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Whnioski z Programu Prywatyzacji Podmiotow Komunalny ch:
rekomendacje przeksztalce n i bariery prywatyzacji na przyktadzie
przedsi ebiorstw transportu miejskiego

Wstep

Nie ulega watpliwosci, ze pod wzgledem popularnosci partnerstwa publiczno-prywatnego zaznaczajg
sie wyrazne réznice miedzy poszczegolnymi branzami gospodarki komunalnej. Najwiecej przyktadow
PPP znalezé mozna w gospodarce odpadami; rozwigzanie to upowszechnito sie takze w
cieptownictwie. Stosunkowo malo przyktadow partnerstwa dotyczy gospodarki wodociggowo-
kanalizacyjnej, a zwlaszcza komunikacji miejskiej.1 Warto przeanalizowa¢, co stanowi bariery
przeksztalcen wlasnosciowo-organizacyjnych wtasnie w tym sektorze. Szeroki materiat analityczny
przynidst realizowany przez spétke Doradca Consultants Ltd. z Gdyni Program Prywatyzacji
Podmiotéw Komunalnych.

Celem opracowania jest wskazanie kluczowych problemoéw i barier dotyczgcych wdrazania réznych
mozliwych form partnerstwa publiczno-prywatnego w przedsiebiorstwach transportu miejskiego.

1. Program Prywatyzacji Podmiotéw Komunalnych

W roku 2004 Ministerstwo Skarbu Panstwa, realizujgc ustawowe zapisy dotyczgce nadzoru MSP nad
procesami przeksztatcenh wlasnosciowych w gospodarce komunalnej, przeprowadzito najwiekszy do
tej pory w Polsce Program Prywatyzacji Podmiotéw Komunalnych (PPPK), wspétfinansowany przez
Unie Europejskg i MSP. Objat on 150 przedsiebiorstw z ponad 100 gmin — wsrdd nich znaczng grupe
stanowily przedsiebiorstwa $wiadczgce ustugi transportu miejskiego. Potowe firm stanowity zaktady
budzetowe; drugg potowe — spétki prawa handlowego. Przygotowanie pod katem partnerstwa
publiczno-prywatnego prawie 5% polskich podmiotéw $wiadczacych ustugi komunalne przyniosto
miedzy innymi ogromny materiat badawczy i podstawe do wyciggniecia wnioskéw — w tym
dotyczacych roli samorzadu lokalnego, strategii $wiadczenia ustug komunalnych oraz stanu
podmiotéw swiadczacych te ustugi.

Realizacja programu zostata powierzona konsorcjum kierowanemu przez spétke Doradca Consultants
Ltd. — nieprzypadkowo, gdyz od wielu lat firma ta wspiera gminy oraz podmioty prywatne w procesie
przeksztalcen gospodarki komunalnej, w tym w transporcie miejskim. Brata udzial m.in. w
przygotowaniu pionierskiej prywatyzacji ZKM Tczew oraz licznych przedsiebiorstw PKS.

Wsréd 150 podmiotdw komunalnych objetych PPPK znalazlty sie 22 firmy $wiadczgce ustugi
transportu miejskiego na terenie 13 wojewddztw, w tym 12 spétek oraz 10 zakladéw budzetowych.
Byly to zaktady komunikacji ze stosunkowo matych i $rednich miast, takich jak: Jelenia Goéra,
Grudzigdz, Biata Podlaska, Putawy, Zamos¢, Gorzow Wikp., Pabianice, Piotrkéw Trybunalski, Sieradz,
Tomaszéw Mazowiecki, Zyrardéw, Przemysl, Bialystok, Hajnéwka, tomza, Malbork, Ostrowiec
Swietokrzyski, Elk, Pita, Wagrowiec, Kotobrzeg oraz Swinoujécie. W ramach PPPK przygotowano
wszechstronne analizy stanu oraz perspektyw podmiotéw (w tym analizy rynku oraz wyceny
przedsiebiorstw), a nastepnie strategie przeksztalcen. W gminach, ktére podjety decyzje dotyczace
prywatyzacji, prowadzono nastepnie dziatania wdrozeniowe. Réwnolegle realizowane byly szeroko
zakrojone dziatania edukacyjne dla przedstawicieli gmin oraz firm komunalnych, m.in. popularyzujgce
rézne formy partnerstwa publiczno-prywatnego (w sumie objety one ponad 7000 uczestnikéw).

