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Synopsis: Ochrona $rodowiska jest priorytetowym obszarem problemowym wspotczesnej
cywilizacji. Efektywno$¢ gospodarowania odpadami w gminach uzalezniona jest m. in. od
polityki oraz strategii w tym obszarze. Istotna rol¢ odgrywa podaz odpaddéw, ich rodzaj i
ilo$¢. Podejmujac decyzje w sprawach kluczowych inwestycji, warto przystapi¢ do wspotpra-
cy z dos$wiadczonymi partnerami.

Wspolpraca z prywatnym partnerem jest szansa na poprawg infrastruktury, dzigki wpro-
wadzeniu nowego kapitatu, ktory moze ograniczy¢ bezposrednie wydatki budzetowe.

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) to wspodtpraca podmiotu publicznego z partnerem
lub partnerami prywatnymi. Jego celem jest realizacja przedsigwzig¢ z zakresu dostarczania
ustug publicznych w oparciu o umowg dtugoterminowa.

Zbidrka odpaddéw jest tym elementem gospodarki odpadami, ktory z tatwoscia jest
przejmowany przez sektor prywatny ze wzgledu na relatywnie niskie naktady kapitatowe
(kontrakty na ustugi). Prywatni inwestorzy coraz czg¢$ciej buduja sktadowiska, a takze bar-
dziej zaawansowane instalacje gospodarki odpadami, jednak ich udzial w ostatniej fazie go-
spodarowania odpadami wciaz pozostaje relatywnie niski, ze wzgledu na istotne ryzyko nie-
dostatecznej podazy.

Stowa kluczowe: podmiot publiczny, partner prywatny, ochrona $rodowiska, odpady komu-
nalne

Wstep

Inwestycje w zakresie ochrony §rodowiska w Polsce najczesciej sa realizo-
wane za posrednictwem funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. W zwiazku
ze zblizajacym si¢ koncem okresu programowania 2007—2013 $rodki te sa juz
praktycznie rozdysponowane. Waznym zrodtem finansowania projektow staja
si¢ w tych nowych warunkach kredyty i pozyczki. W tym przypadku problemem
jest jednak poziom zadluzenia gmin oraz spadek dochodow samorzadéw. Powo-
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duje to, ze Srodki wiasne, ktore jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.) po-
winny przeznaczy¢ na niezbg¢dne inwestycje, sa niewystarczajace.

Brak bezzwrotnego dofinansowania oraz ograniczone mozliwosci dalszego
zadluzania si¢ gmin nie musza by¢ hamulcem dla realizacji inwestycji §rodowi-
skowych. Alternatywnym Zrédlem finansowania jest bowiem kapitat prywatny,
ktory umozliwia j.s.t. realizacje biezacych zadan wlasnych.

Niniejsze opracowanie koncentruje si¢ na gospodarowaniu odpadami komu-
nalnymi w Polsce, z wykorzystaniem narzedzi partnerstwa publiczno-
prywatnego (PPP). Wybér ten jest podyktowany problemami dostosowawczymi
naszego kraju do norm ochronnych Unii Europejskiej, dotyczacymi sktadowania
odpadoéw komunalnych ulegajacych biodegradacji. W obecnej sytuacji, bez za-
angazowania sektora prywatnego jest to trudne do zrealizowania, dlatego tez
PPP moze odegra¢ istotna rolg¢ w unikaniu kar oraz nadrabianiu zapdznien roz-
wojowych. Celem pracy jest ukazanie mozliwych form wspotpracy publiczno-
prywatnej w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi, przedstawienie
stosowanym przez kraje europejskie rozwiazan w tym obszarze oraz zaprezen-
towanie obecnego stanu prawnego Polski. W opracowaniu wykorzystano metodg
analizy zrodel, za§ zrodtem informacji jest literatura przedmiotu oraz dokumenty
instytucjonalne.

