytulu pozyczki z Europejskiego banku
Inwestycyjnego. Natomiast kredyty konsorcjalne zorganizowane przez Credit
Lyonnais SA i Commerzbank AG opiewaja na taczna kwote 235mlIn euro.
Wszystkie kredyty i pozyczki zostang sptacone do 2018 roku. Pozyczka od EBI
w jednej calej racie, a kredyty odpowiednio w ratach z odsetkami.

Udziat w tym przedsiewzieciu Skarbu Panstwa ograniczyt sie¢ do
wykupu gruntéw pod autostrade. Przez czas trwania umowy SP bedzie
uzyskiwal $rodki z tytulu dzierzawy tych gruntow od Autostrady
Wielkopolskiej SA. Po zakonczeniu umowy koncesyjnej AWSA przekaze
nieodptatnie Skarbowi Panstwa autostrade. W czasie trwania koncesji AWSA
ma prawo wilasnosci do wybudowanej autostrady.

Koncesjonariusz otrzymuje wplywy za ustugi a wiec z tytutu optat za
przejazd. Stawka oplat nie jest jednak dowolnie ustalana przez spodtke
zarzadzajaca. Wysokos¢ optat jest regulowana Rozporzadzeniem Rady
Ministrow, zgodnie z ktorym AWSA ma prawo ich zmiany ale tylko i
wylacznie po uprzednim uzgodnieniu z GDDKiA. Zmiana taka nie moze
nastepowac czesciej niz co 6 miesiecy.

Ryzyko budowy jest rozlozone na oba podmioty w okreslonym
zakresie. Spowodowane jest to tym iz Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i
Autostrad zobowiazata si¢ do wybudowania czesci obwodnicy Poznania,
ktora bedzie integralnym elementem autostrady, przez co partycypuje w
kosztach budowy. Ryzyko z tytutu zmian w przepisach zostato roztozone na

podmiot prywatny jak i na Skarb Panstwa. Skarb Panistwa ponosi ryzyko z

tytutu konsekwencji wprowadzenia przepisow dyskryminujacych AWSA oraz
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ryzyko zwiazane z wywlaszczeniem gruntéw.

System koncesyjny w jakim budowana jest autostrada A2 znacznie r6zni
sie¢ od modelu tradycyjnego. Po pierwsze koszt realizacji w modelu PPP
(koncesji) jest cena ryczaltowa co gwarantuje, ze stale sa koszty realizacji.
Wycena dokonywana jest na podstawie projektu wstepnego bez szczegdtowej
wiedzy odnosnie ilosci i technologii robot. W cene wliczane sa ryzyka
techniczne (takie jak np. koniecznos¢ zastosowania innych, drozszych
technologii) oraz ilosciowe (jak koniecznos¢ wykonania wiekszego zakresu
prac). W ten inwestycji ryzyka te oszacowano na 25%.

System tradycyjny, a wiec zwyczajowo realizowany przez Generalna
Dyrekcje Drog Krajowych i Autostrad podaje sie¢ cene kontraktowa. Obejmuje
ona koszt robét budowlanych uzgodnionych z wykonawca wylonionym w
drodze przetargu. Cena ta nie zawiera przygotowania dokumentacji
przetargowej, zarzadzania i nadzoru nad projektami. Mimo tego, iz
wymagania wobec procedury przetargowej sa dos¢ restrykcyjne i
dokumentacja sporzadzana jest szczegotowo zazwyczaj wystepuja dodatkowe
koszty rzedu 25%-30% wartosci projektu.

Ponadto wspolpraca w systemie koncesyjnym w cene wlicza koszty
projektu budowlanego oraz koszty pozwolen. W metodzie tradycyjnej koszty
te nie s3 uwzgledniane. Dodatkowo koszty zarzadzania inwestycja w konces;ji
sq wliczane, podczas gdy w modelu tradycyjnym obcigzany jest nimi budzet
panstwa.

W modelu tradycyjnym nie wlicza si¢ catego wyposazenia autostrady

do kosztow. Mowa tutaj miedzy innymi o miejscach obstugi podréznych,
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obwodach utrzymania autostrady, komisariatach policji autostradowej,
systemie lacznosci autostradowej czy systemie poboru optat. W praktyce
oglaszane sa kolejne przetargi na wykonawcow tych zadan co generuje
dodatkowe koszty niekalkulowane wczesniej. W systemie koncesyjnym te
pozydje sa uwzgledniane.

Koszt wykonania odcinka A2 na trasie Nowy Tomysl — Konin wynidst
637,525mln Euro co daje ceng na kilometr rzedu 4,7 mln Euro.

Przy takich kwotach praktycznie niemozliwe bytoby caltkowite
finansowanie budowy wg metody tradycyjnej. Skarb Panstwa nie bylby w
stanie pokry¢ catosci inwestycji, przez co zmuszony zostatby do zaciagania
kredytow i pozyczek. Takie rozwiazanie jednak zahamowatoby rozwdj innych
regionéw z powodu braku srodkéw na inne inwestycje. Na dzien dzisiejszy

ten sposob wspdtpracy w zakresie budowy autostrady A2 wydaje sie by¢

zjawiskiem pozytywnym, cho¢ na efekty nalezy jeszcze poczekac.