! Wybrane przyktady partnerstwa publiczno-prywatnego w sektorze komunikacji miejskiej w Polsce
znalez¢ mozna w: J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, ODDK,
Gdansk, 2007, s. 184-197.



2. Wyniki analiz przedsi ebiorstw komunikacji miejskiej

Punktem wyjscia byly analizy. Zgromadzone dane (dotyczgce roku 2003 oraz lat wczesniejszych)
pozwolity na przeprowadzenie benchmarkingu poszczeg6inych sfer gospodarki komunalnej, w tym
komunikacji miejskiej, m.in. w rozbiciu na zaktady budzetowe oraz spétki. Porownywano dane dla
wszystkich 22 podmiotéw, ktére nie réznig sie znaczgco wielkoscig i majg poréwnywalny obszar
dziatan. Tylko jedna z nich rozliczata sie za wozokilometry, pozostate uzyskiwaly przychody z biletow i
dofinansowania. Generalnie przychody tych firm spadaty — w ciggu poprzednich trzech lat spadek
sprzedazy wyniost 3%. Co ciekawe, przedsiebiorstwa komunikacji miejskiej charakteryzowaty sie
najnizszg rentownoscig w stosunku do pozostatych badanych branz.

W 2003 roku firmy te obstugiwaty spory rynek — obejmujgcy niemal 1,2 min oséb (w gminach o liczbie
mieszkancOw przekraczajgcej 1,6 min), a z ich ustug skorzystato 130 min pasazeréw. W badanej
prébie przecietnie firmy zajmowaty 72% rynku lokalnego, co oznacza, ze konkurencja jeszcze jest
stosunkowo staba.

Komunikacja miejska wykazuje stosunkowo wysokie — w relacji do sprzedazy — zatrudnienie. Na tle
innych obszaréw gospodarki komunalnej charakteryzuje sie wysokimi wynagrodzeniami, ktére w
latach 2001-2003 wzrosty o ponad 7%, do 2335 zt miesiecznie, co w potgczeniu ze wzrostem cen
paliw przyczynito sie do spadku rentownosci sprzedazy. Firmy wydatkowaly na inwestycje coraz
mniejsze srodki, nie odtwarzajgc majatku nawet na poziomie amortyzacji. Postepowata dekapitalizacja
majgtku. W 2003 r. na inwestycje trafito jedynie 27% s$rodkéw z amortyzacji. Powiekszalo sie tez
zadluzenie. Z uwagi na kondycje finansowag w latach 2001-2003 gminy stracity ponad 20% kapitatéw
zaangazowanych w te firmy.

Przecietna spétka komunikacji miejskiej osiggata obroty o 20% wyzsze, niz przecietny zaktad
budzetowy, dziatajgc na rynku o 50% wiekszym od niego (rynek mierzony liczbg ludnosci gminy). Co
ciekawe, spoiki funkcjonujg na rynkach o podwyzszonej konkurencyjnosci. Zajmowaly srednio 63%,
podczas gdy zaktady — 80% rynku lokalnego. Otrzymywaly tez przecietnie nizsze dofinansowanie, na
poziomie 21%, gdy dla zakladow wskaznik ten wyniést 26%. Spotki generalnie osiggaly nizszg
rentownosc¢. Zaktady posiadaty mniejszy i bardziej wyeksploatowany majatek, jednak wykorzystujgc
go w miare efektywnie. Spétki obstugiwatly wieksze rynki i musialy zapewni¢ podwyzszony standard
ustug, co przejawiato sie wyzszym wskaznikiem liczby autobuséw na 1000 mieszkancéw oraz
kierowcow w przeliczeniu na pojazd.