PPP jako forma realizacji zadan
z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi

Ograniczenie bezposrednich wydatkéw budzetowych przez pozyskanie no-
wego zrodta kapitatlu jest mozliwe dzigki partnerstwu publiczno-prywatnemu.
Terminem tym okresla si¢ realizowane wspélnie, tzn. przez wladze publiczne i
podmioty sektora prywatnego, projekty inwestycyjno-eksploatacyjne w ramach
umowy dlugoterminowej. Celem jest stworzenie niezbg¢dnej infrastruktury rze-
czowej, finansowej i organizacyjnej, umozliwiajacej $§wiadczenie uslug pu-
blicznych [2].

W modelu PPP, podmiot publiczny zobowiazuje si¢ do wspoldziatania w re-
alizacji celu, m.in. poprzez wniesienie wktadu wtasnego, a partner prywatny jest
obciazony w czesci lub catosci wydatkami inwestycyjnymi oraz eksploatacyj-
nymi przedsigwzigcia w zamian za wynagrodzenie. W efekcie, infrastruktura
staje si¢ wlasnoscia publiczna, natomiast partner prywatny do czasu osiagnigcia
zwrotu naktadéw lub zakladanego zysku, pobiera z niej optaty. Wspdipraca
partnera prywatnego z publicznym moze przyjmowac forme: kontraktacji ustug,
umow operatorskich lub umoéw konces;ji [3, 5, 7].

Kontraktacje uslug sa zawierane na wykonanie okreslonych prac. Sektor
publiczny zleca realizacje wybranych ustug (np. zbiorke odpaddéw, utrzymanie
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czystosci na ulicy, przeladunek odpadow, recykling, serwisowanie pojazdow,
wydobywanie i rozprowadzanie kompostu z kompostowni) na okres 1-3 lat.

Umowy operatorskie sa realizowane w postaci: kontraktéw menedzer-
skich, umoéw na eksploatacje i zarzadzanie oraz uméw dzierzaw. Witasnos¢
infrastruktury oraz finansowanie inwestycji przewaznie pozostaja po stronie pu-
blicznej. Za wykonana pracg¢ podmiot prywatny otrzymuje wynagrodzenie, ktore
najczegsciej] uwzglednia prowizje za uzyskane efekty. Tego typu umowy sa za-
wierane na eksploatacje stacji przeladunkowych, sktadowisk, kompostowni, za$
czas ich trwania wynosi 10-15 lat.

Umowy koncesji to najczesciej umowy typu BOT (buduj — zarzadzaj —
przekaz). Strona prywatna jest odpowiedzialna za budowg i eksploatacj¢ inwe-
stycji (sktadowiska, spalarnie, instalacje mechaniczno-biologiczne utylizacji od-
padow) przez okreslony umownie czas, z reguty 25-30 lat. Po tym okresie
obiekt jest przekazywany wtadzom publicznym.

Wspotpraca w ramach PPP moze by¢ rozwiazaniem na kazdym etapie go-
spodarki odpadami. Proste formy wspotpracy z partnerami prywatnymi, takie jak
kontraktacja ustug wywozowych czy sortownie, sa rozwiazaniem wybieranym
dla poczatkowych etapdéw procesu gospodarki odpadami. Ten rodzaj kooperacji
jest chetnie realizowany przez polskie firmy. PPP jest bardziej wiasciwe dla ka-
pitalochtonnych elementéw systemu. Efektywno$¢ dziatan jest wigksza przez
zaangazowanie partnera prywatnego w przypadku spalarni, nowoczesnych skta-
dowisk, instalacji biologicznych dzigki know-how, ktoérego strona publiczna za-
zwyczaj nie posiada [8].

Wybrane modele gospodarowania odpadami
z wykorzystaniem PPP w krajach UE

Przejrzyste ramy prawne oraz silne wsparcie instytucjonalne ze strony rzadu
sa podstawa udanej wspotpracy publiczno-prywatnej. Wskazuja na to do§wiad-
czenia takich krajow jak: Wielka Brytania, Irlandia, Niemcy czy Francja.

Wielka Brytania jest uwazana za kolebke idei PPP, jednak dziatania w go-
spodarce odpadow komunalnych dopiero w ostatnich latach nabraly tam tempa.
Kontrakty przewaznie sa podpisywane na okres 5 lat. Udziat sektora prywatnego
w etapie zbierania odpadow wynosi 50,0%. Kontrakty na eksploatacj¢ zintegro-
wanych instalacji do utylizacji odpadéw obejmuja okres 20-25 lat i sa realizo-
wane prawie w catosci przez podmioty prywatne [13]. W tym panstwie pojawity
si¢ tez przyktady integracji catej gospodarki odpadami — Wschodni Londyn czy
tez Manchester [8].

Rzad irlandzki dostrzegt we wdrazaniu PPP sposob na poprawe infrastruk-
tury niezbednej do szybkiego wzrostu gospodarczego przy mozliwie najnizszych
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kosztach i w mozliwie krotkim czasie. Kontrakty zwiazane ze zbiorka odpadow
sg zawierane na okres 2—3 lat.

Po udanym wdrozeniu pilotazowych projektow z narodowego planu rozwoju
na lata 2000-2006 podjeto decyzje o przekazaniu srodkow na rozwdj drog,
transportu publicznego i projektow z zakresu ochrony $rodowiska. Do koordy-
nacji prac zostala powotana Centrala PPP w Ministerstwie Finanséw. Widoczny
jest coraz wigkszy rozwoj projektow w ramach PPP, zlozonych zgodnie z prio-
rytetami rozwoju infrastruktury przyjetymi przez rzad, wsrdd ktorych znalazta
si¢ gospodarka odpadami. Wybudowano m.in. trzy sktadowiska: Gortadroma,
Calway oraz Finwal, ktore powstaly na mocy koncesji na budowg i eksploatacje,
wraz z instalacjami towarzyszacymi, w tym systemami pozyskiwania gazu skta-
dowiskowego i jego konwersji w energig [1, 7, 13].

Szeroka kampani¢ promocyjna koncepcji wlaczenia sektora prywatnego w
projektowanie i budowg inwestycji infrastrukturalnych przeprowadzono w
Niemczech. Sposob na splate strony prywatnej panstwo znalazto w emisji obli-
gacji — koszty ulegaja refundacji po 3 latach od zakonczenia inwestycji. Prywat-
ne $rodki odgrywaja rol¢ waznego narzgdzia przy finansowaniu coraz wigkszych
inwestycji w sektorze publicznym [1].

Francuski rynek ustug zwiazanych z gospodarowaniem odpadami jest silnie
skoncentrowany. W zwiazku z tym, ze 75,0% rynku obstugiwane jest przez 3
prywatne podmioty, mozna go okresli¢ jako oligopol [13]. Wspdlpraca na zasa-
dzie zarzadzania majatkiem nalezacym do sektora publicznego, taczenia wtasno-
$ci 1 zarzadzania przez podmiot prywatny jest tam bardzo czgsto spotykana.

Umowy na zbieranie odpadéw obejmuja okres 3—5 lat, zarzadzanie instala-
cjami do utylizacji trwa 10—15 lat, za$ koncesja typu BOT sigga dwudziestolet-
niego okresu. Przyktadem tego ostatniego moze by¢ 23-letnia koncesja na bu-
dowe i eksploatacj¢ nowoczesnego sktadowiska odpadow w Marsylii, realizo-
wana przez niemiecko-hiszpanskie konsorcjum [7].

Udane inwestycje oraz przystgpny system prawny wybranych krajow euro-
pejskich w ramach gospodarki odpadami z wykorzystaniem PPP moga okazac
si¢ cennym doswiadczeniem dla polskich wladz publicznych, ktore ciagle z
pewnym dystansem podchodza do tego typu wspodlpracy.