Ponizej zestawiono kilka wskaznikow efektywnosci funkcjonowania spoétek i zaktadéw na podstawie
danych za 2003 rok.

Tab. 1: Wybrane wskazniki efektywnosci funkcjonowania spotek i zakladow budzetowych z sektora
komunikacji miejskiej, uczestniczgcych w Programie Prywatyzacji Podmiotow Komunalnych

Wskaznik Spotki Zaktady
Sredni przychéd na autobus (tys. z}) 171 190
Sredni przychéd z pasazera ($rednia cena biletu w z}) 15 1,2
Wskaznik liczby kierowcéw na autobus (os. /pojazd) 1,8 1,6
Zatrudnienie w przeliczeniu na 1000 mieszkancow (osoby) 3,0 2,8
Wartosé majatku w przeliczeniu na mieszkanca (zt) 105 84
Liczba autobuséw na 1000 mieszkancow (szt.) 0,9 0,8
Efektywnos¢ majatku (zt zysku / 1000 zt majgtku) -96 -18

% Szerzej o wynikach badanych podmiotéw: M. Starczewski, Kondycja ekonomiczna jednobranzowych
podmiotéw komunalnych w podziale wedtug branz i form prawnych, w: J. Majewski (red.), Program
Prywatyzacji Podmiotéw Komunalnych. Konferencje, debaty, raporty, Wydawnictwo Gdanskie,
Gdansk 2005, s. 40-41.



Zrédio: opracowanie wiasne

Mozna zaktadaé, ze forma zaktadu budzetowego sprawdza sie w nieco mniejszych miastach, gdzie
gmina sprawuje kontrole nad rynkiem, dopuszczajgc do niewielkiej konkurencji. W wiekszych
aglomeracjach przewazajg spotki, ktore scierajg sie z konkurencja, osiggajgc przez to nizsze dochody,
ale i gminy w mniejszym stopniu dofinansowujg ich dziatalnos¢. W przypadku spélek mozna
powiedzie¢, ze wystepuje juz ograniczona rola gminy w kontrolowaniu tego rynku i walorem w takiej
sytuacji jest zdecydowanie wieksza ich samodzielnosc.

Analizy miedzybranzowe podmiotéw uczestniczgcych w PPPK pokazaty, ze komunikacja miejska
wykazywata w 2003 roku najnizszg rentownos$¢ netto, na poziomie minus 4%; pozostate branze
osiggaly rentownos¢ powyzej zera: gospodarka odpadami w wysokosci 5%, wodociagi i kanalizacja na
poziomie 4%, cieptlownictwo oraz gospodarka mieszkaniowa w wysokosci 1%. Z drugiej strony
przedsiebiorstwa transportu miejskiego posiadaly najbardziej zdekapitalizowany majgtek (w 71%),
podczas gdy dla pozostatych wymienionych branz wskaznik dekapitalizacji majgtku wahat sie w
granicach od 36 do 50%.°

3. Rekomendacje przeksztalce n

Na podstawie analiz i wspolnej pracy z gminami oraz podmiotami komunikacji miejskiej w formie tzw.
warsztatow wypracowano strategie przeksztalcen dla wszystkich podmiotow. Przejawiaty sie one w
formie rekomendacji. Jakie warianty strategii wzieto pod uwage? Najwazniejsze z nich byly
nastepujgce:

A. Prywatyzacja przez sprzedaz udziatow / akcji spotki przez gmine inwestorowi;

B. Prywatyzacja przez podniesienie kapitatu spéiki, objete przez inwestora wybranego w trybie
przetargowym;

C. Prywatyzacja czesci spotki, np. sfery zarzgdzania po wyodrebnieniu spoétki zarzadczej (rézne
warianty) — czyli wprowadzenie modelu operatorskiego;

D. Prywatyzacja rynku, na ktdrym dziata komunalna spotka — spotka jest wowczas jednym z
wielu podmiotéw stajgcych do przetargu;

E. Likwidacja spéiki lub zakladu budzetowego, zaniechanie dzialania w danej branzy przez
podmiot zalezny od gminy i ewentualnie zakup ustugi przez gmine na rynku;

F. Likwidacja zakladu na podstawie ustawy o finansach publicznych i powotanie spoiki
przejmujgcej dziatalnos¢ spotki, a nastepnie prywatyzacja spokki jak w wariancie A lub B lub C;

G. Przeksztalcenie zakladu w spétke na podstawie ustawy o gospodarce komunalnej, z dwoma
pod-wariantami (po zredukowaniu majatku zaktadu budzetowego lub z przeniesieniem catosci
majatku), dalej prywatyzacja spétki jak w wariancie A lub B lub C;

H. Wyodrebnienie z zaktadu czesci majatku i dyspozycja tym majgtkiem (sprzedaz, wniesienie do
spoiki, inne).

Rekomendacje czesto tgczyly powyzsze warianty: przyktadowo po przeksztalceniu zaktadu w spotke
postulowano sprzedaz udziatdw, w dodatku w potgczeniu z prywatyzacjg rynku (D). Ta ostatnia
rekomendacja wystepowata zdecydowanie najczesciej — w odniesieniu do 19 podmiotow, w tym w 3
przypadkach warunkowo, przy czym dla zakladéw miato to by¢ poprzedzone przeksztalceniem. W 16
przypadkach postulowano sprzedaz udziatow spétek komunikacyjnych (A), natomiast prywatyzacje
przez podniesienie kapitatu — w szesciu. Przedsiebiorstwa komunikacji miejskiej, w przeciwienstwie do

% Por. T. Aziewicz, Sektor ustug komunalnych w Polsce z perspektywy do$wiadczen zebranych w
ramach Programu Prywatyzacji Podmiotdw Komunalnych — diagnoza i rekomendacje, w: J. Majewski
(red.), Program Prywatyzacji Podmiotow Komunalnych. Konferencje, debaty, raporty, Wydawnictwo
Gdanskie, Gdansk 2005, s. 40-41.



innych sfer gospodarki komunalnej, nie wystepowaly praktycznie w podmiotach wielobranzowych. Z
tego powodu nie byto koniecznosci wydzielania majgtku. Dla komunikacji miejskiej nie znajduje tez
zastosowania wariant C, czyli model operatorski.

Powyzsze rekomendacije byly przyjmowane przez ciata, w ktérych uczestniczyli przedstawiciele gmin
(obok przedstawicieli MSP). Jednak prawdziwa bariera dla przeksztalcen pojawita sie na kolejnym
etapie, kiedy strategie przeksztatlcen miaty byé przyjmowane przez rady gmin. Pod tym wzgledem
komunikacja miejska jest poréwnywalna wytgcznie z sektorem wodno-$sciekowym: przeksztatcenia w
tej branzy przyjmowane sg wyjgtkowo niechetnie. Po roku od zakonczenia PPPK spétka Doradca
przeprowadzita dla MSP monitoring przeprowadzonych zmian. Ankiety wypetniono dla 142 podmiotow
uczestniczgcych w Programie. W odniesieniu do szesciu podmiotow komunikacji miejskiej gminy
podjety konkretne decyzje. Tylko dla dwéch podmiotéw podjeto decyzje o prywatyzacji; dla dwoch — o
przeksztalceniu w spotke; dla kolejnych dwoch decyzje dotyczyly restrukturyzacji. W stosunku do
kolejnych szesciu firm prowadzone sg pewne dziatania zmierzajgce do przeksztatcenia, ale brak byto
jeszcze (na przetomie 2005 i 2006 r.) formalnej decyzji; w jednym przypadku chodzito o prywatyzacje i
w pieciu o przeksztalcenia inne niz prywatyzacja.