Podstawy prawne funkcjonowania PPP
w polskim systemie gospodarowanie odpadami komunalnymi

Gwattowny wzrost ilosci odpadow stat si¢ powaznym problemem, za$ ko-
nieczno$¢ jego redukcji dotyczy wigkszosci krajow $wiata. Przyczyng takiego
stanu rzeczy upatruje si¢ we wzroscie liczby ludnosci, a co za tym idzie, zwigk-
szeniu konsumpcji oraz skroceniu czasu uzytkowania produktow [7].
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Powyzsza kwestia moze by¢ rozwiazana dzigki racjonalnej gospodarce od-
padami. Przez gospodarowanie odpadami rozumie sig¢: zbiérke i transport,
sortowanie na linii, skladowanie frakcji pozostatych po sortowaniu lub catosci
zebranych odpadéw na skladowiskach, utylizacje biologiczna, biologiczno-
mechaniczna lub termiczna oraz recykling. Celem tego procesu jest usuwanie
oraz unieszkodliwianie odpadow tak, aby zminimalizowa¢ ich niekorzystne
dziatanie na srodowisko naturalne i zdrowie ludzkie [7].

Nowelizacja ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (u.c.p.g.)
oraz ustawy o odpadach otworzyta drogg sektorowi prywatnemu do inwestycji w
gospodarke odpadami [9, 10]. Gwarancja odpowiedniej podazy odpadéw ogra-
nicza natomiast ryzyko ekonomiczne przy tego typu dziataniach.

Zmiany legislacyjne wymuszajg na gminach ograniczenie masy biodegra-
dowalnych odpadow, ktore sa przekazywane do sktadowania (w stosunku do
masy tych odpadow wytworzonych w 1995 r.). U.c.p.g. wskazuje dwa poziomy,
ktore musza osiagna¢ gminy, tj. 50,0% (do 15 lipca 2013 r.) oraz 35,0% (do 16
lipca 2020 r.). Do konca 2020 r. gminy beda musiaty takze osiagnaé¢ odpowiedni
poziom recyklingu zalezny od rodzaju odpadéw. W przypadku odpadoéw komu-
nalnych, takich jak: papier, metale, tworzywa sztuczne i szkto, bedzie to co naj-
mniej 50,0% poziom recyklingu. Jesli chodzi o inne niz niebezpieczne odpady
budowlane i rozbiérkowe, recykling musi by¢ na poziomie co najmniej 70,0%
[9].

Nie zrealizowanie postanowien Traktatu Akcesyjnego na tym obszarze be-
dzie zwigzane z wysokimi karami, jakie Unia Europejska moze natozy¢ na Pol-
ske. Optaty te moga wynie$¢ nawet 250 tys. EUR dziennie [4].

Obecnie trwa proces dostosowawczy do warunkéw nowego rynku odpadow.
Zmianie ulegt przede wszystkim poziom odpowiedzialnosci gmin, ktére beda
musialy zapewni¢ odbior odpadéw komunalnych od posiadaczy nieruchomosci.
Wsrdd ich zadan wiasnych pojawit sig obowiazek zapewnienia budowy, utrzy-
mania i eksploatacji wlasnych lub wspolnych z innymi gminami regionalnych
instalacji do przetwarzania odpadkéw komunalnych (RIPOK) tzw. instalacji re-
gionalnych [12]. Wsrod przedsigbiorcéw natomiast nastapi podziat terytorialny
w dwoéch kategoriach — operatoréw tzw. regionalnych instalacji do przetwarza-
nia odpadow oraz przedsigbiorcow odbierajacych odpady komunalne od wia-
$cicieli nieruchomosci. Zmiany te prawdopodobnie przyczynia si¢ do zaprzesta-
nia dziatalnosci przez najmniejsze jednostki z branzy [5].

Dostosowanie si¢ do nowych ram prawnych na rynku gospodarki odpadami
w tym niezmiernie krotkim okresie (18 miesigcy), jest mozliwe dzigki tzw. ma-
pie drogowej, zawierajacej terminy dziatan, ktdore musza zostaé¢ zrealizowane
przezj.s.t.

Pierwszym krokiem bylo przegltosowanie przez sejmiki wojewddzkie uchwat
dotyczacych zdefiniowania poszczegélnych regionéw gospodarki odpadami
komunalnymi oraz okreslenie instalacji regionalnych (do 30.06.2012 r.). Do
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konca 2012 r. gminy musza natomiast ustali¢ poziom stawek optat za odbior od-
padéw komunalnych. W tym okresie duze j.s.t. (ponad 10 tys. mieszkancow)
powinny podzieli¢ si¢ na obszary odbioru odpadow komunalnych (np. zgodnie z
podziatem administracyjnym tych j.s.t.). Kolejnym krokiem bedzie przeprowa-
dzenie przetargdéw na odbior odpadow komunalnych i zawarcie umoéw z wyko-
nawcami (do 30.06.2013 r.) [5].

Zgodnie z ustawa Prawo ochrony $rodowiska RIPOK to zaktad zagospoda-
rowania odpadow, ktdory moze przyja¢ oraz przetworzy¢ odpady z obszaru za-
mieszkujacego co najmniej 120 tys. mieszkancow. Musi on spelnia¢ wymagania
najlepszej dostgpnej techniki lub technologii [11]. Jednostka taka moga by¢ za-
ktady termicznego przeksztatcania odpadow, zaktady segregacji odpadow, kom-
postownie, a takze sktadowiska odpadow [9].

Obowiazek polegajacy za zapewnieniu budowy, utrzymania i eksploatacji
regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych moze by¢ reali-
zowany za posrednictwem niezaleznych od gminy podmiotow. Jednostki te mu-
sza jednak by¢ wybrane zgodnie z przepisami ustawy prawo zaméwien publicz-
nych (p.z.p.), ustawy o PPP lub ustawy o koncesjach na roboty budowlane lub
ustugi (k.r.b.u.). W przypadku nie wylonienia wykonawcy w jednym z wybra-
nych trybow, gmina bedzie mogta realizowa¢ przedmiotowe zadanie samodziel-
nie [12].

Istotne watpliwosci budzi mozliwo$¢ zastosowania k.r.b.u. do wyboru part-
nera prywatnego po nowelizacji u.c.p.g., poniewaz ogranicza ona ryzyko eko-
nomiczne koncesjonariusza, co jest sprzeczne z istota koncesji [12].

Ze wzgledu na mozliwo$¢ zastosowania trybu negocjacyjnego do wyboru
wykonawcy, najlepszym rozwiazaniem wydaje si¢ zastosowanie tej procedury
zgodnie z przepisami ustawy PPP. W takim przypadku partner prywatny bedzie
zobowiazany do budowy instalacji regionalnej wraz z finansowaniem zwiaza-
nych z tym kosztéw lub zapewnieniem ich finansowania przez osobg trzecia, jak
rowniez pozniejsze petnienie funkcji operatora instalacji, zobowiazanego do
biezacego utrzymania i zarzadzania nig. Partner prywatny w tej konfiguracji
bedzie zwykle pehit rolg inwestora i dostarczatl wlasny projekt techniczny. W
ramach PPP gmina wnosi¢ bedzie okreslonym tytutem prawnym wktad wlasny
w postaci nieruchomosci pod budowe instalacji regionalnej lub w formie pie-
nigznej w postaci pokrycia czgsci kosztow realizacji przedsigwzigcia. Umowa o
PPP przewidywac¢ bedzie wynagrodzenie partnera prywatnego, ktorym bedzie
stala optata z budzetu gminy, uzalezniona od faktycznej dostgpnosci instalacji
regionalnej, obejmujacej zaptat¢ za wykonanie roboty budowlane, biezace za-
rzadzanie i1 utrzymanie instalacji (optata za dostgpnos$¢). Partner prywatny bedzie
W tym wariancie wynagradzany za stala i petna gotowos$¢ utylizacji okre§lonego
w umowie wolumenu odpadéw w okreslonym czasie i przy zastosowaniu okre-
slonych w umowie technologii. Wynagrodzenie partnera prywatnego moze po-
chodzi¢ réwniez z prawa do ,.eksploatacji” instalacji. Woéwczas wynagrodzenie
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partnera prywatnego bedzie si¢ opiera¢ na bezposrednich optatach za utylizacje
odpadéw pobieranych od podmiotu, bedacego odbiorca (lub od wielu odbior-
c6w) odpadoéw komunalnych [12].