4. Bariery przeksztalce h

Dlaczego zmiany w komunikacji miejskiej sg tak trudne? W poréwnaniu do proceséw prywatyzacji
podmiotéw panstwowych Skarbu Panstwa, przeksztalcenia wlkasnosciowe w sektorze komunalnym sg
jeszcze bardziej ztozone, z uwagi na liczniejsze grono interesariuszy oraz koniecznos¢ zapewnienia
ciggtej realizacji ustug komunalnych, ktére stanowig zadania wtasne gminy. Ustugi komunikaciji
miejskiej stanowig dobry przyktad takich zadan. Dla gmin czesto nie jest jasne, co jest celem dziatania
nalezgcych do nich podmiotéw: zaspokojenie potrzeb mieszkancow, wysoka efektywnosé, czy moze
zysk dla gminy jako wiasciciela? Z reguly brakuje strategii Swiadczenia (organizacji $wiadczenia) ustug
komunalnych. Gminy czesto artykutowaty utrzymanie wysokiego zatrudnienia jako jeden z celéw
prowadzenia gospodarki komunalnej. W tym kontekscie inicjatywy w kierunku partnerstwa publiczno-
prywatnego nie mogty by¢ przyjmowane z entuzjazmem.

Jakie zidentyfikowalismy kluczowe bariery przeksztatcen w branzy komunikacji miejskiej?

— Silny op6r wobec prywatyzacji ze strony lokalnych grup spotecznych (obawa pracownikéw
przed utrata pracy, obawa mieszkancow o wzrost cen ustug).

— Obawa wtadz o notowania u wyboréw, wynikajgca z poprzedniego punktu.
— Stosunkowo bardzo silne zwigzki zawodowe.
— Brak dostatecznej wiedzy u decydentow.

— Niejasne lub wrecz wzajemnie sprzeczne oraz stabo egzekwowane przepisy prawa dotyczgce
gospodarki komunalnej; niejasnosci dotyczace infrastruktury prawnej sprawiajg, ze naturalng
reakcjg gmin jest minimalizacja ryzyka — niepodejmowanie jakichkolwiek decyzji, ktére moga
budzi¢ watpliwosci.

— Przekonanie, ze zakfady budzetowe nie wliczajg w koszty amortyzacji, wiec sg dla
mieszkancOw pozornie tansze”.

— Diugotrwatosé procesow prywatyzacyjnych, wykraczajgcych czesto poza jedng kadencije.

— Rozktad sit oraz kompetencji w samorzgdach (np. konflikty miedzy prezydentem a rada,
prowadzace do klinczu decyzyjnego).

— Obawa przed korupcjg — lub tez zarzutem korupciji.

— Koszty przeksztatcen.



— Duze dysproporcje pomiedzy wycenami majgtkowymi i dochodowymi, ktére w praktyce
utrudniajg prywatyzacije.

Analizujgc powyzsze przeszkody, mozna wyr6znié¢ kilka ich kluczowych grup. Wida¢, ze niektére z
nich majg charakter polityczny (np. kadencyjnosé i jej konsekwencje, ale takze pominieta wyzej
polityka rzgdu oraz Unii Europejskiej), inne — zdecydowanie spoteczny. Niektére bariery dotyczg
kompetencji, inne prawa i stosowanych procedur, czy wreszcie sfery finanséw.

Biorgc pod uwage réznice miedzy poszczeg6lnymi branzami komunalnymi, konieczne wydaje sie
zréznicowanie podejscia do proponowanych rozwigzan. Spektrum mozliwych rozwigzan jest szerokie.
Przyktadowo z diagnozy sytuacji w gospodarce wodno-$ciekowej wynika, ze jedynym mozliwym tam
do zastosowania w obecnych realiach jest model prywatyzacji zarzagdzania; z kolei w komunikaciji
miejskiej wazniejsze jest tworzenie rynku, czyli kreowanie konkurencji, w tym z wykorzystaniem tzw.
kontraktowania ustug przewozowych. Tu prywatyzacja moze nastepowac stopniowo, o ile tylko wiadze
gmin nie beda temu procesowi przeszkadzac.