Gmina zobowiazana jest takze do wyboru w trybie otwartym i konkurencyj-
nym podmiotu niezaleznego od niej, ktory bedzie miat za zadanie odbieranie
odpadow komunalnych od wiascicieli nieruchomosci, badz tez odbieranie, a na-
stgpnie zagospodarowanie odpadow komunalnych. W przetargu zastosowane
zostang przepisy p.z.p., w zwiazku z tym mozliwy bedzie tryb przetargu ograni-
czonego badz nieograniczonego [12].

Niestety na rynku jest niewiele instalacji, ktore moga spetni¢ warunki uzna-
nia ich za instalacje regionalne. Co trzeci przedsigbiorca jest zainteresowany
ubieganiem si¢ o zlecenie takiej inwestycji, natomiast az 90,0% duzych i $red-
nich przedsigbiorstw z tej branzy jest zainteresowana przede wszystkim odbio-
rem odpadoéw od mieszkancow [5].

Podsumowanie

Upowszechnienie PPP w Polsce staje si¢ coraz bardziej pozadane ze wzgle-
du na niewystarczajace srodki na realizacj¢ zadan publicznych. Motorem napg-
dzajacym te koncepcje stata si¢ takze potrzeba zmian zwigzana z duzymi zanie-
dbaniami, co widoczne jest migdzy innymi na obszarze gospodarki odpadami
komunalnymi. Obecnie w ramach formuty PPP, wérdd j.s.t. szczegdlnym zainte-
resowaniem cieszg si¢ inwestycje o szybkiej stopie zwrotu zaangazowanego ka-
pitalu. Szereg zmian legislacyjnych, jakie w ciagu ostatnich kilku lat wprowa-
dzono w polskim systemie prawnym, zapewne przyczyni si¢ do poprawy jakosci
wykonywanych uslug w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi. Wzoro-
wanie si¢ na rozwigzaniach stosowanych przez do$wiadczone w tym zakresie
panstwa europejskie moze zaowocowac dalszym wzrostem gospodarczym.
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Waste management with PPP usage in context
to Polish legislative solutions

Summary: The environment protection is a priority problem area in the modern civilization.
The efficiency of waste management in communities is dependent inter alia on the politics
and strategy in this field. A waste supply — its type and amount — plays here an important
role. When making decisions about crucial investments of this type one should consider co-
operation with more experienced partners.

Collaboration with a private partner is a great chance to improve the infrastructure by in-
troducing new capital that can limit the direct budgetary expenditure. Public-Private Partner-
ship (PPP) is a form of cooperation between public entity and a private partner or partners.
The purpose of such a collaboration is an implementation of the public services project based
on a long-term contract.

Due to the relatively low capital expenditures waste gathering is an element of the waste
management that is easily intercepted by the private sector, because of relatively low capital
expenditure (services contracts). Increasingly, private investors build landfills and more ad-
vanced installations of the waste management but their share in its final phase still remains
relatively small, due to the relevant risk of insufficient supply.

Key-words: public entity, private partner, environment protection, municipal waste