5. Jak radzi ¢ sobie z barierami?

Partnerstwo publiczno-prywatne w branzy ustug komunalnych jest tematem niezwykle trudnym,
miedzy innymi z uwagi na spoteczny odbidr tego procesu. Z jednej strony coraz czesciej okazuje sie,
ze bez udziatu podmiotéw prywatnych nie da sie rozwigza¢ probleméw, z ktérymi borykajg sie gminy,
takich jak niedoinwestowanie infrastruktury czy niedostateczna jakosé ustug. Z drugiej strony
prywatyzacja napotyka na wiele barier, ktére w praktyce utrudniajg wdrazanie konkretnych
przedsiewzie¢ — szczegdélnie w branzy komunikacji zbiorowej. Tym wazniejsze jest przeanalizowanie
mozliwosci radzenia sobie z problemami i ograniczeniami.

Pokonywanie wymienionych wyzej barier odbywa¢ sie powinno w dwoch wymiarach: w wymiarze
mikro, w skali konkretnej gminy (podmiotu) lub przedsiewziecia oraz w wymiarze makro, w skali catej
gospodarki, sfery ustug komunalnych lub konkretnej branzy; w tym przypadku w branzy komunikaciji
zbiorowej. Trudno jest wdraza¢ projekty partnerstwa publiczno-prywatnego bez jakiegokolwiek
wsparcia ze strony szczebla centralnego. Dlatego tak wazne wydaje sie zdefiniowanie instytucji
odpowiedzialnej za nadzér nad rozwojem gospodarki komunalnej (,promotora przeksztatcen”). Dzisiaj,
niestety, nie ma takiej instytucji — cho¢ niektére funkcje petni Ministerstwo Skarbu Panstwa, ale z
umiarkowanym powodzeniem. Promotor przeksztalcen powinien uczestniczy¢é w wypracowaniu
standardéw $wiadczenia ustug komunalnych, upowszechnianiu dobrych wzorcéw — dziataniach o
charakterze edukacyjnym, a takze monitoringu, oraz badaniach poréwnawczych (benchmarkingu). 4
Konieczne jest dziatanie na rzecz upowszechniania modelu kontraktowania ustug przewozowych,
kreowania konkurencji oraz prawdziwego rynku. Zblizone dziatania normatywno-edukacyjne
prowadzono w ramach tworzenia ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ale jest to przyktad
raczej negatywny, z uwagi na tempo prac i stabe dostosowanie ustawy do warunkow gmin.

Jak efektywnie radzi¢ sobie z barierami w konkretnych przedsiewzieciach prywatyzacji? Ogolna
odpowiedz na to pytanie brzmi: w sposéb planowy i systematyczny. Warto w tym celu wykorzystac
wyniki analizy instytucjonalnej, ktéra pozwala adresowa¢ dziatania do poszczegdlnych
zidentyfikowanych wczesniej interesariuszy (stakeholders). Z drugiej strony niezbedna jest strategia
Swiadczenia ustug: przedsiewzigecie musi sie wpisywacé w wizje i strategie gminy. Trzeba podkresli¢, ze
istnieje szerokie spektrum wyboru rozwigzan partnerstwa. Do czynnikbw sukcesu projektéw
prywatyzacyjnych zaliczy¢ mozna otwartg polityke informacyjng, umiejetnos¢ zdobycia sojusznikow
zmian ws$rdd interesariuszy, postawienie na lokalnych lideréw, stworzenie grup roboczych i
konsultacyjnych z udzialem szerszych grup interesu, a wreszcie — prowadzenie warsztatow, szkolen
oraz wizyt referencyjnych w ramach dziatarh informacyjnych. Konieczna jest absolutna przejrzystos¢,
protokotowanie posiedzen komisji, zajmujgcych sie przeksztalceniem, ewidencjonowanie spotkan z

* Por. J. Zysnarski, Przeksztatcenia wtasnosciowe w gminach, ,Wodociagi i kanalizacja”, nr 11-12 z
2005 .



potencjalnymi partnerami prywatnymi itp. W kazdym przypadku, niezaleznie od formuty partnerstwa,
niezbedna jest otwarta polityka informacyjna, a przyjete procedury przeksztatcenia muszg byc¢
przejrzyste dla inwestoréw oraz mieszkancéw.
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